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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza propozycji zmian limitu zadtuzenia z art. 216 ust. 5 Kon-
stytucji RP. Konstytucjonalizacja powyzszego ograniczenia budzita wiele obaw i wat-
pliwosci, ktore powrdcity wraz z wybuchem epidemii wirusa COVID-19 oraz inwa-
zji Rosji na Ukraing w 2022. W toczacej sie w ostatnich latach debacie proponowano
m.in. podwyzszenie powyzszej wartosci referencyjnej dtugu do 90% PKB, czy nie-
uwzglednianie przy obliczaniu wartoéci panstwowego dlugu publicznego pozyczek,
gwarancji i poreczen finansowych stuzacych finansowaniu potrzeb obronnych Rze-
czypospolitej Polskiej.

! Tekstjestzmodyfikowana wersja referatu wygloszonego na XX VI Seminarium Badaczy

Prawa Konstytucyjnego pt. Pieniadze w Konstytucji RP, Brody 21-23 wrze$nia 2022 r.
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Podejmujac si¢ oceny zaproponowanych zmian autor w pierwszej kolejno$ci oma-
wia ratio legis przedmiotowej reguly fiskalnej oraz problematyke jej stosowania
w sytuacjach nadzwyczajnych zagrozen. Dokonana analiza pozwala na stwierdze-
nie, ze niewatpliwie konstytucyjny limit zadluzenia wymaga nowelizacji jednakze
przedtozone propozycje zmian nie rozwiazujg istoty problemu i tym samym nie za-
stuguja na uwzglednienie.

Abstract

Debt Limit from Article 216(5) of the Polish Constitution in Times
of the COVID-19 Pandemic and the Russian-Ukrainian Conflict

The purpose of this article is to analyse proposed amendments to the debt limit from Ar-
ticle 216(5) of the Polish Constitution. The constitutionalization of the above limit raised
many concerns and doubts, which returned in times the COVID-19 virus and Russia’s in-
vasion of Ukraine in 2022. In the ongoing debate in recent years, it was proposed to raise
reference value of debt to 90% of GDP or to exclude defence spending from the rigour
of the constitutional rule.

Undertaking an assessment of the proposed amendments the author first discusses
the ratio legis of the fiscal rule and the problem of its application in extraordinary situa-
tions. The analysis allows the conclusion that undoubtedly the constitutional debt limit
should be amended, however the above proposals do not solve the essence of the prob-
lem and thus do not deserve to be taken into account.

Wisréd konstytucyjnych norm ksztattujacych system finanséw publicz-
nych niewatpliwie szczegdlne miejsce zajmuje limit zadluzenia wyrazony
w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym nie wolno zacigga¢ po-
zyczek lub udziela¢ gwarancji i porgczen finansowych, w ktérych nastep-
stwie panstwowy diug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produk-
tu krajowego brutto.

Wprowadzenie regul polityki fiskalnej (rozwigzan ograniczajacych po-
ziom deficytu budzetowego lub dtugu publicznego) do przepiséw rangi kon-
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stytucyjnej nie stanowi nowej praktyki’, jednakze uksztaltowanie ,,maksy-
malnej” wysokosci dlugu publicznego w stosunku do PKB nie miato w toku
prac nad Konstytucja RP precedensu w konstytucjonalizmie panstw demokra-
tycznych®. Konstytucjonalizacja limitu zadluzenia budzila wiele obaw i wat-
pliwosci, ktore powrdcity wraz z wybuchem epidemii wirusa COVID-19 oraz
inwazji Rosji na Ukraine w 2022 r. W toczgcej si¢ w ostatnich latach debacie
proponowano m.in. podwyzszenie powyzszej wartosci referencyjnej dtugu
do 90% PKB*, czy nieuwzglednianie przy obliczaniu wartosci panstwowego
dlugu publicznego pozyczek, gwarancji i porgczen finansowych stuzacych fi-
nansowaniu potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej’.

W ocenie autora proponowane zmiany nie zastuguja na uwzglednienie,
dlatego tez celem niniejszego artykulu jest analiza przedstawionych propo-
zycji. Podejmujac sie tego zadania, w pierwszej kolejnosci za konieczne nale-
zy uzna¢ omowienie ratio legis powyzszej reguly oraz problematyki jej sto-
sowania w sytuacjach nadzwyczajnych zagrozen.

