DLUG PUBLICZNY JAKO STALY ELEMENT WSPOLCZESNEJ
GOSPODARKI RYNKOWEJ
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1. Wstep

Funkcjonowanie sektora publicznego w sferze gospodarczej wzbudza kon-
trowersje od momentu jego powstania. Zmieniat si¢ zakres jego funkcjonowania,
uprawnienia i sposob sprawowania wladzy nad spoleczenstwem. Niezmiennie
jednak od poczatku wymagat znacznych srodkéw w celu sfinansowania funkcjo-
nowania. Po cze$ci wynikalo to z realizacji kosztownych funkcji, takich jak
obrona narodowa, po czgéci jednak ze zbytniej rozrzutnosci przedstawicieli wla-
dzy. Prawdziwym problemem stalo si¢ jednak wydawanie wigkszej ilosci $rod-
kéw, niz uzyskiwane dochody, a w konsekwencji zadluzanie si¢ panstwa.
Wejscie gospodarki w okres urynkowienia spowodowal uznanie tych zjawisk za
jednoznacznie niekorzystne, choé¢ wynikajace z samej konstrukcji gospodarki
rynkowej. Dlatego tez dazono do eliminacji deficytéw i zadluzenia parnstwa.
Jednak niedoskonatosci mechanizmu rynkowego doprowadzaly do coraz silniej-
szych kryzyséw. Dlatego tez powstala alternatywna teoria J. M. Keynesa, do-
puszczajaca w pewnych warunkach aktywna rol¢ panstwa oraz finansowanie
wydatkéw publicznych deficytem budzetowym. Teoria ta trafita na podatny
grunt i przyjeta si¢ w wielu krajach. Poczatkowo efekty jej realizacji byly pozy-
tywne. Jednak uzywanie tego instrumentu, niezgodnie z zalozeniami, doprowa-
dzilo do jego nieskutecznosci. Celem ponizszego artykutu jest analiza sposobu
wykorzystania dlugu publicznego we wspélczesnych gospodarkach rynkowych
na tle rozwiazan proponowanych przez teori¢ ekonomii. Nalezy bowiem posta-
wié tezg, iz stal si¢ on stalym elementem tych gospodarek, przez co traci sku-
teczno$¢ i zaburza funkcjonowanie sektora publicznego. Analiza zostanie prze-
prowadzona poprzez poréwnanie ksztaltowania si¢ poziomu dlugu publicznego
w latach 1980-2006, w krajach nalezacych do OECD.
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2. Dlug publiczny — kwestie podstawowe

Definiujac kwestie dhugu publicznego oraz deficytu budzetowego, mozna za-
uwazy¢, iz sa to pojecia nierozerwalnie zwiagzane ze soba. Mimo Ze ich definicje
sa na pozor jednoznaczne, to dokladniejsza analiza pozwala jednak wskazaé
wiele szczeg6i6w, istotnych przy ich definiowaniu. Ze wzglgdu na cel opraco-
wania uwaga zostanie skupiona na pojeciu diugu publicznego.

Dhug publiczny, jako kategori¢ ekonomiczna, definiuje m.in. Traktat z Ma-
astricht (zapisana jest ona w dokumentach uzupekniajacych do niego). Wedlug
tego dokumentu, oznacza on: #qczne zobowigzanie Skarbu Panstwa wobec pod-
miotéw krajowych i zagranicznych z tytutu zaciagnietych kredytow w instytu-
cjach finansowych oraz bezposrednio od rzqdow krajow cztonkowskich Klubu
Paryskiego lub ktore byly gwarantowane, lub ubezpieczone przez te rzqdy bqdz
ich agendy, a takze pozostajqcych do wykupienia skarbowych papieréw warto-
Sciowych emitowanych na rynek krajowy i zagraniczny oraz inne ewidencjono-
wane zobowiqzania Skarbu Paristwa.

