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I nstytucja dtugu publicznego w projekcie ustawy

o finansach publicznych (druk sggmowy nr 1181)

— gtos w dyskugji nad reforma systemu finansow
publicznych w Polsce

1. Uwagi wstepne

W dniu 20 pazdziernika 2008 r. zostat wniesiony do Sgimu RP projekt
ustawy o finansach publicznych (dalgj: projekt u.f.p.)*. Celem tego opracowania
jest oméwienie zatozen projektu u.f.p., dotyczacych instytucji dtugu publiczne-
go’. Unormowania dotyczace tg materii zostana przedstawione w pewnym
zakresie, rowniez w odniesieniu do proponowanych zmian, dotyczacych wpro-
wadzenia wieloletniego planowania finansowego, potrzeb pozyczkowych bu-
dzetu panstwa i deficytu budzetowego®. Naezy stwierdzi¢, ze z uwagi na

! Projekt ustawy o finansach publicznych, druk seimowy nr 1181 z dnia 20 paz-
dziernika 2008 r., dostepny na stronie internetowej Sejmu RP, www.sgjm.gov.pl.

2\W zwiazku z obszernoscia tego zagadnienia, w niniejszym opracowaniu zostaty
pominicte kwestie zwiazane z diugiem jednostki samorzadu terytorialnego, ujete w
projekcie u.f.p.

® Omoéwienie innych zmian proponowanych w tym projekcie u.f.p. zob. artykut
zawarty w ninigjszym zbiorze: M. Fedorowicz, O wybranych instytucjach polskiego
prawa budzetowego w swietle projektu ustawy o finansach publicznych (druk sejmowy
nr 1181 z dnia 20 pazdziernika 2008 r.) — przyczynek do dyskusji, a takze M. Fedoro-
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szczegOlny charakter instytucji diugu publicznego w systemie finansdw pu-
blicznych, wszelkie zmiany regulacji zwiazanych z tym zagadnieniem, powinny
by¢ dokonywane z duza ostroznoscia. Wynika to migdzy innymi z koniecznosci
uwzglednienia aspektéw ekonomicznych przy konstruowaniu regulacji norma-
tywnych dotyczacych tej instytuci.

W projekcie ustawy regulacje prawne dotyczace ditugu publicznego zo-
staty ujete w Dziale Il ,, Panstwowy diug publiczny”. W jego ramach wyodreb-
niono pig¢ rozdziatdw: Rozdziat 1 —,,Przepisy ogolne” (art. 67- art. 70 projektu
u.f.p.), Rozdziat 2 — ,,Finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa’
(art. 71 — art. 80 projektu u.f.p.), Rozdziat 3 — ,,Procedury ostroznosciowe i
sanacyjne” (art. 81 — art. 83 projektu u.f.p.), Rozdziat 4 — ,,Ogdlne zasady za-
ciagania zobowiazan przez inne niz Skarb Panstwa jednostki sektora finanséw
publicznych” (art. 84 — art. 89 projektu u.f.p.) i Rozdziat 5 — ,,Zasady i tryb
emisji skarbowych papieréw wartosciowych” (art. 90 — art. 97 projektu u.f.p.)”.

2. Definicjai sposob obliczania diugu publicznego
w projekcie ustawy o finansach publicznych

W projekcie u.f.p. zrezygnowano z definiowania dtugu publicznego
w sposob okreslony w u.f.p. z 2005 r.> W projekcie u.f.p. panstwowy dtug pu-
bliczny zostal okreslony poprzez wskazanie rodzajéw zobowiazan, ktére go
kreuja, zaciagnigtych przez jednostki sektora finansow publicznych. Zgodnie
zart. 67 ust. 1 projektu u.f.p. do zobowiazan tych naleza zobowiazania zacia-
gnigte na podstawie nastgpujacych tytutow: wyemitowanych papieréw warto-
sciowych, opiewajacych na wierzytelnosci pieniezne; zaciagnigtych kredytéw
i pozyczek; przyjetych depozytow; wymagalnych zobowiazan wynikajacych
z odrebnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sadow lub ostatecznych decy-
zji administracyjnych oraz uznanych za bezsporne przez witasciwa jednostke

wicz, K. Niziol, Wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego
w swietle projektu ustawy o finansach publicznych, Finanse Komunalne 2008, Nr 12,
(w druku), a takze tych Autorek; Zasoby wfasne UE w swietle projektu ustawy o finan-
sach publicznych, Euroekspert 2008, Nr 4-5, s. 88-93; Zmiany w finansach publicznych,
Finanse Publiczne 2008, Nr 12 (w druku).

4 Z uwagi na przedmiot niniejszej opracowania szczegbtowo oméwione zostana
trzy pierwsze rozdziaty ujete w |1 Dziale projektu u.f.p.

® Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249,
poz. 2104 ze zm.).
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sektora finansdw publicznych, bedacych diuznikiem. Przepis ten ma anao-
giczna tres¢ jak art. 11 ust.1 u.f.p. z2005r.

W kolginym przepisie — w art. 68 ust. 1 projektu u.f.p. — nawiazano do
sposobu liczenia diugu publicznego wskazujac, iz oblicza sie go, jako wartosé
nominalng zobowiazan jednostek sektora finansow publicznych po wyelimino-
waniu wzajemnych zobowiazan pomigdzy podmiotami tego sektora (czyli kon-
solidacji). Tres¢ tego przepisu jest zblizona do brzmienia art. 10 ust. 1 oraz art.
68 ust. 1 u.f.p. z 2005 r. W pierwszym z tych przepisdw okreslono, ze przez
»panstwowy dtug publiczny rozumie si¢ wartos¢ nominalna zobowiazan zadtu-
zenia jednostek sektora finansdw publicznych ustalona po wyeliminowaniu
wzajemnych zobowiazan pomiedzy jednostkami tego sektora’. Taka redakcja
tego przepisu nadaje mu charakter definicji legalnegj dtugu publicznego, co jed-
nak moze by¢ mylace, poniewaz w celu stworzenia kompleksowej definicji tej
kategorii trzeba odwotywac si¢ takze do innych przepisow ustawy (np. do art. 4
ust. 1 u.f.p. z 2005 r., w ktérym okreslono podmioty zaliczane do sektora finan-
sdw publicznych). W kolejnym przepisie — art. 68 ust. 1 u.f.p. z 2005 r. ustalo-
no, ze taczna kwotg panstwowego dtugu publicznego ,,oblicza si¢ jako wartosé¢
nominalng zobowiazan, przy wytaczeniu zobowiazan wzajemnych jednostek
sektora finansdw publicznych”. Poréwnanie tresci art. 68 ust. 1 projektu u.f.p.
zart. 10 ust. 1i art. 68 ust. 1 u.f.p. z 2005 r. wskazuje, ze projektodawca zrezy-
gnowat z definiowania dtugu publicznego wprost w ustawie, tak jak to uczynit
w art. 10 ust. 1 u.f.p. z 2005 r. W zasadzie tres¢ art. 68 ust. 1 projektu u.f.p. jest
analogiczna do art. 68 ust. 1 u.f.p. Z 2005 r., z niewielkimi r6znicami. Po
pierwsze, ze w art. 68 ust. 1 u.f.p. z 2005 r. okresla si¢, ze oblicza sie taczng
kwote panstwowego dtugu publicznego, a w art. 68 ust. 1 projektu u.f.p., ze
oblicza si¢ panstwowy dtug publiczny. Po drugie, w art. 68 ust. 1 u.f.p. z 2005r.
W pierwszej czgsci przepisu nie doprecyzowano, ze chodzi o zobowiazania jed-
nostek sektora finansdw publicznych, a z art. 68 ust. 1 projektu u.f.p. wyraznie
wynika, ze jest to wartos¢ nominalna zobowiazan sektora finansdw publicznych
po konsolidacji. Tego rodzaju zmiany redakcyjne przepisow maja zatem przede
wszystkim charakter uszczegbtawigjacy.

