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Recenzja

rozprawy doktorskiej Ewy Lotko pt. ,,Prawnofinansowe instrumenty ograniczania
dlugu publicznego w Polsce” napisanej pod kierunkiem prof. zw. dr. hab. Eugeniusza
Ruskowskiego oraz promotora pomocniczego dr Urszuli K. Zawadzkiej—Pgk

1. Ocena formalna

Rozprawa zostata napisana na 283 stronach. Zasadniczg jej cze$¢ stanowig trzy rozdzialy.
Zostaty one poprzedzone ,,Wprowadzeniem”, a ostatni fragment pracy stanowig ,, Wnioski
koncowe”. Praca jest dobrze udokumentowana. Wykorzystana zostata stosunkowo obszerna
literatura przedmiotu, gtéwnie polskojezyczna, akty prawne, inne zrodta. Praca napisana jest
fadnym jezykiem, z dbatoscia o dyscypling terminologiczna, graniczacg z perfekcjg. Do
wyjatkow naleza nieostre pojgcia spotykane w pracy, czego przyktadem moze by¢ okreSlenie
,,dos¢ precyzyjna” (s. 18). W scistym jezyku nauki co$ jest albo nie jest precyzyjne. Z punktu
widzenia czytelnika razi ,tamanie” tablic tam, gdzie nie jest to konieczne (s. 221 — 222 oraz
231-232). Te drobne mankamenty nie maja, rzecz jasna, wptywu na ogdlnie wysokg ocene

rozprawy pod wzgledem formalnym.

2. Ocena merytoryczna

Podjete w pracy rozwazania majg donioste znaczenie poznawcze i praktyczne wynikajace
stad, ze zaréwno w Polsce jak i w Unii Europejskiej zjawiska deficytu w finansach
publicznych oraz dtugu publicznego wystapity na niespotykang skale w okresie ostatniego
kryzysu finansowego oraz w latach nastepnych. Ranga podj¢tego problemu wynika takze, a
moze przede wszystkim, z faktu, ze kwestie fiskalne stanowig jedng z centralnych osi
dyskusji 1 przedsigwzig¢ praktycznych w ramach integracji politycznej, gospodarczej,
spolecznej panstw nalezacych do Unii Europejskiej, w tym zwlaszcza strefy euro. Naukowe
znaczenie rozwazan i uzyskanych rezultatow polega tez na tym, ze analiza zjawisk w
obszarze dlugu publicznego oraz deficytow budzetowych prowadzona jest z prawniczego
punktu widzenia. Lektura pracy, napisanej wiasnie z takiego punktu widzenia, inspiruje
ekonomist¢ do nowego, swiezego, a zarazem odmiennego spojrzenia na takie kategorie jak

dhug publiczny czy deficyt budzetowy.

Pod wzgl¢dem warsztatowym rozprawa nie nasuwa uwag krytycznych. Autorka jasno

sformutowala cel pracy, wyeksponowata problem badawczy, postawila hipoteze gtéwng oraz
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cztery hipotezy pomocnicze (s.10-11), nastepnie scharakteryzowala zastosowang metode
weryfikacji hipotez, a w tym kontekscie oméwita strukture pracy oraz tre$¢ poszczegdlnych

rozdzialéw.

