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Wstep

Kryzys finansowy wywotat recesje gospodarcza w wigkszosci krajow Swiata,
w tym réwniez w Unii Europejskiej.! Poszczegélne gospodarki odmiennie re-
agowaly na turbulencje finansowe, tak w zakresie szybkosci, jak i charakteru
oraz skali negatywnych ich skutkéw. W UE juz w 2007 r. w czternastu kra-
jach odnotowano spadek wzrostu gospodarczego, obnizajacy Srednie jego tempo
0 0,3pkt.%. Zaréwno praktycy, jak i naukowcy lepiej ,,odrobili lekcje” z ostroz-
noSci niz z racjonalno$ci w antycypowaniu przysztych wydarze. Mato kto sie
spodziewal, ze przelom dwdch nastepnych lat bedzie kulminacja recesji. Sred-
nia dynamika PKB w UE wyniosta w latach 2008-2009 odpowiednio +0,5%
i —4,3%. Polska byta jedynym krajem, ktéremu udato si¢ unikna¢ recesji.

Celem artykufu jest préba analizy i oceny diugu publicznego sektora in-
stytucji rzadowych i samorzadowych w Polsce na tle krajéw Unii Europejskiej

! Dla celéw opracowania zastosowano uproszczong definicje recesji, przyjmujac, Ze objawia sic
ona co najmniej jednoroczng ujemna dynamika PKB. W opracowaniu uzywa si¢ takze zamiennie
okreslert kryzys finansowy i kryzys gospodarczy.



14 WIESEAWA ZIOEKOWSKA

w warunkach gwattownych i powracajacych zaburzen finansowych o charakterze
globalnym. Analizg objeto lata 2007-2010, w odniesieniu do ktérych dostepne

sg niezbedne dane statystyczne?.

1. Zmiany w dynamice produktu krajowego brutto i dlugu publicznego

Polska, ze Srednim w omawianych latach wzrostem produktu wynoszacym
4,4%, byta jedynym krajem w Unii, ktéry nie odnotowat ujemnej dynamiki PKB,
przy Srednim unijnym jego wzroScie 0,3%. WyraZniej odmiennos$ci te obrazuje
skumulowany wzrost produktu krajowego brutto, ktéry w latach 2007-2010 wy-
nosit:

— w krajach Unii Europejskiej 1,2%,
— w Polsce 17,4%.

W latach 2008-2011 réznice sie poglebity. Skumulowana dynamika PKB
w UE spadta do 0,6%, w Polsce za$§ do 14,9%, byla wiec prawie dwudziesto-
pieciokrotnie wyzsza niz Srednia unijna.

Korzystniejsze wyniki polskiej gospodarki w latach 2007-2011 to nie tylko
efekt prowadzonej polityki — szczegdlnie fiskalnej i monetarnej, ale i naptywu
bezzwrotnych Srodkéw zagranicznych zwigzanych przede wszystkim z nasza ak-
cesjg do UE. Niewatpliwie korzystamy z tzw. renty zapdZnienia. Szacuje si¢, ze
transfery unijne wzmacniajg roczny wzrost PKB od 0,6% do 0,8%, przeklada-
jac sie takze na wigksza aktywno$¢ inwestycyjng i spadek bezrobocia. Znaczacy
wplyw na tempo wzrostu gospodarczego mialy rowniez przygotowania do mi-
strzostw Europy w pitce noznej Euro 2012. Otwarte pozostaje jednak pytanie
o efektywne wykorzystanie §rodkéw zagranicznych i krajowych oraz ich oddzia-
tywanie na gospodarke w diuzszym okresie, np. poprzez trwale zmiany w jej
strukturze. Zdaniem czesci ekspertéw Srodki te powinny pozwoli¢ Polsce nie
tylko przejs¢ tagodniej przez kryzys, ale i poprawié¢ konkurencyjnos$¢ gospodarki
oraz zwiekszyé eksport’. Z drugiej strony, nie mozna jednak lekcewazy¢ ryzyka
spowolnienia gospodarki wywolanego zmniejszeniem inwestycji i konsumpcji po
Euro 2012*.

W tym samym okresie (2007-2010) skumulowany przyrost dtugu publicz-
nego sektora general government liczony jako réznica miedzy relacjg diugu do
PKB na koniec 2010 i 2006 r. wynosit:

— w UE 18,6pkt.%,
— w Polsce 7,2pkt.%.

