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1. Diug publiczny przedmiotem spotecznego
zainteresowania

Od pewnego czasu niezwykle szybko ro$nie zainteresowanie pro-
blematykg dtugu publicznego naszego kraju, zarébwno ze strony ekonomi-
stéw, wiadz wszystkich szczebli, przedsiebiorcéw oraz — co oczywiscie bar-
dzo wazne — spoteczenstwa. Bardzo duzo uwagi poswiecajg temu wszyst-
kie gtdwne Srodki masowego przekazu. W nich bowiem spotykamy co-
dziennie informacje na ten temat, czesto ostro formutowane, cho¢ nie zaw-
sze trafnie przedstawiajgce faktyczny obraz sytuacji. Oto przyktady tytutow
niektoérych publikacji zamieszczonych w dwoch ogdlnopolskich gazetach:

,Gigantyczny diug ograniczy inwestycje”, ,W spirali zadtuzenia”', ,To nie
jest przyjazne panstwo, to nieprzyjazne dranstwo”, ,Pracownicy admini-
stracji bez corocznych podwyzek?”®, ,Krajobraz po sztormie™. W tym kon-

tek$cie nie dziwig pytania, watpliwosci i obawy, tym bardziej ze dotyczg
one probleméw catej gospodarki, a wiec praktycznie catego spoteczenstwa.
Skoro bowiem problem ma charakter publiczny, to dotyczy nas wszystkich,
choé zapewne w réznym stopniu, ale obstuga dlugu publicznego to koszt,
ktéry ponosi cate spoteczenstwo.

Dodatkowym impulsem do wywotania tak duzego zainteresowania
problematykg dtugu publicznego, a w istocie — finansami publicznymi, bo to
on jest czescig tej dyscypliny wiedzy, stat sie kryzys na globalnych rynkach
finansowych. Za jego poczatek uznaje sie upadek amerykanskiego banku
Lehman Brothers w dniu 15 wrzes$nia 2008 r., a jego skutki dotknety, choé
w réznym stopniu, gospodarek wielu krajéw, w tym Polski, mimo ze byli§my

" Wyktad inauguracyjny wygtoszony 2.10.2010 r. na rozpoczecie roku akademickiego
2010/2011 w Wyzszej Szkole Rozwoju Lokalnego w Zyrardowie.

" E. Glapiak, Rzeczpospolita z 13.09.2010, s.1 orazs. B 5.

2 Rozmowa z Krzysztofem Rybinskim, Gazeta Wyborcza z 10.09.2010, s. 26.

*E Glapiak, Rzeczpospolita z 21.08.2010, s. B 1.

4 A Lubowski, Gazeta Wyborcza z 23.092010, s. 26-27.
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jedynym krajem w Unii Europejskiej, ktory osiggnat w 2009 r. przyrost PKB
(0 1,7%). Przeciwdziatanie skutkom kryzysu oraz pobudzanie aktywnosci
gospodarczej wigze sie z angazowaniem $rodkdw publicznych, a to wptywa
na wielko$¢ diugu publicznego.

2. Pojecie dtugu publicznego i ksztattowanie sie jego
wielkosci w Polsce

Panstwowy diug publiczny to taczna suma zobowigzan catego sek-
tora finanséw publicznych z tytutu wyemitowanych papieréw wartoscio-
wych, zaciggnietych kredytéw i pozyczek, przyjetych depozytéw, wymagal-
nych zobowigzan, w tym z tytulu poreczen, gwarancji i odszkodowan®.
W tym miejscu celowym jest przypomnienie, co sktada sie na sektor finan-
s6w publicznych. Otéz tworzg go® w szczegélnosci:

— organy wiadzy publicznej, w tym organy administracji rzgdowej,
organy kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty,

— jednostki samorzgdu terytorialnego oraz ich zwigzki,

— jednostki budzetowe,

— panstwowe fundusze celowe,

— Zakfad ubezpieczen Spotecznych i Kasa Rolniczego Ubezpieczenia

Spotecznego oraz zarzgdzane przez te instytucje fundusze,

— Narodowy Fundusz Zdrowia,

— samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej oraz

— wiele innych panstwowych i samorzadowych podmiotow budzeto-
wych i oséb prawnych, z wytgczeniem przedsiebiorstw, bankow

i spétek prawa handlowego.

Panstwowy dtug publiczny to fgczne zadluzenie wszystkich wymie-
nionych jednostek, ustalone po wyeliminowaniu przeptywow finansowych
pomiedzy nimi. Natomiast diug Skarbu Panstwa obejmuje nominalne za-
diuzenie Skarbu Panstwa, ktdére stanowi najwazniejszy element dtugu pu-
blicznego’.

Wielko$¢ diugu publicznego w Polsce w stosunku do PKB wynosita
w latach 1990-1994 $rednio 79,4%, by w nastepnych latach spasé do

® M. Pietrewicz, Finanse publiczne, w: Finanse, praca zbiorowa pod redakcjg naukowa

Janusza Ostaszewskiego, Difin, Warszawa 2010, s. 187. Definicje panstwowego dtugu
publicznego zawiera art. 72 ustawy o finansach publicznych, Dz. U. 2009, nr 157,
poz. 1240.

Szczegbtowy wykaz podmiotéw tworzacych sektor finanséw publicznych zawiera art. 9
ustawy o finansach publicznych, op.cit.

