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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza wybranych teoretycznych oraz praktycznych aspektow sta-
bilnosci fiskalnej w warunkach kryzysu gospodarczego, w kontekscie konstytucyjnym
oraz finansowym. Przedstawiono regulacje prawne stabilizacji finanséw panstwa oraz
konstytucyjne reguly fiskalne. Zestawiono wartosci wskaznikow fiskalnych w pafistwach
UE w latach 2019-2022. Z badan wynika, Ze mimo coraz szerszych regulacji prawnych
i postepujacej konstytucjonalizacji regut fiskalnych, intensywne dziatania interwencyj-
ne, podjete w celu przeciwdziatania gospodarczym skutkom pandemii COVID-19, do-
prowadzilty do destabilizacji fiskalne;j.
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Abstract

The Fiscal Sustainability in the Economic Crisis and the
Constitutional Fiscal Rules — Legal and Financial Perspective

The aim of the article is to analyse selected theoretical and practical aspects of fiscal sustain-
ability and the conditions of economic crisis, in the constitutional and financial context. The
legal regulations on the stabilisation of state finances and the constitutional fiscal rules are
presented. The values of fiscal indicators in the EU countries in the years 2019-2022 have
been compared. The research shows that, despite the increasing legal regulations and pro-
gressive constitutionalisation of fiscal rules, intensive intervention measures taken to coun-
teract the economic effects of the COVID-19 pandemic have led to fiscal destabilisation.

Stabilnos¢ fiskalna to jedna z kluczowych kwestii bezpieczenstwa finanséw
publicznych. W ciaggu ostatnich 20 lat $wiat zmierzyl si¢ z kryzysem finanso-
wym, kryzysem zwigzanym z pandemia COVID-19, rosyjska inwazjg na Ukra-
ine i kryzysem energetycznym — wszystkie te wstrzasy wywotywaly okreslone
reakcje rzagdowe i ponadnarodowe, intensyfikujgc interwencjonizm panstwo-
wy na calym $wiecie. Dzialania rzagdéw mialy dwojaki charakter - z jednej
strony stuzyly ograniczaniu okreslonych aktywnosci gospodarczych i spo-
tecznych, powodujac zmniejszenie dochodéw publicznych, a z drugiej stro-
ny wspieraly gospodarstwa domowe i przedsi¢biorczos¢, co z kolei wigzalo
sie ze zwigkszeniem wydatkéw publicznych. Oczywistym jest, ze nie mogto
to nie wplyna¢ na stan finanséw publicznych'.

Punktem wyjécia do analizy stabilnosci fiskalnej w warunkach kryzysu
gospodarczego powinno by¢ zdefiniowanie stabilnosci fiskalnej. Okazuje si¢

' B.Zbroinska, Wrazliwo$¢ budzetéw publicznych i prywatnych na kryzys spowodowany

pandemiq COVID-19 na przykladzie polskiej gospodarki, ,Optimum. Economic Studies” 2022,
nr 3/109, s. 27-40; M. Ziolo, B.Z. Filipiak, Finanse zréwnowazone wobec ryzyka zdrowotnego
kreowanego przez COVID-19 i jego skutkéw spoteczno-gospodarczych [w:] Wplyw COVID-19
na finanse. Polska perspektywa, red. M. Zalewska, Warszawa 2021, s. 119-150.
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to do$¢ skomplikowane. Jak podkresla L. Kielin, stabilnos¢ fiskalna jest poje-
ciem wieloptaszczyznowym i dynamicznym, dlatego czesto nie jest definiowa-
na wprost, a poprzez wskazanie jej komponentéw, tj. wyplacalno$¢ panstwa,
wzrost gospodarczy, zdolnos¢ panstwa do wywigzywania sie z przyszlych zo-
bowigzan w zakresie istniejacych obcigzen podatkowych oraz zdolnos¢ pan-
stwa do wywigzywania si¢ z biezacych zobowigzan bez przenoszenia ich kosz-
tu na przyszle pokolenia®. Wedlug International Public Accounting Standards
Board dlugoterminowa stabilnos¢ fiskalna to zdolnos¢ sektora publiczne-
go do $wiadczenia ustug oraz wywiazywania si¢ ze zobowiazan finansowych
zar6wno obecnie, jak i w przyszlosci®. Pojecie stabilizacji fiskalnej odnosi si¢
do optymalizacji poziomu dtugu publicznego oraz kontroli tempa jego wzrostu,
z uwzglednieniem uwarunkowan spotecznych i ekonomicznych. Jak podkresla
S. Owsiak, jest to wspoltczesne podejscie, ale nalezy zauwazy¢, ze na przestrzeni
wiekow pojecie stabilnosci fiskalnej ewaluowalo, adekwatnie do zmieniajacych
sie warunkow spoleczno-gospodarczych, a wraz z koncepcja interwencjonizmu
J.M. Keynesa zacz¢to odchodzi¢ od zasady bezwzglednego zréwnowazenia bu-
dzetu, na rzecz fagodzenia wahan cyklu koniunkturalnego oraz zréwnowazo-
nego wzrostu gospodarczego*. Stabilnos¢ fiskalna oznacza mozliwos¢ realizacji
podstawowych funkcji polityki fiskalnej — redystrybucyjnej, alokacyjnej i sta-
bilizacyjnej, przy jednoczesnym minimalizowaniu negatywnych efektéw wy-
stepowania diugu publicznego dla gospodarki®. Polityka fiskalna ma zapobiec
niebezpiecznemu narastaniu dlugu publicznego, ktéry mogtby spowodowac
niewyplacalno$¢. Kwestia utrzymania ptynnosci finansowej (w krétkim okre-
sie) i wyplacalnosci (w diugim okresie) jest jednym z kluczowych problemow
bezpieczenstwa finansowego panstwa®.