% Obliczen dokonano w zdecydowanej wigkszoSci na podstawie danych Eurostatu pobranych
w marcu 2012 r., w pozostalych przypadkach powotano Zrddto.

3 A. Osiecki, Dotacje napedzajg gospodarke, ,Rzeczpospolita” 2012, 25.01.

* A. Kamiriska, Po Euro 2012 polska gospodarka zwolni, ,Rzeczpospolita” 2012, 28-29.01.
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W latach 2008-2010 (dla 2011 brak danych) w UE dtug przyrést o 21,1pkt. %,
w Polsce za$ o 9,9pkt.%.

Mimo 14,5-krotnej wyzszej w latach 2007-2010 dynamiki PKB w Polsce
w poréwnaniu ze Srednig w UE, dlug sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych wzrést w Polsce tylko 2,6 krotnie wolniej. I chociaz jest to przyrost
nalezacy do najmniejszych w Europie, prowadzacy na koniec 2010 r. do diugu
na poziomie 54,9% PKB, to nie ma podstaw dla umniejszania zagrozen wyni-
kajacych z niego dla polskiej gospodarki. Jest to warto$¢ takze znaczaco nizsza
w poréwnaniu ze Srednig w krajach unijnych — 80,1% PKB lub na przyktad
z takimi krajami, jak Grecja (144,9%) czy Portugalia (93,3%), ale i Belgia
(96,2%), Niemcy (83,2%), Francja (82,3%). Kazdy z nich jest jednak w od-
miennej sytuacji, a przede wszystkim, mierzac GDP per capita in Purchasing
Power Standards, sg to kraje zamozniejsze niz Polska.

2. Wysoko$¢ i struktura dochodéw oraz wydatkéw publicznych

Powyzsze réznice migdzy zmianami w produkcie krajowym brutto i w dlugu
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych czynig istotnym pytanie o przy-
czyny znaczacego wzrostu zadtuzenia finanséw publicznych w Polsce, w warun-
kach znacznie szybszego niz w krajach UE wzrostu gospodarczego. Prawidtowa
identyfikacja przyczyn gwaltownego wzrostu nieréwnowagi moze mie¢ funda-
mentalne znaczenie dla antycypowania wydarzen przeciwdzialajacych pogarsza-
niu stanu finanséw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

Rzady oddziatujg na gospodarke r6znymi kanatami, wykorzystujac nie tylko
automatyczne stabilizatory, ale i dochodowe oraz wydatkowe instrumenty aktyw-
nej polityki fiskalnej, determinujac tym samym popyt krajowy’. Zmiany w do-
chodach i wydatkach sektora instytucji rzadowych i samorzadowych moga by¢
wigc zaréwno efektem charakteru i jakoSci zmian systemowych, wahan koniunk-
turalnych, jak i naptywu bezzwrotnych Srodkéw zagranicznych.

Najczesciej przywotuje sie dwa kraiicowe sposoby reakcji na kryzys go-
spodarczy. Pierwszy z nich — stymulujacy, zaktada wzrost aktywnosci panistwa
i ekspansje wydatkéw. Drugi natomiast koncentruje si¢ na konsolidacji fiskal-
nej, zmniejszajacej wydatki i zaostrzajacej polityke fiskalng. Skutecznos$¢ tych
rozwigzan jest kontrowersyjna i czesto w praktyce dazy si¢ do polaczenia obu
modeli reakcji, przez powigzanie dzialai konsolidacyjnych ze zmiang wysokos$ci
i struktury wydatkéw i podatkéw. Przy czym — jak wielokrotnie wskazywano
w literaturze — negatywne konsekwencje recesji gospodarczych wywotuja za-

> W. Zidtkowska, Finanse publiczne — teoria i zastosowanie, Wydawnictwo WSB, Poznan
2010, s. 68-76.
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zwyczaj wieksze skutki po stronie dochodowej niz wydatkowej. Ta dysproporcja
znajduje swe uzasadnienie chociazby w teorii automatycznych stabilizatoréw.5

Przeprowadzona analiza wskazuje jednak, ze w latach 2007-2010 S$rednio
w krajach UE27 kryzys w wiekszym stopniu znalazt odbicie po stronie wydat-
kéw niz dochodéw. Skumulowany wzrost wydatkéw w relacji do PKB w UE27
wyniost 4,3pkt.%, osiagajac w 2010 r. 50,6% PKB. Przy czym dominowat wzrost
transferow socjalnych wynoszacy 1,8pkt.%, przy skumulowanej zmianie inwe-
stycji tylko o 0,2pkt.%.

