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ROLA
MINISTRA WEASCIWEGO DO SPRAW FINANSOW PUBLICZNYCH
W KSZTALTOWANIU ZAKRESU
PANSTWOWEGO DEUGU PUBLICZNEGO.
WYBRANE PROBLEMY

1. UWAGI WSTEPNE

Tematyka niniejszego artykutu stanowi prébg oceny roli ministra wtasciwego
do spraw finanséw publicznych' w obszarze dtugu publicznego’. Naukowe podje-
cie tej problematyki uzasadnione jest kilkoma czynnikami. Po pierwsze, proble-
matyka dtugu publicznego i zarzadzania nim wpisuje si¢ we wspétczesne ujecie
normatywne finanséw publicznych. Po drugie, jest to zagadnienie powszechnie
kojarzone ze stanem finanséw publicznych, a w zwigzku z tym poddawane bada-
niom naukowym pod réznorodnym katem. Po trzecie, analiza normatywna po-
twierdza, ze w tym obszarze minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych
zajmuje pozycj¢ szczegdlng. Wynika ona z przyznanych mu uprawnien i wyzna-
czonych obowigzkéw do wielowymiarowego dziatania zaréwno w skali global-
nej, jak i szczegdtowych zadan, tak na plaszczyznie stanowienia, jak i stosowania
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"' W niniejszym opracowaniu zostata zastosowana nazwa ,,minister wlasciwy do spraw finanséw
publicznych”, ktéra expressis verbis nawiazuje do zakresu kompetencji przyznanych obecnie Mini-
strowi Rozwoju i Finanséw rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw z dnia 30 wrze$nia 2016 r.
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2 Zob. szerzej na temat stanu badan w obszarze dlugu publicznego: Z. OFIARSKI, Dfug publiczny
w Polsce, [w:] Nauka finansow publicznych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki ro-
zwoju. Ksiega jubileuszowa Profesor Alicji Pomorskiej, red. J. Gluchowski, C. Kosikowski, J. Szot-
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prawa, a takze w zréznicowanej kategorialnie aktywnos$ci: programistycznej,
kreujacej, wykonawczej, koordynacyjnej. W niniejszej pracy przeanalizowane zo-
stang zagadnienia stuzace ustaleniu roli ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych w ksztaltowaniu zakresu panstwowego dlugu publicznego, ktére na
tle jego wszystkich kompetencji w tym obszarze moga by¢ uznane jako kompe-
tencje ogdlne, gdyz odnosza si¢ do istoty panstwowego dtugu publicznego. Oka-
zuje si¢, bowiem ze normatywne ujecie panstwowego dlugu publicznego nie opie-
ra si¢ na definicji wyraznej. Nadto, pojecie to nie jest kategoria jednorodna pod-
miotowo i przedmiotowo. Na tym tle jawia si¢ generalne kompetencje ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych oparte o ustawowe upowaznienie do
doprecyzowywania ksztaltu zakresu podmiotowego i przedmiotowego panstwo-
wego dtugu publicznego, a takze dookre$lenia metodologii jego obliczania.

2. NORMATYWNE UJECIE DLUGU PUBLICZNEGO

O normatywnym ujeciu dtugu publicznego w Polsce mozna méwié¢ dopiero’
w kontekscie rozwigzan Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. dotycza-
cych wprowadzenia limitu zadtuzenia®, a nastepnie uzycia go w ustawodawstwie
z zakresu prawa finansowego w kolejnych ustawach o finansach publicznych
21998 r.”, z 2005 r.° oraz obecnej z 2009 r.” Dostrzec nalezy, ze w Konstytucji RP

* Do tego czasu zaréwno w uregulowaniach ustaw zasadniczych, jak i w ustawodawstwie zwy-
ktym albo postugiwano si¢ innymi okresleniami (np. dtug Panstwa, dlug i pozyczka panstwowa)
albo nie uzywano w ogdéle tego sformutowania. Zob. art. 8 ustawy z dnia 17 marca 1921 r. — Kon-
stytucja Rzeczypospolitej, Dz. U. RP Nr 44, poz. 267 z pézn. zm.; art. 31, art. 46 ustawy Konstytu-
cyjnej z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz. U Nr 30, poz. 227; ustawa z dnia 25 wrzes$nia 1922 r. o kon-
troli nad dlugami Panstwa, Dz. U. RP Nr 89, poz. 805; ustawa z dnia 2 stycznia 1936 r. o wykony-
waniu kontroli parlamentarnej nad dtugami Panstwa, Dz. U. Nr 2, poz. 3. Takich regulacji brak
w ustawie konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych orga-
néw Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U Nr 18, poz. 71 z pézn. zm. oraz w Konstytucji Polskiej
Rzeczpospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r., Dz. U. Nr 33, poz. 232 z pézn. zm. Ustawodaw-
stwo prawnofinansowe takze nie postugiwalo si¢ tym terminem. Zob. ustawa z dnia 1 lipca 1958 r.
o prawie budzetowym, Dz. U. Nr 45, poz. 221 z pézn. zm.; ustawa z dnia 27 listopada 1970 r. — Pra-
wo budzetowe, Dz. U Nr 29, poz. 244; ustawa z dnia 3 grudnia 1984 r. — Prawo budzetowe, Dz. U.
Nr 56, poz. 283 z p6zn. zm.; ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe, Dz. U. Nr 4, poz.
18 z pézn. zm. Zob. na ten temat Z. OFIARSKI, Panstwowy dtug publiczny, [w:] System Prawa Fi-
nansowego. Prawo finansowe sektora finansow publicznych. Tom II, red. E. Ruskowski, Warszawa:
Wydawnictwo Wolters Kluwer 2010, s. 139 n.

* Art. 216 ust. 5, art. 221, art. 226 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm. [dalej cyt.: Konstytucja RP].

5 Art. 9 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz.
148 z p6zn. zm. [dalej cyt.: u.f.p.z 1998 r.].
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uzyte zostaty dwa terminy: ,,panstwowy dtug publiczny” oraz ,,dtug publiczny”,
co jest uznawane w doktrynie prawa finansowego za kwesti¢ problematyczna®.
Ponadto, w Konstytucji RP obok wskazanych pojec¢ takze uzyto sformutowania
,»stan zadluzenia panstwa” (zob. art. 216 ust 1, art. 221, art. 226). Natomiast odno-
szac si¢ do ustawy o finansach publicznych, ktéra co prawda precyzuje termin
»panstwowy dlug publiczny”, stwierdzi¢ nalezy, ze jednocze$nie w zakresie upra-
whnien w jakie zostal wyposazony minister wlasciwy do spraw finanséw publicz-
nych, postuguje si¢ ona réwniez pojeciem ,,dlugu Skarbu Panistwa” (zob. m.in.
art. 77, art. 78, art. 78a-h u.f.p.), a takze zwigzana z powyzszymi inng kategoria
prawna: pozyczkowymi potrzebami budzetu panstwa (art. 76, art. 77 u.f.p.). Przy
tej okazji mozna jedynie wzmiankowac, ze nieprawnicze (pozanormatywne) uje-
cie dlugu w nauce w szczeg6lnosci w ekonomii obejmuje jeszcze bardziej zrdzni-
cowane pojecia, takie jak: dtug rzadowy, dtug narodowy, dtug panstwa’, a jego
szczegStowa kwalifikacja prowadzi do dalszej dyferencjacji'.

Aktualna ustawa o finansach publicznych, w przeciwienstwie do sformutowan
zawartych we wczesdniejszych ustawach z 1998 r. 1 2005 r., nie postuguje si¢ defi-
nicja wyrazng, w ktorej byloby okreslone bezposrednio definiendum i definiens
pojecia panstwowego dhugu publicznego''. Historycznie odniesienie uprawnia do
stwierdzenia, ze obecna regulacja wskazujac przedmiotowo tytuly zaliczane do

® Art. 10 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz. U. Nr 249, poz. 2104
z pézn. zm. [dalej cyt.: u.f.p. z 2005 r.].

" Art.72 n ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych, Dz. U. z 2016 r., poz.
1870 z p6zn. zm. [dalej cyt.: u.f.p.].

