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Streszczenie. Zagadnieniem o fundamentalnym znaczeniu dla finansów publicznych wydaje 

si  optymalna organizacja instytucji zarz dzania d ugiem publicznym w danym kraju. Rosn cy 

poziom d ugu publicznego jest bowiem systematycznym hamulcem rozwoju gospodarczego, a po 

przekroczeniu pewnych krytycznych wielko ci (np. d ugu publicznego w relacji do PKB) grozi 

kryzysem fiskalnym i za amaniem gospodarki. 

W bie cej dyskusji nad sprawno ci  zarz dzania w sektorze publicznym wiele miejsca po-

wi ca si  jako ci rz dzenia (good governance/public governance), w tym próbuje si  mierzy  

efektywno  instytucjonaln , st d w artykule próba oceny modelu zarz dzania d ugiem publicz-

nym w Polsce (ocena realizacji celów bud etowych w krótkim i d ugim okresie w relacji do ce-

lów zarz dzania d ugiem publicznym, skuteczno  reagowania na zmiany warunków rynkowych), 

w aspekcie instytucjonalnych mo liwo ci poprawy dyscypliny fiskalnej.

Celem artyku u jest analiza efektywno ci instytucjonalnej zarz dzania d ugiem publicznym 

w Polsce na tle rozwi za  stosowanych w Unii Europejskiej. Do analizy podj tego problemu przy-

j to metod  hipotetyczno-dedukcyjn .

S owa kluczowe: d ug publiczny, zarz dzanie, efektywno  instytucjonalna, governance 

1. Wprowadzenie

Na pocz tku drugiej dekady XXI w. jednym z najbardziej pal cych proble-

mów w sferze finansów publicznych w Polsce oraz w pozosta ych krajach cz on-

kowskich Unii Europejskiej (UE) jest poziom zad u enia sektora publicznego. 

wiatowy kryzys finansowy z 2008 r. ujawni  niedopasowanie strukturalne 
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w zakresie finansów publicznych niemal e w ka dej gospodarce europejskiej. 

Problemem podj tym w artykule jest wysoki i stale rosn cy poziom d ugu pub-

licznego, co mi dzy innymi wynika z faktu stosunkowo nieskutecznych mecha-

nizmów zarz dzania w sektorze publicznym. Celem artyku u jest próba analizy 

efektywno ci instytucjonalnej zarz dzania d ugiem publicznym w Polsce na tle 

rozwi za  stosowanych w UE. By  mo e odpowiedzi na nurtuj ce zarz dzaj -

cych gospodark  finansow  pa stwa problemy nale y szuka  w mechanizmach 

koordynacyjnych, a mianowicie: w koncepcji public governance (w tym fiscal 

governance), jak wskazuj  najnowsze publikacje z przedmiotowego zakresu1. 

Przedstawione opracowanie nie wyczerpuje w pe ni przedmiotu analizowanego 

zagadnienia, a jest raczej prób  wywo ania dyskusji nad efektywno ci  instytu-

cjonaln  zarz dzania d ugiem publicznym oraz zaproponowania nowych kierun-

ków bada  w dobie nies abn cego kryzysu gospodarczego o charakterze finan-

sowym w skali wiatowej.

2. Istota zarz dzania d ugiem publicznym i jego cele

Zarz dzanie d ugiem publicznym jest zagadnieniem, które coraz cz ciej staje 

si  przedmiotem analizy w obszarze finansów publicznych. Mo na rozpatrywa  

je w ró nych uj ciach i p aszczyznach, obejmuje bowiem ró norodne dzia ania: 

zaci ganie d ugu publicznego, jego sp ata, refinansowanie, konwersja, wyp ata 

odsetek itp.2 W literaturze badania przedmiotowego zagadnienia s  prowadzone 

na dwóch p aszczyznach – makroekonomiczne uj cie zarz dzania d ugiem pub-

licznym odnosi si  do realizacji celów strategii zarz dzania d ugiem publicznym 

i skutków, jakie wywo uje, natomiast z mikroekonomicznego punktu widzenia 

bierze si  pod uwag  podstawy instytucjonalne i operacyjne3. Autorka opracowa-

nia wyra a jednak pogl d, e analiza instytucjonalna zarz dzania d ugiem pub-

licznym nale y do sfery arts of economics4 ze wzgl du na implikacje w zakresie 

mo liwo ci czenia zagadnie  mikro- i makroekonomicznych „pod p aszczem” 

polityki zarz dzania d ugiem publicznym. 

