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Streszczenie. Celem artykulu jest zaprezentowanie istniejqcych rozwiqzan w zakresie regulacyi
ostroznosciowych, dotyczqcych w szczegolnosci jednostek samorzqdu terytorialnego (wchodzqcych
w sktad sektora publicznego), jako instrumentu majqcego na celu minimalizowanie ryzyka. Oméwiono
pojecie i istote regulacji ostroznosciowych. Wskazano rowniez na zasadnosé stosowania regulacji
ostroznosciowych przez jednostki samorzaqdu terytorialnego w okresie kryzysu.
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1. Wprowadzenie

Sektor publiczny w obliczu kryzysu oraz roli, ktora pelni w jego tagodzeniu,
jest oceniany jako wyjatkowo stabilny. Stabilnos¢ sektora publicznego wynika,
z jednej strony, z samej konstrukcji budzetu, zasad jego rownowazenia, systemu
gromadzenia dochodéw budzetowych, a z drugiej — z regulacji ostroznoscio-
wych. Sektor publiczny wykazuje ulomnos¢, nie zawsze jest w stanie sprawnie
interweniowaé® w gospodarke w sytuacji kryzysu w taki sposob, aby zapewnié
jej wilasciwe funkcjonowanie i jednoczesnie eliminowaé wszystkie problemy
zwiazane z funkcjonowaniem mechanizmu rynkowego, a zwlaszcza przeciw-

! Praca naukowa finansowana ze $rodkéw budzetowych na nauke¢ w latach 2010-2013 jako
projekt badawczy nr NN 113063139.

2 Pojecie interwencji sektora publicznego i jej zakres zostaly wyjasnione w: J.E. Stiglitz, Eko-
nomia sektora publicznego, Wyd. Nauk. PWN, Warszawa 2004 oraz na poziomie jednostek samo-
rzadu terytorialnego w: M. Kogut-Jaworska, Instrumenty interwencjonizmu lokalnego w stymulo-
waniu rozwoju gospodarczego, CeDeWu, Warszawa 2008.
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dziata¢ glgbokiemu rozwarstwieniu spolecznemu i biedzie. Jak wskazuje Joseph
E. Stiglitz, podmioty sektora publicznego powinny podejmowaé dziatania zmie-
rzajace do zapewnienia peilnego zatrudnienia, likwidowac najgorsze przejawy
biedy, ale podstawowa rolg¢ w tym zakresie mimo wszystko powinien odgrywac
mechanizm rynkowy. Sektor publiczny powinien ograniczy¢ si¢ jedynie do dere-
gulacji oraz prywatyzacji. Regulacja jest mozliwa tylko w sytuacji pelnego roz-
poznania skutkéw zawodnosci rynku’. Ponadto nalezy zawsze rozpatrzyé kwestie
skutkow regulacji (koszty i korzysci z niej wynikajace w stosunku do zamierzone-
go stopnia realizacji celow). Oznacza to, ze zakres interwencji w rynek powinien
by¢ niezbgdny, tak aby moc przywroci¢ prawidlowe funkcjonowanie mechani-
zmu rynkowego. Ta funkcja ma szczegodlne znaczenie w okresie spowolnienia
gospodarczego czy kryzysu finansowego.

Celem artykutu jest zaprezentowanie istniejacych rozwigzan w zakresie regu-
lacji ostrozno$ciowych, dotyczacych w szczegolnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego (wchodzacych w sktad sektora publicznego), jako instrumentu maja-
cego na celu minimalizowanie ryzyka. Skoro jednostki samorzadu terytorialnego
(JST) maja w okresie kryzysu oddziatywac na rynek, wazne jest ustalenie, czy
istniejace regulacje ostrozno$ciowe sprzyjaja zapobieganiu i minimalizowaniu
zjawisk kryzysowych.