8 Zob. Watpliwosci takie zglaszata na gruncie u.f.p. z 1998 r. A ZALCEWICZ, Paristwowy diug
publiczny na tle obowiqzujgcych przepisow prawnych, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
6 (2000), s. 8-13. Podobnie P. Panfil negatywnie ocenia nadawanie réznym pojgciom takiego same-
g0 znaczenia, uznajac to za powazny btad metodologiczny. Zob. P. PANFIL, Prawne i finansowe
uwarunkowania dtugu Skarbu Panstwa, Warszawa: Wydawnictwo Wolters Kluwer 2011, s. 33 n.

® Zob. M. BITNER, E. CHOINA-DUCH, Diug publiczny i deficyt sektora finanséw publicznych,
[w:] Prawo finansowe, red E. Chojna—Duch, H. Litwinczuk, Warszawa: Wydawnictwo Oficyna Pra-
wa Polskiego 2009, s. 119 n.; E. LOTKO, U. ZAWADZKA-PAK, Problemy terminologiczne i definicyj-
ne deficytu i dlugu w polskim i unijnym prawie finansow publicznych, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i
Samorzadu” 2 (20160, s. 51-67 opubl. http://apcz.umk.pl/czasopisma/index.php/PBPS/article/view
File/PBPS.2016.009/8995 [dostep: 10.07.2017].

10Zob. A. WIERNIK, Problemy definicji dtugu publicznego, [w:] Zadtuzenie Polski, red G. Gote-
biowski, Z. Szpringer, ,,Studia BAS” 4 (2011), s. 9 n.; PANFIL, Prawne i finansowe, s. 33; K. MAR-
CHEWKA-BARTKOWIAK, Zarzgdzanie dtugiem Skarbu Panstwa. Implikacje dla strefy euro, Warsza-
wa: Wydawnictwo Difin 2011, s. 33 n.

" Taki model definicji zastosowany byt w art. 9 u.f.p. z 1998 r., ktéry brzmiat , Przez panstwo-
wy dlug publiczny rozumie si¢ nominalne zadluzenie podmiotéw sektora finanséw publicznych us-
talone po wyeliminowaniu przeplywoéw finansowych pomi¢dzy podmiotami nalezacymi do tego se-
ktora.” Podobne ujecie miato miejsce w art. 10 u.f.p. z 2005 r.
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panstwowego dtugu publicznego (zob. art. 72 u.f.p.)'* oraz sposéb jego obliczania
(art. 73 u.f.p.) kreuje definicje¢ kontekstowg.

Z punktu widzenia omawianej problematyki zasadne jest retrospektywne spoj-
rzenie na dlug publiczny przez pryzmat jego zakresu podmiotowego oraz przed-
miotowego'’. Takie ujecie pozwoli na sprecyzowanie roli w tym wzgledzie Mini-
stra Finans6w i Rozwoju.

3. WPLYW
MINISTRA WEASCIWEGO DO SPRAW FINANSOW PUBLICZNYCH
NA ZAKRES PODMIOTOWY DLUGU PUBLICZNEGO

Ustawa o finansach publicznych wskazuje, ze podmiotowo panstwowy dlug
publiczny odnosi si¢ do ,,zobowigzan sektora finanséw publicznych” (art. 72 u.f.p.)
oraz do ,,zobowigzan jednostek sektora finanséw publicznych” (art. 73 u.f.p.). Ta-
kie dualistyczne ujecie jest kontrowersyjne z prawnego punktu widzenia, z uwagi
na trudno$§¢ wskazania w wymienionych zobowigzaniach podmiotu dtuznika.
Uzyty termin ,,zobowigzanie” determinuje przeciez strony stosunku zobowigza-
niowego — wierzyciela i dluznika. Jak wskazuje nauka prawa finansowego, uzyte
sformutowanie ,,zobowigzania sektora finanséw publicznych” nie jest precyzyjne,
z uwagi na to, ze sektor finanséw publicznych nie ma podmiotowosci prawnej,
wigc jako taki nie moze byé podmiotem zobowigzanym'*. Nalezy wiec uznaé, ze
strong stosunkOéw zobowigzaniowych w tym zakresie s jednostki zaliczone do se-
ktora finanséw publicznych. Z tym jednak zastrzezeniem, ze niektére jednostki,
na przyktad jednostki budzetowe, nie posiadajac osobowosci prawnej dzialaja
jako stationes fisci, czyli w ptaszczyznie dtugu publicznego zaciagaja zobowigza-
nia w imieniu Skarbu Panstwa®. Nadto Skarb Panstwa, jako osoba prawna, nie

12 Krytycznie o takim ujeciu zob. C. KOSIKOWSKI, Nowa ustawa o finansach publicznych. Ko-
mentarz, Warszawa: Wydawnictwo Lexis Nexis 2010, s. 216.

3 W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze wyliczenie zawarte w art. 72 u.f.p. ma charakter
przedmiotowo-podmiotowy. Tak: P. POMORSKI Komentarz do art. 72, [w:] Ustawa o finansach pu-
blicznych. Komentarz, red. P. Smolen, Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck 2014, s. 511.

14 Tak: M. TYNIEWICKI, Komentarz do art. 72, [w:] Nowa ustawa o finansach publicznych wraz
z ustawq wprowadzajgcqg. Komentarz praktyczny, red. E. Ruskowski, J.M. Salachna, Gdansk: Wy-
dawnictwo O$rodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr 2011, s. 253 n.; J. GLUMINSKA-PAWLIC, Pari-
stwowy dtug publiczny a rozwdj gospodarki lokalnej, [w:] Ekonomiczne i prawne uwarunkowania
i bariery redukcji deficytu i dtugu publicznego, red. J. Szolno—Koguc, A. Pomorska, Warszawa:
Wydawnictwo Wolters Kluwer 2011, s. 428.

15 Zob. PANFIL, Prawne i finansowe, s. 29 n. oraz powotana tam literatur¢. M. PRZYCHODZKI,
Glosa do wyroku TK z dnia 7 maja 2001 r., K. 19/00, ,Radca Prawny” 3 (2002), s. 97 n.
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zostat zaliczony przeciez do sektora finanséw publicznych'®, chociaz dtug Skarbu
Panstwa stanowi kategori¢ objeta zakresem panstwowego dtugu publicznego.
Biorac powyzsze pod uwagg, nalezy zgodzi¢ si¢, ze dtug publiczny nie jest ka-
tegorig podmiotowo jednorodng'’. Obejmuje on swym zakresem wszystkie jedno-
stki sektora finanséw publicznych (art. 9 u.f.p.). Odnoszac si¢ do wymienionych
w katalogu ustawowym jednostek, nalezy stwierdzi¢, ze podmiotowo pojecie pan-
stwowego dtugu publicznego jest bardzo szerokie. Dotyczy organéw wiadzy pub-
licznej tak rzadowych, jak i samorzadowych, heterogenicznych jednostek o zréz-
nicowanym statusie prawnym, finansowym tak z uwagi na ich powiazania z bud-
zetem, jak i rodzaj zadan publicznych, ktdre realizuja, jak i jednostek imiennie oz-
naczonych m.in.: PAN, NFZ, ZUS". Co wiecej, od strony redakcyjnej, analiza
przepisu ustawy, w ktérym zawarty jest 6w katalog, nie prowadzi do jednoznacz-
nego stwierdzenia, ze jest to wyliczenie enumeratywne'®, co w konsekwencji mo-

' W pismiennictwie problem ten jest szeroko komentowany. Zob. POMORSKI Komentarz do art.
72,s. 512; A. BORODO, Polskie prawo finansowe. Zarys ogdlny, wyd. 2, Torun: Towarzystwo Nau-
kowe Organizacji i Kierownictwa ,,Dom Organizatora” 2005, s. 167 n.; M. TYNIEWICKI, Komentarz
do art. 72, s. 254 n.; WIERNIK, Problemy definicji dtugu, s. 9 n.

