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OD AUTORA

Niniejsza monografia stanowi zmodyfikowang wersje rozprawy dok-
torskiej obronionej z wyréznieniem w grudniu 2021 r. na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego. Analizowana mate-
ria koncentruje si¢ wokot konstytucyjnych regut fiskalnych, czyli ogra-
niczen dlugu publicznego lub deficytu budzetowego, ktérych wpro-
wadzenie na poziom ustawy zasadniczej sygnalizuje, ze stabilno$¢
fiskalna stanowi niezwykle cenng wartos¢ dla ustrojodawcy. Trzeba
jednak przyznad, ze konstytucjonalizacja tego rodzaju instrumentéw
nie jest zbyt czgstym zjawiskiem, a jedne z bardziej nowatorskich roz-
wigzan w tym zakresie ustanowita Konstytucja RP z 1997 r., ktéra
wprowadzifa regute zadluzenia wyrazong w art. 216 ust. 5. Analo-
giczne rozwigzania spotkaly sie w ostatnich latach z wiekszym zainte-
resowaniem ustawodawcow konstytucyjnych, gléwnie w odpowiedzi
na przebieg globalnego kryzysu finansowego, co znalazto odzwier-
ciedlenie w konstytucjach Republiki Federalnej Niemiec, Krdle-
stwa Hiszpanii, Republiki Wloskiej, Republiki Stowackiej, Republiki
Stowenii czy Wegier.

Limit zadtuzenia wyrazony w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP niejedno-
krotnie stanowil przedmiot wielu sporéw i kontrowersji, ktore powrd-
cily wraz z wybuchem epidemii wirusa SARS-CoV-2 oraz inwazja Rosji
na Ukraing w lutym 2022 r. Coraz czgéciej mozna spotkac postulaty
usuniecia konstytucyjnej reguly, co jednak w $wietle przedstawionych
ponizej badan nie wydaje sie podejsciem stusznym. Ewidentnie jednak
polskie rozwigzania ustrojowe wymagaja zmian, a cennym zrodlem
informacji dla polskiego ustrojodawcy moga by¢ w tym zakresie roz-
wigzania zastosowane w konstytucjach innych panstw.
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Pragne zlozy¢ w tym miejscu serdeczne podzigkowania wszyst-
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W pierwszej kolejnoéci serdecznie dzigkuje moim promotorom
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WPROWADZENIE

Problematyka limitowania dtugu publicznego i deficytu budzetowego
stanowi jeden z elementarnych czynnikéw zapewniajacych stabil-
noé¢ finanséw publicznych. Ograniczanie, a co najmniej utrzymanie
na okreSlonym poziomie diugu publicznego, pozostaje niezwykle
wazne z punktu widzenia funkcjonowania panstwa, dlatego istotne
sa zar6wno dzialania podejmowane w sferze stanowienia prawa, jak
i deklaracje polityczne. Przyjmowane regulacje prawne bezposrednio
wplywaja na gospodarke i stanowig ograniczenie prowadzonej poli-
tyki fiskalnej. W tym kontekscie szczegdlnego znaczenia nabierajg
przepisy unormowane na gruncie konstytucyjnym. Ustrojodawcy,
wprowadzajac limity zadluzenia lub ograniczajac powstawanie defi-
cytu budzetowego, nadajg stabilnosci finanséw publicznych szcze-
golne znaczenie i podnosza ja do rangi wspotkreatora ustroju.

Jednym z pierwszych uregulowan w tym zakresie jest Konstytucja RP
z 2.04.1997 r., ktora w art. 216 ust. 5 wskazuje, Ze nie wolno zaciagaé
pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w ktdrych
nastepstwie panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocz-
nego produktu krajowego brutto. Dodatkowo w art. 220 Konstytu-
cja RP zakazuje Sejmowi zwigkszania zaplanowanego przez Rade
Ministréw poziomu deficytu budzetowego, nie dopuszcza réwniez
do finansowania deficytu budzetowego przez Narodowy Bank Polski.
Polska ustawa zasadnicza jako jedna z nielicznych zawiera ogranicze-
nie wysokosci diugu publicznego, w ostatnich latach w panstwach UE
zauwazalna jest jednak tendencja do wprowadzania podobnych
instrumentow.
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W niniejszej monografii przedstawiono problem konstytucyjnych
regul fiskalnych, czyli ograniczen odnoszacych sie¢ do maksymalnego
poziomu zadluzenia, deficytu itp., oraz dokonano oceny tego rodzaju
instrumentow na tle poréwnawczym. Za wyborem tematu przema-
wialo kilka wzgledow - przede wszystkim aktualno$¢ i doniostos¢
badanej problematyki dla wspotczesnych finanséw publicznych i brak
opracowania o charakterze monograficznym.

