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Hidden public debt in Poland: This article looks at the issue of hidden gov-
ernment debt in Poland. The paper begins by defining hidden public debt and
discussing its significance. The authors then introduce implicit obligations of the
public finance sector in Poland and attempt to assess the relevant future finan-
cial burden which is not included in the official government debt data. In the
next section, the volume of public debt (including implicit liabilities) is discussed.
The article concludes with a brief discussion of the results of the analysis.
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Wstep

Problem diugu ukrytego pojawia si¢ coraz cze¢sciej w debatach ekono-
micznych. Powstaja juz pierwsze prace naukowe na ten temat. Ich autorzy
starajg sie przyblizy¢ to pojecie oraz ukaza¢ czynniki wplywajace na ska-
le zjawiska w Polsce. Ze wzgledu na ograniczenia objetosci tego artykulu
zrezygnowano z samodzielnych wyliczen, ale wykorzystano badania przed-
stawione w pracy A fiscal outlook for Poland using Generational Accounts'.
Dodatkowo wykorzystano tworzona regularnie prognoze wplywow i wy-
datkéw Funduszu Emerytalnego przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych
w wariancie bazowym. Oba opracowania opierajg si¢ na okreslonych zato-

! J. Jablonowski, C. Miiller, B. Raffelhiischen, A fiscal outlook for Poland using Gene-
rational Accounts, seminarium NBP, Warszawa, 18 czerwca 2010 r.
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zeniach, ktore stanowig istotne podloze do interpretacji tak opisanej rze-
czywisto$ci. Czesto to wlasnie zaloZenia sg przedmiotem goracych sporow
a nie problemy, ktore opisywane s3 modelami tworzonymi na bazie tych za-
tozen?. Biorac pod uwage to ostatnie stwierdzenie, tym bardziej uzasadnio-
ne bylo wykorzystanie modeli stworzonych przez wiarygodne i obiektywne
zrédia i danych, bedacych ich efektem. Mimo to nie nalezy przywigzywac
nadmiernej wagi do podawanych tu liczb, lecz sprobowac oceni¢ samo zja-
wisko zadluzenia publicznego w $wietle jego jawnej i ukrytej czesci oraz
czynnikow determinujgcych te dwa obszary.

Istota dtugu ukrytego

Ukryty dlug publiczny to finansowe zobowigzania panstwa nieuwzgled-
nione w jego sprawozdawczosci budzetowej. Podstawowym jego zrodlem sg
przyszte zobowigzania panstwa, m.in. z tytulu wyplaty emerytur i zasitkow
dla bezrobotnych oraz funkcjonowania systemu opieki zdrowotnej®. Ukryty
dlug publiczny powstaje wtedy, gdy wartos$¢ biezaca przysztych §wiadczen na
rzecz obecnie Zyjacych pokolen jest wieksza od wartosci biezacej platnosci fi-
nansujacych dzialanie tych publicznych systemow* (w dalszej cze$ci artykutu
ten sposob powstawania ukrytego dlugu okreslany bedzie jako miedzypoko-
leniowa nieréwnowaga). Dlug ukryty mozna rowniez rozpatrywac jako ten,
ktory powstaje wskutek przenoszenia zobowigzan panstwa na rachunki jed-
nostek samorzadu terytorialnego, specjalnych funduszéw lub przedsigbiorstw
panstwowych, pod warunkiem ze zobowigzania te przestang by¢ uwzglednia-
ne przy obliczaniu wielkosci oficjalnego dlugu publicznego®. W niniejszym
artykule przyjeto rozumienie dlugu ukrytego zgodnie z pierwsza definicja.

Rachunkowos¢ pokoleniowa jako metoda wykorzystywana

do szacunku dtugu ukrytego

Ukryty dlug publiczny wynikajacy z nieréwnowagi miedzypokolenio-
wej stanowi wprawdzie wazng kategorie finansowa, niemozliwe jest jednak

2 Patrz np. W. Wojciechowski, Naciggane korzysci ze zmian w OFE, ,Rzeczpospoli-
ta’ z 4 marca 2011 r.

* H. Siekmann, The Burden of an Ageing Society as a Public Debt, Third Conference
of the Monetary Stability Foundation, Frankfurt am Main 2006, s. 2.

* B.Liberda, Intergenerational Equilibrum of Pension Systems and other Social Trans-
fers, International Association for Reaserch in Income and Wealth (IARIW) Ageing and
Demographic Change Plenary Session Paper, Ioesuu (Finlandia) 2006, s. 3.

° H.S. Esfahani, H. Kim, Hiding Public Debt, ,,Economic Research Forum Working
Papers” 2002, No. 0202, s. 1, 2.
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doktadne oszacowanie jego rzeczywistej wielkosci. Klasyczne wskazniki za-
dluzenia oparte sg na rocznych przeplywach pienieznych zapisanych w bu-
dzetach. W obliczaniu dzisiejszych zobowigzan nie uwzglednia si¢ wiedzy
o koniecznym wydatkowaniu $rodkéw pienigeznych w przyszloéci, opisa-
nych w uchwalonych rozwigzaniach prawnych, a takze bedacych konse-
kwencja okreslonych zmian spotecznych. Takie podejscie jest jednak moz-
liwe dzigki tzw. metodzie rachunkowosci pokoleniowej (ang. generational
accounting, GA), ktora stworzyli na poczatku lat 90. XX wieku L.J. Kotli-
koff, A.J. Auerbach oraz J. Gokhale®. Rachunkowo$¢ pokoleniowa pozwala
na aktuarialne, tj. z wykorzystaniem matematycznych metod, oszacowanie
przysztych fiskalnych skutkéw platnosci (opodatkowania i transferéw) net-
to dla biezacych i przysztych pokolenr’. Rachunkowos¢ pokoleniowa oparta
jest na réwnaniu miedzyokresowego ograniczenia budzetowego panstwa,
zgodnie z ktérym wartos$¢ biezaca spodziewanych platnosci netto obecnie
zyjacych pokolen wraz z wartoscia biezacg spodziewanych platnosci netto
przysztych pokolen musza pokrywaé warto$¢ biezaca wydatkow panstwa.
Zastosowanie tej metody opiera si¢ na oszacowaniu warto$ci biezacej stru-
mieni platnosci netto zyjacych pokolen oraz warto$ci zdyskontowanych na
okreslony moment wydatkow sektora finanséw publicznych, na podstawie
ktérych mozliwe jest nastepnie wyznaczenie wartosci biezacej platnosci
netto przysztych pokolen.

Rachunkowo$¢ pokoleniowa dobrze sprawdza sie¢ tam, gdzie konwen-
cjonalna sprawozdawczo$¢ budzetowa zawodzi. Uwzglednia inflacje oraz
wzrost gospodarczy, wlacznie z tg jego czescia, ktéra wynika ze zmiany
liczby ludnosci kraju. Identycznie traktuje rzeczywiste zobowigzania pub-
liczne o charakterze formalnym i nieformalnym, uwzgledniajac wszystkie
czesci sektora finanséw publicznych, ktére odpowiadajg za przenoszenie
obcigzen fiskalnych pomiedzy pokoleniami. Ponadto rachunkowos¢ po-
koleniowa odpowiada na pytanie, czy przy zachowaniu obecnego ksztaltu
polityki fiskalnej panstwa, w celu jej sfinansowania przyszte pokolenia beda
zmuszone ponosi¢ wigksze ciezary podatkowe, w stosunku do osigganych
przez siebie dochoddw, od pokolen obecnie zyjacych. Pozwala ona zatem
na zidentyfikowanie miedzypokoleniowej nieréwnowagi®.

¢ J. Jabtonowski, C. Miiller, B. Raffelhiischen, A fiscal outlook, op. cit., s. 9.

7 Idem, Measuring the Unfunded Obligations of European Countries, National Cen-
ter for Policy Analysis, 2009, No. 319, s. 19.

