
3) zwiazki metropolitalne;

4)

jednostki budzetowe;

5)

samorzadowe zaklady budzetowe;

6)

agencje wykonawcze;

7)

instytucje gospodarki budzetowej;

8)

panstwowe fundusze celowe;

9) Zaklad Ubezpieczen Spolecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa

Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego

Ubezpieczenia Spolecznego;

10) Narodowy Fundusz Zdrowia;

11) samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej;

12) uczelnie publiczne;

13) Polska Akademia Nauk i tworzone przez niajednostki organizacyjne;

14) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury;

15) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych

ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsiebiorstw, instytutów

badawczych, instytutów dzialajacych w ramach Sieci Badawczej Lukasiewicz, banków oraz

spólek prawa handlowego;

16) Bankowy Fundusz Gwarancyjny.

Z powyzszego wynika, ze fundusze utworzone, powierzone lub przekazane Bankowi

Gospodarstwa Krajowego (dalej równiez BGK) na podstawie odrebnych ustaw, o których

mowa w art. 2 ust. 4 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego (t. j.

Dz. U. z 2025, poz. 503) znajduja sie poza sektorem finansów publicznych, a co za tym idzie,

zobowiazania tych funduszy nie sa zaliczane do panstwowego dlugu publicznego, zgodnie

z trescia art. 72 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

Art. 216 ust. 5 Konstytucji stanowi, ze nie wolno zaciagac pozyczek lub udzielac

gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie których panstwowy dlug publiczny
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przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Sposób obliczania wartosci

rocznego produktu krajowego brutto oraz panstwowego dlugu publicznego okresla ustawa.

Na tle konstytucyjnych unormowan budzetowych akcentuje sie postulat racjonalnosci dzialan

organów panstwowych w sferze fmansów publicznych, wykraczajacy poza dorazna

perspektywe jednego roku budzetowego. Ponadto wskazuje sie, ze konstytucjonalizacja materii

budzetowej prowadzi - z prawnego punktu widzenia - do materialnego i proceduralnego

ograniczenia swobody ustawodawcy zwyklego, co wzmacnia potrzebe wykladni i stosowania

unormowan budzetowych w sposób zapewniajacy ich realna skutecznosc. Celem ustalonego

wart. 216 ust. 5 Konstytucji dopuszczalnego limitu panstwowego dlugu publicznego jest nie

tylko zakaz przekraczania wysokosci dlugu (powstajacego w wyniku zaciaganych pozyczek

oraz udzielanych gwarancji i poreczen finansowych), lecz takze zapobieganie nadmiernemu

zadluzaniu panstwa w kolejnych latach. Przyjete rozwiazanie konstytucyjne powinno

zwiekszac gospodarcza miedzynarodowa wiarygodnosc panstwa. Wynikajacy z tego przepisu

zakaz adresowany jest do wladz publicznych upowaznionych do zaciagania pozyczek oraz

udzielania gwarancji i poreczen, w szczególnosci do Rady Ministrów i NBP, a posrednio do

parlamentu, który nie moze uchwalac ustaw skutkujacych obciazeniem panstwa dlugiem

publicznym przekraczajacym ten konstytucyjny limit zadluzenia (zob. M. Zubik, Problem

deficytu budzetowego w Konstytucji RP, "Panstwo i Prawo" 2000, nr 6, za M. Safjan, L. Bosek

(red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, wyd. 1, 2016). Jest w nim ujety

system ostroZllosciowo-sanacyjny, którego celem musi byc niedopuszczalnosc naruszenia

granicy zadluzenia; w przeciwnym razie zniknelaby podstawowa wartosc, która restrykcja

konstytucyjna ma chronic. ( ... ) Mechanizmy konstytucyjne i ustawowe powinny zapobiegac

zagrozeniu, zamiast reagowac na nie po fakcie, zwlaszcza gdy chodzi o inicjatywy

ustawodawcze skutkujace powstaniem nowych zobowiazan panstwa "wymuszajacych"

zaciagniecie nowych pozyczek (zob. T. Debowska-Romanowska, Konstytucyjne unormowania

gromadzenia i wydatkowania srodków finansowych na cele publiczne, panstwowy dlug

publiczny (art. 216 ust. 1 i 5 Konstytucji RP), [w:] Ustrojowe i konstytucyjne prawo finansowe.

