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Streszczenie

W opracowaniu skoncentrowano si¢ na zagadnieniach dotyczacych finanséw publicznych
ze szczegdlnym odniesieniem sie do wartosci chronionych w Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku. Celem prowadzonych analiz jest ustalenie kierunkéw
orzeczniczych Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie ochrony wartosci istotnych z punktu
widzenia finanséw publicznych. Uznano bowiem, ze stabilno$¢ finanséw publicznych jest
wartosciag wysoko osadzong w hierarchii dobr konstytucyjnie istotnych. W procesie sta-
nowienia i stosowania prawa wartosci te stanowi¢ powinny wytyczne, ktdre stuza ocenie
zasadnos$ci wprowadzanych zmian w polskim porzadku finansowoprawnym. To za$ taczy
si¢ z potrzebg dokonywania wartosciowania chronionych débr, gdy ma miejsce rozbieznoé¢
intereséw: publicznego i prywatnego. Prowadzone badania majg sprzyjaé weryfikacji twier-
dzenia, ze interes publiczny nie moze by¢ rozpatrywany jednoplaszczyznowo, zas stosowane
$rodki prawne powinny by¢ proporcjonalne i adekwatne do zamierzonego celu.

Badania prowadzono z wykorzystaniem metod dogmatycznoprawnej i analitycznej. Wy-
korzystane zrédla sg wlasciwe naukom prawnym i obejmuja akty prawne, literature przed-
miotu oraz orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego.

Stowa kluczowe: stabilnos¢ finanséw publicznych, wartosci konstytucyjne, finanse publiczne
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Wprowadzenie

Stosunki miedzy panstwem i obywatelem powinna cechowac lojalnos¢, tzn. zaufa-
nie do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Istotg tej lojalnosci jest ,,zakaz
zastawiania swoistych »putapek« na obywatela, formutowania obietnic bez pokry-
cia, a takze naglego wycofywania si¢ przez panstwo ze zlozonych obietnic lub
zmiany ustalonych regul postepowania”. W tym kontekscie wazne jest nie tylko
przeciwdzialanie nadmiernemu zadluzaniu panstwa, zapobiegajace powigkszaniu
sie zobowigzan sektora finanséw publicznych w kolejnych latach budzetowych,
lecz takze troska o gospodarcza wiarygodno$¢ Rzeczypospolitej Polskiej na arenie
miedzynarodowe;j.

Stan finanséw publicznych nalezy ocenia¢ z perspektywy wartosci, ktdre znala-
zly swoje ustrojowe podstawy w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 roku?. Ustalenie, jakie sg to warto$ci, a takze jakie jest ich znaczenie w kon-
tekécie aktualnego stanu zadluzenia panstwa, stanowi¢ bedzie pole naukowych
eksploracji w niniejszym opracowaniu, a tym samym jego cel gléwny. Nalezy przy
tym wskazac, ze zalozeniem autora jest uwzglednienie nie tylko uregulowan prawa
powszechnego, lecz przede wszystkim analiza rozstrzygnie¢ Trybunatu Konstytu-
cyjnego®, w ktorych gléwnym przedmiotem rozwazan byt stan finanséw publicz-
nych panstwa. Wplywa to zasadniczo na wykorzystane zrédla analiz. W procesie
stanowienia i stosowania prawa wartosci te stanowi¢ powinny bowiem wytyczne,
ktore stuzg ocenie zasadnosci wprowadzanych zmian w polskim porzadku finan-
sowoprawnym. To za$ aczy sie z potrzebg dokonywania wartosciowania chronio-
nych débr, gdy ma miejsce rozbiezno$¢ intereséw: publicznego i prywatnego. Za
uprawnione w zwigzku z powyzszym uznano weryfikacje twierdzenia, ze interes
publiczny nie moze by¢ rozpatrywany jednoplaszczyznowo, zas stosowane $rodki
prawne powinny by¢ proporcjonalne i adekwatne do zamierzonego celu. Zaloze-
nia prowadzonych badan prowadzily do postuzenia si¢ metodami dogmatyczno-
prawng oraz analityczng przy jednoczesnym wykorzystaniu zrédet badawczych
wlasciwych naukom prawnym i obejmujacych akty prawne, literature przedmiotu
oraz orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego.

Tak okreslony obszar badawczy wptynat na tres¢ poszczegdlnych czesci opraco-
wania, przy czym autor $wiadomie w pierwszej kolejnosci dazyt do zidentyfikowa-
nia i osadzenia zagadnien dotyczacych stanu finanséw publicznych w warto$ciach

1 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2012 r., K 1/12, ,,OTK-A” 2012, nr 11, poz. 134.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.),
dalej: Konstytucja RP.

3 Dalej takze jako ,TK”.
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konstytucyjnie chronionych, nastgpnie za$ analizowal omawiane zagadnienia
z uwzglednieniem kilkudziesigciu stanow faktycznych ocenionych przez Trybunat
Konstytucyjny. W ostatniej czgsci artykulu autor postuzyl sie statystycznym zobra-
zowaniem stanu finanséw publicznych w Polsce z uwzglednieniem danych opubli-
kowanych przez Ministerstwo Finanséw oraz wynikajacych z ustaw budzetowych
wedlug stanu na dzien 1 maja 2024 roku®, ktore potwierdzajg aktualno$¢, powage
i atrakcyjno$¢ badawcza omawianych problemoéw.