W projekcie u.f.p. brak réwniez przepisu bedacego odpowiednikiem art.
10 ust. 2 u.f.p. z 2005 r., zgodnie z ktérym przez ,,dtug Skarbu Panstwa rozumie
sie wartos¢ zadtuzenia Skarbu Panstwa’. Taki zabieg zapewne ma na celu usu-
nigcie pewng niezrecznosci terminologiczng®, co do wzajemnego stosunku
definicji panstwowego dtugu publicznego i dtugu Skarbu Panstwa. Jak bowiem

6 Zob. Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2007, s. 32 i n., E. Chojna-
Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 1701 n.
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wskazuje C. Kosikowski, u.f.p. z 2005 r. ,,traktuje bowiem dtug Skarbu Pan-
stwa jako dtug inny niz panstwowy dtug publiczny. (...) Tymczasem ”pan-
stwowy dtug publiczny” to dtug catego sektora f.p., tacznie z dtugiem j.s.t. Na-
tomiast "dtug Skarbu Panstwa’, to fragment " panstwowego diugu publiczne-
go”, obgimujacy jedynie diug podsektora rzadowego®’. Projektodawca nie
przewiduje wiec w ustalenia w projekcie u.f.p. definicji dtugu Skarbu Panstwa,
ktory bedac czescia sktadowa panstwowego dtugu publicznego, utozsamiany
jest aktuanie z diugiem sektora rzadowego okreslonego w art. 4 ust. 2 pkt 1
u.f.p. z2005r. Tymczasem w projekcie u.f.p. brak jest odpowiednika art. 4 ust.
2 u.f.p. 2 2005 r., w ktérym dokonano podziatu sektora finansdéw na podsektory:
rzadowy, samorzadowy i ubezpieczen spotecznych. Jednoczesnie w wielu prze-
pisach odnoszacych sie do instytucji diugu publicznego projektodawca postu-
guje sie terminem ,,Skarb Panstwa’ (tak np. w art. 68 ust. 4 projektu u.f.p., do-
tyczacym obliczania dtugu Skarbu Panstwa, czy w art. 69 ust. 2 projektu u.f.p.,
w ktérym natozono na Ministra Finansow obowiazek czuwania, aby diug Skar-
bu Panstwa nie przyczynit sie do wzrostu dtugu publicznego w taki sposob, ze
przekroczy on poziom 60% PKB)®. Z jednej strony, usuniecie w projekcie u.f.p.
definicji dtugu Skarbu Panstwa, potaczone z brakiem wyodrgbnienia sektora
rzadowego, a takze brakiem definicji legalnegj Skarbu Panstwa, moze powodo-
waé trudnosci interpretacyjne co do okreslenia zakresu dtugu Skarbu Panstwa.
Zwlaszcza, ze projektodawca w wielu przepisach projektu u.f.p. postuguje sie
tym pojeciem, a w innych aktach prawnych nie zostata okreslona definicja le-
galna Skarbu Panstwa. Z drugigj jednak strony brak w projekcie u.f.p. definicji
dtugu Skarbu Panstwa ma na celu zapewne usuniecie trudnosci interpretacyj-
nych, zwiazanych z ta instytucja.

W projekcie u.f.p. wzmocniona zostata kontrola sprawowana przez Mini-
stra Finansdw nad poziomem dtugu publicznego. Wyrazem tego jest przepis art.
69 ust. 3i 4 projektu u.f.p. W art. 69 ust. 3 projektu u.f.p. wymieniono przykta-
dowe formy wykonywania tej kontroli przez Ministra Finansow. Po pierwsze,
naleza do nich kontrola realizacji obowiazkéw wskazanych w art. 81 projektu
u.f.p. (w zakresie procedur ostoznosciowych i sanacyjnych). Zgodnie z art. 69
ust. 4 projektu u.f.p. Minister Finansdw w razie stwierdzenia nieprawidtowosci
w readlizacji tych obowiazkéw informuje o tych nieprawidtowosciach organy
nadzoru nad dziatalnoscia jednostek sektora finansow publicznych (np. jesli sa

" Cyt. za: C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2006, s. 10.

8 Zob. tez inne przepisy, w ktorych tresci projektodawca odwotuje si¢ do diugu
Skarbu Panstwa np. 35, art. 67 ust. 2, art. 68 ust. 4i 5, art. 69 ust. 1, art. 70 ust. 1 pro-
jektu u.f.p.
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to jednostki samorzadu terytorialnego to wiasciwym organem nadzoru, ktéry
informowa¢ bedzie Minister Finansow sa regionalne izby obrachunkowe). Po
drugie, Minister Finansdw ma prawo zadania od jednostek sektora finansdw
publicznych informacji 0 biezacym i prognozowanym zadtuzeniu tych jedno-
stek oraz strukturze tego zadtuzenia (art. 69 ust. 3 projektu u.f.p.). Nalezy oce-
ni¢ pozytywie proponowane zmiany, okreslajace zasady kontroli, dokonywanej
przez Ministra Finansdw nad stanem dtugu publicznego oraz dtugu Skarbu Pan-
stwa. Utatwia one w praktyce Ministrowi Finansow podejmowanie dziatan
zmierzajacych do ograniczenia niekorzystnej dynamiki wzrostu tych kategorii,
tak, aby relacja dtugu publicznego nie przekroczyta poziomu 60% PK B®.

W projekcie u.f.p. unormowano réwniez, podobnie jak w u.f.p.
72005 1.°, kwesti¢ sporzadzania przez Ministra Finansow strategii zarzadzania
dtugiem Skarbu Panstwa oraz oddziatywania na panstwowy diug publiczny.
W poréwnaniu do regulacji u.f.p. z 2005 r. w projekcie wprowadzono nastepu-
jace zmiany. Po pierwsze, wydtuzono okres na ktéry sporzadza si¢ te strategie
ztrzech do czterech lat. Jest to spowodowane dostosowaniem okresu, na jaki
ma by¢ sporzadzany ten dokument, do innych instrumentow wieloletniego pla-
nowania finansowego, przewidzianych w projekcie u.f.p., takich jak Wieloletni
Plan Finansowy Panstwa', czy wieloletnia prognoza finansowa jednostki samo-
rzadu terytorialnego™®. Oba te dokumenty sa réwniez sporzadzane w perspekty-
wie czteroletnigj. Po drugie, rozszerzono otwarty katalog przestanek, ktére Mi-
nister Finansow powinien uwzgledni¢ przy opracowywaniu tej strategii. Doda-
no bowiem w art. 70 ust. 1 pkt 6 projektu u.f.p., w ktérym, jako przestanke je
sporzadzenia wskazano prognozg i analizg niewymagalnych zobowiazan z ty-
tutu poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa. Taki zabieg projektodawcy nalezy
oceni¢ pozytywnie, poniewaz wsréd czynnikéw uwzglednianych przy opraco-
waniu strategii zarzadzania dtugiem sektora finansow publicznych, maja by¢
ujmowane takze zobowiazania warunkowe, ktore odnosza sie do tzw. diugu
publicznego potencjalnego™®. W ten sposdb uwzgledniane beda réwniez te zo-

®Zob. tez art. 69 ust. 1 2 projektu u.f.p.