8 D. Franco, J. Gokhale, L. Guiso, L.J. Kotlikoff, N. Sartor, Generational Accounting:
The Case of Italy, Federal Reserve Bank of Cleveland (FRBC), ,Working Paper” 1992,
No. 9008, s. 1-3.
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Istnieja dwa powazne zastrzezenia wobec rachunkowosci pokolenio-
wej na gruncie teoretycznym. Pierwsze z nich kwestionuje prawdziwosc¢
neoklasycznej hipotezy dotyczacej cyklu zycia, lezacej u podstaw meto-
dologii GA. Zgodnie z teorig neoklasyczng racjonalne podmioty okreslaja
swoja $ciezke konsumpcji na przestrzeni wtasnego cyklu zycia na poczatku
okresu planistycznego, biorgc pod uwage dostepne im zasoby w ciagu ca-
tego okresu trwania ich zycia. Dodatkowo zaklada si¢ istnienie doskonale
konkurencyjnych rynkéw kapitalowych, ktorych zasoby rowne sg wartoéci
biezacej sumy przysztych dochodoéw, jakie moga zosta¢ rozdysponowane
w przysztym cyklu zyciu zaréwno przez oszczedzanie, jak i pozyczanie. Po-
lityka pokoleniowa nie jest w stanie zmienia¢ optymalnego schematu kon-
sumpgcji, jesli nie moze wplywa¢ na wartos¢ biezaca przysztego dochodu
po opodatkowaniu. W tym miejscu pomocna staje sie rachunkowos¢ po-
koleniowa, pozwalajaca mierzy¢ pozostate w ciggu dalszego trwania zycia
zasoby wynikajgce z biezacej polityki fiskalnej. Jezeli horyzont planistyczny
poszczegdlnych podmiotow bylby dluzszy lub krotszy od diugosci ich zy-
cia, wnioski wynikajace z zastosowania rachunkowosci pokoleniowej byly-
by mylace.

Inne spojrzenia na te kwestie zaklada zgodnie z zalozeniami teorii zwa-
nej ekwiwalencjg ricardianska, ze podmioty zachowuja si¢ jak gdyby nale-
zaty do nieskonczenie dlugo zyjacych dynastii i byly motywowane skrajnym
miedzypokoleniowym altruizmem. Calkowicie przeciwstawne wobec tej
teorii jest zalozenie, ze podmioty dzialajg krétkowzrocznie lub niedoskona-
te rynki kapitalowe ograniczajg ich mozliwo$¢ oszczedzania i pozyczania.
Jesli prawdziwa jest ekwiwalencja ricardianska, to rachunkowos¢ pokole-
niowa bylaby pozbawiona sensu, gdyz wszelkie skutki polityki fiskalnej ob-
cigzajace przyszle pokolenia bylyby rekompensowane przez spadki altrui-
stycznie przekazywane przez podmioty swoim nastepcom. Przyjmujac zas
prawdziwos¢ teorii o krotkowzrocznosci podmiotéw lub daleko posunigtej
niedoskonalosci rynku kapitalowego, horyzont planistyczny bylby w znacz-
nym stopniu przeszacowany, a konsumpcja zalezataby przede wszystkim
od biezacego dochodu. Neoklasyczny model cyklu Zycia zdaje sie jednak
réwnowazy¢ te dwa skrajne podejscia, przez co stanowi stosunkowo dobre
narzedzie stosowane do oceny redystrybucji miedzypokoleniowej bedacej
skutkiem polityki fiskalnej®.

Rachunkowosci pokoleniowej zarzuca sie tez, ze ignoruje skutki obcig-
zenia podatkowego netto na wielkosci i ceny konsumpcji i oszczedzania.
Jedynie modele oparte na dynamicznej rownowadze ogdlnej mogltyby to

? J. Jablonowski, C. Miiller, B. Raffelhiischen, A fiscal outlook, op. cit., s. 22, 23.
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uwzglednia¢. Badania empiryczne pokazuja jednak, ze rachunkowos¢ po-
koleniowa stosunkowo dobrze oddaje rzeczywiste zmiany w uzytecznosci
pokolen', cho¢ z pewnymi zastrzezeniami''. Szacunki sa doktadniejsze dla
zyjacych pokolen. Mniej precyzyjna jest natomiast ocena tych krajow, gdzie
zaklada sie znaczne zmiany w stopniu progresji podatkowej lub gdzie wy-
stepuja znaczne koszty dostosowan kapitalowych'2. Rachunki pokoleniowe
powinny by¢ réwniez skorygowane, jesli mamy do czynienia z matg gospo-
darka otwarta, gdyz trzeba uwzgledni¢ zjawisko, iz koszty zwigzane z impli-
kowanymi zmianami w podatkach nakladanych na podmioty gospodarcze
prawdopodobnie zostang przerzucone na jednostkowych konsumentow'?.
Wobec rachunkowosci pokoleniowej zglaszane sg rowniez zastrzeze-
nia na gruncie empirycznym. Przede wszystkim krytykowane jest uzycie
zaledwie jednej stopy dyskontowej i jednej stopy wzrostu gospodarczego.
Pojedyncza stopa dyskontowa taczy w sobie koszty zaréwno czekania', jak
i ryzyka zwigzane ze strumieniami platnosci, tj. ryzykownymi platnoscia-
mi podatkowymi i transferowymi. Aby zwigkszy¢ dokladnos¢ szacunkow,
nalezaloby rozdzieli¢ te dwie kategorie. Co wiecej, koszt czekania moze si¢
rézni¢ w zaleznosci od pokolenia. Sam dobdr wielkosci stopy dyskontowej
jest dosy¢ arbitralny. Najczesciej stosuje sie $rednig historyczng rentow-
nos$ci dlugoterminowych obligacji skarbowych. W ten sam sposdb moz-
na tez zakwestionowa¢ zasadno$¢ wyboru stopy wzrostu gospodarczego.
Trzeba jednak zauwazy¢, ze dla rachunkowosci pokoleniowej wazna jest
jedynie réznica pomiedzy wielkoscig obu stop. Stefan Fetzer w swojej pra-
cy dowodzi, ze ta zalezno$¢, z biegiem czasu, pozostaje mimo wszystko

10 Ekonomiéci wprowadzili pojecie ,,uzytecznosci” w celu uchwycenia istoty za-
spokojenia ludzkich potrzeb. Pojecie ,,uzytecznosci pokoler” ma zwigzek z koncepcja
trwalego rozwoju i ideg sprawiedliwosci miedzypokoleniowej. W tym sensie w analizie
ekonomicznej podejmuje si¢ probe rozpatrywania korzysci kolejnych pokolen przez za-
bieg maksymalizacji uzytecznos$¢ bedacych ich udziatem.

" Cytowana praca tgczy rachunkowo$¢ pokoleniowg z wielookresowym modelem
zachowania konsumenta, wykorzystujac dynamiczny symulacyjny model cyklu zycia
Auerbacha-Kotlikoffa, w ktorym wielko$§¢ uzytecznosci pokolenia uzalezniona jest od
ilosci czasu wolnego i wielkos$ci konsumpcji. Uzyteczno$¢ pokolenia bedzie wieksza wraz
z maksymalizacjg ilosci czasu wolnego i wielkosci konsumpcji, ktérymi dysponuje.

12 Koszt dostosowan kapitalowych to koszt zwigzany ze spadkiem rynkowej wyceny
aktywoéw spowodowanej przez wzrost kraicowego kosztu inwestowania §rodkow pie-
nigznych na rynku kapitatowym.

» H. Fehr, L. Kotlikoff, Generational Accounting in General Equilibrium, ,NBER
Working Paper” 1995, No. 5090, s. 13-28.

