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Dlug publiczny jako instrument
redystrybucji miedzypokoleniowej w Polsce

Streszczenie. Przedmiotem artykutu jest dtug publiczny Polski rozpatrywany jako instru-
ment redystrybucji dochodow ludnosci w okresie transformacji systemowej w latach 1991-2011.
Dtugosé okresu badawczego sprawia, ze w jego ramach doszto do wymiany pokolen. Celem
artykutu jest proba zarysowania i oceny zwigzkow zachodzgcych pomiedzy stopq redystry-
bucji budzetowej, diugiem publicznym a sytuacjq demograficzno-spoteczng Polski w okresie
transformacji systemowej. Autor rozwaza sytuacje demograficzng Polski oraz stope redystry-
bucji budzetowej w Polsce w okresie transformacji w kontekscie ksztaltowania si¢ zadluzenia.
W artykule przedstawiono konsekwencje polityki spotecznej zwigzane gtownie z chroniczng
koniecznosciq dofinansowywania systemu emerytalnego pracowniczego (FUS) i rolniczego
(FER). Sformutowane w artykule wnioski stanowi¢ mogq podstawe do oceny dtugofalowych
skutkow wzrostu dtugu publicznego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej dotknietych
kryzysem finansow publicznych.

1. Wprowadzenie

Problem dtugu publicznego nalezy do tych kategorii ekonomicznych, ktore
w okresie transformacji ustrojowej rzadko byly przedmiotem szerszej debaty
publicznej. Wyjatkiem byt okres poczatku lat dziewieédziesiagtych, kiedy zagra-
niczny dtug publiczny Polski stanowit istotng barier¢ w ustabilizowaniu finan-
sOw publicznych.
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Nominalny wzrost dtugu publicznego pociagga za sobg koniecznos$¢ ponosze-
nia coraz wyzszych kosztow jego obstugi. Koszty obstugi dtugu publicznego sa
zaliczane w Polsce do wydatkow publicznych, ktore trzeba sfinansowaé z okre-
$Slonego zrodta. W warunkach ograniczonych zasobow publicznych zmusza to
wladze publiczne do podnoszenia podatkow badz tez ograniczania okreslonego
typu wydatkow publicznych. Zaniechanie tego rodzaju dziatan nieuchronnie pro-
wadzi do wzrostu deficytu budzetowego, a w konsekwencji do dynamicznego
przyrostu zadtuzenia, co wtornie podnosi koszty jego obstugi. W rezultacie wy-
stepowanie dtugu publicznego w mniej lub bardziej znaczacy sposdb modyfikuje
strukture wydatkéw i dochodéw publicznych, co wplywa z kolei na skalg i kie-
runki redystrybucji dochodéw ludnos$ci. Skutki te mozna rozpatrywac w krotkim
1 dtugim okresie. Rozpatrujac skutki wystgpowania dtugu publicznego w okresie
jednego roku budzetowego, mozna wskazaé, jaka czes¢ wydatkow publicznych
trzeba przeznaczy¢ na obstuge kosztow dtugu publicznego oraz okresli¢ poziom
potrzeb pozyczkowych zwigzanych z koniecznoscia sptaty pozyczek zaciagnig-
tych w latach ubiegtych, jak rowniez poziom potrzeb pozyczkowych zwigzanych
z finansowaniem deficytu budzetowego w danym roku. Analiza skutkow wyste-
powania dlugu publicznego w dtugim okresie, pozwala lepiej ocenic jego wptyw
na wysokos¢ i strukturg wydatkoéw publicznych.

Przedmiotem artykutu jest dtug publiczny Polski rozpatrywany jako instru-
ment redystrybucji dochodéw ludno$ci w okresie transformacji systemowej w la-
tach 1991-2011. Dtugos¢ okresu badawczego sprawia, ze w jego ramach doszto
do wymiany pokolen. Celem artykutu jest proba zarysowania i oceny zwigzkow
zachodzacych pomiedzy stopa redystrybucji budzetowej, dtugiem publicznym
a sytuacjg demograficzno-spoteczng Polski w okresie transformacji systemowe;j.
Sformulowane wnioski powinny by¢ pomocne w dokonaniu oceny dtugofalo-
wych skutkéw wzrostu dtugu publicznego w Polsce i innych panstwach Unii Eu-
ropejskiej dotknigtych kryzysem finansow publicznych.