* L. Kielin, Stabilnos¢ fiskalna jako wartos¢ konstytucyjnie chroniona w Polsce na tle po-

réwnawczym, Warszawa 2022, s. 30-36; A. Schick, Sustainable Budget Policy: Concepts and
Approaches, ,OECD Journal on Budgeting” 2006, nr 5/1, s. 110-114.

3 International Public Sector Accounting Standards Boards, Handbook of International
Public Sector Accounting Pronouncements, New York 2022, s. 1761.

* S. Owsiak, Finanse publiczne. Wspdtczesne ujecie, Warszawa 2017, s. 51-94, 426-438.

5 Wedlug S. Owsiaka kryzys gospodarczy okresu pandemii sklania do sformulowania
czwartej funkcji finanséw publicznych — funkeji ratunkowej, zob.: S. Owsiak, O racjonalne
wykorzystywanie funkcji finanséw publicznych w warunkach kryzysu [w:] Finanse publiczne, red.
M. Zioto, Warszawa 2021, s. 15-29.

¢ J. Ciak, Bankructwa, t. 1, Patistwa i samorzqdy, Warszawa 2023, s. 50-66.
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II.

Podstawowym instrumentem stabilizacji finanséw publicznych sa reguly fi-
skalne - rozumiane w ujeciu szerokim jako ogot instytucji i procedur wpty-
wajacych na ksztalt polityki fiskalnej lub w ujeciu wezszym - jako limity
liczbowe dla przyjetych agregatdw, tj. salda budzetowego, dtugu publiczne-
go, dochoddéw lub wydatkéw. Reguly fiskalne moga mie¢ charakter krajowy
lub ponadnarodowy, réznig si¢ rowniez umocowaniem prawnym - wyod-
rebnia sie reguly konstytucyjne, reguly ustawowe i reguly wynikajace z pro-
gramow przyjmowanych przez wtadze wykonawcze’. L. Kelin zwraca uwage
na ewolucje konstytucjonalizacji regul fiskalnych wraz z rozwojem teorii eko-
nomii - od konstytucjonalizmu klasycznego, w ktérym kwestie ekonomicz-
ne nie byly eksponowane w przepisach rangi konstytucyjnej, poprzez eko-
nomiczny konstytucjonalizm, ktéry rozwinal w okresie miedzywojennym
na gruncie kryzysu gospodarczego, az po nowy ekonomiczny konstytucjo-
nalizm, ktéry pojawil si¢ wraz z kryzysem finansowym w 2008 r. Jego prze-
jawem jest coraz szersza regulacja kwestii ekonomicznych w konstytucjach
wielu panstw, spowodowana poszukiwaniem mechanizméw zabezpieczajg-
cych stabilno$¢ fiskalng®. Konstytucjonalizacja regul fiskalnych jest wiec nie-
jako odpowiedzig ustawodawcow konstytucyjnych na pojawiajace si¢ zagro-
zenia — poprzez wprowadzanie ograniczen fiskalnych ,,nadaje sie stabilnosci
finanséw publicznych szczegdlnego znaczenia i podnosi ja do rangi wspot-
kreatora ustroju™.

W panstwach UE stabilno$¢ fiskalna podlega regulacjom ponadnarodo-
wym - unijnym oraz prawodawstwu krajowemu. Zgodnie z Traktatem o Unii
Europejskiej, podstawowym miernikiem stabilnosci fiskalnej na poziomie

7

K. Wéjtowicz, Problem konstrukcji optymalnej reguly fiskalnej w warunkach kryzysu
Sfinansowego, ,Zeszyty Naukowe PTE” 2011, nr 10, s. 137-152; M. Urban, Analiza poréwnawcza
architektury regut fiskalnych w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej [w:] Polityka fiskalna dla
regeneracji. Reguly w finansach publicznych na czasy kryzysu, red. M. Mozdzen, J.J. Zygmun-
towski, Warszawa 2022, s. 101-103.

8 L.Kielin, Stabilno$é fiskalna jako wartosé konstytucyjnie chroniona w Polsce na tle pordw-
nawczym, Warszawa 2022, s. 59-6S.

