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Streszczenie. Celem artyku!u jest zaprezentowanie istniej"cych rozwi"za# w zakresie regulacji

ostro$no%ciowych, dotycz"cych w szczególno%ci jednostek samorz"du terytorialnego (wchodz"cych

w sk!ad sektora publicznego), jako instrumentu maj"cego na celu minimalizowanie ryzyka. Omówiono

poj&cie i istot& regulacji ostro$no%ciowych. Wskazano równie$ na zasadno%' stosowania regulacji

ostro$no%ciowych przez jednostki samorz"du terytorialnego w okresie kryzysu.
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1. Wprowadzenie

Sektor publiczny w obliczu kryzysu oraz roli, któr$ pe"ni w jego "agodzeniu,

jest oceniany jako wyj$tkowo stabilny. Stabilno%& sektora publicznego wynika,

z jednej strony, z samej konstrukcji bud!etu, zasad jego równowa!enia, systemu

gromadzenia dochodów bud!etowych, a z drugiej � z regulacji ostro!no%cio-

wych. Sektor publiczny wykazuje u"omno%&, nie zawsze jest w stanie sprawnie

interweniowa&2 w gospodark' w sytuacji kryzysu w taki sposób, aby zapewni&
jej w"a%ciwe funkcjonowanie i jednocze%nie eliminowa& wszystkie problemy

zwi$zane z funkcjonowaniem mechanizmu rynkowego, a zw"aszcza przeciw-

                       
1 Praca naukowa finansowana ze %rodków bud!etowych na nauk' w latach 2010-2013 jako

projekt badawczy nr NN 113063139.
2 Poj'cie interwencji sektora publicznego i jej zakres zosta"y wyja%nione w: J.E. Stiglitz, Eko-

nomia sektora publicznego, Wyd. Nauk. PWN, Warszawa 2004 oraz na poziomie jednostek samo-

rz$du terytorialnego w: M. Kogut-Jaworska, Instrumenty interwencjonizmu lokalnego w stymulo-

waniu rozwoju gospodarczego, CeDeWu, Warszawa 2008.
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dzia"a& g"'bokiemu rozwarstwieniu spo"ecznemu i biedzie. Jak wskazuje Joseph

E. Stiglitz, podmioty sektora publicznego powinny podejmowa& dzia"ania zmie-

rzaj$ce do zapewnienia pe"nego zatrudnienia, likwidowa& najgorsze przejawy

biedy, ale podstawow$ rol' w tym zakresie mimo wszystko powinien odgrywa&
mechanizm rynkowy. Sektor publiczny powinien ograniczy& si' jedynie do dere-

gulacji oraz prywatyzacji. Regulacja jest mo!liwa tylko w sytuacji pe"nego roz-

poznania skutków zawodno%ci rynku3. Ponadto nale!y zawsze rozpatrzy& kwestie

skutków regulacji (koszty i korzy%ci z niej wynikaj$ce w stosunku do zamierzone-

go stopnia realizacji celów). Oznacza to, !e zakres interwencji w rynek powinien

by& niezb'dny, tak aby móc przywróci& prawid"owe funkcjonowanie mechani-

zmu rynkowego. Ta funkcja ma szczególne znaczenie w okresie spowolnienia

gospodarczego czy kryzysu finansowego.

Celem artyku"u jest zaprezentowanie istniej$cych rozwi$za# w zakresie regu-

lacji ostro!no%ciowych, dotycz$cych w szczególno%ci jednostek samorz$du tery-

torialnego (wchodz$cych w sk"ad sektora publicznego), jako instrumentu maj$-
cego na celu minimalizowanie ryzyka. Skoro jednostki samorz$du terytorialnego

(JST) maj$ w okresie kryzysu oddzia"ywa& na rynek, wa!ne jest ustalenie, czy

istniej$ce regulacje ostro!no%ciowe sprzyjaj$ zapobieganiu i minimalizowaniu

zjawisk kryzysowych.

2. Przedmiot i zakres obowi#zywania regulacji

ostro!no"ciowych w jednostkach sektora publicznego

Regulacje ostro!no%ciowe zosta"y wprowadzone ustaw$ o finansach publicz-

nych4 oraz uzupe"nione rozporz$dzeniami Ministra Finansów5. Podstawowym

celem, który przy%wieca" ustawodawcy w zwi$zku z wprowadzeniem regulacji

ostro!no%ciowych, jest ograniczenie ryzyka, a w szczególno%ci zapewnienie sta-

bilno%ci, wyp"acalno%ci i wiarygodno%ci w zakresie realizacji postawionych za-

da# przed JST. Jednostki samorz$du terytorialnego, prowadz$c swoj$ gospodark'
finansow$, podejmuj$ decyzje o zaci$ganiu zobowi$za# d"u!nych. Ka!de zobo-

wi$zanie d"u!ne obarczone jest w szczególno%ci ryzykiem: instrumentu, finan-

                       
3 J.E. Stiglitz, op. cit., s. 13.
4 Ostatnie regulacje ostro!no%ciowe zosta"y zawarte w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o fi-

nansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pó(n. zm., a przepisy przej%ciowe w ustawie z dnia