Zob. Finanse, op.cit. s. 188.
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36,6% PKB w roku 2000. W biezacej dekadzie panstwowy diug publiczny
wzrasta i w roku 2009 wyniost 669,9 mid z, tj. 49,8% PKB. Ustawa budze-
towa na 2010 r. prognozuje, iz jego poziom osiggnie w 2010 r. 739,1 mid z,
tji. 54,7% PKB, a koszt jego obstugi wyniesie ponad 35 mid zt. Oznacza to,
ze w koncu biezacego roku dtug publiczny w przeliczeniu na jednego oby-
watela naszego kraju wyniesie ok. 19,4 tys. zt. W strukturze panstwowego
dtugu publicznego dominuje dtug Skarbu Panstwa, ktdry stanowit w 2008 r.
94,6%, a w 2009 r. ok. 93% catego dtugu, natomiast diug sektora samo-
rzgdowego odpowiednio: 4,7% i ok. 6,1%. Zmiany te w latach 2000-2008
ilustrujg dane tabeli 1. Nie uwzglednia ona szczegdétowych danych o struk-
turze dtugu publicznego w roku 2009, jednakze mozna przyjaé, iz nie ulegta
ona wiekszym zmianom, aczkolwiek istotnie, bo o ok. péttora punktu pro-
centowego (jak szacuje) wzrost udziat diugu sektora samorzgdowego. Nie
zmienia to faktu, ze zasadniczy wptyw na wielko$¢ polskiego dtugu publicz-
nego wywiera deficyt sektora rzgdowego.

Tabela 1. Wielkos¢ oraz struktura dtugu publicznego Polski w latach 2000-2008

W mld zt W %
Wyszczegdlnienie
2000 2005 2008 2000 2005 2008

Panstwowy dtug publiczny 280,4 4771 597,8 100,0 100,0 100,0
Dtug sektora rzadowego, w tym: 271,1 442,7 566,9 96,6 94,3 94,8
1. Dtug skarbu panstwa 265,9 440,2 566,5 94,8 92,3 99,6

- krajowy 129,4 3155 443,7 46,1 66,1 74,2

- zagraniczny 136,5 124,7 1541 48,7 26,2 25,8

2. Pozostaty dtug sektora rzadowego 52 2,5 14 1,8 2,0 0,2
Dtug sektora samorzagdowego 9,4 27.3 28,1 34 5.7 4,7

Zrodto: ,Finanse ”, op.cit. w odnoéniku 5, s. 196.

Nalezy podkreslic, ze w ostatnich latach wzrosta zaréwna bez-
wzgledna wielkos¢ diugu publicznego, jak réowniez jego relacja do PKB.
Przyjmujac, ze jego poziom w roku 2010 bedzie zgodny z ustawg budzeto-
wag, to w ciggu ostatnich 10 lat wzrosnie on ponad 2,6 razy (o 163,6%).
Przedstawiony przez Rade Ministrdw w sierpniu 2010 r. ,Wieloletni Plan
Finansowy Panstwa 2010-2013” zawiera prognoze wzrostu panstwowego
dtugu publicznego Polski w kolejnych latach®. | tak nominalna jego wielko$é
w roku 2011 wyniesie 814,5 mid z, w 2012 — 878,7 mid zt i w 2013 —
921,5 mld zt, co oznacza wzrost odpowiednio o 69,2 mid zt, 64,2 mid zt
i 42,8 mld zt. Prognozuje sie wiec wolniejsze tempo nominalnej wielkosci

® Rada Ministréw, Wieloletni Plan Finansowy Paristwa 2010-2013, Warszawa, sierpieri
2010, s. 26.
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przyrostu dtugu, a takze poprawe jego relacji do PKB z 54,7% w 2009 r. do
53,7% w 2013 r. (w 2012 r. 54,6%).

Rodzi sie pytanie: jak ksztattuje sie diug publiczny Polski w porow-
naniu z innymi krajami europejskimi. Ot6z ,Polska znajduje sie na 12 miej-
scu wsréd krajow Unii Europejskiej o najnizszej relacji dtugu publicznego
do PKB™, ale jego tempo wzrostu jest wysokie. Najwyzsza relacja, o ktérej
mowa, dotyczy Grecji, Wegier, Irlandii i Wtoch, aczkolwiek liczba panstw —
cztonkéw UE o zdecydowanie wysokiej relacji dtugu publicznego do PKB
zwiekszyta sie w ostatnich 2 latach. Dokonujgc miedzynarodowych poréw-
nan wspomnianej relacji, trzeba mie¢ na uwadze wiele cech, a zwlaszcza
réznice w poziomie ekonomicznym i stabilnosci gospodarek poszczegdl-
nych krajéw oraz — co bardzo wazne — mozliwosci w zakresie sprostania
kosztom obstugi. Jest bowiem oczywiste, ze koszty te obcigzajg wszystkich
podatnikdéw, natomiast korzysci nie rozktadajg sie rownomiernie.

Czy zatem dtug publiczny naszego kraju nalezy uznaé za wysoki,
zagrazajgcy jego rozwojowi, czy tez nie ma powodoéw do niepokoju? Od-
powiedz na to pytania wymaga przyblizenia czynnikow ksztattujgcych diug
publiczny i na tym tle zidentyfikowania tych, ktére zdecydowaty o jego wiel-
kosci w naszym kraju.