°  L.Kielin, Stabilnos¢ fiskalna. . .,s. 39-46,100-107; L. Kielin, Limit zadtuzenia z art. 216
ust. 5 Konstytucji RP w dobie pandemii wirusa COVID-19 oraz w obliczu agresji Rosji na Ukraine,
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2023, nr 2, s. 39-50.
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unijnym s3 reguly fiskalne zdefiniowane w odniesieniu do dwdch agregatow
systemu ESA 2010, tj. deficyt i dlug sektora instytucji rzagdowych i samorza-
dowych (general government), odnoszonych do wartosci rynkowej PKB".
Progi graniczne sprecyzowane zostaty w Protokole Nr 12 w sprawie proce-
dury dotyczacej nadmiernego deficytu, na poziomie maksymalnie 3% dla
stosunku deficytu publicznego do PKB oraz 60% dla stosunku zadluzenia
publicznego do PKB. W mysl art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej panstwa UE powinny unika¢ nadmiernego deficytu budzetowe-
go. W stosunku do panstwa, ktére przekracza jeden ze wskazanych progow,
uruchamia si¢ procedure nadmiernego deficytu. W 1997 r., w celu wzmoc-
nienia bezpieczenstwa finanséw publicznych, Rada Europy przyjela Pakt Sta-
bilnosci i Wzrostu''. To porozumienie panstw cztonkowskich UE, ktdrego
szczegolowe rozwigzania majg wypelnia¢ dwie funkcje: zapobiegawcza i na-
prawcza. Funkcja zapobiegawcza odnosi si¢ do stabilizacji polityki fiskalnej
w calym cyklu koniunkturalnym, czyli osiggniecia sredniookresowego celu
budzetowego, okreslonego indywidualnie dla kazdego paristwa UE. Srednio-
okresowe cele budzetowe moga odbiega¢ od rownowagi budzetowej, z zacho-
waniem marginesu zabezpieczajacego przed przekroczeniem przez deficyt
publiczny wskaznika 3% PKB. Taki mechanizm ma z jednej strony zapew-
nia¢ stabilno$¢ finanséw publicznych lub szybkie postepy w jej osiaganiu,
a z drugiej umozliwia¢ dostosowanie polityki budzetowej do biezacej sytu-
acji spoleczno-gospodarczej. Funkcja naprawcza SGP polega na gwarancji,
ze w sytuacji, gdy krajowy deficyt budzetowy przekroczy 3% PKB lub gdy
dtug publiczny przekroczy 60% PKB, panstwa UE podejma dzialania na-
prawcze. Wszystkie panstwa UE zobowigzane sg do corocznego przedkta-
dania raportu na temat krajowej polityki fiskalnej w formie programu sta-
bilnosci (panstwa strefy euro) lub programu konwergencji (panstwa spoza

1 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) i Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej (TFUE) wraz z ich protokofami i zalacznikami w wersji uwzgled-
niajacej zmiany wprowadzone Traktatem z Lizbony podpisanym w dniu 13 grudnia 2007 r.
w Lizbonie, ktéry wszedl w zycie 1 grudnia 2009 r. (Dz.Urz. UE 2016/C 202/01 z 7 czerwca
2016.); Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr $49/2013 221 maja 2013 .
w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowychiregionalnych w Unii Europejskiej
Tekst majacy znaczenie dla EOG (Dz.U. L 174 2 26 czerwca 2013 r.).

' Stability and Growth Pact, dalej: SGP; Uchwala Rady Europejskiej w sprawie Paktu
Stabilno$ci i Wzrostu, Amsterdam, 17 czerwca 1997 (Dz.U. C 236 z 2 sierpnia 1997 r.).
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strefy euro)'?. W 2011 r. SGP wzmocniono poprzez tzw. szesciopak, czyli pa-
kiet sze$ciu aktow prawnych, ktory zaostrzyl zasady SGP oraz skoordynowat
polityki gospodarcze i budzetowe w jedna procedure (Europejski Semestr),
a nastepnie w 2013 r. poprzez tzw. dwupak — dwa rozporzadzenia wzmacnia-
jace nadzor nad panstwami strefy euro. W 2012 r. podpisano Traktat o sta-
bilnosci, koordynacji i zarzadzaniu, zwany Paktem fiskalnym'. Wprowadzit
on bardziej rygorystyczne przepisy fiskalne, obligujace panstwa UE do zréw-
nowazenia salda sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych. Wymag ten
uwaza si¢ za spelniony, jezeli roczne saldo strukturalne odpowiada celowi sred-
niookresowemu dla danego panstwa, okreslonemu w SGP, przy czym dolny
putap deficytu strukturalnego wynosi 0,5% PKB lub 1% PKB, jezeli warto$¢
dlugu publicznego jest nizsza niz 60% PKB. Dopuszczono mozliwos¢ zaist-
nienia wyjatkowych okolicznos$ci, w ktérych panstwa UE moga tymczasowo
odejs¢ od celu sredniookresowego lub $ciezki dostosowawczej do niego, defi-
niujac taka sytuacje jako ,,nadzwyczajne zdarzenie, na ktére Umawiajaca sie
Strona nie ma wptywu i ktére wywiera znaczacy wplyw na sytuacje finanso-
wa sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych, lub okresy znacznego po-
gorszenia koniunktury gospodarczej, o ktérych mowa w zmienionym pakcie
stabilnosci i wzrostu, pod warunkiem Ze tymczasowe odchylenia dotyczace
danej Umawiajacej si¢ Strony nie zagrazaja stabilnosci budzetowej w srednim
okresie”. Jest to tzw. ogolna klauzula wyjscia.

W Pakcie fiskalnym wskazano, ze unijne zasady fiskalne powinny by¢ wpro-
wadzone do prawodawstwa krajowego, ,w miare mozliwosci rangi konstytucyj-
nej, lub w inny sposoéb gwarantujace pelne poszanowanie i przestrzeganie tych

2 European Commission, Specifications on the implementation of the Stability and Growth

Pact and Guidelines on the format and content of Stability and Convergence Programmes, 2016.

B3 System prawnofinansowy Unii Europejskiej, red. A. Drwillo, A. Jurkowska-Zeidler,
Warszawa 2017, s. 111-117.

