Studia BAS
Nr4(28) 2011, s. 9-24 www.bas.sejm.gov.pl

Andrzej Wernik*

Problemy definicji dlugu publicznego

Problems with definition of public debt: This article looks at the questions
connected with identifying and measuring government debt in Poland. In the
first section the author introduces the elements required for the accurate defi-
nition of public debt, i.e. subject scope of powers held by public authorities,
object scope of liabilities that are included in public debt and the principles
for their valuation. He also discusses the economic approach to defining public
debt. The next section focuses on the issue of prospective debt (conditional lia-
bilities) and hidden debt (implicit liabilities). The author highlights the problems
related to the estimation of debt volumes, concluding that so-called hidden
public debt should not be included in the definition.
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Podmiotowe aspekty dltugu publicznego

Dlug publiczny definiuje si¢ najczesciej jako zobowiazania pieniezne
wladz publicznych. W literaturze zamiennie uzywane sg tez okreslenia
»dlug narodowy”, , dltug panstwowy” i ,,dtug rzadowy” Dlug publiczny to
kategoria ekonomiczna w wymiarze zasobu, czyli jest to wielko$¢ ujmowa-
na wedlug stanu w okreslonym czasie (praktycznie na konkretng date).

Poniewaz desygnatem w pojeciu ,,dlug publiczny” sa wladze publicz-
ne, niezbedne jest ich precyzyjne i jednoznaczne okreslenie w sensie pod-
miotowym. Inaczej méwigc, chodzi o okredlenie zakresu podmiotowego
sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych (ang. general government)
w rozumieniu przyjetego w Unii Europejskiej ,,Europejskiego Systemu Ra-
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chunkow Narodowych i Regionalnych ESA 957!, zawierajacego m.in. klasy-
fikacje podmiotow wystepujacych we wspoltczesnej gospodarce.

Zgodnie z ESA 95 sektor instytucji rzagdowych i samorzadowych: obej-

muje nastgpujgce jednostki instytucjonalne:

a) jednostki rzgdowe i samorzgdowe (z wylgczeniem producentow pub-
licznych zorganizowanych jako przedsigbiorstwa czy instytucje finan-
sowe publiczne lub na mocy specjalnych aktow prawnych uznane za
jednostki posiadajgce osobowos¢ prawng lub jednostki typu przedsie-
biorstwo, jesli zostaly zaliczone do sektora przedsiebiorstw albo sek-
tora instytucji finansowych), ktére administrujg i finansujg grupg
dzialalnosci polegajgcych gtéwnie na dostarczaniu wyrobéw i ustug
przeznaczonych na zaspokojenie potrzeb spoleczeristwa;

b) instytucje niekomercyjne uznane za posiadajgce osobowos¢ prawng,
bedgce pozostalymi producentami nierynkowymi oraz kontrolowa-
nymi i glownie finansowanymi przez jednostki rzgdowe lub samorzg-
dowe;

¢) autonomiczne fundusze emerytalne, jesli spetnione sq oba warunki
z punktu 2.74%

Trudno te do$¢ zawile sformutowania uzna¢ za podstawe do precyzyj-
nego okreslenia zakresu podmiotowego sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych. Jednoznaczne jest tylko wylgczenie jednostek o charakterze
komercyjnym, przede wszystkim przedsiebiorstw panstwowych i samo-
rzadowych. Bardziej szczegélowe ustalenie zakresu sektora wymaga zasto-
sowania metody enumeratywnej, kolejnego wyliczenia jednostek do nie-
go zakwalifikowanych. Takg metode¢ zastosowano w ustawie z 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240) w odniesieniu do
zakresu sektora finansow publicznych, ktory stanowi odpowiednik sekto-
ra instytucji rzadowych i samorzadowych w polskim prawie finansowym.
Obydwa te sektory, raczej ich nazwy, odnosza si¢ do tej samej zbiorowosci

! Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2223/96 z 25 czerwca 1996 r.; thum. polskie: Eu-
ropejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych ESA 95, GUS, Warszawa 2000.
Nalezy zauwazy¢, ze przyjete tam tlumaczenie nazwy sektora general government jako
sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych jest niezbyt fortunne, gdyz niedoktad-
nie oddaje sens okreslenia general government; bardziej prawidtowe byloby ttumaczenie
»sektor organow wladzy publicznej”.

2 Ibidem, s. 50. Wspomniane warunki z pkt 2.74 wymagaja, po pierwsze, by okre-
$lone grupy spoteczne byly z mocy prawa zobowigzane do optacania sktadek i, po dru-
gie, by rzad byt odpowiedzialny za zarzadzanie funduszem w zakresie ustalania czy za-
twierdzania wysokosci sktadek i $wiadczen (pkt 3.57).
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jednostek (z pewnymi drobnymi réznicami zakresowymi, o ktérych mowa
bedzie dalej) i mozna je utozsamiac ze sobg’.

Identyfikowanie sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych oraz
sektora finanséw publicznych - ze §wiadomoscia réznic zakresowych — jest
o tyle istotne, ze Polska rozliczajac si¢ jako panstwo cztonkowskie Unii Eu-
ropejskiej* ze stanu swych finanséw publicznych wobec wladz Unii, musi
dokonywac¢ tego wedlug przepisow wlasciwych dla sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych. Réwnoczesnie rzad polski rozliczajac sie ze stanu
finanséw publicznych wobec Sejmu, dokonuje tego zgodnie z przepisami
obowigzujacymi w sektorze finanséw publicznych.

