Plan odbudowy dla Europy
A Recovery Plan for Europe

Romana Buzkovd!, Nikol Holubdfovd (Nevecetalova)?

Abstrakt

Tematem tej publikacji jest reakcja Unii Europejskiej na pandemie
COVID-19 w kontekécie Wieloletnich Ram Finansowych 2021-2027 oraz
Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci. W publikacji podkresla si¢ wybrane
kwestie zwigzane z nowym kierunkiem politycznym i gospodarczym, w ktérym
zmierza UE. Zajmujemy si¢ nastepujacymi kwestiami: a) tymczasowym
instrumentem NextGenerationEU (w tym jego gléwnym elementem jakim jest
Instrument Rozwoju i Odpornosci), ktéry oczekujemy, ze bedzie miat wpltyw
na polityki krajowe i przyspieszenie procesu odbudowy gospodarczej; oraz
b) Pandemic Crisis Support, ktory jest dostepny dla krajow strefy Euro.

Stowa kluczowe: Diug publiczny, Strefa Euro, NextGenerationEU, Pandemic
Crisis Support, Fundusz Odbudowy i Zwigkszenia Odpornosci.

Abstract

This article focuses on the European Union’s reaction to the COVID-19
pandemic, as reflected in the multiannual financial framework 2021-2027 and
the European Stability Mechanism. The article highlights certain issues related
to the new political and economic direction of the EU. We address: a) the
temporary instrument NextGenerationEU (together with its main element,
the Recovery and Resilience Facility) which is expected to have an impact on
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national policies and accelerate economic recovery, b) the Pandemic Crisis
Support that is available to eurozone members.

Keywords: Debt, Euro area, NextGenerationEU, Pandemic Crisis Support,
Recovery and Resilience Facility.

I. Introduction

This article deals with the European Union’s reaction to the COVID-19
pandemic. To mitigate the negative effects of the crisis and to support national
economies, the EU adopted the largest long-term budget in history on
17 December 2020, amounting to nearly €1.211 trillion (at current prices)®. The
legal basis for its adoption is anchored in Article 312 TFEU; the multiannual
financial framework (MFF) is adopted in the form of Council Regulation under
a special legislative procedure. The Council Regulation establishing a European
Union Recovery Instrument* was adopted at around the same time, to support
Europe’s recovery in the aftermath of the COVID-19 crisis with an additional
€806.9 billion for the period 2021-2024 (at current prices).

It can be said that this crisis has mobilised the European Union and its public
finances in an unprecedented way. The negotiations over the new MFF 2021-
2027 opened the door to other issues that had remained in the background for
along time and influenced the direction of the Union as a whole. While priority
was given to addressing the consequences of the pandemic, other issues such
as Brexit, climate change and promoting digitalisation also played a significant
part in setting the Union-wide targets for the coming years. Discussions also
concerned the establishment of new revenue sources for the EU budget, on
top of existing customs duties, VAT-based contributions, and GNI-based
contributions.

First, we focus on NextGenerationEU, the recovery plan for Europe. Second,
we look into more detail about its main element - the Recovery and Resilience
Facility. Third, we present the European Stability Mechanism’s safety net
Pandemic Crisis Support, a pandemic credit line for the euro area members,
followed by a discussion and conclusion. The methods of description, analysis,
comparison and synthesis were used when writing this article.

3 Council Regulation (EU, Euratom) 2020/2093 of 17 December 2020 laying down the multiannual
financial framework for the years 2021 to 2027.

4 Council Regulation (EU) 2020/2094 of 14 December 2020 establishing a European Union
Recovery Instrument to support the recovery in the aftermath of the COVID-19 crisis.
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II. NextGenerationEU

The EU created the NextGenerationEU (NGEU) instrument as an
exceptional temporary recovery measure with a budget of up to €806.9 billion.
The part of NGEU earmarked for euro area countries amounts to almost 5%
of the euro area GDP for 2019 (Barikowski et al., 2021). Through NGEU, the
EU seeks to allow individual Member States to apply for funding that helps
them to manage the damage caused by the COVID-19 pandemic, with the aim,
among other things, of channelling NGEU funds to support their economies,
for example, by supporting green investments and digitalisation across the
Union, including strengthening the single market (Council Regulation (EU)
2020/2094).

