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- produkt krajowy brutto
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OD AUTORA

Niniejsza monografia stanowi zmodyfikowang wersje rozprawy dok-
torskiej obronionej z wyrdznieniem 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 przyzna¢, ze konstytucjonalizacja tego rodzaju instrumentow
nie jest zbyt czgstym zjawiskiem, a jedne z bardziej nowatorskich roz-
wigzan w tym zakresie ustanowifa Konstytucja RP z 1997 r., ktéra
wprowadzifa regute zadluzenia wyrazona w art. 216 ust. 5. Analo-
giczne rozwigzania spotkaly sie w ostatnich latach z wigkszym zainte-
resowaniem ustawodawcow konstytucyjnych, gléwnie w odpowiedzi
na przebieg globalnego kryzysu finansowego, co znalazlo odzwier-
ciedlenie w konstytucjach Republiki Federalnej Niemiec, Krole-
stwa Hiszpanii, Republiki Wtoskiej, Republiki Stowackiej, Republiki
Stowenii czy Wegier.

Limit zadluzenia wyrazony w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP niejedno-
krotnie stanowil przedmiot wielu sporéw i kontrowersji, ktére powro-
cily wraz z wybuchem epidemii wirusa SARS-CoV-2 oraz inwazjg Rosji
na Ukraine w lutym 2022 r. Coraz czgéciej mozna spotkaé postulaty
usuniecia konstytucyjnej reguly, co jednak w $wietle przedstawionych
ponizej badan nie wydaje si¢ podejsciem stusznym. Ewidentnie jednak
polskie rozwigzania ustrojowe wymagaja zmian, a cennym Zzrédlem
informacji dla polskiego ustrojodawcy moga by¢ w tym zakresie roz-
wigzania zastosowane w konstytucjach innych panstw.
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WPROWADZENIE

Problematyka limitowania dlugu publicznego i deficytu budzetowego
stanowi jeden z elementarnych czynnikéw zapewniajacych stabil-
noé¢ finanséw publicznych. Ograniczanie, a co najmniej utrzymanie
na okreslonym poziomie dlugu publicznego, pozostaje niezwykle
wazne z punktu widzenia funkcjonowania panstwa, dlatego istotne
sa zarowno 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 zadtuzenia lub ograniczajac powstawanie defi-
cytu budzetowego, nadajg stabilnosci finanséw publicznych szcze-
golne znaczenie i podnoszg ja do rangi wspolkreatora ustroju.

Jednym z pierwszych uregulowan w tym zakresie jest Konstytucja RP
7 2.04.1997 r., ktéra w art. 216 ust. 5 wskazuje, Ze nie wolno zacigga¢
pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w ktérych
nastepstwie panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocz-
nego produktu krajowego brutto. Dodatkowo w art. 220 Konstytu-
cja RP zakazuje Sejmowi zwiekszania zaplanowanego przez Rade
Ministréow 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 dltugu 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 si¢ do maksymalnego
poziomu zadluzenia, deficytu itp., oraz dokonano oceny tego rodzaju
instrumentow na tle pordwnawczym. Za wyborem tematu przema-
wialo kilka wzgledéw - przede wszystkim aktualnos¢ i doniostos¢
badanej problematyki dla wspotczesnych finanséw publicznych i brak
opracowania o charakterze monograficznym.

Stabilnos¢ fiskalna, dtug publiczny, réwnowaga budzetu to kwestie
o fundamentalnym znaczeniu z punktu widzenia funkcjonowania
panstwa. Problematyka ta nabrala szczegélnego znaczenia w dobie
globalnego kryzysu finansowego. W reakcji na pogarszajacy si¢ stan
finanséw publicznych w czesci panstw czlonkowskich 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 czes$¢ problematyki waznej dla wspoétczesnych finanséw pub-
licznych oraz nauki prawa konstytucyjnego. Dodatkowo tematyka
ta nabrala wiekszego znaczenia w 2020 r., w dobie ogdlno$wiatowe;j
pandemii.