2. Przedmiot i zakres obowigzywania regulacji
ostroznosciowych w jednostkach sektora publicznego

Regulacje ostrozno$ciowe zostaly wprowadzone ustawa o finansach publicz-
nych® oraz uzupehione rozporzadzeniami Ministra Finanséw’. Podstawowym
celem, ktory przyswiecat ustawodawcy w zwiazku z wprowadzeniem regulacji
ostroznosciowych, jest ograniczenie ryzyka, a w szczegolnosci zapewnienie sta-
bilnosci, wyplacalnosci 1 wiarygodno$ci w zakresie realizacji postawionych za-
dan przed JST. Jednostki samorzadu terytorialnego, prowadzac swoja gospodarke
finansowa, podejmuja decyzje o zaciaganiu zobowiazan dluznych. Kazde zobo-
wiazanie dluzne obarczone jest w szczegolnosci ryzykiem: instrumentu, finan-

* J.E. Stiglitz, op. cit., 5. 13.

* Ostatnie regulacje ostroznosciowe zostaly zawarte w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o fi-
nansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm., a przepisy przejsciowe w ustawie z dnia
27 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,
poz. 1241. Nalezy podkresli¢, ze regulacje te ulegly zmianie i od momentu zastapienia ustawy
prawo budzetowe ustawa o finansach publicznych sa one obecne w praktyce sektora publicznego.

3 Regulacje uzupelniajace przepisy ostroznosciowe zawarte w ustawie o finansach publicznych
wydane przez Ministra Finansow zostang zaprezentowane w niniejszym rozdziale.
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sowym, inflacji, jak i spotecznym®. Ryzyko spoteczne jest zwiazane z niska oce-
na realizowanych zadan czy tez zmiana sytuacji spotecznej ludnosci i wywotuje
ono duze niezadowolenie spoleczenstwa (zwlaszcza w sytuacji kryzysu). Dlatego
tez, aby przyjete do realizacji zadania zostaly zrealizowane na rzecz spoteczen-
stwa w sposob przez nie akceptowany, rzetelny i terminowy, czgsto jedynym
wyjsciem jest podjecie decyzji dotyczacej zaciagnigcia zobowiazan dluznych
przez organy JST.

Ustawodawca ze wzgledu na poziom ryzyka ograniczyt regulacje ostrozno-
sciowe do zobowiazan dtuznych i rownowazenia budzetu, dostrzegajac w nich
wazny element stabilizujacy finanse samorzadowe, prowadzona przez JST go-
spodarke finansowa, jak rowniez zapewniajacy stabilnos$¢ realizowanych z mocy
prawa zadan. Przedmiotem regulacji ostrozno$ciowych dotyczacych zobowiazan
dtuznych sa’:

a) papiery wartosciowe, inne niz akcje, z wylaczeniem praw pochodnych, do-
puszczone do obrotu zorganizowanego, z uwzglednieniem podziatu na:

— krotkoterminowe papiery warto§ciowe — o pierwotnym terminie wykupu nie
dtuzszym niz rok (bony skarbowe, obligacje, bony komercyjne, pozostate papiery
warto$ciowe),

— dlugoterminowe papiery warto$ciowe — o pierwotnym terminie wykupu
dtuzszym niz rok (obligacje, obligacje skarbowe, pozostate papiery wartosciowe),

b) kredyty i pozyczki, przy czym do kategorii tej zalicza si¢ rowniez umowy
o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktére maja wplyw na poziom dlugu pu-
blicznego, papiery wartosciowe, ktorych zbywalno$¢ jest ograniczona, umowy
sprzedazy, w ktorych cena jest ptatna w ratach, umowy leasingu zawarte z pro-
ducentem lub finansujacym, w ktorych ryzyko i korzysci z tytutu wiasnosci sa
przeniesione na korzystajacego z rzeczy, a takze umowy nienazwane o terminie
zaptaty dtuzszym niz rok, zwiazane z finansowaniem ustug, dostaw, robot bu-
dowlanych, ktore wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki
lub kredytu, z uwzglednieniem podziatu na:

— krotkoterminowe — o pierwotnym terminie zaptaty nie dtuzszym niz rok lub
podlegajace splacie na zadanie,

— dtugoterminowe — o pierwotnym terminie zaplaty dtuzszym niz rok,

c) przyjete depozyty, rozumiane jako zobowiazania wynikajace z przyjetych
przez jednostke sektora finansow publicznych depozytow, bedacych srodkiem
finansowania potrzeb danej jednostki, w szczegdlnosci sptaty wczesniej zaciag-

® Szerzej na temat ryzyka w procesie zadluzania si¢ JST: B. Filipiak, Finanse samorzqdowe.
Nowe wyzwania biezqce i perspektywiczne, Wyd. Difin, Warszawa 2011, s. 129-131.

