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Wstęp

Publikacja Finanse publiczne została wydana w ramach Prac Naukowych Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. Poszczególne jej części stanowią dorobek 
pracowników naukowych najbardziej liczących się w Polsce ośrodków naukowych. 
Przedstawione opracowania odnoszą się do całego spektrum problemów naukowo-
-badawczych związanych z finansami publicznymi i polityką fiskalną. Poszczególni 
autorzy prezentują wyniki swoich badań teoretycznych i empirycznych w zakresie 
zarządzania dochodami i wydatkami budżetu centralnego oraz budżetów jednostek 
samorządu terytorialnego, w kontekście zarówno reformy finansów publicznych, 
reformy systemu emerytalnego, pomocy publicznej, jak i teoretycznych podstaw re-
alizacji wyznaczonych celów przez narzędzia polityki fiskalnej.

Niniejsza publikacja jest adresowana do środowisk naukowych i studentów 
wyższych uczelni oraz osób, które w praktyce gospodarczej mają styczność ze stro-
ną dochodową lub wydatkową polityki fiskalnej.

Poszczególne fragmenty książki były recenzowane przez profesorów uniwer-
sytetów, w większości kierowników katedr finansów, katedr ekonomii oraz poli-
tyki ekonomicznej, którym chciałbym podziękować za rzetelne recenzje. Składam 
również wyrazy uznania pracownikom Katedry Ekonomii i Polityki Ekonomicznej 
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu oraz pracownikom Wydawnictwa za 
wiele wysiłku i zaangażowanie, dzięki któremu powstała ta publikacja.

Mam głębokie przekonanie, że książka Finanse publiczne, którą oddajemy  
w Państwa ręce, będzie inspiracją do dalszych badań i dociekań naukowych oraz do 
powstania równie inspirujących opracowań w przyszłości.

Jerzy Sokołowski
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Streszczenie: Celem artykułu jest identyfikacja uwarunkowań nierównowagi finansów pu-
blicznych w Polsce oraz porównanie stanu finansów publicznych w Polsce z innymi kraja-
mi Europy Środkowo-Wschodniej (EŚW) i Unii Europejskiej (UE 28). Analiza dynamiki 
zmian wskaźników dotyczących finansów publicznych pozwala ocenić wpływ podjętych 
działań w zakresie finansów publicznych na nierównowagę tego sektora gospodarki. W ba-
daniach tej problematyki, na potrzeby realizacji ustalonego celu artykułu wykorzystano 
metodę opisową o  charakterze jakościowym i  statystycznym przy użyciu statystycznych 
instrumentów takich jak np.: miary dynamiki zmian wydatków, dochodów budżetowych, 
deficytu budżetowego oraz długu publicznego zarówno w wielkościach absolutnych, jak 
i w relacji do PKB. 

Słowa kluczowe: nierównowaga finansów 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.	Wstęp

Nierównowaga finansów publicznych to problematyka niezwykle aktualna, szcze-
gólnie po kryzysie końca pierwszej dekady XXI w. Nie tylko jednak obecnie, ale 
już od początków myśli ekonomicznej prowadzony jest dyskurs na temat wielko-
ści budżetu, zasadności i skuteczności stymulowania procesów wzrostu i  rozwoju 
gospodarczego przez politykę gospodarczą, w tym fiskalną. Analiza uwarunkowań 
nierównowagi finansów publicznych zostanie poprzedzona przeglądem najważniej-
szych teoretycznych stanowisk dotyczących wpływu ekspansji fiskalnej na proces 
gospodarowania.

Bez względu na teoretyczny spór, nie ma wątpliwości, że istniejący deficyt bud-
-żetowy i dług publiczny nie pozostają bez wpływu na sferę realną gospodarki. Nie-
mniej jednak należy pamiętać, że pomiędzy tymi zmiennymi pozostaje sprzężenie 
zwrotne, tzn. stan finansów publicznych z jednej strony jest efektem działań państwa 
podejmowanych w ramach polityki stabilizacyjnej – szczególnie fiskalnej. Z drugiej 
jednak strony zarówno finanse publiczne, jak i  sam rodzaj prowadzonej polityki 
zależą od procesów wzrostu gospodarczego. 