Stabilno$¢ fiskalna jest pojeciem niejednorodnym i dynamicznym.
W doktrynie prawnej do tego zagadnienia odnosili sie gltéwnie
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 panstw (na tle poglgdéw Profesora Mariana Weralskiego)
[w:] Ius fiscale. Studia z dziedziny prawa finansowego. Ksigga 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 finanséw publicznych i praktyce zarzgdzania w Unii Europejskiej - kilka refleksji
[w:] Nauka prawa finansowego po I dekadzie XXI wieku. Ksigga pamigtkowa dedy-
kowana profesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu, red. I. 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 panstw Unii Europejskiej [w:] System prawnofinansowy
Unii Europejskiej, red. A. Drwitlo, A. Jurkowska-Zeidler, Warszawa 2017.
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przedmiotem badan prowadzonych w swietle przepiséw konstytucyj-
nych. Dotychczasowe opracowania o charakterze monograficznym,
odnoszace si¢ do finanséw publicznych w Konstytucji RP - niewatpli-
wie nalezy tu wspomnie¢ o pracach T. Debowskiej-Romanowskiej?,
C. Kosikowskiego®, M. Zubika* i G. Kucy”® - nie czynig gtéwnym tema-
tem swoich rozwazan problematyki stabilnosci fiskalnej, dtugu pub-
licznego czy deficytu budzetu panstwa. Wymienieni autorzy, mimo
nawigzan do badanego w niniejszej monografii problemu, swoje zain-
teresowania badawcze skupili raczej wokot budzetu panstwa, proce-
dury budzetowej czy szerszego spektrum konstytucyjnych przepiséw
odnoszacych sie do zagadnien finanséw publicznych. Jednoczesnie
sama kwestia dlugu publicznego czy deficytu budzetu panstwa nalezy
do probleméw rzadko analizowanych przez przedstawicieli nauki
prawa konstytucyjnego. Tematyka ta stanowila przedmiot rozwazan
m.in. M. Zubika®, G. Kucy’, M. Granata® i M. Mazurkiewicza’, jednak
nie doczekata si¢ opracowania o charakterze monograficznym.

Aktualno$¢ tematyki i dotychczasowy stan badan sklonity autora
do przeprowadzenia badan dogmatycznych na tle poréwnawczym.
Badaniami prawnoporéwnawczymi objeto sze§¢ panstw europejskich

2 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czes-
cig 0golng, Warszawa 2010.

* C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego (na tle porownawczym), Warszawa 2004.

* M. Zubik, Budzet patistwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001.

° G. Kuca, Procedura budzetowa we wspotczesnym prawie konstytucyjnym. Analiza
poréwnawcza na przyktadzie paristw UE, Warszawa 2018.

¢ M. Zubik, Problem deficytu budzetowego w Konstytucji RP, PiP 2000/6; M. Zu-
bik, W poszukiwaniu efektywnych mechanizméw ochrony bezpieczenistwa ekonomicz-
nego paristwa [w:] 25 lat transformacji ustrojowej w Polsce i w Europie Srodkowo-
-Wschodniej, red. E. Gdulewicz, W. Ortowski, S. Patyra, Lublin 2015.

7 G. Kuca, Konstytucyjne limity zadtuzenia w Polsce oraz wybranych parnstwach UE
[w:] Ustroje. Tradycje i poréwnania. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. dr. hab. Ma-
rianowi Grzybowskiemu w siedemdziesigtq rocznicg urodzin, red. P. Mikuli, A. Kulig,
J. Karp, G. Kuca, Warszawa 2015.

8 M. Granat, Réwnowaga budzetowa jako zasada prawa (na marginesie orzeczni-
ctwa Trybunatu Konstytucyjnego czasu kryzysu finansowego), ,Przeglad Konstytucyj-
ny” 2017/3.

