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Problemy terminologiczne i definicyjne
deficytu i dlugu w polskim i unijnym
prawie finanséw publicznych'

Terminological and Definitional Problems of Deficit and
Debt in the Polish and EU Law of Public Finances

Streszczenie. W polskim i unijnym prawie finanséw publicznych istnieja powaz-
ne trudno$ci terminologiczne w zakresie deficytu i dlugu. Wynikaja one, po
pierwsze z zametu terminologicznego w tej dziedzinie, po drugie z réwnoleglego
stosowania unijnej i krajowej metodologii obliczania deficytu i dlugu. Dlatego
celem niniejszego artykutu jest proba wyjasnienia probleméw terminologicznych
i definicyjnych deficytu i dlugu w prawie finanséw publicznych przy wykorzy-
staniu badan niereaktywnych, polegajacych na szczegdétowej analizie polskich
i unijnych aktéw prawnych. Cho¢ nie ulega watpliwosci, Ze pozadane byloby
usuniecie istniejagcego zametu terminologicznego, to nalezy zauwazy¢, ze

1 Artykut zostat sfinansowany ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na

podstawie decyzji numer DEC-2012/05/N/HS5/02527 i powstal przy wsparciu finan-
sowym Fundacji na rzecz Nauki Polskiej (stypendium START).
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w obecnym stanie prawnym byloby to niezwykle trudne, gdyz wymagatoby
zmian Konstytucji, ustaw i modyfikacji thumaczen aktéw unijnych. Rozwiaza-
niem problemu, majacym dodatkowe zalety, moglaby by¢ rezygnacja z metodo-
logii krajowej poprzez catkowite zastapienie jej metodologia UE.

Stlowa kluczowe: dlug; deficyt; sektor finanséw publicznych; sektor general
government.

Abstract. In the Polish and the EU public finances law there are serious termino-
logical difficulties concerning the deficit and the debt. They arise first from the
terminological chaos in this field and second from the parallel application of the
EU and the Polish methodology of calculating of deficit and debt. Thus, the paper
aims to explain the terminological and definitional problems of deficit and debt in
the public finances law using unobtrusive research consisting of the detailed
analysis of the Polish and EU legislation. Although there is no doubt that it would
be desirable to order the applied terms, in the current legal situation, it would be
extremely difficult, as it would require the changes to the Constitution, laws, and
modification of translations of UE acts. The solution to the problem, presenting
additional advantages, could consist of full transition to the EU methodology by
the renouncement from the Polish methodology.

Keywords: debt; deficit; public finances sector; general government sector.

1. Wprowadzenie

Problematyka kontroli poziomu deficytu i dtugu ma w kazdym kraju do-
nioste znacznie, gdyz jest jednym z filaréw stabilnosci finanséw publicz-
nych, a istniejace regulacje prawne bezposrednio oddzialywuja na gospo-
darke. Asumptem do przygotowania niniejszego opracowania staly sie
trudnosci w jednoznacznym przyporzadkowaniu okreslonych poje¢ do
termindéw wystepujacych w powszechnie obowiazujacych aktach prawa
i dokumentach wydawanych na ich podstawie zar6wno przez polskie, jak
i przez unijne instytucje, wynikajace po pierwsze z powaznego zametu
terminologicznego w jezyku polskim w tej dziedzinie, po drugie z rowno-
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leglego stosowania unijnej i krajowej metodologii obliczania dtugu®. Ce-
lem niniejszego artykutlu jest préba wyjasnienia probleméw terminolo-
gicznych i definicyjnych deficytu i dlugu w prawie finansow publicznych
przy wykorzystaniu badan niereaktywnych®, polegajacych na szczegéto-
wej analizie polskich i unijnych aktéw prawnych zaprezentowang w dal-
szej czeSci artykulu. Wczesniej jednak dokonano tabelarycznego zesta-
wienia stosowanej w omawianym zakresie terminologii (tabela nr 1).

Tabela nr 1. Zestawienie terminologii w zakresie deficytu i dtugu sektora finanséw pu-
blicznych w polskich i unijnych przepisach.

DEFICYT | DLUG

PRZEPISY POLSKIE

Konstytucja RP*

deficyt budzetowy (art. 220) panstwowy diug publiczny (art. 216)
(uzyty jako synonim deficytu budzetu dlug publiczny (art. 221)
panstwa)

Ustawa o finansach publicznych (u.f.p.)°

Wedtug metodologii unijnej

wynik (a zatem deficyt lub nadwyzka) w tresci samej u.f.p. brak stosownego*
sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych (art. 38b)

Wedtug metodologii krajowej

deficyt sektora finanséw publicznych panstwowy dhug publiczny (art. 38, 38a, 41,
(art. 7) 72-75, 86, 87, 93, 182)
dhug publiczny (art. 50, 112)
dhug sektora finanséw publicznych (art. 142)

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

deficyt budzetu jednostki samorzadu teryto- | zadluzenie jednostek samorzadu terytorial-
rialnego (art. 89, 110, 217, 240) nego (art. 243a)

deficyt budzetu Srodkéw europejskich (art. 118)

2 W zaleznoséci od przyjetej metodologii réznica w wysokosci polskiego dhugu siega

nawet kilku procent PKB, przykladowo w 2014 r. panstwowy diug publiczny (wg me-
todologii krajowej) wynidst 47,8% PKB, natomiast dlug sektora general government
(tj. wg metodologii unijnej) wyniést 50,4% PKB. Na temat r6znic pomiedzy krajowa
a unijng metodologig obliczania dtugu publicznego zob. M. Tyniewicki, Paristwowy
dlug publiczny: przepisy ogdélne [w:] E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Finanse pu-
bliczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2014, s. 356—358.