IL.

Wprowadzenie maksymalnej wartosci dtugu publicznego lub deficytu bu-
dzetowego na grunt konstytucyjny niewatpliwie stanowi samoograniczenie
spoleczenstwa i wyrzeczenie sie znaczacej swobody politycznej®. Jednocze-
$nie konstytucjonalizacja regul fiskalnych staje sie sposobem na ,,zwigzanie
rak” rzadzacym’ - zapewnia trwalo$¢ przyjetych ograniczen i ogranicza ich

> Zob. G. Gerapetritis, New Economic Constitutionalism in Europe, London 2019, s. 6—-44;

T. Ginsburg, Balanced Budget Provisions in Constitutions [w:] Constitutions in Times of Financial
Crisis, red. T. Ginsburg, M.D. Rosen, G. Vanberg, Cambridge 2019, s. 60.

3 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 17.

*  Zob.]. Sawulski, Wychodzqgc z kryzysu, zaakceptujmy wyzszy dlug, ,Dziennik. Gazeta
Prawna”z 1lipca2020r.

> Poselski projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Druk Sej-
mowy 2263 Sejmu IX Kadencji.

¢ T.Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czegsé konstytucyjnawraz z czesciq ogolng,
Warszawa 2010, s. 109.

7 J. Amick, T. Chapman, Z. Elkins, On Constitutionalizing a Balanced Budget, http://

comparativeconstitutionsproject.org/wp-content/uploads/amick-chapman-elkins-2019.
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podatno$¢ na zmiany. Uksztaltowanie gérnej granicy dlugu, zwlaszcza de-
ficytu budzetowego, na gruncie konstytucyjnym w duzym stopniu wptywa
na swobode¢ prowadzenia dziatan wydatkowych - tym samym ustrojodaw-
cy zabezpieczajg obecne, jak rowniez przyszle pokolenia przed skutkami eks-
pansywnej polityki fiskalnej. Konstytucyjne ograniczenia stuzg wigc ochronie
stabilnosci fiskalnej, ktérg mozna definiowac jako utrzymanie optymalnego
stanu finanséw publicznych w perspektywie dtugoterminowej, ktory zapew-
nia wyplacalno$¢ panstwa, przyczynia si¢ do rozwoju gospodarczego oraz jest
w stanie przezwyciezy¢ réznego rodzaju zagrozenia wymagajace zaangazo-
wania znacznych srodkéw publicznych ze strony panstwa poprzez zachowa-
nie odpowiedniej ,,przestrzeni fiskalne;j™.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze wprowadzenie instrumentow ogra-
niczajacych w istotny sposéb swobode prowadzenia polityki gospodarczej po-
zostawaloby bezcelowe, gdyby utrzymywanie nadmiernego poziomu zadtu-
zenia nie stanowiloby zagrozenia dla wzrostu gospodarczego’. Wskazanie
jednej uniwersalnej granicy bezpieczenstwa wydaje si¢ w zasadzie niemoz-
liwe, jak jednak zaznaczaja C. Reinhart i K. Rogoft przekroczenie poziomu
90% PKB zasadniczo powoduje spadek tempa wzrostu gospodarczego pan-
stwa o co najmniej 1 punkt procentowy'. Dodatkowo nadmierny poziom za-
dluzenia poteguje ryzyko niekorzystnych wahan stép procentowych i wzrostu
gospodarczego, utrudnia prowadzenie antycyklicznej polityki fiskalnej a jego
obsluga wymaga zwigkszonego poziomu opodatkowania''.

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy wiec zauwazy¢, ze limit zadluzenia
zart. 216 ust. 5 Konstytucji RP stanowi rozwigzanie prorozwojowe — ma na celu
utrzymanie poziomu zadluzenia, ktéry nie bedzie zagrazal wzrostowi gospo-
darczemu. Dodatkowo reguta ta zapewnia bufor bezpieczenstwa na wypadek
wystapienia istotnych wydarzen inicjujacych potrzebe zaangazowania znacz-

pdf?6c8912, 5. 6 (18.01.2020).

8 L.Kielin, Stabilno$é fiskalna jako wartosé konstytucyjnie chroniona w Polsce na tle pordw-
nawczym, Warszawa 2022, s. 36.