3. Czynniki ksztattujace diug publiczny

Podana juz definicja dtugu publicznego moéwi, ze jego wielkos¢ jest
wynikiem zaciggania zobowigzan przez poszczeg6lne podmioty sektora
finanséw publicznych. Zobowigzania te sg prostym nastepstwem braku
dostatecznych dochodoéw, ktére sfinansowatyby wydatki tych podmiotdw.
Gdyby wydatki nie byly wieksze od dochodoéw, ich budzety bytyby zréwno-
wazone (ziota zasada budzetowa) i wéwczas nie zachodzitaby potrzeba
zaciggania zobowigzan, ktdérych koszt obcigza przyszte dochody. Sytuacja
odwrotna rodzi deficyt finanséw publicznych, bedacy wynikiem faktu, iz
organy panstwa i samorzgdu terytorialnego wydajg wiecej niz wynoszg ich
dochody w danym roku budzetowym. Gtéwnym czynnikiem wzrostu dtugu
publicznego jest deficyt budzetowy. Literatura przedmiotu jasno definiuje
przyczyny deficytu budzetowego'. Podzieli¢ nalezy poglad, ze ,do najwaz-
niejszych przyczyn zaliczyc¢ trzeba:

° Tamze
1% Zob. Przyczyny i skutki deficytu budzetowego, w ,Finanse”, op.cit., s. 181.
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1) wahania koniunktury owocujgce spadkiem dochodéw publicznych, do
ktérych nie mogg by¢ dostosowane — w krotkim czasie — wydatki (pro-
blem zwtaszcza wydatkow sztywnych),

2) czynniki strukturalne powodujgce zmniejszajgcy sie wydajnos¢ podat-
kowg i jednoczesny wzrost potrzeb spotecznych,

3) decyzje polityczne wynikajace z przyjetej koncepcji przyspieszenia
i stabilizowania wzrostu (zastosowanie metod ,keynsowskich”),

4) decyzje polityczne polegajgce na szybkim obejmowaniu nowych zadan
do sfinansowania czy zmniejszaniu obcigzen podatkowych bez reduk-
¢ji zadan witadz publicznych (np. obnizenie w Polsce stawek PIT od
2009 r. czy sktadek emerytalnych od 2008 r.),

5) gwalttowne zwiekszanie sie wydatkéw badz spadek dochodéw (badz
jedno i drugie jednoczes$nie) wywotane przez czynniki krétkotrwate
i niezalezne od cztowieka™"".

Problem dokonywania przez panstwo wyzszych wydatkéw niz po-
zwalajg na to dochody pieniezne jest przedmiotem sporéw ekonomistow.
Czes¢ z nich uwaza, ze najwazniejszym celem polityki gospodarczej pan-
stwa jest zapewnienie wzrostu gospodarczego. Uzasadnia to angazowanie
finanséw publicznych do podtrzymania koniunktury i przej$ciowe zwieksze-
nie deficytu budzetowego. To stuzy zwlaszcza nizszemu bezrobociu,
a w perspektywie uzyskiwaniu wyzszych dochodoéw. Te motywy byty decy-
dujgce dla rzaddéw wielu panstw do zwiekszania wydatkéw budzetowych
i obnizania obcigzen podatkowych w celu przezwyciezania kryzysu. Na
przyktad Stany Zjednoczone, Wielka Brytania, Niemcy, Francja dopuscity
do wzrostu deficytu budzetowego, a w konsekwencji dtugu publicznego
w imie tego celu. Zwolennicy zapewnienia réwnowagi budzetowej wskazujg
na negatywne skutki deficytu, m.in. przyspieszenie proceséw inflacyjnych,
niebezpieczenstwo wpadniecia w putapke zadtuzenia, wpltyw na wzrost
stopy procentowej i koszty obstugi diugu.

Nie wnikajgc gtebiej w argumenty przytaczane na ten temat przez
ekonomistéw, stusznym wydaje sie poglad prof. S. Owsiaka, ze ,rownowa-
ga budzetowa nie moze by¢ traktowana jako bezwzglednie obowigzujgce
i najwazniejsze kryterium oceny polityki fiskalnej i gospodarczej panstwa”'?.
Ale trzeba réwnoczes$nie podkresli¢, ze ksztattowanie deficytu, a w nastep-
stwie dtugu publicznego, wymaga gtebokiej rozwagi, tak by jego wysokos¢
wynikata z rzeczywistych, ekonomicznie i spotecznie uzasadnionych korzy-
&ci, ale takze ze Swiadomoscig ciezardw, jakie rodzg koszty jego obstugi.

" Tamze, s. 181-182.
12 Tamze, s. 185.
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Dtug publiczny to takze podziat przysztych dochoddéw, a wiec problem mie-
dzypokoleniowy.

4. Czynniki decydujace o wielkosci polskiego dtugu
publicznego

Na tle przedstawionych gtownych czynnikow ksztattujgcych diug pu-
bliczny, rodzi sie pytanie, co zdecydowato o wielkosci polskiego diugu.
W okresie ostatnich dwudziestu lat czynniki te byty zréznicowane.
W pierwszych latach transformacji (1990-1993) nastapit duzy spadek do-
chodéw publicznych, bedacy skutkiem spadku produktu narodowego oraz
zatrudnienia. Temu towarzyszyty rosngce wydatki na zasitki dla bezrobot-
nych oraz koszty szybko rosngcej liczby emerytéw i rencistdéw, ktdrzy sko-
rzystali z mozliwosci wczeéniejszego przej$cia na emeryture. Sytuacja ta
ulegta stopniowej poprawie w latach 1994-1998, ktéra charakteryzowata
sie rosngcg dynamikg PKB (ponad 6% rocznie), a w $lad za tym wzrostem
dochodéw budzetowych, spadkiem bezrobocia, a takze kosztow zadtuzenia
zagranicznego.