Under Council Regulation (EU) 2020/2094 establishing the NGEU and
Regulation (EU) 2021/241 establishing the Recovery and Resilience Facility, the
EU supports reforms and investments of the Member States in order to mitigate
the economic and social impact of the coronavirus pandemic and make European
economies and societies more sustainable, resilient and better prepared for the
challenges and opportunities of the green and digital transitions. Apart from the
Recovery and Resilience Facility (see below), it also supports other funds and
initiatives, such as REACT-EU or the Just Transition Fund (Recovery plan for
Europe, 2022).

To finance NGEU, the Commission is allowed to borrow funds on capital
markets. Some authors suggest that the size of the issue of common debt could
also be setting the scene for more permanent changes (D’Erman and Verdun,
2022). Although the NGEU is based on the current Treaty framework, it
constitutes a major challenge for the institutional status quo (Fabbrini, 2022).
The debt arising from loans and grants from the NGEU should be repaid
by 31 December 2058. A new own resource based on non-recycled plastic
packaging waste was introduced as of 1 January 2021 (Council Decision (EU,
Euratom) 2020/2053) and three more sources of revenue were proposed by the
Commission in December 2021: the EU ETSs own resource, carbon border
adjustment mechanism, and a resource based on the reallocated profits of very
large multinational companies (Proposal COM(2021) 570 final).

Careful handling of funds

The EU institutions and the Member States should ensure that EU funds
are used economically, effectively and efficiently. Among other things, the
EU established the European Public Prosecutor’s Office with the power to
investigate and prosecute crimes against the EU’s financial interests. We are
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of the opinion that retrospective audits and reviews are not very effective for
continuous monitoring. We agree with Petrescu (2020) that, if we want to make
sure that NGEU leaves more than a large account to the next generations of
Europeans, we need to take proactive steps now to ensure that the money goes
where it is intended, so that the recovery plan can meet it is objectives.

III. Recovery and Resilience Facility

The Recovery and Resilience Facility (RRF) is the core part of Next-
GenerationEU and is financed through funds borrowed on capital markets.
Established in February 2021, it provides significant financial support
(€723.8 billion) to the Member States in the form of grants and loans. Loans
add to the government debt of the Member States and require some sort of
fiscal consolidation in the future. On the other hand, grants create a repayment
obligation to be resolved by an EU-wide tax that does not affect Member States’
government debt as recorded in their national accounts (Barnkowski et al., 2021).

To obtain financing, Member States are required to prepare national recovery
and resilience plans (NRRP). The assessment of these plans should ensure that
reforms and investments comply with the do no significant harm’ principle.
The European Commission is responsible for the overall implementation of the
Facility and the disbursement of funds. Financial support is granted through
an implementing decision of the Council, based on a positive assessment and
proposal by the Commission (Dias et al., 2021).

We cannot ignore the link between the Recovery and Resilience Facility
and the European Semester, which increases the relevance of country-specific
recommendations. Article 17 of the Regulation establishing the RRF stipulates
that recovery and resilience plans must be consistent with country-specific
challenges and priorities identified in the Semester. Bekker (2021) further
explores conditional financial support and the involvement of national actors
(parliaments) in designing national plans and reforms. According to Valenza
et al. (2021), there are gaps in the involvement of local and regional authorities
that could have negative consequences, for instance, making the NRRP less
efficient and impactful.

Article 10 of the Regulation establishing the RRF also links the facility
to sound economic governance. For example, if a Member State fails to
take effective action to correct its excessive deficit, or does not comply with
recommended corrective actions under the excessive imbalance procedure,
then commitments or payments may be suspended. Such macroeconomic
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conditionality is not a new governance tool; a similar link has already been
established for the use of ESI funds, although it has been criticised for its lack of
effectiveness (Buzkovd, 2022).

National recovery and resilience plans

According to the latest Commission report from 1 March 2022, the
implementation of the RRF is well underway (Report COM(2022) 75 final).
Altogether 22 out of the 26 NRRP received were approved, for a total allocation
of €291 billion in non-repayable financing (grants) and €154 billion in loans.
The Commission has already disbursed €56.6 billion in pre-financing. The
recovery and resilience plans have been subject to interesting interdisciplinary
scientific debates. Authors like Franchini et al. (2021) as well as Filippini and
Vinceti (2021) focused on healthcare when examining the Italian NRRP, while
Garcia Vaquero et al. (2021) analysed green jobs in Spain.

The Czech recovery and resilience plan is divided into the following pillars,
with a strong focus on investment in: 1. Digital transformation. 2. Physical
infrastructure and green transition. 3. Education and the labour market.
4. Institutions, regulation and business support. 5. Research, development and
innovation. 6. Health and resilience of the population (Ministry of Industry and
Trade, 2022). However, stakeholders criticised the lack of transparency when
drafting the Czech plan (Pape, 2022). The European Commission endorsed the
Czech €7 billion NRRP on 19 July 2021 and already disbursed €915 million in
pre-financing. Interestingly, the Czech Republic has not requested any loans,
only grants (Recovery and Resilience Scoreboard, 2022).