Definicje instytucji, komentarze, 2025 ).

Wreszcie, w literaturze przedmiotu zwraca sie uwage, ze w swietle orzecznictwa Trybunalu

Konstytuc)jnego, przy wykladni pojec konstytucyjnych terminy formulowane w aktach

nizszego rzedu nie moga miec znaczenia wiazacego i przesadzajacego o sposobie ich

interpretacji. Jak wielokrotnie podkreslano w orzecznictwie Trybunalu, pojecia konstytucyjne

maja charakter autonomiczny wobec obowiazujacego ustawodawstwa. Oznacza to, ze
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znaczenie poszczególnych terminów przyjete w ustawach nie moze przesadzac o sposobie

interpretacji przepisów konstytucY.inych, albowiem wówczas zawarte w nich gwarancje

utracilyby jakikolwiek sens. Przeciwnie, to normy konstytucyjne winny narzucac sposób

i kierunek wykladni przepisów innych ustaw. Punktem zas wyjscia dla wykladni konstytucji

jest uksztaltowane historycznie i ustalone w doktrynie prawa rozumienie terminów uzytych

w tekscie tego aktu prawnego. Tego rodzaju stanowisko prowadzi do usytuowania doktryny

w szczególnej roli uznanego przez Trybunal Konstytucyjny wspóltwórcy norm ustawy

zasadniczej. Interpretacje doktrynalne nie moga byc sprzeczne z wartosciami konstytucyjnymi.

Zarazem jednak specyfika norm konstytucyjnych znaczaco utrudnia odnalezienie w tekscie

ustawy zasadniczej przeslanek wystarczajacych do identyfikacji znaczenia zastosowanych

w niej pojec. Dotyczy to w szczególnosci zarówno pojecia "panstwowy dlug publiczny", jak

i pojecia "roczny produkt krajowy brutto". Pojecia te odnosza sie do zjawisk ekonomicznych,

finansowych i prawnych, wywolujacych skutki polityczne. W zaleznosci od tego, jaka nature

deficytu budzetowego i dlugu publicznego mamy na uwadze, wylaniaja sie odmienne ich

pojecia i funkcje oraz problemy i sposoby ich rozwiazywania. Znaczenie przedmiotowych

pojec, a takze konstytucyjny sens zakazu zalezy od oceny równowagi budzetowej,

uwarunkowanej przez kryteria wynikajace z wybranej teorii ekonomicznej, a takze z uznania,

ze deficyt sektora finansów publicznych staje sie stanem chronicznym i jego róvJllowagi nie

mozna osiagnac ani w wydluzonym przedziale czasu, ani w skali calego sektora. Artykul 216

ust. 5 Konstytucji ma charakter czesciowo blankietowy - dzialania naruszajace zawarta w nim

norme beda zawsze stanowily naruszenie prawa, ale to, czy spowodowanie naruszenia bedzie

moglo zostac stwierdzone, zalezy od ustawodawcy decydujacego o przeslankach naruszenia,

poniewaz to ustawodawca okresla sposób obliczania wartosci rocznego produktu krajowego

brutto oraz panstwowego dlugu publicznego. Dzieki temu art. 216 ust. 5 tylko pozornie stanowi

pulapke konstytucY.ina. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze - nawet korzystajac

z oficjalnych wskazników - ma trudnosci z kategoryczna ocena stanu polskich finansów

publicznych, w szczególnosci zagrozenia dla równowagi budzetowej jako istotnej wartosci

konstytucyjnej, majacej znaczenie dla oceny zgodnosci zaskarzonych regulacji z Konstytucja.

