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ABSTRACT

The aim of the article is to discuss the relationship between prudential and remedial procedures and the principle of
budget balance. The basic question underlying these considerations relates to the applicability of the principle of budget bal-
ance using these procedures. All the considerations are based on the analysis of situations in which it is possible to maintain
a budget balance with the use of prudential and remedial procedures, and when these procedures even make it impossible
to apply this principle. Consequently, the key conclusion that emerges from the considerations is the insufficiency of pruden-
tial procedures and remedial procedures to apply the principle of budget balance as a normative principle.
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1. UWAGI WSTEPNE

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze zasada réGwnowagi bu-
dzetowej nie ma charakteru normatywnego®. Wystepuje
ona w literaturze najczesciej jako postulat dobrego funkcjo-
nowania gospodarki budzetowej’. Warto wskazaé, ze istota
tej zasady w gtéwnej mierze sprowadza sie do dostosowania
globalnej kwoty wydatkéw budzetowych do ogdlnej kwoty
dochoddéw budzetowych®. Z kolei procedury ostroznoscio-
we i sanacyjne zostaty unormowane w rozdziale 2 dziatu Il
,Panstwowy dtug publiczny” ustawy z dnia 27 sierpnia 2009
roku o finansach publicznych®. Okreslone wartosci relacji
kwoty panstwowego dtugu publicznego do produktu krajo-
wego brutto stanowig natomiast przestanki ich wprowadze-
nia®. Mozna jednak zauwazy¢, iz nadwyzka oraz rownowaga
budzetowa nie wptywajg bezposrednio na wielkos¢ paristwo-
wego dtugu publicznego oraz saldo sektora finanséw pu-
blicznych. Teze niniejszej pracy stanowi wiec twierdzenie, ze
procedury ostroznosciowe i sanacyjne nie sg wystarczajace
do zapewnienia réwnowagi budzetowej. Temat ten jest inte-
resujacy ze wzgledu na mozliwos¢ wykazania przyczyn braku
normatywnego charakteru zasady réwnowagi budzetowej.
Dlatego niniejsza praca ma na celu przedstawienie proce-
dur ostroznosciowych i sanacyjnych oraz ustalenie, czy s3
one wystarczajgce do zapewnienia rownowagi budzetowe;j.
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2. ISTOTA ZASADY ROWNOWAGI BUDZETOWEJ ORAZ
PROCEDUR OSTROZNOSCIOWYCH | SANACYJNYCH

Zasada rownowagi budzetowej okresla obowigzek
dostosowania ogdlnej kwoty wydatkéw budzetowych do
przewidywanej wielkosci dochodéw budzetowych. Sciste jej
przestrzeganie wyklucza zatem wystepowanie deficytu bu-
dzetowego”®. Poglady wskazujgce konieczno$¢ zachowania
rownowagi budzetowej charakterystyczne byty dla nurtu li-
beralnej teorii finanséw. Ich zwolennicy w kontekscie wol-
nosci gospodarczej wskazywali negatywne konsekwencje
braku rownowagi budzetu, a w szczegdlnosci pokrywanie
deficytu budzetowego poprzez zadtuzanie panstwa’. Obec-
nie jednak zasada réwnowagi budzetowej nie jest przestrze-
gana. Traktuje sie jg jedynie jako postulat. Wskazywac na to
moze chociazby analiza unormowan polskich ustaw budze-
towych, gdyz od 1989 roku ani razu nie uchwalono ustawy
budzetowej nieprzewidujgcej deficytu budzetowego. W la-
tach 1994-2018 deficyt ten wahat sie w granicach od 5,7 mi-
liardéw ztotych do 46,1 miliardéw ztotych®. Taki stan rzeczy
stwarza ryzyko nadmiernego obcigzenia gospodarki koszta-
mi zwigzanymi ze sptatg dtugu publicznego, ktére zwieksza-
ja sie w zwigzku z permanentnym deficytem budzetowym?®.
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twa narodow, Warszawa 1954, s. 133).
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Procedury ostroznosciowe i sanacyjne zostaty uregulo-
wane w przepisach art. 86 ust. 1 pkt 2 i pkt 3 u.f.p. Pierwszy
prég ostroznosciowy i sanacyjny zostaje przekroczony wte-
dy, gdy wartosc relacji kwoty panstwowego dtugu publiczne-
go do produktu krajowego brutto jest wieksza od pieédzie-
sieciu pieciu procent, a mniejsza od szesc¢dziesieciu procent.
Drugi prég ostroznosciowy zachodzi z kolei wéwczas, gdy
relacja ta jest rowna badz wieksza od szesédziesieciu pro-
cent’®. Wynika z tego, ze przepisy wyraznie okreslajg sytu-
acje w ktdrej konieczne jest zastosowanie procedur ostroz-
nosciowych i sanacyjnych, a prawodawca okresla poprzez
te przepisy wyrazny warunek dojscia do skutku projektu
ustawy budzetowej bez deficytu, a zatem spetnienia zasady
rownowagi budzetowej. Jednakze warunek ten zostaje spet-
niony dopiero, gdy Minister Finanséw ogtosi najpdzniej do
31 maja roku nastepnego, w drodze obwieszczenia w Dzien-
niku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”,
kwote i relacje panstwowego dtugu publicznego do produk-
tu krajowego brutto'!. Urzeczywistnienie zasady rownowagi
budzetowej moze nastgpié jedynie, gdy zostang spetnione
warunki okreslone w hipotezach norm zawartych w przepi-
sach art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a) i pkt 3 lit. a) u.f.p. W zwigzku
z tym, normy wynikajgce z tych przepiséw nie zawsze bedg
zastosowane, gdyz mozna je zastosowa¢ w petni lub wcale
ich nie stosowac®.

