
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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Takie dzialanie stanowiloby obejscie Konstytucji (fraus constitutionis). W sprawie zakonczonej

wyrokiem z dnia 4 listopada 2015 L, sygn. K 1/14, Trybunal badal granice swobody

ustawodawcy w ksztaltowaniu systemu zabezpieczenia spolecznego (art. 67 ust. 1Konstytucji).

Trybunal orzekl, ze chociaz ustawa zasadnicza pozostawia parlamentowi szeroki margines

swobody w doborze srodków, to swoboda ta nie jest absolutna. Ustawodawca nie moze dzialac

w calkowitym oderwaniu od intencji ustrojodawcy ani naruszac istoty danego prawa czy

pojecia konstytucyjnego. W przypadku emerytur oznaczalo to, ze nie mozna stworzyc systemu,

który de facto pozbawia obywatela zabezpieczenia. Zaprezentowane powyzej podejscie

Trybunalu Konstytucyjnego w swietle art. 216 ust. 5 Konstytucji prowadzi do nastepujacej

konkluzji: ustawodawca ma prawo doprecyzowac w ustawie sposób obliczania panstwowego

dlugu publicznego (co czyni w ustawie o finansach publicznych), ale nie moze okreslic tego

dlugu w sposób sprzeczny zjego konstytucyjna i ekonomiczna istota. Jesli regulacja ustawowa

zawarta wart. 72 ust. 1 w zwiazku z art. 9 ustawy o finansach publicznych jest skonstruowana

tak, ze wylacza z panstwowego dlugu publicznego ogromne kwoty zobowiazan (siegajace setek

miliardów zlotych w funduszach Banku Gospodarstwa Krajowego), które ekonomicznie

obciazaja panstwo, to regulacja staje sie nierzetelna, a przede wszystkim narusza istote

konstytucyjnego zakazu zadluzania. Przywolany wyrok w sprawie K 1/12 jest kamieniem

wegielnym dla analizy granic swobody ustawodawcy w zakresie definicji dlugu. Choc

Trybunal nie uchylil zaskarzonych przepisów, jego uzasadnienie zawiera kluczowe tezy

potwierdzajace stanowisko, ze manipulacja definicjami nie moze sluzyc ukrywaniu prawdy

o fmansach publicznych. W tym orzeczeniu Trybunal Konstytucyjny stwierdzil: Trybunal

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

publicznego do PKB 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 PKB obliczonej wedlug "metodyki

unijnej".

Analiza tego fragmentu prowadzi do nastepujacych wniosków:

Trybunal przyznaje, ze nie jest organem statystycznym i nie rozstrzygnie sporu

ekonomicznego o wyzszosci jednej metody nad druga. Jest to wyraz powsciagliwosci

sedziowskiej.

Mimo braku kompetencji statystycznych, Trybunal stwierdza, ze nie moze "ignorowac

niepokojacych wniosków". Jest to kluczowy moment argumentacji. Gdyby ustawodawca mial

absolutna swobode, Trybunal powiedzialby: ,,skoro ustawa definiuje dlug w sposób X, to
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wyniki metodyki Y sa prawnie irrelewantne". Trybunal jednak tego nie zrobil. Uznal metodyke

unijna za relewantny punkt odniesienia dla oceny stanu fmansów panstwa.

Uznanie wyników metodyki unijnej za zródlo "niepokojacych wniosków" jest de facto

ostrzezeniem dla ustawodawcy. Oznacza to, ze jesli róznica miedzy metodykami stanie sie tak

drastyczna, ze definicja ustawowa calkowicie oderwie sie od rzeczywistosci, Trybunal bedzie

zmuszony interweniowac, uznajac definicje ustawowa za niekonstytucyjna ze wzgledu na

naruszenie art. 216 ust. 5 w zw. z art. 2 oraz w zw. z art. 1 Konstytucji.

Nieco wyzej w uzasadnienie przedmiotowego wyroku, Trybunal podniósl: Trybunal

Konstytucyjny zauwaza, 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 PKB - jest w wypadku Polski rózny, w zaleznosci od sposobu jego obliczania.

Powyzsze potwierdza teze, ze ustawodawca, tworzac skomplikowany i niejednoznaczny

system definicji, narusza standardy demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Ustawodawca ma obowiazek tworzyc przepisy w taki sposób, aby stan fmansów publicznych

byl mozliwy do kategorycznej oceny. Tworzenie przepisów niepelnych, niejednoznacznych

"zaciemniajacych obraz" (poprzez wylaczanie dlugu do funduszy pozabudzetowych) jest

dzialaniem sprzecznym z tym obowiazkiem.

Rzetelnosc metodyki a art. 2 Konstytucii.

Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika nakaz rzetelnej legislacji oraz zakaz

tworzenia prawa pozornego. Ustawowe okreslenie panstwowego dlugu publicznego, które w

2029 r. ma wykazywac dlug na poziomie bezpiecznym (ponizej 60%), podczas gdy realne

zadluzenie, wg standardów UE wyniesie 75% PKB, traci walor normy prawnej realizujacej

Konstytucje. Wzrost róznicy miedzy metodykami (tzw. spread dlugu) z 11 pkt proc. w 2025 r.

do 16 pkt proc. w 2029 r. jest dowodem na systemowe, celowe dzialanie ustawodawcy

zmierzajace do "ukrycia" dlugu poza definicja PDP. W swietle wyroku K 1/14, taka praktyka

legislacyjna, polegajaca na redefmiowaniu pojec w celu ominiecia sztywnych barier

konstytucyjnych, jest niedopuszczalna. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 lutego

2021 r., sygn. SK 39/19, dotyczacy podatku od nieruchomosci, obrazuje sytuacje, z jaka mamy

do czynienia w niniejszym przypadku. Sprawa dotyczyla definicji "gruntów, budynków

i budowli zwiazanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej". Ustawodawca zdefiniowal
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ten zwiazek w sposób bardzo szeroki: wystarczylo, ze nieruchomosc byla w posiadaniu

przedsiebiorcy, by zostala opodatkowana najwyzsza stawka, nawet jesli faktycznie nie byla

wykorzystywana do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. (np. nieuzytki, budynki wylaczone

z eksploatacji). Trybunal Konstytucyjny orzekl o niekonstytucyjnosci takiej definicji,

stwierdzajac, ze ustawodawca nie moze stosowac automatyzmu (sam fakt posiadania),

ignorujac rzeczywisty stan rzeczy (brak zwiazku z dzialalnoscia) oraz wskazal, ze definicja

ustawowa, która naklada wyzszy podatek w oparciu o fikcje prawna (ze wszystko, co ma firma,

sluzy firmie), stanowi "nieproporcjonalna ingerencje w prawo do wlasnosci" (art. 64 w zw. z

art. 31 ust. 3 i art. 84 Konstytucji). W niniejszym przypadku mechanizm jest analogiczny.

W przypadku panstwowego dlugu publicznego, ustawodawca próbuje stworzyc fikcje, ze

pewne zobowiazania nie sa dlugiem panstwa, mimo ze ekonomicznie go obciazaja. Skoro w

prawie podatkowym Trybunal zakazal ignorowania stanu faktycznego (rzeczywistego

wykorzystania nieruchomosci) na rzecz definicji formalnej, to tym bardziej w prawie

fmansowym nie mozna ignorowac stanu faktycznego (rzeczywistego zadluzenia panstwa) na

rzecz formalnej "wygodnej" definicji wskaznika dlugu. Ustawowe okreslenie panstwowego

dlugu publicznego musi odzwierciedlac ekonomiczna rzeczywistosc obciazenia panstwa, tak

jak definicja przedmiotu opodatkowania musi odzwierciedlac rzeczywisty zwiazek z

dzialalnoscia gospodarcza.

Kryterium celu normy konstytucvinej.

Ustawodawca narusza delegacje ustawowa, gdy tworzy definicje, która uniemozliwia realizacje

celu normy konstytucyjnej. Celem art. 216 ust. 5 Konstytucji jest zapobiezenie nadmiernemu

zadluzeniu panstwa, rozumianemu jako realne obciazenie gospodarki. Jesli norma wynikajaca

z przepisu art. 72 ust. l w zw. z art. 9 ustawy o finansów publicznych okresla panstwowy dlug

publiczny w sposób, który pozwala na nieograniczone zadluzanie sie poza limitem

konstytucyjnym poprzez przesuwanie dlugu do Banku Gospodarstwa Krajowego, to norma ta

czyni norme konstytucyjna "martwa". Trybunal w wyroku K 1/12 zauwazyl ten problem,

wskazujac na "niepokojace wnioski" plynace z metodyki unijnej, którajest bardziej kompletna

ekonomicznie i lepiej oddaje cel ochrony konstytucyjnej. "Dlug" w rozumieniu

konstytucyjnym ma swój rdzen znaczeniowy. Ustawodawca moze doprecyzowac szczególy

(kursy walut, kategoryzacje), ale nie moze wylaczyc z okreslenia, co jest dlugiem, a co nie,

calych kategorii zobowiazan, które w istocie sa dlugiem panstwowym.

Konstytucja wymaga, aby system prawny byl transparentny (art. 2). Jesli normy ustawowe

wprowadzaja "chaos infOlmacyjny" (dualizm metodyki) i ukrywaja rzeczywisty stan rzeczy
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przed organami kontroli (Najwyzsza Izba Kontroli) oraz spoleczenstwem, naruszaja zasade

demokratycznego panstwa prawnego. Ustawodawca nie moze tworzyc prawa, które jest

niemozliwe do skontr~lowania pod wzgledem skutków finansowych. Dualizm metodyczny,

który prowadzi do sprzecznych wniosków o bezpieczenstwie panstwa, jest systemowa

dysfunkcja naruszajaca Konstytucje.

Przedstawiajac problem i argumentacje w aspekcie ekonomicznym nalezy wskazac

na nastepujace okolicznosci.