®  P. Cizkowicz, K. Michalska, A. Rzonca, Determinanty bezpiecznego poziomu dtugu
publicznego, ,Studia Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2011, nr 4 28), s. SO0.

10 C.M. Reinhart, K.S. Rogoft, Growth in a Time of Debt, ,American Economic Review”
2010, nr 2(200), s. 575-577.

" C.Wyplosz, Fiscal Discipline in a Monetary Union without Fiscal Union [w:] Rethinking

Fiscal Policy after the Crisis, red. L. Odor, Cambridge 2017, s. 180-181.
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nych $rodkéw publicznych ze strony panstwa. Nawet przekroczenie warto-
$ci referencyjnej panstwowego dtugu publicznego (3/5 PKB) nie musi skutko-
wa¢ bankructwem panstwa. Omawiane ograniczenie pozostawia wigc pewna
»przestrzen fiskalng” — utrzymywanie poziomu zadluzenia ponizej okreslo-
nego w Konstytucji RP pulapu daje wiekszg swobode prowadzenia antycy-
klicznej polityki fiskalne;j.

Bioragc powyzsze pod uwage, nalezy wiec zauwazy¢, ze omawiany limit za-
dluzenia ma charakter instrumentalny - jego celem jest ochrona stabilnosci
fiskalnej, ktdra z kolei stanowi szczegolne dobro z punktu widzenia funkcjo-
nowania panstwa'?. Poprzez wprowadzenie tego rodzaju ograniczen ustro-
jodawcy zapewniaja ochrone omawianej wartosci, same za$ reguty polityki
fiskalnej stanowig pewnego rodzaju ,,limit predkosci”, ograniczajacy przy-
rost zadluzenia®.

III.

Zgodnie z wykladnig jezykowg art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, zakaz zadlu-
zenia zostal sformulowany w kategoryczny sposob. W swietle powyzszej re-
gulacji ,,nie wolno” zacigga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji finansowych,
w nastepstwie ktorych panstwowy diug publiczny przekroczylby wartos¢ 3/5
PKB. Jednocze$nie w omawianym przepisie ustrojodawca nie wprowadzit tzw.
klauzul wyjscia, czyli mozliwosci odstepstw od rygoru omawianej regulacji.
Klauzule te niejednokrotnie przybieraja posta¢ katalogu sytuacji, ktérych wy-
stapienie umozIliwia odejscie od restrykcyjnej polityki fiskalnej — najczesciej
katalog ten odnosi si¢ do sytuacji zwigzanych z klgskami zywiolowymi, sta-
nem wojny czy sytuacja gospodarcza. Przykladowo, elementy uelastycznia-
jace regule fiskalng zostaly unormowane w Konstytucji Wegier — tamtejszy
limit zadtuzenia (50% PKB) moze zosta¢ przekroczony w okresie obowigzy-
wania nadzwyczajnego rezimu prawnego (m.in. stan wojny, stan zagrozenia
kraju) oraz w razie trwalej i poglebionej recesji w celu przywrdcenia réwno-
wagi gospodarczej". Z kolei w $§wietle niemieckich rozwiazan odstepstwa