E. Babbie, Badania spoteczne w praktyce, Warszawa 2004, s. 340—368.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483,
sprost. Dz.U. Nr 117 ze zm., dalej: Konstytucja RP).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 885 ze zm., dalej: u.f.p.).
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PRZEPISY UNIJNE
Art. 126 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)®

Wersja angielska Wersja polska Wersja angiel- Wersja polska
ska

government deficit deficyt budzetowy government dhug publiczny
(ust. 1) (btad thuma- debt

czeniowy)

government deficit deficyt publiczny government dlug publiczny
(ust. 2) debt

Art. 2 Protokolu nr 12 o unikaniu nadmiernego deficytu zalaczone do TFUE

Wersja angielska Wersja polska Wersja angiel- Wersja polska
ska

government** deficyt publiczny government diug publiczny
deficit debt

Rozporzadzenie nr 479/2009 o stosowaniu Protokolu nr 12’

Wersja angielska Wersja polska Wersja angiel- Wersja polska
ska

government*** deficyt publiczny government diug publiczny
deficit debt

ksk

kokk

Natomiast w wydawanym na podstawie art. 38b ust. 1 u.f.p. komunikacie Prezesa
GUS, w ktérym oglaszana jest wysokos¢ wyniku sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych, stosowany jest termin diug sektora instytucji rzqdowych i samorzg-
dowych. Z kolei w Strategii zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych wy-
dawanej na podstawie art. 75 ust. 1 u.f.p. dlug obliczany zgodnie z metodologia
unijng nazywany jest dtugiem sektora general government.

W definicjach Protokohi polskim ekwiwalentem government jest publiczny, z kolei
ekwiwalentem general government jest dotyczqcy catej wtadzy publicznej.

W rozporzadzeniu polskim ekwiwalentem government sa wladze publiczne, z kolei
ekwiwalentem sector of general government jest sektor instytucji rzqdowych i samo-
rzqdowych.

Zro6dlo: opracowanie wiasne.

2. Deficyt i dlug w polskim prawie finanséw publicznych

Ustawodawca konstytucyjny postuguje sie wylacznie terminem deficyt
budzetowy (w art. 220 ust. 1. Konstytucji RP), jednak go nie definiuje.

54

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana (Dz.Urz. UE
C 326 2 26.10.2012).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r. o stosowaniu Protoko-
hi w sprawie procedury nadmiernego deficytu zataczonego do Traktatu ustanawiajace-
go Wspolnote Europejska (Dz.Urz. UE L 145 z 10.06.2009).
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Cho¢ w nauce prawa finanséw publicznych deficyt budzetowy moze by¢
deficytem budzetu panstwa lub deficytem budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego (j.s.t.), to w omawianym przepisie Konstytucji RP jest on
synonimem deficytu budzetu paristwa ze wzgledu na uzycie go w kontek-
$cie procedury uchwalania ustawy budzetowej (art. 220 ust. 1) i jej tresci
(art. 220 ust. 2, art. 240).

Z kolei w u.f.p. postuzono sie kilkoma terminami zawierajgcymi
stowo deficyt, tj. deficyt sektora finanséw publicznych, deficyt budzetu
panstwa, deficyt budzetu Srodkéw europejskich oraz deficyt budzetu jed-
nostki samorzqdu terytorialnego. Deficyt sektora finanséw publicznych
oznacza ujemna réznice miedzy dochodami publicznymi a wydatkami
publicznymi ustalong dla okresu rozliczeniowego po wyeliminowaniu
przeptywow finansowych miedzy jednostkami tego sektora (art. 7 u.f.p.).
Deficyt (oraz nadwyzka) budzetu panstwa oznacza réznice miedzy docho-
dami a wydatkami panstwa, z zastrzezeniem art. 118 ust. 2 (art. 113
u.f.p.). Z kolei w art. 118 u.f.p. zdefiniowano deficyt i nadwyzke budzetu
srodkéw europejskich stanowigce odpowiednio réznice pomiedzy docho-
dami a wydatkami budzetu $rodkéw europejskich, przy czym nie sa one
wliczane, odpowiednio, do deficytu albo do nadwyzki budzetu panstwa.
Ustawodawca postuguje sie rowniez terminem deficyt (a takze nadwyzka)
budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego, ktére zdefiniowane zostaly
odpowiednio jako réznica miedzy dochodami a wydatkami budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego (art. 217 u.f.p.).