W artykule podjęto próbę identyfikacji uwarunkowań nierównowagi finansów 
publicznych w Polsce oraz porównano stan finansów publicznych w Polsce z inny-
mi krajami Europy Środkowo-Wschodniej i UE 28. W badaniach tej problematy-
ki, na potrzeby osiągnięcia ustalonego celu artykułu, użyto metody deskryptywnej 
o  charakterze jakościowym i  statystycznym z  wykorzystaniem statystycznych in-
strumentów, takich jak np. miary dynamiki zmian wydatków, dochodów budżeto-
wych, deficytu budżetowego oraz długu publicznego w relacji do PKB. W artykule 
wykorzystano dane z bazy danych Eurostat oraz z bazy danych Komisji Europejskiej 
AMECO.

Tak zakreślone badanie nierównowagi finansów publicznych w Polsce ma po-
zwolić na weryfikację hipotezy badawczej, mówiącej, że nierównowaga finansów 
publicznych w Polsce wynika w dużej mierze z ekspansywnej dyskrecjonalnej poli-
tyki fiskalnej, od strony zarówno dochodowej, jak i wydatkowej. 

2.	Nierównowaga finansów publicznych w teorii

Ze względu na istniejącą w literaturze skalę rozbieżności w definiowaniu finansów 
publicznych w artykule przyjęto, że finanse publiczne to wszelkie procesy związane 
z gromadzeniem środków publicznych oraz ich rozdysponowaniem, w szczególno-
ści: gromadzeniem dochodów publicznych, wydatkowaniem środków publicznych 
oraz finansowaniem potrzeb pożyczkowych budżetu państwa. Definicja ta zgodna 
jest z art. 3 ustawy o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009]. Polska jest 
jednak zobowiązana do prowadzenia statystyk zgodnych z metodologią unijną opartą 
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obecnie na systemie rachunków dochodów narodowych i regionalnych ESA 20101. 
W związku z tym w artykule analiza nierównowagi finansów publicznych oparta bę-
dzie na badaniu deficytu i długu obliczanego w oparciu o tę metodę, tzn. brane pod 
uwagę będą dane deficytu i długu sektora instytucji rządowych i samorządowych 
(tzw. general government). 

W teoretycznym ujęciu wpływu polityki fiskalnej na możliwości ożywienia go-
spodarczego z jednej strony odnieść się można do tradycji teorii keynesowskiej, we-
dług której rząd poprzez ekspansywną politykę fiskalną (wzrost wydatków lub ob-
niżenie podatków) w krótkim okresie poprzez stymulowanie agregatowego popytu 
zwiększa produkcję w sferze realnej gospodarki i wpływa pozytywnie na dynamikę 
wzrostu gospodarczego. Keynesowska teoria zakłada skuteczność działań ekspansji 
fiskalnej finansowanej deficytem, a de facto długiem publicznym. Efektem zwięk-
szenia wydatków jest mnożnikowe – bardziej niż proporcjonalne – zwiększenie do-
chodu narodowego2. W rezultacie zastosowania tej teorii w praktyce gospodarczej 
w drugiej połowie XX w. obserwowano znaczny wzrost finansów publicznych. Rzą-
dy większości krajów Europy Zachodniej stosowały ekspansywną politykę fiskalną 
w  celu pobudzenia aktywności gospodarczej, wpływając w  ten sposób na realną 
sferę gospodarki, ale i na pogorszenie stanu finansów publicznych.

Z  drugiej strony dopiero lata 80. XX w. przyniosły odwrót od bezgranicznej 
wiary w keynesowski mechanizm funkcjonowania gospodarki. Przyjęty przez wiele 
krajów Europy Zachodniej zestaw reform, znany jako konsens waszyngtoński, po-
wodował ograniczanie roli państwa, w tym fiskalizmu [Guziejewska 2012, s. 14]. 
W tym czasie również popularna stała się teoria neutralności polityki fiskalnej w sto-
sunku do pobudzania wzrostu3.