2 Podobnie: C. Wyplosz, op.cit., s. 168.
3 Ginsburg, op.cit., s. 70.
* Art. 36 ust. 4 Konstytucji Wegier.
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od konstytucyjnej reguly fiskalnej sa mozliwe w wypadku klesk zywiotowych
oraz sytuacji nadzwyczajnych niepoddajacych sie kontroli panstwa i w znacz-
nym stopniu obcigzajacych jego sytuacje finansowg. Konstytucyjna reguta
moze wowczas zosta¢ przekroczona na podstawie uchwaty podjetej wigkszo-
$cig gloséw ogolnej liczby cztonkéw Bundestagu'. Jak stusznie wiec zauwaza
J. Wierzbicki, bezwzglednos¢ art. 216 ust. 5 Konstytucji RP moze utrudnia¢
prowadzenie polityki gospodarczej np. w sytuacji ogolno$wiatowej recesji'.
Kategoryczno$¢ omawianej regulacji prowokuje pytanie, czy w przypadku
ryzyka przekroczenia wartosci referencyjnej, o ktérej mowa w art. 216 ust. 5
Konstytucji RP, stabilnosci fiskalnej kazdorazowo nalezy przyzna¢ pierwszen-
stwo w przypadku kolizji z inng warto$cig konstytucyjna. Odwolujac si¢ do sta-
nowisk doktryny, wywnioskowa¢ mozna, ze omawiany zakaz zadluzenia nie
ma charakteru absolutnego - granica ta moze bowiem zosta¢ przekroczona
w imig jakiej$ naglej koniecznosci (np. zagrozenia egzystencji panstwa), ktora
okredla sie jako stan wyzszej konieczno$ci panstwowej”. Jak wskazuje T. De-
bowska-Romanowska, w sytuacjach szczegolnych zagrozen, jezeli zwykle srodki
okazg si¢ niewystarczajace, zwigkszenie zadtuzenia moze okazac¢ si¢ konieczne,
po ustaniu tych zagrozen obowiazuje jednak jak najszybszy powrét do rygo-
réw konstytucyjnego limitu'®. W podobnym tonie wypowiedziatl si¢ réwniez
R. Piotrowski, ktérego zdaniem art. 216 ust. 5 Konstytucji RP nie ma charak-
teru absolutnego®. W doktrynie mozna tez spotkac stanowiska odmienne®.
W tym kontekscie nalezy wskaza¢, ze w omawianym przepisie ustrojodawca
nie wyznacza granicy zadluzenia jako wartosci nominalnej, lecz jako stosunek
do PKB - do naruszenia przedmiotowej normy moze wigc dojs¢ pod wplywem

5 Art. 115 ust. 2 Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec.

16 J. Wierzbicki, Rozwdj ustrojowych regulacji polskich finanséw publicznych, ,Kwartalnik
Kolegium Ekonomiczno-Spolecznego. Studia i Prace” 2014, nr 1, s. 55-56.

7 W. Sokolewicz, op.cit., s. 21.

T. Debowska-Romanowska, op.cit., s. 119.

' R.Piotrowski, Opinia prawna na temat znaczenianormy konstytucyjnej zawartejw art. 216
ust. S, w szczegblnosci dla procedowania w parlamencie ustawy, na podstawie ktérej mozliwe jest
zaciqgnigcie zobowigzania powodujgcego przekroczenie 3/S produktu krajowego brutto, s. 3,
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/5609/plik /oe-304.pdf (29.10.2022).

% M. Bitner, Opinia dotyczqca wybranych probleméw zwigzanych z konstytucyjnym zakazem
zawartymw art. 216 ust. 5,s. 12, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/5610/
plik/oe-305.pdf (29.10.2022).
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zdarzen, ktore skutkuja spadkiem PKB. Jednoczes$nie w sytuacjach kryzysowych
konieczna moze okazac si¢ intensyfikacja dzialan wydatkowych, ktéra zapobie-
gnie powstaniu recesji. Paradoksalnie wiec $cista ochrona konstytucyjnego li-
mitu zadluzenia w wyjatkowych sytuacjach mogtaby sie sta¢ zagrozeniem dla
ochrony stabilnosci fiskalne;j. Jak stusznie wskazuje P. Panfil, bierna postawa
wiadz publicznych i brak podjecia dzialan wydatkowych mogtyby doprowa-
dzi¢ do redukeji PKB i tym samym do samoczynnego naruszenia omawianego
limitu, przy czym nastgpiloby to w gorszej sytuacji spoleczno-gospodarczej*.

Biorac wiec powyzsze pod uwage, w ocenie autora nalezy podzieli¢ sta-
nowiska prezentowanie w doktrynie i uzna¢, ze konstytucyjny limit zadtu-
zenia nie ma charakteru absolutnego. Przekroczenie wartosci referencyjnej
z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP jest mozliwe w celu ochrony innej wartosci,
jednakze po ustaniu zagrozenia konieczny staje jak najszybszy powrét do ry-
goru konstytucyjnego ograniczenia. Kluczowe w przypadku naruszenia grani-
cy zadluzenia pozostaje uwzglednienie kontekstu oraz koniecznosci uczynie-
nia tego w celu ochrony innych wartosci konstytucyjnych?. W tym aspekcie,
W ocenie autora, nalezy rozwazy¢ m.in.:

- czy podstawg przekroczenia warto$ci referencyjnej jest ochrona innej

wartosci chronionej konstytucyjnie;

- czy wartosci tej nalezy przyzna¢ pierwszenstwo w przypadku kolizji
z ochrong stabilnosci fiskalnej;

- czy ochrona tej warto$ci nie jest mozliwa bez przekroczenia progu
zadluzenia;

- czyScista ochrona limitu zadluzenia paradoksalnie nie pogtebi kryzysu
gospodarczego i nie doprowadzi do przekroczenia wartosci referen-
cyjnej na skutek spadku PKB*.