W Polsce rozwazane pojecie definiuje przede wszystkim Ustawa o finansach
publicznych [Ustawa... 2005, art. 6]. Zgodnie z tym aktem prawnym, par-
stwowy dlug publiczny to nominalne zadluzenie podmiotéw sektora finans6w
publicznych, ustalone po wyeliminowaniu przeplywéw pomigdzy podmiotami
nalezacymi do tego sektora. Obejmuje on nastgpujace zobowiazania sektora
finans6w publicznych:

— wyemitowane papiery wartoSciowe, opiewajace na zobowiazania pie-
nig¢zne;

— zaciagnigte kredyty i pozyczki;

= przyjete depozyty;

— wymagane zobowiazania jednostek budzetowych;

— zobowiazania, wynikajace z ustaw i orzeczen sadu;

— udzielone porgczenia i gwarancje oraz inne tytuly [Ustawa... 2005, art.
6].

W teorii finans6w publicznych dlug publiczny definiowany jest na rézne
sposoby. J. Ciak okresla go jako ogét zobowiazan finansowych wiadz publicz-
nych, wynikajacych z nadwyzki wydatkéw nad dochodami w poprzednich
okresach, na ktére skladaja si¢ zobowiazania wobec podmiotéw krajowych
i zagranicznych, publicznych i prywatnych [Ciak 2002, s. 114]. Z kolei A. Ko-
mar okresla dlug publiczny jako ogét kredytéw zaciagnigtych przez panstwo
i samorzad terytorialny [Komar 1996, s. 220]. Takie okreslenie dtugu wydaje si¢
jednak by¢ niepelne i nieprecyzyjne. G. Krasowska-Walczak definiuje diug
publiczny jako sum¢ wszelkich zobowiazan wladz publicznych z tytulu zacia-
gnigtych pozyczek oraz innych dziatan podmiotéw publicznych, powodujacych
wzrost ich zobowiazan [Krasowska-Walczak 1997, s. 109]. Podobnie definiuje
dhlug publiczny S. Owsiak [Owsiak 2005, s. 217]. Obie definicje skupiaja si¢ na
zobowiazaniach z tytulu zaciagnigtych kredytow. Obecnie dominowaé zaczyna
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jednak finansowanie dtugu poprzez emisj¢ papieréw dluznych. Oczywiscie obie
definicje ujmuja réwniez t¢ kategorig, chodzi raczej o roztozenie akcentow.

3. Dlug publiczny a teoria ekonomii

Zalozenie o konieczno$ci zréwnowazenia budzetu bylo naturalna podstawa
zarzadzania panstwowymi finansami od poczatku powstania tej instytucji.
Praktyka byla rézna, lecz generalnie za stan naturalny uznawano zréwnowazenie
budzetu. Zalozenie to zostalo powaanie podwazone po raz pierwszy przez teori¢
Keynesa. Wskutek realizacji postulowanej przez t¢ teori¢ polityki budzetowe;j,
deficyt budzetowy zaczal by¢ narzedziem stabilizacji gospodarki. Pierwotna
przyczyna stosowania deficytu budzetowego bylo wigc stabilizowanie gospo-
darki poprzez pobudzanie popytu globalnego w gospodarce w okresie kryzysu
i stagnacji. Wydatki kierowane sa przede wszystkim do dzialéw gospodarki
o wysokich efektach mnoznikowych. Wskutek spadku w poziomie dochodow
budzetowych i zwigkszenia (lub utrzymania na stalym poziomie) wydatkéw,
budzet panstwa wykazuje ujemne saldo. Przykladami takich dziatan sa roboty
publiczne podjete na szeroka skal¢ w Szwecji od 1933 r. Finansowane byly one
pozyczkami zaciaganymi przez panstwo na okres 4 lat. Wydatki na ten cel sigga-
ly 15-20% wydatkéw budzetu, a deficyt wynosit 25% wydatkéw. Po 1935 r.
osiagnigto wyrazne ozywienie gospodarcze.

