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Wykaz skrétow

BGB -
EKPC -

EKSL -

GemHVO -

GemO -
k.c. —

k.p.a. -

k.s.h. -

Akty prawne

kodeks cywilny niemiecki (Biirgerliches Gesetzbuch)
Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1959 r.,
zmieniona nastepnie protokotaminr 3, 51 8 oraz uzupel-
niona Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284;
wersja po nowelizacji przez Protokét nr 11 i 14 z proto-
kotami nr 4, 6, 7, 12 i 13, http://www.echr.coe.int/Docu-
ments/Convention_POL.pdf)

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzo-
na w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U.
2 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.)

rozporzadzenie w sprawie gospodarki budzetowej gmin
(Verordnung iiber die Haushaltswirtschaft der Gemein-
den, w skrocie: Gemeindehaushaltsverordnung)
ordynacja gminna (Gemeindeordnung)

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst
jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 380 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 23
z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. - Kodeks spotek handlo-
wych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1030 z pézn. zm.)
rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
27 pazdziernika 1933 r. - Kodeks zobowigzan (Dz. U.
Nr 82, poz. 598 z p6zn. zm.) — uchylone
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Wrykaz skrotow

Konstytucja RP - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia

p.o.s.

p.p-m.

p.p.s.a.

p-w.u.f.p.

p.z.p.

pr. bank.

pr. bud.

pr. weksl.

pr. wod.

r.k.b.

rk.t.d.

r.p.j.s.t.
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1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $ro-
dowiska (tekst jedn.: Dz. U. 22016 r. poz. 672 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. - Prawo prywatne miedzy-
narodowe (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1792)

ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowa-
niu przed sagdami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U.
22016 r. poz. 718 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. - Przepisy wprowa-
dzajgce ustawe o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157,
poz. 1241 z p6dzn. zm.)

ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamowien
publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 2164
z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe (tekst
jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 128 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst
jedn.: Dz. U. z 2016 1. poz. 290 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 28 kwietnia 1936 r. — Prawo wekslowe (tekst
jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 160)

ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne (tekst jedn.:
Dz. U. 22015 r. poz. 469 z p6zn. zm.)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r.
w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochodéw, wydat-
kéw, przychoddéw i rozchodow oraz srodkéw pochodza-
cych ze zrédet zagranicznych (tekst jedn.: Dz. U. 22014 .
poz. 1053 z pézn. zm.)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia
2011 r. w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji
tytulow dluznych zaliczanych do panstwowego dlugu
publicznego (Dz. U. Nr 298, poz. 1767)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia
2010 r. w sprawie pozyczek z budzetu panstwa udziela-
nych jednostkom samorzadu terytorialnego w ramach
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r.s.b. —

r.s.fi. -

rs.o.f. —

r.s.z.r.b. -

rz.z.f. —

rozporzadzenie —
nr223/2009

postepowan ostrozno$ciowych lub naprawczych (Dz. U.
Nr 257, poz. 1730)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia
2014 r. w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej (tekst
jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1015)

rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 grudnia 2010 .
w sprawie szczegélowego sposobu i trybu finansowania
inwestycji z budzetu panstwa (Dz. U. Nr 238, poz. 1579)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010 r.
w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw pub-
licznych w zakresie operacji finansowych (tekst jedn.:
Dz. U.z 2014 r. poz. 1773)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r.
w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz pla-
néw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, sa-
morzadowych zaktadéw budzetowych, panstwowych
funduszy celowych oraz pafstwowych jednostek bud-
zetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczy-
pospolitej Polskiej (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 289
z pdzn. zm.)

rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 17 grudnia 2010 r.
w sprawie przypadkéw, w ktorych nie stosuje sie ogra-
niczen dotyczacych zaciggania niektdrych zobowigzan
finansowych przez jednostki sektora finanséw pub-
licznych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 250,
poz. 1678)

rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)
nr 223/2009 z dnia 11 marca 2009 r. w sprawie staty-
styki europejskiej oraz uchylajacego rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE, Euratom)
nr 1101/2008 w sprawie przekazywania do Urzedu Staty-
stycznego Wspolnot Europejskich danych statystycznych
objetych zasadg poufnosci, rozporzadzenie Rady (WE)
nr 322/97 w sprawie statystyk Wspolnoty oraz decyzje
Rady 89/382/EWG, Euratom w sprawie ustanowienia
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Wrykaz skrotow

rozporzadzenie —

nr 479/2009

rozporzadzenie —

Rzym |

TFUE

u.d.j.s.t.

ud.l

u.f.p.

u.f.p.z1998r.

u.f.p.z2005r.

u.g.k.

u.k.p.

u.o.

u.0.z1995r.

u.o.i.f.
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Komitetu ds. Programéw Statystycznych Wspdélnot Eu-
ropejskich (Dz. Urz. UE L 87 z 31.03.2009, s. 164)
rozporzadzenie Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja
2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury do-
tyczacej nadmiernego deficytu zataczonego do Traktatu
ustanawiajacego Uni¢ Europejska (Dz. Urz. UE L 145
2 10.06.2009, s. 1)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)
nr593/2008 zdnia 17 czerwca 2008 r. w sprawie prawa wias-
ciwego dla zobowigzan umownych (Dz. Urz. UE L 177
2 04.07.2008, s. 6)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 202 z 07.06.2016, s. 47)
ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r.
poz. 198)

ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 618 z pdzn. zm.)
ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z pdzn. zm.)
ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 z pdzn. zm.)
ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z pdézn. zm.) — uchylona
ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunal-
nej (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 573 z p6zn. zm.)
ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i pry-
watyzacji (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 981)

ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach (Dz. U.
poz. 238)

ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o obligacjach (tekst jedn.:
Dz. U.z 2014 r. poz. 730 z p6zn. zm.) — uchylona
ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumenta-
mi finansowymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 94
z pdzn. zm.)
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u.o.n.d.

u.p.d.o.f.

u.p.d.o.p.

u.p.p.p.

u.r.

u.r.i.o.

u.r.z.n.

u.s.g.

u.s.t.

u.s.w.

ESA (ESA 2010)

- ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (tekst jedn.:
Dz.U. 22013 r. poz. 168 z pdzn. zm.)

- ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 361
z pozn. zm.)

- ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym
od 0s6b prawnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 851
z pdzn. zm.)

- ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie pub-
liczno-prywatnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 696
z pdzn. zm.)

— ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 330 z pdzn. zm.)

- ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 561)

- ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej
i spolecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepetnosprawnych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 127, poz. 721 z p6zn. zm.)

- ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2016 1. poz. 446) — wczesniej (przed
dniem 29 grudnia 1998 r.) jako ustawa o samorzadzie
terytorialnym (u.s.t.)

. — ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-

wym (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 1. poz. 814)

- ustawa o samorzadzie terytorialnym (obecnie [od dnia
29 grudnia 1998 r.]: ustawa o samorzadzie gminnym
-us.g.)

- ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodz-
twa (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 486 z p6zn. zm.)

Wytyczne, standardy, rekomendacje

- Europejski System Zintegrowanych Rachunkow Eko-
nomicznych (European System of Integrated Economic
Accounts) - zalgcznik do rozporzadzenia Parlamentu
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Wrykaz skrotow

Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja
2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachun-
kéw narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej
(Dz. Urz. UE L 174 2 26.06.2013, s. 1); zastgpita ESA 95
IFRS - Miedzynarodowe Standardy Sprawozdawczos$ci Finan-
sowej (International Financial Reporting Standards)
IPSAS - Miedzynarodowe Standardy Rachunkowosci Sektora
Publicznego (International Public Sector Accounting
Standards)
MSR - Miedzynarodowe Standardy Rachunkowo$ci
PCG - powszechne zasady rachunkowosci (Plan Comptable
Général)
SoRP - kodeks praktykirachunkowosci jednostek lokalnych (Code

of Practice on Local Authority Accounting in the United
Kingdom: A Statement of Recommended Practice)

UK GAAP - brytyjskie Powszechnie Akceptowane Praktyki Rachun-
kowosci (Generally Accepted Accounting Practice in the
UK)

Organizacje i instytucje

ACIR - Komisja Doradcza do spraw Stosunkéw Miedzy Jednost-
kami Rzadowymi (U.S. Advisory Commission on Inter-
governmental Relations)

BGH - Trybunat Federalny (Bundesgerichtshof)

BGK - Bank Gospodarstwa Krajowego
CIPFA - Instytut Finanséw Publicznych i Rachunkowosci (The
Chartered Institute of Public Finance and Accountancy)
CMFB - Komitet do Spraw Statystyki Pienieznej, Finansowej i Bi-
lansu Platniczego (Committee on Monetary, Financial
and Balance of Payment Statistics)

DCLG - departament odpowiedzialny za system administracji
lokalnej (Department for Communities and Local Go-
vernment)

EBI — Europejski Bank Inwestycyjny
16



Wykaz skrétow

Ecofin —

EFRROW -

EFTA -

Eurostat —
GAO -

GKO -
IFRIC —

IMK —

JST -
KDPW -
KGSt —

KIO -
KRS -
MFW —
NASBO -

NFOSIGW -

NIK -
OECD -

oz -
PFRON -
RIO -
RKO -

Rada do Spraw Gospodarczych i Finansowych (Economic
and Financial Affairs Council)

Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich

Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu (European
Free Trade Association)

Urzad Statystyczny Komisji Europejskiej

Biuro do spraw Rachunkowosci/Biuro do Spraw Rozlicza-
nia Jednostek Rzgdowych (General Accounting Office/
Government Accountability Office)

Gléwna Komisja Orzekajgca

Komitet Wydajacy Interpretacje IFRS (IFRS Interpreta-
tions Committee)

Konferencja Ministréw Spraw Wewnetrznych (Innenmi-
nisterkonferenz)

jednostka samorzadu terytorialnego

Krajowy Depozyt Papieréw Wartosciowych

Wspolna Komisja Komunalna ds. Uproszczenia Admi-
nistracji (Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwal-
tungsvereinfachung)

Krajowa Izba Odwolawcza
Krajowy Rejestr Sadowy
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy

Krajowe Stowarzyszenie Skarbnikéw Stanowych (Natio-
nal Association of State Budget Officers)

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej

Najwyzsza Izba Kontroli

Organizacja Wspoltpracy Gospodarczej i Rozwoju (Orga-
nization for Economic Co-operation and Development)
oddzial zamiejscowy

Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych
regionalna izba obrachunkowa

regionalna komisja orzekajaca
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Wrykaz skrotow

SA
SN
TK
UE
uzp
WSA

CGCT

FK
MGDD (2014)

OosP
PiP
raport GAO 1993

RPEiS
SPA
SPC
SPH
SPP

ST
uU.s.C.

ZNSA

ACG
ACL
AP

18

sad apelacyjny

Sad Najwyzszy

Trybunat Konstytucyjny
Unia Europejska

Urzad Zamoéwien Publicznych

wojewddzki sad administracyjny
Czasopisma i publikacje

ogolny kodeks wspdlnot terytorialnych (Code général des
collectivités territoriales)

Finanse Komunalne

Podrecznik deficytu i dtugu publicznego (Manual on Go-
vernment Deficit and Debt) 2014

Orzecznictwo Sadéw Polskich
Panstwo i Prawo

General Accounting Office, Balanced budget requirements.
State experiences and implications for the federal govern-
ment, Washington 1993

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
System Prawa Administracyjnego

System Prawa Cywilnego

System Prawa Handlowego

System Prawa Prywatnego

Samorzad Terytorialny

kodeks Stanéw Zjednoczonych (United States Code)
Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego

Inne

roczne wytyczne kapitalowe (annual capital guidelines)
calkowity limit kredytowy (aggregate credit limit)

upowaznienia do realizacji programoéw (autorisations
de programmes)



Wykaz skrétow

BBR
BCA

BSF
BW
CFR

CP

EDP

FISIM

GFS

HRA

HSK

JST

MRP

NRW
PKB
PPP

PROW

RTIA

SCA

TEL
TIF

WPF

- zasada zrownowazonego budzetu (balanced budget rules)

- podstawowa aprobata zaciggania dtugu (basic credit
approval)

- fundusze stabilizujgce budzet (budget stabilization funds)

- Badenia-Wirtembergia (Baden-Wiirttemberg)

- calkowity wymog kapitatowy (capital financing require-
ment)

- upowaznienia do dokonywania ptatnosci (les crédits
de paiement)

- procedura nadmiernego deficytu (excessive debt proce-
dure)

- ustugi posrednictwa finansowego mierzone posrednio
(financial intermediation services indirectly measured)

— statystyki finansow sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych (government finance statistics)

- rachunek dochodéw mieszkalnictwa (housing revenue
account)

- plan naprawczy (Haushaltssicherungskonzept)
- jednostka samorzadu terytorialnego

- minimalna rezerwa na sptate zobowigzan (minimum re-
venue provision)

- Nadrenia Péinocna-Westfalia (Nordrhein-Westfalen)
- produkt krajowy brutto

- partnerstwo publiczno-prywatne

- Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich

- suma dochoddéw kapitalowych, ktére moga by¢ przezna-
czane na finansowanie wydatkow kapitatowych (capital
receipts taken into account)

- uzupelniajgca aprobata zaciggania dtugu (supplementary
credit approval)

- limity podatkéw i wydatkow (tax and expenditure limits)

- finansowanie poprzez wzrost wpltywdéw podatkowych
(tax increment financing)

- wieloletnia prognoza finansowa
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Wprowadzenie

Dtug publiczny jednostek wladzy terytorialnej szczebla lokalnego i regio-
nalnego' jest istotnym zrédlem finansowania réznego rodzaju platnosci
dokonywanych przez te jednostki. Powstrzymujac si¢ od oceny, na ile jest
to zjawisko trwate, nalezy zauwazy¢, ze w ciagu ostatnich lat nastepuje
wzrost znaczenia dlugu w systemie finansowym jednostek wladzy tery-
torialnej w wiekszosci krajow rozwinietych. W zdecydowanej wiekszosci
krajow korzystanie ze sSrodkow pozyczkowych jest zwigzane z mozliwoscig
prowadzenia gospodarki finansowej na podstawie budzetow deficytowych.
W najprostszym teoretycznym ujeciu, pomijajagcym zaréwno inne sposoby
finansowania deficytu, jak i mozliwo$¢ rewaluacji pasywoéw finansowych,
wystepuje $cista zaleznos¢ miedzy wysokoscig dtugu a wielkoscia ,,sku-
mulowanych deficytéw™ przy budzecie zréwnowazonym nie ma potrzeby
zwigkszania dlugu; zaplanowanie deficytu budzetowego wymaga zaplano-
wania odpowiedniego wzrostu zadluzenia; planowanie redukcji zadtuzenia
mozliwe jest natomiast w przypadku zaplanowania w budzecie nadwyzki.
Generalnie zmiany wielkoéci dfugu jednostek wladzy terytorialnej odzwier-
ciedlajg wigc zmiany wyniku finansowego budzetéw tych jednostek (analo-
gicznie ograniczenia zaciagania dlugu hamuja wzrost deficytéw, podobnie
jak ograniczenia wielko$ci deficytéw hamujg wzrost zadluzenia).

Specyficzne funkcje finanséw samorzagdowych? w poréwnaniu z finansa-
mi ,szczebla” centralnego uzasadniaja - jak si¢ powszechnie przyjmuje

! W niniejszej pracy wyrazenie ,jednostki wtadzy terytorialnej szczebla lokalnego i regional-
nego” traktowane jest konsekwentnie jako synonim terminu ,jednostki samorzadu teryto-
rialnego”, ilekro¢ mowa o zjawiskach niedotyczacych tylko i wylacznie Polski. Zwazywszy na
dostrzegang w pi$miennictwie pojemnos¢ zakresu znaczenia terminu jednostki samorzadu
terytorialnego, przyblizenie takie wydaje sie uzasadnione.

? Na ktoére zwraca si¢ w literaturze uwage przynajmniej od czaséw uchodzacych za klasyczne
prac; takze C. Tiebouta, A Pure Theory... oraz W.E. Oatesa, Fiscal federalism.

21



Wprowadzenie

- yostrozne” i ,rozsadne” korzystanie ze srodkéw pozyczkowych, tj. fi-
nansowanie deficytéw budzetowych za pomoca rozmaitych instrumentow
dtuznych. Wykorzystywanie instrumentéw dtuznych zawsze zwiazane jest
z réznymi rodzajami ryzyka: im wieksze mozliwosci postugiwania sie tymi
instrumentami oraz ksztaltowania ich tresci, tym wiecej rodzajow ryzyka
ponoszonych przez dtuznika. Nie zawsze dtuznik ponosi ryzyko stopy pro-
centowej, ryzyko kursowe, ryzyko kredytowe (zwigzane z nalezno$ciami
powstajacymi ,,przy okazji” zarzadzania dltugiem), zawsze jednak ponosi
ryzyko zdolnosci terminowej obstugi i splaty zadtuzenia. W przypadku
jednostek wtadzy terytorialnej to ostatnie ryzyko nalezy postrzega¢ przez
pryzmat realizowanych przez jednostki zadan publicznych: jakiekolwiek
zakldcenia prawidlowego funkcjonowania finanséw jednostki zagrazaja
nie tylko interesom gospodarczym oso6b trzecich, ale takze réznego rodzaju
interesom calej wspdlnoty terytorialnej. Nie kwestionuje sie zatem zazwy-
czaj ani potrzeby, ani znaczenia ograniczen deficytu i dlugu jednostek wta-
dzy terytorialnej, w szczegdlnosci dla zapobiegania utracie ptynnosci albo
rozmaicie rozumianej ,niewyplacalnosci” tych jednostek na duza skale.

W pi$miennictwie ekonomicznym pos$wigconym analizie poszczegolnych
rodzajow ograniczen dlugu jednostek wladzy terytorialnej przyjeto sie wy-
rézniac cztery tzw. modele ograniczen’: bezposredniego sterowania, koope-
racji, dyscypliny rynkowej oraz regul fiskalnych. W modelu bezposredniego
sterowania wladze centralne wywieraja bezposredni wplyw na korzystanie
przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST) ze srodkow pozyczkowych
przez ustalanie rocznych (albo innych okresowych) limitéw zadtuzenia lub
jego niektorych sktadnikéw (np. dlugu nominowanego w walucie obcej),
udzielanie zgody na zacigganie konkretnych zobowigzan albo przez cen-
tralizacje wszystkich operacji pozyczkowych calego sektora publicznego
z mozliwo$cig udostepniania podsektorowi samorzagdowemu pozyczonych
$rodkow na okreslone cele. Model kooperacyjny polega na ustalaniu limitow
finansowania ze srodkéw pozyczkowych dla calego podsektora samorzado-
wego w procesie negocjacji miedzy przedstawicielami rzadu (centralnego)

* Ta sui generis klasyfikacja zostata zaproponowana w pracy bedacej zbiorowym dzietem eks-
pertéw MFW na podstawie poréwnania ,modeli” ograniczania dtugu JST w 53 krajach $wiata
- T. Ter-Minassian (red.), Fiscal Federalism... - i jest powszechnie akceptowana; zob. G. Pi-
sauro, Intergovernmental Relations...; S. Drezgi¢, Local Borrowing...; R. Singh, A. Plekhanov,
How Should Subnational...
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Wprowadzenie

oraz wladz samorzadowych. Model zaklada uprzedni udziat przedstawicieli
podsektora samorzadowego w ustalaniu zasadniczych celéw makroekono-
micznych oraz okreslaniu parametréw fiskalnych warunkujacych realizacje
tych celow*. W modelu dyscypliny rynkowej brakuje jakichkolwiek limitow
dotyczacych dlugu jednostek podsektora samorzadowego. Zaktada sie, ze
podazowa strona rynku $rodkéw pozyczkowych potrafi réznicowaé wiary-
godnos¢ kredytowa poszczegdlnych jednostek, dostosowujac do niej rentow-
nos¢ instrumentéw dtuznych, co w skrajnych przypadkach moze prowadzi¢
do wyeliminowania poszczegolnych podmiotéw z rynku’. Dyscyplina ryn-
kowa jest definiowana jako funkcja rynkéw finansowych polegajaca na ge-
nerowaniu odpowiednich sygnatéw i ograniczen, ktdre sg w stanie sktoni¢
pozyczkodawce do zachowan zgodnych z osiggnieciem ogoélnego celu wy-
placalnosci®. Zachowania te majg ponadto prowadzi¢ do trwalosci (sustain-
ability) finansowego status quo, tzn. zapewnia¢ wyplacalnos¢ w dtuzszym
terminie przy braku gwattownej zmiany polityki operacyjnej i finansowey’.
Model dyscypliny rynkowej zaklada istnienie wzajemnych interakcji miedzy
zachowaniem pozyczkobiorcy a sytuacjg na rynkach finansowych: w kla-
sycznym modelu rynek reaguje na wzrost zadluzenia danego pozyczkodawcy
wzrostem stopy procentowej, ktora z kolei — zwigkszajac ciezar obstugi dlugu
- dodatkowo zwieksza ryzyko niewyplacalnosci®. Powyzej pewnego progu

* Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze podawane w pi$miennictwie przyktady funkcjonowania
modelu kooperacyjnego dotycza panstw federalnych (Australia, Niemcy) i ograniczaniu
dlugu jednostek szczebla stanowego, w stosunku do ktérych rzad centralny zwykle nie moze
naktada¢ ograniczen dotyczacych deficytu i dtugu - zob. T. Ter-Minassian, J. Craig, Control
of Subnational Borrowing (w:) T. Ter-Minassian (red.), Fiscal Federalism..., s. 164; T. Ter-Mi-
nassian, Decentralization..., s. 8; migdzynarodowe do$wiadczenia zwiazane ze stosowaniem
tego modelu w celu ograniczania dltugu jednostek lokalnych sg znacznie ubozsze.

Szerzej na temat modelu dyscypliny rynkowej oraz wynikéw badan stuzacych ocenie funkcjo-
nowania mechanizméw dyscypliny rynkowej w Polsce zob. M. Bitner, K. Cichocki, Dyscyplina
rynkowa..., s. 123-138.