* Traktat o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej
pomiedzy Krélestwem Belgii, Republika Bulgarii, Krélestwem Danii, Republika Federalna
Niemiec, Republika Estoniska, Irlandia, Republika Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republika
Francuska, Republika Wloska, Republika Cypryjska, Republika Eotewska, Republika Litewska,
Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Wegrami, Malta, Krolestwem Niderlandéw, Republika
Austrii, Rzeczapospolita Polska, Republika Portugalska, Rumunia, Republika Stowenii,
Republika Stowacka, Republiky Finlandii i Krélestwem Szwecji, sporzadzony w Brukseli 2
marca 2012 r. (Dz.U. 2013 poz. 1258).
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zasad w calym toku krajowych procedur budzetowych”. Pakt zainspirowany zo-
stal zalozeniem, ze silniejsze krajowe zasady i instytucje moga zwigkszy¢ poczu-
cie odpowiedzialnosci za reguly fiskalne UE, a tym samym odegra¢ wazna role
w promowaniu zdrowej polityki fiskalnej. Jak wynika z raportu Komisji Euro-
pejskiej, przygotowanego w 2017 r., wszystkie strony Paktu fiskalnego w znacz-
nym stopniu dostosowaty swoje krajowe ramy fiskalne do wymogoéw Paktu,
wprowadzajac wigzace i stale zasady zréownowazonego budzetu do swoich kra-
jowych porzadkéw prawnych. W przypadku niektérych panstw zmiany te wig-
zaly sie z poprawkami do konstytucji, podczas gdy inne przyjely alternatywne
formy wigzacych ram'. Mechanizmy dyscypliny fiskalnej wdrozyty do porzadku
prawnego w szczegolnosci te panstwa, ktore sa w strefie euro, przy czym szcze-
gbtowe regulacje roznig si¢'. Na koniec 2016 r. w panstwach UE stosowano 56
regul salda budzetowego (26 panstw), 23 reguty dtugu publicznego (16 panstw),
21 regut wydatkowych (17 panstw) i 5 regut dochodowych (3 panstwa)".

Znaczenie unormowania prawnego regul fiskalnych dla ich skutecznosci
znalazlo swoje odzwierciedlenie w uwzglednieniu kryterium podstawy praw-
nej w konstrukcji indeksu sity regut fiskalnych (FRSI - Fiscal Rule Strength
Index), wykorzystywanego przez Komisje Europejska. Najwyzej oceniane
s3 unormowania konstytucyjne lub w formie aktu o randze ponadustawowej,
w dalszej kolejnosci akty o randze ustawowej, umowy koalicyjne, w tym pro-
gramy rzagdowe przeglosowane w parlamencie lub porozumienia miedzy pod-
sektorami rzgdowymi, ktéra nie sg ustawg i na koncu - zobowigzanie poli-
tyczne danego organu panstwowego lub samorzadowego lub coroczna ustawa
budzetowa'®. Analiza danych Fiscal Rules Database wykazala, ze w wiekszo-
$ci panstw UE funkcjonuje jedna lub wigcej regul fiskalnych unormowanych
konstytucyjnie lub w formie aktu o randze ponadustawowej. Wyjatek stano-
wig Czechy, Chorwacja i Lotwa, w ktorych reguly fiskalne zapisane sg wy-
tacznie w aktach o randze ustawowej (tabela 1).

5 European Commission, Communication from the Commission. The Fiscal Compact:
Taking Stock, Brussels, 22.2.2017 C(2017) 1200.

6 M. Postula, A. Kawarska, Instrumenty zarzqdzania finansami publicznymi w Unii Eu-
ropejskiej, Warszawa 2022, s. 13-58.

17 S.Franek, Diversity of public finance management instruments in EU countries, ,Optimum.
Economic Studies” 2018, nr 3/93, s. 70.

'8 Fiscal Rules Database, https://data.europa.eu/data/datasets/fiscal-rules-database?lo-
cale=en (12.07.2023).



236 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2023/6

Tabela 1. Reguly fiskalne w panstwach UE unormowane konstytucyjnie lub
w formie aktu o randze ponadustawowej, ze wskazaniem roku wprowadzenia
reguly po raz pierwszy

Pasistwo Regula réwnowagi Regula Regula Regula
budzetowej zadluzeniowa wydatkowa dochodowa