Praktyka stosowania deficytéw budzetowych z czasem zaczela odbiega¢ od
zalozen teorii Keynesa. Istotny wkiad w wyjasnianie mechanizméw korzystania
z dlugu publicznego wniosta wowczas teoria wyboru publicznego (public choice
theory). Podstawowym kierunkiem zainteresowan tej teorii jest kwestia mecha-
nizméw podejmowania decyzji w sferze polityki [Teoria wyboru publicznego...
2005, s. 11-14]. Z punktu widzenia deficytu budzetowego i dlugu publicznego
najistotniejsze znaczenie ma czg$¢ teorii wyboru publicznego, poswigcona nie-
zrébwnowazonemu budzetowi. Wystgpowanie deficytéw budzetowych uznaje
ona za zjawisko powszechne w gospodarce, a rOwnowaga stanowi obecnie zja-
wisko wyjatkowe. Wystapienie deficytu wymaga jednak dokonania odpowied-
niego wyboru przez spoteczenstwo. Jak dowodzi autor, wyb6r ten moze by¢ nie
tylko $wiadomy, lecz réwniez wynikajacy z racjonalnych przestanek. W przy-
padku dostepnosci dlugu publicznego, jako narzedzia finansowania wydatkéw
publicznych, podatnik ma mozliwo$¢ dokonania wyboru pomiedzy wzrostem
stopy opodatkowani, a w celu pokrycia zwigkszonych wydatkéw publicznych,
lub zwigkszenia zadluzenia panistwa. Wyb6r drugiej z opcji wywoluje odmienne
skutki dla podatnika. Przede wszystkim zanika bezposredni pomost pomigdzy
decyzja o dodatkowych wydatkach a poniesieniem ich kosztéw. Jednostka
w mniejszym stopniu odczuwa dolegliwo$¢é przyszlych, zdyskontowanych
podatkéw, niz tych ponoszonych obecnie. Stad tez jednostka bedzie bardziej
sklonna do ponoszenia wydatkéw publicznych. Jednoczesnie jednostka nie czuje
si¢ osobiécie zobowigzana do ponoszenia odpowiedzialno$ci za zobowiazania,
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ktére w ten sposob powstaja. Dlatego tez najcze$ciej ignoruje ryzyko nadmierne-
go wzrostu zadtuzenia. Tak wigc, jak stwierdza J. Buchanan, mozliwo$¢ zadluzania
si¢ przez rzad przyczynia si¢ do rozrastania si¢ dlugu publicznego [Buchanan
1997, s. 127-134]. J. Buchanan proponuje jako optymalne rozwiazanie w kwes-
tii finansowania ustug i dobr publicznych, przy pomocy dlugu publicznego, nas-
tgpujace podejscie. Na podstawie przeprowadzanego przez siebie rachunku de-
cyzyjnego podatnika wyciaga on wniosek, ze jedynie finansowanie inwestycji
kapitalowych poprzez dlug publiczny jest uzasadnione z punktu widzenia po-
datnika [Buchanan 1997, s. 311-315].

W polskiej literaturze K. Marchewka-Bartkowiak podkresla réwniez, iz po-
wstanie deficytu budzetowego moze by¢ zar6wno wynikiem §wiadomie przyje-
tej strategii rzadu, nieprzewidzianych wydarzen wplywajacych na dochody lub
wydatki budzetu panstw, jak i wynikiem zobowiazan przyjetych przez poprzed-
nie rzady. Wsréd przyczyn powstania deficytu budzetowego wymienia ona
[Marchewka-Bartkowiak 2003, s. 9—10]:

— konieczno$é splaty zaciagnigtego wczesniej dlugu publicznego;

— zwiekszenie wydatkéw panstwa w wyniku realizacji nowych zadan;

— mniejsze dochody niz zakladane w budzecie;

— zwigkszenie wydatkéw wskutek nieprzewidzianych wydarzen, np. klesk
Zzywiolowych;

— realizacje strategii budzetu wedlug teorii keynesowskie;j.