Od 1999 r., a zwlaszcza od 2004 r. obserwujemy ponowny wzrost
deficytéw finanséw publicznych, a w nastepstwie tego dilugu publicznego.
Bezposrednimi tego powodami w pierwszej potowie obecnej dekady byly
zwtaszcza:

— obnizenie dynamiki wzrostu PKB,

— wzrost liczby emerytéw i zwigzanych z tym kosztéw $wiadczen,

— koszty reform podziatu administracyjnego kraju i systemu finanso-
wania stuzby zdrowia.

Wzrost gospodarczy w latach 2006-2008 (wzrost PKB o 6,2%
w 2006 r., 6,6% w 2007 r. i 5% w 2008 r.) istotnie zmienit te sytuacje, stwa-
rzajgc mozliwos¢ zwiekszenia dochodéw finanséw publicznych. Nie zostat
on jednak wykorzystany do podjecia reform, ktére zaowocowatyby stabili-
zacjg dtugu publicznego. Podjete bowiem w tym okresie decyzje zmniejsza-
jace obcigzenie podatkowe o0sbdb fizycznych oraz zwiekszajgce niektore
Swiadczenia spoteczne byly dodatkowymi czynnikami wptywajgcymi na
ksztattowanie sie wysokos$ci diugu publicznego. Ich skutki ocenia sie na ok.
40 mid zt w 2009 r.

Spadek tempa wzrostu PKB Polski w 2009 r. do 1,7%, bedacy skut-
kiem kryzysu globalnego, stworzyt trudniejszg sytuacje. Rdéwnoczesnie

12 Petny przeglad tych czynnikéw przedstawiono w ,Finanse publiczne”, op.cit., s. 187-241.
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w tym roku wydatki na inwestycje zwigzane z naptywem $rodkdéw unijnych,
angazujgce obowigzkowe doptaty ze $rodkéw krajowych (tzw. wspotfinan-
sowanie) wzrosty o0 43%. Deficyt sektora finansdéw publicznych wynidst
w 2009 r. 51,1 mid z, a diug publiczny zwiekszyt sie o 72,2 mid z, do
669,9 mid zt (49,9% PKB). W roku 2010 wielkosci te, jak sie prognozuje,
wyniosg odpowiednio 80 mid zt i 69,2 mid zt oraz 739,1 mid zt (54,7%
PKB).

Ta sytuacja prowadzi do zasadniczego, strukturalnego problemu,
wplywajgcego na wzrost poziomu naszego dtugu publicznego. Jest nim
szybko rosngca wielkos¢ wydatkdw wynikajgcych ze zobowigzan panstwa,
nieznajdujgcych pokrycia w dochodach uzyskiwanych w ramach istniejgce-
go systemu podatkowego (fiskalnego). Jesli chodzi o wydatki, to sg one
pochodng zwtaszcza polityki spotecznej. Trafnie, moim zdaniem, definiuje
ten problem J. Osiatynski: ,Podstawowe ograniczenia strukturalne polskich
finanséw publicznych to po pierwsze trwata nierbwnowaga miedzy strong
wydatkowg i dochodowa, po drugie znaczny udziat wydatkéw sztywnych
w catosci wydatkow, po trzecie state dgzenie do zmniejszania ciezaru opo-
datkowania przy niewiele tylko zmniejszanych zadaniach publicznych i po
czwarte — w konsekwencji — state narastanie diugu publicznego w szyb-
szym tempie niz wzrost PKB”".

Sposréd wymienionych ograniczeh szczegdlnej uwagi wymaga
wptyw na stan finanséw publicznych wydatkéw sztywnych, zwanych w lite-
raturze i praktyce budzetowej wydatkami zdeterminowanymi'. Sg to wy-
datki wynikajgce z ustawowych zobowigzan i muszg by¢ uwzglednione
w budzecie panstwa. W roku 2010 wynosity one ok. 75% ogétu wydatkow
budzetowych'®. Najbardziej znaczacymi ich pozycjami sa subwencje i dota-
cje do jednostek samorzgdu terytorialnego zwigzane ze zleconymi jej za-
daniami m.in. w o$wiacie i stuzbie zdrowia, koszty obstugi diugu publiczne-
go, dotacje do systemu Swiadczen spotecznych (FUS i KRUS) i wydatki na
obrone narodowa. Na pozostate wydatki budzetu panstwa, tzw. elastyczne,
pozostaje zaledwie ok. 25%. Tak wiec mozliwosci aktywnego oddziatywa-
nia finanséw publicznych naszego panstwa na jego rozwoj gospodarczy sg
ograniczone. Na tym tle pojawiajg sie opinie 0 nadopiekunczosci polskiego
panstwa z ujemnymi tego skutkami dla jego roli w gospodarce. Ten poglad
rodzi sie m.in. w warunkach narastajgcych probleméw zwigzanych z reali-
zacjg projektéw infrastrukturalnych finansowych z funduszy unijnych, co

. Osiatynski, Jaka rola paristwa, Rzeczpospolita z 25.06.2010.
% Zob. Finanse, op.cit.,, s. 216.
16 . Osiatynski, op.cit.
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wymaga angazowania (w formie refinansowania takze $rodkéw publicz-
nych).

Poréwnujac relacje polskiego diugu publicznego do PKB, a takze
udziat wydatkéw sektora publicznego w PKB, z innymi krajami (Unii Euro-
pejskiej, a nawet OECD), to ksztattujg sie one nieco ponizej $redniej. Jed-
nakze tempo zmian i struktura wydatkéw sg mniej korzystne dla Polski.