IV. Pandemic Crisis Support

As part of the pandemic response, the Eurogroup activated Pandemic
Crisis Support (PCS), a programme established under the European Stability
Mechanism (ESM Pandemic Crisis Support, 2020), though this programme is
only available to ESM members, i.e. members of the euro area. The ESM, as
a permanent financial assistance fund supported by the governments of its
members, seems appropriate to cover necessary expenditures related to threats
or to safeguard financial stability (Nevecefalovd and Schweigl, 2020). PCS is
able to provide an unconditional loan to a member of the euro area; this loan is
provided by the Enhanced Conditions Credit Line (ECCL) to cover expenditure
incurred by the Covid crisis.
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As part of the formal decision, the ESM Board of Governors declared that
ESM assistance is in line with Articles 13(3) and 14(2) of the ESM Treaty on
15 May 2020. This allowed members of the euro area to access and apply for
unconditional financial assistance for direct & indirect healthcare, and for
cure & prevention costs through the established pandemic crisis support and
the already existing ECCL line. The amount that a Member State can request
through this credit line is set at a limit of 2% of the GDP (benchmark) of the
relevant member at the end of 2019 (ESM Pandemic Crisis Support, 2020).

PCS today

It has been possible to apply for Pandemic Crisis Support for more than one
year, yet no euro area Member State has so far applied for a loan®. Kirkegaard
(2020) argues that some countries previously receiving assistance from the
ESM, including Italy, have not taken up this form of assistance out of concerns
about what reaction it would provoke in their home environment, however, he
suggests that economic recovery is far more urgent than carrying out overdue
reforms.

Why is the programme failing — due to its conditions, or did politics play
a role (Saraceno, 2021)? One of the reasons may be the fact that the reluctance
to ask for loans stems from the history of southern Member States’ borrowing
within the ESM under conditions agreed in a Memorandum of Understanding,
which entailed relatively harsh economic and social reform conditions. As the
ESM was quick to declare, assistance offered through a credit line is cheaper and
unconditional (Janse and Ruhl, 2020). This could create incentive to recapitalise
through the ESM, not through markets where we believe that a debt would be
shared throughout the euro area, which leads to the conclusion that this conduct
is not in line with Article 125 TFEU, supported by the arguments of the CJEU in
the Pringle case (Craig, 2013).

As already stated, the PCS itself has not been used by any Member States
for whatever political or fiscal concerns they might have. First of all, we must
understand that the ESM itself was created as a supporting instrument to
ensure the stability of the euro area. Based on the CJEU reasoning, recourse
to Article 12 of the ESM Treaty is possible only in exceptional cases of crisis.
We do not question the size and urgency of the COVID-19 crisis; however, the
non-utilisation of PCS implies that the euro area members did not have the
impression that financial stability would be threatened.

°The fall line expires in December 2022.
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V. Discussion and conclusion

Economic and monetary union are very closely linked, though there
is a debate about certain topics, for example, concerns about maintaining
sovereignty with regard to tax issues. However, in the event of a crisis, such as
the euro crisis or the COVID-19 crisis, Member States react quickly and are
willing to work together to ensure stability and market protection. As a result
of the pandemic crisis, the EU has adopted a number of measures to protect the
stability of the Economic and Monetary Union.

Havlik et al. (2022) noticed that, even before the pandemic, several euro
countries showed weak fiscal fundamentals and a lack of sustainable budgetary
trajectories. As the COVID-19 crisis had a global impact and was not limited
only to countries in the euro area, the EU has embarked on radical changes. The
new MFF sets the Union’s direction for post-2020 by introducing new sources
of revenue for the EU budget, innovation and development programmes or
promoting technological development in line with the green transition. The
EU has also decided to introduce an ambitious recovery plan with an additional
power for the Commission to borrow funds on capital markets.