° M. Mazurkiewicz, Konstytucyjne problemy deficytu budzetowego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej i problemy
akcesji Polski do Unii Europejskiej, red. A. Sylwestrzak, Olsztyn 2003.
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znajdujacych si¢ w zrdznicowanej sytuacji gospodarczej, tj. Niemcy,
Hiszpanie, Wtochy, Wegry, Stowacje i Stowenie. Wyboru panstw
dokonano ze wzgledu na ich przynalezno$¢ do struktur Unii Euro-
pejskiej (przez co sg one zobowigzane do przestrzegania zasad doty-
czacych stabilno$ci finanséw publicznych) oraz ratyfikacje przez nie
umowy miedzynarodowej — Traktatu z 2.03.2012 r. o stabilnosci,
koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej, ktora
miala istotny wplyw na porzadki konstytucyjne panstw sygnatariu-
szy. Przede wszystkim jednak o wyborze wymienionych wyzej panstw
zadecydowalo wprowadzenie do ich porzadkéw prawnych konsty-
tucyjnych regut fiskalnych w dobie kryzysu finansowego. Przyjete
w panstwach objetych analizg poréwnawczag instrumenty uwzgled-
niaja nowe tendencje w sposobie ograniczania polityki fiskalnej,
zwracajac wieksza uwage niz konstytucyjny limit z art. 216 ust. 5
Konstytucji RP na przebieg cyklu koniunkturalnego czy mozliwo$¢
zastosowania tzw. klauzul wyjscia, dzieki czemu moga stanowi¢
cenng wskazéwke dla polskiego ustrojodawcy. Procz wymienionych
powyzej panstw badania poréwnawcze nawigzuja, zwlaszcza w roz-
dziale II, do rozwigzan zastosowanych w innych panstwach UE
i orzecznictwa ich sadéw konstytucyjnych, przez co mozliwe bylo
stwierdzenie szerszego obrazu konstytucjonalizacji ograniczen poli-
tyki fiskalnej i wplywu kryzysu finansowego z 2008 r. na porzadki
konstytucyjne poszczegolnych panstw.

Wisrdd wielu zagadnien dotyczacych konstytucyjnych norm odnosza-
cych si¢ do systemu finanséw publicznych reguly fiskalne stanowia
niezwykle interesujacy problem, pozwalajacy z jednej strony na analize
teoretyczng funkcjonowania tych instytucji, z drugiej — na przedsta-
wienie wnioskdéw co do sposobu ich funkcjonowania, a takze ich ewo-
lucji. Obserwacja tego rodzaju instrumentdéw nie powinna ograniczaé
si¢ wylacznie do zbadania regulacji prawa materialnego. Konieczne
jest odniesienie si¢ do orzecznictwa sadownictwa konstytucyjnego,
jak réwniez analiza danych statystycznych, co pozwala na calosciowa
oceng funkcjonowania obowigzujacych w tym zakresie unormowan.

Analiza dorobku Trybunatu Konstytucyjnego i obserwacja danych sta-
tystycznych umozliwily odpowiednio poznanie stanowiska praktyki
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co do badanych zagadnien oraz probe dokonania oceny skutecznosci
omawianych instytucji. Jednocze$nie poddanie badaniu wielu konsty-
tucyjnych regulacji dotyczacych ograniczen polityki fiskalnej w ujeciu
poréwnawczym pozwolito na sformulowanie watpliwosci dotycza-
cych ksztaltu polskich unormowan i postulatow de lege ferenda.

Autor postawil przed sobg trzy istotne cele badawcze. Po pierwsze
- zidentyfikowanie podstaw uzasadniajacych uznanie stabilno$ci
fiskalnej za warto$¢ chroniong w $wietle przepisoéw Konstytucji RP,
po drugie - scharakteryzowanie konstytucyjnych norm regulujacych
problematyke panstwowego diugu publicznego i deficytu budzeto-
wego W ujeciu poréwnawczym, po trzecie za$ — identyfikacje czyn-
nikéw, ktore moga negatywnie wplywaé na skuteczno$¢ konstytucyj-
nych regut fiskalnych oraz przedstawienie postulatow de lege ferenda
w nawigzaniu do przeprowadzonych badan poréwnawczych.

