,Krytyka Prawa’, tom 9, nr 1/2017, s. 63-86, ISSN 2080-1084, e-ISSN 2450-7938, Copyright by Akademia Leona Kozmifiskiego

BEATA KUCIA-GUSCIORA!

Kontrola i programowanie panstwowego
dtugu publicznego z perspektywy
kompetencji ministra wlasciwego

do spraw finansow publicznych

Streszczenie

Niniejszy artykul dotyczy problematyki z zakresu prawa finanséw publicznych.
Przedmiotem analizy sa wybrane kompetencje ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych odnoszace sie do panistwowego dlugu publicznego. W pierw-
szej cze$ci opracowania autorka dazy do ustalenia zakresu przedmiotowego i pod-
miotowego oraz znaczenia realizowanych przez ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych kompetencji kontrolnych w obszarze panstwowego dlugu
publicznego. Druga czes¢ pracy poSwiecona zostala analizie kompetencji progra-
mistyczno-strategiczych. Autorka nie tylko dokonuje prezentacji i oceny Strategii
zarzadzania dlugiem publicznym w ostatnich latach, ale tez podejmuje prébe
ustalenia relacji miedzy tym dokumentem a innymi dokumentami o charakterze
programistycznym dotyczacymi finanséw publicznych w Polsce. W konkluzji autorka
potwierdza teze o szerokich wrecz dyskrecjonalnych uprawnieniach ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych.
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Control and programming of sovereign
debt viewed from the perspective
of the competences of the minister competent
to public financial matters

Abstract

This article deals with the issues of public finance law. The analysis focuses on the
selected competences of the minister competent to public financial matters in rela-
tion to the sovereign debt. In the first part of this paper the author aims at deter-
mining the subjective and the objective scope as well as the significance of control
competences regarding the sovereign debt which are implemented by the minister
competent to public financial matters. The second part of the article is devoted to
the analysis of the programming-strategic competences. The author not only pre-
sents and evaluates the Public debt management strategy in the recent years, but
also attempts to determine the relationship between this document and other pro-
gramming documents concerning public financial matters in Poland. In conclusion
the author confirms the thesis of broad or even discretionary powers of the minister
competent to public financial matters.

Keywords: minister of finance, sovereign debt, entities of public finance sector,
public debt management strategy
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Uwagi wstepne

Problematyka niniejszego artykulu odnosi si¢ do oceny roli ministra wlasciwego
do spraw finanséw publicznych? w obszarze dtugu publicznego®. Odniesienie sie
do tej problematyki uzasadnione jest kilkoma czynnikami. Po pierwsze proble-
matyka dlugu publicznego i zarzadzania nim wpisuje sie we wspodlczesne ujecie
normatywne finanséw publicznych. Po drugie jest to zagadnienie powszechnie
kojarzone ze stanem finanséw publicznych, a w zwiazku z tym poddawane bada-
niom naukowym pod réznorodnym katem, w tym nad jego ramami instytucjo-
nalnymi. Po trzecie analiza normatywna potwierdza, ze w tym obszarze minister
wladciwy do spraw finanséw publicznych zajmuje pozycje szczegdlna. Wynika
ona z przyznanych mu uprawnien i wyznaczonych obowigzkéw do wielowymia-
rowego dzialania zaréwno w skali globalnej, jak i szczegélowych zadan, tak na
plaszczyznie stanowienia, jak stosowania prawa, a takze w zr6znicowanej kate-
gorialnie aktywnosci: programistycznej, kreujacej, wykonawczej, koordynacyjnej.
W niniejszej pracy omoéwione zostaly zagadnienia stuzace ustaleniu roli ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych w odniesieniu do jego kompetenciji
kontrolnych i programistycznych. Pierwsza z nich to przyznanie ministrowi upraw-
nienia do sprawowania kontroli nad sektorem finanséw publicznych w zakresie
przestrzegania konstytucyjnego limitu zadtuzenia*. Druga to obowiazek tego
organu do opracowania czteroletniej Strategii zarzadzania dtugiem Skarbu Panfistwa
i oddziatywania na panstwowy dtug publiczny®.

2 W niniejszym opracowaniu zostala zastosowana nazwa ,minister wlasciwy do spraw finansow
publicznych”, ktéra expressis verbis nawigzuje do zakresu kompetencji przyznanych obecnie
Ministrowi Rozwoju i Finanséw rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw z dnia 30 wrzes$nia
2016 r. w sprawie szczeg6étowego zakresu dziatania Ministra Rozwoju i Finanséw (Dz.U. z 2016 .,
poz. 1595).

3 Zob. szerzej na temat stanu badan w obszarze dlugu publicznego: Z. Ofiarski, Dtug publiczny
w Polsce, [w:] J. Gluchowski, C. Kosikowski, J. Szolno-Koguc (red.), Nauka finanséw publicznych
i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksigga jubileuszowa Profesor Alicji Pomorskiej,
Lublin 2008, s. 253 i nast.

4 Art. 74 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 885
z pézn. zm.) dalej: u.f.p.
5 Art. 75 ufp.
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Kompetencje kontrolne

Ustawa o finansach publicznych (art. 74) w sposéb ogdlny przyznaje ministrowi
wladciwemu do spraw finanséw publicznych kompetencje w zakresie kontroli:
»,Minister Finanséw sprawuje kontrole nad sektorem finanséw publicznych w za-
kresie przestrzegania zasady stanowiacej, ze panstwowy dlug publiczny nie moze
przekroczy¢ 60% rocznego produktu krajowego brutto”. Uwage przykuwa fakt
uzycia w tekscie przepisu pojecia ,kontrola” bez jego wyjasnienia, co wobec zr6zni-
cowanego wymiaru normatywnego funkgcji kontroli moze Swiadczy¢ o intencji
przyjecia najbardziej szerokiego — klasycznego ujecia, oznaczajacego sprawdzanie,
badanie i ocenianie danego stanu, a takze wskazywanie nieprawidlowosci i ich
przyczyn®. Znamienne jest takze to, ze — zdaje sie — w spos6b $wiadomy postuzono
sie we wskazanej ustawie terminem ,kontrola”, a nie ,nadz6r”. W ramach tego
ostatniego pojecia miesci sie bowiem oprécz sprawdzania i oceniania takze wladcza
ingerencja w celu skorygowania dzialan w pozadanym kierunku. Analiza kom-
petencji ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych w omawianym
zakresie nie pozwala bowiem na stwierdzenie jego wladczych kompetenciji
w zwigzku z dokonywana kontrola.

Zakres stosowanej kontroli mozna wywies¢ z ogélnie powierzonego Ministrowi
zadania. Podmiotowo kontrola ta odnosi sie do sektora finanséw publicznych,
ktory nie jest odrebnym podmiotem w obszarze finanséw publicznych, a obejmuje
jednostki do niego zaliczone’. Biorac to pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze kontroli
Ministra w omawianej plaszczyznie podlegaja wszystkie jednostki sektora finan-
sow publicznych. Przedmiotowo kontrola obejmuje swym zakresem kwestie
przestrzegania zasady konstytucyjnej, ze panistwowy dlug publiczny nie moze
przekroczy¢ 60% PKB8. Uprawniona jest juz na wstepie rozwazan konstatacja, ze
minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych uzyskat status podmiotu sto-
jacego na strazy przestrzegania konstytucyjnego limitu zadluzenia, a w zwiazku
z tym prawne konsekwencje tego stanu mogga by¢ daleko idace.

Ustawa o finansach publicznych tak ogélnie sformulowana kompetencje dopre-
cyzowuje w kilku aspektach. Po pierwsze wskazuje, ze kontrola ta dotyczy takze
stanu dtugu Skarbu Panstwa’, pomimo tego, ze Konstytucja granice poziomu za-
dluzZenia odnosi do kategorii szerszej panstwowego dlugu publicznego. Moze to

6 Zob. W. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 23.
7 Zob.art.9u.fp.

8 Zob. art. 216 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 .
Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.) dalej: Konstytucja RP.

o Art. 74 ust. 2u.fp.
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$wiadczy¢ wlasnie o dyrektywie wyodrebnionej kontroli w odniesieniu do diugu
Skarbu Panstwa. Po drugie kontrola obejmujaca calo$ciowo panstwowy diug
publiczny i dtug Skarbu Panistwa realizowana jest w sposéb szczegdlny poprzez
sprawdzanie realizacji obowigzkéw wynikajacych z przepiséw ustawy o finansach
publicznych odnoszacych sie do procedur ostrozno$ciowych i sanacyjnych'®. Po
trzecie Ministrowi w zwigzku ze sprawowana kontrolg przystuguje prawo do zada-
nia od jednostek sektora finanséw publicznych dodatkowych informacji o ich
biezagcym i prognozowanym zadluzeniu oraz o strukturze tego zadluzenia. Po
czwarte, jak sygnalizowano wyzej, minister wlasciwy do spraw finanséw publicz-
nych nie zostal wyposazony w uprawnienia wladczego ingerowania w przypadku
stwierdzenia nieprawidlowosci, a jednie nalozony zostal na niego obowigzek
informowania o nieprawidlowosciach organy nadzoru nad dzialalnoscig jednostek
sektora finanséw publicznych.

