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1. STRESZCZENIE

1. STRESZCZENIE

Sprawne i rozsgdne zarzadzanie finansami publicznymi jest od zarania dziejow
podstawowym elementem efektywnego funkcjonowania kazdego panstwa. Niezaleznie od
przyjetej koncepcji struktur panstwowych i ich zadan, kazdy przejaw ich aktywnosci
kosztuje, a pienigdze wykorzystywane do pokrywania wynikajgcych z tego wydatkdow sg
pieniedzmi publicznymi, tj. pobieranymi od wszystkich obywateli w postaci podatkéw
i innych danin. W nowoczesnych panstwach istniejg dodatkowe mozliwosci finansowania
potrzeb budzetowych takie jak chocby emisja obligacji. Gdy suma wydatkéw panistwa
(szeroko pojetego, w znaczeniu sektora wtadzy publicznej, a wiec wtadz i na poziomie
centralnym i na poziomie samorzagdowym) przewyzisza sume jego dochodéw mamy do
czynienia z deficytem. Sume tychze deficytow z nastepujacych po sobie lat, miedzy innymi
czynnikami, stanowi dfug publiczny. Wiekszg czes¢ polskiego zadtuzenia stanowi dtug
krajowy, a skupione przez polskich rezydentéw obligacje sptacone zostang ostatecznie z ich
wiasnych pieniedzy, ktérych Zzrédtem beda oczywiscie wptywy podatkowe, ewentualnie
przychody z emisji dalszych obligacji, a wiec w dalszej kolejnosci i tak de facto wptywy
podatkowe. Oznaczaé to bedzie sptate pierwotnego zadtuzenia za pomoca kolejnego dtugu,
a im wiekszy staje sie dtug, tym wieksza jest presja fiskalna, ktérej poddawani sg
obywatele. Z powyzszego wynika bardzo prosty wniosek — przecietny mieszkaniec Polski
ma ogromny interes w tym, by w sposéb szczegdlny interesowaé sie stanem finanséw
publicznych. Od ich kondycji zalezy bowiem stopien obcigzen fiskalnych, ktére poniesie
w najblizszych latach, a wiec i sytuacja gospodarcza kraju, ktéra bedzie determinowac
poziom zycia obywateli.

Niniejsze opracowanie ma za swoj cel syntetyczne ujecie problematyki dtugu publicznego
poprzez analize regulacji konstytucyjnych i ustawowych (zawartych w ustawie o finansach
publicznych) oraz opis europejskich standardéw obliczania wysokosci dtugu publicznego.
Na podstawie zgromadzonych danych statystycznych, zaprezentowany zostanie stopien
zadtuzenia panstwa polskiego — w réznych ujeciach: od najbardziej kompleksowych, po te
najbardziej optymistyczne, czyli obejmujgce najmniejszy zakres zobowigzan. Opisane
zostang sposoby, w jakie kolejne rzady regularnie omijajg problem wysokosci dtugu
publicznego, stosujgc réinego rodzaju sztuczki ksiegowe i zabiegi polityczne.
Zasygnalizowana zostanie bezposrednia wiez miedzy kryzysem polskiego systemu
emerytalnego, a wysokoscig zadtuzenia.
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2. PROBLEMATYKA DEUGU PUBLICZNEGO

2.1. Definicje dtugu publicznego

Logicznym wstepem do przeprowadzania jakichkolwiek procesow myslowych czy
badawczych zwigzanych z pojeciem dfugu publicznego jest $ciste zdefiniowanie przedmiotu
rozwazan. W tym konkretnym przypadku staje sie to zresztg szczegdlnie wazne, poniewaz
sposob definiowania kategorii ,, dtugu publicznego” niesie za sobg szereg implikacji, w tym
te najwazniejszg — od tego, jak definiuje sie pojecie ,dtugu publicznego”, zalezy jego
wysokos¢.

2.1.1. Ekonomiczna definicja dtugu publicznego

Punktem wyjscia do dalszej analizy powinna by¢ ekonomiczna definicja dtugu publicznego
cechujaca sie z oczywistych wzgledéw dosy¢ duzym stopniem ogdlnosci. Istnieje bardzo
wiele definicji, réznigcych sie zaréwno zakresem podmiotowym (ktory stanowi odpowied?
na pytanie jakie konkretne podmioty zaciggajg dtug publiczny albo inaczej: dtug ktdérych
podmiotéw uwazany jest tgcznie za dtug publiczny), jak i przedmiotowym (ktéry z kolei
okresla jakiego rodzaju zobowigzania wchodza w sktad dtugu publicznego). Warto zwrdcic
uwage na okreslenia uzywane w czesci tekstéw ekonomicznych, mogg one bowiem
wprowadzaé czytelnika w btad — w literaturze pojawiajg sie wyrazenia takie, jak np. ,dtug
rzgdowy”, zawezajgce zakres podmiotowy pojecia ,,dtug publiczny” do samej li tylko wtadzy
centralnej, i to ograniczonej wyfacznie do rzadu. Jest to skutek btednego ttumaczenia
angielskiego wyrazenia ,government debt”, w ktérym ,government” oznacza
W rzeczywistosci wtadze publiczng, rozumiang szeroko, a nie — jak podaje czes$¢ autoréow —
rzad.! Z drugiej strony natomiast, niektdrzy zawezajg zrédta dtugu finansowego jedynie do
zaciggnietych przez jednostki sektora finanséw publicznych pozyczek i kredytow. Wydaje
sie, ze odpowiednio szeroky i dokfadng ekonomiczng definicjg dtugu publicznego, jest
nastepujgce wyjasnienie?.

Ditug publiczny jest sumg finansowych zobowigzan sektora wtadz publicznych
wynikajgcych ze zrdznicowanych tytutéw, przede wszystkim z tytutu zaciggnietych

pozyczek na pokrycie deficytu finanséw publicznych.

Obejmuje on ogot sektora wtadz publicznych (a zatem zaréwno wtadze centralne, jak
i lokalne) oraz, od strony przedmiotowej, ogoét zobowigzan zacigganych przez ten sektor.

1 Szerzej o tym zjawisku w dokumencie Biura Studiow i Ekspertyz pt. ,Zakres dtugu publicznego, definicje i statystyka”,
autorstwa Kazimierza Polarczyka, tekst dostepny w Internecie pod adresem: http://biurose.sejm.gov.pl/teksty_pdf 05/r-
234.pdf

2 Ibidem.
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2.1.2. Polska ustawowa definicja dtugu publicznego

Znajac juz ogdlng definicje dtugu publicznego, nalezy pochyli¢ sie nad Zzrédtem powszechnie
obowigzujgcego w Polsce prawa, a wiec przytoczy¢ i przeanalizowaé definicje ustawowa.
Jest ona zawarta w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych
(Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240)3 i brzmi nastepujaco:

Art. 72

1. Panstwowy diug publiczny obejmuje zobowigzania sektora finanséw publicznych
z nastepujacych tytutow:
1) wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajgcych na wierzytelnosci
pieniezne;
2) zaciggnietych kredytéw i pozyczek;
3) przyjetych depozytow;
4) wymagalnych zobowigzan:
a) wynikajacych z odrebnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sgdéw lub
ostatecznych decyzji administracyjnych,
b) uznanych za bezsporne przez wtasciwg jednostke sektora finanséw
publicznych bedaca dtuznikiem.

2. Minister Finanséw okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowy sposdb
klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego,
w tym rodzaje zobowigzan zaliczanych do tytutéw dtuznych, uwzgledniajac
podstawowe kategorie przedmiotowe i podmiotowe zadtuzenia oraz okresy
zapadalnosci.

Zaczynajac niejako od konca, nalezy zwréci¢ uwage, ze zakres delegacji dla Ministra
Finansdw do wydania rozporzadzenia, w szczegétowy sposéb okreslajgcego klasyfikacje
tytutdw dtuznych zaliczanych do panstwowego dfugu publicznego, zostat istotnie
zmodyfikowany nowelizacjg, ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2011 roku, co spotkato sie ze
zdecydowang krytyka czeéci przedstawicieli doktryny prawniczej. Istotg rzeczonej
nowelizacji byto dodanie do tresci przepisu wyrazenia ,w tym rodzaje zobowigzan
zaliczanych do tytutéw dtuznych”. Wprowadzenie tego sformutowania do tresci przepisu
powoduje, ze zakres upowaznienia dla Ministra Finanséw staje sie niejasny, a samo
upowaznienie nieprecyzyjne, co stanowi w zasadzie zaprzeczenie istoty rozporzadzenia,
ktére ma przeciez jedynie doprecyzowywad tres¢ ustawy, a nie jg zastepowac.