Stabilnos¢ fiskalna, dlug publiczny, réownowaga budzetu to kwestie
o fundamentalnym znaczeniu z punktu widzenia funkcjonowania
panstwa. Problematyka ta nabrala szczegdlnego znaczenia w dobie
globalnego kryzysu finansowego. W reakcji na pogarszajacy si¢ stan
finanséw publicznych w czgsci panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej doszto do uksztaltowania nowych regut fiskalnych na grun-
cie konstytucyjnym, zjawisko to nie doczekalo si¢ za$ calosciowego
opracowania w polskiej literaturze przedmiotu. Badane zagadnienie
stanowi cz¢$¢ problematyki waznej dla wspolczesnych finanséw pub-
licznych oraz nauki prawa konstytucyjnego. Dodatkowo tematyka
ta nabrata wiekszego znaczenia w 2020 r., w dobie ogdlnoswiatowej
pandemii.

Stabilnos¢ fiskalna jest pojeciem niejednorodnym i dynamicznym.
W doktrynie prawnej do tego zagadnienia odnosili si¢ gléwnie
przedstawiciele nauki prawa finansowego'. Problematyka ta nie byla

' Nalezy tu przede wszystkim wspomnie¢ o pracach: E. Chojny-Duch i P. Panfi-
la. Zob. E. Chojna-Duch, Stabilnos¢ fiskalna - podstawowym wyzwaniem wspdtczesnej
polskiej polityki budzetowej parstw (na tle pogladéw Profesora Mariana Weralskiego)
[w:] Ius fiscale. Studia z dziedziny prawa finansowego. Ksiega pamigtkowa dedykowana
profesorowi Marianowi Weralskiemu, red. H. Litwinczuk, Warszawa 2012; E. Chojna-
-Duch, Zasada stabilnosci fiskalnej — kilka refleksji [w:] Eseje o stabilnosci finansowej.
Ksiega jubileuszowa. 45 lat pracy naukowej prof. zw. dr. hab. Bogustawa Pietrzaka,
red. A. Alinska, Warszawa 2012; E. Chojna-Duch, Zasada stabilnosci fiskalnej w na-
uce finansow publicznych i praktyce zarzqdzania w Unii Europejskiej — kilka refleksji
[w:] Nauka prawa finansowego po I dekadzie XXI wieku. Ksigga pamigtkowa dedy-
kowana profesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu, red. 1. Czaja-Hliniak, Krakow 2012;
P. Panfil, Istota i znaczenie stabilnosci fiskalnej [w:] Prawo finansowe wobec wyzwan
XXI wieku, red. J. Gliniecka, A. Drywa, E. Juchniewicz, T. Sowinski, Warszawa 2015;
P. Panfil, Stabilnos¢ fiskalna parnstw Unii Europejskiej [w:] System prawnofinansowy
Unii Europejskiej, red. A. Drwillo, A. Jurkowska-Zeidler, Warszawa 2017.



Rozdziat |

ISTOTA | ZNACZENIE
STABILNOSCI FISKALNEJ

1. Ewolucja pogladéw na temat stabilnosci
fiskalnej

Zjawisko zadluzenia panstwa, deficytu, pozyczek i kredytéw towa-
rzyszylo rozwojowi panstwowoséci. Wystepowalo w réznych okresach
historycznych, gdy mozliwoséci finansowania potrzeb panstwa okazy-
waly sie niewystarczajace, co wynikalo z ograniczonych zrédet wlas-
nych dochodéw i niemoznosci badz braku checi obnizania wydatkéw
publicznych'. Poczatkowo za poprzednika deficytu uznawano zadtu-
zenie panujacych, zadluzenie panstwa za$ utozsamiano z dlugiem
monarchy, a dopiero rzeczywista separacja skarbu panstwa od skarbu
monarchy doprowadzila do powstania dlugu publicznego w nowo-
czesnym znaczeniu®.

Pierwsze formy instytucji finansowych zajmujacych si¢ polityka
fiskalng pojawily sie juz w starozytnosci (Grecja, Cesarstwo Rzym-
skie). Co charakterystyczne, w tym okresie panstwo uzyskiwalo
znaczng cz¢$¢ dochodow z wlasnoéci, natomiast wydatki byty pono-
szone na prowadzenie wojen i utrzymywanie armii’. W §redniowieczu

! E. Chojna-Duch, Zasada stabilnosci fiskalnej - kilka refleksji..., s. 48.

