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KIERUNKI I SKUTKI REFORMY FINANSÓW 
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Streszczenie: Rozważania rozpoczyna analiza metodologicznych aspektów reformy finan-
sów publicznych. Podkreślono konieczność spojrzenia systemowego, które traktuje finanse 
publiczne jako system. Scharakteryzowano stan i kierunki zmian systemu finansów publicz-
nych w Polsce. Położono nacisk na proponowane zmiany wprowadzone od 2012 r. W konklu-
zji wskazano, jakie błędy cechują to, co nazwano „reformą finansów publicznych”, która w 
rzeczywistości nią nie jest.

Słowa kluczowe: finanse publiczne, reforma finansów publicznych, dług publiczny, deficyt 
publiczny, kotwica budżetowa.

1. Wstęp

Dyskusja nad reformą finansów publicznych w Polsce nabrała przyśpieszenia od 
momentu, w którym wystąpiły pierwsze objawy światowego kryzysu finansowego. 
Uwaga została skoncentrowana na dwóch elementach: tempie rozwoju gospodarcze-
go mierzonego wzrostem PKB i rozmiarach deficytu budżetowego i długu publicz-
nego. Remedium na uzyskanie równowagi i ograniczenie skutków kryzysu uczynio-
no oszczędności w sektorze publicznym, w niewielkim stopniu wchodząc w skutki, 
jakie to może wywołać, i analizę, gdzie wprowadzenie oszczędności jest racjonalne, 
z punktu widzenia zarówno rozwoju gospodarki, jak zabezpieczenia potrzeb spo-
łecznych.

Pod hasłem „reforma finansów publicznych” umieszczono kilkanaście zmian, 
nie wchodząc w ich miejsce w systemie, szczegóły zaś zdominowały podejście syn-
tetyczne uwzględniające całokształt funkcjonowania finansów publicznych.

Dalszy wywód jest skoncentrowany na wskazaniu, jakie obszary zostały wpro-
wadzone lub są przewidywane w 2012 r., a mają w złożeniu stanowić elementy re-
formy finansów publicznych. W konkluzji podjęto próbę oceny tych przedsięwzięć 
z punktu widzenia wpływu na funkcjonowanie systemu finansów publicznych  
w całości, którego celem jest racjonalna gospodarka środkami publicznymi.
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2. Metodologiczne aspekty reformy finansów publicznych 

Przede wszystkim należy zadać pytanie, dlaczego odnosząc się do reformy, czyli 
działania przybierającego praktyczny kształt, rozpoczyna się od założeń metodolo-
gicznych mających podłoże teoretyczne? Odpowiedź jest jasna, jeżeli weźmie się 
pod uwagę, że dla działań praktycznych jest niezbędna baza w postaci założeń teo-
retycznych i towarzyszących im metodologicznych wskazówek i zasad. Stąd potrze-
ba synchronizacji podejścia naukowego i praktycznego. Dzieje się tak, dlatego że 
praktyka wymaga poznania rzeczywistości, a temu służy proces badawczy przepro-
wadzony zgodnie z regułami wyznaczonymi przez metodologię nauki. Ma to uza-
sadnienie wywodzące się ze ścisłego związku metodologii nauk z logiką, a ta z kolei 
jest niezbędna w tworzeniu spójnych układów pozwalających ograniczać konflikty 
mogące mieć miejsce w praktyce.

Nie ulega wątpliwości, że nauka stanowi jedność systemu teoretycznego i meto-
dy poznania1. Rolę nauki wyznaczają jej funkcje: poznawcza i praktyczna2. Należy 
zgodzić się z twierdzeniem, że funkcja poznawcza prowadzi do obiektywnego po-
znania rzeczywistości, a praktyczna daje podstawy do sformułowania zasad postę-
powania w rzeczywistym świecie.

Nauka daje z kolei asumpt do poznania praw, zależności i reguł3, opiera się więc 
na o czynnościach składających się na proces badawczy.

Jedną z nauk wyodrębnionych pod koniec XIX wieku jest nauka o finansach. 
Przedmiotem jej zainteresowania są zasoby pieniężne mające dynamiczny charakter, 
operacje pieniężne, instrumenty i narzędzia finanse, polityka finansowa i podejmo-
wane w praktyce decyzje przyjmujące najczęściej postać norm prawnych.