Jednoczesnie z calg stanowczoscig trzeba podkredli¢, Ze naruszenie war-
tosci referencyjnej poprzez intensyfikacje¢ dziatan wydatkowych moze na-
stapi¢ jedynie w wyjatkowych sytuacjach i nie powinno do niego dochodzi¢
w wyniku okolicznosci, u podstaw ktérych leza czynniki wylacznie natury
politycznej. Dodatkowo przekroczenie limitu zadluzenia w przypadku ko-
lizji dwdch wartosci konstytucyjnych powinno zainicjowaé podjecie mozli-

*' P.Panfil, Reguly i iluzje fiskalne w Polsce. Ujecie prawnofinansowe, Gdansk 2021, s. 334.
> B.Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 1047.
» L. Kielin, op.cit., s. 198.
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wych dzialan oszczednosciowych w innych obszarach funkcjonowania pan-
stwa i niezagrazajacych ochronie pozostatych wartosci konstytucyjnych, tak
aby skala naruszenia pozostawata jak najmniejsza.

Biorac pod uwage powyzsze, w ocenie autora, ogélnos§wiatowa pandemia
wirusa COVID-19 oraz zagrozenie militarne ze strony Rosji stanowia nie-
bezpieczenstwa, ktore potencjalnie moglyby uzasadnia¢ odstepstwo od ry-
goru konstytucyjnego limitu. Podjecie odpowiednich dziatan wydatkowych
ograniczajacych negatywne nastepstwa gospodarcze pandemii stuzytoby
ochronie zasady spotecznej gospodarki rynkowej**. Koncepcja ta, jak wska-
zywal w swoim orzecznictwie TK, zaklada bowiem, ze panstwo moze inge-
rowa¢ w zaleznoéci od koniunktury lub recesji w stosunki gospodarcze, tak
aby tagodzi¢ skutki mechanizméw rynkowych w celu utrzymania réwnowa-
gi makroekonomicznej; kreowa¢ dziatania réwnowazace rynek, a takze pet-
ni¢ funkcje ogélnospoleczne®. Brak dziatan wydatkowych ze strony panstwa
w odpowiedzi na pandemie, prowadzilby do poglebienia kryzysu gospodar-
czego i w konsekwencji przyczynitby si¢ do samoistnego przekroczenia war-
tosci referencyjnej z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. Z kolei brak intensyfika-
cji wydatkéw zbrojeniowych w dobie zagrozenia konfliktu zbrojnego moglby
utrudnia¢ ochrone niepodleglosci i nienaruszalnosci granic Rzeczypospoli-
tej Polskiej (art. 5 Konstytucji RP), jednoczesnie wybuch konfliktu zbrojne-
go mialby dewastujacy wplyw na stan gospodarki.

Autor podziela pojawiajace sie w doktrynie stanowiska, zgodnie z ktérymi
przekroczenie wartosci referencyjnej jest mozliwe w celu ochrony innej war-
tosci, jednakze zdaje sobie sprawe, ze praktyka ta moze negatywnie wplywac
na skutecznos$¢ konstytucyjnej reguty i w konsekwencji prowadzi¢ do jej ob-
chodzenia. Dlatego tez koniecznym jest wprowadzenie do art. 216 ust. 5 tzw.
klauzul wyjscia, czyli mozliwo$ci odstepstw od rygoru konstytucyjnej regu-
lacji. Klauzule te mogtyby przybra¢ forme katalogu nadzwyczajnych zdarzen,
takich jak np. katastrofy naturalne, trwala recesja gospodarcza lub forme
ogolnej klauzuli, ktéra pozwalataby na odstepstwo od rezimu limitu zadtuze-
nia po uzyskaniu zgody Sejmu wyrazong kwalifikowang wiekszoscig gtosow.

