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Wykaz stosowanych pojec i skrotow

Cel fiskalny (budzetowy) — warto$¢ referencyjna dla salda strukturalne-
go sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych (tj. salda usrednio-
nego dla okreséw ozywienia i spowolnienia gospodarczego) w relacji
do PKB.

Konsolidacja fiskalna - proces, ktérego celem jest poprawa salda sek-
tora instytucji rzagdowych i samorzadowych; dotyczy zaréwno strony
dochodéw, jak i wydatkéw sektora; polega przede wszystkim na obni-
zaniu wydatkow i podwyzszaniu dochodow.

Krajowy Program Reform (KPR) - narzedzie realizacji strategii Europa
2020 w poszczegolnych panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej;
w Polsce dokument rzadowy przyjety przez Rade Ministrow, ktdry
pokazuje, jak Polska w perspektywie do roku 2020 zrealizuje krajowe
zobowigzania celow okreslonych w strategii Europa 2020.

Program konwergencji — program opracowywany w panstwach czton-
kowskich UE, ktdry przedstawia sredniookresowg strategie budzeto-
w3 z uwzglednieniem dwoch grup kryteriow konwergencji (zbiezno-
$ci), w tym monetarnego (inflacja, dlugookresowe stopy procentowe
oraz kursy walutowe) i fiskalnego (deficyt budzetowy, dlug publicz-
ny); celem tego narzedzia jest wzmocnienie dyscypliny budzetowej
w catej UE.

Reguly fiskalne - stale ograniczenia natozone na polityke budzetowa
w formie liczbowo okreslonego limitu odnoszacego sie¢ do wybranej
kategorii finanséw publicznych; zwykle dotycza salda budzetowego,
dlugu publicznego, wydatkéw lub dochodow.

Ramy budzetowe — zbiér uzgodnien, procedur, regul i instytucji stano-
wigcych podstawe prowadzenia polityki budzetowej sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych.
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Wykaz stosowanych pojec i skrotéow

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (WPFP) - plan dochodéw i wy-
datkéw oraz przychoddéw i rozchodéw budzetu panstwa sporzadzany
na cztery lata budzetowe; prognoze wydatkéw budzetu panstwa ujmu-
je sie w planie w ukladzie obejmujacym funkcje panstwa wraz z celami
i miernikami stopnia wykonania danej funkcji.

Zalecenie - rodzaj zrédta prawa UE, za pomoca ktérego instytucje UE
mogga przedstawi¢ swoj punkt widzenia oraz sugerowa¢ kierunek dzia-
tania bez nakladania jakichkolwiek obowigzkéw prawnych na pod-
mioty, do ktdrych zalecenie jest skierowane; zalecenie podlega oglo-
szeniu w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej.

Konstytucja RP - ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczpo-
spolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsoli-
dowana (Dz.Urz. UE z 2012 1., C326, s. 47).

u.f.p. - ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
Z 2013 I., poz. 885 ze zm.).

w.f.p. z 1998 r. - ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicz-
nych (Dz.U. z 2003 1. Nr 15, poz. 148 ze zm.).

u.f.p. 2 2005 r. — ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych
(Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.).

ustawa zmieniajgca — ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. 0 zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2013 1.,
pOz. 1646).
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Podstawowym celem pracy jest oméwienie znaczenia oraz wskazanie in-
strumentdéw prawnych, ktére pozwolg na maksymalna skutecznos$¢ re-
strykgji fiskalnych zawartych w polskiej Konstytucji. Powstaje zasadnicze
pytanie, co kryje sie pod pojeciem skutecznosci wspomnianych restryk-
cji. W ostatnim czasie ich charakter ulegt bowiem gwaltownemu prze-
warto$ciowaniu. W zalozeniu ustrojodawcy mialy one zapobiec sytuacji,
ktéra wystepuje obecnie, tj. realnej grozbie przekroczenia kolejnych pro-
goéw ostroznosciowych okreslonych w ustawie o finansach publicznych.
Skutecznos¢ instrumentéw prawnych stuzacych zachowaniu réwnowagi
finanséw publicznych utozsamiana jest z przeciwdzialaniem realnemu
zagrozeniu przekroczenia progu okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji.

