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Wykaz skrétow

BGB -
EKPC —

EKSL -

GemHVO -

GemO -
k.c. —

k.p.a. -

k.s.h. -

Akty prawne

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

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

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

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

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

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

1



Wrykaz skrotow

Konstytucja RP - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia

p.o.s.

p.p-m.

p.p.s.a.

p-w.u.f.p.

p.z.p.

pr. bank.

pr. bud.

pr. weksl.

pr. wod.

r.k.b.

rk.t.d.

r.p.j.s.t.

12

1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $ro-
dowiska (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 672 z p6zn. zm.)

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

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

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

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

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe (tekst
jedn.: Dz. U. 22015 r. poz. 128 z p6zn. zm.)

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

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

ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne (tekst jedn.:
Dz. U. z 2015 r. poz. 469 z p6zn. zm.)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r.
w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochoddw, wydat-
kéw, przychoddéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodza-
cych ze zrédet zagranicznych (tekst jedn.: Dz. U. 2 2014 r.
poz. 1053 z pézn. zm.)

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

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

r.s.fi. -

rs.o.f. —

r.s.z.r.b. -

rz.z.f. —

rozporzadzenie —
nr223/2009

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

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

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

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

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

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

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

rozporzadzenie —

nr 479/2009

rozporzadzenie —

Rzym |

TFUE

u.d.j.s.t.

ud.l

u.f.p.

u.f.p.z1998r.

u.f.p.z2005r.

u.g.k.

u.k.p.

u.o.

u.0.z1995r.

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

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

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

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

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

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

u.p.d.o.f.

u.p.d.o.p.

u.p.p.p.

u.r.

u.r.i.o.

u.r.z.n.

u.s.g.

u.s.t.

u.s.w.

ESA (ESA 2010)

- ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (tekst jedn.:
Dz. U.z2013 r. poz. 168 z pdzn. zm.)

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Wytyczne, standardy, rekomendacje

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

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

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

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

Organizacje i instytucje

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

BGH - Trybunat Federalny (Bundesgerichtshof)

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

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

EBI — Europejski Bank Inwestycyjny
16



Wykaz skrétow

Ecofin — Rada do Spraw Gospodarczych i Finansowych (Economic

EFRROW

EFTA

Eurostat

GAO

GKO

IFRIC

IMK

and Financial Affairs Council)

Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich

Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu (European
Free Trade Association)

Urzad Statystyczny Komisji Europejskiej

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

Gléwna Komisja Orzekajaca

Komitet Wydajacy Interpretacje IFRS (IFRS Interpreta-
tions Committee)

Konferencja Ministréw Spraw Wewnetrznych (Innenmi-
nisterkonferenz)

JST — jednostka samorzadu terytorialnego

KDPW
KGSt

KIO
KRS
MFW
NASBO

Krajowy Depozyt Papierow Wartosciowych

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

Krajowa Izba Odwolawcza
Krajowy Rejestr Sagdowy
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy

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

NFOS$IGW - Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki

NIK
OECD

oz
PFRON
RIO
RKO

Wodnej

Najwyzsza Izba Kontroli

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

Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych
regionalna izba obrachunkowa

regionalna komisja orzekajaca
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SA
SN
TK
UE
uzp
WSA

CGCT

FK
MGDD (2014)

OosP
PiP
raport GAO 1993

RPEiS
SPA
SPC
SPH
SPP

ST
u.s.c.
ZNSA

ACG
ACL
AP

18

sad apelacyjny

Sad Najwyzszy

Trybunatl Konstytucyjny
Unia Europejska

Urzad Zamoéwien Publicznych

wojewddzki sad administracyjny
Czasopisma i publikacje

ogolny kodeks wspdlnot terytorialnych (Code général des
collectivités territoriales)

Finanse Komunalne

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

Orzecznictwo Saddéw Polskich
Panstwo i Prawo

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

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
System Prawa Administracyjnego

System Prawa Cywilnego

System Prawa Handlowego

System Prawa Prywatnego

Samorzad Terytorialny

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

Inne

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

upowaznienia do realizacji programoéw (autorisations
de programmes)



