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OD AUTOREK

Problematyka kontroli poziomu deficytu i dtugu publicznego ma w kazdym
kraju donioste znaczenie, gdyz jest jednym z filarow stabilnosci finansow pu-
blicznych, a istniejace regulacje prawne bezposrednio oddziatujg na gospodarke.
Ograniczanie, a co najmniej utrzymanie na okreslonym poziomie dtugu publicz-
nego — ze wzgledu na jego niepozadane skutki — jest dzialaniem oczywistym i ko-
niecznym, dlatego istotne sa dziatania zarowno w sferze stanowienia prawa, jak
i w sferze deklaracji politycznych.

Kraje cztonkowskie Unii Europejskiej, uchwalajac Traktat z Maastricht
w 1992 r., przewidujacy powotanie Unii Gospodarczej i Walutowej opierajace;j si¢
na wspdlnej walucie i jednolitej polityce pieni¢znej, zdecydowaly si¢ na przestrze-
ganie zasad dotyczacych stabilno$ci cen, trwatej rOwnowagi platniczej, ale row-
niez zdrowych finansow publicznych. Zdrowe finanse publiczne postrzegane sg
przez mozliwo$¢ ograniczania wielkos$ci deficytu i dlugu publicznego w krajach
cztonkowskich, tak aby nie przekraczaty odpowiednio 3% i 60% PKB. Te kryte-
ria wprowadzone przez Uni¢ Europejska (wcze$niej — Wspolnoty Europejskie),
zwane kryteriami konwergencji, jak rowniez okreslone dziatania naprawcze po-
dejmowane w sytuacji przekroczenia ustalonych limitow okazaty si¢ jednak
niewystarczajace. Wobec rosngcego zadluzenia krajow UE instytucje unijne za-
inicjowaty szereg dziatan, wsrdd ktorych najwazniejsza role spetniaja akty praw-
ne tzw. sze$ciopaku i dwupaku, wzmocnione podpisaniem tzw. Paktu Fiskalnego.

Oprocz zasad wprost wynikajacych z dziatan UE, polski system prawny prze-
widuje instrumenty stuzace przestrzeganiu wielko$ci deficytu i dlugu publicznego.
Powstaje jednak pytanie, dlaczego pomimo istnienia w Polsce instrumentow ogra-
niczania poziomu zadtuzenia dlug publiczny wciaz wzrasta. Podjecie problemu
badawczego wynika gldwnie z faktu, iz pomimo obowigzujacych instrumentow
ograniczajacych poziom zadluzenia jedynie przepisy art. 216 ust. 5 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej i art. 86 ustawy o finansach publicznych z 2009 r. maja
charakter wigzacy. Z drugiej strony nalezaloby zastanowi¢ sig, czy konstytucyjny
limit dtugu okre$lony na 60% PKB moze by¢ uznany za bezpieczny poziom za-
dtuzenia kraju, tym bardziej ze wobec rosnacego zadtuzenia publicznego decyzja
polskiego parlamentu w 2013 r. zostala zawieszona ustawowa reguta wydatkowa
1 pierwszy prog ostrozno$ciowy na poziomie 50% PKB, ktore miaty wlasnie chro-
ni¢ przed takim wzrostem. Konsekwencja takiego dziatania moze by¢ niebezpie-
czenstwo zastosowania analogicznego sposobu postepowania w przysztosci.
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Skutki ostatniego kryzysu finansowego i gospodarczego wymusity nie tyl-
ko na Polsce, ale i wielu innych panstwach europejskich konieczno$¢ poszuki-
wania skuteczniejszych rozwigzan ograniczania deficytu i zadtuzenia zwlaszcza
w okresie dobrej koniunktury gospodarczej. Stad tez podjeto badania w perspek-
tywie porownawczej, ktore umozliwity pokazanie migdzynarodowych tendencji
w stabilizowaniu finanséw publicznych, ktore po dostosowaniu do polskich re-
aliow spotecznych, gospodarczych i ekonomicznych mogg sta¢ si¢ inspiracja do
skutecznych reform w Polsce.

Dostrzegajac istotno$¢ zasygnalizowanej w ten sposob problematyki, podje-
ly$my badania w powyzszym zakresie, stad trzy rozdzialy obejmuja zasadnicza
czg$¢ rozwazan zawartych w rozprawie doktorskiej dr Ewy Lotko, przygotowa-
nej pod kierunkiem prof. zw. dr hab. Eugeniusza Ruskowskiego. Ich uzupehienie
stanowi analiza prawnoporéwnawcza zamieszczona w rozdziale czwartym, przy-
gotowana przez dr Urszule K. Zawadzka-Pak, pelnigcg funkcj¢ promotora pomoc-
niczego we wspomnianym przewodzie doktorskim.

Monografia uwzglednia stan prawny na dzien 1 wrzesnia 2017 r., przy czym
wykorzystano dane dotyczace stanu finanséw publicznych najbardziej aktualne w
momencie konczenia prac nad publikacja, zatem dane na temat dlugu i deficytu
Polski zaprezentowano z 2016 r. (rozdziaty 1 i 3), za$ dane dotyczace stanu finan-
sow publicznych w perspektywie porownawczej opisuja sytuacje z 2015 r. (roz-
dziat 4).

Biatystok, pazdziernik 2017
Ewa Lotko, Urszula K. Zawadzka-Pgk
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Rozdziat 1.

OGOLNE ZAGADNIENIA DOTYCZACE DEFICYTU
I DLUGU PUBLICZNEGO

Ewa Lotko

Wprowadzenie

Celem monografii jest ocena skutecznosci istniejacych w Polsce instru-
mentéw shuzacych ograniczaniu deficytu i dlugu publicznego i wysuniecie
zmian w powyzszym zakresie. Wstgpne badania pozwalaja stwierdzi¢, ze cho¢
stosowane dotychczas rozwigzania (w tym implementacja do krajowego porzad-
ku prawnego przepiséw Unii Europejskiej) pozwalaja zapewni¢ stosunkowo sta-
bilng sytuacj¢ polskich finanséw publicznych, zwtaszcza w okresie sprzyjajacej
koniunktury gospodarczej, to jednak nie umozliwiaja rozwigzania wszystkich pro-
bleméw zwigzanych z ograniczaniem dlugu publicznego.

Problem badawczy sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie, czy w $wietle
wprowadzonych zmian i nowych rozwigzan prawnych mozliwe jest wystarczajace
ograniczenie dtugu publicznego, czy nadal istnieje potrzeba poszukiwania dodat-
kowych prawnofinansowych instrumentow w tym zakresie.

Zgodnie z przyjeta hipoteza badawcza, obowiazujace w Polsce prawnofi-
nansowe instrumenty zmierzaja w Kierunku ograniczania dlugu publicznego,
jednak nie s3 w stanie zapobiec nadmiernemu zadluzeniu panstwa. W zwigz-
ku z tym istnieje potrzeba catosciowego podejscia do problemu ograniczania dtu-
gu publicznego, w szczegdlnosci poprzez stosowanie instrumentéw posrednich
zwigzanych z racjonalizacja organizacji administracji skarbowej, racjonalizacja
planowania dochodow i wydatkdéw budzetowych oraz ograniczaniem luki podat-
kowe;.

Zweryfikowaniu hipotezy glownej postuza poszczegolne hipotezy szczego-
lowe:

H1. Trudnosci w zdefiniowaniu pojecia, zakresu, przyczyn i skutkow wy-
stepowania deficytu i dtugu publicznego wynikaja przede wszystkim z rdznic
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w zakresie podmiotow zaliczanych do sektora finansow publicznych, zgodnego
z regulacjami krajowymi i regulacjami Unii Europejskiej oraz odmienng metodo-
logia obliczania dtugu publicznego.

H2. Rosnaca rola przepisOw prawnych wprowadzanych przez organy Unii
Europejskiej w zakresie ograniczania deficytu i dtugu publicznego wptywa na
obowigzki panstwa czlonkowskiego w zakresie tworzenia prawa i stosowania
przyjetych regulacji, dzigki ktorym dlug publiczny panstw cztonkowskich ulega
zmniejszeniu.

H3. Obecny ksztalt regulacji w zakresie ograniczania deficytu i dtugu pu-
blicznego sektora finansow publicznych jest niewystarczajacy, dlatego koniecz-
na jest zarowno ingerencja ustawodawcy w zmiang przepisow prawnych, ktore
wzmocnig i nadadza wigzacy charakter istniejacym w Polsce prawnofinansowym
instrumentom ograniczania dlugu publicznego, jak i istnieje potrzeba wprowa-
dzenia nowych instrumentdw, ktore skutecznie wplyna na ograniczenie dtugu pu-
blicznego i umozliwig catoSciowe podejscie do walki z jego wysokim poziomem.

H4. Analiza doswiadczen europejskich w ograniczaniu deficytu i dlugu pu-
blicznego umozliwi zaproponowanie instrumentow, ktére pozytywnie wptyna na
zmniejszenie dtugu publicznego Polski.

Weryfikacji kolejnych hipotez badawczych shuzg rozwazania zaprezentowa-
ne w kolejnych rozdziatach. Rozdziat pierwszy zawiera rozwazania stricte teore-
tyczne na temat ogdlnych zagadnien dotyczacych deficytu i dtugu publicznego.
Punktem wyj$cia bylo uporzadkowanie terminologii stuzacej analizie powyzszych
zagadnien i jednoznaczne przyporzadkowanie okre§lonych poje¢¢ do terminéw wy-
stepujacych w powszechnie obowigzujacych aktach prawa oraz dokumentach wy-
dawanych na ich podstawie zar6wno przez polskie, jak i unijne instytucje. Dalsza
czg$¢ rozwazan dotyczyla zakresu sektora finanséw publicznych w prawie pol-
skim oraz sektora general government w prawie Unii Europejskiej, wskazujac na
roznice obu sektorow i problemy zwigzane z odmiennym ich zakresem oraz meto-
dologig obliczania dtugu publicznego. Analiza ta umozliwita omowienie przyczyn
powstawania dtugu publicznego, pojecia dtugu publicznego w znaczeniu leksy-
kalnym, ekonomicznym i normatywnym oraz wyodrgbnienie kryteriow klasyfi-
kacji i rodzajow. W rozdziale tym omowiono regulacje odnoszace si¢ do dtugu
publicznego ujete w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej! oraz ustawach o fi-
nansach publicznych. Przedstawione zostaly takze: ewolucja podej$cia do zasady
rownowagi budzetowej, pojecie i klasyfikacja prawnofinansowych instrumentow
ograniczania dhugu publicznego oraz poj¢cie regut fiskalnych.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn. sprost.).
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Rozdziat drugi przedstawia analiz¢ prawnofinansowych instrumentéw ogra-
niczania deficytu i dugu publicznego w prawie Unii Europejskiej. Istotg rozdzia-
tu jest przedstawienie wptywu rozwigzan Unii Europejskiej na aktualne i przyszie
rozwigzania Polski w zakresie deficytu i dtugu publicznego. Omoéwieniu zosta-
ly poddane zasady i kierunki dziatan Unii Europejskiej zwigzane z ograniczaniem
dlugu publicznego, takie jak: jednolita rachunkowo$¢ publiczna, planowanie wie-
loletnie, jawnos$¢ finansdéw publicznych i wspotczynnikdéw diugu. Dzigki podejsciu
ewolucyjnemu — od Traktatu z Maastricht? po rozwigzania wynikajace z podpisa-
nia Paktu Fiskalnego — mozliwa byla ocena wprowadzanych rozwigzan, ich mo-
dyfikacji i uzupehiania o kolejne regulacje. Dopelieniem rozdziatu jest analiza
rozwigzan i wptywu na ustawodawstwo krajowe regulacji wprowadzonych tzw.
dwupakiem.

Przedmiotem rozdziatu trzeciego sa prawnofinansowe instrumenty ograni-
czania deficytu i dlugu publicznego w sektorze finanséw publicznych uregulo-
wanych na mocy konstytucyjnych i ustawowych przepiséw. Zgodnie z przyjetym
kryterium podziatu instrumentow, przedstawiono te, ktore w sposob bezposred-
ni stuza ograniczaniu dtugu publicznego i deficytu sektora finansoéw publicznych
oraz te, ktore moga si¢ do tego celu przyczyni¢ jedynie posrednio. Dzigki po-
dejsciu ewolucyjnemu mozliwa byla ocena przepiséw regulujacych stosowanie
odpowiednio procedur ostrozno$ciowej i sanacyjnych, przyczyn uchylenia pierw-
szego progu ostroznosciowego, jak rowniez potrzeby zastosowania dyscyplinu-
jacej reguty wydatkowej i zastapienia jej stabilizujaca reguta oraz wprowadzenie
planowania wieloletniego i zarzadzania dtugiem publicznym. Badania w tej czegsci
dotyczyly takze ograniczen zwigzanych z celami zadtuzania i okres$lenie dopusz-
czalnych granic zadtuzenia podsektora samorzadowego. Analizie poddane zosta-
ly rozwiazania prawne obowiazujace do 2014 r., reguta zrbwnowazonego budzetu
biezacego jednostki samorzadu terytorialnego, zasady okreslajace indywidualny
wskaznik dtugu jednostki samorzadu terytorialnego, kwestie zwigzane z planowa-
niem wieloletnim. Waznym elementem rozdziatu jest analiza innych posrednich
prawnofinansowych instrumentéw ograniczania dtugu publicznego. Zwrdcono
szczegdlna uwage na: racjonalizacje administracji skarbowej, realno$¢ planowa-
nia dochodéw budzetowych, ograniczanie luki podatkowej. Punktem wyjscia do
analizy jest zbadanie doktadnos$ci prognoz oraz jakosci planowania dochodéw bu-
dzetowych oraz wykazanie zwiazku pomiedzy funkcjonowaniem administracji
skarbowej a ograniczaniem dtugu publicznego. W rozdziale tym zwrdocono takze
uwage na potrzebe¢ stosowania narz¢dzia stuzacego racjonalizacji wydatkow, ja-
kim jest budzet zadaniowy.

2 Traktat o Unii Europejskiej (Traktat z Maastricht) z dnia 7 lutego 1992 r. (Dz. Urz. UE C 191 z 29.7.1992).
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W rozdziale czwartym analizie poddano prawnofinansowe instrumenty defi-
cytu i dlugu sektora general government w 32 panstwach europejskich. W pierw-
szej kolejnosci wyjasniono przestanki doboru panstw poddanych analizie oraz
dokonano oceny stanu finansé6w publicznych tychze panstw przy wykorzystaniu
wskaznikow deficytu i dlugu sektora general government. Nastgpnie wskazano
na dziatania podejmowane przez instytucje UE wobec panstw europejskich, by
nast¢pnie poréwnaé dziatania podejmowane przez poszczegoélne panstwa euro-
pejskie w celu zapewnienia stabilno$ci finansow publicznych (reguty zrownowa-
zonego salda, reguty zadluzenia, reguly wydatkowe, reguty dochodowe oraz rady
fiskalne).

We wnioskach koncowych nastgpito ustosunkowanie si¢ do problemu badaw-
czego i w oparciu o wnioski z poszczegolnych rozdziatow podjeta zostata proba
oceny skutecznosci istniejacych w Polsce instrumentow stuzacych ograniczaniu
deficytu i dtugu publicznego.

W badaniach wykorzystano nast¢pujace metody: statystyczno-dokumenta-
cyjng, prawnoporéwnawcza, historyczng, metodg oparta o badania niereaktywne?,
a takze podstawowe metody statystyczne.

Metoda statystyczno-dokumentacyjna postuzyla analizie danych statystycz-
nych, raportéw, sprawozdan dotyczacych sytuacji gospodarczej kraju, przygoto-
wywanych gléwnie przez Eurostat, Migdzynarodowa Organizacje Wspolpracy
Gospodarczej (OECD), Ministerstwo Finansow, Krajowa Rade Regionalnych Izb
Obrachunkowych. Umozliwita oceng aktualnej sytuacji finansowej kraju i wpty-
wu wprowadzanych rozwigzan prawnych na wysoko$¢ zadtuzenia.

Metoda prawnoporéwnawcza zostata wykorzystana do przedstawienia ewolu-
¢ji unijnych i krajowych regulacji prawnych, ustanowionych w celu zapobiegania
nadmiernemu zadhuzeniu. W oparciu o t¢ metode mozliwa bylta analiza doswiad-
czen i migdzynarodowych tendencji w ograniczaniu deficytu i dtugu publicznego
w panstwach europejskich, dzigki ktorej dokonano analizy rangi prawnej, tresci
i skuteczno$ci wprowadzanych tam rozwigzan, jak rowniez zaproponowano wpro-
wadzenie zblizonych rozwigzan do polskiego porzadku prawnego. Ponadto do
analizy rozwigzan stosowanych w panstwach europejskich i ich wplywu na stan fi-
nansoéw publicznych zastosowano podstawowe metody statystyczne.

Metoda historyczna postuzyta przedstawieniu genezy ogoélnych zagadnien
dotyczacych dlugu publicznego, w szczegdlnosci analizie zakresu sektora finan-
sow publicznych, pojecia i przyczyn powstania dtugu publicznego oraz podejscia
do zasady rownowagi budzetowej. Postuzyta takze omowieniu ewolucji krajo-
wych, jak i unijnych prawnofinansowych instrumentéw ograniczajacych poziom

3 Za E. Babbie, Badania spoteczne w praktyce, Warszawa 2004, s. 340-368.
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dtugu publicznego. Dzigki metodzie historycznej mozliwe byto zidentyfikowanie
btedow i trudnosci zwigzanych z ograniczaniem dtugu publicznego oraz wycia-
gnigcie wnioskow na przysziosé.

Metoda oparta o badanie niereaktywne postuzyta analizie aktow prawnych
oraz literatury przedmiotu, w tym obcojezycznej, regulujacych prawnofinansowe
kwestie dtugu publicznego.