4 Koszty czekania zwigzane sg z odkladaniem dochodéw lub konsumpcji na poz-
niejszy okres.
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na stosunkowo mato zmiennym poziomie'. Innym poddawanym krytyce
aspektem jest sztywno$¢ profili transferéw i podatkow'® przypisanych dla
kazdego wieku i plci, na podstawie ktérych obliczane sg rachunki pokole-
niowe. Jednak z czasem te relacje mogg ulec zmianie. Przykladem takich
zdarzen moze by¢ wzrost stopy zatrudnienia wsrod kobiet lub zmieniajgce
sie z powodu postepu medycyny wydatki na opieke zdrowotng w zalezno-
$ci od wieku. Duzg niepewnoscig obarczone sa réwniez deterministyczne
projekcje demograficzne. Przyszla struktura ludnosci kraju jest zalezna od
rozrodczosci i dtugosci zycia jego mieszkanicow. Sposobem na ograniczenie
ryzyka dokonania blednej oceny jest wykorzystanie analizy wrazliwos$ci.
Watpliwosci moze budzi¢ takze wplyw cyklu koniunkturalnego na ksztalt
budzetu w roku bazowym".

Z powyzszego wynika, ze rachunkowo$¢ pokoleniowa ma pewne ogra-
niczenia, cho¢ tylko niektore z nich sa wlasciwe wyltacznie dla niej, a znacz-
na ich cze$¢ jest zwigzana z niepewno$cia przewidywan przysztosci w ogole.
Dzigki rachunkowosci pokoleniowej mozna jednak identyfikowa¢ ciezary
finansowe rozktadane pomiedzy pokoleniami.

Alternatywna metoda badania dtugu ukrytego

Niemal w tym samym czasie co rachunkowo$¢ pokoleniowa powstata
tzw. metoda OECD, opierajaca si¢ na koncepcji podtrzymywalnosci fiskal-
nej Blancharda. W przeciwienstwie do metody rachunkowosci pokolenio-
wej metoda OECD przyjmuje ograniczony horyzont czasowy prognozy.
Ponadto wydatki i dochody obliczane s3 w niej na dwa rézne sposoby.
Pierwszy stosowany jest wobec wszystkich dochodéw, a takze wobec wy-
datkéw niezwigzanych z konkretnym wiekiem, ktore powigkszane sg dla
kazdego kolejnego roku o przewidywang stope wzrostu produktu krajowe-
go brutto. Pozostale wydatki muszg zosta¢ obliczone w inny sposob. Wiele
badan wykorzystujacych metode OECD positkuje sie przy tym prognoza-
mi rzgdowymi. Zaktada si¢ tez, Ze tempo wzrostu wydatkdéw w poszczegol-
nych podsystemach bedzie rézne. Wiasciwie rachunkowo$¢ pokoleniowa

15 Idem, Zur nachhaltigen Finanzierung des gesetzlichen Gesundheitssystems, Peter
Lang Europiischer Verlag der Wissenschaften, Frankfurt 2006.

1o Profil transferéw i podatkéw to kombinacja wydatkéw i przychodéw poszczegdlnych
czesci sektora finanséw publicznych przyporzadkowana usrednionemu przedstawicielowi
danej kohorty demograficznej. Jego sztywnos¢ przejawia sie w tym, ze przy obliczaniu
rachunku pokoleniowego, wielko§¢ wydatkéw lub przychodéw danego elementu sektora
przypadajacych na jedng osobe bedaca w okreslonym wieku przyjmuja zawsze taka sama
warto$¢, niezaleznie od tego, czy dotycza one roku bazowego, czy tez odleglej przyszlosci.

17 ]. Jablonowski, C. Miiller, B. Raffelhiischen, A fiscal outlook, op. cit., s. 24, 25.
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i metoda OECD sg réznymi wariantami oceny biezacej polityki fiskalnej
wywodzacymi sie z tej samej definicji miedzyokresowego ograniczenia bu-
dzetowego'® systemu finansow publicznych®. Stabe strony metody OECD
sg podobne do tych, ktére ma pierwsza metoda, i dotycza niedoceniania
efektow rownowagi ogolnej oraz duzej zaleznosci od dokladnosci zebra-
nych danych i zakltadanych warto$ci przyjetych parametrow.

Dlug ukryty a definicja konwencjonalnego
dtugu publicznego

Zaproponowana przez Bank Swiatowy w 1998 r. klasyfikacja zobowia-
zan publicznych, okreslana jako macierz ryzyka fiskalnego, z jednej strony
rozréznia zobowigzania bezpos$rednie i potencjalne, z drugiej wprowadza
podzial na zobowigzania formalne i deklaratywne®. W oficjalnej sprawo-
zdawczosci budzetowej uwzgledniane sg jedynie zobowigzania, ktére maja
réwnoczes$nie charakter formalny i bezposredni. Rozwigzanie to jest pod-
dawane coraz intensywniejszej krytyce, gdyz jak pokazuje doswiadczenie,
w szczegolnosci z ostatnich lat, niebagatelng role odgrywaja réwniez inne
kategorie zobowigzan?'.

Dazac w niniejszym opracowaniu do pelniejszego przedstawienia rze-
czywistych rozmiaréw zadluzenia sektora finanséw publicznych w Polsce,
zestawiono ze sobg zobowigzania publiczne bezposrednie formalne i dekla-
ratywne. Nalezy jednak pamietac o istniejacych roznicach pomiedzy tymi
dwoma rodzajami dlugu publicznego.

Pod pojeciem dlugu publicznego rozumie si¢ zobowigzania wyrazone
przede wszystkim w wyemitowanych obligacjach i bonach skarbowych,
ktdre Skarb Panstwa musi obstugiwa¢. W zwigzku z tym zmiana jego wiel-
kosci moze nastgpi¢ w wyniku restrukturyzacji dtugu (co ma miejsce wyla-

18 W przypadku rachunkowoéci pokoleniowej i metody OECD oznacza ono, ze je-
$li opodatkowanie netto zyjacych pokolen oraz saldo sektora finanséw publicznych sg
ujemne, to opodatkowanie netto pokolen zyjacych w przysztosci musi by¢ dodatnie.

1 U. Benz, S. Fetzer, Indicators for Measuring Fiscal Sustainability: A Comparative
Application of the OECD-Method and Generational Accounting, Institut fir Finanzwis-
senschaft der Albert-Ludwigs-Universitét Freiburg im Breisgau, Freiburg 2004, s. 1-4.

2 Przykladem zobowiazan bezposrednich deklaratywnych sa zobowigzania eme-
rytalne, posrednich formalnych - poreczenia i gwarancje Skarbu Panstwa, natomiast
posrednich deklaratywnych - zobowigzania panstwa wynikajace z przejecia przez nie
udzialéw w bankach zagrozonych upadtoécia.

21 K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzgdzanie dtugiem Skarbu Panistwa. Implikacje dla
strefy euro, Difin, Warszawa 2011.
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cznie w wyjatkowych warunkach i wigze si¢ z bardzo powaznymi konse-
kwencjami dla panstwa) lub wczesniejszego wykupu.

Rozmiar zobowigzan bezposrednich deklaratywnych, jak np. zobowig-
zan emerytalnych, moze zosta¢ zmniejszony przez dokonanie zmian w spo-
sobie funkcjonowania, w tym wypadku systemu emerytalnego. Dzialanie
takie wywoluje tez pewne konsekwencje, polegajace m.in. na tym, Ze oby-
watele placacy skladki na ubezpieczenia spoleczne moga czuc sie potrakto-
wani niesprawiedliwie w przypadku zmniejszenia wymiaru ich przysztych
lub obecnych emerytur.

Nalezy tez zwroci¢ uwage na fakt, iz po wprowadzeniu tego typu zmian
w zycie szacunki wielkosci ukrytego dlugu publicznego natychmiast ulega-
ja dezaktualizacji. Jesli dokonano reformy, na skutek ktdrej system zostanie
catkowicie zbilansowany, to réwniez w przysztosci ukryty dlug publiczny
moze nawet calkowicie znikngc¢.