17 Uzyte w ustawie o finansach publicznych sformutowanie ,,panstwowy™ nie jest rozstrzygajace
dla okreslenia zakresu podmiotowego dlugu jedynie do tych jednostek sektora, ktére maja charakter
instytucji rzadowych. W pismiennictwie proponuje si¢ podtrzymanie nomenklatury niemajacej, co
prawda odzwierciedlenia w aktualnej ustawie o finansach publicznych, ktéra nawigzuje do podziatu
sektora finansow publicznych na trzy podsektory: rzadowy, samorzadowy i ubezpieczen spotecz-
nych. W tym kontekscie nie mozna rozumie¢ panstwowego dlugu publicznego jako dlugu jedynie
jednostek zaliczanych do podsektora rzadowego. Zob. P. PANFIL, Diug publiczny, [w:] Leksykon
prawa finansowego. 100 podstawowych pojec, red. A. Drwitlo, D. Masniak, Warszawa: Wydawnic-
two C.H. Beck 2009, s. 81. A. Wiernik postulowat na etapie prac legislacyjnych nad ustawa o finan-
sach publicznych z 2005 r., aby zrezygnowac z okreslenia pafnstwowy, jako zbednego i nieadekwa-
tnego z uwagi na zakres dlugu obejmujacy nie tylko panstwowe, ale i samorzadowe zadluzenie.
Zob. A. WIERNIK, Opinia o rzqdowym projekcie ustawy o finansach publicznych (Druk Sejmowy Nr
1844, Sejm IV kadenciji), s. 4.

'8 W literaturze przedmiotu normatywne ujecie sektora finanséw publicznych pod wieloma
wzglgdami uznawane jest za wadliwe. Nie dziwi, wigc fakt podnoszonych w doktrynie licznych
watpliwosci w tym zakresie. Z uwagi na charakter niniejszego opracowania nie bgda one odrgbnie
prezentowane. Niemniej podkreslenia wymaga fakt, ze mimo ujg¢cia w katalogu ustawowym jedno-
stek sektora niekiedy ich prawna klasyfikacja nastrgcza szereg probleméw interpretacyjnych. Sze-
rzej zob. C. KOSIKOWSKI, Sektor finansow publicznych w Polsce, Warszawa: Dom Wydawniczy ABC,
Wolters Kluwer Polska 2006, s. 34 n; A. MIERZWA, Komentarz do art. 9, [w:] Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, s. 152 n.; K. SAWICKA, Komentarz do art. 9, [w:] M. KARLIKOWSKA,
W. MIEMIEC, Z. OFIARSKI [I IN.], Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw: Wydaw-
nictwo Presscom 2010, s. 37.

' Chodzi tu w szczegdlnosci o sformutowanie art. 9 pkt 14 u.f.p. Na tym tle doktryna prezentuje
dwa odmienne podejscia. Jedni autorzy uwazaja, ze katalog jednostek ma charakter zamknigty (tak:
np. P. LEWKOWICZ, Komentarz do art. 9, [w:] Nowa ustawa o finansach publicznych, s. 79), inni na-
tomiast twierdza, ze art. 9 pkt 14 $wiadczy o braku wyliczenia enumeratywnego a wig¢c katalogu
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ze sprawi¢, ze w praktyce nastgpitoby znaczne rozszerzenie katalogu jednostek
zaliczanych do sektora, czyli w omawianym kontekScie jednostek zaciagajacych
zobowigzania sktadajgce si¢ na dtug publiczny®. Odrebng uwage nalezy zwrécié
na objecie zakresem podmiotowym panstwowego dtugu publicznego takze jedno-
stek samorzadu terytorialnego®'. W literaturze przedmiotu zawraca si¢ uwage Ze,
mimo iz dtug jednostek samorzadu terytorialnego stanowi integralna cze$¢ zadtu-
zenia sektora finanséw publicznych, to jego udziat jest stosunkowo niewielki, od-
notowaé nadto mozna znaczne zréznicowanie ujecia tego dhugu®. Nie ulega jed-
nak watpliwosci, ze ogélne reguly zarzadzania panstwowym dilugiem publicz-
nym, a takze kontroli jego poziomu i zwigzane z tym uprawnienia ministra wila-
$ciwego do spraw finanséw publicznych obejmujg takze ,,dlug samorzadowy”.
Jak wspomniano wyzej, dtug Skarbu Panstwa jest odrebna kategoria, jaka po-
stuguje si¢ wielokrotnie ustawa o finansach publicznych (zob. m.in. art. 73-75,
art. 77-79, art. 97 u.f.p.), jednoczes$nie jej nie definiujac, ani nie wskazujac jedno-
stek sektora, ktérych to zadtuzenie dotyczy™. Wydaje sig, Ze taki stan normaty-

otwartym, zob. MIERZWA, Komentarz do art. 9, s. 154. Nalezy przychyli¢ si¢ w zwiazku z tym do
opinii, ze w praktyce moze to sprawia¢ trudnosci w jednoznacznym okresleniu czy dana jednostka
jest czy nie jest zaliczana do sektora finanséw publicznych, tak: K. Nizior, Panstwowy dtug publi-
czny. Aspekty normatywne, Szczecin: Wydawnictwo Uniwersytetu Szczecinskiego 2013, s. 77.

2 W doktrynie wskazuje si¢ na prawne watpliwosci ujecia katalogu jednostek sektora finanséw
publicznych zob. szerzej: T. DEBOWSKA-ROMANOWSKA, Artykut 9 ustawy o finansach publicznych
—a art. 33 oraz 40 par. 1i 3 KC, [w:] Finanse Publiczne i Prawo Finansowe. Realia i perspektywy
zmian. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi Ruskowskiemu, red. L. Etel,
M. Tyniewicki, Biatystok: Wydawnictwo Temida 2 2012, s. 175-190.

2 E. KORNBERGER-SOKOLOWSKA, Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa:
Wydawnictwo LexisNexis 2012, s. 194; GLUMINSKA-PAWLIC, Panstwowy dtug publiczny a rozwdj
gospodarki lokalnej, s. 430; A. MLYNARCZYK, Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego
a panstwowy dtug publiczny, ,Finanse Komunalne” 1-2 (2012), s. 45; K. SAWICKA, Dfug publiczny
Jednostki samorzgdu terytorialnego, [w:] Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego, red. J. Glu-
minska—Pawlic, K. Sawicka, Zielona Géra: Wydawnictwo Zachodnie Centrum Organizacji 2002,
s. 125 n.

22 7. OFIARSKI, Dfug publiczny jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 1-2
(2010), s. 25 n.; M. PONIATOWICZ, Dobry dtug versus zty diug, czyli o specyfice zadtuzenia sektora
samorzgdowego, [w:] Ekonomiczne i prawne uwarunkowania, s. 494; J.M. SALACHNA, Nowe formy
prawne ograniczenia deficytu oraz zadtuzenia samorzqdu terytorialnego — proba oceny, [w:] Eko-
nomiczne i prawne uwarunkowania, s. 521; G. GOLEBIOWSKI, Dtug jednostek samorzqdu terytorial-
nego, [w:] Polityka finansowa Polski wobec aktualnych i przysztych wyzwan, red. J. Kulawik,
E. Mazurkiewicz, tom II, Warszawa: Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Ekonomicznej 2005, s. 57.

2 Zaréwno w art. 9 ust 2 u.f.p. z 1998 r., jak i art. 10 ust 2 u.f.p. z 2005 r. byta przewidziana
definicja legalna dlugu Skarbu Panstwa: ,,Przez dtug Skarbu Panstwa rozumie si¢ nominalne zadtu-
zenie Skarbu Panstwa”. Ujecie takie spotkato si¢ z krytyka doktryny prawa finansowego, zob. m.in.
C. KoSIKOwSKI Ustawa o finansach publicznych, ,Panstwo i Prawo” 3 (1999), s. 11; E. RUSKOWSKI,
Komentarz do art. 10, [w:] Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, red. E. Ruskowski, J.M. Sala-
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wny ma glebsze podloze: jest poktosiem braku kompleksowej definicji Skarbu
Panstwa!. Na gruncie finansowoprawnym sytuacja ta prowadzi do wielu watpli-
wosci, ktérych nie rozstrzyga ustawa o finansach publicznych®. Ponadto w akcie
tym, paradoksalnie Skarb Pafstwa bywa utozsamiany z budzetem panstwa®. Nor-

chna, Gdansk: Osrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr 2007, s. 87; L. LIPIEC, Komentarz do usta-
wy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, LEX/el. 2008.