T. Lane, Market discipline, s. 2.

J. Horne, Criteria of external...

W pi$miennictwie panuje zgoda co do koniecznych przestanek wystepowania dyscypliny
rynkowej. Rynki finansowe musza by¢ wolne i otwarte; informacje wywierajace wptyw na
wiarygodnos¢ kredytowa pozyczkobiorcow powinny by¢ natychmiast dostepne dla pozycz-
kodawcéw (postulat trudny do zrealizowania m.in. z powodu trudnosci metodologicznych
w definiowaniu dlugu i deficytu, jak réwniez celowych praktyk pozyczkobiorcéw zmierza-
jacych do ukrycia rozmiaréw zadtuzenia); pozyczkobiorcy reaguja na wzrost rentownosci
swojego dtugu redukcja wydatkéw i dgzeniem do zmniejszenia wskaznikéw zwigzanych z za-
dluzeniem: najlepszym rozwigzaniem jest przy tym ustanowienie struktur instytucjonalnych
zapewniajacych takie reagowanie; rynek nie moze zakltada¢ istnienia procedury ratunkowe;j
(bail out), przy czym istotny jest nie tyle formalny brak takiej procedury, ile przekonanie

w

® o
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instytucje finansowe nie s3 skfonne dostarcza¢ pozyczkobiorcy srodkéw po-
zyczkowych, wykluczajac go tym samym z rynku’. Z kolei model tzw. regut
fiskalnych opiera sie na okreslonych przepisami prawa ograniczeniach, ktore
moga dotyczy¢ calkowitego poziomu zadluzenia, wydatkow, ktére moga by¢
finansowane $rodkami pozyczkowymi, kwot przeznaczanych na obstuge za-
dluzenia, okreslonych form lub rodzajow instrumentéw dtuznych. Zwazyw-
szy, ze zaciagganie zadtuzenia wynika przede wszystkim z ujemnego wyniku
budzetu (deficytu), ograniczenia dotycza zazwyczaj takze bezposrednio lub
posrednio wysokosci albo rodzaju dopuszczalnego deficytu. W pismienni-
ctwie ekonomicznym panuje powszechne przekonanie, ze okreslone mi-
nimum regulacyjne jest koniecznym warunkiem zapobiegania zjawiskom
utraty ptynnosci albo niewyplacalnosci jednostek wladzy terytorialnej na
duza skale', roznice pogladéw dotycza natomiast oceny skutecznosci ogra-
niczen okreslonego rodzaju''. Zalety ,,modelu regut fiskalnych” w poréw-
naniu z innymi ,modelami” sg oczywiste: prawne regulacje w stosunkowo
przejrzysty sposob ustalaja zaréwno zakres swobody JST w ksztaltowaniu
wysokosci dltugu oraz tresci instrumentéw diuznych, jak i konsekwencje
przekroczenia tego zakresu; stabilizacja zakresu swobody JST w korzystaniu
ze srodkow pozyczkowych jest jedna z podstawowych przestanek umozli-
wiajacych wieloletnie planowanie finansowe; reguly wynikajace z przepi-
sow prawa funkcjonuja niezaleznie od mechanizméw dyscypliny rynkowej,
mogga by¢ wigc postrzegane jako narzedzia ,,szybkiego reagowania”; oparcie
finansowania JST ze srodkéw pozyczkowych na regulacjach prawnych moze
ograniczy¢ albo nawet wytaczy¢ arbitralng ingerencje organdw panstwo-
wych w tym zakresie, stanowi wigc istotny element samodzielno$ci finanso-
wej JST. To ostatnie spostrzezenie — wraz z postulatem regulacji ograniczen

uczestnikow rynku, ze przezywajacy trudnosci finansowe pozyczkobiorca zostanie pozosta-
wiony wlasnemu losowi. Brak jakiejkolwiek z powyzszych przestanek w trudnym do okreslenia
stopniu zaktdca funkcjonowanie modelu.

F. Modigliani, D.M. Jaffee, A Theory and Test..., s. 850-872; J. Stiglitz, A. Weiss, Credit Ratio-
ning..., s. 393-410.

Oczywiscie, z drugiej strony kazde ograniczenie moze powodowa¢ zmniejszenie aktywnosci
inwestycyjnej jednostek wtadzy terytorialnej - zob. M. Poniatowicz, Kryzys a zmiany aktyw-
nosci inwestycyjnej jednostek samorzgdu terytorialnego (na przyktadzie miast Unii Metropolii
Polskich) (w:) W. Miemiec, K. Sawicka (red.), Instytucje prawnofinansowe..., s. 433 i 442.
Zob. krotki przeglad wyrazanych w pismiennictwie pogladéw na temat skuteczno$ci
tzw. zlotej zasady finanséw publicznych (zwanej réwniez zasadg zrownowazonego budzetu)
w rozdz. 2.1.2 [Wyniki badan dotyczace wptywu zasady zréwnowazonego budzetu na fak-
tyczne wyniki finansowe].

©
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dotyczacych dlugu JST w przepisach prawa — moze by¢ postrzegane jako
skfadnik europejskiej kultury prawnej: zgodnie z przepisem art. 9 ust. 8
EKSL, ratyfikowanej obecnie przez wszystkie 47 krajéow czlonkowskich Rady
Europy, dla potrzeb finansowania naktadéw inwestycyjnych spotecznosci lo-
kalne powinny mie¢ dostep do krajowego rynku kapitatowego'?, w granicach
okreslonych prawem. Rdwnoczesnie w pismiennictwie dostrzega si¢ rozmai-
te ryzyka, ktére moga wplyna¢ na oslabienie oddzialywania regut fiskalnych:
pozyskiwanie srodkéw pozyczkowych poza budzetem, za posrednictwem
specjalnie tworzonych w tym celu jednostek; korzystanie z instrumentéw,
ktdre pozwalaja na unikniecie stosowania ograniczen'?; w niektérych krajach
- brak stabilnosci lub przejrzystosci klasyfikacji wydatkow jako biezgcych
lub majatkowych. Minimalizacja tych ryzyk wymaga nie tylko precyzyjnej
definicji deficytu i dtugu, lecz takze odpowiedniego systemu budzetowania
i rachunkowo$ci budzetowej pozwalajacej na pozyskanie informacji na
wszystkich etapach procedury dokonywania wydatkow'.

Problematyka prawnych ograniczen deficytu budzetowego i dtugu pub-
licznego JST nie doczekata si¢ dotychczas monograficznego opracowa-
nia wykorzystujacego metody jurysprudencji. Wprawdzie poszczegdlne
mechanizmy prawne stuzace ograniczeniu deficytu i dtugu JST s3 czesto
prezentowane ,,przy okazji” omawiania kwestii zadtuzenia JST z punktu

12 Wprawdzie w tekscie karty zostal uzyty termin ,,rynek kapitalowy”, ktérego stownikowe zna-
czenie zazwyczaj nie obejmuje instrumentéw nieprzeznaczonych do obrotu, w tym kredytow
bankowych, jednak komentarz do EKSL opublikowany w 2013 r. przez Kongres Wtadz Lokal-
nych i Regionalnych nie pozostawia watpliwosci, ze w przepisie art. 9 ust. 8 chodzi o dostep do
$rodkéw pozyczkowych na finansowanie inwestycji (access to loan finance for capital invest-
ment; Zugang zu Krediten fiir Kapitalinvestitionen; crédit pour financer les investissements).
J. Rattse, Fiscal Controls in Europe: A Summary (w:) B. Dafflon (red.), Local Public...; T. Ter-
-Minassian, J. Craig, Control of Subnational...; klasycznym wrecz przyktadem sposobu finanso-
wania réznych zadan, gtdwnie inwestycyjnych, ktérego ,,kariera” w wielu krajach europejskich
wynika ze specyficznego traktowania w prawie budzetowym, jest partnerstwo publiczno-pry-
watne - zob. np. J. Smiechowicz, Wykorzystanie formuly partnerstwa publiczno-prywatnego
w realizacji inwestycji przez samorzqgd terytorialny w Polsce (w:) W. Miemiec, K. Sawicka (red.),
Instytucje prawnofinansowe..., s. 476.

Wskazuje sie rowniez, ze pozostawienie samorzadom wigkszej swobody w zakresie ustalania
wielkosci deficytu oraz wielkosci i warunkéw zadluzenia wymaga istnienia jasno okreslonych
procesow i zasad budzetowych, braku procedur wsparcia ze strony pafistwa w razie niewypta-
calno$ci jednostek oraz silnego poczucia odpowiedzialno$ci organéw jednostek za dobrobyt
lokalnej spotecznosci — zob. B. Daftlon, Local debt..., s. 4.

by

=
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widzenia nauki o finansach lub ekonomii sektora publicznego, celem tych
prezentacji jest jednak w wiekszosci nakreslenie pewnego ogdlnego zarysu,
tzw. ram prawnych zaciggania dtugu przez JST. Nierzadko opis taki stano-
wi jedynie konieczne - zdaniem autoréw — wprowadzenie do formutowa-
nia postulatéw zmian postrzeganych jako ,niezbedne” albo ,,uzasadnione”
ze wzgledu na rozmaite przyjmowane kryteria. Podejscie takie nieobce
jest takze piSmiennictwu z zakresu nauk prawnych. Istotnie — bogate pis-
miennictwo z zakresu finanséw i ekonomii, jak réwniez liczne pozycje
przyczynkarskie w literaturze prawniczej — stwarzaja pokuse postrzega-
nia prawnej problematyki ograniczen dotyczacych deficytu i dtugu jako
pochodnej wobec kwestii ekonomicznych i koncentrowania si¢ na formu-
fowaniu uwag de lege ferenda. Tymczasem przepisy ograniczajgce deficyt
i dtug JST pozostaja zrodtem bardzo licznych i wcigz nierozstrzygnietych
kontrowersji zwigzanych z odkodowywaniem i interpretacja wyrazonych
w nich norm prawnych, za$ normy te nie doczekaly sie systematycznej
prezentacji pozwalajacej na dostrzezenie wielu probleméw z zakresu teorii
prawa finansowego, bez ktdrych rozwigzania prawidtowa, z naukowego
punktu widzenia, wykladnia poszczegélnych norm jest niemozliwa. Ni-
niejsza dysertacja wypelnia te luke: stanowi¢ ma ona - w zamierzeniu au-
tora — usystematyzowany wyktad prawnych ograniczen deficytu budzetu
i dlugu publicznego JST jako instytucji prawa finanséw publicznych. Usy-
stematyzowany - oznacza w tym przypadku naukowy z punktu widzenia
jednego z zasadniczych celéw jurysprudencji'®, tzn. ukazujacy te ograni-
czenia jako elementy systemu prawa finansowego tworzace pewien cha-
rakterystyczny ,podsystem”. Przedmiotem pracy jest zatem badanie - za
pomoca wyksztalconych przez jurysprudencje metod — prawnych mecha-
nizméw ograniczania deficytu budzetowego oraz dtugu publicznego JST.

W pracy o charakterze monograficznym trudno o zwiezle sformutowanie
celu przewodniego badan, skoro ma ona prezentowa¢ caloksztalt proble-
moéw dotyczacych danego zjawiska. W monografii prawniczej jest to trudne

!> Por. sformultowanie tego celu u Larenza: ,,Die Aufdeckung der Sinnzusammenhénge, in denen
die einzelnen Rechtsnormen und Regelungen miteinander und mit den leitenden Prinzi-
pien der Rechtsordnung stehen, und ihre Darstellung in einer die Ubersicht ermdglichenden
geordneten Weise, d. h. in der Form eines Systems, ist eine der wichtigsten Aufgaben der
wissenschaftlichen Jurisprudenz” - K. Larenz, Methodenlehre..., s. 437.
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takze ze wzgledu na specyfike metod badawczych nauk prawnych. Nalezy
raczej skoncentrowac si¢ na wskazaniu celéw szczegélowych, ktérych osiag-
nieciu ma stuzy¢ przedstawienie problematyki prawnych ograniczen deficy-
tu i dtugu JST w sposéb usystematyzowany. ,,Zewnetrznym” przejawem tej
systematyzacji jest przyjeta struktura dysertacji: jej pierwsza czes$¢ stanowia
badania prowadzone przede wszystkim w plaszczyznie teoretycznej, ktorych
wyniki powinny tworzy¢ sui generis cze$¢ ogolna problematyki prawnych
ograniczen deficytu i dtugu JST (rozdzialy 1 i 2), cze$¢ kolejng — badania
prowadzone w plaszczyznie poréwnawczej (rozdziat 3), za$ czes¢ trzecia (roz-
dzialy 4, 51 6) poswiecona jest dogmatycznej analizie norm tworzacych ogra-
niczenia deficytu i dlugu JST, ktéra pozwoli¢ ma na sformulowanie oceny
wewnetrznej spojnosci tych norm jako podsystemu w ramach prawnego po-
rzadku finanséw publicznych oraz ewentualnych wnioskéw de lege ferenda'.

Wprowadzenie do czesci ,,0g6lnej” problematyki stanowig rozwazania
pos$wiecone réznym sposobom pojmowania tresci deficytu i diugu JST.
Punktem wyjscia jakichkolwiek dociekan teoretycznych albo dogmatycz-
nych, ktorych przedmiotem sg prawne instytucje ustanowione w zwigzku
z istnieniem zjawisk deficytu budzetu oraz dtugu publicznego JST, powin-
no by¢ ustalenie znaczenia poje¢ deficytu budzetu i dtugu JST. Pojecia te
- z jednej strony - uzywane sa powszechnie dla okreslania zaréwno ele-
mentow, jak i rezultatéw pewnych uniwersalnych proceséw ekonomicz-
nych, z drugiej strony — moga mie¢ okreslony sens tylko jako konwencje
terminologiczne konstruowane za pomocy siatki poje¢ wyksztalconej
w prawie finansowym lub w nauce prawa finansowego. Z kolei przydat-
nos¢ postugiwania si¢ dana siatka pojeciowa wynika ze specyfiki instytucji
danego systemu prawa finansowego. Je$li np. zdefiniuje si¢ deficyt budzetu
jako ujemna réznice miedzy dochodami budzetu a planowanymi wydatka-
mi, nalezy uprzednio zdefiniowa¢ pojecia dochoddw i wydatkow, ktérych
tres$¢ zalezy m.in. od przyjetych rozwigzan w zakresie ewidencji operacji
budzetowych. Czesto wiec zdarza sie tak, ze ,odpowiedniki” poje¢ wyste-
pujacych w réznych systemach prawnych maja w rzeczywistosci odmienne
znaczenia. Pierwszym celem szczegélowym badan teoretycznych jest zatem
analiza mozliwych i w pewnym sensie konkurujacych ze sobg koncepcji

© W zakresie, w jakim prowadzg do usunigcia stwierdzonych niespoéjnosci, nie za$ — nalezy
podkresli¢ — w jakim realizowa¢ majg okreslone postulaty wynikajace z pozanaukowej oceny
regulacji jako ,,niekorzystnej” albo ,,nieefektywnej”.
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deficytu i dlugu - kasowej i memorialowej — oraz sposobu, w jaki koncep-
cje te zostaly implementowane w prawie unijnym i w prawie krajowym.
Przeprowadzone w tym zakresie badania majg umozliwi¢ udzielenie od-
powiedzi na nastepujace pytania:

(P1) jaka jest (moze by¢) tres¢ pojec deficytu i dtugu ,w sensie kaso-
wym’, jaka zas - ,w sensie memoriatowym”?

(P2) w jaki sposéb mozna wykorzysta¢ unijng definicje deficytu
i dtugu podsektora samorzgdowego do sformutowania definicji de-
ficytu i dtugu JST?

(P3) na czym polega idea ,pozyczki przypisanej” i jakie jest jej uza-
sadnienie w memoriatowej koncepcji deficytu i dtugu?

(P4) na czym polega ,zaciggniecie zobowigzania” w kasowej kon-
cepcji dtugu?

Niezbedne jest rowniez ustalenie sensu najwazniejszych poje¢ wykorzysty-
wanych nastepnie w analizie dogmatycznej: zobowigzania w rozumieniu
prawa finanséw publicznych oraz zobowigzania finansowego, zobowiazania
finansowego sensu stricto i zobowigzania umownego podobnego do pozycz-
ki, jak réwniez podkreslenie konwencjonalnego charakteru poje¢ deficytu
i dtugu, co z kolei uzasadnia poréwnanie prawnounijnej memorialowej kon-
cepcji diugu i deficytu oraz poje¢ dlugu i deficytu JST w prawie polskim.

Kolejne cele szczegdlowe zwigzane sa z potrzebg wyodrebnienia proble-
matyki wspoélnej, dotyczacej wiekszosci albo nawet wszystkich prawnych
mechanizméw ograniczania deficytu i dtugu JST. Osiagniecie tych celow
umozliwia niezbedne zakorzenienie prowadzonych w dalszych rozdziatach
rozwazan dogmatycznych nie tylko w teorii prawa finanséw publicznych,
lecz takze w ogolnej teorii prawa (okazuje sie bowiem, ze dzieki wykorzy-
staniu narzedzi wyksztalconych przez teori¢ prawa mozna rozwiazaé wiele
kontrowersyjnych do tej pory probleméw, dotyczacych np. sankcji stosowa-
nych w przypadku naruszenia ograniczen). Sposrod wszystkich zagadnien
teoretycznych dotyczacych ograniczen deficytu i dlugu JST najbardziej
podstawowe znaczenie wydaje si¢ mie¢ rozstrzygniecie watpliwosci,
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(P5) czy w zakresie zaciggania zobowigzah tworzgcych dtug JST
dziatajq na podstawie przepiséw prawa, tzn. wolno im tylko to, na
co przepisy wyraznie zezwalajg, czy tez JST dziatajq jedynie w gra-
nicach prawa, tzn. wolno im to, czego przepisy nie zabraniajg?

Wymaga to z kolei ustosunkowania si¢ do zasadniczych i aktualnych wecigz
probleméw nie tylko teorii prawa finanséw publicznych, ale takze teorii
prawa administracyjnego: jaka jest tre$¢ pojecia wladzy publicznej i na
czym polega wykonywanie wladzy publicznej; jak si¢ ma wyposazenie JST
w osobowo$¢ prawng do sposobow realizacji jej okreslonych w ustawie
zadan; czy w analizie zagadnienia moze by¢ pomocne tradycyjne rozrdz-
nienie sfery imperium i sfery dominium; jakie znaczenie dla dociekan ma
spostrzezenie o uzywaniu w nauce prawa terminu ,,kompetencja” w dwéch
zupelnie réznych znaczeniach. Poczynienie tych podstawowych ustalen
umozliwi nastepnie refleksje nad strukturg norm prawnych dotyczacych
ograniczen deficytu i dlugu, a w szczegdlnosci wyrdznienie stosowanych
w nich modalnosci prawnych i zbadanie

(P6) czy przy analizie tych norm mozna ograniczyc sig do tzw. impera-
tywnej teorii normy prawnej, zaktadajgc, ze ustanawiajq one jedynie
okreslone nakazy albo zakazy, czy tez uzasadnione poznawczo bedzie
wyréznienie wsréd nich takze norm ustanawiajgcych kompetencje
w rozumieniu teoretycznoprawnym, tj. norm okreslajgcych sposéb
dokonywania pewnych czynnosci konwencjonalnych oraz warunki,
ktére muszg byc spetnione, aby czynnosci te byty w petni skuteczne?

Kolejnym problemem teoretycznym o istotnym znaczeniu dla rozwazan
nad prawnymi ograniczeniami deficytu i diugu publicznego JST jest

(P7) ocena mozliwosci dokonania klasyfikacji albo typologii tych
ograniczen z uwzglednieniem celow, ktérym taka klasyfikacja albo
typologia mogtaby stuzyc.

Nalezy w szczegolnosci zbada¢ potencjalne kryteria ewentualnych po-
dziatéw i ich przydatno$¢ z punktu widzenia uporzadkowania ograniczen
albo mozliwosci konstruowania na ich podstawie pewnych uogdlnien.
Cze$¢ ,,0golna” obejmuje wreszcie zagadnienia systematyzacji norm
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sankcjonujacych naruszenia ograniczen deficytu i diugu. Poza rekapitula-
cja do$¢ zgodnych pogladéw doktryny prawa finansowego i administracyj-
nego w zakresie sprzecznosci z prawem uchwal i zarzadzen organéw JST,
nalezy w tym zakresie odpowiedzie¢ na nastepujace pytania:

(P8) jaki wplyw wywiera naruszenie poszczegblnych rodzajow ogra-
niczen na skuteczno$¢ czynnosci prawnych, ktorych zamierzonym
celem jest zaciggniecie zobowigzan tworzgcych dtug publiczny JST?

(P9) czy do dziatan prawnych motywowanych m.in. zamiarem omi-
nigcia zakazoéw (nakazow) dotyczgcych dtugu JST mozna zastosowaé
instytucje obejscia prawa?

(P10) czy przy rozwigzywaniu watpliwosci powstajgcych na tle in-
terpretacji norm ograniczajgcych dtug publiczny JST mozliwe jest
stosowanie analogii?

(P11) jakie skutki dla stosowania norm ograniczajqgcych zacigganie
dtugu publicznego przez JST ma wybér prawa obcego?

Powszechnos$¢ wystepowania rozmaitych prawnych mechanizméw ogra-
niczania deficytu budzetowego i zadluzenia jednostek samorzadu w natu-
ralny sposdb sklania do wyznaczenia kolejnego obszaru badawczego oraz
metody badan. Kolejna cz¢$¢ monografii poswiecona jest zatem prawno-
poréwnawczym analizom normatywnych ograniczen dotyczacych dlugu
i deficytu JST w wybranych krajach. Wybdr krajéw powinien uwzgledniaé
z jednej strony role, jaka ogrywaja jako ,material badawczy” w miedzyna-
rodowym dyskursie naukowym, z drugiej za$ - pewne podobienstwa (po-
krewienstwa) z instytucjami polskiego komunalnego prawa finansowego.
Analizy obejmujg dokonanie poréwnan w nastepujacych obszarach badaw-
czych: przedmiotowego zakresu i koncepcji obowigzujacej w jednostkach
wladzy terytorialnej zasady zréwnowazonego budzetu; stosowania tej
zasady w cyklu budzetowym; podstaw prawnych ograniczen dtugu; kon-
strukcji poszczegdlnych mechanizméw ograniczenia diugu, tj. limitowania
wielkosci dtugu zacigganego przez jednostke w roku budzetowym, okres-
lania budzetowego przeznaczenia $rodkéw pozyczkowych, limitowania
wielko$ci zadluzenia opartego na wskaznikach oraz restrykeji dotyczacych
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warunkoéw, na jakich dlug moze by¢ zaciagany przez JST. Celem analizy
jest udzielenie odpowiedzi na dwa podstawowe pytania:

(P12) czy i w jakim stopniu przyjeta koncepcja budzetowania (kasowa
albo memoriatowa) wplywa na ksztalt ograniczen deficytu i dtugu?