Ukryte zobowiazania sektora finanséw publicznych
w Polsce

Zobowiagzania emerytalne

System zabezpieczenia emerytalnego w Polsce oparty jest od 1999 r. na
trzech filarach. Pierwszy (repartycyjny) filar oparty jest na zasadzie umowy
miedzypokoleniowej. Jest on administrowany przez Zaklad Ubezpieczen
Spotecznych. Obowiazuje w nim reguta zdefiniowanej sktadki. Wysoko$¢
przysztej emerytury uzalezniona jest zatem od sumy skladek optaconych
przez ubezpieczonego w calym okresie jego zawodowej aktywnosci i $red-
niej spodziewanej dtugosci dalszego trwania zycia w momencie przejscia
na emeryture. Przyszle $wiadczenia powigzane sg z indywidualnymi do-
chodami ubezpieczonych, poniewaz wysokos¢ placonej sktadki zalezna jest
od wysokosci osigganego dochodu.

Drugi filar (otwarte fundusze emerytalne, OFE) réwniez funkcjonuje
zgodnie z reguly zdefiniowanej sktadki, lecz zarzadzany jest przez podmio-
ty prywatne (powszechne towarzystwa emerytalne, PTE) i ma charakter
kapitalowy. Otwarte fundusze emerytalne maja, co do zasady, konkurowa¢
miedzy sobg o cztonkéw, mozliwie najefektywniej inwestujac powierzane
im $rodki na rynku kapitalowym®. Uczestnictwo w pierwszym i drugim
filarze systemu jest obowigzkowe.

22 Bezpieczetistwo dzigki zapobiegliwosci, raport UNFE, Warszawa 2001, s. 12.
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Trzeci filar emerytalny ma charakter dobrowolnego oszczedzania w wy-
brany przez siebie sposéb.

Wysokos¢ skladek emerytalnych trafiajacych do Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych nie wystarcza na pokrycie jego biezacych wydatkéw. Panstwo,
aby wywigzac si¢ ze swych obietnic zlozonych obywatelom, zmuszone jest
kazdego roku do pokrycia tego deficytu dotacja ze swojego budzetu lub
przez zaciagniecie dlugu przez FUS. Zaklad Ubezpieczen Spolecznych
(ZUS), ktory dysponuje $rodkami FUS, publikuje prognozy przysztych
wplywow i wydatkéw funduszu emerytalnego FUS®, co jest pomocne
w ocenie potencjalnej wielkosci przysztych obcigzen sektora finanséw pub-
licznych z tytutu deficytu w tym funduszu.

Tabela 1 przedstawia szacowane przez ZUS saldo roczne funduszu eme-
rytalnego FUS, zgodnie z wariantem bazowym prognozy. Poczynajac od
roku 2020, warto$ci roczne w raporcie podane byly dla co pigtego roku. Na
potrzeby niniejszego artykulu brakujace wartosci zostaly zastapione dany-
mi za ostatni poprzedzajacy rok, dla ktérego sa one dostepne.

Ze wzgledu na zmienng warto$¢ pienigdza w czasie, aby moc wyciggnaé
z powyzszych danych wnioski, prognozowane saldo roczne funduszu eme-
rytalnego FUS w poszczegélnych latach musi zosta¢ sprowadzone do war-
tosci biezgcych dla ustalonego roku bazowego. Tabela 2 prezentuje wartosci
salda rocznego zdyskontowane na rok 2010.

Do dyskontowania przysztych strumieni pieni¢znych w celu uzyska-
nia biezgcej wartosci zadluzenia przyjmuje sie najczesciej rynkowa stope
procentowa®. Tlem do poszukiwania odpowiedniej stopy dyskonta jest
zjawisko ryzyka w ogdle lub ryzyka niewyptacalnosci kraju. W tym kon-
tekscie mozna spotkac sie rowniez ze stwierdzeniem, ze odpowiednia stopa
dyskontowa powinna uwzgledniac fakt, iz ryzyko zwigzane ze strumienia-
mi platnosci (wydatkow) i dochodow panstwa jest wigksze od tego, ktdre
uwzgledniataby pozbawiona ryzyka stopa dtugoterminowych obligacji rzg-
dowych?®. Ich stopa zwrotu nie charakteryzuje si¢ tak wysoka zmienno$cia
jak stopy zwrotu z ryzykownych aktywdéw. Cytowani autorzy stwierdzaja
ostatecznie, ze wlasciwy poziom stopy dyskontowej powinien zawiera¢ sie
w przedziale pomiedzy tymi dwiema warto$ciami. W $wietle tego dyskon-

# Prognoza wplywow i wydatkéw Funduszu Emerytalnego do 2060 roku, Departa-
ment Statystyki ZUS, Warszawa 2010.

** N. Roubini, Debt Sustainability: How to Asses Whether a County is Insolvent, Stern
School of Business New York University, New York 2001, s. 12, 13.

» C. Haigst, S. Moog, B. Raffelhiischen, J. Vatter, Public Debt and Demography — An
International Comparison Using Generational Accounting, CESifo DICE Report 4/2009,
Miinchen 2009, s. 30.
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Tabela 1. Prognozowane saldo roczne funduszu emerytalnego FUS
w latach 2011-2060

Rok Saldo roczne funduszu Rok Saldo roczne funduszu
emerytalnego FUS (mid z}) emerytalnego FUS (mld zi)
2011 -52,248 2036 -133,231
2012 -50,084 2037 -133,231
2013 -48,879 2038 -133,231
2014 -51,102 2039 -133,231
2015 -56,653 2040 -125,558
2016 -63,015 2041 -125,558
2017 -69,883 2042 -125,558
2018 -77,030 2043 -125,558
2019 -84,236 2044 -125,558
2020 -91,408 2045 -118,572
2021 -91,408 2046 -118,572
2022 -91,408 2047 -118,572
2023 -91,408 2048 -118,572
2024 -91,408 2049 -118,572
2025 -121,035 2050 -115,248
2026 -121,035 2051 -115,248
2027 -121,035 2052 -115,248
2028 -121,035 2053 -115,248
2029 -121,035 2054 -115,248
2030 -134,163 2055 -111,603
2031 -134,163 2056 -111,603
2032 -134,163 2057 -111,603
2033 -134,163 2058 -111,603
2034 -134,163 2059 -111,603
2035 -133,231 2060 -101,345
Suma -5408,565

Zrodto: Prognoza wplywéw i wydatkéw Funduszu Emerytalnego do 2060 roku, Departament Sta-
tystyki ZUS, Warszawa 2010, s. 19.

towanie, tak jak to robi ZUS, stopg inflacji nie wydaje si¢ metodologicznie
uzasadnione. Upraszczajac nieco te zawito$ci metodologiczne, w artykule
przyjeto stope dyskonta zblizong do rentownosci 10-letnich obligacji skar-
bowych, tj. na najnizszym mozliwym poziomie — wyzszym jednak niz stopa
inflacji. Poniewaz na poczatku 2011 r. rentowno$¢ 10-letnich obligacji skar-
bowych wyniosta ponad 6%, przyjeto stope dyskontowg na poziomie 6%.

