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Wstep

Dtug publiczny stanowi wspélczesnie jeden z najistotniejszych probleméw fi-
nansowych i zarazem ekonomicznych §wiata. Rozpoczety zatamaniem na rynku
kredytéw hipotecznych w USA kryzys gospodarczy doprowadzit do pogorszenia
si¢ stanu finanséw publicznych w wielu krajach §wiata, w tym réwniez w Polsce.
Gtéwna czes¢ polskiego zadtuzenia stanowi dtug sektora rzadowego, ale nalezy
takze zwréci¢ uwage na coraz wickszy dtug samorzadéw. Przedstawienie tego za-
gadnienia jest wiodacym celem prezentowanej pracy.

Definicja dtugu publicznego

W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ liczne definicje dtugu publicznego
(public lub government, lub national debt), nazywanego tez narodowym lub pari-
stwowym. Wedtug najkrétszych, podrecznikowych definicji dtug publiczny to fi-

nansowe zobowigzania wiadz publicznych z tytutu zaciagnigtych pozyczek'. Inne

1'S. O wsiak, Finanse publiczne. Teoria a praktyka, wyd. trzecie zmienione, PWN, Warszawa 2005,
s. 330.
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zrédta podaja, iz sa to wszystkie zobowiazania zaciagniete przez Skarb Panstwa,
paristwowe fundusze celowe posiadajace osobowo$¢ prawng oraz przez gminy?.

Definicja sensu largo dtugu publicznego znajduje si¢ w dokumentach uzupet-
niajacych do Traktatu z Maastricht. Wedtug niej diug ten oznacza ,taczne zobo-
wigzania Skarbu Paristwa wobec podmiotéw krajowych i zagranicznych z tytutu
zaciagnietych kredytéw w instytucjach finansowych oraz bezposrednio od rzadéw
krajéw cztonkowskich Klubu Paryskiego lub ktére byty gwarantowane albo ubez-
pieczone przez te rzady badz ich agendy, a takze pozostajacych do wykupienia
skarbowych papieréw wartos$ciowych emitowanych na rynek krajowy i zagranicz-
ny oraz inne ewidencjonowane zobowigzania Skarbu Paristwa™.

Wedlug polskiej ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. przez
panstwowy dtug publiczny (PDP) rozumie si¢ warto$¢ nominalng zadtuzenia jed-
nostek sektora finanséw publicznych ustalong po wyeliminowaniu wzajemnych zo-
bowigzan pomiedzy jednostkami tego sektora. Obejmuje on zobowigzania sekto-
ra finanséw publicznych z nastepujacych tytutéw:

1) wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajacych na wierzytelnosci
pieniezne;

2) zaciaggnietych kredytéw i pozyczek;

3) przyjetych depozytéw;

4) wymagalnych zobowigzari:

a) wynikajacych z odrgbnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sadéw lub
ostatecznych decyzji administracyjnych,

b) uznanych za bezsporne przez wiasciwa jednostke sektora finanséw publicz-
nych, bedaca dtuznikiem®.

Ustawa o finansach publicznych oprécz zaprezentowanego wyzej pafistwowe-
go dtugu publicznego wyréznia dtug Skarbu Paristwa, ktéry stanowi nominalng
warto$¢ zadtuzenia podmiotéw sektora finanséw publicznych, ustalong po wyeli-
minowaniu przeplywéw pomig¢dzy tymi podmiotami. Zgodnie z art. 9 ustawy sek-
tor finanséw publicznych tworza:

1) organy wiadzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy kon-
troli paristwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty;

2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki;

3) jednostki budzetowe;

2W.Misigg, Finanse publiczne w Polsce, Presspublica, Warszawa 1996, s. 31.
3A.Chmielewski, Raport o gospodarce. Dtug publiczny, ,,Zycie Gospodarcze”, 1997, nr 9, 5. 16.

4 Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. Dz.U. z 2009 r., nr 157, rozdz. 1,
art. 72.

62



Polski diug publiczny ze szczegolnym uwzglednieniem sektora samorzgdowego

4) samorzadowe zaktady budzetowe;

5) agencje wykonawcze;

6) instytucje gospodarki budzetowej;

7) paristwowe fundusze celowe;

8) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez Preze-
sa 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) panistwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz paristwowe instytucje fil-
mowe;

14) inne paristwowe lub samorzagdowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsie-
biorstw, instytutéw badawczych, bankéw i spétek prawa handlowego®.

W metodologii Unii Europejskiej zgodnie z Europejskim Systemem Rachun-
kéw Narodowych i Regionalnych (European System of Integrated Economic Acco-
unts — ESA 95)° stosowana jest kategoria dtugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych (general government). Do podstawowych réznic pomig¢dzy pari-
stwowym dtugiem publicznym a dtugiem sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych naleza:

a) zakres sektora (Krajowy Fundusz Drogowy nie jest zaliczany do PDP, a jest
do dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych;

b) tytuly dtuzne (zobowigzania wymagalne (tj. takie, ktorych termin ptatnosci
minat i ktére nie zostaly przedawnione ani umorzone) stanowig w Polsce jedng
z kategorii dtugu publicznego, a zgodnie z metodologia unijna traktowane sg jako

> Ibidem, art. 9.