Wynika to chocby z faktu, ze tak fundamentalny dla oceny kondycji finansowej panstwa

wskaznik, jakim jest relacja dlugu publicznego do produktu krajowego brutto - jest w wypadku

Polski rózny, w zaleznosci od sposobu jego obliczania. Liczony wedlug "metodyki krajowej"

rózni sie od liczonego wedlug "metodyki unijnej". Zdaniem Trybunalu "róznica ta ma

zasadnicze znaczenie". Wypada podzielic ten poglad, poniewaz to sposób obliczenia moze

decydowac o tym, czy doszlo do naruszenia konstytucyjnego zakazu. A zatem to ustawa - na
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mocy Konstytucji - ustala znaczenie pojec, którymi posluguje sie ustawa zasadnicza i to od

ustawodawcy zalezy, czy Konstytucja zostanie naruszona. Trybunal Konstytucyjny uznal przy

tym, ze z jednej strony nie jest wladny ocenic, która metodyka obliczania relacji dlugu

publicznego do produktu krajowego brutto jest bardziej prawidlowa i nie ma instrumentów, by

którakolwiek z nich uznac za bledna. Z drugiej jednak strony nie moze ignorowac

niepokojacych wniosków wynikajacych z wysokosci relacji dlugu publicznego do produktu

krajowego brutto obliczonej wedlug "metodyki unijnej". (tak: R. Piotrowski, Uwagi o prawnym

znaczeniu konstytucyjnego zakazu nadmiernego zadluzania panstwa, Studia Iuridica LXXXVI,

2020, s. 235 i przywolana tam literatura oraz orzecznictwo).

Inni komentatorzy, podzielajac teze o autonomicznym charakterze pojec konstytucyjnych

zwracaja uwage, ze termin "panstwowy dlug publiczny", powinien byc rozumiany jako dlug

wszystkich podmiotów publicznoprawnych dzialajacych w panstwie polskim i dysponujacych

srodkami finansowymi na podstawie ustaw, o których mowa w art. 216 ust. 1 Konstytucji,

w ujeciu globalnym po potraceniu wzajemnych rozliczen, ze wzgledu na wykladnie

historyczna, zwiazana z "przeniesieniem" tej restrykcji z prawa unijnego. To prowadzi do

wniosku, ze koniecznym wydaje sie przeniesienie takze znaczenia tego terminu z prawa

unijnego, czyli jako obejmujacego caly sektor finansów publicznych danego panstwa - czlonka

UE (zob. T. Debowska-Romanowska, op. cit.). Autorka ta podnosi, ze zakres swobody

ustawodawcy przy okreslaniu sposobu obliczania wartosci rocznego produktu krajowego brutto

oraz panstwowego dlugu publicznego jest ograniczony, gdyz "sposób obliczania" powinien

odpowiadac znaczeniu ekonomicznemu pojecia w nauce oraz szeroko pojetym prawodawstwie

( ... ) ze wzgledu na to, ze wprowadzenie do Konstytucj i restrykcj i z art. 216 ust. 5 nie jest ( ... )

zwyklym "przeniesieniem" postanowien traktatowych do prawa krajowego. Jako restrykcja

konstytucyjna ma on najwyzsza range oraz bezwarunkowy normatywny charakter. Pociaga to

za soba odpowiedzialnosc polityczna, konstytucyjna, a nawet prawnokarna osób pelniacych

funkcje publiczne, których zadaniem jest czuwanie nad zachowaniem procedur

wyprzedzajacych powstanie nadmiernego dlugu i przestrzeganie zasad obslugi, zarzadzania

nim oraz splaty. Nieuchronne próby obejscia tego przepisu poprzez tworzenie poza sektorem

finansów publicznych tworów organizacyjnych (spólek, przedsiebiorstw) w celu ukrycia

zwiekszenia wydatków, o których mowa w art. 216 ust. 1 Konstytucji, powinny sie spotkac z

reakcja prawna taka, jaka towarzyszy lamaniu wprost zakazu (T. Debowska-Romanowska, op.