2. Sytuacja demograficzna Polski w okresie transformacji

Zmiana ustroju gospodarczego Polski oraz kolejne etapy transformacji nie
pozostaly bez wptywu na sytuacje demograficzng, ktora wtornie, zwlaszcza
w ostatnich latach, coraz mocniej negatywnie oddziatuje na procesy gospodarcze
oraz kondycje¢ sektora finansow publicznych.

Dane zawarte w tabeli 1 w syntetyczny sposob wskazujg na skalg i kierun-
ki zmian sytuacji demograficznej Polski w okresie transformacji gospodarczej
w wybranych latach.
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Pod wzgledem liczby ludnosci Polska znajduje si¢ na 32 miejscu wsrod kra-
jow $wiata i na 6 w krajach Unii Europejskiej'. Oznacza to, ze potencjalne moz-
liwo$ci rozwoju spoteczno-gospodarczego wykorzystujacego czynnik ludzki sa
znaczne. Dtugookresowe tendencje zwigzane z liczbg i strukturg ludnos$ci Polski
nie sg jednak krzepigce. O ile bowiem do polowy lat osiemdziesigtych Polska
nalezata do grupy krajow o wysokiej dynamice przyrostu ludnosci (ok. 0,9%
rocznie), o tyle w latach dziewiecdziesiatych nastgpit systematyczny spadek przy-
rostu ludnosci. Srednioroczna stopa przyrostu ludnoéci osiagneta wowczas poziom
0,14%?. W 1998 roku po raz pierwszy w latach powojennych wystapito ujemne tem-
po przyrostu ludnosci (—0,04%). W kolejnych latach az do 2008 roku liczba ludno-
$ci w Polsce systematycznie malata. W konsekwencji w latach 2000—-2009 ludnos¢
Polski zmniejszyta si¢ 0 87 tys. Srednioroczne tempo ubytku ludno$ci wynosito ok.
—0,03%. Bezposrednia przyczyna tego zjawiska byt spadek liczby urodzen.

Innym wskaznikiem, ktory wskazuje na to niekorzystne zjawisko, jest wskaz-
nik dzietnoS$ci kobiet, ktory dla utrzymania prostej zastepowalno$ci pokolen po-
winien wynosi¢ co najmniej 2,10-2,15°. Dane zawarte w tabeli 1 wskazuja, ze
praktycznie w ciggu catego okresu transformacji warto$¢ wskaznika dzietnosci
ogolnej byta nizsza od jego wartosci referencyjne;.

Pozytywnym zjawiskiem w analizowanym okresie byl wzrost przecietnej
dtugosci zycia. W latach 1989-2009 przecigtna dtugos¢ zycia mezczyzny wzrosta
z 66,8 roku do 71,5, a zatem o 4,7 roku. W przypadku kobiet przecigtna dtugos¢
zycia wzrosta z 75,5 do 80,1 roku, a w wigc o 4,7 roku, czyli w stopniu poréwny-
walnym z mezczyznami. W konsekwencji zaszty znaczace zmiany w strukturze
piramidy wiekowej polskiego spoteczenstwa.

W obecnym ksztalcie struktura wieku spoleczenstwa Polski wskazuje na to,
ze jest to typ struktury zastojowy. Graficznym obrazem takiej struktury jest pi-
ramida w ksztalcie dzwonu*.

Z punktu widzenia oceny wptywu struktury demograficznej na kondycje
finanséw publicznych szczegdlne znaczenie maja relacje zachodzace pomigdzy
grupg ludnosci w wieku przedprodukcyjnym i poprodukcyjnym a grupg w wieku
produkcyjnym (18—59/64 lata), m.in. ze wzglgdu na to, ze jedynie ta ostatnia gru-
pa zobowigzana jest do optacania sktadek na ubezpieczenie emerytalne i rento-
we. Analizujac dane przedstawione w tabeli 1, tatwo dostrzec, iz udzial ludnos$ci
w wieku przedprodukcyjnym w latach 1989-2009 zmalat o 10,6 pkt procento-

! Podstawowe informacje o rozwoju demograficznym Polski w latach 2000-2009, GUS, War-
szawa 2010, s. 2.