The Commission intends to finance 30% of NextGenerationEU through
green bonds. With the sum of €250 billion, the EU will become the largest issuer
of green bonds in the world (Report COM(2022) 75 final). These debts will
have to be paid in the future, but will the new sources of revenue be adopted as
planned? Whether the NGEU (or some of its elements) becomes a permanent
mechanism, as for example examined by Hopner (2021), is too early to judge. In
any case, we agree with Tesche (2022) that the NGEU constitutes a milestone in
the history of the European Union’s fiscal integration.
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Synergizm w regulacji publiczne;j
dzialalnosci finansowej i nie tylko

Synergism in the regulation of public
financial activity and more
Petr Mrkyvka'

Abstrakt

Synergia, czyli synergizm, ogélnie oznacza wspoétdziatanie réznych czynni-
kow, ktérych efekt jest wiekszy niz suma poszczegdlnych odrebnych dziatan.
Badania dotyczace synergii w prawie, naukach prawnych i naukach pokrew-
nych sg rzadko wykonywane, cho¢ synergizm odnosi¢ nalezy do tak waznych
obszarow jak w szczegolnosci: proces legislacyjny, odpowiedzialno$¢ panstwa za
tworzone prawo, publiczna dziatalno$¢ finansowa. Efekty synergiczne moga by¢
korzystne, mniej korzystne, ale tez destrukcyjne. Wprowadzanie nowych regu-
lacji lub zmian w przepisach w ramach jednej dziedziny, moze mie¢ takze efekty
w obszarze innych galezi prawa.

Slowa kluczowe: synergia, legislacja, gospodarka, finanse publiczne, pan-
stwo, spoteczenstwo.

Abstract

Synergy, or in other words synergism, in general refers to the interaction
of different elements, the effect of which is greater than the total of particular
single activities. Research on synergism in law, legal sciences and related
sciences is not frequently performed, although synergism should especially
be related to such important areas as: legislation process, state responsibility
for the established law, public financial activity. The synergic effects can be

! Doc. JUDr., Ph.D., Prof. Wyzszej Szkoly Bankowej. ORCID: 0000-0001-7954-3603.
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beneficial, less beneficial, but also destructive. Introducing new regulations or
changes in them within one field can also affect other branches of law.

Keywords: synergy, legislation, economy, public finance, state, society.

I. Wprowadzenie

Synergia, czyli synergizm, ogdlnie oznacza wspoltdziatanie réznych czynni-
kow, ktorych efekt jest wigkszy niz suma poszczegolnych odrebnych dzialan.
Interakcja réznych czynnikéw jest przedmiotem licznych badan w naukach $ci-
stych i spotecznych. To nie tylko badania w ramach jednego kierunku nauki.
Moze wzbudzi¢ zainteresowanie naukowcow z réznych dyscyplin, nawet z tzw.
nauk na pograniczu. Optymalne rozwigzanie pewnego problemu moze faczy¢
naukowcéw, praktykow i pedagogéw z wielu nauk. Najczeéciej spotykamy sie
z badaniami bedacymi efektem wspotpracy ekspertéw z dziedziny zarzadzania,
ekonomii, nauk medycznych, farmakologii i innych. Niestety badania dotycza-
ce synergii w prawie, naukach prawnych i naukach pokrewnych sg rzadko wy-
konywane.

II. Synergizm w legislatywie

Jezeli pod pojeciem ,legislatywa” rozumiemy caly proces tworzenia normy
prawnej, to juz od samego poczatku prac nad ideg regulacji jakiegokolwiek za-
chowania w stosunkach spotecznych mozemy oczekiwa¢, ze tworca projektu
aktu normatywnego i konkretnego przepisu oraz sam ustawodawca bedzie pa-
mietat o konsekwencjach, ktére moga nastapi¢ wraz z nowa regulacja w zwiazku
z projektem powiazanych norm prawnych.

Wiekszo$¢ panstw prace legislacyjne podporzadkuje prawidlom, na podsta-
wie ktdrych juz twdrca projektu aktu normatywnego powinien staraé si¢ o wla-
$ciwg regulacje prawng nie tylko w ramach swojego resortu, ale tez w ramach
catego porzadku prawnego obowigzujacego w panstwie. Przygotowanie kazdej
regulacji prawnej musi by¢ poprzedzone szczegélowy analizg stanu prawnego
i faktycznego. Obejmuje ona réwniez oceng koniecznosci zmiany stanu praw-
nego, a jezeli pewne stosunki nie zostaly jeszcze uregulowane przez regulacje
prawng, ocene koniecznosci objecia regulacja prawng réwniez tych stosunkéw,
w tym oceng skutkow przewidywanej zmiany stanu prawnego lub skutkéw regu-
lacji prawnej, ktdra ma zostac rozszerzona na stosunki prawne jeszcze prawnie
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nieuregulowane?. Na przyktad Urzad Rzadu Republiki Czeskiej ocene te prze-
prowadza zgodnie z metodyka zawarta w Ogolnych Zasadach Oceny Skutkéw
Regulacji — RIA%.

