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1. Wstep

Budzet panstwa zajmuje centralne miejsce w systemie finanséw publicz-
nych. W nim bowiem gromadzi si¢ 1 dzieli najwigksza czgs$¢ srodkoéw publicz-
nych. Z faktu tego wynikaja jednak liczne zagrozenia, zarowno dla panstwa,
jak 1 dla podmiotow w nim zyjacych czy dziatajacych. Trzeba wszakze zauwa-
zy¢, ze wladze centralne nadal sa dominujacym podmiotem systemu politycz-
nego, gospodarczego i spotecznego kraju. Za pomoca budzetu panstwa bowiem
dokonuje si¢ istotnych transferow na rzecz innych elementéw systemu finan-
sow publicznych, zwlaszcza budzetow samorzadowych oraz funduszy ubez-
pieczen spotecznych. Takze coraz czeSciej, z uwagi na kryzys gospodarczy,
beneficjentem $rodkéw publicznych staje si¢ sektor finansowy, bankowy czy
poszczegblne gatezie gospodarki. Budzet panstwa coraz czgsciej tez odgry-
wa wazng role w ksztaltowaniu finansowych stosunkéw mig¢dzynarodowych,
m.in. jako zrédto pozyczek dla innych panstw czy innych podmiotow prawa
migdzynarodowego. Stad tez niezwykle istotne ze wzgledu na bezpieczenstwo
kraju oraz jego mieszkancow sa konstytucyjne zasady budzetowe, ktore nie
tylko powinny przewidywac¢ procedurg uchwalania budzetu, ale takze zapobie-
ga¢ naduzyciom mozliwym przy stosowaniu tej procedury. Nadto zasady te ze
wzgledu na panujace w panstwie skomplikowane stosunki spoteczne, jak row-
niez pozostate zasady konstytucji (zwlaszcza gwarantujace prawa 1 wolnosci
cztowieka i obywatela) powinny gwarantowa¢ wypetnienie w jak najszerszym
zakresie zobowigzan konstytucyjnych panstwa, w konsekwencji za§ zapewnic
ciagtos¢ demokratycznego panstwa prawa, a takim na mocy art. 2 Konstytucji
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RP z 1997 roku! (dalej: Konstytucja RP) jest Rzeczpospolita Polska. Czy zatem
Konstytucja RP posiada dostateczne gwarancje budzetowe, aby cele te zostaly
osiagnigte? Czy w Polsce istnieje realne zagrozenie finansow panstwa spowo-
dowane nieprzestrzeganiem lub omijaniem konstytucyjnych zasad budzeto-
wych? W dobie swiatowego kryzysu odpowiedZ na te pytania, poprzedzona
stosowng analiza, zdaje si¢ nader istotna. Dla rozwoju instytucji budzetu pan-
stwa decydujace znaczenie na przestrzeni lat mialy takie czynniki, jak: rozwoj
stosunkow towarowo-pieni¢znych, oddzielenie majatku panstwa od majatku
krolewskiego, rozwdj parlamentaryzmu, rozwoj socjalnych funkcji panstwa,
rozwoj gospodarczych funkcji panstwa, rozwd) migdzynarodowych stosunkoéw
gospodarczych i finansowych, procesy integracyjne zachodzace we wspolczes-
nym §wiecie.

Budzet panstwa najogdlniej (w sposdb wrecz trywialny) mozemy zdefinio-
wacé jako scentralizowany fundusz publiczny stuzacy gromadzeniu $rodkow
pieni¢znych w zwiazku z funkcjami panstwa, dzialajacy na podstawie przepi-
sOw prawa obowiazujacego. Podstawa tworzenia budzetu jest ustawa budzetowa
przyjmowana przez parlament, ktéra upowaznia rzad do realizacji okreslonych
w niej dochodow 1 wydatkow. W tym sensie budzet panstwa jest aktem prawnym
o okreslonym czasie obowigzywania. Cele i zadania panstwa za$ realizowane
za pomoca budzetu powinny by¢ z gory okreslone. W literaturze przedmiotu
autorzy zwracaja uwageg zwlaszcza na nastgpujace funkcje budzetu panstwa:
redystrybucyjna albo rozdzielcza, stabilizacyjna — zwana niekiedy wyrdwnawcza
lub kompensacyjna, alokacyjna, fiskalng — skarbowa, ustrojowa, demokratyczna,
kontrolng lub ewidencyjno-kontrolna, bodzcowa, planowania, prawna, kredyto-
wa, administracyjna, koordynacyjna. Funkcje te mozemy podzieli¢ zatem na trzy
zasadnicze grupy: funkcje ekonomiczne?, kontrolne oraz polityczne.