cit.). W tym kontekscie istotny jest równiez wyrazony w pismiennictwie poglad, ze kluczem do

zrozumienia roli, jaka odgrywaja fundusze dzialajace w ramach Banku Gospodarstwa
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Krajowego, w sztucznym obnizaniu wartosci panstwowego dlugu publicznego, jest zakres,

w jakim w art. 72 ust. 1 ustawy o finansach publicznych w zw. z art. 9 tej ustawy okresla

jednostki sektora fmansów publicznych oraz tytuly zobowiazan sektora finansów publicznych,

które obejmuje panstwowy dlug publiczny. Obejmuje on bowiem wylacznie zobowiazania

jednostek sektora finansów publicznych wymienionych w art. 9 ustawy o finansach

publicznych z enumeratywnie wymienionych tytulów wskazanych w art. 72 ust. 1 tej ustawy.

Wylaczenie funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa

Krajowego, których splata jest gwarantowana przez Skarb Panstwa z sektora finansów

publicznych powoduje niezaklasyf1kowanie dlugu funduszy dzialajacych w jego ramach do

panstwowego dlugu publicznego (zob. Jacek Skowronski, Gospodarka pozabudzetowa

a przejrzystosc finansów publicznych, Kontrola Panstwowa, Nr 4 lipiec- sierpien 2025).

Zgodnie z art. 1 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspólnym wszystkich

obywateli.

W pismiennictwie przyjmuje sie, ze raczej bezsporna jest formulowana w doktrynie ocena, ze

art. 1 wyraza "istote panstwa", formuluje zasade ustrojowa, wyrazajaca "filozofie panstwa",

badz ze posiada fundamentalne znaczenie dla okreslenia wspólczesnego ustroju

Rzeczypospolitej" (zob. M. Zubik, W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

Komentarz. Tom I, wyd. II, red. L. Garlicki, Warszawa 2016, art. 1.), tym niemniej objasnianie

dobra jest utrudnione m.in. ze wzgledu na jego wieloaspektowosc, "wieloZfódlowosc".

Przyjmuje sie, ze dobrem wspólnym jest panstwo rozumiane jako demokratycznie

zorganizowana wspólnota upodmiotowionych obywateli, a nie tylko aparat panstwow)' , chocby

i pojmowany najszerzej, jako caloksztalt (system) organów, urzedów i instytucji dzialajacych

w imieniu i z upowaznienia zwierzchniej wladzy panstwowej. Dlatego nie wolno dobra

wspólnego identyfikowac z dobrem (interesem) panstwa w rozumieniu aparatu wladzy, a w

szczególnosci jakiegos jednego ogniwa administracji panstwowej czy tez aktualnej politycznej

wiekszosci, która zdominowala instytucje wladzy publicznej. Byloby to niezgodne z wyrazona

w konstytucji koncepcja panstwa polskiego jako "rzeczypospolitej", a wiec swego rodzaju

panstwa obywatelskiego, w którym instytucje wladzy publicznej sa sluzebne wobec

spoleczenstwa i maja stad wyplywajacy obowiazek dzialania dla jego dobra, co znaczy dobra

wspólnego wszystkich obywateli (M. Zubik, W. Sokolewicz, op.cit. i przywolana tam

literatura). W aspekcie zwiazanym z budzetem i finansami panstwa Trybunal Konstytucyjny w

wyroku z dnia 4 maja 2004 r., sygn. K 40/02 przyjal, ze dobrem wspólnym jest zrównowazony

stan finansów panstwa, wskazujac przy tym równiez, ze dobrem konstytucyjnie chronionym
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jest równowaga finansów publicznych i ochrona przed nadmiernym zadluzaniem sie

podmiotów publicznych; zarówno na poziomie panstwa, jak i samorzadu. Dobro to jest

w hierarchii konstytucyjnych wartosci az tak wysoko usytuowane, ze chroni je restrykcja

konstytucyjna (czyli bezwzgledny zakaz nadmiernego zadluzania sie panstwa), tj. art. 216 ust.