Zgodnie z wytycznymi Mi dzynarodowego Funduszu Walutowego i Ban-

ku wiatowego, zarz dzanie d ugiem publicznym jest definiowane jako proces 

1 Por. M. Hallerberg, R. Strauch, J. von Hagen, Fiscal Governance. Evidence from Europe, 

Cambridge University Press, 2009.
2 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, 

Warszawa 2011, s. 401.
3 K. Marchewka-Bartkowiak, Zarz dzanie d ugiem publicznym. Teoria i praktyka pa stw 

Unii Europejskiej, WN PWN, Warszawa 2008, s. 21–22.
4 Sztuka ekonomii.
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ustalania i realizowania strategii zarz dzania d ugiem bud etu pa stwa, w celu 

zgromadzenia niezb dnych rodków na jego sfinansowanie, oraz osi gania celów 

zwi zanych z kosztami obs ugi i ryzykiem, a tak e rozwojem i utrzymaniem 

efektywnego rynku pa stwowych papierów warto ciowych5. 

W makroekonomicznym uj ciu rz d danego pa stwa powinien zapewni  

zrównowa ony poziom i tempo wzrostu d ugu publicznego, osi gaj c cele zwi -

zane z kosztami obs ugi i ryzykiem. Podmiot zarz dzaj cy d ugiem publicznym 

powinien zapewni , e w adze fiskalne s  wiadome wp ywu potrzeb po yczko-

wych rz du i poziomu d ugu publicznego na koszty zad u ania si . Do przyk a-

dowych wska ników informuj cych o stanie zad u enia nale : wska nik obs u-

gi zad u enia, stosunek d ugu publicznego do PKB oraz d ugu publicznego do 

dochodów bud etowych. S abo ustrukturyzowany d ug pod wzgl dem dojrza o-

ci, waluty i kompozycji stopy procentowej oraz du e i niesp acone zobowi za-

nia finansowe s  i by y w historii wa nymi czynnikami wywo uj cymi kryzysy 

gospodarcze w wielu krajach. D ug publiczny cz sto wp ywa na bilans handlowy 

i mo e stwarza  ryzyko w zakresie stabilno ci finansowej kraju, poniewa  port-

folio d ugu publicznego cz sto zawiera skomplikowane i ryzykowne struktury 

finansowe. Kryzysy zwi zane z d ugiem publicznym ujawni y rol  zarz dzania 

d ugiem publicznym oraz potrzeb  istnienia mocnego i efektywnego rynku ka-

pita owego. Mimo e polityka zarz dzania d ugiem publicznym mo e nie by  

jedyn  czy g ówn  przyczyn  kryzysu, struktura dojrza o ci, stopa procentowa 

i kompozycja waluty w ramach portfolio d ugu publicznego cz sto przyczynia y 

si  do powa nych kryzysów. Ryzykowna struktura d ugu jest cz sto konsekwen-

cj  nieodpowiedniej polityki gospodarczej – fiskalnej, monetarnej, walutowej. 

Jednak e istniej  ograniczenia odno nie do efektów, które mo na osi gn  za 

po rednictwem zarz dzania d ugiem publicznym, nie jest ono bowiem panaceum 

ani substytutem fiskalnego i monetarnego zarz dzania. Je li podstawy polityki 

makroekonomicznej s  s abe, „mocne” zarz dzanie d ugiem publicznym nie za-

pobiegnie adnemu kryzysowi. Skuteczna polityka zarz dzania d ugiem publicz-

nym redukuje ryzyko finansowe poprzez odgrywanie roli katalizatora rozwoju 

rynku finansowego6.

W odniesieniu do Polski zarz dzanie d ugiem publicznym odbywa si  na 

dwóch poziomach: a) w szerszym znaczeniu stanowi element polityki fiskalnej 

i obejmuje decyzje, jaka cz  wydatków pa stwa ma by  finansowana poprzez 

zaci ganie d ugu, a zatem jaka b dzie wielko  d ugu publicznego, b) w w -

szym znaczeniu oznacza sposób finansowania potrzeb po yczkowych pa stwa 

5 Guidelines for Public Debt Management: Prepared by the Staffs of the International Mone-

tary Fund and the World Bank. Amended on December 9, 2003, s. 2–4, www.imf.org/external/np/

mfd/pdebt/2003/eng/am/120903.pdf (30.11.2011).
6 Ibidem.
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oraz kszta towanie struktury d ugu, a wi c wybór rynków, instrumentów i ter-

minów emisji7.