** P.Panfil, op.cit., 334-335.

»  Wyrok TK z 30 stycznia 2001 r. sygn. akt K 17/00, OTK ZU 1/2001, poz. 4; zob. tez:
A. Krzywon, Ustrdj gospodarczy RP [w:] XV lat obowigzywania Konstytucji z 1997 r. Ksigga
jubileuszowa dedykowana Zdzistawowi Jaroszowi, red. M Zubik, Warszawa 2012, s. 23.
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W ocenie autora, stworzenie wyczerpujacego katalogu sytuacji uzasadnia-
jacych odstepstwo od rezimu art. 216 ust. 5 Konstytucji RP mogloby jednak
by¢ nieskuteczne - okreslenie wszelkich zagrozen, ktdre niosg ryzyko prze-
kroczenia wartosci referencyjnej wydaje sie niemozliwe. Z kolei utworzenie
»katalogu otwartego” mogloby prowadzi¢ do powstawania watpliwosci inter-
pretacyjnych oraz negatywnie wplywac na skutecznos¢ konstytucyjnej reguty.
W ocenie autora mozliwo$¢ przekroczenia wartosci referencyjnej nalezy ba-
dac a casu ad casum. Dlatego tez autor sklanialby sie do wprowadzenia ogol-
nej klauzuli, ktéra pozwalalaby na przekroczenie limitu zadluzenia w razie
wystapienia szczegolnej sytuacji po uzyskaniu odpowiedniej wigkszosci par-
lamentarnej. Dodatkowo klauzula ta powinna zawiera¢ obowiagzek powrotu
do rygoru konstytucyjnego limitu w razie ustania nadzwyczajnych zdarzen.
Jednocze$nie przekroczenie wartosci referencyjnej z art. 216 ust. 5 Konsty-
tucji RP powinno by¢ ocenione przez niezalezne organy, dlatego tez, w oce-
nie autora, warto powroci¢ do debaty nad powotaniem rady polityki fiskalne;.

Powyzsza propozycja moze stanowi¢ przyczynek do dyskusji dotyczacej
polskich ram fiskalnych - szczegdtowy ksztalt tego rodzaju rozwigzania po-
winien by¢ poprzedzony rzetelng debatg z udzialem przedstawicielu nauk eko-
nomicznych oraz prawniczych. Niezaleznie jednak od formy klauzul wyjscia,
dyskusja nad ich wprowadzeniem wydaje si¢ konieczna — w sytuacjach rézne-
go rodzaju nadzwyczajnych zagrozen potrzebne sa bowiem przejrzyste wy-
tyczne umozliwiajace prowadzenie odpowiedzialnej polityki fiskalnej z po-
szanowaniem innych warto$ci konstytucyjnych.

Proponowane zmiany wylaczenia wydatkéw zbrojeniowych z konstytucyj-
nej reguly oraz podwyzszenie wartosci referencyjnej nie wprowadzaja rozwia-
zan uelastyczniajacych omoéwionych powyzej. Jednoczesnie obecne zagrozenia
stanowily pretekst dla wladz publicznych do wytaczania kolejnych kategorii
wydatkowych z rezimu konstytucyjnej reguly (negatywnie wptywajac na jej
skuteczno$¢) i ograniczajac tym samym ryzyko przekroczenia wartosci re-
ferencyjnej. Zjawisko to w sposéb szczegolny nasilito sie w dobie pandemii
COVID-19, kiedy to znaczna cze¢$¢ programéw pomocowych zaczeto realizo-
wac za posrednictwem Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 umieszczony
w Banku Gospodarstwa Krajowego. W konsekwencji w ostatnich latach wi-
doczna jest powigkszajaca si¢ rozbiezno$¢ miedzy poziomem dlugu publicz-
nego obliczonego wedlug metody krajowej a poziomem zadtuzenia obliczo-
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nego za pomoca metodologii unijnej - w 2021 r. panstwowy dtug publiczny
obliczany metodologia krajowa wynosil 43,8% PKB, diug sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych - 53,8% PKB. W ujeciu nominalnym réznica
ta w drugim kwartale 2022 r. siegneta blisko 280 mld zlotych?.