Jedynie sygnalnie warto odnies¢ sie¢ do ewolucji przepisow w omawianej ma-
terii. Zaréwno ustawa o finansach publicznych z 1998 r.!!, jak i ustawa o finansach
publicznych z 2005 r.!? zawieraly przepisy statuujace funkcje kontrolng éwczesnego
Ministra Finanséw w zakresie przestrzegania limitu zadluzenia. Regulacje te byly
jednak wezsze anizeli aktualnie obowiazujace, gdyz ograniczaly sie jedynie do
dyrektywy nakazujacej Ministrowi sprawowanie kontroli przestrzegania zasady
maksymalnego dopuszczalnego poziomu panstwowego dlugu publicznego w tym
dlugu Skarbu Panstwa. Przy tej okazji nalezy zwrdéci¢ uwage, ze zakres podmio-
towo-przedmiotowy panstwowego dlugu publicznego obejmuje takze diug Skarbu
Panistwa. Wydaje sie wiec, ze wyeksponowanie uprawnien kontrolnych odrebnie
wzgledem dlugu Skarbu Pafistwa jest obecnie zabiegiem niemajacym znaczenia me-
rytorycznego, gdyz ustawa nie wskazuje w tym zakresie ani odrebnych kryteriow
kontroli ani odrebnych instrumentéw jej stuzacych.

Przeciwnie, w zwigzku ze sprawowana kontrolg zaréwno w plaszczyZnie pan-
stwowego dlugu publicznego, jak i dlugu Skarbu Panstwa minister wiasciwy do
spraw finanséw publicznych ma prawo do zadania od jednostek sektora finanséw
publicznych informacji. Informacje te moga obejmowac zaréwno biezace, jak i pro-
gnozowane zadluzenie, a takze obraz struktury ich zadluzenia. Nalezy zwrocié
uwage na to, ze przepisy nie réznicuja instrumentéw kontrolnych wobec jednostek
zaliczanych do sektora, a takZe na to, Ze z prawem do Zadania informacji przez

10 Zob. art. 74 ust. 3 w zw. z art. 86 u.f.p.

1 Art. 37 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r.
Nr 15, poz. 148 z p6zn. zm.) dalej: u.f.p. z 1998 r.

12 Art. 69 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2005 r. Nr 249, poz. 2104
z pézn. zm.), dalej: u.f.p. z2005r.
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Ministra nalezy powiaza¢ obowigzek udzielenia przedmiotowych informacji lezacy
po stronie wszystkich jednostek zaliczonych do sektora.

W obu przypadkach (zaréwno dtugu publicznego, jak i dtugu Skarbu Panistwa)
w jednolity spos6b w obecnym stanie prawnym nakaz kontroli limitu zadluzenia
zawiera wytyczng sprawdzania realizacji obowigzkéw natozonych u.f.p. w ramach
procedur ostrozno$ciowych i sanacyjnych (odwotanie do art. 86 u.f.p.). Analiza
szczegblowa tych przepiséw pozawala na postawienie kilku wnioskéw.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze obowiazki wynikajace z art. 86 u.f.p. zogniskowane
sa gléwnie na Radzie Ministréw, ale takZe na jednostkach samorzadu terytorial-
nego oraz jednostkach sektora finanséw publicznych. Odnosza sie one do sytuacji,
gdy wartosc relacji kwoty panstwowego dlugu publicznego do produktu krajowego
brutto jest wigksza niz wskazane progi ostroznosciowe (55% i 60% PKB). Interpre-
tacja przepiséw ustawy o finansach publicznych pozwala na konstatacje, ze kontrola
sprawowana przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych w anali-
zowanym obszarze odnosi si¢ w pierwszym rzedzie do Rady Ministréw w naste-
pujacych kwestiach:

O uchwalenia na kolejny rok projektu ustawy budzetowej z ograniczeniami

wskazanymi w u.f.p.!3,

Q dokonania przegladu wydatkéw budzetu panistwa finansowanych srodkami
pochodzacymi z kredytéw zagranicznych oraz przegladu programéw
wieloletnich,

0 przedstawienia Sejmowi programu sanacyjnego majacego na celu obnize-
nie relacji panstwowego dlugu publicznego i dlugu Skarbu Panstwa oraz
niewymagalnych zobowigzan z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych
przez Skarb Panstwa do PKB,

O dokonania przegladu obowiazujacych przepiséw w celu przedstawienia
propozycji rozwigzan prawnych majacych wplyw na poziom dochodéw
budzetu panstwa, w tym dotyczacych stosowania stawek podatku od towa-
réw i ustug.

Natomiast w przypadku przekroczenia progu 60% zadluzenia kontrola ta do-
tyczy przedstawienia przez Rade Ministrow Sejmowi programu sanacyjnego ma-

13 Art. 86 ust. 1 pkt 2 u.f.p. przewiduje ograniczenia co do ksztaltu projektu ustawy budzetowej w od-
niesieniu do deficytu, wzrostu wynagrodzen, waloryzacji rent i emerytur, udzielania z budzetu
pozyczek i gwarancji, oraz wzrostu wynagrodzen w autonomicznych czesciach budzetowych
okreslonych w art. 139 ust. 2 u.f.p.
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jacego na celu ograniczenie tej relacji do poziomu ponizej 60% najp6zniej w ter-
minie miesigca od dnia jej ogloszenial.

Uprawnienia kontrolne, ktérych adresatem sg jednostki samorzadu terytorial-
nego, odnosza sie do strony wydatkowej ich budzetu'®. Co sie tyczy innych jedno-
stek sektora finanséw publicznych, analizowane regulacje odnosza si¢ do organéw
administracji rzadowej w zakresie nowych zobowigzan, wysokosci dotacji celowej
dla PFRON oraz wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie
udzielania nowych poreczen i gwarancji. W tym ostatnim przypadku w zakresie po-
reczen i gwarancji udzielanych przez Skarb Pafistwa chodzi tu o ich udzielanie
przez Rade Ministréw, ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, Bank
Gospodarstwa Krajowego oraz przez niektdre osoby prawne wskazane w ustawie
o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére
osoby prawne'®.

Jak wynika z powyzszego, konstrukcja podmiotowego zasiegu kontroli Mini-
stra Finansow jest szeroka. Szczegodlnie zastanawiajaca jest kwestia kontroli wy-
konania obowigzkéw przez Rade Ministréw, ktérej Minister Finanséw i Rozwoju
sam jest czlonkiem, realizuje jej polityke!” oraz ma obowiazek reprezentowania
stanowiska zgodnego z ustaleniami przyjetymi przez Rade Ministrow'®, a regu-
lamin prac Rady Ministréw zakazuje publicznej krytyki rzadu i innych czlonkéw
Rady Ministrow'. Zauwazy¢ nalezy, ze uprawnienie do zadania informacji dodat-
kowych dotyczacych zadluzenia od Rady Ministrow merytorycznie jako jej cztonek
minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych musi wypelni¢ on sam, gdyz
zgodnie z ustawq o Radzie Ministréw w zakresie swojego dzialania jest on zobo-

14 Zob. art. 86 ust. 1 u.f.p.

15 Zgodnie z art. 86 ust. 1 pkt 2lit. ai pkt 3 lit. c u.f.p. w sytuacji przekroczenia progu 55% wydatki
okreslone w uchwale budzetowej na kolejny rok moga by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu,
powiekszone o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne srodki, jedynie o kwote zwigzana
z realizacjg zadan ze $srodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz niepodlegajacych zwrotowi
§rodkow w EFTA. Gdy panstwowy dlug publiczny przekroczy konstytucyjny limit zadtuzenia
60% wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslone w uchwale budzetowej na
kolejny rok nie moga by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu.