5 Konstytucji.

Z kolei stosownie do art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym

panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Artykul 2

Konstytucji wyraza trzy zasady konstytucyjne, tj. zasade panstwa demokratycznego, zasade

panstwa prawnego i zasade sprawiedliwosci spolecznej, które sa ze soba powiazane

funkcjonalnie i materialnie. Nie ma mozliwosci kompleksowego scharakteryzowania zadnej

z nich bez uwzglednienia pozostalych. Zasady te sa zródlem innych zasad ustrojowych, które

równiez maja status zasad konstytucyjnych, choc w Konstytucji nie zostaly expressis verbis

uregulowane (zob. M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, Warszawa 2023, art. 2.). W doktrynie wskazuje sie, ze

Konstytucja wprowadzila okreslony w niej obowiazek nieprzekroczenia wysokosci dlugu

publicznego, ale przeslanki przekroczenia tego obowiazku pozostawiono do uregulowania

ustawodawcy. Sa to zarazem przeslanki odpowiedzialnosci za naruszenie przepisu art. 216 ust.

5 Konstytucji. Realne znaczenie zakazu okreslonego w tym przepisie okresla ustawa i to ona

wyznacza sens pojec, do których odwoluje sie Konstytucja Zarazem jednak Konstytucja

decyduje o sposobie rozumienia zawartego w niej zakazu. W zwiazku z tym dokonujac

wykladni przepisu art. 216 ust. 5 Konstytucji nalezy uwzglednic wsród innych zasad

konstytucyjnych równiez zasade demokratycznego panstwa prawnego oraz zasade

sprawiedliwosci spolecznej, przy zalozeniu, ze ochrona tych wartosci nie ma charakteru ani

absolutnego, ani tez przewazajacego w stosunku do innych wartosci konstytucyjnych (zob. R.

Piotrowski, op.cit.).

Szczególowa argumentacja

Ewolucia orzecznictwa: od równowagi budzetowej do bezpieczenstwa panstwa.

Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie podkreslal, ze wlasciwy stan

finansów publicznych jest wartoscia konstytucyjnie chroniona, rekonstruowana na podstawie

caloksztaltu regulacji ustrojowych dotyczacych gospodarki [mansowej panstwa.
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W szczególnosci wartosc ta wynika z art. 216 Konstytucji, który ustanawia zasady prowadzenia

gospodarki finansowej panstwa, oraz z art. 220 Konstytucji, wprowadzajacego bezwzgledny

zakaz powiekszania deficytu budzetowego przez Sejm w toku prac parlamentarnych. Przepisy

te nie maja charakteru wylacznie proceduralnego, lecz wyrazaja konstytucyjna wole

ustawodawcy ustrojowego, aby finanse publiczne byly prowadzone w sposób odpowiedzialny,

przejrzysty i dlugofalowo zrównowazony.

Normy te pozostaja w scislym zwiazku z art. l Konstytucji, ustanawiajacym Rzeczpospolita

Polska jako dobro wspólne wszystkich obywateli. Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie

wskazuje, ze dobro wspólne nie moze byc rozumiane wylacznie jako suma indywidualnych

interesów jednostek, lecz obejmuje takze trwalosc instytucjonalna panstwa, jego zdolnosc do

dzialania oraz stabilnosc podstaw materialnych, na których opiera sie wykonywanie wladzy

publicznej.