Stan finanséw publicznych a warto$ci konstytucyjnie chronione

Filozofia wartosci faczy si¢ w sposob istotny z finansami publicznymi, sektorem
finanséw publicznych oraz aktywnoscig jednostek tego sektora. Stad tez aksjologia
prawa powinna stanowi¢ punkt wyjscia w procesie tworzenia prawa finansowego,
w tym publicznego, gdyz juz na tym etapie znaczenie maja wartosci, ktérym prawo
ma przy$wiecad, realizowac je i czyni¢ w praktyce stosowania uzytecznymi wytycz-
nymi stuzacymi realizacji intencji ustawodawcy. Wartosci te nalezy odkodowywac
przede wszystkim z uregulowan Konstytucji RP.

Jak stusznie zauwaza Z. Ofiarski®, réwnowaga ekonomiczno-finansowa sta-
nowi istotng warto$¢ konstytucyjnie chroniong, u podstaw ktorej lezy dgzenie do
zapewnienia panstwu stabilnych warunkéw do realizowania zadan publicznych
w interesie publicznym®. Poglad ten oparto na uregulowaniach art. 216 Konsty-
tucji RP. Zgodnie z ust. 5 tego artykutu nie wolno zaciaga¢ pozyczek lub udzie-
la¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych panstwowy dlug
publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Ustrojo-
dawca doprecyzowal, ze sposob obliczania warto$ci rocznego produktu krajowego
brutto oraz panstwowego dlugu publicznego okresla ustawa. W literaturze przed-
miotu wskazuje sie, ze: ,,Stan wzglednego zréwnowazenia gospodarki finansowej
w panstwie tworzy odpowiednie warunki dla rozwoju gospodarczego i powinien
by¢ traktowany jako istotny element zasady racjonalnego prowadzenia gospodarki

4 Por. W. Bozek, ,,Stabilnos¢ sektora finanséw publicznych” w warunkach pandemii COVID-19,
»Prawo Budzetowe Panistwa i Samorzadu” 2021, t. 9, nr 4, s. 69-85, DOI: 10.12775/PBPS.2021.022.

5 Z. Ofiarski, Komentarz do art. 216 Konstytucji RP, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP.
Tom II. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, Legalis (dostep 29.04.2024).

6  Takze: wyrok z dnia 4 grudnia 2000 r., K. 9/00, ,OTK ZU” 2000, nr 8, poz. 294; wyrok TK z dnia
4 grudnia 2000 r., K 9/00, ,OTK” 2000, nr 8, poz. 294 oraz wyrok TK z dnia 27 lutego 2002 r.,
K 47/01, ,OTK-A” 2002, nr 1, poz. 6. Por. réwniez L. Kielin, Réwnowaga budzetowa w swietle
przepiséw Konstytucji RP - zarys problemu, w: E. Feret, P. Majka (red.), Ksigga Zjazdu Katedr
i Zaktadow Prawa Finansowego i Prawa Podatkowego ,,Misja prawa finansowego - wyzwania
wspolczesnosci”, Rzeszow 2023, s. 182.
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finansowej panstwa’, z tg za$ w sposdb nierozerwalny tacza sie srodki publiczne.
W tym ujeciu nalezy zwroci¢ uwage na potrzebe zachowania stabilnosci Zrodet
finansowania i statosci — przewidywalno$ci — procesow, ktore stuzg realizacji okre-
$lonego zadania publicznego®. Trzeba przy tym miec¢ na wzgledzie, Ze zadania te sg
zmienne w czasie i przestrzeni, a ich okreslenie zalezy od przyjmowanego systemu
wartoéci’, stanowigc przy tym zaréwno o obowiazku, jak i uprawnieniu panstwa do
zaspokajania zbiorowych i indywidualnych potrzeb cztowieka'.

Logiczng konsekwencja powyzszego jest zapewnienie kompetentnym orga-
nom administracji publicznej prawnych form dzialania, jak i stabilnych podstaw
finansowania ich aktywnosci. Niewykluczone jest, Ze w obszarze tym wystepowaé
beda pewne trudnosci w osiggnieciu kompromisu miedzy tym, co wazne z punktu
widzenia funkcjonowania panstwa, a sferg intereséw prywatnych. Stad tez w zada-
niach publicznych realizowanych przez jednostki sektora finanséw publicznych tak
wazng role odgrywa nalezyte rozumienie interesu publicznego, ktéry wydaje si¢
by¢ w tym przypadku wskazanym wyzej ,,kompromisem”!. Trybunal Konstytu-
cyjny w wyroku z 4 maja 2004 roku'? réwniez zwrdcit uwage na to, Ze rGwnowage
finanséw publicznych nalezy traktowa¢ jako dobro, ktére w hierarchii konstytu-
cyjnych wartosci usytuowano az tak wysoko, ze chroni je restrykcja konstytucyjna
(czyli bezwzgledny zakaz nadmiernego zadluzania si¢ pafistwa)®.

7 Z.Ofiarski, Komentarz do art. 216...

8  Obszerne rozwazania w tym zakresie prowadzi S. Kluza, Stabilno$¢ finansowa jako dobro publiczne,
w: Z. Piatek, S. Olearczyk, Przygotowania obronne w dziatach administracji rzgdowej, Warszawa
2012, s. 29-34, jak i K. Kluza, S. Kluza, Finanse publiczne a stabilnos¢ systemu finansowego,
w: M. Zioto (red.), Finanse publiczne, Warszawa 2021, s. 97-122. Do tych zagadnien odnosi sie
takze: D. Trzeszczon, Stabilnos¢ finansowa polskiej opieki zdrowia, w: D. Wréblewska, W. Bozek
(red.), Bezpieczeristwo i stabilnos¢ jako wartosé chroniona na gruncie prawa polskiego, £.6dz 2022,
s. 71-72 oraz K. Sarnacka, Wplyw czynnikéw zewnetrznych na stabilnos¢ i bezpieczenstwo systemu
finansowego, w: D. Wroblewska, W. Bozek (red.), Bezpieczeristwo i stabilnosé..., s. 38, 47.

