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Nowa definicja panstwowego dtugu publicznego?
Problemy zwiagzane z interpretacja przepisow
rozporzgdzenia Ministra Finanséw z 23.12.2010 r.

w sprawie szczeg6towego sposobu klasyfikacji
tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego
dtugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa

W artykule dokonano analizy nowej definicji panistwowego dtugu publicznego oraz poréwna-
no ja z definicjg sformutowang dla potrzeb procedury nadmiernego deficytu. Doprowadzito
to Autorow do wskazania niespdjnosci definicji z niektorymi instytucjami ustawy o finansach
publicznych oraz zakwestionowania sposobu zmiany definicji panstwowego dlugu publiczne-
go, dowodzac jego niekonstytucyjnosci. Autorzy postulujg zatem wycofanie rozporzadzenia
z obrotu prawnego. Z drugiej strony, rozumiejac i w znacznej mierze podzielajac zalozenia,
ktore legly u podstaw zmiany, wskazujg prawidtowy sposob ich przeksztalcenia w normy obo-

Wi3jzujacego prawa.

D nia 1.01.2011 r. weszta w zycie zmiana
przepisu art. 72 ust. 2 ustawy o finan-
sach publicznych! zawierajacego delegacje do
wydania rozporzadzenia, w ktérym Minister
Finanséw ma okresli¢ szczegétowy sposodb
klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do
panstwowego dlugu publicznego. Noweli-
zacja polegata na dodaniu do treéci przepisu
wyrazenia ,w tym rodzaje zobowigzan zali-
czanych do tytuléw dhuznych”. Tego samego
dnia weszto w zycie rozporzadzenie Ministra
Finansow z 23.12.2010 r. w sprawie szcze-
gotowego sposobu klasyfikacji tytutéow dhuz-
nych zaliczanych do panstwowego dltugu pu-
blicznego, w tym do dlugu Skarbu Panstwa’.
Przepis § 3 pkt 2 rozporzadzenia stanowi, ze

! Ustawa z 16.12.2010 r. o zmianie ustawy o finansach pu-
blicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 257,
poz. 1726), ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicz-
nych (Dz. U. 157, poz. 1240 ze zm.), dalej: u.f.p.

2 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 23.12.2010 r.
w sprawie szczegdlowego sposobu klasyfikacji tytutéw
dtuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicz-
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tytuly dluzne zaliczane do dlugu publicznego
obejmujg m.in. kredyty i pozyczki, przy czym
do tej kategorii zalicza si¢ réwniez umowy
o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktore
majg wplyw na poziom dlugu publicznego,
papiery warto$ciowe, ktorych zbywalno$¢ jest
ograniczona, umowy sprzedazy, w ktérych
cena jest platna w ratach, umowy leasingu
zawarte z producentem lub finansujacym,
w ktoérych ryzyko i korzysci z tytutu wlasnos-
ci sg przeniesione na korzystajacego z rze-
czy, a takze umowy nienazwane o terminie
zaplaty diuzszym niz rok zwigzane z finanso-
waniem ustug, dostaw, robot budowlanych,
ktére wywotuja skutki ekonomiczne podobne
do umowy pozyczki lub kredytu.

Przepis ten ma w istocie charakter przeto-
mowy: przekreSla dotychczasowe rozumienie
art. 72 ust. 1 oraz art. 73 u.f.p. jako przepi-
séw ustalajacych sposob obliczania panstwo-

nego, w tym do dlugu Skarbu Pasistwa (Dz. U. Nr 252,
poz. 1692), dalej: rozporzadzenie.
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wego dlugu publicznego, zaliczajac doni takze
niektére umowy sprzedazy, umowy leasingu,
umowy partnerstwa publiczno-prywatnego
oraz umowy nienazwane.

1. Definicja dtugu publicznego w prawie

unijnym

W prawie unijnym funkcjonuja dwie
definicje dlugu sektora ogdlnorzadowe-
go (general government), jedna wynikajaca
z przepiséw ESA953, druga — sformutowana
dla potrzeb procedury nadmiernego deficy-
tu (EDB), przy czym doniostosé z punktu
widzenia prawnego ma ta ostatnia*. Artykut
126 (104) Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej’ naklada na pafstwa cztonkow-
skie generalnie okreSlony obowigzek unikania
nadmiernych deficytéw budzetowych. Idee¢
te rozwija zalaczony do TFUE Protokét do-
tyczacy procedur stosowanych w przypadku
wystapienia nadmiernego deficytu budzeto-
wego, stanowiac, ze stosunek dtugu rzadowe-
go (government debt) do produktu krajowego
brutto wedlug cen rynkowych nie powinien
przekraczaé 60%. Przepisy Protokotu zostaly
wzmocnione postanowieniami Paktu Stabil-
nosci i Rozwoju przyjetego przez Rade Euro-
pejska w Dublinie w grudniu 1996 r., ktérego
zasadniczymi cz¢$ciami s3: ustalenie okreséw
wdrazania procedury nadmiernego deficy-
tu (EDP), precyzyjne okreSlenie warunkow,
w ktérych naruszenia moga by¢ uznane za
wyjatkowe i przej$ciowe, oraz ustalenie wyso-
kosci i zasad stosowania sankgji finansowych.
Zawarte w Protokole okreSlenia stosowanych
w traktacie poje¢ maja charakter blankieto-
wy: diug sektora rzadowego (czyli sektora
general government w rozumieniu ESA'9S5)
zostal mianowicie okre§lony jako catkowi-

3 Council Regulation (EC) No 2223/96 of 25.06.1996 on
the European system of national and regional accounts
in the Community (Dz. Urz. WEL 310z 1996 r.).

* Definicja wynikajaca z postanowieni ESA95 stuzy wy-
facznie celom statystycznym.

5 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE
C 83/47 2 2010 r.), dalej: TFUE.
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ty dlug brutto wedlug wartosci nominalne;
ustalony na koniec roku i skonsolidowany
w ramach sektora. Precyzyjna definicje dtugu
zawiera natomiast wykonujace postanowie-
nie protokolu rozporzadzenie Rady (WE)
nr 479/2009 z 25.05.2009 r. w sprawie sto-
sowania Protokotu dotyczacego procedury
nadmiernego deficytu zalaczonego do Trak-
tatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska®.
Rozporzadzenie to zostalo nastepnie zmienio-
ne rozporzadzeniem Rady (UE) nr 679/2010
2 26.07.2010 r. zmieniajacym rozporzadzenie
nr 479/2009 w zakresie jakosci danych staty-
stycznych w kontek$cie procedury nadmier-
nego deficytu’.

Dla potrzeb stosowania art. 126 TFUE
diug rzadowy (government debt) zostal zde-
finiowany jako catkowity dlug brutto sekto-
ra ogdlnorzadowego (general government)
wedlug warto$ci nominalnej, istniejacy na
koniec roku, z wyjatkiem tych pasywoéw, kto-
rym odpowiadaja aktywa utrzymywane przez
podmioty sektora ogblnorzadowego. Na dlug
sektora ogélnorzadowego skladaja sie pasywa
sektora og6lnorzadowego (S.13) w trzech ka-
tegoriach: gotowka i depozyty (AF.2), papiery
warto$ciowe inne niz akcje, z wylaczeniem in-
strumentéw pochodnych (AF.33) oraz pozycz-
ki (AF.4), w znaczeniu, ktére pojeciom tym
nadaje ESA’95.

Postanowienia ESA'95 nie pozwalaja ani
na jednoznaczne sformulowanie definicyj-
nych cech pozyczki (Scislej: zobowigzan za-
liczanych do pozyczek), ani na przeprowa-
dzenie wyraznej linii demarkacyjnej miedzy
pozyczkami a pozostalymi zobowigzaniami
(AF.7), ktore nie sg zaliczane do dhugu rza-
dowego obliczanego dla potrzeb procedu-
ry nadmiernego deficytu, daja jednak wiele

¢ Rozporzadzenie Rady (WE) nr 479/2009 2 25.05.2009 r.
w sprawie stosowania Protokotu dotyczacego procedury
nadmiernego deficytu zalaczonego do Traktatu ustana-
wiajacego Wspolnote Europejska (Dz. Urz. UE I 145/1
22009 r.).

7 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 679/2010 z 26.07.2010 r.
w sprawie jako$ci danych statystycznych w kontekscie
procedury nadmiernego deficytu.
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istotnych wskazéwek interpretacyjnych. Ka-
tegoria ,pozyczki” (AF.4) obejmuje transak-
cje aktywéw (i odpowiadajacych im pasy-
woéw) finansowych powstajacych wtedy, gdy
pozyczkodawcy (creditors) pozyczaja Srodki
dtuznikom, bezposrednio lub za posrednic-
twem brokeréw, co moze by¢ poswiadczone
dokumentami niebedacymi przedmiotem ob-
rotu (non-negotiable documents) lub moze

nie by¢ po$wiadczone dokumentami (§ 5.69).

Pozyczki charakteryzuja sie zasadniczo naste-

pujacymi cechami:

— warunki pozyczki sg albo ustalone przez
instytucje finansowy udzielajaca pozyczki,
albo negocjowane przez pozyczkodawce
i dtuznika bezposrednio lub za po$rednic-
twem brokera,

— inigjatywa zaciagnigcia pozyczki nalezy
w typowych przypadkach do pozyczko-
biorcy,

— pozyczka jest dlugiem bezwarunkowym,
kt6éry musi by¢ sptacony w terminie spla-
ty (at maturity), 1 jest oprocentowany
(§5.70).