1.1. Ustalenia terminologiczne

1.1.1. Uwagi wprowadzajace

Za punkt wyjscia do rozwazan nad problematyka prawnofinansowych in-
strumentow ograniczania dtugu publicznego w Polsce uznano uporzadkowanie
terminologii stosowanej do analizy powyzszego zagadnienia i jednoznaczne przy-
porzadkowanie okre§lonych poje¢ do termindéw wystepujacych zarowno w po-
wszechnie obowigzujacych aktach prawnych, jak i dokumentach wydawanych na
ich podstawie przez polskie i unijne instytucje. W omawianym zakresie istniejg
dos¢ istotne trudnosci, ktére sa spowodowane zamgtem terminologicznym w je-
zyku polskim, wynikajacym cze§ciowo ze wspoélistnienia sektora finanséw pu-
blicznych (SFP), ktorego zakres wyznaczany jest polskimi przepisami i sektora
general government, wyznaczanego przepisami Unii Europejskiej (UE), z istnie-
nia odr¢gbnych metod obliczania deficytu sektora finanséw publicznych i dtugu
publicznego (wedlug metodologii krajowej) oraz deficytu sektora general gover-
nment i dtugu sektora general government (wedtug metodologii UE), a ponadto
z braku dbaltosci o precyzyjne stosowanie termindéw w aktach prawnych.*

W celu uporzadkowania terminologii dotyczacej deficytu i dlugu w pol-
skim prawie finanséw publicznych dokonano analizy stosowania tych termindéw
w najwazniejszych polskich aktach prawnych, tj. w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej® i w ustawie o finansach publicznych®, a takze dokumentach wydanych na
jej podstawie. W powyzszych aktach prawnych deficyt i dlug obliczany jest co do
zasady w oparciu o tzw. metodologi¢ krajowa wyznaczang przepisami ustawy o fi-
nansach publicznych, jednakze w niektérych przypadkach réwniez o metodolo-
gie unijng, ktora zostata zdefiniowana w art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej’ i zalagczonym do niego Protokole nr 12 w sprawie unikania nadmier-

4 Rozwazania porzadkujgce kwestie terminologiczne zostaty opublikowane w: E. Lotko, U.K. Zawadzka-P3ak,
Problemy terminologiczne i definicyjne deficytu i dtugu w polskim i unijnym prawie finanséw publicznych,
,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2016, nr 2, s. 51-67.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. sprost.) — da-
lej powotywana jako Konstytucja RP.

6 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. z 2016 r. poz. 1870 z pézn. zm.) — dalej powotywana jako u.f.p.

7 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana (Dz. Urz. UE C 326 z 2012 r., s. 47) —
dalej powotywany jako: TFUE.
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nego deficytu, za$ uszczegdlowiona przepisami rozporzadzenia w sprawie euro-
pejskiego systemu rachunkow narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej®.
Terminologia stosowana w polskich aktach prawnych zostala nastepnie porowna-
na z terminologig unijnego prawodawcy wynikajaca z TFUE oraz zataczonego do
niego wspomnianego Protokotu nr 12, a takze rozporzadzenia 479/2009° o stoso-
waniu tego Protokotu. W tym przypadku deficyt i dlug sg obliczane wylgcznie na
zasadach wynikajacych z metodologii UE. Przeprowadzona analiza pord6wnawcza
umozliwila zestawienie polskiej i unijnej terminologii, ktora zostala zaprezento-
wana w ponizszej tabeli 1. Nast¢pnie przeprowadzono bardziej szczegdtowa ana-
lizg tresci 1 kontekstu uzycia poszczegolnych terminow.

Tabela 1. Zestawienie terminologii w zakresie deficytu i dlugu sektora finanséw
publicznych w polskich i unijnych przepisach

DEFICYT ‘ DLUG

PRZEPISY POLSKIE

Konstytucja RP

deficyt budzetowy (art. 220)
(uzyty jako synonim deficytu budzetu panstwa)

panstwowy dtug publiczny (art. 216)
diug publiczny (art. 221)

Ustawa o finansach publicznych

Wedtug metodologii unijnej

wynik (a zatem deficyt lub nadwyzka) sektora instytucji rzgdo- ‘ w tresci samej u.f.p.! brak stosownego®

wych i samorzgdowych (art. 38b)

Wedtlug metodologii krajowej

panstwowy dtug publiczny (art. 38, 38a, 41, 72-75, 86, 87, 93,
182)
dtug publiczny (art. 50, 112)
diug sektora finanséw publicznych (art. 142)

deficyt sektora finanséw publicznych (art. 7)

deficyt budzetu panstwa (art. 86, 110,113) diug Skarbu Panstwa (art. 38, 73-75 78, 86, 114, 124, 165, 166)

deficyt budzetu jednostki samorzadu terytorialnego (art. 89, 110,

217, 240) zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego (art. 243a)

deficyt budzetu $rodkéw europejskich (art. 118)

PRZEPISY UNIJNE

Art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej

Wersja angielska Wersja polska Wersja angielska Wersja polska

deficyt budzetowy (ust. 1) (btad
ttumaczeniowy)

government deficit government debt dtug publiczny

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie europej-
skiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 174 z 26.06.2013,
s. 1), w skrécie ESA 2010.

9 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury
nadmiernego deficytu zatgczonego do Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejskg (Dz. Urz. UE L 145
z 10.06.2009).
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government deficit

deficyt publiczny
(ust. 2)

government debt

diug publiczny

Art. 2 Protokotu nr 12 o unikaniu nadmiernego deficytu

Wersja angielska

Wersja polska

Wersja angielska

Wersja polska

government** deficit

deficyt publiczny

government debt

diug publiczny

Rozporzadzenie nr 479/2009 (o stosowaniu Protokotu nr 12)

Wersja angielska

Wersja polska

Wersja angielska

Wersja polska

government*** deficit

deficyt publiczny

government debt

Dtug publiczny

* Natomiast w wydawanym na podstawie art. 38b ust. 1 u.f.p. komunikacie Prezesa GUS, w ktorym
ogtaszana jest wysokos¢ wyniku sektora instytucji rzqgdowych i samorzqdowych, stosowany jest ter-
min ,, dtug sektora instytucji rzqdowych i samorzgdowych”. Z kolei w Strategii zarzqdzania dlugiem
sektora finansow publicznych wydawanej na podstawie art. 75 ust. 1 u.f.p. dlug obliczany zgodnie
z metodologiq unijng nazywany jest dtugiem sektora general government.

** W definicjach Protokotu polskim ekwiwalentem government jest publiczny, z kolei ekwiwalentem
general government jest dotyczqcy catej wladzy publicznej.

**% W rozporzqdzeniu polskim ekwiwalentem government sq wiadze publiczne, z kolei ekwiwalen-
tem sector of general government jest sektor instytucji rzgdowych i samorzgdowych.

Zrédlo: E. Lotko, U.K. Zawadzka-Pgk, Problemy terminologiczne i definicyjne deficytu i dlugu
w polskim i unijnym prawie finansow publicznych, ,, Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzgdu” 2016,
nr2,s. 53-54.

1.1.2. Deficyt i dlug w polskim prawie finansoéw publicznych

Ustawodawca konstytucyjny poshuguje si¢ wylacznie terminem deficyt budze-
towy (w art. 220 ust. 1. Konstytucji RP), jednak go nie definiuje. Cho¢ w nauce
prawa finansow publicznych deficyt budzetowy moze by¢ deficytem budzetu pan-
stwa lub deficytem budzetu jednostki samorzadu terytorialnego (jst.), to w oma-
wianym przepisie Konstytucji RP jest on synonimem deficytu budzetu panstwa
ze wzgledu na uzycie go w kontekscie procedury uchwalania ustawy budzetowej
(art. 220 ust. 1), jak i jej tresci (art. 220 ust. 2, art. 240).

Z kolei w u.f.p. postuzono si¢ kilkoma terminami zawierajacymi stowo de-
fieyt, tj. deficyt sektora finansow publicznych, deficyt budzetu panstwa, deficyt
budzetu srodkow europejskich oraz deficyt budzetu jednostki samorzqdu teryto-
rialnego. Deficyt sektora finansow publicznych oznacza ujemng réznice migdzy
dochodami publicznymi a wydatkami publicznymi, ustalona dla okresu rozlicze-
niowego po wyeliminowaniu przeptywow finansowych migdzy jednostkami tego
sektora (art. 7 u.f.p.). Deficyt (oraz nadwyzka) budzetu panstwa oznacza réznicg
miedzy dochodami a wydatkami panstwa, z zastrzezeniem art. 118 ust. 2 (art. 113
u.f.p.). Z kolei w art. 118 u.f.p. zdefiniowano deficyt i nadwyzke budzetu srodkow
europejskich stanowigce odpowiednio réznice pomig¢dzy dochodami a wydatka-
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mi budzetu srodkéw europejskich, przy czym nie sg one wliczane, odpowiednio,
do deficytu albo nadwyzki budzetu panstwa. Ustawodawca postuguje si¢ rowniez
terminem deficyt (a takze nadwyzka) budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego,
ktore zdefiniowane zostaly odpowiednio jako réznica migdzy dochodami a wydat-
kami budzetu jednostki samorzadu terytorialnego (art. 217 u.f.p.).

Terminologia w zakresie deficytu w polskim ustawodawstwie, poza wspo-
mniang konstytucyjng niescistoscia, jest do§¢ precyzyjna. Obraz komplikuje si¢
dopiero w polaczeniu z terminologig unijng (por. pkt 1.1.3.). Natomiast wicksze,
niz w przypadku deficytu, trudnosci terminologiczne w polskim prawie finanséw
publicznych istnieja w zakresie dtugu. Jak wynika z powyzszego zestawienia za-
prezentowanego w tabeli 1. ustawodawca konstytucyjny, jak i ustawodawca zwy-
kty postuguja si¢ roznorodnymi terminami w tym zakresie, w zadnym miejscu nie
definiujac stosowanych pojec, chociaz nalezy zauwazy¢, ze w u.f.p. zdefiniowano
wartosci nominalne zobowigzan tworzace dlug. Wobec tego w drodze wyktadni
art. 72 1 73 u.f.p. mozna skonstruowac definicje panstwowego diugu publicznego,
ktory stanowi nominalng wartos¢ zobowigzan jednostek zaliczanych do sektora
finans6w publicznych (SFP) po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan mig-
dzy jednostkami tego sektora wynikajacych z nast¢pujacych tytutow: — wyemito-
wane papiery wartosciowe opiewajace na wierzytelnosci pieni¢zne; — zaciagniete
kredyty i pozyczki; — przyjete depozyty; — wymagalne zobowigzania wynikajace
z odrebnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sagdow lub ostatecznych decyzji
administracyjnych i uznanych za bezsporne przez wtasciwa jednostke SFP beda-
ca dluznikiem.

Skonstruowanie powyzszej definicji nie rozwigzuje jednak problemu zametu
terminologicznego wynikajacego z zamiennego stosowania przez polskiego usta-
wodawce termindw: panstwowy diug publiczny, diug publiczny i diug sektora fi-
nansow publicznych. Przyjrzyjmy si¢ zatem kontekstowi ich uzycia. Ustawodawca
konstytucyjny, wprowadzajac w art. 216 ust. 5 limit zadtuzenia, postuguje si¢ ter-
minem panstwowy diug publiczny, natomiast w art. 221 stosuje juz termin dfug
publiczny. Rowniez ustawodawca zwykty postuguje si¢ tymi dwoma terminami,
jednak zdecydowanie najczgsciej stosuje termin panstwowy diug publiczny, termi-
nu dfug publiczny uzywa jedynie dwukrotnie. Ponadto w art. 142 ust. 6 uzyt termi-
nu dfug sektora finansow publicznych.

Przy analizie terminu panstwowy diug publiczny sa przydatne takze przepisy
u.f.p. dotyczace procedur ostroznosciowych i sanacyjnych, ktérych celem jest za-
pobieganie przekroczeniu konstytucyjnego limitu zadtuzenia. Procedury wprowa-
dzaja ograniczenia wysokosci deficytu zarowno budzetu panstwa, jak i budzetow
jst., ktore wchodza w zycie po przewyzszeniu przez panstwowy diug publiczny
wskazanych w ustawie progow. Rozwigzanie to sugeruje, ze wprowadzony przez
Konstytucj¢ RP limit zadluzenia obejmuje takze zobowigzania sektora samorza-
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dowego. W przeciwnym razie wynikajace z procedur ostroznosciowych i sanacyj-
nych ograniczenia wielkosci deficytu jst. bylyby pozbawione znaczenia z punktu
widzenia wielkosci panstwowego dtugu publicznego.'

Skoro ustawodawca konstytucyjny uzyl terminu (panstwowy) diug publicz-
ny, mozna wysung¢ hipoteze, iz jego intencja byto objecie konstytucyjnym limi-
tem zadtuzenia catego sektora publicznego, w sktad ktérego zgodnie z oficjalng
statystyka Gtownego Urzedu Statystycznego (GUS), wchodzi ogdt podmiotdéw
gospodarki narodowej grupujacych wlasno$¢ panstwowga (Skarbu Panstwa i pan-
stwowych osob prawnych), wtasnos$¢ jst. lub samorzadowych oséb prawnych oraz
,»,wlasno$¢ mieszana” z przewaga kapitatu (mienia) podmiotoéw sektora publiczne-
go.

Mozna jednak termin (panstwowy) diug publiczny rozpatrywaé w katego-
riach dhugu sektora general government, opierajac si¢ w tym celu na pogladzie
niejednokrotnie spotykanym w doktrynie nauki prawa finansowego!!, zgodnie
z ktorym art. 216 ust 5 Konstytucji RP stanowi wprost inkorporacje do polskiego
porzadku prawnego unijnego kryterium dlugu sektora general government, kto-
ry we wszystkich panstwach UE nie powinien przekracza¢ 60% PKB. Zdaniem
T. Debowskiej-Romanowskiej'? jest to bezprecedensowy przyktad przeniesienia
cze$ci postanowien prawa unijnego do konstytucji panstwa cztonkowskiego. Co
wigcej, W. Sokolewicz'?, potwierdzajac istnienie w art. 216 ust. 5 przestanki ,,in-
tegracyjnej”, podaje jedynie w watpliwos¢ jej zasadnos¢ jako mogacej §wiadczy¢
o0 zbytniej nadgorliwosci ustawodawcy konstytucyjnego.

Tymczasem ustawodawca zwykly, wprowadzajac definicje parnstwowego diu-
gu publicznego na mocy art. 73 ust. 1 u.f.p., ograniczyt jego zakres podmiotowy
do jednostek SFP, ktére zostalty wymienione w art. 9 u.f.p. Na mocy wylacze-
nia zawartego w art. 9 pkt 14 u.f.p. nie sa traktowane jako jednostki SFP naleza-
ce do sektora publicznego przedsiebiorstwa, instytuty badawcze, banki i spotki
prawa handlowego. Mozna przypuszczaé, ze tak wyznaczony przepisami u.f.p.
zakres (panstwowego) dlugu publicznego modyfikuje intencje ustawodawcy kon-
stytucyjnego, ktory chcgc zapewnic¢ stabilno$¢ finanséw publicznych, wprowa-
dzit limit zadhuzenia catego sektora publicznego, co sugeruje uzyty termin. Cho¢
zgodzi¢ si¢ nalezy, ze rola ustawodawstwa zwyktego jest doprecyzowywanie
przepisow Konstytucji RP, to trudno odnalez¢ uzasadnienie zawezenia zakresu
podmiotow, ktorych zadtuzenie jest wliczane do (panstwowego) dtugu publiczne-

10 P. Panfil, Prawne i finansowe uwarunkowania dtugu Skarbu Panstwa, Warszawa 2011, s. 38.

11 Z. Ofiarski, Panstwowy dtug publiczny, w: E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego. T. II. Prawo finan-
sowe sektora finanséw publicznych, Warszawa 2010, s. 144; P. Panfil, Prawne i finansowe..., s. 232.

12 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czg$¢ konstytucyjna wraz z cze$cig ogdlng, Warszawa 2010,
s. 120.

13 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 18-19.
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go. Tymczasem ma to istotne znaczenie, gdyz konsekwencja decyzji ustawodawcy
zwyktego jest niewliczanie do panstwowego dlugu publicznego zadtuzenia fun-
duszy zarzadzanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK), wsrod ktorych
najbardziej zadtuzonym funduszem jest Krajowy Fundusz Drogowy (KFD). Jego
zadluzenie jest pordwnywalne z rocznym deficytem catego budzetu panstwa'4,
Trudno odnalez¢ podstawy pozwalajace uznac, by wola ustawodawcy konstytu-
cyjnego bylo takie ustawowe zawegzenie zakresu panstwowego dtugu publicznego,
ktore jest wszakze podstawg weryfikacji, czy nie zostal przekroczony konstytucyj-
ny limit zadluzenia. Zwr6¢my takze uwagg, ze zadluzenie funduszy utworzonych
w ramach BGK jest zaliczane do dlugu sektora general government obliczanego
zgodnie z metodologia UE.

Podsumowujac t¢ cz¢s$¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze terminy panstwowy
diug publiczny 1 dtug publiczny (nie rozstrzygajac jeszcze o ich wzajemne;j relacji)
w u.f.p. sg uzywane w znaczeniu dfugu sektora finansow publicznych. Termin dtug
sektora finansow publicznych zostat zreszta uzyty w art. 142 pkt 6 u.f.p., w kto-
rym wskazano, ze uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej powinno zawierac
m.in. omoéwienie przewidywanych dochodow i wydatkow, nadwyzki lub deficytu
oraz dtugu sektora finansow publicznych. Oceniajac uzycie tego terminu, nalezy
stwierdzi¢, co nastgpuje. Po pierwsze, jak zauwaza P. Panfil's, kontekst, w ktorym
wystepuje ten termin, do$¢ jednoznacznie wskazuje, ze jest on synonimem (pari-
stwowego) diugu publicznego. Po drugie, jego uzycie $wiadczy jednak o braku
konsekwencji, gdyz ustawodawca konstytucyjny, a w $lad za nim ustawodawca
zwykly, postuguja si¢ terminem (panstwowy) diug publiczny, natomiast w sytu-
acjach niedopatrzenia terminem dfug publiczny. Po trzecie, diug sektora finansow
publicznych jest terminem, ktory w petni odpowiada definicji (panstwowego) dtu-
gu publicznego wynikajacej z tresci u.f.p., gdyz zgodnie z jej art. 73 ust. 1 jego
zakres podmiotowy obejmuje jednostki SFP, a zatem termin (panstwowy) diug pu-
bliczny jest uzywany w u.f.p. w znaczeniu dtugu sektora finansow publicznych. Po
czwarte, jest to termin spojny ze skonstruowanym w analogiczny sposob i zdefi-
niowanym w u.f.p. terminem deficyt sektora finansow publicznych.