* Nalezy zwréci¢ uwage, ze mimo iz w art. 218 Konstytucji RP przewidziano konieczno$é
okreslenia organizacji i sposobu zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa w odr¢bnej ustawie, w spo-
s6b kompleksowy nie zostata ta dyspozycja jak dotad wykonana. Sama Konstytucja nie definiuje
Skarbu Panstwa. Podejmujac probe jej skonstruowania nalezy wzia¢ pod uwage dorobek innych ga-
fezi prawa. W ujeciu podmiotowym, Skarb Pafistwa wystepuje zaréwno w sferze dominium, jak
i imperium. Na gruncie prawa cywilnego, Skarb Panstwa jest osoba prawna wystgpujaca w stosun-
kach cywilnoprawnych jako podmiot praw i obowigzkéw, ktére dotycza mienia panstwowego nie-
nalezacego do innych pafnstwowych oséb prawnych, zob. art. 33 i 34 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. z 2017 r., poz. 459 z pézn. zm. [dalej cyt.: k.c.]. Z mocy ustaw
szczegblnych Skarb Panstwa moze mie¢ okre$lone uprawnienia majatkowe, ktére ogranicza prawo
wiasnoéci innych panstwowych oséb prawnych. Zob. Z. SWIDERSKI, Komentarz do art. 34, [w:] Ko-
deks cywilny. Czes¢ ogolna. Komentarz, red. P. Ksigzak, M. Pyziak—Szafnicka, Warszawa: Wydaw-
nictwo Wolters Kluwer 2014, LEX/el. W konsekwencji takze Skarb Panstwa na gruncie Kodeksu
postgpowania cywilnego (art. 67 ust. 2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania
cywilnego, Dz. U. z 2014 r., poz. 101 z p6zn. zm.) jest strong postgpowania, zob. wyrok Sadu Naj-
wyzszego z dnia 27 wrze$nia 2002 r., sygn. akt IV CKN 1302/00; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
22 lutego 2001 r., sygn. akt III CKN 295/00 opubl. www.sn.pl [dostep 10 lipca 2017 r.] oraz wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 11 maja 1999 r., sygn. akt I CKN 1148/97, opubl. OSNC 1999 Nr 12,
poz. 205; uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 23 wrzesnia 2010 r., sygn. akt III CZP 62/10, LEX
Nr 602464. Natomiast na gruncie prawa publicznego, np. prawa administracyjnego, przystuguja
Skarbowi Panstwa uprawnienia wladcze (imperium), zob. M. MACZYNSKI, Wybrane zagadnienia
ustrojowe Skarbu Panstwa, ,Przeglad Sejmowy” 6 (2003), s. 25. Wskaza¢ takze nalezy, Zze ustawa
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa
(Dz. U z 2012 r., poz. 1224) mimo, ze okresla podmioty reprezentujace Skarb Panstwa i kompe-
tencje w zakresie tej reprezentacji, to nie precyzuje jednoznacznie pojecia Skarbu Panstwa. W efek-
cie okazuje si¢, ze instytucja ta ma skompilowany i niejednoznaczny charakter. Precyzyjnego do-
okreslenia statusu Skarbu Panstwa nie przewiduja przepisy prawa finansowego. Zob. C. KOSIKOW-
SKI, W poszukiwaniu nowej koncepcji Skarbu Panstwa, ,,Panstwo i Prawo” 12 (1992), s. 3-14.

% Ustaleniu zakresu podmiotowego dtugu Skarbu Panstwa nie sprzyja takze rezygnacja w aktu-
alnej ustawie z podziatu sektora finanséw publicznych na podsektory rzadowy, samorzadowy
i ubezpieczeniowy. Doktryna prawa i ekonomii w celu utatwienia dookre$lenia zakresu podmioto-
wego odwotuje si¢ do nieobowigzujacego juz podzialu na wskazane podsektory, konstatujac, ze
dtug Skarbu Panstwa to zadluzenie podsektora rzagdowego, tak: OFIARSKI, Panstwowy dtug publicz-
ny, s. 148; PANFIL, Prawne i finansowe, s. 40.

% Swiadczg o tym choéby nastepujace przepisy ustawy o finansach publicznych: art. 76 — gdzie
jest mowa o pozyczkowych potrzebach budzetu panstwa, w art. 118 ust. 4, w ktérym uzyto sformu-
towania ,,zobowigzania budzetu panstwa” czy art. 224 ust. 1 dotyczacy ,,pozyczki z budzetu pan-
stwa”. W kazdym ze wskazanych powyzej przypadkéw nie chodzi o plan finansowy, jakim jest bud-
zet, ale o podmiot zaciaggajacy zobowiazania lub udzielajacy pozyczki, czyli Skarb Panstwa. W lite-
raturze prawnofinansowej ta problematyka byta przedmiotem dogt¢bnych analiz, zob. Niziot, Parn-
stwowy dtug publiczny, s. 65 n.; PANFIL, Prawne i finansowe, s. 33 n.
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matywne postugiwanie si¢ pojeciem ditugu Skarbu Panstwa na gruncie ustawy
o finansach publicznych prowadzi do konstatacji, ze ujecie to nie jest jednolite.
Po pierwsze, ustawa ta uzywa tego pojecia na okreslenie pomiotu zaciagajacego
zobowigzania w imieniu panstwa (zob. art. 80 u.f.p.), ktéry w omawianym zakre-
sie ma uprzywilejowana pozycje wzgledem jednostek sektora finanséw publicz-
nych (zob. art. 93 u.f.p.). Po drugie, Skarb Panstwa jest traktowany jako dtuznik
wlasciciela skarbowych papieréw wartosciowych, ktéry jest zobowigzany wobec
niego do spetnienia okreslonego $§wiadczenia, ktére moze mie¢ charakter pienie-
zny lub niepienigzny. Istotne znaczenie ma takze w powyzszej kwestii normaty-
wne ujecie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa, ktéry ponosi ja calym majatkiem
za zobowigzania wynikajace z wyemitowanych lub wystawionych skarbowych
papieréw wartosciowych”. Po trzecie, wielokrotnie w ustawie o finansach publi-
cznych jest mowa o zarzadzaniu dtugiem Skarbu Panstwa (zob. art. 74 ust. 2, art.
75, art. 77, art. 78, art. 78a, art. 79 u.f.p.). Wspomniana ustawa sygnalizuje takze
kwestie udzielania przez Skarb Panstwa porgczen i gwarancji (zob. m.in. art. 75
u.f.p.), ktére stanowia dtug publiczny potencjalny®®. We wszystkich wskazanych
powyzej plaszczyznach dotyczacych dtugu Skarbu Panstwa, szczegdlng role od-
grywa minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych.

Wydaje si¢, ze na gruncie obowigzujacego prawa mozna stwierdzié, ze dlug
Skarbu Panstwa stanowi integralng czes¢ panstwowego dtugu publicznego™. Na
dowdd tego warto powota¢ si¢ na pierwotne brzmienie ustawy o finansach pu-
blicznych z 2009 r., w ktérym zawarta byla ustawowa delegacja dla ministra wita-
sciwego do spraw finanséw publicznych do wydania rozporzadzenia okre$lajace-
go szczeg6towy sposéb klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowe-
go dtugu publicznego w fym do dtugu Skarbu Panstwa®. W obowigzujacej wersji

?7 Szerzej na temat odpowiedzialnoéci zob. NIZIOL, Paristwowy diug publiczny, s. 68.

8 K. MARCHEWKA-BARTKOWIAK, Gwarancje i poreczenia panstwowe jako rédto ryzyka fiskal-
nego — analiza doswiadczen migdzynarodowych i polskich, Warszawa: Wydawnictwo Narodowego
Banku Polskiego 2006, s. 9; TAz, Gwarancje i poreczenia Skarbu Panstwa — niewykorzystane moz-
liwosci?, Infos BAS” 9 (2007), s. 2.

* Merytorycznie rzecz ujmujac, taka konstatacja jest uprawniona, choéby z tego powodu, ze
skoro do sektora finanséw publicznych zaliczane sa orany wtadzy publicznej, administracji rzado-
wej 1 podlegte im panstwowe jednostki (budzetowe), ochrony prawa, sady, trybunaly, to oznacza
réwniez zobowiazania Skarbu Panstwa. Tak: KOSIKOWSKI, Ustawa o finansach, s. 3-19.

30 Zob. nieobowigzujace rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie
szczegbtowego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicz-
nego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa, Dz. U Nr 252, poz.1692.
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ustawy o finansach publicznych delegacja ustawowa w sposéb zbiorczy odnosi
si¢ do panstwowego dtugu publicznego (art. 72 ust. 2 u.f.p.)*".

