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Zawieszenie stosowania mechanizméw prawnych
ograniczajacych wysoko$¢ wydatkow publicznych w zwigzku
z epidemig SARS-CoV-2

Suspension of the legal mechanisms limiting the public
spending due to the SARS-CoV-2 epidemic

Streszczenie

Przedmiotem artykulu sg zmiany prawne w zakresie mechanizméw
ograniczajacych wydatki publiczne, ktére zostaly uchwalone w zwiazku
ze stanem epidemii SARS-CoV-2 w Polsce. Oméwione zostalo przede
wszystkim funkcjonowanie stabilizujacej reguly wydatkowej, zaréwno
w jej podstawowej formie, jak i zmodyfikowanej nowelizacjami ustawy
o finansach publicznych - z 28 maja 2020 r. oraz 24 lipca 2020 r. W pracy
dokonano analizy obowigzujgcych przepiséw, materiatow legislacyjnych,
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego oraz piSmiennictwa,
dotyczacego podejmowanej tematyki. Artykut jest zakonczony wnioskami
ipréba oceny przyjetych rozwigzan, a takze sposobu wprowadzania zmian.

Slowa kluczowe: finanse publiczne, wydatki publiczne, stabilizujaca
regula wydatkowa, epidemia SARS-CoV-2.

Abstract

The subject of this article are legal changes in the scope of mechanisms
limiting public expenditure, which were adopted in connection with the
state of the SARS-CoV-2 epidemic in Poland. First of all, the functioning
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of the stabilizing expenditure rule was discussed, both in its basic form
and modified by the amendments to the Public Finance Act - of May 28,
2020 and July 24, 2020. The article analyzes the applicable regulations,
legislative materials, the jurisprudence of the Constitutional Tribunal
and literature on the subject matter. It ends with conclusions and an
attempt to evaluate the solutions adopted, as well as the manner of
introducing changes.

Keywords: public finance, public expenditures, stabilizing expenditure
rule, SARSCoV-2 epidemic.

1. Wstep

Epidemia SARS-CoV-2 oraz jej konsekwencje spoleczne i gospodarcze
spowodowaly  konieczno$§¢ zmian obowigzujacych  przepisow
i dostosowania ich do aktualnej sytuacji. Dotyczy to réwniez finansow
publicznych, bowiem spadek dochodéw publicznych wywolany
kryzysem gospodarczym nastgpit réwnolegle ze wzmozonymi
potrzebami wydatkowania $rodkéw publicznych na realizacje zadan
panstwa przy jednoczesnym obowigzku zachowania konstytucyjnego
limitu panstwowego diugu publicznego. Obok koniecznosci zmiany
ustawy budzetowej na rok 2020* ustawodawca stangl przed wyzwaniem
dostosowania ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych*!
do nowych realiéw. Sposréd licznych zmian nowelizujacych wskazany
akt prawny przedmiotem niniejszego opracowania beda modyfikacje
dotyczace mechanizmu ograniczania wysokosci wydatkéw publicznych,
jakim jest stabilizujgca reguta wydatkowa, a takze proba ich oceny.

2. Stabilizujaca reguta wydatkowa jako sposob ograniczania wysokosci
wydatkow publicznych

Jedng z instytucji w ramach obowigzujacego systemu regul fiskalnych
jest tzw. stabilizujaca regula wydatkowa, przewidziana w art. 112aa u.f.p.

% Zmiana dokonana ustawg z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok
2020, Dz. U. 2 2020 1., poz. 1919.
1 Tj. Dz. U. 22019 r., poz. 869 ze zm., dalej: u.f.p.