Artykut 9 ustawy o finansach publicznych stanowi, ze: sektor finanséw
publicznych tworzg:

1) organy wltadzy publicznej, w tym organy administracji rzgdowej, or-

gany kontroli paristwowej i ochrony prawa, sqdy i trybunaty,

2) jednostki samorzgdu terytorialnego — gminy, powiaty i samorzqgdy
wojewddztw oraz ich zwigzki,

3) jednostki budzetowe,

4) samorzgdowe zaktady budzetowe,

5) agencje wykonawcze,

6) instytucje gospodarki budzetowej,

7) panstwowe fundusze celowe,

8) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzgdzane przez niego fundusze,
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i fundusze zarzqdzane
przez jej prezesa,

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 i parnistwowe instytucje
filmowe,

14) inne parnstwowe lub samorzgdowe osoby prawne utworzone na pod-
stawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych,
z wylgczeniem przedsigbiorstw, bankow i spétek prawa handlowego.

Wynikajacy z tego wyliczenia zakres sektora pokrywa si¢ w zasadzie
z zakresem ustalonym w ESA 95. Jesli chodzi o panstwowe i samorzagdowe

* Pojawienie si¢ dwoch odmiennych nazw dla tej samej instytucji uznaé trzeba za
przejaw braku porzadku w polskim prawie.
* Artykul 121 i 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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osoby prawne, o ktorych mowa w pkt 14, to musza by¢ one klasyfikowane
indywidualnie i tu powstajg rdznice. Zgodnie z ESA 95 w interpretacji Eu-
rostatu nie sg zaliczone do sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych
Polska Agencja Zeglugi Powietrznej oraz Polski Klub Wyscigéw Konnych,
ktdére w Polsce zaliczone sg do sektora finanséw publicznych, natomiast za-
liczone sg Krajowy Fundusz Drogowy i Fundusz Kolejowy, ktére z kolei nie
sg zaliczone do sektora finanséw publicznych®. O ile klasyfikacja Polskiej
Agencji Zeglugi Powietrznej oraz Polskiego Klubu Wyscigéw Konnych,
a takze — przynajmniej na razie - Funduszu Kolejowego - ze wzgledu na
niewielkg skale obrotéw i zobowigzan tych jednostek nie ma praktycznie
znaczenia, to inaczej jest z Krajowym Funduszem Drogowym, ktorego zo-
bowigzania rzedu dziesigtek miliardéw ztotych stanowia jedno ze Zrodet
rozbieznosci numerycznych pomiedzy diugiem publicznym w ujeciu ESA
95 a dlugiem publicznym w ujeciu prawa polskiego.

Dla wyjas$nienia podmiotowej strony dltugu publicznego niezbedne jest
jeszcze ustosunkowanie si¢ do dwdch spraw. Pierwsza to okreslenie miej-
sca Skarbu Panstwa. Skarb Panstwa nie jest wymieniany wérdd podmiotow
zaliczonych w ustawie o finansach publicznych do sektora finanséw pub-
licznych, ale wystepuje w praktyce jako podmiot dtugu publicznego - staty-
stycznie gléwny podmiot obejmujacy ponad 90% catego dtugu. Nie wdajac
sie w szczegotowa dyskusje na temat charakteru prawnego Skarbu Panistwa®
i roli, jaka petni w procesach gospodarczych i finansowych, mozna przyjac,
ze stanowi on odpowiednik budzetu panstwa w zakresie zobowigzan i za-
leznosci wynikajacych z funkcjonowania budzetu panstwa. Budzet panstwa
nie ma osobowosci prawnej — jest w gruncie rzeczy tylko rachunkiem, na
ktory wplywaja dochody i z ktérego dokonywane sa wydatki. Nie moze wiec
stawac si¢ podmiotem naleznosci i zobowigzan powstajacych w toku jego
funkcjonowania, a w szczegdlnosci przyjmowania zobowigzan zwigzanych
z finansowaniem deficytu. Taka role spetnia natomiast jako osoba prawna
Skarb Panstwa, mimo Ze ma on jeszcze inne zadania (zwlaszcza w zakresie
zarzadzania mieniem panstwowym).

Druga sprawa wymagajaca wyjasnienia to konsolidacja dlugu publicz-
nego. Polega ona na eliminacji w rachunku dlugu wzajemnych zobowigzan

> Do 2009 r. do sektora finanséw publicznych zaliczane byly tez jednostki badawczo-
-rozwojowe. Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. zgodnie z wymaganiami Eurostatu wylaczyta
je z tego sektora.

¢ Na ten temat patrz C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji oraz
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (na tle porownawczym), Wydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 2004, s. 164-194; W. Gajl, Skarb Pa#istwa, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 1996, passim.
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jednostek zaliczonych do sektora finanséw publicznych. Wigze sie to z tzw.
zasadg jednosci formalnej finansdéw publicznych, ktéra nakazuje traktowa-
nie finanséw publicznych w analizie makroekonomicznej jako jednej puli
srodkow pienieznych. Podzialy wewnetrzne w sektorze finanséw publicz-
nych, wyodrebnienie jednostek zaliczanych do sektora, traktuje sie jako
zabieg techniczno-organizacyjny, majacy stuzy¢ lepszemu funkcjonowaniu
finansdw publicznych. Stusznos¢ takiego ujecia potwierdza to, ze wzajemne
zobowigzania jednostek sektora majg przewaznie charakter rozliczen tech-
niczno-rachunkowych i nie wyrazajg zZadnej tresci ekonomicznej’.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze wplyw konsolidacji na wielkos¢ dtugu pub-
licznego jest nieznaczny. Na koniec 2010 r. dlug publiczny jako suma zobo-
wigzan jednostek sektora finanséw publicznych wynosit przed konsolidacja
777,8 mld zt, a po konsolidacji 748,5 mld zt. Jak wida¢, réznica wynosifa
3,9%?". Nie oznacza to oczywiscie, by sprawe konsolidacji nalezato lekcewa-
zy¢, ale nie mozna tez przypisywac jej nadmiernego znaczenia.