Kategoria AF. 4 obejmuje m.in.: leasing fi-
nansowy, umowy hire-purchase oraz pozyczki
shuzgce finansowaniu kredytéw handlowych,
nie obejmuje za$ pozostalych naleznosci/zo-
bowigzan (AE.7) wlacznie z kredytami han-
dlowymi i zaliczkami (AF.71). Z punktu wi-
dzenia okresu splaty kategoria AF.4 obejmuje
pozyczki krotkoterminowe i dlugotermino-
we. Pozyczki krétkoterminowe — to pozyczki
z krotkookresowym oryginalnym terminem
splaty, czyli terminem nie dtuzszym niz rok,
a w wyjatkowych przypadkach dwa lata (chod
dopuszcza sie kwalifikacje jako krétkotermino-
wych niektérych dtuznych papier6w warto$-
ciowych emitowanych przez jednostki sekto-
ra ogblnorzadowego o okresie wymagalno$ci
do pigciu lat), oraz pozyczki platne na zadanie
(§5.72wzw. z § 5.22).

Kategoria ,,pozostate naleznosci/zobowia-
zania” (AF.7) obejmuje wszelkie transakcje,
ktérych przedmiotem sa pozostate naleznos-
ci/zobowigzania, czyli roszczenia finansowe
(financial claims) powstajace jako odpowied-
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nik (counterpart) transakcji finansowej lub
niefinansowej w przypadkach, w ktérych ist-
nieje réznica w czasie miedzy transakejg a od-
powiadajaca jej ptatnoscig (§ 5.120). Katego-
ria ta obejmuje zatem transakcje majace za
przedmiot roszczenia finansowe wynikajgce

z przyspieszonej lub opdznionej platnosci za

transakcje dobrami lub ustugami. Kategoria

AF.7 sktada sie z dwoch podkategorii: kredy-

téw handlowych (kupieckich) i zaliczek (trade

credit and advances — AF.71) oraz pozostatych
naleznosci/zobowiazan z wylaczeniem kredy-
téw handlowych i zaliczek (§ 5.123). Subka-
tegoria AF.71 obejmuje wszelkie transakcje
dotyczace kredytéw handlowych i zaliczek,
czyli roszczen finansowych powstajacych
jako bezposrednie udzielenie kredytu (direct
extension of credit) przez dostawcoéw i ku-
pujacych w transakcjach dotyczacych débr

i ustug, jak réwniez zaliczki za roboty budow-

lane w trakcie wykonywania lub ktére maja

by¢ rozpoczete, oraz inne transakcje zwigzane

z powyzszymi. Subkategoria AF.71 obejmuje

m.in. (§ 5.125):

— roszczenia finansowe zwigzane z dostar-
czaniem dobr i ustug, gdzie ptatnosé nie
miata miejsca,

— kredyty handlowe akceptowane (przejmo-
wane) przez przedsiebiorstwa faktoringo-
we (factoring corporations), z wyjatkiem,
gdy s3 uznawane za pozyczke (loan).

Na podstawie powyzszego postanowienia
ESA'95 mozna stwierdzié, ze system dopuszcza
mozliwos¢ potraktowania kredytéw handlo-
wych jako pozyczek w przypadku ich przej-
mowania przez przedsiebiorstwa faktoringo-
we, nie udzielajgc jednak zadnych wskazowek
co do okolicznosci, w ktérych moze nastgpié
rekwalifikacja. Nawigzujac do literalnego
brzmienia poszczegblnych ustepéw ESA9S,
mozna by twierdzié, ze system — dopuszczajac
mozliwo$¢ rekwalifikacji faktoringu — nie prze-
widuje w wyrazny sposob rekwalifikacji innych
transakgji nalezacych do kategorii AFE.7. Po-
nadto ESA95, wzmiankujac jedynie mozliwo$¢
reklasyfikacji faktoringu, zasadniczo zalicza go
jednak do transakgji skutkujgcych powstaniem
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innych naleznosci/zobowigzan (por. zwlaszcza
§ 2.34).

Szczegblng role w zakresie statystyki dtu-
gu i deficytu odgrywa bedacy departamentem
Komisji Urzad Statystyczny (Eurostat) dziata-
jacy wedlug zasad okreSlonych w szczeg6lnos-
ci w decyzji Komisji z 21.04.1997 r. w spra-
wie roli Eurostatu w sporzadzaniu statystyk
Wspolnoty® (97/281/WE). Eurostat jest m.in.
odpowiedzialny za oceng jakosci danych oraz
ich dostarczanie na potrzeby procedury nad-
miernego deficytu. Zgodnie z art. 9 decyzji,
paistwa czlonkowskie dostarczaja Komisji
(Eurostatowi) szczegétowy wykaz metod, pro-
cedur oraz zrédel wykorzystywanych do opra-
cowywania danych dotyczacych rzeczywistego
deficytu i dlugu oraz rachunkéw sektora pu-
blicznego bedacych ich podstawa.

Wykazy te powinny by¢ opracowywane
stosownie do wytycznych przyjetych przez Ko-
misje (Eurostat) po konsultacji z CMFB (Com-
mittee on Monetary, Financial and Balance of
Payments). Zgodnie z art. 10, w przypadku
watpliwosci dotyczacych wiasciwego stoso-
wania zasad rachunkowosci ESA'9S, pafistwo
cztonkowskie powinno zwrécic sie do Komisji
(Eurostatu) o wyjasnienie. Komisja (Eurostat)
niezwlocznie bada dang kwesti¢ i przekazuje
swoje wyjasnienie panstwu cztonkowskiemu
oraz CMFB (jedli to stosowne). W przypadkach
ztozonych albo bedacych w interesie ogdlnym
— wedlug Komisji lub danego panstwa czlon-
kowskiego — Komisja (Eurostat) powinna pod-
ja¢ decyzje po konsultacji z CMFB. Decyzje
takie s3 podawane do publicznej wiadomosci.
Dotychczas Eurostat wydal ponad 20 takich
decyzji, m.in. w sprawie traktowania partner-
stwa publiczno-prywatnego (z 11.2.2004 r.),
klasyfikacji kapitalowych systeméw emerytal-
nych w przypadku odpowiedzialnosci wladz
publicznych lub gwarancji (z 2.3.2004 r.),
transferéw z budzetu UE do paiistw cztonkow-
skich (z 15.2.2005 r.).

8 Commission Decision of 21.04.1997 on the role of Eu-
rostat as regards the production of Community statistics
(Dz. Urz. WEL 1122 1997 1.).
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2. Zaliczanie poszczegdlnych rodzajow

umow do kategorii , kredyty i pozyczki”
panstwowego dtugu publicznego

2.1. Umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym?®

Ze wzgledu na kontrowersje dotyczace
kwalifikacji transakgji partnerstwa publiczno-
-prywatnego (dalej: PPP) z punktu widzenia
rachunkowodci spolecznej'® Eurostat zajat sie
ta problematyka w sposéb szczegblny w decy-
zji z 11.02.2004 r., a nastepnie zaktualizowat
ESA95 Manual on Government Deficit and
Debt (MGDD - oficjalna publikacja o charak-
terze podrecznika wyjasniajacego zasady sto-
sowania niekt6rych regut ESA).

Zgodnie z powyzszymi dokumentami
aktywa zaangazowane w PPP powinny byé
klasyfikowane jako aktywa nienalezace do
sektora publicznego (czyli nieodzwierciedlo-
ne w bilansie tego sektora), jesli sa spelnione
dwa warunki. Po pierwsze, partner prywatny
ponosi ryzyko budowlane. Po drugie, part-
ner prywatny ponosi ryzyko dostepnosci lub
ryzyko popytu. Jesli ryzyko budowlane jest
ponoszone przez podmiot publiczny lub jes-
li jest to jedyny rodzaj ryzyka ponoszonego
przez partnera prywatnego, to aktywa zaan-
gazowane w PPP powinny by¢ klasyfikowane
jako aktywa sektora publicznego. W zwigzku
z tym wydatki zwigzane z tworzeniem tych ak-
tywéw beda ewidencjonowane jako wydatki
na tworzenie kapitatu brutto sektora publicz-
nego (fixed capital formation expenditure), tzn.
beda ujemnie wplywaé na wynik sektora (po-
wiekszaé deficyt lub pomniejszaé nadwyzke).
Dlug publiczny wzro$nie o taka samg kwote.
Uzasadnieniem takiego podejécia jest trakto-
wanie tego wzrostu jako ,,przypisanej pozycz-

® Zob. tez M. Bitner, Wplyw transakcji partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego na dlug i deficyt jednostki samorzg-
du terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2011/1-2.

10Zob. przeglad stanowisk w tej kwestii w B. Donaghue,
Statistical treatment of ,,Build-Own-Operate-Transfer”
schemes, IMF Working Paper 2002/167.
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ki” (imputed loan) udzielonej przez partnera
prywatnego. Rachunkowe odzwierciedlenie
rzeczywistoSci ekonomicznej polega w tym
przypadku na przyjeciu, ze przyrostowi akty-
woOWw (a nie zamianie jednego sktadnika akty-
woOWw na inny) musi towarzyszy¢ taki sam co do
wielkosci przyrost pasywdéw'!. Okresowe plat-
nosci podmiotu publicznego na rzecz partnera
prywatnego bedg zatem wplywaé na wynik
sektora publicznego o tyle, o ile beda dotyczy¢
zakupu ustug lub ,,przypisanych odsetek” (i7-
puted interest).

Wedtug powyzszej definicji dla oceny PPP
z punktu widzenia rachunkowosci spotecznej
kluczowe znaczenie majg trzy ogdlne grupy
ryzyka: budowlane, dostepnosci oraz popytu.
Ryzyko budowlane obejmuje rozmaite zdarze-
nia zwigzane z faza budowy obiektu, np. opdz-
nienie, nieprzestrzeganie okreslonych standar-
déw, zwiekszenie kosztow, btedy techniczne
czy negatywne efekty zewnetrzne. Jesli pod-
miot publiczny jest zobowigzany do regular-
nych platnosci na rzecz partnera prywatnego
bez wzgledu na zaistnienie powyzszych oko-
liczno$ci, nalezy przyjaé, ze podmiot publiczny
ponosi wieksza cze$é ryzyka budowlanego.