Ocena skutkow regulacji zawiera definicje problemu, okreslenie celow do
osiggniecia, w tym identyfikacje podmiotdéw, ktérych to dotyczy, oraz wpltywu
proponowanej legislacji. Obejmuje oceng rozwiazan alternatywnych oraz oce-
ne skutkdéw nieprzyjecia proponowanego rozwiazania, z czego wynika, ze spra-
wa nie moze by¢ rozwigzana inaczej niz w drodze regulacji prawne;j. Jezeli ocena
ta wskazuje na potrzebe szerokiej regulacji, ocenia si¢ skutki regulacji przynaj-
mniej w stosunku do:

1) budzetu panstwa i innych budzetéw publicznych;

2) obcigzen administracyjnych organéw administracji publicznej, w tym réwniez
obcigzen jednostek samorzadu terytorialnego;

3) kosztéw wynikajacych z regulacji przeznaczonej dla przedsigbiorcow i lud-
nosci;

4) miedzynarodowej konkurencyjnosci panstwa;

5) relacji gospodarczych i prawnych pomiedzy organami administracji publicznej
a podmiotami prywatnymi;

6) spraw socjalnych, w tym ocenianych skutkéw regulacji dla rodzin, okres-
lonych grup spotecznych ludnosci i ich praw, wpltywu na pogorszenie stanu
spolecznego, na réwnos¢, prace i stosunki prawne, wylaczenia spoteczne,
stowarzyszenia, prawa mniejszosci, dialog spoteczny, prywatnoé¢ i ochrone
danych osobowych i inne;

7) ochrony konsumentéw;

8) ochrony $rodowiska;

9) zakazu dyskryminacji oraz w odniesieniu do réwnosci kobiet i mezczyzn;

10) wykonania panstwowej stuzby statystycznej;

11) ryzyka korupcji;

12) spraw bezpieczenstwa i obrony panstwa.

Ocena skutkow regulacji przygotowywana jest na zasadzie analizy propor-
cjonalnej, co wiaze si¢ z rdzna glebokoscia i zakresem analiz przy ocenie i kwan-
tyfikowaniu potencjalnych skutkéw proponowanego rozwiazania, ale takze z ca-
tym procesem oceny skutkéw - zakresem zbierania potrzebnych danych do

2 Legislativni pravidla vlddy - uchwala Rzadu Republiki Czeskiej z 19.3.1998 r. Nr 188 ze zm.,
vlada.cz/assets/jednani-vlady/legislativni-pravidla/LEGISLATIVNI-PRAVIDLA-VLADY_
platne-od-1-2-2018.pdf.

3 Obecne zasady oceny skutkéw regulacji (RIA) - uchwata Rzadu Republiki Czeskiejz 14.12.2011 r.
Nr 922 ze zm., vlada.cz/assets/ppov/Irv/ria/metodiky/OZ_RIA_-novela_2016_uplne-zneni-FINAL.
pdf.
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oceny skutkow, zakresem konsultacji z zainteresowanymi podmiotami oraz licz-
ba ocenianych wariantow.

Przy ocenie skutkéw regulacji prawnych stosuje si¢ metody uznane w ska-
li miedzynarodowej, ktére umozliwiaja réwniez miedzynarodowa ocene regu-
lacji prawnych, zwlaszcza w odniesieniu do zobowigzan miedzynarodowych.
Synergia prawa widoczna jest w zestawieniu kategorii ocen. Nie stosuje si¢ oce-
ny oddzialywania na poszczegdlne galezie prawa, ale oddzialywania na okres-
lone obszary relacji spotecznych lub interesy i cele, ktére mozna sformutowaé
w ramach kilku galezi prawnych. Prawo jest wiec traktowane jako normatywna
calo$¢ takze w ramach prac legislacyjnych, gdzie pozornie odosobniona i nie-
wielka zmiana normy prawnej moze znalez¢ odzwierciedlenie w wielu dziedzi-
nach Zycia spolecznego lub moze mie¢ wplyw na zobowigzania miedzynarodo-
we panstwa.