2. Budzetowe standardy konstytucyjne w Polsce
na tle porownawczym

Wspdlczesne konstytucje nie ograniczaja si¢ do okreslenia przedmiotowych
1 podmiotowych granic wynikajacych z zasady podzialu wtadz w panstwie, jak
1 nie skupiaja si¢ na gwarancjach praw 1 wolnosci cztowieka 1 obywatela. Obecnie
ustawy zasadnicze, oprocz zagadnien politycznych, zawieraja normy regulujace
ustrdj gospodarczy 1 finansowy. Stan ten jest wynikiem wielu przestanek, ktore

' Dz.U. 22001 r. nr 78, poz. 483 ze zm.
2 Do grupy funkcji ekonomicznych zaliczyé mozemy nastepujace funkcje: redystrybucyjna,
stabilizacyjna i alokacyjna.
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byly przedmiotem rozwazan w literaturze przedmiotu®. Zdaniem Cezarego Ko-
sikowskiego, aktualnie konstytucje mozemy podzieli¢ zasadniczo na dwie grupy.
Pierwsza z nich stanowia akty konstytucyjne, ktore normuja finanse publiczne
w sposob szeroki. Przedmiotem takiej regulacji sa najcze$ciej zagadnienia zwia-
zane z budzetem panstwa oraz jednostek samorzadowych, procedura budzetowa,
zasadami budzetowymi, ustawami budzetowymi, dtugiem publicznym, wydat-
kami publicznymi wraz z kontrola, zasadami podatkowymi 1 ustawami podat-
kowymi, walutami, bankiem centralnym, administracja skarbowa oraz kontrola
finansowa. Regulacje takie wystepuja, np. w konstytucjach: Stowacji, Czech,
Litwy, Niemiec, Holandii, Belgii, Luksemburga, Grecji, Hiszpanii, Portugalii,
Finlandii. Na przeciwnym biegunie znajduja si¢ panstwa, w ktorych ustawy za-
sadnicze nie reguluja omawianej problematyki obszernie, sprowadzajac zakres
regulacji do najwazniejszych kwestii zwigzanych z kompetencjami budzetowymi
oraz podstawowymi zasadami budzetowymi. Do tej grupy panstw europejskich
mozemy zaliczy¢ np.: Austrig, Irlandig, Francje®.

Zwazywszy na powyzszy podzial, polska ustawa zasadnicza nalezy zatem
do konstytucji regulujacych analizowane zagadnienie w szerokim zakresie. Ma-
terii tej bowiem poswigcony zostat caty rozdziat X Konstytucji RP zatytutowany
Finanse publiczne. Nalezy wszakze pamigtac, ze stosowne przepisy bezposrednio
lub w sposob posredni® odnoszace si¢ do finanséw publicznych znalez¢é mozemy
1 w innych rozdziatach konstytucji, jak cho¢by w rozdziale IX zatytulowanym
Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, gdzie znajduja si¢ przepisy dotycza-
ce NIKS czy RPO’. W swej zasadniczej czeSci dotyczacej szczegdtowej regulacii

3 Zob. szerzej: C. Kosikowski, Finanse publiczne w Swietle Konstytucji RP oraz orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego (na tle porownawczym), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2004,s.91n.

4 Zob. szerzej: C. Kosikowski, Tworzenie ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budze-
towym w praktyce stosowania Konstytucji RP, w: Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego
w procesie stosowania Konstytucji, red. C. Kosikowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005,
s. 137 in.

3> Przykladem przepisu, ktory w sposob posredni wptywa na finanse publiczne, jest cho¢by
art. 107 ust. 1 stanowiacy, ze w zakresie okre§lonym ustawa posel nie moze prowadzi¢ dzialalnosci
gospodarczej z osiaganiem korzysci z majatku Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego ani
nabywac¢ tego majatku.

6 Zob. szerzej np.: D. Bolikowska, W. Robaczynski, Najwyzsza Izba Kontroli: tradycja i wspot-
czesnos¢, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2009, s. 10 i n.