G ównym celem zarz dzania d ugiem publicznym jest zapewnienie w red-

nim i d ugim okresie niskich kosztów zaspokajania potrzeb finansowych pa -

stwa i kosztów obs ugi zad u enia8. Nie nale y jednak traktowa  tego celu jako 

wy cznego. Mo na bowiem wyró ni  cele g ówne (np. wskazany powy ej) oraz 

cele dodatkowe. Za cele dodatkowe przyjmuje si  zapewnie w adzom publicz-

nym sta ego dost pu do rynków finansowych, efektywne zarz dzanie kolejnymi 

emisjami papierów warto ciowych, minimalizacj  kosztów pozyskania i obs ugi 

d ugu publicznego, koordynowanie bie cej i przysz ej zapadalno ci instrumen-

tów Skarbu Pa stwa z wymagalno ci  zobowi za  Skarbu Pa stwa, zach canie 

do oszcz dzania, zapewnienie sprawnego funkcjonowania wtórnego rynku skar-

bowych papierów warto ciowych9.

K. Marchewka-Bartkowiak systematyzuje cele zarz dzania d ugiem publicz-

nym w nast puj cy sposób: cele bud etowe, cele rynkowe, cele monetarne, cele 

makroekonomiczne, co znajduje szerokie odzwierciedlenie w pozycjach jej au-

torstwa.

3. Polityka zarz dzania d ugiem publicznym w Polsce

Polityk  zarz dzania d ugiem publicznym nale y rozumie  jako ustalanie 

i realizacj  strategii zarz dzania d ugiem publicznym przez okre lon  instytu-

cj  specjalnie do tego celu powo an  (wyodr bnion  lub w ramach istniej cych 

struktur rz dowych, instytucji finansowych, s u b finansowych itp.). T  sfer  

instytucjonaln  (efektywno  jej funkcjonowania) autorka czyni przedmiotem 

analizy niniejszego opracowania. 

W Polsce zagadnienie zarz dzania d ugiem publicznym po raz pierwszy zo-

sta o uregulowane w ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicz-

nych10. W art. 38 ust. 1 przedmiotowej ustawy wprowadzono zapis, e strategi  

zarz dzania d ugiem Skarbu Pa stwa oraz pa stwowym d ugiem publicznym 

ustala Minister Finansów. W ramach strategii za o ono, e analizie poddaje si : 

  7 Strategia zarz dzania d ugiem sektora finansów publicznych w latach 2012–2015, Mini-

sterstwo Finansów, Warszawa, grudzie  2011, s. 4.
  8 Por. Guidelines for Public Debt Management: Accompanying Document Prepared by the 

Staffs of the International Monetary Fund and the World Bank, International Monetary Fund, the 

World Bank 21 November 2002, s. 19–22.
  9 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, 

Warszawa 2011, s. 402.
10 T.j. Dz.U. z 2003 r., nr 15, poz. 148 z pó n. zm.
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1) stabilno  makroekonomiczn  gospodarki i jej zdolno  do rozwoju, 2) bez-

piecze stwo finansowania potrzeb po yczkowych bud etu pa stwa, 3) koszty 

obs ugi d ugu Skarbu Pa stwa, 4) kszta towanie struktury zad u enia, 5) wp yw 

prowadzonych operacji d u nych na krajowy rynek finansowy. Zgodnie z art. 38 

ust. 2, ust. 3 i ust. 4 ustawy ustalono, e ww. dokument jest przygotowywany na 

trzy lata i jest przedk adany Radzie Ministrów do zatwierdzenia, a po jego za-

aprobowaniu przedstawia si  go Sejmowi wraz z uzasadnieniem projektu ustawy 

bud etowej.

W kolejnej ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, zast -

puj cej ustaw  z 1998 r., przedmiotowe zagadnienie zosta o uregulowane w art. 70 

ust. 1: „Minister Finansów opracowuje trzyletni  strategi  zarz dzania d ugiem 

Skarbu Pa stwa oraz oddzia ywania na pa stwowy d ug publiczny, uwzgl dnia-

j c w szczególno ci: 1) uwarunkowania zarz dzania d ugiem, zwi zane ze stabil-

no ci  makroekonomiczn  gospodarki, 2) analiz  poziomu pa stwowego d ugu 

publicznego, 3) prognozy poziomu pa stwowego d ugu publicznego i d ugu Skar-

bu Pa stwa, 4) prognozy kosztów obs ugi d ugu Skarbu Pa stwa, 5) kszta towa-

nie struktury zad u enia.”11 Zmiany w zakresie brzmienia przepisu reguluj cego 

zarz dzanie d ugiem publicznym w Polsce by y niewielkie i dotyczy y przede 

wszystkim prognoz poziomu zad u enia i kosztów obs ugi d ugu Skarbu Pa -

stwa. 