Geneza i racionalizacja regul fiskalnych: problem inkonsystencii czasowei.

Istnienie regul fiskalnych w nowoczesnych systemach gospodarczych nie jest jedynie kwestia

technicznej organizacji finansów publicznych, lecz odpowiedzia na fundamentalne problemy

ekonomii politycznej. W literaturze przedmiotu, w szczególnosci w pracach Kydlanda

i Prescotta (1977) oraz Barro (1979), reguly te sa interpretowane jako niezbedne narzedzie

rozwiazania problemu inkonsystencji czasowej (time inconsistency). Teoria ta, pierwotnie

rozwijana na gruncie polityki monetarnej, znajduje bezposrednie i kluczowe zastosowanie

w polityce fiskalnej. Problem inkonsystencji czasowej w polityce fiskalnej polega na

strukturalnej rozbieznosci miedzy bodzcami, jakim podlegaja decydenci polityczni w krótkim

i dlugim okresie. Politycy, dazac do maksymalizacji poparcia wyborczego lub realizacji

biezacych celów politycznych, posiadaja silne, naturalne bodzce do zwiekszania wydatków

publicznych i generowania deficytów w krótkim horyzoncie czasowym. Taka ekspansja

fiskalna jest czesto postrzegana jako politycznie korzystna, gdyz stymuluje popyt, zaspokaja

roszczenia grup interesu i tworzy iluzje dobrobytu, mimo ze w dlugim okresie prowadzi do

akumulacji dlugu, presji inflacyjnej i koniecznosci drastycznego podnoszenia podatków

w przyszlosci. Zjawisko to w literaturze ekonomicznej okreslane jest mianem "deficytowego

biasu" (deficit bias) polityki fiskalnej. Decydenci podejmujacy decyzje o wysokosci deficytu

w danym roku budzetowym czesto nie internalizuja w pelni dlugookresowych kosztów swoich

dzialan. Z perspektywy pojedynczego roku budzetowego, wysoki deficyt rzadko jest

bezposrednia przyczyna natychmiastowego kryzysu fiskalnego. Jednakze, sekwencja takich

decyzji, powtarzana przez wiele lat, prowadzi do nieuchronnej erozji stabilnosci finansów

publicznych i wzrostu kosztu obslugi dlugu. Reguly fiskalne maja za zadanie przerwac ten cykl

poprzez nalozenie sztywnych ograniczen na swobode decyzyjna polityków. Sprawiaja one, ze

abstrakcyjna granica bezpieczenstwa finansowego staje sie ,,namacalna" poprzez

skodyfikowane progi prawne, których przekroczenie wiaze sie z konkretnymi sankcjami
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politycznymi, prawnymi, a w skrajnych przypadkach - konstytucyjnymi. Reguly te pelnia

zatem funkcje "technologii wiazacej rece" (commitment technology). Pozwalaja one

rzadzacym na wiarygodne zobowiazanie sie do prowadzenia odpowiedzialnej polityki, co jest

kluczowe dla rynków finansowych, ale przede wszystkim dla obywateli. Ponadto, reguly

fiskalne pelnia funkcje ochronna wobec przyszlych pokolen,. zapobiegajac nadmiernemu

przerzucaniu kosztów dzisiejszej konsumpcji publicznej na przyszlych podatników.

Wzmacniaja one równiez wiarygodnosc calej polityki gospodarczej panstwa, wspierajac

polityke pieniezna banku centralnego w utrzymaniu niskiej inflacji, co jest kluczowe dla

stabilnosci makroekonomicznej.

Typologia regul fiskalnych: od numerycznych, do proceduralnych.

Wspólczesna architektura fiskalna wykorzystuje róznorodne instrumenty prawne, które mozna

podzielic na dwie glówne kategorie: reguly numeryczne oraz reguly proceduralne. W Polsce

obserwujemy hybrydowe zastosowanie obu tych typów, co tworzy skomplikowana siec

powiazan i zaleznosci. Reguly numeryczne stanowia bezposrednie, kwantyfIkowalne

ograniczenia nakladane na kluczowe agregaty fiskalne. Sa one najczesciej stosowanym

narzedziem dyscyplinujacym. Do najwazniejszych naleza: (1) limity dlugu publicznego:

okreslaja maksymalny dopuszczalny poziom zadluzenia w relacji do PKB. W Polsce

fundamentalna role odgrywa tu konstytucyjny limit 60% PKB (art. 216 ust. 5 Konstytucji RP).