7 Zob. szerzej: M. Thorz, Ochrona praw i wolnosci sprawowana przez RPO w aspek-
cie gospodarczym i ekonomicznym w latach 2000-2004, w: W kierunku sprawnego panstwa.
Publicznoprawne instrumenty ksztaltowania polityki spolecznej i gospodarczej, red. M. Thorz,
Wydawnictwo Akademii Polonijnej ,,Educator”, Czgstochowa 2008, s. 91 i n.; M. Thorz, Dzia-
talnos¢ ombudsmana w Polsce w aspekcie przemian ustrojowych zmierzajqcych do gospodarki
wolnorynkowej, Coyusnbno-skonuMuyeckue nooxoovl 6 PIuleHUl PecUOHAIbHbIX U OMPACIEEbIX
npobiem UHOICMUYUHHO-CINPOYIMITBHOZ0 U HCUTUUHO-KOMMYHATbHO20 KOMNLEKCo8, Maoicoyna-
POOHbLIL cOOpHUK HayuHbIX mMpy0os, Moskwa 2008, s. 229 i n.
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budzetu i finansow panstwa Konstytucja RP odsyta do ustaw zwyktych. Zostaty
w nich uregulowane przyktadowo takie kwestie, jak: tryb opracowania budzetu
panstwa, stopien jego szczegotowosci, wymagania, jakim powinien odpowiadac,
a takze zasady 1 tryb wykonywania ustawy budzetowej. Polska ustawa zasad-
nicza zawarta tez w swoich postanowieniach trzy podstawowe wymogi, jakie
w stosunku do budzetu panstwa kieruje Unia Europejska. Sa nimi: art. 220 ust. 2
wprowadzajacy zakaz pokrywania deficytu budzetowego przez zaciaganie zobo-
wigzania w centralnym banku panstwa, art. 216 ust. 5, na mocy ktorego istnie-
je zakaz zaciagania pozyczek lub udzielania gwarancji 1 por¢czen finansowych,
w nastepstwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocz-
nego produktu krajowego brutto, oraz art. 220 wprowadzajacy zakaz zwigksza-
nia wydatkéw lub ograniczania dochodéw planowanych przez Rade Ministrow,
powodujacych zwigkszenie deficytu budzetowego ponad poziom przewidziany
w projekcie ustawy budzetowej. Konstytucja RP wyznacza wreszcie i przypisuje
zadania podmiotom, ktore uczestnicza w poszczegdlnych fazach projektowania,
uchwalania i wykonywania budzetu. W pierwszych dwoch ustawa zasadnicza
wprowadza zamknigty katalog podmiotow decydujacych o ostatecznym ksztalcie
ustawy budzetowej. Sa nimi: Rada Ministréw, Sejm i1 Senat, Prezydent, NIK oraz
Trybunat Konstytucyjny.

3. Konstytucyjne zasady budzetowe

Fundamentem kazdej ustawy budzetowej sa przyjete oraz powszechnie akcep-
towane, a nade wszystko przestrzegane, zasady budzetowe. Zasady te wyksztat-
city si¢ w nauce prawa i ekonomii, aby w konsekwencji zosta¢ inkorporowane
do aktow normatywnych, nadajac im wtasciwy kosciec, stanowiac jednoczesnie
o sile tych regulacji®. Obecnie tez zauwazamy tendencje odwrotna, ktora charak-
teryzuje si¢ wyinterpretowywaniem niektorych zasad z aktow prawnych lub pro-
ponowaniem odmiennej terminologii dla znanych juz zasad®. W samej polskiej
ustawie zasadniczej swoje normatywne zrodto znalazta tylko niewielka cze$¢
zasad budzetowych. Sposrod nich nalezy wymieni¢ zasady: uprzednio$ci budze-
tu, rocznosci 1 szczegdtowosci budzetu, podziatu kompetencji budzetowych, zu-
petnosci budzetu, kontroli budzetu i odpowiedzialnosci za jego wykonanie. Ze
wzgledu na bezpieczenstwo finansowe panstwa cato$¢ wienczy zasada dopusz-
czalno$ci deficytu budzetowego.

8 Zob. szerzej: C. Kosikowski, Charakter prawny zasad budzetowych, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Lodzkiego” 1996, seria I, s. 62.