(P13) czy pomimo zréznicowania (przestrzennego i czasowego) praw-
nych mechanizméw ogranicze deficytu i dtugu mozliwe jest formu-
towanie ewentualnych zaleceri w zakresie ich stosowania, innymi
stowy, czy na podstawie doswiadczer poszczegdlnych krajow mozna
mowic o istnieniu mechanizmow mniej lub bardziej ,,skutecznych”?

Zasadniczym celem rozwazan dogmatycznych stanowiacych trzecig czg§é
monografii jest derywacja, wykladnia i uporzadkowane przedstawienie
norm dotyczacych poszczegdlnych ograniczen deficytu budzetowego
i dtugu JST stuzace ostatecznie ocenie wewnetrznej spdjnosci tych norm
jako podsystemu w ramach prawnego porzadku finanséw publicznych.
Uporzadkowane przedstawienie norm zalezy od rezultatéw dokonanych
uprzednio ustalen klasyfikacyjnych (P7), niemniej wydaje sie, ze dla po-
trzeb czysto prezentacyjnych mozna rozpoczaé¢ od oméwienia ograniczen
funkcjonujgcych zasadniczo na etapie opracowywania i uchwalania bud-
zetu, przechodzac nastepnie do analizy normatywnej ograniczen funkcjo-
nujacych na dalszych etapach procedury budzetowej".

Do pierwszej grupy instytucji (tj. instytucji ,umownie” zwigzanych z etapem
opracowywania i uchwalania budzetu) zaliczono w szczegdlnosci: sposéb uj-
mowania deficytu w uchwale budzetowej; ,autoryzacje budzetows” (bedaca
koniecznym skiadnikiem upowaznienia udzielanego organowi zarzadzaja-
cemu) réznego rodzaju zobowigzan stanowiacych dtug publiczny; mozliwos¢
wspétdecydowania przez organ stanowigcy o wysokosci planowanego defi-
cytu budzetu; konstrukcje i prawny charakter tzw. zlotej zasady finanséw

17 Podzial prawnych mechanizméw ograniczania deficytu i dtugu JST na stosowane w fazie
opracowywania i uchwalania budzetu oraz na stosowane w fazie wykonywania budzetu na-
lezy traktowa¢ przede wszystkim jako zabieg umozliwiajacy podzial rozwazan na pewne
grupy probleméw. Jako taki podziat ten nie odzwierciedla spostrzezenia teoretycznego, ktére
- oczywiscie - musialoby by¢ uznane za chybione. Olbrzymia wigkszo$¢ stosowanych w pra-
wie polskim mechanizméw znajduje bowiem okreslonego rodzaju zastosowanie w kazdym
z tych etapéw procedury budzetowe;j.
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publicznych w prawie budzetowym JST; tzw. indywidualny wskaznik ob-
stugi zadluzenia. Drugg grupe stanowia natomiast: ograniczenia polegajace
na mozliwosci decydowania przez organ stanowiacy o ksztalcie stosunkow
prawnych zawigzywanych poprzez zacigganie zobowigzan stanowiacych
dlug publiczny; normy zwigzane z tzw. budzetowym przedmiotem finanso-
wania oraz normy ograniczajace swobode ksztaltowania tresci zobowigzan
finansowych sensu stricto. Szczegdlowym celem analizy dogmatycznej jest
rozwigzanie szeregu probleméw badawczych, sposrdd ktérych najwieksze

znaczenie wydajg si¢ mie¢ nastepujace zagadnienia:

32

(P14) jakg strukture powinien miec limit zobowigzan finansowych
sensu stricto?

(P15) jaki wplyw wywiera zasada wylgcznej inicjatywy uchwatodaw-
czej zarzgdu na tres¢ kompetencji uchwatodawczej organu stanowigce-
go w zakresie uchwaly budzetowej (wzglednie uchwaty o prowizorium
budzetowym) oraz uchwaly o zmianie uchwaly budzetowej?

(P16) czy w kazdym przypadku mozliwe jest przeprowadzenie wyraz-
nej linii demarkacyjnej miedzy wydatkami biezgcymi a majgtkowymi?

(P17) jaka jest normatywna tres¢ pojecia wolnych srodkow?

(P18) jaki charakter prawny ma zasada wyrazona w przepisie art. 242
ust. 1 ufp.?

(P19) w jakim stopniu norma wyrazona w przepisie art. 243 ust. 1 u.f.p.
przyczynia sie do realizacji wartosci, ktére - jak sie wydaje — legly
u podstaw jej skonstruowania?

(P20) jaki jest normatywny sens pojecia realistycznoéci wieloletniej
prognozy finansowej i — co za tym idzie - prognozy kwoty dtugu?

(P21) czy normy wyrazone w przepisach ustaw ustrojowych umozli-
wiajg okreslenie koniecznej tresci poszczegolnych uchwat dotyczgcych
emitowania obligacji albo zaciggania dlugoterminowych kredytow
(pozyczek)?
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(P22) jakie relacje zachodzq miedzy normami ustaw ustrojowych
wyposazajgcych organ stanowigcy w wylgczng kompetencje do po-
dejmowania uchwat w sprawie emisji obligacji oraz zaciggania diu-
goterminowych kredytow i pozyczek a - przewidziang w przepisach
ustawy o finansach publicznych — mozliwoscig upowaznienia organu
wykonawczego w uchwale budzetowej do zaciggania zobowigzat fi-
nansowych sensu stricto?

(P23) jakie relacje zachodzg miedzy budzetowym przedmiotem finan-
sowania jako koncepcjq przyjetg w ustawie o finansach publicznych
a celem emisji, wzglednie celem kredytu, jako niezbednymi elementami
tresci warunkow emisji oraz umowy kredytu?

(P24) czy dopuszczalne jest zacigganie kredytow (emitowanie obligacji)
przy budzecie nadwyzkowym lub zréownowazonym?

(P25) w jakim stopniu pozyczki o szczegélnym charakterze, tj. po-
zyczki na prefinansowanie oraz pozyczki zaciggane w panstwowych
funduszach celowych, nie podlegajg ograniczeniom zwigzanym z bud-
Zetowym przedmiotem finansowania oraz zasadg rocznosci budzetu?

(P26) jaka jest ratio legis ograniczen dotyczgcych kosztow obstu-
gi zadluzenia (co wymaga oczywiscie interpretacji pojecia kosztow
obstugi)?

Czes$¢ dogmatyczng zamykaja rozwazania dotyczace réznorodnych zwigz-
kéw zachodzacych miedzy normami ograniczajacymi deficyt i dlug JST
a normami regulujacymi postepowanie naprawcze — poprzedzone zwigzla
prezentacja koncepcji sanacji finanséw JST przyjetych w krajach, ktorych
normy prawne byly przedmiotem analiz zawartych w cze¢éci prawnopo-
rownawczej. Podstawowe zagadnienia badawcze z tego zakresu obejmuja
udzielenie odpowiedzi na nastepujace pytania:

(P27) czy zagrozenie realizacji zadati publicznych stanowi samo-
dzielng przestanke wezwania do opracowania planu naprawczego,
czy tez jest naturalng konsekwencjg naruszenia norm wyrazonych
wart. 242 ust. 1 i art. 243 ust. 1 u.f.p. (tzw. norm relacyjnych)?
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(P28) czy brak mozliwosci uchwalenia WPF zgodnie z normami re-
lacyjnymi pocigga za sobg niedopuszczalnosé uchwalenia WPF, czy
tez nalezy mimo wszystko uchwali¢ WPF, ktéra nie zachowuje norm
relacyjnych?

(P29) jaki charakter prawny ma wezwanie JST do opracowania,
uchwalenia i przedlozenia programu postepowania naprawczego,
jaki - opinia organu nadzoru o przedtozonym programie napraw-
czym, jaki zas - stwierdzenie przez organ nadzoru, Ze pomimo braku
mozliwosci uchwalenia budzetu zgodnie z normami relacyjnymi brak
jest zagrozenia realizacji zadan publicznych?

Jezeli zostanie wykazane, ze powyzsze dzialania organéw nadzoru majg
charakter srodkéw nadzorczych, nalezy z kolei ustali¢

(P30) sposob stosowania kryterium legalnosci do normy dopetnienia
zakazujgcej tworzenia zagrozen realizacji zadan publicznych, jak
rowniez do normy dopelnienia nakazujgcej przedtozenie programu
naprawczego odpowiedniej tresci.

To z kolei wymaga uprzedniego odkodowania norm wyrazonych w prze-
pisach dotyczacych tre$ci programu naprawczego. Pewne kontrowersje
zwigzane sg takze z przepisami regulujacymi udzielanie pozyczek z budzetu
panstwa na realizacje postepowania naprawczego. Zagadnieniem budzacym
najwieksze watpliwosci jest w tym przypadku stosunek przestanki udzielenia
pozyczki z budzetu panstwa do ,,opinii do programu naprawczego” wydawa-
nej przez organ nadzoru. Innymi stowy, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie o

(P31) relacje zachodzgce miedzy dokonywang przez Ministra Fi-
nansow oceng programu naprawczego zaktadajgcego zaciggniecie
pozyczki z budzetu paristwa a oceng programu naprawczego doko-
nywang przez organ nadzoru.

Badania stanowigce przedmiot dysertacji nie postugujg si¢ metodami
z pogranicza nauk prawnych ani tym bardziej metodami wlasciwymi
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Wprowadzenie

innym naukom spotecznym, ale wylacznie metodami charakterystyczny-
mi dla egzegetycznych dziedzin jurysprudencji. Z tego wzgledu nie bytoby
w szczegblnoséci uzasadnione poszerzanie monografii o prezentacje da-
nych statystycznych'®. Jak juz byta o tym mowa, charakterystyka deficytu
i dlugu jako zjawisk ekonomicznych stanowi przedmiot zainteresowania
nauki o finansach oraz ekonomii. W ramach tych dyscyplin mozna zatem
zastanawia¢ si¢ nad formulowaniem pytan o ,,optymalny” system ograni-
czen oraz podejmowac proby empirycznego potwierdzenia proponowanych
odpowiedzi. Postulowanie takiego systemu na gruncie nauk prawnych by-
toby nieporozumieniem ze wzgledu na pozanormatywny charakter jakkol-
wiek rozumianej optymalizacji. Przeglad pi$miennictwa ekonomicznego
pos$wieconego zagadnieniu skutecznosci ,,regut fiskalnych” dotyczacych
deficytu budzetu i dtugu JST* wskazuje zreszta na niejednoznacznos¢ wy-
nikéw badan w tym zakresie.

W pracy $§wiadomie zrezygnowano z uwag de lege ferenda innych niz
dotyczace usunigcia stwierdzonych niesp6jnosci w normach ogranicza-
jacych deficyt budzetu i dtug JST jako ,,podsystemie” prawa finanséw
publicznych. Formulowanie tego typu uwag zawsze uwzglednia przyjete
w sposob mniej lub bardziej wyrazny zalozenia o charakterze ocennym,
tzn. zalozenia pozwalajace stwierdzié, ze pewne status quo jest z okreslo-
nych przyczyn ,lepsze”, bardziej ,funkcjonalne”, ,,adekwatne do potrzeb”
niz inne. Oceny takie z reguly opierane sg na kryteriach pozostajacych
poza obszarem badawczym nauk prawnych, co w pracy z zakresu prawo-
znawstwa stwarza istotne ryzyko nadmiernych uproszczen i bazowania na
trudnych do weryfikacji intuicjach. Powstrzymywanie si¢ od takich ocen
nie ma jednak nic wspolnego z zaniechaniem dociekania wartosci, ktdre
legly u podstaw nadania rozmaitym instytucjom prawa finanséw publicz-
nych okreslonego ksztattu. Przeciwnie - identyfikacja tych wartosci jest
niewatpliwie jednym z zasadniczych zadan nauk prawnych, skoro bez po-
znania tych warto$ci niemozliwe jest stosowanie podstawowych technik
interpretacyjnych.

'8 Dane takie - pochodzace zaréwno z systemu krajowej sprawozdawczoséci budzetowej, jak
izinnych zrédel (bazy danych Eurostat, bazy danych GFS Miedzynarodowego Funduszu Wa-
lutowego) — sg zreszta stosunkowo czgsto prezentowane w piSmiennictwie - zob. np. M. Bitner,
K. Cichocki, Finanse podsektora samorzgdowego...,s. 51in.

1 Zob. aneks do rozdz. 3.1.
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Rozdziat 1

Prawna koncepcja deficytu budzetowego
i dtugu publicznego jednostki samorzadu
terytorialnego

Jakiekolwiek rozwazania dotyczgce ograniczeti deficytu budzetowego i dtugu
publicznego JST wymagajg uprzedniego poczynienia ustaleri w zakresie rozu-
mienia pojec deficytu i dtugu. Ustalenia te sqg niezbedne zarowno dla przed-
stawienia zréznicowanych prawnych instrumentow ograniczania deficytu
i dtugu JST w wybranych krajach, jak i dla dogmatycznej analizy poszczegol-
nych ograniczeri w prawie polskim. Celem rozdziatu jest zatem prezentacja
teoretycznych koncepcji deficytu i dtugu oraz sposobu, w jaki koncepcje te
zostaly implementowane w prawie unijnym oraz w prawie krajowym.

Mozna wyrézni¢ dwie glowne, w pewnym sensie konkurujgce ze sobg, idee
budzetu jako planu finansowego stanowigcego podstawe gospodarki finan-
sowej JST w pewnym okresie. Poniewaz najwazniejsza réznica tych idei
dotyczy odmiennych zasad ujmowania (,rozpoznawania”) poszczegolnych
operacji w budzecie - kasowej i memoriatowej — dwie koncepcje budzetu
mozna konwencjonalnie okresli¢ mianem budzetu kasowego oraz budzetu
memoriatowego. W ramach obydwu tych koncepcji mogg istniec rézne kon-
wencje w zakresie definiowania deficytu oraz dlugu. Nalezy wiec przede
wszystkim odpowiedzie¢ na pytanie o zasadnicze cechy (tres¢ pojec) deficytu
i dlugu ,w sensie kasowym” oraz tres¢ tych pojec ,,w sensie memoriatowym’”,

Na podstawie tych wstepnych ustaleri przeprowadzona zostanie nastep-
nie analiza memoriatowej koncepcji deficytu i dtugu w prawie unijnym,
a w szczegblnosci koncepcji przyjetych dla potrzeb procedury nadmiernego
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deficytu, oraz koncepcji deficytu budzetu i dtugu JST w prawie krajowym
przyjmujgcym kasowq ideg budzetu. Prezentacja prawno-unijnej koncep-
cji deficytu — oparta na zasadach i konwencjach Europejskiego Systemu Ra-
chunkow (ESA 2010) - polega na zastosowaniu przyjetych w Systemie metod
obliczania deficytu calego sektora albo podsektora (tj. metody sekwencji ra-
chunkéw oraz metody uktadu GFS) do obliczenia deficytu poszczegolnych JST.
Podobny zabieg zostanie zastosowany dla okreslenia pojecia dtugu JST.
Ze wzgledu na oczywiste genetyczne zwigzki definicji paristwowego dtugu
publicznego w prawie krajowym oraz definicji dtugu w prawie unijnym nie
mozna takze pomingc charakterystyki poszczegélnych kategorii zobowigzan
zaliczanych do dtugu dla potrzeb procedury nadmiernego deficytu. Wymaga
to m.in. analizy tzw. gospodarczego sensu pojecia ,,pozyczki przypisanej” oraz
wskazania przyktadow zastosowania tego pojecia do rozmaitych transakcji.

Dalsze rozwazania poswigcone sq koncepcji deficytu budzetu JST i dtugu JST
w prawie polskim. Po szczegétowej analizie zwigzkow miedzy kasowq ra-
chunkowoscig budzetowg a ujmowaniem w budzecie poszczegolnych operacji
budzetowych ocenie poddany zostanie sposob prawnego okreslania operacji
niewplywajgcych na wynik budzetu. Z kolei zasadniczym celem rozwazan
dotyczgcych konstrukcyjnych elementow definicji dtugu publicznego JST jest
systematyzacja podstawowych pojeé wykorzystywanych w dogmatycznej
analizie ograniczen dotyczgcych diugu, a w szczegolnosci pojecia zobowigza-
nia i zobowigzania finansowego. Te wstepne, lecz fundamentalne ustalenia
pozwolg np. na wyciggniecie wnioskéw co do charakteru czesto wystepujg-
cych w praktyce JST weksli in blanco. Ze wzgledu na roczny cykl planowania
budzetowego réwnie istotne znaczenie majg konstatacje dotyczgce chwili
zaciggniecia kredytu oraz wyemitowania obligacji. Zagadnienia te stano-
wig czes¢ problematyki zwigzanej z charakterystykq poszczegolnych tytutow
dtuznych. Analizie poddano réwniez m.in. zasady rzgdzgce zaliczaniem do
dtugu publicznego zobowigzan wynikajgcych z umow o partnerstwie pub-
liczno-prywatnym oraz zobowigzan umownych podobnych do pozyczki.

Zaliczanie do panstwowego dtugu publicznego tego typu zobowigzan uza-
sadnia poréwnanie prawno-unijnej memoriatowej koncepcji dtugu i deficy-
tu oraz pojec dtugu i deficytu JST w prawie polskim. Poréwnanie to, wraz
z oceng dopuszczalnoéci nawigzywania do postanowient ESA 2010 przy in-
terpretacji pojecia dtugu publicznego JST wedlug prawa krajowego - stanowi
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przedmiot rozwazan zawartych w ostatnim podrozdziale. W podrozdziale
tym zaprezentowano réwniez inne podstawowe problemy zwigzane z kon-
struowaniem definicji deficytu i dlugu JST: problem zakresu przedmioto-
wego i podmiotowego dtugu JST oraz problem ,,autonomizacji” deficytu
i dtugu JST w ramach deficytu i dtugu sektora finanséw publicznych.

1.1. Zréznicowanie koncepcji deficytu budzetowego
i dtugu jednostek samorzadu terytorialnego

Uwagi wstepne

Wyrazone przez normy prawne ,reguly fiskalne” dotyczace deficytu
budzetowego oraz zadluzenia JST muszg zakladaé okreslong koncep-
cje zaréwno deficytu, jak i dtugu. Inaczej méwiac, konstruowanie norm
ograniczajgcych deficyt budzetu i dlug JST wymaga uprzedniego ustalenia
przedmiotowego zakresu ich obowigzywania.

Ogodlne pojecie wyniku budzetu jako planu finansowego JST jest oparte na
poréwnywaniu wielko$ci pewnych operacji (,,operacji budzetowych”), z kto-
rych niektére wywieraja na wynik wptyw dodatni, inne za$ - ujemny. Jezeli
operacje budzetowe wywierajace wptyw dodatni okre$li¢ mianem docho-
dow, za$ operacje wywierajace wplyw ujemny okresli¢ mianem wydatkéw,
mozna okresli¢ wynik budzetu jako réznice dochoddéw i wydatkéw. Deficyt
jest konwencjonalnie stosowang nazwa wyniku ujemnego, za$ nadwyzka
- konwencjonalnie stosowang nazwa wyniku ujemnego. Faktyczna tres¢
poje¢ wyniku, deficytu i nadwyzki jest jednak konsekwencja okreslonego
rozumienia dochodéw i wydatkow, jak réwniez ksztattu i zakresu budzetu
jako planu finansowego. Zréznicowanie koncepcji deficytu budzetu JST
jest zatem wynikiem zrdznicowania koncepcji operacji budzetowych, jak
rowniez koncepcji charakteru i struktury budzetu. Uogélniajgc wnioski
formulowane teoretycznie w pismiennictwie?, jak réwniez wynikajace
z badan poréwnawczych?, mozna stwierdzi¢, ze zasadnicze znaczenie ma

? Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze wnioski te formulowane sg przede wszystkim na podstawie
doswiadczen w reformowaniu budzetow centralnych, nie za$§ budzetéw JST.

21 Zob. np. M. Bitner, Wplyw budzetowania memoriatowego..., s. 25 in.; autor poréwnuje ksztatt
i funkcjonowanie zasad budzetowych w budzetowaniu kasowym oraz memorialowym na
podstawie doswiadczen niemieckich krajow zwigzkowych.
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z jednej strony przyjecie kasowej albo memorialowej koncepcji operacji
budzetowych oraz samego budzetu, z drugiej za$ — rozréznienie opera-
cji budzetowych na biezgce i majatkowe (czego konsekwencjg moze by¢ po-
dzial budzetu na ,,czesci” albo ,,fundusze”) albo brak takiego rozréznienia.

Kasowa koncepcja budzetu, wyniku budzetu i dtugu

Tradycyjnym, najstarszym sposobem ujmowania operacji budzetowych
w rachunkach JST - a co za tym idzie — sposobem ujmowania istoty ope-
racji budzetowych, jest uwzglednianie platnosci, tzn. faktycznie (,ka-
sowo”) zrealizowanych wpltywow i faktycznie dokonanych wyptywow
pienieznych. Dochodami budzetu sg zatem wplywy pieniezne, wydatka-
mi za$§ — wyplywy, przy czym forma dokonywania platnosci nie ma zna-
czenia, tzn. moga by¢ one realizowane zaréwno bezgotéwkowo, jak i za
pomoca znakoéw pienieznych. Kasowa koncepcja operacji budzetowych
i samego budzetu jako planu obejmujacego zestawienie tych operacji nie
tylko upraszcza proces ujmowania operacji w ksiegach rachunkowych
i opracowywania sprawozdan z realizacji tych operacji, ale takze utatwia
biezgce zarzadzanie tymi operacjami oraz kontrole wykonania planu.
Przyspieszajac lub opdzniajac terminy platnosci, wptywa sie bowiem prze-
de wszystkim na realizacje planu. Wynik budzetu jest w takim modelu
réznicg miedzy platnosciami - otrzymywanymi i dokonywanymi. Ponie-
sienie w danym okresie (w szczegdlnosci w roku budzetowym) kasowych
wydatkéw w kwocie wigkszej niz kwota kasowych dochodéw mozliwe
(tzn. wykonalne) jest tylko przy zatozeniu sfinansowania réznicy $rod-
kami pienieznymi niestanowigcymi dochodéw budzetu. Srodki te mozna
konwencjonalnie okresli¢ mianem przychodéw. Naturalnym zrédlem ta-
kich przychoddéw jest ewentualna nadwyzka dochodéw nad wydatkami
osiggnieta w roku poprzednim, wzglednie skumulowane nadwyzki do-
chodoéw nad wydatkami w latach poprzednich. Inne zrédta przychodow
moga by¢ wskazane jedynie konwencjonalnie, poprzez wskazanie takich
otrzymywanych platnosci, ktére nie s3 dochodami. Zasadniczym, teore-
tycznie mozliwym sposobem pokrywania kasowego deficytu w przypad-
ku braku wystarczajacych skumulowanych nadwyzek z lat ubieglych jest
pozyskiwanie réznego rodzaju $rodkéw pozyczkowych, tzn. srodkéw pie-
nieznych, ktore po pewnym czasie podlegaja zwrotowi. Skoro jednak po-
zyskane $rodki pozyczkowe nie stanowig dochodu budzetu, zwrot srodkéw
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pozyczkowych nie moze by¢ uznany za wydatek*. Umownie wigc mozna
okresli¢ go mianem rozchodu. Definiujac w taki sposob pojecia dochoddw,
wydatkéw, przychoddw i rozchodéw, mozna skonstruowaé nastepujacy
model wyniku budzetu oraz dtugu: budzet (plan finansowy) moze wyka-
zywac ujemng roznice dochodow i wydatkow; réznica ta musi by¢ pokryta
przychodami; pozyskiwanie przychodéw stanowigcych srodki pozyczkowe
zwieksza zadluzenie; zmniejszenie zadluzenia wymaga osiagniecia dodat-
niej réznicy miedzy dochodami a wydatkami; w przypadku réwnowagi
budzetu wysokos¢ zadluzenia nie ulega zmianie: ewentualne splaty dtugu
muszg by¢ w takim przypadku sfinansowane przez zaciggniecie nowego
zadluzenia.