9 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, w: J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu
prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego Zakopane
24-27.9.2006 r., Warszawa 2007, s. 95-116; T. Debowska-Romanowska, Konstytucyjne cechy
tozsamosciowe ustroju polskich finanséw publicznych, w: E. Feret, P. Majka (red.), Ksiega Zjazdu
Katedr i Zakladéw Prawa Finansowego i Prawa Podatkowego ,, Misja prawa finansowego — wyzwa-
nia wspélczesnosci”, Rzeszow 2023, s. 79, s. 88-91.

10 J. Bo¢, w: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s. 16.

11 Por. E. Wieczorek, Niektére aspekty ochrony konsumentéw w swietle ustawy — Prawo dziatalnosci
gospodarczej, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2000, nr 7, s. 625.

12 Wyrok TK z dnia 2 maja 2004 r., K 40/02, ,,OTK-A” 2004 nr 5, poz. 38.

13 Por. T. Gwézdz, D. Kolodziej, Fiscal sustainability — a comparative approach, ,Roczniki Administra-
cji i Prawa” 2024, nr 1, s. 117; orzeczenie TK z dnia 30 listopada 1993 r., K 18/92, ,OTK” w latach
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Nalezy zgodzic¢ si¢ z U. Zawadzka-Pak, ze ,cele prawa finanséw publicznych sg
$cisle powigzane z ochrong wartoéci publicznych”'*. Autorka dokonujac obszernych
badan dogmatycznoprawnych, wskazuje kilka istotnych celéw ogoélnych, w tym:
»ochrone dobra wspoélnego, optymalnie zharmonizowanego z dobrem poszczegdl-
nych jednostek™?, ,,ochrone interesu fiskalnego panstwa’'¢, ,regulacje prawna zja-
wisk spolecznych, politycznych i gospodarczych, wyrazajacych cele okreslone przez
dyrektywy polityczne i ekonomiczno-finansowe”"’, ale takze uszczegélawia te cele,
zauwazajac, ze wartosci te sa istotne takze z punktu widzenia: ,,zapewnienia ciggto-
$ci istnienia, sprawnego funkcjonowania panstwa i dobrobytu jego mieszkancom
poprzez finansowanie poszczeg6lnych polityk publicznych™?, ,ustalenia sprawnie
funkcjonujacych procedur (cel organizacyjny) budzetowania™, ,,odpowiedniego
uksztaltowania mechanizméw nie tylko instytucjonalnej (profesjonalnej) kontroli
finanséw publicznych (...), ale réwniez kontroli spotecznej wydatkowania §rodkow
publicznych™, ,uzupelnienia luki ekonomicznej w sektorze finanséw publicz-
nych o prawne mechanizmy wymuszajace minimum racjonalnosci, efektywnosci
i gospodarnosci (zracjonalizowanie wydatkowania)”?!, a takze ,zapewnienia sta-
bilno$ci (bezpieczenstwa) w zakresie dtugu publicznego (ang. debt sustainability)”*
oraz ,,rozwigzywania konfliktow”?.

Tak wazne cele beda osiggane tylko wtedy, gdy kierunki podejmowanych dziatan
beda wiazaly sie z trwalymi warto$ciami, nie za$ z podyktowanymi partykularnym

1986-1995, t. IV, poz. 41; wyrok TK z dnia 17 grudnia 1997 r., K 22/96, ,OTK ZU” 1997, nr 5-6,
poz. 71; wyrok TK z dnia 24 listopada 2009 r., SK 36/07, ,OTK ZU” 2009, nr 10/A, poz. 151.

14 Analizy w tym zakresie autorka prowadzi w publikacji naukowej: U. Zawadzka-Pak, Cele prawa
finanséw publicznych a aksjologiczna analiza prawa - zalozenia oraz propozycja ujecia badawczego,
»Krytyka Prawa. Niezalezne Studia nad Prawem” 2024, t. 16, nr 1, s. 235-251.

15 Ibidem, s. 244.

16 Ibidem, z odwolaniem do: T. D¢gbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna
wraz z czescig 0golng, Warszawa 2010, s. 66.

17 U. Zawadzka-Pgk, Cele..., s. 244 z odwolaniem do: C. Kosikowski, Problem kodyfikacji polskiego
prawa finansowego, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1989, nr 40, s. 5.

18 U. Zawadzka-Pak, Cele..., s. 245.

19 TIbidem, s. 246. Por. L. Kielin, Budzetowe procedury awaryjne w swietle Konstytucji RP oraz regulacji
konstytucyjnych wybranych panstw europejskich, ,Prawo Budzetowe Panistwa i Samorzadu” 2019,
t.7,nr 2,s.117-133, DOI: 10.12775/PBPS.2019.016.

20 U. Zawadzka-Pgk, Cele..., s. 246.

21 Ibidem.

22 Tbidem, s. 247. Szerzej: W. Grzeskiewicz, Wplyw zaleglosci budzetowych na bezpieczetistwo finan-

sowe budzetu paristwa, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2018, t. 6, nr 3, s. 45-67, DOL:
10.12775/PBPS.2018.016.

23 U. Zawadzka-Pgk, Cele..., s. 247.
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interesem waskich grup spotecznych (partykularnym, tj. istotnym z wyborczego
punktu widzenia, a czg¢sto przy tym stanowigcym wypaczenie woli spoleczenstwa).
Oceniajac realnie mozliwosci godzenia sprzecznych intereséw, trzeba mie¢ na
wzgledzie, ze zawsze beda istnialy jednostki lub grupy spoteczne, ktére w swoim
dziataniu nie beda kierowac si¢ solidarnoscia w realizacji wspolnych dla wszystkich
celéw. Wazne jest jednak to, by w warunkach ,,$cierania si¢” ze sobg roznych intere-
séw nie dochodzito do ostabienia wspdlnego dobra®*.