Modwiac o uregulowaniach art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a)
i pkt 3 lit. a) u.f.p., wprowadzajgcych mozliwos¢ zastosowa-
nia zasady rownowagi budzetowej, nalezy wspomniec takze
o art. 88 u.f.p. Przepis ten wskazuje zakres wytaczen dziata-
nia art. 86 u.f.p. Przepiséw o procedurach ostroznosciowych
i sanacyjnych nie stosuje sie wiec w przypadku wprowadze-
nie stanu wojennego, stanu wyjatkowego na catym teryto-
rium Rzeczpospolitej Polskiej albo stanu kleski zywiotowej
na catym jej terytorium. Wskazane wytgczenia nalezy uznaé
za zasadne, gdyz trudno jest realizowac rygorystyczne pro-
cedury ostroznosciowe i sanacyjne w przypadku wprowa-
dzenia jednego ze standw nadzwyczajnych®®. Wystgpienie
tych zdarzen sprawia, ze normy wywiedzione z przepiséw
art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a) i pkt 3 lit. a) nie majg zastosowania.
W konsekwencji sprawia to, ze projekt ustawy budzetowe;j
moze przewidywac deficyt, nawet w sytuacji przekroczenia
wskazanych wartosci relacji kwoty panstwowego dtugu pu-
blicznego do produktu krajowego brutto®. Z tego wzgledu
nalezy zauwazyé, ze przepis art. 86 u.f.p. umozliwia kolejne
odstepstwa od zasady réwnowagi budzetowej i ogranicza
mozliwosc jej zastosowania.

3. ANALIZA SKUTECZNOSCI PROCEDUR
OSTROZNOSCIOWYCH | SANACYINYCH

Sposdb rozumienia przepisow zawartych w art. 86
ust. 1 pkt 2 lit. a) i pkt 3 lit. a) u.f.p. nie pozostawia naj-
mniejszych watpliwosci, ze zachodzi koniecznos¢ dokonania
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sow publicznych Komentarz, red. W. Misiag, Legalis 2019.
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whnioskowania posredniego. Podjecie uchwaty przez Rade
Ministrow w sprawie projektu ustawy budzetowej jest efek-
tem sylogizmu. Warto zauwazy¢, ze wystepuja tu dwie prze-
stanki, a mianowicie wiekszg i mniejszg. Wieksza przestankg
w tym wypadku jest wyktadnia przepisu prawnego zawartej
w art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a i pkt 3 lit. a) oraz okreslonych
w hipotezie warunkow jej zaistnienia. Mniejszg przestanka
z kolei jest zaistnienie stanu faktycznego umozliwiajgcego
zastosowanie tej normy. Analogicznie nalezy wysnué wnio-
sek, ze stosowanie normy prawnej wynikajacej z przepisu
art. 88 u.f.p. réwniez jest oparte na wnioskowaniu posred-
nim. Przestanke wiekszg w tym wypadku stanowi wykfadnia
przepisu prawnego zawartego w art. 88 ustawy o finansach
publicznych. Natomiast przestankg mniejszg jest zaistnienie
stanu faktycznego, tj. opublikowanie rozporzgdzenia Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej o wprowadzeniu stanu wo-
jennego albo stanu wyjatkowego na catym terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej badz rozporzgdzenia Rady Ministréow
o wprowadzeniu stanu kleski zywiotowej na catym teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej™.