Reguly te sa powszechnie stosowane zarówno w krajach rozwinietych, jak i rozwijajacych sie,

stanowiac ostateczna bariere przed niewyplacalnoscia panstwa. Ich zaletajest prostota i latwosc

komunikacji, wada zas - podatnosc na kreatywna ksiegowosc i przesuwanie dlugu poza

zdefiniowany sektor finansów publicznych; (2) limity deficytu budzetowego: ograniczaja

wielkosc rocznego deficytu (np. do 3% PKB zgodnie z kryteriami z Maastricht). W krajach

rozwijajacych sie czesto odnosza sie one do rzeczywistego salda budzetowego, co moze

prowadzic do polityki procyklicznej (ciecia wydatków w recesji). W gospodarkach

rozwinietych preferuje sie cele oparte na saldzie strukturalnym, uwzgledniajacym cykl

koniunkturalny, co pozwala na dzialanie automatycznych stabilizatorów koniunktury; (3)

reguly wydatkowe: ograniczaja tempo wzrostu wydatków publicznych lub okreslaja ich

maksymalny pulap. Przykladem zaawansowanej reguly tego typu jest polska stabilizujaca

regula wydatkowa (SRW). Jej celem jest coroczne wyznaczanie limitu wydatków sektora

publicznego w taki sposób, aby w dobrych czasach wydatki rosly wolniej od dochodów (lub

PKB), co pozwala na generowanie oszczednosci na czasy dekoniunktury. Formula SRW jest

skomplikowana. SRW ma charakter antycykliczny i obejmuje szerszy zakres sektora finansów
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publicznych niz "tradycyjny budzet panstwa"; (4) reguly proceduralne koncentruja sie na

procesie zarzadzania finansami publicznymi. Obejmuja one zasady dotyczace przejrzystosci,

sprawozdawczosci, harmonogramu prac nad budzetem oraz kompetencji poszczególnych

organów wladzy. Ich celem jest wzmocnienie transparentnosci i odpowiedzialnosci

w zarzadzaniu srodkami publicznymi. W Polsce przykladem takich regul sa wymogi dotyczace

uzasadnienia ustawy budzetowej, w tym obowiazek przedstawiania planów finansowych

funduszy Banku Gospodarstwa Krajowego.

Dualizm polskich regul fiskalnych - rozdzwiek zakresowy.

Analiza struktury prawnej finansów publicznych w Polsce ujawnia istnienie dwóch

fundamentalnie odmiennych rezimów ograniczania ekspansji fiskalnej, które róznia sie nie

tylko metodologia, ale przede wszystkim zakresem podmiotowym. Ten dualizm prowadzi do

sytuacji, w której panstwo moze formalnie przestrzegac jednej reguly (konstytucyjnej),

jednoczesnie wydatnie zwiekszajac zadluzenie w ramach drugiej (SRW/EDP). Jest to kluczowy

mechanizm umozliwiajacy prowadzenie ekspansywnej polityki fiskalnej w latach 2025-2026.

Konstytucyinv limit dlugu i panstwowy dlug publiczny.

Fundamentem polskiego systemu bezpieczenstwa finansowego jest art. 216 ust. 5 Konstytucji,

który zakazuje zaciagania pozyczek oraz udzielania gwarancji i poreczen finansowych,

w nastepstwie których panstwowy dlug publiczny przekroczylby 3/5 (60%) wartosci rocznego

produktu krajowego brutto. Jest to regula o najwyzszej randze prawnej, trudna do zmiany

i stanowiaca teoretycznie najsilniejszy bezpiecznik dla fmansów panstwa.

Istota problemu jest jednak, ze art. 75 ust. 1 w zw. z art. 9 ustawy o finansach publicznych

okreslajac tytuly zobowiazan sektora finansów publicznych, które obejmuje panstwowy dlug

publiczny, pomija zobowiazania zaciagniete przez fundusze utworzone, powierzone lub

przekazane Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie odrebnych ustaw - takie jak

Fundusz Przeciwdzialania COVID-19 czy kluczowy dla 2026 roku Fundusz Wsparcia Sil

Zbrojnych (dalej równiez FWSZ). Zobowiazania zaciagane przez BGK na rzecz tych funduszy

(np. poprzez emisje obligacji, które sa gwarantowane przez Skarb Panstwa, ale emitowane

przez podmiot spoza definicji sektora finansów publicznych) nie sa wliczane do panstwowego

dlugu publicznego. W ten sposób konstytucyjny limit 60% PKB odnosi sie do wielkosci, która

nie odzwierciedla pelnego zadluzenia panstwa, a jedynie jego czesc.

Stabilizuiaca regula wydatkowa (SRW) i sektor inst\1Ucii rzadowvch i samorzadowvch.
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Drugim filarem systemujest stabilizujaca regula wydatkowa (SRW), uregulowana w art. 112aa

ustawy o finansach publicznych. Jej celem jest ograniczenie tempa wzrostu wydatków

publicznych w taki sposób, aby zapewnic stabilnosc fiskalna w srednim okresie.

W przeciwienstwie do limitu konstytucyjnego, SRW opiera sie na znacznie szerszym zakresie

podmiotowym, co czyni ja bardziej adekwatnym, choc prawnie slabszym (ustawowym, a nie

konstytucyjnym) narzedziem kontroli.

Jak wskazala Rada Ministrów w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2026:

"stabilizujaca regula wydatkowa, która determinuje ponad 90% wydatków sektora instytucji

rzadowych i samorzadowych (...) obejmuje takze te jednostki, które nie sa objete definicja

sektora finansów publicznych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych".