Niewatpliwie gtéwny problem badawczy sprowadza si¢ do odpowiedzi
na pytania, czy stabilno$¢ fiskalna jest w $wietle Konstytucji RP war-
toscia chroniong i czy istnieje potrzeba zmodyfikowania instrumen-
tow konstytucyjnych w celu zapewnienia pelniejszej ochrony przed
nadmiernym zadluzaniem. Dzigki przeprowadzonym badaniom
stwierdzono, ze cho¢ istniejace mechanizmy pozwalaja na zapewnie-
nie stosunkowo stabilnej sytuacji polskim finansom publicznym, jed-
nak mozliwe jest ich posrednie obejscie poprzez zastosowanie zmian
na poziomie ustawy zwykle;j.

W zwigzku z powyzszym sformutowano hipoteze badawczg polega-
jaca na przyjeciu, ze stabilnos¢ fiskalna stanowi w $wietle Konstytu-
cji RP warto$¢ chroniona, jednakze przyjete w Konstytucji RP rozwig-
zania powinny zosta¢ zmodyfikowane w celu zapewnienia pelniejszej
ochrony przed nadmiernym zadluzeniem.

Poszukujac potwierdzenia postawionej hipotezy, sformutowano réw-
niez nastepujace hipotezy szczegdtowe:
1. Stabilno$¢ fiskalna jest trudnym do jednoznacznego zdefinio-
wania pojeciem, nie mozna jej jednak utozsamia¢ z réwnowaga
budzetows.
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2. Podstawg do uznania stabilnosci fiskalnej za warto$¢ konsty-
tucyjnie chroniong sg przede wszystkim konstytucyjne reguly
fiskalne, w szczegdlnosci art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. Za uzna-
niem stabilnosci fiskalnej za warto$¢ chroniong konstytucyjnie
przemawia réwniez tres¢ art. 220 Konstytucji RP oraz zasada
dobra wspdlnego wyrazona w art. 1 Konstytucji RP. Konstytu-
cyjna ochrona nie jest natomiast objeta rownowaga budzetowa.

3. Konstytucjonalizacja regul fiskalnych, ktéra ma na celu zapew-
nienie trwatej ochrony przed nadmiernym zadluzeniem, stanowi
odpowiedz na pogarszajacy si¢ stan finanséw publicznych.

4. Polskie rozwigzania ustrojowe, stuzace zapewnieniu stabilno-
$ci fiskalnej, zasadniczo gwarantujg skuteczng ochrone przed
nadmiernym zadluzeniem, jednak intencje ustrojodawcy moga
zosta¢ zmodyfikowane poprzez zmiany dokonywane na pozio-
mie ustawowym, dlatego tez przyjete reguly wymagaja zmodyfi-
kowania.

Analizujac postawiony problem badawczy, zdecydowano si¢ na
wykorzystanie réznorakich metod badawczych, zdeterminowanych
przez cele opracowania i dokonane w nim zatozenia. W pracy zostaly
wykorzystane gléwnie metody: dogmatycznoprawna i poréwnaw-
cza, analiza danych statystycznych i metoda historyczna oraz metoda
aksjologiczna.

Rozdzial I monografii zawiera rozwazania stricte teoretyczne na temat
ogolnych zagadnien dotyczacych stabilnosci fiskalnej. Punktem wyj-
$cia bylo przedstawienie trudnosci w okresleniu pojecia stabilnosci
fiskalnej, pokazanie jego wieloaspektowosci i prob jego zdefiniowania.
Rozdzial ten odnosi sie réwniez do ewolucji pogladéw dotyczacych
prowadzonej polityki fiskalnej, zaprezentowano w nim instrumenty
ograniczajace przyrost zadluzenia, omdéwiono podstawowe instytucje
chronigce zachowanie stabilnosci, ktore zostaly unormowane w prze-
pisach prawa UE.