Wartosci taczone z finansami publicznymi w Konstytucji RP moga zaréwno
mie¢ znaczenie materialne, jak i dotyczy¢ formalnoprawnych aspektéw ustroju
panstwa®. Zasada wylaczno$ci wladzy ustawodawczej ksztaltowania dochodéw
i wydatkéw panstwa jest zasadniczym elementem demokratycznego panstwa praw-
nego?®, przy czym nalezy tu méwic o wzglednej swobodzie decyzyjnej, rGwnowazo-
nej i miarkowanej przez spoczywajacy na ustawodawcy obowigzek poszanowania
zasady wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP?. Nalezy mie¢ bowiem na wzgledzie, ze
ustawodawca przewidujac potrzebe kontroli spotecznej nad prawidlowoscig proce-
sow, ktore skladajg si¢ na gospodarowanie srodkami publicznymi, okreslil ogélne
zasady zwigzane z gromadzeniem $rodkow publicznych oraz ich rozdysponowy-
waniem w ustawie z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych?, jednocze-
$nie gwarantujac spoleczenstwu mozliwo$¢ monitorowania tych proceséw w mysl
zasady wyrazonej w art. 33 ust. 1 u.f.p., tj. jawnosci finanséw publicznych.

Osadzenie stabilno$ci w finansach publicznych w wartosciach szczegdlnie waz-
nych w finansach publicznych znajduje swoje potwierdzenie w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego, sadéw powszechnych oraz administracyjnych, jak i licznych
organéw administracji publicznej, tak w RP, jak i w ujeciu miedzynarodowym?.

24 Wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., K 14/03, ,OTK-A” 2004, nr 1, poz. 1.

25 . Zaremba, Aksjologia prawa finansowego, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2020, t. 25, nr 1, s. 92.

26 ‘Wyrok TK z dnia 27 lutego 2002 r., K 47/01...; M. Wroblewska, Réznicowanie obcigzer podatko-
wych podmiotéw prowadzqgcych dziatalnos¢ gospodarczg. Glosa do wyroku WSA z dnia 21 stycznia
2004 ., 1SA/Ed 128/03, ,Gdanskie Studia Prawnicze - Przeglad Orzecznictwa” 2005, nr 1-2, s. 138.

27 Wyrok TK z dnia 22 maja 2002 r., K 6/02, ,OTK-A" 2002, nr 3, poz. 33.

28 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1270 ze zm.), dalej:
u.fp.

29 L. Kielin, Stabilnos¢ fiskalna jako wartos¢ konstytucyjnie chroniona w Polsce na tle poréwnawczym,
‘Warszawa 2022, s. 30-36.
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Stabilnosé¢ w finansach publicznych
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego

Stabilno$¢ w finansach publicznych jest przedmiotem stalego zainteresowania
i poglebionych analiz Trybunalu Konstytucyjnego, co wynika m.in. z dynamiki
procesow skladajacych sie na finanse publiczne, powagi analizowanych zagadnien
i znaczenia finansoéw publicznych w procesie zarzadzania pafistwem i realizowania
nalozonych na panstwo zadan publicznych.

W wyroku z 8 czerwca 2010 roku® wskazano, ze réwnowaga w budzecie pan-
stwa podniesiona zostala do rangi warto$ci konstytucyjnej, zawierajacej si¢ w idei
panstwa jako dobra wspdlnego wszystkich obywateli. Podkreslono, ze wtadze zmu-
szone sg mie¢ na uwadze ten wymog, decydujac o kazdej kategorii $wiadczen, ktdre
bedg sie wigzaé z uszczupleniem finanséw panstwa’!.

W praktyce czgsto dochodzi do potrzeby rozwazenia zakresu ochrony débr (ich
warto$ciowania), co sila rzeczy bedzie sie niekiedy wigzac z potrzebg wyrdznie-
nia ,wartoéci silniej chronionej”®. Nie moze to sie jednak odbywaé bez wywaze-
nia interesu publicznego i prywatnego czy tez zachowania wilasciwych proporcji
w zakresie stosowanych ograniczen. W doktrynie** wyrazono stanowisko, ktére
zyskalo réwniez aprobate TK, ze ,,dobro czlowieka jest podstawowym celem dziala-
nia administracji’, aczkolwiek ,,okreslone dobro pozostalych jednostek jako grupy
spolecznej moze wazy¢ na sposobie i rozmiarze ochrony okreslonego interesu
indywidualnego” W tym przypadku pomimo tego, ze ,interes spoleczny sprzy-
ja¢ ma realizacji interesu indywidualnego’, to jednak ,w pewnych obszarach nie
ma innego sposobu zapewnienia intereséw indywidualnych niz przez uprzednig
ochrone interesu spotecznego™*.

W okolicznoséciach konkretnej sprawy dobro ogélne zestawiane jest m.in. z:
nakladami w poszczegolnych segmentach stuzby zdrowia i uposazeniami $rodo-
wisk medycznych®, ,»oczekiwaniem« sedzidéw, co do podwyzki wynagrodzen

30 Wyrok TK z dnia 8 czerwca 2010 r., SK 37/09, ,,OTK-A” 2010, nr 5, poz. 48, ale takze wyrok TK
z dnia 4 grudnia 2000 r., K. 9/00, ,OTK ZU” 2000, nr 8, poz. 294; wyrok TK z dnia 4 grudnia
2000 r., K 9/00...