Niezaleznie od powyzszych uwag, nalezy pokrétce scharakteryzowaé kazdy z tytutdéw
zobowigzan sektora finanséw publicznych, wptywajgcych na wysokos¢ dtugu publicznego.
Przede wszystkim bedg to:
= wyemitowane papiery wartoSciowe, opiewajgce na wierzytelnosci pieniezne.
Wzigwszy pod uwage skarbowe papiery wartosciowe (tj. takie, w ktérych Skarb

3 Tekst aktu prawnego dostepny w Internecie pod adresem: http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20091571240

4 Szerzej o rzeczonej krytyce w artykule Mikotaja Dudy pt. ,Dtug publiczny i praktyczne problemy realizacji procedur
ostroznosciowych”, tekst dostepny w Internecie pod adresem:
http://www.finanseiprawofinansowe.uni.lodz.pl/Publikacje/1/Duda.pdf
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Panstwa stwierdza, ze jest dtuznikiem wiasciciela takiego papieru), dzielg sie one
z grubsza na bony skarbowe (krdtkoterminowe skarbowe papiery wartosciowe,
ktérych pierwotny termin wykupu jest nie dtuzszy, niz rok) oraz obligacje skarbowe
(o pierwotnym terminie wykupu dtuzszym, niz rok).

= zobowigzania z tytutu zaciaggnietych kredytéw i pozyczek nie wymagaja chyba
dalszych wyjasnied — zgodnie z art. 80 ustawy o finansach publicznych, Skarb
Panstwa moze zaciggac pozyczki i kredyty zarébwno od podmiotdéw krajowych, jak
i zagranicznych, a w jego imieniu dziata wytgcznie Minister Finansow. W przesztosci
tego rodzaju kredyty stanowity istotne zrddto finansowania wydatkéw publicznych
— w dekadzie 1971 — 1980 Polska wykorzystata okoto 40 miliardéw dolaréw
kredytow zagranicznych®. Zacigga¢ kredyty i pozyczki moga réwniez jednostki
samorzadu terytorialnego, co bezposrednio wynika z art. 89 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych.

= zobowigzania z tytutu przyjetych depozytéw, rozumiane s3 wg rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 roku w sprawie szczegétowego sposobu
klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego (Dz.
U. 2011 nr 298 poz. 1767)° jako zobowigzania wynikajace z przyjetych przez
jednostke sektora finanséw publicznych depozytéw, bedacych srodkiem
finansowania potrzeb danej jednostki.

= w zakresie punktu 4, tj. zobowigzan wymagalnych, nalezy zwrdci¢ uwage, ze
uwzglednienie tej kategorii w zakresie dtugu publicznego, stanowito wade tej
regulacji, podnoszong juz na etapie prac legislacyjnych’. Bowiem zgodnie z przyjeta
w Unii Europejskiej metodg memoriatowg, operacje rejestrowane sg niezaleznie od
faktycznego przeptywu srodkédw pienieznych, tj. w momencie ich powstania,
zmiany, ustania lub wygas$niecia®.

Poczyniwszy powyzsze uwagi, stwierdzi¢ nalezy, ze najbardziej newralgiczng czescia legalnej
definicji dtugu publicznego jest pojecie ,sektora finanséw publicznych”. Ustawodawca
zdecydowat sie bowiem na enumeratywne wyliczenie jednostek sektora finanséw
publicznych w art. 9 ustawy o finansach publicznych.

Sektor finanséw publicznych tworzga:
1) organy wiadzy publicznej, w tym organy administracji rzgdowej, organy kontroli
panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty;

2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki;
3) jednostki budzetowe;

4) samorzgdowe zaktady budzetowe;

5) agencje wykonawcze;

5 http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/7BC943B13895223FC12579A30043042F/Sfile/Analiza_%20BAS_2012_69.pdf

6 Tekst aktu prawnego dostepny w Internecie pod adresem: http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20112981767

7 Por. ,Ustawa o finansach publicznych: Komentarz” Ludmity Lipiec — Warzechy, uwagi wprowadzajqgce do komentarza
nt. art. 72

8 Szerzej o tym zagadnieniu w dokumencie Biura Analiz Sejmowych ,,Problemy definicji dtugu publicznego”, autorstwa
Andrzeja Wernika. Tekst dostepny w Internecie pod adresem:
http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/0F26A3C54697E578C1257A2A004489C5/Sfile/Strony%200dStudia_BAS_28-2.pdf
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6) instytucje gospodarki budzetowej;

7) panstwowe fundusze celowe;

8) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzgdzane przez Prezesa Kasy
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;

9) Narodowy Fundusz Zdrowia;

10) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;

11) uczelnie publiczne;

12) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;

13) panstwowe i samorzgdowe instytucje kultury;

14) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytgczeniem
przedsiebiorstw, instytutéw badawczych, bankéw i spétek prawa handlowego

Istniejg jednak w Polsce pewne formy organizacji Srodkéw publicznych, ktdre nie nalezg do
ww. grupy jednostek sektora finanséw publicznych, a wiec ich zobowigzania nie wchodzg
w sktad dtugu publicznego. Najdonioslejszym i najbardziej istotnym przyktadem takiej
formy jest oczywiscie Krajowy Fundusz Drogowy, bedgcy funduszem utworzonym w Banku
Gospodarstwa Krajowego. Zgodnie z art. 39a ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994
o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz.U. 1994 Nr 27
poz. 627)°, zadaniem Funduszu jest gromadzenie $rodkéw finansowych na budowe
i przebudowe drég krajowych oraz na przygotowanie, wdrozenie, budowe lub eksploatacje
systemoéw poboru optat za korzystanie z drég publicznych i autostrad, a takze finansowanie
realizacji ww. celéw. Z kolei zgodnie z art. 39b, srodki Funduszu pochodzg m.in. z optaty
paliwowej oraz z emisji przez Bank Gospodarstwa Krajowego obligacji na rzecz KFD. Gwoli
uscislenia warto zaznaczyé, ze BGK jest jedynym w Polsce bankiem panstwowym,
obstugujgcym poza KFD wiele innych funduszy i programéw rzgdowych. Zgodnie z ustawg
o finansach publicznych, KFD, mimo realizowania celéw publicznych za pomocg réwnie
publicznych pieniedzy, nie stanowi jednostki sektora finanséw publicznych, w zwigzku
z czym jego zobowigzania nie wchodzg w sktad dtugu publicznego. Jest to gtéwna przyczyna
réznicy pomiedzy oficjalnymi rzgdowymi informacjami dotyczgcymi wysokosci dtugu
publicznego Polski, a analogicznymi informacjami podawanymi przez Eurostat.

2.1.3. Definicje dtugu publicznego w prawie Unii Europejskiej

W pewnym sensie, w prawie Unii Europejskiej funkcjonujg dwie definicje dtugu
publicznego. Pierwsza z nich jest oparta na kryteriach zawartych w rozporzadzeniu Rady
(WE) nr 3605/93 z dnia 22 listopada 1993 roku w sprawie stosowania Protokotu w sprawie
procedury dla nadmiernego deficytu zatgczonego do Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote
Europejska'® (Traktatu z Maastricht). Zgodnie z punktem 5 art. 1 rzeczonego
rozporzadzenia, definicja dtugu liczonego wg kryteriow EDP (excessive deficit procedure,
procedury nadmiernego deficytu) brzmi nastepujgco:

9 Tekst aktu prawnego dostepny w Internecie pod adresem: http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU19941270627
10 Tekst aktu prawnego dostepny w Internecie pod adresem: http.//eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/?uri=CELEX:31993R3605
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Art. 1

5. "Dtug publiczny" oznacza catkowity dtug brutto w wartosci nominalnej,
niesptacony na koniec roku przez sektor publiczny (S60), z wyjgtkiem tych
pasywow, dla ktdrych sektor publiczny (S60) posiada odpowiednie aktywa
finansowe.