Finanse stanowią z jednej strony wyodrębnioną dyscyplinę naukową, a z drugiej 
są działalnością praktyczną i dlatego refleksje im poświęcone wymagają spojrzenia 
z obu stron i wyprowadzenia szeroko zakrojonych wniosków. Dodatkowo trzeba 
zaznaczyć, że finanse stanowią złożoną dziedzinę. Z tego tytułu, mimo że niniejsze 
rozważania dotyczą tylko finansów publicznych, należy wskazać, że są one istotnie 
powiązane z innymi obszarami finansów.

Finanse publiczne to całość, na którą mają wpływ inne subdyscypliny finansów 
oraz otoczenie gospodarcze i społeczne. Ponadto finanse publiczne zajmują central-
ne miejsce w systemie ekonomicznym i społecznym każdego państwa. Z tego tytułu 
mają silny wpływ na przebieg procesów rozwojowych w każdym kraju. Powinny 
zatem tworzyć system wewnętrznie spójny, skonsolidowany, przynoszący przewi-
dziane i określone skutki. Każdy z elementów, który je tworzy, musi być zsynchro-
nizowany z pozostałymi. Działanie systemu musi prowadzić do założonych rezulta-
tów. Zatem żadna zmiana nie może mieć przypadkowego i jednostkowego 

1 S. Flejterski, Podstawy metodologii finansów. Elementy komparatystyki, Wydawnictwo Econo-
micus, Szczecin 2006,  s. 27.

2 Tamże,  s. 32.
3 Tamże,  s. 26.
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charakteru. Ponadto planowane korekty zmian muszą być poprzedzone zweryfiko-
waniem tego, jakie skutki przyniosą.

Żadna weryfikacja systemu finansów publicznych nie może przebiegać w nie-
spójny, nieskoordynowany z całością sposób. I stąd konieczne jest spojrzenie na 
system finansów publicznych od metodologicznej strony wyznaczającej niezbędne 
reguły gwarantujące jego spójność wewnętrzną i związki z otoczeniem. Nie wystar-
czy zatem wybrać jakiś fragment czy określić część finansów publicznych, która 
będzie podlegała zmianom, nie uwzględniając jej związku z całością systemu. Brak 
takiego podejścia prowadzi do dysonansów w funkcjonowaniu państwa i społeczeń-
stwa. W związku z tym nie można podejmować prób zmian i wprowadzać ich  
w życie, ograniczając je tylko do wybranych elementów, bez określenia ich miejsca 
w całości systemu i związku z pozostałymi jego fragmentami. Podejście wybiórcze 
prowadzi do nieprzewidzianych skutków, często nieodwracalnych.

Przystępując do reformy finansów publicznych, należy zatem wziąć pod uwagę 
następujące kwestie:

trzeba ustalić wszystkie części składające się na system finansów publicznych, –
określić związki między poszczególnymi fragmentami finansów publicznych, –
dokonać oceny wszystkich części finansów publicznych pod kątem efektywno- –
ści wykorzystania środków publicznych,
ustalić, co powinno ulec zmianie, –
określić, jakie narzędzia wykorzystać, dokonując zmian, –
ustalić całość korekt systemu finansów publicznych, –
wskazać etapy i instrumenty niezbędne do przeprowadzenia zmian. –
Wymienione podstawowe założenia mają charakter metodologiczny i nie mogą 

być pomijane przy poszukiwaniu właściwej drogi reformowania finansów publicz-
nych.

Aby jednak ocenić to, co jest aktualnie podejmowane w omawianym zakresie w 
Polsce, trzeba wskazać, jak przedstawia się, w najważniejszych fragmentach, stan 
finansów publicznych w naszym kraju.

3. Stan i kierunki zmian systemu finansów publicznych w Polsce

Obraz finansów publicznych charakteryzują przede wszystkim dane globalne ujmu-
jące w syntetyczny sposób podstawowe kategorie, takie jak dochody, wydatki i wy-
nik finansowy sektora finansów publicznych, ujmujący okres od ujawnienia się glo-
balnego kryzysu finansowego na świecie (tab. 1).

Z zaprezentowanych w tab. 1 danych wynika, że w okresie 2009-2011 nastąpił 
wzrost nominalny dochodów sektora publicznego, spadek wydatków i wystąpiły 
wahania ujemnego wyniku finansowego ujętego w kasowym wymiarze. Wydaje się 
to niespójne: wzrosły dochody, spadły wydatki, a wynik nie jest ustabilizowany. 
Można sądzić, że interpretacja tego stanu wiąże się z narastającym deficytem budże-
towym, którego nie da się złagodzić, ograniczając wydatki w sektorze publicznym. 
Warto więc wskazać, jak kształtował się deficyt w ostatnim dziesięcioleciu. 
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Tabela 1. Finanse sektora finansów publicznych w okresie 2009-2011 w mld zł

Wyszczególnienie 2009 2010 2011

Dochody ogółem 539,7 558,6 622,3
W tym:
Dochody kapitałowe 6,5 8,7 8,9
Wydatki ogółem 590,8 647,9 497,7
Wynik kasowy –51,1 –89,3 –75,4

Źródło: K. Kosikowski, Naprawa finansów publicznych w Polsce, Wydawnictwo 
Temida 2, Białystok 2011, s. 401,402, opracowanie własne.