Skumulowana zmiana udzialu dochodéw w PKB Unii Europejskiej w oma-
wianym okresie wskazywata na ich spadek tylko o 0,7pkt%, do poziomu 44,1%
PKB w 2010 r. W najwiekszym stopniu zmniejszyt si¢ udzial podatkéw od do-
chodéw i majatku (o 1,0pkt%). Zmiana udziatu sktadek na ubezpieczenia spo-
feczne oraz podatkéw od produkcji i importu, w poréwnaniu z tak znaczacym
spowolnieniem gospodarki, byla niewielka i wynosila odpowiednio —0,4pkt.%
i —0,2pkt%.

Wigksza wrazliwo$¢ podatkéw od dochodéw i majatku nie tylko na zmiany
koniunktury, ale i zmiany spoteczne, powoduje, jak sie wydaje, dazenie rzadéw
do zmniejszania ich znaczenia jako Zrédfa dochodéw publicznych. W 2010 r.
tylko w szeSciu zamozniejszych krajach UE (Belgia, Dania, Wtochy, Luxem-
burg, Szwecja, Wielka Brytania) udziat podatkéw od dochodu i majatku w PKB
byl wickszy od udziatu podatkéw od produkcji i importu. Podczas gdy jeszcze
w 2007 r. dziewieé paristw uzyskiwato wyzsze wplywy z podatkéw od dochodéw
i majatku.

W Polsce, w przeciwieristwie do $redniej unijnej, skumulowany wzrost
udziatu wydatkéw w PKB w latach 2007-2010 byl prawie trzykrotnie nizszy
od unijnego i wynosit 1,5pkt.%, osiagajac poziom 45,4% PKB w ostatnim anali-
zowanym roku. Struktura zmian wydatkéw byla takze odmienna: skumulowany
wzrost naktadéw inwestycyjnych byl jednym z najwyzszych w UE i wynosit
1,7pkt.%, przy obnizeniu transferéw socjalnych o 0,4pkt.%. Wydatki majatkowe,
stanowigce barometr prorozwojowosci, wzrosty znaczaco zaréwno w podsektorze
rzadowym, jak i samorzadowym. W pierwszym z nich ich dynamika w 2010 r.
w poréwnaniu z 2007 r. stanowila 103%, w drugim natomiast 59%.”

Skumulowane zmniejszenie udzialu dochodéw w PKB, mimo kilkunasto-
krotnie wyzszego niz w UE27 wzrostu PKB wyniosto az 2,7pkt.%, osiagajac
wysoko$¢ 37,5% PKB w 2010 r. Jedynie w odniesieniu do podatkéw od pro-
dukcji i importu zmiana byla dodatnia i wynosifa 1,0pkt%. Udzial skiadek na

® A. Wernik, Finanse publiczne, Polskiec Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2007,
s. 135-138.

" T. Lubifiska, Reguta limitowanej nieréwnowagi sektora finanséw publicznych jako kluczowe
narzedzie ograniczania samorzgdowego diugu publicznego, [w:] E. Denek, B. Filipiak (red.),
Zarzgdzanie diugiem publicznym, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Bankowej, Poznan 2011.
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ubezpieczenia spoteczne zmniejszyt si¢ o 1,1pkt.%, a podatkéw dochodowych
o 0,6pkt.%. Szczeg6blna sytuacja zaistniata w odniesieniu do podatku dochodo-
wego od oséb prawnych. Wystapit bowiem nominalny spadek wptywoéw z CIT,
wskazujacy wrecz na jego ujemng elastyczno$¢ w relacji do rosnacego PKB.