Ocena Skutkow Regulacji (OSR) jest jednym z waznych dokumentéw skla-
danych do organu doradczego rzadu, jakim jest Rada Legislacyjna Rzadu.
W sklad Rady Legislacyjnej Rzadu wchodzg osobistoéci z dziedziny nauk praw-
nych i praktyki. Jest to organ wyraznie apolityczny, ktéry nie bada meryto-
rycznej strony projektu, ale dba o jako$¢ legislacyjng projektu ustawy. Czesto
ostrzega prawodawce przed nierozwaznym krokiem, ktéry moze spowodowaé
konsekwencje, ktérych proponujacy prawo podmiot nie mogt sie nawet spo-
dziewa¢. Skutkami nowo przygotowywanej regulacji oraz jej wptywowi na do-
tychczasowa regulacje zajmuje si¢ Rada Legislacyjna Rzadu oraz jej specjal-
na komisja robocza, ktérej prace odnoszg si¢ do poszczegdlnych galezi prawa.
W ten sposoéb podmioty te oceniaja, czy projekt wywola pdzniej nieoczekiwang
lub niechciang reakcje réwniez w innych galeziach prawa. Jednoczes$nie badana
jest zgodnos¢ z prawem Unii Europejskiej oraz umowami miedzynarodowymi,
ktérymi panstwo jest zwigzane.

Rada Legislacyjna Rzagdu wydaje opini¢ rzadowi. Moze by¢ ona odmienna
od stanowiska Rzadu, polecajaca to stanowisko lub polecajaca z zastrzezeniem
(zgtaszanie potencjalnych probleméw). To od rzadu zalezy, ktory projekt ustawy
przedtozy parlamentowi. To, ktére ustawy zostang ostatecznie przyjete, nalezy
do parlamentu i prezydenta republiki. W przypadku projektéw pozarzadowych
oczekuje sie, ze doradcy i eksperci partyjni beda odgrywa¢ podobna role jak
Rada Legislacyjna Rzadu, ktdra przygotuje tzw. raport wyjasniajacy do projek-
tu. Niestety, skutki regulacji juz zatwierdzonych ustaw nie sg badane z taka in-
tensywnoscia i dopiero okaze sig, jak praktyka aplikacyjna poradzi sobie z nowa
regulacja i co zasygnalizuje w odniesieniu do koniecznych zmian legislacyjnych.

Na przykladzie procesu przygotowania nowej regulacji prawnej widzimy
kompleksowe podejscie do synergii prawa w spoleczenstwie. Widzimy, ze nie-
zaleznie od orientacji politycznej rzadu, rzad powinien zawsze uwaznie bra¢
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pod uwage swoje dzialania, zwlaszcza legislacyjne, i mie¢ $wiadomos¢ wply-
wu swoich decyzji na cale spoleczenstwo. Decyzje rzadu powinny by¢ racjo-
nalne, a zwlaszcza tam, gdzie spodziewane sg skutki ekonomiczne, nalezy sto-
sowaé odpowiednie metody oceny wptywu ekonomicznego nie tylko w chwili
obecnej, ale takze w perspektywie $rednio- i dlugoterminowej. Zréznicowany
partyjnie rzad musi dziata¢ calosciowo i niezaleznie od przynaleznoéci partyj-
nej poszczegdlnych ministréw musi promowa¢ resortowe propozycje jako ich
wspdlne propozycje i rozpatrywac je z punktu widzenia merytorycznego (zgod-
nos$¢ z programem rzadu) i z punktu widzenia synergii (wplyw na inne dzia-
ty, w tym wplyw na inne regulacje prawne, inne galezie prawne). W przypadku
funkcjonowania jednej partii politycznej sytuacja jest prostsza. Jesli spojrzymy
na proces legislacyjny przed 1989 r., to ocene ,,poprawy” praktyki legislacyjnej
w poszczegdlnych resortach mozna bylo dostrzec po przedstawieniu przygo-
towanej regulacji prawnej zjazdom partyjnym i komitetom centralnym partii.
Dbano réwniez o zgodnos$¢ przepiséw z potrzebami realizacji planu gospo-
darczego. Jednak nawet w ramach tych totalitarnych praktyk nalezato zadba¢
0 ogolna zgodno$¢ prawa jako calosci oraz zgodnos¢ prawa z tymi partyjnymi
i ,spotecznymi” potrzebami?.

III. Odpowiedzialnos¢ panstwa za prawo a ogolna
synergia prawa

Odpowiedzialno$¢ jest mniej lub bardziej rozumiana w sensie ponoszenia
konsekwencji za dzialania z mocg wsteczna. W tym celu stosuje si¢ rowniez
pojecie odpowiedzialnosci retrospektywnej. Wrecz przeciwnie, odpowiedzial-
no$¢ prospektywna jest czesciej okredlana jako odpowiedzialno$¢, w sensie wy-
konania przyszlych dzialan - przejecia odpowiedzialnosci za wdrozenie refor-
my, w przeciwienstwie do ponoszenia odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone
przez reforme.