Kwartalnik Prawno-Finansowy « 1/2020 77



Zostala ona wprowadzona do polskiego porzadku prawnego w roku 2013
- w celu przygotowania finanséw publicznych na czas zlej koniunktury
gospodarczej, podczas okresdow dynamicznego tempa wzrostu
gospodarczego. Zastapita wczes$niej obowiazujacg tzw. wydatkowa regule
dyscyplinujacg (regule tymczasowsa), ktéra polegala na ograniczaniu
wzrostu elastycznych wydatkéw budzetu panstwa na zadania
publiczne do prognozowanego wskaznika wzrostu cen towardéw i ustug
konsumpcyjnych w danym roku budzetowym powigkszonego o punkt
procentowy*. Podkreslenia wymaga, ze stabilizujaca reguta wydatkowa
dotyczy gtéwnie nowych wydatkéw prawnie zdeterminowanych
na kazdy rok budzetowych®. Mechanizm ten zostal opracowany
w ramach harmonizacji polityk budzetowych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej w zwiazku z kryzysem gospodarczym panujacym na $wiecie
od roku 2008 w ramach tzw. Pakietu Euro Plus. W skfad tego pakietu
zaliczone zostaly nastepujace akty prawne:
e rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 listopada
2011 r. w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego
w strefie euro*;
e rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 listopada
2011 r. w sprawie $rodkéow egzekwowania korekty nadmiernych
zakl6cen réownowagi makroekonomicznej w strefie euro*’;

2 Dyscyplinujaca reguta wydatkowa byta uregulowana wart. 112a u.f.p. i obowigzywata w okresie
od poczatku 2011 r. do czasu zastgpienia jej przez stabilizujacg regule wydatkowa. Koniecznoéé
zmiany byla spowodowana m.in. tym, Ze jej mechanizm nie obejmowal wszystkich wydatkéw
budzetu panstwa. Wylaczono z niej bowiem: wydatki na obstuge dlugu publicznego; wydatki
przeznaczane na $rodki wlasne Unii Europejskiej oraz obligatoryjne skladki wptacane do
organizacji miedzynarodowych; wydatki na realizacj¢ programéw finansowanych z udzialem
$rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw
z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie EFTA, a takze innych, niepodlegajacych
zwrotowi $rodkéw pochodzacych ze Zrddel zagranicznych; a takze wydatki, w stosunku do ktérych
obowiazek ponoszenia, wysoko$¢ oraz zasady przekazywania zostaly okre§lone w przepisach
dotyczacych zabezpieczenia spotecznego.

 Zob. A. Mlynarczyk, Dostosowanie polskich regulacji prawnych do przepiséw prawa unijnego
majgcych na celu zapewnienie stabilnosci finanséw publicznych, ,,Finanse Komunalne” 2014, Nr
3, s. 7-15; . Dabrowska, [w:] A. MikosSitek (red.), Komentarz ustawy o finansach publicznych,
Legalis 2019/el.

* Rozporzadzenie Nr 1173/2011, Dz. Urz. UE L Nr 306.

* Rozporzadzenie Nr 1174/2011, Dz. Urz. UE L Nr 306.
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e rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 listopada
2011 r. zmieniajgce rozporzadzenie Rady z dnia 7 lipca 1997 r.
w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru
i koordynaciji polityk gospodarczych*;

e rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16
listopada 2011 r. w sprawie zapobiegania zakléceniom réwnowagi
makroekonomicznej i ich korygowania®;

e rozporzadzenie Rady z dnia 8 listopada 2011 r. zmieniajace
rozporzadzenie Rady z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie przyspieszenia
i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu*;

e dyrektywa Rady z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla
ram budzetowych panstw cztonkowskich®.

Rozwigzania te spetniaja wymagania okre§lone w Pakcie Stabilnosci

i Wzrostu®, na ktéry sktadajg si¢ rozporzadzenia Rady Unii Europejskiej

z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji

budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych;

oraz w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego
deficytu, a ktorego celem jest zapobieganie nierdwnowadze finansow
publicznych. Do wprowadzenia stabilizujacej reguly wydatkowej

w nowej, bardziej rygorystycznej postaci, Polska zostala zobowigzana

przez Rade Unii Europejskiej z uwagi na nieskorygowanie nadmiernego

deficytu do konca 2012 r.

Z zalecen instytucji Unii Europejskiej wynikalo, ze omawiany
mechanizm powinien objac¢ jak najszerszy zakres wydatkéw publicznych.

Ponadto kluczowa byla takze jej operacyjno$¢. Z tego powodu

* Rozporzadzenie Nr 1466/97/WE, Dz. Urz. UE L Nr 209; Rozporzadzenie Nr 1175/2011, Dz.
Urz. UE L Nr 306.

¥ Rozporzadzenie Nr 1176/2011, Dz. Urz. UE L Nr 306.

* Rozporzadzenie Nr 1467/97/WE, Dz. Urz. UE L Nr 209; Rozporzadzenie Nr 1177/2011, Dz.
Urz. UE L Nr 306.

¥ Dyrektywa Nr 2011/85/UE, Dz. Urz. UE L Nr 306.