Przedmiotowe ujecie dlugu publicznego
i metody jego liczenia

Definicja dlugu publicznego procz wyliczenia podmiotow, ktérych zo-
bowigzania wchodzg w jego sktad, musi okresla¢ przedmiot dlugu, to zna-
czy jakie zobowigzania oraz jak ujmowane i liczone sktadaja si¢ na dtug.
Wystepuje tu kilka problemdw, ktére po kolei zostang omowione.

Po pierwsze, wyjasnienia wymaga, czy chodzi o dlug brutto, czy diug
netto. Dlug brutto to suma zobowigzan bez zadnych korekt, natomiast
dlug netto to suma zobowigzan pomniejszona o sume naleznosci podmio-
tow sektora, oczywiscie tak samo, jak suma zobowigzan, skonsolidowana.
Sytuacje finansowg sektora teoretycznie lepiej obrazuje dlug netto, gdyz
nalezno$ci stanowig w jakiej$ mierze pokrycie zobowigzan. Aby tak bylo,
niezbedna jest pewna odpowiednio$¢ czasowa zobowigzan i naleznosci.
Jednakze struktura czasowa zobowiazan, to znaczy struktura ich zapadal-
nosci, jest $cisle i jednoznacznie okreslona, natomiast struktura czasowa
znacznej czesci naleznosci jest niedookreslona (nie wiadomo, kiedy uda sie

7 Przykladem moga by¢ zobowigzania Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (FUS)
wobec Skarbu Panfstwa z tytulu pozyczek udzielanych ze $rodkéw budzetowych za-
miast dotacji (w celu prezentacyjnego obnizenia deficytu budzetu panstwa), pozniej
umarzane.

8 Tak wynika z danych przedstawionych przez Ministerstwo Finanséw, Zadluzenie
sektora finanséw publicznych, Warszawa, 30 marca 2011 r.
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je $ciggnac?). Dlatego owa zgodno$¢ czasowa jest w praktyce nieosiggalna.
Pelng plynnos$¢ maja natomiast $rodki na rachunkach bankowych i odli-
czenie ich od stanu zobowigzan mialoby pewne uzasadnienie. Dyskusyj-
na jest sprawa aktywdow finansowych, jak akcje i udzialy w spotkach prawa
handlowego, udzielone pozyczki, papiery wartosciowe (inne niz akcje, np.
zagraniczne obligacje rzadowe) itp.; bardzo czesto watpliwa moze by¢ ich
wycena, a nawet faktyczna mozliwos¢ ich uplynnienia. Z wymienionych
powodow dominuje ujmowanie dlugu publicznego jako dtugu brutto; do-
tyczy to zaréwno prawa polskiego, jak i ESA 95 oraz innych miedzynaro-
dowych i krajowych systemow prezentacyjnych. Diug netto pojawia si¢ co
najwyzej jako informacja dodatkowa czy uzupelniajaca; w prawie polskim
nie ma wzmianki, ze taki dtug moze by¢ obliczany.

Po drugie, okreslenia wymaga sprawa wyceny dlugu publicznego.
W prawie polskim (w art. 73 obowigzujacej ustawy o finansach publicz-
nych) przyjeto, ze dlug publiczny oblicza si¢ jako warto$¢ nominalng zo-
bowigzan, przy czym warto$¢ nominalna rozumiana jest jako kwota $wiad-
czenia gléwnego, nalezna do zaplaty w dniu wymagalnos$ci zobowigzania.
Oznacza to stabilno$¢ warto$ci zobowigzan w czasie, jednak uczyniony jest
wyjatek dla zobowigzan indeksowanych lub kapitalizowanych. Warto$¢ no-
minalna odpowiada poczatkowej warto$ci nominalnej z uwzglednieniem
przyrostu kapitatu, wynikajacego z indeksacji lub kapitalizacji, naliczonego
na koniec okresu sprawozdawczego. W polskiej praktyce publiczne zobo-
wigzania tego rodzaju wystepuja w wielkosciach sladowych.

W zakresie wyceny zobowigzan wystepuje réznica pomiedzy posta-
nowieniami ESA 95 a zmodyfikowang wersja tych zobowigzan stosowa-
nych w praktyce przez Eurostat na podstawie rozporzadzenia Rady (WE)
nr 479/2009 z 25 maja 2009 r. o stosowaniu protokotu w sprawie procedury
dotyczacej nadmiernego deficytu dotaczonego do Traktatu ustanawiajace-
go Wspolnote Europejska'®. W art. 1 tego dokumentu znajduje si¢ definicja,
zgodnie z ktorag dlug publiczny liczy si¢ jako catosciowy dlug brutto wedtug
warto$ci nominalnej. Analogicznie jak w prawie polskim uwzgledniono
w odniesieniu do zobowigzan indeksowanych przyrost wartosci nominal-
nej zgodnie z wskaznikiem indeksacji przypadajacym na koniec roku. Jesli
chodzi o zobowigzania wyrazone w walutach obcych, to zostajg one prze-
liczone na walute krajowg” na podstawie reprezentatywnego rynkowego
kursu walutowego z ostatniego dnia roboczego kazdego roku.