Terminologia w zakresie deficytu w polskim ustawodawstwie, poza
wspomniang konstytucyjng niescistoscig, jest do$¢ precyzyjna. Obraz
komplikuje sie dopiero w polaczeniu z terminologia unijng (por. pkt 2).
Natomiast wieksze niz w przypadku deficytu trudnosci terminologiczne
w polskim prawie finanséw publicznych istniejg w zakresie dhugu. Jak
wynika z zestawienia zaprezentowanego w tabeli nr 1, ustawodawca kon-
stytucyjny i ustawodawca zwykly postuguja sie ré6znorodnymi terminami
w tym zakresie, w zadnym miejscu nie definiujq stosowanych poje¢, cho-
ciaz nalezy zauwazy¢, ze w u.f.p. zdefiniowano wartosci nominalne zo-
bowigzan tworzacych dlug. Wobec tego w drodze wykladni art. 72 i 73
u.f.p. mozna skonstruowa¢ definicje panstwowego dlugu publicznego,
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ktéry stanowi nominalng warto$¢ zobowiazan jednostek zaliczanych do

sektora finans6w publicznych po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan

miedzy jednostkami tego sektora wynikajacych z nastepujacych tytutow:

- wyemitowane papiery wartosciowe opiewajace na wierzytelnoSci
pieniezne;

- zaciagniete kredyty i pozyczki;

- przyjete depozyty;

- wymagalne zobowigzania: wynikajace z odrebnych ustaw oraz pra-
womocnych orzeczen sadéw lub ostatecznych decyzji administracyj-
nych i uznanych za bezsporne przez wlasciwa jednostke sektora fi-
nanséw publicznych bedaca dtuznikiem.

Skonstruowanie powyzszej definicji nie rozwigzuje jednak problemu
zametu terminologicznego wynikajacego z zamiennego stosowania przez
polskiego ustawodawce terminéw: panstwowy diug publiczny, diug pu-
bliczny i dlug sektora finanséw publicznych. Przyjrzyjmy sie zatem kon-
tekstowi ich uzycia. Ustawodawca konstytucyjny, wprowadzajac w art.
216 ust. 5 limit zadluzenia, postluguje sie terminem paristwowy diug pu-
bliczny, natomiast w art. 221 stosuje juz termin diug publiczny. Réwniez
ustawodawca zwykly postuguje sie tymi dwoma terminami, jednak zde-
cydowanie najczesciej stosuje termin panstwowy diug publiczny, terminu
dtug publiczny uzywa jedynie dwukrotnie. Ponadto w art. 142 ust. 6 uzyt
terminu dtug sektora finanséw publicznych.

Zwroémy uwage, ze skoro ustawodawca konstytucyjny uzyt terminu
(paristwowy) dlug publiczny, mozna wysuna¢ hipoteze, iz jego intencja
byto objecie konstytucyjnym limitem zadtuzenia catego sektora publicz-
nego, w sklad ktérego zgodnie z oficjalng statystyka Gléwnego Urzedu
Statystycznego (GUS) wchodzi og6t podmiotéw gospodarki narodowej
grupujacych wiasnos¢ panstwowaq (Skarbu Panstwa i pafnstwowych oséb
prawnych), wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego lub samorzado-
wych os6b prawnych oraz ,wlasnos¢ mieszang” z przewaga kapitatu
(mienia) podmiotow sektora publicznego.

Mozna jednak termin (paristwowy) dlug publiczny rozpatrywa¢ w ka-
tegoriach dhugu sektora general government, opierajac sie w tym celu na
pogladzie niejednokrotnie spotykanym w doktrynie nauki prawa finanséw
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publicznych®, zgodnie z ktérym art. 216 ust 5 Konstytucji RP stanowi
wprost przeniesienie do polskiego porzadku prawnego unijnego kryterium
dhugu sektora general government, ktory we wszystkich panistwach UE nie
powinien przekracza¢ 60% PKB. Zdaniem T. Debowskiej-Romanowskiej’
jest to bezprecedensowy przyklad ,,przeniesienia” czes$ci postanowien pra-
wa unijnego do konstytucji panstwa cztonkowskiego. Co wiecej, W Soko-
lewicz'®, potwierdzajac istnienie w art. 216 ust. 5 przestanki , integracyj-
nej”, podaje jedynie pod watpliwos$¢ jej zasadnos¢ jako mogacej Swiadczyc
o zbytniej nadgorliwosci ustawodawcy konstytucyjnego.