Opisywano także przypadki, kiedy ograniczenie deficytu budżetowego miało swo-
je pozytywne przełożenie na wzrost PKB. Taka sytuacja w literaturze nazywana jest 
niekeynesowskimi efektami konsolidacji fiskalnej (expansionary fiscal contraction)4.

Z początkiem XXI w. w obliczu kryzysu rosnące w wielu krajach zadłużenie 
finansów publicznych nie przyczyniło się do ujednolicenia poglądów dotyczących 

1 Europejski System Rachunków Narodowych i Regionalnych (ESA 2010) (Dziennik Urzędowy 
Unii Europejskiej L174 z dnia 26 czerwca 2013 r.) jest zgodny z zasadami określonymi w światowym 
podręczniku Systemu Rachunków Narodowych SNA 2008. W zasadzie sektor instytucji rządowych 
i  samorządowych odpowiada polskiemu ustawodawstwu w  zakresie sektora finansów publicznych 
i dane są porównywalne.

2 Poglądy Keynesa dotyczyły możliwości stymulowania gospodarki w ujęciu krótkookresowym, 
a nie długookresowym, jak w przypadku klasyków, por. [Uryszek 2010, s. 14].

3 Według hipotezy neutralności ricardiańskiej ekspansywna polityka fiskalna nie ma wpływu na 
zagregowany popyt. Tym samym nie ma uzasadnienia, by rząd stosował dodatnie bodźce fiskalne 
w celu pobudzenia aktywności gospodarczej podmiotów [Barro 1989].

4 Badania nad niekeynesowskimi efektami restrykcyjnej polityki fiskalnej zostały zapoczątkowane 
w efekcie przeprowadzenia głębokiej konsolidacji fiskalnej w Irlandii w latach 1987–1989, co wbrew 
predykcjom konwencjonalnego modelu keynesowskiego doprowadziło do wzrostu agregatowego po-
pytu i do krótkookresowej poprawy dynamiki PKB. Więcej w [Giavazzi, Pagano 1990].
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zasadności korzystania z  polityki fiskalnej jako narzędzia stymulującego wzrost 
gospodarczy. W  praktyce jednak większość ekonomistów za zdrową politykę  
budżetową uważa taką, która prowadzi do stabilnych finansów publicznych, co wy-
rażać się ma dążeniem do zrównoważonego salda budżetowego5. Przy tym nadwyż-
ka budżetowa kojarzy się raczej ze zbyt wysokimi obciążeniami podatkowymi, stąd 
może również działać jako destymulanta w procesie wzrostu gospodarczego [Wer-
nik 2007, s. 89–103].

Na gruncie tych rozważań stwierdzić można, że we współczesnej gospodarce 
rynkowej z pewnym udziałem państwa w procesie gospodarowania podstawowym 
celem polityki stabilizacyjnej jest długookresowy wzrost gospodarczy. Podporząd-
kowane temu celowi są również cele polityki fiskalnej. W tym aspekcie można za-
tem powiedzieć, że długookresowy wzrost gospodarczy jest celem stabilizacji finan-
sów publicznych. Ceną za realizację tak zakreślonego celu jest jednak pogłębiająca 
się nierównowaga finansów publicznych.

Biorąc pod uwagę teoretyczne wyjaśnienia nierównowagi finansów publicz-
nych, wśród alternatywnych determinant wskazać należy jedną z trzech sytuacji6:
•	 zbyt niskie zaplanowane dochody (ewentualnie problem wynikać może z trud-

ności w ściąganiu podatku),
•	 zbyt wysokie zaplanowane wydatki,
•	 traktowanie budżetu jako zrównoważony, gdy deficyt nie przekracza 3% PKB7.