Réwnie istotne jest stworzenie instrumentarium prawnego, ktdre po-
zwoli na diugofalowe ograniczenie deficytu budzetu panstwa, deficytu
sektora finanséw publicznych, a co za tym idzie - dlugu publicznego.
Tym samym musi nastapi¢ przywrocenie wlasciwej funkeji tych restryk-
cji, tj. ich uprzedniodci i prewencyjnosci. Gtéwng kwestia wymagajaca
rozstrzygniecia jest wiec to, czy i w jakim zakresie restrykcje fiskalne
zawarte w Konstytucji RP wymagaja dopelnienia ustawowego w aktach
prawnych przesadzajacych o ksztalcie ustroju finanséw publicznych, tj.
przede wszystkim w ustawie o finansach publicznych

Kolejna, o réwnorzednym znaczeniu dla analizowanych zagadnien,
plaszczyzng badawczg jest zagadnienie odpowiedzialnosci i uprawnien
organow majacych w $wietle Konstytucji RP istotny wplyw na warunki
prawne, w jakich prowadzona jest gospodarka finansowa panstwa. Do-
tyczy to w pierwszym rzedzie Trybunalu Konstytucyjnego jako organu,
ktérego zadaniem jest kontrola konstytucyjnosci ustaw, ktore w reflekso-
wy sposdb przesadzaja o wysokosci wydatkéw publicznych. Nie mozna
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pomingc¢ takze roli Najwyzszej Izby Kontroli jako organu, ktory w $wietle
Konstytucji RP przedstawia opinie i analize dotyczaca wykonania budze-
tu panstwa. Podstawowg plaszczyzna badawczg jest wiec problem sku-
tecznosci i dopuszczalnosci instrumentéw prawnych, ktérych wprowa-
dzenie ma zapewni¢ przestrzeganie tych przepiséw Konstytucji RP, ktore
chronig warto$¢ konstytucyjng, jaka jest zachowanie réwnowagi finan-
SOW panstwa.

Kwestia zapewnienia egzekwowalnosci instytucji chronigcych row-
nowage finanséw publicznych stala si¢ obecnie gléwnym problemem
ustrojowym w calej Unii Europejskiej. Przyktad niektorych panstw, ktore
jawnie nie przestrzegaly od wielu lat traktatowych regul fiskalnych, skia-
nia do wysunigcia wniosku, ze brak poszanowania tych regul rodzi na-
stepstwa w postaci faktycznej utraty suwerennosci panstwa, ktore takich
regut nie traktuje powaznie.

Polska zdecydowala si¢ na wprowadzenie jednej z najbardziej rygo-
rystycznych regul fiskalnych do swojego porzadku prawnego, jednak
polityka kolejnych rzagdéw doprowadzila do stanu, w ktérym przestrze-
ganie tych regul staje si¢ zagrozone. Dlatego tez celem tej pracy jest
w mniejszym stopniu ustalenie przyczyn tego stanu rzeczy, w wigkszym
natomiast stopniu tematem prowadzonych analiz bedzie kwestia doboru
i charakteru instrumentéw prawnych, ktére pozwola na przestrzeganie
regul fiskalnych zawartych w Konstytucji.