Tymczasem ustawodawca zwykly, wprowadzajac definicje paristwo-
wego diugu publicznego, na mocy art. 73 ust. 1 u.f.p. ograniczyl jego za-
kres podmiotowy do jednostek sektora finanséw publicznych, ktére zosta-
ly wymienione w art. 9 u.f.p. Na mocy wylaczenia zawartego w art. 9 pkt
14 u.f.p. nie sg traktowane jako jednostki sektora finanséw publicznych
nalezace do sektora publicznego przedsiebiorstwa, instytuty badawcze,
banki i spotki prawa handlowego. Mozna przypuszczac, ze tak wyznaczo-
ny przepisami u.f.p. zakres parnstwowego dtugu publicznego modyfikuje
intencje ustawodawcy konstytucyjnego, ktéry chcac zapewni¢ stabilnos¢
finanséw publicznych, wprowadzit limit zadtuzenia catego sektora pu-
blicznego, co sugeruje uzyty termin. Cho¢ zgodzi¢ sie nalezy, ze rola
ustawodawstwa zwyklego jest doprecyzowywanie przepiséw Konstytucji
RP, to trudno odnaleZ¢ uzasadnienie zawezenia zakresu podmiotéw, kto-
rych zadluzenie wliczane jest do panstwowego dilugu publicznego. Tym-
czasem ma ono istotne znaczenie, gdyz konsekwencja decyzji ustawo-
dawcy zwyklego jest niewliczanie do panstwowego dtugu publicznego
zadhuzenia funduszy utworzonych w ramach Banku Gospodarstwa Kra-
jowego (BGK), wsrod ktorych najbardziej zadluzonym funduszem jest

Por. P. Panfil, Prawne i finansowe uwarunkowania dtugu Skarbu Panstwa, Warszawa
2011, s. 232; Z. Ofiarski, Paristwowy dtug publiczny [w:] E. Ruskowski (red.), System
prawa finansowego. Tom II. Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, Warsza-
wa 2010, s. 144.

T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq
0g6Inqg, Warszawa 2010, s. 120.

W. Sokolewicz, Rozdziat X Finanse publiczne [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005, s.18-19.
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Krajowy Fundusz Drogowy. Jego zadluzenie jest porownywalne z rocz-
nym deficytem catego budzetu parstwa''. Trudno odnalezé podstawy
pozwalajace uznaé, by wola ustawodawcy konstytucyjnego bylo takie
ustawowe zawezenie zakresu panstwowego dtugu publicznego, ktore jest
wszakze podstawa weryfikacji, czy nie zostat przekroczony konstytucyjny
limit zadtuzenia. Zwr6émy takze uwage, ze zadtuzenie funduszy utworzo-
nych w ramach BGK jest zaliczane do dhugu sektora general government
obliczanego zgodnie z metodologia UE.

Podsumowujac te czes¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze terminy pan-
stwowy dlug publiczny i dlug publiczny (nie rozstrzygajac jeszcze o ich
wzajemnej relacji) w u.f.p. sq uzywane w znaczeniu dtugu sektora finan-
séw publicznych. Termin dug sektora finanséw publicznych zostat zreszta
uzyty w art. 142 pkt 6 u.f.p., w ktéorym wskazano, Ze uzasadnienie do
projektu ustawy budzetowej powinno zawiera¢ m.in. omowienie przewi-
dywanych dochodéw i wydatkéw, nadwyzki lub deficytu oraz dtugu sek-
tora finansow publicznych. Oceniajac uzycie tego terminu, nalezy stwier-
dzi¢, co nastepuje. Po pierwsze, jak zauwaza P. Panfil'?, kontekst, w kt6-
rym wystepuje ten termin, do$¢ jednoznacznie wskazuje, Ze jest on syno-
nimem (panstwowego) diugu publicznego. Po drugie, jego uzycie Swiad-
czy jednak o braku konsekwencji, gdyz ustawodawca konstytucyjny,
a w slad za nim ustawodawca zwykty, postugujq sie terminem (paristwo-
wy) diug publiczny, natomiast w sytuacjach niedopatrzenia terminem diug
publiczny. Po trzecie, dtug sektora finanséw publicznych jest terminem,
ktéry w peli odpowiada definicji (panstwowego) dtugu publicznego wy-
nikajacej z tresci u.f.p., gdyz zgodnie z art. 73 ust. 1 jego zakres podmio-
towy obejmuje jednostki sektora finanséw publicznych, a zatem termin
(panistwowy) diug publiczny jest uzywany w u.f.p. w znaczeniu diugu
sektora finanséw publicznych. Po czwarte, jest to termin spojny ze skon-

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

12 p_Ppanfil, Prawne i finansowe..., Warszawa 2011, s. 37.
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struowanym w analogiczny sposéb i zdefiniowanym w u.f.p. terminem
deficyt sektora finanséw publicznych.