Dtug publiczny tworzg pasywa sektora publicznego w nastepujacych kategoriach:
srodki pieniezne i lokaty bankowe (F20 i F30), weksle i obligacje
krotkoterminowe (F40), obligacje dtugoterminowe (F50), inne pozyczki
krotkoterminowe (F79) oraz inne pozyczki Srednio- i dtugoterminowe (F89),
zgodnie z definicjami w ESA.

Ustawowa wartos¢ pasywow niesptaconych na koniec roku oznacza wartos¢
nominalna.

Ustawowa wartosc pasywow powigzanych ze wskaznikiem wartosci odpowiada
jego wartosci nominalnej skorygowanej o wynikajgcg ze wskaznika wartosci
zwyzke kapitatu naliczong do konca roku.

Pasywa okreslone w walutach obcych bedg przeliczane na walute krajowa po
reprezentatywnym rynkowym kursie wymiany, obowigzujgcym w ostatnim dniu
roboczym danego roku.

Jak wida¢, zgodnie z informacjami podanymi wczesniej, kalkulacja diugu publicznego wg
metody unijnej nie obejmuje kategorii zobowigzan wymagalnych. W jego sktad wchodzg za
to pozycje gotowki i depozytdw, papierdw wartosciowych innych niz akcje oraz pozyczki.

Do 2014 roku, alternatywng metodg kalkulacji dtugu publicznego byt system ESA 95,
wprowadzony rozporzadzeniem Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 26 czerwca 1996 roku
w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych we Wspdlnocie®?.
Réznice miedzy dwoma metodami miaty charakter niuanséw, acz bardzo istotnych®?. Dtug
liczony wg metodologii EDP sktadat sie wytacznie z zobowigzan w formie gotowki,
depozytéw, papieréow dtuznych oraz pozyczek. W metodologii ESA 95, w skfad dtugu
publicznego wchodzg rowniez zobowigzania z tytutu akcji lub udziatéw (te w przypadku
wiekszosci panstw i tak wynoszg zero), czy pochodnych instrumentéw finansowych.
Istotniejszg rdznicy jest réznica w wycenie — zobowigzania w systemie ESA 95 wyceniane s3
wg ceny rynkowej, a w systemie EDP wg ceny nominalnej — w efekcie wycena
w metodologii ESA 95 uwzglednia takie aspekty jak narastajgce odsetki od papieréw
dtuznych czy zmiany stop procentowych (co moze by¢ szczegdlnie istotne w przypadku
obligacji zerokuponowych czy papieréw z dtugim terminem zapadalnosci).

11 Tekst aktu prawnego jest dostepny w Internecie pod adresem:
https://www.ppp.gov.pl/Poradnik_inwestora/Documents/3_960625_rozp_rady ESA95_pol.pdf

12 Wiecej informacji na ten temat w dokumencie Europejskiego Banku Centralnego pt. ,Government finance statistic guide”
dostepnym w Internecie pod adresem:
http://www.ecb.europa.eu/pub/pdf/other/governmentfinancestatisticsguide201003en.pdf
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Réznica miedzy polska metodologig liczenia dtugu publicznego, a przedstawionymi
metodologiami unijnymi, wyraza sie przede wszystkim w innym zdefiniowaniu sektora
finanséw publicznych. Jak przedstawiono wczesniej, polska ustawa o finansach publicznych
zawiera katalog enumeratywnie wyliczonych podmiotéw sktadajgcych sie na ww. sektor.
Z kolei zaréwno dtug publiczny liczony metodologia EDP, jak i ESA 95 obejmuje
zobowigzania sektora finanséw publicznych zdefiniowanego w rozporzadzeniu (WE)
nr 2223/96 w sposdb nastepujacy.

Sektor instytucji rzgdowych i samorzgdowych (S.13) obejmuje wszystkie jednostki
instytucjonalne bedace pozostatymi producentami nierynkowymi (patrz ust. 3.26.),
ktorych produkcja przeznaczona jest na spozycie indywidualne i ogélnospoteczne

oraz ktére sg finansowane gtdwnie z obowigzkowych ptatnosci dokonywanych przez
jednostki nalezgce do pozostatych sektoréw lub wszystkie jednostki instytucjonalne,
ktorych podstawowg dziatalnoscig jest redystrybucja dochodu i majgtku
narodowego.

Jak widac, unijna definicja nie zawiera ujednoliconej dla wszystkich panstw cztonkowskich
listy podmiotdw sktadajgcych sie na sektor finanséw publicznych. Zawiera jednak
funkcjonalne kryteria (takie jak choéby struktura finansowania), ktére decydujg o tym, czy
dana jednostka instytucjonalna wchodzi w zakres tego sektora.

Ze wzgledu na rdznice w metodzie obliczania dtugu i rozny zakres zobowigzan wchodzacych
w jego sktad, dtug liczony wg metody ESA 95 jest zawsze wyzszy niz liczcony metodg EDP
(stosowangprzy publikacji danych Eurostatu).

Wykres 1. Dtug publiczny w strefie euro jako proc. PKB*3.
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13 Wykres zaczerpniety z dokumentu Europejskiego Banku Centralnego pt. , The size and composition of government debt in
the Euro area” dostepnego w Internecie pod adresem: http.//www.ecb.europa.eu/pub/pdf/scpops/ecbocp132.pdf
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W roku 2014, standard ESA 95 zostat w petni zastgpiony nowym standardem ESA 2010,
wprowadzonym na mocy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr549/2013 z dnia 21 maja 2013 roku w sprawie europejskiego systemu rachunkow
narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej**. Z powazniejszych zmian, ktére niesie za
sobg nowa metodologia, warto zaznaczyc¢:
=  kapitalizacje wydatkdw na badania i rozwéj (dotychczas wydatki te byty ksiegowane
jako posrednia konsumpcja, w ESA 2010 wydatki na badania i rozwdj beda
traktowane jako aktywa trwate, co bedzie miato dodatni wptyw na europejski PKB
nominalny w $redniej wysokosci ok. 1.9%)
= zmiane podejscia do wydatkéw militarnych (w ESA 95, wydatki te byty traktowane
jako konsumpcja posrednia, co nie oddawato ekonomicznej rzeczywistosci, w ktérej
broi jest uzywana przez dtugi czas i moze by¢ w przysztosci eksportowana,
w standardzie ESA 2010 wydatki na bror bedga traktowane jako naktady brutto na
srodki trwate)
= wymédg prezentowania w ramach tablicy uzupetniajgcej danych, dotyczgcych
nabytych zobowigzan emerytalno — rentowych w ramach ubezpieczen spotecznych.

Szczegdlnie ta ostatnia zmiana powinna budzi¢ zainteresowanie. Zaktada ona bowiem,
niestety tylko czesciowe, ujawnienie tzw. dtugu ukrytego panstw cztonkowskich. Ukryty
dtug publiczny mozna zdefiniowac jako finansowe zobowigzania panstwa nieuwzglednione
w jego sprawozdawczosci budzetowej, ktérych gtéwnym Zrédtem sg przyszte zobowigzania
panstwa z tytutu wyptaty emerytur i rent, zasitkéw dla bezrobotnych, czy funkcjonowania
systemu opieki zdrowotnej®. W tablicach uzupetniajgcych uwzglednione zostang wytgcznie
zobowigzania panstwa z tytutu emerytalno — rentowej czesci ubezpieczen spotecznych. Nie
bedzie w nich wiec zawarta warto$¢ ukrytego dtugu publicznego rozumianego
kompleksowo, niemniej jednak stanowi¢ one bedg istotny przyczynek do dyskusji na temat
stopnia zadtuzenia poszczegdlnych panstw cztonkowskich oraz zapewnig obywatelom
wglad do chocby czesci danych nt. ukrytego dtugu publicznego.

