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Wstep

Publikacja Finanse publiczne zostata wydana w ramach Prac Naukowych Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Poszczegdlne jej czgéci stanowia dorobek
pracownikéw naukowych najbardziej liczacych si¢ w Polsce o§rodkow naukowych.
Przedstawione opracowania odnosza si¢ do calego spektrum probleméw naukowo-
-badawczych zwigzanych z finansami publicznymi i polityka fiskalng. Poszczegdlni
autorzy prezentuja wyniki swoich badan teoretycznych i empirycznych w zakresie
zarzadzania dochodami i wydatkami budzetu centralnego oraz budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, w kontekscie zarowno reformy finansow publicznych,
reformy systemu emerytalnego, pomocy publicznej, jak i teoretycznych podstaw re-
alizacji wyznaczonych celow przez narzedzia polityki fiskalne;j.

Niniejsza publikacja jest adresowana do $rodowisk naukowych i studentow
wyzszych uczelni oraz osob, ktore w praktyce gospodarczej maja stycznosc ze stro-
ng dochodowg lub wydatkowa polityki fiskalne;j.

Poszczegolne fragmenty ksigzki byly recenzowane przez profesorow uniwer-
sytetow, w wigkszosci kierownikow katedr finansow, katedr ekonomii oraz poli-
tyki ekonomicznej, ktorym chciatbym podziekowac¢ za rzetelne recenzje. Sktadam
roOwniez wyrazy uznania pracownikom Katedry Ekonomii i Polityki Ekonomiczne;j
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu oraz pracownikom Wydawnictwa za
wiele wysitku i zaangazowanie, dzigki ktoremu powstata ta publikacja.

Mam glebokie przekonanie, ze ksigzka Finanse publiczne, ktdrg oddajemy
w Panstwa rece, bedzie inspiracjg do dalszych badan i dociekan naukowych oraz do
powstania rownie inspirujacych opracowan w przysziosci.

Jerzy Sokotowski



PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU
RESEARCH PAPERS OF WROCLAW UNIVERSITY OF ECONOMICS nr 451 « 2016

Finanse publiczne ISSN 1899-3192
e-ISSN 2392-0041

Malgorzata Szczepaniak

Wyzsza Szkota Gospodarki w Bydgoszczy
e-mail: malgorzata.szczepaniak@byd.pl

NIEROWNOWAGA FINANSOW PUBLICZNYCH
W POLSCE NATLE KRAJOW EUROPY
SRODKOWO-WSCHODNIEJ I UE-28

CONDITIONS OF PUBLIC FINANCES’ IMBALANCE
IN POLAND COMPARED TO THE COUNTRIES

OF CENTRAL AND EASTERN EUROPE AND ALL
EUROPEAN COUNTRIES (EU 28)

DOI: 10.15611/pn.2016.451.37

Streszczenie: Celem artykulu jest identyfikacja uwarunkowan nieréwnowagi finansow pu-
blicznych w Polsce oraz poréwnanie stanu finansow publicznych w Polsce z innymi kraja-
mi Europy Srodkowo-Wschodniej (ESW) i Unii Europejskiej (UE 28). Analiza dynamiki
zmian wskaznikow dotyczacych finanséw publicznych pozwala oceni¢ wptyw podjetych
dziatan w zakresie finansow publicznych na nierownowage tego sektora gospodarki. W ba-
daniach tej problematyki, na potrzeby realizacji ustalonego celu artykutu wykorzystano
metod¢ opisowa o charakterze jako$ciowym i statystycznym przy uzyciu statystycznych
instrumentoéw takich jak np.: miary dynamiki zmian wydatkéw, dochodéw budzetowych,
deficytu budzetowego oraz dlugu publicznego zardwno w wielkosciach absolutnych, jak
i w relacji do PKB.

Stowa kluczowe: nierownowaga finanséw publicznych, deficyt sektora general govern-
ment.

Summary: The aim of the article is identifying the determinants of public finance imbalance
in Poland, comparing the condition of public finances in Poland with other European coun-
tries of Central and Eastern Europe and the EU 28. In studies of this issue, to realize the main
aim of the article, the descriptive and statistical methods were used (such as: the dynamics of
expenditure, budget revenues, budget deficit and public debt, both in absolute terms as and
in relation to GDP).

Keywords: public finances’ imbalance, general government deficit.
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1. Wstep

Nieréwnowaga finanséw publicznych to problematyka niezwykle aktualna, szcze-
gblnie po kryzysie konca pierwszej dekady XXI w. Nie tylko jednak obecnie, ale
juz od poczatkow mysli ekonomicznej prowadzony jest dyskurs na temat wielko-
$ci budzetu, zasadnosci i skutecznosci stymulowania proceséw wzrostu i rozwoju
gospodarczego przez polityke gospodarcza, w tym fiskalng. Analiza uwarunkowan
nierownowagi finanso6w publicznych zostanie poprzedzona przegladem najwazniej-
szych teoretycznych stanowisk dotyczacych wptywu ekspansji fiskalnej na proces
gospodarowania.