Kolejng kwestia wymagajaca rozstrzygniecia jest wzajemna relacja
terminow panstwowy dlug publiczny i dlug publiczny. Co do zasady,
ustawodawca bez uzasadnionych powod6éw nie powinien dwém terminom
nadawac tego samego znaczenia, a zatem kierujac sie ta zasada, nalezato-
by domniemywa¢, ze znaczenia termindéw paristwowy dlug publiczny
i dlug publiczny nie pokrywaja sie ze soba. Gdyby rzeczywiscie zalozy¢,
Ze te terminy maja odmienne znaczenie, nalezaloby uznaé, ze diug pu-
bliczny jest pojeciem szerszym i w jego sktad wchodzitby m.in. paristwo-
wy dlug publiczny obejmujacy te czesS¢ sektora publicznego, ktéra dotyczy
panfistwa, a zatem podsektora rzadowego (co sugeruje przymiotnik pan-
stwowy)'®. Jednakze prawnym odpowiednikiem parstwa wykonujacego
uprawnienia wiladcze (tac. imperium), bedacym podmiotem stosunkéw
majatkowych, uczestnikiem obrotu cywilnego i dziatalnosci gospodarczej
jest Skarb Panstwa (ang. dominium)'*. Tymczasem ustawodawca w u.f.p.
Swiadomie i konsekwentnie postuguje sie terminem diugu Skarbu Pan-
stwa, stad trudno uznaé, by jego intencjq byto tworzenie kategorii dhugu
publicznego dotyczacego tylko panstwa i nazywania go celowo paristwo-
wym dtugiem publicznym, ktérego zakres podmiotowy nie pokrywalby sie
w catosci z dlugiem Skarbu Panstwa.

Argumentem przemawiajacym za mozliwoscia utozsamiania pan-
stwowego dlugu publicznego z dlugiem publicznym, a bedac bardziej
precyzyjnym w Swietle wyzej poczynionych uwag, z dlugiem sektora
finanséw publicznych, jest istnienie podziatu sektora finansow publicz-
nych na podsektor rzadowy, samorzqdowy i ubezpieczen spotecznych
(cho¢ nie istnieje juz przepis formalnie dokonujacy takiego podziatu)™.
Synonimiczne traktowanie paristwowego dtugu publicznego i diugu pu-
blicznego jest tez o tyle uzasadnione, ze ani Konstytucja RP, ani u.f.p. nie

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

A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warsza-
wa 2001, s. 215.

15 p. Panfil, Prawne i finansowe..., s. 36.
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zawiera argumentow przemawiajacych za istnieniem woli nadania tym
terminom odrebnych znaczen. Nalezy zatem przyja¢, ze terminy pari-
stwowy dtug publiczny i dlug publiczny sa synonimami, cho¢ w u.f.p. kon-
sekwentnie uzywanymi w znaczeniu dtugu sektora finanséw publicznych,
z kolei dlug Skarbu Panstwa wchodzi w zakres (panstwowego) diugu
publicznego.

3. Deficyt i dlug w unijnym
prawie finanséw publicznych

W celu wyjasnienia watpliwosci dotyczacych stosowania terminu deficyt
w unijnym prawie finanséw publicznych przyjrzyjmy sie blizej brzmieniu
art. 126 TFUE oraz art. 1 i 2 protokotu nr 12 w sprawie procedury nad-
miernego deficytu. W wersji angielskiej unijny prawodawca konsekwent-
nie postuguje sie terminem government deficit lub jego wersja skrocona,
tj. deficit. Z kolei tej konsekwencji brakuje w wersji polskiej. Mianowicie,
w art. 126 ust. 1 TFUE w wersji angielskiej uzyto terminu government
deficit (,Member States shall avoid excessive government deficits”),
a w wersji polskiej deficyt budzetowy (,,Panstwa czlonkowskie unikaja
nadmiernego deficytu budzetowego”). Z kolei w ust. 2 tego samego prze-
pisu wersji angielskiej unijny prawodawca réwniez postuzyt sie terminem
government deficit, tymczasem w tekScie polskim uzyto innego terminu
niz w ust. 1 - deficyt publiczny.

Odpowiedz na pytanie dotyczace tego, ktéry z zastosowanych pol-
skich terminéw jest wiasciwszy, znajduje sie w definicji stowa govern-
ment z art. 2 Protokotu nr 12. Zgodnie z nig government (przettumaczony
zreszty jako publiczny) oznacza dotyczqcy calej whadzy publicznej'®, czyli
rzqdu centralnego, witadz regionalnych lub lokalnych i funduszy ubezpie-
czen spotecznych, z wylqczeniem operacji handlowych, w rozumieniu Eu-

8 0 ile w Protokole general government zostal przetimaczony jako dotyczqcy calej

wiadzy publicznej, o tyle w doktrynie i praktyce termin ten jest ttumaczony jako sektor
administracji publicznej, sektor general government, sektor instytucji rzqdowych i sa-
morzqgdowych, sektor ogélnorzqdowy.
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ropejskiego Systemu Zintegrowanej Rachunkowosci Gospodarczej'’. Do-
konujac interpretacji terminu general government deficit w kontek$cie
catego art. 126 TFUE, protokotu nr 12 oraz rozporzadzenia nr 479/2009,
nalezy stwierdzi¢, ze mowa jest w nich nie o deficycie budzetowym, tylko
szerzej o deficycie calego sektora general government. Z kolei zastoso-
wanie terminu deficyt budzetowy nalezy uzna¢ za blad ttumaczeniowy
o dos¢ daleko idacych konsekwencjach. Blednie sugeruje on, ze instytucje
UE, sprawujac nadzor nad stanem finanséw publicznych panstw czlon-
kowskich, ograniczaja sie do wysokosci deficytu budzetu panstwa, nie za$
catego sektora general government. Co wiecej, nastepstwem omawianego
bledu tlumaczeniowego jest réwniez przyjecie w polskiej nauce prawa
finansowego niepoprawnego terminu procedura unikania nadmiernego
deficytu budzetowego'®.