9 Zob. szerzej np.: A. Walasik, Warunki implementacji zasad budzetowych, ,,Glosa” 1998,
nr11,s. 1in.
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Z powyzszego wynika, ze sa to najwazniejsze zasady budzetowe i ich roz-
szerzanie na gruncie Konstytucji RP wydaje si¢ niecelowe. Rzetelne ich przes-
trzeganie w pofaczeniu z kompetencja, sumienno$cia 1 odpowiedzialnoscia za
dobro wspolne podmiotow powotanych do opracowywania i realizowania ustawy
budzetowej powinno objawi¢ si¢ sukcesem. Nie nalezy zatem postulowac rozbu-
dowywania Konstytucji RP o nowe normy, a wystarczy li tylko w ramach spo-
teczenstwa obywatelskiego egzekwowac te postanowienia, ktore sa juz zapisane.
Funkcjonowanie przepisow prawa bowiem nie zalezy tylko od litery prawa, ale
nade wszystko od osob, ktore prawo to stosuja. Powinno si¢ zatem zastanowic
nad rozwigzaniami ustrojowymi zmierzajacymi do poddania budzetu panstwa
1 jego wykonania wigkszej kontroli, zwlaszcza spolecznej. W tym postulacie
utwierdzaja chociazby ograniczenia, jakie napotykaja na swojej drodze ludzie
nauki, chcacy pozna¢ w szczegotach stan finansow publicznych. Pozostale za-
sady budzetowe wynikaja ze zrodet prawa podkonstytucyjnego, gtownie z usta-
wy o finansach publicznych. Sa nimi zwlaszcza zasady: jawnosci 1 przejrzystosci
budzetu, zakazu tworzenia funduszy celowych w ramach budzetu, r6znorodnosci
form powiazan z budzetem, racjonalnos$ci wydatkowania §rodkow budzetowych,
nakazu zasilania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny budzetowe;.

4. Normy deficytu budzetowego i dlugu publicznego

Zarzadzanie dtugiem publicznym to jeden z podstawowych procesow re-
alizowanych w ramach finanséw publicznych (art. 3 pkt 6 ustawy o finansach
publicznych). Dtug jest zjawiskiem o charakterze zaréwno prawnym, jak 1 ekono-
micznym, stopien za$ zadtuzenia panstwa oraz koszty obstugi dtugu w znacza-
cym stopniu wptywaja na gospodarke kraju. Zadtuzenie publiczne zwigzane jest
ze wzrastajacymi potrzebami finansowymi panstwa, przejawiajacymi si¢ w do-
konywaniu wydatkoéw publicznych w wysokosci przekraczajace; mozliwosci ich
sfinansowania dochodami publicznymi'©,

Panstwowy diug publiczny jest dtugiem catego sektora finanséw publicznych
tacznie z dtugiem jednostek samorzadu terytorialnego. W praktyce dominujacy
udzial w strukturze panstwowego dtugu publicznego stanowi dtug Skarbu Pan-
stwall,

W ramach polityki zarzadzania dtugiem publicznym minister finans6w posia-
da kompetencje kontrolne — sprawuje kontrolg nad sektorem finanséw publicznych

10°R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Prawo finansowe, LEX a Wolters Kluwer Business,
Warszawa 2011, s. 111.
I Thidem, s. 114.
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w zakresie przestrzegania zasady stanowiacej, ze panstwowy dtug publiczny nie
moze przekroczy¢ 60% wartosci rocznego PKB (art. 74 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych). Minister finanséw oglasza, w terminie do 31 maja roku nastgpne-
go w drodze obwieszczenia w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej
Monitor Polski, kwotg 1 relacj¢ do PKB panstwowego dtugu publicznego, dtugu
Skarbu Panstwa, a takze kwote niewymagalnych zobowiazan z tytutu poreczen
1 gwarancji udzielonych przez jednostki sektora finanséw publicznych — wedlug
stanu na koniec roku budzetowego (art. 38 ustawy o finansach publicznych)'?.

Deficyt i nadwyzka budzetowa sa zdefiniowane w art. 7 ustawy o finansach
publicznych. Dodatnia r6znica mi¢dzy dochodami publicznymi a wydatkami
publicznymi ustalona dla okresu rozliczeniowego stanowi nadwyzke sekto-
ra finans6w publicznych, ujemna za$ rdéznica jest deficytem sektora finanséw
publicznych. Dochody publiczne 1 wydatki publiczne oraz nadwyzke lub deficyt
sektora finansow publicznych ustala si¢ po wyeliminowaniu przeplywdw finan-
sowych pomigdzy jednostkami tego sektora.