Wykaz skrétow

BBR
BCA

BSF
BW
CFR

CP

EDP

FISIM

GFS

HRA

HSK

JST

MRP

NRW
PKB
PPP

PROW

RTIA

SCA

TEL
TIF

WPF

- zasada zrownowazonego budzetu (balanced budget rules)

- podstawowa aprobata zaciggania dtugu (basic credit
approval)

- fundusze stabilizujgce budzet (budget stabilization funds)

- Badenia-Wirtembergia (Baden-Wiirttemberg)

- calkowity wymog kapitatowy (capital financing require-
ment)

- upowaznienia do dokonywania platnosci (les crédits
de paiement)

- procedura nadmiernego deficytu (excessive debt proce-
dure)

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

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

- rachunek dochodéw mieszkalnictwa (housing revenue
account)

- plan naprawczy (Haushaltssicherungskonzept)
- jednostka samorzadu terytorialnego

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

- Nadrenia Péinocna-Westfalia (Nordrhein-Westfalen)

- produkt krajowy brutto

- partnerstwo publiczno-prywatne

- Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich

- suma dochoddw kapitalowych, ktére moga by¢ przezna-

czane na finansowanie wydatkow kapitatowych (capital
receipts taken into account)

- uzupelniajgca aprobata zaciggania dtugu (supplementary
credit approval)

- limity podatkéw i wydatkow (tax and expenditure limits)

- finansowanie poprzez wzrost wpltywéw podatkowych
(tax increment financing)

- wieloletnia prognoza finansowa
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Wprowadzenie

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

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

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

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

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

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

* Ta sui generis klasyfikacja zostata zaproponowana w pracy bedacej zbiorowym dzietem eks-
pertéw MFW na podstawie poréwnania ,modeli” ograniczania dtugu JST w 53 krajach $wiata
- T. Ter-Minassian (red.), Fiscal Federalism... - i jest powszechnie akceptowana; zob. G. Pi-
sauro, Intergovernmental Relations...; S. Drezgi¢, Local Borrowing...; R. Singh, A. Plekhanov,
How Should Subnational...
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oraz wladz samorzadowych. Model zaklada uprzedni udziat przedstawicieli
podsektora samorzadowego w ustalaniu zasadniczych celéw makroekono-
micznych oraz okres$laniu parametréw fiskalnych warunkujacych realizacje
tych celow*. W modelu dyscypliny rynkowej brakuje jakichkolwiek limitow
dotyczacych dlugu jednostek podsektora samorzadowego. Zaktada sie, ze
podazowa strona rynku $rodkéw pozyczkowych potrafi réznicowaé wiary-
godnos¢ kredytowq poszczegdlnych jednostek, dostosowujac do niej rentow-
nos¢ instrumentéw dtuznych, co w skrajnych przypadkach moze prowadzi¢
do wyeliminowania poszczegolnych podmiotéw z rynku’. Dyscyplina ryn-
kowa jest definiowana jako funkcja rynkéw finansowych polegajaca na ge-
nerowaniu odpowiednich sygnaléw i ograniczen, ktére sa w stanie sktoni¢
pozyczkodawce do zachowan zgodnych z osiaggnieciem ogoélnego celu wy-
placalnosci®. Zachowania te majg ponadto prowadzi¢ do trwatosci (sustain-
ability) finansowego status quo, tzn. zapewnia¢ wyplacalnos¢ w dltuzszym
terminie przy braku gwaltownej zmiany polityki operacyjnej i finansowey’.
Model dyscypliny rynkowej zaklada istnienie wzajemnych interakcji miedzy
zachowaniem pozyczkobiorcy a sytuacjg na rynkach finansowych: w kla-
sycznym modelu rynek reaguje na wzrost zadluzenia danego pozyczkodawcy
wzrostem stopy procentowej, ktora z kolei — zwigkszajac ciezar obstugi dlugu
- dodatkowo zwieksza ryzyko niewyplacalnosci®. Powyzej pewnego progu