,Tablica uzupetniajgca obejmuje czes¢ emerytalno — rentowq ubezpieczen
spotecznych, w odniesieniu wytgcznie do emerytur, z uwzglednieniem emerytur
wyptacanych przed osiggnieciem normalnego wieku emerytalnego. W tablicy nie sg
ujmowane pomoc spoteczna, ubezpieczenie zdrowotne i ubezpieczenie na wypadek
opieki dtugoterminowej, oddzielne ubezpieczenia na wypadek choroby

i niepetnosprawnosci. Nie s3 w niej réwniez uwzglednione indywidualne polisy

ubezpieczeniowe. (...) Uprawnienia dla oséb uprawnionych do swiadczen z tytutu
Smierci bliskiego (np. dla matzonkdéw, dzieci i sierot), jak rowniez swiadczenia na
wypadek niepetnosprawnosci i inwalidztwa sg uwzglednione w tablicy uzupetniajacej,
jezeli stanowig integralng czes¢ systemu emerytalno — rentowego.”

Z rozdziatu 17 zatgcznika A do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 549/2013.

14 Tekst aktu prawnego dostepny w Internecie pod adresem: http.//eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do ?uri=0J:L:2013:174:0001:0727:PL:PDF

15 Definicja zaczerpnieta z opracowania Biura Analiz Sejmowych pt. ,,Dtug ukryty w Polsce”, autorstwa Grzegorza
Goftebiowskiego i tukasza K. Koztowskiego. Tekst dostepny w Internecie pod adresem:
http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/42299C326ED4B9B0OC1257A2A004498A6/5file/Strony%200dStudia_BAS_28-3.pdf
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Panstwa cztonkowskie zobligowane bedg do przekazania tablicy za rok 2015 juz
w 2017 roku. Niektoére z nich, jak np. Wielka Brytania, zdecydowaty sie skorzystac
z mozliwosci fakultatywnego wczesniejszego przekazania ww. danych, dotyczgcych lat
wczesniejszych. Juz teraz wiadomo z kolei, ze Polska nie tylko nie zamierza przekazac tych
danych weczesniej, ale planuje ztozy¢ do Komisji Europejskiej wniosek o przesuniecie
terminu do roku 2020%°.

2.2. Dtug publiczny w Polsce

2.2.1. Prawne ograniczenia wysokosci dtugu publicznego w Polsce

Najistotniejszg hierarchicznie normg prawng dotyczgcg dtugu publicznego w Polsce jest
art. 216 ust. 5 Konstytucji'’.

Art. 216

5. Nie wolno zaciggaé pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych,

w nastepstwie ktdrych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci

rocznego produktu krajowego brutto. Sposdéb obliczania wartosci rocznego
produktu krajowego brutto oraz panstwowego dtugu publicznego okresla
ustawa.

Wartos$¢ maksymalnego poziomu dtugu publicznego Polski w wysokosci 3/5 PKB jest zbiezna
z kryteriami konwergencji okreslonymi w art. 126 i 140 Traktatu o funkcjonowaniu UE oraz
w Protokotach nr 13 (w sprawie kryteriéw konwergencji) oraz nr 12 (w sprawie procedury
dotyczacej nadmiernego deficytu)®®, ktdérych spetnienie jest konieczne, by uzyskaé
mozliwosé petnego uczestnictwa w Unii Gospodarczej i Walutowej, tj. m.in. wprowadzenia
w danym panstwie cztonkowskim waluty euro.

Art. 216 ust. 5 ustanawia w domysle teoretycznie bardzo mocng sankcje za przekroczenie
progu zadtuzenia publicznego 60 proc. do wysokosci PKB. Otéz gdyby odpowiednie organy
wtladzy publicznej zaciggnety zobowigzania finansowe przekraczajgce ten putap,
popetnityby tym samym delikt konstytucyjny. Oznaczatoby to, po pierwsze, uchylenie przez
Trybunat Konstytucyjny aktu prawnego, na mocy ktérego poziom dtugu publicznego
przekroczyt wartosé 60 proc. PKB, jako niezgodnego z Konstytucjg. Drugg, powazniejszg dla
sprawcow deliktu, konsekwencja, bytaby odpowiedzialnoé¢ przed Trybunatem Stanu®®,
0 czym mowi art. 198 ust. 1 Konstytucji.

16 http://www.obserwatorfinansowy.pl/blogi/p-dobrowolski/gus-chowa-dlug/

17 Tekst rozdziatu X Konstytucji pt. ,Finanse publiczne”, w ktérym znajduje sie omawiany przepis, jest dostepny w Internecie
pod adresem: http.//www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/10.htm

18 Tekst aktu prawnego dostepny w Internecie pod adresem: http.//europa.eu/pol/pdf/qc3209190plc_002.pdf

19 Wiecej na ten temat w artykule Andrzeja Borodo pt. , Deficyt budzetowy i dtug publiczny oraz kompetencje organéw wtadzy
do ich ksztattowania — w swietle przepiséw konstytucji i prawa Unii Europejskiej” dostepnym w Internecie pod adresem:
https://repozytorium.umk.pl/bitstream/handle/item/1477/PBPS.2013.001,Borodo. pdf ?sequence=1
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Art. 198.

Za naruszenie Konstytucji lub ustawy, w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub

w zakresie swojego urzedowania, odpowiedzialno$¢ konstytucyjng przed
Trybunatem Stanu ponosza: Prezydent Rzeczypospolitej, Prezes Rady Ministréw oraz
cztonkowie Rady Ministrow, Prezes Narodowego Banku Polskiego, Prezes Najwyzszej
Izby Kontroli, cztonkowie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, osoby, ktérym Prezes
Rady Ministréw powierzyt kierowanie ministerstwem oraz Naczelny Dowddca Sit
Zbrojnych.

()

3. Rodzaje kar orzekanych przez Trybunat Stanu okresla ustawa.

Zgodnie z zaleceniem z art. 198 ust. 3 Konstytucji, by pozna¢ zakres kar orzekanych przez
Trybunat Stanu, nalezy zajrze¢ do ustawy o Trybunale Stanu z dnia 26 marca 1982 roku®°.

Art. 25

Za czyny okreslone w art. 3 zakres odpowiedzialnosci konstytucyjnej, o ile nie
wypetniajg znamion przestepstwa lub przestepstwa skarbowego Trybunat Stanu
wymierza facznie lub osobno nastepujace kary:
1) utrate czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach Prezydenta,
w wyborach do Sejmu i do Senatu, w wyborach do Parlamentu
Europejskiego oraz w wyborach organédw samorzadu terytorialnego,
zakaz zajmowania kierowniczych stanowisk lub petnienia funkcji
zwigzanych ze szczegélng odpowiedzialnoscig w organach panstwowych
i w organizacjach spotecznych,
utrate wszystkich albo niektérych orderéw, odznaczen i tytutéw
honorowych.

Z ww. przepiséw wynika, ze w przypadku popetnienia deliktu konstytucyjnego,
przedstawiciel danego organu witadzy moze zosta¢ pozbawiony czynnego i biernego prawa
wyborczego, ukarany zakazem zajmowania funkcji kierowniczych i zwigzanych ze szczegdlng
odpowiedzialnoscig oraz pozbawiony wszystkich albo niektérych orderéw, odznaczen
i tytutdéw honorowych.

Poza konstytucyjnym ograniczeniem wysokosci dtugu publicznego, ktérego naruszenie
stanowi delikt konstytucyjny, analogiczne zabezpieczenia wystepujg réwniez w ustawie
o finansach publicznych. Przede wszystkim jest to art. 86, zgodnie z ktérym jezeli wartos¢
relacji kwoty panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto jest wieksza
od 55 proc., a mniejsza od 60 proc., to najistotniejszg sankcjg jest fakt, iz na kolejny rok
Rada Ministréow uchwala projekt ustawy budzetowej, w ktérym nie przewiduje sie deficytu
budzetu panstwa lub przyjmuje sie poziom rdznicy dochoddéw i wydatkéw budzetu

20 Tekst aktu prawnego dostepny w Internecie pod adresem: isip.sejm.gov.pl/Download?id=WDU20021010925&type=3
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panstwa, zapewniajgcy, ze relacja dtugu Skarbu Panstwa do produktu krajowego brutto
przewidywana na koniec roku budzetowego, ktdrego dotyczy projekt ustawy, bedzie nizsza
od relacji ogtoszonej w roku poprzednim. W zwigzku z powyzszg sankcjg, projekt ustawy
budzetowej nie moze zaktada¢ waloryzacji rent i emerytur na poziomie wyzszym, niz wzrost
cen towardw i ustug konsumpcyjnych za poprzedni rok budzetowy, ani tez wzrostu
wynagrodzen pracownikéw panstwowej sfery budzetowej. Dodatkowo, w przypadku
zastosowania tej procedury sanacyjnej, zakazane jest udzielanie pozyczek i kredytow
z budzetu panstwa z wyjatkiem rat kredytéw i pozyczek udzielonych w latach poprzednich.