Ustawa o finansach publicznych przewiduje takze odpowiednie procedury
ostroznosciowe w przypadku przekroczenia warto$ci relacji kwoty panstwowego
dtugu publicznego do produktu krajowego brutto. Progi sa trzy 1 wynosza odpo-
wiednio 50%, 55% 1 60%.

Polska, ktéra od maja 2004 roku jest cztonkiem Unii Europejskiej, zostata
zobowiazana na mocy Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do dbatosci
o finanse publiczne. Komisja Europejska nadzoruje rozwoj sytuacji budzetowe;j
1 wysoko$¢ dtugu publicznego w panstwach cztonkowskich w celu wykrycia big-
déw. Dyscyplina budzetowa jest badana na podstawie dwoch kryteridow — wyso-
kosci dtugu publicznego i deficytu budzetowego.

Zaplanowany wzglednie rzeczywisty deficyt nie moze by¢ wyzszy niz 3%
produktu krajowego brutto, chyba ze:

— wskaznik ten ulegt w przeszloSci znacznemu zmniejszeniu i zbliza si¢ do

referencyjnego poziomu 3% lub

— przekroczenie wskaznika 3% jest spowodowane nadzwyczajnymi wzgle-

dami i ma charakter przej$ciowy, a proporcja deficytu do produktu krajo-
wego brutto jest zblizona do 3%.

Zadtuzenie panstwa nie moze by¢ wyzsze niz 60% produktu krajowego brut-
to, chyba ze ma wystarczajaco malejaca tendencj¢ 1 zbliza si¢ w zadowalajacym
tempie do referencyjnej wartosci 60%.

W przypadku przekraczania tych warto$ci Komisja powiadamia Radg, ktéra
stwierdza, czy istnieje nadmierny deficyt budzetowy. Jezeli zostanie on stwier-
dzony, panstwo cztonkowskie moze by¢ obj¢te procedura nadmiernego deficytu
budzetowego. W ramach tej procedury kraj musi si¢ stosowa¢ do zalecen Rady.

12 Tbidem, s. 115.
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Wobec panstwa cztonkowskiego moga tez by¢ zastosowane sankcje. Zaliczy¢ do
nich mozemy:

— zazadanie od panstwa czlonkowskiego, aby opublikowato dodatkowe infor-
macje, ktére okresli Rada, przed emisja obligacji 1 papierow wartoscio-
wych,

— wezwanie Europejskiego Banku Inwestycyjnego do ponownego rozwaze-
nia polityki udzielania pozyczek wobec danego panstwa cztonkowskiego,

— zazadanie zlozenia w Unii przez dane panstwo czlonkowskie nieoprocen-
towanego depozytu o stosownej wysokosci, az do czasu, gdy w ocenie
Rady nadmierny deficyt zostanie skorygowany,

— natozenie grzywny w stosownej wysokosci.

O podjetych decyzjach Przewodniczacy Rady informuje Parlament Euro-

pejski.

Na podstawie powyzszych sankcji wida¢, ze juz samo podanie dodatkowych
informacji, ktére okresli Rada, przed emisja obligacji czy papieréw wartoscio-
wych moze skutkowa¢ mniejszym zaufaniem do nich przy zakupie, a wrgcz spo-
wodowac, ze zostang potraktowane jako papiery spekulacyjne.

5. Stan finansow publicznych w Polsce

Obecna sytuacja Grecji, ale rowniez wielu innych krajow strefy euro (Portu-
galii, Hiszpanii czy Irlandii), pokazuje, jak bardzo wazne jest dbanie o finanse
publiczne 1 trzymanie na odpowiednim poziomie deficytu budzetowego i dtugu
publicznego. Jak te warto$ci ksztattuja si¢ w Polsce, przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Deficyt budzetowy i dtug publiczny w Polsce w latach 20052010

Deficyt budzetowy Dtug publiczny

Lata |2004{2005|2006{2007|2008|2009 (2010|2004 |2005|2006(2007|2008 (2009|2010

Polska | -5,7 |-4,3 | 3,8 | 2,0 3,7 |73 |-7,9|45,7|47,1 | 47,6 |45,2| 47,1 | 50,9 | 55,0

Zrédto: EBC.