2J. Szymanczak, Zmiany demograficzne, Informacja BSE nr 735, s. 1.

3 Tamze.

*M. Chrominska, Przeobrazenia struktury wieku ludnosci Polski w okresie transformacji
systemowej, w: Gospodarka rynkowa w Polsce, red. K. Pajak, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Poznaniu” 2009, nr 130, s. 27.
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wego, do poziomu 20,3% w 2009 roku. W liczbach bezwzglednych oznacza to,
ze mlode pokolenie, ktore w kolejnych latach powinno zasila¢ rynek pracy, jest
w chwili obecnej o niemal 4 mln 0s6b mniej liczne niz analogiczna grupa u progu
okresu transformacji. Drugim niekorzystnym zjawiskiem — z punktu widzenia
systemu finansow ubezpieczen spotecznych — jest wzrost udzialu osob w wie-
ku poprodukcyjnym. W badanym okresie ich udzial w liczbie ludnosci ogotem
wzrost z 10% w 1989 roku do 13,5% w 2009 roku. W liczbach bezwzglednych
liczba 0s6b zaliczanych do tej grupy wzrosta w latach 1989-2009 o 1,5 mln, do
wysokosci 6,3 mln oso6b.

Tabela 1. Wskazniki sytuacji demograficznej Polski
w okresie transformacji gospodarczej w wybranych latach

Wskaznik 1989 1996 2001 2006 2009

Liczba ludnosci ogétem w tys., w tym: 37988 | 380294 | 38242 | 38125 38 167
— ludno$¢ miast 23384 | 23690 | 23627 | 23369 | 23278
— ludnos$¢ wsi 14604 | 14 604 14 615 14 756 14 889
Przecigtna dtugos¢ zycia:

—megzezyzni 66,8 68,1 70,2 70,9 71,5
— kobiety 75,5 76,6 78,4 79,6 80,1
Ludno$¢ w wieku (w %):

— przedprodukcyjnym (017 lat) 30,9 27,8 25,3 21,6 20,3
— produkcyjnym (18-59/64) 57,9 59,8 61,5 64,2 64,5
— poprodukcyjnym (65 1 wigcej) 10 11,5 12,6 13,4 13,5
— dzieci (014 lat) 25,0 21,1 18,4 15,8 15,2
— ponizej 20 lat 32,3 29,3 27,1 23,1 21,8
Matzenstwa (na 1 tys. ludnos$ci) 6,7 5,3 5,1 5,5 6,7
Rozwody (na 1 tys. ludnosci) 1,2 1,0 1,2 1,9 1,9
Dzietno$¢ kobiet® 2.1 1,5 1,3 1,3 14
Wskaznik ,,obcigzenia” A™ 73 67 63 56 55
Wskaznik ,,0bcigzenia” B™ 22 23 24 24 26
Migracje zagraniczne (w tys.)

— Imigracja 2,2 8,2 6,6 10,8 17,4
— Emigracja 26,6 21,3 23,3 46,9 18,6
Saldo 24,4 —-13,1 -16,7 -36,1 -1,2

* Srednia liczba dzieci, ktora urodzitaby kobieta w ciggu catego okresu rozrodczego (15-49 lat).
** Liczba 0s6b w wieku nieprodukcyjnym, przypadajacych na 100 0osob w wieku produkeyjnym.
*** Liczba 0s6b w wieku poprodukcyjnym, przypadajacych na 100 0oséb w wieku produkcyjnym.

Zrodlo: opracowanie wasne na podstawie: Rocznik demograficzny 2010, GUS, Warszawa 2010's. 72 in.;
Trwanie zycia w 2010 roku, GUS, Warszawa 2010, s. 10; E. Fratczak, Sytuacja demograficzna Polski okresu
transformacji. Zmiany w podstawowych procesach demograficznych 1989-2006, s. 11. (wersja online); dane
GUS.