Hipoteza gtoéwna zaktada, ze istniejgce w Polsce instrumenty prawnofinansowe nie sg
w stanie zapobiec rosngcemu dhugowi publicznemu. Za jej postawieniem przemawiatby fakt
uporczywej nierdwnowagi w finansach publicznych, ktérej skutkiem jest rosngcy dlug
publiczny. Przekonujg mnie te elementy hipotezy gtéwnej, zgodnie z ktérg Autorka opowiada
sie¢ za wzmocnieniem roli posrednich instrumentéw ograniczania dlugu publicznego
zwigzanych z poprawg systemu administracji skarbowej, racjonalizacji planowania dochodéw
i wydatkéw budzetowych oraz ograniczaniem luki podatkowej. Jesli chodzi o hipotezy
pomocnicze, to nie mozna wyolbrzymiaé trudnosci w zdefiniowaniu dhugu. Rdznice te sg
dos¢ dobrze rozpoznane i publikowane w oficjalnych dokumentach panistwowych, czyli
sprawozdaniach z wykonania budzetu panstwa, w Strategii zarzgdzania dtugiem publicznym,
czy wreszcie w programach konwergencji. Cztonkostwo Polski w UE ogranicza mozliwosci
manipulowania wielkoscig dfugu publicznego, gdyz jest on weryfikowany przez Komisje
Europejskg (Eurostat). Znajduje to potwierdzenie w drugiej hipotezie pomocniczej
sformutowanej przez Autorke. Z trzecig hipotezg pomocniczg mam pewien ktopot, gdyz nie
jestem zwolennikiem tak rygorystycznego traktowania kategorii dlugu publicznego.
Niezaleznie od tego czy chcemy tego czy nie, kategorie te sg od dawna skutecznie stosowane
w polityce fiskalnej (gospodarczej, spotecznej) panstwa w wielu krajach. Wyobrazmy sobie,
czy mozliwe byloby opanowanie Wielkiego Kryzysu Gospodarczego (1929-1933), jak tez
ostatniego kryzysu finansowego po 2008 roku, bez aktywnej postawy panstwa polegajacej na
wykorzystaniu tych instrumentéw polityki fiskalnej. O zagrozeniu dla spoteczefistwa
ptynacego ze strony dtugu publicznego czy nieréwnowagi budzetowej decydujg konkretne
warunki wewnetrzne i zewnetrzne, przyczyny zaciggania dlugu, przeznaczenie pozyczek
publicznych, struktura dtugu wedtug wierzycieli (podmioty krajowe, podmioty zagraniczne).
Jesli poming¢ ekstremalne przypadki, to deficyty budzetowe i dlug publiczny sg trwatym
elementem struktury finansowej (nie tylko finanséw publicznych) danego kraju. Walory
skarbowe sg waznym instrumentem rynkéw finansowych, lokowania wolnych srodkéw
(oszczednosci) podmiotéw. Chodzi o to, aby zaréwno nie demonizowaé dtugu publicznego,

Jjak tez zachowac¢ kontrole nad bezpiecznym jego poziomem.

Odnoszac si¢ do postawionych hipotez nie mozna nie zauwazaé, ze dtug publiczny

jest przejawem oraz skutkiem realizowanej doktryny spoteczno-ekonomicznej. W przypadku
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Polski, niezaleznie od przyczyn o charakterze strukturalnym (transformacja), deficyty
budzetowe i dlug publiczny sg tez skutkiem forsowanej przez kolejne ekipy rzadzace
neoliberalnej doktryny, ktéra polegata na obnizaniu danin publicznych, przy jednoczesnie
ograniczonej skutecznosci aparatu skarbowego w egzekwowaniu naleznych pafstwu danin.
To jest jedng z gldwnych przyczyn wzrostu dlugu. Znaczenia tej przyczyny nie
wyolbrzymiatbym jednak, gdyz obnizone podatki, czego skutkiem byla nieréwnowaga
budzetowa (deficyty) powodowaly, ze wigksza cz¢$¢ dochodéw pozostawiana byla
gospodarstwom domowym i przedsighiorcom. Dotyczy to zwlaszcza dlugu krajowego
finansowanego w ostatecznosci przez oszczgdnosci gospodarstw domowych. Z tytutu
pozyczanych srodkéw finansowych bezposrednio (zakup obligacji) lub posrednio, czyli
lokowania oszczgdnosci gospodarstw domowych przez banki komercyjne, fundusze
emerytalne, fundusze inwestycyjne, towarzystwa ubezpieczeniowe itd., gospodarstwa
domowe uzyskuja pewien dochéd. Mechanizm ten jest zresztg podstawg hipotezy o
neutralnosci dtugu publicznego. Nie rozwijajgc tego watku chciatbym zwréci¢ uwage na to,
kto ,.trzyma” dtug i korzysta z odsetek z tytutu lokowanych w instrumenty skarbowe wolnych

$rodkdw finansowych.