Suma zdyskontowanych na rok 2010 deficytéw funduszu emerytalnego
FUS w latach 2011-2060, przy powyzszych zalozeniach, wynosi 1 443 840

% Analiza rynku obligacji polskich, Bank BGZ, Biuro Maklerskie, Warszawa 2011.
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Tabela 2. Prognozowane saldo roczne funduszu emerytalnego FUS
w latach 2011-2060 zdyskontowane na rok 2010

Rok Zdyskontowane saldo roczne Rok Zdyskontowane saldo roczne
funduszu emerytalnego FUS (mld z) funduszu emerytalnego FUS (mlid zi)
2011 -49,291 2036 -29,286
2012 -44,575 2037 -27,628
2013 -41,040 2038 -26,064
2014 -40,478 2039 -24,589
2015 -42,334 2040 -21,861
2016 -44,423 2041 -20,624
2017 -46,476 2042 -19,456
2018 -48,330 2043 -18,355
2019 -49,859 2044 -17,316
2020 -51,042 2045 -15,427
2021 -48,153 2046 -14,554
2022 -45,427 2047 -13,730
2023 -42,856 2048 -12,953
2024 -40,430 2049 -12,219
2025 -50,504 2050 -11,205
2026 -47,645 2051 -10,570
2027 -44,948 2052 -9,972
2028 -42,404 2053 -9,408
2029 -40,004 2054 -8,875
2030 -41,833 2055 -8,108
2031 -39,465 2056 -7,649
2032 -37,231 2057 -7,216
2033 -35,124 2058 -6,808
2034 -33,135 2059 -6,422
2035 -31,043 2060 -5,502
Suma -1443,840

Zrédio: na podstawie Prognoza wplywdw i wydatkéw, op. cit.

mln zt. Odpowiada ona zatem 102% produktu krajowego brutto Polski w roku
2010, wynoszacego 1 415 514 mln zI¥. Wielko$¢ ta moze by¢ traktowana jako
miara ukrytego zadtuzenia polskiego sektora finanséw publicznych z tytulu
zobowigzan emerytalnych. Jest to jednak szacunek silnie uzalezniony od
przyjetych zatozen - arbitralnie ustalonej statej stopy dyskontowej oraz pro-
gnoz demograficznych wykorzystanych przez ZUS przy tworzeniu raportu,
z ktérego pochodza wykorzystane przy obliczeniach dane.

Warto zwrdci¢ uwage, ze podobna prognoza opracowana przez Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych w 2006 r. przewidywata znacznie nizszy poziom

77 Informacja Gtownego Urzedu Statystycznego w sprawie zaktualizowanego szacun-
ku PKB za 2010 r., Departament Rachunkéw Narodowych GUS, Warszawa 2011.
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ujemnego salda funduszu emerytalnego FUS dla poszczegolnych lat®.
Zgodnie z tym samym wariantem bazowym poprzedni raport ZUS pro-
gnozowal, Ze deficyt funduszu emerytalnego w roku 2012 wyniesie 31 553
mln zt, natomiast w roku 2010 ta prognoza zostata podniesiona do 50 084
mln zl, co stanowi wzrost o niemal 59%.

Rachunek pokoleniowy polskiego systemu emerytalnego

Ze wzgledu na ciagle zmiany w polskim systemie emerytalnym zastoso-
wanie klasycznego podejscia rachunkowosci pokoleniowej, polegajacego na
ekstrapolowaniu obecnego schematu dochodéw i wydatkéw odpowiedniego
dla poszczegdlnych pokolen na nieograniczony przyszly horyzont czasowy,
nie wydaje sie odpowiednie do badania tego zagadnienia, poniewaz nie zo-
stalyby uwzglednione pelne skutki reformy z roku 1999. Wszelkie obliczenia
i szacunki w tym przypadku réwniez dotyczy¢ moga wyltacznie pierwszego
filaru systemu, gdyz pozostate (kapitalowe) filary sg, co do zasady, zbilanso-
wane i samofinansujgce si¢. Kierujac si¢ ta zasada, J. Jabtonowski, C. Miiller
i B. Raffelhtischen w przywotywanej wyzej pracy dokonali szacunku wielko-
$ci ukrytych zobowigzan poszczegolnych czesci polskiego sektora finansow
publicznych®. Stworzony przez nich model jest kroczacy, poniewaz z kaz-
dym rokiem przybywa nowa kohorta® catkowicie objeta nowym systemem,
a ubywa kohorta otrzymujaca emerytury na dawnych zasadach.

Obliczanie przecigtnych dochodéw i wydatkéw systemu na osobe nale-
z3cg do danego pokolenia przebiegalo we wspomnianym badaniu w kilku
etapach. Po pierwsze, nalezato ustali¢ przecigtng oczekiwang warto$¢ docho-
du dla kazdej z kohort, z uwzglednieniem ryzyka bezrobocia. Kazde z poko-
lent urodzonych miedzy 1948 a 1969 rokiem cechuje okreslone prawdopo-
dobienstwo uczestnictwa przecietnego jego czlonka w OFE, ktére musialo
zostac oszacowane. Na tej podstawie mozna obliczy¢ usredniony procentowy
wymiar sktadki emerytalnej trafiajacej do FUS dla kazdej generacji. Mnozac
ja przez wczesniej ustalone $rednie wynagrodzenie brutto, otrzymano prze-
cietng wartos¢ skladek przekazywanych do pierwszego filaru. Innym czynni-
kiem, ktory rowniez zostat wziety pod uwage, byto spodziewane zmniejszanie
sie zatrudnienia w rolnictwie, a tym samym przeplyw czesci ubezpieczonych
z Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego (KRUS) do ZUS. Po uzyska-

# Prognoza wplywow i wydatkow Funduszu Emerytalnego do 2050 roku, Departa-
ment Statystyki ZUS, Warszawa 2006.

¥ Idem, A fiscal outlook, op. cit.

% Kohorta demograficzna to zbidr osdb, wyodregbniony z danej populacji na pod-
stawie posiadania okreslonej cechy. W niniejszym artykule pojecie to jest wykorzysty-
wane do okreglenia zbioru 0s6b urodzonych w danym roku.
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niu ostatecznej wartoéci przychodow systemu na glowe, aby odpowiednio
ustali¢ wymiar przyszlej emerytury, dokonano szacunku przecietnej warto-
$ci zapisu na indywidualnym koncie ubezpieczonego. Na stronie wydatkowej
systemu oszacowano nastepnie prawdopodobienstwo przejscia na emeryture
w zalezno$ci od wieku osobno dla kazdej z pici. Koszty systemu powigkszo-
ne zostaly o wydatki zwigzane z emeryturami pomostowymi i emeryturami
gorniczymi. Innym czynnikiem, ktory takze uwzgledniono, sg doplaty do
emerytur w sytuacjach gdy pomimo odpowiedniego stazu pracy, obliczo-
na na podstawie zgromadzonego kapitalu miesieczna wysoko$¢ emerytury
przystugujacej danej osobie jest ponizej okreslonego socjalnego minimum.

Na potrzeby badania rednig roczng stope wzrostu gospodarczego przy-
jeto na poziomie 1,5%, a stope dyskontowg na poziomie 3%. Sg to standar-
dowe wartos$ci wykorzystywane przez Forschungszentrum Generationen-
vertridge do miedzynarodowych badan poréwnawczych.

Polski system emerytalny, mimo réznego rodzaju rozwigzan ograni-
czajacych pelne zastosowanie zasady zdefiniowanej sktadki, znajduje sie
na drodze do osiggni¢cia w diugim horyzoncie czasowym stanu réwno-
wagi. Jednoczes$nie w najblizszych latach system bedzie generowal wysokie
koszty ze wzgledu na wystepowanie zjawiska tzw. poczwdrnego brzemienia
przejawiajacego sie w:

1) wysokich $wiadczeniach przystugujacych starszym pokoleniom ob-

jetym starym systemem emerytalnym,

2) rosnacej liczbie 0s6b w wieku emerytalnym,

3) zmniejszeniu wymiaru sktadek trafiajagcych do filaru repartycyjnego
(co nastgpito w 1999 r.),

4) zmniejszajacej sie liczbie osob w wieku produkcyjnym, ptacacych
skladki. Jak wynika z zaprezentowanych wczesniej wyliczen opar-
tych na prognozach ZUS, najwiekszy zdyskontowany deficyt pierw-
szego filaru spodziewany jest w roku 2020.

Emerytury gornicze stanowig najpowazniejsze dla finanséw panstwa
odstepstwo od zreformowanego systemu emerytalnego. Spowodowane
przez nie obciazenie przysztych pokolen jest rowne niemal 10% obciazen
catego pierwszego filaru.