Bez wzgledu na teoretyczny spor, nie ma watpliwosci, ze istniejacy deficyt bud-
-zetowy 1 dlug publiczny nie pozostaja bez wptywu na sfer¢ realng gospodarki. Nie-
mniej jednak nalezy pamigta¢, ze pomiedzy tymi zmiennymi pozostaje sprzezenie
zwrotne, tzn. stan finanséw publicznych z jednej strony jest efektem dziatan panstwa
podejmowanych w ramach polityki stabilizacyjnej — szczegolnie fiskalnej. Z drugiej
jednak strony zaréwno finanse publiczne, jak i sam rodzaj prowadzonej polityki
zalezg od procesOw wzrostu gospodarczego.

W artykule podjeto probe identyfikacji uwarunkowan nierownowagi finansow
publicznych w Polsce oraz poréwnano stan finanséw publicznych w Polsce z inny-
mi krajami Europy Srodkowo-Wschodniej i UE 28. W badaniach tej problematy-
ki, na potrzeby osiagnigcia ustalonego celu artykutu, uzyto metody deskryptywne;j
o charakterze jako$ciowym i statystycznym z wykorzystaniem statystycznych in-
strumentow, takich jak np. miary dynamiki zmian wydatkéw, dochodow budzeto-
wych, deficytu budzetowego oraz dtugu publicznego w relacji do PKB. W artykule
wykorzystano dane z bazy danych Eurostat oraz z bazy danych Komisji Europejskie;j
AMECO.

Tak zakreslone badanie nierownowagi finansé6w publicznych w Polsce ma po-
zwoli¢ na weryfikacje hipotezy badawczej, mowiacej, ze nierownowaga finansow
publicznych w Polsce wynika w duzej mierze z ekspansywnej dyskrecjonalnej poli-
tyki fiskalnej, od strony zar6wno dochodowej, jak i wydatkowe;.

2. Nierownowaga finansow publicznych w teorii

Ze wzgledu na istniejaca w literaturze skale rozbieznosci w definiowaniu finansow
publicznych w artykule przyjeto, ze finanse publiczne to wszelkie procesy zwigzane
z gromadzeniem $rodkow publicznych oraz ich rozdysponowaniem, w szczeg6lno-
$ci: gromadzeniem dochodow publicznych, wydatkowaniem $rodkéw publicznych
oraz finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa. Definicja ta zgodna
jest z art. 3 ustawy o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009]. Polska jest
jednak zobowigzana do prowadzenia statystyk zgodnych z metodologia unijng oparta
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obecnie na systemie rachunkow dochodéw narodowych i regionalnych ESA 2010,
W zwigzku z tym w artykule analiza nierdwnowagi finansé6w publicznych oparta be-
dzie na badaniu deficytu i dtugu obliczanego w oparciu o t¢ metodg, tzn. brane pod
uwage beda dane deficytu i dlugu sektora instytucji rzgdowych i samorzagdowych
(tzw. general government).

W teoretycznym uj¢ciu wptywu polityki fiskalnej na mozliwosci ozywienia go-
spodarczego z jednej strony odnies¢ si¢ mozna do tradycji teorii keynesowskiej, we-
dtug ktorej rzad poprzez ekspansywna polityke fiskalng (wzrost wydatkéw lub ob-
nizenie podatkow) w krotkim okresie poprzez stymulowanie agregatowego popytu
zwieksza produkcje w sferze realnej gospodarki i wptywa pozytywnie na dynamike
wzrostu gospodarczego. Keynesowska teoria zaktada skuteczno$¢ dziatan ekspansji
fiskalnej finansowanej deficytem, a de facto dtugiem publicznym. Efektem zwigk-
szenia wydatkoéw jest mnoznikowe — bardziej niz proporcjonalne — zwigkszenie do-
chodu narodowego®. W rezultacie zastosowania tej teorii w praktyce gospodarczej
w drugiej polowie XX w. obserwowano znaczny wzrost finansow publicznych. Rzg-
dy wiekszosci krajow Europy Zachodniej stosowaly ekspansywna polityke fiskalng
w celu pobudzenia aktywno$ci gospodarczej, wptywajac w ten sposob na realng
sfere gospodarki, ale i na pogorszenie stanu finanséw publicznych.