W uf.p. z 2005 r. materie te reguluje art. 70.

11 Zob. art. 122-128 projektu u.f.p.

12 7ob. art. 197-203 projektu u.f.p.

W ramach jednej z klasyfikacji dtugu publicznego wyréznia sie diug publiczny
rzeczywisty, ktéry obejmuje wymagalne zobowiazania bilansowe oraz dtug publiczny
potencjalny, ktoéry odnos sie do poreczen i gwarancji udzielonych przez wiadze pu-
bliczne. C. Kosikowski, Zasady i problemy ogdlne finansdw publicznych, [w:] Finanse
publiczne i prawo finansowe, C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2006, s. 306.
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bowiazania, ktére w chwili przygotowywania strategii nie sa jeszcze wymagal-
ne, ale w przysztosci, moga one wptyna¢ nawzrost dtugu publicznego. Pozwoli
to w wickszym zakresie przewidywa¢ narastanie zadtuzenia publicznego.

3. Potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa

Zakres potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa zostat okreslony w art.
71 projektu u.f.p. Zgodnie z tym przepisem przez potrzeby pozyczkowe budzetu
panstwa rozumie sie zapotrzebowanie na srodki finansowe niezbedne do sfinan-
sowania deficytu: budzetu panstwa i budzetu srodkow europejskich, a takze
rozchodow budzetu panstwa. W poroéwnaniu do art. 8 u.f.p. z 2005 r., w ktérym
zdefiniowano potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa, wyzej powotany przepis
projektu u.f.p., ma odmienna konstrukcje. W art. 71 projektu u.f.p. w inny spo-
sob wskazano bowiem tytuty kreujace potrzeby pozyczkowe. W u.f.p. z 2005 r.
byty to: sfinansowanie deficytu budzetu panstwa, sptata wczesnigj zaciagnie-
tych zobowiazan, sfinansowanie udzielanych przez Skarb Paastwa pozyczek,
wykonywanie innych operacji finansowych zwiazanych z dtugiem Skarbu Pan-
stwa™. Tymczasem art. 71 pkt 1 projektu u.f.p. ustalono jako tytut kreujacy
potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa deficyt:

., budzetu panstwa,

b) budzetu srodkéw europejskich;”.

Jest to wynikiem wyodrgbnienia w ramach budzetu panstwa, budzetu
srodkéw europejskich™. Do srodkéw europejskich zalicza sie: srodki pochodza-
ce z funduszy strukturalnych, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu
Rybackiego™; niepodlegajace zwrotowi srodki z pomocy udzielonej przez pan-

W przypadku sptaty wezesniej zaciagnictych zobowiazan, dotyczy to w szcze-
gblnosci zobowiazan z tytutu wyemitowanych skarbowych papieréw wartosciowych
oraz z zaciagnietych kredytow i pozyczek. Natomiast w odniesieniu do sfinansowania
udzielanych przez Skarb Panstwa pozyczek sa to pozyczki udzielane w oparciu o art.
101 u.f.p. z 2005 r. Kategoria ,,innych operacji finansowych zwiazanych z dtugiem
Skarbu Panstwa’ to m. in. operacje dotyczace finansowych instrumentéw pochodnych,
konwersja zadtuzenia, kosztami obstugi zadtuzenia publicznego., L. Lipiec, Komentarz
do art. 8 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz U.
05.249.2104), dostepny w programie komputerowym Lex firmy Wolters Kluwer Polska
Sp. zo.0.

15 Zgodnie z art. 177 projektu u.f.p. budzetu srodkéw europejskich jest integralng
cze$cia budzetu panstwai stanowi zatacznik do ustawy budzetowsy.

16 7 wytaczeniem srodkéw wskazanych w art. 5 ust. 3 pkt 5 projektu u.f.p. Nale-
za do nich: programy w ramach celu Europejska Wspbtpraca Terytorialna, o ktérych
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stwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) —
Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2009 — 2014/, Mechanizmu Finanso-
wego Europejskiego Obszaru Gospodarczego 2009-2014 i Szwagjcarsko — Pol-
skiego Programu Wspotpracy (art. 5 ust. 3 pkt 1-2 projektu u.f.p.).

Ponadto, w art. 179 ust. 1 projektu u.f.p. zdefiniowano deficyt (nadwyz-
ke) budzetu srodkdw europejskich, jako réznice pomiedzy dochodami a wydat-
kami budzetu srodkéw europejskich (odpowiednio: réznica ujemna bedzie sta-
nowita deficyt, a roznica dodatnia nadwyzke w budzecie srodkéw europej-
skich). W przepisie tym réwniez ustalono wzajemne powigzania pomigdzy de-
ficytem (nadwyzka) budzetu panstwa a deficytem (nadwyzka) budzetu srodkéw
europejskich. W razie wystapienia deficytu (nadwyzki) w budzecie srodkéw
europejskich, nie jest on wliczany do deficytu (nadwyzki) budzetu panstwa (art.
179 ust. 2 projektu u.f.p.). W sytuacji wystapieniaw budzecie srodkéw europej-
skich nadwyzki budzetowe] bedzie ona mogta sta¢ si¢ zrodtem sptaty zobowia-
zan budzetu panstwa, zaciagnietych na pokrycie deficytu budzetu srodkéw eu-
ropejskich (art. 179 ust. 4 projektu u.f.p.)*®. Natomiast projektodawca nie prze-
widziat mozliwosci wykorzystania nadwyzki w budzecie panstwa do sptaty
zobowiazan budzetu srodkéw europejskich, zaciagnietych na pokrycie deficytu
w tym budzecie. Zgodnie bowiem z art. 179 ust. 3 projektu u.f.p. deficyt bu-
dzetu srodkow europejskich ma by¢ finansowany w ramach potrzeb pozyczko-
wych budzetu panstwa (zdefiniowanych w art. 71 projektu u.f.p.). Taka kon-
strukcja wzajemnego stosunku pomiedzy deficytem (nadwyzka) budzetu pan-
stwa, a deficytem (nadwyzka) budzetu srodkow europejskich, moze powodo-
waé hastepujace konsekwencje. Po pierwsze, w razie wystapienia deficytu
w budzecie srodkéw europejskich, moze spowodowaé wzrost potrzeb pozycz-
kowych budzetu panstwa, a w konsekwencji przyrost kwoty dtugu publicznego

mowa w rozdziale |ll rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr
1080/2006 z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego i uchylenia rozporzgdzenia (WE) nr 1783/1999 (Dz. Urz. UE L 210
z 31.07.2006, str. 1), programy, o ktérych mowa w rozporzgdzeniu Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (WE) nr 1638/2006 z dnia 24 pazdzernika 2006 r. okreslajgcym prze-
pisy ogblne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa i Partner-
stwa (Dz.Urz. UE L 310 z 9.11.2006, str. 1), Norweskiego Mechanizmu Finansowego
2004-2009, Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego 2004-
2009.