27 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzaj$ce ustaw' o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,

poz. 1241. Nale!y podkre%li&, !e regulacje te uleg"y zmianie i od momentu zast$pienia ustawy

prawo bud!etowe ustaw$ o finansach publicznych s$ one obecne w praktyce sektora publicznego.
5 Regulacje uzupe"niaj$ce przepisy ostro!no%ciowe zawarte w ustawie o finansach publicznych

wydane przez Ministra Finansów zostan$ zaprezentowane w niniejszym rozdziale.
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sowym, inflacji, jak i spo"ecznym6. Ryzyko spo"eczne jest zwi$zane z nisk$ oce-

n$ realizowanych zada# czy te! zmian$ sytuacji spo"ecznej ludno%ci i wywo"uje

ono du!e niezadowolenie spo"ecze#stwa (zw"aszcza w sytuacji kryzysu). Dlatego

te!, aby przyj'te do realizacji zadania zosta"y zrealizowane na rzecz spo"ecze#-
stwa w sposób przez nie akceptowany, rzetelny i terminowy, cz'sto jedynym

wyj%ciem jest podj'cie decyzji dotycz$cej zaci$gni'cia zobowi$za# d"u!nych

przez organy JST.

Ustawodawca ze wzgl'du na poziom ryzyka ograniczy" regulacje ostro!no-

%ciowe do zobowi$za# d"u!nych i równowa!enia bud!etu, dostrzegaj$c w nich

wa!ny element stabilizuj$cy finanse samorz$dowe, prowadzon$ przez JST go-

spodark' finansow$, jak równie! zapewniaj$cy stabilno%& realizowanych z mocy

prawa zada#. Przedmiotem regulacji ostro!no%ciowych dotycz$cych zobowi$za#
d"u!nych s$7:

a) papiery warto%ciowe, inne ni! akcje, z wy"$czeniem praw pochodnych, do-

puszczone do obrotu zorganizowanego, z uwzgl'dnieniem podzia"u na:

� krótkoterminowe papiery warto%ciowe � o pierwotnym terminie wykupu nie

d"u!szym ni! rok (bony skarbowe, obligacje, bony komercyjne, pozosta"e papiery

warto%ciowe),

� d"ugoterminowe papiery warto%ciowe � o pierwotnym terminie wykupu

d"u!szym ni! rok (obligacje, obligacje skarbowe, pozosta"e papiery warto%ciowe),

b) kredyty i po!yczki, przy czym do kategorii tej zalicza si' równie! umowy

o partnerstwie publiczno-prywatnym, które maj$ wp"yw na poziom d"ugu pu-

blicznego, papiery warto%ciowe, których zbywalno%& jest ograniczona, umowy

sprzeda!y, w których cena jest p"atna w ratach, umowy leasingu zawarte z pro-

ducentem lub finansuj$cym, w których ryzyko i korzy%ci z tytu"u w"asno%ci s$
przeniesione na korzystaj$cego z rzeczy, a tak!e umowy nienazwane o terminie

zap"aty d"u!szym ni! rok, zwi$zane z finansowaniem us"ug, dostaw, robót bu-

dowlanych, które wywo"uj$ skutki ekonomiczne podobne do umowy po!yczki

lub kredytu, z uwzgl'dnieniem podzia"u na:

� krótkoterminowe � o pierwotnym terminie zap"aty nie d"u!szym ni! rok lub

podlegaj$ce sp"acie na !$danie,

� d"ugoterminowe � o pierwotnym terminie zap"aty d"u!szym ni! rok,

c) przyj'te depozyty, rozumiane jako zobowi$zania wynikaj$ce z przyj'tych

przez jednostk' sektora finansów publicznych depozytów, b'd$cych %rodkiem

finansowania potrzeb danej jednostki, w szczególno%ci sp"aty wcze%niej zaci$g-

                       
6 Szerzej na temat ryzyka w procesie zad"u!ania si' JST: B. Filipiak, Finanse samorz"dowe.

Nowe wyzwania bie$"ce i perspektywiczne, Wyd. Difin, Warszawa 2011, s. 129-131.
7 Powy!sza klasyfikacja zosta"a zaprezentowana w rozumieniu rozporz$dzenia Ministra Finan-

sów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegó"owych przepisów klasyfikowania tytu"ów d"u!-
nych zaliczanych do pa#stwowego d"ugu publicznego, Dz.U. nr 298, poz. 1767.
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ni'tych zobowi$za# lub niedoboru %rodków danej jednostki, z uwzgl'dnieniem

podzia"u na:

� depozyty zbywalne (na !$danie) � natychmiast wymienialne na gotówk' lub

p"atne na !$danie wierzyciela,

� inne depozyty, które nie mog$ by& natychmiast wymienione na gotówk' lub

nie mog$ by& w dowolnym momencie wykorzystywane do dokonywania p"atno-

%ci przez wierzyciela, w szczególno%ci w formie depozytów terminowych,

d) zobowi$zania wymagalne w rozumieniu art. 72 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia

27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych8, które s$ bezsporne, a których ter-

min p"atno%ci dla d"u!nika min$" i nie zosta"y ani przedawnione, ani umorzone.

Obowi$zuj$ce regulacje w zakresie zaci$gania zobowi$za# d"u!nych przez

JST mo!na podzieli& na ilo%ciowe i jako%ciowe9. Regulacje ilo%ciowe s$ nast'-
puj$ce10:

a) ograniczenie wynikaj$ce z podstawowych kryteriów fiskalnych (ograni-

czaj$cych) obowi$zuj$cych kraje UE, dotycz$ce procedury nadmiernego deficy-

tu, który wyst'puje w danym pa#stwie, gdy faktyczny lub planowany deficyt

sektora finansów publicznych przekracza 3% PKB lub relacja zad"u!enia pu-

blicznego do PKB przewy!sza 60%,

b) ograniczenia w zaci$ganiu po!yczek, udzielaniu gwarancji i por'cze# finan-

sowych, w nast'pstwie których pa#stwowy d"ug publiczny przekroczy 3/5 warto%ci

rocznego PKB11, oraz zakaz przekroczenia relacji 60% "$cznej kwoty d"ugu jed-

nostki samorz$du terytorialnego do dochodów tej jednostki w danym roku bu-

d!etowym12,

c) ograniczenie dotycz$ce osi$gni'cia warto%& wi'kszej od 55%, a mniejszej

od 60% relacji kwoty pa#stwowego d"ugu publicznego do produktu krajowego

brutto, powoduj$ce wprowadzenie dzia"a# sanacyjnych,

d) ograniczenie w zakresie obs"ugi zad"u!enia, wyznaczaj$cego granic' ob-

s"ugi zad"u!enia na poziomie 15% planowanych na dany rok bud!etowy docho-

dów danej jednostki samorz$dowej (a przy post'powaniu sanacyjnym � 12%)13,

                       
8 Opracowanie na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U.

nr 157, poz. 1240 z pó(n. zm.
9 M. Wi%niewski, Nowe podej%cie do limitowania zad!u$enia jednostek samorz"du terytorial-

nego w Polsce, w: Dylematy i wyzwania finansów publicznych, red. T. Juja, �Zeszyty Naukowe�

nr 141, Wyd. UE w Poznaniu, Pozna# 2010, s. 337.
10 B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorz"du terytorialnego, PWE, Warszawa 2008,

s. 326-331
11 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 obowi$zuj$cym.
12 Zakaz ten b'dzie obowi$zywa" zgodnie z obowi$zuj$cym prawem do 2014 r. Ustawa z dnia

27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pó(n. zm.; ustawa z dnia 27

sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzaj$ce ustaw' o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1241.
13 Ograniczenie to b'dzie obowi$zywa"o zgodnie z obowi$zuj$cym prawem do 2014 r. Ustawa

z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pó(n. zm.; ustawa
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e) zakaz emisji papierów warto%ciowych z dyskontem powy!ej 5% warto%ci

nominalnej,

f) wyliczanie maksymalnej absorpcji d"ugu (zaci$gania i jego obs"ugi) na pod-

stawie indywidualnego wska(nika, który odnosi si' do zrealizowanych docho-

dów bie!$cych, dochodów maj$tkowych oraz wydatków bie!$cych w uj'ciu ex

post za okres trzech lat 14,

g) ograniczenie dotycz$ce zaci$gania zobowi$zania na wskazane ustawowo

tytu"y powy!ej kwot zaplanowanych w uchwale bud!etowej danej jednostki sa-

morz$du terytorialnego.