° Dotyczy to w szczegdlnosci naleznosci z tytutu zaleglosci podatkowych, réznego ro-
dzaju zwrotdw, regresow itp. Znaczna czg$¢ tych naleznosci nigdy nie bedzie $ciagnieta.
10 Obecnie jest to protokot nr 12 do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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Tak zmodyfikowany diug publiczny okresla sie jako dlug EDP (ang.
excessive procedure deficit — procedura nadmiernego deficytu) albo dlug
Maastricht w odrdznieniu od dlugu wedtug ESA 95, w ktérym wycena zo-
bowigzan nastepuje wedlug ich wartosci rynkowej. Taka wycena jest, by¢
moze, wlasciwa dla przedsiebiorstw czy instytucji finansowych, ale nie dla
instytucji rzadowych i samorzadowych. Do dlugu wedlug ESA 95 powinny
by¢ dodane naliczone memorialowo, a jeszcze niezaplacone odsetki od zo-
bowigzan zaliczonych do dlugu.

Nominalne ujmowanie diugu publicznego jest cecha wspdlng prawa
polskiego i stosowanej przez Eurostat metody EDP. Nalezy zauwazy¢, ze
istnieje teoretyczna mozliwo$¢ odmiennego ujmowania dltugu, mianowicie
liczenie diugu wedtug kapitatu. Polega ona na sumowaniu kwot wptaca-
nych przez wierzycieli przy zawieraniu uméw dotyczacych powstawania
zobowigzan. Roznica w stosunku do ujecia nominalnego polega na tym, iz
niektdre instrumenty dluzne (np. bony skarbowe, obligacje) sprzedawane
sg na zasadzie dyskonta, to znaczy po cenie nizszej od ich wartos$ci nomi-
nalnej. Prezentowanie dlugu wedtug kapitatu obok dlugu w ujeciu nomi-
nalnym stosowane bylo w Polsce w latach 90. ubieglego stulecia, ale za-
niechano jego publikowania, poniewaz nie mialo to zadnego praktycznego
znaczenia'l.

Rozbieznosci pomiedzy prawem polskim a metoda EDP dotycza tez
zakresu rodzajow zobowigzan wchodzacych w sktad diugu publicznego.
Artykut 72 ustawy o finansach publicznych wymienia nastepujace tytuty
zobowigzan:

1) wyemitowane papiery warto$ciowe opiewajace na wierzytelnosci

pieniezne,

2) zaciagniete kredyty i pozyczki,

3) przyjete depozyty,

4) wymagalne zobowigzania wynikajace z odrebnych ustaw oraz pra-
womocnych orzeczen sadéw lub ostatecznych decyzji administra-
cyjnych,

5) wymagalne zobowigzania uznane za bezsporne przez wlasciwg jed-
nostke sektora finanséw publicznych bedacg diuznikiem.

Katalog rodzajow zobowigzan ustalany we wspomnianym rozporzadze-
niu Rady nr 5479/2009 obejmuje:

1" Uwzglednienie dlugu wedlug kapitalu zapewniatoby bardziej prawidlowe licze-
nie wynikowego oprocentowania dtugu jako kosztu jego obstugi, ale w Polsce sprawa
wynikowego oprocentowania dlugu nie jest przedmiotem zainteresowania.
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1) gotdwke i depozyty,

2) papiery wartosciowe inne niz akcje, z wylaczeniem instrumentéw
pochodnych,

3) pozyczki w rozumieniu przyjetym w ESA 95, to znaczy oprocz stan-
dardowych pozyczek takie zobowigzania z tytulu umoéw o part-
nerstwie publiczno-prywatnym oraz papiery wartosciowe, ktdrych
zbywalnos$c¢ jest ograniczona (tzn. nie istnieje dla nich ptynny rynek
wtdrny)'2.

Zasadnicza réznica dotyczy zobowigzan wymagalnych jednostek sekto-
ra, ktore nie s3 uwzglednione w katalogu rozporzadzenia Rady, poniewaz
nie wystepuja w przyjetej w Unii Europejskiej, zgodnie z ESA 95, meto-
dzie rejestracji w ujeciu memorialowym. Metoda ta zaklada rejestrowa-
nie operacji w momencie ich powstania, zmiany, ustania lub wygasniecia,
niezaleznie od przeplywu $rodkéw pienigznych, najczesciej wyprzedzajg-
co w stosunku do ich faktycznego przeptywu. W warunkach stosowania
metody kasowej, ktora zaklada rejestracje operacji w momencie faktycz-
nego przepltywu $rodkéw pienieznych, wystepuje zjawisko niezaptaconych
w terminie zobowigzan, gtéwnie z tytulu faktur od dostawcow, ktére musza
by¢ uwzglednione w rachunku dlugu. Nie oznacza to oczywiscie, ze przy
metodzie memoriatowej nie ma niezaptaconych w terminie faktur, ale
sprawa pozostaje poza podstawowa ewidencja. W praktyce oznacza to, iz
w metodzie kasowej dlug jest nieco wyzszy, natomiast deficyt sektora nieco
nizszy, bo nizsze s wydatki publiczne, jednakze wszystko to sprowadza sie
do pewnego przesuniecia w czasie'.