Innym wariantem kasowej koncepcji budzetu, wyniku budzetu i dtugu jest
podzial budzetu na dwie czeéci: jedng z nich konwencjonalnie okresla sie
mianem operacyjnej (wzglednie mianem budzetu operacyjnego), druga
- mianem majatkowej, kapitatowej albo inwestycyjnej (wzglednie budzetu
majatkowego, kapitalowego, inwestycyjnego). Wariant ten polega na po-
dziale dochodéw i wydatkéw (ujmowanych kasowo) na biezace i majatko-
we, przy czym $rodki pozyczkowe zaliczane sg do dochodéw majatkowych,
za$ splaty zaciggnietego dltugu - do wydatkéw majatkowych. Istota tego
wariantu jest ustanowienie zasady, zgodnie z ktdra obydwie czesci budzetu
muszg pozostawaé w tzw. rownowadze, cho¢ pojecie rownowagi — wbrew
potocznemu znaczeniu tego sfowa — nie musi oznaczaé arytmetycznej row-
nos$ci kwot dochodéw i wydatkéw biezacych oraz dochodow i wydatkow
majatkowych. Konsekwencja wymogu ,,zréwnowazenia” obydwu czesci
jest w szczegdlnosci zasada, zgodnie z ktorg dochody majatkowe, a w szcze-
golnosci $rodki pozyczkowe, nie mogg finansowaé wydatkéw biezgcych
(wydatki te sag bowiem finansowane w calosci dochodami biezacymi). Za-
sada ta konwencjonalnie okreslana jest mianem ,,zasady zréwnowazonego
budzetu biezgcego” (lub w uproszczeniu - ,,zasady zréwnowazonego bud-
zetu”) albo ,,zlotej zasady finanséw publicznych”?.

22 Uznanie zwrotu $rodkéw pozyczkowych za wydatek prowadziloby w takiej sytuacji do sztucz-
nego zmniejszenia wyniku dodatniego albo zwiekszenia wyniku ujemnego.

# Wbrew potocznej nazwie zakres stosowania tej zasady ograniczony jest w praktyce do bud-
zetow JST. W budzetach panstwa z reguly nie wystepuje podzial operacji na biezace i majatko-
we, cho¢ przewaznie wsrod wydatkéw wyodrebnia sie rozmaicie definiowane zreszta wydatki
inwestycyjne (w niektorych krajach stosowana jest szeroka definicja pojecia inwestycji, obejmu-
jaca nie tylko wydatki na $rodki trwate, lecz takze wydatki na badania i rozwoj oraz edukacje
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Ustanowienie ,zasady zréwnowazonego budzetu” uzasadniane jest kil-
koma teoretycznymi argumentami. Po pierwsze, zasadnicze pozycje
wydatkéw majatkowych (kapitatowych, inwestycyjnych) pojawiaja sie
w budzetach nieregularnie, w zwigzku z czym nie moga by¢ efektywnie
finansowane z biezacych dochoddw stabilnie zasilajagcych budzet w kolejno
nastepujacych po sobie okresach?*!. Inne uzasadnienie wynika ze zréznico-
wania dtugookresowego wplywu finansowania z dtugu na budzet w po-
réwnaniu z finansowaniem z dochodéw biezgcych. Skoro nowe obiekty
i urzadzenia beda stuzy¢ przez wiele lat (lub nawet dekad), to zasadne jest
obcigzanie takze przysztych podatnikow i uzytkownikow tych obiektow
kosztami finansowania (tzw. réwno$¢ [sprawiedliwo$¢] miedzypokole-
niowa — intergenerational equity). Nastepuje to w szczegolno$ci wowczas,
gdy wzrost majatku trwalego jest finansowany ze srodkéw pozyczkowych,
splata za$ kapitalu — wraz z odsetkami od dlugu - jest rozktadana na okres
ekonomicznej uzytecznos$ci obiektu (tzw. zasada pay-as-you-use). Zgod-
nie z zasadg pay-as-you-use srodki pozyczkowe powinny wiec finanso-
wacé zwiekszenie stanu aktywow trwatych, natomiast wydatki zwiazane
z utrzymywaniem, eksploatacjg i zastepowaniem istniejacych skladni-
kéw majatkowych powinny by¢ ujmowane jako wydatki biezace. Nalezy
ponadto wspomnie¢, ze finansowanie inwestycji z dochodéw biezacych
stanowiloby faktycznie naruszenie postulatu pay-as-you-use, poniewaz

iszkolenia — zob. np. Office of Management and Budget, Budget of the United States Government,
Historical Tables. Fiscal Year 2011, tablica 9.2,s. 166-167, tablica 9.7, 5. 181, tablica 9.9, s. 189-191,
www.budget.gov). Krytycy ,jednolitego” budzetu wskazuja, ze utrudnia on planowanie i fi-
nansowanie inwestycji kapitalowych, przyczynia sie do skracania horyzontu prognozowania
finansowego i sktania politykow do postrzegania inwestycji jako wydatkéw elastycznych, ktore
w pierwszym rzedzie podlegaja redukeji w okresie ,,zaciesniania” polityki fiskalnej (A. Schick,
The Federal Budget..., s. 49-50). Z drugiej strony wyrazana jest obawa, ze wyodrebnienie budzetu
inwestycyjnego moze stwarza¢ preferencje dla naktadéw na powiekszanie aktywéw trwatych
kosztem wydatkéw na edukacje, badania i rozwdj (G. Colm, P. Wagner, Some Observations...,
s.123). Niemniej postulat wyodrebnienia budzetu kapitalowego na szczeblu panstwa dla potrzeb
zaréwno racjonalizacji wydatkow inwestycyjnych, jak i wprowadzenia zlotej zasady finansow
publicznych systematycznie pojawia sie w piémiennictwie od czaséw wczesnych publikacji
Richarda Musgrave’a (R. Musgrave, The Nature of Budgetary Balance..., s. 260-271; sposrod
wspolczesnych publikacji na szczegdlng uwage zastuguje H. Bohn, Budget Deficits..., s. 1-84).
Uwaga ta dotyczy w najwigkszym stopniu mniejszych jednostek samorzadowych, wzglednie
jednostek o ograniczonych zadaniach, ktére musza modernizowac lub rozbudowywac infra-
strukture w bardzo dtugich cyklach czasowych. W przypadku wigkszych jednostek realizujg-
cych réznorodne zadania wysoko$¢ wydatkoéw inwestycyjnych moze by¢ stabilna w dtuzszych
okresach, co wynika z jednej strony z konieczno$ci zastepowania zuzytych skladnikéw ma-
jatkowych nowymi, z drugiej za$ - z podwyzszanych standardéw $wiadczenia ustug.
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poprzedzaloby wykorzystywanie (uzyskiwanie korzysci) skladnikéw ma-
jatkowych?®. Kwestig otwartg pozostaje natomiast skojarzenie zlotej zasady
z argumentem pay-as-you-use poprzez wniosek, ze finansowanie inwestycji
publicznych ze $srodkéw pozyczkowych jest uzasadnione, pod warunkiem
ze dlug zostanie sptacony w okresie odpowiadajacym wiasnie okresowi
ekonomicznej uzytecznosci $rodka trwalego, innymi stowy: splata dlugu
powinna odpowiada¢ ekonomicznej amortyzacji Srodkow trwalych®.

Memoriatowa koncepcja budzetu, wyniku i dtugu

Konkurencyjna koncepcja operacji budzetowych, wyniku budzetu i zadlu-
zenia oparta jest na tzw. zasadzie memoriatowej, jednak sposob rozumienia
tej zasady nie jest jednolity?. Iunctim wszystkich koncepcji memoriato-
wych jest odnoszenie operacji budzetowych nie do generowanych przez
nie platnosci, ale do ,,gospodarczej rzeczywistosci” tych operacji. Innymi
stowy, operacje te sg ujmowane (,,rozpoznawane”) wtedy, gdy ,nastepuja”,
tzn. w okresie, ,,do ktdrego si¢ odnoszg”. Operacje budzetowe w koncepcji
memorialowej konwencjonalnie okreslane sg - w nawigzaniu do poje¢ ra-
chunkowosci finansowej — mianem przychodéw i kosztéw. ,,Gospodarcza
rzeczywisto$¢” przychodow i kosztow polega na wywolywaniu przez te ope-
racje zmian wysokosci aktywoéw i zobowigzan oraz — ostatecznie — ,,wartos-
ci netto”. Wynik budzetu memorialowego ma oczywiscie réwniez charakter
memorialowy. Cho¢ wiec konwencjonalnie okresla si¢ go mianem deficytu
albo nadwyzki - pojecia te maja zupelnie inne znaczenie niz w kasowej kon-
cepcji budzetu. O ile w koncepcji kasowej oznaczaja niedobdr okreslonych
platnoéci otrzymywanych w poréwnaniu z platnosciami realizowanymi,
o tyle w koncepcji memorialowej oznaczaja zmiane ,wartosci netto” — jej
zmniejszenie albo zwiekszenie. Skoro za$ ,warto$¢ netto” oznacza nadwyz-
ke aktywoéw nad zobowigzaniami, zmniejszenie ,warto$ci netto” nastepu-
je przez wzrost zobowigzan przy zachowaniu stanu aktywow albo przez
zmniejszenie aktywow przy zachowaniu stanu zobowigzan. Innymi stowy,

» Advisory Commission on Intergovernmental Relations, Commission Report. State Constitu-
tional..., s. 9-10.

¢ B. Daftlon, L'équilibre..., s. 142-165.

¥ W szczegolnosci zasada memoriatowa inaczej rozumiana jest w rachunkowosci finansowe;j
(por. MSR 1 pkt 26, takze International Public Sector Accounting Standards — IPSAS), inaczej
za$ w rachunkach narodowych (por. ESA, akapit 1.57).
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deficyt budzetu memorialowego prowadzi w szczegolnosci do zwiekszenia
memorialowo ujmowanego zadtuzenia. Kasowa koncepcja dtugu polega na
jego utozsamieniu ze ,,srodkami pozyczkowymi”, tzn. faktycznie (kasowo)
pozyskiwanymi §rodkami, ktére moga finansowa¢ (,,pokrywac”) wydatki
albo sptaty srodkow pozyczkowych pozyskanych wezesniej. Koncepcja me-
moriatowa polega na przyjeciu jego zwigzku ze zmniejszaniem ,wartosci
netto” wskutek nadwyzki kosztéow nad przychodami. Diug moze wigc ule-
ga¢ zwiekszeniu, choc¢by nie znajdowalo to odzwierciedlenia w otrzyma-
nych ,,$rodkach pozyczkowych”. Memorialowa koncepcja budzetu, deficytu
i dlugu wspotistnieje z memoriatowg koncepcja sprawozdania finansowego
(cho¢ mozliwe jest oparcie sprawozdan na zasadzie memoriatowej przy za-
chowaniu budzetu kasowego).

Istnieje wiele odmian memorialowej koncepcji budzetu réznigcych sie
w szczegolnosci traktowaniem poszczegélnych zdarzen gospodarczych.
Przykladem takich réznic jest traktowanie naktadéw na nabycie albo wy-
tworzenie srodkow trwatych. W koncepcji memorialowej odzwierciedlajacej
zasady rachunkowosci finansowej naklady te nie stanowig kosztu, nie wply-
wajg wigc na wynik budzetu. Poniewaz jednak wymagajg sfinansowania
(pokrycia), powinny by¢ odzwierciedlone w planie finansowym. Ujmowane
s zatem w tej jego czesci, ktdra odzwierciedla przeptywy pieniezne, przy-
pomina wiec cze$¢ majatkowa budzetu kasowego. Z kolei w cigzar kosztéw
zalicza si¢ obliczane wedtug okreslonych zasad odpisy amortyzacyjne®.
Konsekwentne stosowanie analogii do zasad rachunkowosci finansowej
wymaga zatem zaréwno opracowania ,,.budzetu” jako planu przychodéw
i kosztéw (,,budzet wynikowy”), jak i planu platnosci wynikajacych z dzia-
talnosci biezacej, inwestycyjnej i finansowej (,,budzet finansowy”)*. Podob-
nie jak w ramach koncepcji kasowej z podzialem budzetu na dwie czesci,
takze w tej odmianie budzetowania memorialowego nie mozna méwic
o wyniku budzetu, ale o wynikach jego poszczegolnych czesci. O ile jednak
w budzecie kasowym nadwyzka budzetu operacyjnego finansuje deficyt

8 Teoretycznie w ciezar kosztow mozna ujmowac takze réznego rodzaju ,koszty kapitatowe”
(capital charges) odzwierciedlajace ekonomiczny alternatywny koszt korzystania z kapitatu
- zob. np. ten temat M. Robinson, Capital Charges...

¥ Dlatego tez ten konsekwentnie memorialowy system planowania okreslany jest mianem hy-
brydowego - koszty biezace ujmowane sg zgodnie z zasadg memorialows, natomiast naktady
inwestycyjne - zgodnie z zasadg kasowg — M. Robinson, Accrual Budgeting..., s. 10.
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budzetu majatkowego, o tyle w budzecie memorialowym w danym roku
budzetowym wystepuja zwykle istotne roznice miedzy wynikiem budzetu
wynikowego a tzw. niedoborem platniczym (nadwyzka platnicza) budzetu
finansowego wynikajace m.in. z dokonywania odpiséw amortyzacyjnych
w ciezar kosztow, tworzenia i rozwigzywania réznego rodzaju rezerw,
zmian stanu naleznosci i zobowigzan oraz rozliczen miedzyokresowych.
W innej odmianie budzetu memorialowego oprécz memoriatowych przy-
chodéw i memoriatowych kosztow pojawia sie koncepcja ,memoriatowych
wydatkoéw inwestycyjnych” obejmujaca nie tylko rzeczywiscie (kasowo) po-
noszone naktady, lecz takze nabycie sktadnikéw majatku trwalego zwigzane
z odroczeniem platnosci (np. w drodze leasingu finansowego). Z kolei uj-
mowanie w budzecie memoriatowych wydatkéw inwestycyjnych wyklucza
ujmowanie odpiséw amortyzacyjnych jako kosztow™.

Zalety i wady koncepcji memoriatowych - przeglad stanowisk

Wybdr okreslonej koncepcji budzetu, wyniku budzetu i dtugu JST jest
oczywiscie zadaniem prawodawcy. Zasada kasowa oraz oparty na niej spo-
sob konstruowania zaréwno budzetu, jak i sprawozdania z jego wykonania
jest w znacznej mierze rezultatem historycznych dazen organéw stanowia-
cych do rozszerzenia i umocnienia kontroli nad wykonywaniem zadan
przez organy wykonawcze. Do konca lat 80. XX w. zasada kasowa stanowifa
nie tylko powszechna podstawe planowania finansowego w catym sektorze
publicznym, ale takze zasade rzadzacg sprawozdawczoscig finansowg w tym
sektorze. Od tego czasu coraz wiecej krajow przyjmuje zasade memorialowa
jako podstawe opracowywania sprawozdan zaréwno w podsektorze samo-
rzadowym, jak i w podsektorze centralnym™. Jak juz byla o tym mowa,
podporzadkowaniu sprawozdawczos$ci finansowej zasadzie memorialowej

30 Zob. teoretyczne rozwazania dotyczace koncepcji memorialowych wydatkéw inwestycyjnych
- M. Robinson, Accrual Budgeting..., s. 17-18 i 22. Rozwazania te sg oparte na Government
Finance Statistics Migdzynarodowego Funduszu Walutowego.

3 Zob. szczegdtowe dane w: K. Luder, R. Jones (red.), Reforming Governmental Accounting...;
mozna przypuszczad, ze tendencja ta ulegnie wzmocnieniu w zwigzku z wejsciem w zycie
»szesciopaku”, a zwlaszcza dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r., w sprawie
wymogdéw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich (Dz. Urz. UE L 306 2 23.11.2011, 5. 41):
zgodnie z przepisem art. 3 ust. 1 dyrektywy krajowe systemy rachunkowosci publicznej pafistw
cztonkowskich powinny w sposéb catosciowy i spdjny obejmowac wszystkie podsektory sek-
tora publicznego i zawiera¢ informacje potrzebne do generowania danych memoriatowych
stuzacych przygotowaniu danych opartych na standardzie ESA.
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nie musi towarzyszy¢ zmiana koncepcji konstruowania budzetow. Wiele
krajow wprowadzajacych reformy w zakresie sprawozdawczosci finansowej
w sektorze publicznym pozostaje przy tradycyjnym systemie budzetowania.
W kazdym razie nalezy zauwazy¢, ze odejscie od kasowej koncepcji budzetu
ma miejsce czesciej w odniesieniu do budzetéw JST niz w odniesieniu do
budzetu panstwa®*. Paradoksalnie pismiennictwo koncentruje si¢ na refor-
mach przeprowadzanych na szczeblu centralnym, abstrahujac jednak od
problemu wplywu koncepcji budzetowania na ksztalt regul fiskalnych™®.
W dyskusji mozna zauwazy¢ rowniez dominacje watkow dotyczacych spra-
wozdawczo$ci w sektorze publicznym nad watkami dotyczacymi koncepcji
budzetu. Moze to prowadzi¢ do btednego wniosku, Ze argumenty przyta-
czane przez zwolennikow memoriatowej sprawozdawczos$ci odnoszg sie
w réwnej mierze do memorialowego budzetowania.

Zwolennicy memorialowych koncepcji budzetu zwracaja uwage na szereg
jej »zalet” w poréwnaniu z budzetem kasowym?*. Przeciwnicy postrzega-
ja te same wlasciwosci jako wady. Zaletg budzetu memorialowego ma by¢
spojnos¢ z powszechnie akceptowanymi standardami rachunkowosci, zna-
nymi, zrozumialymi pojeciami i zasadami odpowiadajacymi rzeczywistoéci
gospodarczej — co zwieksza¢ ma walory informacyjne dokumentéw bud-
zetowych przy zalozeniu, ze wigkszoséci odbiorcow standardy te sa znane.
Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze w kasowej koncepcji budzetu rozbudowane
i skomplikowane czesto zasady rozpoznawania poszczegolnych przychodow
i kosztoéw zastepowane sg prostymi, intuicyjnymi wrecz regutami opartymi
na platnosciach. Budzet memorialowy ma zwieksza¢ jakos¢ procesu podej-
mowania decyzji budzetowych: decyzje te s3 bowiem podejmowane w opar-
ciu o ogol informacji ekonomicznych dostarczanych przez rachunkowosé
memorialows, nie za$ jedynie w oparciu o przewidywane przeplywy pie-
niezne. Nietrudno zauwazy¢, ze powyzszy argument nie dotyczy w rzeczy-
wisto$ci memoriatowego budzetowania, ale sprawozdawczosci. Argument
ten odpada, jezeli kasowej koncepcji budzetu towarzyszy sprawozdawczosé
memorialowa®. Podobny zarzut mozna podnie$¢ w stosunku do argumentu

2 D. Buddus, D. Hilgers, Reform des dffentlichen..., s. 382.

* Na co zwraca uwage P. Boothe, Accrual Accounting...,s. 180.

3 Zob. np. K. Warren, Time to look..., s. 117-118.

* Co do zalet sprawozdawczos$ci jednostek sektora publicznego opartej na zasadzie memo-
rialowej, nie ma w zasadzie watpliwosci: stosowanie ekonomicznych kategorii naleznosci
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dotyczacego wigkszej adekwatno$ci budzetu memorialowego do potrzeb
informacyjnych odbiorcéw zainteresowanych zwykle szersza informacja
niz ta, ktéra dotyczy planowanych przeplywoéw pienieznych. Planowanie
operacji finansowych w ukladzie memorialowym ma fagodzi¢ spory o cha-
rakterze politycznym towarzyszace zawsze uchwalaniu budzetu: np. rezyg-
nacja z przedstawiania kosztow budowy $rodkéw trwatych jako wydatkow
na rzecz przedstawiania ich jako odpiséw amortyzacyjnych obcigzajacych
wiele lat moze zapobiec konfliktom towarzyszacym z reguly redukcji wy-
datkéw inwestycyjnych (co jest naturalnym etapem cyklu inwestycyjnego
zwlaszcza w JST). Ponadto ujmowanie w budzecie odpiséw amortyzacyjnych
jako wydatkow zrywa z fikcja ,0szczedzania” (faktycznie: przeniesienia na
pdzniej) nakladow zwigzanych z utrzymaniem rzeczowych skfadnikéw ma-
jatku trwalego™®. O ile z drugim stwierdzeniem dotyczacym atwosci sztucz-
nego manipulowania operacjami budzetu mozna si¢ do pewnego stopnia
zgodzic¥, o tyle pierwszy argument stanowi nieporozumienie: powszechnie
uznaje si¢, Ze nie mozna pozostawi¢ poza ramami budzetowania naktadow
inwestycyjnych; innymi sfowy, ograniczanie wysokosci odpiséw amortyza-
cyjnych nie jest dostatecznym $rodkiem ograniczania tych nakladow. Oby-
dwa przedstawione wyzej warianty budzetowania memoriatowego obejmuja
limitowanie naktadéw inwestycyjnych (pierwszy w postaci limitowania ,ka-
sowych” wydatkdw, tj. ptatnoéci, w budzecie finansowym, drugi w postaci
limitowania ,,memorialowych wydatkéw inwestycyjnych”). Kolejna zaleta
budzetowania memorialowego polega¢ ma na umozliwieniu poprawy efek-
tywnosci dzieki pelnemu wykorzystaniu potencjatu budzetu zadaniowego®.

i zobowigzan, zamiast oparcia si¢ na kasowych przeplywach pieni¢znych, umozliwia przed-
stawienie pelniejszego obrazu sytuacji finansowej danej jednostki — obejmujacego zaréw-
no skutki zdarzen, ktére miaty miejsce w poprzednich okresach sprawozdawczych, jak
réwniez zdarzenia, z ktérych wynikajace skutki bedzie trzeba monitorowaé w przysztosci
- zob. A. Matheson, Better Public..., s. 44-45. Klasycznym przykladem takich zobowigzan,
majacych skadingd ogromne znaczenie fiskalne, sa zobowiazania wynikajace z sukcesywnie
nabywanych przez pracownikéw praw emerytalnych. Uzyskanie perspektywy dluzszej niz
rok budzetowy jest w sprawozdawczosci kasowej utrudnione i w zasadzie mozliwe tylko dzieki
informacjom dotyczacym wydatkéw niewygasajacych.