7 7 wytaczeniem srodkéw wskazanych w art. 5 ust. 3 pkt 5 projektu u.f.p.

8 \W art. 102 ust. 1 projektu u.f.p. ustalono, ze réznica miedzy dochodami awy-
datkami budzetu panstwa stanowi odpowiednio deficyt, albo nadwyzke budzetu pan-
stwa, z zastrzezeniem art. 179 ust. 4 projektu u.f.p.
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(a konkretnie dtugu Skarbu Panstwa, poniewaz w praktyce sa to potrzeby po-
zyczkowe Skarbu Panstwa, ktory bierze udziat w realizacji budzetu panstwa)™.
Po drugie, w razie zaistnienia takigj sytuacji, deficyt budzetu srodkéw europej-
skich, nie bedzie wliczany do deficytu budzetu panstwa, co w praktyce moze
zaniza¢ jego wysokosé¢. Podczas, gdy w rzeczywistosci trzeba begdzie na ten cel
zaciagna¢ zobowiazania, ktore wpltyna na wzrost potrzeb pozyczkowych pan-
stwa.

Powodem takiego sposdb ksztattowania powiazan miedzy deficytem
(nadwyzka) budzetu panstwa a deficytem (nadwyzka) deficytu srodkéw euro-
pejskich sa nastepujace przestanki. Po pierwsze, wyodrebnienie w budzecie
panstwa budzetu srodkéw europejskich pozwoli na bardziej elastyczne plano-
wanie i wykorzystanie tych srodkéw, a takze na wytaczenie deficytu zwiazane-
go z readlizacja programéw i projektéw z deficytu budzetu panstwa. Po drugie,
mozliwos¢ przenoszenia srodkow pomigdzy programami oraz pomigdzy dzia
tami budzetu przez dysponentéw czesci budzetowych, pozwoli na bardzig) ea
styczne wykorzystanie srodkow europejskich. Po trzecie, wytaczenie deficytu
budzetu srodkow europejskich z deficytu budzetu panstwa jest uzasadnione ze
wzgledu na koniecznos¢ zachowania ptynnosci realizacji programéw w kolej-
nych latach Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia. Zaktada si¢ bowiem,
ze poczatkowo saldo budzetu panstwa zwiazane z realizacja tych programoéw
bedzie ujemne. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze taka konstrukcja wzajemnych po-
wigzan pomiedzy saldem budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich
bedzie wptywata nawzrost potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, powodujac
réwnoczesnie wzrost diugu publicznego®.

W art. 102 ust. 2 projektu u.f.p. okreslono sposoby finansowania defi-
cytu budzetowego oraz innych pozyczkowych potrzeb budzetu panstwa. Naleza
do nich nastepujace kategorie przychodoéw: sprzedaz skarbowych papieréw
wartosciowych na rynku krgjowym i zagranicznym, kredyty zaciagane w ban-
kach krgjowych i zagranicznych, pozyczki, prywatyzacja majatku Skarbu Pan-
stwa, kwoty pochodzace ze sptat udzielonych kredytow i pozyczek, nadwyzka
budzetu panstwa z lat ubiegtych, a takze nadwyzka budzetu srodkow europej-
skich, z zastrzezeniem art. 172 ust. 4 projektu u.f.p. W art. 102 ust. 2 projektu
u.f.p. —w poréwnaniu do jego odpowiednika, tj. art. 98 u.f.p. z 2005 r. — rozsze-

19 7ob. N. Ggjl, Skarb Paristwa, Warszawa 1996, s. 132 i n., S. Owsiak, Finanse
publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 649 i n.

% Uzasadnienie do ustawy o finansach publicznych (druk simowy nr 1181
zdnia 20 pazdziernika 2008 r.), dostepne na stronie internetowgl Segmu RP,
www.seim.gov.pl, s. 36.
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rzono zrodta finansowania deficytu budzetu panstwa oraz innych potrzeb po-
zyczkowych budzetu panstwa. Dodano bowiem przychody pochodzace z kwot
sptat udzielonych kredytow pozyczek (art. 102 pkt 5 projektu u.f.p. oraz z nad-
wyzki budzetu srodkéw europejskich, z zastrzezeniem art. 172 ust. 4 projektu
u.f.p. (art. 102 pkt 7 projektu u.f.p.).

Pozytywnie nalezy oceni¢ zamieszczenie wsréd elementéw sktadowych
Wieloletniego Planu Finansowego Paistwa? danych zwiazanych z zadtuzeniem
publicznym, okreslanych w podziale na poszczeg6lne lata budzetowe. Zgodnie
bowiem z art. 126 ust. 4-6 projektu u.f.p. w dokumencie tym ujmuje si¢ m.in.
kwote deficytu i potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz zrddta pokrycia
deficytu, kwotg deficytu budzetu srodkow europejskich oraz skonsolidowana
prognoze bilansu sektora finansdw publicznych.

Wracgjac na grunt rozwazan dotyczacych art. 71 projektu u.f.p., jako
element potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, projektodawca wskazuje
rowniez zapotrzebowanie na srodki finansowe niezbgdne do sfinansowania
rozchodéw budzetu panstwa (art. 71 pkt 2 projektu u.f.p.). Przepis ten nalezy
odczytywa tacznie z art. 6 ust. 2 projektu u.f.p., w ktérym okreslono kategorie
stanowiace rozchody publiczne. Naleza do nich: sptaty otrzymanych pozyczek
i kredytow, wykup papierow wartosciowych, udzielone pozyczki i kredyty,
ptatnosci wynikajace z odrgbnych ustaw, ktorych zrodiem finansowania sa
przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa lub magjatku jednostek sa-
morzadu terytorialnego, inne operacje finansowe zwiazane z zarzadzaniem dtu-
giem publicznym i ptynnoscia oraz udziaty Skarbu Panstwa w migdzynarodo-
wych instytucjach finansowych?. Zmiana definicji potrzeb pozyczkowych bu-
dzetu panstwa ma na celu rozszerzenie tej kategorii 0 wszelkie operacje finan-
sowe stanowiace rozchdd budzetu panstwa (a nie tylko zwiazane z finansowa-
niem deficytu budzetowego). Ponadto, wprowadzenie w projekcie ustawy in-

2L Wieloletni Plan Finansowy Panstwa to instrument wieloletniego planowania
finansowego. Zgodnie z art. 122 ust. 1-3 projektu u.f.p. to plan finansowy dochoddéw
i wydatkow budzetu panstwa, sporzadzany na 4 lata budzetowe i aktualizowany corocz-
nie o obowiazujaca nadany rok ustawe budzetowa, a takze uwzglednigjacy prognoze na
kolgine 3 lata. Dokument ten stanowi podstawe przygotowywania ustaw budzetowych
na kolgine lata. Uwzglednia sie w nim kierunki polityki spoteczno — gospodarczej Rza-
du.

2 Katalog rozchodéw publicznych w aktualnie obowiazujacej ustawie okresla
art. 6 ust. 2 u.f.p. z 2005 r. Przepis ten zostat nieznacznie zmodyfikowany w projekcie
u.f.p., poniewaz dodano nowy rodzaj rozchodéw publicznych, ktérymi sa udziaty Skar-
bu Panstwa w miedzynarodowych instytucjach finansowych (art. 6 ust. 2 pkt 6 projektu
u.f.p.).
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stytucji deficytu srodkéw europejskich spowodowato koniecznosé rozszerzenia
zakresu potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, rowniez o te kategorie®.