Kolejng kwestia wymagajaca rozstrzygnigcia jest zasygnalizowana powyzej
wzajemna relacja terminow panstwowy diug publiczny 1 diug publiczny. Co do za-
sady ustawodawca bez uzasadnionych powodow nie powinien dwoém terminom
nadawac¢ tego samego znaczenia, a zatem Kierujac si¢ tg zasada, nalezatoby do-
mniemywac, ze znaczenia termindw panstwowy diug publiczny 1 diug publiczny
nie pokrywajg si¢ ze soba. Gdyby rzeczywiscie zalozy¢, ze te terminy majg od-

14 Jego zadtuzenie pod koniec 2013 r. wynosito az 43 644,7 min zt i od tego czasu ma tendencje spadkowa,
jednak pod koniec 2015 r. nadal wynosito az 31 574,9 min z. Poréwnujgc te dane z deficytem budzetowym:
w ustawie budzetowej na 2013 r., deficyt zaplanowano na poziomie 35 565,5 min z, z kolei w ustawie budze-
towej na 2015 r. — 46 080 min zt.

15 P. Panfil, Prawne i finansowe..., s. 37.
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mienne znaczenie, nalezatoby uznaé, ze diug publiczny jest pojeciem szerszym
i w jego sktad wchodzitby m.in. panstwowy diug publiczny obejmujacy te czesé
sektora publicznego, ktéra dotyczy panstwa, a zatem podsektora rzadowego (co
sugeruje przymiotnik panstwowy).'® Jednakze prawnym odpowiednikiem panstwa
wykonujacego uprawnienia wladcze (tac. imperium), bedacym podmiotem stosun-
kéw majatkowych, uczestnikiem obrotu cywilnego i dziatalno$ci gospodarczej,
jest Skarb Panstwa (ang. dominium)"’. Tymczasem ustawodawca w u.f.p. $wiado-
mie 1 konsekwentnie postuguje si¢ terminem dfugu Skarbu Panstwa, stad trudno
uznaé, by jego intencja byto tworzenie kategorii dtugu publicznego dotyczacego
tylko panstwa i nazywania go celowo panstwowym dtugiem publicznym, ktore-
go zakres podmiotowy nie pokrywatby si¢ w catosci z diugiem Skarbu Panstwa.

Argumentem przemawiajacym za mozliwo$cig utozsamiania panstwowego
dtugu publicznego z dlugiem publicznym, a bedac bardziej precyzyjnym w §wie-
tle wyzej poczynionych uwag — z dlugiem SFP, jest istnienie podziatu SFP na
podsektor rzadowy, samorzadowy i ubezpieczen spolecznych (cho¢ nie istnieje
juz przepis formalnie dokonujacy takiego podziatu)'. Synonimiczne traktowanie
panstwowego diugu publicznego 1 diugu publicznego jest tez o tyle uzasadnione,
ze ani Konstytucja RP, ani u.f.p. nie zawierajg argumentéw przemawiajacych za
istnieniem woli nadania tym terminom odr¢gbnych znaczen. Nalezy zatem przy-
ja¢, ze terminy panstwowy diug publiczny i dfug publiczny sa synonimami, cho¢
w u.f.p. konsekwentnie uzywanymi w znaczeniu dfugu sektora finansow publicz-
nych, z kolei diug Skarbu Panstwa wchodzi w zakres (panstwowego) diugu pu-
blicznego.

Majac na uwadze poczynione powyzej zastrzezenia co do uzycia przymiotni-
ka ,,publiczny”, w dalszej czg¢éci monografii, w kontekscie metodologii krajowe;j,
co do zasady postuzono si¢ terminem diug publiczny, nie za$ panstwowy diug pu-
bliczny.

1.1.3. Deficyt i dlug w unijnym prawie finanséw publicznych

Zarowno w przepisach TFUE, jak i zalaczonego do niego protokotu unijny
projektodawca niejednokrotnie postuguje si¢ terminem deficyt (ang. deficit), ktore-
mu nie towarzyszy dodatkowe okreslenie wskazujace na jego zakres podmiotowy.
Cho¢ niebudzacym watpliwosci rozwiazaniem bytoby konsekwentne postugiwa-
nie si¢ przez unijnego projektodawce pelnym terminem, tj. z wyrazeniem dookre-
slajacym, mozna jednak zaakceptowac stosowanie samego terminu deficyt (ang.

16 Taki poglad wyrazono m.in. w: W. Wéjtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego,
Warszawa 2004, s. 39.

17 A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdlnej, Warszawa 2001, s. 215.

18 P. Panfil, Prawne i finansowe..., s. 36.
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deficit) choc¢by ze wzgledu na fakt, ze jest krotszy i nie nalezy takiego rozwigzania
ocenia¢ jednoznacznie negatywnie, jednak pod warunkiem, ze nie beda powsta-
waty watpliwosci co do zakresu omawianego pojecia.

Tymczasem z pewnoscig za nieuprawnione nalezy uzna¢ wprowadzenie
w polskiej wersji unijnych przepiséw dwoch roznych ekwiwalentéw tego same-
go angielskiego terminu, co niestety ma miejsce i jest przyczyna licznych rozbiez-
nosci w nauce prawa finansowego. W celu ich wyjasnienia przyjrze¢ si¢ nalezy
blizej brzmieniu wersji art. 126 TFUE oraz art. 1 i 2 Protokotu nr 12 w sprawie
procedury nadmiernego deficytu. W wersji angielskiej unijny prawodawca kon-
sekwentnie postuguje si¢ terminem government deficit lub jego wersja skroco-
na, tj. deficit. Z kolei tej konsekwencji brakuje w wersji polskiej. Mianowicie, po
pierwsze w art. 126 ust. 1 TFUE ustanawiajacego procedur¢ unikania nadmier-
nego deficytu (ang. excessive deficit procedure, EDP) w wersji angielskiej uzyto
terminu government deficit (Member States shall avoid excessive government de-
ficits), a w wersji polskiej deficyt budzietowy (Panstwa cztonkowskie unikajg nad-
miernego deficytu budzetowego). Z kolei w ust. 2 tego samego przepisu wersji
angielskiej unijny projektodawca rowniez postuzyt si¢ terminem government de-
ficit (The Commission shall monitor the compliance with budgetary discipline on
the basis of the criterion of the ratio of the planned or actual government deficit
to GDP), tymczasem w tek$cie polskim uzyto innego terminu niz w ust. 1, a mia-
nowicie deficyt publiczny (Komisja bada poszanowanie dyscypliny budzetowej na
podstawie stosunku miedzy planowanym lub rzeczywistym deficytem publicznym
a PKB, a takze migdzy diugiem publicznym a PKB).

Odpowiedz na pytanie dotyczace tego, ktory z zastosowanych polskich ter-
mindw jest bardziej wlasciwy, znajduje si¢ w definicji stowa government z art. 2
Protokotu nr 12. Zgodnie z nia government (przettumaczony zreszta jako pu-
bliczny) oznacza dotyczqcy calej wiladzy publicznej, czyli rzqdu centralnego,
wladz regionalnych lub lokalnych i funduszy ubezpieczen spotecznych, z wylqcze-
niem operacji handlowych, w rozumieniu Europejskiego Systemu Zintegrowanej
Rachunkowosci Gospodarczej®. Dokonujac interpretacji terminu general gover-
nment deficit w kontekscie catego art. 126 TFUE, Protokotu nr 12 oraz rozpo-
rzadzenia nr 479/2009, nalezy stwierdzi¢, ze mowa jest w nich nie o deficycie
budzetowym, tylko szerzej o deficycie catego sektora general government. Z ko-
lei zastosowanie terminu deficyt budzetowy nalezy uznaé za blad thumaczeniowy

19 O ile w Protokole general government zostat przettumaczony jako dotyczgcy catej wiadzy publicznej, o tyle
w doktrynie i praktyce termin ten jest ttumaczony jako sektor administracji publicznej, sektor general govern-
ment, sektor instytucji rzgdowych i samorzgdowych, sektor ogélnorzgdowy.

20 Jest to ekwiwalent angielskiego the European System of Integrated Economic Accounts. Pierwszy raz ten sys-
tem zostat opisany w dokumencie o charakterze administracyjnym w 1970 r., zastgpionym nowym w 1979 r.
Nastepnie zastgpiono go rozporzgdzeniem Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie euro-
pejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych we Wspélnocie (Dz. Urz. UE L 310 z 30.11.1996,
s. 1), (w skrocie ESA 95), a w dalszej kolejnosci rozporzadzeniem ESA 2010.

26



Ogolne zagadnienia dotyczgce deficytu i dlugu publicznego

o do$¢ daleko idacych konsekwencjach. Blednie sugeruje on, ze instytucje UE,
sprawujac nadzor nad stanem finanséw publicznych panstw cztonkowskich, ogra-
niczajg si¢ do wysokosci deficytu budzetu panstwa, nie za$ calego sektora general
government. Co wigcej, nastgpstwem omawianego btgedu thumaczeniowego jest
rowniez przyjecie w polskiej nauce prawa finansowego niepoprawnego terminu
procedura unikania nadmiernego deficytu budzetowego®'.

Poza powyzszym przypadkiem btedu thumaczeniowego termin government
deficit w Protokole nr 12 jest ttumaczony jako deficyt publiczny. Cho¢ nalezy przy-
zna¢, ze wskazanie polskiego ekwiwalentu stowa government w sposéb w petni
oddajacy jego sens nie jest tatwe, to jednak przettumaczenie go przy zastosowa-
niu przymiotnika publiczny dos¢ dobrze oddaje istote analizowanego terminu jako
odnoszacego si¢ do catego sektora publicznego, ktoérego zakres wyznacza rozpo-
rzadzenie ESA 2010. Analogicznie government debt jest thumaczony w tekstach
unijnych, w tym przypadku juz konsekwentnie, jako dfug publiczny. Jednakze sto-
sowanie terminow deficyt publiczny i diug publiczny w odniesieniu do metodologii
unijnej przestaje by¢ jednoznaczne w zestawieniu z terminem dfug publiczny obli-
czanym zgodnie z metodologia krajowa, stosowanym w Konstytucji RP i w u.f.p.
Jak stusznie podkreslaja M. Bitner i K.S. Cichocki?, istnieje konieczno$¢ zacho-
wania odr¢gbnosci terminéw stosowanych na opisywanie unijnego i polskiego pra-
wa finanso6w publicznych, bowiem za odrgbnoscig nazewnictwa kryjg si¢ rowniez
odrgbnosci definicji 1 poje¢. W konsekwencji przedstawiciele polskiej praktyki
i nauki prawa finanséw publicznych decyduja si¢ na stosowanie innych terminéw
na okreslenie deficytu i dlugu obliczanego zgodnie z metodologig unijng, takich
jak: deficyt (diug) sektora instytucji rzqdowych i samorzgdowych®, deficyt (diug)
sektora finanséw publicznych®, deficyt (dlug) sektora ogolnorzgdowego®, deficyt
(diug) sektora ogolnorzgdowego®, deficyt (diug) sektora general government®,

21 Por.: A. Kargol-Wasiluk, Procedura unikania nadmiernego deficytu budzetowego w Unii Europejskiej — pro-
ba oceny sytuacji w Polsce, w: A. Pomorska, J. Szotno-Koguc (red.), Ekonomiczne i prawne uwarunkowania
i bariery redukcji deficytu i dlugu, Warszawa 2012, s. 81-95; C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii
Europejskiej, Warszawa 2014, s. 189.

22 M. Bitner, K.S. Cichocki, Finanse podsektora samorzadowego w wybranych krajach OECD w latach 1999-
2010, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 6.

23 Termin ten zostat zastosowany w polskiej wersji rozporzadzenia Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja
2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu (Dz. Urz. UE L 145
2 10.6.2009), a nastepnie w art. 38b u.f.p. zobowigzujgcego Prezesa GUS do ogtaszania w formie komunika-
tu w Dzienniku Urzedowym RP wyniku nominalnego sektora instytucji rzadowych i samorzgdowych podawa-
nego do publicznej wiadomosci.

24 A. Szymanska, Procedury redukowania nadmiernego deficytu sektora finanséw publicznych w krajach Unii
Europejskiej, ,Nauki o Finansach” 2014, nr 2, s. 33-55.

25 M. Bitner, K.S. Cichocki, op. cit., s. 6.

26 Nowe podejscie EUROSTAT do klasyfikacji zobowigzan z uméw typu ppp do deficytu i dtugu publicznego,
,Biuletyn Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, PARP” 2012, nr 3, s. 97-100.

27 M. Banaszewska, Determinanty zmian dtugu publicznego panstw strefy euro w latach 2006-2010,
w: T. Famulska, A. Walasik (red.), Finanse w niestabilnym otoczeniu — dylematy i wyzwania, Katowice
2012, s. 419-427; W. Zidtkowska, Kryzys a sektor general government w Polsce na tle Unii Europejskiej,
w: T. Famulska, A. Walasik (red.), Finanse w niestabilnym otoczeniu — dylematy i wyzwania, Katowice 2012,
s. 563-578.
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czy tez postugujac sie skrotem tego ostatniego, tj. deficyt sektora g.g., lub deficyt
sektora GG®. Wobec réznorodno$ci powyzszych termindéw zasadnym jest wska-
zanie podstawowych watpliwos$ci zwigzanych z ich stosowaniem.

Po pierwsze, cho¢ terminy deficyt (diug) sektora instytucji rzgdowych i sa-
morzgdowych sa do$¢ czesto stosowane przez przedstawicieli polskiej nauki, jak
i w biezacych informacjach Ministerstwa Finansow, to jednak nie sa one pozba-
wione wad, o czym ponizej. Genezy tego terminu nalezy upatrywaé w rozpo-
rzadzeniu 479/2009, w ktorym general government przettumaczono jako sektor
instytucji rzgdowych i samorzqgdowych, chociaz samo stowo government prze-
thumaczono tu jako wladze publiczne. Zwro¢my jednak uwage, ze w tresci tego
rozporzadzenia jako ekwiwalent government deficit jest uzywany termin deficyt
publiczny, a nie deficyt sektora instytucji rzqdowych i samorzqgdowych, bowiem
z tredci art. 3 wynika obowigzek dla panstw cztonkowskich do przedktadania
Komisji (Eurostatowi) sprawozdan na temat planowanego i rzeczywistego defi-
cytu publicznego oraz wysokosci dfugu publicznego dwa razy w roku, tj. do 1
kwietnia i do 1 pazdziernika. Ponadto art. 7 tego rozporzadzenia zobowigzuje do
podawania do wiadomosci publicznej danych dotyczacych rzeczywistego deficytu
publicznego i rzeczywistego diugu publicznego, ktére wezesniej zostaty przekaza-
ne Komisji. Prezes GUS, publikujac te dane w oficjalnym komunikacie, postugu-
je si¢ juz jednak terminami deficyt sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych
oraz dlug sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych, ktore z kolei wspotgraja
z terminem uzytym w art. 38 lit. b u.f.p. zobowiazujacego Prezesa GUS do prezen-
tacji do dnia 16 kwietnia wyniku sektora instytucji rzgdowych i samorzqdowych.
Dodac¢ nalezy, ze cho¢ przepis ten nie zobowigzuje do podawania do publicznej
wiadomosci poziomu diugu sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych (a tym
samym nie uzyto w u.f.p. tego terminu), to obowigzek publikowania tych danych
wynika bezposrednio z art. 7 rozporzadzenia 479/2009 i jest spelniany w wyni-
ku publikacji wspomnianego powyzej komunikatu Prezesa GUS, prezentujacego
dane zaréwno na temat deficytu, jak i dtugu instytucji rzadowych i samorzado-
wych. Ponadto, oceniajac zasadno$¢ stworzenia terminu deficyt sektora instytucji
rzgdowych i samorzgdowych, nalezy zauwazy¢, ze poza jego dlugoscia (ztozono-
$cig), termin ten moze wprowadza¢ w btad, gdyz sugeruje, ze przy jego oblicza-
niu nie wlicza si¢ deficytu ubezpieczen spotecznych, co nie jest zgodne z prawda.

Po drugie, wydaje si¢, ze uzycie termindw deficyt (diug) sektora finansow pu-
blicznych w konteks$cie metodologii unijnej moze wprowadza¢ w btad ze wzgledu
na fakt, ze w art. 7. u.f.p. zdefiniowano termin deficyt sektora finansow publicz-
nych, ktory jest obliczany zgodnie z metodologia krajowa. Cho¢, co prawda, pol-

28 Oba terminy stosowane sag przez Ministerstwo Finanséw, por. Ministerstwo Finanséw, Stabilizujaca regu-
fa wydatkowa, komunikat z 1.10.2013; Ministerstwo Finanséw, Monitor konwergencji nominalnej, ,Analizy
i Statystyki” 2013, nr 11, s. 2.
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ski ustawodawca nie postuguje si¢ terminem dtug sektora finansow publicznych
(poza jednorazowym, najprawdopodobniej omytkowym uzyciem go w art. 142
pkt 6 u.f.p.), to jednak ze wzgledu na stosowany przez niego termin deficyt sekto-
ra finansow publicznych (obliczany zgodnie z metodologig krajowa) ttumaczenie
terminu general government debt w analogiczny sposob, tj. jako dtug (zadtuzenie)
sektora finansow publicznych, moze powodowaé watpliwosci dotyczgce metodo-
logii, do ktorej odnosi si¢ dany termin.

Po trzecie, oceniajac terminy deficyt (diug) sektora ogolnorzqdowego, nalezy
stwierdzi¢, ze co prawda w tym przypadku jednoznacznie wynika, Ze odnosza si¢
one do metodologii unijnej, to jednak wprowadzajg w biad co do zakresu definio-
wanego sektora, mozna bowiem wnioskowac, ze dotycza ogoélnie catego sektora
rzadowego. Ten problem wynika z faktu, ze angielskie stowo government ma szer-
szy zakres niz polskie stowo rzgd, gdyz nie odnosi si¢ tylko do Rady Ministrow,
ale rowniez do catej administracji publicznej, a zatem takze administracji lokalnej
1 ubezpieczen spolecznych.