16 Zob. art. 1 ust. 2 w zwiazku z art. 2 pkt 1-4 ustawy z dnia 8 maja 1997 . o poreczeniach i gwaran-
cjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r.,
poz. 1052 z pézn. zm.), dalej ustawa o poreczeniach i gwarancjach.

17 Art. 7 ust. 314 ustawy z dnia z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (tekst jedn. Dz.U. z 2012 .,
poz. 392 z p6zn. zm.) dalej ustawa o RM.

18 Art. 8 ustawy o RM.

19 §8 uchwaly Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Mini-
strow (tekst jedn. M.P. z 2016 r., poz. 1006) dalej: Regulamin pracy RM.
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wigzany a jednoczes$nie odpowiedzialny za tre$¢ i realizacje zadan rzadu®’. W oma-
wianym zakresie dzialania rzadu maja zaréwno charakter prawodawczy, jak
i dziatan sancyjnych i kontrolnych.

Odnotowac trzeba réwniez to, ze w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci
realizacji obowiazkéw wynikajacych z art. 86 minister wlasciwy do spraw finanséw
publicznych informuje o nieprawidtowosciach organy nadzoru nad dziatalnoscia
jednostek sektora finanséw publicznych. Rodzi si¢ wigc pytanie, czy ten obowia-
zek istnieje takze wzgledem Rady Ministréw?!? Te spostrzezenia moga prowadzi¢
do daleko idacych wnioskéw co do statusu Ministra Finanséw, mozna bowiem
z analizy normatywnej wywies¢, ze ministrowi wiasciwemu do spraw finanséw
publicznych przyznana zostala pozycja ekstraorganu.

W odniesieniu do innych jednostek sektora finanséw publicznych, w tym
jednostek samorzadu terytorialnego, Minister Finanséw uzyskal przedmiotowo
kompetencje wezsze anizeli oméwione wyzej odnoszace sie do Rady Ministréw.
W tym wzgledzie takze bardziej przekonywujace jest uprawnienie do przekazy-
wania informacji o nieprawidtowosciach w realizacji obowigzkéw. Wobec jedno-
stek samorzadu terytorialnego z pewnoscia takim organem nadzoru sa regionalne
izby obrachunkowe??, za§ wobec innych jednostek sektora finanséw publicznych
katalog organéw nadzoru jest szeroki. Przeglad podstawowych aktéw prawnych
regulujacych kwestie statusu prawnego niektérych jednostek sektora finansow
publicznych pozwala na konstatacje, Ze przede wszystkim jako organy nadzoru
sa wskazani wlasciwi ministrowie?®. Dysponenci czesci budzetowych (czyli row-

20 Art. 7 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 . o dzialach administracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.,
poz. 543 z pézn. zm.) dalej: ustawa o dziatach; w zwigzku z art. 7 ustawy o RM.

2l Zgodnie z art. 9 pkt 1 u.f.p. organy wladzy publicznej w tym administracji rzadowej sg zaliczone
do sektora finanséw publicznych.

22 Zob. art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(tekst jedn. Dz.U. z 2012 ., poz. 1113 z p6zn. zm.). Szerzej: K. Sawicka, Dtug jednostek samorzqdu
terytorialnego jako przedmiot kontroli regionalnych izb obrachunkowych, [w:] J. Gluchowski, A. Pomorska,
J. Szolno-Koguc (red.), Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkow publicznych. Racjonali-
zacja wydatkow publicznych — uwarunkowania i instrumenty, t. 1, Lublin 2005, s. 531-543.

23 Tytulem przykiadu nalezy wskaza¢, ze nadzor nad agencjami wykonawczymi sprawujg wlasciwi
ministrowie wskazani w ustawach tworzacych agencje wykonawcze: np. minister do spraw
rozwoju wsi nad Agencja Nieruchomosci Rolnych (zob. art. 3 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, tekst jedn. Dz.U. 22012 ., poz. 1187
z p6zn. zm.), Minister Obrony Narodowej nad Wojskowa Agencja Mieszkaniowg (art. 8 ust. 3
ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. 0 zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, tekst
jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 206, poz. 1367 z p6zn. zm.). Mozna wskaza¢ takze na ciekawa konstruk-
cje nadzoru w przypadku Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, gdzie organem
nadzoru jest minister wlasciwy do spraw rozwoju wsi, a w zakresie gospodarki finansowej —
minister do spraw finanséw publicznych. Organy nadzoru wskazane sg takze w odniesieniu do
panstwowych i samorzadowych oséb prawnych w rozumieniu art. 9 pkt 14 u.f.p., np. minister
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niez ministrowie) sa organami nadzoru wobec podleglych im jednostek na grun-
cie u.f.p.24. W toku realizacji ustawy budzetowej przystugujg im uprawnienia do
dokonywania blokowania wydatkéw, przeniesienh wydatkéw w prawem dopusz-
czalnych granicach. Wydaje sie, Ze generalnie takiego statusu nie mozna przyznac
na gruncie u.f.p. Radzie Ministréw czy Ministrowi Finansow?.

Niezaleznie od powyzszych wnioskéw szczegdélowych nalezy uznaé, ze kom-
petencja przyznana ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych
w zakresie kontroli przestrzegania przez sektor finanséw publicznych konstytu-
cyjnego limitu dlugu publicznego ma daleko idgce skutki co do oceny jego statusu.
Wskazane ustawowe determinanty kontroli sprawowanej przez Ministra Finanséw
$wiadczg o tym, ze powierzono mu de facto zadanie ochrony finanséw publicznych
przed wzrostem panstwowego dlugu publicznego. Z tymi kompetencjami kore-
sponduje takze uprawnienie do sprawowania ogélnej kontroli poziomu deficytu
sektora finanséw publicznych?®. Taka ocene potwierdza takze szereg innych
kompetencji dotyczacych sprawozdawczosci budzetowej, realizacji zasady jaw-
nosci finanséw publicznych? czy roli, jakg odgrywa na r6znych etapach procedury
budzetowej. W zwigzku z tym nalezy przyznac racje doktrynie, ze upatruje realiza-
cje omawianej kontroli przez ten organ w podejmowaniu przez niego zréznicowa-
nych dzialan zaréwno statystyczno-analitycznych, prognostycznych, legislacyjnych,
jak i zarzadzania panstwowym dtugiem publicznym i dtugiem Skarbu Panstwa?®.

Nalezy zwréci¢ ponadto uwage na jeszcze jeden bardzo istotny aspekt powyz-
szych dziatafi Ministra Finanséw. Ustawa o finansach publicznych wymaga, aby
Rada Ministréw dolaczyta do sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej spra-
wozdanie dotyczace przestrzegania zasady stanowiacej, ze kwota panstwowego

do spraw turystyki nad Polska Organizacja Turystyczng (art. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r.
o Polskiej Organizacji Turystycznej, Dz.U. 21999 r. Nr 62, poz. 689 z pdzn. zm.), minister do spraw
ochrony $rodowiska nad parkami narodowymi (art. 9 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody, tekst jedn. Dz.U. 22013 1., poz. 627 z p6Zn. zm.), minister spraw zagranicznych nad
Panstwowym Instytutem Spraw Miedzynarodowych (art. 10 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r.
o Polskim Instytucie Spraw Migdzynarodowych, Dz.U. z 1996 1. Nr 156, poz. 777 z p6Zn. zm.).

2 Art. 175 ufp.

25 Rada Ministrow, jak wskazywano w innym miejscu niniejszej publikacji, wyposazona zostala
w kompetencje kierowania wykonywaniem budzetu panstwa (art. 159 u.f.p.), a Ministrowi Finan-
séw przyznano uprawnienie do sprawowania ogolnej kontroli (art. 174 u.f.p.). Por. K. Niziot,
Pasistwowy diug publiczny. Aspekty normatywne, Szczecin 2013, s. 263.

26 Zob. art. 174 pkt 4 u.f.p.

27 Art. 38-38a u.f.p.

28 Zob. L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, wersja elek-
troniczna SIP LEX.
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dlugu publicznego nie moze przekroczy¢ 60% wartosci rocznego produktu kra-
jowego brutto w danym roku budzetowym?.