Zakres SRW obejmuje m.in.: (1) organy wladzy publicznej ijednostki budzetowe - objete PDP,

(2) panstwowe fundusze celowe np. FUS, Fundusz Pracy - objete PDP, (3) Narodowy Fundusz

Zdrowia - objety PDP, (4) Fundusze utworzone, powierzone lub przekazane Bankowi

Gospodarstwa Krajowego (BGK), w tym Fundusz Wsparcia Sil Zbrojnych - nie objete PDP.

SRW zostala skonstruowana w taki sposób, aby byc spójna z unijnymi wymogami dotyczacymi

paktu stabilnosci i wzrostu. Dlatego tez limit wydatków obliczany w ramach SRW uwzglednia

fundusze BGK, które zgodnie z metodyka unijna (ESA201O) sa zaliczane do sektora instytucji

rzadowych i samorzadowych (General Government - GG). Wlaczenie funduszy BGK do SRW

jest potwierdzeniem, ze ekonomicznie stanowia one integralna czesc finansów panstwa, nawet

jesli ustawa o finansach publicznych w art. 72 ust. l w zw. z art. 9 wyklucza je z "definicji"

panstwowego dlugu publicznego.

Rozdzwiek metodologiczny i iego konsekwencie: statystyka dlugu.

Mamy zatem do czynienia z sytuacja, w której Polska stosuje dwie równolegle reguly oparte

na dwóch róznych definicjach dlugu i deficytu:

l. Regula Konstytucyjna (PDP): waski zakres, wylaczajacy fundusze BGK. Pozwala na

wykazywanie nizszego zadluzenia. Wedlug Strategii zarzadzania dlugiem sektora finansów

publicznych na lata 2026-2029, relacja panstwowego dlugu publicznego do PKB ma wynosic

ok. 59,5%, co technicznie pozwala na nieprzekroczenie progu konstytucyjnego 60%.

2. Regula SRW / unijna (EDP): szeroki zakres, wlaczajacy fundusze BGK. Pokazuje

rzeczywisty obraz zadluzenia. Dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (EDP) ma

wedlug prognoz wzrosnac drastycznie, osiagajac poziom ok. 75,3% PKB w 2029 roku.
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Róznica miedzy tymi dwoma wskaznikami (PDP vs EDP) siegnie 15,8% PKB w 2029 roku,

wedlug rzadowych prognoz, co przeklada sie na ponad 770 miliardów zlotych dlugu, który

realnie istnieje (trzeba go obslugiwac), ale jest "niewidoczny" dla konstytucyjnego

"bezpiecznika" .

W uzasadnieniu do ustawy budzetowej na 2026 rok Rada Ministrów wprost potwierdza ten

dualizm: "Wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych jest determinowany zarówno

wynikiem jednostek zaliczanych do sektora finansów publicznych (...), jak i tych jednostek,

które spelniaja krytena zaliczenia je do sektora wedlug metodyki unijnej, a które nie sa czescia

sektora finansów publicznych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych". Dokument

wprost wymienia tu fundusze BGKjako element wplywajacy na wynik sektora (i objety SRW),

ale znajdujacy sie poza panstwowym dlugiem publicznym okreslanym na mocy art. 72 w zw.

z art. 9 ustawy o finansach publicznych. Co wiecej, w uzasadnieniu zaznaczono, ze plany

finansowe tych funduszy sa dolaczane do ustawy budzetowej w celu zapewnienia "jawnosci

transferów srodków publicznych", co jest milczacym przyznaniem, ze bez tego zabiegu

jawnosc ta nie bylaby zachowana w ramach standardowej struktury budzetu.

Tab. 1. Wielkosc dlugu publicznego wg metodologii ustawowej i wg Eurostat w mld zl oraz

proc. PKB w latach 2025-2029.
.- -- - -

2025
2026202720282029

projekt budzetu panstwa na 2026 r.PKB (OdCZytGUSlub prognoza MF)

wmldzt3901,24160,24396,34638.34881,6

panstwowy dlug publiczny

wmldzt1907,42240,3

w%PKB

48,9%53,9%

dlug wg definicii UE

wmldzt2331,12753,6

w%PKB

59,8%66,2%

strategia zarzadzan la dlugiem sektora finansów pubUcznych 2026-2029 z wrzesnia 2025panstwowy dlug publiczny

w%PKB48,9%53,8%55,6%58,3%59,5%-
dlug wg definicji UE

w%PKB59,8%66,2%69,1%72,7%75,3%

róznica w pkt. proc.

w% PKB10,90/012,4%13,5%14,4%15,8%

Zródlo: uzasadnienie ustawy budzetowej na 2026 r. oraz Strategia zarzadzania dlugiem sektora

finansów publicznych 2026-2029.