Tabela 1 prezentuje obraz polskich finansow publicznych. Deficyt budzetowy
przekroczony ponad dwukrotnie w stosunku do poziomu referencyjnego prze-
widzianego ustawodawstwem unijnym (3% PKB). Dtug publiczny w roku 2009
przekroczyl pierwszy prog ostroznosciowy (50%), a w kolejnym drugi (55%).
Wobec powyzszego trzeba bylo podja¢ dziatania zmierzajace do uzdrowienia sy-
tuacji. Nalezy takze podkresli¢, ze Polska zostata objgta procedura nadmiernego
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deficytu budzetowego. W jej ramach polski rzad przedstawil do akceptacji Radzie
Unii Europejskiej plan, ktory ma doprowadzi¢ do zmniejszenia deficytu budzeto-
wego do poziomu 3% PKB.

W pierwszej kolejnosci dokonano podwyzki stawek podatku VAT. Dotych-
czasowe stawki 22%, 7% 1 3% zostaty od 1 stycznia 2011 roku podniesione do
poziomu 23%, 8% 1 5%. Ponadto przyjeto dtugoterminowy plan zmian stawek
VAT w sytuacji, gdyby poziom dtugu publicznego w roku 2011 przekroczyt prog
ostroznosciowy 55%. Jak miatyby si¢ zmienia¢ te stawki w kolejnych latach,
przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Dtugoterminowy plan zmian stawek VAT

Data Stawki
Do 31 grudnia 2010 roku 22,7,3
Od 1 stycznia 2011 roku 23,8,5
Od 1 lipca 2012 roku 24,9, 6
Od 1 lipca 2013 roku 25,10, 7
Od stycznia 2015 roku 24,9, 6
Od 1 stycznia 2016 roku 23,8, —
Od 1 stycznia 2017 roku 22,7, —

Zrodto: opracowanie wlasne.

Jak wida¢, scenariusz podwyzszenia stawek w roku 2012 jest bardzo praw-
dopodobny, jezeli utrzyma si¢ tendencja wzrostu dtugu publicznego. Wprawdzie
minister finanséw zapewnia, ze nie bedzie wzrostu podatkow, ale mamy rok wy-
borczy 1 trudno oczekiwac innych o$wiadczen.

Nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwage na fakt, ze w przypadku wielu nie-
przetworzonych produktow rolniczych stawka VAT wzrosta z 3% do 5%, a wielu
przetworzonych produktéw rolniczych z 7 % do 23%, co niewatpliwie przy-
czynito si¢ do wzrostu cen zywnos$ci. Podatkiem VAT w wysoko$ci 5% objete
zostaty ponadto czasopisma i ksiazki (dotychczas stawka 0%).

W ramach programu naprawy finansow, jak rowniez zobowiazan w ramach
procedury nadmiernego deficytu budzetowego, podjeto takze inne dziatania, do
ktorych zaliczamy:

— obnizenie zasitku pogrzebowego,

— zamrozenie ptac w sferze budzetowe;,

— zamrozenie progow podatkowych w podatku dochodowym od o0sob

fizycznych.

Kolejne decyzje, dotyczace m.in. dalszej obnizki zasitku pogrzebowego,
obnizki zasitkow chorobowych czy ulg podatkowych, rzad zostawit na okres
po wyborach.
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Planowana jest rowniez masowa prywatyzacja wielu panstwowych jeszcze
przedsigbiorstw lub przedsigbiorstw z wigkszosciowym udzialem Skarbu Pan-
stwa. W gre wchodzi prywatyzacja kopaln, spotek chemicznych, PKP Cargo, Lo-
tosu 1 wielu innych. Szacuje si¢, ze dochody z tej operacji moga nawet si¢gnad
130 miliardéw zlotych.

Jednak posunigciem, ktore wywotato najwigcej kontrowersji byta ,,reforma”
OFE. Mozna powiedzie¢, ze polski rzad rozbit nasza skarbonke, a zamiast real-
nych pieni¢dzy daje nam obietnice. Nie byt w stanie zmniejszy¢ dtugu publiczne-
go, ratuje si¢ wigc zwickszaniem dhugu ukrytego, ktory trzeba bedzie sptacic albo
nie, kiedy przyjdzie czas wyptaty dzisiejszym dwudziesto- 1 trzydziestolatkom.
Wedtug strategii przyjetej przez rzad Platformy — ,,Strategia Polska 2030, zeby
system emerytalny byt wyptacalny trzeba albo radykalnie obcia¢ §wiadczenia,
albo zwiekszy¢ podatki'’. W obliczu wyboréw zdecydowano sie na demontaz
OFE. Jednak mylilby si¢ ten, kto sadzi, ze rzad na tym poprzestanie. Minister
pracy 1 polityki socjalnej ma kolejna propozycj¢, a mianowicie likwidacje OFE
i przejecie naszych 200 miliardow ztotych na infrastrukturg. Zwazywszy na hasto
,,Polska w budowie” wydaje si¢ to wielce prawdopodobne. W demontaz OFE tez
nikt nie wierzyl, a pozycja minister Jolanty Fedak w rzadzie, jak wida¢, jest na
tyle silna, ze moze do tego doj$é!“.

Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze wiosna 2009 roku Donald Tusk chwa-
lit si¢ podczas wizyty w Londynie, ze ,,Polska dba o to, aby nie uzalezni¢ si¢ od
zycia na kredyt. W takim podej$ciu widzi najlepszy sposob na uniknigcie skut-
kow finansowego kryzysu”'>.

W najnowszym ,,Planie finansow panstwa na lata 2011-2014” przewidzia-
no spadek deficytu budzetu z 7,9% do 0,8%, a dtugu publicznego ponizej 50%,
cho¢ réwnoczes$nie zadtuzenie publiczne ma wzrosna¢ w tym czasie o kolejne
160 miliardow ztotych! Rzad liczy na wzrost gospodarczy, ale kto§ bedzie musiat
kupi¢ te nowe papiery wartosciowe za 160 miliardéw zlotych — nie mozna wigc
straszy¢ rynkow finansowych i trzeba im pokaza¢ gotowo$¢ do zdecydowanych
dziatan. Agencja Standard & Poor’s zagrozita, ze jezeli nie zostang przeprowa-
dzone strukturalne reformy finansoéw publicznych, to rating Polski moze zostac
obnizony'®. Czym to grozi, mozna byto zaobserwowa¢ ostatnio wielokrotnie.

W raporcie Ernst&Young z 2009 roku zwraca si¢ uwagg na potrzebg reform,
ktore maja dotyczy¢ m.in. reformy systemu finansowego, zmniejszenia obcia-
zen podatkowych, wigkszych gwarancji dla biznesu oraz zwigkszenia naktadow
na infrastrukturg oraz innowacje. W Polsce nie udaje si¢ przeprowadzi¢ m.in.

13 1. Jadzewski, Tusk rozbit naszq swinke, ,,Newsweek Polska” 2011, nr 2, s. 20.

14 Szerzej patrz: ,,Dziennik Gazeta Prawna” 22 sierpnia 2011, nr 161.

15 D. Zalega, Skqd sie bierze polski diug publiczny?, ,,Le Monde Diplomatique. Edycja Pol-
ska” 2011, nr 6, s. 8.

16 Ibidem.
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gruntownej reformy finanséw publicznych. W dlugim okresie czasu moze si¢
to negatywnie odbi¢ na naszym deficycie budzetowym oraz dtugu publicznym.
Jednak decyzje w tym zakresie maja charakter polityczny. Okres kadencji par-
lamentu (cztery lata) jest na tyle krotki, ze skutki ewentualnej reformy moga si¢
niekorzystnie odbi¢ na notowaniach, a w konsekwencji na wynikach kolejnych
wyborow. Odnosi si¢ nieodparte wrazenie, ze w Polsce wszystkie dziatania sa

podporzadkowane sondazom wyborczym oraz kolejnym wyborom!”.

6. Podsumowanie

Konstytucja RP oraz zapisane w niej zasady budzetowe odpowiadaja stan-
dardom obowiazujacym obecnie w ustawach zasadniczych panstw europej-
skich, jak rowniez podstawowym zaleceniom i wytycznym kierowanym przez
Unig Europejska do panstw cztonkowskich. Nie znaczy to wszakze, ze regulacje
te gwarantuja pelna kontrolg nad finansami panstwa. Zasadnicze bowiem zna-
czenie w tym wzgledzie ma funkcjonujacy w panstwie podziat wladzy wraz
z towarzyszacym jej systemem hamulcow 1 kontroli. Problemem zwlaszcza
mtodych demokracji jest skupianie wigkszosci wladzy nie w rekach organéw
panstwa, a w rekach liderow partyjnych, ktorzy maja zasadniczy wptyw na per-
sonalna obsadg tych organéw.