Luka podtrzymywalnosci® systemu wyniosta 103,7% PKB Polski w roku
2007. Relacja ta jest zatem zblizona do tej otrzymanej przez dyskontowanie

' Luka podtrzymywalnosci (ang. sustainability gap, SG) jest jednym z najwazniej-
szych wskaznikéw w rachunkowosci pokoleniowej. Jest to relacja miedzyokresowych
zobowigzan panstwa do produktu krajowego brutto w roku bazowym.
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ujemnego rocznego salda funduszu emerytalnego FUS do roku 2060 przy
dwukrotnie wyzszej stopie réwnej 6%.

Przedstawione szacunki nie uwzgledniajg zmian w systemie emerytal-
nym, ktore weszly w zycie z dniem 1 maja 2011 r. W przytaczanej juz pracy
A fiscal outlook for Poland using Generational Accounts sg jednak analizo-
wane potencjalne skutki obnizenia sktadki przekazywanej do OFE z 7,3%
do 3% podstawy jej wymiaru (w tym wariancie, dodatkowe 4,3% podstawy
jej wymiaru trafialoby natomiast do funduszu emerytalnego FUS), co, przy
braku doktadniejszych szacunkéw, moze zosta¢ wykorzystane do oceny
skutkow dokonanych zmian*. Przy takim zalozeniu luka podtrzymywal-
nosci pierwszego filaru systemu wynosi 98,7% PKB, co oznacza poprawe
o 5 punktow procentowych PKB w stosunku do scenariusza bazowego. Ta
poprawa jest konsekwencja zalozenia, ze w dlugim okresie dodatkowe wy-
placane emerytury sg z zapasem pokrywane z wyzszych sktadek wplywa-
jacych do FUS*. W dlugiej perspektywie bedzie to korzystne do czasu, gdy
stopa waloryzacji skladek przesunietych z OFE do FUS bedzie nizsza niz
$rednia rentownos¢ obligacji skarbowych*, co jednak wigze si¢ z wysokim
prawdopodobienstwem spadku stopy zastgpienia w przysztosci.

Pozostate zobowigzania systemu ubezpieczen spotecznych

Fundusz rentowy

W drugiej polowie roku 2007 zmniejszono czgs¢ sktadki rentowej ptaco-
nej przez pracownikow z 6,5% do 3,5% podstawy jej wymiaru. Od poczatku
roku 2008 dokonano kolejnej obnizki: z 6,5% do 4,5% postawy wymiaru
sktadki dla pracodawcy, a dla pracownika z 3,5% do 1,5% podstawy wymia-
ru sktadki. Na skutek tych zmian przychody funduszu rentowego w roku
2008 zmniejszyly sie o prawie 40% w stosunku do roku poprzedniego. Tym
samym fundusz rentowy stal si¢ jednym z najbardziej niezbilansowanych
funduszy. Catkowita luka podtrzymywalnosci, za ktéra on odpowiada, wy-
nosi az 96,8% PKB w wartosciach z roku 2007%.

32 Taki sam scenariusz analizowany jest rowniez w pracy: M. Kempa, Wplyw OFE
na saldo Funduszu Emerytalnego, ,MF Working Paper” 2010, No. 07.

3 Ibidem, s. 14.

* Por. W. Otto, M. Wisniewski, Reforma czy ,,deforma” OFE?, V Forum Finansowe,
9 lutego 2011 r,, s. 13.

% J. Jablonowski, C. Miiller, B. Raffelhiischen, A fiscal outlook, op. cit., s. 58-60.
Zgodnie z zapowiedzig we wprowadzeniu dalsze wyliczenia z wykorzystaniem metody
rachunkowosci pokoleniowej pochodza z cytowanej tu pracy.
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Fundusz wypadkowy

Skiadka na fundusz wypadkowy™ wynosi 1,67% podstawy jej wymiaru,
jednak jesli wykonywana przez ubezpieczonego praca wigze si¢ ze zwiek-
szonym ryzykiem, moze ona wynosi¢ az do 8% podstawy jej wymiaru.
Fundusz ten, cho¢ nie jest do konca zbilansowany, odpowiada za niewielka
cze$¢ ukrytego zadluzenia polskiego sektora finanséw publicznych. Luka
podtrzymywalnosci w jego wypadku wynosi 6,3% PKB.

Fundusz chorobowy

Fundusz chorobowy stanowi szczegdlny przypadek, gdyz nie generuje
on deficytu, lecz nadwyzke. Istnieja dwa glowne rodzaje §wiadczen ptaco-
nych przez fundusz chorobowy - zasitek chorobowy i zasitlek macierzyn-
ski. Wyplacalnosci tego funduszu nie zagrazaja zachodzace przemiany
demograficzne. Swiadczenia ptacone s3 zawsze osobom pracujacym i nie
majg one charakteru ciagtego, lecz tymczasowy. Zmniejszajaca sie liczba
0s0b pracujacych nie bedzie miata zatem niekorzystnego wplywu na jego
bilans. Luka podtrzymywalnos$ci w przypadku funduszu chorobowego wy-
nosi minus 10,1% PKB.

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego

Na Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego sktadajg sie cztery fun-
dusze, z ktorych jeden jest samofinansujgcy. Osoby w niej ubezpieczone
placa sktadki co kwartal, w wysokosci 30% miesiecznej rolniczej emerytu-
ry. Dochody ze sktadek pokrywaja zaledwie ok. 7% wydatkéow KRUS, cala
reszta musi zosta¢ sfinansowana dotacja z budzetu. System ten jest wiec
powaznym obcigzeniem dla catego sektora finanséw publicznych.

Chociaz w roku 2009 system administrowany przez KRUS mial ok.
1 425 500 beneficjentéw, odpowiada on za luke podtrzymywalnosci calego
sektora finanséw publicznych w Polsce w wysokosci 47,5% PKB, przy za-
tozeniu odptywu czesci tam ubezpieczonych do ZUS. Gdyby to zalozenie
zostalo uchylone, luka wzrostaby do 59,6% PKB.

Zabezpieczenie emerytalno-rentowe stuzb mundurowych, sedziéw
i prokuratoréw

Czlonkowie stuzb mundurowych, sedziowie oraz prokuratorzy objeci
s3 osobnym systemem zabezpieczenia spotecznego. Wysoko$¢ emerytur
przystugujacych tym grupom zalezy od wysokosci trzech ostatnich otrzy-

3 Z tego funduszu wyplaca si¢ przede wszystkim renty wypadkowe z tytulu wypad-
kéw przy pracy i choréb zawodowych.
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manych miesiecznych pensji. Po 15 latach pracy czlonkowie stuzb mundu-
rowych mogg przej$¢ na emeryture — w takim wypadku otrzymywac beda
$wiadczenie w wysokosci 40% miesigcznego wynagrodzenia. Maksymalna
wysokos¢ $wiadczenia, jakie mozna otrzymac po odbyciu stuzby przez wy-
starczajaco dlugi okres, wynosi 75% wynagrodzenia.

Omawiane tu grupy nie ptacg skfadek na ubezpieczenie spoleczne, tym
samym pojawia sie dylemat, co potraktowa¢ jako dochédd systemu. W pre-
zentowanym badaniu dokonano zalozenia, Zze system byl zbilansowany
w roku bazowym, co oznacza, ze jego przychody byly réwne kosztom. Tak
wiec ujemne wartosci rachunku pokoleniowego dla Zyjacych generacji sg
skutkiem coraz bardziej niekorzystnej struktury demograficznej Polski. Nie
bez znaczenia pozostaje tez bardzo niski dopuszczalny wiek emerytalny.