Z powyzszego mozna wywie$¢ kilka wnioskéw. Po pierwsze z dziatan powie-
rzonych Ministrowi Finanséw ,rozlicza si¢” nie sam Minister Finanséw i Rozwoju
przed Sejmem, a Rada Ministréw. Po drugie przestrzeganie limitu zadluzenia,
czyli kompetencja ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych stanowi
merytorycznie jeden z elementéw rzutujacych na ocene rocznej dzialalnosci rzadu,
czyli moze mie¢ wplyw na kwestie absolutorium. Po trzecie skoro Rada Ministréw
»dolacza” sprawozdanie dotyczace przestrzegania limitu zadluzenia, to oznacza,
Ze nie ma ono samoistnego bytu prawnego, a jest przyjmowane w pewnej kon-
wencji— najpierw przez Rade Ministréw, a nastepnie wraz z uzasadnieniem ustawy
budzetowej przez NIK oraz Sejm. Zatem mimo szeroko uksztaltowanych kompeten-
cji Ministra Finanséw i Rozwoju odpowiedzialno$¢ za jego dzialania w obszarze
kontroli pafistwowego dlugu publicznego ponoszona jest przez Rade Ministréow.

Kompetencje programistyczne

Odrebnej uwadze nalezy poswieci¢ kwestie dzialan programistyczno-strategicznych
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych w obszarze dltugu publicz-
nego. Ustawa o finansach publicznych naklada na ministra obowigzek opracowa-
nia czteroletniej Strategii zarzadzania dtugiem Skarbu Panstwa oraz oddziatywania
na panstwowy dlug publiczny®’. W polskim prawie finansowym instytucja strate-
gii dotyczacej zarzadzania dlugiem Skarbu Panstwa i oddzialywania na pafistwowy
dtug publiczny zostata wprowadzona u.f.p. z 1998 r.3!, nastepnie instytucja ta
uregulowana byta w u.f.p. z 2005 r.32. W powotanych aktach prawnych Strategia
miala posta¢ dokumentu opracowywanego na okres trzyletni obejmujacego dwie
zasadnicze czedci: strategie zarzadzania dlugiem Skarbu Panstwa oraz strategie
oddzialywania na panstwowy dlug publiczny.

Z punktu widzenia formalnoprawnego w aktualnym stanie prawnym minister
wladciwy do spraw finanséw publicznych zostal wyposazony w wylaczng kompe-
tencje do opracowania czteroletniej Strategii zarzadzania dtugiem Skarbu Panhistwa
i oddzialywania na panstwowy diug publiczny. Dokument ten Minister Finanséw

2 Art. 182 ust. 7 u.f.p.
30 Zob. art. 75 u.f.p.

3 Art. 38 u.fp. 21998 1.
2 Art. 70 u.f.p. 22005 .
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i Rozwoju zobowigzany jest przedstawi¢ do zatwierdzenia Radzie Ministrow.
Przepisy ustawy o finansach publicznych nie okreslajg, w jakim terminie Minister
wypelnia powyzszy obowiazek. Posrednio mozna wywies¢, ze skoro Rada Mini-
strow jest zobowiazana przedlozy¢ Strategie Sejmowi wraz z uzasadnieniem
projektu ustawy budzetowej to graniczng data, w jakiej procedura zatwierdzenia
powinna sie zamknag, jest konstytucyjny termin na wykonanie inicjatywy usta-
wodawczej w odniesieniu do projektu ustawy budzetowej®.

Z formalnego punktu widzenia nie jest do kofica jasne, jak pod wzgledem praw-
nym nalezy traktowac Strategie. Wydaje sie bowiem, Ze skoro wobec Strategii jest
wymagany akt zatwierdzenia przez Rade Ministréw, to nalezaloby positkowac sie
regulaminem pracy Rady Ministréw, w ktérym okreslone sg zasady procedowania
tego gremium w odniesieniu do ré6znych dokumentéw. Przyjmujac taka optyke,
nalezaloby uzna¢, ze w rozumieniu przepiséw normujacych tryb dzialania Rady
Ministréw Strategia jest dokumentem rzadowym majacym status ,innego doku-
mentu”3. Status ten z kolei skutkuje odmiennym trybem postepowania anizeli ma
to miejsce w odniesieniu do projektéw aktow normatywnych®. Tak tez jest prezen-
towana w Biuletynie Informacji Publicznej Rady Ministrow>¢. W tej sytuacji po
rozpatrzeniu projektu dokumentu rzagdowego Rada Ministréw moze przyjac pro-
jekt bez zmian, dokonaé¢ zmian lub odrzuci¢ projekt. Takie podejécie rodzi jednak
pewna watpliwo$¢é natury prawnej. W regulaminie pracy Rady Ministrow w kon-
tekscie proceduralnym jest bowiem mowa o projekcie dokumentu. Natomiast
z literalnego brzmienia przepiséw ustawy o finansach publicznych nie wynika,
ze mamy tu do czynienia z projektem Strategii, czyli z takim dokumentem, ktérego

3 Analiza dotychczas przyjetych Strategii wskazuje, Ze nie s3 one opatrzone data dzienng, a jedy-
nie wskazaniem miesigca wrzes$nia zob. http:/www.finanse.mf.gov.pl/c/document_library/
get_file?uuid=86694a08-8624-46{7-8f11-c562d99d806e&groupld=766655 (dostep: 10.12.2016).
Por. Ligne directrices pour la mise en oeuvre de controles de la dette publique. L'utilisation de sondages de
corroboration dans le contrdles, (brak autora — materialy INTOSAI) opubl. fr.issai.org/media/13640/
issai_5440f.pdf (dostep: 06.02.2014).

34 Zob. §19 ust. 2 Regulaminu pracy RM.

% Miedzy innymiz§ 271§ 29 Regulaminu pracy RM wynika, ze nie jest w tym wypadku wymagane
przedlozenie uzasadnienia, za$ ocena skutkéw regulacji (OSR) nie jest sporzadzana obligatoryjnie,
ale na wniosek Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Nastepnie poniewaz jej przedlozenie
nie wigze sie bezposrednio z podjeciem inicjatywy legislacyjnej przez Rade Ministréw, nie
podlega ona uzgodnieniom pod wzgledem prawnym przez Rzadowe Centrum Legislacji (§ 35
Regulaminu pracy RM). Jako Ze Strategia nie ma charakteru aktu normatywnego, niewymagane
sa konsultacje publiczne, opinia Rady Legislacyjnej ani opinia o zgodnosci z prawem Unii Euro-
pejskiej (§ 37, 38, 42 Regulaminu prac RM).

3 Zob. inne dokumenty opublikowane na http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/inne-
-dokumenty/297,Inne-dokumenty.html (dostep: 10.12.2016).
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ostateczny ksztalt jest nadawany przez Rade Ministrow™”. Jesli zatem, kierujac sie
normatywnym ujeciem, przyjaé, ze Strategia opracowana na poziomie Minister-
stwa Finanséw to dokument finalny, to oznacza, ze o ostatecznym jego ksztalcie
decyduje minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych. Przepisy dotyczace
trybu prac Rady Ministréw nie przewiduja odrebnej procedury ,zatwierdzania
dokumentéw”. Zwréci¢ uwage nalezy na specyficzne rozwigzanie w odniesieniu
do dokumentéw rzadowych o charakterze informacyjnym, co do ktérych Rada
Ministréw nie podejmuje rozstrzygnie¢, wowczas sekretarz Rady Ministrow
przedstawia je cztonkom Rady Ministréw jedynie do wiadomos$ci®®. W tym miej-
scu, nalezy zaznaczy¢, ze trudno uzna¢, aby Strategia mogta by¢ traktowana tylko
jako dokument informacyjny?’. Niemniej rozwigzania normatywne odnoszace sie
do strony formalnoprawnej nie daja precyzyjnej odpowiedzi, jaki jest status Stra-
tegii i jaka role odgrywa tu Minister Finanséw i Rozwoju. Praktyka wskazuje, ze
zatwierdzenie przez Rade Ministréw Strategii nastepuje bez jej zmian, co wiecej
realizacja obowigzku przedlozenia jej wraz z uzasadnieniem ustawy budzetowej
nastepuje jeszcze przed jej formalnym zatwierdzeniem*’. Oznacza to, ze ustawowy
obowiazek jej zatwierdzenia przez Rade Ministréw ma charakter czysto formalny.
Zwrdéci¢ uwage nalezy jeszcze na jeden szczegél. Pomimo ze to Rada Ministréw
jest zobowigzana do przedlozenia Strategii zarzadzania dlugiem Skarbu Pafistwa
i oddzialywania na panstwowy dlug publiczny wraz z uzasadnieniem projektu
ustawy budzetowej, to dokument ten graficznie jest prezentowany jako dokument
Ministra Finanséw (logo Ministerstwa Finanséw), a nie Rady Ministrow?l.