Ze względu na to, że większość dochodów finansów publicznych pochodzi z po-
datków, nierównowaga wynikająca ze zbyt niskich zaplanowanych dochodów może 
wynikać ze zbyt liberalnej polityki podatkowej. Od czasów konsensu waszyngtoń-
skiego w wielu krajach Europy, w tym również w Polsce, popularne były działania 
w  zakresie zmniejszania roli państwa, w  tym zmniejszenie fiskalizmu. Z  drugiej 
strony zbyt niskie w relacji do planowanych dochody realne wynikać mogą z trud-
ności w ściąganiu podatków.

W odniesieniu do drugiego z hipotetycznych uwarunkowań nierównowagi fi-
nansów publicznych warto zwrócić uwagę, że zbyt wysokie wydatki wynikają 
często z  realizacją populistycznych celów. W tym przypadku cięcia w wydatkach  
np. z zakresu opieki społecznej czy systemu emerytalnego mogłyby spowodować 
duży sprzeciw społeczny. Stąd niepopularne jest wśród rządów zmniejszanie wydat-
ków. Występuje zjawisko tzw. usztywnienia wydatków.

5 Wyrazem konsensu co do dążenia do stabilności finansów są kryteria fiskalne traktatu z Ma-
astricht. W Polsce w celu stabilności finansów polityka fiskalna prowadzona jest w oparciu o regułę 
wydatkową. Górny limit wydatków budżetu państwa ustalany jest na przyszły rok na podstawie stabi-
lizującej reguły wydatkowej zapisanej w ustawie o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009].

6 Podział ten nie jest ani wyczerpujący, ani dychotomiczny. Najczęściej wszystkie trzy czynniki 
wpływają na nierównowagę finansów publicznych jednocześnie. Nie sposób również pominąć aspektu 
wykorzystania sił wytwórczych i wpływu dynamiki PKB. Por. [Polański i in. (red.) 2003, s. 711].

7 Akceptacja deficytu na bezpiecznym poziomie (nieprzekraczającym 3% PKB) oraz eliminacja 
imperatywu w postaci zrównoważonego budżetu to cechy, które S. Owsiak wymienia w zakresie obec-
nie obowiązującego podejścia do problemu deficytu. Wiecej w: [Owsiak 1999, s. 476, 477].
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Poza tym w ostatnich latach wraz z realizacją wymogów paktu stabilności, w ra-
mach którego deficyt sektora general government nie może przekraczać 3% PKB, 
zauważa się tendencję do planowania nadwyżki wydatków nad dochodami w wiel-
kości mniejszej niż 3% PKB, a nie budżetu zrównoważonego w klasycznym rozu-
mieniu równości dochodów i wydatków8.

3.	Stan finansów publicznych w Polsce

Problematyka skuteczności polityki fiskalnej i zadłużenia finansów publicznych na-
bierają szczególnego znaczenia w okresach spowolnienia gospodarczego czy w przy-
padku kryzysu gospodarczego. Wówczas obniżone wpływy podatkowe i stosowana 
często ekspansja fiskalna oddziałują negatywnie na wysokość deficytu i  długu pu-
blicznego. Pomimo tego, że polska gospodarka mniej doświadczyła skutków świato-
wego kryzysu niż większość krajów Europy, to nierównowaga finansów publicznych 
mierzona deficytem w relacji do PKB była wyższa niż w krajach UE 28. Zasadna jest 
więc analiza nierównowagi osobno od strony wydatkowej i dochodowej.

Udział wydatków sektora general government w PKB w Polsce jest wyższy niż 
średnio w  krajach EŚW, ale niższy niż w  krajach UE 28 w  2016 r. Tendencja ta 
utrzymuje się od 2001 r., kiedy to wydatki sektora general government w Polsce 
kształtowały się na poziomie średniej krajów UE 28 (% PKB). Na rysunku 1 widać 
wyraźnie, że w czasie ogólnoświatowego kryzysu gospodarczego wydatki w Pol-
sce nie wzrosły tak bardzo jak w krajach EŚW i UE 28 m.in. ze względu na to, że 
w Polsce PKB nie zmniejszył się w wielkościach absolutnych. Od 2010 r. zauważyć 
można spadek wydatków w relacji do PKB w Polsce i pozostałych krajach. Jedy-
nie prognoza na 2017 r. wskazuje wzrost wydatków w  relacji do PKB w  Polsce 
w przeciwieństwie do tendencji w budżetach europejskich. Prognozowany wzrost 
wydatków sektora general government wynosi 0,6 p.p. (w relacji do PKB) i ponad 
50 mld zł w wielkościach absolutnych.