Po czwarte, oceniajac celowos¢ stosowania termindw deficyt (diug) sektora
general government, nalezy stwierdzié, ze jednoznacznie odsytaja one do meto-
dologii UE, a pozostawienie nazwy sektora w jezyku angielskim uzywanej do$¢
powszechnie w nauce prawa finansowego powoduje, ze nie powstaja watpliwosci
co do jego zakresu. Chociaz pozadane jest thumaczenie obcojezycznych termindw
na jezyk polski, to jednak w istniejgcym zamecie terminologicznym wynikajacym
ze wspotwystepowania odrgbnych metodologii obliczania deficytu i dlugu w pol-
skim i unijnym prawie finansow publicznych, niekonsekwencji terminologicz-
nej zarowno w polskich, jak i unijnych aktach prawnych, trudnosci wynikajacych
z braku ekwiwalencji terminologicznej oraz bledéw ttumaczeniowych zasadnym
wydaje si¢ stosowanie nie w petni przettumaczonych terminow.

Po piate, zauwazy¢ nalezy, ze w dokumentach przygotowywanych przez
Ministerstwo Finansow stosowana jest rowniez forma termindéw deficyt (dtug)
sektora general government skrocona do postaci deficyt (diug) sektora g.g. lub de-
ficyt (dlug) sektora GG. Cho¢ zaleta tych terminow jest zwigzto$¢ i podobnie jak
w przypadku pelnych form niewprowadzenie w btad co do ich zakresu, to jednak
ze wzgledu na niska rozpoznawalno$¢ skrotéw g.g. lub GG wydaje sie, ze terminy
z ich uzyciem nie stanowig najwlasciwszego wyboru terminologicznego.

1.2. Sektor finanséw publicznych a sektor general government

1.2.1. Uwagi wprowadzajace

Podstawowa czgscig sektora publicznego jest SFP. Z uwagi na to, iz sektor
publiczny wystepuje w gospodarce wszystkich panstw, jego zakres, w tym za-
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kres SFP, jest uzalezniony od przyjetego przez dane panstwo modelu realizacji
zadan publicznych. Bez istnienia SFP nie byloby mozliwe wykonywanie zadan
publicznych, a tym samym funkcjonowanie panstwa. Natomiast wyodrebnienie
SFP umozliwia dokonywanie w jego obrebie czynnos$ci zwiazanych z gromadze-
niem i wydatkowaniem publicznych $rodkow finansowych?, ktore powinno odby-
wac si¢ zgodnie z art. 216 ust. 1 Konstytucji RP, w ktorym wprowadzono wymog
ustawowych podstaw publicznej dziatalnosci finansowe;j.>* Wyznaczenie zakresu
SFP jest jednym z niezbednych wymogéw stawianych prawu finansowemu, bo-
wiem pozadane jest istnienie zasad umozliwiajacych jednoznaczne odrdznienie go
od pozostalej czgsci gospodarki, a jego funkcje polityczne i gospodarcze powinny
by¢ doktadnie zdefiniowane?!.

Najczesciej stosowang miarg wielkosci SFP jest relacja jego dochodow i wy-
datkéw do warto$ci produktu krajowego brutto (PKB). Wskazniki te zaliczane sg
do najwazniejszych liczbowych charakterystyk gospodarki narodowe;j, gdyz poka-
zuja rozmiary calego SFP. Umozliwiajg tez dokonywanie poréwnan migdzy pan-
stwami. Relacja dochodow SFP do PKB jest najbardziej syntetyczng miarg stopnia
obcigzen fiskalnych, a roznica wskaznikow dochodow i wydatkow do PKB uwa-
zana jest za miar¢ niezrownowazenia finansow publicznych.*

Przyjecie okreslonego zakresu SFP ma bezposredni wplyw na wysoko$¢
(panstwowego) dlugu publicznego, gdyz to zadluzenie jednostek SFP obliczone
w okres$lony przepisami prawa krajowego sposob sktada si¢ na (panstwowy) dlug
publiczny, obliczany wedtug metodologii krajowej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
Polska, nalezagc do UE, zobowigzana jest do obliczania dtugu sektora general go-
vernment, za$§ zakres tego sektora wyznaczany jest przepisami UE. Wobec powyz-
szego ponizej omowiono w pierwszej kolejnosci zakres SFP w Polsce, a nastgpnie
zakres sektora general government.

1.2.2. Zakres sektora finanséw publicznych w prawie polskim

Termin sektor finansow publicznych po raz pierwszy zastosowano w polskim
ustawodawstwie w art. 5 ustawy o finansach publicznych z 1998 r.33, zastepujac po-
jecie sfery budzetowej, ktéra obejmowata jedynie czg$¢ instytucji zarzadzajacych
majatkiem publicznym powotanych w celu wykonywania zadan publicznych.**
Podstawa takiego dziatania byla konieczno$¢ poddania jednostek organizacyj-

29 H. Dzwonkowski, G. Gotebiowski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawnofinansowy,
Warszawa 2014, s. 24.

30 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216 ust. 1 Konstytucji..., s. 8.

31 E. Malinowska-Misigg, W. Misigg, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa-Rzeszéw 2006, s. 76.

32 Ibidem, s. 81.

33 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 z p6zn. zm.) —
dalej powotywana jako u.f.p. z 1998 r.

34 E. Malinowska-Misigg, W. Misiag, op. cit., s. 77.
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nych, ktérym powierzono gospodarowanie srodkami publicznymi, odrgbnym
formom 1 regutom zarzadzania oraz stworzenie mechanizméw umozliwiajacych
planowanie i bilansowanie tych §rodkow*. Wyodrebnienie SFP to takze stwo-
rzenie wspolnego i w miar¢ mozliwosci jednolitego rezimu prawnego uprawnien
1 obowigzkoéw jednostek zaliczanych do SFP, jak rowniez zasady odpowiedzial-
no$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Wreszcie, w warunkach
postepujacej globalizacji i internacjonalizacji zycia gospodarczego istnienie SFP
ma réwniez wymiar organizacyjny, gdyz wymaga stosowania przez poszczegolne
panstwa jednolitych zasad rachunkowosci, sprawozdawczosci i statystyki publicz-
nej w zakresie wskaznikow makroekonomicznych. Ponadto wyodrebnienie SFP
sprzyja zwigkszeniu jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych.*

W ust. 1 art. 5 u.f.p. z 1998 r. okreslono, ze do SFP zalicza si¢: organy wta-
dzy publicznej i podlegte im jednostki organizacyjne; panstwowe osoby praw-
ne oraz inne panstwowe jednostki organizacyjne nieobj¢te Krajowym Rejestrem
Sadowym, ktorych dziatalnos¢ jest finansowana ze §rodkow publicznych w cato-
sci lub w czesci z wyjatkiem: przedsigbiorstw panstwowych, bankow panstwo-
wych i spolek prawa handlowego. Z kolei w ust. 2 powotanego przepisu dokonano
podziatu SFP na sektor rzagdowy i sektor samorzadowy. Jedynie w przypadku sek-
tora samorzadowego ustawodawca wskazal jego zakres podmiotowy, tj. jednostki
samorzadu terytorialnego i ich organy oraz podlegle tym organom jednostki orga-
nizacyjne. Powyzsze ujecie stalo si¢ przyczyna licznych sporéw interpretacyjnych,
zwigzanych gtéwnie z brakiem jednolitego i jednoznacznego kryterium wyroznie-
nia podmiotéw zaliczonych do SFP, brakiem legalnej definicji termindow podmiot
i jednostka SFP, czy niespojnoscia migedzy zakresem sektora rzadowego a sekto-
ra samorzgdowego.’” W tej sytuacji zdecydowano si¢ na modyfikacje w obowigzu-
jacych przepisach, ktorej dokonano ustawg z dnia 8 grudnia 2000 r.*® Na jej mocy
do SFP zaliczono jedenascie rodzajowo lub tez wymienionych z nazwy jednostek
organizacyjnych. W poréwnaniu do pierwotnej wersji art. 5 u.f.p. z 1998 r. w no-
welizacji przepisu zrezygnowano z podzialu sektora na rzadowy i samorzadowy,
a katalog jednostek zaliczanych do SFP stat si¢ zamkniety. Nawigzano w nim do
funkcjonujacych w prawie polskim form organizacyjno-prawnych gospodarki fi-
nansowej oraz do konstytucyjnego trojpodziatu wtadzy publicznej, jak rowniez

35 P. Panfil, Sektor finanséw publicznych, w: A. Drwitto, D. Masniak (red.), Leksykon prawa finansowego. 100
podstawowych poje¢, Warszawa 2009, s. 402.

36 C. Kosikowski, Sektor finanséw publicznych w Polsce, Warszawa 2006, s. 26-27.

37 E. Ruskowski, Komentarz do art. 4 ustawy o finansach publicznych, w: E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.),
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz praktyczny, Gdansk 2007, s. 29.

38 Ustawa z dnia 8 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, ustawy
o podatkach i optatach lokalnych, ustawy o doptatach do oprocentowania niektérych kredytow bankowych,
ustawy — Prawo o publicznym obrocie papierami warto$ciowymi, ustawy — Ordynacja podatkowa, ustawy o fi-
nansach publicznych, ustawy o podatku dochodowym od os6b prawnych, ustawy o komercjalizacji i prywaty-
zacji przedsiebiorstw panstwowych — w zwigzku z dostosowaniem do prawa Unii Europejskiej (Dz.U. Nr 122,
poz. 1315 z p6zn. zm.).
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zrezygnowano z odwotywania si¢ do Krajowego Rejestru Sagdowego.** Jednakze
pomimo wprowadzonych zmian tres¢ art. 5 u.f.p. z 1998 r. wcigz budzita watpli-
wosci doktryny*’, dotyczace m.in. niejasno$ci wewngtrznego podziatu SFP oraz
niezgodnos$¢ zakresu SFP z sektorem general government wyznaczanym przepi-
sami UE.*

W ustawie o finansach publicznych z 2005 r.*> ponownie dokonano wewnetrz-
nego podzialu SFP, wyodrebniajgc tym razem trzy podsektory* — rzgdowy, samo-
rzadowy i ubezpieczen spotecznych.* Zaproponowany podziat byt konsekwencja
koniecznosci dostosowania regulacji krajowych w zakresie poje¢ i podziatlow do
zasad statystyki i rachunkowosci budzetowej obowiazujacych w UE, okreslonych
wowcezas w Europejskim Systemie Rachunkéw Narodowych i Regionalnych, ESA
95% (por. podrozdziat 1.2.3).

W aktualnie obowiazujacej u.f.p. SFP zostat okreslony podmiotowo poprzez
enumeratywne wymienienie tworzacych go jednostek (art. 9 u.f.p.). Obejmuje on
nastgpujace podmioty:

1) organy wtadzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy
kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaly;

2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki;

3) jednostki budzetowe;

4) samorzadowe zaktady budzetowe;

5) agencje wykonawcze;

39 C. Kosikowski, Sektor..., s. 21.
40 C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne. Komentarz do ustawy z dnia 26 listopada 1998 roku, Zielona
Goéra 2000, s. 13.

41 E. Ruskowski, Od prawa budzetowego do prawa finansowego sektora finanséw publicznych, w: E. Ruskowski
(red.), System prawa finansowego. T. Il. Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, Warszawa 2010,
s. 22.

42 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.) — dalej po-
wotywana jako: u.f.p. z 2005 r.

43 Zwréémy uwage, ze o ile w u.f.p. z 1998 r. w konteks$cie wewnetrznego podziatu SFP postugiwano sig termi-
nem sektor (sektor rzgdowy i sektor samorzgdowy), o tyle w u.f.p. z 2005 r. stosowany jest juz termin podsek-
tor.

44 Do podsektora rzgdowego zaliczono wéwczas: organy wtadzy publicznej i ochrony prawa, sady i trybunaty,
organy administracji rzadowej, Panstwowg Akademig Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne, jed-
nostki budzetowe, zaklady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych, panstwowe fun-
dusze celowe, panstwowe szkoty wyzsze, jednostki badawczo-rozwojowe, samodzielne publiczne zaktady
opieki zdrowotnej, panstwowe instytucje kultury, Narodowy Fundusz Zdrowia, inne panstwowe osoby praw-
ne utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytgczeniem ban-
kow, przedsigbiorstw oraz spétek prawa handlowego, dla ktérych organem zatozycielskim lub nadzorujgcym
jest jednostka zaliczana do podsektora rzgdowego. Podsektor samorzadowy tworzyty jednostki samorzadu
terytorialnego, ich organy, zwigzki oraz jednostki, takie jak: zaktady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze
jednostek budzetowych, samorzadowe fundusze celowe, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,
samorzgdowe instytucje kultury, inne samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw
w celu wykonywania zadan publicznych, z wytgczeniem bankéw, przedsigbiorstw i spotek prawa handlowe-
go, dla ktérych organem zatozycielskim lub nadzorujgcym jest jednostka samorzadu terytorialnego. Z kolei
w sktad podsektora ubezpieczen spotecznych wchodzity: Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego i zarzadzane przez nie fundusze.

45 E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2004, s. 15.
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6) instytucje gospodarki budzetowej;
7) panstwowe fundusze celowe;

8) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze
oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadza-
ne przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego;

9) Narodowy Fundusz Zdrowia;

10) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;

11) uczelnie publiczne;

12) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nia jednostki organizacyjne;
13) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury;

14) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na pod-
stawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wy-
taczeniem przedsigbiorstw, instytutow badawczych, bankow i spotek
prawa handlowego.

W tekscie pierwotnym u.f.p. w art. 9 pkt 13 wymieniono réwniez panstwowe
instytucje filmowe. Zostaty one jednak wykreslone z katalogu SFP ustawa z dnia
26 wrze$nia 2014 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych in-
nych ustaw*®. Takie rozwigzanie zostalo wprowadzone wobec tych jednostek, kto-
re na mocy ustawy z dnia 1 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy o panstwowych
instytucjach filmowych*’ nie zostaly zlikwidowane lub ktorych do dnia 31 grudnia
2012 r. nie skomercjalizowano. Zdaniem ustawodawcy wykreslenie panstwowych
instytucji filmowych z katalogu jednostek zaliczanych do SFP wynika z dazenia
do zmniejszenia potrzeb pozyczkowych Skarbu Panstwa, a przez to obnizenia po-
ziomu dhugu publicznego i kosztow jego obstugi.*®

Porownujac tres¢ obowigzujacej u.f.p. z wezesniejszymi regulacjami wyzna-
czajacymi zakres SFP, nalezy stwierdzi¢, ze co prawda art. 9 u.f.p. organizuje i po-
prawia jako$¢ prawng katalogu jednostek SFP, czyni to jednak w ograniczonym
zakresie. Wprowadzone w u.f.p. uporzadkowanie podmiotéw jest mato czytelne
i niejednolite, czego skutkiem jest brak zachowania roztacznosci w wyodrgbnia-
niu poszczegdlnych grup podmiotdéw. Dla czgsci podmiotéw przyjeto kryterium
przedmiotowe, a dla niektorych organizacyjne.* Ponadto wyeliminowano, co jest
juz kontrowersyjne i uznane za mankament u.f.p., podziat SFP na trzy podsektory
—rzadowy, samorzadowy i ubezpieczen spotecznych, ktore wciaz wystepuja w sta-

46 Dz.U. poz. 1626.

47 Dz.U. Nr 126, poz. 713.

48 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 26 wrzes$nia 2014 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 2509.

49 B. Ciupek, T. Famulska, A. Walasik, Sektor finanséw publicznych, Warszawa 2012, s. 13.
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tystykach UE.* Uczyniono to jednak zapewne, aby przynajmniej w tym zakresie
usuna¢ z u.f.p. niezgodno$¢ polskiego prawodawstwa z regulacjami UE wyzna-
czajgcymi zakres poszczegdlnych podsektorow sektora general government. Jest
to wiec kolejna proba doskonalenia zakresu SFP, ktora realizuje jedynie niektore
postulaty doktryny i wymogi migdzynarodowe, jak zauwaza C. Kosikowski®!, nie
roznige si¢ tym samym od reformowania wigkszosci instytucji w Polsce.

Nalezy stwierdzié, iz zard6wno pojgcie, istota, jak i cel SFP nie zostaty okre-
slone wprost przez ustawodawce, ktory koncentrowat si¢ jak dotad jedynie na ka-
talogu jednostek zaliczanych do SFP. Zdaniem P.J. Lewkowicza prawidlowemu
zdefiniowaniu pojecia SFP moze postuzy¢ funkcjonujgca w doktrynie definicja fi-
nanséw publicznych®?, ktore rozumiane sg jako operacje finansowe podmiotow
publicznoprawnych, polegajace na gromadzeniu dochodéw i dokonywaniu wydat-
kow>?. Wykorzystujgc te definicje, mozna przyjac, iz sektor finanséw publicznych
to wyodrgbniona instytucjonalnie i organizacyjnie cz¢$¢ sektora publicznego,
funkcjonujaca w oparciu o wlasny, publiczny majatek, dokonujaca poboru $rod-
koéw finansowych i redystrybucji publicznych zasobéw pieni¢znych, skoncentro-
wana na zaspokajaniu potrzeb spotecznych i nienastawiona na osiaganie zysku ze
swojej dziatalnosci®.

1.2.3. Zakres sektora general government w prawie Unii Europejskiej

Jak zaznaczono w uwagach terminologicznych, zgodnie z definicja zamiesz-
czong w Protokole nr 12, government (stowo przettumaczone jako ,,publiczny”)
oznacza dotyczqcy catej wltadzy publicznej, czyli rzqdu centralnego, wladz regio-
nalnych lub lokalnych i funduszy ubezpieczen spotecznych, z wylqczeniem operacji
handlowych, w rozumieniu Europejskiego Systemu Zintegrowanej Rachunkowosci
Gospodarczej (Ekonomicznej). Bardziej precyzyjna definicj¢ sektora general go-
vernment zamieszczono w rozporzadzeniu nr 479/2009, w ktérym government
(stowo tym razem przettumaczono jako ,,wtadze publiczne™) oznacza sektor ,,in-
stytucji rzadowych i samorzadowych” (S.13), to znaczy ,,instytucje rzadowe na
poziomie centralnym” (S.1311), ,,instytucje rzadowe i samorzadowe na pozio-
mie regionalnym” (S.1312), ,,instytucje samorzadowe na poziomie lokalnym”

50 Ta kwestia podkreslona zostata m.in. przez E. Ruskowskiego, Od prawa budzetowego..., s. 23; S. Owsiaka,
Opinia o rzadowym projekcie ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1844, Ekspertyza nr 300,
s. 54.

51 C. Kosikowski, Reforma finanséw w Polsce w $wietle nowej ustawy o finansach publicznych, ,Panstwo
i Prawo” 2009, z. 12, s. 15.