Ponadto, Rada Ministrow musi zaprezentowac Sejmowi program sanacyjny, majacy na celu
obnizenie relacji dtugu publicznego do PKB. Konsekwencji przekroczenia przez diug
publiczny progu 55 proc. jest wiecej (wigzg sie one m.in. z ograniczeniem wydatkéw na
poziomie jednostek samorzadu terytorialnego), natomiast to te wymienione maja
najistotniejsze znaczenie — przede wszystkim w wymiarze politycznym. Implikujg one
bowiem gtebokie skutki spoteczne, poniewaz obowigzkowy brak deficytu w budzecie,
oznacza¢ musi ciecia wydatkéw, a te wykonywane w réownie gwattowny sposéb — choé
mozna przeciez wyobrazi¢ sobie procedury zakfadajgce wieloletnie planowanie
ograniczenia relacji dtugu publicznego do PKB — moga przynies¢ niemozliwe do
przewidzenia rezultaty.

Warto réwniez zauwazy¢, ze sformutowanie padajace w ustawie — ,Rada Ministréw
przedstawia Sejmowi program sanacyjny majgcy na celu ograniczenie tej relacji do poziomu
ponizej 60 proc.” — wcale nie zaktada rzeczywistego zrealizowania postanowien takiego
programu?!, Sam taki program stanowitby zresztg swoisty akt oskarzenia wobec rzadu,
poniewaz, zgodnie z art. 87 ust. 1 ustawy, miatby obejmowac m.in. wskazanie przyczyn
ksztattowania sie relacji dtugu publicznego do PKB.

Gdyby zdarzyto sie tak, ze relacja dtugu do PKB przekroczy 60 proc., to poza wynikajgcymi
z Konstytucji konsekwencjami, powyzsza procedura jest w zasadzie powtarzana, przy czym
dodatkowo np. jednostki sektora finanséw publicznych nie bedg mogty udziela¢ nowych
poreczen i gwarancji, a wydatki budzetu jednostek samorzadu terytorialnego nie bedg
mogty by¢ wyzsze, niz ich dochody.

Trzeba zwrdci¢ uwage na fakt, ze do 2013 roku w ustawie o finansach publiczny
obowigzywat dodatkowy prég 50 proc.. W ramach tzw. | procedury ostroznosciowej, Rada
Ministrow zobowigzana byta do zachowania relacji deficytu budzetu panstwa do jego
dochodow maksymalnie na tym samym poziomie, na jakim wskaznik ten ksztattowat sie
w budzecie na rok biezgcy. Ustawg z dnia 26 lipca 2013 roku o zmianie ustawy o finansach
publicznych??, prég ten zostat wytgczony na rok 2013.

Art. 86a

Przepisu art. 86 ust. 1 pkt 1 nie stosuje sie w roku 2013.

21 Zwraca na to uwage Mikotaj Duda w swoim artykule pt. ,, Dtug publiczny i praktyczne problemy realizacji procedur
ostroznosciowych”, przywotanym juz wczesniej w ramach opracowania. Autor powgtpiewa ponadto w rzeczywistq
mozliwos¢ realizacji procedur ostroznosciowych, powotujqc sie chocby na fakt, iz ogromna czes¢ wydatkéw budzetowych
w Polsce to tzw. wydatki sztywne.

22 Tekst aktu prawnego dostepny w Internecie pod adresem: http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20130000938.
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Zawieszenie stosowania progu ostroznosciowego na dany rok budzetowy, stanowito bardzo
niebezpieczny precedens, w istocie swojej zaprzeczajgcy celom progdéw i procedur
ostroznosciowych. Przede wszystkim sposéb procedowania w sprawie tej nowelizacji
skrajnie odbiegat od pozgdanego modelu procesu legislacyjnego w tak istotnych kwestiach,
jak sprawy budzetowe. Projekt ustawy wniesiono do Sejmu 17 lipca 2013 roku. Juz 26 lipca
ustawa zostata przedstawiona prezydentowi i marszatkowi senatu (po 9 dniach od
whiesienia do Sejmul!). Ustawe przekazano prezydentowi do namystu w dniu 12 sierpnia,
ostatecznie prezydent podpisat jg 19 sierpnia?®. Oznacza to, ze proces legislacyjny
w przypadku tej nowelizacji trwat niemal réwno miesigc. Dla pordéwnania, $redni czas
uchwalania ustawy autorstwa Rady Ministrow w sejmie V kadencji wynosit réwno sto dni.
W przypadkach, gdy inicjatywa ustawodawcza wychodzita od obywateli (warto zaznaczyt,
ze zgodnie z prawem musi by¢ ich przynajmniej 100 tysiecy), Sredni czas uchwalenia ustawy
wynosit 624 dni, a wiec ponad péttora roku®*. W Sejmie VI kadencji, czas ten wynosit
odpowiednio 140 dni dla projektdw pochodzgcych od Rady Ministréw oraz 262 dni
w przypadku projektéw pochodzgcych z inicjatywy obywatelskiej*.

Powyzsze dane powinny by¢ przyczynkiem do rozwazan nt. jakosSci polskiej demokracji,
niestety préba podjecia takiej dyskusji znacznie przekracza ramy i tematyke niniejszego
opracowania, w zwigzku z czym nalezy ograniczy¢ sie do konkluzji — rzeczona nowelizacja
zostata uchwalona przez sejm w tempie ekspresowym. Czas, w ktdérym ustawa zostata
uchwalona, negatywnie wptynat na jej jakosé. Jak mozna przeczyta¢c w sprawozdaniu
z posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych z dnia 24 lipca 2013 roku?® zarzutéw co do toku
procedowania ustawy, jak i jej technicznej jakosci, byto przynajmniej kilka. Wedtug cztonka
Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu Wojciecha Biatoriczyka, projekt byt ,,obarczony dosy¢
istotng wadg legislacyjng”. Pan Biatoiczyk stwierdzit mianowicie, ze projektowane przepisy
miaty charakter przepisdw incydentalnych (poniewaz nie miaty one charakteru przepiséw
merytorycznie zmieniajgcych tresé ustawy, a jedynie czasowo wyfgczajacych stosowanie
jednego z jej przepiséw), w zwigzku z czym nie powinny zostaé umieszczone wsrdd
przepisdw materialnych ustawy o finansach publicznych, a chocby w ustawie
okotobudzetowej. Poset Jerzy Polaczek z kolei stwierdzit: , poza drukiem sejmowym do dnia
dzisiejszego [tj. 24 lipca 2013 roku] nie mamy jakiejkolwiek opinii, nie mdéwie juz o Biurze
Analiz Sejmowych, ale jakiejkolwiek opinii zewnetrznej”.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢ (co tez uczynit pan poset), ze z przepisdow niektérych aktéw
prawnych wprost wynika obowigzek przedstawienia przez okreslone organy opinii nt.
projektow aktéw normatywnych. W tym konkretnym przypadku istotny byt art. 21 pkt 3
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o Narodowym Banku Polskim?’.

23 Dane za: http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp ?nr=1575 . Na szybkos¢ procesu legislacyjnego, w tym
przypadku zwraca réwniez uwage Marcin Tyniewicki w swoim artykule pt. ,Prawna ocena wytqczenia obowiqzywania
| progu ostroznosciowego w ustawie o finansach publicznych”, dostepnym w Internecie pod adresem:
http.//apcz.pl/czasopisma/index.php/PBPS/article/download/PBPS.2014.006/3178 . O ile nie zaznaczono inaczej, artykut
ten stanowi réwniez Zrédto, bedqce podstawq dalszych rozwazan w zakresie | progu ostroznosciowego.