2 E. Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle poréw-
nawczym, Warszawa 2001, s. 15.

* S. Owsiak, Finanse publiczne. Wspotczesne ujecie, Warszawa 2017, s. 54.
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nastgpito zahamowanie rozwoju systemoéw fiskalnych. Problematyke
danin oceniano gléwnie z punktu widzenia moralnego (tematyka ta
zajmowal sie $w. Tomasz z Akwinu (1225-1274)). W $redniowiecznej
Polsce historia budzetu panstwowego, rozumianego jako zestawienie
dochodéw i wydatkéw panstwa autoryzowane przez parlament, roz-
poczyna si¢ w 1374 r. od nadania polskiemu rycerstwu prawa do sta-
nowienia o dochodach panstwa przez Ludwika Wegierskiego®.

Wraz z rozwojem panstw powstawaly bardziej zaawansowane kon-
cepcje dotyczace polityki fiskalnej. Postepowal proces ksztattowa-
nia si¢ elementdéw ustroju kapitalistycznego, rozwijala si¢ wymiana
towarowo-pieniezna i akumulacja kapitatu, ktéra sprzyjata ekspansji
handlu miedzynarodowego. W ten sposéb w XVI w. zaczal ksztal-
towal si¢ nowy system spoleczno-ekonomiczny zwany merkantyli-
zmem. Doktryna ta cechowata si¢ wysokim poziomem interwencjo-
nizmu, a jej przedstawiciele szczegdlng uwage poswigcali gospodarce
krajowej i uwazali, ze nalezy ja chroni¢ m.in. za pomocg systemu
podatkéw i cel. MerkantyliSci uznawali, ze istnienie diugu publicz-
nego nie ma istotnego wptywu na gospodarke tak dlugo, jak diugo
jest on zaciggany wewnatrz kraju, jego splate wraz z odsetkami
poréwnywali do przekladania pieniedzy z lewej do prawej reki’.

Szczegélnego znaczenia w réwnowadze budzetowej nabieraja
poglady kameralistow, dziatajagcych w XVI-XVIII wieku. Jak zauwaza
S. Owsiak, w ich pracach - w szczegolnosci J.H.G. von Justiego — zale-
cenia na temat prowadzonej polityki fiskalnej i gospodarki finansowej
panstwa sa zaskakujaco dobrze rozwiniete. Kameralisci dostrzegali
zwigzek miedzy polityka fiskalng panstwa i dobrobytem spotecznym.
Zwracali uwage na dopuszczalne rozmiary wydatkéw panstwowych,
a co za tym idzie réwniez poérednio granic opodatkowania. Uzna-
wali, Ze podatki nalezy naklada¢ zgodnie z zasada: ,nie tam, gdzie
mozna, lecz tam, gdzie trzeba”. To oni zaproponowali, aby przyja¢
zasade corocznego uchwalania budzetu, ktérego tworzenie trzeba

* E. Kosinski, Procedura budzetowa..., s. 9.
° L. Janikowski, Ewolucja badan nad zréwnowazeniem finanséw publicznych,
»Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spofecznego. Studia i Prace” 2018/1, s. 46.
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rozpoczaé od zestawienia pozadanych wydatkéw panstwa i dostoso-
wania do nich dochodow®.

W okresie fizjokratyzmu (XVIII w.), ktorego gléwnym przedstawicie-
lem byl F. Quesnay, dominowat z kolei poglad, ze zrédtem bogactwa
jest rolnictwo, $cislej za$ ziemia; jedynie praca w rolnictwie ma cha-
rakter produkcyjny. F. Quesnay byt twdrcg stynnego hasta laissez faire
(leseferyzm), ktérego sens sprowadza sie do tego, ze w gospodarce
panuje naturalny porzadek rzeczy, wobec tego powinna sie ona opie-
ra¢ na wolnej konkurencji. Chociaz poglady fizjokratow w kwestiach
dochodu nie okazaty si¢ do konca trafne, daly jednak podwaliny kla-
sycznej ekonomii politycznej’.