Dane przedstawione w uzasadnieniu do ustawy budzetowej na 2026 rok wskazuja na rosnaca

wartosc róznicy miedzy poziomem dlugu wg polskiej definicji panstwowego dlugu

publicznego a definicja UE. W 2025 róznica ta wyniosla okolo 10,9% PKB czyli okolo 423

mld zl, a jednoczesnie wartosc ta w 2026 roku ma wyniesc juz 12,4% PKB czyli 513,3 mld zl.
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Wzrost tej róznicy - z wartosci 424 mld zl do 513,3 mld zl - czyli az o 89,6 mld zl pokazuje

skale jej szybkiego powiekszania sie. Jednoczesnie warto odniesc ten przyrost do poziomu

deficytu na 2026 r. - 271,7 mld zl. Czyli róznica ta rosnie w tempie okolo 113wartosci deficytu

budzetowego na 2026 r. Jeszcze przed 2020 rokiem, wartosc calego rocznego deficytu sektora

finansów publicznych wg metodologii UE byla mniejsza od wspomnianych 89,6 mld zl.

Pokazuje to znaczaca skale srodków publicznych, które powiekszaja róznice miedzy

zadluzeniem liczonym wg obu metodologii. W konsekwencji róznica ta, powiekszana istotnie

co roku, bedzie wyraznie rosla. Wedlug rzadowej Strategii zarzadzania dlugiem sektora

finansów publicznych 2026-2029, opublikowanej we wrzesniu 2025 r., a zatem razem

z publikacja projektu ustawy budzetowej na 2026 rok, róznica w poziomie zadluzenia miedzy

obiema metodologiami wzrosnie do 15,8% PKB. Czyli korzystajac z prognozy PKB

opublikowanej w uzasadnieniu do ustawy budzetowej na 2026 rok, róznica ta wzrosnie o okolo

258 mld zl ze wspomnianych wczesniej 513,3 mld zl w 2026 roku do 771,3 mld zl w 2029 r.

Te róznice pokazuja, ze rosnaca róznica miedzy obiema metodologiami powoduje, ze polska

metodologia ustawowa przestala pelnic swoja funkcje trafnego wskazywania prawdziwego

poziomu zadluzenia publicznego.

Splata zobowiazan PFR i BGK w budzecie na 2025 rok jako koleiny argument pokazujacv

fikcyjnosc metodyki ustawowei.

W ustawie budzetowej na 2025 rok przeznaczono 63,2 mld zl na splate obligacji wraz

z odsetkami Polskiego Funduszu Rozwoju S. A. (34,7 mld zl) wyemitowanych w roku 2020 na

sfmansowanie rzadowego programu "Tarcz Finansowych" oraz przez Bank Gospodarstwa

Krajowego na rzecz Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 w latach 2020-2023 (28,5 mld zl).

Nalezy odtworzyc sekwencje zdarzen. W 2020 roku, PFR i BGK wyemitowaly obligacje,

objete gwarancjami Skarbu Panstwa, które wg metodyki UE zostaly zaliczone do dlugu

publicznego Polski, a wg metodyki ustawowej nie zostaly zaliczone do dlugu publicznego

Polski. Nastepnie, po 5 latach, czyli w roku 2025, gdy nadszedl czas splacenia obligacji czyli

zwrócenia dlugu, który te obligacje wygenerowaly, równowartosc obligacji i odsetek, choc

formalnie, wedlug ustawy, nie byly to obligacje zaliczone do ustawowego panstwowego dlugu

publicznego, zostala uznana przez Rade Ministrów, a nastepnie przez ustawodawce za

zobowiazania, które Skarb Panstwa zobowiazany jest zwrócic. Równowartosc tych srodków

poprzez uwzglednienie w sumie wydatków budzetu Skarbu Panstwa w 2025 roku, powiekszyla

wielkosc deficytu budzetowego i w efekcie zdecydowano o emisji obligacji Skarbu Panstwa,

aby pokryc zobowiazania Skarbu Panstwa wynikajace z deficytu budzetowego. W tym wlasnie
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roku, w 2025, gdy Skarb Panstwa zdecydowal sie na przekazanie srodków finansowych na

splate obligacji PFR i BGK, wyemitowal z tego powodu obligacje Skarbu Panstwa.

W sensie formalnym, realny dlug stworzony w 2020 roku w zwiazku z realizacja zadan PFR

i PGK, stal sie panstwowym dlugiem publicznym dopiero w 2025 roku.

Funkcionalna iednosc wydatków na obrone - studium przypadku na 2026 rok.

Najbardziej jaskrawym dowodem na "fikcyjnosc" podzialu na wydatki budzetowe

i "pozabudzetowe" (BGK) jest konstrukcja fmansowania obronnosci w projekcie budzetu na

2026 rok. Rada Ministrów, prezentujac plany wydatkowe, dokonuje ich funkcjonalnej

integracji, traktujac je jako jedna ekonomiczna calosc, mimo ze formalnie pochodza one

z rozlacznych zródel prawnych. W uzasadnieniu do ustawy budzetowej Rada Ministrów

wskazuje: "na kolejny rok zabezpieczono rekordowe srodki na obrone narodowa (H')

w wysokosci 200,1 mld zl (...) co stanowi 4,81% planowanego do budzetu PKB roku 2026".