Zgodnie z obecnie obowi zuj c  ustaw  z dnia 27 sierpnia 2009 r. w art. 75 

ust. 1 wskazano, e:12 Minister Finansów opracowuje czteroletni  strategi  za-

rz dzania d ugiem Skarbu Pa stwa oraz oddzia ywania na pa stwowy d ug 

publiczny, uwzgl dniaj c w szczególno ci: 1) uwarunkowania zarz dzania 

d ugiem zwi zane ze stabilno ci  makroekonomiczn  gospodarki, 2) analiz  

poziomu pa stwowego d ugu publicznego, 3) prognozy poziomu pa stwowego 

d ugu publicznego i d ugu Skarbu Pa stwa, 4) prognozy kosztów obs ugi d ugu 

Skarbu Pa stwa, 5) kszta towanie struktury zad u enia, 6) prognozy i analiz  

niewymagalnych zobowi za  z tytu u por cze  i gwarancji Skarbu Pa stwa. 

Przepis aktualnie obowi zuj cy jest cz ciowo zmienionym odpowiednikiem 

poprzednio obowi zuj cego art. 70 ustawy z 2005 r. Wyd u ono bowiem okres, 

na jaki jest sporz dzana strategia zarz dzania d ugiem publicznym (z trzech 

do czterech lat), wi c j  z Wieloletnim planem finansowym pa stwa, który 

równie  sporz dza si  na okres czteroletni oraz dodano dodatkowy element 

strategii – prognoz  i analiz  niewymagalnych zobowi za  z tytu u por cze  

i gwarancji13. Nie zmieni y si  uregulowania dotycz ce procedury przedstawia-

nia i zatwierdzania strategii.

11 Dz.U. z 2005 r., nr 249, poz. 2104 z pó n. zm.
12 Dz.U. z 2009 r., nr 157, poz. 1240 z pó n. zm.
13 L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 400.
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Wej cie Polski do Unii Europejskiej znacz co zmieni o warunki, w jakich 

odbywa si  zarz dzanie d ugiem publicznym. W 2003 r. w Strategii zarz dzania 

na lata 2004–2006 zak adano, e: 

– integracja Polski z UE zmieni warunki emisji d ugu na krajowym i mi -

dzynarodowym rynku kapita owym oraz

– wp ynie na tendencje w zakresie kszta towania potrzeb po yczkowych 

bud etu pa stwa i jednostek samorz du terytorialnego14.

Ponadto sformu owano nast puj ce jej cele:

1. Utrzymanie d ugu publicznego na bezpiecznym poziomie.

2. Minimalizacj  kosztów obs ugi d ugu w d ugim horyzoncie czasu przy 

przyj tych ograniczeniach odno nie do poziomu: a) ryzyka refinansowania 

w walucie krajowej i w walucie obcej, b) ryzyka kursowego, c) ryzyka stopy pro-

centowej, d) ryzyka p ynno ci bud etu pa stwa, e) ryzyka kredytowego i opera-

cyjnego, f) rozk adu kosztów obs ugi d ugu w czasie.

W Strategii na lata 2012–2015 (w osiem lat pó niej) jej celem pozostaje mi-

nimalizacja kosztów obs ugi d ugu w d ugim horyzoncie czasu przy przyj tych 

ograniczeniach odno nie do wy ej wymienionych (w przededniu wst pienia Pol-

ski do Unii Europejskiej) rodzajów ryzyka oraz roz o enia kosztów obs ugi d ugu 

w czasie15.

Chodzi zatem o optymalny dobór rynków, instrumentów zarz dzania d u-

giem, struktury finansowania potrzeb po yczkowych i terminów emisji oraz 

zwi kszanie efektywno ci rynku skarbowych papierów warto ciowych. Zmie-

ni o si  bowiem podej cie do elastyczno ci i dywersyfikacji róde  finansowa-

nia potrzeb po yczkowych. W Strategii wskazano, e w sytuacji niepewno ci na 

rynkach finansowych po dane jest wykorzystanie instrumentów adekwatnych 

do sytuacji rynkowej. Warto podkre li , e zgodnie z ustaw  z dnia 27 sierpnia 

2009 r. o finansach publicznych od dnia 1 stycznia 2011 r. obowi zuj  zasady 

zrównowa onego bud etu bie cego JST, a od 2014 r. zacznie obowi zywa  sy-

stem indywidualnych limitów dotycz cych zaci gania d ugu, uzale niaj cych 

mo liw  wysoko  zad u enia poszczególnych jednostek od zdolno ci do jego 

sp aty16.