" Powyzsza klasyfikacja zostala zaprezentowana w rozumieniu rozporzadzenia Ministra Finan-
s6w z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegotowych przepiséw klasyfikowania tytutéw diuz-
nych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, Dz.U. nr 298, poz. 1767.
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nigtych zobowiazan lub niedoboru srodkow danej jednostki, z uwzglednieniem
podziatu na:

— depozyty zbywalne (na zadanie) — natychmiast wymienialne na gotowke lub
platne na zadanie wierzyciela,

— inne depozyty, ktore nie moga by¢ natychmiast wymienione na gotowke lub
nie moga by¢ w dowolnym momencie wykorzystywane do dokonywania ptatno-
$ci przez wierzyciela, w szczego6lnosci w formie depozytéw terminowych,

d) zobowiazania wymagalne w rozumieniu art. 72 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®, ktore sa bezsporne, a ktorych ter-
min ptatnosci dla dluznika minat i nie zostaty ani przedawnione, ani umorzone.

Obowiazujace regulacje w zakresie zaciggania zobowiazan dluznych przez
JST mozna podzieli¢ na ilosciowe i jakosciowe’. Regulacje ilosciowe sa naste-
pujace'”:

a) ograniczenie wynikajace z podstawowych kryteriow fiskalnych (ograni-
czajacych) obowiazujacych kraje UE, dotyczace procedury nadmiernego deficy-
tu, ktory wystepuje w danym panstwie, gdy faktyczny lub planowany deficyt
sektora finansow publicznych przekracza 3% PKB lub relacja zadluzenia pu-
blicznego do PKB przewyzsza 60%,

b) ograniczenia w zaciaganiu pozyczek, udzielaniu gwarancji i porgczen finan-
sowych, w nastgpstwie ktorych panstwowy dhug publiczny przekroczy 3/5 wartosci
rocznego PKB'', oraz zakaz przekroczenia relacji 60% lacznej kwoty dtugu jed-
nostki samorzadu terytorialnego do dochodow tej jednostki w danym roku bu-
dZetowymlz,

¢) ograniczenie dotyczace osiagnigcia warto$¢ wigkszej od 55%, a mniejszej
od 60% relacji kwoty panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego
brutto, powodujace wprowadzenie dziatan sanacyjnych,

d) ograniczenie w zakresie obstugi zadluzenia, wyznaczajacego granicg¢ ob-
shugi zadhuzenia na poziomie 15% planowanych na dany rok budzetowy docho-

dow danej jednostki samorzadowej (a przy postepowaniu sanacyjnym — 12%)",

¥ Opracowanie na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U.
nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.

° M. Wisniewski, Nowe podejscie do limitowania zadtuzenia jednostek samorzqdu terytorial-
nego w Polsce, w: Dylematy i wyzwania finansow publicznych, red. T. Juja, ,,Zeszyty Naukowe”
nr 141, Wyd. UE w Poznaniu, Poznan 2010, s. 337.

19 B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego, PWE, Warszawa 2008,
s. 326-331

' Zakaz ten wynika z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483
i jest zakazem nadal obowiazujacym.

12 Zakaz ten bedzie obowiazywat zgodnie z obowiazujacym prawem do 2014 r. Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.; ustawa z dnia 27
sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1241.

'3 Ograniczenie to bedzie obowiazywato zgodnie z obowiazujacym prawem do 2014 r. Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.; ustawa
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e) zakaz emisji papierow wartoSciowych z dyskontem powyzej 5% wartosci
nominalnej,

f) wyliczanie maksymalnej absorpcji dlugu (zaciagania i jego obstugi) na pod-
stawie indywidualnego wskaznika, ktory odnosi si¢ do zrealizowanych docho-
dow biezacych, dochodow majatkowych oraz wydatkow biezacych w ujeciu ex
post za okres trzech lat ',

g) ograniczenie dotyczace zaciagania zobowiazania na wskazane ustawowo
tytuty powyzej kwot zaplanowanych w uchwale budzetowej danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego.