Zaproponowana w projekcie u.f.p. konstrukcje art. 71, dotyczacego po-
trzeb pozyczkowych budzetu panstwa, nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz
tres¢ tego przepisu jest bardzig przejrzysta. Dotyczy to zwtaszcza art. 71 pkt 2,
w ktérym jako tytut kreujacy potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa wskazano
srodki finansowe niezbedne do sfinansowania rozchodéw budzetowych, kté-
rych katalog ujety w art. 6 ust. 2 projektu u.f.p. w zasadzie pokrywa si¢ z art. 8
pkt 2,3 i 4 u.f.p. z 2005 r. Jednak w przeciwienstwie do art. 8 pkt 2-4 u.f.p.
z 2005 r., przepis dotyczacy kategorii rozchoddéw publicznych jest bardzie)
czytelny. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ na art. 8 pkt 2 u.f.p. z 2005 r.,
dotyczacy ,,sptat wczesnigj zaciagnietych zobowiazan”, czyli takich rozchodéw
publicznych, jak ujete w art. 6 ust. 2 pkt 1i 2 projektu u.f.p. sptaty otrzymanych
pozyczek i kredytdw oraz wykup papierow wartosciowych.

Kolgje zmiany wprowadzone w projekcie u.f.p. odnoszace sie do po-

trzeb pozyczkowych budzetu panstwa dotycza: po pierwsze, upowaznienia Mi-
nistra Finansdw do zarzadzania nadwyzka budzetu srodkéw europejskich (art.
72 pkt 4 projektu u.f.p.); uzupetnieniu katalogu zadan Ministra Finansow, reali-
zowanych w ramach zarzadzania diugiem Skarbu Panstwa, 0 zarzadzanie pasy-
wami finansowymi Skarbu Panstwa (art. 73 ust. 1 pkt 2 projektu u.f.p.); po trze-
cie, rozszerzeniu kompetencji Ministra Finansdbw o mozliwos¢ otwierania od-
rebnego rachunku depozytowego, tworzonego obok rachunku centralnego, ma-
jacego charakter zabezpieczenia transakcji zawieranych przez Ministra Finan-
sOw (art. 78 ust. 2 i 3 projektu u.f.p.)**; po czwarte, wprowadzono regulagje,
zgodnie z ktéra NBP ma obowiazek udostepniania Ministrowi Finansow da-
nych, w tym danych indywidualnych oraz zestawien i ocen, o ktérych mowa
w art. 23 ustawy o NBP?, niezbednych do realizacji zadan okreslonych w art.
72 73 projektu u.f.p. (art. 80 projektu u.f.p.)%.

% Uzasadnienie do ustawy o finansach..., s. 27.

24 Sytuacja ta dotyczy zawierania przez Ministra Finansow transakcji na instru-
mentach pochodnych, dla ktérych wniesiono zabezpieczenie w pieniadzu. Minister
Finansow moze otworzy¢ odrebny rachunek bankowy dla wnoszonego zabezpieczenia
w NBP lub innym banku. Minister Finansdw zwraca zabezpieczenie wniesione w pie-
niadzu, a takze odsetki w wysokosci i w terminach wynikgjacych z umowy zabezpie-
czajacq (art. 78 ust. 2 projektu u.f.p.).

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz. U.
z2005r. Nr 1, poz. 2zezm.)

% Uzasadnienie do ustawy o finansach..., s. 27.
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4. Procedury ostroznosciowe i sanacyjne

W projekcie u.f.p. zmodyfikowano procedury ostroznosciowe i sanacyjne
dotyczace dtugu publicznego. Nagjistotniejsza zmiana w tym zakresie jest
wprowadzenie dodatkowego, czwartego progu ostroznosciowego, ktéry dotyczy
sytuacji, kiedy relacja kwoty panstwowego dtugu publicznego bedzie wieksza
od 47%, anie wigksza od 52% PKB. Wtedy na kolejny rok Rada Ministrow ma
uchwaat ustawy budzetowej, w ktérym kwota deficytu budzetu panstwa nie
bedzie mogta by¢ wyzsza niz deficyt budzetu panstwa z roku biezacego, wyni-
kajacy z ustawy budzetowej (art. 81 ust. 1 pkt 1 projektu u.f.p.).

Drugi prég ostoznosciowy odnosi si¢ do sytuacji, kiedy relacja dtugu pu-
blicznego do PKB jest wieksza od 52%, a nie wieksza od 55%. Zgodnie z art.
81 ust. 1 pkt 2 projektu u.f.p. w takiegj sytuacji Rada Ministrow ma uchwala¢
projekt ustawy budzetowej, spelnigjacy okreslone wymogi. Po pierwsze,
w projekcie tym przyjmuje sie poziom réznicy dochodéw i wydatkow budzetu
panstwa zapewniajacy, ze relacja diugu Skarbu Panstwa do PKB przewidywana
na koniec roku budzetowego, ktérego dotyczy ten projekt, bedzie nizsza od
relacji do PKB dtugu Skarbu Panstwa, ogtoszonej przez Ministra Finansow
w drodze obwieszczenia, w Dzienniku Urzegdowym RP ,,Monitor Polski”
w terminie do dnia 31 maja za poprzedni rok budzetowy (art. 81 ust. 1 pkt 2 lit.
aw zw. z art. 35 projektu u.f.p.). Po drugie, w projekcie ustawy budzetowej nie
przewiduje si¢ wydatkbw na nowe inwestycje, ktorych jednostkowa wartosé
przekracza 500 min zt, a okres redlizacji przekracza 2 lata.

Trzeci prég ostoznosciowy zostat wyznaczony na poziomie analogicz-
nym jak drugi prég ostroznosciowy w u.f.p. z 2005 r.*’, a wiec kiedy relacja
dtugu publicznego do PKB jest wieksza od 55%, a mnigjsza od 60%. W razie
zaistnienia takig sytuacji, w projekcie u.f.p. przewiduje sie bardzig restrykcyj-
ne dziatania, zmierzajace do poprawy te relacji. Po pierwsze, stosuje si¢ odpo-
wiednio przepis art. 81 ust. 1 pkt 2 lit. a projektu u.f.p., co oznacza ze podobnie,
jak w przypadku przekroczenia drugiego progu ostroznosciowego, przyjmuje
sie poziom réznicy dochoddw i wydatkow budzetu panstwa zapewnigjacy, ze
relacja diugu Skarbu Panstwa do PKB, przewidywana na koniec roku budzeto-
wego, ktérego dotyczy projekt ustawy, bedzie nizsza od relacji do PKB dtugu
Skarbu Panstwa, ogtoszonej przez Ministra Finansbw w opisany powyzej spo-
sob, za poprzedni rok budzetowy. Po drugie, podejmuje si¢ szereg dziatan, kto-
rych celem jest ograniczenie wydatkéw budzetowych. W zwiazku z tym Rada