0 Zasadnicze ramy przyjete przez panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej w ramach paktu
zostaly zawarte w rezolucji Rady Europejskiej w sprawie paktu stabilnosci i wzrostu. Jego celem
jest wzmocnienie warunkow sprzyjajacych stabilnosci cen i osiagnieciu trwaltego, dynamicznego
wzrostu przyczyniania si¢ do tworzenia miejsc pracy poprzez zapewnienie sprawnych finanséw
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej.

Kwartalnik Prawno-Finansowy - 1/2020 79



stabilizujgca reguta wydatkowa dotyczy niemal wszystkich jednostek
organizacyjnych sektora finanséw publicznych - z wylaczeniem tych,
ktérych bilans dochodéw i wydatkéw zwykle jest dodatni. Nie obejmuje
réwniez wydatkéw finansowanych w calosci ze srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej*. Bioragc pod uwage tres¢ art. 112aa u.f.p.
w zwigzku z art. 9 u.f.p., mozna wskazag, ze nie znajduje ona zastosowania
do planowanych wydatkéw: samorzadowych zakladéw budzetowych;
agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej; panstwowych
funduszy celowych (innych niz wymienione w art. 112aa ust. 1 u.f.p.);
samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej; uczelni
publicznych; Polskiej Akademii Nauk i tworzonych przez nig jednostek
organizacyjnych; panstwowych i samorzadowych instytucji kultury;
innych panstwowych lub samorzadowych 0séb prawnych, utworzonych
na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych,
a takze organdw i jednostek, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 u.f.p.
Ponadto z omawianych przepiséw wynika, ze stabilizujgca reguta
wydatkowa nie bedzie obejmowata swym zakresem przedmiotowym
niektérych rodzajow wydatkéw publicznych, w tym dokonywanych ze
srodkow o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 u.f.p., a takze nie zalicza si¢
do niej wartosci przeptywdéw finansowych oraz kwot dotacji i subwencji
udzielanych pomiedzy podmiotami, ktére zostaly wskazane w art. 112aa
ust. 1 u.fp.

Bardzo istotng cechg stabilizujacej reguly wydatkowej jest jej
antycykliczny charakter. Oznacza to, ze w okresie dynamicznego wzrostu
gospodarczego i dobrej sytuacji finanséw publicznych wydatki powinno
rosng¢ wolniej niz produkt krajowy brutto®, zas w okresie spowolnienia
gospodarczego lub recesji — szybciej. Konsekwencja tak przyjetego
mechanizmu powinien by¢ $redniookresowy wzrost wydatkow
na poziomie zblizonym do wzrostu PKB. Podstawg do obliczenia kwoty

! Zob. M. Duda, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Legalis
2014/el.
*2 Dalej jako PKB.
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wydatkow na dany rok jest ich kwota z roku poprzedniego®, ktorg nalezy
pomnozy¢ przez cel inflacyjny (tzw. cze$¢ nominalna formuty) oraz sume
zaokraglonego do setnych czesci procentu wskaznika $redniookresowej
dynamiki warto$ci PKB w cenach statych okreslonego w projekcie ustawy
budzetowej na dany rok budzetowy przediozonym Sejmowi** i wielkosci
korekty wydatkow™, o ktorej mowa w projekcie ustawy budzetowe;j
na dany rok budzetowy przedlozonym Sejmowi (tzw. cze$¢ realna
formuly). Do tak otrzymanego iloczynu trzeba doda¢ prognozowang
ogodtem wartos¢ dzialan dyskrecjonalnych® w zakresie podatkéw i sktadek
na ubezpieczenie spoteczne planowanych na dany rok budzetowy, jezeli
ich warto$¢ przekracza 0,03% warto$ci PKB prognozowanej w projekcie
ustawy budzetowej na dany rok budzetowy przedlozonym Sejmowi®.

Nieprzekraczalny limit wydatkéw w danym roku wylicza si¢
na podstawie art. 112aa ust. 3 u.fip. jako rdznice obliczonej wedlug
powyzszych zatozen kwoty wydatkéw na ten rok oraz:

1. prognozowanych w projekcie ustawy budzetowej przedlozonym
Sejmowi wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich
zwigzkow i samorzadowych jednostek budzetowych, uwzgledniajacych

3 Z zastrzezeniem, ze w celu jej urzeczywistnienia powinna zosta¢ odpowiednio skorygowana
- wedlug danych dotyczacych aktualizacji prognoz $redniookresowego wskaznika cen towardw
i ushug konsumpcyjnych obliczanych ex post, tzw. korekta o bledy w prognozach inflacji. Szerzej:
uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektdrych innych ustaw, Druk sejmowy Nr 1789 z 2013 r., http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/
druk.xsp?nr=1789 (dostep: 19.12.2020).