52 P.J. Lewkowicz, Komentarz do art. 9 ustawy o finansach publicznych, w: E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.),
Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawg wprowadzajacg. Komentarz praktyczny, Gdansk 2010,
s. 75.

53 C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 22.

54 P.J. Lewkowicz, Problemy prawne finansowania szkolnictwa wyzszego ze $rodkéw publicznych w Polsce,
rozprawa doktorska, maszynopis, Biatystok 2004, s. 27.
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(S.1313) i ,,fundusze zabezpieczenia spotecznego” (S.1314), z wylaczeniem ope-
racji handlowych, w rozumieniu przyjetym w ESA 2010%.

Obie definicje odwotuja si¢ do Europejskiego Systemu Zintegrowanej
Rachunkowos$ci Ekonomicznej (ang. European System of Integrated Economic
Accounts, ESA). 1dea utworzenia takiego systemu wytonita sie w zwigzku z urze-
czywistnieniem Unii Gospodarczej 1 Walutowe;j (tzw. strefy euro), ktorej istnienie
wymaga sprawowania nadzoru nad jej funkcjonowaniem na podstawie informacji
0 rozwoju sytuacji gospodarczej kazdego kraju i regionu, ktore powinny by¢ wia-
rygodne, aktualne i pordownywalne, tj. opracowywane na podstawie wspolnych
i jednolicie interpretowanych zasad.’® Poréwnywalny system rachunkéw narodo-
wych w UE jest szczegolnie przydatny do pomiaru gospodarek panstw cztonkow-
skich, ktora odgrywa kluczowa role w kreowaniu polityki fiskalnej i gospodarcze;j
UE. Jednym z podstawowych kryteriow jest PKB, gdyz mierzy krajowa dziatal-
no$¢ gospodarcza. Z kolei poprzez zestawienie go z danymi dotyczacymi deficy-
tu 1 dlugu sektora general government mozliwe jest dokonanie oceny kondycji
finansowej panstw cztonkowskich.’” W ostatnich latach instytucje UE zaczgty
przyktada¢ wickszg uwage do statystyki sektora general government, co byto spo-
wodowane niedoktadno$ciami zaobserwowanymi w informacjach na temat wyso-
kos$ci dhugu i deficytu przekazywanych przez niektore panstwa cztonkowskie UE.
Konieczne stato si¢ podjecie dziatan majacych na celu zminimalizowanie ryzyka
wystapienia podobnych sytuacji w przysztosci. Zastosowane rozwigzania legisla-
cyjne byly odpowiedziag na kryzys finansowy i gospodarczy, ktory unaocznit po-
trzeb¢ wzmocnienia koordynacji polityki gospodarczej panstw UE. Celem zmian
bylo zatem odejscie w statystyce sektora general government od podejscia korek-
cyjnego na rzecz nadania mu charakteru prewencyjnego oraz zwickszenia efek-
tywnosci koordynacji polityki fiskalnej i gospodarczej UE.*®

W konsekwencji obecnie panstwa cztonkowskie UE, w tym Polska, sg zo-
bowigzane do sporzadzania sprawozdan i prognoz zgodnie z metodologig unij-
ng, opartg na zasadach wynikajacych z rozporzadzenia ESA 2010, ktére weszto
w zycie 16 lipca 2013 r., za$ obowiazuje od 1 wrzesnia 2014 r. ESA 2010 usta-
nawia metodyke dotyczacg wspolnych standardow, klasyfikacji, definicji oraz
zasad zapisOw ksiggowych, majacych zastosowanie przy opracowywaniu rachun-
kow i tablic na poréwnywalnych zasadach dla celow UE, a takze wprowadza pro-
gram transmisji danych do Eurostatu w formie tablic, ktore sg przekazywane przez

55 Ang. government means the sector of general government (S.13), that is central government (S.1311), state
government (S.1312), local government (S.1313) and social security funds (S.1314), to the exclusion of com-
mercial operations, as defined in ESA 2010.

56 C. Kosikowski, Prawo Unii Europejskiej w systemie polskiego prawa finansowego, Biatystok 2010, s. 162.

57 Komisja Europejska, Podrecznik dotyczacy réznic pomiedzy ESA 95 a ESA 2010, Eurostat 2013, s. 4.

58 M. Jeznach, O. Leszczynska-Luberek, Rachunki narodowe i statystyka finanséw publicznych — kierunki roz-
woju, ,Wiadomosci Statystyczne” 2014, nr 4, s. 17.
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wszystkie panstwa cztonkowskie w okreslonych terminach. System ESA 2010 jest
zgodny z zasadami ustalonymi w podreczniku Systemu Rachunkéw Narodowych
SNA 2008, opracowanym przez Komisj¢ Statystyczng ONZ istniejacg od 1946 r.
Istniejgce réznice pomigdzy ESA 2010 a SNA 2008 dotyczg sposobu prezenta-
cji niektérych danych i stopnia ich szczegdélowosci i wynikajg ze specyfiki UE,
bowiem gtéwnym celem rachunkéw ESA 2010 jest zapewnienie jak najwigkszej
spojnosci miernikow dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich, okreslonych na
podstawie rachunkéw narodowych.>

Zgodnie z definicja zamieszczong w ESA 2010 jednostka jest zaliczana do
sektora general government, jesli nie stanowi odrebnej jednostki instytucjonal-
nej lub jest oddzielng jednostka instytucjonalng kontrolowang przez sektor gene-
ral government 1 nie prowadzi dziatalnosci rynkowej. Zdolno$¢ do prowadzenia
dziatalnos$ci rynkowej jest sprawdzana gtownie za pomocag zwyklego kryterium
ilosciowego, tzn. jezeli wskaznik przychodow ze sprzedazy do kosztow pro-
dukcji wynosi powyzej 50%, jednostka ta ma co do zasady charakter rynkowy.
Jednakze w celu podjecia ostatecznej decyzji dotyczacej tego, czy producent, kto-
ry dziata pod kontrolg sektora general government, jest jednostka rynkowa, nalezy
uwzgledni¢ réwniez kryteria jakosciowe. Jednostki sektora general government
sa utworzonymi w wyniku procesu politycznego podmiotami prawnymi posiada-
jacymi uprawnienia ustawodawcze, sagdowe lub wykonawcze w stosunku do in-
nych jednostek instytucjonalnych na danym obszarze. Ich gtéwng funkcja jest
dostarczanie towarow i §wiadczenie ustug na rzecz spoleczenstwa i gospodarstw
domowych na zasadach nierynkowych lub redystrybucja dochodéw i majatku
(ust. 20.06 ESA 2010). Jednostka sektora general government jest uprawniona do
pozyskiwania §rodkow finansowych poprzez obowiazkowe transfery od innych
jednostek instytucjonalnych. Dodatkowo jednostka musi posiada¢ wtasne $rod-
ki finansowe pozyskiwane z dochodow pochodzacych od innych jednostek lub
otrzymane w postaci transferow od innych jednostek sektora, a takze powinna by¢
uprawniona do wydatkowania takich §rodkoéw finansowych w celu realizacji ce-
16w swojej polityki oraz powinna mie¢ mozliwo$¢ zaciggania pozyczek na wlasny
rachunek (ust. 20.07 ESA 2010).

W systemie ESA 2010 sektor general government sktada si¢ z czterech pod-
sektorow. Pierwszy z nich, tj. instytucje rzgdowe na szczeblu centralnym, sktada
si¢ z ministerstw i innych instytucji centralnych o kompetencjach obejmujacych
caty obszar ekonomiczny kraju, z wyjatkiem zarzadzania funduszami ubezpie-
czen spotecznych. Drugi podsektor, tj. instytucje rzgdowe i samorzadowe (z wy-
laczeniem zabezpieczenia spotecznego) na szczeblu regionalnym, sktada si¢ ze

59 Departament Rachunkéw Narodowych, Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych (ESA
2010) a polskie rachunki narodowe. Wstepny szacunek wptywu zmian na poziom nominalny produktu krajo-
wego brutto, Warszawa 2014, s. 1.
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wszystkich jednostek sektora general government w panstwach o ustroju fede-
ralnym. Region jest najwigkszym z obszarow geograficznych, na jakie dzieli si¢
panstwo jako cato$¢ do celow administracyjnych lub politycznych. Uprawnienia
ustawodawcze, sagdownicze i wykonawcze instytucji rzadowej lub samorzadowej
na szczeblu regionalnym rozciagaja si¢ na caly region, ktéry najczesciej obejmu-
je szereg miejscowosci, cho¢ nie rozciaga si¢ na inne regiony. Aby dany podmiot
zostal uznany za jednostke sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, musi
mie¢ mozliwo$¢ podsiadania wlasnych aktywow, pozyskiwania srodkow finanso-
wych oraz zaciggania zobowigzan na wlasny rachunek i dodatkowo musi by¢ upo-
wazniony do przeznaczania lub przydzielania przynajmniej cze¢sci otrzymanych
podatkow lub innych dochodéw na cele zgodne z wlasng polityka. Trzeci z pod-
sektorow sektora general government, tj. instytucje samorzadowe na szczeblu lo-
kalnym, sktada si¢ z jednostek posiadajacych uprawnienia o zakresie lokalnym
(ewentualnie z wyjatkiem jednostek zabezpieczenia spotecznego). Uprawnienia
ustawodawcze, sadowe 1 wykonawcze jednostek tego podsektora sg ograniczone
do najmniejszych obszarow geograficznych wyznaczonych do celow politycznych
1 administracyjnych. Dziatalnos¢ tych jednostek czgsto jest uzalezniona od dota-
cji uzyskiwanych od instytucji rzadowych i samorzagdowych wyzszego szczebla,
ale aby mozna je bylo traktowac jako jednostki instytucjonalne. Musza by¢ one
uprawnione do posiadania wtasnych aktywow, pozyskiwania $rodkéw finanso-
wych i zaciggania zobowigzan poprzez zaciaganie kredytow na wilasny rachunek.
Jednostkom tym zagwarantowano takze w pewnym stopniu autonomi¢ w zakresie
sposobu wydatkowania $rodkow finansowych oraz swobode powotywania kadry
urzgdniczej wyzszego szczebla niezaleznie od zewnetrznej kontroli administra-
cyjnej. Czwarty z podsektorow, tj. fundusze zabezpieczenia spolecznego, sktada
si¢ ze wszystkich jednostek zabezpieczenia spotecznego, niezaleznie od tego, jaki
obstuguje szczebel sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Jezeli system
zabezpieczenia spotecznego nie spelnia wymogdw dotyczacych jednostki instytu-
cjonalnej, klasyfikuje si¢ go wraz z jednostka macierzysta do jednego z pozosta-
tych podsektorow (ust. 20.67 ESA 2010).

Wisréd zobowiagzan sktadajgcych sie na dlug publiczny szczegolna rola przy-
pisana jest transakcjom zwigzanym z emisja dluznych papieréw wartoSciowych
oraz z zaciaganiem pozyczek i kredytow. Transakcje dotyczace aktywow okre-
slone w ESA 2010 w pozycji ,,dtuzne papiery wartosciowe” (F.3) odzwierciedla-
ja gléwnie zakup netto weksli, skryptow dtuznych lub obligacji wyemitowanych
przez banki, przedsigbiorstwa niefinansowe (tj. takie, ktoére nie sg instytucjami fi-
nansowymi) lub niebgdace rezydentami, w tym zagraniczne podmioty sekto-
ra general government. Zakup papierow warto§ciowych odbywa si¢ w znacznej
mierze za posrednictwem funduszy zabezpieczenia spotecznego. Zakupy obliga-
cji wyemitowanych przez inne jednostki sektora general government bedace re-
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zydentami dokonywane przez podmioty sektora general government rejestruje si¢
w tej pozycji w prezentacji nieskonsolidowanej, z kolei wylacza si¢ je z tej pozy-
cji w prezentacji skonsolidowanej i zamiast tego wykazuje si¢ je jako sptate dtu-
gu (ust. 20.120 ESA 2010). Pozycja ,,kredyty i pozyczki” (F.4) obejmuje, oprocz
kredytow i pozyczek udzielonych innym jednostkom sektora instytucji rzagdowych
i samorzadowych, kredyty i pozyczki udzielone zagranicznym podmiotom sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych, przedsigbiorstwom publicznym i studen-
tom (ust. 20.121 ESA 2010).

Transakcje uwzglednione w pozostatych kwotach odzwierciedlajg wptyw sto-
sowanego w ESA uj¢cia memoriatowego, zgodnie z ktérym transakcje rejestrowa-
ne s3 w momencie powstania obowigzku ptatnosci, a nie w momencie faktycznego
uiszczenia ptatnos$ci, co charakteryzuje metode kasowa, wciaz stosowana w wie-
lu panstwach UE. Wplyw zastosowanej metody na potrzeby finansowe sektora
general government nie wynika bezposrednio z deficytu, gdyz dochody moga zo-
sta¢ zainkasowane lub wydatki uregulowane w innych okresach ksiggowych niz
czas samej transakcji gospodarczej. Pozostate kwoty obejmujg podatki i sktadki
na ubezpieczenia spoteczne, a takze kwoty dotyczace transakcji UE (kwoty wy-
ptacone przez sektor general government w imieniu UE, ale jeszcze niezrefundo-
wane przez UE), kredyty handlowe czy zaliczki na poczet wydatkow (ust. 20.123
ESA 2010). Z kolei transakcje dotyczace zobowigzan rejestruje si¢ wedtug warto-
$ci, po ktorej te zobowigzania zostaty wyemitowane lub wykupione, cho¢ warto$¢
ta nie musi by¢ wartosciag nominalnag (ust. 20.129 ESA 2010). Odkup zobowia-
zania przez jednostke rejestruje si¢ jako wykup w ramach zobowigzan, a nie
jako nabycie aktywow. Umowy o leasingu finansowym i partnerstwie publicz-
no-prywatnym (PPP), woéwczas gdy skladnik aktywow ujeto w bilansie sektora
general government, oznaczaja uznanie zadluzenia leasingobiorcy czy konce-
sjodawcy. Kwoty w odniesieniu do takich uméw nie sa ujmowane jako wydatki
w catej kwocie, ale stanowig obstuge dtugu: sptate kredytu lub pozyczki i wydat-
ki z tytutu odsetek (ust. 20.131 ESA 2010). Podobnie jak w przypadku kwot do
otrzymania transakcje dotyczace pozostalych kwot do zaptacenia odzwierciedla-
ja wptyw czasu w ujeciu memoriatowym, jednakze po stronie zobowigzan, kiedy
wydatki zostaly poniesione, ale jeszcze nie zostaty zaptacone lub kiedy ptatnosci
dokonywane s3 z wyprzedzeniem, przed zarejestrowaniem dochodu. Obok krot-
koterminowych kredytéw handlowych kwoty do zaptacenia obejmuja takze kwoty
otrzymane od UE, ale jeszcze niewyptacone beneficjentom koncowym przez sek-
tor general government, przedptaty podatkowe badz jeszcze niewyptacone zwroty
podatkow (ust. 20.134 ESA 2010). Zgodnie z przepisami ESA 2010 przeptywy re-
jestruje si¢ zgodnie z ujeciem memoriatowym, czyli w momencie, w ktorym war-
tos¢ ekonomiczna jest tworzona, przeksztalcana, wymieniania, przenoszona lub
ulega wygasnieciu. Ujecie to rdzni si¢ od ujecia kasowego oraz zasadniczo od re-
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jestracji w ostatecznym terminie ptatnosci, definiowanym jako ostatni mozliwy
termin, w ktorym mozna dokona¢ ptatnosci bez dodatkowych kar czy obcigzen.
Okres uptywajacy od powstania naleznosci do jej faktycznego uregulowania okre-
$la si¢ przez zarejestrowanie kwoty do otrzymania lub do zaptacenia na rachunku
finansowym (ust. 20.171 ESA 2010).

Porownujac ESA 2010 z weze$niej obowiazujacymi zasadami, obecnie obo-
wigzujace rozporzadzenie wprowadzito wazne zmiany metodyczne, ktore dotycza
gtownie zasad klasyfikowania jednostki do sektora general government, a takze
rejestracji wybranych transakcji. W zakresie zasad klasyfikacji jednostek waz-
nych zmian dokonano w zakresie sprawowania kontroli przez sektor oraz sposobu
okreslenia rynkowego charakteru jednostki. Ponadto uszczegdtowiono przepisy
dotyczace m.in. klasyfikacji jednostek niekomercyjnych, szpitali, jednostek spra-
wujacych funkcje regulatorow rynku, funduszy gwarancyjnych. Wprowadzone
wytyczne przewidujg rowniez, w szczegdlnych przypadkach, obowigzek zali-
czania do sektora general government jednostek zajmujacych si¢ posrednictwem
finansowym. Doda¢ nalezy, iz na mocy rozporzadzenia nr 220/2014%, zgodnie
z zasadami ESA 2010, zmianie ulegla definicja odsetek, majaca bezposrednie
przetozenia na definicje deficytu sektora general government stosowang na po-
trzeby procedury unikania nadmiernego deficytu, zgodnie z ktéra nie uwzglednia
si¢ przeplywow zwigzanych z transakcjami na instrumentach pochodnych. Nowe
wytyczne dotyczg takze sposobu rejestracji przejecia przez sektor general gover-
nment aktywow prywatnych kapitatowych systemoéw emerytalnych. ESA 2010
nakazuje rejestracje transakcji jako finansowej, co nie wywiera bezposredniego
wplywu na wynik sektora, podczas gdy wczesniejsze rozporzadzenie taki trans-
fer klasyfikowato jako dochdd sektora general government, co z kolei wptywato
na jego wynik®!,

1.3. Dtug publiczny

1.3.1. Przyczyny powstawania ditugu publicznego

Istnienie dtugu publicznego towarzyszyto poczatkom rozwoju instytucji bu-
dzetu publicznego i gospodarki budzetowej. Zjawisko to wystepowato wtedy,
kiedy dochody publiczne nie byty w stanie zaspokoi¢ potrzeb publicznych finanso-
wanych wydatkami publicznymi. W okresie migdzywojennym dominowat poglad,

60 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 220/2014 z dnia 7 marca 2014 r. zmieniajgce rozporzgdzenie Rady (WE)
nr 479/2009 w zakresie odniesien do europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii
Europejskiej (Dz. Urz. UE L 69/101).