Zasadniczg czg$¢ rozprawy otwiera rozdziat 1. pt. ,,Ogélne zagadnienia dotyczace
dtugu publicznego”. W rozdziale tym Autorka sporo miejsca poswiecita kwestiom
terminologicznym z zakresu dlugu publicznego, deficytu budzetowego, sektora finanséw
publicznych, sektora publicznego. Rozwazania te sg nie tylko interesujgce, ale tez
bezwzglednie konieczne przy sformutowanym powyzej problemie badawczym. Podzielajgc
na ogdt poglad Autorki wyrazany w tym rozdziale, jak tez wielu innych miejscach pracy, ze
precyzyjne okreslenie pojeé jest warunkiem skutecznego wplywania na zjawiska w obszarze
sektora finanséw publicznych, dtugu publicznego itd., nie mozna nie dostrzegaé, ze ztozono$¢
materii nie sprzyja, a niekiedy wrecz uniemozliwia sformutowanie jednoznacznej definicji
poje¢. Kazda definicja oraz systematyka zjawisk, zwlaszcza zjawisk spotecznych i
ekonomicznych, jest wyrazem pewnego kompromisu. Przyktadem tego jest fakt, ze pomimo
przeprowadzonej przez Autorke drobiazgowej analizy pojecia sektora finanséw publicznych,
zrezygnowata Ona z zaprezentowania wilasnej definicji, przyjmujgc definicje  P.J.
Lewkowicza (s. 32). Nie kwestionujac tej definicji warto zwroci¢ uwage, ze w gruncie rzeczy
jest to definicja nazbyt szeroka, w ktorej kryteria podmiotowe naktadajg si¢ na kryteria
wilasnosciowe, funkcjonalne, organizacyjne. Nie jest to zarzut, lecz tylko podkreslenie

trudnosci w precyzyjnym zdefiniowaniu pojec. Istotne natomiast, jest zeby w prowadzonych



rozwazaniach, analizach itd. wyraznie okresli¢ znaczenie uzywanych poje¢ na uzytek

dyskursu naukowego i postulatow wzgledem praktyki.

W dalszej czgsci tego rozdziatu Autorka przeanalizowata réznice terminologiczne
odnoszace si¢ do dlugu publicznego, dokonata przegladu klasyfikacji dtugu wedtug réznych
przekrojow, w ostatecznosci jednak przedstawiona zostata definicja oparta na rozporzadzeniu

Ministra Finanséw (s.53).

Najciekawszym fragmentem tego rozdziatu sg dla mnie rozwazania poswiecone
ewolucji pogladéw na temat réwnowagi budzetowej (s. 59-75). Przeglad stanowisk w tej
materii oceniam jednak jako skromny, co zapewne wynika z prawniczego charakteru pracy.
Interesujgce sg tez odniesienia Autorki do stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego w Polsce
dotyczace interpretacji bezpieczenistwa finanséw publicznych. Autorka podnosi tutaj takze
zagadnienie etycznej (moralnej) odpowiedzialnosci za zacigganie dlugu przez politykéw
(administracjg). Rozdzial zamykaja potrzebne, ze wzgledu na temat pracy, rozwazania
dotyczace definicji oraz klasyfikacji instrumentéw prawnofinansowych, krajowych i

unijnych, stuzacych do ograniczania dugu publicznego (s. 77-77).

W rozdziale 2. pt. ,,Prawnofinansowe instrumenty ograniczania dtugu publicznego w
prawie Unii Europejskiej” znajdujemy, zgodnie z jego tytutem, szeroki przeglad
instrumentéw prawnofinansowych stosowanych w Unii Europejskiej przy oddziatywaniu na
poziom deficytu budzetowego oraz dlugu publicznego panfstw cztonkowskich, ze
szczegblnym uwzglednieniem panstw tworzacych strefe euro. W rozdziale tym znajdujemy
nie tylko kompletny opis tych instrumentdéw, na podstawie Traktatu z Maastricht, Traktatu
Lizbonskiego i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Paktu Stabilnosci i Wzrostu
(takze zreformowanego), Paktu fiskalnego, tzw. szesciopaku, tzw. dwupaku. Szerzej
oméwione zostaty procedura nadmiernego deficytu, wieloletnie planowanie finansowe, ramy
budzetowe, reguty wydatkowe, rady fiskalne (niezalezne instytucje fiskalne) i inne. Cechg
charakterystyczng metody zastosowanej przez Autorke jest krytyczna analiza tych
instrumentéw z punktu widzenia ich skutecznosci w powstrzymywaniu nadmiernego
zadtuzenia si¢ panstwa. Z wieloma ocenami Autorki si¢ nie zgadzam, gdyz cechuje je
nadmierny formalizm, czy mechaniczne podejscie do deficytu budzetowego oraz dlugu
publicznego. Chodzi o to, ze Autorka — $wiadomie lub nieswiadomie — wchodzi w tory