AT 2012 2017 2015 -

BE 2014 - - -

BG 2014 2005 2014 -

CY 1986 2015 - -

DE 1990 - - -
DK 2012 - 2014 _

EE 2014 2014 - -

ES 2012 2012 2012 -

FI 2013 - - -

FR 1983 . - -
GR 2019 - - -
HU - 2014 - -

1E 2017 2018 - -

1T 2001 2014 2014 -

LT 2015 - 2015 -

LU 2013 - - -
MT 2014 2014 - -

NL 2013 2014 2017 2016
PL - 1997 - -

PT 2014 2013 - -

RO 2014 2014 2019 -

SE - - 2010 -

SI 2015 - - -

SK 2002 2005 - -

Oznaczenia panstw wg ISO 3166

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Fiscal Rules Database, https://data.europa.eu/
data/datasets/fiscal-rules-database?locale=en (12.07.2023).
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Przeglad rozwigzan stosowanych w poszczegdlnych panstwach UE na prze-
strzeni lat wskazuje na ich ewolucje — zmieniat si¢ charakter przyjetych agre-
gatow (saldo budzetowe, dtug publiczny, wydatki, dochody), limity liczbowe,
umocowanie prawne, zakres sektorowy (general government, central govern-
ment, regional government, local government, social security) oraz mechani-
zmy korygujace. Analizujac kalendarium konstytucjonalizacji regut fiskal-
nych, zauwazy¢ nalezy, ze Polska jest pierwszym panstwem, ktére zawarlo
w swojej konstytucji regute zadluzeniowa (1997 r.). W zdecydowanej wiek-
szo$ci panstw UE podstawowa reguta unormowang konstytucyjnie jest reguta
réwnowagi budzetowej (21 panstw), w dalszej kolejnosci reguta zadtuzenio-
wa (14 panstw) i reguta wydatkowa (9 panstw). Reguta dochodowa unormo-
wana jest konstytucyjnie tylko w Holandii, ktdra jest jedynym panstwem UE,
w ktorym wszystkie cztery podstawowe reguly fiskalne sg zapisane w konsty-
tucji (tabela 1). W wigkszosci panstw UE powoluje si¢ niezalezne instytucje
fiskalne tzw. rady fiskalne, ktérych zadaniem jest monitorowanie zgodnosci
biezacej polityki fiskalnej z regulami fiskalnymi, opracowywanie prognoz ma-
kroekonomicznych oraz monitorowanie reform finanséw publicznych w kon-
tekscie ich wplywu na dlugoterminowsy stabilnos¢ fiskalna".

W Polsce podstawa prawng dla regut fiskalnych jest obok Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.*° ustawa z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych®'. Zgodnie z art. 216 Konstytucji RP nie wolno za-
ciggac pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych w nastepstwie
ktérych panstwowy dlug publiczny (PDP) przekroczy 3/5 wartosci rocznego
PKB, a w mysl art. 220 zwigckszenie wydatkow lub ograniczenie dochodéw
planowanych przez Rade Ministréw nie moze powodowac ustalenia przez
Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie usta-
wy budzetowej, deficyt nie moze by¢ pokrywany przez zacigganie zobowig-
zan w NBP. Zasady zarzadzania PDP okres$la ustawa o finansach publicz-
nych, zgodnie z art. 74 nieprzekraczalny limit PDP to 60% warto$ci rocznego

' Fiscal Rules Database, https://data.europa.eu/data/datasets/fiscal-rules-database?lo-
cale=en (12.07.2023); Ch. Axioglou, O. Grevesmiihl, M. Hoogeland, Reviewing the National
Budgetary Frameworks: An Opportunity to Strengthen Independent Fiscal Institutions, ,Discussion
Paper 1867, European Commission, 2023.

* Dz.U.Nr 78 poz. 483 ze zm.

* T,j.Dz.U.2023 poz. 1270, dalej: UoFP.



238 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2023/6

PKB. W przypadku przekroczenia pulapu 55%, przewiduje si¢ koniecznos¢
podjecia dziatan zmierzajacych do ograniczenia wydatkow i zobowigzan oraz
podniesienia dochodéw budzetowych, a Rada Ministréw zobowigzana jest
do przedstawienia Sejmowi programu sanacyjnego. W przypadku wzrostu
relacji PDP do PKB do poziomu 60%, podjete wczesniej dzialania ulegaja za-
ostrzeniu, wprowadza si¢ bezwzgledny obowiazek bilansowania wydatkéw
jednostek samorzadu terytorialnego ich dochodami oraz zakaz udzielania
nowych poreczen i gwarancji przez jednostki sektora finanséw publicznych.
Zgodnie z art. 88 UoFP, wyzej wymienionych procedur nie stosuje si¢ w przy-
padku wprowadzenia stanu wojennego, stanu wyjatkowego lub stanu kleski
zywiolowej na calym terytorium RP. W 2014 r. wprowadzona zostata dodat-
kowo stabilizujgca reguta wydatkowa, odnoszaca si¢ do ustalania limitu wy-
datkow publicznych w danym roku (art. 112aa UoFP). W 2020 r., w zwigzku
ze spetnieniem kryteriow zawartych w art. 112d UoFP, tj. ogloszeniem stanu
epidemii na calym obszarze Rzeczypospolitej Polskiej, regula ta zostala cza-
sowo zawieszona (w 2021 r. zastosowano klauzule powrotu do reguly, okreslo-
ng w art. 112d ust. 3 UoFP). W kontekscie analizowanych regulacji, zasadne
wydaje si¢ odniesienie do E. Feret, ktora wskazuje na szczegdlnag role i zna-
czenie konstytucyjnych unormowan prawnych finanséw publicznych w Pol-
sce z punktu widzenia funkcjonowania panstwa zaréwno w warunkach zwy-
czajnych, jak i nadzwyczajnych®”. E. Kornberger-Sokotowska, podsumowujac
25 lat obowigzywania nowej Konstytucji RP, zwraca uwage na koniecznos¢
szerszej konstytucjonalizacji finanséw publicznych, co wzmocnitoby stabil-
nos¢ fiskalng jako jedna z podstawowych wartosci konstytucyjnych®.

I11.

Wstrzas spoleczno-gospodarczy wywolany pandemig COVID-19 znacznie
utrudnia oceng skutecznosci regulacji prawnych stabilizacji fiskalnej. W wie-

> E. Feret, Finanse publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 6 (70), s. 237-243.