¢ ESA 95 to migdzynarodowy standard metodologiczny i rachunkowy stuzacy szczegétowemu opi-
sowi gospodarki (tj. regionéw, krajéw czy grup krajéw), jej sktadowych, a takze relacji z innymi
gospodarkami. Zastapit on wydany w 1970 r. Europejski System Zintegrowanych Rachunkéw
Ekonomicznych. ESA 95 jest w pelni zgodny ze zrewidowanym $wiatowym podrecznikiem ra-
chunkéw narodowych (SNA 93), z tym ze jest on bardziej zorientowany na warunki i dane wy-
magane przez UE. W odréznieniu od SNA 93 ESA 95 zawiera m.in.: dodatkowe rozdziaty po-
$wigcone transakcjom dotyczacym produktéw, transakcjom podziatu i transakcjom finansowym,
rozdzialy dotyczace rachunkéw regionalnych i kwartalnych, odniesienia do specyficznych uktadéw
instytucjonalnych w UE, specyficzne klasyfikacje EU oraz dodatkows klasyfikacje dla wszystkich
transakcji zewnetrznych. Zob. Rachunki narodowe wedtug sektordw i podsektorsw instytucjonalnych
2005-2008, Studia i analizy statystyczne, GUS, Warszawa 2010.
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wydatek na bazie memoriatowej (tj. wptywaja na poziom deficytu) i nie sa zali-
czane do dtugu. Powyzsza rozbiezno$¢ wynika z odmiennych zasad sprawozdaw-
czosci budzetowej — w Polsce budzet pafistwa prowadzony jest na bazie kasowej,
aw regulacjach unijnych obowigzuje sprawozdawczo$¢ na bazie memoriatowej (me-
toda kasowa rejestruje tylko operacje finansowe, ktérych skutkiem jest realny na-
plyw i odptyw pieniadza z rachunku wtadz publicznych, a metoda memoriatowa
zgodna z ESO 95 wlicza taczne zobowigzania sektora rzagdowego wedtug nomina-
tu pomniejszone o zobowigzania jednostek sektora publicznego, bedacymi jedno-
cze$nie aktywami innych jednostek sektora publicznego);

¢) dtug potencjalny (w paristwowym diugu publicznym nie jest uwzgledniany,
natomiast zgodnie z regulacjami unijnymi w konkretnej sytuacji moze stac si¢ dtu-
giem podmiotu udzielajacego poreczenia lub gwarancji (operacja przejecia dtugu)’.
Porgczenia i gwarancje nie stanowia dtugu, ale moga w kazdej chwili go stanowi,
jesli porgczona pozyczka nie bedzie sptacana.

Dla $cistosci nalezy wyraznie oddzieli¢ dtug publiczny od tacznego zadtuzenia,
ktére obejmuje m.in. zadtuzenie sektora pozarzadowego czy bankowego.

Dopuszczalne granice dtugu publicznego

Pojawiajace si¢ krytyczne opinie dotyczace narastania dtugu publicznego i pro-
bleméw z jego sptata, powoduja powstanie pytania o granice zadtuzenia. Najogél-
niej przyjetym kryterium jest stwierdzenie, iz zadtuzenie nie powinno naruszaé
réwnowagi gospodarczej. Wydaje sig, ze jest to jednak stwierdzenie na tyle ogélne
i nieprecyzyjne, iz poza generalng ideg, trudno rozpatrywac i odnosi¢ je do kon-
kretnej wielkosci dtugu publicznego®.

Juz w 1923 r. podane zostalty dwa wskazniki okreslajace miare zadluzenia. Byly
nimi: stosunek zadtuzenia do dochodéw spoleczeristwa oraz relacja dtugéw bie-
zacych (krétkoterminowych) do diugéw statych (dtugoterminowych)’.

W analizie rozmiaréw i struktury zadluzenia niezb¢dne wydaje si¢ zrelacjono-
wanie wielko$ci dtugu do podstawowych wielkosci gospodarczych, a zwtaszcza do

7 Diug publiczny — Raport Roczny 2007, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2008, s. 35.

8G. Gotebiowski, Diug publiczny, [w:] System finansowy w Polsce, red. nauk. B. Pietrzak,
Z.Polanski, B.Wozniak, PWN, Warszawa 2004, s. 714.
*A.Krzyzanowski, Nauka o skarbowosci, Fiszer i Majewski, Poznan 1923, s. 346-347.
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handlu zagranicznego. Rzecz dotyczy wskaznikéw obstugi zadtuzenia (relacji
dtugu do eksportu’® i do PKB) oraz zadluzenia na jednego mieszkarca.

W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ twierdzenie, ze jezeli przyrost PKB
w danym okresie jest wigkszy od przypadajacej na dany czas wielkosci sptaty dtu-
gu to jest to sytuacja nie przynoszaca szkody dla rozwoju konkretnej gospodarki.

SPKB>0Z, gdy: OZ=A+%Z;

gdzie: SPKB — przyrost PKB;
OZ — obstuga zadluzenia;
A — amortyzacja zadtuzenia za dany okres;
%Z — odsetki od zadtuzenia.