Kilkanascie lat, ktére uptynelo od daty wejscia w zycie przepiséw usta-
wy zasadniczej, stwarza podstawe do sformulowania ocen co do skutecz-
noéci regulacji zawartych gtéwnie w rozdziale X tej ustawy, stuzacych za-
chowaniu réwnowagi finanséw panstwa. Od 1997 roku za stan finanséw
publicznych odpowiedzialne byly sily polityczne o rdznej orientacji, de-
klarujace poglady bliskie zaréwno idei panstwa socjalnego, jak i panstwa
neoliberalnego. Zagadnieniem skuteczno$ci rozwigzan prawnych chro-
nigcych zachowanie réwnowagi finanséw panstwowych byli zaintereso-
wani nie tylko przedstawicieli doktryny, lecz takze srodowisk politycz-
nych. Istnienie obecnych tzw. restrykcji konstytucyjnych, szczegélnie tej,
ktéra wyznacza dopuszczalny limit zadluzenia publicznego, wzbudzato
i nadal wzbudza wiele kontrowersji. Nie mozna poming¢ pogladow re-
prezentantéw tych wyborcow, dla ktoérych ograniczenia konstytucyjne
naktadane w sferze finanséw publicznych na wladze wykonawcza czy
ustawodawcza s3 niezrozumiale i stajg si¢ przedmiotem krytyki.

Praca badawcza poswigcona instrumentom prawnym zapewniajacym
przestrzeganie regut fiskalnych ma zlozony charakter. Jest to bowiem
praca prawnicza, ale poswiecona zasadom zarzadzania finansowego.
Dotyczy wiec dziedziny, ktéra do niedawna nie byla regulowana przez
prawo — byta sferg wyboréw politycznych. Istota omawianego proble-
mu jest to, ze trudno sobie wyobrazi¢ samoistne funkcjonowanie norm
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prawnych chronigcych warto$¢ nadrzedna, jaka jest zachowanie réwno-
wagi finansowej pafistwa. Normy te zawarto w rozdziale X ustawy zasad-
niczej. Dopelnieniem wspomnianych norm sg przepisy ustawy o finan-
sach publicznych. Publikacja ta w duzej mierze poswiecona jest temu,
jakie wymagania musi spelni¢ ta ustawa w czesci, w ktorej ma zapewnié
przestrzeganie zasad okreslonych w ustawie zasadniczej. Cechg szczegol-
ng ustawy o finansach publicznych jest wiec to, ze jej tres¢ jest zdetermi-
nowana konstytucyjnie. Przedmiotem badan beda zupelnos¢ i gtebokos¢
regulacji zapewniajacych wykonanie Konstytucji RP. Dotyczy to zaréwno
instrumentéw prawnych ugruntowanych juz w naszej tradycji prawnej,
takich jak procedury ostroznosciowe i sanacyjne (ktérych tres¢ ulegla
jednak w ostatnim okresie bardzo istotnej modyfikacji), jak i instrumen-
tow stosunkowo nowych, takich jak reguly ograniczajace przyrost wydat-
kéw publicznych.

Juz na wstepie nalezy podkresli¢, ze do kwestii zupelnego i glebokie-
go uregulowania prawnego zagadnien z zakresu zachowania rownowagi
finanséw panstwa nalezy podchodzi¢ z daleko posunieta ostroznoscia.
Jest to dziedzina, ktéra z natury rzeczy narazona jest na pokuse obejscia
prawa przez tych, ktdrzy je tworza lub wspéttworza, tzn. nie tylko wia-
dz¢ ustawodawcza, lecz takze wladze wykonawcza. Sg to demokratycznie
wylonione struktury. Szerokie grupy wyborcéw niekoniecznie s3 zainte-
resowane przestrzeganiem wprowadzonych regut, ktére godza w ich inte-
resy. Mozna wiec powiedzie¢, ze ta dziedzina prawa tak dlugo nie bedzie
uregulowana w sposob zupelny, jak dtugo bedzie ona naturalnym polem
kompromisu miedzy koniecznoscig zachowania réwnowagi finanséow
panstwa a inng koniecznoscia, jaka sa oczekiwania spoleczenstwa wzgle-
dem panstwa odnosnie zaspokajania jego potrzeb. Nie zwalnia to jednak
ustrojodawcy z podstawowego obowigzku, jakim jest zapewnienie roz-
wigzan prawnych w sposdb adekwatny gwarantujacych przestrzeganie
regul zawartych w Konstytucji RP. Pozorno$¢ i idaca za tym nieskutecz-
nos¢ wspomnianych regut podwazg w sposéb nieuchronny fundamenty
ustrojowe naszego panstwa, w tym jego suwerenno$¢ finansowa.