" 7ob. art. 79, ust. 1 pkt 2 u.f.p. 22005 .
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Ministréw ma uchwala¢ na kolejny rok projekt ustawy budzetowej, w ktérym:
nie przewiduje si¢ wzrostu wynagrodzen pracownikow panstwowej sfery bu-
dzetowej, w tym pracownikow jednostek, o ktérych mowa w art. 130 ust. 2
projektu u.f.p.?%; nie przewiduje si¢ dokonywania wydatkéw na nowe inwesty-
cje; waloryzacja rent i emerytur nie moze przekroczy¢ poziomu odpowiadaja-
cego wzrostowi cen towarOw i ustug konsumpcyjnych, ogtoszonego przez
Gléwny Urzad Statystyczny za poprzedni rok budzetowy; wprowadzasie zakaz
udzielania pozyczek i kredytéw z budzetu panstwa, z wyjatkiem rat kredytéw
I pozyczek udzielonych w latach poprzednich, nie przewiduje sig¢ wzrostu wy-
datkéw w jednostkach, o ktérych mowaw art. 130 ust. 2 projektu u.f.p. na po-
ziomie wyzszym niz w administracji rzadowej. Po trzecie, obowiazuje zakaz
przekraczaniarelacji, o ktorel mowaw art. 35 pkt 1 lit. ¢ projektu u.f.p., w roku
budzetowym nastepujacym po roku, w ktérym ta relacja zostata ogtoszona, tj.
relacji do PKB niewymagalnych zobowiazan z tytutu porgczen i gwarancji
udzielonych przez Skarb Panstwa. Po czwarte, Rada Ministrow dokonuje prze-
gladu wydatkéw budzetu panstwa finansowanych srodkami pochodzacymi
z kredytéw zagranicznych oraz przegladu programéw wieloletnich. Po piate,
Rada Ministréw przedstawia Sejmowi program sanacyjny majacy na celu obni-
zenie relacji, o ktérej mowa w art. 35 pkt 1 lit. a projektu u.f.p., tj. relacji do
PKB panstwowego dtugu publicznego. Dodatkowo, w przypadku jednostek
samorzadu terytorialnego, wydatki w budzecie tgf jednostki nie moga by¢ wyz-
sze niz dochody tego budzetu powickszone o nadwyzke budzetowa z lat ubie-
gtych i wolne srodki, jedynie o kwotg zwigzana z realizacja zadan ze srodkow,
o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 projektu u.f.p. (art. 81 ust. 1 pkt 3 lit. f projektu
u.f.p.).

W razie przekroczenia czwartego progu ostroznosciowego w projekcie
u.f.p., tj. kiedy relacja dtugu publicznego do PKB jest rowna lub wigksza od
60%, wprowadzono ngjbardzigj rygorystyczne restrykcje. Po pierwsze, stosuje
si¢ odpowiednio przepisy art. 81 ust. 1 pkt 3 lit. a-d oraz ust. 2 projektu u.f.p.
Oznacza to, ze przyjmuje si¢ poziom roznicy dochodow i wydatkéw budzetu
panstwa zapewniajacy, ze relacja diugu Skarbu Panstwa do PKB przewidywana
na koniec roku budzetowego, ktérego dotyczy projekt ustawy, bedzie nizsza od
relacji do PKB diugu Skarbu Panstwa, ogtoszone przez Ministra Finansow

% 35 to pracownicy tych podmiotéw, ktérych dochody i wydatki Minister Fi-
nansdw wiacza do projektu ustawy budzetowej tj. Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu,
Kancdarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskigj, Trybunatu Konstytucyjnego, Najwyz-
szgj 1zby Kontroli, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz wo-
jewddzkich sadéw administracyjnych.
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W opisany powyzej sposob, za poprzedni rok budzetowy. Stosuje sie réwniez
wszystkie opisane powyzej ograniczenia wydatkdw, stosowane w przypadku
przekroczenia lll progu ostroznosciowego (dotyczace zaniechania wzrostu wy-
nagrodzen panstwowej sfery budzetowej, ograniczen przy waloryzacji rent
i emerytur, zaniechania wydatkow na nowe inwestycje i udzielania nowych
poreczen i gwarancji z budzetu panstwa, a takze niedokonywania wydatkéw w
jednostkach wskazanych w art. 130 ust. 2 projektu uf.p.). Ponadto, obowiazuje
zakaz przekraczania relacji do panstwowego dtugu publicznego niewymagal-
nych zobowiazan z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Pan-
stwa w roku budzetowym nastepujacym po roku, w ktérym ta relacja zostata
ogtoszona. Ogtoszenia tgj relacji dokonuje Minister Finansdbw w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskigl ,,Monitor Polski” w terminie do dnia
31 maja roku nastepnego za poprzedni rok budzetowy. Minister Finansdw,
w drodze obwieszczenia, w ciagu 7 dni od dnia ogtoszenia relacji do PKB pan-
stwowego diugu publicznego, wskazuje okres obowigzywania powyzszego
zakazu, dotyczacego relacji do panstwowego diugu publicznego niewymagal-
nych zobowiazan z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Pan-
stwa (art. 81 ust. 1 pkt 4 lit. a i ust. 2w zw. z art. 35 pkt 1 lit. ¢ projektu
u.f.p.). Ponadto, Rada Ministréw dokonuje przegladu wydatkéw budzetu pan-
stwa finansowanych srodkami pochodzacymi z kredytéw zagranicznych oraz
przegladu programéw wieloletnich. Po drugie, Rada Ministréw, najpdznie
w terminie miesiagca od dnia ogtoszenia relacji do PKB panstwowego diugu
publicznego przedstawia Sefmowi program sanacyjny majacy na celu ograni-
czenie tg relacji do poziomu ponizel 60% PKB. Po trzecie, wydatki budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego nie moga by¢ wyzsze niz dochody tego
budzetu. Po czwarte, obowiazuje zakaz udzielania nowych poreczen i gwaran-
cji przez jednostki sektora finansdw publicznych.

Tres¢ programu sanacyjnego zostata okreslona w art. 82 projektu u.f.p.
W dokumencie tym ujmuje sig: po pierwsze, wskazanie przyczyn ksztattowania
sie relacji panstwowego dtugu publicznego do PKB o ktorel mowa w art. 35
pkt 1 lit. a projektu u.f.p.; po drugie, program przedsiewzie¢ majacych na celu
doprowadzenie do ograniczenia tej relacji (o ktéref mowa w art. 35 pkt 1 lit.
aprojektu u.f.p.), uwzglednigiacy w szczegllnosci propozycje rozwiazan
prawnych, majacych wptyw na poziom wydatkéw i rozchodéw w sektorze fi-
nansow publicznych; po trzecie, trzyletnia prognoze dotyczaca relacji pan-
stwowego dtugu publicznego do PKB wraz z przewidywanym rozwojem sytu-
acji makroekonomicznej kraju.
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W projekcie u.f.p. brak jest przepiséw, ktére sa w u.f.p. z 2005 r.%°, doty-
czacych powiazania dtugu jednostki samorzadu terytorialnego z przekrocze-
niem przez relacjg diugu publicznego do PKB poziomu 50%. W projekcie u.f.p.
utrzymano natomiast przepisy w tym zakresie w przypadku przekroczenia przez
relacjg dtugu publicznego do PKB poziomu 55% i 60% (zob. art. 81 ust. 1 pkt 3
lit. f i pkt 4 lit. ci d projektu u.f.p.)®.

W mysl art. 83, ktory jest odpowiednikiem art. 81 u.f.p. z 2005 r. przepi-
sow projektu u.f.p. dotyczacych procedur ostoznosciowych (art. 81 i 82 pro-
jektu u.f.p.) nie stosuje si¢ w przypadku wprowadzenia stanu wojennego, stanu
wyjatkowego na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskigj, stanu kleski zy-
wiotowej na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskigy.