myslenia ortodoksyjnych fiskalistow upatrujacych analogii miedzy budzetem osobistym




(gospodarstwa domowego) a budzetem panstwa, podczas gdy zasady, wedlug ktérych

ksztattowane sg te wielkosci (kategorie), istotnie si¢ r6znig.

Rozdzial 3. pt. ,Prawnofinansowe instrumenty ograniczania dtugu publicznego w
sektorze finanséw publicznych” po$wigcony jest analizie instrumentéw prawnofinansowych
stosowanych w Polsce. Autorka przedstawita tutaj szereg instrumentéw, charakteryzujac ich
istotg, zalety oraz wady. Warto nadmieni¢, ze omawiane instrumenty majg juz obszerng
literatur¢ przedmiotu. Najciekawszy, przynajmniej dla mnie, jest fragment tego rozdziatu,
ktory traktuje o posrednich narz¢dziach ochrony finanséw publicznych w Polsce (s. 202-220).
Fragment ten wymagatby jeszcze rozszerzenia, ale nawet w obecnym ksztalcie traktuje go
Jjako element naukowej wartosci dodanej w recenzowanej rozprawie doktorskiej. W koricowej
czgsci rozdziatu 3. Autorka dokonata syntetycznego pordwnania rozwigzan z zakresu
instrumentéw ksztattowania finanséw publicznych na bezpiecznym poziomie w wybranych
krajach. Scharakteryzowane zostaly m.in. takie rozwigzania jak reguty wydatkowe, rady

fiskalne. Jest to ujgcie pozyteczne.

Prace zamykaja postulaty dotyczace bezpieczenstwa finanséw publicznych. Jednym z
nich jest zalecenie Autorki polegajgce na rezygnacji z krajowej metody liczenia deficytu i
dtugu sektora publicznego, a w konsekwencji przejscie na metode brukselskg. Argumenty
przedstawione przez Autorke sg na ogot trafne (s. 238-239), jednakze - zgodnie z tym, co juz
napisatem weczesniej — znaczenia terminologii nie przecenialbym. Decydenci i specjalisci z
zakresu finanséw publicznych, programéw konwergencji, zaréwno w kraju, jak tez Unii
Europejskiej doskonale orientujg si¢ w tych rdznicach terminologicznych (zakresowych,
tytutach dhiznych). Problem tkwi wigc w rzetelnej prezentacji informacji na temat

ksztattowania si¢ deficytu budzetu panstwa czy dtugu publicznego.

Znacznie ostrozniej niz Autorka podchodzg do zalecen, zgodnie z ktorymi wiadze Unii
Europejskiej powinny bardziej zdecydowanie egzekwowaé zobowigzania panstw
naruszajgcych wartosci referencyjne deficytu budzetowego i dtugu publicznego. Zdaje sobie
sprawg, ze poczatkujgcg badaczke cechuje radykalizm w pogladach, jednakze kwestia ta jest
wielce delikatna. Unia Europejska, w tym zwlaszcza strefa euro, to — w obecnym ksztalcie -
twory stosunkowo mitode. Zardwno Unia Europejska, jak tez strefa euro sg wielkimi
eksperymentami  spoteczno-gospodarczymi i politycznymi, stagd bardziej radykalne
postgpowanie wladz UE w rozwazanym tutaj kontekscie kryteriow fiskalnych powinno by¢