Regulacje jako%ciowe dotycz$15:

a) obowi$zku ponoszenia kosztów obs"ugi d"ugu przynajmniej raz w roku bu-

d!etowym,

b) zakazu kapitalizacji odsetek od zobowi$za# d"u!nych,

c) konieczno%ci uzyskania opinii regionalnej izby obrachunkowej w"a%ciwej

dla danej jednostki samorz$du terytorialnego dotycz$cej mo!liwo%ci sp"aty lub

wykupu zobowi$za# d"u!nych,

d) wykorzystania jedynie przewidzianych prawem instrumentów d"u!nych,

e) zaci$gania zobowi$za# d"u!nych, których warto%& nominalna nale!na do

zap"aty w dniu wymagalno%ci, wyra!ona w z"otych, nie zosta"a ustalona w dniu

zawierania transakcji,

f) konieczno%ci szacowania ryzyka transakcyjnego i dokonywania jego audytu.

Nale!y wskaza& równie!, !e obowi$zuj$ce prawo precyzyjnie okre%la sytu-

acje, w których d"ug mo!e by& zaci$gany, oraz przeznaczenie zobowi$za# d"u!-
nych. Ustawodawca wskazuje, !e zobowi$zania d"u!ne w formie kredytów, po-

!yczek oraz papierów warto%ciowych mog$ by& zaci$gane na16:

� pokrycie wyst'puj$cego w ci$gu roku przej%ciowego deficytu bud!etu jed-

nostki samorz$du terytorialnego,

� finansowanie planowanego deficytu bud!etu jednostki samorz$du teryto-

rialnego,

� sp"at' wcze%niej zaci$gni'tych zobowi$za# z tytu"u emisji papierów warto%-
ciowych oraz zaci$gni'tych po!yczek i kredytów,

                       
z dnia 27 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzaj$ce ustaw' o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,

poz. 1241.
14 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 pó(n. zm.; ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.

przepisy wprowadzaj$ce ustaw' 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 pó(n. zm.
16 Art. 89 i 224 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,

poz. 1240 z pó(n. zm.
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� wyprzedzaj$ce finansowanie dzia"a# finansowanych ze %rodków pochodz$-
cych z bud!etu Unii Europejskiej.

Reasumuj$c, przedstawione regulacje dotycz$ce zaci$gania zobowi$za# d"u!-
nych przez JST mo!na podzieli& na obowi$zuj$ce w okresie przej%ciowym do

2014 r. (regulowane ustaw$ wprowadzaj$c$ ustaw' o finansach publicznych oraz

ustaw$ o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 r.), regulacje obowi$zuj$ce

od 2014 r. (regulowane ustaw$ o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r.

i kasuj$ce regulacje okresu przej%ciowego) oraz regulacje wynikaj$ce z prawa UE

i krajowego (obowi$zuj$ce zarówno w okresie przej%ciowym, jak i od 2014 r.).

Przedstawiona sytuacja powoduje nie tylko zmiany prawne, co jest oczywiste, ale

równie! zmiany maj$ce wymiar ekonomiczny.

Proces zaci$gania zobowi$za# d"u!nych przez organy JST jest procesem nie

tylko skomplikowanym, ale wymagaj$cym specjalistycznej wiedzy w zakresie

instrumentów d"u!nych, samej procedury (gdy! mamy do czynienia z konieczno-

%ci$ wykorzystania przepisów ustawy Prawo zamówie# publicznych17), jak rów-

nie! obarczonym ryzykiem, które mo!e wyst$pi& podczas trwania umowy lub te!
b'dzie oboj'tne z punktu widzenia samego zobowi$zania. Jednak!e ryzyka trans-

akcyjnego nie nale!y bagatelizowa&, zw"aszcza z punktu widzenia zmian w oto-

czeniu czy kryzysu.

3. Zasadno"$ stosowania regulacji ostro!no"ciowych

w "wietle kryzysu finansowego

Problem stosowania regulacji ostro!no%ciowych jest g"'boki i wymaga anali-

zy z punktu widzenia samych skutków wprowadzenia regulacji ostro!no%cio-

wych, jak i zjawisk kryzysowych. O zasadno%ci wprowadzenia i stosowania

regulacji ostro!no%ciowych przez sektor publiczny, a w szczególno%ci JST, mo!e
%wiadczy& kilka przes"anek:

� kryzys finansowy i obowi$zek realizowania zada# w"asnych, zleconych na

podstawie ustaw i przyj'tych do realizacji na podstawie zawartych umów

w okre%lonym standardzie jako%ciowo-ilo%ciowym,

� konieczno%& ustawowego równowa!enia bud!etu bie!$cego JST,

� przeciwdzia"anie niewywi$zywaniu si' ze zobowi$za#, które zwi'ksza po-

ziom samorz$dowego d"ugu publicznego,

                       
17 Zgodnie z ustaw$ z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówie# publicznych, Dz.U. z 2010,

nr 113, poz. 759 z pó(n. zm., w szczególno%ci art. 2a i wydanym na jego podstawie rozporz$dze-

niem Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 stycznia 2010 r. w sprawie wykazu us"ug o charakterze