Szczegdlnym przypadkiem jest sprawa przedsiewzig¢ infrastruktural-
nych realizowanych w formie partnerstwa publiczno-prywatnego. Zobo-
wigzania z tego tytutlu wedlug prawa polskiego nie sg zaliczane do diugu
publicznego, natomiast wedtug regulacji Unii Europejskiej rozliczane sg
w zaleznosci od podziatu ryzyka ponoszonego przez strony'.

2 Por. Statystyka sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych, GUS, Warszawa
2010, s. 96.

* Na koniec 2010 r. zobowigzania wymagalne jednostek budzetowych, funduszy
celowych i innych nieposiadajacych osobowosci prawnej jednostek sfery budzetowej
szczebla centralnego stanowily 0,003% diugu Skarbu Parnstwa. Na koniec 2009 r. poziom
zobowigzan wymagalnych byt wyzszy, gdyz stanowil on 0,04% dtugu Skarbu Panstwa.
Jak wida¢, sg to wielkoéci sladowe, ale w instytucji zobowigzan wymagalnych tkwi pe-
wien potencjal manipulacyjny: umozliwiaja w razie potrzeby przesunigcie czesci wydat-
kow na rok nastepny i zmniejszenie w ten sposob deficytu.

4 Por. Statystyka sektora instytucji rzgdowych, op. cit., s. 56, 57 1 99.
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W efekcie dotychczasowych rozwazan mozna przyjaé nastepujaca defi-
nicje dlugu publicznego: ,,jest to suma zobowigzan pienieznych brutto jed-
nostek zaliczonych do sektora (odpowiednio finanséw publicznych badz
instytucji rzagdowych i samorzagdowych), liczonych wedlug warto$ci nomi-
nalnej, niesptaconych do konica okresu sprawozdawczego”.

Okolicznos¢, ze zobowigzania s oprocentowane, nie powinna by¢
traktowana — cho¢ pojawia si¢ to w literaturze - jako cecha konstytutywna
dlugu. Gdyby - cho¢ zdarza sie to raczej rzadko — wystgpito zobowigzanie
nieoprocentowane (np. nieoprocentowany kredyt jakiejs miedzynarodowej
instytucji finansowej), to nic nie stoi na przeszkodzie, by zaliczy¢ go do
dlugu publicznego. Oczywiscie taka cechg konstytutywna jest natomiast
obowigzek splacenia zobowigzania pienieznego. Dyskusyjna mogtaby by¢
jednak sprawa zaliczenia do dlugu zobowigzania, ktdre po uptywie okreslo-
nego czasu, pod warunkiem spetnienia jakichs zobowigzan niepienieznych,
podlegalo umorzeniu. Natomiast do dlugu powinno by¢ zaliczone zobo-
wigzanie, ktére nie podlega umorzeniu, ale wymaga wyplacania odsetek
bez ograniczenia czasowego®.

Przedstawiona definicja dtugu publicznego jest zgodna zaréwno z art. 72
i 73 ustawy o finansach publicznych, jak i stosowana przez Eurostat formulg
dlugu EPD. Réznice miedzy nimi dotyczg spraw szczegoélowych, a miano-
wicie:

- zakresu podmiotowego sektora,

- konsekwencji zastosowanej metody rejestracji (memorialowa czy

kasowa),

- ujecia zobowigzan wynikajacych z partnerstwa publiczno-prywat-

nego.

Ekonomiczna definicja dtugu publicznego

Do tej pory rozpatrywalismy definicje, a raczej czynniki definiujace dlug
publiczny o charakterze formalno-prawnym i rachunkowym. Sg one praw-
dziwe, ale nie oddaja materii ekonomicznej diugu. W sensie ekonomicznym
dlug publiczny moze by¢ zdefiniowany jako skumulowana suma deficytow
sektora finanséw publicznych (badz sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych) z lat poprzednich'®. Definicja taka pokazuje przyczyny powsta-

15 Przyktadem moga by¢ wystepujace w Wielkiej Brytanii tzw. konsole (consolida-
ted annuities) — papiery rzadowe, od ktérych wyplacane sg odsetki, ale ktore nie majg
daty umorzenia.

16 Por. A. Wernik, Finanse publiczne - cele, struktury, uwarunkowania, PWE, War-
szawa 2011, s. 108.
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wania dfugu, mianowicie powstaje on przede wszystkim w wyniku operacji
zwigzanych z finansowaniem deficytu, jak emitowanie papieréw wartoscio-
wych oraz zacigganie pozyczek i kredytéw. Oczywiscie sg inne przyczyny
powstawania dtugu, ale ich znaczenie jest przewaznie niewielkie.

Definiowanie dlugu publicznego jako skumulowanych deficytow z prze-
szloéci ma takze znaczenie instruktywne, gdyz pokazuje, ze jedynym sku-
tecznym $rodkiem oddziatywania w znaczacej skali na tempo wzrostu dlu-
gu jest ograniczanie deficytu. I konsekwentnie dalej, ze jedynym mozliwym
srodkiem zmniejszenia wielko$ci numerycznej dlugu jest uzyskanie w finan-
sach publicznych nadwyzki, ktéra zapewni srodki na sptacenie dlugu. Bez
uzyskania nadwyzki splata zobowiazan skladajacych sie na dtug publiczny
moze nastegpowac jedynie w formie refinansowania, to znaczy ze srodkéw
uzyskiwanych w drodze zaciggania nowych zobowigzan. Sptacane sg wiec
poszczegolne zobowigzania sktadajace si¢ na diug, ale dtug jako suma zobo-
wigzan pozostaje bez zmiany, a wigc nie jest sptacany. Dlatego konieczne jest
rozroznienie pomiedzy sptata dlugu, a splatg poszczegolnych zobowigzan.