W rozdziale II odniesiono si¢ do kwestii konstytucjonalizacji ogra-
niczen polityki fiskalnej, pokazujac jej wage i znaczenie dla finanséw
publicznych. Prowadzone rozwazania dotyczyly historycznego ujecia
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omawianej materii, jak tez skutkdéw kryzysu finansowego z 2008 r.
dla europejskich porzadkéow konstytucyjnych. Dodatkowo oméwiono
przyczyny i nastepstwa wprowadzenia regul fiskalny na grunt kon-

stytucyjny.

W rozdziale IIT odniesiono si¢ do kwestii analizy konstytucyjnych
instrumentéw limitowania deficytu budzetowego. Punktem wyjscia
bylo wskazanie, ze zasada réwnowagi budzetowej, rozumiana jako
wymog pelnego zbilansowania dochodéw i wydatkéw budzetowych,
nie jest wartoscig chroniona w $wietle Konstytucji RP. Takiej ochrony
nie mozna jednak odmoéwi¢ stabilno$ci fiskalnej. W tym celu doko-
nano analizy konstytucyjnych przepiséw regulujacych problematyke
deficytu budzetowego i zestawiono je z innymi konstytucyjnymi nor-
mami przyjetymi w badanych panstwach.

Rozdzial IV - ostatni - postuzyl analizie konstytucyjnego limitu
zadluzenia i poréwnaniu go z innymi konstytucyjnymi regulami
fiskalnymi. W tym celu oméwiono problematyke stosowania tego
rodzaju przepiséw, odnoszac si¢ do ich kategorycznosci, doprecyzo-
wania w ustawodawstwie nizszego rzedu czy zwigzkéw miedzy kon-
stytucyjnymi regutami fiskalnymi a prawem UE. W rozdziale tym
odniesiono si¢ réowniez do watpliwosci, jakie narastajg wokol tego
rodzaju instrumentéw, podjeto tez probe oceny ich skutecznosci.
Calos¢ zakonczono wnioskami i postulatami de lege ferenda.

Za podstawe rozwazan przyjeto stan prawny na 1.05.2022 r.
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1. Ewolucja pogladéw na temat stabilnosci
fiskalnej

Zjawisko zadluzenia panstwa, deficytu, pozyczek i kredytéow towa-
rzyszylo rozwojowi pafstwowoséci. Wystepowalo w réznych okresach
historycznych, gdy mozliwoséci finansowania potrzeb panstwa okazy-
waly sie niewystarczajace, co wynikalo z ograniczonych zrédet wtas-
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 doprowadzita 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 uzyskiwato
znaczng cz¢$¢ dochodow z wlasnosci, 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 systeméw 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 wydatkow 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¢ elementéw ustroju kapitalistycznego, rozwijala si¢ wymiana
towarowo-pieniezna i akumulacja kapitatu, ktora sprzyjata ekspansji
handlu miedzynarodowego. W ten sposéb w XVI w. zaczal ksztal-
towaé si¢ nowy system spoleczno-ekonomiczny zwany merkantyli-
zmem. Doktryna ta cechowata si¢ wysokim poziomem interwencjo-
nizmu, a jej przedstawiciele szczegdlng uwage poswiecali gospodarce
krajowej i uwazali, ze nalezy ja chroni¢ m.in. za pomocg systemu
podatkéw i cel. Merkantyli$ci 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 sg zaskakujgco dobrze rozwiniete. Kameralisci dostrzegali
zwiazek miedzy polityka fiskalng panstwa i dobrobytem spolecznym.
Zwracali uwage na dopuszczalne rozmiary wydatkéw panstwowych,
a co za tym idzie réwniez posrednio granic opodatkowania. Uzna-
wali, Ze podatki nalezy naktada¢ zgodnie z zasada: ,nie tam, gdzie
mozna, lecz tam, gdzie trzeba”. To oni zaproponowali, aby przyjac
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 dochodéw®.