Inny aspekt, jaki warto rozwazyg¢, to zakres przedmiotowy Strategii. Na wstepie
uwage zwraca hiejednolicie stosowane nazewnictwo, ktére moze §wiadczy¢ o ,za-
wartosci” Strategii. Ustawa o finansach publicznych dokument, o ktérym tutaj
mowa, okresla jako: Strategie ,zarzadzania dtugiem Skarbu Panistwa” oraz ,,oddzia-
lywania na panstwowy dlug publiczny”. Natomiast dokumenty opracowywane
poczawszy od 1999 r. Minister tytuluje ,Strategia zarzadzania dlugiem sektora

37 Warto tu poréwnac ujecie innego dokumentu o charakterze strategicznym, jakim jest Wieloletni
Plan Finansowy Panstwa. Z art. 106 u.f.p. wynika, ze Minister Finanséw przedstawia Radzie
Ministréw projekt WPFP, ta za$ uchwala WPFP i oglasza w Monitorze Polskim.

38§90 ust. 3 Regulaminu prac RM.

3 W opracowaniach zachodnich zawraca sie uwage, ze dokumenty strategiczne w obszarze zarza-
dzania dlugiem sa niezbedne dla ochrony finanséw panistwa, istotna role przypisuje sie takze
systemowi weryfikacji praktyki zarzgdzania dtugiem. Zob. szerzej: La gestion de la detto publique
et la vulnérabilité financiere: role possibles des ISC. Commission de la dette publique de 'INTOSAI, fevrier
2003, opubl. fr.issai.org/media/13652/issai_5420.pdf (dostep: 05.02.2014).

40 Taka sytuacja miala miejsce m.in. w roku 2014.

41 Zob. np. Druki Sejmowe nr 1779, nr 775, nr 134 Sejmu VII kadencji.
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finanséw publicznych”. Nie jest to tylko problem stosowanej terminologii, cho¢
wydaje sie, ze nie jest to wlasciwa praktyka, aby organ administracji rzadowej auto-
nomicznie zmienial nazwe oficjalnego dokumentu*?. Problem ten ma duzo glebszy
wydzwiegk. Nalezy stwierdzi¢ jednoznacznie, ze w $wietle ustawy o finansach
publicznych minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych nie ma kompetencji
do zarzadzania dlugiem sektora finanséw publicznych, a jedynie dtugiem Skarbu
Panstwa*’. W odniesieniu do panistwowego dtugu publicznego przepisy precyzuja
kompetencje ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych jako oddziaty-
wanie. R6Zznica semantyczna miedzy oddzialywaniem a zarzadzaniem jest zna-
czaca*t. Szczegblnie ma to znaczenie w przypadku jednostek sektora finanséw
publicznych autonomicznych w zacigganiu zobowiagzan, w tym jednostek samo-
rzadu terytorialnego, wobec ktérych Minister nie jest wyposazony w instrumenty
zarzadzania ich dlugiem*. Analiza dokumentéw pozwala na stwierdzenie, ze
w zasadzie Strategia nie zawiera instrumentéw oddziatywania, co wprost wynika
ze stwierdzenia, Ze ,oddzialywanie na wielko$¢ zadluzenia tych jednostek ma
charakter posredni”, czyli nastepuje poprzez realizacje przepiséw ustawy o finansach
publicznych?*. Wniosek z tego, ze Strategia ma w zasadzie charakter informacyjny,
skoro odnosi sie do obowigzujacych przepiséw. Nalezy przy tym zwrdcic¢ uwage,
ze zazwyczaj w Strategii w sposob bardzo powierzchowny i ogélnikowy jest mowa
o propozycjach zmian*”. Trudno wiec, bioragc pod uwage powyzsze, oceni¢ intencje
ustawodawcy, co nalezy rozumie¢ przez oddzialywanie. W kazdym razie jest to
proces wspoélizalezny z kontrolg nad sektorem finanséw publicznych i mozliwo$cia
informowania o nieprawidlowosciach organy nadzoru nad jednostkami sektora
finanséw publicznych®®.

42 Podobnie P. Panfil, Prawne i finansowe uwarunkowania dlugu Skarbu Paristwa, Warszawa 2011, s. 280.

4 Swiadczg o tym chocby nastepujace przepisy: art. 77, 78, 78a, 78d, u.f.p.

4 P.Panfil rozumie sformulowanie ,zarzadzanie dlugiem” jako pewien skrét myslowy oznaczajacy
zarzadzanie poszczegoélnymi elementami dtugu. Oddzialywanie na dlug publiczny natomiast

to dzialania, ktére zmierzajg do zmniejszenia globalnych rozmiaréw zadluzenia jednostek sektora
finanséw publicznych. Zob. P. Panfil, op. cit., s. 279.

4 Szerzej K. Niziot, op. cit., s. 293.

4 W Strategiach na poszczegélne lata wymieniane sg zmiany w regulacjach prawnych dotyczace
horyzontu czasowego Strategii. Tytulem przykladu w Strategii na lata 20142017 wskazano naste-
pujace zmiany: wprowadzenie stabilizujacej reguty wydatkowej, wprowadzenie indywidualnych
limitéw zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego.

4 Zob. m.in. Strategia zarzadzania dlugiem Sektora Finanséw Publicznych w latach 2017-2020
http:/www.finanse.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=86694a08-8624-46f7-8f11-
-c562d99d806e&groupld=766655 (dostep: 14.12.2016); Strategia zarzadzania dlugiem Sektora
Finanséw Publicznych w latach 2016-2019 http://www.finanse.mf.gov.pl/c/document_library/
get_file?uuid=45de48e4-ed89-474d-91af-d86ef5d71011&groupld=766655 (dostep: 14.12.2016).

48 Zob. art. 74 u.f.p.
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Treé¢ opracowywanej przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych
Strategii zarzadzania dlugiem Skarbu Panstwa i oddzialywania na panstwowy
dlug publiczny determinowana jest przez ustawowe wskazanie elementow, jakie
6w minister powinien uwzgledni¢ przy opracowaniu tego dokumentu. Sg nimi
w szczegolnosci:

1) uwarunkowania zarzadzania dlugiem zwigzane ze stabilno$cig makro-

ekonomiczng gospodarki,

2) analiza poziomu panstwowego dlugu publicznego,

3) prognoza poziomu panstwowego diugu publicznego i diugu Skarbu Panistwa,

4) prognoza kosztow obstugi dtugu Skarbu Panstwa,

5) ksztaltowanie struktury zadluzenia,

6) prognozaianaliza niewymagalnych zobowigzan z tytulu poreczen i gwa-

rancji Skarbu Pahstwa®.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze takie ujecie Swiadczy o pew-
nej elastycznosci, ktéra pozwala na ostateczne ustalenie tresci Strategii ministrowi
wladciwemu do spraw finanséw publicznych. Odniesienie zaré6wno do norma-
tywnego ujecia powyzszych dyrektyw, jak i do opracowanych Strategii pozwala
na konstatacje, ze dokument ten ma w znacznym stopniu prognostyczny i kwanty-
tatywny charakter. Obejmuje on swym zakresem szereg danych liczbowych prezen-
towanych w horyzoncie czasowym Strategii. Na podstawie opracowanych dotych-
czas Strategii mozna stwierdzi¢, ze pod wzgledem formalnym ich konstrukcja jest
zblizona, gdyz obejmuje co do zasady nastepujace zagadnienia: zobrazowanie
zmian w zakresie wielkosci i struktury dlugu publicznego, uwarunkowania Stra-
tegii, cele i zadania i ocene ich realizacji, oddzialywanie na diug sektora finanséw
publicznych oraz przewidywane efekty realizacji Strategii. Mimo iz dokumenty
te uwzgledniaja zmieniajace si¢ uwarunkowania makroekonomiczne, prawne,
miedzynarodowe, to horyzont czasowy (poczatkowo trzyletni, a po 2009 r. cztero-
letni) wymaga, aby corocznie opracowywana Strategia nawiazywala do poprzed-
nich; w szczeg6lnosci ma to znaczenie przy okreslaniu celu Strategii®’. Warto takze