Ryzyko dostepnosci polega na mozliwosci
wystgpienia iloSciowych badz jakoSciowych
brakow w $wiadczeniu ustug przez partnera
prywatnego, np. niezapewnieniu odpowied-
niej mocy czy przepustowosci okreslonych
instalacji, niezachowaniu standardéw bez-
pieczenistwa lub okreslonych w umowie albo
w przepisach standardéw jako$ciowych itp.
Jesli w przypadku zaistnienia takich okolicz-
nosci podmiot publiczny jest uprawniony do
znaczacego obnizenia wysokosci okresowych
platnosci na rzecz partnera prywatnego — po-
dobnie jak zwykty odbiorca ustug $wiadczo-
nych na podstawie umowy — nalezy uznad, ze
wieksza cze$¢ ryzyka dostepnosci ponosi part-
ner prywatny. Ryzyko popytu polega na moz-

11Skadingd zastosowana w przypadku PPP koncepcja
»przypisanej pozyczki” znalazla juz wezesniej zastosowa-
nie w przypadku transakeji, ktérej ekonomiczna funkcja
jest zblizona do funkgji Srodkéw pozyczkowych, tzn. le-
asingu finansowego.
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liwoéci wahaii popytu na ustugi $wiadczone
w ramach PPP niezaleznych od dziataii part-
nera prywatnego. Ryzyko to nie obejmuje wiec
fluktuacji spowodowanych cyklem koniunktu-
ralnym, nowymi trendami na rynku, przesta-
rzala technologia itp. Ryzyko popytu obejmuje
natomiast rozmaite zachowania partnera pry-
watnego pociagajace za sobg zmiany ilosci lub
jakosci $wiadczonych ustug. Podmiot publicz-
ny ponosi ryzyko popytu, jesli jego zobowiaza-
nie do platnosci okresowych jest niezalezne od
poziomu zapotrzebowania na ustugi oraz od
wplywu wahaii popytu na rentownos¢ partne-
ra prywatnego przy zalozeniu, ze wahania te
sa nastepstwem dzialan partnera prywatnego,
a nie okoliczno$ci zewnetrznych albo dziatan
podmiotu publicznego.

W przypadkach, gdy analiza ryzyka opar-
ta na powyzszych kanonach nie prowadzi do
jednoznacznych konkluzji, Eurostat zaleca
stosowanie dodatkowych kryteriéw, np. sta-
tusu partnera prywatnego, znaczenia §rodkéw
finansowych zapewnianych przez podmiot
publiczny, zakresu gwarangji rzadowych, statu-
su wlasnosciowego aktywdw po zakonczeniu
realizacji PPP. Jesli np. aktywa zwiagzane z re-
alizacja PPR, ktorych warto$¢ ekonomiczna po
uplywie okresu umowy jest nadal znaczaca,
pozostajg wlasnoscig partnera prywatnego, to
aktywa te nie beda klasyfikowane jako naleza-
ce do sektora publicznego, nawet jesli umowa
PPP przewiduje prawo podmiotu publicznego
do zakupu tych aktywdéw za cene odpowia-
dajaca ich biezacej wartosci rynkowej. Jesli
natomiast umowa przewiduje obowiazkowe
przewlaszczenie aktyw6w na rzecz podmio-
tu publicznego za zaptata odbiegajaca od ich
biezacej wartosci rynkowej, to aktywa te beda
standardowo ewidencjonowane jako nalezace
do sektora publicznego. Powyzsze pomocni-
cze kryteria moga by¢ jednak stosowane tylko
o tyle, o ile analiza podzialu ryzyk nie prowa-
dzi do jednoznacznych rezultatéw.

Nalezy podkreslié, ze rozporzadzenie
z 23.12.2010 r. nie odwoluje sic do powyz-
szych kryteriéw sformutowanych przez Eu-
rostat, zadowalajac si¢ tautologicznym stwier-
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dzeniem, ze tytuly zaliczane do pafistwowego
dtugu publicznego obejmuja kredyty i pozycz-
ki, do ktorych zalicza sie takze umowy o PPR
ktére maja wptyw na poziom dtugu publiczne-
go. Odwolanie takie zostato natomiast zawarte
w instrukgji sporzadzania sprawozdan budzeto-
wych o stanie zobowiazan z tytutu uméw PPP
stanowigcej zatacznik nr 41 do rozporzadzenia
Ministra Finanséw z 3.02.2010 r. w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej'2. Zgodnie z ta
instrukcja, sposdb zaliczania zobowigzan z ty-
tulu uméw PPP do dlugu sektora finanséw pu-
blicznych okresla decyzja Eurostatu nr 18/204
z 11.02.2004 r. Instrukcja precyzuje dalej, ze
zobowigzania z tytutu uméw PPP nie s3 zgod-
nie z powyzsza decyzja Eurostatu zaliczane
do diugu sektora finanséw publicznych, jezeli
partner prywatny przejmie na siebie ,,ryzyko
zwigzane z budowa” oraz co najmniej jedno
z nastepujacych ryzyk — ,,ryzyko popytu” i ,,ry-
zyko dostepnosei” (identyczne sformutowanie
zawiera wzor Rb-Z-PPD, tj. kwartalnego spra-
wozdania o stanie zobowiazafn wynikajacych
z uméw PPP, stanowiacy zatacznik nr 34 do
rozporzadzenia).

Interpretacja powyzszej instrukcji przy
zastosowaniu regul wykltadni jezykowej pro-
wadzi do absurdu: decyzja Eurostatu doty-
czy zobowigzan sektora ogélnorzadowego
(general government), a nie sektora finanséw
publicznych, wobec czego teza, ze zgodnie
z ta decyzja zobowiazania sektora finanséw
publicznych s3 badZ nie s3 zaliczane do dlugu
sektora finanséw publicznych, jest niezgodna
z rzeczywisto$cig. Nalezy wobec tego uznad,
ze prawo krajowe — wbrew sformutowaniu
rozporzadzenia z 23.12.2010 r. — nie okres-
la zasad zaliczania okre§lonych zobowigzai
wynikajacych z uméw PPP do pafistwowego
dlugu publicznego. Jesli zatem wplyw uméw
PPP na diug sektora finanséw publicznych ma
by¢ analizowany wedlug metodologii przyjetej
przez Eurostat, nalezy doprecyzowal zakres

2Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 3.02.2010 r.
w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej (Dz. U. Nr 20,
poz. 103).
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kategorii ,,kredyty i pozyczki”, wprowadzajac
np. poprawne z punktu widzenia legislacyjne-
go odwotanie do decyzji z 11.02.2004 r.

Analizujgc regulacje wplywu transakeji
PPP na panstwowy dhug publiczny, nie moz-
na nie zauwazy¢ pominiecia w wyliczeniu za-
wartym w § 3 rozporzadzenia uméw konces;ji.
Abstrahujac od kwestii precyzyjnego rozgrani-
czenia uméw PPP i koncesji na gruncie prawa
krajowego, nalezy zauwazy¢, ze — przynajmniej
z formalnego punktu widzenia — chodzi o dwie
rézne umowy nazwane. Zgodnie z MGDD
koncesja jest rozumiana jako dtugoterminowa
umowa, wedtug ktorej wiekszo$¢ przychodéw
podmiotu prywatnego pochodzi z oplat uzyt-
kownikéw (odbiorcow ushugi). Istota rozumie-
nia PPP w rachunkowosci spolecznej jest na-
tomiast postanowienie umowy przewidujace,
ze zrodlem wiekszo$ci przychodéw partnera
prywatnego beda platnosci jednostki sektora
ogoblnorzadowego. Koncesje w rozumieniu
MGDD sa neutralne z punktu widzenia dtugu.
Z drugiej strony, w przypadkach, w ktérych
przewiduje si¢ platnosci koncesjodawcy na
rzecz koncesjonariusza i strumien tych plat-
nosci bedzie stanowi¢ wiekszo$¢ przychodéw
koncesjonariusza — transakcja bedzie uznawa-
na za PPP.

Prawo krajowe nie przewiduje podobne-
go, stosunkowo wyraznego rozgraniczenia
miedzy koncesja a PPP. Przepis art. 3 ustawy
2 9.01.2009 r. o koncesji na roboty budowla-
ne lub ustugi®® stanowi natomiast, ze platnosé
koncesjodawcy na rzecz koncesjonariusza nie
moze prowadzi¢ do odzyskania catosci zwia-
zanych z wykonywaniem koncesji naktadéw
poniesionych przez koncesjonariusza oraz ze
koncesjonariusz ponosi w zasadniczej czesci
ryzyko ekonomiczne wykonywania koncesji.
Ryzyko ekonomiczne jest pojeciem uzywanym
czeSciej w jezyku potocznym niz w piSmiennic-
twie fachowym i wystepuje w wielu r6znych
kontekstach. Z pewnoscig jednak jego zakres
nie ogranicza si¢ do niekorzystnego z réznych

13 Ustawa z 9.01.2009 r. o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi (Dz. U. Nr 19, poz. 101 ze zm.).
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wzgledow ksztaltowania sie przeptywdéw pie-
nieznych z okreslonego przedsiewziecia. Na-
lezy zatem przyjaé, ze mozliwe s sytuagje,
w ktorych koncesjonariusz bedzie ponosit za-
sadniczg cze$¢ ryzyka ekonomicznego wykony-
wania koncesji, cho¢ platnosci koncesjodawcy
beda generowaé wiekszo$é przychodéw kon-
cesjonariusza. Takie transakcje powinny by¢
zgodnie z metodologia Eurostatu analizowane
tak, jak transakcje PPP, poniewaz jednak beda
opieraé sie na umowach koncesji, a nie PPP
w rozumieniu prawa krajowego — nie zostaly
uwzglednione w przepisach rozporzadzenia.