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

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

T. Lane, Market discipline, s. 2.

J. Horne, Criteria of external...

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

w

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

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

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

Oczywiscie, z drugiej strony kazde ograniczenie moze powodowa¢ zmniejszenie aktywnosci
inwestycyjnej jednostek wladzy terytorialnej - zob. M. Poniatowicz, Kryzys a zmiany aktyw-
nosci inwestycyjnej jednostek samorzgdu terytorialnego (na przyktadzie miast Unii Metropolii
Polskich) (w:) W. Miemiec, K. Sawicka (red.), Instytucje prawnofinansowe..., s. 433 1 442.
Zob. krotki przeglad wyrazanych w pismiennictwie pogladéw na temat skutecznosci
tzw. zlotej zasady finanséw publicznych (zwanej réwniez zasadg zrownowazonego budzetu)
w rozdz. 2.1.2 [Wyniki badan dotyczace wptywu zasady zréwnowazonego budzetu na fak-
tyczne wyniki finansowe].

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

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

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

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

by

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Powszechno$¢ wystepowania rozmaitych prawnych mechanizméw ogra-
niczania deficytu budzetowego i zadluzenia jednostek samorzadu w natu-
ralny sposdb skiania do wyznaczenia kolejnego obszaru badawczego oraz
metody badan. Kolejna czes¢ monografii poswiecona jest zatem prawno-
poréwnawczym analizom normatywnych ograniczen dotyczacych dlugu
i deficytu JST w wybranych krajach. Wybér krajéow powinien uwzgledniaé
z jednej strony role, jaka ogrywaja jako ,,material badawczy” w migdzyna-
rodowym dyskursie naukowym, z drugiej za$ — pewne podobienstwa (po-
krewienstwa) z instytucjami polskiego komunalnego prawa finansowego.
Analizy obejmujg dokonanie poréwnan w nastepujacych obszarach badaw-
czych: przedmiotowego zakresu i koncepcji obowigzujacej w jednostkach
wladzy terytorialnej zasady zréwnowazonego budzetu; stosowania tej
zasady w cyklu budzetowym; podstaw prawnych ograniczen dtugu; kon-
strukcji poszczegolnych mechanizméw ograniczenia diugu, tj. limitowania
wielkosci dtugu zacigganego przez jednostke w roku budzetowym, okres-
lania budzetowego przeznaczenia $rodkéw pozyczkowych, limitowania
wielkosci zadtuzenia opartego na wskaznikach oraz restrykeji dotyczacych

30



Wprowadzenie

warunkoéw, na jakich dlug moze by¢ zaciagany przez JST. Celem analizy
jest udzielenie odpowiedzi na dwa podstawowe pytania:

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

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

Zasadniczym celem rozwazan dogmatycznych stanowigcych trzecia czg$é
monografli jest derywacja, wyktadnia i uporzadkowane przedstawienie
norm dotyczgcych poszczegdlnych ograniczen deficytu budzetowego
i dlugu JST stuzace ostatecznie ocenie wewnetrznej spojnosci tych norm
jako podsystemu w ramach prawnego porzadku finanséw publicznych.
Uporzadkowane przedstawienie norm zalezy od rezultatéw dokonanych
uprzednio ustalen klasyfikacyjnych (P7), niemniej wydaje sig, ze dla po-
trzeb czysto prezentacyjnych mozna rozpocza¢ od oméwienia ograniczen
funkcjonujacych zasadniczo na etapie opracowywania i uchwalania bud-
zetu, przechodzac nastepnie do analizy normatywnej ograniczen funkcjo-
nujacych na dalszych etapach procedury budzetowej".

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

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

znaczenie wydajg si¢ mie¢ nastepujace zagadnienia:

32

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

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

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

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

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

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

(P20) jaki jest normatywny sens pojecia realistycznosci wieloletniej
prognozy finansowej i - co za tym idzie - prognozy kwoty dlugu?