** Wskaznik $redniorocznego wzrostu PKB jest obliczany na podstawie danych z o$miu lat
budzetowych poprzedzajacych dany rok budzetowy w taki sposob, ze wzrost PKB w danym roku
budzetowym oraz roku budzetowym go poprzedzajacym wynika z wartosci przewidywanych,
natomiast dla wczesniejszych szesciu lat budzetowych stanowi wartoéci wskazane w danych
statystycznych. Dzigki takiemu mechanizmowi nawet bardzo dynamiczny wzrost PKB nie daje
podstaw do réwnie szybkiego przyrostu limitu wydatkéw, podobnie jak zmniejszenie tempa
wzrostu PKB nie powoduje zmniejszenia tempa wzrostu limitu wydatkéw do poziomu wprost
proporcjonalnego, ktéry bylby trudny do zrealizowania.

> Wielko$¢ wskazanej korekty nalezy ustali¢ zgodnie z dyspozycjg art. 112aa ust. 4 u.f.p.

% Przez dzialania dyskrecjonalne nalezy rozumie¢ zgodnie z rozporzadzeniem nr 1466/97/WE
zwigzane z dochodami lub wydatkami publicznymi dziatania jednorazowe i tymczasowe, ktore
stanowia wyraz prowadzonej przez panstwo aktywnej polityki gospodarczej.

7 Zob. W. Bozek, [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LEX
2019/el.; M. Duda, op. cit.; W. Misiag, [w:] idem (red.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Legalis 2019/el.
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zalozenia makroekonomiczne dotyczace prognozy PKB i jego
sktadowych oraz wieloletnie prognozy finansowe tych jednostek, a takze
wysokos¢ wydatkéw wykonanych w latach poprzednich, po odjeciu
kwot odpowiadajacych wielkosciom planowanych do otrzymania kwot
dotacji i subwencji od innych organéw i jednostek objetych stabilizujaca
regulg wydatkowa;

2. planowanych wydatkéw organéw i jednostek, o ktérych mowa
wart. 139 ust. 2 u.f.p;

3. planowanych kosztéw Narodowego Funduszu Zdrowia po odjeciu
kwot odpowiadajacych wielkosciom planowanych do otrzymania kwot
dotacji od organéw i jednostek objetych stabilizujacg regula wydatkows;

4. planowanych wydatkéw Bankowego Funduszu Gwarancyjnego,
okreslonych w planie finansowym tego funduszu.

Nastepnie nalezy doda¢ kwote prognozowanych na dany rok budzetowy
dzialan jednorazowych i tymczasowych po stronie dochoddw, jezeli
warto$¢ kazdego z nich przekracza 0,03% wartosci PKB prognozowanej
w projekcie ustawy budzetowej przedtozonym Sejmowi.

Stabilizujacej reguly wydatkowej w zakresie kwoty wydatkéow oraz
ich nieprzekraczalnego limitu nie stosuje si¢ w wyjatkowych sytuacjach,
wymienionych w art. 112d ust. 1 u.f.p.

3. Ograniczenie stosowania stabilizujacej reguty wydatkowej, w tym
zwigzane ze stanem epidemii SARSCoV-2

Po uchwaleniu nowelizacji z dnia 28 maja 2020 r.’® ustawa o finansach
publicznych bardziej szczegdétowo reguluje przypadki, w ktérych nie
stosuje si¢ opisanej stabilizujacej reguty wydatkowej. Na mocy art. 112d
ust. 1 u.f.p. w brzmieniu obowigzujacym po wejsciu w zycie wskazanej
zmiany s3 to nastepujace sytuacje:

1. wprowadzenie stanu wojennego;

2. wprowadzenie stanu wyjatkowego na calym terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej;

3. wprowadzenie stanu kleski Zywiolowej na calym terytorium

%% Ustawa o zmianie ustawy o finansach publicznych, Dz. U. z 2020 r. poz. 1175.
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Rzeczypospolitej Polskiej;