Bardzo waznym czynnikiem oddziatujgcym na wielkoS¢ polskiego
dtugu publicznego sg ustawowe jego granice, tzw. progi zadtuzenia. Artykut
216 ustep pigty Konstytucji RP jednoznacznie stanowi, iz ,nie wolno zacig-
gaé pozyczek lub udzielaé gwarancji i poreczen finansowych, w nastep-
stwie ktérych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego
produktu krajowego brutto”. Ustawa o finansach publicznych szczegétowo
okresla granice diugu publicznego i konsekwencje ich przekroczenia.
W przypadku gdy warto$¢ tego diugu w relacji do PKB:

— jest wieksza od 50%, a nie wieksza od 55%, to na kolejny rok Rada
Ministréw uchwala projekt ustawy budzetowej, w ktérym deficyt bu-
dzetu panstwa nie moze by¢ wyzszy niz w budzecie realizowanym,

— jest wieksza od 55%, a mniejsza od 60%, to Rada Ministréw uchwa-
la projekt ustawy budzetowej, w ktorym nie przewiduje sie deficytu
budzetowego panstwa (lub przewiduje sie spadek relacji diugu do
PKB). Taka sytuacja rodzi wiele restrykcji, a mianowicie: nie przewi-
duje sie wzrostu wynagrodzen pracownikéw sfery budzetowej, walo-
ryzacja rent i emerytur nie moze byé wyzsza niz poziom wzrostu
cen towardow i ustug konsumpcyjnym w roku poprzednim, wprowa-
dza sie zakaz udzielania nowych pozyczek i kredytéw z budzetu
panstwa oraz ogranicza sie wzrost wydatkdéw wielu panstwowych
instytucji do poziomu nie wyzszego niz w administracji rzgdowej,

— jest rowna lub wieksza od 60%, to obok wyzej wymienionych re-
strykcji Rada Ministréw jest zobowigzana przedstawi¢ Sejmowi
(w ciggu miesigca) program sanacyjny ograniczajgcy poziom diugu
ponizej 60% PKB, wydatki budzetu jednostek samorzadu terytorial-
nego na kolejny rok nie mogg by¢ wyzsze niz ich dochody, a jed-
nostki sektora finanséw publicznych nie moga udzielaé nowych
gwarancji i poreczen.

W $wietle podanych progéw ostroznosciowych nasz dtug publiczny
nalezy uzna¢ za wysoki, gdyz jego relacja do PKB osiggnie w 2010 r.
54,7%, jesli wydatki i dochody finanséw publicznych uksztattujg sie zgodnie
Z prognozg zawartg we wspomnianym Wieloletnim Planie Finansowym

7 Zob. art. 86 ustawy, op.cit.
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Panstwa. Realnym jest wiec przekroczenie drugiego progu ostroznoscio-
wego (55%), ze wszystkimi tego ujemnymi nastepstwami. O ostatecznym
poziomie tych proporcji zdecyduje wiele wspomnianych czynnikéw, zarow-
no pozytywnych, jak i negatywnych. Do pozytywnych nalezy zaliczyé
zwlaszcza szybszy niz wynika to z prognozy wzrost PKB, natomiast do ne-
gatywnych sytuacje odwrotng lub np. ostabienie polskiej ztotéwki wobec
walut zagranicznych. Biorgc pod uwage, ze udziat dlugu zagranicznego
wynosi ponad 20% diugu publicznego Polski (w 2008 r. 25,8%), to kazda
zmiana kursu ziotéwki ma wptyw na wysokos¢ jej dlugu wyrazong w naszej
walucie. Waznym czynnikiem jest takze dyscyplina realizacji zobowigzan
podatkowych, a w tym kontek$cie rozmiary szarej strefy, ktérg w Polsce
szacowano w 2007 r. na 26,5% PKB'.

5. Spoteczno-ekonomiczne konsekwencje ditugu
publicznego

Charakterystyka czynnikdéw (zrédet) dtugu publicznego wskazuje
takze na wielorakie jego konsekwencje. Sytuacja, w ktérej dtug jest nastep-
stwem wydatkéw na rozwdj gospodarki i zwigzane z tym pozytki wspéicze-
snych i przysztych pokolen jest na ogdt aprobowana. Jesli natomiast jest on
skutkiem konsumpcji wiekszej niz wynika to z aktualnych mozliwosci pan-
stwa, to sytuacja ta budzi liczne zastrzezenia, bowiem rodzi zobowigzania,
ktérych efekty sg dorazne, a skutki obcigzajg przyszlte dochody. Biorac
pod uwage strukture zrédet powstania polskiego deficytu budzetowego,
a w $lad za tym dtugu publicznego, to zdecydowany wptyw na jego poziom
wywarly potrzeby spoteczne. Nie wnikajgc gtebiej w zasadno$é stopnia ich
zaspokajania, warto zwréci¢ uwage na niektére powody tak duzego anga-
zowania $rodkdw publicznych na te cele. Wydaje sie, ze mozna zaliczy¢ do
nich nastepujace:

— lagodzenie spotecznych skutkow zatamania polskiej gospodarki
w pierwszych latach transformaciji,

— utrzymanie, a nawet w pewnym okresie poszerzenie, zakresu przywile-
jéw emerytalno-rentowych, a takze wydatkéw na opieke spoteczna,

— przeciwdziatanie niekorzystnym zmianom demograficznym w Polsce,

— utrzymanie systemu finansowych $wiadczen spotecznych w warunkach
obnizenia tempa wzrostu gospodarki w koricu ubiegtej i na poczatku
biezacej dekady oraz 2009 r.