24 Zrédfo statystyk: ,, Wybrane aspekty funkcjonowania Sejmu w latach 1997 —2007” s. 243, pod redakcjg
Jacka K. Sokofowskiego i Piotra Poznariskiego, Krakowska Szkota WyzZsza im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego, 2008

25 7rédfo statystyk: ,Analiza dziatalnosci ustawodawczej Sejmu VI kadencji”, s. 49, pod redakcjq Marty Zuralskiej, Kofo
Naukowe Analizy Prawa ,Ratio Legis”, Warszawa 2012. Tekst dostepny w Internecie pod adresem:
http://www.academia.edu/8168668/Analiza_dzia%C5%82alno%C5%9Bci_ustawodawczej_Sejmu_VI_kadencji

26 Tekst dostepny w Internecie pod adresem:
http://orka.sejm.gov.pl/Zapisy7.nsf/0/CCC23A81D031F414C1257BC1004A14A8/5file/0216907.pdf

27 Tekst aktu prawnego dostepny w Internecie pod adresem: http.//isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU19971400938
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Art. 21

W wykonaniu swoich zadarn NBP wspoétdziata z wiasciwymi organami paristwa
w ksztattowaniu i realizacji polityki gospodarczej panstwa, dgzac przy tym do
zapewnienia nalezytej realizacji zatozen polityki pienieznej, a w szczegdlnosci:

()

3) opiniuje projekty aktow normatywnych z zakresu polityki gospodarcze;j;

W kontekscie zarzutu dot. braku jakichkolwiek konsultacji projektu ustawy, warto
przytoczyé stowa posta Dariusza Rosatiego, przewodniczacego Komisji Finansow
Publicznych.

»Nie ma obowigzku uzyskiwania opinii przed przechodzeniem do nastepnych
krokéw legislacyjnych. Doktadnie to samo dotyczy opinii prezesa Narodowego Banku
Polskiego. Rada Ministrow jest wtadna podja¢ decyzje, przyjac projekt aktu

prawnego i skierowaé go do Sejmu, nie zasiegajgc opinii. To, ze pan prezes Belka nie
dat opinii... Zresztg nie wiem tego, czy daf czy nie dat, ale z catg pewnoscig nie jest
to warunek konieczny do tego, zeby procedowad.”

Tak niechlujny tryb procedowania ustawy miat swoje powazne podstawy w éwczesnej
sytuacji finanséw publicznych. Szacunki zawarte w ustawie budzetowe] na rok 2013 byty
zdecydowanie zbyt optymistyczne, w zwigzku z czym ustawa budzetowa musiata by¢
znowelizowana, co skonczyto sie zwiekszeniem deficytu budzetowego o 16 miliardéw
ztotych. Zabieg taki bytby prawnie niemozliwy, gdyby | prég ostroznosciowy nadal wéwczas
obowigzywat.

Zawieszenie stosowania progu ostroznosciowego w roku 2013, wraz z uchwaleniem ustawy
z dnia 8 listopada 2013 roku o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw?®, zmienito sie w uchylenie tego przepisu. Z tej perspektywy wida¢, jak trafne
byty uwagi Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu — w aktualnym brzmieniu, art. 86a ustawy
o finansach publicznych gtosi, iz ,przepisu art. 86 ust. 1 pkt 1 nie stosuje sie w roku 2013”.
Problem w tym, ze powotany przepis jest uchylony, a wiec ustawodawca pozostawit w akcie
prawnym odwotanie do nieistniejgcej juz normy. W nowelizacji z dnia 8 listopada 2013 roku
zawarto natomiast przepisy wprowadzajgce do ustawy o finansach publicznych tzw. regute
wydatkowg, majgcy zastgpi¢ dotychczasowy | prég ostroznosciowy.

Kos¢cem tejze reguty jest nastepujgcy wzér matematyczny:

WYDn=WYDn-1%-En(CPIn):[WPKBn+Kn]+En(ADDn)

28 Tekst aktu prawnego dostepny w Internecie pod adresem: http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20130001646
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Przy czym pierwsza warto$¢ po znaku réwnosci oraz pierwsza warto$¢ z nawiasu
kwadratowego sg rozpisane w formie dalszych réwnan, z czego ta druga stanowi doktadnie
pierwiastek dsmego stopnia z wyniku osobnego réwnania.

Oile wistocie idea reguty wydatkowej nie jest szczegdlnie skomplikowana, o tyle sposdb jej
przedstawienia (w formie trzech wzoréw) sprawia, ze w rzeczywistosci wskaznikami bedzie
mozna manipulowaé¢ w sposéb wtasciwie dowolny, poniewaz o ile do tej pory wystarczyto
pokaza¢ dwie wartosci: wysokos¢ dtugu publicznego i wysokos¢ PKB za dany rok, aby
stwierdzi¢, ze np. nalezy uruchomi¢ procedure | progu ostroznosciowego, o tyle teraz
ciezko oczekiwaé, by przecietny obserwator zycia publicznego corocznie rozwigzywat wzory
matematyczne zawarte w ustawie, uprzednio znajdujgc i podstawiajgc sobie do nich
odpowiednie wartosci (ktérych jest w przepisie tacznie pietnascie), celem poréwnania
polityki budzetowej rzadu z wynikajgcymi z ustawy o finansach publicznych obowigzkami.

W zakresie teoretycznym, zatozeniem reguty wydatkowej jest uzaleznienie wydatkéw
budzetowych na rok N od Sredniookresowego (za 8 lat — szes$¢ lat wstecz oraz prognozy za
rok N-1 oraz N) realnego tempa wzrostu PKB pomnozonego przez wskaznik inflacji CPI
w taki sposéb, ze wydatki budzetu na rok N, réwnajg sie kwocie wydatkéw na rok N-1,
skorygowanej o prognoze Sredniorocznego wskaznika CPI na rok N-1, pomnozonej przez
prognozowany srednioroczny wskaznik CPI na rok N i $Sredniookresowe tempo wzrostu PKB
zsumowane z korektg (wiecej o niej ponizej) oraz zsumowanej z prognozowang wartoscig
dziatan dyskrecjonalnych w zakresie podatkéw i sktadek na ubezpieczenia spotfeczne.
Elementy te mogg podlegaé¢ pewnym korektom — jesli dtug publiczny przekroczy 48 proc.
PKB, 2 punkty procentowe zostang odjete od sredniookresowego realnego tempa wzrostu
PKB. Natomiast w przypadku, w ktérym zadtuzenie przekracza 43 proc. PKB, a nie
przekracza 48 proc. PKB, wysokos¢ korekty zalezeé bedzie od prognozowanej koniunktury —
jesli prognoza przysztorocznego wzrostu PKB bedzie nizsza o ponad 2 punkty procentowe,
niz wskaznik sredniookresowy, korekta nie zostanie zastosowana. W przeciwnym wypadku,
korekta wynosi¢ bedzie 1,5 punktu procentowego odjetego od S$redniookresowego
realnego tempa wzrostu PKB. Korekta modyfikowana jest analogicznie (zmieniajg sie
wartosci) w zaleznosci od stosunku wysokosci deficytu sektora rzgdowego
i samorzgdowego do zatozonego celu.

Reguta wydatkowa w obecnym ksztatcie ma zasadniczo trzy wady. Po pierwsze — jest zbyt
skomplikowana, by stata sie przedmiotem rozsgdnej publicznej debaty, a wiec spoteczna
kontrola nad politykg budzetowg panstwa staje sie w znacznym stopniu utrudniona. Po
drugie — w istocie swej, zalezy ona od wartosci prognozowanych, nieznanych jeszcze
w momencie uchwalania budzetu. Zwazywszy na fakt, iz to wtasnie ze wzgledu na zbyt
optymistyczne prognozy dot. wskaznikéw ekonomicznych rzad zawiesit, a w koncu uchylit
| prog ostroznosciowy nie sposéb jest zaktadaé, ze przy ustalaniu maksymalnego progu
wydatkéw na dany rok budzetowy, warto$s¢ niezbednych wskaznikéw zostanie
przepowiedziana w sposéb perfekcyjny. Po trzecie — z przeprowadzonych symulacji jasno
wynika, ze gdyby reguta wydatkowa obowigzywata od roku 2001, tgczne wydatki do roku
2012 bytyby o ponad 12 miliardéw ztotych wyzsze, niz w rzeczywistosci®®.