Przedmiotem badan bedzie przede wszystkim oddzialywanie art. 216
ust. 5 ustawy zasadniczej na ustawy zwykle, w tym w szczegélnosci na
ustawe o finansach publicznych. Chodzi wiec o ustalenie, jaka jest rola
ustaw zwyklych w procesie wykonania regut zawartych w ustawie zasad-
niczej. Pozostale przepisy ustawy zasadniczej, tj. art. 220 ust. 1, 118 ust. 3,
219 ust. 1 bedg analizowane w dwoch aspektach:

1) pod katem zwigzku tych przepiséw z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP;

2) pod katem oddzialywania tych norm prawnych na ustawy zwykte.

Uklad pracy jest dostosowany do potrzeb przeprowadzenia gléwne-
go wywodu. Ksigzka sklada sie ze wstepu, siedmiu rozdzialéw oraz
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zakonczenia. Podstawowym zalozeniem badawczym jest, po pierwsze,
wykazanie, ze w obecnym porzadku prawnym restrykcje finansowe nie
stanowig gtéwnego czynnika stabilizujacego finanse publiczne w sposéb
zapewniajacy ich trwalg réwnowage. O zachowaniu tej rownowagi prze-
sadzajg przepisy ustaw ksztaltujacych wydatki budzetu panstwa, przede
wszystkim ustawy okreslajace tzw. wydatki sztywne. Bez powsciagliwosci
wladzy politycznej przy podejmowaniu decyzji o uchwalaniu ustaw, kto-
rych ogromne koszty obcigzaja budzet panstwa w perspektywie wielolet-
niej, nie jest mozliwe zachowanie réwnowagi finanséw publicznych.

Po drugie, jako zalozenie badawcze przyjeto, Ze zapewnieniu rze-
czywistej réwnowagi finansow publicznych stuzy¢ moga dwa rodzaje
regulacji prawnych:

1) regulacje uniemozliwiajace uchwalanie ustaw budzetowych z defi-

cytem lub w bardzo istotny sposob ograniczajace taka mozliwos¢;

2) biezaca weryfikacja ustaw kreujacych tzw. wydatki sztywne, w szcze-

golnosci ustaw stwarzajacych podstawy prawne do dziatania tzw.
odrebnych systemoéw emerytalnych, pod katem ograniczenia badz
likwidacji tytuléw prawnych do wyplaty §wiadczen, ktére wynikajg
z tych ustaw.

Po trzecie, realizacja podstawowego warunku, jakim jest zapewnie-
nie rownowagi finanséw publicznych, tj. redukcja wydatkéw sztyw-
nych, jest zagadnieniem niezwykle skomplikowanym z trzech nastepu-
jacych przyczyn:

1) braku woli politycznej przeprowadzenia takiej redukcji;

2) ograniczonych mozliwoéci stworzenia instrumentéw prawnych

umozliwiajacych przeprowadzenie redukcji wydatkow sztywnych;

3) istotnych barier wynikajacych z tego, ze redukcja taka musi zostacé

przeprowadzona w celu realizacji warto$ci konstytucyjnej (wyrazo-
nej niejednokrotnie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego),
jaka jest zachowanie réwnowagi finanséw panstwa, jednoczesnie
jednak jej przeprowadzenie musi nastapic¢ z poszanowaniem praw
nabytych.