4 Zob. art. 75 u.f.p.

50 Zauwazy¢ nalezy, ze wszystkie dotad przygotowane przez Ministra Finanséw Strategie zakladaja
jako gléwny cel minimalizacje kosztéw obstugi dlugu w dtugim horyzoncie czasu przy przyjetych
ograniczeniach odnosnie do poziomu ryzyk: refinansowania, kursowego, stopy procentowej,
plynnoéci budzetu panstwa oraz pozostatych rodzajow ryzyka, w szczegélnoéci ryzyka kredy-
towego i operacyjnego, a takze rozkladu kosztéw obstugi diugu w czasie. Cel ten jest rozumiany
w dwdch aspektach doboru instrumentéw oraz zwiekszania efektywnosci rynku Skarbowych
Papierow Wartosciowych. Podejscie do realizacji celu minimalizacji kosztéw obstugi dtugu nie
ulega zmianie w stosunku do Strategii z lat poprzednich. W Strategii wskazuje sie, ze takie ujecie
daje mozliwos¢ elastycznego ksztattowania struktury finansowania pod wzgledem wyboru
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odnotowa¢, ze Strategia nie zawiera opisu planu detalicznych dzialan, co jest
uzasadniane w tekscie samej Strategii koniecznoscia elastycznego podejscia do
problemu zarzadzania dlugiem, ktére w efekcie musi by¢ rezultatem oceny sytua-
cji rynkowej (poziomu popytu, stop procentowych i ksztattu krzywej dochodowosci
na poszczegdlnych rynkach oraz oczekiwanych pozioméw kurséw walutowych)
i wynika¢ z poréwnania kosztéw pozyskiwania srodkéw w dlugim horyzoncie,
zuwzglednieniem ograniczen wynikajacych z przyjetych za akceptowalne pozio-
mow ryzyka®l. Strategia wiec z uwagi na swdj prognostyczny charakter nie jest
wigzaca, nie jest tez aktem normatywnym. Nadto na podstawie analizy dotychczas
opracowanych Strategii mozna stwierdzi¢, ze oprocz szczegdélowych danych
kwantytatywnych oraz zalozen prawnych i ekonomicznych dotyczacych zarzadza-
nia dlugiem zawieraja one takze informacje i zestawienia, ktére maja wylacznie
charakter informacyjny, a nie strategiczny>2. Te wszystkie cechy Strategii pozwa-
laja na stwierdzenie, ze pozostawiono ministrowi wiasciwemu do spraw finanséw
publicznych znaczne pole swobody w jej ksztalttowaniu. Zaznaczy¢ przy tym nalezy,
Ze nie mozna rozumie¢ tego w spos6b pejoratywny, swoboda ta umozliwia podej-
Scie elastyczne konieczne dla ksztattowania struktury finansowania pod wzgledem
wyboru rynku, waluty i instrumentéw, w stopniu przyczyniajacym sie¢ do minima-
lizacji kosztéw obstugi przy ograniczeniach wynikajacych z przyjetych pozioméw
ryzyka oraz mozliwego wptywu na polityke pieniezna.

Odrebna kwestig, na ktéra warto zwréci¢ uwagg, to relacja Strategii zarzadzania
dlugiem Skarbu Pafistwa oraz oddzialywania na panistwowy dlug publiczny z in-
nymi dokumentami. Mozna tu bowiem zastanowic sie, na ile Strategia jest dokumen-
tem determinujacym tre$¢ innych dokumentéw, a w jakim stopniu musi by¢ do
nich przystosowana. OdpowiedZ pozwoli na okreslenie zasiegu oddzialywania
Ministra Finanséw i Rozwoju.

Przedmiotowo mozna powiaza¢ Strategie z kilkoma dokumentami: przede wszyst-
kim uzasadnieniem do projektu ustawy budzetowej, a takze Wieloletnim Planem
Finansowym Panstwa (WPFP), Programem Konwergencji, sprawozdaniem z wy-
konania ustawy budzetowej, informacja o poreczeniach i gwarancjach udzielonych

rynku, waluty oraz typu instrumentow. Zob. szerzej Strategie opracowane w horyzoncie czaso-
wym 2003-2017 opubl. http:/www.finanse.mf.gov.pl/web/wp/dlug-publiczny/publikacje/strategie-
zarzadzania-dlugiem;jsessionid=730FE0A9CCD2F67CE7F4DCACDCB55460 (dostep: 10.12.2016).

51 Zob. Strategia Zarzadzania Dlugiem Sektora Finanséw Publicznych w latach 2017-2020, s. 21.
http://www.finanse.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=86694a08-8624-46f7-8f11-
-c562d99d806e&groupld=766655 (dostep: 10.12.2016).

52 Naleza do tych elementéw czysto informacyjnych: stowniczek poje¢, wskazanie regulacji prawnych
dotyczacych diugu publicznego w Polsce i UE, dane statystyczne dotyczace ocen zdolnosci
kredytowej w panstwach UE czy opis stosowanych w panstwach europejskich modeli instytucjo-
nalnych zarzadzania dlugiem publicznym.
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przez Skarb Panistwa, niektére osoby prawne oraz Bank Gospodarstwa Krajowego
oraz programem sanacyjnym>.

Normatywnie ustawa o finansach publicznych wiaze Strategie z uzasadnieniem
projektu ustawy budzetowej. Zwigzek ten ma z jednej strony podstawy formalne,
gdyz Strategia jest przedkladana przez Rade Ministréw Sejmowi wraz z uzasad-
nieniem do projektu ustawy budzetowej, z drugiej zas przedmiotowe, bowiem
cze$¢ uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej poswigcona jest oméwieniu
dlugu sektora finanséw publicznych®. Doda¢ nalezy, ze w tresci obu dokumentéw
znajduja sie wzajemne odwolania. W Strategii podkreslana jest sp6jnos¢ przyjetych
prognoz wielkosci dlugu publicznego z zalozeniami polityki fiskalnej wskazanej
w projekcie ustawy budzetowej>®. Natomiast w uzasadnieniu do projektu ustawy
budzZetowej expressis verbis wskazuje sig, ze prognoza panstwowego dtugu publicz-
nego ijego relacji do PKB jest zgodna z wielko$ciami zawartymi w Strategii zarza-
dzania dtugiem sektora finanséw publicznych®. Co do relacji Strategii z Wielolet-
nim Planem Finansowym Panstwa, trzeba wyjs¢ od konstatacji, ze WPFP stanowi
podstawe przygotowania projektu ustawy budzetowej. Do konica 2013 r. WPFP
obligatoryjnie zawierat odniesienie do prognozy panstwowego dtugu publicznego®.
Chociaz w aktualnej wersji ustawa o finansach publicznych nie eksponuje takiego
elementu, to zar6wno obowiazujaca, jak i wczesniejsze aktualizacje WPFP prze-
widuja odniesienie do panstwowego dtugu publicznego®. Nalezy podkresli¢, ze

5 Program sanacyjny, o ktérym mowa w art. 86 ust. 1 pkt 3 oraz art. 87 u.f.p.
5 Art. 142 pkt 6 in fine u.f.p.

5 Zob. m.in.: Strategia zarzadzania dlugiem Sektora Finanséw Publicznych w latach 2017-2020
http://www.finanse.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=86694a08-8624-46{7-8f11-
-c562d99d806e&groupld=766655 (dostep: 14.12.2016); Strategia zarzadzania dlugiem Sektora
Finansoéw Publicznych w latach 2016-2019 http://www.finanse.mf.gov.pl/c/document_library/
get_file?uuid=45de48e4-ed89-474d-91af-d86ef5d71011&groupld=766655 (dostep: 14.12.2016).

56 Zob. Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2017 (Druk Sejmowy nr 916, Sejm VIII ka-
dencji); Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2016 (Druk Sejmowy nr 146, Sejm VIII
kadencji); Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2015 (Druk Sejmowy nr 2772,
Sejm VII kadengji); Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2014 (Druk Sejmowy
nr 1779, Sejm VII kadencji); Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na 2013 r. (Druk Sej-
mowy nr 755, Sejm VII kadencji).