4. ogloszenie  stanu  epidemii na  calym  obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej;

— z zastrzezeniem, ze prognozowana w projekcie ustawy budzetowe;j
lub w projekcie ustawy zmieniajacej ustawe budzetowg na rok, na ktory
jest obliczana kwota wydatkow, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1 u.f.p.”,
przedlozonym Sejmowi, roczna dynamika wartosci produktu krajowego
brutto w cenach stalych jest mniejsza o wiecej niz dwa punkty procentowe
od $redniej dynamiki wartosci produktu krajowego brutto obliczonej
na podstawie ogloszonej przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego
acznej dynamiki wartosci PKB, o ktdrej mowa w art. 112aa ust. 1 u.f.p.

Punkt czwarty omawianego przepisu, a takze dodatkowe zastrzezenie,
odnoszace si¢ do rocznej dynamiki wartosci PKB w cenach stalych,
zostaly dodane do ustawy po zaproponowaniu przez Komisje Europejska
w marcu 2020 r. wprowadzenia generalnej klauzuli wyjscia, umocowane;j
w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu, ktéra umozliwia tymczasowe odejscie od
zalecen Rady Unii Europejskiej dotyczacych polityki budzetowej. Celem
generalnej klauzuli wyjscia ma by¢ wsparcie gospodarki i stymulacja
wzrostu PKB po recesji wywotanej pandemia SARSCoV-2. Podstawowym
warunkiem jest jednak brak zagrozenia dla stabilnosci systemu finanséw
publicznych w srednim okresie. Rozwigzanie to nalezy uznac za stuszne,
gdyz zapobieganie, przeciwdzialanie i zwalczanie stanu epidemii
SARSCoV-2 oraz jej skutkdéw stanowig zadania publiczne wymagajace
zapewnienia wiekszych nakladéw finansowych z budzetéw publicznych.
Ma to umozliwi¢ jednoczesne efektywne zwalczanie skutkéw spotecznych
i gospodarczych epidemii, a takze utrzymanie stabilnosci funkcjonowania
panstwa oraz poprawe sytuacji ekonomicznej. W zwigzku z tym zasadnym
wydaje si¢ zwigkszenie finansowania niektérych zadan panstwa — nawet
ponad limit wynikajacy ze stabilizujacej reguty wydatkowej®.

% Dalej takze jako: podstawowa kwota wydatkow.

% Zob. Uzasadnienia do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych.
Druk sejmowy Nr 383 z 2020 r., http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=383
(dostep: 19.12.2020).
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Szczegélne rozwigzania w tym zakresie zostaly przewidziane

w omawianej nowelizacji ustawy o finansach publicznych takze w latach

nastepujacych po roku, w ktérym na podstawie art. 112d ust. 1 u.f.p.

nie stosowano stabilizujacej reguly wydatkowej — az do roku, w ktérym

na mocy art. 112d ust. 4 u.f.p. kwota wydatkéw zacznie by¢ obliczana

zgodnie z art. 112aa ust. 1 u.f.p. Moze to by¢ rok - liczac od roku

nastegpujacego po roku spelnienia warunkéw zawieszenia stosowania

stabilizujacej reguty wydatkowe;j:

drugi - gdy nominalny poziom PKB w roku nastepujacym po roku
spelnienia warunkow zawieszenia stosowania stabilizujacej reguly
wydatkowej, prognozowany w projekcie ustawy budzetowej
na rok, na ktoéry jest obliczana podstawowa kwota wydatkow,
przedfozonym Sejmowi lub w projekcie ustawy zmieniajacej
ustawe budzetowa na ten rok, przedlozonym Sejmowi, nie jest
mniejszy od nominalnego poziomu PKB w roku poprzedzajacym
rok spelnienia warunkow zawieszenia stosowania stabilizujacej
reguty wydatkowej;