Ta liczba - 200,1 mld zl - jest kluczowa dla analizy "fikcyjnosci" PDP. Nie jest ona kwota

wydatków budzetu panstwa w rozumieniu ustawy budzetowej (czesc 29). Jest to suma

algebraiczna, sztucznie skonstruowana przez rzad na potrzeby komunikacji, która laczy dwa

rózne systemy finansowania.

Analiza struktury tej kwoty, w oparciu o dostepne dane, przedstawia sie nastepujaco:

Wydatki budzetu panstwa: planowane na poziomie 124,829 mld zl (co stanowi ok. 3,0% PKB).

Skladaja sie na to wydatki w czesci 29 "Obrona narodowa" (ok. 118,639 mld zl) oraz w dziale

752 "Obrona narodowa" w innych czesciach budzetu (ok. 6,189 mld zl).

Wydatki Funduszu Wsparcia Sil Zbrojnych (FWSZ): planowane na poziomie 79,510 mld zl.

Fundusz ten jest zarzadzany przez BGK i znajduje sie poza budzetem panstwa.

Korekta o transfery: aby uniknac podwójnego liczenia (gdyz czesc srodków FWSZ pochodzi z

dotacji budzetowej), od sumy powyzszych kwot nalezy odjac dotacje przekazywana z budzetu

panstwa do FWSZ, która w 2026 roku ma wyniesc 3,335 mld zl.

Fundusz Wsparcia Sil Zbroinych: mechanizm "wYpychania" dlugu.

Fundusz Wsparcia Sil Zbrojnych nie generuje wlasnych dochodów operacyjnych

wystarczajacych na pokrycie wydatków rzedu 79,5 mld zl. Jego plan finansowy opiera sie

w przewazajacej mierze na finansowaniu dluznym. BGK emituje obligacje na rzecz FWSZ,

które sa gwarantowane przez Skarb Panstwa. Wplywy z tytulu wsparcia udzielonego wojskom

obcym czy uslug specjalistycznych sa marginalne w stosunku do potrzeb zakupowych.
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Z perspektywy ekonomicznej, wydatki FWSZ sa tozsame z wydatkami realizowanymi

bezposrednio przez Ministerstwo Obrony Narodowej z budzetu (zakup amunicji, uposazenia

zolnierzy, biezace utrzymanie). Sluza temu samemu celowi publicznemu (obrona narodowa),

sa decydowane przez tego samego dysponenta politycznego (rzad) i ostatecznie beda splacane

przez tego samego podatnika. Co wiecej, w ramach planu FWSZ przewidziano 72,2 mld zl

bezposrednio na realizacje celów Programu rozwoju Sil Zbrojnych, co potwierdza, ze Fundusz

ten dubluje funkcje budzetu w zakresie modernizacji mnii.

W uzasadnieniu do budzetu Rada Ministrów omawia te wydatki lacznie, uzywajac

sformulowan takich jak "zabezpieczono niezbedne srodki" czy "rekordowe srodki na obrone

narodowa" w odniesieniu do calej zagregowanej kwoty. Nie rozróznia sie tu "lepszych"

(budzetowych) i "gorszych" (funduszowych) pieniedzy - sa one traktowane jako jednolity

strumien finansowania priorytetu panstwowego. Ta funkcjonalna jednosc stoi w jaskrawej

sprzecznosci z prawnym rozdzieleniem dlugu.

Interpretacia funkcionalna, a "prawna..fikcia".

Skoro Rada Ministrów interpretuje te wydatki funkcjonalnie jako jedna calosc, to sztuczny

podzial prawny na "dlug budzetowy" (wliczany do PDP) i "dlug BGK" (niewliczany do PDP)

traci racje bytu i staje sie fikcja prawna. Wylaczenie FWSZ z definicji PDP wart. 72 ust. l

w zw. z art. 9 ustawy o finansach publicznych jest zabiegiem czysto formalnym. Pozwala ono

rzadowi wykazac, ze "panstwowy dlug publiczny" jest niski i bezpieczny (ponizej progu

konstytucyjnego 60%), podczas gdy realne zadluzenie panstwa (dlug EDP) gwaltownie rosnie,

przekraczajac ten próg o ponad 15 punktów procentowych w perspektywie kilku lat.

W uzasadnieniu do budzetu na 2026 rok Rada Ministrów przyznaje, ze limit wydatków w

ramach stabilizujacej reguly wydatkowej obejmuje fundusze BGK. Oznacza to, ze rzad jest w

pelni swiadom koniecznosci kontrolowania tych wydatków w ramach regul unijnych

imakroekonomicznych (SRW), ale celowo utrzymuje ich wylaczenie z definicji PDP, aby

ominac krajowy limit konstytucyjny. Jest to dzialanie celowe, majace na celu stworzenie

przestrzeni fiskalnej, która w swietle Konstytucji nie powinna istniec.

Wnioski.