2.2. Papiery wartosciowe, ktorych
zbywalnos¢ jest ograniczona

Zaliczenie papieréw wartosciowych, kto-
rych zbywalnos¢ jest ograniczona, do kategorii
»kredyty i pozyczki” (a nie ,papiery warto$-
ciowe”) moze budzi¢ watpliwosci z formalne-
go punktu widzenia — nie wplywa jednak na
wielko$¢ dlugu publicznego i zgodne jest z do-
tychczasowq regulacja i w tym zakresie. Przez
papiery warto$ciowe, ktérych zbywalno$¢ jest
ograniczona, nalezy rozumie¢ zgodnie z do-
tychczasowa praktyka!* oraz brzmieniem § 3
pkt 1 rozporzadzenia z 23.12.2010 r. — papie-
ry wartoSciowe inne niz akgje, z wylgczeniem
praw pochodnych, niedopuszczone do obrotu
zorganizowanego.

2.3. Umowy leasingu zawarte

z producentem lub finansujacym, w ktorych
ryzyko i korzysci z tytutu wtasnosci

s przeniesione na korzystajgcego z rzeczy

Zaliczenie niektérych zobowigzan wy-
nikajacych z uméw leasingu do dlugu pu-
blicznego jest w prawie krajowym nowoscia,
catkowicie zgodna jednak z rozwigzaniami za-

“Taki sposob klasyfikacji byl konsekwentnie stosowany
od uchwalenia pierwszej ustawy o finansach publicznych
(por. § 3 pkt 11 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw
2 9.04.1999 r. w sprawie szczegblowych zasad klasyfika-
qji tytuléw dtuznych zaliczanych do pafnstwowego diugu
publicznego).
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stosowanymi w tym zakresie w ESA95. Warto
wspomnied, ze zasady ESA'9S5 s3 zupelnie nie-
zalezne od zasad rachunkowosci finansowej.
Oznacza to, ze w razie rozbiezno$ci migdzy
traktowaniem okreslonej transakcji w ESA'95
i w rachunkowosci finansowej ta ostatnia nie
ma zadnego znaczenia.

Leasingowi finansowemu, bo tylko o taki le-
asing tutaj chodzi, jest poswiecony aneks II oraz
wiele paragraféw ESA95. Leasing finansowy
— jako alternatywa w stosunku do korzystania
ze §rodkéw pozyczkowych — jest umowa, kto-
ra kieruje zasoby finansowe do leasingobiorcy.
Korzystajacy nabywa uprawnienie do korzysta-
nia z okreslonego skladnika aktywéw (z regu-
ly trwatych), zobowiazujac sie do okresowych
platnosci roztozonych w czasie. Konstytutywna
cecha leasingu finansowego jest faktyczne (nie
za$§ prawne) przeniesienie wszystkich ryzyk i ko-
rzySci zwigzanych z wlasnoscig z finansujacego
na korzystajacego. Okres leasingu pokrywa co
najmniej wiekszo$¢ okresu ekonomicznej uzy-
walnosci skfadnika aktywéw. Korzystajagcemu
przystuguje czesto prawo nabycia przedmiotu
leasingu za okreslona cene. Finansujacy nie ofe-
ruje napraw ani utrzymania. Zwykle przedmiot
leasingu jest wybierany przez korzystajacego
i dostarczany mu bezposrednio przez producen-
ta lub sprzedawce. Rola finansujgcego jest zatem
czysto finansowa. W zwiazku z tym przyjmuje
sie, ze finansujacy udziela leasingobiorcy po-
zyczki (imputed loan) w wysokosci ceny nabycia
przedmiotu leasingu, ktéra nastepnie jest spla-
cana przez leasingobiorce w formie okresowych
platnosci (ESA'94 § 4.48). Platnosci te obejmuja
zar6wno splate ,kapitatu”, jak i *odsetki”. Sto-
pa procentowa od ,,przypisanej pozyczki” jest
okre$lana na podstawie relagji catkowitej kwoty
wszystkich ptatnosci w okresie umowy do ceny
nabycia przedmiotu leasingu. Nalezy podkres-
lié, ze sktadnikiem pasywéw finansowych uj-
mowanych na rachunku finansowym jest kwo-
ta ,kapitalu”; ,platnosci odsetkowe” zwiaza-
ne z leasingiem finansowym s3 ujmowane na
rachunku pierwotnej dystrybucji dochodéw,
wplywaja zatem na wynik sektora (et lending/
net borrowing).
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Wydaje sie, ze klasyfikacja okreSlonej
transakgji jako leasingu finansowego nie po-
winna nastreczaé wiekszych trudnosci, zasady
okreslone w ESA95 s3 bowiem zasadniczo
zbiezne z zasadami przyjetymi w rachunko-
wosci finansowej. Przedmiot umowy leasingu
finansowego jest zaliczany do §rodkéw trwa-
tych lub warto$ci niematerialnych i prawnych
korzystajacego, ktory z tego wzgledu dokonuje
odpiséw amortyzacyjnych.

Zgodnie z krajowym standardem rachun-
kowosci nr 5 (,,Leasing, najem i dzierzawa”)"
leasingiem finansowym jest umowa leasingu,
ktéra spelnia przynajmniej jeden z warunkéw
okreslonych w art. 3 ust. 4 ustawy o rachun-
kowosci'®. Dwa pierwsze warunki dotycza
przeniesienia wilasnoéci przedmiotu leasingu
na korzystajacego (nieodplatnie lub po cenie
nizszej od jego warto$ci rynkowej z dnia naby-
cia, co uzasadnia przekonanie, ze korzystajacy
z uprawnienia skorzysta); cztery kolejne wy-
razaja warunek przeniesienia ryzyk i korzy$ci
na korzystajagcego poprzez wymog zwigzania
okresu umowy z okresem ekonomicznej uzy-
tecznosci  przedmiotu leasingu, mozliwos¢
przedluzenia umowy na warunkach korzyst-
niejszych od dotychczasowych, powiagzania
biezacej warto$ci optat leasingowych z war-
toscig rynkowa przedmiotu leasingu na dziei
rozpoczecia okresu leasingu, jak réwniez wy-
mog pokrycia przez korzystajacego wszelkich
kosztow i strat poniesionych przez finansujgce-
go w przypadku wypowiedzenia umowy.

2.4. Umowy sprzedazy, w ktorych cena jest
ptatna w ratach

Przedstawiona powyzej koncepcja przypi-
sanej pozyczki (imputed loan) zostala wyko-
rzystana w ESA'95 takze do okreslenia skut-
kéw ekonomicznych transakgji hire purchase
(blizniaczo podobnych do transakeji wystepu-

15 Uchwata Nr 2/08 Komitetu Standardéw Rachunkowosci
z 11.03.2008 r. w sprawie przyjecia krajowego standar-
du rachunkowosci nr 5 ,,Leasing, najem i dzierzawa”.

16Ustawa z 29.09.1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn.:
Dz. U.z 2009 r. Nr 152, poz. 1223 ze zm.).
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jacych w obrocie takze pod nazwg closed-end
leasing), w ktorych sprzedawca w zamian za
uzgodnione przyszte platnosci wydaje przed-
miot transakgji nabywcy, choé przedmiot ten
pozostaje wlasnoscig sprzedawcy do czasu
uiszczenia przez nabywce wszystkich okreslo-
nych w umowie ptatnosci.

Umowy hire purchase zdradzaja podo-
biefistwo zaréwno do sprzedazy na raty', jak
i sprzedazy z zastrzezeniem wlasnosci rzeczy
sprzedanej. Zgodnie z postanowieniami ESA'95
moment przeniesienia wlasnoSci w sensie
prawnym nie jest istotny — istotna jest chwila
wydania rzeczy nabywcy. Z t3 bowiem chwilg
nabywcy zostaje przypisana pozyczka (imputed
loan). Rzecz jasna, wszystkie umowy sprzedazy,
w ktorych cena jest ptatna w ratach, muszg wy-
czerpywal cywilnoprawng definicje sprzedazy
obejmujacg w szczegdlnosci okreslenie przed-
miotu $wiadczenia: rzeczy (art. 535 k.c.), ener-
gii lub praw (art. 555 k.c.). Nalezy podkreslié,
ze w przeciwienstwie do uméw nienazwanych,
rozporzadzenie nie uzaleznia zaliczania zobo-
wigzan z uméw sprzedazy ratalnej do pafstwo-
wego dhugu publicznego od terminu platnosci
rat. Stwarza to dodatkowg trudno$é dla préby
zastosowania w polskich warunkach wystepuja-
cego w ESA95 rozr6znienia miedzy pozyczka-
mi a kredytami handlowymi.

2.5. Umowy nienazwane o terminie zaptaty
dtuzszym niz rok, zwigzane z finansowaniem
ustug, dostaw, robét budowlanych,

ktore wywotuja skutki ekonomiczne
podobne do umowy pozyczki lub kredytu

Zaliczenie do kategorii ,,kredyty i pozycz-
ki” umoéw o partnerstwie publiczno-prywat-
nym, ktére majg wplyw na poziom dhugu pu-

7Nalezy wspomnied, ze dla dlugu publicznego znaczenie
beda mialy nie umowy sprzedazy na raty w rozumieniu
ustawy z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16,
poz. 93 ze zm., dalej: k.c.), te bowiem moga dotyczy¢
z definigji tylko os6b fizycznych (art. 583 § 3), lecz umo-
wy sprzedazy na raty zawierane przez jednostki instytu-
cjonalne nalezace do sektora ogdlnorzadowego, ktore
moga by¢ zawierane na zasadach ogdlnych.
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blicznego, papieréw warto$ciowych, ktérych
zbywalno$¢ jest ograniczona, uméw sprzedazy,
w ktérych cena jest ptatna w ratach, uméw le-
asingu finansowego oraz uméw nienazwanych
o terminie zaplaty dluzszym niz rok, zwigza-
nych z finansowaniem ustug, dostaw, robot
budowlanych, ktére wywoluja skutki ekono-
miczne podobne do umowy pozyczki lub kre-
dytu, wskazuje, ze poprawne zakwalifikowa-
nie okre$lonych zobowigzan do pafistwowego
dlugu publicznego wymaga odniesienia do
ekonomicznych skutkéw transakgji.