Problem niekorzystnych zmian demograficznych, zwlaszcza z punktu widze-
nia finans6w publicznych, w syntetyczny sposob wyraza wartos$¢ wskaznika ,,ob-
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cigzenia” A i B (tabela 1). W przypadku wskaznika ,,A”, ktory wyraza stosunek
liczby os6b w wieku nieprodukcyjnym do liczby os6b w wieku produkcyjnym,
nastgpit dlugookresowy spadek. Wynika to jednak glownie ze znacznego spadku
liczby 0s6b w wieku przedprodukcyjnym, ktéry nie zostat zrekompensowany od-
powiednio wysokim wzrostem liczby 0os6b w wieku poprodukeyjnym. Wskaznik
obcigzenia ,,B” wyraza stosunek grupy osob w wieku poprodukcyjnym do grupy
0s6b w wieku produkcyjnym. W pewnym sensie ukazuje on stopien obciaze-
nia ci¢zarami fiskalnymi os6b pracujgcych, w tym w szczegdlnosci sktadkami
emerytalnymi na rzecz potencjalnych ich beneficjentow. Wartos¢ tego wskaznika
w analizowanym okresie rosta. W 2009 roku na 100 oséb w wieku produkcyjnym
przypadato 26 osob w wieku poprodukcyjnym.

W okresie transformacji systemowej niekorzystne zmiany demograficzne,
wynikajace ze spadku przyrostu naturalnego, przyczyniajacego si¢ do spad-
ku liczby ludnos$ci, poglebiato ujemne saldo migracji zewnetrznej. W latach
1989-2009 emigrowalo bowiem z Polski ponad 500 tys. os6b. W tym samym
czasie skala oficjalnej imigracji wyniosta 175 tys. osob’. Jesli wzigé pod uwage
skale emigracji zarobkowej w analizowanym okresie, to ubytek ludnosci spowo-
dowany tym zjawiskiem bedzie jeszcze wigkszy, aczkolwiek trudny do precyzyj-
nego oszacowania®. W wielu przypadkach emigracja zarobkowa przeksztalci si¢
zapewne w emigracje trwata.

Prognozy demograficzne przewidujace ksztattowanie si¢ zjawisk demogra-
ficznych w Polsce do 2035 roku nie sg optymistyczne. Zaktadaja one wystgpowa-
nie m.in. nast¢pujacych trendow i zjawisk:

— do 2035 roku liczba ludnosci Polski zmniejszy si¢ do 36 mln; tempo spad-
ku ludnosci bedzie coraz wigksze,

— proces starzenia si¢ spoteczenstwa bedzie systematycznie postgpowal;
w 2035 roku mezczyzni beda zyli §rednio ponad 77 lat, natomiast kobiety prawie
83 lata,

> Rozporzadzenie (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca
2007 roku zawiera definicj¢ migracji uwzgledniajaca zamierzony okres zamieszkania w innym
kraju, wynoszacy co najmniej 12 miesigcy. W rozumieniu tej definicji: imigracja to przybycie do
kraju osoby, bedacej uprzednio rezydentem innego kraju, z zamiarem przebywania przez okres co
najmniej 12 miesiecy; emigracja to opuszczenie kraju przez jego rezydenta z zamiarem przebywa-
nia za granicg przez okres co najmniej 12 miesi¢cy, Rocznik demograficzny GUS 2010, wyd. cyt.,
s. 399.

¢ Wedtug szacunkow organizacji pozarzadowej European Citizen Action Service (ECAS),
ktora kompiluje dane pochodzace z oficjalnych statystyk krajow przyjmujacych migrantéw, pol-
ska migracja zarobkowa stanowi ok. 3% calej ludnos$ci kraju, Wplyw emigracji zarobkowej na
gospodarke Polski, Departament Analiz i Prognoz Ministerstwa Gospodarki, Warszawa 2007,
s. 14.
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— wspotczynnik dzietnosci bedzie si¢ utrzymywat na poziomie, ktory nie
gwarantuje prostej zastgpowalnosci pokolen, pomimo stopniowego wzrostu jego
wartosci (do 1,45 w 2020 r.),

— wspodlczynnik obcigzenia demograficznego ludnosci w wieku produkceyj-
nym osobami w wieku poprodukcyjnym wzrosnie niemal dwukrotnie: do pozio-
mu 46%; z kolei odsetek dzieci i mtodziezy w populacji spadnie o 3 pkt procen-
towe, tj. 0 1,4 mln osob’.