* E. Fischer, Reform des Gemeindehaushaltsrechts..., s. 88; ponadto wskazuje sie, ze budzetowanie
memorialowe moze ograniczy¢ zjawisko przyépieszonej realizacji upowaznient do dokonywania
wydatkéw pod koniec roku budzetowego — Bayerischer Gemeindetag, Leitfaden...

¥ Cho¢ zdaniem niektérych rachunkowos¢ memorialowa i budzetowanie memoriatowe nie sa
mniej podatne na manipulacje - zob. P. Boothe, Accrual Accounting...,s. 187-188 i powotana
tam literatura.

* J. Diamond, Performance Budgeting...
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Podejmowanie decyzji na bazie kryterium efektywnoéci kosztowej zaklada
bowiem poréwnywanie kosztow réznych wariantéw wytwarzania okreslo-
nych dobr albo $wiadczenia ustug. Z kolei ustalenie kosztow jednostkowych
wymaga znajomosci warto$ci wszystkich nakladow, w tym wartosci zuzycia
(umorzenia) okreslonych srodkéw trwalych badz wartosci niematerialnych
i prawnych. Pelna informacja o wszystkich kosztach i przychodach moze
wiec w znacznym stopniu ograniczy¢ podejmowanie decyzji niezgodnych
z 0golng dyrektywa gospodarnosci w zarzadzaniu §rodkami publicznymi®.
Argument ten, jak wiele poprzednich, dotyczy jednak nie tyle budzetowania
memorialowego, ile memoriatowej sprawozdawczosci finansowej. Niewat-
pliwie natomiast ,urealnienie” poszczegolnych wielko$ci ujmowanych
w budzecie oraz zwigzana z tym mozliwo$¢ limitowania takich realnych
wielkosci (czego przyktadem jest memoriatowa koncepcja dlugu) stanowi
okoliczno$¢ przemawiajacg na korzys¢ zasady memoriatowe;.

Nie mozna oczywiscie nie zwraca¢ uwagi na problemy, ktdre zawsze wiazg sie
z modyfikacja sposobu budzetowania. Kwestig o charakterze ,,systemowym”
jest stworzenie ram instytucjonalnych okreslania standardéw rachunkowosci
dla budzetu®’. Wymaga to rozstrzygniecia zasadniczego pytania o podstawe
ustalania tych standardéw: czy powinny by¢ one ustalane przez normy praw-
ne (z czym wiaze sie zalozenie zupelnosci systemu i stosowanie przyjetych
w danej kulturze prawnej dyrektyw wykladni), czy raczej przez wytyczne,
instrukcje czy zalecenia wydawane przez organy panstwowe albo organizacje
profesjonalne. Wiele zagadnien spornych zwigzanych jest z integracjg opera-
cji budzetowych ujmowanych w budzecie z informacjami zawartymi w po-
szczegolnych czedciach sprawozdan finansowych*. Jak si¢ jednak wydaje,
proces transformacji od budzetowania kasowego do budzetowania memo-
rialowego bedzie w krajach nalezacych do Unii Europejskiej inicjowany nie

¥ H. Mihlenkamp, Zu den Steuerungswirkungen..., s. 9.

40 J.R. Blondal, Accrual Accounting...,s. 45-51.

4 Nalezy w szczegolnosci uwzgledni¢ specyfike aktywow sektora publicznego (jednostki tego
sektora kontroluja aktywa, ktore zwykle nie wystepuja w bilansach jednostek pozostatych sek-
toréw, jak np. niektdre dobra dziedzictwa kulturowego), ustali¢ metode ich wyceny itp. Szcze-
g0lnie kontrowersyjna jest kwestia odpowiedniej prezentacji skutkéw programéw emerytalnych
dla sytuacji majatkowej sektora publicznego. Wielu teoretykow optuje za ich wykazywaniem
jako zobowigzan, powolujgc si¢ na przymusowy charakter sktadek, doswiadczenia historyczne
iuwarunkowania polityczne, ktére powoduja, ze w praktyce ,,zobowiazania” te sa najczesciej re-
alizowane. Pomimo popularnoéci tej idei w pismiennictwie nie znalazta ona do tej pory odzwier-
ciedlenia w sprawozdawczoséci budzetowej krajow, ktore przyjety budzetowanie memoriatowe.
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tylko ze wzgledu na relatywne zalety systemu memoriatowego, ale takze ze
wzgledu na dostosowanie do wymogéw informacyjnych Komisji Europejskiej
(Eurostat)*>. Wprawdzie zaréwno definicje poszczegdlnych operacji gospo-
darczych podlegajacych budzetowaniu, jak i zasady ich uyjmowania w budze-
cie mogg si¢ niekiedy znacznie rézni¢ takze w systemach okreslanych jako
memorialowe, zawsze jednak przeksztalcenie danych generowanych przez
takie systemy na dane oparte na metodologii ESA bedzie tatwiejsze niz prze-
ksztalcenie danych generowanych przez systemy tradycyjne (kasowe).

1.2. Memoriatowa koncepcja deficytu i dtugu
w prawie unijnym

1.2.1. Prawna definicja deficytu i dtugu dla potrzeb
procedury nadmiernego deficytu a koncepcja deficytu
i dtugu jednostki samorzadu terytorialnego

Uwagi wprowadzajace

Funkcjonujace w prawie unijnym definicje zaréwno deficytu publicznego, jak
i dlugu publicznego zostaly sformutowane dla potrzeb stosowania art. 126
TFUE, tj. procedury nadmiernego deficytu, oraz — posrednio - kryteriow
konwergencji finansowej panstw cztonkowskich®. Przepisy powotanego arty-
kutu postuguja sie obydwoma pojeciami, tzn. pojeciem deficytu publicznego
(government deficit) oraz dtugu publicznego (public debt), nie dajac wpraw-
dzie wskazdwek co do rozumienia tych pojeé, odsylajac jednak do uzupel-
niajacych przepiséw zawartych w zalaczonym do Traktatéw Protokole nr 12
w sprawie procedury nadmiernego deficytu. Przepisy art. 2 Protokotu nr 12
formutuja nastepujace definicje blankietowe: publiczny (government) oznacza
odnoszacy si¢ do wszystkich wladz publicznych (general government), czyli
wiadz centralnych (central government), wiadz regionalnych lub lokalnych

42 System budzetowania oraz sprawozdawczoéci budzetowej w pelni odpowiadajacy kategoriom
i zasadom ujmowania operacji gospodarczych sektora ogolnorzadowego okreslonych w ESA
- opracowano np. w regionie Bruksela.

* Definiowane pojecie dtugu publicznego dla potrzeb procedury nadmiernego deficytu ma juz
swoja historie siegajaca ustanowienia procedury w Traktacie z Maastricht — por. pierwszg defini-
cje sformutowang w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 3605/93 z dnia 22 listopada 1993 ., w sprawie
stosowania Protokotu w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu zalaczonego do
Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (Dz. Urz. WE L 332 2 31.12.1993, 5. 7).
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(regional or local government) i funduszy ubezpieczen spolecznych, z wyla-
czeniem operacji komercyjnych, w rozumieniu Europejskiego Systemu Zin-
tegrowanych Rachunkéw Ekonomicznych (European System of Integrated
Economic Accounts — ESA, System); deficyt oznacza pozyczki netto (net bor-
rowing), zgodnie z definicjg zawarta w ESA; diug oznacza calkowity diug
brutto w warto$ci nominalnej, istniejgcy na koniec roku i skonsolidowany
pomiedzy i w ramach sektoréw wladz publicznych. Protokdt nie definiuje
wiec w zasadzie pojecia deficytu publicznego, lecz odsyla w tym zakresie do
innego dokumentu, a mianowicie do ESA. Protokdt nie definiuje réwniez po-
jecia diugu publicznego, nakazuje jednak obliczanie dtugu wedtug wartosci
nominalnej, ponadto za$ wyraznie stanowi o dlugu brutto. Bardziej precyzyj-
nej interpretacji pojecia dtugu sektora publicznego dokonata natomiast Rada
Europejska w rozporzadzeniu nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r. dotyczacym
stosowania Protokolu w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu
zalaczonego do Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska zmienio-
nym nastepnie — w zwigzku z zastgpieniem ESA 95 przez ESA 2010 - przez
rozporzadzenie Komisji (UE) nr 220/2014 z dnia 7 marca 2014 r. Zgodnie
z nowym brzmieniem przepisu art. 1 ust. 5 akapit drugi dtug publiczny two-
rzg zobowigzania sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych w nastepu-
jacych kategoriach: gotéwka i depozyty (AF.2); dluzne papiery wartosciowe
(AF.3) oraz pozyczki (AF.4) w rozumieniu przyjetym w ESA 2010. Ustep
pierwszy powolanego przepisu stanowi natomiast, Ze dtugiem publicznym
jest calkowity dlug brutto (tzn. zobowigzania finansowe, nie za$ rdznica mie-
dzy zobowigzaniami finansowymi a aktywami finansowymi*!) wedtug war-
to$ci nominalnej pozostajacy do splaty pod koniec roku w sektorze instytucji
rzadowych i samorzadowych, z wylaczeniem tych pasywoéw, ktére odpowia-
daja aktywom finansowym, jakimi dysponuje sektor instytucji rzadowych
i samorzadowych (konsolidacja). Kolejne ustepy dotycza problematycznych
kwestii wyceny niektérych zobowigzan®.

# Takie rozumienie okre$lenia ,,brutto” wynika z postanowien ESA 2010, ponadto za$ znajduje
potwierdzenie w VIIL1 pkt 4 MGDD.

4 Warto$¢ nominalna zobowigzan powigzanych z indeksem odpowiada warto$ci nominal-
nej dostosowanej o powigzang ze wskaznikiem zmiane wartosci kapitatu przypadajaca na
koniec roku. Zobowigzania wyrazone w obcej walucie lub wymienione na mocy porozu-
mien umownych z jednej obcej waluty na jedng lub wigcej obcych walut sg przeliczane na
inne obce waluty wedlug kursu uzgodnionego w ramach tych porozumien, a nastepnie na
walute krajowa wedlug reprezentatywnego kursu rynkowego z ostatniego dnia roboczego
roku. Zobowigzania wyrazone w walucie krajowej i wymienione na obcg walute na podstawie
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Z przytoczonych regulacji wynika, ze wszystkie konstrukcyjne elemen-
ty definicji deficytu publicznego i dfugu publicznego zawarte sa w istocie
w przyjetym w Unii systemie rachunkowosci spolecznej. Okreslenie ,,pub-
liczny” w obydwu pojeciach okresla, Ze chodzi o wielkosci ustalane dla
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zgodnie z trescig ESA 2010,
deficyt publiczny jest rownoznaczny z pozyczkami netto sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych w sensie ESA 2010, za$ dlug publiczny ozna-
cza zobowigzania finansowe sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych
w kategoriach AF.2, AF.3 i AF.4 w znaczeniu, jakie z tymi kategoriami
wigze ESA 2010. Z punktu widzenia procedury nadmiernego deficytu klu-
czowe jest sformulowanie definicji dotyczacych calego sektora ,,publiczne-
go” (government), tj. do sektora instytucji rzadowych i samorzgdowych*®
(8.13 general government), sktadajacego si¢ z czterech podsektoréw: cen-
tralnego (S.1311 central government), stanowego (S.1312 state government),
lokalnego®” (S.1313 local government) oraz ubezpieczen spolecznych (S.1314).
Podstawowym pojeciem rachunkowosci spotecznej, istotnym dla okresle-
nia podmiotowego zakresu danego sektora gospodarczego, w tym sektora
publicznego, jest jednak ,jednostka instytucjonalna” (institutional unit)*.
Wszystkie wielko$ci definiowane w ESA dla danego sektora obliczane s3

porozumien umownych sg przeliczane na obcg walute wedtug kursu uzgodnionego w ramach
tych porozumien, a nastepnie na walute krajowa wedlug reprezentatywnego kursu rynkowego
z ostatniego dnia roboczego roku. Pasywa wyrazone w walucie obcej i wymienione na mocy
porozumien umownych na walute krajows, s3 przeliczane na walute krajowa wedtug kursu
uzgodnionego w ramach tych porozumien.

W tek$cie zamiennie uzywane sg terminy ,,sektor publiczny” oraz ,sektor instytucji rzg-
dowych i samorzadowych”, nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze w niektérych szczegdtowych
metodologiach pojecie sektora publicznego (public sector) moze mie¢ specyficzne znaczenie,
np. zgodnie ze stosowang w ramach MFW metodologia GFS sektor publiczny oznacza sektor
instytucji rzadowych i samorzagdowych (w rozumieniu zbieznym z ESA) oraz wszystkie be-
dace rezydentami jednostki instytucjonalne kontrolowane przez jednostki sektora instytucji
rzagdowych i samorzagdowych (GFS Manual 2014, akapit 2.63).

7 W tekscie dla unikniecia nieporozumien podsektor ,,lokalny” nazywany jest konsekwentnie
podsektorem samorzadowym.

Jednostka bedaca rezydentem (krajowa) jest uwazana za jednostke instytucjonalng, jezeli
przystuguje jej autonomia podejmowania decyzji w zakresie podstawowej funkcji i jezeli pro-
wadzi kompletny zbiér rachunkéw (co jest réwnoznaczne z generowaniem danych rachun-
kowych obejmujacych wszystkie transakcje ekonomiczne i finansowe realizowane w ciggu
okresu rachunkowego oraz sporzadzaniem bilansu), wzglednie wygenerowanie takiego zbioru
byloby w razie potrzeby mozliwe. Sktadnikami autonomii decyzji w zakresie podstawowe;j
funkcji sg nastepujace elementy: zdolnos$¢ do bycia wlascicielem dobr (aktywéw) i mozliwosé¢
nabywania i zbywania wlasnosci dobr (aktywéw) w transakcjach z innymi jednostkami in-
stytucjonalnymi; zdolno$¢ do podejmowania decyzji ekonomicznych oraz podejmowania

s
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przez dokonywanie okreslonych operacji na danych generowanych przez
poszczegdlne jednostki instytucjonalne. Oznacza to, ze wszelkie transakcje
ujmowane w systemie dokonywane sg miedzy jednostkami instytucjonalny-
mi. Podobnie o aktywach i pasywach w rozumieniu systemu mozna méwic¢
przede wszystkim w odniesieniu do poszczegdlnych jednostek instytucjo-
nalnych. Poszczegdlne rachunki stuzace w systemie do rejestrowania trans-
akcji, sekwencja tych rachunkéw prowadzaca do obliczania rozmaitych
pozycji bilansujacych (sald), jak réwniez poszczegdlne bilanse ujmujace ak-
tywa i pasywa — konstruowane moga by¢ wiec zaréwno dla calych sektorow
instytucjonalnych, jak réwniez dla poszczegdlnych jednostek instytucjonal-
nych. Skoro wiec rachunki i bilanse dla catego sektora tworzone sa przez
sumowanie transakcji (,przychoddw” - resources oraz ,rozchoddw” - uses),
aktywow i pasywow jednostek instytucjonalnych tworzacych dany sektor
— wielkosci definiowane w systemie dla calego sektora mozna sensownie
odnosi¢ do poszczegdlnych jednostek instytucjonalnych®. Podstawowymi
jednostkami instytucjonalnymi tworzacymi samorzadowy podsektor sek-
tora publicznego s3 jednostki samorzadu terytorialnego, mozna zatem kon-
struowac koncepcje deficytu i dtugu jednostki samorzadu terytorialnego
w oparciu o koncepcje deficytu i dfugu sektora publicznego.

Zrekonstruowanie koncepcji deficytu i dlugu jednostki samorzadu teryto-
rialnego w oparciu o definicje poje¢ deficytu publicznego i dlugu publicz-
nego nalezy jednak poprzedzi¢ poczynieniem niezbednych ustalen co do
prawnego charakteru ESA 2010, czyli obowiazujacego w Unii Europejskiej
systemu rachunkowosci spoleczne;j.

Szczegdlny charakter ESA jako zrédta prawa; kompetencje Eurostat

Z formalnego punktu widzenia ESA 2010 jest zatacznikiem do rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady, tzn. zalacznikiem do aktu
prawa wtornego Unii Europejskiej. Historia ESA jako specyficznej czeéci
prawa wtornego jest stosunkowo krotka: potrzeba prawnej regulacji systemu

dziatalnosci gospodarczej na wlasne ryzyko i rachunek; zdolnosé¢ do zaciggania zobowigzan
we wlasnym imieniu i zawierania uméw.

4 Spostrzezenia tego w zaden sposob nie zmienia konsolidacja dokonywana przy zestawianiu
rachunkow sektora publicznego, polegajaca na eliminacji z obu stron rachunku transakeji,
ktére dokonywane sg migdzy jednostkami instytucjonalnymi tego samego sektora (lub pod-
sektora), jak réwniez eliminacji odpowiadajacych sobie aktywow i pasywow.
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rachunkowosci spofecznej wynikta z koniecznosci oparcia kluczowych poje¢
procedury nadmiernego deficytu, a posrednio takze kryteridw konwergencji
- na podstawach prawnych. Nadanie ESA formy rozporzadzenia (zalacznika
do rozporzadzenia) stanowito wiec konsekwencje ustanowienia procedu-
ry nadmiernego deficytu w Traktacie z Maastricht: system rachunkowosci
spolecznej przestal pelni¢ funkcje wylacznie sui generis podrecznika adre-
sowanego do ,wladz” statystycznych, stal si¢ natomiast miejscem konstruo-
wania prawnych koncepcji najwazniejszych idei ekonomicznych, ktore lezg
u podstaw przewidzianej w traktatach koordynacji polityk gospodarczych
panstw czlonkowskich, a w szczegdlnosci polityki fiskalnej. Kazdy system
rachunkowosci spolecznej jest tworem podlegajacym nieustannej ewolucji:
procesy miedzynarodowej standaryzacji w tym zakresie rozpoczely sie w la-
tach 50. XX w. i podlegaja kontynuacji. ESA 95 stanowil wiec w znacznej
mierze kontynuacj¢ prac podjetych wczesniej w ramach Wspdlnot Europej-
skich®®, natomiast ESA 2010 jest w zasadzie zmodyfikowang, rozszerzona
i uszczegotowiong wersja ESA 95. Normatywny charakter ESA 2010°' jako
zalgcznika do rozporzadzenia nie ulega watpliwosci, cho¢ — oczywiscie - jak
wiekszos¢ opracowan stuzacych przede wszystkim standaryzacji dokumen-
towania pewnych zjawisk gospodarczych, system ten nie jest podzielony na
typowe jednostki redakcyjne aktéw prawnych.

ESA stanowi podstawe rejestrowania operacji gospodarczych na okreslonych
urzadzeniach ksiegowo-statystycznych (rachunkach), ktére w syntetyczne;j,
usystematyzowanej postaci tworza rozbudowana tablice noszacg nazwe
zintegrowanego rachunku gospodarczego. Opracowania danych objetych
rachunkami stanowig przedmiot obowigzkéw informacyjnych panstw czton-
kowskich wzgledem Urzedu Statystycznego Komisji Europejskiej (Eurostat)™.
Szczegolna rola tego urzedu w systemie prawa unijnego wynika jednak nie
tyle z jego obowigzkéw w zakresie kontroli prawidtowosci realizacji przez

0 Pierwszy europejski system rachunkéw narodowych noszacy nazwe European System of In-
tegrated Economic Accounts opracowany zostal w 1970 r. przez Urzad Statystyczny Wspolnot
Europejskich; w 1979 r. ukazala si¢ jego kolejna wersja.

5! Tlekro¢ w dalszej czesci tekstu nastepuje odniesienie do ESA - chodzi o ESA 2010.

*2 Np. zgodnie zart. 3 rozporzadzenia nr 479/2009 panstwa cztonkowskie sktadaja Eurostatowi
sprawozdania dotyczace planowanego i rzeczywistego deficytu publicznego oraz wysokosci
dlugu publicznego dwa razy w roku: pierwszy raz - przed dniem 1 kwietnia roku biezacego
(roku n), drugiraz - przed dniem 1 pazdziernika roku n. W takich samych terminach panstwa
cztonkowskie przekazujg Eurostatowi prognoze produktu krajowego brutto na rok » oraz
rzeczywistg wielko$¢ produktu krajowego brutto dla czterech lat poprzednich.
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panstwa cztonkowskie ich obowiazkéw informacyjnych (,oceny jakosci da-
nych”), ile przede wszystkim z jego kompetencji do dokonywania wigzacych
panstwa czlonkowskie interpretacji postanowienn ESA. Kompetencje Eu-
rostatu - jako organu statystycznego Unii — w zakresie interpretacji zasad
okreslonych w ESA wynikajg z dwoch grup norm prawa unijnego. Pierwsza
z nich obejmuje przepisy dotyczace procedury nadmiernego deficytu, druga
za$ — przepisy regulujace system statystyczny Unii Europejskiej.