Jezeli natomiast przyrost PKB pozwala jedynie na pokrycie obstugi zadtuzenie,
czyli:

sPKB=0Z,

to jest to poczatek niewyplacalnosci'. Rzeczywista niewyptacalnos¢ pojawia si¢, gdy
obstuga zadtuzenia jest wigksza od przyrostu PKB:

sPKB<OZ

Sytuacja jeszcze bardziej komplikuje si¢ w okresie stagnacji badz recesj.

W latach dziewigédziesiatych Organizacja Wspétpracy Gospodarczej i Roz-
woju po analizie wielko$ci zadtuzenia w wielu krajach przyjeta nastepujace wskaz-
niki:

— relacja dtugu do eksportu (wartos¢ krytyczna wynosi 275%),

— relacja odsetek do eksportu (jako wartos¢ krytyczng przyjeto 20%),

— stosunek obstugi dlugu (splata rat i odsetek) do eksportu (30%),

— relacja dtugu do PKB (50%)*2.

10 Jeszcze na poczatku lat osiemdziesiatych panowata opinia, ze cigzar obstugi diugu staje si¢ nad-
mierny, gdy jego relacja do rocznych wptywéw z eksportu przekracza 25%. Ze wzgledu na to, ze
w pézniejszych latach wiele krajéw przekroczyto ten poziom, interpretacja zostata ztagodzona.
K. Z abielski, Finanse migdzynarodowe, PWN, Warszawa 1994, s. 328-329.

W B. Bernas, Bilans platniczy i pozycja inwestycyjna paristwa, [w:] Finanse migdzynarodowe, red.
nauk. B. Bernag$ PWN, Warszawa 2006, s. 237.

2G.Gotebiowski,op.cit,s. 715 oraz G. K o t o d k o, Transformacja polskiej gospodarki — suk-
ces czy porazka?, Polska Oficyna Wydawnicza BGW, Warszawa 1992, s. 70-71.
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W ramach szczytu z Maastricht, ktéry zaowocowat podpisaniem w dniu 7 lu-
tego 1992 r. traktatu o stworzeniu Unii Europejskiej wyznaczono podstawowe wa-
runki przystapienia do Unii Gospodarczej i Walutowej, okreslane jako kryteria
konwergencji. W jednym z tych kryteriéw" przyjeto, ze warto$¢ bazowa dla zadtu-
zenia publicznego w relacji do produktu krajowego brutto w cenach rynkowych wy-
nosi 60%. Traktat ten przewidziat jednak wyjatki od nominalnych kryteriéw kon-
wergencji. Komisja Europejska, moze uzna¢, ze kryterium jest wykonane, mimo
uzyskania przez dany kraj wartosci wyzszej niz warto§é¢ bazowa, jesli stosunek
zadluzenia publicznego do PKB maleje w wystarczajacym stopniu i zbliza si¢ do
wartosci bazowej w zadowalajacym tempie. Do wielkosci dtugu publicznego od-
nosi si¢ réwniez w waskim zakresie procedura w wypadku wystgpienia nadmier-
nego deficytu budzetowego. Jesli zadtuzenie przekroczy 60% PKB, bez wzgledu
na to, czy towarzyszy¢ temu bedzie deficyt budzetowy powyzej 3% PKB, Komisja
Europejska przygotowuje sprawozdanie, ktére po zaopiniowaniu przez Komitet
Ekonomiczno-Finansowy staje si¢ podstawa do wydania opinii na temat wystepo-
wania nadmiernego deficytu. Sam fakt przekroczenia granicy zadtuzenia w wyso-
kosci 60% PKB nie jest jednak podstawa do wyciggania sankcji wobec konkret-
nego kraju'.

W zwigzku z narastajacg sytuacja zadtuzeniowa w pazdzierniku 2010 r. przed-
stawione wyzej zasady ulegly zaostrzeniu. Rada Unii Europejskiej na wniosek
Komisji Europejskiej bedzie mogta ukara¢ kraje, ktére permanentnie posiadajg
deficyt budzetowy powyzej 3% i dtug publiczny wigkszy niz 60% PKB. Zagrozo-
ne bedg panstwa nie stosujace si¢ do planu naprawczego przedstawionego przez
Bruksele. Zgodnie z tym planem dany kraj w ciagu sze$ciu miesiecy musi rozpo-

B Do pozostatych kryteriéw konwergencji zaliczono:
— deficyt budzetu paristwa nie moze by¢ wyzszy niz 3% PKB,
— diugookresowa stopa procentowa moze przewyzsza¢ najwyzej o 2% $rednig stopg procen-
towa w trzech krajach o najnizszej stopie inflacji,
— stopa inflacji nie moze by¢ wigksza niz o 1,5% od przecigtnej stopy inflacji trzech krajéw,
w ktérych poziom inflacji jest najwyzszy,
— dany kraj nie powinien dewaluowaé przez dwa lata swojej waluty poza uzgodnionym prze-
dziatem.
A. Budnikowski, Migdzynarodowe stosunki gospodarcze, PWE, Warszawa 2001, s. 369;
M. O kuniewski, Europejska Unia Gospodarcza i Walutowa, [w:] Finanse, bankowos¢ i rynki fi-
nansowe, pr.zbior.pod red.nauk. E.Pietrzaka i M.Markiewicz, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Gdanskiego, Gdarisk 2006, s. 55-56 oraz Treaty Establishing the European Community
(www.europa.eu.int).
1“].Karnowski,Polityka gospodarcza Hiszpanii, Portugalii i Grecji w drodze do Unii Gospodar-
czej i Walutowej. Analiza doswiadczen na tle teorii, mps, Warszawa—Waszyngton, styczer 2006,