Perspektywa istotnych zmian w strukturze demograficznej Polski powin-
na stanowi¢ staty punkt odniesienia w czasie podejmowania decyzji o ksztat-
cie zmian systemu finanséw publicznych oraz jego sktadowych, ze szczegolnym
uwzglednieniem sektora ubezpieczen spolecznych. Przedstawione i prognozo-
wane wskazniki demograficzne sktaniajg rowniez do sformutowania tezy, iz re-
dystrybuowany dtug publiczny moze dla kolejnego pokolenia stanowi¢ wicksze
obcigzenie, niz dla pokolenia, ktérego szczyt aktywnosci ekonomicznej przypadt
na okres transformacji systemowe;.

3. Stopa redystrybucji budzetowej w Polsce
w okresie transformacji

Przejscie od gospodarki centralnie sterowanej do gospodarki rynkowej
w ramach procesow transformacyjnych sugeruje, ze rola panstwa jako regula-
tora struktury dochodéw ludnosci powinna ulec stopniowemu ograniczeniu.
Dane zawarte w tabeli 2 jedynie czgsciowo potwierdzajg te tezg. Jesli za ogdlng
miare redystrybucji poprzez system finanséw publicznych przyjmiemy stosunek
dochodéw publicznych do PKB, to mozna przyjac, ze z wyjatkiem wybranych
lat, do 2004 roku stopa redystrybucji w Polsce powoli malata. Poczawszy od
2005 roku nastepuje jednak jej powolny wzrost. W konsekwencji wartos¢ oma-
wianego wskaznika dla 2011 roku (prognoza) w minimalnym stopniu rézni si¢
od jego poziomu z 1991 roku. Gdyby jednak podda¢ analizie struktur¢ dochodow
publicznych, a zwlaszcza dochodow podatkowych, to okazuje si¢, ze w dlugim
okresie istotnie wzrosta rola dochodéw z podatkdéw posrednich, spadto za§ zna-
czenie wplywow z podatkow bezposrednich. W rezultacie przyczynito si¢ to do
wzrostu zroznicowania dochodu obywateli po opodatkowaniu, co wyraza wzrost
warto$ci wspotczynnika Giniego, w analizowanym okresie, z poziomu 0,225
w 1991 roku do poziomu 35,6 w 2005 roku. W kolejnych latach wartos¢ wspot-
czynnika Giniego malata, osiggajac w 2009 roku wartos¢ 31,45, W pordéwnaniu

7 Prognoza ludnosci na lata 2008—2035, GUS, Departament Badan Demograficznych, War-
szawa 2009.
$ Dane EUROSTATU.
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z innymi panstwami Unii Europejskiej, zarowno starej Unii (UE-15), jak i no-
wych panstw cztonkowskich (UE-12), jest to wskaznik nieco wyzszy, co oznacza
W istocie rzeczy mniejszg skale redystrybucji budzetowej realizowanej przez da-
niny publiczne.

4. Dlug publiczny Polski w okresie transformacji

Niesptacone pozyczki publiczne stanowig jedno ze zrodet powstawania dtugu
publicznego. Okres, na ktéry panstwo zaciaga pozyczki, moze by¢ rézny, od jed-
nego dnia do kilkudziesieciu lat. W konsekwencji ciezar sptaty poszczegdlnych
pozyczek zostaje mniej lub bardziej przesunigty w czasie. O ile jednak zaciag-
nigcie pozyczki na dang kwote nastgpuje w dos¢ krotkim okresie, o tyle jej sptata
rozktada si¢ w czasie, co okresla si¢ mianem redystrybucji obcigzen w czasie’.

Dzigki temu mechanizmowi mozliwe jest sfinansowanie tych inwestycji
publicznych, ktérych koszty realizacji przekraczaja zwykle dochody biezace
budzetu.