Z drugiej strony dopiero lata 80. XX w. przyniosty odwrét od bezgranicznej
wiary w keynesowski mechanizm funkcjonowania gospodarki. Przyjety przez wiele
krajow Europy Zachodniej zestaw reform, znany jako konsens waszyngtonski, po-
wodowal ograniczanie roli panstwa, w tym fiskalizmu [Guziejewska 2012, s. 14].
W tym czasie rowniez popularna stala si¢ teoria neutralnosci polityki fiskalnej w sto-
sunku do pobudzania wzrostu®.

Opisywano takze przypadki, kiedy ograniczenie deficytu budzetowego miato swo-
je pozytywne przetozenie na wzrost PKB. Taka sytuacja w literaturze nazywana jest
niekeynesowskimi efektami konsolidacji fiskalnej (expansionary fiscal contraction)*.

Z poczatkiem XXI w. w obliczu kryzysu rosnace w wielu krajach zadluzenie
finanséw publicznych nie przyczynito si¢ do ujednolicenia pogladéw dotyczacych

! Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych (ESA 2010) (Dziennik Urzedowy
Unii Europejskiej L174 z dnia 26 czerwca 2013 r.) jest zgodny z zasadami okreslonymi w $wiatowym
podreczniku Systemu Rachunkéw Narodowych SNA 2008. W zasadzie sektor instytucji rzadowych
i samorzagdowych odpowiada polskiemu ustawodawstwu w zakresie sektora finanséw publicznych
i dane sa poréwnywalne.

2 Poglady Keynesa dotyczyty mozliwosci stymulowania gospodarki w ujeciu krotkookresowym,
a nie dtugookresowym, jak w przypadku klasykow, por. [Uryszek 2010, s. 14].

3 Wedtug hipotezy neutralno$ci ricardianskiej ekspansywna polityka fiskalna nie ma wplywu na
zagregowany popyt. Tym samym nie ma uzasadnienia, by rzad stosowal dodatnie bodzce fiskalne
w celu pobudzenia aktywnos$ci gospodarczej podmiotéw [Barro 1989].

4 Badania nad niekeynesowskimi efektami restrykcyjnej polityki fiskalnej zostaty zapoczatkowane
w efekcie przeprowadzenia glgbokiej konsolidacji fiskalnej w Irlandii w latach 1987-1989, co wbrew
predykcjom konwencjonalnego modelu keynesowskiego doprowadzito do wzrostu agregatowego po-
pytu i do krotkookresowej poprawy dynamiki PKB. Wiecej w [Giavazzi, Pagano 1990].
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zasadnosci korzystania z polityki fiskalnej jako narzedzia stymulujacego wzrost
gospodarczy. W praktyce jednak wickszos¢ ekonomistow za zdrowa polityke
budzetowa uwaza taka, ktora prowadzi do stabilnych finanséw publicznych, co wy-
raza¢ si¢ ma dgzeniem do zréwnowazonego salda budzetowego®. Przy tym nadwyz-
ka budzetowa kojarzy si¢ raczej ze zbyt wysokimi obcigzeniami podatkowymi, stad
moze rowniez dziala¢ jako destymulanta w procesie wzrostu gospodarczego [Wer-
nik 2007, s. 89-103].

Na gruncie tych rozwazan stwierdzi¢ mozna, ze we wspotczesnej gospodarce
rynkowej z pewnym udzialem panstwa w procesie gospodarowania podstawowym
celem polityki stabilizacyjnej jest dlugookresowy wzrost gospodarczy. Podporzad-
kowane temu celowi sg rowniez cele polityki fiskalnej. W tym aspekcie mozna za-
tem powiedzie¢, ze dlugookresowy wzrost gospodarczy jest celem stabilizacji finan-
sow publicznych. Ceng za realizacj¢ tak zakreslonego celu jest jednak poglebiajaca
si¢ nierownowaga finansow publicznych.

Biorac pod uwage teoretyczne wyjasnienia nierownowagi finansow publicz-
nych, wérdd alternatywnych determinant wskaza¢ nalezy jedng z trzech sytuacji®:

* zbyt niskie zaplanowane dochody (ewentualnie problem wynika¢ moze z trud-
no$ci w Sciaganiu podatku),

* zbyt wysokie zaplanowane wydatki,

+ traktowanie budzetu jako zréwnowazony, gdy deficyt nie przekracza 3% PKB’.