Ocena ekonomicznych skutkéw transakgji
wymaga odniesienia sie do standardéw miedzy-
narodowych przyjetych dla ewidencjonowania
i wyceny zjawisk o charakterze makroekono-
micznym, a w szczegdlnosci ESX95 oraz pod-
recznika Government Finance Statistics (dalej:
GFS) Miedzynarodowego Funduszu Waluto-
wego'®. Rozumowania oparte na powyzszych
standardach nalezy jednak podporzadkowad
definicji dtugu sektora ogdlnorzadowego przy-
jetej dla potrzeb procedury nadmiernego de-
ficytu, ktéra obejmuje ,,pozyczki” (AF.4), nie
obejmuje jednak ,,pozostatych zobowigzan”
(AE.7). Kluczowym zagadnieniem jest zatem
przeprowadzenie linii demarkacyjnej miedzy
zobowigzaniami zaliczanymi do kategorii ,,po-
zyczki” a zobowiazaniami zaliczanymi do ka-
tegorii ,,pozostate zobowigzania”. Zwazywszy
jednak, ze rozporzadzenie Ministra Finanséw
expressis verbis wymienia umowy sprzedazy,
ktérych cena jest ptatna w ratach, przedmio-
tem analizy mogg by¢ jedynie umowy niena-
zwane, ktorych przedmiotem jest $wiadczenie
ustug.

Jak juz byta o tym mowa, ESA95 zawiera
dos¢ ogdlne wskazéwki dotyczace kwalifiko-
wania okreSlonych zobowiagzain do kategorii
AF.7. Nieco innymi sformulowaniami po-
stuguje si¢ natomiast GFS, zwracajac uwage
na cechy odsetek jako naleznosci ubocznej

W rachunkowosci spotecznej, podobnie jak w rachunko-
wosci finansowej, obowigzuje zasada pierwszenstwa ekono-
micznej rzeczywisto$ci przed forma prawng (ESA95 aneks
11 pkt 4 Manual on Government Deficit and Debt, s. 26).
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majacej zasadnicze znaczenie dla odréznienia
pozyczek od kredytéw handlowych. Zgodnie
z GFS warunki umowy pozyczki czgsto prze-
widuja dokonywanie platnosci okresowych,
ktére bedg pokrywaé odsetki naroste od po-
przedniej platnosci okresowej oraz czesé kwo-
ty pozyczonej. Pomiedzy platno$ciami powsta-
ja naleznosci z tytutu odsetek, ktore caly czas
sa dodawane do kapitatu pozyczki. W prak-
tyce platno$ci okresowe sg zwykle podzielone
na dwie transakgje, z ktorych jedna odpowiada
sumie odsetek narostych od poprzedniej ptat-
nosci, druga za$ — splacie kapitatu poczatkowe-
go (§ 9.31). Transakcje uznawane za kredyty
handlowe i zaliczki pojawiaja sie wtedy, gdy
kredyt jest bezposrednio udzielany nabywcy
débr lub ustug (§ 9.50).

Nalezy podkreslié, ze nawet siegniecie do
Miedzynarodowych Standardéw Rachunko-
wosci (dalej: MSR), choé samo w sobie wysoce
ryzykowne ze wzgledu na rozbieznos¢ funkcji
MSR i rachunkowosci spolecznej, nie prowadzi
do zadowalajacych rezultatéw. W MSR okres-
la sie zobowigzania handlowe (zobowigzania
z kredytéw handlowych) jako zobowigzania
przypadajace do zaplaty za dobra lub ustugi,
ktére zostaly dostarczone/wykonane oraz zo-
staly zafakturowane lub formalnie uzgodnione
z dostawcg (MSR 37 pkt 11). MSR nie pozwa-
laja na precyzyjne odrdznienie kredytéw han-
dlowych od pozyczek na podstawie kryterium
czasu. Wprawdzie kredyty handlowe s3 zawsze
zaliczane do pasywow krétkoterminowych,
nalezy jednak podkresli¢, ze wymagalnos¢ zo-
bowigzania w ciggu 12 miesi¢cy od dnia bilan-
sowego stanowi tylko jedng z alternatywnie
stosowanych przestanek zaliczenia sktadnika
pasywow do pasywéw obrotowych. Niektore
zobowigzania krétkoterminowe, takie jak zobo-
wigzania z tytutu dostaw i ushug (kredyty han-
dlowe), wchodza w sktad kapitatu obrotowego
wykorzystywanego w normalnym cyklu dzia-
talnosci operacyjnej jednostki. Takie pozycje
zwigzane z dziatalno$cig operacyjng zalicza sie
do zobowiazafi krotkoterminowych, nawet jesli
sa wymagalne w terminie dhuzszym niz 12 mie-
siecy od dnia bilansowego (MSR 1 pkt 61).
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Bardziej precyzyjne okreslenie réznic mie-
dzy kredytem handlowym a pozyczkq wymaga
zatem nie tylko odniesienia si¢ do standardéw
miedzynarodowych, ktére dostarczaja jedy-
nie ogdlnych wskazéwek w tym zakresie, ale
przede wszystkim skorzystania z dorobku pis-
miennictwa ekonomicznego. Popularne pod-
reczniki zarzadzania finansowego w przedsie-
biorstwach, nawet jesli dostrzegaja znaczenie
kredytéw handlowych jako zrédta finansowa-
nia%, zwykle nie omawiaja réznic miedzy kre-
dytami handlowymi a pozyczkami.

Istnieje natomiast spora liczba artykutéw
poswieconych tej problematyce, ktérych do-
robek podsumowuje klasyczna w swej dziedzi-
nie praca Mitchella A. Petersena i Raghurama
G. Rajana Trade credit: theories and evidence.
Praca ta charakteryzuje dwie zasadnicze grupy
teorii wyjasniajacych geneze i istote kredytu
handlowego. Pierwsza z nich, ktéra mozna
okresli¢ mianem teorii przewagi finansowania
(financing advantage theories), upatruje przy-
czyn udzielania kredytéw kupieckich w rela-
tywnej przewadze dostawcy nad tradycyjnymi
pozyczkodawcami w dziedzinie badania zdol-
nosci i wiarygodno$ci kredytowej kontrahenta
oraz monitorowania platno$ci i nakfaniania
kontrahenta do dokonywania terminowych
platnoéci. Zrédlem tej przewagi moze by¢
w szczegdlnosci tatwiejszy dostep do informa-
gi (informacje moga by¢ uzyskiwane szybciej
i przy nizszym koszcie gromadzenia i przetwa-
rzania), wicksze mozliwo$ci wywierania wply-
wu na kontrahenta, wicksze mozliwosci znale-
zienia alternatywnego nabywcy w przypadku
niewyplacalnoéci kontrahenta.

Druga grupa teorii — teorie réznicowania
cen (price discrimination theories) — wskazu-
je na cheé réznicowania cen jako zasadnicza
przyczyne udzielania kredytéw handlowych,
co wyjasnia ich udzielanie nawet przy braku

YS. Besley, E.F. Brigham, Essentials of Managerial Finance,
Cincinnati 2008, s. 639 i n.; E. Ehrhardt, E.F. Brigham,
Corporate Finance: A Focused Approach, Nowy Jork
2008, s. 565 in.

20ML.A. Petersen, R.G. Rajan, Trade credit: theories and evi-
dence, ,NBER Working Paper” 5602.
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istnienia jakiejkolwiek przewagi nad finanso-
waniem przez pozyczkodawcéw tradycyjnych.
Dostawcy z wysoka marza zysku sg szczegdl-
nie zainteresowani dodatkowg sprzedazg, kre-
dyt kupiecki generujacy za$ wiegksze przeply-
wy pieni¢zne (cena placona natychmiast lub
w ciagu bardzo krétkiego czasu od dostawy
jest zazwyczaj nizsza niz cena zaplacona po
uplywie takiego okresu) stuzy subsydiowa-
niu kontrahentéw z grupy wickszego ryzyka.
Kontrahenci ci beda zainteresowani kredytem
kupieckim, jesli jego efektywny koszt bedzie
nizszy niz efektywny koszt tradycyjnej pozycz-
ki (pod warunkiem, ze na tradycyjng pozyczke
moga w ogdle liczy?).

Wedlug nalezacych do trzeciej grupy teo-
rii kosztéw transakcyjnych (¢ransaction costs
theories) — kredyty handlowe prowadza do
obnizenia kosztéw transakeyjnych dokony-
wania platnosci (zamiast dokonywaé ich za
kazdym razem, kiedy jest realizowana dosta-
wa, kontrahent moze preferowaé platnosci
miesieczne, kwartalne itp.). Nalezy podkreslié,
ze jedng z obserwacji autor6w wynikajacych
z przeprowadzonych badan jest brak zmian
poziomu zapotrzebowania na kredyt handlo-
wy w zaleznosci od jego ceny. Wskazuje to, ze
decyzja o skorzystaniu z kredytu kupieckiego
jest zazwyczaj skutkiem braku dostepu do al-
ternatywnych form finansowania. Ponadto
autorzy stwierdzaja, cho¢ wymaga to dalszych
badan, ze kredyt handlowy w §rednim okresie
jest znaczenie drozszy od tradycyjnego finan-
sowania (pozyczka).