Korzysci z realizacji w ten sposob sfinansowanych inwestycji, bezposred-
nio badz posrednio sg udziatem wszystkich obywateli'. Nie ulega watpliwosci,
ze skala osigganych w ten sposob korzysci przez poszczegdlnych obywateli jest
roézna.

Obstuga i sptata pozyczek publicznych wymaga znalezienia okreslonych zré-
det finansowania, ktorymi sg ostatecznie wyzsze podatki lub nizsze wydatki pub-
liczne. W obydwu przypadkach cigzar sptaty dtugu ponoszonego przez ludnos¢
nie rozklada si¢ rownomiernie. Cigzar sptaty dlugu moze by¢ odraczany poprzez
finansowanie sptaty dtugu z kolejnych pozyczek, co prowadzi zwykle do eska-
lacji wysokosci dtugu i wzrostu kosztéow jego obstugi, zarowno ze wzgledu na
wzrost jego wolumenu, jak i rosngcego ryzyka trudnosci w jego refinansowaniu.
W efekcie zjawisko wystepowania dtugu publicznego wptywa na skalg i kierunki
redystrybucji budzetowej. Zmiany demograficzne przedstawione w poprzednim
punkcie niniejszego opracowania utrudniajg oceng realnych skutkow analizowa-
nych procesow. Niemniej jednak nalezy je wzia¢ pod uwage dokonujac oceny
dtugookresowych skutkéw narastania dtugu publicznego.

Wybrane dane zawarte w tabeli 2 prezentujg w syntetyczny sposob proces na-
rastania dtugu publicznego w Polsce w latach 1991-2011. Dokonujac analizy za-
wartych w nich danych, okazuje si¢, ze dtug sektora finanséw publicznych w la-
tach 1991-2010, odpowiadajacych okresowi, w ktorym nowe pokolenie urodzito
si¢ 1 zaczeto wechodzi¢ na rynek pracy, wzrdst prawie 12-krotnie, za§ dtug Skarbu

® M. Pietrewicz, Polityka fiskalna, Poltext, Warszawa 1994, s. 91 i n.
19 Por. P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 365.
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Panstwa nieomal 11-krotnie. W tym okresie dtug sektora finanséw publicznych,
przypadajacy na obywatela, wzrdst z poziomu 1725 zt w 1991 roku do 20 384 zt
w 2010 roku. W przypadku dtugu Skarbu Panstwa w 2010 roku kwota przypada-
jaca na jednego obywatela wynosita 18 373 zt. Nominalny przyrost dlugu na oby-
watela jest w zasadzie proporcjonalny do przyrostu dtugu publicznego ze wzgle-
du na to, ze roznica migdzy liczbg ludnosci Polski w 1991 roku a w 2010 roku jest
niewielka (38 144 tys. w 1991 roku; 38 200 tys. w 2010 roku). Biorac pod uwage
fakt, ze glowny cigzar sptaty i obstugi dtugu spoczywa na grupie obywateli ak-
tywnych zawodowo w wieku produkcyjnym, nie ulega watpliwosci, ze relatywne
obcigzenie dtugiem publicznym kolejnego pokolenia bedzie wieksze, co oznacza
intensyfikacje redystrybucji obcigzen w czasie.

Nominalny wzrost dtugu Skarbu Panstwa nie pozostat bez wptywu na koszty
jego obstugi, ktore zarowno w ujeciu bezwzglednym, jak i w przeliczeniu na oby-
watela wzrosty w analizowanym okresie ponad 34-krotnie, z kwoty 26 zt rocznie
w 1991 roku do 895 zt w 2010 roku.