Regulacje jakosciowe dotycza'”:

a) obowiazku ponoszenia kosztoéw obstugi dlugu przynajmniej raz w roku bu-
dzetowym,

b) zakazu kapitalizacji odsetek od zobowiazan dtuznych,

c¢) koniecznosci uzyskania opinii regionalnej izby obrachunkowej wlasciwej
dla danej jednostki samorzadu terytorialnego dotyczacej mozliwosci sptaty lub
wykupu zobowiazan dluznych,

d) wykorzystania jedynie przewidzianych prawem instrumentéw dtuznych,

e) zaciagania zobowiazan dtuznych, ktérych warto§¢ nominalna nalezna do
zaptaty w dniu wymagalnos$ci, wyrazona w ztotych, nie zostala ustalona w dniu
zawierania transakcji,

f) koniecznos$ci szacowania ryzyka transakcyjnego i dokonywania jego audytu.

Nalezy wskaza¢ rowniez, ze obowiazujace prawo precyzyjnie okresla sytu-
acje, w ktorych dlug moze by¢ zaciagany, oraz przeznaczenie zobowiazan dtuz-
nych. Ustawodawca wskazuje, ze zobowigzania dluzne w formie kredytow, po-
zyczek oraz papieréw wartoéciowych moga byé zaciagane na'®:

— pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego,

— finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego,

— splate wczesniej zaciagnigtych zobowiazan z tytulu emisji papieréw wartos-
ciowych oraz zaciagnigtych pozyczek i kredytow,

z dnia 27 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,
poz. 1241.

' Ograniczenie to zostanie wprowadzone z dniem 1.01.2014 r. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.; ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1241.

15 Art. 68, 92, 93 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,
poz. 1240 z p6zn. zm.

'S Art. 89 i 224 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,
poz. 1240 z pdzn. zm.



234 Beata Filipiak

— wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze $§rodkéw pochodza-
cych z budzetu Unii Europejskie;j.

Reasumujac, przedstawione regulacje dotyczace zaciagania zobowiazan dhuz-
nych przez JST mozna podzieli¢ na obowiazujace w okresie przejsciowym do
2014 r. (regulowane ustawa wprowadzajaca ustawe o finansach publicznych oraz
ustawa o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 r.), regulacje obowiazujace
od 2014 r. (regulowane ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r.
i kasujace regulacje okresu przejsciowego) oraz regulacje wynikajace z prawa UE
i krajowego (obowiazujace zaro6wno w okresie przejsciowym, jak i od 2014 r.).
Przedstawiona sytuacja powoduje nie tylko zmiany prawne, co jest oczywiste, ale
réwniez zmiany majace wymiar ekonomiczny.

Proces zaciagania zobowiazan dluznych przez organy JST jest procesem nie
tylko skomplikowanym, ale wymagajacym specjalistycznej wiedzy w zakresie
instrumentow dtuznych, samej procedury (gdyz mamy do czynienia z konieczno-
Scig wykorzystania przepisow ustawy Prawo zamoéwien publicznych'’), jak row-
niez obarczonym ryzykiem, ktore moze wystapi¢ podczas trwania umowy lub tez
bedzie obojgtne z punktu widzenia samego zobowiazania. Jednakze ryzyka trans-
akcyjnego nie nalezy bagatelizowac, zwlaszcza z punktu widzenia zmian w oto-
czeniu czy kryzysu.

3. Zasadnos$¢ stosowania regulacji ostroznosciowych
w Swietle kryzysu finansowego

Problem stosowania regulacji ostroznosciowych jest glgboki i wymaga anali-
zy z punktu widzenia samych skutkéw wprowadzenia regulacji ostroznoscio-
wych, jak i zjawisk kryzysowych. O zasadnos$ci wprowadzenia i stosowania
regulacji ostrozno$ciowych przez sektor publiczny, a w szczegodlnosci JST, moze
swiadczy¢ kilka przestanek:

— kryzys finansowy i obowiazek realizowania zadan wtasnych, zleconych na
podstawie ustaw i przyjetych do realizacji na podstawie zawartych umow
w okreslonym standardzie jako$ciowo-ilosciowym,