Przepis art. 10 rozporzadzenia nr 479/2009 konstruuje normy okreslajace
procedure wyjasniania watpliwosci dotyczacych prawidlowego stosowania
ESA. W przypadku takich watpliwosci obowigzkiem panstwa cztonkow-
skiego jest zwrocenie sie do Komisji (Eurostatu) z wnioskiem o wyjasnienie,
natomiast obowiazkiem Komisji (Eurostatu) jest natychmiastowe zbadanie
danej kwestii i przekazanie wyjaénienia panstwu cztonkowskiemu oraz
- w stosownych przypadkach — Komitetowi do Spraw Statystyki Pieniez-
nej, Finansowej i Bilansu Platniczego (Committee on Monetary, Financial
and Balance of Payment Statistics - CMFB). W przypadkach zlozonych
albo lezacych w interesie ogélnym - wedlug Komisji lub danego panstwa
czlonkowskiego — Komisja (Eurostat) powinna podja¢ decyzje po konsultacji
z CMEFB. Decyzje Eurostatu s3 podawane do publicznej wiadomosci. Dotych-
czas Eurostat wydal kilkadziesiat takich decyzji, m.in. w sprawie traktowania
transakeji partnerstwa publiczno-prywatnego (z dnia 11 lutego 2004 r.), kla-
syfikacji kapitalowych systemow emerytalnych w przypadku odpowiedzial-
nosci wtadz publicznych lub gwarancji (z dnia 2 marca 2004 r.), transferéw
zbudzetu UE do panstw czlonkowskich (z dnia 15 lutego 2005 r.). Praktycz-
ne zalecenia Eurostatu dotyczace przebiegu procedury wyjasnienia watp-
liwosci zawierajg sui generis wytyczne wydawane przez Urzad: Eurostat’s
ex-ante advice on methodological issues z dnia 19 lipca 2006 r., Eurostat’s
ex-ante and ex-post advice on methodological issues z dnia 18 stycznia 2013 r.

Druga grupa przepisow reguluje system statystyczny UE. Ogdlne normy kom-
petencyjne dotyczace Eurostatu zostaly wyrazone w przepisach rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 223/2009 z dnia 11 marca
2009 r. w sprawie statystyki europejskiej oraz uchylajacego rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE, Euratom) nr 1101/2008 w sprawie
przekazywania do Urzedu Statystycznego Wspoélnot Europejskich danych sta-
tystycznych objetych zasadg poufnosci, rozporzadzenie Rady (WE) nr 322/97
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w sprawie statystyk Wspolnoty oraz decyzje Rady 89/382/EWG, Euratom
w sprawie ustanowienia Komitetu ds. Programoéw Statystycznych Wspolnot
Europejskich. Przepis art. 6 ust. 1 rozporzadzenia nr 223/2009 stanowi, ze
organ statystyczny Wspdlnoty (Eurostat) wyznaczony jest przez Komisje do
opracowywania, tworzenia i rozpowszechniania statystyki europejskiej. Nato-
miast zgodnie z przepisem art. 6 ust. 2 rozporzadzenia nr 223/2009 na pozio-
mie Wspdlnoty Eurostat zapewnia tworzenie statystyki europejskiej zgodnie
z ustalonymi przepisami i zasadami statystycznymi. W tym zakresie ponosi
on wylaczng odpowiedzialnos¢ za podejmowanie decyzji w sprawie procesow,
metod, standardow i procedur statystycznych, jak i w sprawie tresci i ram
czasowych publikacji statystycznych.

Interpretacje wielu problemowych kwestii zwigzanych z obliczaniem deficytu
publicznego oraz zaliczaniem poszczegélnych transakcji do diugu publiczne-
go zawiera Podrecznik deficytu i dhugu publicznego (Manual on Government
Deficit and Debt - MGDD). Podrecznik stanowi wydawang od 2002 r.%, sy-
stematycznie aktualizowang® oficjalng publikacje Eurostatu (co podkreslono
w przedmowie do pierwszego wydania), ktorej celem jest (jak wynika z przed-
mowy do trzeciego wydania) pomoc w stosowaniu ESA w odniesieniu do ob-
liczania danych z zakresu dlugu i deficytu publicznego. Rola MGDD zostala
podkreslona w przyjetym przez Ecofin w 2003 r. Kodeksie najlepszych prak-
tyk w zakresie gromadzenia i przedstawiania danych w kontekscie procedury
nadmiernego deficytu, w ktérym stwierdzono, ze decyzje Eurostatu powinny
by¢ konsekwentnie prezentowane w systematycznie aktualizowanym MGDD.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze w $wietle prawa unijnego Eurostat jest
organem uprawnionym do wyjasniania watpliwo$ci dotyczacych stosowa-
nia ESA. MGDD, jako oficjalna publikacja Eurostatu, odzwierciedla sposdb
rozumowania tego organu przy rozstrzyganiu poszczegdlnych watpliwosci,
rekapitulujgc w wielu przypadkach wczesniej wydane decyzje — stanowi
zatem niezbedne uzupetnienie postanowien ESA we wszystkich kwestiach
objetych systemem rachunkéw narodowych Unii Europejskiej. Dotyczy to
w szczegolnosci poje¢ uzywanych w Protokole dotyczacym procedury nad-
miernego deficytu.

53 Sciéle rzecz bioragc, w 2002 r. ukazalo si¢ drugie wydanie podrecznika, ale pierwsze udostep-
nione publicznie.
5 Kolejne odniesienia do podrecznika (MGDD) dotyczg wydania z 2014 r.
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1.2.2. Deficyt jednostki samorzadu terytorialnego
Deficyt obliczany zgodnie z ,,ramami centralnymi” sekwencji rachunkow

O ile definicje sektora publicznego i podsektora samorzagdowego ustalone
zostaly expressis verbis w postanowieniach ESA 2010, o tyle definicja deficytu
danego sektora, w tym podsektora samorzadowego (a wiec takze deficytu
jednostki instytucjonalnej, jakg jest JST), nie moze by¢ przedstawiona bez
odwolania si¢ do struktury prezentacji informacji gospodarczych w systemie
rachunkéw narodowych. Wynika to z utozsamienia w zataczonym do Trak-
tatdw Protokole nr 12 pojecia deficytu danego sektora z pozyczkami netto
(net borrowing) tego sektora (art. 2 tiret drugie). Pozyczki netto maja cha-
rakter pozycji bilansujacej, co oznacza, ze ich wartos¢ jest réznicg sum wiel-
kosci wystepujacych po obydwu stronach okreslonego rachunku (rachunku
kapitalowego)®. Samo wyszczegdlnienie tych wielkosci nie wystarczy jed-
nak do zdefiniowania ,,pozyczek netto”, rachunek bilansowany ta pozycja
jest bowiem ostatnim w sekwencji rachunkéw opracowywanych dla sektora
publicznego, czyli w sekwencji rachunkéw, na ktérych ujmuje si¢ wszystkie
transakcje zrealizowane przez jednostki instytucjonalne danego sektora przy
zalozeniu konsolidacji. Wyrazenie ,,sekwencja rachunkéw” odzwierciedla ich
kolejne nastegpowanie po sobie: pozycja bilansujaca poprzedniego rachunku
przenoszona jest jako przychod (zaséb) do nastepnego rachunku. Wyjasnie-
nie znaczenia pojecia ,,pozyczki netto” wymaga przedstawienia calej sekwen-
¢ji rachunkéw tego sektora®® (tzw. podstawowe, ,,centralne”, ramy prezentacji
sekwencji rachunkow sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych). Trud-
no$¢ w definiowaniu pozyczek netto jako salda rachunku kapitatowego po-
lega wigc na tym, ze rachunek ten jest ostatnim w sekwencji rachunkéw,
poprzedzony jest wiec przez wszystkie inne rachunki: rachunek produkcji,
rachunek tworzenia dochodéw, rachunek pierwotnej dystrybucji dochodéw,
rachunek wtornej dystrybucji dochodéw oraz rachunek wykorzystania do-
chodéw. Definicje pozyczek netto (net borrowing) jako salda rachunku kapi-
talowego przedstawia nastepujaca tabela:

» Akapit 20.112 ESA 2010.

5 Alternatywny sposob prezentacji transakcji sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
(jak réwniez jednostek instytucjonalnych tworzacych ten sektor, w szczegdlnosci JST) polega
na zdefiniowaniu poje¢ dochodéw (revenue) oraz wydatkow (expenditure): ujemny wynik
sektora (wzglednie JST), tzn. deficyt (net borrowing), pojawia sie¢ w przypadku, gdy wydatki
osiggaja wysokos$¢ wyzsza niz dochody.
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Tabela 1.1. Sekwencja rachunkow sektora publicznego*
(pozycje bilansujace poszczegdlnych rachunkéw wyrdzniono kursywa)

Rozchody/Wykorzystanie zasobow

Przychody/Zasoby

I. Rachunek produkgji

P2 Zuzycie posrednie

B.1g Wartos¢ globalna brutto
P.51c Zuzycie majatku trwatego

B.In Wartos¢ dodana netto

P.1 Produkgja globalna

P11 Produkgja rynkowa

P12 Produkcja na wlasny uzytek
P13 Produkgja nierynkowa

II. Rachunek tworzenia dochodéw

D.1 Koszty zwigzane z zatrudnieniem
D.11 Wynagrodzenia

D.12 Skladki na ubezpieczenia spoleczne

placone przez pracodawcow

D.29 Pozostale podatki zwigzane z produkcjg

D.39 Pozostale dotacje zwigzane z produkcja
B2gNadwyzka operacyjna brutto

P51c Zuzycie majatku trwatego

B.2n Nadwyzka operacyjna netto

Warto$¢ dodana brutto

Wartoé¢ dodana netto

Rachunek pierwotnego podziatu dochodow

D.4 Dochody z tytulu wlasnosci

B.5¢ Saldo dochodow pierwotnych brutto
B.5n Saldo dochodow pierwotnych netto

B.2g Nadwyzka operacyjna brutto

B.2n Nadwyzka operacyjna netto

D.2 Podatki zwigzane z produkcja i importem
D.3 Dotacje

D.4 Dochody z tytulu wlasnosci

Rachunek wtornego

podzialu dochodow

D.5 Biezace podatki od dochodéw, majatku itp.

D.62 Swiadczenia spoleczne inne niz transfery
socjalne w naturze

D.7 Pozostale transfery biezace

B.6g Dochéd do dyspozycji brutto
B.6n Dochdd do dyspozycji netto

B.5g Saldo dochodéw pierwotnych brutto
B.5n Saldo dochodéw pierwotnych netto

D.5 Biezace podatki od dochodow, majatku itp.
D.61 Skladki netto na ubezpieczenia spoteczne

D.7 Pozostate transfery biezace

MOPOYDOP BIUBISAZIONAM T BIUIZIOM) D{UNYDEY
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Rozdziat 1. Prawna koncepcja deficytu budzetowego i dlugu publicznego...

Rachunek redystrybucji dochodéw w naturze

D.63 Transfery socjalne w naturze B.6g Dochdd do dyspozyciji brutto
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, B.on Dochdd do dyspozycjinetto |

B.7g Skorygowany dochéd do dyspozycji brutto
B.7n Skorygowany dochéd do dyspozycji netto

Rachunek wykorzystania dochodéw do dyspozycji

P.3 Spozycie B.6g Dochod do dyspozycji brutto
D.8 Korekta z tytutu zmian w uprawnieniach | B.6n Dochéd do dyspozycji netto
emerytalno-rentowych L]

B.8¢ Oszczednosci brutto
B.8n Oszczednosci netto

Rachunek wykorzystania skorygowanych dochodéw do dyspozycji

P4 Spozycie skorygowane B.7g Skorygowany dochdd do dyspozycji brutto
D.8 Korekta z tytutu zmian w uprawnieniach | B.7n Skorygowany dochéd do dyspozycji netto
emerytalno-rentowych L

B.8¢ Oszczednosci brutto

MOPOYDOP BIUBISAZIONAM T BIUSZIOM) D{UNYORY

B.8n Oszczednosci netto

Zmiany aktywow Zmiany zobowigzan i warto$ci netto

Rachunek zmiany wartosci netto z tytulu oszczednosci i transferow kapitalowych

B.101 Zmiany wartosci netto z tytutu B.8n Oszczednodci netto
oszczednosci i transferow kapitalowych

D.9r Transfery kapitalowe do otrzymania ?
D.9p Transfery kapitatowe do zaptacenia g
Rachunek nabycia aktywow niefinansowych &
P.5g Akumulacja brutto B.101 Zmiany wartosci netto z tytutu g
oszczednosci i transferéw kapitatowych g
P.5n Akumulacja netto g
NP. Nabycie minus rozdysponowanie aktywow
niewyprodukowanych

B.9 Wierzytelnosci netto (+)/zadluzenie netto (-)
* Odpowiednio - JST.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ESA 2010.

Wrynik sektora™ (net borrowing/net lending) mozna zatem zapisac jako re-
zultat nastepujacych dziatan:

% Wzglednie poszczegdlnych jednostek instytucjonalnych - w szczegolnosci JST.
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1.2. Memorialowa koncepcja deficytu i dlugu w prawie unijnym

Tabela 1.2. Obliczanie wyniku przy zastosowaniu centralnych ram pre-
zentacji

1. P1-P2-P5lc=B.In 2. B.In-D.1- D29 - D.39 = B.2n

3| B2n+D2+Ddr-D3-Ddp=Bsn |4, DonFDSr+D6L+DIr-D5p-D.62-
D.7p =B.6n

5. B.6n-P3 - D.8 = B.8n 6. B.8n + D.9r - D.9p = B.101

B.110 - P.5n - NP = B.110 - P.5g + P51c - NP =B.9

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ESA 2010.

Powyzsze dzialania mozna zilustrowa¢ na przykladzie danych dla pod-
sektora instytucji samorzagdowych w Polsce w 2014 r. (wielkosci w mln z1):

Tabela 1.3. Obliczenie wyniku podsektora samorzadowego w Polsce
w 2014 r. przy zastosowaniu centralnych ram prezentacji

1. 175.201 - 64.829 - 15.205 = 95.167 2. 95.167 - 93.521 - 1.114 - 0 = 532
3 532 +21.137 + 3.327 - 351 - 2.095 = 4 22.549 +52.604 + 0 + 114.511 - 51
22.549 -12.815-10.593 = 166.206
5. 166.206 — 160.373 — 0 = 5.833 6. 5.833 + 16.553 - 3.222 = 19.164
19.164 - 25.189 - (-2.967)=19.164 - 40.394 + 15.205 - (-2.967) = -3.058

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z bazy OECD.

W 2014 r. podsektor samorzadowy w Polsce wygenerowal wartos¢ doda-
na wynoszacg (w przyblizeniu) 95 mld z! i nadwyzke operacyjng netto
w wysokosci 0,5 mld z. Jego saldo dochodéw pierwotnych netto osiag-
neto warto$¢ ponad 22 mld zt, zas dochdd do dyspozycji netto — wartos§é
166 mld zI. Oszczgdnosci netto podsektora samorzadowego wyniosty prze-
szfo 5,8 mld zl, a oszczednosci netto skorygowane o transfery kapitatowe
- przeszto 19 mld zt. Zrédtem finansowania akumulacji netto wynoszacej
ponad 25 mld zt byly oszczednosci netto (skorygowane o transfery kapi-
talowe), przychody netto ze zbycia aktywdw niewyprodukowanych w wy-
sokosci blisko 3 mld zt oraz zaciagnigte pozyczki netto (net borrowing)
w wysokos$ci ponad 3 mld zl.
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Rozdziat 1. Prawna koncepcja deficytu budzetowego i dlugu publicznego...

Deficyt jako ujemna réznica dochodéw i wydatkéw wedtug GFS

Powyzsza prezentacja rachunkow sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych (wzglednie rachunkéw poszczegdlnych JST) i wynikajaca z niej defini-
cja wyniku sektora (wzglednie poszczegdlnych JST), a w szczegdlnosci jego
deficytu, odpowiadajagca standardowej strukturze rachunkéw kazdego z sek-
toréw w omawianym systemie (podstawowe ramy prezentacji), uzupelniona
zostala o zestawienie transakeji nazwanych dochodami (revenue) i wydat-
kami (expenditure). Pojecia te zostaly wprowadzone do systemu rachun-
kéw narodowych przepisami rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1500/2000
z dnia 10 lipca 2000 r. wprowadzajacego w zycie rozporzadzenie Rady (WE)
nr 2223/96 odnoszace si¢ do wydatkéw i przychodéw administracji pub-
licznej. Rozporzadzenie to zmienito poprzednig wersje systemu, tj. ESA 95,
m.in. poprzez dodanie do rozdziatu 8 sekeji 8.99 definiujacej pojecia docho-
doéw i wydatkow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Réznica
dochodoéw i wydatkéw stanowi pozyczki netto (net borrowing/net lending).
Modyfikacje te zostaly przejete i rozwiniete w ESA 2010 w postaci tzw. pre-
zentacji statystyki finansow sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych
(government finance statistics — GFS).

Prezentacja GFS obejmuje transakcje rejestrowane na réznych rachunkach
w ,ramach podstawowych”, przegrupowane w ten sposob, by tworzy¢ jeden
rachunek dochodéw i wydatkow - jak sie wskazuje — lepiej odpowiadajacy
celom analizy fiskalnej. Dochody okreslane s3 w systemie jako transakcje,
ktére zwigkszajg bilansowg wartos¢ netto (net worth) oraz wywierajg dodat-
ni wplyw na wynik, tzn. zwiekszaja wierzytelnosci netto (net lending) albo
zmniejszaja zadluzenie netto (net borrowing). Dochody obejmuja wigkszos¢
transakcji zarejestrowanych w ramach przychodéw (zasobéw) w ,,ramach
centralnych” ESA, dotacji do otrzymania zarejestrowanych na rachunkach
biezgcych oraz transferéw kapitalowych do otrzymania zarejestrowanych na
rachunku kapitalowym. Wydatki stanowig transakcje wywierajace ujemny
wplyw na wynik: zmniejszaja wierzytelnosci netto albo zwiekszaja zadluze-
nie netto. Obejmujg one wiekszos$¢ transakcji zarejestrowanych w ramach
rozchodéw (zmniejszenia zasobow) oraz dotacji do zaptacenia na rachun-
kach biezacych oraz wydatkéw kapitalowych (akumulacja brutto plus trans-
fery kapitalowe do zaptacenia) zarejestrowanych na rachunku kapitalowym.
Nalezy zatem podkresli¢, ze podstawe okreslania poszczegolnych dochodow
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i wydatkow stanowig transakcje ujmowane w Systemie. Rachunek docho-
dow i wydatkow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (wzglednie

poszczegdlnych JST) wraz z

opowiadajacymi poszczegolnym rodzajom do-

chodow i wydatkow transakcjami ESA 2010 przedstawia nastepujaca tabela:

Tabela 1.4. Prezentacja doc

hodow i wydatkéow w ukladzie GFS

Pozostate dochody kapitatowe

Dochody Transakcje ESA 2010
D.2 Podatki zwigzane z produkcjg i importem
Podatki ogotem D.5 Biezace podatki od dochodéw, majatku itp.

D.91 Podatki kapitalowe

P11 Produkcja rynkowa
P12 Produkcja na wlasny uzytek finalny
| P131 Platnosci za produkcje nierynkowa ]
D.39 Pozostate dotacje zwigzane z produkcja
D.4 Dochody z tytutu wlasnosci
D7 Pozostale transferybiezace ]

D.92 Dotacje na inwestycje
D.99 Pozostale transfery kapitalowe

Wydatki

Transakcje ESA 2010

Zuzycie posrednie

Wydatki z tytulu $wiadczen
spolecznych

Pozostate wydatki biezace

Wydatki kapitalowe

P2 Zuzycie posrednie

D.62 Swiadczenia spoleczne inne niz transfery socjalne
w naturze

D.632 Transfery socjalne w naturze dostarczane

za poérednictwem producentéw rynkowych

D.29 Pozostate podatki zwigzane z produkcjg

D.4 Dochody z tytulu wlasnosci do zaptacenia

z wylaczeniem pozycji D.41 Odsetki

D.5 Biezace podatki od dochodéw, majatku itp.

D.7 Pozostale transfery biezace

D.8 Korekta z tytutu zmian w uprawnieniach
emerytalno-rentowych ]

P.5g Akumulacja brutto

NP Nabycie minus rozdysponowanie aktywow

niewyprodukowanych

D.92 Dotacje na inwestycje

D.99 Pozostale transfery kapitalowe

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ESA 2010.
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Rozdziat 1. Prawna koncepcja deficytu budzetowego i dlugu publicznego...

Obliczenie deficytu podsektora samorzadowego, tzn. zaciggania pozyczek
netto, zgodnie z rachunkiem dochodéw i wydatkéw GFS, mozna zilustro-
wac danymi z 2014 r.

Tabela 1.5. Obliczenie deficytu podsektora samorzadowego w Polsce
w 2014 r. przy zastosowaniu GFS

Dochody Kod ESA 2010 Wydatki Kod ESA 2010
D2 21.137 | Zuzycie posrednie P2 ] 64829
Podatki D.5 52,604 | KOSty zwigzane D1 93.521
|zzatrudnieniem | | 7T
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, D91 | 263|Odsetki ~  |D4l | 2095
Sktadki na
. . D.61 0 Wydatki VA tytulu D.62 12.815
ubezpieczenia spoleczne A X
”””””””””””””””””””” $wiadczen spotecznych
Sprzedaz towaréw P11+P.12 17760 - D632 | 6107
dushig P131 | 3175 | Dotacje . D3 ... 351
i D.39 0 D.29 1114
Pozostate dochody D4 3327 D.A4-D.AL 0
biezace
777777777777777777777 D7 | 11.4511 | Pozostate wydatki D.5 51
biezgce
Pozostate dochody D.92+D.99 | 16290 D.7 10.593
kapitatowe | T T
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, D& | ]
P5g 40.394
S NP -2967
Wydatki kapitalowe
D.92 2057
D.99 1165
Ogélem 22.9067 | Ogotem 232.124
Zadluzenie netto (dochody - wydatki) - 3058

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z bazy OECD.

Dochody biezgce podsektora samorzadowego (tj. dochody z wytaczeniem
pozycji D.91 Podatki kapitalowe oraz pozostatych dochodéw kapitatowych)
w 2014 r. w Polsce wyniosly 212,5 mld z, natomiast dochody kapitatowe
- 16,5 mld zI. Wydatki biezace podsektora samorzadowego osiggnely wy-
sokos¢ 191,5 mld zt, za§ wydatki kapitatowe — wysokos¢ 40,5 mld zt. Roz-
nica sumy dochodéw i sumy wydatkéw wyniosta ponad 3 mld zt.