Poza powyzszym przypadkiem bledu thumaczeniowego termin
government deficit w Protokole nr 12 jest thumaczony jako deficyt pu-
bliczny. Cho¢ nalezy przyzna¢, ze wskazanie polskiego ekwiwalentu sto-
wa government w sposéb w pelni oddajacy jego sens nie jest latwe, to
jednak przettumaczenie go przy zastosowaniu przymiotnika publiczny
dos¢ dobrze oddaje istote analizowanego terminu jako odnoszacego sie do
catego sektora publicznego, ktérego zakres wyznacza rozporzadzenie
ESA 2010". Analogicznie, government debt jest thumaczony w tekstach
unijnych, w tym przypadku juz konsekwentnie, jako dtug publiczny. Jed-
nakze stosowanie powyzszych termindéw deficyt publiczny i diug publiczny

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

Por.: A. Kargol-Wasiluk, Procedura unikania nadmiernego deficytu budzetowego
w Unii Europejskiej — proba oceny sytuacji w Polsce [w:] A. Pomorska, J. Szoho-
Koguc (red.), Ekonomiczne i prawne uwarunkowania i bariery redukcji deficytu i dtu-
gu, Warszawa 2012, s. 81-95; C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2014, s. 189.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 549/2013 z dnia 21 maja
2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych
w Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE L 174 z 26.6.2013), w skrécie ESA 2010.
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w odniesieniu do metodologii unijnej przestaje by¢ jednoznaczne w ze-
stawieniu z terminem dfug publiczny obliczanym zgodnie z metodologia
krajowa, stosowanym w Konstytucji RP i w u.f.p. Jak stusznie podkre$laja
M. Bitner i K.S. Cichocki®, istnieje konieczno$¢ zachowania odrebnosci
termindw stosowanych na opisywanie unijnego i polskiego prawa finan-
sOw publicznych, bowiem za odrebnosScia nazewnictwa kryja sie rowniez
odrebnosci definicji i poje¢. W konsekwencji przedstawiciele polskiej
praktyki i nauki prawa finanséw publicznych decyduja sie na stosowanie
innych terminéw na okreSlenie deficytu i dtugu obliczanego zgodnie
z metodologia unijng, takich jak: deficyt (dtug) sektora instytucji rzqdo-
wych i samorzqdowych®, deficyt (dlug) sektora finanséw publicznych®,
deficyt (dlug) sektora ogéinorzqdowego®, deficyt (dtug) sektora ogdlno-
rzqdowego™, deficyt (dhug) sektora general government™, czy tez poshu-
gujac sie skrotem tego ostatniego, tj. deficyt sektora g.g., lub deficyt sekto-
ra GG*®. Wobec réznorodnoéci powyzszych terminéw zasadnym jest
wskazanie podstawowych watpliwosci zwigzanych z ich stosowaniem.

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

Termin ten zostal zastosowany w polskiej wersji rozporzadzenia Rady (WE)
nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury doty-
czacej nadmiernego deficytu, Dz.Urz. UE L. 145 z 10.6.2009, a nastepnie w art. 38b
u.f.p. zobowiazujacego Prezesa GUS do oglaszania w formie komunikatu w Dzienniku
Urzedowym RP wyniku nominalnego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
podawanego do publicznej wiadomosci.

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

M. Bitner, K.S. Cichocki, Finanse podsektora samorzqdowego..., s. 6.

Nowe podejscie EUROSTAT do klasyfikacji zobowiazan z uméw typu ppp do deficy-
tu i dlugu publicznego. ,,Biuletyn Partnerstwa Publiczno-Prywatnego”, PARP 2012,
nr 3, s. 97-100.

M. Banaszewska, Determinanty zmian diugu publicznego paristw strefy euro w latach
2006-2010 [w:] T. Famulska, A. Walasik (red.), Finanse w niestabilnym otoczeniu —
dylematy i wyzwania, Katowice 2012, s. 419-427; W. Ziotkowska, Kryzys a sektor ge-
neral government w Polsce na tle Unii Europejskiej, [w:] T. Famulska, A. Walasik
(red.), Finanse w niestabilnym..., s. 563—578.

Oba terminy stosowane sa przez Ministerstwo Finanséw, por. Ministerstwo Finanséw,
Stabilizujqca reguta wydatkowa, komunikat z 1.10.2013; Ministerstwo Finanséw, Mo-
nitor konwergencji nominalnej, ,,Analizy i Statystyki” 2013, nr 11, s. 2.