— konieczno$¢ ustawowego rownowazenia budzetu biezacego JST,

— przeciwdziatanie niewywiazywaniu si¢ ze zobowiazan, ktore zwigksza po-
ziom samorzadowego dlugu publicznego,

17 Zgodnie z ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych, Dz.U. z 2010,
nr 113, poz. 759 z pdzn. zm., w szczego6lnosci art. 2a i wydanym na jego podstawie rozporzadze-
niem Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 stycznia 2010 r. w sprawie wykazu ustug o charakterze
priorytetowym i nie priorytetowym, Dz.U. nr 12, poz. 68.
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— zbyt wysoki poziom zadluzenia sektora finansow publicznych, wymusza-
jacy koniecznos$¢ zastosowania regul sanacyjnych wskazanych w art. 86 ustawy
o finansach publicznych'®, ktére w znaczacy sposob ograniczaja mozliwo$é swo-
bodnego stanowienia budzetu, zaciagania zobowiazan dtuznych (wrecz eliminuja
taka mozliwos¢), a nakazuja rownowazenie budzetu i ograniczenie poziomu zo-
bowiazan dtuznych, jak réwniez wprowadzenie nowych przepisow stabilizuja-
cych finanse publiczne (w tym samorzadowe),

— niebezpieczenstwo rozprzestrzeniania kryzysu swiatowego zwiazanego z ban-
kructwem panstw UE i udzielang im pomoca na stabilizacjg sytuacji spoteczno-
-gospodarczej,

— destabilizacja prawa, ktora ograniczy¢ moze w niektorych JST mozliwosci
realizacji zadan, a tym samym rozwoju.

Zasadnos¢ stosowania regulacji ostroznosciowych w $wietle kryzysu finan-
sowego bedzie wynikata przede wszystkim z zachowania rownowagi budzeto-
wej'? i niedoprowadzenia do okresowego braku wywiazywania si¢ z zobowiazan
(bankructwa)® danej JST. Ponadto nalezy wskazaé, ze regulacje ostroznosciowe
maja za zadanie zapewnic¢ realizacj¢ powierzonych JST ustawami zadan. Zadania
te zwigzane sa wlasnie z interwencja panstwa w sprawy spoteczenstwa, ktore
wiaza si¢ z zapewnieniem rozwoju spoteczno-gospodarczego, bezpieczenstwa
i minimum socjalnego®'. Trzeba pamigta¢, ze rola JST w Zyciu spoleczno-gos-
podarczym musi by¢ zmienna w czasie i ksztattuje si¢ pod wplywem czynnikow
ekonomicznych, spotecznych i politycznych®.

Z drugiej strony, istotne jest bezpieczenstwo finansowe i stabilno$¢ w okresie
kryzysu. Dlatego tak wazne staja si¢ przepisy ostroznosciowe, ograniczajace
mozliwoséci zadluzeniowe™. Analizujac ksztalttowanie si¢ zadluzenia JST (rys. 1)
oraz relacj¢ zadluzenia podsektora samorzadowego w Polsce do zadtuzenia cate-
go sektora publicznego (tab. 1), trzeba podkresli¢, ze dane te budza niepokdj.

'8 Art. 86 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240
z p6zn. zm.

19 Zachowania norm ostroznosciowo-zadhuzeniowych oraz konieczno$é réwnowazenia budze-
tu, jako wyznacznik zachowania zasady rownowagi budzetowe]j okreslone jako obowiazek w art.
242 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

2% Nalezy podkresli¢, ze brak wywiazywania si¢ z zobowiazan zgodnie z art. 44 ustawy o finan-
sach publicznych jest czynem, ktory jest karany z mocy prawa i podlega ustawie z dnia 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, Dz.U. z dnia
25 stycznia 2005 r., nr 14, poz. 114 z pézn. zm.

2! Szerzej na temat funkcji panstwa (w tym JST)*": J. Kucinski, Podstawy wiedzy o paistwie,
Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 51-57 oraz J.E. Stiglitz, op. cit., s. 13.

*>E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, WN PWN, Warszawa 2001, s. 10-11.