Przyjete zalozenie badawcze, ze istniejace regulacje konstytucyjne (re-
strykcje finansowe) i ich dopelnienie ustawowe nie zapewniaja réwno-
wagi finanséw panstwa, nie oznacza kwestionowania ich skutecznosci.
S3 one mianowicie instrumentarium prawnym, ktére zapewnia jedynie
przejsciowa réwnowage finansowa i wiarygodno$¢ finansowg panstwa.

Podstawowym zaloZeniem badawczym jest wykazanie, Ze nie jest
mozliwe stworzenie gwarancji przestrzegania normy, ktéra przewiduje
zakaz przekroczenia limitu zadluzenia publicznego powyzej 3/5 produktu
krajowego brutto, za pomocg przepiséw zawartych w aktach prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Ze wzgledu na charakter materii podlegajacej
tej regulacji, ktora do niedawna pozostawiona byta w gestii rozstrzygnie¢
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politycznych, a nie prawnych, nie jest mozliwe stworzenie modelu okre-
$lajacego ustrdj finansowy panstwa w sposdb zapewniajacy bezwzgledne
respektowanie tej normy. Na brak tej mozliwosci decydujacy wplyw maja
utrwalona struktura wydatkéw budzetu panstwa i niedostateczne dziata-
nia podjete w celu zmiany tej struktury.

Mozliwe jest jednak stworzenie takich regulacji prawnych, ktére pozwola
na utrzymanie wzglednej rownowagi finanséw panstwa i jego wiarygod-
nosci finansowej. Sg to trzy rodzaje regulacji, z ktérych tylko jedna grupa
ma charakter trwaly lub wzglednie trwaly (czasowy):

1) regulacje trwale, do ktorych zaliczy¢ nalezy procedury ostrozno-
$ciowe i sanacyjne, oraz czasowe, do ktorych zaliczy¢ nalezy regule
wydatkowa okreslong w ustawie o finansach publicznych;

2) regulacje stuzace doraznemu ograniczeniu wydatkéw budzetowych
lub zwigkszeniu dochodéw budzetu panstwa, zawarte w tzw. usta-
wach okolobudzetowych;

3) regulacje stuzace redukcji wydatkow sztywnych, dotyczace zmian
zasad waloryzacji $wiadczen emerytalnych oraz $wiadczen tzw.
stuzb mundurowych.

Kazdy z tych trzech rodzajéw instrumentéw prawnych jest réwnie istotny
dla przestrzegania konstytucyjnej reguly zadluzenia. Zasadniczo rézny
jest jednak ich charakter prawny. O ile pierwsza grupa regulacji zawiera
jasno sprecyzowane nakazy adresowane do Rady Ministréw, ktérych nie-
wykonanie niesie ze sobg odpowiedzialno$¢ polityczng, to wprowadzenie
dwdch pozostalych grup regulacji nie stanowi prawnie sformulowanego
nakazu i panuje tutaj pewna swoboda. Swoboda Rady Ministrow w tej
materii nie jest jednak pelna, poniewaz w razie naruszenia zakazu wy-
razonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji przedmiotem oceny dziatan Rady
Ministréw jako organu odpowiedzialnego za przestrzeganie tego zakazu
beda brak dzialan legislacyjnych lub niedostateczne dzialania legislacyjne
w tym zakresie. Ocena ta bedzie si¢ odnosi¢ do zaniechan w sferze ustaw
zmierzajacych do ograniczenia wydatkow sztywnych oraz stosowania in-
strumentéw zwigkszajacych dochody budzetu panstwa.

Oprdcz gléwnego wywodu, ktérego celem jest wykazanie jedynie po-
mocniczej funkeji tzw. restrykcji finansowych jako instrumentéw zapew-
niajgcych réwnowage finanséw panstwa, w rozprawie poruszono zagad-
nienia zwigzane ze stosowaniem tych restrykcji. Podjeto zwlaszcza proby
okreslenia prawnych obowigzkéw Rady Ministrow w zakresie racjonali-
zacji finansow publicznych.