Zdaniem autoréw niniejszego opracowania, podstawowym zagrozeniem dla
finansow publicznych w Polsce (co potwierdza rowniez praktyka europejska) jest
silna centralizacja finansow publicznych, dajaca mozliwos$ci do licznych naduzy¢,
nie tylko ekonomicznych, ale takze politycznych. Zatem sektor finansoéw publicz-
nych powinien zosta¢ podzielony. Czg$¢ obecnych dochodéw budzetu panstwa
powinna znalez¢ si¢ bezposrednio w gestii jednostek samorzadu terytorialnego
jako dochody wtasne, nie za$, jak to jest w chwili obecnej, posrednio w postaci
dotacji i subwencji udzielanych z budzetu centralnego na podstawie w wigkszos$ci
niezrozumiatych dla przecigtnego Kowalskiego przepisow. Czes¢ za$ nalezatoby
pozostawi¢ w gestii podatnikow w postaci mozliwosci przekazywania odpisow
podatkowych (ta mozliwo$¢ powinna zwtaszcza dotyczy¢ finansowania partii po-
litycznych, zwiazkéw zawodowych, kosciota, jak réwniez innych organizacji
pozytku publicznego). Takie rozwigzanie przyczynitoby si¢ nie tylko do ogra-
niczenia ewentualnych naduzy¢ wladzy centralnej (ewentualne skutki naduzy¢
wladz lokalnych z uwagi na skalg nie zagrazatlyby finansom Panstwa), ale nade
wszystko do budowania spoteczenstwa obywatelskiego, ktore jest fundamentem

17"M. Banasik, Uwarunkowania polityczne naptywu bezposrednich inwestycji zagranicznych
w globalnej gospodarce na przykiadzie Polski, ,,Zeszyty Naukowe Wydziatu Zamiejscowego
w Chorzowie Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu™ 2010, nr 12, s. 71-72.
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1 zarazem kwintesencja ustroju demokratycznego. Przyczynitoby si¢ tez zapewne
do znacznego obnizenia kosztow zwiazanych z pozyskiwaniem i redystrybucja
srodkow w ramach finansow publicznych oraz zwigkszenia bezposredniej kontroli
spoteczenstwa nad srodkami finansowymi poszczegolnych jednostek pozyskiwa-
nymi 1 redystrybuowanymi w ramach sektora finanso6w publicznych.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ takze uwagg na rozbieznosci terminolo-
giczne pomigedzy ustawa zasadnicza a ustawami zwyklymi. Konstytucja RP nie
jest wolna od uchybien jezykowych. Dotycza one takich terminow, jak ,,gospo-
darka finansowa panstwa”, ,,budzet panstwa”, ,,ustawa budzetowa”, ktére traktuje
si¢ jako synonimy, mimo ze w nauce terminy te definiowane sa w odmienny
sposob, ujawniajac réznice zardwno w zakresie przedmiotowym, jak i podmioto-
wym!8. Postuluje si¢ zatem zmiany w Konstytucji RP, aby w przyszto$ci postu-
giwac sig raczej pojeciem ustawy finansowej, ktory to termin zawieralby w sobie
zarOwno pojecie gospodarki finansowej panstwa, jak 1 odpowiadatby pojeciu
finansow publicznych. Rozwiazanie to takze przyczynitoby si¢ do okreslenia roli
parlamentu w kwestii uchwalania i kontroli wykonywania ustawy finansowe;j,
usprawniajac jednocze$nie funkcjonowanie sektora finanséw publicznych!®.

Polskie finanse publiczne nie sa obecnie w najlepszej kondycji. Przekroczony
zostat deficyt budzetowy i Polska zostata objeta procedura nadmiernego deficytu
budzetowego. W jej ramach podjac trzeba wiele dziatan, ktére nie pozostang bez
wplywu na obywateli — liczne cigcia i redukcje. Ponadto potrzebna jest gruntow-
na reforma finanso6w publicznych. Bez niej mozemy przyblizy¢ si¢ do sytuacii,
w ktorej znajduje si¢ Grecja. Nie mozna takze zapomnie¢ o tym, ze nadmierne
obciazanie obywateli kosztami tych operacji moze doprowadzi¢ do konfliktéw
spotecznych. Wtadza sama musi da¢ przyktad i zlikwidowa¢ np. nadmierna biu-
rokracje, ktorej koszty znacznie obciazaja budzet.
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