31 Por. L. Kielin, Rownowaga budzetowa..., s. 185; A. Gorgol, Rownowaga budzetowa w swietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2014, nr 9, s. 23 i n.; A. Hanusz,
Réwnowaga budzetowa a zasady prawa, ,,Panstwo i Prawo” 2015, nr 9,s. 20 i n.

32 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., K 12/03, ,OTK-A" 2004, nr 2, poz. 8.

33 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspotczesnej administracji, Wroclaw 1985, s. 54 i n.
34 Ibidem oraz wyrok TK z dnia 20 lipca 2004 r., SK 11/02, ,,0TK-A” 2004, nr 7, poz. 66.
35 Wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., K 14/03...
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w okreslonej wysokosci i w okreslonym czasie”, ,zapewnieniem wszystkim eme-
rytom naleznych $§wiadczen, wypracowanych w systemie ubezpieczen spolecznych
opartym na miedzypokoleniowym porozumieniu™’, potrzebg ,rozliczenia za
wywlaszczone nieruchomosci”, ograniczenia lub zniesienia ulg podatkowych®.
Idac dalej, nalezy wskaza¢, ze w orzeczeniach TK przyznawano czesto zachowa-
niu rownowagi budzetowej panstwa pierwszenstwo przed ochrong praw nabytych.
Mialo to miejsce w przypadku m.in. przejSciowego zniesienia indeksacji i walory-
zacji wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej*’, przejsciowego ograniczenia
subwencji dla partii politycznych*!, zawieszenia podwyzki plac pracownikow pan-
stwowych szkot wyzszych®?, jak réwniez ograniczenia uprawnien kombatanckich®.
Warto przy tym zauwazy¢, ze ocena konkretnego stanu faktycznego wymagata od
TK analizy czesto zlozonych i nadzwyczajnych okolicznosci dotyczacych danej
sprawy, powigzanych z wprowadzeniem do polskiego porzadku prawnego okreslo-
nych instrumentéw. Pozytywnie nalezy przy tym oceni¢ to, ze TK uwzgledniajac
te okolicznosci, czgsto dochodzil do wniosku, ze ustawodawca nie wykroczyl poza
przystugujaca mu swobode regulacyjng. Ma to istotne znaczenie w kontekscie ogol-
nych wartosci, na ktdrych opiera si¢ demokratyczne panstwo prawa.

W wyroku z 4 maja 2004 roku** stusznie uznano, ze przyczyng zadluzania sie
panstwa jest dokonywanie wiekszych wydatkéw publicznych niz mozliwos¢ zgro-
madzenia dochoddw, za$ na wzrost pafistwowego dlugu publicznego sktadajq si¢ nie
tylko deficyt budzetowy na poziomie centralnym oraz budzetéw lokalnych danego
roku, lecz takze ,niewykupione” obligacje i inne papiery wartosciowe oraz niespta-
cone tytuly dtuzne na pokrycie deficytéw z lat ubieglych. Z powyzszego wynika

36 Ibidem. Por. wyrok TK z dnia 12 grudnia 2012 r., K 1/12...

37 Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2000 r., K 9/00.... Mozna réwniez wskaza¢ na zawieszenia wyplaty
$wiadczen z ubezpieczenia spolecznego z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych, np.
w wyroku TK z dnia 31 stycznia 2006 r., K 23/03, ,OTK ZU” 2006, nr 1/A, poz. 8, czy tez ogra-
niczenia uprawnien gwarantowanych w dawnym systemie emerytalno-rentowym, jak miato to
miejsce w wyroku TK z dnia 20 listopada 2001 r., SK 15/01, ,,OTK ZU” 2001, nr 8/A, poz. 252.

38 Wyrok TK z dnia 19 maja 2011 r., K 20/09, ,OTK-A” 2011, nr 4, poz. 35.

39 Wyrok TK z dnia 27 lutego 2002 r., K 47/01... oraz w orzeczeniu z dnia 12 stycznia 1995 r., K 12/94,
LOTK” w latach 1986-1995, t. VI, poz. 2.

40 Wyrok TK z 17 listopada 2003 r., K 32/02, ,OTK-A” 2003, nr 9, poz. 93.
41 Wyrok TK z 20 stycznia 2010 r., Kp 6/09, ,OTK-A”" 2010, nr 1, poz. 3.

42 Orzeczenie TK z 29 stycznia 1992 r., K 15/91, ,,OTK’ 1992, nr 1, poz. 8 oraz wyrok TK z dnia
18 stycznia 2005 r., K 15/03, ,0TK-A” 2005, nr 1, poz. 5.

43 Wyrok TK z dnia 9 marca 2004 r., K 12/02, ,OTK-A” 2004, nr 3, poz. 19.
44 Wyrok TK z dnia 4 maja 2004 r., K 40/02, ,OTK-A” 2004, nr 5, poz. 38.
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zatem, ze problem wzrostu zadluzenia publicznego stanowi skutek wieloletnich
proceséw niezrownowazonej gospodarki finansowej, tj. powtarzajacych sie i nie-
splaconych deficytéw budzetowych. Obok odpowiedniego (zréwnowazonego)
stanu finanséw publicznych TK odnosi si¢ rowniez czesto do potrzeby zachowania
réwnowagi budzetowej* czy tez rdwnowagi finansowe;j*’, przeciwdzialania nad-
miernemu zadtuzeniu?’, stabilnosci finanséw panstwa?®,

W orzecznictwie TK szczegélna uwaga poswiecana jest poszczegélnym kate-
goriom $rodkéw publicznych, ktére maja istotne znaczenie z punktu widzenia
wskazanych wyzej warto$ci chronionych w Konstytucji RP. Trybunal Konstytu-
cyjny odnosi sie zaréwno do danin publicznych®, jak i konkretnych przykladéw
podatkéw i innych danin, np. optat publicznych®. Daniny publiczne ze wzgledu na
ich znaczenie fiskalne zostaly uznane za istotny element dobra wspdlnego, ktérego
straznikiem sg przede wszystkim wlasciwe organy panstwa. Przy czym panstwo ma
obowiazek zabezpieczenia swoich praw zwiazanych z daninami publicznymi, gdyz
w ten sposob zabezpiecza realizacje podstawowych zadan publicznych. W wyroku
TK z 16 kwietnia 2002 roku®! wskazano, ze potrzeba ich realizacji moze prowadzi¢
do dalej idacych ograniczen w dysponowaniu skladnikami majatku podatnika.