Zmiany strategii zarz dzania d ugiem publicznym w Polsce s  implikowane 

sytuacj  na rynku europejskim i wiatowym, zw aszcza w odniesieniu do pogar-

szaj cych si  wyników sektora finansów publicznych, jednocze nie s  oparte na 

zmianach ustawodawstwa. 

14 Strategia zarz dzania d ugiem sektora finansów publicznych w latach 2004–2006, MF, 

Warszawa 2003, s. 22.
15 Strategia zarz dzania d ugiem sektora finansów publicznych w latach 2012–2015, MF, 

Warszawa 2011 r., s. 32 i n.
16 Ibidem.
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Z wyj tkiem 2007 r. mo na zaobserwowa  sta y wzrost wska nika zad u e-

nia w relacji do PKB. Co prawda w zakresie d ugu publicznego Polska spe nia 

kryterium konwergencji (d ug publiczny nie przekracza 60% PKB), jednak e 

w odniesieniu do procedur ostro no ciowych i sanacyjnych z ustawy o finansach 

publicznych z 2009 r. zosta  ju  przekroczony pierwszy próg ostro no ciowy 

(d ug publiczny przekracza 50% PKB), a zgodnie z danymi Eurostatu w 2011 r. 

zosta  przekroczony próg 55% PKB. Kszta towanie si  d ugu publicznego w Pol-

sce w latach 2001–VI 2011 – zob. tab. 1. 

Tabela. 1. D ug publiczny Polsce 

w latach 2001–VI 2011

Wyszczegól nienie 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
VI 

2011

Pa stwowy d ug publiczny

w mld z 302,1 352,4 408,3 431,4 466,6 506,3 527,4 597,8 669,9 747,9 786,0

w relacji do PKB (%) 38,8 43,6 48,4 46,7 47,5 47,8 44,8 46,9 49,9 52,8 –

D ug publiczny (wg metodologii UE)

w mld z 292,8 340,9 396,7 422,4 463,0 506,0 529,3 600,8 684,2 776,8 819,9

w relacji do PKB (%) 37,6 42,2 47,1 45,7 47,1 47,7 45,0 47,1 50,9 54,9 –

ród o: Strategia zarz dzania d ugiem sektora finansów publicznych w latach 2012–2015, MF, Warsza-

wa 2011, s. 56.

Stale rosn ce zad u enie sektora finansów publicznych jest faktem, nale y 

jednak przypomnie , e nie mo na wi za  go jedynie z kryzysem wiatowym, 

trwaj cym od 2008 r., ale tak e nale y wzi  pod uwag  ró ne koncepcje fi-

nansów publicznych, które mog  by  wdra ane. Rewolucja keynesowska po 

II wojnie wiatowej wydaje si  zbiera  niwo w obecnych czasach, gdy  od 

dziesi cioleci pokutuje przekonanie, e rz d mo e zad u a  si  w niesko czo-

no , a ortodoksyjne teorie finansów publicznych (bud et bezwzgl dnie i sta-

le zrównowa ony) cz sto s  uznawane za b dne i niemaj ce nic wspólnego 

z trosk  o obywatela, solidaryzmem spo ecznym i sprawiedliwym spo ecze -

stwem. Nale y zapomnie  o mo liwo ci dalszego zad u ania si  pa stwa, a re-

formy powinny by  ukierunkowane na zrównowa enie wska nika fiskalizmu 

i wska nika redystrybucji. Ponadto pami ta  o budowaniu efektywnej struk-

tury instytucjonalnej zarz dzania d ugiem publicznym oraz ca ym sektorem 

finansów publicznych. 
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4. Instytucjonalne uj cie zarz dzania d ugiem publicznym – 

modele

Niew tpliwie zarz dzanie d ugiem publicznym nale y uzna  za istotny ele-

ment polityki spo eczno-gospodarczej danego kraju17. W pa stwach nale cych 

do Unii Europejskiej wyró nia si  trzy modele zarz dzania d ugiem publicz-

nym18: 

– model bankowy – w banku centralnym,

– model rz dowy – w ministerstwie (najcz ciej finansów lub skarbu),

– model agencyjny – w wyspecjalizowanej instytucji (agencji), której podsta-

wowym zadaniem jest zarz dzanie d ugiem.

Model bankowy oznacza przekazanie zarz dzania d ugiem publicznym ban-

kowi centralnemu, jako podmiotowi najlepiej przygotowanemu do funkcjonowa-

nia na rynku finansowym19 i jest poddawany najsilniejszej krytyce ze wzgl du na 

potencjaln  sprzeczno  pomi dzy polityk  pieni n  i zarz dzaniem d ugiem 

publicznym20.