Natomiast w przypadku analizy zmian udziału dochodów w PKB w Polsce na-
leży zwrócić uwagę, że ich udział był niższy niż średnio w krajach UE od 2001 r. 
Poza tym udział dochodów sektora general government spadł stosunkowo mocno 
w 2009 r. (z 40,8% PKB w 2008 r. do 37,9%). Od tego czasu dochody w Polsce ob-
liczane jako % PKB nie przekraczają 40%. W latach 2013–2015 były nawet niższe 
niż średnio w krajach EŚW. 

8 Koncepcja równowagi budżetowej jest charakterystyczna dla ekonomii klasycznej – wynika 
z założeń modelu klasycznego. Zwiększone wydatki państwa spowodują wypieranie popytu prywat-
nego przez popyt rządowy. Efekt wypychania można uznać za nieskuteczność polityki fiskalnej [Ciak 
2002, s. 55].
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Rys. 1. Wydatki sektora general government w Polsce, średnio w krajach Europy Środkowo- 
-Wschodniej oraz średnio w UE 28 w latach 2001–2017 w relacji do PKB

Źródło: opracowanie własne 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, średnio w krajach Europy Środkowo- 
-Wschodniej oraz średnio w UE 28 w latach 2001–2017 w relacji do PKB

Źródło: opracowanie własne 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 zachodzących w dochodach i w wydat-
kach można stwierdzić, że w Polsce wystąpił większy niż średnio w krajach EŚW 
i krajach EU 28 brak synchronizacji w narzędziach polityki fiskalnej, jakimi są wy-
datki i dochody. W Polsce zatem dyskrecjonalna ekspansywna polityka fiskalna była 
w tym zakresie stosowana w większym stopniu niż średnio w krajach EŚW. Zwrócić 
należy uwagę, że zmiany w dochodach budżetowych miały niewątpliwy destabilizu-
jący wpływ na równowagę budżetową, wymagały dostosowań po stronie wydatków.

Poza tym o stosowaniu aktywnej polityki fiskalnej świadczy wyższy niż średnio 
w krajach UE 28 deficyt sektora general government w  relacji do PKB w  latach 



N
ierów

now
aga finansów

 publicznych w
 Polsce na tle krajów

 Europy... 	
463

Tabela 1. Deficyt sektora general government w relacji do PKB oraz dług sektora general government w relacji do PKB w Polsce i średnio w krajach 
EŚW oraz UE 28

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

Deficyt 
sektora gg
w relacji 
do PKB

Polska –4,0 –3,6 –1,9 –3,6 –7,3 –7,5 –4,9 –3,7 –4,0 –3,3 –3,0 –2,8 –3,4

EŚW –2,5 –2,4 –1,2 –3,1 –6,5 –5,6 –4,0 –2,6 –2,0 –1,7 –1,6 –1,4 –1,3

UE 28 –2,6 –1,6 –0,9 –2,5 –6,7 –6,4 –4,5 –4,3 –3,3 –3,0 –2,5 –2,1 –1,7

Dług 
sektora gg
w relacji 
do PKB

Polska 46,7 47,1 44,2 46,6 49,8 53,3 54,4 54,0 55,9 50,4 51,4 52,5 53,5

EŚW 29,0 28,9 27,9 30,4 38,6 43,3 43,5 45,6 45,7 45,0 44,3 44,3 43,8

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 wielkości deficytu w Polsce w przypadku, gdy był on wyższy niż średnio w krajach EŚW i UE 28; * prognoza.