Na koniec rozwazan o zakresie podmiotowym dtugu publicznego warto wspo-
mnieé, ze jego dookreslenie jest takze podejmowane poprzez pryzmat przepisOw
Unii Europejskiej. Niestety takze w prawie unijnym nie jest ta kwestia ujeta
w sposéb jednolity. Nomenklatura unijna postuguje si¢ dwiema definicjami dlugu
general government: statystyczng® oraz prawng wykorzystywang w zwigzku
z procedura nadmiernego deficytu®. W literaturze przedmiotu stusznie podkresla
sie, ze w ramach instytucji rzadowych na szczeblu centralnym klasyfikacja pod-
miotowa dlugu w przepisach Unii Europejskiej nie uwzglednia tradycyjnej termi-
nologii dlugu Skarbu Panstwa™.

W koncu nalezy stwierdzié, ze do dookreslenia zakresu podmiotowego dtugu
publicznego moga postuzy¢ przepisy wykonawcze wydane na podstawie ustawy
o finansach publicznych dotyczace sprawozdawczo$ci jednostek sektora finanséw
publicznych w zakresie operacji finansowych™. Znamienne jest, ze wskazany akt
wykonawczy wydany zostal przez ministra wlasciwego do spraw finanséw pu-
blicznych. Adresatami tego aktu zobowigzanymi do sporzadzania i przekazywa-
nia sprawozdan dotyczacych ogétu operacji finansowych w szczegélnosci w za-

3! Zob. takze obowiazujace rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w spra-
wie szczegbtowego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego diugu pu-
blicznego, Dz. U Nr 298, poz. 1767 [dalej cyt.: rozporzadzenie MF w sprawie szczegétowego spo-
sobu klasyfikacji tytutéw diuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego z 2011 r.].

32 Rozdziat II rozporzadzenia Rady (WE) Nr 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie euro-
pejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych we wspdlnocie, Dz. Urz. UE L z 1996 r.
Nr 310, s. 1 z pézn. zm. oraz Rozdzial 20 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
Nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i re-
gionalnych w Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE L z 2013 r. Nr 174, s. 1. Zob. takze Statystyka sektora
instytucji rzqgdowych i samorzgdowych, Warszawa: Gléwny Urzad Statystyczny 2010, opubl.
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/rn_statystyka_sektora.pdf [dostep: 18.11.2016].

33 Art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864
z pézn. zm.; zob. takze: Rozporzadzenie Rady (WE) NR 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r. o stoso-
waniu Protokotu w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu zataczonego do Traktatu
ustanawiajacego Wspdlnot¢ Europejska, Dz. Urz. UE. L z 2009 r. Nr 145, s. 1 z pézn. zm.

3 Tak: MARCHEWKA-BARTKOWIAK, Zarzgdzanie dtugiem Skarbu Panstwa, s. 35. Autorka ta
wskazuje jednocze$nie, ze w ramach zarzadzania finansami publicznymi powinno si¢ oddzieli¢
funkcje budzetowe, czyli planowania i wykonania budzetu, od zarzadzania aktywami i pasywami
rozumianego jako funkcje skarbowe. Te wzgledy przesadzaja o wyodrgbnieniu w ramach problema-
tyki dlugu podmiotu, jakim jest Skarb Panstwa.

35 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek
sektora finanséw publicznych w zakresie operacji finansowych, Dz. U. z 2014 r., poz.1773 [dalej
cyt.: Rozporzadzenie MF w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie
operacji finansowych].
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kresie naleznosci i zobowigzan, w tym panstwowego dlugu publicznego, udzielo-
nych poreczen i gwarancji, sg jednostki sektora finanséw publicznych. W ich
imieniu sprawozdania s3 sporzadzane i przekazywane przez: dysponentéw $rod-
kéw budzetowych wszystkich stopni, dysponentéw panstwowych funduszy celo-
wych, przewodniczacych zarzadéw jednostek samorzadu terytorialnego, kierow-
nikéw jednostek podlegltych jednostkom samorzadu terytorialnego, w tym kiero-
wnikéw samorzadowych zaktadéw budzetowych, Prezesa ZUS, Prezesa KRUS,
a takze kierownikéw pozostatych jednostek posiadajacych osobowo$é prawng™®.
Ostatecznie zbiorcze sprawozdania przekazywane sa do Prezesa GUS, ktéry
w okreslonych w rozporzadzeniu terminach przekazuje je do Ministra Finanséw’’.
Z powyzszego wynika, ze realizacja zadan ministra wtasciwego do spraw finan-
s6w publicznych zwigzanych z dlugiem publicznym zwigzana jest z szeroko uksztal-
towanym wachlarzem oddziatywania na jednostki sektora finanséw publicznych,
bez zawezania tego pola jedynie do klasycznie ujmowanego Skarbu Panstwa, czy
jednostek objetych budzetem panstwa.

4. ROLA
MINISTRA WEASCIWEGO DO SPRAW FINANSOW PUBLICZNYCH
W KSZTALTOWANIU ZAKRESU PRZEDMIOTOWEGO
DLUGU PUBLICZNEGO ORAZ SPOSOBU JEGO OBLICZANIA

Rozwigzaniem normatywnym przyjetym w obowiazujacej ustawie o finansach
publicznych w odniesieniu do zakresu przedmiotowego dtugu publicznego jest
wskazanie tytutéw dluznych stanowigcych zobowiazania sektora finanséw pu-
blicznych. Dilug publiczny tworza cztery zrédla obejmujace: wyemitowane pa-
piery wartosciowe opiewajace na wierzytelno$ci pieni¢zne; zaciagnigte kredyty
1 pozyczki; przyjete depozyty; a takze wymagalne zobowiazania wynikajace z od-
rebnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sagdéw lub ostatecznych decyzji ad-
ministracyjnych, oraz uznane za bezsporne przez wtasciwg jednostke sektora fi-
nanséw publicznych bedaca dtuznikiem (art. 72 ust. 1 u.f.p.). Doktryna i judyka-

36 Zob. § 6 rozporzadzenia MF w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych
w zakresie operacji finansowych. Doda¢ nalezy, ze przedmiotowe jednostkowe sprawozdania sa
przekazywane takze przez NFZ, samodzielne zoz-y, jednostki organizacyjne PAN, uczelnie publicz-
ne, panstwowe instytucje kultury, itd. Zob. Zataczniki Nr 6, 7, 8 Rozporzadzenia MF w sprawie
sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie operacji finansowych.

37 Zob. § 8 rozporzadzenia MF w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych
w zakresie operacji finansowych.
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tura sg zgodne, co do traktowania tego wyliczenia jako enumeratywne™, jak réw-
niez co do tego, ze pierwsze trzy z wymienionych tytutéw maja charakter bezwa-
runkowy, za$ ostatni warunkowany jest wymagalnoscia™. Odnotowania wymaga
kwestia, ze wskazane tytuly dluzne nie zostaly zdefiniowane w samej ustawie
o finansach publicznych, natomiast sa to instytucje zdefiniowane w ustawodaw-
stwie polskim z zakresu réznych dziedzin prawa (bankowego, cywilnego)™.

Zauwazy¢ nalezy, ze jednocze$nie dla potrzeb finanséw publicznych uszcze-
gbétowienie wskazanej w ustawie klasyfikacji tytutéw dtuznych powierzono na
podstawie delegacji ustawowej ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publi-
cznych (art. 72 ust. 2 u.f.p.)*". Na tym tle warto zwréci¢ uwage na kilka zagad-
nien, ktére beda pomocne w ocenie statusu tego ministra.

Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych w ramach przyznanego mu
upowaznienia doprecyzowat sposéb klasyfikacji tytuléw diuznych zaliczanych do
panstwowego dlugu publicznego poprzez wskazanie rodzajow zobowigzan zali-
czanych do tytutéw dtuznych w kontekscie ich przedmiotu, okresu zapadalnosci
i wierzyciela. Doprecyzowanie to w tek$cie omawianego aktu wykonawczego
oparte zostato na ustawowym czwérpodziale® tytutéw dtuznych. Uszczegétowie-
nie ustawowo wskazanych tytutéw dtuznych nastepuje przy uwzglednieniu kryte-

3 Zob. wyrok Wojew6dzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 13 maja 2010 .,
sygn. akt ITI SA/Wr 24/10, opubl. www.nsa.gov.pl [dostgp 18.11.2016]; wyrok Wojewddzkiego Sa-
du Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 13 maja 2010 r., sygn. akt III SA/Wr 23/10, LEX
Nr 675037; W. MIEMIEC, Kategoria kredytu i pozyczki jako tytutow zaliczanych do panstwowego
dtugu publicznego w ustawie o finansach publicznych i w rozporzgdzeniu wydanym na jej podsta-
wie, [w:] Ekonomiczne i prawne uwarunkowania, s. 188; PANFIL, Prawne i finansowe, s. 40; Po-
MORSKI, Komentarz do art. 72, s. 514.