18 Finanse, op.cit., s. 230.
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Dziatania na rzecz ograniczenia dtugu publicznego w zakresie
Swiadczen spotecznych, w warunkach obecnego poziomu obcigzen fiskal-
nych oraz prognozowanego wzrostu PKB moga rodzi¢ konsekwencje
w postaci:

— spowolnienia tempa wzrostu $wiadczen spotecznych,

— obnizenia poziomu Swiadczen spotecznych,

— protestdéw obywateli.

Natomiast kontynuowanie obecnego zakresu Swiadczen (w ww. wa-
runkach ekonomicznych) bedzie powodowaé narastanie deficytu i diugu
publicznego, zmniejszanie sie roli finanséw publicznych (roli panstwa)
w oddziatywaniu na rozwéj gospodarczy, zwtaszcza biorgc pod uwage kon-
stytucyjne granice zwiekszania wielkosci diugu.

Rozpatrujgc wystepujgce juz i potencjalne, ekonomiczne skutki pol-
skiego dtugu publicznego, podkreslenia wymagaja:

— rosnacy koszt jego obstugi, absorbujgcy $rodki, ktére mogtyby byé
przeznaczone na rozwoj gospodarki, w tym absorpcje $rodkoéw unij-
nych i innowacyjnos¢,

— spadek wiarygodnosci naszego kraju na miedzynarodowych rynkach
finansowych, a w $lad za tym zewnetrznych kosztow obstugi diugu
i spadek doptywu kapitatu zagranicznego do Polski'®,

—  powrdt proceséw inflacyjnych,

— oddalanie sie terminu wejscia naszego kraju do Unii Walutowej.

O realnoéci tego ostatniego, ekonomicznego skutku dtugu publicz-
nego decyduje fakt, iz aktualny poziom deficytu sektora rzgdowego i poza-
rzgdowego Polski (ponad 7% PKB) dalece przekracza jedno z zasadni-
czych kryteriow z Maastricht, decydujgcych o wejsciu kraju do Unii Waluto-
wej. Jest to kryterium fiskalne i stanowi, iz poziom deficytu budzetowego
nie moze przekracza¢ 3% PKB?. Natomiast wzrost inflacji i spadek wiary-
godnosci finansowej Polski majg aktualnie charakter potencjalny, bowiem
obecna sytuacja w obydwu obszarach jest korzystna.

Reasumujgc, mozna zgodzi¢ sie z opinig wyrazang przez niekto-
rych ekonomistéw, ze nie ma jeszcze obecnie powoddéw do dramatyzowa-
nia problemu polskiego dtugu publicznego, jednakze jego tempo wzrostu
i struktura nakazujg zdecydowane dziatania na rzecz jego ograniczenia.
W przywolywanym juz Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa znajduje-

' Znamienne jest stwierdzenie agencji ratingowej Fitach z sierpnia 2010 r., ze ,Polski rzad
nie ma problemu z pozyskiwaniem pieniedzy z rynku, ale w przyszto$ci konieczna jest
reforma finanséw publicznych”.

% Zob. szerzej na ten temat J. Koziot, Polska droga do wspdinej waluty euro, Realia i co
dalej, Nr 6(15) 2009, Warszawa 2009, s. 53.
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my na ten temat istotne stwierdzenie, ,ze staboscig finanséw publicznych
w Polsce jest wysoki udziat wydatkéw publicznych w relacji do PKB, ktory
w 2009 r. wyniost ok. 45%, a takze ich struktura, ktora jest niewystarczaja-
co prorozwojowa”®'. Wskazuje na to réwniez Rada Ecofin, ktéra uznata
istnienie w Polsce nadmiernego deficytu i wydata zalecenie jego redukcji do
wartosci ponizej 3% PKB w 2012 .

6. Drogi do ograniczenia polskiego diugu
publicznego

Wielokrotnie wskazywaliSmy na wplyw tempa wzrostu PKB na
ksztattowanie sie diugu publicznego, w warunkach obecnego poziomu ob-
cigzen fiskalnych. Wedtug niektérych ocen, aby zahamowaé tempo wzrostu
diugu i stopniowo zbliza¢ sie do oczekiwanego jego poziomu, $redniorocz-
ne tempo wzrostu PKB Polski musiatoby wynosi¢ co najmniej 7%. Nato-
miast prognoza tego wzrostu w ujeciu realnym wynosi: w 2010 r. 3%,
w 2011 1. 3,5%, w 2012 r. 4,8% i w 2013 1. 4,1%2. Zasadniczg wiec drogg
prowadzacg do ograniczenia wzrostu polskiego dtugu publicznego jest re-
forma finanséw publicznych®. Najczesciej proponowane reformy systemu
finanséw publicznych, ujmujac je syntetycznie w $lad za J. Osiatyriskim®*,
sprowadzajg sie do dwoéch gtdéwnych obszardéw, a mianowicie:

1) Oszczednoéci w wydatkach sztywnych, to jest w wydatkach socjalnych
i na ustugi publiczne. Zwraca sie przy tym uwage na zasadniczy waru-
nek dokonywania oszczednosci w tym zakresie, podkreslajac, ze ,do-
poki nie bedzie zdefiniowany zakres ustug publicznych, dop6ty debata
nad zapewnieniem stabilnej réwnowagi w finansach publicznych nie
ma wiasciwego punktu odniesienia’®. W obszarze zmniejszenia
wydatkéw mieszczg sie m.in. takie rozwigzania jak: podwyzszenie wie-
ku emerytalnego, ograniczenie licznych przywilejéw emerytalnych,
uprawniajgcych do wczeséniejszych emerytur, obnizenie relacji prze-
cietnej emerytury do przecietnej ptacy lub zwiekszenie sktadki emery-
talnej (bgdz obydwa te dziatania rownoczesnie). Propozycjom w zakre-
sie oszczednosci w tych wydatkach towarzyszy analiza licznych uwa-
runkowan ich realizacji. Nalezg do nich m.in. poszanowanie praw na-

Wieloletni Plan, op.cit., s. 4.