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 produkeyjny. F. Quesnay byt tworcg 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 okazaly 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 taczyla 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 mato, najlepszy za$ podatek to ten, ktdry jest naj-
mniejszy’. Zalecano, aby budzet byt jak najnizszy przede wszystkim
ze wzgledu na inflacyjne konsekwencje nadmiernych wydatkow pan-
stwowych. Czesto doszukiwano sie analogii pomiedzy budzetem pan-
stwa a budzetami gospodarstw domowych - uznano wigc, 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 panistw Grupy Wyszehradzkiej w latach 1995-2009,
»Materialy i Studia NBP” 2011/256, s. 10.
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»niedobory skarbowe sg dzi§ powszechng w $wiecie chorobg, 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, zacze¢to 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,
pochodzace przede wszystkim z dochodéw podatkowych, rosna pro-
porcjonalnie do stopnia rozwoju spoteczno-gospodarczego, co jest
spowodowane rosngcym zapotrzebowaniem spoteczenstwa na dobra,
ktorych nie jest w stanie skutecznie zapewni¢ mechanizm rynkowy.

Zasada zrownowazonego budzetu spotykata si¢ natomiast z przychyl-
noscig wigkszosci polskich naukowcéw 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 rownowagi budzetu, czyli stanu, w ktérym
wszystkie potrzeby panstwa sg zaspokajane dochodami'®, panstwo zas
o nieuporzagdkowanym, niezréwnowazonym budzecie nie ma zdol-
nosci kredytowej albo moze ja odzyska¢ tylko pod warunkami, ktore
zmienig istotnie jego polityke budzetowa'.

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

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

' 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 poréwnawczem,
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's. Pod wplywem tej doktryny ocena deficytow budzetowych,
jak tez diugu publicznego przestata by¢ jednoznacznie negatywna —
zacigganie zobowigzan finansowych postrzegano jako Zrédto finan-
sowania wydatkow, ktorym panstwo réwnowazylo wielkos¢ popytu
z wielkoscig sprzedazy, zwlaszcza wydatkow prorozwojowych, inwe-
stycyjnych, stymulujacych gospodarke; dlug 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 row-
niez wzorcowej cechy gospodarki budzetowej dla kontynuatoréw jego
myséli, ktorzy rozumieli jg jako postulat stabilnej polityki finansowe;j
i rownowagi gospodarczej kraju w skali wieloletniej oraz wzglednego
zrownowazenia gospodarki budzetowej*’. Do mysli Keynesowskiej
nawigzywali 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.
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dostepne skuteczne $rodki*. Twierdzil, Ze zasada réwnowagi budze-
towej nie jest tak wazna, jak zapewnienie pelnego zatrudnienia i limi-
towanie poziomu inflacji. Jednak zastrzegal, ze jezeli istniejg sposoby
réwnowazenia budzetu bez rezygnacji z pelnego zatrudnienia i opty-
malnego wykorzystania zasobdw, to nalezy im poswieci¢ jak najwiecej
uwagi. A.P. Lerner wierzyl, ze dtug publiczny nie obcigza przysztych
pokolen, poniewaz potomno$¢, splacajac dlug, bedzie to czyni¢ dla
samej siebie. Zauwazal jednak, ze dlug zewnetrzny powoduje zubo-
zenie panstwa pozyczajacego i bogacenie sie panstwa udzielajacego
pozyczek?.

Zdaniem E.D. Domara ciezar dlugu stanowig przede wszystkim
koszty jego obslugi. Zagadnienie to rozpatrywal w nieskonczonym
horyzoncie czasowym, obliczajac granice wskaznika dlug/PKB dla
czasu dazacego do nieskonczonosci*. A.H. Hansen kategorycznie
odrzucat koncepcj¢ budzetu zréwnowazonego. W jego ocenie réw-
nowaga budzetowa nie moze by¢ celem samym w sobie, powinna
by¢ natomiast traktowana jako jeden z elementéw funkcjonowania
ogoélnego mechanizmu gospodarki rynkowej. Dlatego tez zalecal
takie finansowanie wydatkéw rzadowych, aby zapewni¢ ogoélnogo-
spodarczg rownowage. W swoich rozwazaniach proponowal podziat
budzetu na budzet operacyjny, zwigzany z realizacjg biezacych zadan
publicznych, wzrastajacych zwtaszcza w okresie spowolnienia gospo-
darczego i poddanego silnym wplywom przebiegu cyklu koniunktu-
ralnego, oraz budzet kapitalowy, polegajacy na opracowywaniu planu
wydatkéw dlugoterminowych, tak aby zapewni¢ niezbedne s$rodki
pieniezne na realizowane przez panstwo zadania (inwestycje)”. Zda-
niem A.H. Hansena zadluzenie powinno by¢ zmniejszane w okresie
dobrej koniunktury, kiedy wptywy budzetowe rosna, a ograniczeniu
ulegaja wydatki o charakterze biezacym?®.