Przelomowe znaczenie w tym zakresie ma wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 12 grudnia

2012 r., sygn. K 1/12. Trybunal sformulowal w nim jednoznaczna teze, zgodnie z która

koniecznosc zachowania równowagi budzetowej oraz wlasciwego stanu fmansów publicznych

wyznacza granice urzeczywistniania praw i gwarancji wyrazonych w Konstytucji, w tym praw

o charakterze socjalnym i majatkowym. Oznacza to, ze stabilnosc finansowa panstwa zostala

uznana za wartosc o charakterze nadrzednym, zdolna do samodzielnego uzasadnienia

ograniczen innych praw i wolnosci konstytucyjnych.

Jeszcze wczesniej, w wyroku z dnia 24 listopada 2009 r. o sygn. SK 36107, Trybunal

Konstytucyjny podkreslil, ze dbalosc o finanse publiczne oraz przeciwdzialanie nadmiernemu

zadluzeniu panstwa sytuuja sie bardzo wysoko w hierarchii dóbr konstytucyjnych. Trybunal

powiazal wprost kondycje finansowa panstwa z jego zdolnoscia do dzialania (state capacity),

wskazujac, ze panstwo nadmiernie zadluzone traci realna suwerennosc decyzyjna, stajac sie w

istocie zakladnikiem rynków finansowych oraz wierzycieli. W takiej sytuacji panstwo nie jest

w stanie skutecznie realizowac swoich podstawowych funkcji, w tym zapewniac

bezpieczenstwa, porzadku publicznego oraz ochrony praw obywateli.

W ten sposób orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego ewoluowalo od postrzegania

równowagi budzetowej jako elementu racjonalnej polityki fiskalnej do uznania stabilnosci

finansów publicznych za komponent bezpieczenstwa panstwa i fundament jego ustrojowej

trwalosci.

Prymat równowagi budzetowej nad prawami nabytymi.
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Na tym tle szczególnego znaczenia nabiera fakt, ze Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie

dopuszczal daleko idace ingerencje w sfere praw jednostki, w tym praw nabytych, jezeli byly

one uzasadnione koniecznoscia ochrony stabilnosci fmansów publicznych. W wyroku z dnia 4

grudnia 2000 r., o sygn. K 9/00, Trybunal jednoznacznie stwierdzil, ze ze wzgledu na

koniecznosc utrzymania równowagi budzetowej oraz zdolnosci panstwa do wywiazywania sie

zjego konstytucyjnych obowiazków dopuszczalne jest ograniczenie nawet praw nabytych, o ile

spelnione sa wymogi proporcjonalnosci i racjonalnosci.

Stanowisko to bylo konsekwentnie powtarzane w kolejnych orzeczeniach, w szczególnosci

w sprawach dotyczacych waloryzacji rent i emerytur (wyrok z dnia 20 grudnia 1999 r., sygn.

K 4/99) oraz ograniczania ulg podatkowych (wyrok z dnia 27 lutego 2002 r., sygn. K 47/01).

Trybunal podkreslal, ze prawa majatkowe jednostki, choc podlegaja ochronie konstytucyjnej,

nie maja charakteru absolutnego i moga zostac ograniczone w imie nadrzednych wartosci

ustrojowych, takich jak stabilnosc fmansów publicznych i bezpieczenstwo ekonomiczne

panstwa.

Z powyzszego wynika jednoznaczny wniosek argumentacyjny. Skoro Konstytucja dopuszcza

realne i dotkliwe ograniczenia praw majatkowych obywateli - takie jak brak waloryzacji

swiadczen czy ograniczenie preferencji podatkowych - w imie nieprzekraczania bezpiecznych

progów zadluzenia i ochrony stabilnosci finansowej panstwa, to tym bardziej Konstytucja nie

moze zezwalac wladzy publicznej na manipulowanie sama definicja tego zadluzenia.