4. Trwalo$é zadluzenia

Analiza zadluzenia przeprowadzona zostala na podstawie krajow nalezacych
do OECD. Rozpoczeta zostala ona od oceny ksztaltowania si¢ poziomu dlugu
publicznego (mierzonego jako procent PKB) w latach 1980-2006 (w czgsci kra-
jow dostepne byly dane z krétszych okres6w). Uzyskane wyniki pozwolily na
wyodrebnienie trzech grup krajéw podobnych do siebie pod wzgledem ksztatto-
wania si¢ poziomu dhugu.

Pierwsza z grup, to kraje o stosunkowo niskim poziomie dlugu publicznego
(ponizej 30% PKB). Nie jest to zbyt liczna grupa. Zaliczy¢ do niej mozna Au-
strali¢, Szwajcari¢ i Kore¢ Poludniowa (wykres 1.). W tych krajach poziom
dlugu waha si¢ znacznie. Jego poziom utrzymuje si¢ jednak w stosunkowo bez-
piecznych granicach (do 30% PKB). W przypadku Australii wida¢ wyraznie, iz
okres wahan wynosi okolo 10 lat. Drugi z cykli koficzy si¢ na wyraznie wyz-
Szym poziomie niz pierwszy, czemu towarzyszy nastgpnie duzo dluzszy okres
powrotu do niskiego poziomu. Tak wigc, prowadzona jest polityka, ktéra mozna
uzna¢ za rozsadne gospodarowanie dlugiem, wykorzystywanym w okresie
zwigkszonych potrzeb panstwa i nastepnie regulamie sptacanym. Taka postawa
jest najblizsza keynesowskim zalozeniom korzystania z dlugu publicznego.
W przypadku Korei Poludniowej cykl wahan jest zdecydowanie dluzszy. Jednak
i tu po okresie gwaltownego wzrostu poziomu dhugu nastapit stosunkowo dhugi
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okres jego ,.splacania”. Obecnie obserwuje si¢ okres gwaltownego wzrostu jego
poziomu (po kryzysie z 1998 r.), lecz ze wzgledu na dtugi okres cykli w Korei
nie nalezy jeszcze wiesci¢ odejécia od dotychczasowych tendencji. Trzeci kraj
tej grupy, Szwajcaria, wykazuje si¢ réwniez stosunkowo rozsadnym podejéciem
do wykorzystania dtugu. Po okresie wzrostu poziomu zadluzenia nast¢puje sta-
bilizacja jego poziomu. W dalszej perspektywie mozna si¢ spodziewac przejscia
do etapu obnizania jego poziomu. Podsumowujac, w tej grupie krajéw nie na-
lezy méwié o trwalosci dlugu publicznego. Kraje te korzystaja z tej instytucji,
lecz wykorzystuja ja w spos6b najbardziej zblizony do zalozen teorii Keynesa.
Jednoczesne zaciaganie, a nastgpnie splacanie dlugu $wiadcza o realizacji okre-
$lonej strategii, a kraje nie s obarczane nadmiernymi kosztami odsetek.

Wykres 1.
Kraje o niskim poziomie dlugu publicznego
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Zrédto: Dane OECD (dostepne na stronie www.oecd.org, data wejscia 28.03.2008 r.).