61 Gtéwny Urzad Statystyczny, Departament Rachunkéw Narodowych, Wdrozenie Europejskiego Systemu
Rachunkéw Narodowych i Regionalnych w Unii Europejskiej (ESA 2010) do polskich rachunkéw narodowych.
Zmiany metodologiczne oraz ich wptyw na gtéwne agregaty makroekonomiczne, Warszawa 2014, s. 5.
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zgodnie z ktérym panstwo jest uprawnione do zadtuzania sie, jednak zrodiem dtu-
gu powinny by¢ jedynie wydatki nadzwyczajne.®?> Zdaniem R. Rybarskiego® za-
cigganie dtugdow, w szczegolnosci kredytow dtugoterminowych, jest bezposrednio
zwigzane z przerzuceniem kosztow z nimi zwigzanych na przyszte pokolenia, stad
tez zaciagniecie kazdego kredytu wymaga uzasadnienia. W wyjatkowych sytu-
acjach panstwo moze si¢ ,,zadtuza¢ na pokrycie deficytu budzetowego, o ile taczy
si¢ z tym reforma waluty i gospodarki panstwowej”. R. Rybarski® wskazywat tak-
ze, ze nie kazdy wydatek nadzwyczajny moze by¢ w ten sposob pokryty. Istotny
jest cel, na jaki przeznaczane sg $rodki finansowe, czyli czy sg one przeznaczane
na powigkszanie produktywnego majatku panstwa, czy tez na pokrywanie bieza-
cych potrzeb panstwa, nie przynoszac wowczas dochodu. W rzeczywistosci jed-
nak, zdaniem wspomnianego Autora, gldwnym powodem zadluzania si¢ panstwa
sg wojny i ich nastepstwa. Z kolei H. Dalton%, omawiajac przyczyny powstania
dtugu publicznego, wskazywatl na koniecznos$¢ zaspokojenia przez panstwo wielu
potrzeb spotecznych, takich jak np. budowa szkot, ktdre nie moga zostac sfinanso-
wane z dochodoéw biezacych oraz podkreslat, ze nie zawsze mozliwe jest skorzy-
stanie z oszczednosci, jak tez nie zawsze jest uzasadnione zwigkszenie obcigzen
podatkowych.

Problematyka przyczyn powstawania dtugu publicznego obecna byta tak-
ze w nauce finanséw publicznych okresu powojennego. W dwczesnym ustro-
ju Polski pozyczki wewngetrzne wystepowaly w znacznie wezszym zakresie niz
w panstwach opartych na gospodarce wolnorynkowej. W literaturze z tego okre-
su istnieja poglady na temat negatywnych skutkéw pozyczek zagranicznych, ktore
stanowily instrument politycznego i gospodarczego podporzadkowania panstwu
pozyczkodawcy panstwa, ktoremu udzielono wsparcia finansowego.*® Do po-
wstania dlugu publicznego przyczynity si¢ emitowane tuz po II wojnie swiatowej
tzw. bilety skarbowe, do emisji ktorych na mocy dekretu®” upowazniony zostat
Minister Skarbu. Zgodnie z art. 1 niniejszego dekretu ogdlna suma kazdorazo-
wo znajdujacych si¢ w obiegu biletow skarbowych, wprowadzonych do obiegu,
nie mogta przekracza¢ 3 miliardow zlotych. Takze w tym okresie Skarb Pafistwa
korzystat z kredytu otwartego w Narodowym Banku Polskim. Wykorzystywano

62 Wydatki nadzwyczajne z reguty dotyczyty finansowania inwestycji i majatku panstwowego lub nadzwyczaj-
nych wydarzen i byly co do zasady finansowane dochodami nadzwyczajnymi, przyktadowo ze sprzedazy
i likwidacji majatku panstwowego, specjalnych podatkdw majatkowych, nadwyzek budzetowych, a takze z po-
zyczek panstwa. Z kolei dochody i wydatki zwyczajne dotyczyly finansowania normalnego toku funkcjono-
wania administracji panstwa lub eksploatacji przedsigbiorstw panstwowych. Por. A. Borodo, Formy, Zrédta
i granice wydatkéw inwestycyjnych budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,
w: L. Etel, M. Tyniewicki (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe. Realia i perspektywy zmian. Ksiega
Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi Ruskowskiemu, Biatystok 2012, s. 49-50.

63 Por. R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1934, s. 362.

64 Ibidem.

65 H. Dalton, op. cit., s. 228.

66 L. Kurowski, M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1961, s. 187-188.

67 Dekret z dnia 10 listopada 1945 r. o wypuszczeniu biletéw skarbowych (Dz.U. Nr 56, poz. 311).
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rowniez bilety skarbowe na okaziciela, ktore byty forma zaciagania rocznych po-
zyczek w instytucjach bankowych. W tym czasie w Polsce zostaty zaciagnigte je-
dynie dwie wewnetrzne pozyczki o charakterze dlugoterminowym, tj. Premiowa
Pozyczka Odbudowy Kraju z 1946 r. i Narodowa Pozyczka Rozwoju Sit Polski
z 1951 r. Warto podkresli¢, ze tuz po II wojnie $wiatowej emitowane byty tylko
dwie pozyczki wewngtrzne, za$ w latach nastepnych pozyczka wewnetrzna nie
stanowita formy zaciggania zobowigzan publicznych, za to wykorzystywano lo-
katy budzetowe, lokaty ubezpieczeniowe, lokaty oszczednos$ciowe, inwestycyj-
ne bony skarbowe na okaziciela wyemitowane w 1959 r. oraz premiowe bony
oszczgdnos$ciowe wyemitowane w 1971 r. Podstawowa formg wykorzystywania
kredytu publicznego byty jednak rynki zagraniczne. Dopiero na przelomie lat 80.
1 90. powrocono do zaciggania wewnetrznej formy pozyczek ,,obligacyjnych”.%

Zaciaganie przez panstwo zobowigzan, ktorych nastgpstwem jest dtug pu-
bliczny, gldéwnie w postaci emisji skarbowych papieréw warto§ciowych, nasili-
Yo si¢ wraz z transformacja ustrojowa po 1989 r., ktorej konsekwencjg byty m.in.
wzmozone potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa, wynikajace przede wszystkim
z koniecznosci sptaty dtugu publicznego zaciagnigtego w przesztosci oraz rozwaj
rynku finansowego, a takze powstanie nowych rodzajéow skarbowych papierdéw
wartosciowych.

Wspotczesnie w nauce prawa finansowego i finansow publicznych® do naj-

wazniejszych przyczyn powstawania dtugu publicznego zalicza si¢:

— uporczywie utrzymujacy si¢ deficyt budzetowy, ktory przeksztatca sie
w dlug publiczny;

— okresy wzmozonych wydatkéw publicznych, w szczeg6lnosci okresy wo-
jen i kryzysoéw gospodarczych;

— $wiadomie realizowang polityke utrzymywania deficytu publicznego jako
narzedzia interwencjonizmu panstwowego i realizacji koncepcji panstwa
opiekuniczego, przejmowanie przez panstwa zadan przekraczajacych ich
ekonomiczne mozliwo$ci’;

— polityke utrzymywania na tym samym poziomie dochodoéw publicznych
i wydatkow publicznych nieznajdujacych pokrycia w dochodach;

— dazenie do osiggni¢cia celow politycznych rzadzacej elity, ktora nie decy-
duje si¢ na podnoszenie podatkow, ale nie dokonuje réwniez zmniejszenia
wydatkéw publicznych;

— wejscie wladz publicznych w putapke zadluzenia;

68 J. Jaskiewiczowa, Prawo finansowe, Gdansk 1990, s. 164-167.

69 C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne..., 2008, s. 305; S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria
i praktyka, Warszawa 2013, s. 337; S.|. Bukowski, Czy gospodarka moze funkcjonowa¢ bez dtugu publiczne-
go? w: S. Owsiak, (red.), Determinanty rozwoju Polski. Finanse publiczne, Warszawa 2015, s. 59-60.

70 T. Gruszecki, Swiatowy problem zadtuzenia: stan, struktura, konsekwencje, w: T. Gruszecki (red.), Kryzys
a dtug publiczny w krajach rozwinietych, Lublin 2014, s. 32.
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niekorzystne tendencje demograficzne i brak mozliwo$ci pokrycia wydat-
kéw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spolecznych
z biezacych dochodéw przy braku skutecznych reform;

stosowanie interwencji fiskalnej w warunkach recesji gospodarcze;j.

Z kolei B. Jajko™ przyczyny powstania dtugu publicznego klasyfikuje po-
przez cele emisji dlugu publicznego, zaliczajac do nich:

cele zwigzane z zadaniami panstwa — panstwo realizuje trzy podstawowe
funkcje (alokacyjna, dystrybucyjna i stabilizacyjna), ktére maja charakter
dynamiczny i wynikajg z przypisywanej panstwu roli w zakresie wykony-
wania zadan publicznych i spotecznych, tworzenia infrastruktury instytu-
cjonalno-prawnej, jak i zadan zwigzanych ze stabilizowaniem gospodarki;

cele prorozwojowe, zwigzane m.in. z finansowaniem wydatkow inwesty-
cyjnych;

cele krotkookresowe, najczesciej zwigzane z konieczno$cia zapewnienia
biezacej plynnoséci w budzecie panstwa. Wynikaja one z chwilowego nie-
doboru $rodkéw na rachunku budzetu w stosunku do wydatkow, ktore po-
winny zosta¢ poniesione;

cele zwigzane z zapewnieniem stabilnosci SFP zwiazane z organizacjg SFP
1 wzajemnymi powigzaniami migdzy funkcjonujacymi w jego zakresie jed-
nostkami;

koniecznos¢ sfinansowania zaciggnietych w przesztosci zobowigzan zwia-
zanych z wykupem zaciggnigtego dtugu;

cele zwigzane z wplywem panstwa na sfer¢ makroekonomiczng gospodar-
ki, ktore poprzez realizowang przez panstwo funkcje stabilizacyjng dotycza
tagodzenia wahan cyklu koniunkturalnego;

inne cele, w szczegdlnos$ci zwiazane z czynnikiem politycznym, zwlasz-
cza z zaspokajaniem interesow politycznych oraz intereséw poszczegol-
nych grup spolecznych.

Przyczyny powstawania dlugu publicznego mozna klasyfikowa¢ réwniez
w zalezno$ci od rodzaju niedoboru, na skutek ktorego powstaje. Zdecydowanie
najczesciej tym niedoborem jest deficyt’>. Moze on by¢ zaplanowany badz tez by¢
efektem realizacji nizszych od zaplanowanych dochodow, badz wyzszych wydat-
kow budzetu panstwa.” W takiej sytuacji wladze panstwowe musza podja¢ decy-
zje, czy ograniczaé rozmiary deficytu, czy tez szukac¢ Zrodet jego finansowania.”
Poza niedoborem wynikajacym z deficytu wazng role w tym zakresie odgrywa-
ja rowniez roznice kursowe, wynikajace z przeliczenia kwoty dlugu w walutach

71 B. Jajko, Diug publiczny a réwnowaga fiskalna, Warszawa 2008, s. 15i n.

72 Dtug publiczny w sensie ekonomicznym definiowany jest wrecz jako suma deficytow SFP, jednoznacznie
wskazujgc na niedobér dochodéw nad wydatkami jako podstawowg przyczyne powstawania dtugu publiczne-
go.

73 T. Uryszek, op. cit., s. 21.

74 J. Gtuchowski, Zarys finanséw publicznych, Torun 1995, s. 25-27.
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obcych na walute krajowa oraz tzw. ,,rolowanie dtugu”, czyli zadtuzenie istnie-
jace, przesuwane do budzetow kolejnych lat. Diug publiczny powstaje rowniez
przez kumulacje réznego rodzaju innych niedoborow. Do 2006 r. zaliczano do
nich m.in. niedobory z tytulu ewentualnych wyptat §wiadczen zwigzanych z pu-
blicznymi poreczeniami i gwarancjami finansowymi, udzielanymi w ramach li-
mitow okreslonych w ustawach, uchwatach budzetowych, jak i zré6znicowanych
zobowiagzan pozaplanowych, faktycznych, tworzonych przez jednostki SFP po-
wyzej limitu deficytu okreslonego w ustawie, uchwale budzetowej badz w planie
finansowym. Wynikaja one nie tylko z zaciagania zobowiazan przez te jednostki
w drodze pozyczek i kredytow na sfinansowanie deficytu budzetowego, ale row-
niez z powstalych odsetek, niesptacania przez podmioty gospodarcze porgczonych
przez panstwo kredytow bankowych, finansowania zakupu kredytem w okresie
przekraczajacym jeden rok, dofinansowania przez panstwo w formie przekaza-
nia papierow wartosciowych (np. obligacji restrukturyzacyjnych) wykupywanych
w nastepnych latach, zobowiazan zwigzanych z gwarancjami refundacji sptat kre-
dytoéw, uznania przez panstwo roszczen bedacych skutkami dziatalnos$ci pod-
miotéw sektora publicznego, w wyniku ktorych wystepuje koniecznos¢ wyplat
odszkodowan i rekompensat finansowych lub innych, zaciagnietych przez jed-
nostki panstwowe 1 przej¢tych przez Skarb Panstwa zobowigzan, np. ze zda-
rzen prawnych, takich jak: orzeczenia sadowe uznajace okre$lone roszczenia
wobec podmiotdéw publicznych, w szczegdlnosci orzeczenia Sadu Najwyzszego
i Trybunatu Konstytucyjnego zobowiazujace panstwo do wyplaty $wiadczen
pieni¢znych (zobowigzania z tytulu niepodwyzszania ptac w sferze budzetowej
w formie $wiadectw rekompensacyjnych), wobec Narodowego Banku Polskiego
(z tytutu skupionych rubli transferowych).” Ponadto wérdd niedoboréw istnieja
rowniez te powstajagce wskutek naruszenia przepisow ustaw, w tym m.in. u.fip.
w zakresie wydatkowania srodkoéw publicznych, ustawy o odpowiedzialno$ci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych’, czy ustawy — Prawo zamowien pu-
blicznych” oraz ustaw i uchwal budzetowych. W konsekwencji powstanie dtugu
publicznego zwigzane jest z r6znym rodzajem powstajacych niedoborow, ktorych
ujecie w jednolitg i jednorodng definicje¢ jest jednak utrudnione.”

1.3.2. Pojecie diugu publicznego

Istnienie dtugu publicznego odzwierciedla niedostosowanie potrzeb do $rod-
kéw w gospodarce oraz niedobor srodkow finansowych, ktore wynikaja z ograni-

75 M. Bitner i inni, op. cit., s. 134.

76 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(Dz.U. 22017 r. poz. 1311).

77 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1579).

78 M. Bitner i inni, op. cit., s. 135.
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czonych zrédet dochodéw wlasnych i z braku mozliwosci obnizenia ponoszonych
wydatkow publicznych. Zagadnienie dlugu publicznego jest przedmiotem ba-
dan prowadzonych przede wszystkim na gruncie nauk ekonomicznych, ale takze
prawnych. Gtownym czynnikiem takiego stanu rzeczy jest wieloaspektowy cha-
rakter dtugu publicznego, jak rowniez fakt, ze wptywa on nie tylko na stan fi-
nansOw publicznych danego panstwa, ale takze na gospodarke i spoleczenstwo.
Ponadto ustalenie prawnej istoty panstwowego diugu publicznego nie jest latwe,
gdyz w celu analizy nalezy odwola¢ si¢ do regulacji z zakresu wielu dziedzin pra-
wa, takich jak prawo finansowe, prawo konstytucyjne, prawo cywilne, prawo ban-
kowe, czy prawo papierow wartosciowych.”

Podejmujac probe definicji panstwowego dlugu publicznego, nalezy usta-
li¢ definicje leksykalng tego pojecia. Zgodnie z wyktadnig jezykowsa dfug okre-
$la ,,sume pieni¢dzy, ktorg kto$ pozyczyt i musi zwroci¢”™™, a takze ,,obowigzek
dtuznika do spetienia okreslonego §wiadczenia®!. W kolejnej definicji zaakcen-
towano pieni¢zny charakter dtugu, ktéry stanowi ,,pewnag sumg¢ pieniedzy, ktora
kto$ pozyczyt i musi zwroci¢”®, utozsamiajac w sensie leksykalnym pojecie diu-
gu z terminem pozyczka. Zblizong definicje diugu zaproponowat K. Wasniewski,
stwierdzajac, ze ,,dlug oznacza zobowiazanie do zaptaty okreslonej kwoty pienie-
dzy na rzecz okre$lonego podmiotu w okreslonym czasie. Najcze¢sciej (chociaz
nie wylacznie) wynika z uprzedniej pozyczki. Moze tez by¢ nastepstwem zakupu
okreslonych dobr z odroczonym terminem ptatnosci, a czasem konsekwencja fak-
tu porgczenia cudzego zobowigzania”®. Z kolei zadluzenie to ,,0g6lna suma dtu-
g6w danej osoby lub przedsigbiorstwa; dtug”, z kolei czasownik zadfuzy¢é oznacza
,»obcigzy¢ dtugami”®*. Wobec powyzszego mozna uznaé, ze na gruncie jezyko-
wym oba terminy dfug publiczny i zadtuzenie publiczne sg tozsame i mozliwe jest
ich zamienne uzywanie.®

Do wyjasnienia istoty dfugu publicznego niezbedne jest rowniez zdefiniowa-
nie przymiotnika publiczny w kontekscie doprecyzowujacym dtug. Stowo publicz-
ny oznacza ,,powszechny, pospolity, wszystkich albo wielu si¢ tyczacy, jawny”%,
,dotyczacy ogotu, stuzacy ogdtowi ludzi, przeznaczony, dostepny dla wszystkich,

og6lny, powszechny, spoteczny, nieprywatny’®’.

79 E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2012, s. 272; K. Niziot,
Panstwowy dtug..., s. 16.

80 A. Markowski (red.), Wielki stownik poprawnej polszczyzny, Warszawa 2004, s. 172.

81 Ibidem.

82 S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego. T. 1. Warszawa 1993, s. 617.

83 K. Wasniewski, Czy dtug publiczny musi rosng¢? Analiza instytucjonalnych uwarunkowan polityki fiskalnej,
Warszawa 2014, s. 12.

84 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego. T. 3. Warszawa 1981, s. 900.