Ze wzgledu na to, ze wigkszo$¢ dochoddow finansow publicznych pochodzi z po-
datkow, nierownowaga wynikajaca ze zbyt niskich zaplanowanych dochodéw moze
wynika¢ ze zbyt liberalnej polityki podatkowej. Od czaséw konsensu waszyngton-
skiego w wielu krajach Europy, w tym réwniez w Polsce, popularne byty dziatania
w zakresie zmniejszania roli panstwa, w tym zmniejszenie fiskalizmu. Z drugiej
strony zbyt niskie w relacji do planowanych dochody realne wynika¢ moga z trud-
nosci w $cigganiu podatkow.

W odniesieniu do drugiego z hipotetycznych uwarunkowan nierdéwnowagi fi-
nanséw publicznych warto zwrdci¢ uwage, ze zbyt wysokie wydatki wynikaja
czesto z realizacja populistycznych celow. W tym przypadku ciecia w wydatkach
np. z zakresu opieki spotecznej czy systemu emerytalnego mogtyby spowodowac
duzy sprzeciw spoteczny. Stad niepopularne jest wsrod rzadow zmniejszanie wydat-
kow. Wystepuje zjawisko tzw. usztywnienia wydatkow.

> Wyrazem konsensu co do dazenia do stabilnosci finansow sa kryteria fiskalne traktatu z Ma-
astricht. W Polsce w celu stabilnosci finanséw polityka fiskalna prowadzona jest w oparciu o regute
wydatkowa. Goérny limit wydatkéw budzetu panstwa ustalany jest na przyszly rok na podstawie stabi-
lizujacej reguly wydatkowej zapisanej w ustawie o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009].

¢ Podziat ten nie jest ani wyczerpujacy, ani dychotomiczny. NajczeSciej wszystkie trzy czynniki
wplywaja na nieréwnowage finanséw publicznych jednoczesénie. Nie sposob réwniez pomingé aspektu
wykorzystania sit wytworczych i wptywu dynamiki PKB. Por. [Polanski i in. (red.) 2003, s. 711].

7 Akceptacja deficytu na bezpiecznym poziomie (nieprzekraczajacym 3% PKB) oraz eliminacja
imperatywu w postaci zrownowazonego budzetu to cechy, ktore S. Owsiak wymienia w zakresie obec-
nie obowigzujacego podejscia do problemu deficytu. Wiecej w: [Owsiak 1999, s. 476, 477].
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Poza tym w ostatnich latach wraz z realizacja wymogow paktu stabilnosci, w ra-
mach ktorego deficyt sektora general government nie moze przekracza¢ 3% PKB,
zauwaza si¢ tendencje¢ do planowania nadwyzki wydatkéw nad dochodami w wiel-
ko$ci mniejszej niz 3% PKB, a nie budzetu zrownowazonego w klasycznym rozu-
mieniu rownosci dochodow i wydatkows®.

3. Stan finansow publicznych w Polsce

Problematyka skutecznosci polityki fiskalnej i zadtuzenia finanséw publicznych na-
bieraja szczegodlnego znaczenia w okresach spowolnienia gospodarczego czy w przy-
padku kryzysu gospodarczego. Wowczas obnizone wplywy podatkowe i stosowana
czesto ekspansja fiskalna oddziatuja negatywnie na wysokos¢ deficytu i dtugu pu-
blicznego. Pomimo tego, ze polska gospodarka mniej doswiadczyta skutkéw Swiato-
wego kryzysu niz wickszos$¢ krajéw Europy, to nierownowaga finanséw publicznych
mierzona deficytem w relacji do PKB byla wyzsza niz w krajach UE 28. Zasadna jest
wigc analiza nierownowagi osobno od strony wydatkowej i dochodowe;j.

Udziat wydatkow sektora general government w PKB w Polsce jest wyzszy niz
$rednio w krajach ESW, ale nizszy niz w krajach UE 28 w 2016 r. Tendencja ta
utrzymuje si¢ od 2001 r., kiedy to wydatki sektora general government w Polsce
ksztattowaly si¢ na poziomie $redniej krajoéw UE 28 (% PKB). Na rysunku 1 wida¢
wyraznie, ze w czasie ogdlnos§wiatowego kryzysu gospodarczego wydatki w Pol-
sce nie wzrosty tak bardzo jak w krajach ESW i UE 28 m.in. ze wzgledu na to, ze
w Polsce PKB nie zmniejszyt si¢ w wielko$ciach absolutnych. Od 2010 r. zauwazy¢
mozna spadek wydatkéw w relacji do PKB w Polsce i pozostatych krajach. Jedy-
nie prognoza na 2017 r. wskazuje wzrost wydatkow w relacji do PKB w Polsce
w przeciwienstwie do tendencji w budzetach europejskich. Prognozowany wzrost
wydatkoéw sektora general government wynosi 0,6 p.p. (w relacji do PKB) i ponad
50 mld zt w wielkosciach absolutnych.