Powyzsza praktyka stoi w sprzeczno$ci z ratio legis reguly zadtuzenia - sto-
sowanie tego rodzaju usprawnien rachunkowych utrudnia ocene stanu finansow
publicznych poprzez ,,poglebienie” ich nieprzejrzystosci, przyczynia si¢ do po-
wstawania iluzji fiskalnych?” oraz w konsekwencji utrudnia ochrone konstytu-
cyjnej wartosci, jaka jest stabilnos¢ fiskalna. W tym kontekscie nalezy zauwa-
zy¢, ze propozycja wylaczenia wydatkéw na finansowanie potrzeb obronnych
zrygoru limitu zadluzenia wpisuje sie w powyzsza praktyke, co w konsekwen-
¢ji moze doprowadzi¢ do zwigkszenia probleméw z przejrzystoscia finansow
publicznych?. Rozwigzanie to w dfugoterminowej perspektywie mogloby wiec
negatywnie wplyna¢ na ochrone stabilnosci fiskalnej — patrzac na obecne dzia-
tania, zasadne w ocenie autora jest zalozenie, w §wietle ktérego proponowane
rozwigzanie stanowiloby ,.furtke” do wylaczania kategorii wydatkowych, kto-
re jedynie pozornie zwigzane sg z finansowaniem potrzeb obronnych.

Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze Polska jako czlonek UE jest zobowigza-
na do przestrzegania wartosci odniesienia dotyczacych deficytu i dtugu sek-
tora instytucji rzadowych i samorzadowych wynoszacych, zgodnie z TFUE,
odpowiednio 3 i 60% PKB. Dlatego tez przyjecie proponowanych rozwia-
zan, zwlaszcza podwyzszenia wartosci referencyjnej, staloby w sprzecznosci
z powyzszymi ograniczeniami i mogloby stanowi¢ sygnat, ze wladze publicz-
ne w Polsce nie zamierzaja wywigzywac sie z obowiazku ich przestrzegania.

IV.

Podsumowujac, w ocenie autora ogolno$wiatowy kryzys pandemiczny i zwig-
zane z nim spowolnienie gospodarcze unaocznil jedng z najwigkszych wad
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7 Zob. P. Panfll, op.cit., s. 235-249.
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konstytucyjnego limitu zadluzenia, jaka jest jego ponadprzecietna katego-
ryczno$¢, ktéra utrudnia m.in. prowadzenie antycyklicznej polityki fiskal-
nej. Zaproponowane nowelizacje art. 216 ust. 5 Konstytucji RP nie rozwig-
zujg istoty tego problemu.

Propozycje zmian omawianego ograniczenia pod wplywem rosnacego za-
dluzenia de facto przecza celowi, dla ktérego reguta ta zostala unormowana
na gruncie konstytucyjnym. Konstytucjonalizacja regul fiskalnych ma bo-
wiem zapewnic ich niezmienno$¢ pod wplywem pogarszajacego sie stanu fi-
nanséw publicznych. Proby podwyzszenia wartosci referencyjnej z art. 216
ust. 5 Konstytucji RP oraz wylaczenie wydatkéw obronnych z jej rezimu sta-
nowig probe pisania prawa pod konkretny stan faktyczny — dyskusja nad ko-
lejnym zwiekszeniem granicy lub wylaczeniem kolejnej kategorii wydatkow
z rezimu omawianej reguly powrdci wraz z przyrastajagcym zadluzeniem. Kon-
stycjonalizacja ograniczen polityki fiskalnej ma trwale chroni¢ przed prowa-
dzeniem zbyt ekspansywnej polityki fiskalnej — istotg konstytucyjnego limitu
zadluzenia jest wprowadzenie takiego ograniczenia, ktéry wymuszalby ko-
nieczno$¢ przeprowadzenia reform finanséw publicznych w przypadku ry-
zyka przekroczenia wartosci referencyjnej. Tymczasem przedstawione pro-
pozycje stanowig probe obejscia problemu.

Biorac powyzsze rozwazania pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze omawiany
limit zadluzenia niewatpliwie wymaga nowelizacji, jednakze proponowane
zmiany stanowig dzialania krétkowzroczne i nie rozwiazujg istoty problemu.
Nalezy w tym miejscu postulowac chociazby wprowadzenie klauzul wyjscia,
jednakze dyskusja nad ich ksztaltem powinna stanowi¢ czes¢ szerszej deba-
ty na temat ksztaltu konstytucyjnych norm regulujacych finanse publiczne,
tak aby w jak najlepszym stopniu chronity stabilno$¢ fiskalna.
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