Doktryny liberalne, skupiajace si¢ na ograniczeniu zaangazowa-
nia panstwa, zaczely sie pojawia¢ w XVIII w. Liberalizm byl jedna
z podstawowych idei propagowanych przez ekonomistéw szkoly
klasycznej, do ktdrych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim A. Smitha.
Podstawa doktryny liberalnej byta koncepcja wolnosci gospodarczej,
ktora laczyla si¢ z podkresleniem indywidualizmu jednostek (kon-
cepcja homo oeconomicus). A. Smith przestrzegal przed zbyt wyso-
kim zadluzeniem. Jak zauwazal, nadmierna akumulacja dtugu moze
doprowadzi¢ do bankructwa panstwa®. Do jego mysli nawigzywali
D. Ricardo i J.B. Say, ktorzy sadzili, ze najlepszym planem finanso-
wym jest wydawaé malo, najlepszy za$ podatek to ten, ktdry jest naj-
mniejszy’. Zalecano, aby budzet byl jak najnizszy przede wszystkim
ze wzgledu na inflacyjne konsekwencje nadmiernych wydatkéw pan-
stwowych. Czesto doszukiwano si¢ analogii pomiedzy budzetem pan-
stwa a budzetami gospodarstw domowych - uznano wiec, ze budzet
powinien by¢ bezwzglednie i stale zréwnowazony'. Mimo dominu-
jacej doktryny w XIX-wiecznej literaturze zwracano uwage na to, ze

¢ S. Owsiak, Finanse publiczne..., s. 54-55.

7 S. Owsiak, Finanse publiczne..., s. 56.

8 A. Smith, An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations,
New York 2000, s. 1035-1036.

° R. Domaszewicz, Finanse w gospodarce rynkowej, Krakow 1995, s. 164.

10 Szerzej: P. Wlodarczyk, Stabilnos¢ fiskalna - koncepcja teoretyczna i jej znaczenie
praktyczne. Analiza na przyktadzie paristw Grupy Wyszehradzkiej w latach 1995-2009,
»Materialy i Studia NBP” 2011/256, s. 10.
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»hiedobory skarbowe sg dzi§ powszechng w $wiecie choroba, zatem
obecnie, a raczej od dawna (w Austrii juz od 1703 r.), niemal nie ma
panstwa bez diugu™'’.

Koncepcje ortodoksyjne, zwlaszcza co do wolnego handlu miedzyna-
rodowego, zaczeto kwestionowaé pod koniec XIX w. w Niemczech.
Zapoczatkowalo to tworzenie teorii odrzucajacych zasady ekonomii
klasycznej. Niemiecki ekonomista A. Wagner sformulowat koncepcje
wigkszej ingerencji panstwa, zgodnie z ktéra wydatki publiczne, a co
za tym idzie réwniez zapotrzebowanie panstwa na srodki finansowe,
pochodzgce przede wszystkim z dochodéw podatkowych, rosna pro-
porcjonalnie do stopnia rozwoju spoteczno-gospodarczego, co jest
spowodowane rosngcym zapotrzebowaniem spoteczenistwa na dobra,
ktorych nie jest w stanie skutecznie zapewni¢ mechanizm rynkowy.

Zasada zrownowazonego budzetu spotykata sie natomiast z przychyl-
noécig wiekszosci polskich naukowcoéw okresu miedzywojennego’.
A. Krzyzanowski przekonywal, ze zaciagniecie przez panstwo zbyt
wielu pozyczek podkupuje zycie gospodarcze. Z kolei I. Czuma
zauwazal, ze réwnowaga budzetowa stanowi postulat, do ktérego
zmierza skarbowo$¢'. Natomiast T. Grodynski wskazywal, ze celem
nadrzednym gospodarstwa budzetowego panstwa powinno by¢
uzyskanie i utrzymanie roéwnowagi budzetu, czyli stanu, w ktérym
wszystkie potrzeby panstwa sa zaspokajane dochodami’®, panstwo zas
o nieuporzagdkowanym, niezréwnowazonym budzecie nie ma zdol-
nosci kredytowej albo moze ja odzyska¢ tylko pod warunkami, ktore
zmienia istotnie jego polityke budzetowa'.

" L. Bilinski, System nauki skarbowej, a w szczegolnosci nauki o podatkach, Lwéw
1876, s. 422.

12 Szerzej: E. Kosinski, Procedura budzetowa..., s. 18.

3 A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci, Poznan 1923, s. 351.

1. Czuma, Réwnowaga budzetu na tle prawa budzetowego réznych panstw, Lub-
lin 1924, s. 237.

> T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle porownawczem,
Krakow 1932, s. 1.