Model rz dowy potencjalnie mo e si  sprawdzi  w warunkach charakte-

rystycznych dla gospodarek podlegaj cych procesowi transformacji ustrojowej, 

w których stopie  rozwoju krajowego rynku finansowego jest stosunkowo niski. 

Wi e si  to równie  z du ymi mo liwo ciami oddzia ywania rz du na tworze-

nie odpowiedniej infrastruktury prawnej oraz instytucjonalnej, koniecznej do 

funkcjonowania efektywnego rynku finansowego21. Do wad takiego rozwi za-

nia zalicza si : a) niebezpiecze stwo przedk adania krótkoterminowych celów 

bud etowych nad d ugoterminowe cele zarz dzania d ugiem publicznym, b) brak 

wystarczaj cej elastyczno ci w zwi zku z wysokim stopniem biurokratyzacji 

struktur administracji rz dowej, c) brak odpowiednich specjalistów ze wzgl du 

na ma o konkurencyjne warunki zatrudnienia.

Model agencyjny jest modelem nieznaczenie przewa aj cym w pa stwach 

UE. Oznacza przekazanie zarz dzania d ugiem publicznym profesjonalnym (wy-

specjalizowanym) instytucjom, chocia  charakter agencji mo e mie  tak e wy-

dzielona cz  ministerstwa. Najwa niejsz  jego cech  jest autonomia w zakresie 

17 Strategia zarz dzania d ugiem sektora finansów publicznych w latach 2005-07, MF, War-

szawa 2004, s. 36.
18 Ibidem.
19 L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 403.
20 Strategia zarz dzania d ugiem sektora finansów publicznych w latach 2005-2007..., s. 36.
21 Ibidem.
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wyboru sposobu realizacji zleconych zada . Do zalet takiego rozwi zania zalicza 

si 22:

– mo liwo  optymalizacji rozwi za ,

– zapewnienie wi kszej przejrzysto ci dzia ania zarz dzaj cych,

– konieczno  wypracowania klarownych oraz jednoznacznych procedur 

post powania,

– mo liwo  zatrudniania profesjonalnej kadry.

22 Strategia zarz dzania d ugiem sektora finansów publicznych w latach 2012–2015, MF, 

Warszawa 2011, s. 50–52.

Tabela 2. Modele zarz dzania d ugiem publicznym (ZDP) w pa stwach Unii Europejskiej

Wyszczególnienie Pa stwo Model 

Strefa euro Austria agencyjny

Belgia agencyjny

Finlandia agencyjny

Francja agencyjny

Holandia agencyjny

Grecja agencyjny

Irlandia agencyjny

Niemcy agencyjny

Portugalia agencyjny

S owacja agencyjny

Cypr rz dowy

Estonia rz dowy

Hiszpania rz dowy

Luksemburg rz dowy

S owenia rz dowy

Malta rz dowy

W ochy rz dowy

Pozosta e pa stwa UE otwa agencyjny

Szwecja agencyjny

W gry agencyjny

Wielka Brytania agencyjny

Dania bankowy

Bu garia rz dowy

Czechy rz dowy

Litwa rz dowy

Polska rz dowy

Rumunia rz dowy

ród o: Strategia zarz dzania d ugiem sektora finansów publicznych w latach 2012–2015, MF, Warsza-

wa 2011, s. 50–52.
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Tabela 3. D ug sektora finansów publicznych w relacji do PKB w UE (%) 