s.25.
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czgé reformy i co roku zmniejsza¢ co najmniej o 1/20 te czesé dtugu, ktérg prze-
kracza 60%. Sankcje moga maksymalnie wyniesé 0,29 PKB. Srodki zostang zde-
ponowane na specjalnym koncie Komisji Europejskie;j. Jesli ukarany kraj przez pét
roku nie wprowadzi nakazanych posunie¢, pieniadze przepadng na rzecz budzetu
UE. Pod naciskiem krajéw o szczegélnie duzym diugu (Belgii, Grecji i Wioch) usta-
lono, iz przez pierwsze trzy lata od wejscia w zycie nowych regulacji kary nie beda
naktadane. Nowe przepisy maja poczatkowo obowiazywacl tylko w krajach strefy
euro. Pézniej (konkretnego terminu nie ustalono) obejma wszystkie kraje UE. Nowe
zasady sg efektem porozumienia zawartego 18 pazdziernika 2010 r. przez ministréw
finanséw. Porozumienie to z kolei wynikato z nacisku Angeli Merkel i Nicolasa
Sarkozy’ego, ktorzy nieco wezesniej ustalili wspdlne stanowisko®.

W Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej oraz w ustawie o finansach publicznych
z 2009 r.* okreslone zostaly gérne granice dtugu publicznego oraz sposéb poste-
powania w przypadku zblizania si¢ do okreslonego limitu (tylko w ustawie). Zgod-
nie z panujacym prawem diug publiczny w Polsce nie moze przekroczy¢ 3/5, czy-
1i 60% wartosci rocznego PKB. Zgodnie z ustawa o finansach publicznych nalezy
podejmowacé dziatania ostroznosciowe i sanacyjne, gdy dtug, powiekszony o kwo-
te przewidywanych wyptat z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez pod-
mioty sektora finanséw publicznych, w relacji do PKB bedzie ksztattowat si¢ na
poziomie 50-55% lub 55-60%. W drugim przypadku Rada Ministréw uchwala
projekt ustawy budzetowej bez deficytu lub tez uchwalajac budzet z deficytem
przyjmuje si¢ jako gérne ograniczenie tego deficytu jego poziom zapewniajacy,
iz relacja dtugu Skarbu Paristwa do PKB przewidywana na koniec roku budzeto-
wego, ktérego dotyczy projekt ustawy, bedzie nizsza od relacji tacznej kwoty dtu-
gu Skarbu Panstwa do PKB, obliczonej za rok poprzedni. Poza tym w takiej sy-
tuacji nie przewiduje si¢ wzrostu wynagrodzen pracownikéw panstwowej sfery
budzetowej, waloryzacja rent i emerytur ograniczona jest do poziomu wzrostu cen
towaréw i ustug, zakazane jest — z pewnymi wyjatkami — udzielanie kredytéw
i pozyczek z budzetu paristwa, a ponadto dokonuje si¢ przegladu programéw
wieloletnich w celu poszukiwania oszczednosci'. Przekroczenie gérnego limitu
(60%) oznacza naruszenie przepiséw Konstytucji i powinno powodowac podanie
si¢ do dymisji Rady Ministréw i pociagniecie jej cztonkéw do odpowiedzialnosci

Y J.Bielecki, Kary za deficyt najwezesniej za szest lat, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 2010, nr 205,
s. AS.

16 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 1., nr 157, poz. 1240).

7 Prawo finansow publicznych,red. nauk. B.B r z e 11 s k i, Towarzystwo Organizacji i Kierownic-
twa — Stowarzyszenie Wyzszej Uzytecznosci ,DOM ORGANIZATORA?, Torus 2010,
s. 145.
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przed Trybunatem Stanu'®. Ponadto w Konstytucji zawarty jest zapis o zakazie fi-
nansowania deficytéw budzetowych przez bank centralny.

Skala polskiego dtugu publicznego

W pierwszej potowie XXI w.” odnotowano permanentny wzrost polskiego dtu-
gu publicznego (zob. ryc. 1). Jeszcze w 2000 r. wynosit on nieco ponad 280 mld z1,
zeby w 2010 r. osiagnaé poziom 778 mld zt.

800 T
700 1 J—
600 + —
500 +
400 +
300 +
200 +

100 +

0 t t s e B S E— 7
2000 2001 2002 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Rycina 1. Wzrost polskiego dtugu publicznego w latach 2000-2010 (w mld USD)

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie: Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2003, GUS,
Warszawa 2003, s. 535-536; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2005, GUS,
Warszawa 2005, s. 628-629; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2007, GUS,
Warszawa 2007, s. 626—627 oraz Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2009, GUS,
Warszawa 2009, s. 644.