priorytetowym i nie priorytetowym, Dz.U. nr 12, poz. 68.
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� zbyt wysoki poziom zad"u!enia sektora finansów publicznych, wymusza-

j$cy konieczno%& zastosowania regu" sanacyjnych wskazanych w art. 86 ustawy

o finansach publicznych18, które w znacz$cy sposób ograniczaj$ mo!liwo%& swo-

bodnego stanowienia bud!etu, zaci$gania zobowi$za# d"u!nych (wr'cz eliminuj$
tak$ mo!liwo%&), a nakazuj$ równowa!enie bud!etu i ograniczenie poziomu zo-

bowi$za# d"u!nych, jak równie! wprowadzenie nowych przepisów stabilizuj$-
cych finanse publiczne (w tym samorz$dowe),

� niebezpiecze#stwo rozprzestrzeniania kryzysu %wiatowego zwi$zanego z ban-

kructwem pa#stw UE i udzielan$ im pomoc$ na stabilizacj' sytuacji spo"eczno-

-gospodarczej,

� destabilizacja prawa, która ograniczy& mo!e w niektórych JST mo!liwo%ci

realizacji zada#, a tym samym rozwoju.

Zasadno%& stosowania regulacji ostro!no%ciowych w %wietle kryzysu finan-

sowego b'dzie wynika"a przede wszystkim z zachowania równowagi bud!eto-

wej19 i niedoprowadzenia do okresowego braku wywi$zywania si' z zobowi$za#
(bankructwa)20 danej JST. Ponadto nale!y wskaza&, !e regulacje ostro!no%ciowe

maj$ za zadanie zapewni& realizacj' powierzonych JST ustawami zada#. Zadania

te zwi$zane s$ w"a%nie z interwencj$ pa#stwa w sprawy spo"ecze#stwa, które

wi$!$ si' z zapewnieniem rozwoju spo"eczno-gospodarczego, bezpiecze#stwa

i minimum socjalnego21. Trzeba pami'ta&, !e rola JST w !yciu spo"eczno-gos-

podarczym musi by& zmienna w czasie i kszta"tuje si' pod wp"ywem czynników

ekonomicznych, spo"ecznych i politycznych22.

Z drugiej strony, istotne jest bezpiecze#stwo finansowe i stabilno%& w okresie

kryzysu. Dlatego tak wa!ne staj$ si' przepisy ostro!no%ciowe, ograniczaj$ce

mo!liwo%ci zad"u!eniowe23. Analizuj$c kszta"towanie si' zad"u!enia JST (rys. 1)

oraz relacj' zad"u!enia podsektora samorz$dowego w Polsce do zad"u!enia ca"e-

go sektora publicznego (tab. 1), trzeba podkre%li&, !e dane te budz$ niepokój.

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

z pó(n. zm.
19 Zachowania norm ostro!no%ciowo-zad"u!eniowych oraz konieczno%& równowa!enia bud!e-

tu, jako wyznacznik zachowania zasady równowagi bud!etowej okre%lone jako obowi$zek w art.

242 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pó(n. zm.
20 Nale!y podkre%li&, !e brak wywi$zywania si' z zobowi$za# zgodnie z art. 44 ustawy o finan-

sach publicznych jest czynem, który jest karany z mocy prawa i podlega ustawie z dnia 17 grudnia

2004 r. o odpowiedzialno%ci za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, Dz.U. z dnia

25 stycznia 2005 r., nr 14, poz. 114 z pó(n. zm.
21 Szerzej na temat funkcji pa#stwa (w tym JST)21: J. Kuci#ski, Podstawy wiedzy o pa#stwie,

Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 51-57 oraz J.E. Stiglitz, op. cit., s. 13.
22 E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, WN PWN, Warszawa 2001, s. 10-11.
23 Wskazany powy!ej art. 86 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U.

nr 157, poz. 1240 z pó(n. zm.
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) r ó d "o: Eurostat, opracowanie na podstawie http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/

earch_database [15.09.2012].

Analiza powy!szych danych wskazuje na tendencj' rosn$c$ w odniesieniu do zo-

bowi$za# d"u!nych JST. Z tego te! powodu ro%nie ryzyko zwi$zane z obs"ug$ d"ugu,

w szczególno%ci w okresie kryzysu, jak i zdolno%ci do wywi$zywania si' z zobowi$-
za# d"u!nych. Nale!y spodziewa& si' te! kolejnych prób ograniczenia pa#stwowe-

go d"ugu publicznego oraz deficytu bud!etowego przez Ministerstwo Finansów.