21

22

23
24

25

26

62 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 2(4)/2016



Problemy terminologiczne i definicyjne deficytu i diugu...

Po pierwsze, nalezy zaznaczy¢, ze cho¢ terminy deficyt (dtug) sekto-
ra instytucji rzqgdowych i samorzqdowych sa do$¢ czesto stosowane przez
przedstawicieli polskiej nauki i w biezacych informacjach Ministerstwa
Finansdw, to jednak nie sa one pozbawione wad, o czym ponizej. Genezy
tego terminu nalezy upatrywac sie w rozporzadzeniu 479/2009, w ktérym
general government przettumaczono jako sektor instytucji rzqdowych
i samorzqdowych, chociaz samo stowo government przettumaczono tu
jako wiladze publiczne. Zwr6émy jednak uwage, ze w tresci tego rozpo-
rzadzenia jako ekwiwalent government deficit uzywany jest termin deficyt
publiczny, a nie deficyt sektora instytucji rzqdowych i samorzqdowych,
bowiem z treSci art. 3 wynika obowiazek dla panstw czlonkowskich do
przedkladania Komisji (Eurostatowi) sprawozdan na temat planowanego
i rzeczywistego deficytu publicznego oraz wysokosci dilugu publicznego
dwa razy w roku, tj. do 1 kwietnia i do 1 pazdziernika. Ponadto art. 7 tego
rozporzadzenia zobowigzuje do podawania do wiadomosci publicznej
danych dotyczacych rzeczywistego deficytu publicznego i rzeczywistego
dlugu publicznego, ktére wczeSniej zostaly przekazane Komisji. Prezes
GUS, publikujac te dane w oficjalnym komunikacie, postuguje sie juz
jednak terminami deficyt sektora instytucji rzqdowych i samorzqdowych
oraz dlug sektora instytucji rzqdowych i samorzqdowych, ktére z kolei
wspotgraja z terminem uzytym w art. 38 lit. b. u.f.p. zobowiazujacego
Prezesa GUS do prezentacji do 16 kwietnia wyniku sektora instytucji rzq-
dowych i samorzqdowych. Dodajmy, ze cho¢ przepis ten nie zobowiazuje
do podawania do publicznej wiadomosci poziomu diugu sektora instytucji
rzqdowych i samorzqdowych (a tym samym nie uzyto w u.f.p. tego termi-
nu), to obowigzek publikowania tych danych wynika jednak bezposrednio
z art. 7 rozporzadzenia 479/2009 i jest spelniany w wyniku publikacji
wspomnianego powyzej komunikatu Prezesa GUS, prezentujacego dane
zar6wno na temat deficytu, jak i na temat dlugu instytucji rzadowych
i samorzadowych. Ponadto, oceniajac zasadnos$¢ stworzenia terminu defi-
cyt sektora instytucji rzqdowych i samorzqdowych, nalezy zauwazy¢, ze
poza jego dlugoscia (ztozonoscia), termin ten moze wprowadza¢ w blad,
gdyz sugeruje, ze przy jego obliczaniu nie wlicza sie deficytu ubezpieczen
spotecznych, co nie jest zgodne z prawda.
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Po drugie, wydaje sie, ze uzycie terminéw deficyt (dtug) sektora fi-
nanséw publicznych w konteks$cie metodologii unijnej moze wprowadzac
w blad ze wzgledu na fakt, ze w art. 7 u.f.p. zdefiniowano termin deficyt
sektora finanséw publicznych, ktory jest obliczany zgodnie z metodologia
krajowa. Cho¢ co prawda polski ustawodawca nie postuguje sie terminem
dlug sektora finanséw publicznych (poza jednorazowym, najprawdopo-
dobniej omytkowym uzyciem go w art. 142 pkt 6 u.f.p.), to jednak ze
wzgledu na stosowany przez niego termin deficyt sektora finanséw pu-
blicznych (obliczany zgodnie z metodologia krajowa), thumaczenie termi-
nu general government debt w analogiczny sposob, tj. jako dlug (zadtuze-
nie) sektora finanséw publicznych moze powodowa¢ watpliwosci doty-
czace metodologii, do ktérej odnosi sie dany termin.

Po trzecie, oceniajac terminy deficyt (dtug) sektora ogdlnorzqdowe-
go, nalezy stwierdzi¢, ze co prawda w tym przypadku jednoznacznie wy-
nika, ze odnosza sie do metodologii unijnej, to jednak wprowadzaja
w blad co do zakresu definiowanego sektora, mozna bowiem wniosko-
wac, ze dotycza one ogolnie calego sektora rzadowego. Ten problem wy-
nika z faktu, ze angielskie stowo government ma szerszy zakres niz pol-
skie stowo rzqd, gdyz nie odnosi sie tylko do Rady Ministrow, ale row-
niez do calej administracji publicznej, a zatem takze administracji lokalnej
i ubezpieczen spotecznych.