2 E. Kornberger-Sokolowska, Finanse publiczne w Konstytucji (refleksje po 25 latach
obowigzywania regulacji dotyczqcych budzetéw publicznych), ,Pafistwo i Prawo” 2022, nr 10,
s.306-319.
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lu panstwach, w zwigzku z zaistnialg sytuacja nadzwyczajng, aktywowano
réznego rodzaju klauzule korekcyjne, w celu tymczasowego zawieszenia re-
gut fiskalnych, co umozliwilo dodatkowe wsparcie zaréwno dla przedsie-
biorstw jak i gospodarstw domowych. Panstwa nieposiadajace klauzul ko-
rekcyjnych, stosowaly dorazne modyfikacje regul lub wprowadzaly nowe
reguly fiskalne. Deficyty i zadtuzenie w wielu panistwach gwaltownie rosty,
prowadzac do znacznych odchylen od regut fiskalnych. W marcu 2020 r.,
UE aktywowata ogélng klauzule wyjscia przewidziang SGP, ktéra umozli-
wila panstwom cztonkowskim UE na tymczasowe odejscie od zalecen do-
tyczacych polityki budzetowej oraz wsparcie fiskalne gospodarki. W maju
2022 r., w zwigzku z wojng w Ukrainie i kryzysem energetycznym, UE prze-
dtuzyla okres obowigzywania klauzuli do konca 2023 r.** To silne dziata-
nie antycykliczne, wraz z nowymi srodkami i instrumentami na szczeblu
unijnym okazalo si¢ bardzo skuteczne w fagodzeniu kryzysu gospodarczego
w panstwach UE. W 2019 r., przed wybuchem pandemii COVID-19, warto-
$ci PKB wskazywatly na wzrost gospodarczy, umiarkowany i zréznicowany,
ale jednak wzrost, na srednim poziomie 1,8%. W 2020 r. wszystkie panstwa
UE, oprdcz Irlandii i Litwy, odnotowaly gwaltowne spadki, na $rednim po-
ziomie 5,6%. W 2021 r. zauwazalna jest poprawa, a zmiana PKB jest dodat-
nia, $rednia dla UE to 5,6%, 2022 r. przynio6st spowolnienie, ktére jednak
oznaczalo spadek PKB tylko w Estonii, chociaz wzrost PKB w pozostatych
panstwach UE nie byt juz tak silny jak w 2021 r. - $rednia warto$¢ to 3,4%
(tabela 2). W analizowanym okresie warto$¢ wsparcia w sytuacjach nadzwy-
czajnych zwigzanego z pandemig COVID-19 wynosita: w 2020 r. od 1,1%
PKB w Estonii do 7,5% PKB w Grecji (Srednia UE 3,3%), w 2021 r. - od 0,6%
PKB w Litwie do 6,5% PKB w Grecji (Srednia UE 3,1%). Warto$¢, formy i in-
strumenty wsparcia antykryzysowego byly rézne, uzaleznione od rozwia-
zan legislacyjnych i mozliwosci finansowych danego panstwa. Od poczat-
ku 2022 r. tarcze pomocowe byly stopniowo wygaszane, osiagajac najwyzsze
wartosci miedzy 1% a 1,5% PKB w Grecji, we Wloszech, w Lotwie, Stowe-
nii, Bulgarii i Szwecji (Srednia UE 0,7%)>.

** European Commission, Communication on orientations for a reform of the EU economic
governance framework, COM(2022) 583.

»  European Commission, The 2023 Stability & Convergence Programmes. An Overview,
with an Assessment of the Euro Area Fiscal Stance, ,Institutional Paper” 2023, nr 253, s. 56;
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Tabela 2. PKB, deficyt i dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w panstwach UE wlatach 2019-2022

2019 2020 2021 2022

Parnistwo

PKB | Deficyt | Dlug | PKB | Deficyt | Diug | PKB | Deficyt | Dlug | PKB | Deficyt | Diug
AT 1S 06| 70,6 -6,5 8,0 829| 46 -5,8| 82,3 49 -3,2| 78,4
BE 2,3 2,00 976| -S54 -9,0| 112,0| 6,3 -5,5| 1091 3,2 -3,9 | 105,1
BG 4,0 2,1 20,0]| -4,0 3,8 245 7,6 39| 239 34 2,8 22,9
cy 55 L3 90,8 -44 58| 113,8| 6,6 2,0| 101,2| 56 21| 86,5
Cz 3,0 0,3| 30,0 -5,5 5,8 377| 3,6 S,1) 42,00 2,4 -3,6| 44,1
DE 1,1 L5| 59,6 -3,8 43 68,7 3,2 3,7 693 1,8 2,6 66,3
DK 1S 41| 33,7| 2,4 02| 422| 6,8 3,6 36,7 2,7 3,3| 30,1
EE 3,7 0,1 85| -0,6 -5,5 | 18,5| 8,0 24| 176 -1,3 -0,9| 18,4
ES 2,0 3,1| 982|-11,3| -10,1| 1204| 5,5 69| 1183 | 5,5 48| 1132
FI 1,2 09| 649| 2,4 56| 747 32 2,8 72,6 1,6 09| 73,0
FR 1,8 31| 974 -7, 90| 114,6 | 6,4 -6,5| 1129 2,5 -4,7| 111,6
GR 1,9 09| 180,6| -9,0 -9,7| 206,3| 8,4 7,11 194,6 | 5,9 2,3| 171,3
HR 3,4 02| 710 -85 7,3 870 13,1 2,5 784 | 6,2 04| 684
HU 4,9 2,0 653| -4,5 75| 793 72 71| 76,6 4,6 -6,2| 73,3
IE 53 05| 570 6,6 50| s84| 15,1 16| 554 94 16| 44,7
IT 0,5 -1,5| 134,1| -9,0 97| 1549| 7,0 90| 1499 3,7 -8,0 | 144,4
LT 4,6 0,5| 358| 0,0 -6,5S| 46,3 6,0 -2 437 19 -0,6| 38,4
LU 2,3 22| 22,4 -0,8 34| 245 51 07| 24,5| LS 02| 24,6
LvV 2,6 -0,6| 36,5 -2,3 44| 42,00 43 71| 43,7 2,8 -4,4| 40,8
MT 6,8 0,5| 40,3| -8,6 97| 52,9 11,7 78| 851 71 -5,8| 53,4
NL 2,0 1,8| 485 -39 3,71 547 6,2 24| 52,5| 43 0,0 51,0
PL 4,5 -0,7| 45,7 -2,0 -6,9| 572| 6,9 -1,8| 53,6 5,1 -3,7] 49,1
PT 2,7 0,1] 116,6 | -8,3 -5,8| 1349 5,5 291254 6,7 -0,4| 113,9