umiarkowane. W innym razie, np. karanie panstw cztonkowskich wzmocnitoby tendencje




odsrodkowe, ktére wciaz, pomijajgc nawet Brexit, nie sg przeciez abstrakcjg. Warunkiem
skutecznego postugiwania si¢ instrumentami prawnofinansowymi w odniesieniu do panistw
cztonkowskich bytaby silniejsza integracja polityczna, a tym zakresie obserwujemy w
ostatnich latach préby zmierzajace w przeciwnym kierunku. Wydaje si¢ tez, ze ocena Autorki
wzgledem skutecznosci Procedury nadmiernego deficytu (PND) jest zbyt ostra. Natozenie na
24 kraje w 2009 roku i w latach nastepnych okazato si¢ skuteczne, czego dowodem jest fakt,
ze liczba krajéow, z ktérych Rada UE, na wniosek Komisji Europejskiej, zdejmowata
sukcesywnie PND spadta do 6 w roku 2016. Komunikaty Komisji wysylane w ostatnich
dwoch latach wobec Portugalii, Hiszpanii, Wloch wywotaly pozytywne reakcje tych krajow
w zakresie ich sytuacji fiskalnej. Trzeba jeszcze raz podkresli¢, ze mamy do czynienia z
wielkim eksperymentem, w ramach ktérego podejmowane sg rézne dziatania w celu
doskonalenia funkcjonowania tego uktadu. Tak tez bylo i jest z Unig Europejska oraz strefg
euro, w ramach ktérych przyjety zostal szereg rozwigzan prawnych i instytucjonalnych,
stanowigcych odpowiedZ na zjawiska nierdwnowagi w finansach publicznych na skutek
kryzysu finansowego, ktéry rozpoczat si¢ w 2008 roku. Podzielam poglady Autorki na temat
poszukiwania zZrédet nieréwnowagi w finansach publicznych w obszarze doskonalenia metod
dziatania administracji skarbowej. Jestem natomiast sceptyczny wobec instytucji rad
fiskalnych rozumianych jako niezalezne instytucje. Problem sprowadza si¢ do ich
ustrojowego usytuowania. Jest to sytuacja diametralnie rézna niz rady polityki pieni¢znej,
ktora w obecnym modelu instytucjonalnym moze istotnie podejmowaé niezalezne decyzje.
Rzecz w tym, ze polityka fiskalna jest w znacznie silniejszym stopniu zwigzana z
kompetencjami wtadz ustrojowych, a zakres celéw i narzgdzi stosowanych przez wiadze
monetarne oraz wladze fiskalne jest asymetryczny, na korzysé¢ wiadz monetarnych.
Doswiadczenia wielu krajow z radami fiskalnymi sg bardzo rézne, w wielu krajach sg to ciata
fasadowe, o czym zresztg pisze w rozprawie Autorka. Z kolei w przypadku Wielkiej Brytanii,
rzeczywiscie przyjeta zostala ustawa o zrownowazonym budzecie panstwa, tyle tylko, ze w

ustawie tej jest wiele zapisow ,,migkkich” pozwalajgcych na odstepstwa.

Konkluzja

Recenzowana rozprawa doktorska mgr Ewy Lotko jest pracg wartosciowa. Autorka potrafita

sformutowaé problem naukowy i podjeta udang na ogdét probe jego rozwigzania. Autorka




wykazata si¢ ogolng wiedzg teoretyczng z zakresu prawa, w tym prawa finansowego, takze w
wystarczajgcym stopniu w dyscyplinie finanse. Autorka posiadta umiejetno$¢ samodzielnego

prowadzenia pracy naukowe;j.

Stwierdzam, ze rozprawa doktorska spelnia merytoryczne kryteria do uzyskania
stopnia naukowego doktora, okreslone w ustawie z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach
naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. 2016, poz.

882).
Rozprawa doktorska mgr Ewy Lotko zasluguje na wyréznienie.

Stawiam wniosek o dopuszczenie mgr Ewy Lotko do publicznej obrony rozprawy

doktorskiej.
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Stanistaw Owsiak

Krakéw, 18 kwietnia 2017 r.