Natomiast w przypadku analizy zmian udzialu dochodow w PKB w Polsce na-
lezy zwrdci¢ uwage, ze ich udziat byt nizszy niz $rednio w krajach UE od 2001 r.
Poza tym udziat dochodow sektora general government spadt stosunkowo mocno
w 2009 1. (z 40,8% PKB w 2008 r. do 37,9%). Od tego czasu dochody w Polsce ob-
liczane jako % PKB nie przekraczajg 40%. W latach 2013-2015 byty nawet nizsze
niz $rednio w krajach ESW.

8 Koncepcja rownowagi budzetowej jest charakterystyczna dla ekonomii klasycznej — wynika
z zatozen modelu klasycznego. Zwigkszone wydatki panstwa spowodujg wypieranie popytu prywat-
nego przez popyt rzadowy. Efekt wypychania mozna uznaé za nieskutecznos¢ polityki fiskalnej [Ciak
2002, s. 55].
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Rys. 1. Wydatki sektora general government w Polsce, érednio w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej oraz $rednio w UE 28 w latach 2001-2017 w relacji do PKB

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych z bazy danych Komisji Europejskiej AMECO [http://
ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/ameco/index_en.htm].
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Rys. 2. Dochody sektora general government w Polsce, $rednio w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej oraz $rednio w UE 28 w latach 2001-2017 w relacji do PKB

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z bazy danych Komisji Europejskiej AMECO [http://
ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/ameco/index_en.htm].

W zestawieniu zaobserwowanych zmian zachodzacych w dochodach i w wydat-
kach mozna stwierdzi¢, ze w Polsce wystapit wigkszy niz $rednio w krajach ESW
i krajach EU 28 brak synchronizacji w narzedziach polityki fiskalnej, jakimi sg wy-
datki i dochody. W Polsce zatem dyskrecjonalna ekspansywna polityka fiskalna byta
w tym zakresie stosowana w wigkszym stopniu niz §rednio w krajach ESW. Zwroci¢
nalezy uwage, ze zmiany w dochodach budzetowych miaty niewatpliwy destabilizu-
jacy wptyw na rownowage budzetowa, wymagaty dostosowan po stronie wydatkow.

Poza tym o stosowaniu aktywnej polityki fiskalnej $wiadczy wyzszy niz $rednio
w krajach UE 28 deficyt sektora general government w relacji do PKB w latach



Tabela 1. Deficyt sektora general government w relacji do PKB oraz dlug sektora general government w relacji do PKB w Polsce i $rednio w krajach
ESW oraz UE 28

Zmienna | Kraj 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Deficyt |Polska | 4,0 | 3.6 | -1,9 | 36 | =73 | 75 | 49 | 37 | 40 | 33 | 30 | 28 | 34
sektoragg [paw | 25 | 24 | —12 | 31 | 65 | 56 | <40 | 26 | 20 | <17 | 16 | 14 | 13
w relacji

doPKB [UE28 | 26 | 1,6 | 09 | =25 | 67 | 64 | 45 | 43 | 33 | 30 | 25 | 21 | 1,7
Dhig Polska | 46,7 | 47,1 | 442 | 466 | 498 | 533 | 544 | 540 | 559 | 504 | 514 | 525 | 53,5
sektora gg

w relaci ESW 29,0 28,9 27,9 30,4 38,6 433 43,5 45,6 45,7 45,0 443 443 43,8
do PKB UE 28 61,8 60,4 57,8 61,0 73,0 78,6 81,6 85,2 87,2 88,6 87,2 86,9 85,7

Pogrubiono wielkosci deficytu w Polsce w przypadku, gdy byt on wyzszy niz $rednio w krajach ESW i UE 28; * prognoza.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z bazy danych Komisji Europejskiej AMECO [http://ec.curopa.eu/economy_finance/db_indicators/
ameco/index_en.htm].
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2005-2011 oraz 2013-2016. Ponadto prognoza na 2017 r. zaktada zmniejszenie de-
ficytu w relacji do PKB zaréwno w krajach ESW, jak i w UE 28. Natomiast w Polsce
prognozuje si¢ stosunkowo duze poglebienie nierbwnowagi finanso6w publicznych.