A. Powalowski, M. Szczepaniec, A. Kociotek-Peksa, Wsparcie dla przedsigbiorcéw. Aspekty:
prawny, ekonomiczny i spoleczny, Warszawa 2021.
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2019 2020 2021 2022

Panstwo

PKB | Deficyt | Dlug | PKB | Deficyt | Dlug | PKB | Deficyt | Dlug | PKB | Deficyt | Diug
RO 3,9 -4,3| 351 -37 92| 469| 5,8 71| 48,6 47 -6,2| 47,3
SE 2,0 0,6 355| 2,2 2,8 39,8 6,1 0,0 365| 2,8 0,7 33,0
ST 3,5 0,7| 654 -4,3 57 796 82 -4,6| 74,5| 54 3,00 699
SK 2,5 -1,2| 48,0 -3,3 -S54 589 49 -S54 61,0 1,7 2,00 57,8
UE 1,8 0,5 777 5,6 67| 900| 56 48| 88,0 3,4 34| 84,0

Oznaczenia panstw wg ISO 3166, PKB w%, deficyt i dlug instytucjirzadowych i samorzado-
wych w% PKB; zacienione obszary to wartos$ci spadku PKB lub ponadlimitowego wzrostu

deficytu lub dtugu.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostat, https://ec.europa.eu/eurostat/
en (7.07.2023).

W wyniku ograniczen spoleczno-gospodarczych oraz intensyfikacji po-
mocy publicznej w okresie pandemii wskazniki fiskalne gwaltownie zmienia-
ty wartosci. W 2019 r., tj. przed wybuchem pandemii, deficyt wynosit $red-
nio 0,5% PKB, przy czym czes¢ panstw odnotowata niewielka nadwyzke,
a warto$¢ graniczng przekroczyly tylko trzy pafistwa. Srednia warto$¢ dtu-
gu uksztaltowala si¢ na poziomie 78% PKB, a wi¢c przekraczajacym przy-
jety limit, przy czym wigkszo$¢ panstw zanotowata wartosci ponizej limitu,
a warto$¢ $rednia zostala zawyzona dlugami Grecji, Wloch, Portugalii, Hisz-
panii, Belgiii Francji. W 2020 r. wszystkie panstwa, oprécz Danii, zanotowa-
ty deficyt, na §rednim poziomie 6,7% PKB, najwyzszy — Hiszpania, a najniz-
szy — Szwecja, ktora jako jedyna nie przekroczyla wartosci granicznej. Diug
wzrost do sredniego poziomu 90% PKB, przekraczajac w 13 panstwach war-
tosci graniczne. Rok 2021 przynidst w wiekszoséci panstw UE poprawe sytu-
acji finanséw publicznych, sredni deficyt spadt do 4,8% PKB, a dtug — do 88%
PKB, przy czym w dalszym ciagu jedna lub obie unijne reguty fiskalne byty
zfamane w zdecydowanej wigkszoséci panstw. W kolejnym 2022 r.— ozywie-
nie gospodarcze i tendencje stabilizacyjne finanséw publicznych sg wyrazne:
srednia warto$¢ deficytu spada do 3,4% PKB, a dlugu do 84% PKB, tak wiec
kierunek pozytywnych zmian utrwala si¢. Stabilizacja fiskalna jest wynikiem
korzystnego rozwoju sytuacji makroekonomicznej i stopniowego wycofywa-
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nia tymczasowych §rodkéw nadzwyczajnych zwigzanych z COVID-19. Nalezy
jednak mie¢ na uwadze, ze warto$ci miernikow fiskalnych w 2022 r. s3 w dal-
szym ciaggu powyzej poziomu z 2019 r. (tabela 2).

Iv.