trzeci—wsytuacji,gdynominalny poziom PKBwrokunastepujacym
po roku spelnienia warunkéw zawieszenia stosowania stabilizujacej
reguly wydatkowej, prognozowany w projekcie ustawy budzetowej
na rok, na ktoéry jest obliczana podstawowa kwota wydatkow,
przedtozonym Sejmowilub w projekcie ustawy zmieniajacej ustawe
budzetowg na ten rok, przedlozonym Sejmowi, jest mniejszy
od nominalnego poziomu PKB w roku poprzedzajagcym rok
spelnienia warunkow zawieszenia stosowania stabilizujacej reguly
wydatkowej, oraz jezeli roczna dynamika warto$ci PKB w cenach
stalych w roku nastepujacym po roku spelnienia warunkéw
zawieszenia stosowania stabilizujacej reguly wydatkowej,
prognozowana w projekcie ustawy budzetowej na rok, na ktory
jest obliczana podstawowa kwota wydatkow, przedlozonym
Sejmowi lub w projekcie ustawy zmieniajacej ustawe budzetowa
na ten rok, przedtozonym Sejmowi, nie jest mniejsza o wigcej
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niz dwa punkty procentowe od s$redniej dynamiki wartosci PKB
obliczonej na podstawie ogloszonej przez Prezesa Gldéwnego
Urzedu Statystycznego lacznej dynamiki wartosci PKB, o ktorej
mowa w art. 112aa ust. 1;

e czwarty - w pozostalych przypadkach.

W tym czasie ustawa przewiduje takze inna metode wyznaczania
podstawowej kwoty wydatkow, ktdérej wartos¢ stanowi¢ ma kwota
wydatkow wskazana wart. 112aa ust. 1 u.f.p., powigkszona o sume skutkéw
finansowych zwigzanych ze stanem, ktérego wprowadzenie na podstawie
art. 112d ust. 1 u.f.p. zawiesza stosowanie stabilizujacej reguty wydatkowe;.
Oblicza si¢ ja, stosujac wzor wskazany w znowelizowanym art. 112d ust.
3 ut.p. Z kolei przy obliczaniu nieprzekraczalnego limitu wydatkéw,
poczawszy od roku nastepujacego po roku, w ktérym spelnione zostaty
warunki do zawieszenia stosowania stabilizujgcej regulty wydatkowej,
az do roku poprzedzajacego rok powrotu do stosowania podstawowe;j
kwoty wydatkéw zart. 112aa ust. 1 u.f.p. — uwzglednia sie kwoty wydatkow,
o ktorych mowa w opisanym wczesniej art. 112d ust. 3 u.f.p.

To rozwigzanie autor uznaje za zasadne. W dotychczasowym
brzmieniu ustawy o finansach publicznych nie okreslono trybu powrotu
do stosowania stabilizujacej reguly wydatkowej po jej zawieszeniu
na podstawie art. 112d ust. 1 u.f.p. Zaproponowane regulacje stusznie
réznicujg reguly fiskalne w kolejnych latach - w zaleznosci od skali,
skutkéw gospodarczych, finansowych, a takze charakteru kryzysu,
powstalego w wyniku wprowadzenia stanu wojennego, stanu wyjatkowego
na calym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, stanu kleski zywiotowej
na calym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub ogloszenia stanu
epidemii na calym obszarze Rzeczypospolitej Polskiej.

Kolejna nowelizacja, dotyczaca stabilizujacej regulty wydatkowej,
zostala uchwalona w ustawie z dnia 24 lipca 2020 r. o zmianie ustawy
o delegowaniu pracownikéw w ramach §wiadczenia ustug oraz niektérych
innych ustaw®'. Na podstawie jej art. 12 do obliczenia na rok 2021 kwoty

¢ Dz. U. 22020 r, poz. 1423.
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wydatkow zgodnie z art. 112aa ust. 1 u.f.p. lub art. 112d ust. 3i 4 u.fp,
prognozowang kwote wydatkow w projekcie ustawy budzetowej na rok
2021 przedlozonym Sejmowi, o ktérej mowa wart. 112aa ust. 3 pkt 1 u.f.p.,
pomniejsza si¢ o prognozowane na ten rok wydatki majatkowe jednostek
samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkéw. Ponadto do wydatkéw, dla
ktérych ustanowiono nieprzekraczalny limit, na rok 2021 nie wlicza sie:

e planowanych w projekcie ustawy budzetowej przedlozonym

Sejmowi wydatkéw majgtkowych budzetu panstwa i wydatkéw
inwestycyjnych z przeznaczeniem na realizacje programoéw
finansowanych z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw
z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu;

e planowanych na rok 2021 wydatkéw inwestycyjnych ujetych
w projektach planéw finansowych funduszy utworzonych,
powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego na podstawie odrebnych ustaw.