W czasie kryzysu ogolno§wiatowego w Polsce sytuacja byta lepsza niz w kra-
jach UE 28, jednak ze wzgledu na wigkszy niz 3% PKB objeto Polske procedura
nadmiernego deficytu, ktora zakonczono w 2015 r.°

W wyniku permanentnego deficytu dlug sektora general government wykazuje
tendencje rosnacg. Zadluzenie finansow publicznych w Polsce na koniec 2015 r.
charakteryzowalo si¢ lepszymi niz §rednio w Unii Europejskiej wskaznikami zadtu-
zenia w relacji do PKB, ale gorszymi niz $rednio w krajach ESW. Nalezy tu doda¢,
ze Polska stosunkowo tagodnie przeszta kryzys ogolnoswiatowy z dodatnia dyna-
mika PKB, co przyczynito si¢ do mniejszego niz w Unii Europejskiej pogorszenia
stanu finanséw publicznych. Jednak w odniesieniu do krajow ESW mozna by si¢
spodziewac¢ lepszej sytuacji Polski w zakresie finansow publicznych ze wzgledu na
wyzsza dynamike wzrostu gospodarczego w tym okresie.

4. Uwarunkowania nierownowagi finansow publicznych w Polsce

Prowadzona przez rzad polityka fiskalna powinna by¢ dostosowana nie tylko do
poziomu rozwoju kraju, ale i do stanu finanséw publicznych. Jest to zadanie niewat-
pliwie nietatwe, gdyz konsekwencje zle prowadzonej polityki gospodarczej ponosza
posrednio wszyscy obywatele.

Obecnie polityka finansowa w Polsce prowadzona jest wedtug wieloletniego
planu finansowego panstwa aktualizowanego co roku. W najnowszym Wieloletnim
planie finansowym panstwa na lata 2016-2019 [Rada Ministrow 2016] zalozono, ze
polityka budzetowa ukierunkowania bedzie na wspieranie wzrostu gospodarczego'®.
Pierwsza z dwoch czesci planu to Program konwergencji. Aktualizacja 2016", ktory
zawiera prognoze¢ ksztaltowania si¢ podstawowych zmiennych makroekonomicz-
nych i fiskalnych w perspektywie czteroletniej do 2019 .

W dokumencie wielokrotnie zwraca si¢ uwage na strong dochodowa budzetu
poprzez lepsza $ciagalno$¢ podatkow. Program konwergencji zawiera rowniez plan
dziatan opisujacych uszczelnienie systemu podatkowego, co ma przynies¢ wzrost

® W 2014 r. w wyniku podjetych weze$niej dziatan zdotano obnizy¢ deficyt sektora finansow
publicznych do 3,2% PKB. Przeprowadzone reformy pozwolity zdja¢ z Polski w czerwcu 2015 r. pro-
cedur¢ nadmiernego deficytu. Procedura nadmiernego deficytu (EDP — Excessive Deficit Procedure)
zostata nalozona przez Komisj¢ Europejska w lipcu 2009 r. Polska miata zmniejszy¢ deficyt sektora
finanséw publicznych do 3% PKB do konca 2012 r. Procedure jednak na wniosek Polski przedtuzono
do 2015 r. 1 zdj¢to 19 czerwea 2015 1.

10 Tak sformutowany cel polityki gospodarczej wskazuje na dyskrecjonalny charakter prowadzonej
polityki budzetowe;.

1 0d chwili przystgpienia Polski do UE Program konwergencji zostal zaktualizowany 13 razy (od
2004 do 2016 r.). Trzynasta aktualizacja zostata przyjeta 26 kwietnia 2016 .
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dochodéw podatkowych o 22-23 mld zt. Dziatania te majg obja¢ reform¢ admini-
stracji podatkowej i celnej, uszczelnienie przepisow podatkowych i zwalczanie wy-
tudzen podatkow'?. Wzrost dochodoéw podatkowych przyczynié¢ si¢ ma do spadku
deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych do 1,3% PKB w 2019 r. Za-
nim jednak deficyt spadnie, planowany jest jego wzrost w 2016 1. do 2,6%, w 2017 1.
do 2,9%. Dopiero w 2018 r. planowany jest spadek do 2% PKB.

Zatozono, ze podstawowym czynnikiem wzrostu bedzie popyt krajowy wspie-
rany poprawiajacg si¢ sytuacja na rynku pracy oraz programem Rodzina 500 plus.
Dynamika PKB bedzie rosngca od 2,8% w 2016 1. do 4,1% w 2019 1.

Wskazano, ze bardzo waznym uwarunkowaniem polityki budzetowej jest re-
spektowanie regulacji unijnych zapisanych zarowno w pakcie stabilnosci i wzrostu,
jak 1 w krajowych przepisach, w tym ograniczenia wynikajace ze stosowania stabi-
lizujacej reguly wydatkowe;j.