W ostatnich trzech latach pogorszyta si¢ tez relacja dtugu publicznego do PKB
(zob. ryc. 2), ktéra swiadczy o faktycznym obcigzeniu kraju zadtuzeniem. Na ko-
niec 2010 wyniosta ona réwno 54,9%, czyli tylko o 0,1% mniej od dopuszczalne;
granicy.

®8G.Gotebiowski,op.cit,s. 717.
¥ Wbrew powszechnemu mniemaniu XXI w. rozpoczat si¢ 1 stycznia 2001 r. W pracach naukowych
(réwniez w prezentowanej) czesto przyjmuje si¢ jednak termin 1 stycznia 2000 r.
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Rycina 2. Relacja dtugu publicznego do PKB (w %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu i Ministerstwa Finanséw.

W analizowanym okresie stale zwigkszata si¢ suma polskiego dtugu publicz-
nego przypadajaca na jednego mieszkarica (zob. ryc. 3). Jeszcze w 2001 r. kwota
ta wynosita niecale 8 tys. zt, by na koniec 2010 r. przekroczy¢ 20 tys. zi.
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Rycina 3. Dtug publiczny Polski w przeliczeniu na jednego mieszkarca (w tys. z1)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu i MFW.

W catym analizowanym okresie w strukturze dtugu publicznego zdecydowanie
dominuje dlug sektora rzadowego, stanowiacy ponad 90% catego zadluzenia. Ze
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wzgledu na temat pracy uwaga zostanie skoncentrowana jednak gléwnie na za-
diuzeniu sektora samorzadowego, ktére na koniec 2010 r. wyniosto okoto 7,7%
dtugu publicznego ogétem. Szczegdétowe dane na temat struktury dtugu publicz-
nego Polski przedstawia ponizsza tabela.

Tabela 1. Struktura dtugu publicznego w Polsce w latach 2000-2010 (w mln z})

Wyszczegélnienie
Lata , 1. Dtug sektora | II. Dtug sektora III. Diug sektora
Ogstem rzadowego samorzadowego | ubezpieczen spotecznych

2000 | 280322 271 096 9225 3125
2001 | 302 106 291 320 10 786 -

2002 | 353843 338572 15270 -

2003 | 408 631 392 083 16 548 -

2004 | 432282 413 887 18 393 -

2005 | 466 591 439 335 20172 7084
2006 | 504 991 481 708 23283 5060
2007 | 527 442 500214 24 483 2745
2008 | 597 797 566 907 28 115 2775
2009 | 669 881 623 596 39 325 6 960
2010 | 778 700 705 900 59 900 12 900

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Maty Rocznik Statystyczny Polski 2010, GUS,
Warszawa 2010, s. 441-442; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2003, GUS,
Warszawa 2003, s. 535-536; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2005, GUS,
Warszawa 2005, s. 628-629; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2007, GUS,
Warszawa 2007,s. 626—627 oraz Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2009,
GUS, Warszawa 2009, s. 644.

Reasumujac ta czg¢$¢ pracy nalezy stwierdzié, ze w ostatnich czterech analizo-
wanych latach (2007-2010) odnotowano w Polsce gigantyczny przyrost dtugu pu-
blicznego. Nominalnie byt on czterokrotnie wigkszy niz podczas dziesieciolecia pod
rzadami E. Gierka. Jego relacja do PKB byta réwna 21%, a gdyby nie prywatyza-
cja isrodki unijne wyniostaby az okoto 40%. W latach siedemdziesiatych stosunek
przyrostu dtugu do PKB stanowit 24%”. Szczegdlnie niepokoi¢ musi fakt, iz wzrost
zadluzenia w ostatnich latach pierwszej dekady XXI w. dokonywat si¢ mimo ma-
sowej wyprzedazy majatku narodowego.

2 K.Rybinski, Zmarnowana dekada, ,Forbes” 2010, nr 11, s. 10.
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Zadtuzenie sektora samorzadowego

Emitowane przez polskie miasta obligacje nie cieszyly si¢ duzym zaintereso-
waniem potencjalnych inwestoréw. Niska rentowno$¢ jest efektem ubocznym
,wojny na marze”, jakg prowadzity banki. W ciagu 2010 r. stawki marz za organi-
zacje emisji spadty dwu- trzykrotnie. Przyktadowo, emisje obligacji miasta Gdan-
ska byt obtozone w zaleznosci od terminu wykupu obligacji marza od 0,39 do
0,55% ponad szesciomiesigczny WIBOR. Skutki spadku marz byty co najmnie;
dwa. Pierwszym byt duzy wzrost zainteresowania emisjami obligacji komunalnych
ze strony duzych miast (Warszawa wyemitowata obligacje za 900 mln zt, Poznari
za 180 mln zt, Wroctaw za 130 mln zt,a Gdarisk za 100 mln zt). Drugim skutkiem
okazat sie spadek atrakcyjnosci obligacji komunalnych w stosunku do poprzednich
okreséw. W 2010 r. wigkszo$¢ obligacji komunalnych kupowaly banki, ktére or-

ganizowaly emisje?.
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Rycina 4. Zadluzenie wybranych polskich miast (w mln z1)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: K. O s tr o w s k a, Samorzgdy tracq na decyzjach polity-
kéw, ,Rzeczpospolita”, 2010, nr 236, s. B4.