Źródło: opracowanie własne 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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2005–2011 oraz 2013–2016. Ponadto prognoza na 2017 r. zakłada zmniejszenie de-
ficytu w relacji do PKB zarówno w krajach EŚW, jak i w UE 28. Natomiast w Polsce 
prognozuje się stosunkowo duże pogłębienie nierównowagi finansów publicznych.

W czasie kryzysu ogólnoświatowego w Polsce sytuacja była lepsza niż w kra-
jach UE 28, jednak ze względu na większy niż 3% PKB objęto Polskę procedurą 
nadmiernego deficytu, którą zakończono w 2015 r.9

W wyniku permanentnego deficytu dług sektora general government wykazuje 
tendencję rosnącą. Zadłużenie finansów publicznych w  Polsce na koniec 2015 r. 
charakteryzowało się lepszymi niż średnio w Unii Europejskiej wskaźnikami zadłu-
żenia w relacji do PKB, ale gorszymi niż średnio w krajach EŚW. Należy tu dodać, 
że Polska stosunkowo łagodnie przeszła kryzys ogólnoświatowy z dodatnią dyna-
miką PKB, co przyczyniło się do mniejszego niż w Unii Europejskiej pogorszenia 
stanu finansów publicznych. Jednak w odniesieniu do krajów EŚW można by się 
spodziewać lepszej sytuacji Polski w zakresie finansów publicznych ze względu na 
wyższą dynamikę wzrostu gospodarczego w tym okresie. 

4.	Uwarunkowania nierównowagi finansów publicznych w Polsce

Prowadzona przez rząd polityka fiskalna powinna być dostosowana nie tylko do 
poziomu rozwoju kraju, ale i do stanu finansów publicznych. Jest to zadanie niewąt-
pliwie niełatwe, gdyż konsekwencje źle prowadzonej polityki gospodarczej ponoszą 
pośrednio wszyscy obywatele. 

Obecnie polityka finansowa w  Polsce prowadzona jest według wieloletniego 
planu finansowego państwa aktualizowanego co roku. W najnowszym Wieloletnim 
planie finansowym państwa na lata 2016–2019 [Rada Ministrów 2016] założono, że 
polityka budżetowa ukierunkowania będzie na wspieranie wzrostu gospodarczego10. 
Pierwsza z dwóch części planu to Program konwergencji. Aktualizacja 201611, który 
zawiera prognozę kształtowania się podstawowych zmiennych makroekonomicz-
nych i fiskalnych w perspektywie czteroletniej do 2019 r. 

W dokumencie wielokrotnie zwraca się uwagę na stronę dochodową budżetu 
poprzez lepszą ściągalność podatków. Program konwergencji zawiera również plan 
działań opisujących uszczelnienie systemu podatkowego, co ma przynieść wzrost 

9 W  2014 r. w  wyniku podjętych wcześniej działań zdołano obniżyć deficyt sektora finansów 
publicznych do 3,2% PKB. Przeprowadzone reformy pozwoliły zdjąć z Polski w czerwcu 2015 r. pro-
cedurę nadmiernego deficytu. Procedura nadmiernego deficytu (EDP – Excessive Deficit Procedure) 
została nałożona przez Komisję Europejską w lipcu 2009 r. Polska miała zmniejszyć deficyt sektora 
finansów publicznych do 3% PKB do końca 2012 r. Procedurę jednak na wniosek Polski przedłużono 
do 2015 r. i zdjęto 19 czerwca 2015 r.