W zakresie podatkow, ktére pod wzgledem aksjologicznym oparte sg na poje-
ciu dobra wspolnego, TK wypowiadal sie szerzej w wyroku z 16 pazdziernika
2007 roku*?, uznajac, ze w art. 84 Konstytucji RP wyrazono zasade ,,dtugu konsty-
tucyjnego’, uzupelniajac, ze zasady odnoszace si¢ do statusu jednostki oraz do jej
relacji z panstwem (np. zasada panstwa prawnego, proporcjonalnosci czy réwnosci
traktowania) znajduja odniesienie do praw i wolnosci, jak i do obowiazkéw, a wigc
réwniez do powszechnego ponoszenia ciezaréw publicznych®. W tym kontekscie
nalezy wskaza¢ na stuszng uwage T. Debowskiej-Romanowskiej>*, ze w art. 217 oraz
84 Konstytucji RP nalozono na obywateli staly, nieprzerwalny obowiazek obywa-

45 Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2011 r., IT FSK 1099/10, LEX nr 1083501.

46 Wyrok TK z dnia 4 maja 2004 r., K 40/02, OTK-A 2004, nr 5, poz. 38.

47 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2012 r,, K 1/12....

48 Wyrok TK z dnia 15 lipca 2013 r., K 7/12, ,OTK-A" 2013, nr 6, poz. 76.

49 Wyrok TK z dnia 16 kwietnia 2002 r., SK 23/01, ,OTK-A” 2002, nr 3, poz. 26.

50 Wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 r., P 6/02, ,OTK-A” 2002, nr 7, poz. 91.

51 Wyrok TK z dnia 16 kwietnia 2002 r., SK 23/01...

52 Wyrok TK z dnia 16 pazdziernika 2007 r., SK 63/06, ,OTK-A” 2007, nr 9, poz. 105.
53 Wyrok TK z dnia 20 listopada 2002 r., K 41/02, ,OTK ZU” nr 6/A/2002, poz. 83.

54 T. Debowska-Romanowska, Zdanie odrebne do wyroku TK z 6.03.2002 r., P 7/00, ,,OTK-A” 2002,
nr 2, poz. 13.
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telski utrzymywania panstwa za pomoca podatkow. Jest to obowiazek, ktory swoja
intensywno$ciag wkraczania w prawo wlasnosci i inne prawa obywatelskie, staloscia
i powtarzalno$cig nie daje si¢ poréwnac z innymi obowigzkami - tak wielki jest
jego cig¢zar gatunkowy.

Podzielajac ten poglad, nalezy pojs¢ dalej, stwierdzajac, ze za uzasadniony inte-
res publiczny nalezy uzna¢ tez egzekwowanie danin publicznych przez administra-
cje podatkowg za pomocg przewidzianych przez prawo srodkéw prawnych. Srodki
te powinny by¢ nie tylko efektywne, lecz takze proporcjonalne. W wyroku TK
z 18 pazdziernika 2011 roku> wskazano, ze cel, jakim jest pobranie podatku, nie
moze przy okazji narusza¢ innych wartosci konstytucyjnych, poniewaz ich realiza-
cja réwniez stuzy dobru wspolnemu, jakim jest Rzeczpospolita Polska. Ustalenia te
mozna odnie$¢ do aktualnego stanu zadluzenia sektora finanséw publicznych, co
stanowi¢ bedzie przedmiot rozwazan w ramach rozdzialu trzeciego.

Statystyczne odzwierciedlenie stanu finanséw publicznych
Rzeczpospolitej Polskiej

Ocena stanu finanséw publicznych w RP nie jest zadaniem prostym. Wynika to
z wielu powoddw. Oparte s3 one nie tylko na zlozonosci omawianych zagadnien,
lecz takze wynikajg z dynamiki sytuacji gospodarczej i politycznej panstwa, ktora
ma wplyw na rodzaje i wysokos$¢ wydatkow publicznych, ale tez ze wzgleddw czysto
normatywnych, tj. znajdujacych swoje zakotwiczenie w u.f.p. oraz innych aktach
prawa finanséw publicznych. Przyktadowo trzeba mie¢ na wzgledzie, ze nawet
podanie oficjalnych danych przez Ministerstwo Finanséw w zakresie stanu zadtuze-
nia sektora finanséw publicznych tgczy sie z trudnosciami w kategorycznej ocenie
stanu polskich finanséw publicznych, zagrozenia dla réwnowagi budzetowej, bez-
pieczenstwa realizowanych zadan publicznych itd. Wynika to m.in. z tego, ze gtéwny
wskaznik dotyczacy oceny kondycji finansowej panstwa, przez ktéry nalezy uznac
ujeta w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP relacje dtugu publicznego do produktu krajo-
wego brutto, cechuje niejednolita metodologia jego liczenia, bowiem zgodnie z tzw.
metodyka krajowa relacja ta wyniosta w 2022 roku® 39,1%%, za$ zgodnie z tzw.