2 Zrédto: http://www.obserwatorfinansowy.pl/forma/analizy/nowa-regula-wydatkowa-czyli-matematyka-dia-
zaawansowanych/
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2.2.2. Wysokos¢ polskiego dtugu publicznego jawnego i ukrytego

Wysokos¢ polskiego dtugu publicznego na przestrzeni kilku ostatnich lat, przedstawié
mozna za pomocy nastepujgcego wykresu.

Wykres 2. Dtug publiczny Polski w latach 2007 - 2013 jako proc. PKB*°,
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Jak wida¢ na powyzszym wykresie, dtug publiczny Polski liczony wg metody EDP jest
zauwazalnie wyzszy niz dtug publiczny Polski liczony wg metodg Ministerstwa Finansow.
Ponadto dtug publiczny liczony przez OECD (zgodnie ze standardem SNA 1993, tozsamym
z ESA 95, jako ze w roku 2014 wiekszo$¢ panstw nie dostosowata jeszcze swoich metod
statystycznych do metodologii ESA 2010) jest znaczgco wyzszy od pozostatych dwéch
wskaznikow.

W poszczegdlnych kwartatach roku 2014 wida¢ wyrazny spadek wskaznika dtugu
publicznego liczonego wg polskiej metody — o ile za IV kwartat 2013 roku dtug publiczny
wynosit 890,6 miliarda ztotych, o tyle w Il kwartale 2014 dtug publiczny wynosit
802,1 miliarda ztotych. Dtug liczony wg metodologii EDP wynosit natomiast na koniec
Il kwartatu 2014 roku 831,9 miliarda ztotych, a za IV kwartat 2013 roku 926,1 miliarda
ztotych. Rdéznica jest wiec wyrazna, jednak niestety tylko pozorna — spadek wysokosci dtugu
publicznego, wynika z reformy emerytalnej przeprowadzonej przez polski rzad, polegajacej

30 Dane zaczerpniete z dokumentu Ministerstwa Finanséw:
http.//www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/1170490/zsfp_2014_09.pdf oraz z dokumentéw OECD ,,Economic
Outlook” za poszczegdlne lata od roku 2010, dostepnych w Internecie pod adresami: http://www.keepeek.com/Digital-
Asset-Management/oecd/economics/oecd-economic-outlook-volume-2014-issue-2/poland_eco_outlook-v2014-2-34-
en#pagel
http.//www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/economics/oecd-economic-outlook-volume-2012-issue-
2/poland_eco_outlook-v2012-2-30-en#pagel
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na przeniesieniu srodkdw emerytalnych z OFE do ZUS. Ta sztuczka ksiegowa zaowocowata
znacznym spadkiem wysokosci dtugu publicznego w oficjalnych statystykach, moze jednak
w niedtugim czasie odbic¢ sie ustawodawcy czkawkg, zwtaszcza ze ustawa, za pomoca ktorej
dokonano tego ruchu zostanie — na skutek wniosku prezydenta oraz skargi ztozonej przez
RPO - zbadana przez Trybunat Konstytucyjny pod katem zgodnosci z konstytucjg3l.
Niezaleznie jednak od wyroku TK, mimo wyraznego spadku wysokosci dtugu publicznego
na poczatku 2014 roku, z kazdym kolejnym kwartatem dtug rést, wiec nie udato sie
zatrzymac tendencji zwyzkowej (co jest dosy¢ oczywiste, poniewaz nawet nie sprébowano
tego zrobic).

Warto zwrdéci¢ uwage na widoczng tendencje wzrostowg — w ciggu 5 lat (lata 2008 — 2013)
wysokos¢ stosunku dtugu publicznego do PKB (wg metody EDP) wzrosta o niemal dziesie¢
punktéow procentowych®?. Jak juz wspomniano, na poczatku 2014 roku odnotowano
spadek, ale tendencja wzrostowa utrzymata sie. W poréwnaniu do krajow regionu,
w 2013 roku Polska byfa jednym z panstw najbardziej zadtuzonych. Stosunek dtugu
publicznego do PKB w Estonii wynosit 10,1 proc. (!), w Czechach 45,7 proc., na Stowacji
54,6 proc. - a w Polsce, jak przedstawiono na wykresie, 55,7 proc. Mimo powyzszych
danych, wielu analitykdw i komentatoréw twierdzi, ze Polska jest — na tle panstw
zachodniej Europy — zadtuzona w stosunkowo niewielkim stopniu. Teoretycznie jest to
oczywiscie prawda — wg danych Eurostatu, w 2013 roku dtug publiczny Wielkiej Brytanii
wynosit 81,9 proc. PKB, we Francji 85 proc. PKB, a we Wtoszech az 116,4 proc. PKB. Nie
mozna jednak ocenia¢ sytuacji Polski, jako wzdr stawiajgc sobie sytuacje bogatych panstw
zachodnioeuropejskich, ktorych gospodarki s3 o wiele bardziej rozwiniete, niz gospodarka
polska. Zeby ,poréwnywaé poréwnywalne”, nalezy przeanalizowaé stopied zadiuzenia
panstw o mniej wiecej analogicznym stopniu zamoznosci. Przyjgwszy PKB na mieszkanca
jako obiektywny miernik, Wielka Brytania byta na polskim poziomie rozwoju (rozumianym
jako PKB per capita w wysokosci zblizonej do 13 tysiecy dolaréw®3) w roku 1987, a Francja
w roku 1986. Dtug publiczny Wielkiej Brytanii stanowit wéwczas 39 proc. PKB3**, Frangji
natomiast 31,1 proc. PKB*. Ponadto, wysokie zadtuzenie czeéci pafstw europejskich jest
skutkiem kryzysu finansowego. Klasycznym przyktadem panstwa, ktére do 2007 roku
cechowato sie stosunkowo niskim poziomem dtugu publicznego, gwattownie rosngcym
w latach nastepnych, jest Irlandia. Jeszcze w 2007 roku relacja irlandzkiego dtugu
publicznego do PKB wynosita 24 proc. Trzy lata pdzniej bylo to juz 87,4 proc.,
a w roku 2013 az 123,3 proc. Pogtebiajgcy sie kryzys, powodowany ekspansywng polityka
monetarng, prowadzit do drastycznego zwiekszenia rdinicy miedzy dochodami,
a wydatkami budzetowymi®®.

31 http.//www.polskieradio.pl/42/3165/Artykul/1378915,OFE-juz-ponad-rok-czekaja-na-wyrok-Trybunalu-
Konstytucyjnego

32 http.//ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=teina225&plugin=1

33 Zrédto danych: http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.CD

34 Dane za:
http://www.ukpublicspending.co.uk/spending_chart_1950_2010UKp_11s1li011lcn_GOt_UK_National_Debt _
As_Pct_GDP

35 Dane za: http.//www.tradingeconomics.com/france/government-debt-to-gdp

36 Wiecej na ten temat w artykule Natalii Biatek pt. ,,Przyczyny wybuchu kryzysu strefy euro: rola polityki
monetarnej USA oraz Europejskiego Banku Centralnego”, dostepnym w Internecie pod adresem:
http://workingpapers.wsiz.pl/pliki/working-
papers/PRZYCZYNY%20WYBUCHU%20KRYZYSU_WSIZ%20WP_N%20Bialek_4.pdf
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Zagadnienie ukrytego dfugu publicznego nabiera z kolei szczegdlnej wagi w kontekscie
przedstawionego toku wczesdniejszego wywodu obowigzku przedstawienia przez Polske
danych dot. wysokosci zobowigzan wynikajgcych z nabytych praw emerytalno — rentowych.
Autorzy przedstawiajg rézne definicje ukrytego dtugu publicznego, jedna z nich zostatfa
zaprezentowana na wczesniejszym etapie opracowania. Autorzy majg rowniez rézne zdania
na temat wysokosci ukrytego dfugu publicznego. Wynika to przede wszystkim z rdznic
w przyjetej metodologii, a jednoczesnie z przeprowadzania badan w réznym czasie (a wiec
i z roznym dostepem do danych).