Wsrod najwazniejszych uwarunkowan nierownowagi finanséw publicznych,
ktore zidentyfikowano na podstawie przeprowadzonej w artykule analizy, wskazaé
nalezy trwaly spadek dochodow, w tym szczegolnie dochoddéw podatkowych. Choé
rok 2015 byt okresem stabilizacji dochodéw podatkowych w relacji do PKB, to po-
ziom tych dochodow jest znacznie nizszy niz 8 lat temu. W 2007 r. dochody podatko-
we stanowily w Polsce 22,7% PKB, a w 2015 r. juz tylko 19,8% PKB. Spadek relacji
dochodéw podatkowych w stosunku do PKB byt w Polsce jednym z najwickszych
wérod krajow UE 28 (wérod krajow ESW wyzszy spadek odnotowata tylko Litwa)
[Rada Ministréw 2016, s. 17]. W tym kontekscie trwaty spadek dochodow z tytutu
podatkow nalezy potraktowac jako jedno z istotnych uwarunkowan nierownowagi.

Brak synchronizacji pomigdzy wydatkami i dochodami budzetowymi doprowa-
dzit do powstania w Polsce luki fiskalno-redystrybycyjnej'.

Prezentowana w aktualnym programie konwergencji prognoza wskazuje, ze do
2019 r. ma nastagpi¢ wzrost inwestycji prywatnych, przy jednoczesnym udziale in-
westycji publicznych na poziomie przekraczajacym 4% PKB. Istotny udziat w inwe-
stycjach beda mie¢ niewatpliwie projekty wspotfinansowane ze §rodkéw UE. Udziat
Polski w projektach unijnych wymaga jednak wspotfinansowania ze srodkow kra-
jowych, co jest istotnym czynnikiem warunkujagcym wzrost wydatkow. W tej sytu-
acji dziatania w postaci redukcji danin publicznych (podatkow, sktadki rentowej na
ubezpieczenie spoteczne) wydaja si¢ nieracjonalne i mogg by¢ jednym z czynnikow
poglebiajacej sie nieréwnowagi budzetowej [Owsiak 2011].

12 Szczegotowy opis dziatan uszcezelniajacych system podatkowy znajduje si¢ w Wieloletnim pla-
nie finansowym panstwa na lata 2016-2019 [Rada Ministrow 2016, s. 23].

13 Terminu ,,luka fiskalno-redystrybucyjna” uzywa T. Lubinska, wskazujac, ze problem luki ro$nie
od 2007 r. ze wzgledu na liberalne przepisy po stronie dochodéw oraz duza redystrybucj¢ po stronie
wydatkow. Do powstania luki przyczynit sie rowniez wzrost wydatkow zwigzanych ze wspotfinanso-
waniem zadan pokrywanych ze $rodkéw unijnych [Lubinska 2011, s. 20]. Przyczyny wzrostu zadtu-
zenia we wzroscie wydatkow zwigzanym ze wspotfinansowaniem projektdw unijnych upatruje tez S.
Owsiak [2011, s. 21]. Warunkiem naprawy finanséw publicznych jest naprawa dochodéw publicznych.
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Zatozenia dla finans6w publicznych w 2016 . sg petne optymizmu. Wedtug pro-
gnoz Ministerstwa Finanséw w Polsce przewidywany realny wzrost PKB wyniesie
3,8% w 2016 1., 3,9% w 2017 ., 4,0% w 2018 1. 1 4,1% w 2019 r. Jednak nowy wie-
loletni plan finansowy panstwa [Rada Ministréw 2016] wprowadza korekte progno-
zowanych wskaznikow zadtluzenia, ktora przewiduje wyzszy, niz zaktadano deficyt
sektora general government i wyzszy dtug sektora general government.

Tabela 2. Poro6wnanie planowanego deficytu i dtugu sektora gg wedtug Wieloletniego planu
finansowego panstwa na lata 2015-2018 oraz wedtug Wieloletniego planu finansowego panstwa
na lata 2016-2019

Plan | 2015 | 2016 | 2017
Deficyt sektora gg (% PKB)
Wieloletni plan 2016 -) 2,6 =) 2,9 -) 2,0
Wieloletni plan 2015 =23 - L8 =13
Dtlug sektora gg (% PKB)
Wieloletni plan 2016 52,0 52,5 52,0
Wieloletni plan 2015 51,6 50,7 49,1

Zrédto: [Rada Ministrow 2016, s. 42].

Niewiele gorsze, ale jednak mniej optymistyczne, szczegodlnie w perspekty-
wie dwoch lat, sg prognozy dla Polski Miedzynarodowego Funduszu Walutowe-
go i Komisji Europejskiej. Prognozy opracowywane przez Dyrekcje Generalng ds.
Gospodarczych i Finansowych (DG ECOFIN) Komisji Europejskiej przewiduja, ze
finanse publiczne nie zostang utrzymane w ryzach kryteriow konwergencji z deficy-
tem przekraczajagcym 3% PKB (-3,4% PKB w 2017 r.). Niepokojaca jest rowniez
prognoza rosngcego dtugu publicznego w relacji do PKB (53,5% PKB w 2017 r.)*.