55 Wyrok TK z dnia 18 pazdziernika 2011 r., SK 2/10, ,OTK-A" 2011, nr 8, poz. 83.

56 Dane za 2023 r. bedg dostepne do konca maja 2024 r. (art. 38 u.f.p.).

57 Warto$¢ ta zostata wskazana w biuletynie kwartalnym Ministerstwa Finanséw z 29 marca 2024 r.
»Zadluzenie Sektora Finanséw Publicznych” IV kw. 2023, https://www.gov.pl/web/finanse/zadlu-
zenie-sektora-finansow-publicznych (dostep 1.05.2024), s. 1. Z obwieszczenia Ministra Finansow
z dnia 23 maja 2023 r. w sprawie ogloszenia kwot, o ktorych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy
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metodyka unijng - juz 49,8%%. Roznice miedzy poszczegdlnymi ujeciami liczenia
zadluzenia publicznego - panstwowego dlugu publicznego (PDP) oraz diugu sek-
tora instytucji rzagdowych i samorzadowych (EDP) - ujeto w tabeli 1.

Tabela 1. Relacja zadluzenia publicznego do produktu krajowego brutto w latach 2018-2022

Zadluzenie publiczne do produktu krajowego brutto
z uwzglednieniem metodologii krajowej i unijnej
(w %)
rok PDP EDP réznica
2018 46,5 48,8 2,3
2019 43,8 46,1 2,3
2020 48 57,6 9,6
2021 44,1 54,2 10,1
2022 39,4 49,3 9,9

Zrédto: Ministerstwo Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/
zadluzenie-sektora-finansow-publicznych (dostep 1.05.2024).

Zadluzenie publiczne na koniec 2023 roku wynioslo okofo 1.328,1 mld PLN
(metodyka krajowa), za$ zgodnie z unijna metodologia liczenia zadtuzenia publicz-
nego dlug ten byl wyzszy o okoto 363 mld PLN i wyniost okoto 1.691,1 mld PLN.
Szczegotowe dane dotyczace kwoty panstwowego dlugu publicznego oraz dlugu
sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych zaprezentowano na wykresach 1
i 2. Z przeprowadzonych analiz wynika znaczaca réznica, co w sposéb oczywisty
zakldca jednoznaczng interpretacje oficjalnych danych statystycznych w kontekscie
faktycznego stanu finanséw publicznych. Nie sposob bowiem ocenié, czy konkretna
metodologia, ewentualnie ktdra z metodologii liczenia zadluzenia publicznego, jest
(bardziej?) prawidlowa, a jednocze$nie brakuje podstaw, by uzna¢ ktérakolwiek
z nich za btedna.

Relacja zadluzenia publicznego (niezaleznie od metodologii jego liczenia) do
produktu krajowego brutto powinna by¢ rozwazana w kontekscie postanowien
Konstytucji RP, ale takze regut fiskalnych uregulowanych w u.f.p., zwlaszcza zas
w art. 86 w.f.p., w ktérym ustalono tzw. progi ostroznosciowe (powyzej 55% oraz co

o finansach publicznych, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WMP20230000537/0O/
M20230537.pdf (dostep 1.05.2024) wynika, ze bylo to 39,8% na koniec 2022 r.

58 Warto$¢ ta zostata wskazana w biuletynie kwartalnym Ministerstwa Finanséw z 29 marca 2024 r.
»Zadluzenie Sektora Finanséw Publicznych” IV kw. 2023, https://www.gov.pl/web/finanse/zadlu-
zenie-sektora-finansow-publicznych (dostep 1.05.2024), s. 1.
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najmniej 60%). Ich osiagniecie oznacza potrzebe podjecia okreslonych dziatan,
ktore beda prowadzi¢ do przywrdcenia stabilnosci w finansach publicznych. Dzia-
tania te w sposob bezposredni nalezy taczy¢ z potrzebg ograniczenia wydatkow
publicznych, jak i zintensyfikowania zrédel pozyskania $rodkéw publicznych.
Z ilosciowych i jakosciowych regut fiskalnych uregulowanych w art. 86 u.f.p. wyni-
kajg istotne wnioski, a ich stosowanie wigze si¢ z okreslonymi - niekiedy wymier-
nymi w okreslonej kwocie - konsekwencjami. Stosowanie ich w okreslonych
warunkach moze bowiem oddziatywa¢ nie tylko na pracownikéw panstwowej sfery
budzetowej i ich wynagrodzenie, lecz takze na decyzje podejmowane na poziomie
lokalnym (wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego), jak i sytuacje
finansowa 0s6b fizycznych (waloryzacje rent i emerytur). Stan finanséw publicz-
nych w sposob ewidentny wplywac zatem moze na potrzebe wartosciowania dobr
chronionych, co sklania do uznania, ze troska o stabilnos¢ i bezpieczenstwo w oma-
wianym obszarze aktywnosci panstwa lezy w interesie organdw panstwowych, ale
réwniez innych podmiotéw, w tym podmiotéw prawa prywatnego™.
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Wykres 1. Panistwowy dlug publiczny

Zr6dlo: Ministerstwo Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/
zadluzenie-sektora-finansow-publicznych (dostep 1.05.2024).

59 Szerzej: A. Drwillo, Kontrowersyjne zagadnienia bezpieczetistwa finansowego, w: E. Feret, P. Majka
(red.), Ksiega Zjazdu Katedr i Zakladéw Prawa Finansowego i Prawa Podatkowego ,,Misja prawa
finansowego — wyzwania wspolczesnosci”, Rzeszéw 2023, s. 101-102, 105, 109. O informacyjnych
aspektach bezpieczenstwa pisali M. Janik, S. Hady-Glowiak, Bezpieczeristwo informacji jako zada-
nie jednostek sektora finanséw publicznych, ,Studia Prawnoustrojowe” 2023, nr 62, s. 285-301,
https://doi.org/10.31648/sp.9284.
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Zrodto: Ministerstwo Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/
zadluzenie-sektora-finansow-publicznych (dostep 1.05.2024).