10 Tak sformułowany cel polityki gospodarczej wskazuje na dyskrecjonalny charakter prowadzonej 
polityki budżetowej.

11 Od chwili przystąpienia Polski do UE Program konwergencji został zaktualizowany 13 razy (od 
2004 do 2016 r.). Trzynasta aktualizacja została przyjęta 26 kwietnia 2016 r.
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dochodów podatkowych o 22–23 mld zł. Działania te mają objąć reformę admini-
stracji podatkowej i celnej, uszczelnienie przepisów podatkowych i zwalczanie wy-
łudzeń podatków12. Wzrost dochodów podatkowych przyczynić się ma do spadku 
deficytu sektora instytucji rządowych i samorządowych do 1,3% PKB w 2019 r. Za-
nim jednak deficyt spadnie, planowany jest jego wzrost w 2016 r. do 2,6%, w 2017 r. 
do 2,9%. Dopiero w 2018 r. planowany jest spadek do 2% PKB.

Założono, że podstawowym czynnikiem wzrostu będzie popyt krajowy wspie-
rany poprawiającą się sytuacją na rynku pracy oraz programem Rodzina 500 plus. 
Dynamika PKB będzie rosnąca od 2,8% w 2016 r. do 4,1% w 2019 r.

Wskazano, że bardzo ważnym uwarunkowaniem polityki budżetowej jest re-
spektowanie regulacji unijnych zapisanych zarówno w pakcie stabilności i wzrostu, 
jak i w krajowych przepisach, w tym ograniczenia wynikające ze stosowania stabi-
lizującej reguły wydatkowej. 

Wśród najważniejszych uwarunkowań nierównowagi finansów publicznych, 
które zidentyfikowano na podstawie przeprowadzonej w artykule analizy, wskazać 
należy trwały spadek dochodów, w tym szczególnie dochodów podatkowych. Choć 
rok 2015 był okresem stabilizacji dochodów podatkowych w relacji do PKB, to po-
ziom tych dochodów jest znacznie niższy niż 8 lat temu. W 2007 r. dochody podatko-
we stanowiły w Polsce 22,7% PKB, a w 2015 r. już tylko 19,8% PKB. Spadek relacji 
dochodów podatkowych w stosunku do PKB był w Polsce jednym z największych 
wśród krajów UE 28 (wśród krajów EŚW wyższy spadek odnotowała tylko Litwa) 
[Rada Ministrów 2016, s. 17]. W tym kontekście trwały spadek dochodów z tytułu 
podatków należy potraktować jako jedno z istotnych uwarunkowań nierównowagi. 

Brak synchronizacji pomiędzy wydatkami i dochodami budżetowymi doprowa-
dził do powstania w Polsce luki fiskalno-redystrybycyjnej13.

Prezentowana w aktualnym programie konwergencji prognoza wskazuje, że do 
2019 r. ma nastąpić wzrost inwestycji prywatnych, przy jednoczesnym udziale in-
westycji publicznych na poziomie przekraczającym 4% PKB. Istotny udział w inwe-
stycjach będą mieć niewątpliwie projekty współfinansowane ze środków UE. Udział 
Polski w projektach unijnych wymaga jednak współfinansowania ze środków kra-
jowych, co jest istotnym czynnikiem warunkującym wzrost wydatków. W tej sytu-
acji działania w postaci redukcji danin publicznych (podatków, składki rentowej na 
ubezpieczenie społeczne) wydają się nieracjonalne i mogą być jednym z czynników 
pogłębiającej się nierównowagi budżetowej [Owsiak 2011].

12 Szczegółowy opis działań uszczelniających system podatkowy znajduje się w Wieloletnim pla-
nie finansowym państwa na lata 2016–2019 [Rada Ministrów 2016, s. 23].

13 Terminu ,,luka fiskalno-redystrybucyjna” używa T. Lubińska, wskazując, że problem luki rośnie 
od 2007 r. ze względu na liberalne przepisy po stronie dochodów oraz dużą redystrybucję po stronie 
wydatków. Do powstania luki przyczynił się również wzrost wydatków związanych ze współfinanso-
waniem zadań pokrywanych ze środków unijnych [Lubińska 2011, s. 20]. Przyczyny wzrostu zadłu-
żenia we wzroście wydatków związanym ze współfinansowaniem projektów unijnych upatruje też S. 
Owsiak [2011, s. 21]. Warunkiem naprawy finansów publicznych jest naprawa dochodów publicznych.
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Założenia dla finansów publicznych w 2016 r. są pełne optymizmu. Według pro-
gnoz Ministerstwa Finansów w Polsce przewidywany realny wzrost PKB wyniesie 
3,8% w 2016 r., 3,9% w 2017 r., 4,0% w 2018 r. i 4,1% w 2019 r. Jednak nowy wie-
loletni plan finansowy państwa [Rada Ministrów 2016] wprowadza korektę progno-
zowanych wskaźników zadłużenia, która przewiduje wyższy, niż zakładano deficyt 
sektora general government i wyższy dług sektora general government. 