57 Zob. art. 104 u.f.p. w wersji obowigzujacej do 1 stycznia 2014 r.

58 Zob. uchwala Nr 49 Rady Ministrow z dnia 26 kwietnia 2016 r. w sprawie Wieloletniego Planu
Finansowego Pafistwa na lata 2016-2019 (M.P. 2016 ., poz. 454); uchwata Nr 57 Rady Ministréw
z dnia 28 kwietnia 2015 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego Pafistwa na lata 2015-2018
(M.P. z 2015 r., poz. 389); uchwata Nr 48 Rady Ministréw z dnia 22 kwietnia 2014 r. w sprawie
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata 2014-2017 (M.P. z 2014 r., poz. 319); uchwata
Nr 76 Rady Ministrow z dnia 30 kwietnia 2013 r. w sprawie aktualizacji Wieloletniego Planu
Finansowego Pafistwa na lata 2013-2016 (M.P. 22013 1., poz. 503); uchwata Nr 71 Rady Ministréow
z dnia 8 maja 2012 r. w sprawie aktualizacji Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata
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horyzont czasowy WPFP oraz Strategii jest czteroletni, zbiezno$¢ prognoz w obu
dokumentach jest wiec konieczna. Znamienng kwestiag w aktualnym stanie praw-
nym (po 1 stycznia 2014 r.) jest obowiazek uwzglednienia w WPFP Programu Kon-
wergencji*®. W Programie Konwergencji w zakresie panstwowego dlugu publicz-
nego znajduje si¢ nawigzanie do Strategii. Z punktu widzenia tematyki niniejszego
opracowania nie jest celowa dokladna analiza wskazanych wyzej dokumentéw.
Wazne jest natomiast, Ze podobnie jak Strategia takze uzasadnienie do projektu ustawy
budzetowej oraz projekt Wieloletniego Planu Finansowego Pafistwa opracowywane
sg przez Ministra Finansow. Wszystkie te dokumenty podlegaja zatwierdzeniu
przez Rade Ministréow.

Program Konwergencji zgodnie z przepisami unijnymi obejmuje $redniookre-
sowy cel budzetowy oraz $ciezke dostosowawczg salda sektora instytucji rzadowych
isamorzadowych prowadzaca do tego celu, wyrazone jako procent PKB, oczekiwany
przebieg ksztaltowania sie wskaznika dlugu tego sektora, a w tym informacje na
temat zgodnosci programu konwergencji z ogélnymi wytycznymi polityki gospo-
darczej oraz krajowym programem reform®. Informacje dotyczace ksztattowania
sie salda sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz dlugu tego sektora
oraz innych wskaznikéw sa przedkladane w ujeciu rocznym i obejmuja, oprocz
roku biezacego i ubieglego, co najmniej trzy nastepne lata. Z proceduralnego punktu
widzenia Program Konwergencji opracowywany jest takze w Ministerstwie Finan-
sow®!, natomiast podlega przyjeciu przez Rade Ministréw. Unia Europejska wymaga
takze informacji o zatwierdzeniu Programu Konwergencji przez Parlament®?.

Wydaje sie, ze mozna takze wskazac¢ pewien zwigzek Strategii z informacja
o poreczeniach i gwarancjach udzielonych przez Skarb Panstwa, niektdre osoby prawne
oraz Bank Gospodarstwa Krajowego. Informacja ta jest przedstawiana corocznie
Sejmowi przez Rade Ministrow na podstawie ustawy o poreczeniach i gwarancjach
udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektdre osoby prawne®. Terminem wiasci-

2012-2015 (M.P. z 2012 r., poz. 292); uchwala Nr 36 Rady Ministréw z dnia 5 kwietnia 2011 r.
w sprawie aktualizacji Wieloletniego Planu Finansowego Pafstwa na lata 2011-2014 (M.P. z 2011 r.
Nr 29, poz. 324); uchwala Nr 119 Rady Ministréw z dnia 3 sierpnia 2010 r. w sprawie Wieloletniego
Planu Finansowego Panistwa 2010-2013 (M.P. z 2010 r. Nr 57, poz. 773).

5 Zob. art. 104 u.f.p. w zwigzku z art. 7-10 rozporzadzenia Rady NR 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r.
w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynaciji polityk gospo-
darczych (Dz. Urz. UE L z 1997 r. Nr 209, s. 1), dalej: rozporzadzenia Rady (WE) nr 1466/97.

60 Zob. art. 7 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1466/97.

61 Zob. http://www.cpd.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/wiadomosci/aktualnosci/-/as-
set_publisher/M1vU/content/id/5560547 (dostep: 10.12.2016).

62 Zob. art. 7 ust. 4 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1466/97.
63 Art. 46 ustawy o poreczeniach i gwarancjach.
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wym do jej przedstawienia jest konstytucyjnie okreslona data wniesienia spra-
wozdania z wykonania budzetu panstwa za dany rok. Nie deprecjonujac wska-
zanego ustawowo organu do przedlozenia Informacji o poreczeniach i gwarancjach,
nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze to na ministrze wiasciwym do spraw finanséw
publicznych cigzy obowigzek prowadzenia ewidencji naleznosci i zobowiazan:
Skarbu Panistwa — z tytulu poreczen i gwarancji udzielanych przez Skarb Panhstwa;
0s0b prawnych, wymienionych w ustawie o poreczeniach i gwarancjach z tytutu
udzielonych poreczen i gwarancji oraz Banku Gospodarstwa Krajowego — z tytutu
poreczen i gwarancji udzielanych w ramach programoéw rzadowych®. Zatem pod
wzgledem merytorycznym jedynie minister wlasciwy do spraw finanséw publicz-
nych jest odpowiednim organem do przygotowania owej Informacji. Tymczasem
Strategia zgodnie z ustawa o finansach publicznych powinna obejmowacé réwniez
prognoze i analize niewymagalnych zobowigzan z tytulu poreczen i gwarancji
Skarbu Panstwa. Mozna zatem stwierdzi¢, ze oba dokumenty powinny by¢ ze
soba spdjne, gdyz obejmujg tozsame dane. Mimo Ze jeden z nich ma charakter raczej
prognostyczny, a drugi sprawozdawczy. Gwarancja tej kompatybilnosci jest po-
wierzenie kompetencji w powyzszym zakresie ministrowi wlasciwemu do spraw
finanséw publicznych, gdyz jest on jedynym organem realnie wyposazonym
w instrumenty do ich realizacji.

Przedlozenie Sejmowi sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej konsty-
tucyjnie jest powierzone Radzie Ministréw. Do sprawozdania z wykonania ustawy
budzetowej Rada Ministréw jest zobowiazana dotaczy¢ dwa dokumenty. Pierwszym
jest sprawozdanie dotyczace przestrzegania konstytucyjnego limitu zadtuzenia.
Drugim jest informacja dotyczaca dlugu, poreczen i gwarancji sektora finanséw
publicznych. W drugim przypadku ustawa o finansach publicznych, precyzujac
wskazane wielkosci, odwoluje si¢ do obowigzkéw informacyjnych natozonych na
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych®. Przypomnieé¢ przy tym
nalezy, ze podanie sprawozdania do publicznej wiadomo4ci jest obowigzkiem
tegoz ministra®. Ponownie mozna wnioskowag, ze realizacja w omawianym ob-
szarze dlugu publicznego obowigzkéw Rady Ministréw jest gwarantowana poprzez
wykonanie obowigzkéw natozonych uprzednio na Ministra Finanséw i Rozwoju.

Sumujac, mozna zauwazy¢ pewna zalezno$¢ odnoszaca sie do kompetenciji mi-
nistra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, bowiem prognostyczny doku-
ment, jakim jest opracowywana przez niego Strategia zarzadzania dlugiem, jest
Scidle powiazana z innymi dokumentami (ich projektami) przygotowywanymi

64 Zob. art. 45 ustawy o poreczeniach i gwarancjach.
65 Zob. art. 142 ust. 7 pkt 2 w zwigzku z art. 38 u.f.p.
6 Art. 34 ust. 2 u.f.p.
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przez ten organ. Stanowi takze punkt odniesienia dla dokumentéw o charakterze
sprawozdawczo-informacyjnym. Skupienie tych kompetencji w rekach Ministra
Finanséw i Rozwoju — jednego podmiotu — stanowi z jednej strony gwarancje ich
kompatybilnosci, z drugiej za$ swoista autoryzacja wyzej wskazanych dokumen-
tow przez Rade Ministréw i skupiona na tym organie odpowiedzialnos¢ przed
Sejmem sprawiajg, ze minister ten de facto, wypelniajac powierzone mu obowiazki,
bezposrednio odpowiada za ich realizacje tylko przed Radg Ministréw. Doda¢ na-
lezy, ze wskazane powyzej spostrzezenia uprawniaja takze do konstatacji o bardzo
szerokim polu oddzialywania ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych
w obszarze strategicznych, informacyjnych i sprawozdawczych kompetencji zwia-
zanych z dlugiem publicznym. Podobne wnioski nasuwaja si¢ po dokonaniu ana-
lizy szczeg6lowych kompetencji zwigzanych z pozyczkowymi potrzebami budzetu
panstwa.