a model zarz dzania d ugiem publicznym

Kraj 2008 2009 2010  2008–2010 Model ZDP

Unia Europejska (27) 62,3 74,4 80,0 17,7 mieszany

Unia Europejska (17) 69,9 79,3 85,1 15,2 mieszany

Unia Europejska (16) 70,0 79,4 85,3 15,3 mieszany

Belgia 89,6 96,2 96,8 7,2 agencyjny

Bu garia 13,7 14,6 16,2 2,5 rz dowy

Czechy 30,0 35,3 38,5 8,5 rz dowy

Dania 34,5 41,8 43,6 9,1 bankowy

Niemcy 66,3 73,5 83,2 16,9 agencyjny

Estonia 4,6 7,2 6,6 2,0 rz dowy

Irlandia 44,4 65,6 96,2 51,8 agencyjny

Grecja 110,7 127,1 142,8 32,1 agencyjny

Hiszpania 39,8 53,3 60,1 20,3 rz dowy

Francja 67,7 78,3 81,7 14 agencyjny

W ochy 106,3 116,1 119,0 12,7 rz dowy

Cypr 48,3 58,0 60,8 12,5 rz dowy

otwa 19,7 36,7 44,7 25 agencyjny

Litwa 15,6 29,5 38,2 22,6 rz dowy

Luksemburg 13,6 14,6 18,4 4,8 rz dowy

W gry 72,3 78,4 80,2 7,9 agencyjny

Malta 61,5 67,6 68,0 6,5 rz dowy

Holandia 58,2 60,8 62,7 4,5 agencyjny

Austria 63,8 69,6 72,3 8,5 agencyjny

Polska 47,1 50,9 55,0 7,9 rz dowy

Portugalia 71,6 83,0 93,0 21,4 agencyjny

Rumunia 13,4 23,6 30,8 17,4 rz dowy

S owenia 21,9 35,2 38,0 16,1 rz dowy

S owacja 27,8 35,4 41,0 13,2 agencyjny

Finlandia 34,1 43,8 48,4 14,3 agencyjny

Szwecja 38,8 42,8 39,8 1,0 agencyjny

Wielka Brytania 54,4 69,6 80,0 25,6 agencyjny

ród o: opracowanie w asne na podstawie Eurostat, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=t

able&init=1&language=en&pcode=teina225&plugin=1 (30.11.2011); Strategia zarz dzania d ugiem sektora 

finansów publicznych w latach 2012–2015, MF, Warszawa 2011, s. 50–52.

Wed ug stanu na koniec 2011 r. na 27 pa stw UE w 14 stosowany jest model 

agencyjny (odpowiednio w 10 z 17 pa stw strefy euro)23.

W efekcie realizacji coraz wy szych deficytów bud etowych wi kszo  

pa stw strefy euro nie spe nia kryterium d ugu publicznego (w 2010 r. by o to 

23 Ibidem.
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17 pa stw), a dynamika jego wzrostu jest bardzo wysoka. W literaturze podkre la 

si  wy szo  modelu agencyjnego nad pozosta ymi modelami zarz dzania d u-

giem publicznym. Gdyby jednak prze ledzi  wysoko  d ugu publicznego w UE 

w latach 2008–2010, okazuje si , e w krajach o najni szym albo stosunkowo 

niskim poziomie d ugu publicznego przewa a rozwi zanie stosowane w Polsce 

– model ministerialny (rz dowy). Oczywi cie trudno zweryfikowa  pozytywnie 

hipotez  o wy szej skuteczno ci modelu rz dowego nad agencyjnym w okresie 

kryzysu gospodarczego, mo e to bowiem równie  wiadczy  o realizacji przez 

rz d dzia a  dyskrecjonalnych w celu ukrywania faktycznego zad u enia. Na za-

ko czenie warto jednak e rozpatrzy  argumenty na rzecz stosowania koncepcji 

public governance w obszarze finansów publicznych.

5. Public governance jako metoda podnoszenia efektywno ci 

instytucjonalnej zarz dzania d ugiem publicznym

Zgodnie z definicj  Banku wiatowego, governance oznacza wykorzystywa-

nie politycznej w adzy i sprawowanie kontroli w obr bie spo ecze stwa, w po-

wi zaniu z zarz dzaniem jego zasobami na rzecz spo ecznego i gospodarczego 

rozwoju24. Ta szeroka definicja obejmuje rol  w adz publicznych w ustanawia-

niu rodowiska, w którym funkcjonuj  podmioty gospodarcze oraz okre laniu 

sposobu podzia u korzy ci oraz natur  relacji mi dzy rz dz cymi i rz dzonymi. 

W opracowaniu OECD z 1993 r. podkre la si  trzy aspekty (znaczenia) gover-

nance25, s  to: 

– forma politycznego re imu,

– proces, za po rednictwem którego sprawuje si  w adz  w zakresie zarz -

dzania ekonomicznymi i spo ecznymi zasobami,

– zdolno  rz du do formu owania i wdra ania polityki oraz realizowania 

funkcji rz du. 

St d governance, a raczej public governance, jak zauwa a J. Supernat: 

„to nie struktury rz dowe, ale proces zarz dzania z o onym spo ecze stwem 

z udzia em podmiotów sektora publicznego i prywatnego, cz sto w postaci sie-

ci, w której miejsce centralne wcale nie musi nale e  do organu administracji 

publicznej”26.