5. Inne zmiany dotyczace instytucji prawnej
dtugu publicznego

W projekcie u.f.p. wprowadzono takze inne regulacje zwiazane z instytu-
Cja diugu publicznego m. in. w rozdziale 4 dziatu I, dotyczacym ogélnych za-
sad zaciagania zobowiazan przez inne niz Skarb Panstwa jednostki sektora fi-
nansow publicznych. W art. 88 ust. 1 projektu u.f.p. doprecyzowano zakres
przedmiotowy sytuacji, w ktérych jednostki sektora finansow publicznych, inne
niz Skarb Panstwa, nie moga zaciaga¢ zobowiazan. Zgodnie z tym przepisem te
jednostki sektora finansdw publicznych nie moga zaciaga¢ pozyczek lub kre-
dytow, emitowaé papierow wartosciowych oraz udziela¢ poreczen i gwarancji,
ktorych wartos¢ nominalna nalezna do zaptaty w dniu wymagal nosci, wyrazona
w zotych, nie zostata ustalona w dniu zawierania transakcji*'. Uzasadnieniem
proponowangj zmiany byty trudnosci interpretacyjne wystepujace na gruncie
u.f.p. z 2005 r., co do zakresu zobowiazan finansowych. W zwiazku z tym
w projekcie u.f.p. zaproponowano bezposrednie wskazanie wszystkich zobo-

% 7ob. art. 79 ust. 1 pkt 1 lit. b u.f.p. 2005 .

% Zob. Uzasadnienie do ustawy o finansach..., s. 29. W projekcie u.f.p. nie ma
jednak odpowiednika art. 169 ust. 2 u.f.p. z2005r.

3 Na gruncie u.f.p. z 2005 r. wskazywano, ze wymogu takiego nie maw przy-
padku zaciagania zobowiazan przez Skarb Panstwa, ktéry jest z zasady nabardzie
narazony na zaciaganie zobowiazan, ktére moga pociaga¢ za soba nieznane co do wy-
sokosci obcigzeniafinansowe., E. Mainowska— Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne
w Polsce, Warszawa— Rzeszéw 2006, s. 646.
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wiazan, ktérych wartos¢ nominalna powinna by¢ ustalona w dniu zawierania
transakgji®.

Kolgjna zmiana dotyczy rozdziatu 5, w ktérym unormowane zostaly za-
sady i tryb emigji skarbowych papieréw wartosciowych. Niewielkie zmiany
wprowadzono w art. 91 projektu u.f.p., poprzez dostosowanie definicji krétko-
terminowych i dtugoterminowych papieréw wartosciowych do definicji stoso-
wanych w europejskim prawie finansowym (ESA’95). Ponadto, w art. 92 ust. 1
projektu u.f.p. upowazniono Ministra Finansow do wydawania aktéw wyko-
nawczych normujacych warunki emitowania danego rodzaju skarbowych papie-
réw wartosciowych®, Celem proponowanej regulagji jest szybsze dostosowanie
do potrzeb rynkowych ich konstrukcji oraz zasad obrotu i sprzedazy. Dlatego
tez uzasadnionym jest uregulowanie zagadnien z tym zwiazanych w akcie
prawnym rangi rozporzadzenia wykonawczego, wydawanego przez Ministra
Finansow, a nie w akcie prawnym rangi ustawvowej>.

Nalezy takze wskaza¢ na art. 171 ust. 6 projektu u.f.p. Zgodnie z tym
przepisem Rada Ministrow do rocznego sprawozdania z wykonania budzetu
panstwa, ktore przedstawia Segmowi i Najwyzsze |zbie Kontroli, w terminie do
dnia 31 maja roku nastepnego, dotacza sprawozdanie dotyczace przestrzegania
zasady stanowiacej, ze taczna kwota: panstwowego dtugu publicznego, diugu
Skarbu Panstwa — nie moze przekroczy¢ 60% wartosci rocznego produktu kra-
jowego brutto w danym roku budzetowym oraz informacje dotyczaca dtugu,
poreczen i gwarancji sektora finansdw publicznych. Tego rodzaju regulacja
réwniez stanowi wzmocnienie kontroli nad stanem dtugu publicznego. Jest
Zwlaszcza istotne, ze sprawozdane roczne z wykonania budzetu panstwa jest
przedstawiane organowi ustawodawczemu — Sejmowi, a takze organowi kon-
trolnemu — NIK, co stanowi dodatkowy przejaw obiektywnej oceny polityki
dtugu publicznego prowadzonej przez Rzad.

32 70b. Uzasadnienie do ustawy o finansach..., s. 29.

3 Zob. tez art. 92 ust. 2 projektu u.f.p., w ktdrym Minister Finanséw z ministrem
wiasciwym do spraw Skarbu zostali upowaznieni do okreslenia, w drodze rozporzadze-
nia, warunkéw emitowania skarbowych papieréw, o ktérych mowa w art. 90 ust. 5
projektu u.f.p., tj. skarbowych papieréw wartosciowych opiewajacych na swiadczenia
pieniezne uprawnigjace do okreslonych swiadczen niepienieznych w zamian za te skar-
bowe papiery wartosciowe emituje Minister Finansdw w porozumieniu z ministrem
wiasciwym do spraw Skarbu Panstwa.

3 Zob. Uzasadnienie do ustawy o finansach..., s. 29.
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6. Wnioski koncowe

Zmiany proponowane w projekcie ustawy o finansach publicznych odno-
Szace Si¢ do instytucji diugu publicznego nalezy oceni¢ pozytywnie. Dotyczy to
zwlaszcza przepisow, stuzacych wzmocnieniu kontroli nad poziomem dtugu
publicznego, sprawowanej przez Ministra Finansow (art. 69 ust. 3 i 4 projektu
u.f.p.). Umozliwia one w praktyce sprawowanie przez Ministra Finansow kon-
troli nad narastaniem zadtuzenia publicznego, w ten sposdb, aby nie przekro-
czyto ono progu 60% PKB, czyli realizacje art. 69 ust. 1 i 2 projektu u.f.p.
Z tymi regulacjami koresponduja proponowane zmiany dotyczace rozszerzenia
zakresu procedur ostoznosciowych i sanacyjnych, a takze wydtuzenia okresu,
na jaki bedzie sporzadzana strategia zarzadzania dtugiem publicznym z 3 do 4
lat. Jest to wynikiem wprowadzenia nowej instytucji wieloletniego planowania
finansowego, ktéra w przypadku panstwa jest Wieloletni Plan Finansowy Pan-
stwa, sporzadzany réwniez w perspektywie 4-letnigj. W dokumencie tym
uwzglednia sig takze okreslone wielkosci zwiazane z zadtuzeniem publicznym
(takie jak np. kwota deficytu i potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz
zrédta pokrycia deficytu budzetowego). Pozwoli to na bardziej wiarygodne
ukazanie sytuacji finansowej panstwa. Korzystna zmiana jest uwzglednianie,
w wigkszym, niz dotychczas stopniu, zobowiazan wynikajacych z udzielania
przez jednostki sektora finansdw publicznych poreczen i gwarancji, czego wy-
razem jest art. 70 ust. 1 pkt 6 projektu u.f.p.