Whioski

Wazny interes publiczny przejawia si¢ czesto w ochronie stabilnosci finanséw pan-
stwa. Interes ten nie moze by¢ postrzegany wylacznie jednoptaszczyznowo, a wiec
identyfikowany tylko z interesem fiskalnym panstwa, bowiem ochrona bezpieczen-
stwa finansowego panstwa stuzy dobru wspélnemu i umozliwia urzeczywistnianie
zasady sprawiedliwo$ci spolecznej. Przeprowadzone badania wskazujg ponadto,
ze dzialania zwigzane z potrzebg zapewnienia stabilno$ci w sektorze finanséw
publicznych oddzialywa¢ moga wprost na dobra podmiotéw prywatnych.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze zréwnowazony stan finanséw publicznych
(jego stabilnos¢ i bezpieczenstwo) jest wartoscia, ktéra stusznie podlega ochronie
konstytucyjnej. Orzecznictwo TK w tym zakresie jest bogate, ugruntowane i doty-
czy stanow faktycznych odnoszacych si¢ do szczegétowo okreslonych zagadnien
z zakresu prawa finansowego (np. rodzajow wptywéw publicznych: podatkéw, oplat
publicznych), jak i z obszaru ubezpieczen spolecznych, zdrowotnych, dotyczacych
prawa pracy, ale tez faczonych z przedsiebiorczoscig, wywlaszczeniem nierucho-
mosci i wieloma innymi.

Potrzeba zapewnienia stalych i stabilnych zrédet finansowania zadan publicz-
nych przez panstwo wynika przede wszystkim z regulacji zawartych w rozdziale X
Konstytucji RP, ale takze art. 2 i art. 84 tego aktu czy tez innych jednostek redak-
cyjnych ustawy zasadniczej, jak np. jej art. 1. Odwolanie si¢ do dobra wspdlnego
obywateli w tym przepisie (w kontekscie prawidtowego ksztaltowania stanu finan-
séw publicznych panstwa) moze bowiem wywiera¢ istotny wptyw na ocene wpro-
wadzonych regulacji ustawowych w kwestiach dotyczacych poszanowania zasad
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prawidlowej legislacji. Warto$ci konstytucyjnie chronione powinny stanowic¢ silne
podloze aksjologiczne rozwigzan prawnych wprowadzanych na poziomie ustawo-
wym i innych aktéw prawnych.

Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze ochrona wartosci, ktdre wpisuja si¢ w obszar finan-
sow publicznych, nie ma charakteru absolutnego ani tez przewazajacego w stosunku
do innych wartosci konstytucyjnych®. O ile bowiem celem ustrojodawcy jest dazenie
do zachowania réwnowagi budzetowej, o tyle brak tej rownowagi — na co wskazuja
doswiadczenia III RP - jest stanem akceptowalnym. Wazne przy tym jest to, ze TK
nieczesto kwestionuje zasadno$¢ i wybor konkretnego $rodka dzialania przez usta-
wodawcg. Robi to jedynie wtedy, gdy potwierdzi jego nieproporcjonalng uciazliwos¢,
nieadekwatno$¢ do zamierzonego celu czy inng niewatpliwg wade konstytucyjna.

W warunkach wzrostu zadtuzenia publicznego wazne jest konsekwentne prze-
strzeganie konstytucyjnie okreslonych zasad, monitorowanie kwoty tego zadluze-
nia, jego elementéw skltadowych oraz weryfikowanie podejmowanych w praktyce
(gospodarowania $rodkami publicznymi) dzialan pod wzgledem efektywnosci,
niezbednosci, stusznosci i celowosci. Szczegotowe reguly w tym zakresie uregulo-
wano w licznych ustawach (przede wszystkim w u.f.p.). Stan nieréwnowagi budze-
towej wystepujacej w sektorze finanséw publicznych, przyjmujacy forme corocznie
ustalanych deficytéw publicznych, jest nie tylko zjawiskiem niepozadanym, lecz
takze §wiadczy o tym, ze slusznie ustrojodawca zwraca uwage na wartosci istotne
z punktu widzenia bezpieczenstwa i stabilnoéci finanséw publicznych®!. Ich respek-
towanie wpisuje si¢ w prawidtowos¢ proceséw zwigzanych z gromadzeniem i roz-
dysponowywaniem srodkéw publicznych.
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Stability in public finance as a value protected in the Constitution
of the Republic of Poland of 2 April 1997
and the condition of Poland’s public finance

Abstract

This study focuses on issues concerning public finances, with particular reference to values
protected by the Constitution of the Republic of Poland of April 2, 1997. The aim underlying
the conducted analyses is to determine the directions of the Constitutional Tribunal's rul-
ings regarding the protection of values significant from the perspective of public finances.
It is recognized that the stability of public finances is a value highly placed in the hierarchy
of constitutionally significant goods. In the process of enacting and applying the law, these
values should serve as guidelines for assessing the validity of introduced changes in the Pol-
ish financial and legal order. This is related to the need to value protected goods when there
is a discrepancy between public and private interests. The conducted research aims to verify
the assertion that the public interest cannot be considered unilaterally, and the legal meas-
ures used should be proportional and adequate to the intended goal.
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The research was conducted using dogmatic-legal and analytical methods. The sources
used are appropriate for legal sciences and include legal acts, subject literature, and the case
law of the Constitutional Tribunal and other sources.

Keywords: stability of public finances, constitutional values, public finances
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