W literaturze wyrodznia si¢ nastepujace poziomy odpowiedzialnosci: odpo-
wiedzialno$§¢ prawna (naruszenie zobowigzan prawnych), odpowiedzialno$é
polityczna (za sprawowanie funkcji politycznej), odpowiedzialno$¢ konstytu-
cyjna (mieszana odpowiedzialno$¢ polityczna i prawna), odpowiedzialnosé
moralna (potepienie przez opini¢ publiczng)®. W przypadku odpowiedzial-
nos$ci prawnej istnieje zgoda, ze wyrdznia si¢ podstawowe kategorie odpowie-

4Zob. np. Z. Sin, Realizace legislativniho zdméru, in: V. Knapp i kol., Teoretické problémy tvorby
Ceskoslovenského prava, Praha 1983, s. 128 i n.
>Np. A. Gerloch, Teorie prava, Plzeii 2009, s. 159.
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dzialno$ci: konstytucyjng, administracyjna, cywilng, karna i miedzynarodows.
Odpowiedzialno$¢ prawna to szczegélna forma stosunku prawnego, w ktérym
z naruszenia obowigzku prawnego powstaje nowy obowiazek prawny o charak-
terze karnym. Odpowiedzialno$¢ prawna opiera si¢ zatem przede wszystkim na
retrospektywnej koncepcji odpowiedzialnosci.

Kiedy méwimy o odpowiedzialnoéci panstwa, nie jest to tylko odpowie-
dzialnos¢ prawna dziatajaca wstecz. Czy panstwo w ogodle jest podmiotem od-
powiedzialnym? Najbardziej stuszne obecnie jest uznanie panstwa za podmiot
deliktowy w przypadku naruszenia prawa miedzynarodowego. Zrozumiala jest
odpowiedzialno$¢ cywilna panstwa, a takze odpowiedzialno$¢ konstytucyjna
i prawna, ktére przejawiaja sie gléwnie w odszkodowaniach regresywnych, na-
prawieniu szkod itp. Wiszystkie te obowiazki maja charakter retrospektywny. Od
czasu kryzysu finanséw publicznych w pierwszej dekadzie stulecia, ktéry dopro-
wadzil do uchwalenia w Republice Czeskiej m.in. ustawy o stabilizacji budzetéw
publicznych, dyscypliny ekonomiczne i nauka prawa finansowego® zajmujg sie
w szczegolnosci kwestig odpowiedzialnego podejscia do finanséw publicznych.

Oprocz klasycznego zakresu odpowiedzialnosci zaczely ksztattowaé sie kon-
kretne obowigzki, czyli odpowiedzialno$¢ za stan finanséw publicznych i ze
wzgledu na powigzanie finanséw publicznych z innymi publicznymi dzialania-
mi finansowymi, jej spektrum rozciaga sie zasadniczo na odpowiedzialno$¢ za
cala baze materialng panstwa. Pojawiajg sie instrumenty takie jak konstytucja
fiskalna, odpowiedzialnos¢ budzetowa, a takze nastepuje zblizanie sie do stop-
niowego odkrywania odpowiedzialno$ci fiskalnej jako innej kategorii odpowie-
dzialno$ci’. Pierwotnie cigzar tej odpowiedzialno$ci spoczywa na panstwie, dla-
tego nalezy wyjasni¢ samga istote panstwa.

Panstwo jako podmiot odpowiedzialny za odpowiedzialno$¢ fiskalng to
dos¢ kontrowersyjny problem podmiotowy i funkcjonalny, poniewaz, jak wyni-
ka w szczegolnosci z odpowiedzialnosci prawnej, nie zawsze jest jasne, kto fak-
tycznie ponosi te odpowiedzialno$¢, lub przeciwko komu nalezy powotaé sie
na dang czes$¢ odpowiedzialnoéci. Mozna wykazaé synergie prawa, aby wyeli-
minowac luki w prawie. Przy badaniu synergii w obszarach prawnych regulacji
dziatalnosci finanséw publicznych wylania sie szczegdlna pozycja Ministerstwa
Finans6w. Ministerstwo Finanséw odgrywa oczywiscie kluczowq role w two-
rzeniu regulacji prawnych dotyczacych publicznej dziatalnosci finansowej oraz
w jej realizacji w praktyce aplikacyjnej. By¢ moze ministerstwo wywiazuje si¢

¢ Ustawa Nr 261/2007 Sb. o stabilizacji budzetéw publicznych ze zm. (Zdkon &. 261/2007 Sb.,
o stabilizaci vefejnych rozpoctu).