Luka podtrzymywalnosci systemu wynosi 14% PKB. Ta stosunkowo ni-
ska warto$¢ wynika jednak z przyjecia bardzo optymistycznych zalozen.
Aby zbilansowac system w przyszlosci, konieczne bytoby zwiekszenie jego
implikowanych przychodéw o 30% lub zmniejszenie wyplacanych $wiad-
czen o 25%.

Zobowigzania pozostatych czesci sektora finanséw publicznych

Funkcjonujacy obecnie w Polsce system opieki zdrowotnej finansowa-
ny jest przez Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ), kontraktujacy publicz-
ne uslugi medyczne z jednostkami je $wiadczacymi. Koszty dzialalnosci
publicznych zakladow opieki zdrowotnej pokrywane s3 tez przez wladze
centralng lub jednostki samorzadu terytorialnego. Gléwnym zrédltem
przychodéw NFZ s3 skladki zdrowotne, jednak otrzymuje on réwniez
s$rodki z budzetu centralnego za $wiadczenia udzielane w ramach progra-
moéw rzadowych, a takze sktadki ptacone za osoby bezrobotne, beneficjen-
tow urlopu macierzynskiego i rolnikéw ubezpieczonych w KRUS. Zgod-
nie z obowigzujgcym prawem budzet NFZ musi by¢ zbilansowany. Liczba
0s0b ubezpieczonych w NFZ znaczgco przewyzsza liczbe 0sdb placacych
sktadki, gdyz ubezpieczenie obejmuje réwniez cztonkéw rodziny placace-
go sktadki, ktorzy nie uzyskuja dochodu podlegajacego opodatkowaniu,
np. dzieci.

Zdecydowanie najbardziej kosztowne dla systemu sg kohorty najstarsze.
Wydatki na $§wiadczenia opieki zdrowotnej przypadajace na glowe prze-
cietnego przedstawiciela pokolenia majacego 40 lat s3 ponaddziesieciokrot-
nie mniejsze od tych dotyczacych osdb, ktore majg powyzej 70 lat. Dlatego
w przypadku stuzby zdrowia skutki starzenia si¢ spoteczenstwa sg szczegdl-
nie dotkliwie odczuwane. Aby przychody NFZ pozwolity na sfinansowanie
jego wydatkéw, bez obnizania wymiaru przystugujacych ubezpieczonym
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swiadczen, sktadka zdrowotna wynoszaca obecnie 9%, musiataby wzros-
ng¢ do roku 2050 do ponad 14% podstawy jej wymiaru. Luka podtrzymy-
walnosci NFZ to 83,1% polskiego PKB. Powyzsze liczby otrzymano przy
zatozeniu, ze wielko$¢ wydatkow na pacjenta nie bedzie sie zmieniaé. Te
jednak w miare postepu medycyny i techniki mogg rosngé¢. W takim wy-
padku skladka zdrowotna musialaby wynies¢ az 20% podstawy jej wymiaru
w roku 2050, aby budzet NFZ mogt by¢ zbilansowany. Luka podtrzymywal-
nos$ci wyniostaby natomiast 158,1% PKB.

Oswiata i szkolnictwo wyzsze w Polsce nie s finansowane ze sktadek
lub specjalnych podatkéw. Z tego powodu podobnie jak w przypadku ubez-
pieczen spolecznych stuzb mundurowych, sedziéw i prokuratoréw, w pre-
zentowanym badaniu dokonano zalozenia, ze przychody systemu w roku
biezacym sa rowne jego wydatkom.

Jak mozna bylo si¢ spodziewaé, zmiany demograficzne, ktére bardzo
niekorzystnie wplywajg na bilans wielu elementéw skladowych sektora fi-
nansoéw publicznych, w przypadku systemu edukacji przynosza odwrotny
efekt. Malejaca liczba osob bedacych beneficjentami systemu przyniesie
polskim finansom publicznym znaczgce oszczednosci. Luka podtrzymy-
walnosci systemu edukacji w Polsce wynosi minus 79% PKB. Wynikajaca
z tego rachunku pokoleniowego korzys¢ przysztych generacji wynosi az
100 tys. z1 na glowe, a wiec o ponad 60 tys. zt wigcej niz wysoko$¢ przeciet-
nych transfer6w netto na rzecz osoby urodzonej w 2007 r.

Rozmiary jawnego i ukrytego diugu publicznego
w Polsce

Rachunek pokoleniowy polskiego sektora finanséw publicznych

Jak pokazuje wykres 1, w swoim dalszym Zyciu najbardziej obciazone
nie bedzie najmtodsze z Zyjacych pokolen, lecz to, ktdrego przedstawiciele
byli w roku 2007 w wieku okolo 25 lat. Jest to zgodne z zalozeniem, gdyz
generacje bedace w wieku przedprodukcyjnym (podobnie jak te bedace
juz na emeryturze) sa w biezacym momencie beneficjentami netto. Ujem-
na warto$¢ rachunku pokoleniowego dla tych oséb oznacza, ze pomimo
zachodzacych przemian demograficznych, pod warunkiem zachowania
obecnego ksztaltu systemu, moga one liczy¢, ze w ciagu calego okresu
trwania swego Zycia otrzymaja od panstwa $wiadczenia o wartosci wyz-
szej od wartosci zaplaconych przez nich podatkéw i skfadek na realizacje
tych celow. Najwigkszym z beneficjentow jest jednak pokolenie 60-latkow.
Zaplacifo ono juz zdecydowang wiekszos¢ podatkow i sktadek w swoim zy-
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Wykres 1. Rachunek pokoleniowy sektora finanséw publicznych na
rok 2007
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Zrodto: J. Jabtonowski, C. Mller, B. Raffelhiischen, A fiscal outlook for Poland using Generational
Accounts, seminarium NBP, Warszawa, 18 czerwca 2010, s. 84.

ciu, a zarazem ma przed sobg perspektywe otrzymywania $wiadczen przez
wiele nastepnych lat.

Pomimo przeprowadzonych reform w polskich finansach publicznych
nie zachodzi rownowaga miedzypokoleniowa. Przyszte pokolenia beda mu-
siaty dodatkowo sfinansowa¢ swoimi podatkami cze$¢ wydatkoéw na rzecz
pokolen dzi$ zyjacych. Wskaznik przecietnego obcigzenia przedstawiciela
przysztych pokolen wynosi 125 tys. zl. Proces starzenia sie spoleczenstwa
bedzie zatem wywieral silng negatywna presje na budzet panstwa. Luka do-
chodowa® sektora finanséw publicznych w Polsce wynosi 12%. Oznacza
to, ze o tyle musiatyby wzrosna¢ catkowite dochody sektora finanséw pub-
licznych, aby finanse panstwa osiggnely stan dtugoterminowej rownowagi.
Dla zlikwidowania luki podtrzymywalnosci od strony kosztowej wydatki
sektora finansow publicznych musialyby zmale¢ o 11%, poniewaz tyle wy-
nosi luka transferowa’®.

7 Procentowy wzrost dochodow, jaki jest potrzebny do zréwnowazenia miedzy-
okresowego budzetu panstwa (intertemporal budget) — budzetu dlugookresowego, be-
dacego kumulacjg budzetéw jednorocznych.

*# Procentowe zmniejszenie transferéw, jakie jest potrzebne do zréwnowazenia
miedzyokresowego budzetu panstwa.
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Wykres 2. Luki podtrzymywalnosci dla poszczegolnych czesci sektora
finanséw publicznych na rok 2007
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Zrédio: jak pod wykresem 1,'s. 87.

Zr6édtami najwiekszych niepokrytych przysztych zobowigzan polskie-
go sektora finansow publicznych sg emerytury ZUS* (SG = 98,7% PKB*),
fundusz rentowy ZUS (SG = 96,8% PKB) i stuzba zdrowia finansowana
przez NFZ (SG = 83,1% PKB), wykres 2. W stosunku do swojego rozmia-
ru system rolniczych ubezpieczen spotecznych réwniez generuje znaczne
zadluzenie calego sektora (SG = 47,5% PKB). Przyszly wzrost gospodar-
czy i wynikajacy z niego przyrost bazy podatkowej wraz z oszczgdno$ciami
uzyskanymi w niektorych sposrdd pozostatych systemow przyczynia sie do
pomniejszenia szacunku ostatecznej wartosci ukrytego zadluzenia Polski
o ponad 160% jej produktu krajowego brutto.