Podsumownujgc, nalezy stwierdzié, ze choé
jednoznaczne okreslenie kryteriéw odrdznie-
nia pozyczek od kredytéw handlowych nie
wydaje sie mozliwe, to na podstawie standar-
déw miedzynarodowych oraz piSmiennictwa
ekonomicznego, mozna wyrdznié pewne ce-
chy, ktérych wystepowanie lub nasilenie sta-
nowi argument za zaliczeniem danej transakgji
do pozyczek albo do kredytéw handlowych.

Po pierwsze, finansujacy nie jest instytu-
¢ja finansowa. Kredyty handlowe z definicji
dotycza nabywania débr i ustug innych niz
ustugi finansowe: odroczenie platnosci stano-
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wi dodatkows, opcjonalng ceche transakgji
nabycia okreslonych wyrobéw lub ustug, nie
nalezy za$ do istoty transakgji. Kredyty handlo-
we s3 zatem z natury rzeczy udzielane przez
producentéw lub sprzedawcéw okre§lonych
wyrobow lub podmioty §wiadczace okreSlone
ustugi (niefinansowe). Wystepowanie instytucji
finansowej jako kontrahenta, cho¢ nie wyklu-
cza kwalifikagji transakgji jako kredytu handlo-
wego, zawsze sklania do szczegdlnie starannej
analizy pozostalych cech w celu ustalenia rze-
czywistego charakteru transakgji.

Po drugie, finansowanie nie dotyczy dlu-
giego okresu. Wedlug wzmiankowanych po-
wyzej najwazniejszych publikacji po$wieco-
nych praktyce udzielania kredytéw handlo-
wych odroczenia platnosci dotycza najczesciej
okreséw kilkutygodniowych lub (rzadziej)
kilkumiesigcznych. Odroczenie ptatnosci na
okres dhuzszy, choé nie wyklucza kwalifikacji
transakgji jako kredytu handlowego, zawsze
sklania do szczegélnie starannej analizy po-
zostalych cech w celu ustalenia rzeczywistego
charakteru transakgji.

Po trzecie, warunki finansowania sg okres-
lone przez dostawce. W standardowych kre-
dytach handlowych warunki finansowania sa
okreslane przez dostawce i dotycza wszystkich
nabywcéw danych wyrobéw lub ustug. Nego-
cjowanie warunkéw finansowania z nabyw-
ca, choé nie wyklucza kwalifikacji transakgji
jako kredytu handlowego, zawsze sktadnia
do szczegblnie starannej analizy pozostalych
cech w celu ustalenia rzeczywistego charakteru
transakgji.

Po czwarte, platnos¢ nastepuje jednorazo-
wo w zréznicowanej wysokosci w zaleznoSci
od okresu, jaki dzieli ptatno$¢ od dostawy.
W standardowych kredytach handlowych
platno$é nastepuje jednorazowo. Zasadnicza
funkcja ekonomiczna zréznicowania wyso-
kosci ceny w zalezno$ci od okresu, jaki dzieli
platnos¢ od dostawy, polega na stymulowaniu
wszystkich nabywcow do jak najszybszej zapta-
ty (w terminie umozliwiajacym zaplate najniz-
szej ceny), umozliwieniu nabycia z odroczong
platnoscia podmiotom o gorszym standingu
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finansowym oraz stosowaniu surowych sankeji
w przypadku przekroczenia terminu platnosci
objetego kredytem handlowym. Na podsta-
wie empirycznych badai mozna stwierdzié, ze
cecha ta nalezy do najwazniejszych kryteriow
umozliwiajacych odréznienie kredytu handlo-
wego od pozyczki finansujacej kredyt handlo-
wy (loan to finance trade credit).

Po piate, finansowany moze dokonac za-
platy caloici ceny w dowolnym momencie.
W standardowych kredytach handlowych na-
bywca moze w dowolnym momencie zaplacié
catag kwote majaca charakter ceny w danym
okresie. Pozyczki sa natomiast czesto sptacane
zgodnie z ustalonym harmonogramem obej-
mujacym wiele platnosci okresowych, przy
czym mozliwos§¢ splaty wezesniejszej nie na-
lezy do istoty pozyczki (wprawdzie zgodnie
0g0lng regula prawa zobowiazan termin spel-
nienia $wiadczenia oznaczony przez czynno$é
prawna poczytuje sie¢ w razie watpliwosci za
zastrzezony na korzy$¢ diuznika, czesto jed-
nak w umowie pozyczki splate wczesniejsza
wiaze sie z sankcjami finansowymi). Zastrze-
zenie o zaplacie ceny w ratach zasadniczo
zbliza transakcje do pozyczki, na co zwraca
uwage zwlaszcza podrecznik GES.

Po szoste, platnos¢ finansowanego nie
obejmuje odsetek naliczanych kazdego dnia.
Standardowe kredyty handlowe réznicuja
wprawdzie wysoko$¢ platnosci od jej termi-
nu, zréznicowanie to nastepuje jednak zwy-
kle ,,szczeblowo”, nie jest natomiast zwigzane
z mnozeniem okreSlonej kwoty przez stope
procentowg dostosowang do danego okresu.
Odroczenie terminu zaplaty z zastosowaniem
okreslonej stopy procentowej do ustalenia
kwoty do zaptaty zasadniczo zbliza transak-
¢je do pozyczki, na co zwraca uwage zar6wno
ESA95, jak i podrecznik GFS.

Analizujac r6znice miedzy kredytem han-
dlowym a pozyczka, nie mozna powstrzymac
si¢ od wyrazenia watpliwosci co do respek-
towania przez autora rozporzadzenia stan-
dardéw tworzenia aktéw prawnych. Pewne
sformulowania, ktére moga by¢é odpowiednie
dla konstruowania regul sprawozdawczosci
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gospodarczej adresowanych do specjalistow
z zakresu rachunkowosci spotecznej (jak
»skutki ekonomiczne podobne do kredytu
i pozyczki”), sa trudne do zaakceptowania
w przepisach okreSlajacych normy, ktérych
naruszenie pocigga za soba dotkliwe sankgje.
Tego rodzaju regulacja w szczeg6lnosci nie
moze stanowi¢ o nalozeniu nowych obowiaz-
kéw na jednostki samorzadu terytorialnego,
choéby z tego wzgledu, ze nie spetnia wymo-
gu okreslonosci przepisu prawnego, co sta-
nowi jedno z podstawowych wymagaf, jakie
w ramach zasady demokratycznego pafstwa
prawnego Konstytucja RP stawia przepisom
prawnym ustalajacym zakazy i nakazy wobec
samodzielnych podmiotéw obrotu prawnego,
w tym takze jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktérych samodzielny status expressis
verbis wynika z art. 16 ust. 2 oraz art. 165
ust. 2 Konstytucji RP.

3. Wptyw nowej definicji panstwowego
dtugu publicznego na obliczanie wskaznikow

ograniczajgcych zadtuzenie jednostek
samorzadu terytorialnego

Zasadnicza zmiana definicji paistwowego
dlugu publicznego dokonana przez przepisy
rozporzadzenia wymaga okreslenia na nowo
wplywu transakgji, o ktérych mowa w rozpo-
rzadzeniu, na prawne instytucje ograniczajace
zacigganie dlugu przez jednostki samorzadu
terytorialnego, a w szczegdlnosci na wskazniki
obstugi dtugu do dochodéw i dtugu do docho-
déw. Nowa ustawa o finansach publicznych
catkowicie zmienia koncepcje wskaznikéw
okreslajacych dopuszezalny poziom zadtuzenia
jednostki samorzadu terytorialnego. Obowia-
zujace dotychczas nieprzerwanie od 1993 r.
wskazniki (art. 169 i 170 ustawy o finansach
publicznych z 2005 r.*') zostang zastapione
przez jeden wskaznik o zupelnie odmiennej
konstrukgji. W zwiazku z ta gruntowng zmiang
oraz skutkami, jakie wywoluje ona dla systemu

2 Ustawa z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (Dz. U.
Nr 249, poz. 2104 ze zm.).
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finansé6w samorzadowych, przepisy wprowa-
dzajace ustawe o finansach publicznych?? prze-
widujg do$¢ dhugi okres vacatio legis dla normy
okreslajacej nowy wskaznik. Do 2013 r. pod-
stawg okreSlenia dopuszczalnych pozioméw
zadluzenia beda wskazniki dotychczas obowia-
zujace, natomiast nowe wskazniki maja by¢ ob-
liczane i publikowane w wieloletniej prognozie
finansowej jedynie dla celéw informacyjnych.
Od 2014 r. bedzie obowiazywal tylko nowy
wskaznik (art. 243 u.f.p.), do ktérego trze-
ba bedzie dostosowaé konstrukcje budzetow.
Wyktadnia jezykowa przepisu art. 169 u.f.p.
z 2005 r. wyraznie wskazuje na rozumienie
pojec kredytu i pozyczki w sensie okreslonym
w typizujacych te umowy ustawach, tj. pra-
wie bankowym?® i kodeksie cywilnym. Kon-
kluzje t¢ potwierdza takze analiza przepisu
art. 89 u.f.p. bedacego odpowiednikiem prze-
pisu art. 82 u.f.p. z 2005 r.: w przepisach tych
chodzi o pozyczki i kredyty finansujace w da-
nym roku okreslone wydatki lub rozchody,
tymczasem niektore tytuly dtuzne objete kate-
goria ,.kredyty i pozyczki” okre$lona w rozpo-
rzadzeniu nie ,finansuja” wydatkéw/rozcho-
déw tylko w tym roku budzetowym, w ktérym
powinny by¢ wykazane w sprawozdaniu.
Innymi stowy, nowe rodzaje zobowiazaf
wlaczone do kategorii ,,kredyty i pozyczki” nie
finansujg ani przejsciowych deficytéw, ani pla-
nowanych deficytéw budzetéw, ani rozchodéw
zwigzanych z wczeSniej zaciagnietymi zobo-
wigzaniami, ani (co do zasady) dzialan finanso-
wanych ze §rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej. Skoro za$ nie sa kredytami
i pozyczkami, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1,
to nie sa objete hipoteza normy wyrazonej
w art. 169 u.f.p. z 2005 r. Powyzsza konstatacja
dotyczy w takiej samej mierze wskaznika obstu-
gi dtugu do dochodéw okreSlonego w przepi-
sie art. 243 u.f.p., ktory zacznie obowigzywad
1.01.2014 r. Wskazane wyzej argumenty prze-

2Ustawa z 27.08.2009 r. — Przepisy wprowadzajace usta-
we o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1241),
dalej: p.w.u.fop.