Po czwarte, oceniajac celowos$¢ stosowania terminéw deficyt (dtug)
sektora general government, nalezy stwierdzi¢, ze jednoznacznie odsytaja
one do metodologii UE, a pozostawienie nazwy sektora w jezyku angiel-
skim uzywanej do$¢ powszechnie w nauce prawa finanséw publicznych
powoduje, Ze nie powstaja watpliwosci co do jego zakresu. Chociaz poza-
dane jest thumaczenie obcojezycznych termindéw na jezyk polski, to jednak
W istniejgcym zamecie terminologicznym wynikajacym ze: wspotwyste-
powania odrebnych metodologii obliczania deficytu i dlugu w polskim
i unijnym prawie finanséw publicznych, niekonsekwencji terminologicz-
nej zar6wno w polskich, jak i w unijnych aktach prawnych, trudnosci
wynikajacych z braku ekwiwalencji terminologicznej oraz bltedéw thuma-
czeniowych, wydaje sie zasadnym stosowanie nie w petni przettumaczo-
nych terminow.
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Po piate, zauwazmy, ze w dokumentach przygotowywanych przez
Ministerstwo Finanséw stosowana jest rowniez forma terminéw deficyt
(dtug) sektora general government skrécona do postaci deficyt (diug)
sektora g.g. lub deficyt (dtug) sektora GG. Cho¢ zaleta tych terminéw jest
zwiezlos¢ i podobnie jak w przypadku pelnych form, niewprowadzenie
w blad co do ich zakresu, to jednak ze wzgledu na niska rozpoznawalnos¢
skrétow g.g. lub GG wydaje sie, ze terminy z ich uzyciem nie stanowia
najwiasciwszego wyboru terminologicznego.

4. Whnioski

Nie ulega watpliwosci, Ze pozadane byloby usuniecie istniejacego zametu
terminologicznego, cho¢ w tym celu niezbedna bylaby interwencja usta-
wodawcy zwyklego i konstytucyjnego, co zwlaszcza w przypadku zmiany
Konstytucji RP byloby dos¢ trudne. Co wiecej, konieczne bytoby usunie-
cie bledu thumaczeniowego i ujednolicenie thumaczenn wydawanych na
przestrzeni ostatnich kilkudziesieciu lat aktéw prawnych UE, podczas gdy
procedura poprawiania tlumaczen nie jest przewidziana. Wobec powyz-
szego, na tym etapie nalezy wysuna¢ postulat na przyszto$¢ staranniejsze-
go pisania polskich aktoéw prawnych oraz thumaczenia tekstow unijnych.
Nalezy jednak réwniez zauwazy¢, Ze w naszym przekonaniu prezen-
towane w u.f.p. podejscie do zakresu dhugu — formalnie nazywanego pari-
stwowym dtugiem publicznym, lecz faktycznie rozumianego jako diug
sektora finanséw publicznych — moze stanowi¢ odejscie od zamiaru usta-
wodawcy konstytucyjnego. Jednym ze sposobow nadania w praktyce
terminowi (panstwowy) diug publiczny znaczenia blizszego Konstytucji
RP, tj. dlugu sektora publicznego, jest rezygnacja ze stosowania metodo-
logii krajowej i catkowite zastgpienie jej metodologia UE. Takie rozwia-
zanie miatoby rowniez dodatkowy walor w postaci uproszczenia i ujedno-
licenia terminologii deficytu i dlugu, a ponadto umozliwiatoby rezygnacje
z dokonywania podwdjnych obliczen i wyjasniania sposobéw przejscia
miedzy metodologig krajowa a unijna. Taka zmiana pozwolilaby réwniez
lepiej chroni¢ stabilno$¢ polskich finanséw publicznych, gdyz polscy
decydenci polityczni, stojgc przed wyborem zwiekszenia wydatkéw pu-
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blicznych celem przypodobania sie wyborcom, a ograniczeniem wydat-
kéw, nie majac bezposredniego wplywu na tre$¢ metodologii UE, w sytu-
acji zagrozenia przekroczenia ograniczen wynikajacych z konstytucyjnego
limitu zadluzenia czy procedur sanacyjnych i ostrozno$ciowych, nie mie-
liby mozliwo$ci zmiany zakresu podmiotowego dtugu, np. poprzez utwo-
rzenie kolejnych funduszy w ramach BGK. Oczywiscie, nadal bedzie
istniala mozliwo$¢ modyfikacji tresci samych regut fiskalnych, co uczy-
niono np. pod koniec 2015 r.”’, dlatego istnieje potrzeba zapewnienia
trwatosci instrumentéw ograniczajacych polityke fiskalng przy jednocze-
snym zachowaniu wystarczajacego poziomu elastycznosci, ale przede
wszystkim odpowiedzialnej postawy za stan finanséw publicznych. Wy-
daje sie jednak, ze przy odpowiedniej woli politycznej i racjonalnym roz-
wigzaniu przejSciowym catkowita rezygnacja z metodologii krajowej jest
nie tylko mozliwa, a wrecz pozadana.
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