7 P. Mrkyvka. w: P. Mrkyvka, ]. Blazek, E. Tomdskovd, J. Schweigl i kol., Vybrané pravni otdzky
fiskalni odpovédnosti statu, Brno 2020, s. 13.
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réwniez z funkcji generalnego nosiciela odpowiedzialnosci za szkody spowodo-
wane nieprawidlowymi urzedowymi procedurami panstwowymi, jesli odpowie-
dzialno$¢ panstwa zostanie udowodniona w przypadku, gdy nie jest jasne, kto-
ry konkretnie organ panstwa ma t¢ odpowiedzialno$¢ realizowa¢. Przeniesienie
tej odpowiedzialnoéci na centralny organ administracji rzadowej (administra-
cja panstwowa), ktorej przedmiotowa kompetencja obejmuje przede wszystkim
dziatalnos$¢ finansowa panstwa, potwierdza synergiczne rozwigzanie regulacji
finanséw publicznych i odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez pan-
stwo. Racjonalng istota takiego rozwiazania jest to, ze kazde dzialanie panstwa
i jego organéw ma wplyw na budzety (fundusze) publiczne, a przede wszystkim
na centralny i uniwersalny fundusz panstwa — budzet panstwowy. Konkretnym
przyktadem moze by¢ sprawa Prezydenta Republiki i jego odpowiedzialnoéci za
jego czynnosci. Zgodnie z Konstytucja Republiki Czeskiej® Prezydent Republiki
zasadniczo nie ponosi odpowiedzialno$ci’. Odpowiada jedynie za tak zwang
zdrade stanu'®, o ktérej tak naprawde nikt doktadnie nie wie, jakie ona ma zna-
miona, poza krotkim wyjasnieniem w Konstytucji, Ze zdrada stanu odnosi sie
do dzialan Prezydenta Republiki skierowanych przeciwko suwerennosci i inte-
gralnosci Republiki Czeskiej, a takze przeciwko jej porzadkowi demokratyczne-
mu'l. Czeski Kodeks karny'? zna pojecie zdrady Ojczyzny'?, ale nie zna zdra-
dy stanu pod postacig przestepstwa. Prezydent nikomu nie sktada raportu ze
swoich czynéw, ale podejmuje dziatania prawne i postepuje ze $wiadomoscia,
ze przy najmniejszym dziataniu moze wyrzadzi¢ komu$ krzywde. Pozwanym
nie jest prezydent, ale pozwang i odpowiedzialng jest Republika Czeska. Za
»hieodpowiedzialnego” prezydenta odpowiedzialno$¢ spoczywa na panstwie,
a ono musi ,,podja¢ jakie$§ dziatania”. Istnieje do$¢ niejasny mechanizm wypet-
niania tych obowigzkéw. Na przyklad panstwo powinno przeprosic¢ za falszy-
we oswiadczenie prezydenta, tak jakby dziatanie to podjela Republika Czeska.
Powszechnie uznaje si¢, Ze ma to zrobi¢ Minister Finansow, ale minister ma
przeprosi¢ za cos, czego nigdy by nie powiedzial, ale na zawsze bedzie kojarzyto
sie to z obcg wypowiedzig, ktéra jednak przestanie by¢ obca i w mysl opinii spo-
tecznej okreslona wypowiedz bedzie zwigzana juz na zawsze z konkretng osoba
ministral%. W pozornie komicznym przyktadzie wida¢ brak odpowiedniej regu-

8 Ustawa Konstytucyjna Nr 1/1993 Sb. ze zm.

9 Art. 54 odst. 3 Konstytucji Republiki Czeskiej.

1OW jezyku czeskim velezrada.

1 Art. 65 odst. 2 Konstytucji Republiki Czeskiej.

12 Ustawa Nr 40/2009 Sb. ze zm. (Trestni zdkonik).

13 Przepis § 309 czeskiego kodeksu karnego. Zdrada Ojczyzny w jezyku czeskim to viastizrada.

14 Przykladem moga by¢ przeprosiny minister finanséw Aleny Schillerovej skierowane do
Terezii Kaslovej za wypowiedZ Prezydenta Republiki Milosa Zemana na podstawie wyroku Sadu
Miejskiego w Pradze. W dniu 27.1.2015 r. Prezydent Republiki Czeskiej Milos Zeman wyglosil takie
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