3 Wskazany powyzej art. 86 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U.
nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.
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Rys. 1. Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego w tys. ztotych
w latach 2000-2011

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z dziatalnoéci regionalnych izb obrachunkowych
i wykonania budzetu przez JST za poszczegodlne lata.
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Rys. 2. Ksztattowanie sie dtugu EDP* Polski na tle krajow Unii Europejskiej
i strefy euro w relacji do PKB (stan na koniec lat, w %)

Zr6dto: Eurostat, opracowanie na podstawie http://epp.eurostat.cc.curopa.eu/portal/page/portal/statistics/
earch_database [15.09.2012].

Analiza powyzszych danych wskazuje na tendencjg rosnaca w odniesieniu do zo-
bowiazan dtuznych JST. Z tego tez powodu rosnie ryzyko zwiazane z obstuga dtugu,
w szczegoOlnosci w okresie kryzysu, jak i zdolnosci do wywiazywania si¢ z zobowia-
zan dtuznych. Nalezy spodziewa¢ sig tez kolejnych prob ograniczenia panstwowe-
go dtugu publicznego oraz deficytu budzetowego przez Ministerstwo Finansow.

2 EDP — dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
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O konieczno$ci i slusznosci wprowadzenia rozwigzan ostroznosciowych
swiadczy réwniez analiza danych zawartych na rysunku 2 dotyczaca ksztattowa-
nia si¢ dlugu EDP Polski na tle krajow Unii Europejskiej i strefy euro w relacji
do PKB.

Analiza powyzszych danych wskazuje na rosnace zadtuzenie EDP w relacji
do PKB, stad tez na rosnace ryzyko. Nalezy zauwazy¢, ze w okresie wzrostu
gospodarczego zadtuzenie wykazywato wzgledna stabilno$¢ oraz spadek w od-
niesieniu do PKB w okresie znaczacego wzrostu PKB. W okresie od 2009 do
2011 r., przypadajacym na kryzys w Europie i spowolnienie gospodarcze w Pol-
sce, obserwowany jest drastyczny wzrost analizowane;j relacji.

Kolejnym waznym argumentem jest wplyw zadluzenia podsektora samorza-
dowego na dtug catego sektora publicznego. Zjawisko to wiaze si¢ z niebezpie-
czenstwem rozprzestrzeniania kryzysu §wiatowego zwiazanego z bankructwem
panstw UE i udzielang im pomoca na stabilizacje sytuacji spoteczno-gospodar-
czej. Na skutek rosnacego zadtuzenia wszystkich krajéw UE rodza si¢ problemy
zwiazane z utrudniona interwencja i pobudzaniem rozwoju gospodarczego, ktore
dotycza w mniejszym lub wigkszym stopniu wszystkich krajow cztonkowskich.
Nalezy podkresli¢, ze polski minister finanso6w niejednokrotnie podejmowat
i bedzie podejmowac w przysztosci, w obliczu kryzysu i narastajacego poziomu
zadtuzenia sektora publicznego, proby ograniczenia poziomu dtugu publicznego,
a co za tym idzie — rowniez deficytu budzetowego. Pierwsza proba ogranicze-
nia poziomu zadtuzenia i deficytu budzetowego (cho¢ nieudana) miata miejsce
w 2011 r. i na skutek debaty migdzy strona rzadowa i samorzadowa nie wdrozono
tzw. reguty wydatkowej. Kolejna proba przypada na luty 2012 r., kiedy minister
finansow podjal probg nowelizacji ustawy o finansach publicznych. Projekt
przewiduje, ze jezeli wynik jednostek sektora finansow publicznych przekroczy
limit 10 mld PLN do dnia 30 wrzes$nia, JST i ich zwiazki oraz samorzadowe 0so-
by prawne beda zobligowane do proporcjonalnego ograniczenia planowanego na
dany rok deficytu budzetowego w terminie do 15 grudnia, wedlug wskaznika
ogloszonego przez Ministra Finansow w Biuletynie Informacji Publicznej (ter-
min: 15 pazdziernika danego roku). Nastgpnie kwotowe limity na nastgpny rok
zostang obnizone, a od 2015 r. limit nie bgdzie mogt by¢ wyzszy niz 0,4%
PKB?. Niestety, do chwili obecnej wskazane regulacje nie zostaly wprowadzone.
Ich skutek, oprécz ograniczenia samorzadowego dtugu publicznego, dotknatby
niewatpliwie realizacji w przyjetym standardzie zadan realizowanych przez JST,