3 M. MAZURKIEWICZ, Problem zgodnosci z Konstytucjg art. 72 ust. 112 ufp. wzw. z § 3 jej
rozporzqdzenia wykonawczego — zagadnienia dyskusyjne, ,,Finanse Komunalne” 4 (2011), s. 7.

407 uwagi na charakter niniejszego opracowania zaniechano rozwiniccia zagadnien zwigzanych
z istotg prawng tych instrumentéw, ograniczajac si¢ do odniesienia do tej problematyki jedynie
w kontekscie kompetencji Ministra Finanséw. Taki zabieg jest podyktowany takze tym, ze zagad-
nienia te s3 przedmiotem licznych opracowan, w tym prawnofinansowych. Zob. m.in: PANFIL, Pra-
wne i finansowe, s. 167-262; N1ZIOL, Paristwowy dtug publiczny, s. 179-239; 1. CIAK, Zrédta finan-
sowania deficytu budzetu panstwa w Polsce, Warszawa: CeDeWu 2012, s. 57-156.

“'W oparciu o ustawowe upowaznienie Minister Finanséw pod rzadami u.f.p. wydat najpierw
wspominane wyzej rozporzadzenie z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegétowego sposobu
klasyfikacji tytuléw dluznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego, w tym do diugu
Skarbu Panstwa. Nastepnie zastapit ten akt aktualnie obowigzujacym rozporzadzeniem Ministra Fi-
nanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegélowego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych
zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego.

2 Chodzi tu o podziat tytuléw na papiery wartosciowe, kredyty i pozyczki, przyjete depozyty
i wymagalne zobowigzania, zob. art. 72 ust. 1 u.f.p. 1 § 3 rozporzadzenia MF w sprawie szczegélo-
wego sposobu klasyfikacji tytutéw dluznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego z
2011 r.
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rium terminu wykupu (krétko i dtugoterminowe), kryterium rezydencji wierzy-
ciela (dtug krajowy i1 dtug zagraniczny), a takze poprzez wyliczenie, jakie katego-
rie uméw s3 zaliczane do okreSlonej kategorii dtuznych. Ta ostatnia metoda zo-
stata przyjeta w odniesieniu do pozyczek i kredytéw*.

Dziatanie ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych polegajace na
doprecyzowaniu ustawowo okreslonych poje¢, spotkato si¢ z szeroka krytyka nie
tylko ze strony doktryny, ale takze organéw administracji rzgdowej 1 samorzado-
wej. Podstawowe zarzuty dotyczyly: przekroczenia przez tegoz ministra upowaz-
nienia ustawowego poprzez rozszerzenie zakresu pojeciowego przyjetego na
gruncie prawa bankowego i cywilnego definicji pozyczki i kredytu, zréwnanie
tych dwdch kategorii prawnych mimo jurydycznych réznic tych zobowigzan, wia-
czenie do tej kategorii innych umoéw, zwtaszcza zawieranych w ramach partner-
stwa publiczno-prywatnego, a takze pozbawienia wskazanych ,,innych uméw”
istotnej ustawowo wskazanej przestanki ich wymagalno$ci. Takie dziatanie zosta-
to w sposéb jednoznaczny uznane za sprzeczne z ustawa zasadnicza®. Stanowi-
sko takie zostalo odrzucone jednak przez éwczesnego Ministra Finanséw, ktory
nie tylko nie dokonat zmiany kwestionowanego rozporzadzenia z 2010 r., ale wy-
dal w niemal identycznym brzmieniu rozporzadzenie regulujace te kwestig
w 2011 r.** Doda¢ wypada, ze brak zmiany w podejéciu ministra whasciwego do
spraw finanséw publicznych odbiera¢ nalezy jako konsekwentne. Taka bowiem

* Minister Finanséw w § 3 pkt 2 rozporzadzenia MF w sprawie szczegélowego sposobu klasy-
fikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego z 2011 r. wskazal, iz do
kategorii kredyty i pozyczki zalicza si¢ rOwniez umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktdre
maja wpltyw na poziom dlugu publicznego, papiery warto$ciowe, ktérych zbywalnos¢ jest ograni-
czona, umowy sprzedazy, w ktérych cena jest ptatna w ratach, umowy leasingu zawarte z producen-
tem lub finansujacym, w ktérych ryzyko i korzysci z tytutu wlasnosci sa przeniesione na korzystaja-
cego 7 rzeczy, a takze umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz rok, zwigzane z finanso-
waniem ustug, dostaw, robdt budowlanych, ktére wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umo-
wy pozyczki lub kredytu, z uwzglednieniem podziatu na: a) krétkoterminowe — o pierwotnym ter-
minie zaplaty nie dtuzszym niz rok lub podlegajace splacie na zadanie; b) dlugoterminowe — o pier-
wotnym terminie zaptaty dtuzszym niz rok.

* Zob. stanowisko: MIEMIEC, Kategoria kredytu i pozyczki, s. 192; MAZURKIEWICZ, Problem
zgodnosci 7 Konstytucjg, s. 11; R. SLUSARCZYK, Rosngce zadtuzenie gmin a partnerstwo publiczno-
prywatne, LEX, ABC Nr 182427; M. BITNER, M. KULESzA, Nowa definicja dtugu publicznego?
Problemy zwiqzane 7 interpretacjg przepisow rozporzgdzenia Ministra Finansow z 23.12.2010 r.
w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu
publicznego w tym do dtugu Skarbu Panstwa, ,,Samorzad Terytorialny” 7-8 (2011), s. 27 n.; T. Wo-
LOWIEC, D. RESKO, Nowe reguty zadtuzania jednostek samorzqdu terytorialnego — konsekwencje
prawne i ekonomiczne, ,,Finanse Komunalne” 11 (2012), s. 42.

4 Zob. Pismo Ministra Finanséw 2z dnia 14 marca 2011 r., sygn. DP
14/657/47/MKT/2011/1161, opubl. http://www.ppp.gov.pl/Poradnik_inwestora/Documents/Dlug_
interpretacjaMF_14032011.pdf [dostgp: 10.07.2017].



ROLA MINISTRA WEASCIWEGO DO SPRAW FINANSOW PUBLICZNYCH 53

koncepcja uszczegétowienia tytutéw diluznych zaprezentowana zostata takze
w rozporzadzeniu dotyczacym sprawozdan jednostek sektora finanséw publicz-
nych w zakresie operacji finansowych*.

Tytutem podsumowania mozna stwierdzi¢, ze sformutowana w ustawie o fi-
nansach publicznych delegacja przyznajaca ministrowi wlasciwemu do spraw fi-
nanséw publicznych kompetencje do wydania aktu wykonawczego okre$lajacego
szczeg6lowy sposéb klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego
dlugu publicznego ,,w tym rodzajéw zobowiazah zaliczanych do tytutéw diuz-
nych” zostala w doktrynie uznana za upowaznienie blankietowe, nieposiadajace
cechy wystarczajacej okreslonoéci'’. Mozna zatem uznaé, ze sytuacja ta stworzyta
pole do dziatan dyskrecjonalnych tego ministra. Przedmiotowo sytuacja ta rodzi
powazne watpliwosci co do konstytucyjnosci przyjetego rozwigzania, skoro z Kon-
stytucji wynika zasada ustawowego okreslenia sposobu obliczenia panstwowego
dlugu publicznego (art. 216 ust. 5 Konstytucji RP). Niewatpliwie jednym z ele-
mentéw niezbednych do wypelnienia tego konstytucyjnego obowiazku jest ustale-
nie tytuléw dtuznych®®. W tej zatem materii, minister dokonat ich uszczegétowie-
nia, co w konsekwencji oceni¢ nalezy jako rozszerzenie zakresu przedmiotowego
dhugu okreslonego w samej ustawie®. Skutki praktyczne oddziatywania ministra

4 Zob. Instrukcja sporzadzania sprawozdan, zatacznik Nr 9 do rozporzadzenia MF w sprawie
sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie operacji finansowych.