To jednorazowe rozwigzanie, ktére ma by¢ stosowane wylacznie
w 2021 r, budzi powazne watpliwosci. W pierwszej kolejnosci nalezy
zwréci¢ uwage na fundamentalng zmiane, jaka jest wytaczenie z obliczanej
na podstawie art. 112aa ust. 1 u.f.p. lub art. 112d ust. 3 i 4 u.f.p. wartosci
wydatkéw inwestycyjnych i majatkowych. Ma to donioste skutki dla
nieprzekraczalnego limitu planowanych wydatkéw — nowelizacja wylacza
z niego bowiem znaczng czg$¢ srodkow publicznych i tym samym
powoduje, ze stabilizujaca regula wydatkowa przestaje spetniaé swoj
cel jako mechanizmu, utrzymujgcego stabilnos¢ finanséw publicznych
i poziomu zadluzenia sektora finanséw publicznych.

Na krytyke zasluguje takze procedura uchwalania opisywane;j
zmiany. Nastgpilo to poprzez dodanie przepisu regulujacego tak wazng
materi¢ na etapie prac komisji sejmowych nad projektem aktu prawnego
niezwigzanego bezposrednio z dotyczacymi jej finansami publicznymi
- ustawy o zmianie ustawy o delegowaniu pracownikéw w ramach
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$wiadczenia ustug oraz niektérych innych ustaw. Zasady prawidtowej
legislacji wymagaja w tym zakresie przejrzystych dzialan, a takze
wprowadzania fundamentalnych nowelizacji po przeprowadzeniu m.in.
konsultacji publicznych i miedzyresortowych. Omawiana modyfikacja
ustawy o finansach publicznych budzi zastrzezenia takze z punktu widzenia
postulatéow dokonywania zmian aktu prawnego wyraznym przepisem
i wprost, w celu pelnego odzwierciedlenia zamierzen ustawodawcy®
oraz zakazu zamieszczania w nowelizacji ustawy przepisow dotyczacych
materii nieobjetej zakresem unormowania ustawy nowelizowanej®.
Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca nie powinien bez waznych powodow
odstepowac¢ od opisanych regul postepowania legislacyjnego — ktérych
stosowanie dla tak istotnej zmiany przepiséw dotyczacych stabilizujacej
reguly wydatkowej wydaje si¢ konieczne®. W zwiazku z tym, zaréwno
z merytorycznego punktu widzenia, jak i biorac pod uwage sposéb
uchwalania przepisu dotyczacego stosowania stabilizujacej reguty
wydatkowej w roku 2021, rozwigzanie to nalezy oceni¢ negatywnie.

4. Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze wyjatkowa sytuacja wywolana epidemia
SARS-CoV-2 wymagala dzialania ustawodawcy — w tym takze w zakresie
zmian przepiséw ustawy o finansach publicznych. Obok koniecznosci
ponoszenia nakladéw finansowych ze srodkéw publicznych na zadania
zwigzane z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem skutkow
sytuacji kryzysowej, niezwykle istotng wartoscig pozostalo zachowanie
stabilno$ci sektora finanséw publicznych oraz nieprzekraczanie
konstytucyjnego limitu zadluzenia. Z tego powodu doniosle znaczenie
praktyczne maja omodwione w niniejszym opracowaniu zmiany
stabilizujacej reguly wydatkowej i wynikajacego z niej nieprzekraczalnego

6 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lutego 1992 r., sygn. K 14/91, OTK ZU 1992, poz. 7.
8 Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK
ZU 7/2001, poz. 217.

¢ Zob. Proces prawotworczy w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wypowiedzi
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgce zagadnien zwigzanych z procesem legislacyjnym,
Opracowanie Biura Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2015, s. 174-180/el.
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limitu wydatkéw. Modyfikacje w tym zakresie byly niezbedne, by
zwiekszy¢ mozliwosci wydatkowe budzetu panstwa, jednak sposéb
ich wprowadzania oraz niektére opisane zalozenia nowelizacji budza
powazne watpliwosci. Pomimo wyjatkowych okolicznos$ci nalezy bowiem
dokonywac¢ zmian przepiséw z zachowaniem zasad prawidlowej legislacji,
zwlaszcza jesli dotyczg tak istotnych, majacych konstytucyjne podstawy
zagadnien - jak wydatkowanie $rodkéw publicznych i zwigzane z nim
reguly fiskalne.
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