Tamze, s. 16.

Zob. m.in.: A. Wernik, Trzeba $cig¢ ostro deficyt, Rzeczpospolitaz 6.08.2010r., s. B 4.
J. Osiatynski, Jaka rola paristwa, op.cit.

Tamze.
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2)

bytych, niekorzystne zmiany demograficzne w naszym kraju, niski
jeszcze poziom ustug spotecznych, ujemny wptyw na poziom kon-
sumpcji bedacej jednym z czynnikéw wzrostu PKB. Reformy w tym za-
kresie, co jest mocno podkreslane, wymagajg spotecznego konsensu-
su, uzyskania ponadpolitycznej zgody.
Zwiekszenie dochodow finanséw publicznych. Ta droga postepowania
zawiera zwtaszcza nastepujace dziatania: poprawa dyscypliny podat-
kowej, w tym w szczegdblnosci ograniczenie szarej strefy, wprowadze-
nie nowych obcigzen publicznych, podniesienie obowigzujgcych sta-
wek podatkowych oraz poszerzenie dotychczas nieopodatkowanych
obszaréw dziatalnosci (np. prywatnie $wiadczone ustugi medyczne).
Realizacja propozycji réwnowazenia finanséw publicznych na tej dro-
dze ma roéwniez wiele konsekwencji. Wzrost obcigzen fiskalnych,
w warunkach nie niskiego ich poziomu w Polsce, wptywa zwlaszcza
hamujgco na innowacyjno$é, aktywnos¢ gospodarki, a takze utrudnia
ograniczenie szarej strefy.

Przedstawione gtéwne drogi prowadzgace do ograniczenie deficytu

budzetowego, a w efekcie diugu publicznego, charakteryzujg zatem liczne
dylematy, ktoérych rozwigzanie nalezy do rzadu i sejmu. Kierunki postepo-
wania rzadu w tym zakresie przedstawiono w przywotywanym juz Wielo-
letnim Planie Finansowym Panstwa 2010-2013. Przewiduje on zwtaszcza:

przyspieszenie tempa wzrostu PKB,
stopniowe obnizanie deficytu budzetowego (z 52,2 mid zt w 2010 r. do
30 mid zt w 2013 r.),
zwiekszenie wydatkdéw prorozwojowych, w warunkach racjonalizacji
wydatkoéw sztywnych,
wprowadzenie reguty wydatkowej, umozliwiajgcej obnizenie deficytu
strukturalnego, a polegajacej na tym, ze przyrost wydatkdédw nie moze
by¢ wiekszy niz 1 punkt procentowy ponad inflacje,
zamrozenie wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej
w roku 2011 oraz wzrostu funduszu wynagrodzen w ujeciu realnym
w jednostkach budzetowych w kolejnych latach,
zabezpieczenie $rodkdéw na wydatki niezbedne dla optymailnej i efek-
tywnej absorpcji funduszy unijnych (wspétfinansowanie),
coroczna minimalna waloryzacja emerytur i rent (wedtug formuty: CPI +
2% realnego wzrostu w gospodarce narodowe)).

Niektére wymienione rozwigzania znajdujg juz wyraz w przygotowy-

wanym projekcie budzetu na 2011 r. Nalezg do nich: podwyzka podatku
VAT (z wyjatkiem VAT od artykutdbw zywnosciowych), zamrozenie podwy-
zek ptac w sferze budzetowej oraz progéw dochodowych podatku PIT.
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Warto zwréci¢ uwage, iz mimo zapowiadanych dziatan na rzecz ogranicze-
nia deficytu finanséw publicznych, prognoza diugu publicznego zawarta
w Wieloletnim Planie Finansowym ksztattuje sie na poziomie bardzo zbli-
zonym do drugiego progu ostroznosciowego (54,7% PKB w 2011 r., 54,6%
w 2012 r. i 53,7% PKB w 2013 r.). Wskazuje to na konieczno$¢ kolejnych,
baggziej zdecydowanych przedsiewzie¢ umozliwiajgcych stabilizacje dtu-

qu®®.

7. Podsumowanie i wnioski

Aktywna polityka gospodarcza kazdego kraju wymaga angazowania
wszystkich instrumentéw jej realizacji. Zasadniczg role w tym zakresie
w gospodarce rynkowej odgrywajg instrumenty finansowe. Korzystanie
z kredytu, pozyczek, emisji papieréw wartosciowych czy tez zacigganie
zobowigzan w innych formach sg waznymi atrybutami otwartej gospodarki
rynkowej. Instrumenty te umozliwiajg pobudzanie rozwoju gospodarczego
w imie przysziych efektdéw, tagodzg skutki przejsciowych trudnosci ekono-
micznych lub zapobiegajg ich powstaniu, pozwalajg pokry¢ wydatki zwig-
zane z usunieciem nadzwyczajnych zdarzen losowych (p. kleska powodzi),
czy nawet — w wyjatkowej sytuacji — sprostanie uzasadnionym oczekiwa-
niom spotecznym, ktérych zaspokojenie zapobiega ich eskalacji. Jednak
zawsze zacigganiu zobowigzan rodzacych diug musi towarzyszyé wszech-
stronna analiza ich zasadnosci oraz rachunek kosztéw i mozliwosci obstugi
dtugu.