                       
24 EDP � d"ug sektora instytucji rz$dowych i samorz$dowych.
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O konieczno%ci i s"uszno%ci wprowadzenia rozwi$za# ostro!no%ciowych

%wiadczy równie! analiza danych zawartych na rysunku 2 dotycz$ca kszta"towa-

nia si' d"ugu EDP Polski na tle krajów Unii Europejskiej i strefy euro w relacji

do PKB.

Analiza powy!szych danych wskazuje na rosn$ce zad"u!enie EDP w relacji

do PKB, st$d te! na rosn$ce ryzyko. Nale!y zauwa!y&, !e w okresie wzrostu

gospodarczego zad"u!enie wykazywa"o wzgl'dn$ stabilno%& oraz spadek w od-

niesieniu do PKB w okresie znacz$cego wzrostu PKB. W okresie od 2009 do

2011 r., przypadaj$cym na kryzys w Europie i spowolnienie gospodarcze w Pol-

sce, obserwowany jest drastyczny wzrost analizowanej relacji.

Kolejnym wa!nym argumentem jest wp"yw zad"u!enia podsektora samorz$-
dowego na d"ug ca"ego sektora publicznego. Zjawisko to wi$!e si' z niebezpie-

cze#stwem rozprzestrzeniania kryzysu %wiatowego zwi$zanego z bankructwem

pa#stw UE i udzielan$ im pomoc$ na stabilizacj' sytuacji spo"eczno-gospodar-

czej. Na skutek rosn$cego zad"u!enia wszystkich krajów UE rodz$ si' problemy

zwi$zane z utrudnion$ interwencj$ i pobudzaniem rozwoju gospodarczego, które

dotycz$ w mniejszym lub wi'kszym stopniu wszystkich krajów cz"onkowskich.

Nale!y podkre%li&, !e polski minister finansów niejednokrotnie podejmowa"
i b'dzie podejmowa& w przysz"o%ci, w obliczu kryzysu i narastaj$cego poziomu

zad"u!enia sektora publicznego, próby ograniczenia poziomu d"ugu publicznego,

a co za tym idzie � równie! deficytu bud!etowego. Pierwsza próba ogranicze-

nia poziomu zad"u!enia i deficytu bud!etowego (cho& nieudana) mia"a miejsce

w 2011 r. i na skutek debaty mi'dzy stron$ rz$dow$ i samorz$dow$ nie wdro!ono

tzw. regu"y wydatkowej. Kolejna próba przypada na luty 2012 r., kiedy minister

finansów podj$" prób' nowelizacji ustawy o finansach publicznych. Projekt

przewiduje, !e je!eli wynik jednostek sektora finansów publicznych przekroczy

limit 10 mld PLN do dnia 30 wrze%nia, JST i ich zwi$zki oraz samorz$dowe oso-

by prawne b'd$ zobligowane do proporcjonalnego ograniczenia planowanego na

dany rok deficytu bud!etowego w terminie do 15 grudnia, wed"ug wska(nika

og"oszonego przez Ministra Finansów w Biuletynie Informacji Publicznej (ter-

min: 15 pa(dziernika danego roku). Nast'pnie kwotowe limity na nast'pny rok

zostan$ obni!one, a od 2015 r. limit nie b'dzie móg" by& wy!szy ni! 0,4%

PKB25. Niestety, do chwili obecnej wskazane regulacje nie zosta"y wprowadzone.

Ich skutek, oprócz ograniczenia samorz$dowego d"ugu publicznego, dotkn$"by

niew$tpliwie realizacji w przyj'tym standardzie zada# realizowanych przez JST,

                       
25 K. Owsiak, O kontrowersjach mi&dzy rz"dem a samorz"dem 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; Ci&cia od wrze%nia, http://www.samorz$d.pap.pl/palio/html.run?

_Instance=cms_samorz$d.pap.pl&_PageOD=2&s=depesza&dz=redakcyjne.finanse&dep=1040087

data7_CheckSum=763863764 [15.02.2012].
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nast$pi"oby ograniczenie wykonywania zada# (w szczególno%ci inwestycyjnych),

a nast'pnie jako%ci realizowanych zada# spo"ecznych.

Wa!ne jest, aby JST funkcjonuj$ce w ramach pa#stwa i wykonuj$ce zadania

na rzecz obywateli mog"y realizowa& powierzone im zadania. Czy zatem obo-

wi$zuj$ce przepisy ostro!no%ciowe sprzyjaj$, czy ograniczaj$ mo!liwo%& reali-

zowania zada# na istniej$cym poziomie w przyj'tej jako%ci?