Scisty zwigzek pomiedzy saldem finanséw publicznych - deficytem
badz nadwyzka - a ksztaltowaniem si¢ dtugu publicznego, jego wzrostem
badz zmniejszeniem (w wyniku ewentualnej splaty), jest najwazniejsza pra-
widlowoscig ekonomiczng w zakresie dlugu publicznego.

Istnieje inna niz splata metoda uwolnienia si¢ przez wladze panstwowe
od istniejacego dtugu, mianowicie repudiacja, czyli odmowa honorowania
dotychczasowego dltugu badz w formie fagodniejszej - restrukturyzacja dlu-
gu, to znaczy uzyskanie (cze¢sto prawie wymuszenie) od wierzycieli umorze-
nia cze$ci zobowigzan. Jednakze jest to postepowanie nader niebezpieczne,
gdyz powoduje utrate zdolnosci kredytowej i rozne utrudnienia dla pafistwa,
ktére odwazylo sie na taki krok w dzisiejszym zglobalizowanym $wiecie.

Dtlug publiczny stanowi — co jest istotne z ekonomicznego punktu wi-
dzenia - zrodlo okreslonych obcigzen dla gospodarki jako calosci i samego
sektora finanséw publicznych. Obciazenia te polegaja, po pierwsze, na ko-
nieczno$ci ptacenia odsetek oraz, po drugie, na splacie dtugu.

Omawiajagc obcigzenia dla gospodarki, trzeba wyraznie odrdznia¢ ob-
cigzenia wynikajace z dtugu krajowego i z dlugu zagranicznego (rozumia-
nego zgodnie z kryterium rezydenta'’). Zaréwno platnoséci odsetkowe, jak
i sptaty odnoszace si¢ do dtugu krajowego nie stanowig obcigzenia dla go-
spodarki krajowej, bo s3 to tylko transfery pomiedzy sektorem finansow

17" Inwestor nierezydent nabywajacy na rynku krajowym obligacje czy udzielajacy
pozyczki w wigkszosci przypadkow bedzie transferowat odsetki i splaty za granice - dla-
tego tez kryterium miejsca emisji nie byloby wiasciwe.
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publicznych a pozostalymi sektorami gospodarki, natomiast odsetki i splaty
dotyczace dlugu zagranicznego obcigzaja bilans platniczy, a wiec stanowia
rzeczywiste obcigzenie dla gospodarki krajowej. Stwierdzenie, ze dlug kra-
jowy nie stwarza obcigzen dla gospodarki krajowej, nie oznacza, ze nie po-
woduje on w okreslonym zakresie dodatkowej redystrybucji dochodéw i ze
ta redystrybucja moze, cho¢ nie musi, oddzialywa¢ negatywnie na wzrost
gospodarczy. Jednakze jest to juz inny problem, ktéry wymaga rozwazenia
w szerszym kontek$cie i w powigzaniu z konkretng sytuacja.

Dla sektora finansow publicznych i ptatnosci odsetkowe, i sprawa splaty
stanowia istotne obcigzenie, tym wigksze, im wyzszy jest poziom dlugu.
Jednakze platnos$ci odsetkowe zalezg nie tylko od wielko$ci dtugu, lecz tak-
ze od wysokosci oprocentowania, ktére z kolei uzaleznione jest od zaréwno
kroétko-, jak i sredniookresowej oceny stanu finanséw publicznych danego
kraju przez rynki finansowe. Kryteria tej oceny to odrebny temat, jednak
nalezg do nich zaréwno poziom dlugu, jak i skala jego refinansowania.

Wréci¢ teraz trzeba do sprawy refinansowania. Sptata dtugu w ujeciu
cato$ciowym raczej nie wydaje si¢ realna w odniesieniu nie tylko do Polski,
ale wiekszosci krajow zaréwno wysoko, jak i $rednio rozwinietych, nie mé-
wigc juz o krajach stabo rozwinietych. Wymagatoby to bowiem wysokich
nadwyzek budzetowych, co z kolei mogtoby zosta¢ osiagniete tylko w dro-
dze bardzo znacznego podniesienia podatkéw — 0 40-50%, liczac w stosun-
ku do aktualnych dochodéw podatkowych. Mialoby to oczywiscie zabdjczy
wplyw na mozliwosci wzrostu gospodarczego i trudno oczekiwaé, by jakis
kraj podjal taka praktyke. Skoro nie jest realna splata dtugu, to niezbedne
jest refinansowanie (rolowanie). Refinansowanie nie powoduje szczegol-
nych kosztéw i mozna by je uwaza¢ za neutralne — zwlaszcza jesli udaje sie
utrzymacé oprocentowanie na stabilnym poziomie. Jednak taczy si¢ ono ze
zwiekszonym ryzykiem, czy rynek finansowy zaakceptuje zgtaszane potrze-
by pozyczkowe, obejmujace procz finansowania biezacego deficytu takze
rolowanie'®. Na ogot udaje sig to, jesli sektor finanséw publicznych wywig-
zuje sie skrupulatnie ze swych zobowigzan wobec wierzycieli, regularnie
placi odsetki i wykupuje papiery, na ktére zapad! termin. Niemniej trzeba
bra¢ pod uwage, ze rosngcy diug i rosngca w zwigzku z tym skala refinanso-
wania niekorzystnie wplywaja na ocene wiarygodnosci, co moze si¢ odbija¢
na warunkach uzyskiwania nowych pozyczek®.