Obywatele, którzy ponosza rzeczywiste koszty w postaci wyrzeczen finansowych, maja

konstytucyjne prawo oczekiwac, ze wskazniki sluzace ocenie stabilnosci finansów publicznych

sa ustalane w sposób rzetelny, przejrzysty i odpowiadajacy rzeczywistemu stanowi zobowiazan

panstwa. Akceptacja fikcyjnej lub selektywnej definicji dlugu publicznego (PDP), przy

jednoczesnym faktycznym narastaniu zobowiazan ujmowanych w ramach procedury

nadmiernego deficytu (EDP), prowadzilaby do podwazenia zasady zaufania obywatela do

panstwa i stanowionego przez nie prawa, wyrazonej wart. 2 Konstytucji, a takze naruszalaby

zasade sprawiedliwosci spolecznej poprzez nierównomierne i nieprzejrzyste rozkladanie

ciezarów finansowych.

W konsekwencji stabilnosc fmansów publicznych, jako wartosc konstytucyjna, implikuje nie

tylko obowiazek ograniczania wydatków i zadluzenia, lecz takze obowiazek uczciwego

i prawdziwego ich mierzenia. Bez spelnienia tego warunku ochrona stabilnosci finansowej staje

sie pozorna, a konstytucyjne wyrzeczenia nakladane na obywateli traca swoje normatywne

uzasadnienie.
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Ekonomiczny charakter pojec konstytucyinych.

Kluczowe dla argumentacji wniosku jest ustalenie znaczenia pojecia "panstwowy dlug

publiczny" na gruncie Konstytucji. Jak slusznie zauwaza sie w doktrynie (np. prof. Ryszard

Piotrowski), pojecia "dlug publiczny" oraz "produkt krajowy brutto" odnosza sie do zjawisk

par excellence ekonomicznych. Oznacza to, ze ich tresc nie moze byc definiowana przez

ustawodawce w sposób calkowicie arbitralny, w oderwaniu od wiedzy ekonomicznej

i standardów miedzynarodowych.

Pojecie panstwowego dlugu publicznego w Konstytucji ma na celu zobrazowanie calkowitego

ciezaru zobowiazan, który spoczywa na panstwie, i który bedzie musial zostac splacony

z przyszlych dochodów podatkowych. Jezeli ustawodawca tworzy konstrukcje prawne (takie

jak fundusze w Banku Gospodarstwa Krajowego), które ekonomicznie sa dlugiem panstwa (sa

przez panstwo gwarantowane i splacane), ale prawnie sa wylaczone z definicji panstwowego

dlugu publicznego, to dochodzi do zafalszowania pojecia konstytucY.inego.

W wyroku K 1/12 Trybunal Konstytucyjny dostrzegl problem rozbieznosci sposobów

obliczania panstwowego dlugu publicznego w relacji do PKB. Wskazal wówczas: "Trybunal

Konstytucyjny zauwaza, ze - nawet korzystajac z oficjalnych wskazników - ma trudnosci

z kategoryczna ocena stanu polskich finansów publicznych (...). Wynika to chocby z faktu, ze

tak fundamentalny dla oceny kondycji finansowej panstwa wskaznik, jakim jest relacja dlugu

publicznego do PKB - jest w wypadku Polski rózny, w zaleznosci od sposobu jego obliczania".

W 2011 r. róznica ta wynosila ok. 3 punkty procentowe. Obecnie, jak wynika ze Strategii

zarzadzania dlugiem sektora finansów publicznych w latach 2026-2029, róznica ta ma

wzrosnac do blisko 16 punktów procentowych PKB w 2029 r. Taka skala rozbieznosci zmienia

jakosc problemu - z kwestii technicznej staje sie on kwestia omijania Konstytucji.

Dynamiczna interpretacja i zasada prewencji.

Niezwykle istotnym argumentem, który nalezy podniesc, jest tzw. interpretacja dynamiczna art.