Obecny poziom polskiego diugu publicznego jest pochodng wielu
czynnikow. Nie jest tu miejsce dla glebszej oceny spoteczno-ekonomicz-
nych ich uwarunkowan. Poziom diugu i jego relacja do PKB oraz dalsze
jego zwiekszanie zagrazajg przekroczeniu dopuszczalnych, ustawowych
progéw ostroznosciowych, spadku wiarygodnosci Polski na miedzynarodo-
wych rynkach finansowych i wzrostowi gospodarczemu. Dominujacy udziat
w powstaniu dlugu wydatkdéw sztywnych jest czynnikiem potegujgcym real-
nos¢ tych zagrozen. Te czynniki zmuszajg do zdecydowanego zahamowa-
nia diugu i jego relacji do PKB.

Niewatpliwie najskuteczniejszym $rodkiem przeciwdziatania nieko-
rzystnym problemom polskich finanséw publicznych jest wzrost gospodar-

2 Podejmowane sa tez wysitki na rzecz zmiany metody liczenia diugu publicznego, pole-
gajgce na ,wyjeciu” wptat na OFE i wigczeniu ich do systemu finanséw publicznych. Byt-
by to, jak sgdze, zabieg o charakterze ksiegowym, a nie rozwigzujgcy problem ekono-
miczny.
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czy, ktoéry w diuzszym czasie wynositby co najmniej 7% PKB $redniorocz-
nie. Pobudzanie przedsiebiorczosci jest tego nieodzownym warunkiem.
Swiadomos¢ tego zwiazku musi towarzyszyé koniecznym reformom finan-
séw publicznych w naszym kraju. W tym kontek$cie mozna sformutowac
nastepujace, kierunkowe wnioski:

1. Pozytywnie nalezy oceni¢ zapowiedzi i wstepne decyzje rzadu doty-
czgce zahamowania wzrostu diugu publicznego Polski.

2. Szacowane efekty tych przedsiewzie¢, w warunkach prognozowanego
tempa wzrostu PKB, budzg uzasadnione watpliwosci co do ich peinegj
skutecznos$ci w przywracaniu rownowagi finanséw publicznych, a tym
samym konieczna jest gtebsza, strukturalna ich reforma i to zaréwno
strony wydatkowej, jak i dochodowe.

3. Konieczna jest zmiana struktury wydatkéw publicznych, umozliwiajgca
zwiekszenie udziatu wydatkéw prorozwojowych. Zasadnym jest, by
w ich strukturze priorytetowo traktowaé wydatki na innowacyjno$é
i przedsiebiorczos¢ oraz petne wykorzystane srodkdéw z budzetu Unii
Europejskiej.

4. Konsekwentnego, systemowego wsparcia wymaga przedsiebiorczos¢,
ktéra decyduje o wzroscie gospodarczym, a to wymaga takze stabil-
nych, dtugookresowych warunkdéw funkcjonowania przedsiebiorstw.

5. Dyscyplinowanie dochodéw i wydatkow finanséw publicznych, w wa-
runkach réwnoczesnego uproszczenia systemu obcigzen fiskalnych,
aby zwiekszy¢ skutecznosc¢ ich egzekwowania.

6. Konsekwentne formutowanie i wdrazanie reform wymaga konsensusu
spotecznego, a jego jednym z zasadniczych warunkdéw jest wiedza
o faktycznym stanie finanséw publicznych i ich perspektywie.

7. W kontek$cie miedzynarodowych poréwnan diugu publicznego zwra-
cajg uwage informacje o pracach nad metodologig liczenia deficytu fi-
nanséw publicznych i diugu publicznego naszego kraju, ktéra rézni sie
od metodologii innych krajéw UE, powodujac zawyzenie wielkosci do-
tyczacych Polski. Problem poréwnywalnosci jest zapewne wazny, ale
nie zmienia to ekonomicznej istoty zobowigzan finanséw publicznych
i ich konsekwencji proceséw rozwoju gospodarki i spotecznych na-
stepstw dtugu publicznego.
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Public debt and its socioeconomic consequences

Summary

The issue of Poland’s public debt has aroused great and ongoing in-
terest both among economists, politicians, entrepreneurs as well as Polish
society. This interest stems from the volume of public debt, its growth rate
and its handling costs. The 2010 Budget Act forecasts that Poland’s public
debt will reach 739,1 milliard PLZ, which accounts for 54,7% of GDP and its
handling costs will amount to over 35 milliard PLZ.

Poland is ranked 12th among EU countries with regard to the lowest
ratio of public debt to GDP, however, its growth rate is high. What is abso-
lutely worth mentioning is the fact that the aforementioned ratio is very
close to the second safety threshold which runs to 55% of GDP, as stipu-
lated by the Act. Exceeding this threshold gives rise to a number of restric-
tions for the of public finance sector and as a result, for the social and eco-
nomic politics of the country. Taking all this into consideration Poland’'s
public debt is regarded to be high.

The article presents factors influencing Poland’s public debt and its
social and economic consequences. The current structure of Polish public
finance expenditure restricts a more active influence the State has on the
national economy. It also determines a high growth rate of public debt. At
the same time, it is a major factor impeding public finance reform which is
subject to social consensus.

In the light of the socioeconomic consequences of public debt, the
Polish government’s operations, which aimed to limit the public finance
deficit and its growth rate, were characterised. The author also emphasises
the fact that in order to reach the desirable result in the existing fiscal solu-
tions and considering the State’s liabilities, an average annual GDP growth
would have to account to 7% in the next few years. Since such require-
ments are difficult to meet, it is crucial to undertake harsher reformatory
solutions than the above mentioned.