Wykres 3. Ukryty dtug w Polsce jako proc. PKB wg réznych autoréw?’.
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Warto zauwazy¢, ze najnowsze badanie dot. wysokosci ukrytego dtugu publicznego
w Polsce pochodzi z 2013 roku. W tym samym roku Zaktad Ubezpieczern Spotecznych
opublikowat jednak skorygowang prognoze salda rocznego FUS w latach 2015 — 2060%,
bardziej pesymistyczng, niz analogiczne prognozy z lat poprzednich.

ZDYSKONTOWANE (ODPOWIEDNIO NA
ROK 2010 | 2012) PROGNOZOWANE
SALDO ROCZNE FUS W LATACH
2015 — 2025 (W MLN Zt)

ROK PROGNOZY ZUS

2010 - 509 834

2013 -614912

37 Zrédta: http://www.obserwatorfinansowy.pl/forma/rotator/dlug-ukryty-w-rozbieznych-interpretacjach/,
http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/42299C326ED4B9BOC1257A2A004498A6/5file/Strony%200dStudia_BAS_28-3.pdf

38 Dokument dostepny w Internecie pod adresem: http.//www.zus.pl/bip/pliki/Prognoza_fundusz_emerytalny_2015_2060.pdf
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Prognoza przeprowadzona w 2013 roku zaktadata trzy mozliwe warianty — od najbardziej
pesymistycznego do najbardziej optymistycznego. Na potrzeby pordéwnania, wybrano
wariant srodkowy.

Innym ciekawym narzedziem badawczym, stuzgcym do kompleksowego oszacowania stanu
finanséw publicznych w danym panstwie, jest wskaznik nieréwnowagi budzetowej,
prezentujgcy sume zobowigzan panstwa w danej perspektywie czasowej (wysokos¢ dtugu
na chwile badania plus przyszte deficyty), przy zatozeniu niezmienionej polityki fiskalnej
i budzetowej, zdyskontowang na czas przeprowadzenia badania.

Badanie takie, w odniesieniu do panstw europejskich, zostato przeprowadzone
w roku 2009 przez pana Jagadeesha Gokhale*®, badacza National Bureau of Economic
Research (najwiekszej w Stanach Zjednoczonych ekonomicznej organizacji badawczej).
Badanie odnosito sie do danych z roku 2004, jako koricowg date agregacji danych przyjeto
rok 2051, jego wyniki streszczone zostaty w ponizszej tabelce.

BUDZETOWA NIEROWNOWAGA

PANSTWO JAKO PROC. PKB (2004)
NIEMCY A18, 2%
PORTUGALIA 491,9%
FRANCJA 549,2%
CZECHY >90,8%
POLSKA 1550,4%

Jak wynika z powyzszej tabeli, nieréwnowaga budzetowa w Polsce niechlubnie odznacza sie
na tle reszty Europy. Wedtug wspomnianych badan, Polska w 2004 roku potrzebowata
kwoty wynoszacej 15-krotno$¢ dwczesnego PKB, by uregulowaé swoje zobowigzania do
roku 2051.

Oczywiscie analizy p. Gokhale nie nalezy przyjmowac¢ w sposéb bezkrytyczny, poniewaz
wynik operacji polegajacej na zsumowaniu potencjalnych danych z kilkudziesieciu lat
naprzéd jest niezwykle czuty na przyjete przez badacza zatozenia oraz na zbieznos$¢ jego
przewidywan z rzeczywistoscig. Podanej w tabeli wartosci nie nalezy wiec traktowac jako
faktu, lecz jedynie jako prawdopodobng projekcje nierdwnowagi budzetowej w Polsce.
Poczyniwszy jednak te uwagi, nie mozna zlekcewazy¢ wynikéw badan p. Gokhale, stanowig
one bowiem cenng wskazowke przy probie pordwnania sytuacji finanséw publicznych
w Polsce do innych panstw.

Jak wykazano juz dotychczas, wysoko$¢ dtugu publicznego w Polsce stanowi bardzo
powazny problem — tym wiekszy, ze zaden z nastepujgcych po sobie rzgddéw nie zechciat
wzigé odpowiedzialnosci za naprawe polskich finanséw publicznych. Analiza przyczyn
wysokiego dtugu publicznego w Polsce znacznie przekraczataby ramy niniejszego

39 Dokument pt. ,,Measuring the unfunded obligations of European countries” dostepny w Internecie pod adresem:
http.//www.ncpa.org/pdfs/st319.pdf
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opracowania, stanowigc w zasadzie zagadnienie badawcze mogace by¢ przyczynkiem do
obszernej monografii. Z pewnoscig jako gtéwne zrédto dtugu nalezy wymienié niewydolny
system emerytalny, ktdry z kolei — ze wzgledu na swojg specyfike — zalezny jest od zaréwno
od pogarszajgcej sie sytuacji demograficznej, jak i od rozbudowanej struktury ubezpieczen
emerytalnych podlegajgcych szczegdlnym zasadom (m.in. problematyka KRUS). Ponadto
czynnikami o istotnym znaczeniu sg na pewno: polityka budzetowa jednostek samorzadu
terytorialnego, niewspdtmiernos¢ zakresu szeroko pojetych swiadczen socjalnych do
poziomu ogdlnej zamoznos$ci panstwa (zbyt duzy zakres Swiadczen przy jednoczesnym
niskim stopniu zamoznosci powoduje z jednej strony niewielkg wartos¢ tychze swiadczen -
przez co nie petnig one swojej zamierzonej roli, stanowigc dalece niedoskonaty mechanizm
redystrybucyjny, z drugiej strony hamujg proces rozwoju), a ostatecznie skrajnie zty system
podatkowy, ktéry pozwala wielkim korporacjom na nieptacenie podatkéw w ogdle,
a nadmierne obcigzenia naktada na mate i S$rednie przedsiebiorstwa oraz ludzi
o najnizszych dochodach, negatywnie wptywajac na stan polskiej gospodarki.
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Na podstawie przedstawionych w opracowaniu informacji, nalezy wysnu¢ kilka wnioskéw.
Po pierwsze — wysokos¢ dtugu publicznego w Polsce jest ogromnym problemem.
Niezaleznie od medialnej narracji, wedle ktérej ,w poréwnaniu do panstw zachodnich”
Polska jest krajem mato zadtuzonym (teze te mozna podwazy¢, choéby odwotujgc sie do
wskaznika nieréwnowagi budzetowej czy pytajac dlaczego witadze tak mocno unikajg
przyjecia w catosci ktdrejkolwiek z uznawanych w Europie metodologii liczenia dtugu
publicznego, ewentualnie wskazujgc na fakt, ze w 2013 roku byliSmy niemal liderem
regionu, jesli chodzi o stosunek dtugu publicznego do PKB), nalezy zwrdci¢ uwage na
oczywistg tendencje wzrostu wysokosci dtugu publicznego i zastanowié¢ sie nad jej
przyczynami. Po drugie — istniejace ,bezpieczniki” wmontowane w system prawny, by
ograniczy¢ wysoko$¢ dtugu publicznego, spetniajg swojg role w stopniu co najwyzej
przecietnym. Okazuje sie bowiem, ze w praktyce mozna nimi fatwo manipulowa¢, a w razie
potrzeby wrecz zawiesi¢ stosowanie okreslonych progdw ostroznosciowych, co doskonale
pokazuje przyktad sprzed kilku lat. Po trzecie — predzej czy pdzniej Polska, niezaleznie od
stosowanych sztuczek ksiegowych, bedzie musiata zmierzy¢ sie z ukrytym dtugiem
publicznym, ktdérego wysokos¢ jest bezposrednio powigzana z fatalnym stanem systemu
emerytalnego. Wydaje sie, ze to jedno z najistotniejszych wyzwan, stojgcych przed wtadza
centralng w ciggu kilku najblizszych lat.
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