Analiza struktury budzetu na 2026 rok oraz mechanizmów regul fiskalnych prowadzi do

jednoznacznego wniosku o niekonstytucyjnym charakterze regulacji zawartej w art. 72 ust. 1

w zwiazku art. 9 ustawy o finansach publicznych. Przejawia sie to w szczególnosci na trzech

poziomach:
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1. Poziom statystyczny: rozdzwiek pomiedzy PDP i EDP.

Prognozy dlugu publicznego zawarte w Strategii zarzadzania dlugiem na lata 2026-2029

pokazuja wydatne rozwieranie sie "nozyc" miedzy PDP a EDP. Podczas gdy PDP ma wynosic

ok. 59,5% PKB (utrzymujac. sie technicznie ponizej progu konstytucyjnego), panstwowy dlug

publiczny liczony metoda unijna (EDP), obejmujacy fundusze BGK, ma wzrosnac do poziomu

ok. 75,3% PKB w 2029 roku. Róznica ta, wynoszaca blisko 16 punktów procentowych PKB

(co przeklada sie na okolo 770 mld zlotych), to wlasnie miara "fikcji" - jest to panstwowy dlug

publiczny, który realnie istnieje, trzeba go obslugiwac (co kosztuje miliardy zlotych rocznie),

ale który "nie istnieje" w swietle regulacji art. 72 ust. l w zw. z art. 9 ustawy o finansach

publicznych, a co za tym idzie nie przeklada sie na poziom budzetu.

2. Poziom funkcjonalny: jednosc celów, dualizm metod.

Przyklad wydatków na obronnosc w 2026 roku (200,1 mld zl) dowodzi, ze rzad traktuje FWSZ

jako integralna czesc systemu finansów publicznych. Wydatki Funduszu (79,5 mld zl) sa tylko

technicznie wyodrebnione z budzetu. W rzeczywistosci stanowia one realizacje podstawowej

funkcji panstwa (bezpieczenstwo zewnetrzne). Wylaczenie zadluzenia zaciagnietego na ten cel

z PDP jest zatem zabiegiem arbitralnym, niemajacym uzasadnienia ekonomicznego, a jedynie

"kreatywno-ksiegowe" .

3. Poziom konstytucyjny: niezgodnosc z art. 216 ust. 5 w zw. z art. 2 oraz w zw. z art. 1

Konstytucji.

Konstytucyjny limit dlugu (60% PKB) mial stanowic "kotwice" bezpieczenstwa finansowego.

Poprzez stworzenie równoleglego systemu fmansowania w BGK i wylaczeniu go z regulacji

art. 72 ust. 1 w zw. z art. 9 ustawy o fmansach publicznych, limit ten zostal w rzeczywistosci

unieszkodliwiony. Panstwo zadluza sie znacznie powyzej 60% PKB (wg EDP), nie lamiac

formalnie Konstytucji, poniewaz ustawa o finansach publicznych "nie widzi" dlugu

w funduszach BGK. Jak wskazuje Najwyzsza Izba Kontroli, prowadzi to do utraty

przejrzystosci finansów publicznych i oslabienia parlamentarnej kontroli nad budzetem, gdyz

plany fmansowe funduszy BGK sa jedynie zalacznikiem do uzasadnienia, a nie integralna

czescia ustawy budzetowej podlegajaca takiemu samemu rezimowi glosowania i kontroli.

Parlament glosuje nad ustawa budzetowa, ale nad planami funduszy BGK - które generuja

ogromny dlug - ma kontrole iluzoryczna.
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Podsumowanie.

Polska w 2026 roku funkcjonuje w systemie podwójnych standardów fiskalnych. Z jednej

strony istnieje rygorystyczna, ale "dziurawa" regula konstytucyjna "oparta" na regulacji

ustawowej, która pomija kluczowe obszary wydatków panstwa. Z drugiej strony funkcjonuje

stabilizujaca regula wydatkowa (SRW), która - zgodnie z wymogami unijnymi - obejmuje

calosc sektora, w tym fundusze BGK ito ona w rzeczywistosci ma znaczenie, choc nie ma rangi

konstytucyjnej. Uzasadnienie do ustawy budzetowej na 2026 rok, poprzez narracyjne laczenie

wydatków budzetowych i funduszowych w jedna calosc, mimowolnie "demaskuje" ten

mechanizm. Rzad przyznaje, ze ekonomicznie jest to jeden system, podczas gdy prawnie

utrzymuje fikcje rozdzielnosci, aby ominac konstytucyjny limit zadluzenia. W rezultacie,

okreslenie panstwowego dlugu publicznego zawarte w art. 72 ust. 1 w zw. z art. 9 ustawy

o fmansach publicznych stalo sie wskaznikiem oderwanym od rzeczywistej kondycji

finansowej panstwa, sluzacym jedynie do formalnego zadoscuczynienia wymogom

konstytucyjnym, które w sferze ekonomicznej przestaly skutecznie ograniczac zadluzanie sie

panstwa.

Zwazywszy na charakter podniesionych w uzasadnieniu wniosku watpliwosci, wnosze

o zbadanie przez Trybunal Konstytucyjny zgodnosci z Konstytucja RP w zakresie okreslonym

w petitum wniosku.