K. Owsiak, O kontrowersjach miedzy rzqdem a samorzqdem terytorialnym w Polsce w okre-
sie kryzysu finansowego, w: Finanse w niestabilnym otoczeniu — dylematy i wyzwania. Finanse
publiczne, red. nauk. T. Famulska, A. Walasik, ,,Studia Ekonomiczne” nr 108, Wyd. UE w Katowi-
cach, Katowice 2012, s. 236-237; Ciecia od wrzesnia, http://www.samorzad.pap.pl/palio/html.run?
_Instance=cms_samorzad.pap.pl& PageOD=2&s=depesza&dz=redakcyjne.finanse&dep=1040087
data7 CheckSum=763863764 [15.02.2012].
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nastapitoby ograniczenie wykonywania zadan (w szczego6lno$ci inwestycyjnych),
a nastgpnie jakosci realizowanych zadan spotecznych.

Wazne jest, aby JST funkcjonujace w ramach panstwa i wykonujace zadania
na rzecz obywateli mogtly realizowa¢ powierzone im zadania. Czy zatem obo-
wiazujace przepisy ostrozno$ciowe sprzyjaja, czy ograniczaja mozliwo$¢ reali-
zowania zadan na istniejacym poziomie w przyjetej jakosci?

Rozpatrujac obowiazujace przepisy w zakresie zaciagania zobowiazan dtuz-
nych, nalezy wskazaé, ze do konca 2013 r. JST beda miaty mozliwosci zadtuze-
nia (co umozliwiaja im przej§ciowe przepisy prawa), ale juz po 2014 r., w Swietle
nowych przepiséw, w tych samych warunkach ekonomicznych zaciagnigcie za-
dtuzenia moze nie by¢ juz mozliwe. Moze zdarzy¢ si¢ roéwniez sytuacja odwrot-
na, gdzie w chwili obecnej dana jednostka samorzadu terytorialnego ma ograni-
czone mozliwo$ci zaciagania zobowiagzan dluznych ze wzgledu na istniejace
ograniczenia ustawowe, ale po 2013 r. bedzie to mozliwe z uwzglednieniem tych
samych warunkow ekonomicznych. Oczywiscie beda i takie jednostki, ktoére pod
rzadami przepisow przejsciowych i po 2013 r. beda mogly si¢ zadtuzaé, ale pod-
stawowa zmiang bedzie brak ograniczen w limicie zadtuzenia. Ta sytuacja po-
woduje, ze w obliczu kryzysu nie zawsze JST moze interweniowa¢ w sposob
skuteczny 1 zaspokaja¢ potrzeby spoleczne na oczekiwanym, a zwlaszcza do tej
pory akceptowanym poziomie. Nie zawsze bedzie mozliwa interwencja w spra-
wy spoteczne, nie zawsze bedzie mozliwos¢ zwigkszenia ilosci 1 jako$ci realizo-
wanych zadan, ktore beda tagodzity skutki kryzysu™.

W tym miejscu nalezy wskaza¢ na potencjalne skutki wywotane zmianami
ustawowymi w zakresie zaciggania zobowiazan dtuznych. Zarzadzajacy finan-
sami musi w nowych warunkach decyzyjnych bra¢ pod uwage przestanki eko-
nomiczne zwiazane z okreslaniem rzeczywistego limitu zadtuzenia w powiazaniu
z aktualng oraz przyszla (planowana) sytuacja finansowa JST oraz analizowaé
uwarunkowania ksztattowania si¢ koniunktury obecnej, przesziej i przysziej.
A jak wiadomo, czynnik koniunkturalny wptywa znaczaco na poziom dochodow
osiaganych przez jednostki samorzadowe (wplywy z podatku CIT i PIT, podatki
i oplaty lokalne). Spadajace dochody wlasne nie beda mialy efektywnego Zrodia
rekompensaty w innych dochodach. Taka sytuacja bedzie powodowata koniecz-
no$¢ ograniczenia liczby lub jakos$ci realizowanych zadan przez dana JST.
Ta sytuacja spotka si¢ z niezadowoleniem spotecznym, co moze by¢ zwiazane
z ryzykiem politycznym (zmiany w sktadzie organow samorzadowych).

Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca, wprowadzajac nowe przepisy ostroznos$-
ciowe w zakresie limitacji zadluzenia, brat pod uwagg ich skutki i wprowadzit
okres przejsciowy, pozwalajacy JST na dostosowanie si¢ do zmian, ktore nasta-
pia po 2013 r. JST zyskaly dos¢ dtugi okres na przedefiniowanie swojej polityki

26 Szerzej na ten temat: B. Filipiak, Finanse samorzqdowe..., s. 230-234.
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zadluzeniowej, na analiz¢ wskaznika, wedlug ktorego liczy si¢ dopuszczalny
poziom zadhuzenia, aby moc po 2013 r. sprawnie, bez ograniczen w jakosci, re-
alizowac postawione przed nimi zadania.

4. Podsumowanie

Przyjete rozwiazania ostroznosciowe, w $wietle kryzysu finansowego, ufat-
wiaja bezpieczne gospodarowanie srodkami publicznymi JST i zachowanie pew-
nego minimum ilosciowo-jakosciowego w zakresie dostarczanych spoteczenstwu
dobr i ustug w ujeciu globalnym (cho¢ nie zawsze lokalnym). Brak przepisow
ostroznosciowych mogtby spowodowac nieracjonalne gospodarowanie finansami
samorzadowymi w imig¢ realizacji celow politycznych, zwlaszcza w okresie
kryzysu. Przepisy ostroznosciowe, mimo ze wykazuja restrykcyjnos¢, zwtlaszcza
w okresie kryzysu, wymuszaja na zarzadzajacym finansami, jak i na organach
samorzadowych przedefiniowanie istniejacej polityki w zakresie dobr i ustug
dostarczanych obywatelom.

JST w okresie kryzysu powinny dziata¢ bezpiecznie, ale i pobudza¢ przedsig-
biorczos¢. W literaturze przedmiotu, na podstawie przeprowadzonych badan,
wskazuje si¢ na instrumenty interwencjonizmu samorzadowego, ktore powinny
by¢ stosowane w rownych warunkach spoteczno-gospodarczych, w tym i w kry-
zysie®'.

Nalezy podkresli¢, ze proby ograniczania mozliwosci zadluzenia JST, podjete
przez Ministerstwo Finansow w okresie kryzysu, sa stuszne. Ale pozostaje pyta-
nie: czy jedynie polskie samorzady musza ogranicza¢ wydatki? Czy pozostale
podsektory (rzadowy i ubezpieczen spolecznych) nie powinny podja¢ dziatan
zmierzajacych do rownowazenia swoich budzetow i planow finansowych? Ko-
nieczne jest rowne traktowanie podsektoréw, cho¢ niewatpliwie oszczedza sie
latwiej (zwlaszcza biorac pod uwagg ryzyko polityczne), wprowadzajac ograni-
czenia do sektora samorzadowego.

Kryzys zawsze bedzie wymuszatl zmiang istniejacej polityki w jednostkach
sektora publicznego. Zmienia si¢ nacisk i waga zadan realizowanych przez JST.
Musza one na lokalnych i regionalnych rynkach dziata¢ tak, aby moc przywrocié
prawidtowe funkcjonowanie podmiotéw na lokalnym rynku poprzez zwigkszenie
ich aktywnosci i przedsigbiorczosci poprzez wykorzystanie instrumentéw inter-
wencjonizmu lokalnego. To zadanie trudne, ale wazne z punktu widzenia bezpie-
czenstwa finansowego i przeciwdzialania kryzysom. Regulacje ostroznosciowe
penia role jednego ze stabilizatoréw gospodarczych, jak rowniez sprzyjaja ogra-
niczeniu dtugu publicznego.

2 Szerzej na temat instrumentow: M. Kogut-Jaworska, op. cit., s. 89-153.
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Prudential Regulations for the Public Sector for Preventing
and Minimizing the Impact of Financial Crises

Abstract. The aim of this paper is to present existing solutions in the field of prudential regula-
tions conceived as an instrument designed to minimize risk, with a focus on regulations targeted at
local government units (being part of the public sector). The author outlines the concept of pruden-
tial regulations and discusses the legitimacy of their use by local governments in times of crisis.

Keywords: public finance, crisis, public sector