Druga grupa sklada si¢ z nastepujacych krajéw: Austria, Czechy, Francja,
Niemcy i Portugalia. Poziom dlugu nie przekracza tam poziomu uznanego po-
wszechnie za wysoki (okolo 60% PKB). Mozna zauwazy¢, iz kraje te nie maja
motywacji do utrzymywania poziomu dlugu na niskim poziomie. Typowy dla
nich jest wzrost poziomu dlugu w dlugim okresie. W krajach tych dlug rosnie,
zblizajac si¢ niebezpiecznie do poziomu 60% PKB (czasami nieznacznie go
przekraczajac). Dopoki nie pojawia si¢ sygnaly méwiace o niekorzystnej sytu-
acji gospodarczej, wynikajacej z wysokiego poziomu diugu, dop6ty trwa proces
dalszego zadluzania si¢. Takie wykorzystanie dlugu publicznego nie ma zbyt
wiele wspélnego ze sposobem zaproponowanym przez Keynesa. Jest on bar-
dziej, podobny do opisanego przez ekonomi¢ wyboru publicznego, utajona
forma opodatkowania. Nie wida¢ réwniez zwiazku poziomu zadtuzania si¢ z po-
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ziomem wzrostu gospodarczego. Takie wi¢c zadluzenie mozna uznaé za trwaly
element gospodarki. Skutkuje ono regularnym, powoli rosnacym obciazeniem
budzetu panistwa kosztami obslugi zadluzenia. Wydatki te sa wielokrotnie tak
duze, iz niweluja efekt dodatkowego popytu, wprowadzanego na rynek. Proces
zaciagania dlugu publicznego prowadzony w tej grupie krajow w sposéb $wia-
domy i rozsadny bedzie najprawdopodobniej trwat przez lata w sposéb w miare
bezpieczny dla gospodarki. W tej grupie krajow dlug jest wigc zjawiskiem
trwalym, trwajacym i inercyjnie przenoszonym z roku na rok. Nie mozna go
wigc uzna¢ za realizowany zgodnie z zasadami keynesizmu. Stal si¢ trwala
forma opodatkowania, nie stuzaca procesom dynamizacji rozwoju.

Wykres 2.
Kraje o rosnacym poziomie dlugu publicznego
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Zrédto: Jak dla wykresu 1.

Trzecia grupa krajéw jest najliczniejsza. Zaliczy¢ do niej mozna duza czgsé
krajéw OECD, np.: Belgi¢, Kanade, Dani¢, Finlandi¢ (wykres 3.). Do tej kate-
gorii wlaczone zostaly panstwa, w ktérych wystapily przekroczenia poziomu
uznanego za zbyt wysoki. Nie nalezy tu wskazywaé jednej wielkosci, wspélnej
dla wszystkich. W krajach Unii Europejskiej generalnie bylo to przekroczenie
60% PKB (poziom zapisany w traktacie z Maastricht). Tu jednak wystapily
réwniez przypadki przekroczenia poziomu 100% PKB (np.: we Wloszech, Bel-
gii i Grecji). W przypadku krajéw spoza Unii Europejskiej poziom maksymalny
czesto oscyluje rowniez w okolicach 60-70% PKB (np.: Kanada, Nowa Zelan-
dia, Meksyk), jednak w niektérych przypadkach jest nizszy (np.: w USA, Nor-
wegii). Generalnie, doswiadczenia tej licznej i zréznicowanej grupy krajéow
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pokazuja, ze i w tych krajach dlug publiczny stal si¢ w pewnym momencie
stalym, integralnym elementem polityki budzetowej. Dlug byt zaciagany w spo-
sob ciagly, niezaleznie od stanu koniunktury w gospodarce. W pewnym momen-
cie koszty obslugi staly si¢ na tyle wysokie, ze zaciaganie nowych dtugéw stalo
si¢ jedynym rozwiazaniem pozwalajacym na zachowanie dotychczasowej poli-
tyki budzetowej. Dopiero osiagnigcie krytycznego dla danej gospodarki poziomu
(lub wzigcie na siebie zobowiazan zwiazanych z wejsciem do strefy euro)
spowodowalo zmian¢ wieloletniej tendencji. Podsumowujac, réwniez w przy-
padku tej grupy trudno méwié o wykorzystaniu dlugu zgodnie z teoria Keynesa.
Poczatkowe zaciaganie dlugu bylo wygodnym sposobem na zwigkszenie popytu
w gospodarce i dynamizacj¢ rozwoju. Jednak brak odpowiednich mechanizméw,
a przede wszystkim woli politycznej, sprawily iz nie wycofano si¢ z zadtuzania
si¢ w okresie dobrej koniunktury. Nie splacone zadluzenie sprawilo, iz dlug
publiczny stal si¢ stalym elementem gospodarki. Przestal spelnia¢ pierwotnie
zalozone cele. Stat si¢ dodatkowa forma opodatkowania. Nie shuzy poprawie
dynamiki rozwoju lub realizacji inwestycji, lecz trwa jako nie splacone zadtuze-
nie. Przyklad tej grupy krajéw pokazuje, ze dopiero wystapienie wyraznych,
niekorzystnych skutkéw tego zadluzenia powoduje, iz w kraju znajduje si¢ wola
polityczna, by zmieni¢ tendencj¢ na malejaca, tzn. rozpocza¢ splate dlugéw.