18 Por. A. Wernik, Finanse publiczne, op. cit., s. 118.

1 ‘W Polsce potrzeby pozyczkowe spowodowane refinansowaniem sa dwu-, a na-
wet trzykrotnie wyzsze od potrzeb pozyczkowych zwigzanych z finansowaniem bieza-
cego deficytu.
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Koniecznos¢ refinansowania dtugu, zwlaszcza gdy faczy sie z finanso-
waniem biezacych deficytéw, upodabnia finanse publiczne do piramidy
finansowej, to znaczy instytucji finansowej, ktéra moze zachowa¢ ptyn-
no$¢ i wywigzywac sie na biezaco ze swych zobowigzan tylko zaciagajac
nieustannie coraz to nowe pozyczki. Zahamowanie doptywu nowych pozy-
czek doprowadziloby nieuchronnie do kryzysu finansowego, dotyczacego
bolesnie calej gospodarki. Tak byto w przypadku kryzyséw finansowych
w Argentynie w 2001 r. i w Grecji w 2009 .

Powyzsze uwagi dotyczace platnosci odsetkowych i refinansowania
wskazujg na celowo$¢ uzupelnienia ,ekonomicznej” definicji dtugu pub-
licznego o wynikajace z nich elementy. Definicja taka moglaby brzmie¢:
»dlug publiczny stanowig skumulowane deficyty finanséw publicznych
z przeszlosci pociagajace za sobg konieczno$¢ ptacenia odsetek oraz splaty
zaciggnietych w zwigzku z finansowaniem deficytéw zobowigzan badz ich
refinansowania’.

Poprawnosci definicji nie zakldca konstatacja, iz moga wystepowacd,
jako zjawisko marginesowe, zobowigzania wymagajace splaty, ale nieopro-
centowane, jak réwniez zobowigzania wymagajace placenia odsetek, ale
niepodlegajace splacie.

Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na dwie cechy dtugu publicznego
jako kategorii ekonomicznej:

1) jest on wielko$cia wynikowa, to znaczy powstaje jako wynik okreslo-
nych dzialan, konkretnie finansowania deficytéw finanséw publicz-
nych, ale nie jest ich bezposrednim celem, przeciwnie na ogot tak sie
finansuje deficyty, by przyrosty dlugu i koszty jego obstugi byly jak
najnizsze,

2) jest on wielko$cig zbiorczg, agregatows jako suma réznorodnych zo-
bowigzan, a nie wielko$cig jednorodng, zawsze powinien by¢ trakto-
wany jako agregat o zréznicowanej strukturze.

Zagadnienia dlugu potencjalnego i ukrytego

Dotychczasowe rozwazania dotyczyly dtugu rzeczywistego (uzywane sg
tez okreslenia ,,dlug formalny”, ,dlug standardowy”, ,dtug explicite” itd.)
Jednakze wystepuja tez problemy zwigzane z dtugiem potencjalnym i tzw.
dlugiem ukrytym.

Przez dlug potencjalny (inaczej warunkowy) rozumie si¢ przewaznie
zobowigzania wynikajgce z aktualnych aktéw prawnych badz zawartych
umow, ktorych wysokos¢ jest trudna do okreslenia, a zapadalnos$¢ wigze
sie z wystapieniem konkretnego zdarzenia, ktére moze takze nie nasta-
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pi¢®. Dobrym przykladem sg tutaj zobowigzania wynikajgce z udzielonych
przez Skarb Panstwa badz jednostki samorzadu terytorialnego poreczen
i gwarancji. W polskiej praktyce wyplaty z tytutu udzielonych gwarancji
i poreczen sg nieznaczne w stosunku do tacznej ich kwoty. Nie kreuja tez
dlugu rzeczywistego, bo s3 na biezgco regulowane z wydatkéw budzeto-
wych. Cechg tego rodzaju zobowigzan jest rowniez to, ze ewentualne sta-
rania o unikniecie ich wykonania na ogét nie wywoluje negatywnych skut-
kow dla wiarygodnosci na rynku finansowym.

Za element dlugu potencjalnego mozna uzna¢ ewentualne zobowigza-
nia zwigzane z reprywatyzacja. Tutaj nie ma wprawdzie podstaw prawnych
(procz podlegajacych rdznej interpretacji przepisow Konstytucji), ale ist-
nieje pewnego rodzaju presja moralna, by sprawe rozwigza¢. Polityka ko-
lejnych rzadéw polega na odraczaniu sprawy w nadziei, ze uda si¢ unikna¢
konkretyzacji zobowigzan reprywatyzacyjnych, cho¢ sa one w pewnym za-
kresie egzekwowane indywidualnie na drodze sadowej. Na marginesie war-
to zauwazy¢, ze wyzbyto sie nieopatrznie zrédfa, ktére mogtoby - i z natury
rzeczy powinno - sfinansowa¢ zobowigzania reprywatyzacyjne w przy-
zwoitej skali, mianowicie przychoddw z prywatyzacji, ktdre zostaly prze-
znaczone na finansowanie kapitalowego systemu emerytalnego. Tylko 5%
przychoddw z prywatyzacji trafito do 2010 r. na Fundusz Reprywatyzacji,
obecnie udziat ten jeszcze obnizono.