5. Zakonczenie

Wobec zjawisk kryzysowych i zwigzanych z nimi probleméw nieréwnowagi finan-
sow publicznych nie ustajg dyskusje praktykow i teoretykow dotyczace sposobow
ograniczenia negatywnych skutkow rosnagcego zadtuzenia nie tylko bezposrednio
dla samych finanséw publicznych i gospodarki, ale i posrednio dla wszystkich oby-
wateli.

Problemy tkwig w Polsce z jednej strony w wydatkach. W artykule wskazano,
ze wydatki rosng w Polsce zbyt szybko w stosunku do dochodow. Z drugiej strony
naprawa finansow publicznych od strony dochodowej zwigzana jest ze $ciggalno-
$scig podatkow, co pocigga za soba koniecznos¢ poniesienia dodatkowych naktadow

14 Prognoza Komisji Europejskiej dotyczaca stanu finansow publicznych w kolejnych latach z dnia
4 lutego 2016 r. [http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do].
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w celu stworzenia aparatu do egzekucji naleznych podatkéw. Poza tym dziatanie
to byloby skuteczne jedynie wtedy, gdyby cze$¢ podatnikéw rzeczywiscie unikata
ptacenia podatkow.

Wsrod najwazniejszych uwarunkowan nierownowagi w Polsce nalezy jednak
wskaza¢ trwate obnizenie dochodow budzetowych, brak synchronizacji dziatan po
stronie dochodow i1 wydatkoéw oraz niska skuteczno$¢ koordynacji dziatan polityki
fiskalne;j.

W kwestii najnowszych dziatan rzadu wzrost wydatkéw budzetowych, plano-
wany wyzszy deficyt sektora general government oraz dtug sektora general govern-
ment nalezy uzna¢ za Swiadome dyskrecjonalne dzialanie podejmowane przez rzad
w celu realizacji polityki fiskalnej. Wykazany w artykule wzrost deficytu i perma-
nentnie wyzsza niz innych krajach UE nier6wnowaga finanséw publicznych pozwa-
lajg stwierdzi¢, ze nie ma podstaw, by odrzuci¢ hipoteze przyjeta w badaniu, mo-
wigcg, ze nierbwnowaga budzetowa w Polsce jest efektem dyskrecjonalnej polityki
fiskalne;j.

Literatura

Barro R., 1989, The neoclassical approach to fiscal policy, [w:] Barro R. (red.), Modern Business Cycle
Theory, Harvard University Press, Cambridge, MA.

Ciak J., 2002, Polityka budzetowa, Dom Organizatora, Toruf.

Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych (ESA 2010), Dz.U. UE L174 z dnia
26 czerwca 2013 1.

Giavazzi F., Pagano M., 1990, Can severe fiscal contractions be expansionary? Tales of two small Eu-
ropean countries, [w:] Blanchard O., Fisher S. (red.), Macroeconomics Annual 1990, MIT Press,
Cambridge, MA.

Guziejewska B., 2012, Finanse publiczne wobec wyzwan globalizacji, Wydawnictwo Poltext, Warszawa.

http://appsso.eurostat.ec.curopa.cu/nui/submitViewTableAction.do (22.02.2016).

http://ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/ameco/index_en.htm (29.04.2016).

Lubinska T., 2011, Zapis dyskusji panelowej nt. Pozgdane kierunki i scenariusze naprawy finansow
publicznych w Polsce, [w:] Szolno-Koguc J., Pomorska A. (red.), Ekonomiczne i prawne uwarun-
kowania i bariery redukcji deficytu i dhugu publicznego, Wolters Kluwer, Warszawa.

Owsiak S., 1999, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa.

Owsiak S., 2011, Zapis dyskusji panelowej nt. Pozgdane kierunki i scenariusze naprawy finansow
publicznych w Polsce, [w:] Szolno-Koguc J., Pomorska A. (red.), Ekonomiczne i prawne uwarun-
kowania i bariery redukcji deficytu i diugu publicznego, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa
2011.

Polanski Z., Wozniak B., Pietrzak B. (red.), 2003, System finansowy w Polsce, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa.

Rada Ministrow, 2016, Wieloletni plan finansowy panstwa na lata 2016-2019, Warszawa.

Uryszek T., 2010, Diug Skarbu Panstwa jako zrodlo finansowania deficytu budzetowego, Difin, War-
szawa.

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009 nr 157, poz. 1240 ze zm.

Wernik A., 2007, Finanse publiczne, PWE, Warszawa.