W opracowaniu tym uwzgledniono réwniez role innych organéw
(oprécz Sejmu, Senatu i Rady Ministréow), ktérych funkcjonowanie
ma bezposredni wplyw na zagadnienia, ktérych dotycza tezy gléwne
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rozprawy. I tak dowiedziono, ze z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego nie wynika prymat wartosci konstytucyjnych zapewniajacych row-
nowage finanséw panstwa nad innymi warto$ciami, ktore nie zawsze sa
zbiezne z tymi pierwszymi. Przy czym zauwazalny jest wptyw orzecznic-
twa Trybunalu na sfere rozstrzygnieé, ktore dotychczas byly przypisane
do prerogatyw wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Orzeczenia Try-
bunatu Konstytucyjnego wymuszaja mianowicie zmiany regulacji praw-
nych, w szczegélnosci w zakresie ograniczania tzw. wydatkéw sztywnych,
ktérych wladze te z przyczyn politycznych nie przeprowadzajg. Uwzgled-
niono réwniez funkcje Najwyzszej Izby Kontroli jako organu, ktéry
konstytucyjnie odpowiada za przedstawienie Sejmowi dokumentéw po-
$wiadczajacych i oceniajacych stan finanséw panstwa.

Gloéwng podstawe zrédtowa rozprawy stanowily akty prawa powszech-
nie obowiazujacego, tj. krajowe regulacje konstytucyjne oraz ustawy zwy-
kfe. Zagraniczne regulacje konstytucyjne oraz przepisy prawa wspolnoto-
wego zostaly wykorzystane tylko w takim zakresie, jaki byt niezbedny do
realizacji zamierzonego celu badawczego. Istotne bylo tez orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego, odnosi si¢ ono bowiem do wszystkich po-
ruszonych ponizej zagadnien. Materiaty dodatkowe (nienalezace do gru-
py regulacji prawnych i orzecznictwa) to przede wszystkim dokumenty
pokontrolne Najwyzszej Izby Kontroli, a w szczegdlnosci przedstawiane
Sejmowi coroczne analizy wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienieznej. Ze wzgledu na rozpatrywang problematyke badawczg biblio-
grafia wykorzystana w rozprawie ma charakter podsumowujacy wyniki
badan polskich konstytucjonalistow i polskiej nauki prawa finansowego
w tej materii.

W pierwszym rozdziale oméwiono charakter prawny, klasyfikacje
oraz cel, jaki przyswieca restrykcjom finansowym stosowanym w pol-
skim porzadku prawnym. Wykazano, ktdre z instytucji prawnych za-
wartych w ustawach zwyktych majg charakter trwalych lub wzglednie
trwatych nakazéw adresowanych do wladzy wykonawczej, a ktére maja
charakter nietrwaly, tj. ich wprowadzenie calkowicie lezy w gestii wladzy
politycznej. W rozdziale drugim przeprowadzono klasyfikacje wydatkow
budzetowych i postawiono teze, Ze bez zmiany badz eliminacji tytutow
prawnych do ponoszenia tzw. wydatkéw sztywnych rola restrykcji jest
ograniczona. Rozdzial trzeci dotyczy zagadnien wpltywu polityki fiskalnej
na stabilnos¢ finanséw publicznych.

Rozdzial czwarty obejmuje zagadnienie posrednio zwigzane z glow-
nym tematem pracy i odnosi si¢ do potrzeby doprecyzowania prawnych
regulacji ograniczania wydatkéw budzetowych w ramach procedury blo-
kowania wydatkéw budzetowych. Poruszono t¢ tematyke ze wzgledu na
jej Scisty z klasyfikacja wydatkéw budzetowych omdéwiona w rozdziale