Wykres 3.
Kraje o wysokim i spadajgcym poziomie dlugu publicznego
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Wsrod krajow OECD znalazly si¢ réwniez takie, ktére nie pasowaly do za-
proponowanego podzialu. Japonia przez wiele lat miala stosunkowo niski po-
ziom dlugu. Jednak zatamanie gospodarcze z 1998 r. spowodowalo stagnacje, z
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ktorej gospodarka nie byla w stanie si¢ wydostaé. Wowczas to podjeto dziatania
majace zdynamizowaé wzrost finansowany z budzetu panstwa dlugiem publicz-
nym. Stad tez gwaltowny wzrost poziomu dlugu. Luksemburg jest z kolei bardzo
malym, lecz bogatym krajem, w ktérym poziom dlugu jest znikomy w po-
réwnaniu z innymi krajami.

Polska plasuje si¢ w drugiej grupie krajéw. Poziom dlugu jest u nas ponizej
60% PKB, lecz ma tendencj¢ rosnaca. Jest to niebezpieczna sytuacja, gdyz nie
mobilizuje do podejmowania dzialan na rzecz splaty dilugu. Stat si¢ on wigc
statym elementem gospodarki Polski, regularnie obciazajac ja kosztami obstugi.
Nie spetnia wigc funkcji przewidzianych zaréwno w teorii Keynesa, jak i w
teorii wyboru publicznego.

5. Podsumowanie

Powyzsza analiza wykazala, ze w przewazajacej czegsci krajow OECD dlug
publiczny stal si¢ stalym elementem ich gospodarek. Nie pelni roli dynamizuja-
cej wzrost gospodarczy w sposob wskazany przez Keynesa. Mechanizm zacia-
gania dlugu lepiej wyjasnia teoria wyboru publicznego. Jednak motywy zacia-
gania dlugu publicznego sa dalekie od zalecanych przez Buchanana, jako ko-
rzystne dla gospodarki. W zwiazku z brakiem woli politycznej do splacania
dlugu (co wiaze si¢ z ograniczeniem poziomu wydatkéw budzetowych), dlug
ros$nie, az do momentu wystapienia jego niekorzystnych skutkéw. Op6r, jaki
towarzyszy aréwnowazeniu budzetu i zmniejszaniu poziomu zadluzenia oraz
dlugi czas, jaki jest potrzebny na splate zobowiazafi, powoduja, ze nalezy go
traktowa¢ jako stale uwarunkowanie polityki gospodarczej. Obciazenie to
zmniejsza mozliwo$ci finansowe panstwa, zamiast dostarcza¢ dodatkowego
popytu w gospodarce. Nalezy wiec postulowaé¢ zmiang sposobu podejscia do
dlugu publicznego na rzecz wspierania rozwoju, niz biezacej konsumpcji.
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