Aby zastosowac norme prawng w warunkach okreslo-
nych w jej hipotezie, wynikajgcych z przepiséw art. 86 ust.
1 pkt 2 lit. a) i pkt 3 lit. a) oraz art. 88 u.f.p., wtasciwy organ
musi odnalez¢ wymagany sposéb zachowania. Wyprowa-
dzanie wnioskéw z okreslonych w tych przepisach przesta-
nek jest proste do zrealizowania dzieki jednoznacznosci opi-
sanych warunkdéw. Spetnienie danych przestanek nakazuje
badz zakazuje lub upowaznia organ do okreslonego poste-
powania majgcego na celu uchwalenia projektu ustawy bu-
dzetowej'. Normy wyinterpretowane z przepiséw ustawy
o finansach publicznych nie wskazujg konkretnych warun-
kéw, kiedy ma by¢ uchwalony projekt ustawy budzetowej
z deficytem, z réwnowagg, a kiedy z nadwyzka dochoddéw
nad wydatkami. Ponadto normy zawarte w przepisach art.
86 ust. 1 pkt 2 lit. a) i pkt 3 lit. a) u.f.p. nie uwzgledniajg
wszystkich stanéw faktycznych, przez co nie mozna wypro-
wadzi¢ normy zakazujgcej uchwalenia budzetu z deficytem,
w warunkach niewymienionych w tych przepisach. War-
to tez zauwazy¢, ze procedury ostroznosciowe i sanacyjne
wskazujg realnie niewielky ilo$¢ sytuacji, w ktorej istnieje
nakaz uchwalenia projektu ustawy budzetowej bez deficy-
tu, co w znacznym stopniu nie jest wystarczajgce do zacho-
wania zasady réwnowagi budzetowej.

Nalezy zwrdci¢ tez uwage na mozliwo$¢ zaistnienia
przypadkéw trudnych, nie okreslonych hipotezami norm
wyciggnietych z przepiséw art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a) i pkt 3
lit. a) ustawy o finansach publicznych. Zaliczy¢ mozna do
nich na przyktad kryzys gospodarczy o skali swiatowej.
Przy zaistnieniu takich okolicznosci zwiekszanie wydatkow
budzetowych przy zmniejszajgcych sie dochodach moze
okazac sie niezbedne do zwiekszenia nie tylko sSwiadczen
publicznych, lecz takze do pobudzenia gospodarki narodo-
wej”?. Podobnie trudna bedzie sytuacja, w ktérej z budze-
tu panstwa bedg musiaty zostaé pokryte wydatki zwigzane
z obronnoscig badz wypetnianiem zobowigzan wynikaja-

15 Ibidem, s. 26.

16 A. Hanusz, Rownowaga budzetowa..., s. 26.

17 K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogdlny, Warszawa
1970, s. 209.
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cych z sojuszy. Jak wida¢, takie przypadki czynig procedury
ostroznosciowe i sanacyjne nie wystarczajacymi do rozstrzy-
gania spraw réwnowagi budzetowej, gdyz nie przewidujg
one duzej ilodci sytuacji trudnych.

4. UWAGI KONCOWE

Reasumujac, analizujgc zwigzek miedzy procedurami
ostroznosciowymi i sanacyjnymi a zasadg rownowagi bu-
dzetowej nasuwa sie wniosek, ze istnieja pewne zalezno-
$ci. Smiato mozna stwierdzié, ze procedury ostroznoéciowe
i sanacyjne w pewnym stopniu umozliwiajg stosowanie za-
sady rownowagi budzetowej. Jednakze jest to stopien nie
wystarczajgcy do tego, aby ta zasada stata sie zasadg nor-
matywna, gdyz procedury ostroznosciowe i sanacyjne sto-
suje sie w wyjatkowej sytuacji. Swiadczy¢ o tym moze fakt,
ze od 1994 roku w Polsce kazdy projekt ustawy budzetowe;j
przewidywat deficyt. Ustawodawca powinien przez rozbu-
dowanie procedur ostroznosciowych i sanacyjnych stwo-
rzy¢ mozliwos¢ sformutowania normatywnej zasady row-
nowagi budzetowe]j wynikajgcej z odpowiednich przepisow.
Taka zasada stworzytaby mozliwos¢ skonfrontowania jej in-
nym wartosciom i zasadom, co umozliwitoby miedzy innymi
uchwalenie zréwnowazonego budzetu nawet w trudnych
przypadkach.
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