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

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

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

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

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

Cze$¢ dogmatyczng zamykajg rozwazania dotyczace réznorodnych zwiaz-
kéw zachodzacych miedzy normami ograniczajacymi deficyt i dlug JST
a normami regulujgcymi postepowanie naprawcze — poprzedzone zwigzlg
prezentacja koncepcji sanacji finanséw JST przyjetych w krajach, ktérych
normy prawne byly przedmiotem analiz zawartych w cze¢éci prawnopo-
réwnawczej. Podstawowe zagadnienia badawcze z tego zakresu obejmuja
udzielenie odpowiedzi na nastepujace pytania:

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

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

Jezeli zostanie wykazane, ze powyzsze dzialania organéw nadzoru maja
charakter §rodkéw nadzorczych, nalezy z kolei ustali¢

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

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

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

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

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

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

1 Zob. aneks do rozdz. 3.1.
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Rozdziat 1

Prawna koncepcja deficytu budzetowego
i dtugu publicznego jednostki samorzadu
terytorialnego

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

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

Na podstawie tych wstepnych ustaleri przeprowadzona zostanie nastep-
nie analiza memoriatowej koncepcji deficytu i dtugu w prawie unijnym,
a w szczegblnosci koncepcji przyjetych dla potrzeb procedury nadmiernego
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Rozdziat 1. Prawna koncepcja deficytu budzetowego i dtugu publicznego...

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

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

Zaliczanie do parnstwowego diugu publicznego tego typu zobowigzan uza-
sadnia poréwnanie prawno-unijnej memoriatowej koncepcji dtugu i deficy-
tu oraz pojec dtugu i deficytu JST w prawie polskim. Poréwnanie to, wraz
z oceng dopuszczalnoéci nawigzywania do postanowiert ESA 2010 przy in-
terpretacji pojecia dtugu publicznego JST wedtug prawa krajowego — stanowi
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1.1. Zréznicowanie koncepcji deficytu budzetowego i diugu...

przedmiot rozwazan zawartych w ostatnim podrozdziale. W podrozdziale
tym zaprezentowano réwniez inne podstawowe problemy zwigzane z kon-
struowaniem definicji deficytu i dlugu JST: problem zakresu przedmioto-
wego i podmiotowego dtugu JST oraz problem ,,autonomizacji” deficytu
i dtugu JST w ramach deficytu i dtugu sektora finanséw publicznych.

1.1. Zréznicowanie koncepcji deficytu budzetowego
i dtugu jednostek samorzadu terytorialnego

Uwagi wstepne

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

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

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

21 Zob. np. M. Bitner, Wplyw budzetowania memoriatowego..., s. 25 in.; autor poréwnuje ksztatt
i funkcjonowanie zasad budzetowych w budzetowaniu kasowym oraz memorialowym na
podstawie do$wiadczen niemieckich krajow zwigzkowych.
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Ksiazka jest pierwsza na rynku monografig prawniczg zawierajaca usystematyzowany
wyktad prawnych ograniczen deficytu budzetu i dtugu publicznego jednostek samo-
rzadu terytorialnego jako instytucji prawa finanséw publicznych. Uwzglednienie sze-
rokiego kontekstu prawno-poréwnawczego umozliwito przedstawienie norm prawnych
ograniczajacych deficyt i diug w postaci uporzadkowanego systemu, uzupelniajacego
ograniczenia wynikajace z oddzialywania sil rynkowych (dyscypliny rynkowej). Nie-
zbedng czescia skladowa tego systemu jest prawna regulacja postepowania naprawczego.
Rozwazaniom teoretycznym towarzyszy analiza dogmatyczna norm prawa krajowego
uwzgledniajgca judykature sadéw powszechnych i administracyjnych oraz bogaty do-
robek orzeczniczy organéw nadzoru.

Publikacja jest przeznaczona dla pracownikéw naukowych (nauki prawne, ekonomicz-
ne, o finansach) oraz pracownikow administracji panstwowej zajmujacych si¢ finansami
publicznymi. Zainteresuje tez pracownikow organdéw nadzoru, pracownikéw jednostek
samorzadu terytorialnego zajmujacych sie sprawami finansowymi (zwlaszcza skarbni-
koéw oraz pracownikéw podporzadkowanych skarbnikom wydziatéw i biur) oraz oso-
by wykonujace zawody prawnicze, ktérych zakres pracy obejmuje sprawy finansowe
jednostek samorzadu terytorialnego. Przeznaczona jest takze dla stuchaczy studiow
podyplomowych z zakresu finanséw samorzadowych, finansowania infrastruktury itp.
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