3. Deficyt a dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

W Polsce, mimo uniknigcia recesji, znacznie stabszego impulsu fiskalnego,
niskiego udziatu podatkéw w PKB (w Polsce — 31,5%, w UE27 — 39,4%) do-
szto do gwaltownego pogorszenia nieréwnowagi finanséw publicznych. Deficyt
sektora general government w latach 2009-2010 wynosit odpowiednio az 7,3%
PKB i 7,8% PKB, przekraczajac adekwatne relacje dla UE27: 6,9% PKB i 6,6%
PKB. Skumulowana zmiana udzialu deficytu w PKB w latach 2007-2010 sta-
nowita:

— $rednio w UE -5,1pkt.%,

w Polsce —4,0 pkt.%.

Udzial poszczeg6lnych podsektoréw w tej zmianie byt nastepujacy:
instytucji rzadowych — 1,7pkt%,

instytucji samorzadowych — 0,9pkt%,

— funduszy ubezpieczen spolecznych — 1,5pkt.%

W latach 2008-2010 w Polsce skumulowany udzial deficytu w PKB byt
wyzszy niz w Unii o 0,2pkt% i osiggnat poziom 5,9pkt%.

Na znaczacy wzrost deficytu w polskim sektorze instytucji rzadowych i samo-
rzadowych niewatpliwie miato wplyw wiele czynnikéw, z ktérych na szczegdlng
uwage zastuguja:

— zawirowania na §wiatowych rynkach finansowych i pogorszenie koniunktury
u naszych gtéwnych partneréw handlowych (z rynkéw paristw unijnych im-
portujemy prawie 59% towaréw i ustug, eksportujemy natomiast okoto 77%),

— obnizenie klina podatkowego przez zmniejszenie skladki rentowej i stawek
podatku dochodowego od oséb fizycznych oraz wprowadzenie ulg na dzieci
(co z drugiej strony wspieralo popyt i pozytywnie oddziatywalo na rynek
pracy).

Nieadekwatne do dochodéw sektora publicznego wydatki, chociaz stanowig
decydujace Zrédlo zadtuzenia, nie uzasadniajg tak znacznego jego podwyzszenia.
Fakt wystepowania bardziej ztozonych przyczyn sugerujg miedzy innymi wcze-
$niejsze badania, ktére nie potwierdzily jednoznacznych, mierzalnych zaleznoSci
miedzy udzialem dochodéw i wydatkéw w PKB a dlugiem publicznym. Jedno-
cze$nie wskazaly one na wystepowanie ujemnej korelacji miedzy udziatem diugu
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w PKB a jego dynamika — wyzszy wzrost uzyskiwaly kraje mniej zadtuzone®.

Wyjasnienie tej niespdjnosci wynika z faktu, iz dlug publiczny obejmuje cato$é
zobowigzan, a nie tylko z tytulu deficytéw. Zobowigzania wtadz publicznych
moga wynika¢ takze z innych tytuléw, nie zawsze ustawowo doprecyzowanych.
Moga by¢ skutkiem np. udzielonych przez nie kredytéw i pozyczek, odszkodo-
wan, przyjetych depozytéw i wymagalnych zobowiazan jednostek sektora pu-
blicznego.

W Polsce istotny wpltyw na — zwiekszajace dlug — potrzeby pozyczkowe
miata konieczno$¢ dotowania Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych z tytutu
ubytku sktadki przekazywanej do OFE oraz prefinansowanie zadan realizowa-
nych z udzialem Srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej. Szacuje
sie, ze koszty reformy emerytalnej zwiekszyly dtug publiczny az o 30%.°

Rozpatrujac wiec zalezno$¢ miedzy deficytem a diugiem publicznym, nalezy
bra¢ pod uwagg fakt, iz wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
najczesciej nie oznaczaja caloSci alokowanych przez ten sektor Srodkéw, dochody
za$ nie sa tozsame z catoscig Srodkéw gromadzonych przez ten sektor.

Wysokos¢ dtugu w czeSci zagranicznej jest ponadto obciazona ryzykiem kur-
sowym. Duzy udzial denominowanych w walutach obcych instrumentéw dtuz-
nych w wyniku deprecjacji ztotego doprowadzit do zwickszenia zadtuzenia w la-
tach 2008-2011 o ponad 4% PKB'.

Wielkos¢ i strukture paristwowego dlugu publicznego wedlug podsektoréw
obrazuje tab. 1.