B Ustawa z 29.08.1997 r. — Prawo bankowe (tekst jedn.:
Dz. U.z 2002 r. Nr 72, poz. 665 ze zm.).
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mawiaja za przyjeciem tezy, ze takze w prze-
pisie art. 243 u.f.p. pojecia kredytu i pozyczki
sa uzywane w rozumieniu ,,klasycznym?”, tzn.
zgodnym z definicjami okreSlonymi w prawie
bankowym i kodeksie cywilnym.

Nowa definicja diugu wywiera jednak
wplyw na sposéb obliczania drugiego ze wskaz-
nikéw: wskaznika dtugu do dochodéw okres-
lonego w przepisie art. 170 u.f.p. z 2005 r. W li-
teraturze i orzecznictwie przyjeta sic bowiem in-
terpretacja pojecia dtugu wystepujacego w tym
przepisie jako dlugu publicznego w rozumieniu
definicji legalnej zawartej uprzednio w ustawie
o finansach publicznych, obecnie za§ w usta-
wie o finansach publicznych i rozporzadzeniu.
Zmiana zakresu tej definicji powoduje zatem
automatyczng zmiane zakresu pojecia diugu
w rozumieniu art. 170 u.f.p. z 2005 r. Oznacza
to, ze okreSlony w tym przepisie wskaznik nale-
zy oblicza¢ z uwzglednieniem nowych tytutéw
dtuznych zaliczonych do pafistwowego diugu
publicznego w rozporzadzeniu.

Wskaznik  okreSlony w  przepisie
art. 170 u.fp. z 2005 r. obowiazuje do kofica
2013 r. (art. 121 ust. 7 p.w.u.f.p.). Analizujgc
korzysci i wady ewentualnego powstrzymania
sic w tym okresie z finalizagja transakgji, co do
ktorych istnieje znaczace ryzyko kwalifikacji
jako ,,wywotujacych skutki ekonomiczne po-
dobne do umowy pozyczki lub kredytu”, nie
mozna jednak nie zwrdcié uwagi na trwajace
w Ministerstwie Finanséw prace nad przygoto-
waniem projektéw kolejnych zmian do ustawy
o finansach publicznych. Jedna z do§¢ zaawan-
sowanych koncepgji, znana jako idea 4-3-2-1
(od limitéw deficytéw budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego majacych obowigzywaé
w kolejnych latach) przewiduje m.in. utrzyma-
nie limitu 60% dtugu do dochod6w.

4. Zgodnosc przepisow rozporzadzenia

22312.2010r. z Konstytucjg RP

Niezwykle istotny zarzut, ktéry nalezy
postawié regulatorowi, to naruszenie zasad
konstruowania delegacji do wydawania rozpo-
rzadzen wykonawczych, ktore pociaga za soba
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sprzeczno$¢ niektérych przepiséw rozporza-
dzenia z Konstytucja.

Przepis art. 92 Konstytucji stanowi, ze roz-
porzadzenia s3 wydawane na podstawie szcze-
gotowego upowaznienia zawartego w ustawie
i w celu jej wykonania. Upowaznienie powin-
no okresla¢ organ wlasciwy do wydania roz-
porzadzenia i zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci
aktu. Problematyka wzajemnych relacji, jakie
zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji powinny
istnie¢ miedzy ustawa oraz wykonujacym je
rozporzadzeniem, a takze wymagania stawiane
upowaznieniu do wydania rozporzadzenia, sa
przedmiotem bogatego piSmiennictwa zakresu
prawa konstytucyjnego®, zgromadzil sie wo-
ko6t nich takze znaczny dorobek orzeczniczy
Trybunatu Konstytucyjnego®. Poglady prezen-
towane w tym zakresie przez doktryn¢ pra-
wa i orzecznictwo TK jednolicie i precyzyjnie
okreslaja pozycje rozporzadzenia w konstytu-
cyjnym systemie Zrodet prawa.

Wykonawczy charakter rozporzadzenia de-
terminuje tre$¢ upowaznienia do jego wydania,
ktére musi mie¢ — zgodnie z uksztaltowanym
pogladem doktryny prawa — charakter szczegd-
lowy pod wzgledem podmiotowym, przedmio-
towym i treSciowym?®. Szczeg6towos¢ podmio-
towa sprowadza si¢ do koniecznosci wskazania
konkretnego podmiotu posiadajacego kompe-

#*Zob. np. K. Dzialocha, Komentarz do art. 92 Konstytu-
¢ii RP, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2001, s. 1-35;
S. Wronkowska, Model rozporzgdzenia jako aktu wy-
konawczego do ustaw w swietle konstytucji i praktyki,
w: A, Szmyt (red.), Konstytucyjny system Zrodel prawa
w praktyce, Warszawa 2005, s. 71-94; B. Skwara, Rozpo-
rzqdzenie jako akt wykonawczy dostawy w polskim prawie
konstytucyjiym, Warszawa 2010; Stanowisko Rady Legis-
lacyjnej w sprawie ,,konstruowania” upowaznier do wy-
dawania rozporzgdzen, ,,Przeglad Legislacyjny” 1998/3—4.

5 Zob. w szczegdlnosci wyroki TK z: 26.07.2004 r. (U 16/02),
OTK-A 2004/7, poz. 705 12.05.2004 r. (U 1/04), OTK-A
2004/S, poz. 43; 13.11.2001 r. (K 16/01), OTK 2001/8,
poz. 250; 22.03.2007 r. (U 1/07), OTK-A 2007/3, poz. 29;
6.11.2007 r. (U 8/05), OTK-A 2007/10, poz. 121;
16.09.2008 r. (U 5/08), OTK-A 2008/7, poz. 122;
31.03.2009 r. (K 28/08), OTK-A 2009/3, poz. 29.

26 Zob. K. Dziatocha, Komentarz...,s. 111in.; S. Wronkow-
ska, Model..., s. 72.
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tencje do wydawania rozporzadzeii. DookreSle-
nie przedmiotowe powinno wigza¢ si¢ z precy-
zyjnym wskazaniem w ustawie zakresu spraw
przekazanych do uregulowania w formie roz-
porzadzenia. Zgodnie z pogladem TK ,,materia
ta powinna by¢ okreslona poprzez wskazanie
spraw rodzajowo jednorodnych z tymi, ktére
reguluje ustawa, lecz ktdre nie maja zasadnicze-
go znaczenia z punktu widzenia zalozen usta-
wy”¥. Nadmierna ogdlnikowo$¢ upowaznienia
ustawowego do wydania aktu wykonawczego
(jego blankietowos$¢) byta juz bowiem wielo-
krotnie przedmiotem krytyki ze strony doktry-
ny prawa®, powoduje ona bowiem, ze zakres
przedmiotowy upowaznienia jest trudny do
precyzyjnego ustalenia i daje mozliwos¢ szero-
kiego przesuwania materii ustawowej do rozpo-
rzadzen, w tym w szczeg6lnoSei formutowania
w akcie wykonawczym dodatkowych obowigz-
kéw. Nie mozna zatem wykonywaé w drodze
rozporzadzenia tego, co nie zostalo uregulowa-
ne w ustawie.

Przepisy aktu wykonawczego muszg po-
zostawal w zwigzku merytorycznym i funk-
gjonalnym oraz treSciowym z rozwigzaniami
ustawowymi. Brak jednoznacznego stanowis-
ka ustawodawcy w danej sprawie, przeja-
wiajacy sie nieprecyzyjnoscig lub ogdlnoscia
upowaznienia, powinien by¢ interpretowany
jako nieudzielenie w tym zakresie kompeten-
¢i do wydania rozporzadzenia. W zadnym
razie kompetencja ta nie moze by¢ oparta na
domniemaniu®. Nie podlega ono by¢ takze
przedmiotem wykladni rozszerzajacej.

Wreszcie, szczegélowosé upowaznienia
w aspekcie treSciowym polega na koniecznos$ci
okreslenia w ustawie wytycznych dotyczacych

27 Orzeczenie TK z 22.04.1987 r. (K 1/87), OTK 1987/1,
poz. 3.

87Zob. np. Stanowisko Rady Legislacyjnej...; S. Wronkow-
ska, Model...,s. 75.

»Tak. K. Dzatocha, Komentarz..., s. 12, oraz TK od
poczatku swojego orzecznictwa np. z: 22.04.1987 r.
(K 1/87), OTK 1987/1, poz. 3; 5.11.1986 r. (U 5/86),
OTK 1986/1, poz. 1, a takze po wejsciu w zycie Kon-
stytucji RP, np. z: 5.01.1998 r. (P 2/97), OTK 1998/1,
poz. 15 25.05.1998 r. (U 19/97), OTK 1998/4, poz. 47;
27.04.1999 . (P 7/98), OTK 1999/4, poz. 72.
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tresci aktu. Przez wytyczne jako dookreSlenie
treSciowe upowaznienia do wydania aktu wy-
konawczego nalezy rozumieé ,ten fragment
polecen, ktory nie tylko wskazuje zakres i typ
spraw, ale zawiera rOwniez pewne wskazow-
ki, dotyczace tego, ku czemu ma zmierzad
tre$¢ zawarta w rozporzadzeniu™®. Praktyka
wykraczania przez prawodawce poza ramy
upowaznienia ustawowego byla wielokrotnie
negatywnie oceniana przez TK?'.