W swoim wywodzie M. Bitner i M. Kulesza wskazuja, ze ,,wynikajaca z przepisu art. 72 ust.
1 u.f.p. systematyka jest nast¢pujaca: pojeciem nadrzednym jest ,.tytut dtuzny”, podrzgdnym w sto-
sunku do ,tytutu dtuznego” jest ,tytut dluzny zaliczany do panstwowego dtugu publicznego”, poje¢-
ciami podrzgdnymi w stosunku do ,,tytutu dtuznego zaliczanego do panstwowego dlugu publiczne-
go” powinny by¢ za$ pojgcia okreslone w rozporzadzeniu. Czym innym jest zatem klasyfikacja tytu-
16w dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, czy innym natomiast — ustalenie ro-
dzajéw zobowiazan zaliczanych do tytuléw diuznych”. Tak: BITNER, KULESZA, Nowa definicja dtu-
gu, s. 29.

*8 Szczegétowa analiza i argumenty z powotaniem na orzecznictwo TK, zob. BITNER, KULESZA,
Nowa definicja dtugu, s. 28 n.

* Dodatkowo nalezy wskazaé, ze z Pisma Ministra Finanséw wyjasniajacego przyjete stanowi-
sko wynika, ze Minister wskazal, iz kierowat si¢ Rozporzadzeniem Rady (WE) Nr 2223/96 z dnia
25 czerwca 1996 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych we
Wspélnocie, Dz. Urz. UE L z 1996 r. Nr 310, s. 1 [dalej cyt.: Rozporzadzenie ESA 95]. Nalezy za-
znaczy¢ jednak, ze zgodnie z art. 1 ust. 3 Rozporzadzenia ESA 95 rozporzadzenie to nie zobowig-
zuje zadnego Panstwa Cztonkowskiego do stosowania ESA przy sporzadzaniu rachunkéw do jego
wlasnych celéw. Na t¢ kwesti¢ zwrdcil uwage WSA we Wroctawiu ktéry stwierdzit, ze powolywa-
nie si¢ na przedmiotowe rozporzadzenie ESA 95 nie stato si¢ automatycznie elementem porzadku
prawnego obowigzujacego w Rzeczypospolitej Polskiej w calym jego zakresie regulacji, tak jak in-
ne rozporzadzenia Rady (WE) — zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wrocta-
wiu z dnia 13 maja 2010 r., sygn. akt III SA/Wr 23/10. Mozna zatem stwierdzi¢, ze wtasnie Minister
Finanséw komentowanym aktem wykonawczym wprowadzit unijng metodologi¢ w omawianym za-
kresie. Zob. powolywane wyzej: Pismo Ministra Finanséw z dnia 14 marca 2011 r., sygn. DP
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wlasciwego do spraw finanséw publicznych, niezaleznie od sporu o konstytucyj-
no$¢ wskazanych wyzej rozwigzan, odnotowaty jednostki samorzadu terytorialne-
go, gdyz wprowadzona redefinicja pojecia ,.kredyty i pozyczki” przyniosta istotne
zmiany w ich pozycji finansowej. Zobowigzania te, niezaleznie od ich wymagal-
nosci, zaczgty powieksza¢ poziom zadtuzenia m.in. gmin czy miast na prawach
powiatu, w skutek czego nastapito pogorszenie ich sytuacji finansowe;j™.

Problematyka zagadniefn ogélnych z zakresu panstwowego dtugu publicznego
wymaga takze odniesienia do sposobu obliczania tej wielkos$ci. Zgodnie z Kon-
stytucja RP, sposéb obliczania panstwowego diugu publicznego okre$la ustawa
(zob. art. 216 ust. 5 Konstytucji RP). Ustawa o finansach publicznych przyjmuje
zasade, ze panstwowy dlug publiczny oblicza sig, jako warto$¢ nominalng zobo-
wigzan jednostek sektora finanséw publicznych po wyeliminowaniu zobowigzan
miedzy jednostkami tego sektora (zob. art. 73 ust. 1 u.f.p.)’', precyzujac jednocze-
nie, co rozumie przez warto§¢ nominalng oraz warto$§¢ nominalng zobowigzan in-
deksowanych i kapitalizowanych. Doda¢ wypada, Ze przepisy te znajduja zastoso-
wanie do obliczania kwot niewymagalnych zobowigzan z tytutu porgczen i gwa-
rancji niezaliczanych do pafstwowego dtugu publicznego, a takze odpowiednio
do obliczania dlugu Skarbu Panstwa oraz kwot niewymagalnych zobowigzan z ty-
tutu poreczen i gwarancji niezaliczanych do dtugu Skarbu Panstwa (zob. art. 73
ust. 4 u.f.p.).

Z punktu widzenia niniejszego opracowania, istotne wydaje si¢ zastosowanie
w ustawie o finansach publicznych delegacji ustawowej przekazujacej ministrowi
wlasciwemu do spraw finanséw publicznych uprawnienie do uszczegdtowienia
sposobu ustalania wartosci zobowiazan zaliczanych do panstwowego dtugu pu-
blicznego, dtugu Skarbu Pafistwa, wartoSci zobowigzah z tytutu poreczen 1 gwa-
rancji. Nie mozna w tym miejscu jednak nie podnies¢ relacji migdzy powotanym
konstytucyjnym nakazem ustawowego ustalenia sposobu obliczania dlugu pu-
blicznego a jego realizacja w przepisach ustawy o finansach publicznych, ktéra
poprzestajac na ogdlnym sformutowaniu tej metody odsyta do aktu wykonawcze-
go w zakresie kwestii szczegétowych. Zasadne jest pytanie, czy zastosowane roz-
wigzanie normatywne odpowiada standardom konstytucyjnym. Doktryna wska-

14/657/47/MKT/2011/1161. W. Miemiec jednoznacznie ocenienia dziatanie Ministra Finanséw jako
naruszenie zasady wytaczno$ci ustawy w zakresie okreslania dlugu publicznego, w odniesieniu do
zastosowania ,,nowej, rozszerzonej definicji pozyczek i kredytéw. Tak: MIEMIEC, Kategoria kredytu
i pozyczki, s. 193, podobnie: WOLOWIEC, RESKO, Nowe reguty zadtuzenia, s. 38.

% Whioski takie na podstawie badan prezentuje R. SLUSARCZYK, Rosngce zadtuzenie gmin
a partnerstwo publiczno-prywatne, LEX, ABC Nr 182427.

! Odpowiednikiem wskazanego przepisu byt art. 68 u.f.p. z 2005 1., a wczesniej art. 9 u.fp.
z 1998 1.
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zuje, ze unormowania ustawowe dotyczace wartosci nominalnej nie sag metodolo-
gicznie whasciwe z uwagi na definiowanie jej identycznym zwrotem™. Brak de
facto sformutowania definicji ogdlnej wartoSci nominalnej, zstapiono wskaza-
niem w odniesieniu, do jakich tytutéw dluznych nalezy ja stosowac. Jednoczesnie
ustawa zapowiada, ze szczegétowy sposdb ustalenia wartosci zobowigzan nastapi
w rozporzadzeniu wydanym przez ministra wlasciwego do spraw finanséw pu-
blicznych. Zatem dopiero o wskazaniu wtasciwego sposobu obliczania panstwo-
wego dtugu publicznego mozna méwi¢ na gruncie rozporzadzenia wykonawcze-
20>’. Dodatkowo, nalezy zwréci¢ uwage, ze delegacja ustawowa nakazuje uwzgle-
dnienie klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego diugu publi-
cznego, ktorg takze szczegdtowo ustala si¢ w akcie wykonawczym. Z powyzsze-
go mozna zatem wyprowadzi¢ wniosek, ze szczegélowy sposob obliczania pan-
stwowego dtugu publicznego okreslony zostal przez ministra wtasciwego do spaw
finanséw publicznych w rozporzadzeniu. W tym tez znaczeniu mozna mie¢ wat-
pliwosci, co do konstytucyjnosci zaprezentowanego rozwigzania. Jednocze$nie
powyzsze uprawnia do konstatacji, ze minister wlasciwy do spraw finanséw pu-
blicznych dokonujac uszczegétowienia w akcie wykonawczym de facto okre$la
szczegblowa metodyke obliczania panstwowego dlugu publicznego. W obliczu
braku okreslenia w ustawie precyzyjnych zasad w tym zakresie, przekazanie kom-
petencji ministrowi moze prowadzi¢ do wniosku o pozostawieniu mu do$¢ duze-
go pola do dziatan dyskrecjonalnych. W zwiazku z tym, w doktrynie postuluje
si¢, aby problematyka ta w szerszym stopniu zostata ujeta w akcie rangi ustawy,
co gwarantowatoby wicksza pewnos¢ i niezmienno$é regulacji’’. Poparcie tych
sugestii mozna takze motywowac¢ powaznymi konsekwencjami prawnymi: naj-
pierw w zakresie ustalenia relacji panstwowego dlugu publicznego do PKB, a na-
stepnie wptywem tych wielkosci na ewentualne uruchomienie procedur ostrozno-
sciowych i sanacyjnych (art. 86-88 u.f.p.).