Powyzsza rycina przedstawia zadtuzenie wybranych polskich miast wedlug
stanu na koniec sierpnia 2010 r. Z pewnoscia nie moze zaskakiwac pierwsza po-
zycja stolicy kraju. Zadtuzenie miasta Warszawy wyniosto w tym czasie prawie

2 M. Chadzynski, Obligacje miast mato atrakcyjne, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 2010, nr 182,
s. Al12.
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4,8 mld zt. Ponad miliardowe dtugi posiadaty tez Wroctaw (nieomal 1,8 mld zt)
oraz £.6dZ (ponad 1,1 mld z1). Wedtug danych , Gazety Krakowskiej”*? zadtuzenie
Krakowa w analogicznym okresie przekroczyto nieco 2 mld zt, a zdaniem portalu
epoznan.pl” dtug Poznania na koniec 2010 r. osiagnie poziom 2,6 mld. Relatyw-
nie niskie zadtuzenie posiadalty w tym czasie inne duze polskie miasta, a miano-
wicie Gdansk (638 mln zt), Szczecin (397 mln zt) i Katowice (383 mln z1)*.

Po rekordowym 2010 r. zadtuzenie polskich samorzadéw wzrosto o 16 mld zt
(1,1,% PKB) i osiagneto sume taczng ponad 55 mld zt. Wedtug prognoz w 2011 r.
samorzady zadluza si¢ o kolejne 14 mld zt. W sumie ich dlug osiggnie poziom
69 mld zt, czyli okoto 4,7% PKB (w 2010 r. byto to tylko 3,9% PKB)?. Jednak
69 mld zt stanowi tylko okoto 40% tacznych dochodéw wszystkich samorzadéw
(limit wynosi 60%). Udzial zadtuzenia samorzadowego w diugu calego panstwa
wzroénie z 7% w 2010 do 8,5% w 2011 r. Od 2012 r. dtugi samorzadéw maja za-
czaé spadaé, gdyz zadtuzenie jest efektem apogeum programéw inwestycyjnych
wspomaganych funduszami UE, ktére przypadto na lata 2010-2011. Wedtug pro-
gnoz w 2015 r. zadluzenie powinno spas¢ do niecatych 52 mld zt*.

Teoretycznie istnieja bariery ograniczajace zadtuzanie si¢ sektora samorzado-
wego. Zgodnie z prawem diug nie moze przekroczy¢ 60% ich dochodéw, a na
splate nie mozna przeznaczy¢ wiecej niz 15%. Samorzady miaty jednak metody
obchodzenia tych limitéw. Zalicza si¢ do nich nast¢pujace sposoby:

1) ,na spétke” — samorzady przekazuja spotce niektére zadania i to ona zacia-
ga zobowigzania, ktére nie obciazaja gminy*;

2 http://krakow.naszemiasto.pl/artykul/603426,krakow-ma-juz-2-mld-zl-dlugu,id,t. html?kate-
goria=663

B http://www.epoznan.pl/index.php?section=news&subsection=news&id=17249

# K. Ostrowska, Samorzqdy tracq na decyzjach politykéw, ,Rzeczpospolita”, 2010, nr 236, s. B4.

% Wedtug danych Komisji Europejskiej gorszg relacje zadtuzenia samorzagdéw do PKB w 2010 r.
posiadaty Holandia (8,4%), Francja (8,3%), L.otwa (6,4%), Portugalia (5,2%), Niemcy (5,2%), Wiel-
ka Brytania (4,9%) i Wegry (4,6%). Co zaskakujace dla przezywajacej w tym czasie ogromny fi-
nansowy kryzys Grecji stosunek ten wynosit tylko 0,9% PKB.

% A.Cieslak-Wréblewska, Samorzgdy zndw mocno si¢ zadtuzg w tym roku, ,Rzeczpospoli-
ta”, 2011, nr 124, 5. B1.

%7 Polskie miasta bardzo czgsto stosowaty ta metode. Dotyczyto to przede wszystkim duzych osrod-
kéw, ktére inwestowaty na potege z mysla o pitkarskich mistrzostwach Europy w 2012 r. Gdyby
zsumowac diugi tych miast i zadtuzenie spétek to okazaloby sie, ze bariera zadtuzenia (60%) zo-
stala przekroczona. W przypadku Gdariska i Poznania dtugi spélek przewyzszaty zadtuzenie miast.
M. Chadzyniski, Diugi zamiatane do spotek, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 2010, nr 204, s. A1
i AS.
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2) ,na leasing” — samorzady zamiast zaciagnac kredyt, leasinguja produkt lub
ustuge. Dzigki temu zobowiazanie wpisane jest w wydatki sztywne budzetu, ale
nie powigksza dtugu;

3) ,na dobrego wujka”— samorzad zawiera z wykonawcg umowe (np. na wybu-
dowanie drogi w ciggu roku), ale za sume, ktérg moze sfinansowaé w ciggu 20 lat
i to jemu samorzad bedzie sptacat raty. Raty te nie beda klasyfikowane jako dtug,
ale jako wydatki sztywne®.