Na koniec rozwazan dotyczacych Strategii warto sie odnies¢ do relacji miedzy
tym dokumentem a dokumentem takze zawierajacym trzyletnig prognoze zwia-
zang z panstwowym dlugiem publicznym, czyli programem sanacyjnym®. Jego
odrebne potraktowanie zwigzane jest z odmiennym charakterem programu sana-
cyjnego i Strategii pomimo zbieznosci merytorycznych. Program sanacyjny przy-
gotowywany jest w sytuacji przekroczenia okreslonych w ustawie o finansach
publicznych progéw ostroznosciowych. Jak sie podkresla w literaturze, ma on
charakter szczegolny z uwagi na sytuacje, w jakiej jest opracowywany, a jednoczes-
nie jest nastepstwem nieskutecznej polityki dtugu publicznego®®. Merytorycznie,
jak wskazano, program sanacyjny obejmuje trzyletnia strategie poprzedzona
analizg przyczyn i podjetych dzialan majacych doprowadzi¢ do ograniczenia wy-
sokiego poziomu panstwowego diugu publicznego wzgledem PKB 1acznie z pro-
pozycjamirozwigzan prawnych majacych wptyw na poziom wydatkéw i rozcho-
doéw w sektorze publicznym. Zakres programu sanacyjnego pokrywa sie czesciowo
z corocznie przygotowywang Strategia na okres czteroletni. Przepisy ustawy
o finansach publicznych nie przewidujq ani formy, w jakiej ma by¢ przygotowany
program sanacyjny, ani nie wskazuja, czy i ewentualnie jaka role mialby petnic¢
w tym procesie opracowywania programu sanacyjnego minister do spraw finan-
séw publicznych. Prawnie zobowigzana do przedstawienia Sejmowi tego programu
jest Rada Ministréw. Natomiast w ustawie pominieto kwestie dookreslenia pro-
cedury przygotowania projektu tego dokumentu. Nalezy negatywnie ocenic¢ taki
ksztalt regulacji, powolujac sie chociazby na dwa argumenty. Po pierwsze zaréwno

67 Art. 86 ust. 1 pkt 3 u.f.p. Tre¢ programu sanacyjnego zostala okreslona w art. 87 u.f.p.
68 Zob. K. Niziot, op. cit., s. 295.
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we wszystkich istotnych projektach aktéw prawnych, jak i dokumentach strategicz-
nych taki tryb jest przewidziany. Po drugie, biorac pod uwage sytuacje, w jakiej
jest opracowywany i wazkos$¢ programu sanacyjnego dla naprawy finanséw pu-
blicznych, wazne jest, aby szczegdtowo byly okreslone kompetencje organéw za
te dzialania odpowiedzialnych. W obecnym stanie prawnym nalezy domniemy-
wag, ze przedstawienie przyczyn i propozycji rozwiazan legislacyjnych, ktére
umozliwig osiggniecie celéw programu sanacyjnego, de facto bedzie lezato w gestii
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych. Podobnie, jesli chodzi o trzy-
letnig prognoze. Wniosek taki jest uzasadniony ogélnymi zasadami funkcjonowa-
nia kazdego cztonka Rady Ministréw, ktory jest obowiazany, w zakresie swojego
dzialania, do inicjowania i opracowywania polityki Rzadu, a takze przedkladania
inicjatyw, projektow zalozen projektéw ustaw i projektéw aktéw normatywnych
na posiedzenia Rady Ministréw —na zasadach i w trybie okreslonych w regulami-
nie pracy Rady Ministrow®.

Wobec zgloszonych watpliwosci uprawniona jest konstatacja, Ze program sana-
cyjny bedzie” obejmowat dziatania naprawcze faktycznie opracowane przez Mini-
stra Finansoéw i Rozwoju’}, ale autoryzowane przez Rade Ministréw, dotyczace
w rzeczywisto$ci nieskutecznego zarzadzania dtugiem Skarbu Panistwa i niesku-
tecznego oddzialywania na panstwowy diug publiczny przez — wiasnie Ministra
Finans6w”2. Mozna wiec zada¢ pytanie, na ktére odpowiedz bedzie mozliwa
woweczas, gdy realnie program sanacyjny bedzie przyjety przez Rade Ministréw
i przedloZzony Sejmowi: czy konieczno$¢ opracowania tego dokumentu nie bedzie
stanowila de facto podwazenia rzetelnosci i skutecznosci Strategii. Wydaje sie, ze
ustawowe doprecyzowanie kompetencji lub przynajmniej wprowadzenie przepi-
s6w delegujacych dla Rady Ministréw do dookreslenia szczegélowych zasad opra-
cowania programu sanacyjnego w formie aktu wykonawczego do ustawy pozwo-
litoby unikna¢ domnieman prowadzacych do systemowo antynomicznych
wnioskow.

69 Taki obowigzek wynika zaréwno z art. 7 ustawy o RM jak i art. 34 ustawy o dzialach.

70 Dotychczas nie zostal w praktyce opracowany program sanacyjny, w zwigzku z tym rozwazania
maja hipotetyczny charakter.

71" Podobnie: M. Tyniewicki, [w:] E. Ruskowski, ]. M. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznych
wraz z ustawg wprowadzajgeq. Komentarz praktyczny, Gdansk 2011, s. 295.

72 Wydaje sie, ze taka faktyczna sekwencja zdarzen jest prawdopodobnie przyczyna braku wskazania
wprost roli Ministra Finanséw w oméwionym procesie.
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Uwagi podsumowujace

Sumujac, mozna stwierdzi¢, ze ogélne kompetencje dotyczace obszaru panstwo-
wego dlugu publicznego przyznane ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw
publicznych realizowane sa na plaszczyZnie prawotworczej, kontrolnej oraz dzia-
tan strategicznych”. W efekcie tak szeroko skonstruowane kompetencje Ministra
skutkuja przekazaniem mu uprawnien do uszczegélowienia strony przedmiotowej
panstwowego diugu publicznego i mozliwosci szerokiego oddzialywania podmio-
towego, nadto ustalenia w sposéb szczegélowy metodologii obliczania dtugu. Jak
wskazywano wyzej, budzi to zastrzezenia co do zakresu wladztwa Ministra Finan-
s6w i Rozwoju w $wietle zasad okreslonych w Konstytucji RP. Ustawowo minister
wladciwy do spraw finanséw publicznych zostal predestynowany do stania na strazy
realizacji konstytucyjnego zakazu przekraczania limitu zadluzenia. W wymiarze
ustrojowym jest to funkcja, ktéra podkresla prestiz Ministra Finanséw i Rozwoju.
Natomiast odrebna kwestig jest brak prawnego doprecyzowania instrumentéw
stuzacych temu celowi. Ocena statusu Ministra Finanséw i Rozwoju uzalezniona
jest od tego, w jaki sposob w praktyce organ ten bedzie realizowal oméwione
w artykule kompetencje. Odpowiedz musi by¢ w tym miejscu dwutorowa: albo
dzialania Ministra de facto bedq mialy charakter fasadowy, gdyz normatywnie nie
zostal on wyposazony w instrumenty wiladcze, albo ogélnie sformutowane kom-
petencje beda podstawa do jego dyskrecjonalnych dzialan. Wreszcie kompetencje
obejmujace dzialania zwigzane z opracowaniem Strategii zarzadzania dtugiem Skar-
bu Panistwa oraz oddzialywania na panstwowy dlug publiczny ustawiajg Ministra
Finanséw i Rozwoju jako gléwnego stratega, programiste w omawianym obszarze.
Powigzanie kompetencji planistycznych odnoszacych sie takze do innych dokumentéw
obejmujacych problematyke dlugu publicznego potwierdza kluczowa role ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych.

Powyzsze rozwazania uprawniajg do konkluzji natury ogélnej, ze obecny
ksztalt przepiséw prawnych regulujacych kompetencje ministra wlasciwego do
spraw finanséw publicznych jest plaszczyzna jego dyskrecjonalnych dziatair w ob-
szarze dlugu publicznego. Z jednej strony moze to budzi¢ watpliwosci natury praw-
nej, z drugiej zas wyposaza Ministra w niezbedne instrumenty prawne pozwalajace
—w tym newralgicznym obszarze finanséw publicznych — na elastyczne i adekwatne
do sytuacji na rynkach finansowych dziatania.

73 Szerzej: B. Kucia-Gusciora, Status prawny Ministra Finansow w procedurze budzetowej oraz gospodarce
finansowej jednostek sektora finanséw publicznych, Lublin 2015, passim.
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