Dhug publiczny rozpatrywany w ujeciu wzglednym (realnym), w odniesieniu
do PKB, do 2000 roku systematycznie malal, co bylo warunkowane przez wie-
le czynnikow, w tym dynamiczny wzrost PKB w drugiej potowie lat dziewig¢-
dziesigtych. W latach pdzniejszych, z wyjatkiem 2004 1 2007 roku, wskaznik
ten ulegt stopniowemu pogorszeniu. Kryzys finansowy, ktory przeksztalcit si¢
w kryzys finansow publicznych, spowodowat, ze poziom dtugu SFP w 2010 roku
przekroczyt granicg 50% PKB. Mimo ze na tle innych panstw Europy Zachod-
niej, a zwlaszcza grupy panstw szczegélnie wysoko zadtuzonych (PIIGS"), jest
to poziom relatywnie niski, z punktu widzenia historycznych poziomoéw zadtu-
zenia oznacza to dla polskich obywateli cofniecie si¢ do 1995 roku, a wigc do
poczatkowych lat procesu transformacji.

W analizie ekonomicznych skutkéw wystepowania dtugu publicznego szcze-
golna uwage zwraca si¢ na relacje dlugu krajowego do dtugu zagranicznego.
W relacji tej w rozpatrywanym okresie zaszla istotna zmiana, tak iloSciowa,
jak 1 jakosciowa. W 1991 roku 80% dlugu Skarbu Panstwa stanowit dtug za-
graniczny, ktory powstat, co do zasady, w latach siedemdziesigtych. Jego cecha
szczegolng, w stosunku do obecnego charakteru zadtuzenia, byto to, ze przynaj-
mniej w poczatkowym okresie zaciggane pozyczki miaty finansowac inwestycje
o charakterze prorozwojowym'?. Podczas gdy gtéwng przyczyng narastania dtu-
gu krajowego w okresie transformacji byta konieczno$¢ finansowania deficytu
budzetowego, ktory byl i jest wynikiem nie tyle mato wydajnego systemy podat-
kowego, co utrwalonej w okresie transformacji dominacji wydatkow sztywnych

' Portugalia, Irlandia, Wtochy, Grecja, Hiszpania.

12 7. Karcz, Zadluzenie zagraniczne Polski. Gra o miliardy. Kiedy o euro? Difin, Warsza-
wa 2000, s. 168; J. Gtuchowski, Miedzynarodowe stosunki finansowe, PWE, Warszawa 1997,
s. 152 in.
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o charakterze socjalnym. Wplyw wydatkow majatkowych i inwestycyjnych na
wystepowanie i poglebianie si¢ deficytu budzetu panstwa w Polsce, a w szerszym
ujeciu jego potrzeb pozyczkowych, byl w rozpatrywanym okresie niewielki ze
wzgledu na ich niski udziat w wydatkach publicznych. Udzial dtugu zagranicz-
nego SP w dtugu ogdtem stopniowo zmniejszat si¢. W 1998 roku dtug krajowy SP
byt juz wyzszy niz jego dtug zagraniczny. W 2010 roku relacja dtugu krajowego
do zagranicznego ulegta odwroceniu w stosunku do poczatku okresu transfor-
macji. Udziat dtugu krajowego SP wzrost bowiem do ok. 72% dlugu ogotem.
Dominacja dtugu krajowego moze by¢ uznana za zjawisko pozytywne, jednak
trzeba mie¢ tu na wzgledzie fakt, ze cze$¢ zagranicznych pozyczek publicznych
z lat siedemdziesiatych, zaciagnigtych w Klubie Paryskim i Klubie Londynskim,
zostata sptacona w ramach dziatan restrukturyzacyjnych, zwigzanych z zacigga-
niem nowych pozyczek, badz tez w wyniku przeznaczenia na ich sptate czesci
przychoddw z prywatyzacji, ktore z zatozenia miaty stanowi¢ zrodto finansowa-
nia kosztéw reformy emerytalnej z 1999 roku.

Konsekwencja przedstawionych uwarunkowan jest nasilajaca si¢ redystry-
bucja obcigzen w czasie zwigzanych nie z polityka inwestycyjng panstwa, lecz
z jego polityka spoteczna, zwigzang gtdwnie z chroniczng koniecznoscia dofi-
nansowywania systemu emerytalnego pracowniczego (FUS) i rolniczego (FER).
Ostatnie zmiany zwigzane z obnizeniem wysoko$ci sktadki przekazywanej do
OFE powinny to zjawisko ograniczy¢, jednak nie sg w stanie go wyeliminowac
ze wzgledu na zaprezentowane wczesniej negatywne tendencje demograficzne.