Delegacja zawarta w przepisie art. 72
ust. 2 u.fp. z 2005 r. w brzmieniu obowigzu-
jacym do kofica 2010 r. czynita zado$¢ okres-
lonym wyzej wymaganiom stawianym upo-
waznieniom do wydania rozporzadzenia. Upo-
wazniato ono bowiem Ministra Finanséw do
okreslenia szczegdtowego sposobu klasyfikacji
tytuléw diuznych zaliczanych do paistwowego
dlugu publicznego oraz do uwzglednienia pod-
stawowych kategorii przedmiotowych i pod-
miotowych zadtuzenia oraz okreséw zapadal-
nosci. Rozporzadzenie wykonawcze wydane na
podstawie tak sformutowanej delegacji, ktore
okreSlatoby zakres pojecia pafistwowego dtugu
publicznego, bytoby wydane z oczywistym prze-
kroczeniem granic upowaznienia ustawowego.

Ustawa nowelizujaca dokonata jednak
zmiany upowaznienia ustawowego, czynigc to
niejako ,,przy okazji” modyfikacji dokonywa-
nych w zwiazku z wprowadzeniem instytucji
lokat budzetowych. W nowej wersji prze-
pis art. 72 ust. 2 u.f.p. otrzymal nastepujace
brzmienie: ,,Minister Finanséw okresli, w dro-
dze rozporzadzenia, szczegdtowy sposéb kla-
syfikacji tytuléw dluznych zaliczanych do pan-
stwowego dlugu publicznego, w tym rodzaje
zobowigzan zaliczanych do tytuléw dtuznych,
uwzgledniajac podstawowe kategorie przed-

39 Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodo-
wego nr 38, s. 21.

1Zob. w szczegolnosci wyroki TK z: 4.11.1997 r. (U 3/97),
OTK 1997/34, poz. 40; 16.02.1999 r. (SK 11/98),
OTK 1999/2, poz. 22; 5.10.1999 r. (U 4/99), OTK
1999/6, poz. 118; 26.10.1999 r. (K 12/99), OTK
1999/6, poz. 120; 29.05.2002 r. (P 1/01), OTK-A 2002/3,
poz. 36; 16.01.2007 r. (U 5/06), OTK-A 2007/1, poz. 3;
30.04.2009 r. (U 2/08), OTK-A 2009/4, poz. 56;
31.05.2010 r. (U 4/09), OTK-A 1010/4, poz. 36.

Samorzad Terytorialny 7-8/2011



Nowa definicja panstwowego dtugu publicznego? Problemy...

ARTYKULY

miotowe i podmiotowe zadluzenia oraz okre-
sy zapadalnosci”. Przepis art. 1 pkt 5 ustawy
zmieniajacej, ktorego trescia jest nowe brzmie-
nie delegacji, wszedl w zycie 1.01.2011 r., czyli
tego samego dnia, co nowe rozporzadzenie.

Ustawowe upowaznienie do wydania roz-
porzadzenia w nowym brzmieniu narusza za-
tem zasady wydawania rozporzadzefi okreslo-
ne w art. 92 ust. 1 Konstytucji, orzecznictwie
TK oraz doktrynie prawa.

Aktualne brzmienie upowaznienia ustawo-
wego do wydania rozporzadzenia jest trudne
do zaakceptowania z racji braku wystarczajacej
okreSlonosci. Wyrazenie ,,sposdb klasyfikacji
tytutéw diuznych zaliczanych do pafistwowego
dtugu publicznego, w tym rodzaje zobowigzafi
zaliczanych do tytutéw dtuznych” jest niepre-
cyzyjny i czyni takie upowaznienie ustawowe
w istocie blankietowym. Ponadto trudno jest
ustali¢ wzajemng relacje istniejacg miedzy po-
szczegblnymi pojeciami uzytymi w tak ujetym
upowaznieniu ustawowym. Klasyfikacja ich we-
dlug definicji jezykowych oznacza podzial za-
kresu danego pojecia prowadzacy do wyodreb-
nienia poje¢ podrzednych, ktérych zakresy beda
odpowiadaly zakresowi pojecia nadrzednego.

Whynikajaca z przepisu art. 72 ust. 1 u.f.p.
systematyka w tym zakresie wydaje si¢ by¢
nastepujaca: pojeciem nadrzednym jest ,,tytut
dtuzny”, podrzgdnym w stosunku do ,,tytutu
dtuznego” jest ,tytut dluzny zaliczany do pan-
stwowego dlugu publicznego”, pojeciami pod-
rzgdnymi w stosunku do ,,tytutu dtuznego zali-
czanego do pafistwowego dtugu publicznego”
powinny by¢ za$ pojecia okreslone w rozpo-
rzadzeniu. Czym innym jest zatem klasyfikacja
tytutéw dluznych zaliczanych do pafstwowe-
go dlugu publicznego, czy innym natomiast
— ustalenie rodzajéw zobowiazan zaliczanych
do tytutéw dtuznych.

Oczywiscie zaden przepis prawa nie de-
finiuje pojecia ,tytut dtuzny”, mozna jednak
usprawiedliwi¢ jego uzycie poprzez odwola-
nie do utrwalonego pogladu doktryny pra-
wa budzetowego, zgodnie z ktdérym tytulem
dluznym jest okresSlone zdarzenie prawne,
z ktérego wynika dlug. Klasyfikacja tytuléow
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dtuznych zaliczanych do pafstwowego dlugu
publicznego wymaga zatem uprzedniego okres-
lenia pojecia tytutu dluznego oraz wskazania,
jakie tytuly dtuzne beda stanowic tytuly dtuzne
zaliczane do pafistwowego dlugu publiczne-
go. Mozna oczywiscie zrezygnowa¢ z definicji

Htytulu dituznego”, jesli postugiwanie sie tym

pojeciem nie jest konieczne dla okreSlenia za-

kresu przedmiotowego pojecia ,,pafistwowego

dtugu publicznego”. Jednak przepis art. 72

ust. 1 u.f.p. okreslajacy zakres tego pojecia po-

stuguje si¢ wlasnie wyrazeniem ,,tytut”.

Proces definiowania poje¢ zwigzanych
z diugiem publicznym wyglada zatem naste-
pujaco:

1) ustawa o finansach publicznych (art. 72
ust. 1) zdefiniowala pojecie dtugu publicz-
nego jako zobowiazania okre$lonych pod-
miotéw z okreSlonych ,tytutéw”, wymie-
niajac te ,tytuly” (w szczeg6lnosci kredyty
i pozyczki);

2) ustawa w art. 72 ust. 2 przekazala do ure-
gulowania w rozporzadzeniu okreSlenie
rodzajéw zobowigzan zaliczanych do ty-
tuléw (sugerujac tym samym, ze ich wy-
mienienie w ust. 1 nie ma charakteru za-
mknietego);

3) rozporzadzenie okreSlito rodzaje zobo-
wigzaf zaliczanych do ,tytuléw”, zgod-
nie z zalozeniem, ze wyliczenie z art. 72
ust. 1 u.f.p., nie ma — choé powinno zgod-
nie z zasadg wylacznos$ci ustawowej — cha-
rakteru zamknietego).

Najistotniejsza wada nowego brzmie-
nia delegacji — a w zwigzku z tym takze no-
wego rozporzadzenia — polega na naruszeniu
art. 216 Konstytucji, zgodnie z ktérym sposob
obliczania pafistwowego dlugu publicznego
stanowi materi¢ ustawowa’2. Nie ulega wat-

32Szerzej zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216 Kon-
stytucji RP, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005, s. 1-35;
M. Mazurkiewicz, Konstytucyjne problemy deficytu bud-
Zetowego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
w: R. Sylwestrzak (red.), Prawo wyborcze Rzeczypospoli-
tej Polskiej i problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej,
Olsztyn 2003, s. 15.
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pliwosci, ze sposdb obliczania pafistwowego
dlugu publicznego to ogdt procesow, ktore
pozwalaja na ustalenie wielkosci tego dtugu.
OkreSlenie sposobu obliczenia nie wyczerpuje
si¢ zatem ani w ustanowieniu zasady konsoli-
dagji, ani w ustaleniu standardu pomiaru we-
dtug wartosci nominalnej: okreSlenie sposobu
obliczenia panstwowego dlugu publicznego
to przede wszystkim ustalenie zakresu pojecia
panstwowego dlugu publicznego, czyli — uzy-
wajac jezyka prawnego — okreSlenie tytutéw
dtuznych.

dr Michat Bitner

Skoro wiec okreslenie tytuléw diuznych
zaliczanych do paistwowego dtugu publiczne-
go ma decydujace znaczenie dla jego oblicze-
nia, to nie jest mozliwa jakakolwiek ich zmia-
na bez dokonania zmian na poziomie ustawy.
Tymczasem przepis art. 72 ust. 1 u.f.p., podob-
nie jak jej art. 73, nie ulegly zmianie. To z ko-
lei prowadzi do wniosku o naruszeniu art. 92
ust. 1 oraz art. 216 Konstytucji przez przepis
art. 72 ust. 2 w brzmieniu obowigzujacym od
1.01.2011 r. oraz — co za tym idzie — przez roz-
porzadzenie wydane na jego podstawie.

jest adiunktem na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.
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