W 2011 r. jedenascie polskich miast wyda prawdopodobnie wigcej srodkéw na
obstuge dtugu niz maja wynosic¢ limity* ich zdolnosci kredytowej ustalone przez
ministerstwo finanséw (zob. tab. 2). Trzeba zaznaczy¢, ze limity te zaczna oficjal-
nie obowigzywa¢ dopiero od 2014 r., ale juz w 2011 r. samorzady uwzgledniaty
je w swoich planach finansowych. Skarbnik Gdariska Teresa Blacharska uwaza,
ze wysoki wskaznik splaty zadtuzenia to efekt zamierzonej polityki miasta, ktére
zamierza szybciej splaci¢ czes¢ swoich drogich kredytéw. Zrédtem pokrycia tych

Tabela 2. Wydatki na obstuge zadtuzenia i limity (w mln zt)

Miasto Wydatki na obstuge zadtuzenia | Potencjalny limit wydatkéw
Warszawa 686,1 640,4
Krakéw 524.,8 362,5
Gdarnsk 332,8 237,9
Kielce 100,9 96,7
Radom 93,2 88,1
Ruda Slaska 51,7 452
Tarnéw 44,6 38,1
Zielona Géra 41,5 37,1
Gorzéw Wielkopolski 41,0 36,8
Wihoctawek 36,3 34,5
Bytom 32,5 7,3

Zrédto: A.Cieélak-Wréblewska, Miasta restrukturyzujq dtugi, ,Rzeczpospolita’2011, nr 56,
s. B4-B5.

2 G. Osiecki, Samorzqdy zagrazajg budzetowi, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 2010, nr 174, s. A3.

¥ Przyszte limity zadtuzenia maja by¢ wyliczane indywidualnie dla kazdego samorzadu. Wydatki
na obstuge zadtuzenia w relacji do ich dochodéw nie moga by¢ wyzsze niz $rednia nadwyzka ope-
racyjna w ostatnich trzech latach. Nadwyzka ta to réznica pomi¢dzy dochodami biezacymi (po-
wickszonymi o przychody ze sprzedazy majatku) a wydatkami biezacymi. Premiuje to samorza-
dy, ktére maja wysokie dochody wasne. A.Cie§lak-Wréblewska, Miasta restrukturyzujg
dtugi, ,Rzeczpospolita”, 2011, nr 56, s. B5.
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wydatkéw ma by¢ emisja obligacji. Z kolei Warszawa planuje przedterminowy
wykup obligacji w 2013 r.%°

W Polsce jest tacznie 65 miast na prawach powiatu. Ich faczne zadtuzenie ma
w 2011 r. przekroczy¢ poziom 27,8 mld zl, co bedzie stanowié¢ okoto 48% ich do-
chod6éw. W przypadku trzech miast dtug przekroczy 70% (Wtoctawek 81%, Poznan
72,4% i Torun 70,5%). Jednak kredyty zaciagane na realizacje projektéw wspo6ifi-
nansowanych z funduszy Unii Europejskiej mozna wytaczy¢ ze wskaznika (w usta-
wie przewidziano prég 60%), co oznacza, ze formalnie zadne miasto go nie prze-
kroczy. Po wytaczeniach dtug Torunia w relacji do PKB spadnie do 56%, Poznania
do 50,8%, a Wioctawka do 44,5%3.

Minister finanséw J. Rostowski staral si¢ przerzuci¢ odpowiedzialno$¢ za ro-
snacy diug publiczny na samorzady. Jednak w rzeczywistosci nie posiadat zadnych
argument6w przy pomocy, ktérych méglby ograniczy¢ ich zadluzenie. Zgodnie
z prawem rzad moze interweniowac¢ dopiero wéwczas, gdy dtug danego samorza-
du przekroczy 60% jego dochodéw, a na koniec 2009 r. w skali catego kraju wskaz-
nik ten wyniést niecate 26%. W potowie 2010 r. tylko osiem polskich gmin na 2413
przekroczylo prég 60%32. Przedstawiciele samorzadéw stusznie bronili sig:,,...ma-
my dosy¢ stuchania oskarzeri ze strony ministra Rostowskiego. Zapomina on do-
da¢, ze dtugi samorzadéw to znikoma czes¢ publicznego diugu. Rzad zadtuza si¢
na znacznie szerszg skale, a nas krytykuje...”*. Zadtuzenie samorzadéw na po-
czatku drugiej potowy wrzesnia 2010 r. stanowito tylko okoto 6% polskiego dtugu
publicznego.

Na poczatku 2011 r. rzad zapowiadal ograniczenie zadluzania si¢ samorza-
déw. Zamierzano wprowadzi¢ podobne rozwigzania do tych, ktére dotycza bu-
dzetu centralnego. Docelowo samorzady nie beda mogly wydawaé o 1% wiecej,
niz zarobig w danym roku rozliczeniowym?®*. Dla wielu miast i gmin moze to ozna-
czaé wstrzymanie inwestycji. Zeby temu zapobiec ministerstwo finanséw zapro-
ponowato by mogly one kupowaé od innych prawo do wyzszej luki budzetowe;.
Z analizy ,Rzeczypospolitej” wynika, ze najwickszym sprzedawca w 2012 r. byly-
by Krakéw (ok.122 mln zt), Wroctaw (ok. 113 mln zt) oraz Lublin (ok. 74 mln zt).