Poréwnujac tabele 1.1 oraz 1.2, mozna zauwazy¢, ze niektore transakcje
ujmowane w sekwencji rachunkéw nie zostaty zaliczone do dochodéw lub
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1.2. Memoriatowa koncepcja deficytu i dlugu w prawie unijnym

wydatkow®. Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage, ze skoro pojecia dochodow
i wydatkéw odpowiadaja faktycznie okreslonym transakcjom, ktérych
zasady ujmowania w rachunkach sektora regulowane sg postanowienia-
mi Systemu, za$ System oparty jest na zasadzie memorialowej - rachunek
dochodéw i wydatkéw w GES jest rowniez ,,rachunkiem memoriatowym”.
Zgodnie zatem z ogo6lng reguty dochody i wydatki ujmowane sg w rachun-
ku wtedy, gdy warto$¢ ekonomiczna jest tworzona, przeksztalcana lub
niszczona, albo gdy nalezno$ci i zobowigzania powstaja, sg przeksztalcane
lub umarzane®. Trzeba podkresli¢, ze zasada memorialowa w ujeciu Syste-
mu (a wiec w ujeciu, ktore mozna okresli¢ mianem teoretycznego) nie musi
odpowiadac (i nie odpowiada) zasadzie memorialowej w rozumieniu ram
koncepcyjnych rachunkowo$ci finansowej. Specyfike zasady memorialowe;j
w ujeciu Systemu mozna zobrazowa¢ na przykladzie wybranych transakcji:
»sprzedaz towarow i ustug” (transakcja ,,przychodowa” — dochdd) odpo-
wiadajaca ,,produkcji” ujmowana jest w chwili wytworzenia (a nie w chwili
powstania naleznosci ani w chwili uiszczenia naleznosci przez nabywce),
produkty wykorzystywane jako ,zuzycie posrednie” (transakcja ,,rozcho-
dowa” - wydatek) ujmowane sg w chwili ich wprowadzenia do procesu
produkgji (a nie w okresie, w ktdrym wystepuja naleznosci z tytulu sprze-
dazy produktéw). Nalezy takze zwroci¢ uwage na wydatki zwigzane z two-
rzeniem majatku: w memorialowym ujeciu Systemu wydatku nie stanowi
zuzycie majatku trwatego, ale akumulacja brutto.

Wynik danego sektora (podsektora, w tym podsektora samorzagdowego),
wzglednie jednostki instytucjonalnej réwny jest takze saldu transakeji
ujmowanych na rachunku finansowym, obrazujacym zmiany w stanie
aktywow finansowych i zobowigzan finansowych. Réwnos¢ ta odzwier-
ciedla jedno z podstawowych metodologicznych zalozen Systemu: ,wie-
rzytelnos$ci netto” (net lending) odzwierciedlajg wielko$¢ srodkow, ktore
dany sektor (podsektor) moze pozyczy¢ jednostkom innych sektorow
(podsektoréw), natomiast ,pozyczki netto” (net borrowing) odzwier-
ciedlaja wielkos¢ srodkow, ktdre dany sektor (podsektor) musi pozyczyé,

% Po stronie dochodéw dotyczy to w szczegdlnosci transakeji: P.132 Produkcja nierynkowa
pozostala (sktadajgca si¢ wraz z transakcjami P.131 Platnosci za produkcje nierynkowa na
pozycje P.13 Produkcja nierynkowa); po stronie wydatkow — transakeji: P.3 Spozycie oraz P.51
Zuzycie majatku trwatego.

% Akapit 1.101 ESA.
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zeby sfinansowac swoje operacje niefinansowe®. Po lewej stronie tego ra-
chunku ujmuje si¢ transakcje dotyczace aktywow finansowych sektora
(podsektora, jednostki instytucjonalnej) wedlug poszczegélnych kategorii
i podkategorii aktywéw: gotowki i depozytdéw (AF.2), dtuznych papierow
wartosciowych (AF.3), pozyczek (AF.4), akcji oraz innych dokumentéw
uciele$niajacych udziat w kapitale (AF.5), systemdw ubezpieczeniowych,
emerytalnych i standaryzowanych gwarancji (AF.6), jak réwniez pozosta-
tych rachunkéw do otrzymania (AF.8). Po stronie prawej ujmuje si¢ trans-
akcje dotyczace zobowigzan finansowych sektora (podsektora, jednostki
instytucjonalnej) wedtug poszczegolnych kategorii i podkategorii odpo-
wiadajacych kategoriom i podkategoriom aktywdéw finansowych: gotéwki
i depozytow, papierdw wartos$ciowych innych niz akcje, pozyczek oraz
innych zobowigzan do zaplacenia. Wszystkie przeplywy pieni¢zne zwig-
zane z transakcjami rachunku finansowego nazywa sie tradycyjnie ,,prze-
plywami pod kreska” (below the line), poniewaz nie tworza one deficytu,
lecz stuza jego pokryciu. Saldo transakeji ,,pod kreska” réwne jest zatem
wielkosci deficytu netto (wzglednie nadwyzki netto). Kreska (linig) jest
w tym przypadku deficyt netto jako saldo rachunku kapitalowego. Nalezy
przy tym zwrdci¢ uwage na dwa zjawiska. Po pierwsze, poniewaz diug
definiowany dla potrzeb procedury nadmiernego deficytu nie pokrywa
sie z prawg strong rachunku finansowego, a ponadto obliczany jest wedlug
warto$ci nominalnej, a nie rynkowej — pozyczki netto (net borrowing)
nie odpowiadaja $cisle przyrostowi tak definiowanego dtugu publiczne-
go. Po drugie, poniewaz w systemie rachunkéw narodowych obowigzuje
zasada pierwszenstwa rzeczywistoéci gospodarczej przed forma (takze
prawng) zdarzenia gospodarczego® - transakcje, ktore formalnie skutkuja
zmianami stanu aktywow i pasywow finansowych, moga by¢ faktycznie
klasyfikowane jako transakcje niefinansowe, w szczegdlnosci dochody
albo wydatki.

Jakkolwiek uklad GFS nie odréznia expressis verbis poszczegdlnych
»sktadnikow” deficytu sektora publicznego albo jednostek instytucjo-
nalnych (w szczegélnosci JST), podzial dochodéw i wydatkéw na biezace

® Analogiczne stwierdzenie dotyczy poszczegdlnych jednostek instytucjonalnych,
w szczegdlnosci JST.

¢l Zob. np. analize ,gospodarczej rzeczywistosci” leasingu finansowego — aneks IT pkt 4 ESA 95
oraz analize¢ pojecia economic ownership w MGDD 2013, s. 26.
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i kapitalowe umozliwia obliczenie wyniku operacji biezacych, nast¢pnie
za$ wyniku operacji kapitalowych. Wynik operacji kapitatowych stanowi¢
bedzie réznice miedzy dochodami kapitatlowymi, tj. podatkami kapita-
fowymi (D.91) oraz pozostaltymi dochodami kapitalowymi o charakterze
transferow (D.92r + D.99r1), a wydatkami kapitalowymi, tj. akumulacja
brutto (P.5g) powiekszong o ,,nabycie minus rozdysponowanie aktywow
niewyprodukowanych” (NP) oraz o pozostale transfery kapitalowe i dota-
cje inwestycyjne (D.92p + D.99p). Réznica miedzy pozostalymi dochodami
a pozostalymi dochodami stanowi¢ bedzie wynik operacji biezacych.

1.2.3. Dtug jednostki samorzadu terytorialnego

Koncepcja dtugu w unijnym systemie rachunkéw
narodowych a definicja dtugu publicznego
dla potrzeb procedury nadmiernego deficytu

W ESA 2010, podobnie zresztg jak we wczesniejszej wersji metodologii,
brak jest jakichkolwiek szczegolnych postanowien odnoszacych sie wprost
do dlugu publicznego. Pojecie to moze by¢ zatem jedynie posrednio wy-
interpretowane z konstrukcji Systemu, zgodnie z jego postanowieniami
dotyczacymi poszczegdlnych sektordw instytucjonalnych, a zwlaszcza sek-
tora publicznego, jak rowniez postanowieniami dotyczacymi zobowigzan
finansowych oraz zasad ich wyceny. Stosownie do tych zasad zobowigza-
nia sektora publicznego powinny by¢ wykazywane w rachunkach naro-
dowych wedlug ich wartosci rynkowej — w bilansie opracowywanym na
koniec kazdego okresu obrachunkowego. Z przedmiotowego punktu wi-
dzenia do dlugu sektora publicznego nalezaloby zatem zaliczy¢ wszystkie
zobowigzania finansowe zaciggane przez jego jednostki, tzn. zobowigzania
w nastepujacych kategoriach: gotéwka i depozyty (AF.2); dluzne papiery
wartosciowe (AF.3); pozyczki (AF.4)%* oraz rachunki do zaptacenia (ac-
counts payable — AF.8); w niektérych przypadkach i w niewielkim zakresie

62 Kategoria AF.4 w jezyku angielskim nosi nazwe loans, w jezyku niemieckim - Kredite, w je-
zyku francuskim - crédits. We wszystkich tych jezykach wzmiankowane wyrazy sa pojeciami
og6lnymi, pozbawionymi jednoznacznych prawnych konotacji. W oficjalnym polskim ttuma-
czeniu (Dz. Urz. UE L 174 2 26.06.2013) postuzono si¢ sformutowaniem ,,kredyty i pozyczki”.
Dla uproszczenia w tekécie ponizej dla okreslenia kategorii AF.4 uzywa si¢ konsekwentnie
terminu ,,pozyczki”.
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- akgcje i inne dokumenty wlascicielskie (AF.5); rezerwy techniczno-ubez-
pieczeniowe (AF.6); instrumenty pochodne i opcje na akcje dla pracowni-
kow (AF.7); pozostalte kwoty zaptacenia (AE.8).

Jak juz jednak byla o tym mowa, znaczenie pojecia dtugu publicznego dla
potrzeb procedury nadmiernego deficytu zostato okreslone w rozporzg-
dzeniu nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r. dotyczacym stosowania Proto-
kotu w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu zalaczonego
do Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska. Przepis art. 1 ust. 5
akapit drugi powyzszego rozporzadzenia zalicza do dlugu publicznego
zobowigzania sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych w naste-
pujacych kategoriach: gotowka i depozyty (AF.2); dluzne papiery warto$-
ciowe (AF.3) oraz pozyczki (AF.4) w rozumieniu przyjetym w ESA 2010.
Odnoénie do pierwszej kategorii zobowiazan nalezy stwierdzi¢, ze posta-
nowienia ESA w sposob wyrazny wiazg ja wylacznie z podsektorem cen-
tralnym. Gotowka obejmuje mianowicie banknoty i monety, przy czym
banknoty z zalozenia emitowane sg przez banki centralne (czyli podmioty
nienalezace do sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych), monety
za$ - przez ,rzady centralne” (central governments)®. Depozyty definio-
wane s3 natomiast jako wystandaryzowane, niezbywalne (non-negotiable)
kontrakty, oferowane przez przedsiebiorstwa przyjmujace depozyty, jak
réwniez, w niektorych przypadkach, przez instytucje podsektora central-
nego - jako dtuznikéw, pozwalajace na ulokowanie i pdzniejsze podjecie
kwoty gléwnej przez wierzyciela®. Zobowigzania finansowe zaliczane do
kategorii AF.2 nie wchodza wigc w rachube jako skfadniki zadtuzenia jed-
nostek instytucjonalnych podsektora samorzadowego. Wobec tego zakres
przedmiotowy diugu tego podsektora mozna zasadnie ograniczy¢ do diuz-
nych papieréw wartosciowych oraz pozyczek. Poniewaz za$§ zobowigzania
sektora (wzglednie podsektora) stanowig zobowigzania poszczegolnych
nalezacych don jednostek instytucjonalnych (z zastrzezeniem konsolidacji
dokonywanej na poziomie sektora lub podsektora), przedmiotowy zakres
dlugu publicznego JST réwniez podlega ograniczeniu do dtuznych papie-
réw wartosciowych i pozyczek.

% Ramka 5.2, pkt B5.2.2. ESA 2010; por. VIII.2.2 Ramka 1 MGDD.
¢ Akapit 5.79 ESA.
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Pojecie i cechy charakterystyczne dtuznych papieréw wartosciowych

Zgodnie z definicjg zawartg w Systemie dluzne papiery warto$ciowe sg zby-
walnymi (negotiable) instrumentami finansowymi stuzagcymi jako dowod
zaciagniecia dlugu®, ktdre charakteryzujg sie nastepujacymi gtéwnymi
swlasciwosciami™ datg emisji; ceng emisyjng; terminem wykupu (lub za-
padalnosci), w ktérym przypada konicowa wyznaczona umownie platnosé
kwoty gléwnej (cecha ta nie wystepuje w przypadku wieczystych dluznych
papieréw warto$ciowych); ceng wykupu lub wartoscig nominalna, czyli
kwota przypadajacg do zaplaty przez emitenta na rzecz posiadacza w ter-
minie zapadalnosci; pierwotnym terminem zapadalnosci, czyli okresem od
daty emisji do daty ustalonej umownie ptatnosci koncowej; pozostatym lub
rezydualnym terminem zapadalno$ci, czyli okresem od dnia referencyjne-
go do ustalonej umownie ptatnosci koncowej; stopa oprocentowania wy-
placanego przez emitenta posiadaczom dluznych papieréw warto$ciowych
(przy czym oprocentowanie moze by¢ stale w calym okresie ,,zycia” danego
dluznego papieru warto$ciowego lub zmieniac si¢ zaleznie od wysokosci
inflacji, stop procentowych lub cen aktywoéw); terminami platnosci odse-
tek, w ktorych emitent wyplaca oprocentowanie posiadaczom papieréw
warto$ciowych (przy czym weksle i zerokuponowe dluzne papiery warto$-
ciowe nie zobowiazuja do wyplat z tytutu kuponu)®®. Cena emisyjna, cena
wykupu oraz stopa oprocentowania moga by¢ wyrazone (lub rozliczane)
w walucie krajowej albo w walutach zagranicznych.

Atrybutywng cechg dluznych papieréw wartosciowych odrézniajaca te
kategorie zobowigzan finansowych od depozytéw albo pozyczek - jest
zbywalno$¢ (negotiability). Zgodnie z postanowieniami Systemu naleznos¢
jest zbywalna, jezeli moze by¢ przeniesiona z jednej jednostki na druga

% Akapity 5.89-5.90 ESA.

% Jedng z gtéwnych charakterystyk dluznych papieréw warto$ciowych wedtug Systemu jest
takze rating przyznawany wedlug kategorii okreslanych przez uznane agencje, jednak posta-
nowienia Systemu dopuszczaja wyjatki. Jednym z tych wyjatkow sa dtuzne papiery warto$cio-
we emitowane na rynku niepublicznym (private placements). Zdolnoé¢ kredytowa emitentow
takich papieréw warto$ciowych nie jest zazwyczaj oceniana przez agencje ratingowe, zas same
papiery warto$ciowe nie sg zwykle odsprzedawane przez ich posiadaczy, w zwigzku z czym
wtorny rynek jest ptytki. Niemniej wiekszos¢ waloréw emitowanych na rynku niepublicz-
nym spelnia kryterium zbywalnosci (negotiability), co uzasadnia ich zaliczanie do dtuznych
papieréw warto$ciowych.
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przez dostarczenie lub indos (,,its ownership is readily capable of being
transferred from one unit to another by delivery or endorsement”)®”. O ile
przedmiotem obrotu moze by¢ kazdy instrument finansowy, instrumenty
zbywalne sa przeznaczone do obrotu na gieldzie (organised exchange) albo
na rynku pozagieldowym (over-the-counter), cho¢ faktyczny obrot nie jest
koniecznym warunkiem zbywalno$ci. Koniecznymi warunkami zbywal-
nosci sg natomiast: przenoszalnos¢ (transferability); standaryzacja — czgsto
wykazywana poprzez zamienno$¢ (fungibility) i mozliwo$¢ nadania kodu
ISIN; okolicznos¢, ze posiadacz sktadnika aktywdéw nie zachowuje prawa
regresu w stosunku do poprzednich posiadaczy.

Pojecie i charakterystyczne cechy pozyczki

Kategoria AF.4 obejmuje transakcje dotyczace ,,pozyczek”, czyli aktywow
finansowych powstajacych wtedy, gdy pozyczkodawcy pozyczaja $rodki
dluznikom. Pozyczki wedlug Systemu charakteryzuja si¢ nastepujacymi
cechami: warunki pozyczki sg albo ustalone przez instytucje finansowsa
udzielajaca pozyczki, albo uzgodnione przez pozyczkodawce i dtuzni-
ka bezposrednio lub za posrednictwem brokera; inicjatywa zaciagniecia
pozyczki nalezy w typowych przypadkach do pozyczkobiorcy; pozyczka
jest bezwarunkowym dlugiem, ktéry musi by¢ splacony w terminie spta-
ty (at maturity) 1 jest oprocentowany. Miedzy pozyczkami a depozytami
zachodzg nastepujace réznice: w przypadku pozyczki diuznik oferuje
standardowy niezbywalny kontrakt; pozyczki krotkoterminowe udzielane
przedsigbiorstwom przyjmujacym depozyty (deposit taking corporations) sa
zaliczane do depozytéw biezacych rozliczeniowych (transferable deposits)
lub pozostalych depozytéw, natomiast pozyczki krétkoterminowe przyj-
mowane przez jednostki instytucjonalne niebedace przedsigbiorstwami
przyjmujacymi depozyty zaliczane sg do pozyczek krétkoterminowych®.
Od dtuznych papieréw warto$ciowych pozyczki rdznia si¢ przede wszyst-
kim brakiem zbywalnos$ci (negotiability). W wigkszo$ci przypadkow

¢ Albo - w przypadku instrumentéw pochodnych - jezeli moze podlega¢ kompensacji (przez
zajecie pozycji przeciwstawnej, tj. zawarcie transakeji odwrotnej, poprzez ktora nastepuje wyeli-
minowanie ryzyka z transakcji pierwotnej). Nalezy jednak pamietad, ze instrumenty pochodne
zaliczane s3 w Systemie do odrebnej kategorii aktywéw i pasywéw finansowych (AE.7).

% Lokowanie $rodkéw dokonywane migdzy przedsiebiorstwami przyjmujacymi depozyty jest
zawsze ujmowane jako depozyty.
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pozyczki s potwierdzane pojedynczym dokumentem i zawierane miedzy
jednym wierzycielem i jednym dluznikiem. Emisje dtuznych papieréw
warto$ciowych obejmuja natomiast duzg liczbe identycznych dokumen-
tow, z ktérych kazdy opiewa na pewng sume i ktdre razem sktadajg sie na
catkowita pozyczong kwote. Zgodnie z Systemem istnieje wtdrny rynek
pozyczek, jednak w przypadku, gdy pozyczki uzyskujg ceche zbywalnosci
na rynku zorganizowanym, powinny zosta¢ przeklasyfikowane z pozyczek
do dluznych papieréw wartosciowych, o ile mozna stwierdzi¢ istnienie ob-
rotu na wtornym rynku na podstawie dowodéw, takich jak: funkcjonowa-
nie animatorow (market makers), czeste ustalanie ceny danego skladnika
aktywow finansowych, np. w postaci réznic miedzy oferowanymi cenami
kupna i sprzedazy (bid-offer spreads).

Najwazniejsze jest jednak niewatpliwie przeprowadzenie linii demarkacyj-
nej miedzy pozyczkami a zaliczanymi do podkategorii AF.81 kredytami
handlowymi®, czyli zobowigzaniami finansowymi powstajacymi z tytulu
bezposredniego udzielenia kredytu przez dostawcdw towardw i ustug ich
klientom, oraz platno$ciami zaliczkowymi za prace niezakonczone lub pla-
nowane, w formie przedplaty dokonywanej przez klientéw na poczet jeszcze
niedostarczonych towardw lub niezrealizowanych ustug. Kredyty handlowe
i zaliczki powstajg wowczas, gdy platnos¢ za towary lub ustugi nie nastepuje
jednoczesnie ze zmiang wlasnosci towaru lub §wiadczeniem ustugi. Jesli
platno$¢ nastepuje przed zmiang wlasnosci — powstaje zaliczka. Podkate-
goria AF.81 obejmuje: naleznosci finansowe z tytulu dostaw towaréw lub
ustug, w przypadku gdy platnos¢ nie zostata dokonana; kredyty handlo-
we akceptowane przez przedsiebiorstwa faktoringowe, z wyjatkiem tych
uznawanych za pozyczki; narosle w czasie czynsze za budynki; zaleglosci
dotyczace splaty towardw i ustug, gdy nie sa wykazane jako pozyczka. Kre-
dyty handlowe i zaliczki nie obejmujg jednak pozyczek na sfinansowanie
kredytow handlowych. Sg one zaliczane do kategorii AF.4. Zgodnie z po-
stanowieniami Systemu odnoszacymi si¢ wylacznie do rachunkéw sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych (a wiec posrednio takze do JST)

 Kredyty handlowe i zaliczki (AF.81) wraz z pozostalymi rachunkami do zaptacenia (AF.89),
czyli zobowigzaniami finansowymi powstajacymi wskutek réznic w czasie miedzy realizacja
transakeji dystrybucyjnych lub transakcji finansowych dokonywanych na rynku wtérnym
a dokonywaniem ptatnodci z ich tytutu - tworza kategori¢ zobowigzan finansowych AF.8
»rachunki do zaptacenia”.
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finansowanie prezentowane jako ,,diugoterminowe” kredyty handlowe albo
jako ustalenia dotyczace ,,dtugoterminowych” rachunkéw do zaplacenia
nalezy klasyfikowa¢ jako pozyczki, poniewaz polega ono na dostarczeniu
dlugoterminowego finansowania na korzy$¢ pozyczkobiorcy, ktdre odrdz-
nia si¢ od instrumentu ptynno$ciowego, w ramach ktdrego sprzedawcy
zwykle oferujg nabywcom krétkoterminowe kredyty handlowe™. Z kolei
okreslenie ,,dlugoterminowy” w odniesieniu do zobowigzan finansowych
oznacza takie zobowiazanie, ktére podlega splacie w okreslonym terminie
dluzszym niz rok, albo zobowigzanie bez okreslonego terminu splaty”,
przy czym termin ten liczony jest od daty powstania zobowiazania (pier-
wotny termin splaty — original maturity)’?. Wobec tego kredyty handlowe
o pierwotnym terminie sptaty dtuzszym niz rok, jak réwniez porozumienia
(umowy) dotyczace pozostatych rachunkéw do zaplacenia odraczajace ich
splate na co najmniej rok zaliczane sa do kategorii AF.4. Kredyty handlowe
o pierwotnym terminie sptaty krétszym niz rok nie sg zaliczane do kategorii
AF.4 - nie stanowia wiec instrumentéw zaliczanych do dtugu publiczne-
go. Ustalenie jednoznacznego kryterium zaliczania kredytéw handlowych
do pozyczek w ESA usunelo wiekszos¢ wskazywanych w pismiennictwie
trudnosci zwigzanych z odréznianiem tych dwdch rodzajow instrumentéw
finansowych na tle postanowient ESA 957,

Koncepcja , pozyczki przypisanej” — leasing finansowy
Konsekwencjg zasady rejestrowania (ujmowania na rachunkach) ope-

racji gospodarczych zgodnie z gospodarcza rzeczywistoscia, nie za$ ich
forma (w szczegdlnosci forma prawna), jest wlasciwa koncepcji kategorii

70 Akapit 20.132 ESA.

I Akapit 5.A1.14 ESA.