trzecim.
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Rozdzialy piaty i szdsty dotycza funkcji Trybunalu Konstytucyjnego
i Najwyzszej Izby Kontroli i ich wptywu na zagadnienia bedace przedmio-
tem tego opracowania. Rozdzial piaty wskazuje na rosnaca role Trybuna-
tu Konstytucyjnego jako organu, na ktoéry cedowane sa funkcje wlasciwe
dla wladzy wykonawczej i ustawodawczej w materii dotyczacej finanséw
panstwa. Rozdzial szdsty przedstawia charakter kontroli wykonania bu-
dzetu panstwa sprawowanej corocznie przez Najwyzsza Izbe Kontroli i jej
brak spdjnosci z wymaganiami, ktdére takze przed tym organem stawiaja
konstytucyjne restrykcje finansowe. Rozdziat siédmy zawiera omdwienie
skutecznosci oddziatywania rozwigzan prawnych przyjetych w Unii Eu-
ropejskiej. Nalezy przy tym pamietad, ze jestesmy swiadkami tworzenia
sie systemu regut wlasciwych dla polityki budzetowej, a nie jak dotych-
czas polityki fiskalnej. Ocena ich funkcjonowania wymaga odrebnego
opracowania, a przede wszystkim uplywu czasu niezbednego dla prze-
prowadzenia analizy ich efektywnosci.

Niniejsza ksigzka nie wyczerpuje wszystkich istotnych aspektow
prawnych w materii dotyczacej oddzialywania przepiséw Konstytucji
RP na polski porzadek prawny. Przyjetych zalozen badawczych roz-
prawy nie nalezy myli¢ z badaniami nad szczegétowa analiza wydatkow
publicznych, ktérych tytuly prawne powinny zosta¢ zmienione lub znie-
sione — praca tego rodzaju wymagataby bowiem analiz ekonomicznych
(wieloletnich wyliczen skutkéw finansowych). W znaczeniu prawnym
analizy takiej dokonat C. Kosikowski'. Odrebny charakter maja takze za-
gadnienia dotyczgce organéw panstwa konstytucyjnie odpowiedzialnych
za przestrzeganie restrykeji finansowych. Kwestia prawnego charakteru
tej odpowiedzialnosci, nie tylko przed Trybunalem Stanu, wymaga osob-
nych analiz. Publikacja uwzglednia stan prawny na dzien 1 sierpnia 2015 r.

1 C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Biatystok 2011.
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Konstytucyjne instrumenty
zapewhienia rownowagi
finansow panstwaiiich
rozwiniecie w przepisach
ustawowych

Materia dotyczaca charakteru i funkcjonowania instytucji prawnych stu-
zacych zachowaniu réwnowagi finanséw publicznych wzbudza szcze-
gblne kontrowersje nie tylko ze wzgledu na zagadnienia, ktére sg przed-
miotem jej regulacji, ale takze z uwagi na fakt, ze wszelkie ograniczenia
wprowadzone lub wprowadzane w szeroko rozumianej sferze dotyczacej
zarzadzania ustrojem finansowym panstwa poddawane sg rygorystycznej
ocenie pod katem ich ewentualnej sprzecznosci z porzadkiem demokra-
tycznym, ktdry opiera si¢ na swobodzie politycznej demokratycznie wy-
tonionej reprezentacji.

W kwestii wprowadzania ograniczen w sferze zarzadzania finansami
publicznymi nalezy podzieli¢ poglad, zgodnie z ktérym tzw. restrykcje
finansowe powinny dotyczy¢ tylko ,najbardziej newralgicznych i nie-
bezpiecznych dla suwerennosci finansowej zagrozen, nie beda zas wy-
znaczaly granic swobody politycznej dla wszelkich przejawéw publicznej
dziatalnosci finansowej. W tym ostatnim przypadku demokracja przed-
stawicielska stracitaby swdj rzeczywisty sens — czyniac z przedstawicieli
Narodu bezwolnych wykonawcow™.