Tabela 1. Paiistwowy dlug publiczny (liczony zgodnie z krajowa metodologia) w Polsce
w latach 2007-2010

Wyszczegdlnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Ogotem wmld zt | 5274 | 597.8 | 669,9 | 7479
w % PKB 44,8 46,9 | 499 | 528

Dtug podsektora rzadowego w mld zt | 500,2 | 566,9 | 623,6 | 6924
w % PKB 42,5 44,5 46,4 | 489

Dtug podsektora samorzadowego w mld zt 24,5 28,1 39,3 53,5
w % PKB 2,1 2,2 29 3,8

Dtug podsektora ubezpieczen w mld zt 2,7 2,8 7,0 2,0
w % PKB 0,2 0,2 0,5 0,1

Zrédto: Obliczenia wasne na podstawie Rocznika Statystycznego GUS 2010 i 2009, Sprawozdanie
z wykonania budzetu paristwa za 2010 r.

8 W. Ziétkowska, Dtug publiczny a dochody i wydatki sektora general government oraz wzrost
gospodarczy w Unii Europejskiej, [w:] E. Denek, B. Filipiak (red.), Zarzqdzanie dtugiem publicz-
nym, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Bankowej, Poznan 2011.

® Finanse publiczne w Polsce w okresie kryzysu, Raport Ministerstwa Finanséw, Warszawa
2012, s. 1.

' Ibid., s. 35.
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Analiza panstwowego dlugu publicznego wedtug podsektorow wskazuje na
systematyczny jego wzrost nie tylko w podsektorze rzadowym, ale i samorzado-
wym. W tym drugim podsektorze powodowany byt on gtéwnie nizszymi wpty-
wami z tytutu udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach docho-
dowych od oséb prawnych i fizycznych. Spadek wplywéw z tytutu sktadek oraz
zmniejszenie dotacji z budzetu paristwa do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
oraz Funduszu Emerytalno-Rentowego podwyzszylo natomiast — w sposéb zna-
czacy — diug podsektora ubezpieczen spotecznych.

Zakonczenie

Kryzys finansowy wywolat recesje gospodarczg w wigkszosci krajow Swiata.
Poszczegdlne gospodarki odmiennie reagowaly na turbulencje finansowe, tak
w zakresie szybkosci, jak i charakteru oraz skali negatywnych ich skutkéw. Ce-
lem artykutu jest préba analizy i oceny dtugu publicznego sektora instytucji rza-
dowych i samorzadowych w Polsce na tle krajéw Unii Europejskiej w warunkach
gwaltownych i powracajacych zaburzeni finansowych o charakterze globalnym.

Pomimo 14,5-krotnej wyzszych w latach 2007-2010 zmian dynamiki PKB
w Polsce w poréwnaniu ze §rednig w UE27 diug sektora instytucji rzagdowych
i samorzadowych wzrést w Polsce tylko 2,6-krotnie wolniej. I chociaz jest to
przyrost nalezacy do najmniejszych w Europie, prowadzacy na koniec 2010 r.
do dlugu na poziomie 54,9% PKB — to nie ma podstaw dla umniejszania zagro-
zefi wynikajacych z niego dla polskiej gospodarki. Konieczna wydaje si¢ wiec
rozsadna, tzn. rozumiana i akceptowana spotecznie konsolidacja fiskalna, oparta
zaréwno na dziataniach prowadzacych do umiarkowanych cie¢ wydatkéw, jak
i ograniczonych podwyzkach obciazen podatkowych roztozonych w diuzszym
horyzoncie czasu.
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Summary

The financial crisis triggered the economic recession in the majority of countries in the world.
Individual economies differently reacted to financial crisis, both in the speed and character, and
the scale of their effects. The purpose of the paper is analysis and evaluation of the national debt
of the sector of government institutions and local government in Poland as compared with the
EU in conditions of violent and recurrent disorders of global character. In spite of 14.5 higher in
years of 2007-2010 changes of dynamics GDP in Poland, in comparing with the average in UE27,
debt changes in Poland only 2.6 more slowly. And at least it is belonging increase to lowest in
Europe, it doesn’t have grounds for belittling threats from it. So seems necessary to be sensible
i.e. understood and socially accepted fiscal, based consolidation both on action causing moderate
cuts of expenses, as well as fiscal charges.