30 Ibidem, s. B4-B5.

SPA. Cieslak-Wréblewska, Diugi miast ostro w gore, ,Rzeczpospolita”, 2011, nr 67, s. Al
i B4.

22].Olechowski, Rzqd ogranicza gminy, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 2010, nr 186, s. A5.

3 ].Kowalczyk, Potyczki skarbnikow z rzqdem, ,Puls biznesu”, 2010, nr 185, s. 14.

* G. Osiecki, Rzqd probuje wybamowaé zadtuzanie sig samorzqgdéw, ,Dziennik Gazeta Prawna”,
2011, nr 4, 5. Ad.
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Z kolei najwigksze potrzeby pozyczkowe beda miaty Katowice (ok. 178 mln zt),
Torun (ok. 160 mln zt) i Szczecin (ok. 158 mln z1)®.

Zgodnie z rozporzadzeniem ministra finanséw z 23 grudnia 2010 r. samorza-
dy musza do zadluzenia wlicza¢ nie tylko kredyty, pozyczki i papiery diuzne, ale
réwniez zobowigzania z uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym, leasingu
i uméw z odroczonym terminem zaplaty duzszym niz jeden rok. Wedtug Krajo-
wej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych w 2011 r. 86 samorzadéw moze
przekroczy¢ 60% limit dtugu wobec dochodéw™.

Samorzady znalazty jednak pewien sposéb na obejscie powyzszego rozporza-
dzenia. Niektére z nich (np. Szczecin) postanowity uchwali¢ swoje budzety jesz-
cze przed wakacjami 2011 r., czyli zanim przepisy zaczng dziataé... Idziemy za
przyktadem rzadu, ktéry twierdzi, ze z wielu powodéw lepiej jest uchwali¢ budzet
wezesniej, jeszcze przed wakacjami. Uwazamy, ze jest to dobry kierunek...” — po-
wiedziat skarbnik Szczecina, Stanistaw Lipinski®.

Whioski konicowe

W ostatnim okresie kryzys finanséw publicznych skomplikowat sytuacje go-
spodarcza na §wiecie. Telewizyjne i radiowe wiadomosci, a takze codzienne gaze-
ty poswigcaly wiele miejsca sytuacji w bankrutujacej Grecji, Irlandii, Portugalii
oraz Wlochom. Najwickszym dtuznikiem okazatly si¢ Stany Zjednoczone, a suma
zadtuzenia wszystkich krajéw $wiata jest juz prawie réwna ich tacznemu produk-
towi krajowemu brutto.

Problem dtugu publicznego nie ominat réwniez Polski. Na wystawionym przez
prof. Leszka Balcerowicza zegarze dtugéw®® mozna obserwowaé permanentny
przyrost. W chwili pisania artykutu (15 listopada 2011 r.) zadluzenie przekroczy-
to 900 mld zt. Zdecydowanie najwicksza cz¢s¢ tego dtugu przypada na sektor rza-
dowy, ale ro$nie réwniez dtug sektora samorzadowego. Wzrost ten jest co prawda
czgs$ciowo uzasadniony potrzebg wspétfinansowania unijnych inwestycji, gtéwnie
infrastrukturalnych, ale jego tempo musi juz budzi¢ pewne obawy.

S A.Cieslak-Wréblewska, Wytpliwosci wobec handlu deficytem, ,Rzeczpospolita”, 2011,
nr 91,s. B9.

¥ A.Cieslak-Wréblewska, Nowe prawo, mniej inwestyci?, ,Rzeczpospolita”, 2011, nr 18,
s. B4.

L. Z alewski, Budzety miast przed wakacjami, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 2011, nr 89, s. B2.

38 http://www.zegardlugu.pl
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POLISH PUBLIC DEBT WITH PARTICULAR TAKING
INFO SELF-GOVERNMENT SECTOR

Keywords: public debt; financial crisis; self-government sector.

Streszczenie

Jednym z najistotniejszych probleméw finansowych i ekonomicznych wspélezesnego swiata
jest dlug publiczny. W pierwszych dwéch czesciach publikacji zostala zaprezentowana definicja
diugu publicznego i jego dopuszczalne granice. Nastepnie artykul przedstawia skale zjawiska, a w
ostatnim punkcie koncentruje si¢ za zadluzeniu samorzadéw, ktére w ostatnim okresie zanotowa-
to dynamiczny wzrost. Prezentacja dlugu samorzadéw byta gtéwnym celem niniejszej pracy.

Summary

Public debt is nowadays one of the most important problems of both financial and economic
nature. The economic crisis, being initiated with the collapse on the mortgage market in USA,
contributed to the deterioration of the condition of public finances in many countries world-wide,
including Poland. The major part of Polish debt is the debt of the governmental sector but the still
growing debt of local governments is worth noticing. The presentation of the afore-mentioned
issue is the subject of the present paper.
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