24 Orientations on Participatory Development and Good Governance, OECD, DAC, Paris 

1993, s. 7.
25 Ibidem.
26 J Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarz dzanie, UW, s. 1, 

www.supernat.pl/wyklady/plk/i_72_2_Administracja_publiczna_governance_i_nowe_public-

zne_zarzadzanie.pdf (30.10.2011).
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Na podstawie dotychczasowej analizy mo na stwierdzi , e public governance 

stanowi teoretyczny paradygmat instytucjonalny koordynacji dzia a  zbiorowych 

(funkcjonowania pa stwa i sfery publicznej)27. W obszarze gospodarki finansami 

publicznymi kluczowe wydaje si  pytanie o szans  ich równowa enia w d ugim 

okresie, co nie jest mo liwe bez skutecznej koordynacji (a wi c formu owania 

i wdra ania polityki rz du). Nale y zauwa y , e od lat 70. XX w. relacja d ugu 

publicznego do PKB w krajach UE stale wzrasta. W ostatnich latach, w zwi zku 

ze wiatowym kryzysem gospodarczym, nast pi  dalszy drena  finansów pub-

licznych, co rodzi istotn  potrzeb  fiskalnej konsolidacji (regu y fiskalne, insty-

tucje fiskalne, fiscal governance, zarz dzanie d ugiem publicznym)28. 

Narodowe fiscal governance mog  by  definiowane jako te regu y, regulacje 

i procedury, które wp ywaj  na to, w jaki sposób polityka bud etowa jest plano-

wana, zatwierdzana, prowadzona i monitorowana. Fiscal governance realizuje 

zatem nast puj ce cele:

– osi ganie rozs dnych wska ników bud etowych, szczególnie przez uprze-

dzanie deficytu, tj. stawianie czo a wysokim deficytom i wspó czynnikom za-

d u enia (deficyt i d ug publiczny w relacji do PKB),

– redukcj  cykliczno ci polityki fiskalnej (zapewnienie jej stabilno ci),

– zwi kszenie efektywno ci wydatkowania rodków publicznych,

– skuteczne zarz dzanie d ugiem publicznym.

Osi gni cie tych celów mo e nast pi  przez ograniczenie uznaniowego zacho-

wania decydentów i propagowanie bardziej d ugoterminowo ukierunkowanego 

planowania bud etowego. Fiscal governance mo e równie  wspiera  efektywne 

wykorzystanie rodków publicznych poprzez monitoring programów wydatków 

publicznych i powi zanie ich ze ród ami alokacji29. Ponadto zarz dzanie d u-

giem publicznym musi posiada  solidne podstawy instytucjonalne, co w Polsce 

wydaje si  spe nione jako kryterium wyj ciowe, natomiast w zakresie osi gania 

celów d ugookresowych nale y wdro y  odpowiednie regu y fiskalne i wyeks-

ponowa  ci g o  zarz dzania d ugiem publicznym jako zadanie priorytetowe na 

najbli sze lata walki z kryzysem finansowym. Wdra anie koncepcji public go-

vernance, a w jej ramach fiscal governance, niew tpliwie podnosi efektywno  

instytucjonaln  zarz dzania d ugiem publicznym.

27 Por. Jessop B., Promowanie „dobrego rz dzenia” i ukrywanie jego s abo ci: refleksja nad 

politycznymi paradygmatami politycznymi i narracjami w sferze rz dzenia, „Zarz dzanie Pub-

liczne” 2007, nr 2.
28 http://ec.europa.eu (30.10.2011).
29 Ibidem.
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6. Podsumowanie

Poziom zad u enia pa stwa w gospodarkach Unii Europejskiej jest bardzo 

wysoki i stale ro nie, co jest zagro eniem dla stabilno ci strefy euro, a nawet 

grozi jej upadkiem. W ramach UE obowi zuj  zró nicowane modele zarz dzania 

d ugiem publicznym – agencyjny, rz dowy i bankowy, z nieznaczn  przewag  

stosowania tego pierwszego. W literaturze przedmiotu przytacza si  argumenty 

na rzecz wykorzystywania modelu agencyjnego, jako najbardziej efektywnego, 

jednak analiza rozwi za  stosowanych w odniesieniu do poziomu d ugu publicz-

nego w latach 2008-2010 UE wskazuje, e w wi kszo ci krajów o ni szym po-

ziomie d ugu publicznego stosuje si  model rz dowy, w tym w Polsce, która jest 

uznawana za kraj stosunkowo dobrze radz cy sobie z kryzysem finansowym. 

Wska niki zad u enia nie s  jednak zbyt optymistyczne równie  dla Polski, za-

tem nale y zmierza  w kierunku szerszego rozpoznania i wdra ania regu  fiscal 

governance w ramach koncepcji public governance. 
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