216 ust. 5 Konstytucji. Koncepcja ta, wspierana przez Marszalka Sejmu w sprawie K 1/12

i zaaprobowana przez Trybunal, zaklada, ze "im bardziej wysokosc dlugu publicznego zbliza

sie do konstytucyjnego limitu, tym bardziej zdecydowane dzialania powinny podejmowac

wladze publiczne". Trybunal w tym wyroku odwolal sie do maksym medycznych: Morbum

evitare quam curare facilius est ("latwiej unikac choroby niz ja leczyc") oraz Principiis obsta,

sero medicina paratur ("przeciwdzialaj poczatkom choroby, pózniej i lekarstwa sa

bezskuteczne"). Wynika z tego konstytucyjny obowiazek prewencji. Wladze publiczne nie
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moga czekac, az dlug formalnie przekroczy 60% wedlug najwezszej mozliwej definicji. Musza

reagowac na realne zagrozenie. Skoro metodyka unijna (EDP), uznawana na arenie

miedzynarodowej za standard oceny wiarygodnosci panstw, wskazuje na przekroczenie progu

60% juz w 2026 r. (66,2%), to biernosc ustawodawcy i opieranie sie na zanizonym wskazniku

krajowym (PDP) jest naruszeniem obowiazku pnncipiis obsta. Zamiast leczyc finanse

(redukowac deficyt), wladze zrrneniaja definicje choroby (redefiniuja dlug), co stoi w

sprzecznosci z teleologia art. 216 ust. 5 Konstytucji.

Zakaz arbitralnosci legislacvjnei.

Konstytucja w art. 216 ust. 5 zdanie drugie zawiera delegacje ustawowa: "Sposób obliczania

wartosci rocznego produktu krajowego brutto oraz panstwowego dlugu publicznego okresla

ustawa". To wlasnie ta delegacja stanowi os sporu prawnego i ekonomicznego. Powstaje

fundamentalne pytanie: jak daleko siega swoboda ustawodawcy w ksztaltowaniu tresci pojecia

"panstwowy dlug publiczny"? Czy ustawa moze zdefiniowac "dlug" w sposób tak waski lub

specyficzny, ze konstytucyjny limit 60% (3/5) stanie sie w praktyce martwy, mimo ze

ekonomiczne zadluzenie panstwa bedzie znacznie wyzsze?

Wykladnia tej delegacji nie moze odbywac sie w prózni. Musi uwzgledniac art. 2 Konstytucji

(zasada demokratycznego panstwa prawnego) oraz cel regulacji. Jesli celem ustrojodawcy bylo

ograniczenie zadluzenia, to delegacja do okreslenia "sposobu obliczania" ma charakter

techniczny i wykonawczy. Ustawodawca ma prawo doprecyzowac, jak przeliczac waluty, w

jakim momencie ksiegowac zobowiazanie, czy i jak sumowac poszczególne tytuly dluzne. Nie

ma jednak prawa do redefinicji pojecia "dlug" w sposób, który wylaczalby z niego

zobowiazania de facto obciazajace Skarb Panstwa, lecz formalnie przesuniete do innych

podmiotów. W doktrynie prawa przyjmuje sie, ze ustawodawca zwykly dysponuje tzw.

autonomia pojeciowa. Oznacza to, ze na potrzeby konkretnej ustawy moze definiowac terminy

w sposób odmienny od ich znaczenia w jezyku potocznym czy w innych galeziach prawa.

Jednakze, jak wykazuje zgromadzony material badawczy, autonomia ta nie jest absolutna,

zwlaszcza gdy dotyka pojec zakorzenionych w samej Konstytucji. Z orzecznictwa Trybunalu

Konstytucyjnego wylania sie teza, ze definicja ustawowa nie moze prowadzic do "wydrazenia"

normy konstytucyjnej z jej tresci. Jezeli ustrojodawca ustanowil zakaz zadluzania ponad 60%

PKB, to ustawodawca zwykly nie moze poprzez kreatywna ksiegowosc i manipulacje

definicjami (np. wylaczajac pewne fundusze celowe z definicji dlugu) doprowadzic do sytuacji,

w której realne zadluzenie przekracza ten próg, a wskaznik ustawowy pozostaje w normie.
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