7 Akapit 5.A1.16 ESA.

7> Zob. M. Bitner, M. Kulesza, Nowa definicja..., s. 24-26. Autorzy na podstawie GFS oraz kon-
struowanych w pismiennictwie tzw. teorii kredytu handlowego (przewagi finansowania, réz-
nicowania cen oraz kosztéw transakcyjnych) zaproponowali nastepujaca liste kryteriow, ktore
powinny by¢ brane pod uwage przy rozstrzyganiu problemu kwalifikacji danego instrumentu
jako pozyczki albo jako kredytu handlowego: charakter podmiotu finansujacego (instytucja
finansowa czy inny podmiot), okres finansowania (dlugi czy krétki), podmiot okreslajacy
warunki finansowania (wierzyciel i dtuznik w drodze negocjacji czy dostawca), sposéb splaty
(zgodnie z ustalonym harmonogramem czy jednorazowo w zréznicowanej wysokosci w zalez-
nosci od okresu, jaki dzieli ptatnos¢ od dostawy), mozliwos¢ splaty calosci w dowolnej chwili
(moze wystepowac czy wystepuje), sposob uwzgledniania kosztu korzystania z pienigdza
(odsetki naliczane kazdego dnia czy wysoko$¢ platnosci zréznicowana ,,szczeblowo”).
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AF.4 (pozyczki) - a zatem takze prawnej definicji dlugu - idea ,,pozyczki
przypisanej” (imputed loan) zastosowana pierwotnie do transakcji leasin-
gu finansowego™, nastepnie za$ takze do wielu innych operacji o ,,zblizo-
nym charakterze ekonomicznym”. W Systemie leasing finansowy - jako
alternatywa w stosunku do korzystania ze §rodkéw pozyczkowych - jest
traktowany jako umowa, ktéra w istocie kieruje zasoby finansowe do lea-
singobiorcy. System definiuje go jako leasing, w ktérym finansujacy pozo-
staje prawnym wlascicielem skladnika aktywow, natomiast wlascicielem
ekonomicznym staje si¢ korzystajacy, poniewaz ponosi on ryzyka opera-
cyjne oraz uzyskuje korzysci ekonomiczne z wykorzystywania sktadnika
aktywow”. Jedng z cech leasingu finansowego jest cigzacy na wlascicielu
ekonomicznym’ obowigzek dokonywania napraw i konserwacji skfadnika
aktywow. Konstytutywna cechg leasingu finansowego jest natomiast fak-
tyczne przeniesienie ryzyk i korzysci zwiazanych z wlasnoécig sktadnika
aktywow z finansujacego na korzystajacego. Okres takiego leasingu pokry-
wa co najmniej wigkszo$¢ okresu ekonomicznej uzytecznosci sktadnika
aktywow””. Korzystajagcemu przystuguje czesto prawo nabycia przedmio-
tu leasingu za okreslong cene¢. Zwykle przedmiot leasingu jest wybierany
przez korzystajacego i dostarczany mu bezposrednio przez producenta lub
sprzedawce. Rola finansujacego jest zatem czysto finansowa. W zwiaz-
ku z tym przyjmuje sie, ze finansujacy udziela korzystajacemu pozyczki
(imputed loan) w wysokosci ceny nabycia przedmiotu leasingu, ktdra jest
przezen wykorzystywana na sfinansowanie nabycia, nast¢pnie za$ splacana
w formie okresowych platnosci. Jesli chodzi o splate pozyczki - ptatno-
$ci te obejmowac muszg zaréwno splate , kapitatu”, jak i ,,odsetki”. Stopa
procentowa od ,,przypisanej pozyczki” okreslana jest w oparciu o relacje

7 Transakcjom leasingu finansowego ESA 95 po$wigcal aneks II oraz wiele akapitéw, w szcze-
golnosci akapit 4.48.

7> Akapit 15.13 ESA.

76 Akapit 15.05 ESA definiuje pojecie ekonomicznego wlasciciela przedmiotu wlasnosci (entity),
tj. dobra, ustugi, zasobu naturalnego, sktadnika aktywéw finansowych lub zobowigzan finan-
sowych, jako jednostke instytucjonalng uprawniong do uzyskiwania korzysci (entitled to claim
the benefits) zwigzanych z wykorzystywaniem tego przedmiotu w zakresie swojej dziatalnosci,
przy czym zrédlem tego uprawnienia jest fakt przyjecia przez t¢ jednostke odpowiednich ryzyk.

77 Przedmioty wlasnosci, dla ktérych nie mozna okresli¢ okresu ekonomicznej uzytecznosci,
w szczegolnosci grunty (land), nie moga by¢ co do zasady przedmiotem leasingu finansowego.
W przypadku ,,dzierzawy” (lease) zasobéw naturalnych, m.in. gruntéw, pozostaja one w bi-
lansie wydzierzawiajacego (lessor). W zwigzku z tym nie wystepuje takze problem ,,pozyczki
przypisanej”. Platnosci z tytutu ,,dzierzawy” zasobow naturalnych rejestrowane s3 w Systemie
jako czynsze stanowiace sktadnik zuzycia posredniego.
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catkowitej kwoty wszystkich ptatnoéci w okresie umowy do ceny nabycia
przedmiotu leasingu. Jezeli okresowe platnosci dokonywane przez korzy-
stajagcego maja by¢ rowne, czeg$¢ przypadajaca na splate kapitalu powinna
rosna¢, natomiast cze$¢ przypadajaca na platnosci odsetkowe — male¢, ana-
logicznie jak w przypadku pozyczki sptacanej w ratach réwnych (annui-
tetowych). Nalezy podkresli¢, ze skladnikiem zobowigzan finansowych
uyjmowanych na rachunku finansowym jest kwota ,kapitatu”; ,,platnosci
odsetkowe” zwigzane z leasingiem finansowym ujmowane sa natomiast
na rachunku pierwotnej dystrybucji dochodéw, wptywaja zatem na wynik
sektora, wzglednie JST (net lending/net borrowing).

Koncepcja pozyczki przypisanej jest konsekwencjag memoriatowego uj-
mowania akumulacji jako wydatku kapitatowego. Akumulacja obejmuje
w szczeg6lnosci tworzenie majatku trwatego brutto (P.51). Wydatek ten
- zgodnie z przyjeta w Systemie zasada memoriatowa - rozpoznawany
jest w chwili uzyskania przez dang jednostke statusu wlasciciela ekono-
micznego. Pojawienie sie zatem danego skladnika majatku trwalego w bi-
lansie jednostki skutkuje réwnoczesnym ujeciem wydatku w rachunkach
tej jednostki oraz ujeciem finansujgcej ten wydatek pozyczki przypisane;j.
W ten sposéb pojecie dtugu publicznego traci charakter wylacznie kasowy,
tj. odzwierciedlajacy warto$¢ wyemitowanych dtuznych papieréw wartos-
ciowych oraz faktycznie zaciggnietych pozyczek (,,pozyczek” sensu stricto
zaciggnietych przez zawarcie stosownych umoéw pozyczek), staje si¢ nato-
miast pojeciem odzwierciedlajgcym zasade memoriatows. Obydwie oma-
wiane koncepcje Systemu, tj. zaréwno deficyt (net borrowing), jak i dtug,
sg zatem koncepcjami memorialowymi”.

Zastosowania koncepcji pozyczki przypisanej - transakcje
hire purchase oraz partnerstwo publiczno-prywatne

Uogdlniajac, mozna stwierdzi¢, ze koncepcja przypisanej pozyczki znaj-
duje zastosowanie wowczas, gdy dana jednostka instytucjonalna staje sie
w sensie ekonomicznym wlascicielem okreslonego sktadnika majatkowego,
ktorego ,,nabycie” finansowane jest przez platnosci rozlozone w czasie™.

78 M. Robinson, Accrual budgeting..., s. 31.
7 Nie dotyczy to - rzecz jasna — ,,pozostalych zobowigzan” (AF.8), czyli kredytéw handlowych
o pierwotnym terminie splaty krotszym niz rok.
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»Rzeczywistos¢ ekonomiczna” takiej transakeji polega na odplatnym ,,na-
byciu” sktadnika aktywdw, co w rachunkach narodowych odzwierciedlone
jest operacja P.5g (czyli akumulacja zaliczang w ukladzie GFS do wydatkow
majatkowych) wplywajaca na wynik sektora, tzn. w szczegdlnosci zwigk-
szajacg deficyt (net borrowing). Zwiekszenie deficytu wymaga z kolei od-
powiedniej zmiany na rachunku finansowym, tzn. zmniejszenia aktywow
finansowych albo zwigkszenia zobowigzan finansowych. Jesli aktywa fi-
nansowe nie ulegaja odpowiedniemu zmniejszeniu, akumulacja ,,musi” by¢
finansowana przez wzrost kategorii AF.4 (pozyczki).

Koncepcja przypisanej pozyczki (imputed loan) wykorzystana zostata
m.in. do okreslenia skutkow ekonomicznych transakcji hire purchase®
(blizniaczo podobnych do transakeji wystepujacych takze w obrocie pod
nazwgy closed-end leasing), w ktérych sprzedawca w zamian za uzgodnione
przyszle platnosci wydaje przedmiot transakcji nabywcy, cho¢ przedmiot
ten pozostaje wlasno$cia sprzedawcy do czasu uiszczenia przez nabyw-
ce wszystkich okreslonych w umowie platnosci. Przyjmuje si¢ zatem, ze
przedmiot transakcji (zwykle ,,dobra trwalego uzytku”) jest w sensie eko-
nomicznym kupowany w dniu, w ktérym nabywca bierze go w posiada-
nie, za cene odpowiadajacg cenie, ktdra zostalaby zaplacona w przypadku
transakeji gotdéwkowej. Nabywca otrzymuje przypisang pozyczke rownej
wartosci, ktorg nastepnie splaca wraz z ,,odsetkami” w sposéb analogiczny,
jak przy leasingu finansowym?®. Rola podmiotu finansujacego hire pur-
chase jest zatem roéwniez czysto finansowa (ESA postuguje sie zreszta dla
okreslenia hire purchase terminem credit agreement®?).

8 Wedtug akapitu 15.20 ESA 2010 transakcja hire purchase jest rodzajem leasingu finansowego.
W tekscie konsekwentnie uzywa sie terminu angielskiego dla podkreslenia oczywistych roz-
nic miedzy hire purchase a sprzedaza na raty, o ktérej mowa w art. 583 i n. k.c., jak réwniez
ewentualnych réznic miedzy hire purchase a umowami sprzedazy, w ktérych cena jest ptatna
w ratach, o ktérych mowa w przepisie § 3 pkt 2 r.k.t.d.

Dziatalnos$¢ produkcyjna prowadzona przez jednostki finansujace umowy sprzedazy ratalnej
jest posrednictwem finansowym. Poniewaz zwykle nie pobieraja one bezposrednio optat za
swoje ustugi, calq ich produkcje globalng stanowig ustugi posrednictwa finansowego mierzone
posrednio (FISIM), obliczane jako dochdd z tytulu wlasnosci do otrzymania pomniejszony
o odsetki do zaptacenia. Podobnie jak w przypadku zwyklego leasingu finansowego kwota
odsetek do zaplacenia moze by¢ trudna do zaobserwowania i dlatego nalezy ja oszacowaé
(akapit 15.22 ESA 2010).

82 Akapit 3.111 ESA 2010.

@
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Jedna z egzemplifikacji zastosowania koncepcji przypisanej pozyczki jest
takze finansowanie okreslonych aktywéw w formie partnerstwa publicz-
no-prywatnego. Umowy o PPP w rozumieniu MGDD dotycza wytacznie
sktadnikéw majatkowych, ktére wymagaja znaczacych poczatkowych
wydatkéow majatkowych lub istotnej renowacji, obejmujg za$ $wiadcze-
nie uzgodnionych ustug wymagajacych wykorzystania tych sktadnikow
majatkowych - stosownie do okreslonych w umowie standardéw dotycza-
cych jakosci i ilo$ci®. Umowa moze zatem albo zobowiazywa¢é partnera
do wytworzenia nowych sktadnikéw majatkowych, albo do znaczacego
odnowienia (refurbishment) lub modernizacji (modernisation or upgrading)
sktadnikow juz istniejacych. Przedmiotem obowigzkéw okreslonych
w umowie mogg by¢ takze juz istniejace skladniki majatkowe, bedace
wlasnoscig jednostki sektora publicznego i zarzadzane przez t¢ jednostke,
ale w takim przypadku wydatki na odnowienie lub modernizacje musza
stanowi¢ wiekszg cze$¢ wartosci sktadnika majatkowego po odnowieniu
lub modernizacji. Jesli cze$¢ ta jest mniejsza niz 50%, umowa nie stano-
wi umowy o PPP w rozumieniu MGDD, co oznacza, ze dla celow analizy
wplywu na dlug i deficyt sektora publicznego powinna by¢ rozdzielona na
zamowienie na roboty i zamdwienie na ustugi. Zasadniczg cechg umoéw
o PPP, ktora — zgodnie z MGDD - odrdznia transakgje tego typu od konce-
sji**, jest fakt, Ze jednostka sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

% MGDD, rozdz. VL5, ust. 15.

84 Pojecie koncesji 0znacza w Systemie umowy, zwykle zawierane po przeprowadzeniu procedury
zapewniajacej konkurencje, na podstawie ktorych przedsiebiorstwa eksploatuja (operate) przez
dltuzszy okres (czesto 30 lub wiecej lat) sktadnik majatkowy, pobierajac optaty bezposrednio
od uzytkownikéw. Koncesjonariusz zawsze ponosi odpowiedzialnos¢ za calo$¢ $wiadczenia
ustugi takze wtedy, gdy zlecit wykonywanie niektérych zadan innym jednostkom. Po za-
konczeniu koncesji sktadniki majatkowe sg zazwyczaj przenoszone na jednostke sektora
publicznego, ktéra bezposrednio albo posrednio (zawierajac nowa umowe koncesji) bedzie
eksploatowata infrastrukture (MGDD, rozdz. VI1.3.1.5, ust. 13). Zasadniczg rdznicg miedzy
umowami koncesji a umowami o PPP jest wigc Zrodto przychodéw kontrahenta jednostki
sektora publicznego: wiekszo$¢ przychodéw koncesjonariusza pochodzi z bezposredniej sprze-
dazy débr lub ustug réznym jednostkom (koncowym uzytkownikom ustugi) na warunkach
catkowicie rynkowych, natomiast jednostka sektora publicznego nie dokonuje zadnych okre-
sowych platnosci na rzecz partnera albo takie ptatnosci nie stanowia wiekszosci przychodow
partnera (MGDD, rozdz. VI.3.1.5, ust. 14 i 16; w przeciwienstwie do tego, w PPP wiekszos¢
przychodéw partnera na podstawie postanowien umownych stanowig platnosci jednostki sek-
tora publicznego). Cena ustug (wzglednie dobr) sprzedawanych przez koncesjonariusza moze
by¢ przezen swobodnie ksztaltowana, wzglednie uzgadniana z odbiorcami, moze by¢ takze
ustalona w dokumentach przetargowych i zmieniana tylko w przypadku zajscia okreslonych
zdarzen, ewentualnie indeksowana stopa inflacji. Mozliwe sg takze platnosci koncesjonariusza
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jest gléwnym nabywcg. W umowach o PPP jednostka sektora publicznego
nabywa ustugi, dokonujac regularnych platnosci bez wzgledu na to, czy
popyt generowany jest bezposrednio przez jednostki tego sektora, czy
tez przez koncowych uzytkownikéw bedacych osobami trzecimi®. Wiele
umow o PPP nie wyklucza wprawdzie platnosci dokonywanych przez
osoby trzecie, ale stanowia one mniejszg (nawet zaniedbywalng) czes¢
przychoddw partnera i czgsto odnoszg sie do wtdrnej dziatalnosci zwiaza-
nej z dedykowanymi aktywami, tzn. sktadnikami majatkowymi wykorzy-
stywanymi do $wiadczenia ustug®.

Eurostat - stosownie do swoich kompetencji w zakresie interpretacji ESA
- zajal sie problematyka wplywu zobowigzan wynikajacych z umow PPP
na dlug publiczny w decyzji z dnia 11 lutego 2004 r., aktualizujac nastepnie
MGDD. W zwigzku ze wzrostem zainteresowania tg formg finansowania
zadan w wielu krajach czltonkowskich rozdziaty poswigcone problema-
tyce partnerstwa w kolejnych wydaniach MGDD byly rozbudowywane;
podstawowe postanowienia dotyczace ujmowania transakcji partnerstwa
publiczno-prywatnego w systemie rachunkéw narodowych zawiera takze
ESA 2010. Zgodnie z powyzszymi dokumentami aktywa zaangazowane
w partnerstwo publiczno-prywatne powinny by¢ klasyfikowane jako akty-
wa nienalezgce do sektora publicznego (czyli nieodzwierciedlone w bilansie

dokonywane na rzecz jednostki sektora publicznego (MGDD, rozdz. V1.3.1.5, ust. 15). W kon-
cesjach, w ktorych §wiadczenia jednostki sektora publicznego (pieniezne lub w naturze) sta-
nowig mniejszos$¢ przychodéw koncesjonariusza, sktadniki majatkowe bedace przedmiotem
koncesji ujmowane sg w okresie eksploatacji w bilansie koncesjonariusza - ich warto$¢ nie
powieksza zatem wydatkow jednostki sektora publicznego (akumulacji). Jezeli jednak jednost-
ka sektora publicznego finansuje w réznych formach wieksza czes¢ kosztow robot (wytworze-
nia, odnowienia), sktadnik majatkowy powinien by¢ ujmowany w bilansie tego sektora, za$
przychody otrzymywane w fazie operacyjnej powinny by¢ rachunkowo ,,przekierowywane”
do sektora publicznego (przedsiebiorca pobierajacy oplaty dziata ,,na rzecz” tego sektora).
Analogiczng zasade stosuje sie wtedy, gdy jednostka sektora publicznego udziela bezwarun-
kowej gwarancji dlugu zaciagnietego przez koncesjonariusza w celu finansowania sktadnika
majatkowego (w takim przypadku jednostka ostatecznie ponosi wiekszos¢ ryzyk zwigzanych
ze sktadnikiem majatkowym). Ponadto, jeéli jednostka sektora publicznego udziela gwarancji
minimalnych przychodéw albo gwarancji minimalnego zapotrzebowania w celu zapewnienia
osiggniecia uzgodnionej rentownoéci przez koncesjonariusza, przyjmuje sie, Ze ponosi ona
wiekszos$¢ ryzyk, co skutkuje uyjmowaniem sktadnika majatkowego w bilansie sektora rzg-
dowego. W takim przypadku gléwne kryterium odrézniajace PPP od koncesji jest zawodne
(MGDD, rozdz. VI1.3.2, ust. 23 i 24).
% MGDD, rozdz. V1.4.2.2, ust. 17.
% MGDD, rozdz. V1.4.2.2, ust. 18.
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tego sektora), jesli sa spelnione dwa warunki: partner prywatny ponosi ry-
zyko budowlane, a partner publiczny ponosi ryzyko dostepnosci lub ryzyko
popytu. Jesli ryzyko budowlane jest ponoszone przez podmiot publiczny
lub jesli jest to jedyny rodzaj ryzyka ponoszonego przez partnera prywat-
nego, aktywa zaangazowane w PPP powinny by¢ klasyfikowane jako akty-
wa sektora publicznego. W zwigzku z tym wydatki zwigzane z tworzeniem
tych aktywow beda ewidencjonowane jako wydatki na akumulacje kapi-
talu trwalego brutto sektora publicznego (fixed capital formation expen-
diture), tzn. beda ujemnie wplywa¢ na wynik sektora (powigksza¢ deficyt
lub pomniejsza¢ nadwyzke). Dlug publiczny wzro$nie o taka sama kwote.
Uzasadnieniem takiego podejscia jest traktowanie tego wzrostu wtasnie
jako ,,przypisanej pozyczki” (imputed loan) udzielonej przez partnera pry-
watnego. Okresowe platnosci podmiotu publicznego na rzecz partnera
prywatnego beda zatem wplywac na wynik sektora publicznego o tyle, o ile
beda dotyczy¢ zakupu ustug lub ,,przypisanych odsetek” (imputed interest).

Wedtug powyzszej koncepcji dla oceny PPP kluczowe znaczenie maja trzy
ogolne grupy ryzyka: ryzyko budowlane, ryzyko dostepnosci oraz ryzy-
ko popytu. Ryzyko budowlane obejmuje rozmaite zdarzenia zwigzane
z faza budowy obiektu, np. opdznienie, nieprzestrzeganie okreslonych
standardow, zwigkszenie kosztow, bledy techniczne czy negatywne efek-
ty zewnetrzne. Jesli podmiot publiczny jest zobowiazany do regularnych
platnosci na rzecz partnera prywatnego bez wzgledu na zaistnienie powyz-
szych okolicznosci - $wiadczy to o tym, ze podmiot publiczny ponosi wiek-
szg czes$¢ ryzyka budowlanego. Ryzyko dostepnosci polega na mozliwosci
wystapienia ilo§ciowych badz jakosciowych brakéw w §wiadczeniu ustug
przez partnera prywatnego, np. niezapewnieniu odpowiedniej mocy czy
przepustowosci okreslonych instalacji, niezachowaniu standardéw bezpie-
czenstwa lub okreslonych w umowie albo w przepisach standardow jakos-
ciowych itp. Jesli w przypadku zaistnienia takich okolicznoséci podmiot
publiczny jest uprawniony do znaczgcego obnizenia wysokosci okresowych
platnosci na rzecz partnera prywatnego — podobnie jak zwykty odbior-
ca uslug $wiadczonych na podstawie umowy - nalezy uzna¢, ze wigksza
czes$¢ ryzyka dostepnosci ponosi partner prywatny. Ryzyko popytu polega
na mozliwosci wahan popytu na ustugi $wiadczone w ramach PPP nie-
zaleznych od dzialan partnera prywatnego. Ryzyko to nie obejmuje wiec
fluktuacji spowodowanych cyklem koniunkturalnym, nowymi trendami
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