85 K. Niziot, Panstwowy dtug..., s. 24.

86 S.B. Linde, Stownik jezyka polskiego. T. 1. Warszawa 1994, s. 716.

87 S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego. T. 3. Warszawa 1993, s. 1159.
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Analiza leksykalna dlugu publicznego wykazata, ze po pierwsze, to pojecie
ma charakter zobowigzania. Sg one instytucja prawa cywilnego i zgodnie z art.
353 kodeksu cywilnego®® stanowig wigzace dla dtuznika przymusowe zachowa-
nie w postaci obowigzku spetnienia w przyszlosci §wiadczen, ktore maja przede
wszystkim charakter pieni¢zny. Po drugie, pojecie dlugu utozsamiane jest z po-
zyczka, przy czym to dhug kreuje zobowigzania (gtdownie pieni¢zne) zaciggane
przez dluznikéw, mogace mie¢ forme pozyczki. Po trzecie, niektore definicje lek-
sykalne dlugu wprost nawigzuja do pojgcia dtugu publicznego i wskazuja, iz zacig-
gane w jego ramach zobowigzania obcigzaja panstwo. Stusznie takze, jako jedna
z form zaciggania przez panstwo zobowigzan, wymienia si¢ pozyczke, pokazu-
jac tym samym, ze istniejg jeszcze inne formy zaciggania zobowigzan tworzacych
dtug. Zastosowanie w definicji dtugu okreslenia publiczny nadaje mu wyraznie
charakter powszechny, przybierajacy cechy instytucji o znaczeniu ogdlnopanstwo-
wym. Wobec powyzszego instytucja, ktora zaciagga zobowigzania powodujace po-
wstawanie dtugu publicznego, jest panstwo wystepujace w charakterze dtuznika.

W doktrynie dtug publiczny definiowany jest niejednolicie ze wzgledu na
jego prawny, jak i ekonomiczny charakter.® Jedng z pierwszych definicji diugu
publicznego mozna odnalez¢ w nauce polskiego prawa skarbowego. Proby jej
sformutowania podjat si¢ F. Skarbek, ktory twierdzit, iz ,,nadzwyczajne potrze-
by przechodzg nieraz moznos$¢ i zwyczajne zasitki skarbu publicznego. W tym
zakresie moze rzad na mocy kredytu swego uzy¢ przyszte dochody na zaspoko-
jenie obecnych potrzeb, zaciggajac dtugi, na tychze dochodach poniekad zabez-
pieczone”.?® Z kolei S. Glabinski przez diug publiczny rozumiat ,,zobowigzania
pieni¢zne panstwa i cial samorzadowych zaciagni¢te na zaspokajanie potrzeb
skarbowych.”! Takie ujecie pokazuje bezposredni zwigzek dlugu publicznego
z pozyczka publiczng, ktdry zostal takze zauwazony przez H. Daltona, stwierdza-
jacego, ze diugi publiczne powstaja z pozyczek publicznych, ktore mozna w rdz-
ny sposéb klasyfikowaé.”> Piszac o dtugu publicznym, J. Harasimowicz okre$lat
go jako ,,sume cigzacych na panstwie zobowigzan pieni¢znych, majacych swe zro-
dto w fakcie pozyczki™. Z kolei P.M. Gaudemet i J. Molinier zwrocili uwage, ze
pozyczka publiczna jest takim sposobem zdobycia okreslonych zasobow pienigz-
nych, ktory polega na przyrzeczeniu pozyczkodawcom réznych korzysci w posta-
ci wyplaty odsetek i zwrotu w przysztoéci wptaconej kwoty.”* Jednakze nie nalezy
traktowa¢ pozyczki jako jedynego zrédta zadluzenia panstwa. Podobny poglad
wyrazit G. Gotgbiewski, okreslajac diug publiczny jako ,,wszystkie zobowigzania

88 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2017 r. poz. 459 z p6zn. zm.).

89 K. Niziot, Préba zdefiniowania dtugu publicznego, ,Roczniki Prawnicze” 2009, nr 20, s. 19.

90 F. Skarbek, Rys ogdlny nauki finanséw, Warszawa 1824, s. 49.

91 S. Gigbinski, Nauka skarbowosci z dodatkiem o skarbowosci Austryi i Galicyi, Lwéw 1911, s. 547.
92 H. Dalton, Zasady skarbowosci, t6dz 1948, s. 216.

93 J. Harasimowicz, Prawo finansowe, Warszawa 1955, s. 440.

94 P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 357.
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zaciagniete przez Skarb Panstwa i reprezentujace go instytucje sektora finansow
publicznych™®. A. Borodo pojecie dfugu publicznego utozsamia z sumg zobowig-
zan Skarbu Panstwa i innych instytucji sektora publicznego. Wskazuje takze na
zlozony charakter stosunku prawnego, ktérego nastgpstwem jest dtug publiczny.
Jedna ze stron stosunku prawnego, powstajacego gtownie z czynnos$ci cywilno-
prawnej (np. umowa kredytu, pozyczki), jest Skarb Panstwa badz inny podmiot
publiczny, ktory jest zobowigzany do zwrotu srodkow finansowych otrzymanych
od pozyczkodawcow (instytucji finansowych, ludnosci).”

Nalezy zauwazy¢, ze diug publiczny mozna definiowaé nie tylko w sensie
prawnym jako szczego6lnego rodzaju zobowigzanie, ale rowniez w sensie ekono-
micznym jako sume deficytow SFP.*” Definicja ta akcentuje jednoczesnie gtdéwna
przyczyng powstawania dtugu publicznego, ktdra sg operacje zwiagzane z finanso-
waniem deficytu, tj. emitowanie papierow wartosciowych oraz zaciaganie pozy-
czek 1 kredytow.

Przeprowadzona analiza wybranych definicji dlugu publicznego wykazata,
ze w wigkszos$ci z nich nacisk ktadzie si¢ na jego zwigzek z zacigganiem pozy-
czek publicznych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze cho¢ pozyczka publiczna jest naj-
wazniejszym, to jedynak nie jedynym zrodlem zadtluzenia. Zatem dtug publiczny
mozna takze zdefiniowac jako ,,tgczne finansowe zobowigzania jednostek sektora
publicznego z tytutu zréznicowanych z ekonomicznego i prawnego punktu widze-
nia zdarzen prawnofinansowych, a przede wszystkim — niedoboréw powstajacych
w wyniku finansowania nadwyzki wydatkow publicznych ponad dochody publicz-
ne skumulowane w poprzednich okresach; zobowigzania te powinny uwzglednia¢
ich konsolidacje, czyli eliminacj¢ wzajemnych przeplywow finansowych migdzy
nimi™®. A zatem dlug publiczny to réwniez ,,zobowiazania jednostek sektora fi-
nanséw publicznych powstate w zwigzku z finansowaniem ich deficytu™.

1.3.3. Kryteria klasyfikacji i rodzaje dltugu publicznego

Powyzsze problemy definicyjne dtugu publicznego sa powiazane m.in. z kry-
teriami jego klasyfikacji i rodzajami. Na gruncie polskiego prawa skarbowego kla-
syfikacji dlugu publicznego dokonat F. Skarbek, ktory wyrdznit dlugi wymagalne,
przy zacigganiu ktérych panstwo zobowigzuje si¢ do zwrocenia pozyczonych
srodkow w oznaczonym terminie, przy uwzglednieniu odpowiedniego oprocento-
wania oraz dtugi wieczne (ustalone), zgodnie z ktorymi panstwo nie zobowiazu-

95 B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak (red.), System finansowy w Polsce, Warszawa 2003, s. 709.
96 A. Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys ogélny, Torun 2010, s. 211.

97 A. Wernik, Problemy definicji dlugu publicznego, ,Studia BAS” 2011, nr 4, s. 16.

98 E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2010, s. 260.
99 C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2006, s. 304.
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je sig zwrdci¢ pozyczonych §rodkow, ale zobowigzuje si¢ ptaci¢ oprocentowanie

,»ha wieczne czasy”.!?

W okresie miedzywojennym w polskiej nauce skarbowosci wyodrgbnio-
no cztery kategorie dtugdw: kredyt, pozyczki wewnetrzne, pozyczki zagraniczne
i gwarancje panstwowe.!®! Dodatkowo wyr6zniano dtugi administracyjne i dtu-
gi skarbowe. Dhugi administracyjne byly to zobowigzania panstwowych urzedéw
wynikajace z realizacji ich zwyklych zadan administracyjnych, czyli zwigza-
nych z biezacg dziatalno$cia. Z kolei dtugi skarbowe zaciagane byty na pokry-
cie wydatkow, ktore nie znajdowaly pokrycia w biezacych dochodach lub tez dla
sfinansowania biezacego pokrycia wydatkow, ktore miaty by¢ sfinansowane z pla-
nowanych dochodow.!”> Powyzszy podziat prowadzi do kolejnego rozréznienia na
dtugi biezace (ptynne) i dhugi state (skonsolidowane, fundowane). Dtugi biezace
to dtugi sptacane natychmiast badz w oznaczonym krotkim terminie, zwykle w po-
staci bonéw skarbowych'®, majace na celu pokrycie biezacych potrzeb Skarbu.'%
Dtugi state natomiast nie znajdowaty pokrycia w dochodach biezacych i byly za-
ciggane na dtuzszy, najczgsciej nieograniczony czas'®. Czg$¢ z nich powstawala
z przeksztalcenia dlugdw biezgcych na state, jak rowniez z potrzeby wydatkowa-
nia przez panstwo kwot przekraczajacych pozyskiwane dochody.'” Jednakze, jak
podkreslat M. Gutkowski'"”, dtugi biezace w krajach o ustabilizowanej sytuacji fi-
nansowej stosowane sg jedynie pomocniczo, opierajac gldéwna czes¢ kredytu pu-
blicznego na dtugach statych, przede wszystkim dtugoterminowych.

Kolejnym kryterium podziatu dtugu publicznego jest kryterium dobrowol-
nosci i przymusowos$ci. Charakter pozyczki, zdaniem A. Krzyzanowskiego'®,
zblizal ja do podatku. Wspomniany Autor zauwazyl, ze pozyczka, ktora na po-
czatku jest dobrowolna, z czasem moze nabra¢ charakteru przymusowego, w sy-
tuacji gdy panstwo bez zgody wierzyciela obniza oprocentowanie, zmienia termin
zwrotu pozyczki lub przeksztalca pozyczke krotkoterminowa w dtugoterminowa.
Podobnego zdania byt takze M. Weralski'”, twierdzac, ze dobrowolne pozyczki
moga nabra¢ charakteru przymusowego, szczegolnie w sytuacji, gdy panstwo po
zaciggnigciu pozyczki jednostronnie dokonuje jej konwersji.

Pozyczki zaciagane przez panstwo moga by¢ rowniez klasyfikowane na: we-
wngetrzne, zaciggane u ludnosci i zewnetrzne, wowczas gdy wierzycielami sg or-

100 F. Skarbek, Rys ogdlny..., s. 50 n.

101  E. Taylor, Prawo skarbowe Rzeczypospolitej Polskiej. Czg¢$¢ druga, Poznan 1920, s. 116.

102 M. Gutkowski, Nauka skarbowosci. Skrypt zaaprobowany przez p. prof. M. Gutkowskiego, Wilno 1936, s. 568.
103  R. Rybarski, op. cit., s. 348.

104  H. Radziszewski, Nauka skarbowosci. Wyktad skarbowosci panstwowej i gminnej, Warszawa 1919, s. 481.
105 M. Gutkowski, Nauka skarbowosci..., s. 579.

106  H. Radziszewski, op. cit., s. 488.

107 M. Gutkowski, Nauka skarbowosci..., s. 578.

108  A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci, Poznan 1923, s. 306.

109 M. Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 301.
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ganizacje migdzynarodowe''’; oprocentowane krotko- i dtugoterminowo oraz
pozyczki bezprocentowe; pozyczki fundowane (gwarantowane), czyli zabezpie-
czone na majatku panstwa lub na oznaczonych przychodach panstwa i pozyczki
niefundowane, ktdére nie posiadaja specjalnych gwarancji; pozyczki zwrotne i po-
zyczki wieczyste, czyli renty panstwowe, ktore nie byly sptacane i opiewaty na

roczng rente''.

Z punktu widzenia ustalenia przyczyn i skutkow zadluzenia publicznego
istotny jest podziat dtugu publicznego na dlug wewnetrzny (krajowy) i dtug ze-
wnetrzny (zagraniczny). Podziat ten ma znaczenie na etapie wyboru miejsca ulo-
kowania pozyczki i kosztéw zwigzanych z obstuga dtugu. W wyniku pozyczkowej
dziatalnosci panstwa w uktadzie kraj — zagranica nastgpuje redystrybucja docho-
dow z tytutu kosztow obstugi dlugu. Stad istotne jest, czy ponoszone przez wtadze
publiczne koszty sa dochodem podmiotéw krajowych, np. bankéw komercyj-
nych czy podmiotow zagranicznych. Z drugiej jednak strony podstawowym kry-
terium wyboru przy zacigganiu pozyczki moze by¢ kryterium ceny, ktora moze
by¢ korzystniejsza w przypadku pozyczek zagranicznych. Niemniej jednak przy
ocenie formy zadtuzenia zawsze nalezy uwzgledni¢ mozliwos$ci pozyczkowe kra-
jowych rynkow finansowych, gdyz pozyczki zagraniczne dodatkowo obarczone
sa ryzykiem kursowym. Podejmujac decyzj¢ o miejscu zaciggania pozyczki, obok
uwarunkowan makroekonomicznych nalezy uwzglednia¢ réwniez warunki ryn-
ku kapitatlowego, takie jak wysokos$¢ odsetek, koniecznos¢ 1 wysokos¢ dyskon-
ta, popyt na poszczegolne rodzaje papieréw warto§ciowych. Rachunek zyskow
i strat w tym zakresie powinien odgrywac istotng role, gdyz wszystkie wymienio-
ne czynniki bezposrednio wptywajg na wysokos$¢ kosztéw obstugi dlugu w przy-
sztosci, jak i stan rownowagi budzetowe;j.!'?

Z kolei, przyjmujac kryterium czasu, rozréznia si¢ dtug krotkoterminowy
(ptynny) i dtug dtugoterminowy (fundowany). Zacigganie dtugu krotkotermi-
nowego jest najczesciej spowodowane przejsciowymi trudno$ciami platniczy-
mi wladz publicznych i odbywa si¢ w celu zrownowazenia budzetu.'® Ten rodzaj
dtugu wystepuje gléwnie w zwiazku z potrzeba zapewnienia plynnosci budzetu,
ktéra moze by¢ zaburzona na skutek réznicy pomiedzy czasem doptywu docho-
dow publicznych a terminami dokonywania wydatkow.''* Sptata dlugu najcze$ciej
nastepuje przed uptywem roku budzetowego, w ktorym dokonano zaciagniecia
zadhuzenia. Dlugoterminowy diug publiczny powstaje poprzez zaciggnigcie pozy-
czek dhugoterminowych, z ktorych finansowane sg wydatki majatkowe, zwigza-
ne zwlaszcza z budowa obiektow uzytecznosci publicznej. Powstajacy w wyniku

110 N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1980, s. 340.

111 S. Glgbinski, Wyktad nauki skarbowej, Lwéw 1894, s. 517-518.

112 J. Ostaszewski (red.), Finanse, Warszawa 2008, s. 162.

113 C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne..., 2006, s. 305.
114 J. Ostaszewski, op. cit., s. 162.
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tych wydatkow majatek publiczny jest wowczas materialnym zabezpieczeniem
pozyczek i moze przynosi¢ dochody bedace Zzrédtem splaty zadtuzenia.!'® Termin
splaty pozyczki, czyli okres, na ktory zostata ona zaciggnieta, ma istotne znacze-
nie z punktu widzenia wptywu na sytuacje budzetowg w przysztosci. Zagrazac jej
moze kumulacja sptat zadtuzenia w krotkim czasie, jednakze przy odpowiednio
uksztaltowanej strukturze papierow wartosciowych i terminéw sptat innych zobo-
wigzan mozna utrzymac ptynnos$¢ finansowsa panstwa.!'®

Z punktu widzenia zasad ewidencji, jak rOwniez rzeczywistego obcigzenia
gospodarki i spoteczenstwa dlugiem publicznym wyrdznia si¢ dlug publiczny
brutto i dlug publiczny netto. Ten podzial wynika z faktu, iz wtadze publiczne
nie tylko same zaciagaja pozyczki, ale udzielaja pozyczek innym podmiotom oraz
lokuja nadwyzki na rynkach finansowych. Diug publiczny brutto wyraza catko-
wita wysoko$¢ zobowigzan wladz publicznych wobec podmiotow krajowych i za-
granicznych znajdujacych si¢ poza sektorem publicznym."” Jednak aby okresli¢
wysoko$¢ rzeczywistego zadluzenia wiadz publicznych, dlug brutto nalezy po-
mniejszy¢ o naleznoéci wtadz publicznych od innych podmiotow. Zrédtem tych
nalezno$ci mogg by¢ zaréwno udzielone pozyczki, ulokowane nadwyzki na ryn-
kach finansowych, jak i zaleglosci podatkowe wobec wiadz publicznych. Wobec
tego, aby mozliwe bylto okreslenie dlugu publicznego netto, nalezy uwzglednic re-
alno$¢ wyegzekwowania naleznos$ci wtadz publicznych.'®

Kolejnym waznym podziatem dlugu publicznego jest podziat dtugu na diug
nominalny oraz dlug realny. Dhug nominalny jest warto$cig nominalng zobowia-
zan wladz publicznych. Warto$¢ dtugu nominalnego okreslana jest w momencie
zaciggania zobowigzan. Z uwagi na to, ze najczesciej stosunki wierzycielsko-dtuz-
nicze zachodza w warunkach inflacji, to nominalna warto$¢ poczatkowa zobowia-
zan moze podlega¢ indeksacji badz kapitalizacji, wobec czego biezaca wartos¢
dlugu nominalnego to warto$¢ biezacych zobowigzan wtadz publicznych w da-
nym momencie. Rozrdznienie dtugu nominalnego, zwanego tez dtugiem wedtug
nominatu, od dtugu publicznego wedtug kapitalu pozwala ustali¢, w jakim stop-
niu zwigkszyt si¢ dlug na skutek wzrostu wartosci pozyczonego kapitatu. Roznica
pomiedzy dlugiem wedtug nominatu a dlugiem wedtug kapitatu to kwota, o kto-
ra kapitat poczatkowy zostat powigkszony na skutek kapitalizacji lub indeksa-
cji. A rozroznienie tych dwoch uje¢ dtugu nominalnego ma znaczenie zar6wno
poznawcze, jak i praktyczne, gdyz pozwala ustali¢, w jakim stopniu zwigkszyt
sie dtug na skutek wzrostu wartos$ci pozyczonego kapitatu.!’® Z kolei wyrdznie-
nie dlugu realnego wiaze si¢ z odpowiedzia na pytanie o realng wartos¢ dtugu

115 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 333.