Rozpatruj$c obowi$zuj$ce przepisy w zakresie zaci$gania zobowi$za# d"u!-
nych, nale!y wskaza&, !e do ko#ca 2013 r. JST b'd$ mia"y mo!liwo%ci zad"u!e-

nia (co umo!liwiaj$ im przej%ciowe przepisy prawa), ale ju! po 2014 r., w %wietle

nowych przepisów, w tych samych warunkach ekonomicznych zaci$gni'cie za-

d"u!enia mo!e nie by& ju! mo!liwe. Mo!e zdarzy& si' równie! sytuacja odwrot-

na, gdzie w chwili obecnej dana jednostka samorz$du terytorialnego ma ograni-

czone mo!liwo%ci zaci$gania zobowi$za# d"u!nych ze wzgl'du na istniej$ce

ograniczenia ustawowe, ale po 2013 r. b'dzie to mo!liwe z uwzgl'dnieniem tych

samych warunków ekonomicznych. Oczywi%cie b'd$ i takie jednostki, które pod

rz$dami przepisów przej%ciowych i po 2013 r. b'd$ mog"y si' zad"u!a&, ale pod-

stawow$ zmian$ b'dzie brak ogranicze# w limicie zad"u!enia. Ta sytuacja po-

woduje, !e w obliczu kryzysu nie zawsze JST mo!e interweniowa& w sposób

skuteczny i zaspokaja& potrzeby spo"eczne na oczekiwanym, a zw"aszcza do tej

pory akceptowanym poziomie. Nie zawsze b'dzie mo!liwa interwencja w spra-

wy spo"eczne, nie zawsze b'dzie mo!liwo%& zwi'kszenia ilo%ci i jako%ci realizo-

wanych zada#, które b'd$ "agodzi"y skutki kryzysu26.

W tym miejscu nale!y wskaza& na potencjalne skutki wywo"ane zmianami

ustawowymi w zakresie zaci$gania zobowi$za# d"u!nych. Zarz$dzaj$cy finan-

sami musi w nowych warunkach decyzyjnych bra& pod uwag' przes"anki eko-

nomiczne zwi$zane z okre%laniem rzeczywistego limitu zad"u!enia w powi$zaniu

z aktualn$ oraz przysz"$ (planowan$) sytuacj$ finansow$ JST oraz analizowa&
uwarunkowania kszta"towania si' koniunktury obecnej, przesz"ej i przysz"ej.

A jak wiadomo, czynnik koniunkturalny wp"ywa znacz$co na poziom dochodów

osi$ganych przez jednostki samorz$dowe (wp"ywy z podatku CIT i PIT, podatki

i op"aty lokalne). Spadaj$ce dochody w"asne nie b'd$ mia"y efektywnego (ród"a
rekompensaty w innych dochodach. Taka sytuacja b'dzie powodowa"a koniecz-

no%& ograniczenia liczby lub jako%ci realizowanych zada# przez dan$ JST.

Ta sytuacja spotka si' z niezadowoleniem spo"ecznym, co mo!e by& zwi$zane

z ryzykiem politycznym (zmiany w sk"adzie organów samorz$dowych).

Nale!y podkre%li&, !e ustawodawca, wprowadzaj$c nowe przepisy ostro!no%-
ciowe w zakresie limitacji zad"u!enia, bra" pod uwag' ich skutki i wprowadzi"
okres przej%ciowy, pozwalaj$cy JST na dostosowanie si' do zmian, które nast$-
pi$ po 2013 r. JST zyska"y do%& d"ugi okres na przedefiniowanie swojej polityki

                       
26 Szerzej na ten temat: B. Filipiak, Finanse samorz"dowe�, s. 230-234.
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zad"u!eniowej, na analiz' wska(nika, wed"ug którego liczy si' dopuszczalny

poziom zad"u!enia, aby móc po 2013 r. sprawnie, bez ogranicze# w jako%ci, re-

alizowa& postawione przed nimi zadania.

4. Podsumowanie

Przyj'te rozwi$zania ostro!no%ciowe, w %wietle kryzysu finansowego, u"at-

wiaj$ bezpieczne gospodarowanie %rodkami publicznymi JST i zachowanie pew-

nego minimum ilo%ciowo-jako%ciowego w zakresie dostarczanych spo"ecze#stwu

dóbr i us"ug w uj'ciu globalnym (cho& nie zawsze lokalnym). Brak przepisów

ostro!no%ciowych móg"by spowodowa& nieracjonalne gospodarowanie finansami

samorz$dowymi w imi' realizacji celów politycznych, zw"aszcza w okresie

kryzysu. Przepisy ostro!no%ciowe, mimo !e wykazuj$ restrykcyjno%&, zw"aszcza

w okresie kryzysu, wymuszaj$ na zarz$dzaj$cym finansami, jak i na organach

samorz$dowych przedefiniowanie istniej$cej polityki w zakresie dóbr i us"ug

dostarczanych obywatelom.