Odrebna sprawg jest tzw. dlug ukryty (implicite liabilities). Pojecie to
pojawito sie w zwigzku z problemami publicznych systeméw emerytalnych
zagrozonych w diugim okresie niekorzystnymi zmianami demograficzny-
mi. Skumulowane przewidywane wyptaty §wiadczen emerytalnych nalezne
osobom uczestniczacym w systemie emerytalnym, z uwzglednieniem struk-
tury czasowej, mozna traktowac jako sume zobowigzan okreslang wlasnie
jako ukryty dlug emerytalny®. Podejscie takie budzi jednak watpliwosci.
W gruncie rzeczy chodzi tutaj o dlugookresows (mozna w tym celu przyja¢
dowolny horyzont czasowy) projekcje wydatkow emerytalnych (czyli wy-
placanych swiadczen emerytalnych) systemu finanséw publicznych, ktére-
go czescig jest publiczny system emerytalny. Jednakze projekcje tego rodza-
ju mozna opracowac takze dla innych pozycji wydatkowych, na przyklad
dla wydatkéow na oswiate, wymiar sprawiedliwosci itd., ale czy w zwigzku
z tym celowe jest mowienie o ,ukrytym dlugu szkolnym’, ,dlugu sado-
wym’, ,,dlugu wojskowym” itd. Wydatki publiczne z wydatkami emerytal-

% Por. K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzgdzanie dtugiem publicznym, PWN, War-
szawa 2008, s. 187.
21 Por. M. Gora, System emerytalny, PWE, Warszawa 2003.
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nymi wigcznie tworzg okreslona calo$¢, wymagajaca ich ujmowania zaréw-
no w perspektywie krotko-, jak i dlugookresowej. Tylko wéwczas mozna
w prawidlowy sposéb planowac ich pokrycie przewidywanymi dochodami.
W tym celu niezbedne jest opracowanie projekcji dochodéw publicznych
i skonfrontowanie jej z projekcja wydatkow tak, aby okresli¢ dopuszczalny
poziom deficytu i niezbedne zmiany instytucjonalne, ktére moga dopro-
wadzi¢ do zmodyfikowania zaréwno projekeji wydatkéw, jak i projekeji
dochodoéw. Na tym polega standardowe postepowanie w zakresie finansow
publicznych w dazeniu do zapewnienia rdwnowagi fiskalnej. Wytaczanie
spraw emerytalnych z szerszego kontekstu finanséw publicznych moze tyl-
ko zaciemni¢ obraz sytuacji, co oczywiscie nie oznacza, by nie uwzglednia¢
specyficznych uwarunkowan dotyczacych spraw emerytalnych.

Nie wydaje sie, by celowe bylo taczenie dlugookresowych projeke;ji fi-
nanséw publicznych ze sprawg definiowania dfugu publicznego i trakto-
wanie przyszlych wydatkow jako szczegdlnego rodzaju dlugu. Sg to rozne
sprawy — kazda wazna i trudna - i mieszanie ich nie stuzy przejrzystosci
finansdéw publicznych. W ogdle bledem jest mylenie dlugu i przewidywa-
nych wydatkéw, gdyz sa to odrebne kategorie ekonomiczne wystepujace
w odmiennych wymiarach i wymagajace odmiennego traktowania w ra-
mach polityki fiskalne;j.

Redefinicja dlugu publicznego - podsumowanie

Zglaszane byly rézne propozycje modyfikacji definicji dlugu publiczne-
go w kierunku szerszego uwzglednienia spraw emerytalnych. Intencja cze-
$ci tych propozycji bylo zmniejszenie wysokosci dtugu publicznego Polski,
a takze réwnolegle deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych,
przyjmowanego w procedurze nadmiernego deficytu o zaszlosci zwigzane
z reformg emerytalng z 1999 r. W odniesieniu do dlugu miatoby to polega¢
na odliczeniu z kwoty dlugu sumy stanu kont otwartych funduszy emery-
talnych. Pomys! ten stusznie nie zostal przyjety przez Komisje Europejska,
gdyz naruszatby zasade, ze dfug to suma zobowigzan, od ktérych ptacone sg
odsetki i ktore podlegaja procedurze refinansowania. W zamian - jak wia-
domo - Komisja zgodzita si¢ na pewne podwyzszenie poziomu wskaznika
deficytu relacjonowanego do PKB stanowigcego podstawe ewentualnego
wdrozeniu procedury nadmiernego deficytu w krajach, ktore dokonaly
kosztownej reformy emerytalnej. Sprawa nie dotyczy dlugu publicznego,
gdyz, jak na razie, wielko$¢ dlugu nie stanowi kryterium w procedurze nad-
miernego deficytu, a dlug publiczny Polski ksztaltuje sie ponizej wielkosci
referencyjnej 60% PKB.
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Inne propozycje polegaja na wilaczeniu do dlugu rzeczywistego (czyli
dlugu explicite) czesci czy calosci ukrytego dlugu emerytalnego (okresla-
nego jako dtug implicite). Nie wydaje sie, by mialo to sens, bo ten ,,dtug im-
plicite” nie jest podstawa naliczania platnosci odsetkowych obcigzajacych
finanse publiczne ani nie ma wplywu na wielkos$¢ potrzeb pozyczkowych
zgloszonych na rynku w ramach refinansowania dtugu. Bylaby to tylko za-
bawa statystyczna, niedotykajaca realnych problemoéw zwigzanych z zarza-
dzaniem diugiem.
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