Wielkos¢ dtugu publicznego Polski

Jawna cze$¢ polskiego dtugu publicznego zgodnie z metodologia ESA 95
wyniosta na koniec 2010 r. 778 212 mln z}*'. Relacja dtugu do PKB w 2010 1.

¥ Na potrzeby niniejszej analizy za ostateczng warto$¢ ukrytych zobowigzan pierw-
szego filaru systemu emerytalnego przyjeto luke podtrzymywalnosci uzyskang przy
zalozeniu, ze skladki przekazywane do OFE zostaly zmniejszone do 3% podstawy ich
wymiaru, poniewaz ten wariant najblizej oddaje obecny ksztalt systemu emerytalnego.

4 Wartosci luki podtrzymywalno$ci prezentowane w niniejszym artykule wyrazo-
ne s3 w procentach PKB Polski w roku 2007.

41 Provision of deficit and debt data for 2010 - first notification, Eurostat, 2011.

43



Studia BAS Nr 4(28) 2011

jest natomiast rowna 54,98%. Ze wzgledu na kompletnos¢ i spojnos¢ rezul-
tatow rachunkéw pokoleniowych dla poszczegolnych elementéw sektora
finanséw publicznych, na potrzeby tego artykulu przyjeto szacunek warto-
$ci ukrytego dlugu publicznego Polski przedstawiony w badaniu ,,A fiscal
outlook for Poland using Generational Accounts™?, réwny 177,8% PKB
w roku 2007. Poniewaz PKB Polski wyniost 1 176 737 mln zt w 2007 r.%,
to zgodnie z przyjetymi zalozeniami ukryty diug publiczny wynies¢ musiat
2 092 238 mln zl. Sprowadzajac ten wynik do wartosci biezacych z roku
2010 przy stopie dyskontowej 6%, otrzymuje sie 2 491 889 mln zt. Ukry-
ty dlug publiczny sprowadzony do wartosci z roku 2010 w relacji do PKB
w roku 2010 wynosi zatem 176,04% PKB*.

Wykres 3. Ukryty i jawny dlug publiczny Polski w roku 2010
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Zrédio: jak pod tabelg 2.

42 Zob. przypis 1.

¥ Informacja Gléwnego Urzedu Statystycznego w sprawie zaktualizowanego szacun-
ku PKB, op. cit.

“ Spadek ten w stosunku do 2007 r. jest wynikiem przyjetej stopy dyskonta, ktéra
byla nizsza od $redniorocznej nominalnej stopy wzrostu PKB.
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Laczny dlug publiczny uwzgledniajacy jawng jego czes¢, a takze szacu-
nek wielkosci dlugu ukrytego, wynidst w roku 2010 231,02% PKB.

Podobne wyliczenie dla danych na koniec 2008 r. przeprowadzil P. Do-
browolski*. W szacunku lacznego dlugu publicznego uwzglednit deficyt
funduszu emerytalnego wyodrebnionego z FUS, funduszu rezerwy demo-
graficznej oraz kosztu emerytur mundurowych, sedzidéw, prokuratordw, le-
czenia profesoréw, KRUS, a takze funduszu emerytur pomostowych. Przy
tych zalozeniach stosowny wskaznik dtugu do PKB wyniost 208,2%.

Podsumowanie

Problemem sektora finanséw publicznych w Polsce jest ciggly stan
nieréwnowagi i trwale utrzymujacy sie relatywnie wysoki dtug publiczny.
W tym kontekscie perspektywy zmian spolecznych nie sg optymistyczne.
Na skutek zachodzacych przemian demograficznych nadal bedziemy zmu-
szeni do pokrywania narastajacych deficytow systemow powszechnych
ubezpieczen spolecznych i opieki zdrowotnej. W roku 2010 zobowigzania
sektora o charakterze bezposrednim wyniosty ponad dwukrotnos¢ PKB
Polski. Wielko$¢ ta odzwierciedla wiele opisanych w artykule zatozen. Do-
datkowo nalezy pamietaé, ze nie uwzgledniono podniesienia kwoty eme-
rytury z uwagi na ewentualng koniecznos¢ przyjecia zasady minimalne-
go $wiadczenia emerytalnego, wyzszego od tego, ktéry wynika¢ bedzie ze
srodkéw uzyskanych z tak zaprojektowanego systemu i wplywu tego zja-
wiska na taczny diug. Otrzymana szacunkowa wielkos$¢ dlugu w relacji do
PKB ma unaoczni¢ konsekwencje przedstawionych dzialan podejmowa-
nych w sektorze finanséw publicznych na przyszte obcigzenia budzetowe.
Tym samym zwrdcié trzeba uwage, ze dzi§ podejmowane decyzje moga nie
zmieni¢ kwoty jawnego diugu publicznego, ale w kolejnych latach stang sie
ciezarem dla przysztych pokolen.

Najpowazniejszymi zrodtami ukrytych zobowigzan polskiego panstwa
sa: fundusz rentowy, Narodowy Fundusz Zdrowia i fundusz emerytalny
FUS - razem odpowiadajg za dlug wynoszacy niemal trzykrotnos¢ PKB.

Kolejne rzady hojnie przyznawaly réznym grupom zawodowym spe-
cjalne przywileje, co pociggato i pocigga za sobg koniecznos¢ ponoszenia
znacznych dodatkowych wydatkéw. Szczegdlnie kosztowne sg systemy
emerytur gorniczych oraz rolniczych ubezpieczen spotecznych.

> P. Dobrowolski, Wysokos¢ dtugu publicznego Polski, raport Instytutu Sobieskiego
nr 35, Warszawa 2009.
* Ibidem, s. 24.
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Starzenie si¢ spoleczenstw nie wigze si¢ wylgcznie z dodatkowymi kosz-
tami, lecz niekiedy rowniez i oszczedno$ciami. System edukacji jak tez
i fundusz chorobowy przyczyniaja sie do zmniejszenia ostatecznej wysoko-
$ci ukrytego dtugu publicznego Polski.

Dzigki wprowadzeniu reformy emerytalnej w roku 1999 polski system
emerytalny bedzie si¢ bilansowal w diugiej perspektywie czasowej, cho¢ nie
ma gwarancji, ze docelowo osiagnieta stopa zastgpienia bedzie akceptowal-
na spolecznie. Tak tez nalezy odczytywac zmniejszenie si¢ dlugu ukrytego
na skutek zmniejszenia skfadki do OFE. W przedstawionym wyliczeniu wi-
dac¢ jedynie efekt bedacy pochodng zmniejszenia si¢ ujemnego salda fun-
duszu emerytalnego, nie ma za$ szacunku ewentualnych kwot wydatkowa-
nych z budzetu rekompensujacych spadek stopy zastgpienia.

Zmniejszenie skladki rentowej ptaconej przez pracodawcow i pracow-
nikéw jest najbardziej niekorzystna dla przyszlej kondycji finanséw pub-
licznych z dokonanych w ostatnich latach zmian.

Ostatecznie wiec wida¢, ze mniej liczne przyszte pokolenia beda zmu-
szone do ponoszenia dodatkowych obcigzen podatkowych w celu sfinan-
sowania $wiadczen spolecznych na rzecz pokolen ich rodzicoéw i dziadkow.
Jezeli nie zostang wprowadzone odpowiednie reformy, cigzar dlugu bedzie
spowalnial wzrost gospodarczy i moze sktania¢ cze¢s$¢ (i tak skromnych) za-
sobow sity roboczej do opuszczenia Polski.
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