116  J. Ostaszewski, op. cit., s. 163.

117 W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Poznan 2005, s. 258.
118  S. Owsiak, Finanse publiczne..., 2013, s. 334.

119 Ibidem.
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publicznego przy uwzglednieniu procesow inflacyjnych. Rozréznienie to nabiera
szczegolnego znaczenia w dluzszych okresach i moze by¢ pomocne przy okresla-
niu strategii fiskalnej panstwa. Moze si¢ tak okaza¢, ze wraz z uptywem czasu pro-
cesy inflacyjne wplyna korzystnie na wartos¢ pozyczonych witadzom publicznym
srodkow i obniza realng warto$¢ dtugu publicznego.

Wedhug innej klasyfikacji dlugu publicznego rozrdznia si¢ dtug rzeczywisty
i dtug potencjalny. Dtug potencjalny to warunkowe pozabilansowe zobowigzanie
wladz publicznych, najczesciej wynikajace z udzielanych przez wtadze publicz-
ne porgczen i gwarancji. Porgczen tego typu wymagajg instytucje bankowe i fi-
nansowe udzielajgce podmiotom gospodarczym pozyczek lub kredytéw. Pomimo
iz wladze publiczne przed udzieleniem poreczenia lub gwarancji stosuja procedu-
r¢ badania wiarygodno$ci podmiotu, ktoremu udzielajg tego typu zabezpieczenia,
to i tak taka operacja obarczona jest ryzykiem, i w praktyce cze¢$¢ dugu potencjal-
nego moze przeksztalci¢ si¢ w rzeczywisty dtug publiczny.'*

Wreszcie istnieje rowniez podziat dtugu publicznego uzalezniony od szczebla
wiadz publicznych (panstwowych lub samorzadowych), ktore zaciagaja zobowia-
zania. Na tej podstawie rozroznia si¢: dtug centralny (panstwowy) i dtug lokalny
(samorzadowy).

1.3.4. Dtug publiczny w polskim ustawodawstwie

Przechodzac na grunt przepisow prawa, nalezy zauwazy¢, ze po raz pierw-
szy probe zdefiniowania (panstwowego) dlugu publicznego'! podjeto w u.f.p.
z 1998 1., w ktorej rozumiano go jako nominalne zadtuzenie podmiotow SFP usta-
lone po wyeliminowaniu przepltywoéw finansowych pomigdzy podmiotami nale-
zacymi do tego sektora (art. 9). Cho¢ nalezy doceni¢ podjete w u.f.p. z 1998 r.
dziatania legislacyjne zmierzajace do uporzadkowania zagadnien dtugu publicz-
nego, projektodawcy nie udalo si¢ unikng¢ jednak niescistosci w tym zakresie,
gdyz w uzasadnieniu do projektu'?? z jednej strony do dtugu publicznego zalicza
panstwowy dlug publiczny oraz zadtuzenie jst., z drugiej jednak strony zapisano
w nim, ze ustawa wprowadza kontrolg nad catoscig zadtuzenia, co byloby zgodne
z prawda jedynie przy zatozeniu, ze panstwowy dlug publiczny obejmuje swoim
zakresem zadtuzenie wszystkich jednostek SFP.'*

Zblizong definicj¢ zawarto rowniez w kolejnej u.f.p. z 2005 r., w ktorej (pan-
stwowy) diug publiczny zdefiniowano jako warto$¢ nominalng zadluzenia jed-

120  Ibidem, s. 335.

121 Ustawodawca zwykty w kolejnych ustawach o finansach publicznych najczesciej postuguje sie terminem parn-
stwowy dfug publiczny. W stosunku do zasadno$ci uzycia w tym kontekscie przymiotnika publiczny zachowu-
ja zasadno$¢ uwagi poczynione w podrozdziale 1.1.

122 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 342, Warszawa 1998.

123 Por. S. Owsiak, Opinia o projekcie ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 342.
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nostek SFP ustalong po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzah pomiedzy
jednostkami tego sektora (art. 10). Dokonujac porownania powyzszych definicji,
nalezy stwierdzi¢, ze w pdzniejszej definicji zamiast terminu podmiot uzyto ter-
minu jednostka sektora finansow publicznych, a takze w miejsce terminu przepfy-
wy finansowe wprowadzono termin zobowigzania. Te zmiany $wiadcza o podjetej
przez ustawodawce probie ujednolicenia terminologii wykorzystywanej w usta-
wie!?*, Z kolei, jesli chodzi o zakres (panstwowego) dtugu publicznego, tres¢ art.
10 ust. 1 u.f.p. z 2005 r. w zwigzku z art. 4 ust. 1 u.f.p. z 2005 r. pozwala jedno-
znacznie stwierdzi¢, ze (panstwowy) dlug publiczny obejmuje zadtuzenie wszyst-
kich jednostek SFP, a wiec takze i tych, ktére tworza podsektor samorzadowy
i ubezpieczen spolecznych.

W aktualnej u.f.p. ustawodawca nie wprowadzil definicji legalnej (panstwo-
wego) dtugu publicznego, jednakze w odroznieniu od dwoch poprzednio obo-
wigzujacych ustaw podjat probe zdefiniowania wartosci nominalnej zobowigzan
tworzacych dtug. Wobec tego w drodze wyktadni art. 72 1 73 u.f.p. mozna skonstru-
owac definicj¢ dtugu publicznego, uwzgledniajac wszystkie jego istotne elemen-
ty, tj. podmiot (na kim cigzy zobowigzanie, tzn. kto jest dtuznikiem), przedmiot
(na podstawie jakich tytutow prawnych powstaja zobowigzania tworzace dlug pu-
bliczny, tzn. tytuty dluzne), sposob ustalania wartosci dtugu, czyli metodologi¢
obliczania uwzgledniajaca czynniki (kapitalizacj¢ i indeksacje), ktore wptywaja
na zmian¢ jego wartosci wraz z uptywem czasu do momentu wymagalno$ci.'?
W ten sposéb diug publiczny bedzie stanowil nominalng warto$¢ zobowiazan jed-
nostek zaliczanych do sektora finanséw publicznych po wyeliminowaniu wzajem-
nych zobowigzan migdzy jednostkami tego sektora wynikajacych z nastepujacych
tytutéw: — wyemitowanych papierow wartosciowych opiewajacych na wierzytel-
nosci pieniezne; — zaciggnietych kredytow i pozyczek; — przyjetych depozytow;
— wymagalnych zobowigzan wynikajacych z odrebnych ustaw oraz prawomoc-
nych orzeczen sadoéw lub ostatecznych decyzji administracyjnych i uznanych za
bezsporne przez wiasciwa jednostke sektora finanséw publicznych bedaca dhuz-
nikiem. Poprzez nominalng warto$¢ zobowiazania rozumie si¢ warto$¢ nominal-
ng: — wyemitowanych papierow warto§ciowych; — zaciagnigtej pozyczki, kredytu
lub innego zobowiazania, czyli kwote swiadczenia gtownego, nalezna do zapta-
ty w dniu wymagalnos$ci zobowigzania. Warto§¢ nominalna zobowigzan indek-
sowanych lub kapitalizowanych odpowiada poczatkowej wartosci nominalnej
z uwzglednieniem przyrostu kapitalu wynikajacego z indeksacji lub kapitaliza-
cji, naliczonego na koniec okresu sprawozdawczego. Szczegdtowa metodologia
ustalania warto$ci zobowigzan zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego

124  P. Panfil, Prawne i finansowe..., s. 36.
125 M. Tyniewicki, Komentarz do art. 72 ustawy o finansach publicznych, w: E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.),
Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2014, s. 346.
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i dlugu Skarbu Panstwa oraz wartosci zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji
zostata uregulowana w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z 30 marca 2010 r.'2

1.3.5. Dlug publiczny a diug sektora general government

Jak zasygnalizowano w podrozdziale 1.1., nie mozna utozsamia¢ dlugu pu-
blicznego obliczanego zgodnie z metodologia krajowa z dlugiem sektora general
government, ktory jest obliczany zgodnie z metodologia UE. Roznice pomigdzy
powyzszymi poj¢ciami wynikaja, po pierwsze, z odmiennie okre§lonego zakre-
su obu sektordéw, po drugie, z rozbieznosci pomigdzy definicja dtugu sektora ge-
neral government a definicjg dlugu publicznego, po trzecie, z odrgbnych metod
obliczenia poszczegolnych transakcji skutkujgcych powstanie zadluzenia. Zakres
podmiotowy obu sektorow zostat juz omoéwiony powyzej (por. podrozdziaty 1.2.2.
i 1.2.3.), stad w pierwsze] kolejnosci za zasadne uznano sformutowanie definicji
dtugu general government oraz wyjasnienie sposobu jego obliczania.

Protokot nr 12 odnoszacy si¢ do art. 126 TFUE ustanawiajacy procedure uni-
kania nadmiernego deficytu zawiera m.in. definicje dtugu oraz sektora general
government. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze dtug sektora general gover-
nment'*” oznacza wystepujaca na koniec roku catkowita sume zadtuzenia brutto
w wartosci nominalnej skonsolidowang zarowno pomig¢dzy, jak i w ramach po-
szczegblnych podsektorow sektora general government rozumianego jako rzad
centralny, wladze regionalne lub lokalne i fundusze ubezpieczen spotecznych,
z wylgczeniem operacji handlowych w rozumieniu ESA. Te definicje z Protokotu
dostosowuje do systemu ESA rozporzadzenie nr 479/2009, cze$ciowo zmienio-
ne nastepnie rozporzadzeniem Komisji (UE) nr 220/2014, zgodnie z ktérym diug
sektora general government oznacza catosciowy dhtug brutto wedhug wartosci no-
minalnej pozostatej pod koniec roku w tym sektorze, z wylgczeniem tych tytutow
dtuznych (pasywow), ktore odpowiadaja aktywom finansowym, jakimi dysponu-
je sektor general government; na dhug sektora general government sktadaja si¢
zobowigzania w nastepujacych kategoriach: gotéwka i depozyty (AF.2), dtuzne
papiery wartosciowe (AF.3) oraz pozyczki (AF.4) w rozumieniu rozporzadzenia
ESA 2010. Jak zauwaza K. Niziot'?®, sposob obliczania dtugu sektora general go-
vernment ustalony na podstawie protokotu jest formg uproszczong w stosunku do
metody przyjetej w ESA. Wynika to po pierwsze z faktu, ze zgodnie z protokotem
dtug sektora general government tworza zobowigzania nominalne, zas po drugie,

126  Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie szczegétowego sposobu ustalania
warto$ci zobowigzan zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, diugu Skarbu Panstwa, wartosci zobo-
wigzan z tytutu poreczen i gwarancji (Dz.U. Nr 57, poz. 366).

127  Definicja zostata skonstruowana na podstawie angielskiej wersji Protokotu nr 12 ze wzgledu na rozbieznosci
migdzy angielska i polskg wersjg jgezykowg przepisow.

128 K. Niziot, Panstwowy..., s. 306.
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w tej metodzie liczenia uwzglednia sie tylko dhug brutto, tj. po odliczeniu nalez-
nosci przystugujacych wladzom publicznym od innych podmiotow (szerzej nt. ro-
dzajow dtugu por. podrozdziat 1.3.3.). Z kolei do obliczenia dtugu sektora general
government wedtug ESA stosuje si¢ metod¢ memoriatowa, ktéra oznacza, ze dlug
tworza zobowiazania obliczane wedtug momentu ich powstania, a nie momentu
wplywu albo wyptywu $rodkow pienieznych, najczesciej wyprzedzajgco w sto-
sunku do ich faktycznego przeptywu.

Jak zauwaza M. Tyniewicki'?, cho¢ co prawda ESA 2010 nie zawiera sa-
mej definicji dtugu, to jednak okres$la poszczegdlne jego elementy podmiotowe
i przedmiotowe, istotne w kontek$cie metodologii obliczania wartosci dtugu przy-
jetej w UE. Daje to podstawe do ustalenia zakresu dlugu sektora general govern-
ment, ktory jest szerszy niz w przypadku powyzszej definicji skonstruowanej na
podstawie Protokotu nr 12 i doprecyzowujacych go rozporzadzen nr 479/2009
i nr 220/2014. Dostrzegajac te rozbieznosci, unijny prawodawca w rozporzadze-
niu nr 220/2014 zaznaczyl, ze do celow Protokotu nr 12 pojecie dfug sektora gene-
ral government jest zgodne z rozporzadzeniem ESA 2010 (rowniez kody podane
w nawiasach odnoszg si¢ do ESA 2010).

Definicja diugu sektora general government jest czgsciowo zbiezna z defini-
cja diugu publicznego obliczanego wedlug metodologii krajowej (por. podrozdziat
1.2.). Podobienstwa dotycza uwzglednienia w zadtuzeniu wartosci nominalnej zo-
bowigzan, a takze prezentowania kwoty dlugu w wersji skonsolidowanej po wy-
eliminowaniu wzajemnych przeptywow pomigdzy jednostkami zaliczanymi do
analizowanego sektora. Jednakze istnieja roznice dotyczace zakresu podmiotowe-
go 1 przedmiotowego dtugu w unijnym i polskim prawie finanséw publicznych
oraz sposobu ich obliczania.

Odnoszac si¢ do pierwszej z nich, dotyczacej zakresu przedmiotowego, nale-
zy stwierdzi¢, ze dtug sektora general government nie stanowi zamknigtego kata-
logu jednostek w odroznieniu do zakresu SFP wyznaczonego na mocy art. 9 u.f.p.
Glownym powodem rdéznic migdzy warto$cia dtugu wyliczonego zgodnie z me-
todologia krajowa a unijng jest niezaliczenie w u.f.p. do SFP bankéw, a w konse-
kwencji rowniez funduszy zarzadzanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego
(BGK), tj. Krajowego Funduszu Drogowego, Funduszu Kolejowego, Funduszu
Termomodernizacji i Remontéw, Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych,
Funduszu Zeglugi Srodladowej, Funduszu Pozyczek i Kredytow Studenckich,
Funduszu Strefowego, Krajowego Funduszu Kapitatlowego i Funduszu Doptat.
Dodatkowo do sektora general government zaliczane sg przedsi¢gbiorstwa publicz-
ne nieprowadzace dziatalnosci rynkowej, takie jak np. PKP PR Sp. z 0.0., Port
Lotniczy L6dz, szpitale publiczne oraz jednostki ochrony zdrowia. W zwigzku

129 M. Tyniewicki, Komentarz do art. 72 ustawy..., s. 354.
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Z powyzszym zobowigzania wymienionych funduszy i przedsigbiorstw publicz-
nych sa uwzgledniane przy obliczaniu zadluzenia sektora general government,
podczas gdy nie sg uwzgledniane w wyliczeniu wartosci dlugu publicznego we-
dlug metodologii krajowej. Z kolei do wyliczenia wartosci dtugu publicznego
zgodnie z metodologia krajowa nalezy uwzgledni¢ jednostki zaliczone do SFP,
a niezaliczane do sektora general government, takie jak: Polska Agencja Zeglugi
Powietrznej oraz Polski Klub Wys$cigéow Konnych.

Roéwniez zakres przedmiotowy dhugu (tytuldw dtuznych) w unijnym oraz
polskim prawie finansé6w publicznych nie jest uymowany w sposéb jednolity.
Podstawowa rdéznica polega na tym, ze w kwocie dlugu publicznego obliczanej
wedtug metodologii krajowej uwzglednia si¢ tylko zobowigzania wymagalne, na-
tomiast w metodologii unijnej zobowigzania wymagalne nie sg zaliczane do dtugu
sektora general government, gdyz sa uwzgledniane jako wydatek w bazie me-
morialowej 1 uyjmowane w wyniku (deficycie lub nadwyzce) sektora general go-
vernment. Zatem zgodnie z regulacjami polskiego prawa finanséw publicznych
w ramach kredytéw i pozyczek ujmuje si¢ umowy nienazwane o terminie zaptaty
dtuzszym niz rok, zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych,
ktore wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki czy kredy-
tu, a takze przyjete depozyty oraz zobowigzania wymagalne, czyli takie, ktorych
termin platnosci minal, a ktére nie zostaty przedawnione lub umorzone. Z kolei
zgodnie z prawem UE do kategorii pozyczek zalicza si¢ zrestrukturyzowane badz
zrefinansowane kredyty handlowe niezaleznie od terminu zapadalnosci, czyli tak-
ze te, ktorych pierwotny termin zapadalnosci jest rowny lub krotszy niz rok oraz
papiery warto$ciowe, gotowke i depozyty.

Réznice w wysokosci dlugu wynikaja rowniez z przyjetego systemu ksiggo-
wania, gdyz w przypadku dtugu sektora general government stosowana jest meto-
da memoriatowa, za§ w metodologii polskiej obliczania dlugu stosuje si¢ metode
kasowa, ktéra zaktada rejestracje operacji w momencie faktycznego przeptywu
srodkow pienigznych, a w zwigzku z tym wystepuje zjawisko niezaptaconych
w terminie zobowigzan, ktore musza zosta¢ uwzglednione w rachunku dtugu.
W praktyce oznacza to, ze w metodzie kasowej dlug jest wyzszy, natomiast defi-
cyt nizszy.'*

Kolejng roéznica jest wycena zobowigzan wyrazonych w walutach obcych.
Zgodnie z regulacjami prawa krajowego warto$¢ nominalna tych zobowigzan jest
przeliczana na walute polska wedtug sredniego kursu walut obcych, oglaszanego
przez Narodowy Bank Polski (NBP), obowigzujacego w ostatnim dniu roboczym
danego okresu sprawozdawczego. Natomiast zgodnie z regulacjami UE zobowig-
zania wyrazone w obcej walucie lub wymienione na mocy umoéw, z jednej obcej
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waluty na inna, sg przeliczane na inne obce waluty wedtug kursu uzgodnionego
w ramach tych umow i sg przeliczane na walute krajowa w oparciu o reprezenta-
tywny rynkowy kurs.

Wreszcie roznice w wysokosci dtugu wynikaja z nieuwzgledniania w pol