5. Podsumowanie

Dtug publiczny moze by¢ uzasadnionym instrumentem redystrybucji mig-
dzypokoleniowej, jesli zacigganie pozyczek publicznych stuzy realizacji inwe-
stycji publicznych, z ktorych efektow beda korzystaé nastgpne pokolenia. Od-
powiednio dtugi okres sptaty powoduje, ze cigzar sptaty ponosi¢ beda nie tylko
obecni beneficjenci ustug publicznych, ale i przyszli.

W przypadku polskiego dtugu publicznego tego rodzaju podejscie wydaje sie
uzasadnione jedynie czg$ciowo, poniewaz w okresie transformacji gospodarczej
dtug publiczny powstaty w latach siedemdziesiagtych stopniowo tracit na znacze-
niu ze wzgledu na jego czesciowe umorzenie, sptate i restrukturyzacje. Biorgc pod
uwagg okres, kiedy ta czes¢ dtugu powstata oraz okres potrzebny na ostateczna
sptatg tych zobowiazan, nie ulega watpliwosci, ze cigzar ich obstugi rozklada
si¢ na nieomal 3 pokolenia. Skala korzysci osiagnietych przez spoleczenstwo,
aczkolwiek trudna do jednoznacznego oszacowania, w zestawieniu z kosztami
sptaty pozyczek w tak dtugim okresie wydaje si¢ niewielka i w malym stopniu
obecna w $wiadomosci spolecznej, zwlaszcza 0s6b urodzonych po 1989 roku.
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Dtug publiczny powstaty w latach dziewigédziesigtych oraz w pierwszej deka-
dzie XXI wieku ma odmienny charakter, poniewaz gtowna, aczkolwiek nie jedy-
na, przyczyna jego narastania byta koniecznos¢ sfinansowania deficytu budzetu
panstwa, ktory z kolei byt pochodng struktury zdeterminowanych wydatkow bu-
dzetowych, majacych charakter transferowo-socjalny. Brak odpowiednich zmian
w systemie podatkowym, ktore zniwelowatyby dysproporcje pomiedzy wydat-
kami publicznymi a dochodami publicznymi spowodowat, ze rosnacy dtug pub-
liczny byt ceng za nizszg stope redystrybucji realizowanej przez podatki i sktadki
ubezpieczeniowe w okresie transformacji. W rezultacie stopien zroéznicowania
dochodoéw ludnosci pogtebial sig. Warto$¢ wspotczynnika Giniego w 1991 roku
wynosita w Polsce 0,225. W kolejnych latach jego wartos¢ rosta az do 2005 roku,
kiedy osiagnat on poziom 0,356 — jeden z najwyzszych w panstwach UE-27%.

Obecny relatywny cigzar dlugu publicznego, mierzony stosunkiem do PKB,
znajduje si¢ na granicy drugiego progu ostrozno$ciowego. Jego przekroczenie
w najblizszych latach jest dos¢ prawdopodobne ze wzgledu na wiele niekorzyst-
nych czynnikéw, ktore moga sie skumulowa¢ w krotkim okresie i spowodowac
szybki przyrost relacji dtugu do PKB. Konieczne dostosowania fiskalne (wzrost
podatkow, ciecia wydatkoéw) spowoduja, Ze stopa i struktura redystrybucji zmie-
nig si¢. Cena za nizszg redystrybucje w latach transformacji bedzie musiata by¢
przynajmniej czgsciowo uregulowana, co raczej nie bedzie czynnikiem sprzyja-
jacym wzrostowi gospodarczemu, przynajmniej w krotkim okresie'®.

Bez wzgledu na to, czy prog 55% PKB zostanie przekroczony czy nie, obecna
skala zadluzenia powoduje, ze koszty jego obstugi beda stanowity jeszcze przez
wiele lat jedng z glownych pozycji wydatkowych w budzecie panstwa, w istotny
sposob decydujac o kierunkach redystrybucji realizowanej przez system finan-
s6w publicznych zaréwno w krotkim, jak i bardzo dtugim, siggajacym nastepne-
go pokolenia, okresie.
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