Natomiast teza, ze wprowadzanie norm prawnych, ktore usztywniaja
swobode wladzy politycznej, stanowi zawsze ograniczenie demokracji,
wydaje si¢ bezzasadna. Zawiera tez pewne uproszczenie. Wprowadzenie
takich norm stanowi jedynie ograniczenie oczekiwan tych grup wybor-
cow, ktore spodziewaja sie stalego wzrostu wydatkéw publicznych na
szeroko rozumiane cele socjalne. Z drugiej strony nalezy pamietac¢ takze

1 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig
0gdlng, Warszawa 2010, s. 113.
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o interesach tych czlonkéw spoleczenstwa, ktérych oczekiwania wobec
panstwa identyfikowane s3 z wydatkami rozwojowymi, inwestycyjny-
mi, na infrastrukture komunikacyjng czy ustugi edukacyjne. Sa to zatem
istotne dla demokracji wartosci, ktére przemawiaja za wprowadzaniem
takich ograniczen swobody polityczne;.

Restrykcje finansowe zawarte w Konstytucji RP, szczegdlnie w art. 216
ust. 5 ustawy zasadniczej, stanowia przyklad ograniczenia demokracji
w materii, jaka jest podejmowanie decyzji o wysokosci wydatkéw i do-
chodéw publicznych. Za szczegélnie istotne nalezy uznaé wskazanie
przyczyn wprowadzania takich ograniczen oraz nadawania im rangi kon-
stytucyjnych restrykeji.

Niewatpliwie zasadniczg przyczyng jest zamiar ustrojodawcy dazace-
go do korygowania tych decyzji parlamentu, ktére podejmowane lekko-
myslnie w okreslonym czasie, obarczajg istotnym ryzykiem ekonomicz-
nym czy socjalnym nastepne pokolenia. Sednem problemu jest wigc
ograniczenie, za pomoca porzadku prawnego, wplywu tzw. spoleczen-
stwa ryzyka na decyzje wladzy politycznej, przede wszystkim za$ wladzy
ustawodawczej. Na kwestie zawodnosci spolecznych struktur decyzyj-
nych wskazuje L. Morawski w swojej pracy ,,Gléwne problemy wspotcze-
snej filozofii prawa — prawo w toku przemian?®, gdzie mozemy przeczytad,
ze ,nieprzewidywalno$¢ decyzji, ich skutkéw oraz zawodnos¢ spotecz-
nych struktur decyzyjnych jest jedng z cech definiujacych wspoétczesne
spoleczenstwa”. Jego zdaniem tendencyjnos¢ i populizm to immanent-
ne cechy wspolczesnej demokracji. Niemniej jednak zapobiezenie takim
zjawiskom za pomoca prawa publicznego o randze konstytucyjnej jest
znaczaca nowoscia, oznacza bowiem wkroczenie prawa w sfer¢ material-
no-prawng decyzji o zarzadzaniu finansami publicznymi. Uprzednio byta
to sfera wyboréw politycznych.

Przedstawiajac dylemat wynikajacy z samej istoty systemu spoteczne-
go, w ktérym zyjemy - nieuniknionego konfliktu prawa z postulatami
racjonalnego dzialania - Morawski odwoluje si¢ do sytuacji, gdy: »jeden
nieprzemyslany akt normatywny moze sprowadzi¢ cale spoleczenstwa
na skraj katastrofy ekonomicznej czy ekologicznej™. Polem, na ktérym
ten konflikt zarysowuje si¢ szczegolnie wyraznie, jest kwestia zachowania
réwnowagi budzetowej w $wietle orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie konstytucyjnosci zaprzestania indeksacji ptac pracownikow
sfery budzetowej* - ,,sad jesli nie chcial doprowadzi¢ do ruiny finanso-
wej swojego wlasnego kraju, byt po prostu zmuszony do odstapienia od

2 L.Morawski, Gtowne problemy wspétczesnej filozofii prawa - prawo w toku przemian,
Warszawa 1999, s. 280.

3 Ibidem.

4 Orzeczenie z dnia 29 stycznia 1992 r. (sygn. K. 15/91).
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