27, OFIARSKI, Komentarz do art. 73, [w:] KARLIKOWSKA, MIEMIEC, OFIARSKI [I IN.], Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, s. 206.

3 Ogélne sformutowania ustawowe zostaj rozwiniete w rozporzadzeniu. Np. ,,warto$¢ wyemi-
towanych papieréw wartosciowych oblicza si¢ wedtug warto§ci nominalnej rozumianej jako: ...”
[podkreslenie — B.K.-G.], itd.

5% Tak: N1ZIOL, Paristwowy diug publiczny, s. 364.
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5. UWAGI KONCOWE

Przeprowadzona analiza uprawnia do stwierdzenia, ze na ptaszczyznie defi-
niowania panstwowego dtugu publicznego ministrowi wtasciwemu do spraw fi-
nanséw publicznych przyznano kompetencje doprecyzowania jego ujecia zarOw-
no podmiotowego, przedmiotowego, jak i metodologii obliczania. Zauwazy¢ na-
lezy, ze konstytucyjny nakaz ustawowego okreslenia sposobu obliczenia panstwo-
wego dlugu publicznego nie wyczerpuje si¢ jedynie w przyjetej metodologii obli-
czania, czy ustawowo okreslonej zasady konsolidacji. Wptyw na sposéb oblicza-
nia panstwowego dtugu publicznego ma zaréwno okreslenie jednostek, jakich za-
dtuzenie dotyczy, jak doprecyzowanie tytutéw dtuznych. Jak wykazano w niniej-
szym opracowaniu, konstrukcja prawna delegacji ustawowych, nawet przy pomi-
nigciu czesto podnoszonych zarzutéw niekonstytucyjnosci, musi prowadzi¢ do
wniosku, ze przyznanie ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publicznych
bardzo szerokich prerogatyw jest plaszczyzna dla jego dyskrecjonalnych dziatan.
Potwierdzeniem tej tezy jest opisany wyzej sposob realizacji przedmiotowych
kompetencji przez tego ministra. Przede wszystkim przejawiajacy si¢ udzieleniu
ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publicznych upowaznien blankieto-
wych, nieposiadajacych cech wystarczajacej okre§lonosci, co z kolei w sferze rea-
lizacji doprowadzito m.in. do rozszerzenia zakresu przedmiotowego dtugu okre-
slonego w samej ustawie, a to z kolei przetozylo si¢ na sytuacje finansowa jedno-
stek sektora finanséw publicznych, a w szczegdlnos$ci jednostek samorzadu tery-
torialnego. Nadto, zastosowanie w ustawie o finansach publicznych delegacji us-
tawowej przekazujacej ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych
uprawnienie do uszczegétowienia sposobu ustalania warto$ci zobowigzan zalicza-
nych do panstwowego dtugu publicznego, dlugu Skarbu Panstwa, wartosci zobo-
wigzan z tytutu poreczen i gwarancji, przy jednoczesnym braku de facto sformu-
lowania definicji ogdlnej wartosci nominalnej doprowadzito do sytuacji, w ktorej
dopiero o wskazaniu wlasciwego sposobu obliczania panstwowego dtugu publicz-
nego mozna mOowi¢ na gruncie rozporzadzenia wykonawczego wydanego przez
tegoz ministra. Wnioskujac de lege ferenda nie mozna oczywiscie kwestionowaé
potrzeby stworzenia elastycznych instrumentéw dziatania dla ministra wlasciwe-
go do spraw finanséw publicznych w przypadku okreslania zakresu panstwowego
dlugu publicznego. Wydaje si¢ jednak, ze — zgodnie ze standardami konstytucyj-
nymi — problematyka ta powinna zosta¢ ujeta w szerszym stopniu w akcie rangi
ustawy, co gwarantowaloby wieksza pewnos¢ i niezmienno$¢ regulacji. Poparcie
tych sugestii mozna takze motywowa¢ powaznymi konsekwencjami prawnymi
przyjetej metodyki okreslania zakresu panstwowego dtugu publicznego: najpierw



ROLA MINISTRA WEASCIWEGO DO SPRAW FINANSOW PUBLICZNYCH 57

w zakresie ustalenia relacji panstwowego dlugu publicznego do PKB, a nastepnie
wplywem tych wielko$ci na ewentualne uruchomienie procedur ostroznoscio-
wych i sanacyjnych, co z kolei wymusza powazne zmiany w prowadzeniu gospo-
darki finansowej w panstwie zaréwno na plaszczyznie ustawodawczej, jak i wy-
konawczej.
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ROLA MINISTRA WEASCIWEGO DO SPRAW FINANSOW PUBLICZNYCH
W KSZTALTOWANIU ZAKRESU PANSTWOWEGO DEUGU PUBLICZNEGO.
WYBRANE PROBLEMY

Streszczenie

Artykut odnosi si¢ do roli ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych w ksztattowaniu
zakresu panstwowego dlugu publicznego. Autorka wykazuje, ze na ptaszczyznie definiowania pan-
stwowego diugu publicznego ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych przyznano
kompetencje doprecyzowania jego ujecia zaréwno podmiotowego, przedmiotowego, jak i metodolo-
gii obliczania W niniejszym opracowaniu dokonano analizy konstrukcji prawnej ustawy o finansach
publicznych oraz delegacji ustawowych przyznanych ministrowi w kontekscie podnoszonych w pra-
ktyce stosowania prawa finansowego zarzutéw niekonstytucyjnosci. Autorka wyraza w opracowa-
niu przekonanie, ze przyznanie ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publicznych bardzo sze-
rokich prerogatyw jest plaszczyzng dla jego dyskrecjonalnych dzialan. Potwierdzeniem tej tezy jest
opisany w artykule sposéb realizacji przedmiotowych kompetencji przejawiajacy si¢ udzieleniu mi-
nistrowi upowaznien blankietowych, nieposiadajacych cech wystarczajacej okreslonosci, co z kolei
w sferze realizacji doprowadzito m.in. do rozszerzenia zakresu przedmiotowego dlugu okreslonego
w samej ustawie, a to z kolei przetozylo si¢ na sytuacj¢ finansowa jednostek sektora finanséw publi-
cznych, a w szczegdlnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych; panstwowy diug publiczny;

dlug Skarbu Panstwa; sektor finanséw publicznych

THE ROLE OF THE MINISTER COMPETENT FOR PUBLIC FINANCES
IN ESTABLISHING THE SCOPE OF DOMESTIC PUBLIC DEBT.
SELECTED PROBLEMS

Summary

The article discusses the role of the minister competent for public finances in establishing the
scope of domestic public debt. The author shows that when it comes to defining domestic public
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debt, the minister competent for public finances gained the authority to clarify its subjective and ob-
jective scope as well as the calculation methodology. The article analyses the legal framework of the
public finance act and the delegation of legislative powers of the minister, in the context of com-
plaints of unconstitutionality concerning practical application of financial law. The thesis is support-
ed by the implementation of the abovementioned competences by granting the minister blanket au-
thorisation, without sufficient certainty, which in turn leads to the extension of the subjective scope
of debt stipulated in the act, influencing financial situation of the entities of public finance sector,
especially of local government units.

Key words: the minister competent for public finances; domestic public debt; State Treasury debt;
public finance sector