Tabela 2. Porównanie planowanego deficytu i długu sektora gg według Wieloletniego planu 
finansowego państwa na lata 2015–2018 oraz według Wieloletniego planu finansowego państwa 
na lata 2016–2019

Plan 2015 2016 2017
Deficyt sektora gg (% PKB)

Wieloletni plan 2016 (–) 2,6 (–) 2,9 (–) 2,0
Wieloletni plan 2015 (–) 2,3 (–) 1,8 (–) 1,3
Dług sektora gg (% PKB)
Wieloletni plan 2016 52,0 52,5 52,0
Wieloletni plan 2015 51,6 50,7 49,1

Źródło: [Rada Ministrów 2016, s. 42].

Niewiele gorsze, ale jednak mniej optymistyczne, szczególnie w  perspekty-
wie dwóch lat, są prognozy dla Polski Międzynarodowego Funduszu Walutowe-
go i Komisji Europejskiej. Prognozy opracowywane przez Dyrekcję Generalną ds. 
Gospodarczych i Finansowych (DG ECOFIN) Komisji Europejskiej przewidują, że 
finanse publiczne nie zostaną utrzymane w ryzach kryteriów konwergencji z deficy-
tem przekraczającym 3% PKB (–3,4% PKB w 2017 r.). Niepokojąca jest również 
prognoza rosnącego długu publicznego w relacji do PKB (53,5% PKB w 2017 r.)14.

5.	Zakończenie

Wobec zjawisk kryzysowych i związanych z nimi problemów nierównowagi finan-
sów publicznych nie ustają dyskusje praktyków i teoretyków dotyczące sposobów 
ograniczenia negatywnych skutków rosnącego zadłużenia nie tylko bezpośrednio 
dla samych finansów publicznych i gospodarki, ale i pośrednio dla wszystkich oby-
wateli. 

Problemy tkwią w Polsce z jednej strony w wydatkach. W artykule wskazano, 
że wydatki rosną w Polsce zbyt szybko w stosunku do dochodów. Z drugiej strony 
naprawa finansów publicznych od strony dochodowej związana jest ze ściągalno-
ścią podatków, co pociąga za sobą konieczność poniesienia dodatkowych nakładów 

14 Prognoza Komisji Europejskiej dotycząca stanu finansów 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 należnych podatków. Poza tym działanie 
to byłoby skuteczne jedynie wtedy, gdyby część podatników rzeczywiście unikała 
płacenia podatków.

Wśród najważniejszych uwarunkowań nierównowagi w  Polsce należy jednak 
wskazać trwałe obniżenie dochodów budżetowych, brak synchronizacji działań po 
stronie dochodów i wydatków oraz niską skuteczność koordynacji działań polityki 
fiskalnej.

W kwestii najnowszych działań rządu wzrost wydatków budżetowych, plano-
wany wyższy deficyt sektora general government oraz dług sektora general govern-
ment należy uznać za świadome dyskrecjonalne działanie podejmowane przez rząd 
w celu realizacji polityki fiskalnej. Wykazany w artykule wzrost deficytu i perma-
nentnie wyższa niż innych krajach UE nierównowaga finansów publicznych pozwa-
lają stwierdzić, że nie ma podstaw, by odrzucić hipotezę przyjętą w badaniu, mó-
wiącą, że nierównowaga budżetowa w Polsce jest efektem dyskrecjonalnej polityki 
fiskalnej.
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