¢ T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce..., s. 13.
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Zalozenia ortodoksyjnej teorii finanséw publicznych zostaly odrzu-
cone w nastepstwie wielkiego kryzysu z 1929 r., skali zapasci gospo-
darczej nie dalo si¢ bowiem wyjasnié, opierajac si¢ na pogladach
charakterystycznych dla nurtu ekonomii klasycznej'”. Na skutek
recesji podano w watpliwos¢ istnienie réwnowagi budzetowej i wraz
z koncepcja interwencjonizmu panstwowego zaproponowana przez
J.M. Keynesa sformutowano tez¢ o systematycznym deficycie budze-
towym'®. Pod wplywem tej doktryny ocena deficytow budzetowych,
jak tez dtugu publicznego przestata by¢ jednoznacznie negatywna —
zacigganie zobowigzan finansowych postrzegano jako zrédto finan-
sowania wydatkéw, ktorym panstwo réwnowazylo wielkos¢ popytu
z wielko$cig sprzedazy, zwlaszcza wydatkéw prorozwojowych, inwe-
stycyjnych, stymulujacych gospodarke; dtug publiczny natomiast jako
instrument niwelowania wahan cykli koniunkturalnych®.

J.M. Keynes uznawal, ze wydatki pokrywane z pozyczek moga pomdc
spoleczenstwu®. Zasada roéwnowagi budzetowej nie stanowita réw-
niez wzorcowej cechy gospodarki budzetowej dla kontynuatoréw jego
myséli, ktorzy rozumieli ja jako postulat stabilnej polityki finansowe;j
i rownowagi gospodarczej kraju w skali wieloletniej oraz wzglednego
zrownowazenia gospodarki budzetowej*’. Do mysli Keynesowskiej
nawiazywali m.in. ekonomisci amerykanscy: A.H. Hansen, A.P. Ler-
ner, E.D. Domar i PA. Samuelson.

Najbardziej radykalng wersje Keynesowskiej teorii finanséw publicz-
nych zaproponowat A.P. Lerner, tworzac koncepcje finanséw funk-
cjonalnych (ang. functional finance). Uwazal, ze w celu zapewnienia
pelnego zatrudnienia panstwo powinno wykorzystywa¢ wszelkie

17" P. Panfll, Istota i znaczenie stabilnosci fiskalnej..., s. 74.

18 Szerzej: E. Lotko, Prawnofinansowe instrumenty ograniczania dtugu publicznego
w Polsce, Biatystok 2016, s. 64 (rozprawa doktorska), https://repozytorium.uwb.edu.
pl/jspui/bitstream/11320/5876/1/E_Lotko_Prawnofinansowe_instrumenty_ograni-
czania_dlugu_publicznego_w_Polsce.pdf (dostep: 24.05.2020 r.).

¥ E. Chojna-Duch E,, Stabilnos¢ fiskalna..., s. 45.

2 J.M. Keynes, Ogdlna teoria zatrudnienia, procentu i pienigdza, Warszawa 2012,
s. 115.

2! E. Chojna-Duch, Stabilnos¢ fiskalna..., s. 45.



W publikacji objeto badaniami poréwnawczymi sze$¢ panstw europejskich,
tj. Niemcy, Hiszpanie, Wlochy, Wegry, Stowacje i Stowenie. Przyjete w tych pan-
stwach instrumenty uwzgledniaja nowe tendencje w sposobie ograniczania
polityki fiskalnej, zwracajac uwage na przebieg cyklu koniunkturalnego czy
mozliwo$¢ zastosowania tzw. klauzul wyjscia. Dzigki temu mogg one stanowic¢
cenng wskazowke dla polskiego ustrojodawcy w kwestii limitu zadtuzenia
z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. W tym celu omoéwiono problematyke stoso-
wania konstytucyjnych regul fiskalnych, odnoszac sie do ich kategorycznosci,
doprecyzowania w ustawodawstwie nizszego rzedu czy zwigzkow miedzy
konstytucyjnymi regutami fiskalnymi a prawem Unii Europejskie;j.

Publikacja jest przeznaczona dla prawnikdw, finansistow, politologdw zajmujacych
sie problematyka budzetu panstwa oraz diugu publicznego. Moze ona zaintere-
sowac politykow i pracownikéw administracji, w tym administracji rzadowej,
ktorzy uczestnicza w procesie projektowania budzetu panstwa oraz zajmuja sie
problematyka finanséw publicznych. Bedzie stanowi¢ réwniez cenng pomoc
dla specjalistow z zakresu prawa konstytucyjnego, prawa finansowego i prawa
Unii Europejskiej, a takze dla studentéw prawa, administracji oraz finansow.

Lukasz Kielin — doktor nauk spotecznych w dyscyplinie nauki prawne; jego
zainteresowania badawcze obejmujg prawo finanséw publicznych oraz prawo
konstytucyjne, ze szczegolnym uwzglednieniem konstytucyjnych regul fiskalnych.
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