2 P. Wlodarczyk, Stabilnos¢ fiskalna..., s. 13.

# A.P. Lerner, Finanse funkcjonalne [w:] Teoria i polityka stabilizacji koniunktury,
red. A. Szeworski, Warszawa 1975, s. 176-200.

# Zob. E.D. Domar, The “Burden of the Debt” and the National Income, ,The Ame-
rican Economic Review” 1944/4 (34), s. 798-827.

» S. Owsiak, Finanse publiczne..., s. 77.

% P. Wlodarczyk, Stabilnos¢ fiskalna..., s. 14.
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Lata 70. i 80. XX w. to okres dominacji monetarystéw, zgromadzo-
nych wokét M. Friedmana, ktérzy byli zwolennikami oparcia pro-
gramu stabilizacji gospodarczej na regulach prawnych fiskalnych
i automatycznych stabilizatorach koniunktury, aby ograniczy¢ inge-
rencje w mechanizm rynkowy do niezbednego minimum. Dzigki
temu podejmowane dzialania mialy by¢ efektywne ekonomicznie
i przyczynia¢ si¢ do zmniejszenia istniejacych w spoleczenstwie nie-
réwnosci.

Od lat 70. XX w. zaréwno w sferze rozwazan teoretycznych, jak
i w polityce gospodarczej panstw zachodnich mozna zaobserwo-
wacé takze powrot do tradycyjnej koncepcji zréwnowazenia budzetu.
Rezultatem tych poszukiwan byl nowy konserwatyzm fiskalny, ktory
zakladal zasade bezwzglednej rownowagi budzetowej. Przyjecie tej
koncepcji oznaczalo, ze niedopuszczalne sg jakiekolwiek odchylenia
tak w kierunku deficytu, jak i nadwyzki budzetowej, ktéra zdaniem
nowych konserwatystow byta $rodkami ,,zamrozonymi” w budzecie
panstwa®,

W praktyce bezwzgledne réwnowazenie budzetu znajduje zastosowa-
nie dos¢ rzadko. Czesciej sg realizowane koncepcje posrednie, tj. teo-
ria budzetu cyklicznego i teoria impasu. Pierwsza z nich odnosi si¢ do
cyklu koniunkturalnego i opiera si¢ na zatozeniu, zgodnie z ktorym
nadwyzki budzetowe nalezy realizowa¢ w latach pomyslnych, aby
moc je skonsumowaé w okresach recesji i pokry¢ powstajace wtedy
niedobory. Zatem w zaleznosci od fazy cyklu gospodarczego moga
wystepowac zarowno deficyty, jak i nadwyzki, przy czym w dluzszych
okresach budzet powinien sie réwnowazy¢. Z kolei teoria impasu
zezwala na deficyt budzetowy, jednakze w pewnych granicach i pod
okreslonymi warunkami®. W ostatnich latach rozgtos zdobyla nowo-
czesna teoria monetarna, w $wietle kt(’)rej przez masowe tworzenie
pieniadza mozna zapewni¢ gospodarce stabilno$¢ i rozwdj, a panstwo,

7 M. Friedman, Pienigzny i fiskalny system stabilizacji gospodarczej [w:] Teoria
i polityka stabilizacji koniunktury..., s. 94-97.

% S. Owsiak, Finanse publiczne..., s. 83-84.

» Por. E. Lotko, Prawnofinansowe instrumenty..., s. 65.
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