Analiza wskaznikéw deficytu i dtugu sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych w panstwach UE nie daje jednoznacznej odpowiedzi na pytanie
o stopien korelacji stabilnoéci fiskalnej z umocowaniem prawnym reguf fi-
skalnych. W grupie panstw, ktérych reguly fiskalne sg zapisane w konstytu-
cji, znajdujg si¢ zaréwno te, ktérych diug publiczny miesci si¢ w granicach
przyjetych limitéw unijnych (Holandia, Rumunia, Bulgaria), jak i panstwa
zadluzone (Wtlochy, Hiszpania). Z drugiej strony, w grupie panstw, w kto-
rych umocowanie konstytucyjne regut fiskalnych jest ograniczone, znajduja
si¢ zaréwno panstwa zadluzone (Grecja, Francja, Belgia), jak i stabilne fiskal-
nie (Luksemburg, Szwecja). Rowniez w Czechach i Lotwie, w ktérych regu-
ty fiskalne unormowane sg wylacznie w aktach o randze ustawowej, dtug
publiczny ksztaltuje si¢ ponizej limitéw unijnych. Konstytucjonalizacja re-
gul fiskalnych nie jest wiec bezwzglednym gwarantem stabilnoéci fiskalnej,
a skutecznos¢ regul zdeterminowana jest wieloma czynnikami, w tym ich
konstrukcja, przyczynami konstytucjonalizacji, poziomem zadluzenia pan-
stwa w momencie konstytucjonalizacji, tempem rozwoju gospodarczego, kul-
turg polityczng oraz edukacja ekonomiczng spoleczenstwa®.

Analizujac sytuacje makroekonomiczng na przestrzeni kilkudziesigciu lat,
zauwazy¢ mozna, ze krajowe polityki fiskalne czesto mialy charakter procy-
kliczny, a panstwa cztonkowskie UE nie wykorzystywaty dobrej koniunk-
tury gospodarczej do tworzenia buforéw fiskalnych, koniecznych dla anty-
cyklicznego wsparcia fiskalnego w czasach kryzysu. Wymusilo to ewolucje
unijnych ram zarzadzania gospodarczego, ktérych modyfikacje byty odpo-
wiedzig na wstrzasy gospodarcze i spoleczne, w tym kryzys finansowy, kry-
zys zwigzany z pandemig COVID-19, rosyjska inwazj¢ na Ukraine i kryzys
energetyczny”. Aktywacja w 2020 r. ogélnej klauzuli wyjscia SGP, ktdra ula-

¢ L. Kielin, Stabilnos¢ fiskalna. . ., s. 230-231.
7 P.Panfil, Reguly i iluzje fiskalne w Polsce. Ujecie prawnofinansowe, Gdanisk 2021, s. 67-108.
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twita krajowe dzialania, jest istotnym przejawem uelastycznienia polityki fi-
skalnej. Nasilone dzialania interwencyjne, podejmowane przez rzady panstw
UE w celu przeciwdzialania gospodarczym skutkom kryzysu wywotanego
pandemig COVID-19, nie byly w stanie catkowicie ich zniwelowa¢, jednak
z calg pewnoscia bez wsparcia fiskalnego recesja bylaby glebsza. Destabiliza-
cja finanséw publicznych - jako ,,uboczny” skutek interwencjonizmu - wy-
daje si¢ czasowa, chociaz powr6t do zasad i regut fiskalnych ,,przedpande-
micznych” bedzie trudny i roztozony w czasie®.

Komisja Europejska podjeta dziatania zmierzajace do reorganizacji nad-
zoru fiskalnego, wzmocnienia krajowych ram budzetowych i koordynacji
budzetowej w strefie euro oraz poszerzenia zakresu nadzoru gospodarczego.
Istnieje konieczno$¢ wypracowania nowej strategii fiskalnej, ktéra wzmocni
stabilno$¢ budzetowg oraz umozliwi zrownowazony wzrost oraz zielona, cy-
frowa transformacj¢ w kierunku silnej gospodarki*. Nowe zasady powinny
odpowiada¢ zmieniajacym si¢ warunkom gospodarczym oraz zawiera¢ od-
powiednie klauzule korekcyjne na wypadek wyjatkowych okoliczno$ci. We-
dlug M. Postuly i A. Kawarskiej ,,dobrze zdefiniowana klauzula korekcyjna
powinna okresla¢ ograniczony i jasno zdefiniowany zestaw zdarzen wywo-
tujacych dzialanie klauzuli, upowaznienie do jej aktywacji, harmonogram
i procedury cofania oraz dobrg strategie komunikacyjng™. Unia Europejska,
nie zmieniajac traktatowych wartosci referencyjnych regut fiskalnych, zwra-
ca uwage na koniecznos¢ bardziej skutecznego dazenia do ich przestrzegania,
w szczegolnosci poprzez dostosowanie wskaznika redukeji dtugu do wskaz-
nika zadluzenia danego panstwa®. Istnieje konieczno$¢ przeprojektowania
systemu finanséw publicznych, tak, aby byt skuteczny w obliczu nowych wy-
zwan zwigzanych ze zmianami klimatu, starzeniem sie spoleczenstwa i wa-
runkami gospodarczymi, przy jednoczesnym zwalczaniu nieréwnosci*. Klu-

8 International Monetary Fund, Fiscal Monitor: On the Path to Policy Normalization,

Washington 2023.

¥ European Commission, Communication on orientations...,s. 1-7.

3 M. Postula, A. Kawarska, op.cit., s. 25.

3t European Commission, Communication from the Commission to the Council. Fiscal Policy
Guidance for 2024, Brussels, 8.3.2023 COM(2023) 141.

32 C. Matti, K. Jensen, L. Bontoux, P. Goran, A. Pistocchi, M. Salvi, Towards a fair and
sustainable Europe 2050: social and economic choices in sustainability transitions, Luxembourg
2023,s.9.
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czowe znaczenie dla stabilnego, zréwnowazonego rozwoju ma koordynacja
prawodawstwa oraz polityki gospodarczej i spotecznej.
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