Planuje sie istotne modyfikacje w regulacjach dotyczacych procedur
ostoznosciowych i sanacyjnych. Polegagja one na wprowadzeniu — zamiast do-
tychczasowych trzech — czterech progéw ostoznosciowych. Ponadto, zmianie
ulegaja takze dziatania pojmowane w razie przekroczenia kazdego z tych pro-
gbw, zmierzajace do ograniczenia narastania dtugu publicznego. W projekcie
u.f.p. pierwszy prég ostroznosciowy zostat ustalony, kiedy relacja dtugu pu-
blicznego do PKB jest wicksza niz 47%, a mnigjsza niz 52%. W praktyce ozna-
cza to obnizenie relacji dtugu publicznego do PKB, w razie przekroczenia
ktorej, podejmowane sa dziatania zmierzajace do obnizenia dtugu publicznego.
W u.f.p. 22005 r. jest to bowiem prog co ngimnigj 50%. W sytuacji, kiedy rela-
cja dtugu publicznego do PKB przekroczy 47% projektodawca naktada juz na-
kaz utrzymania poziomu deficytu budzetowego w przysztorocznej ustawie bu-
dzetowej na poziomie z roku poprzedniego. Ma to powstrzymac wzrost potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa, a w konsekwencji rowniez przyrost diugu
publicznego. Drugi prog ostroznosciowy zostat wyznaczony, kiedy relacja diu-
gu publicznego do PKB przekracza 52%, a jest nizsza niz 55%. Kolegjne dwa
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progi ostroznosciowe, zostaty ustalone projekcie u.f.p. na poziomie analogicz-
nym, jak w u.f.p. prég drugi i trzeci —tj. prog trzeci, kiedy relacja diugu pu-
blicznego do PKB jest wieksza, niz 55%, a mnigjsza niz 60%, a czwarty- kiedy
relacjata, jest réwna lub wieksza niz 60%. Projektodawca zmodyfikowat takze
restrykcje zwiazane z przekroczeniem kazdego z tych progéw ostoznosciowych.
W przeciwienstwie do unormowan dotyczacych tej materii w u.f.p. z 2005 r.,
pojawiaja Sie zupetnie nowe ograniczenia. Charakteryzuja sie one wieksza, niz
dotychczas konkretyzacja. Dotyczy to zwtaszcza progu drugiego i trzeciego.
Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ na regulacje zwiazane z zakazem zwicksza-
nia w ustawie budzetowej wydatkdéw na ustawowo okreslone cele zwiazane ze
wzrostem wynagrodzen w sferze budzetowej, waloryzacja emerytur i rent, fi-
nansowaniem nowych inwestycji, czy udzielaniem nowych pozyczek i kredy-
téw. Wskazanie akurat tych obszarow wydatkow budzetowych, jako takich,
w ktérych nalezy wprowadzi¢ ograniczenia, stuzace zmniejszeniu narastaniu
zadtuzenia publicznego, trzeba oceni¢ pozytywnie. Jednak w praktyce moze to
spowodowaé opér spoteczny, zwiaszcza w przypadku powstrzymania wzrostu
wynagrodzen, emerytur i rent. Z kolei niedokonywanie z budzetu panstwa wy-
datkbw na nowe inwestycje, moze by¢ trudne w sytuacji natozenia si¢ nieko-
rzystngj sytuacji gospodarczej, skutkujacej obnizeniem tempa wzrostu gospo-
darczego. Wtedy bowiem moga pojawi¢ si¢ oczekiwania spoteczne, aby wiasnie
panstwo podejmowato dziatalnosé¢ inwestycyjna w celu ozywiania koniunktury
gospodarczey.

W projekcie u.f.p. zmodyfikowano takze definicje potrzeb pozyczko-
wych budzetu panstwa. Jest to m.in. wynik wprowadzenia nowych instytucji,
ktorymi sa budzet srodkdw europejskich oraz deficyt, nadwyzka tego budzetu.
Sam zabieg wyodrgbnienia w budzecie panstwa, jako jego integralng czgsci,
budzetu srodkow europejskich, jest pozadany. Pewne obawy budzi jednak fakt,
ze deficyt budzetu srodkow europejskich nie bedzie wliczany do deficytu bu-
dzetu panstwa. Moze to bowiem przyczyniat si¢ do mniejszej przejrzystosci
finansbw publicznych, zwtaszcza przy mato upowszechnionej w spoteczenstwie
zngjomosci  takiego pojecia jak potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa
W praktyce bowiem deficyt budzetu srodkow europejskich bedzie zwigkszat
potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa, awiec i kwote diugu publicznego.

Niewatpliwe jednak mozna uznat, ze projektowane zmiany dotyczace
instytucji dtugu publicznego, maja na celu wzmocnienie kontroli nad jego
wzrostem, a takze zaostrzenie rygorow zmierzajacych do jego obnizenia. Jest to
szczegolnie istotne, jesli uwzgledni si¢ znaczny przyrost zadtuzenia publiczne-
go, jaki nastapit w Polsce w ciagu ostatnich kilku latach. Dlatego tez wszelkie
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zmiany legislacyjne, ktérych celem jest zaostrzenie normatywnych rygoréw
narastania zadtuzenia publicznego, nalezy oceni¢ pozytywnie.

Theinstitution of public debt in the draft of the act on
public finances (Official Bulletin no. 1181)
— contribution to the discussion on the reform
of the system of public finances in Poland

Summary

The objective of this publication is to present the assumptions of the draft of the
act on public finances from October 20, 2008 (Official Bulletin no. 1181), re-
garding the institution of public debt. The objective of the changes to be madeis
to strengthen the control exercised by the Minister of Finance over the growth
public debt as well as the introduction of more strict regulations applied to re-
duceit. They refer e.g. to modification and extension of the scope of procedures
regarding security and reform. It is especially significant taking into account the
substantial growth of public debt which occurred in Poland over the last few
years. That is why all legidative changes whose objective is to introduce more
strict standards regarding the growth of public debt should be evaluated posi-
tively.

Die Institution der Staatschuld in dem Gesetzentwurf
uber 6ffentliche Finanzen (Druckverdffentlichung
Nr. 1181 des Polnischen Sgm) — Beitrag
in der Debatte Uber die Reform des Systems
offentlicher Finanzen in Polen

Zusammenfassung

In dieser Behandlung werden die Voraussetzungen des Gesetzentwurfes Uber
offentliche Finanzen vom 20. Oktober 2008 (Druckverdffentlichung des Seim
Nr. 1181) diskutiert, die die Staatsverschuldung betreffen. Die geplanten
Anderungen bezwecken die Starkung der Aufsicht des Finanzministers tiber
dem Wachstum der Staatsverschuldung und die Verschérfung der Disziplin, die
zu ihrer Einschrankung beitrégt. Sie beziehen sich unter anderem auf die Modi-
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fizierung und Erweiterung der vorbeugenden und sanierenden Prozeduren. Es
ist besonders wichtig, wenn das bedeutende Wachstum der Staatsverschuldung
beriicksichtigt wird, das in den letzten Jahren in Polen erfolgte. Aus diesem
Grund sollen alle legisativen Anderungen, deren Ziel die Verscharfung der
normativen Disziplin bei dem Wachstum der Staatsverschuldung ist, positiv
bewertet werden.
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