JST w okresie kryzysu powinny dzia"a& bezpiecznie, ale i pobudza& przedsi'-
biorczo%&. W literaturze przedmiotu, na podstawie przeprowadzonych bada#,
wskazuje si' na instrumenty interwencjonizmu samorz$dowego, które powinny

by& stosowane w równych warunkach spo"eczno-gospodarczych, w tym i w kry-

zysie27.

Nale!y podkre%li&, !e próby ograniczania mo!liwo%ci zad"u!enia JST, podj'te
przez Ministerstwo Finansów w okresie kryzysu, s$ s"uszne. Ale pozostaje pyta-

nie: czy jedynie polskie samorz$dy musz$ ogranicza& wydatki? Czy pozosta"e
podsektory (rz$dowy i ubezpiecze# spo"ecznych) nie powinny podj$& dzia"a#
zmierzaj$cych do równowa!enia swoich bud!etów i planów finansowych? Ko-

nieczne jest równe traktowanie podsektorów, cho& niew$tpliwie oszcz'dza si'
"atwiej (zw"aszcza bior$c pod uwag' ryzyko polityczne), wprowadzaj$c ograni-

czenia do sektora samorz$dowego.

Kryzys zawsze b'dzie wymusza" zmian' istniej$cej polityki w jednostkach

sektora publicznego. Zmienia si' nacisk i waga zada# realizowanych przez JST.

Musz$ one na lokalnych i regionalnych rynkach dzia"a& tak, aby móc przywróci&
prawid"owe funkcjonowanie podmiotów na lokalnym rynku poprzez zwi'kszenie

ich aktywno%ci i przedsi'biorczo%ci poprzez wykorzystanie instrumentów inter-

wencjonizmu lokalnego. To zadanie trudne, ale wa!ne z punktu widzenia bezpie-

cze#stwa finansowego i przeciwdzia"ania kryzysom. Regulacje ostro!no%ciowe

pe"ni$ rol' jednego ze stabilizatorów gospodarczych, jak równie! sprzyjaj$ ogra-

niczeniu d"ugu publicznego.

                       
27 Szerzej na temat instrumentów: M. Kogut-Jaworska, op. cit., s. 89-153.



Regulacje ostro$no%ciowe dotycz"ce jednostek sektora publicznego... 241

Literatura

Ci&cia od wrze%nia, www.samorz$d.pap.pl/palio/html.run?_Instance=cms_samorz$d.pap.pl&_PageOD

=2&s=depesza&dz=redakcyjne.finanse&dep=1040087data7_CheckSum=763863764

[15.02.2012].

Denek E., Sobiech J., Wolniak J., Finanse publiczne, Wyd. PWN, Warszawa 2001.

Filipiak B., Finanse samorz"dowe. Nowe wyzwania bie$"ce i perspektywiczne, Wyd. Difin, War-

szawa 2011.

Filipiak B., Strategie finansowe jednostek samorz"du terytorialnego, PWE, Warszawa 2008.

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.

Kuci#ski J., Podstawy wiedzy o pa#stwie, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2003.

Kogut-Jaworska M., Instrumenty interwencjonizmu lokalnego w stymulowaniu rozwoju gospo-

darczego, Wzd. CeDeWu, Warszawa 2008.

Owsiak K., O kontrowersjach mi&dzy rz"dem a samorz"dem terytorialnym w Polsce w okresie

kryzysu finansowego, w: Finanse w niestabilnym otoczeniu � dylematy i wyzwania. Finanse

publiczne, red. T. Famulska, A. Walasik, �Studia Ekonomiczne� nr 108, Wyd. UE w Katowi-

cach, Katowice 2012.

Rozporz$dzenie Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegó"owych przepisów

klasyfikowania tytu"ów d"u!nych zaliczanych do pa#stwowego d"ugu publicznego, Dz.U.

nr 298, poz. 1767.

Rozporz$dzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 stycznia 2010 r. w sprawie wykazu us"ug

o charakterze priorytetowym i nie priorytetowym, Dz.U. nr 12, poz. 68.

Stiglitz J.E., Ekonomia sektora publicznego, Wyd. PWN, Warszawa 2004.

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno%ci za naruszenie dyscypliny finansów publicz-

nych, Dz.U. z dnia 25 stycznia 2005 r. z pó(n. zm.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pó(n. zm.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzaj$ce ustaw' o finansach publicznych, Dz.U.

nr 157, poz. 1241.

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówie# publicznych, Dz.U. z 2010 r., nr 113, poz. 759

z pó(n. zm.

Wi%niewski M., Nowe podej%cie do limitowania zad!u$enia jednostek samorz"du terytorialnego

w Polsce, w: Dylematy i wyzwania finansów publicznych, red. T. Juja, �Zeszyty Naukowe�

nr 141, Wyd. UE w Poznaniu, Pozna# 2010.

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.
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