Tabela 2. Deficyt budżetowy w mld zł

Lata Rozmiary deficytu

2000 15,4
2005 28,4
2008 24,4
2009 23,8
2010 44,6
2011 45,0

Źródło: J. Ciach, Źródła finansowania deficytu budżetu pań-
stwa w Polsce, CeDeWu, Warszawa 2011, s. 218.

Z danych w tab. 2 wynika, że w okresie 2000-2011 wystąpił narastający deficyt.  
Przewiduje się jego spadek na następne lata: w 2012 r. − do 40 mld zł, a w 2013 r. 
− do 30 mld zł. Powstaje pytanie, jakim kosztem się ma to dokonać.

Należy wskazać, że najbardziej względnie obciążające wydatki budżetu państwa 
są przeznaczone na dwa cele: obowiązkowe ubezpieczenia społeczne (blisko 1/3 
wydatków budżetowych ogółem) i wydatki na obsługę długu publicznego (blisko 
1/8 wydatków budżetowych). Do tego należy dodać, że wydatki na ubezpieczenia 
społeczne w okresie 2006-2009 wzrosły o blisko 38%4. Uzupełnieniem tego jest fakt, 
że wynik finansowy podsektora ubezpieczeń społecznych w 2009 r. był ujemny i wy-
nosił – 11,8 mld zł, a dług tego podsektora w tym samym roku stanowiło 6,9 mld zł5.

W tym kontekście trzeba rozważyć, w jakim kierunku powinna zmierzać refor-
ma finansów publicznych, aby nie miała przypadkowego charakteru. Warto tu przy-
toczyć stwierdzenie: „Finanse publiczne trochę przypominają olbrzymi statek – każ-
da zmiana kursu wymaga czasu”6.

4 T. Lubińska, Finanse publiczne, Wydawnictwo Economicus,  Szczecin 2010,  s. 136.
5 Tamże,  s. 149, 150.
6 A. Raczko, Budżet państwa – pożądane kierunki zmian,  [w:] Wdrażanie budżetu zadaniowego 

red. M. Postuła, P. Perczyński, Ministerstwo Finansów, Warszawa 2009,  s.  72.
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Jest oczywiste, że deficyt i dług publiczny mają wpływ na przebieg procesu go-
spodarczego i „musi zostać sfinansowany przez rynki finansowe, dlatego skala defi-
cytu, jego zmienności oraz pewność, że władze są w stanie nad dynamiką deficytu 
zapanować, są kluczową informacją określającą poziom środków finansowych, jakie 
rynki finansowe są w stanie pożyczyć budżetowi”7. Trzeba zatem wyraźnie ustalić, 
jakie są możliwości rynków finansowych8.

Dążenie do uzyskania równowagi budżetowej po okresie występowania znacz-
nego deficytu budżetowego jest skomplikowane i niebezpieczne, gdyż w wielu przy-
padkach może wywołać ograniczenie sprawowania funkcji państwa9. Na to nakłada 
się wpływ, jaki na decyzje budżetowe mają względy polityczne. Stąd „obniżenie 
obciążeń podatkowych często wygrywa »polityczną batalię«”10. W tym układzie nie 
można dopuścić do pominięcia rachunku ekonomicznego, on bowiem wyznaczać 
powinien, jakie kotwice budżetowe11 winny być wykorzystane, aby stanowiły odpo-
wiednią tamę dla zadłużenia, równocześnie nie wywołując negatywnych skutków 
społecznych. Należy zgodzić się z twierdzeniem, że wiarygodna kotwica to taka, 
która nie ma zbyt silnego wpływu na gwałtowne wahania na rynkach finansowych. 
Ponadto elementem wspierającym takie postępowanie jest afirmacja elastycznego 
systemu wydatków publicznych, który jest realny tylko przy realizacji budżetu zada-
niowego12. Warto jednak podkreślić, że zakres i przeznaczenie publicznych środków 
jest kwestią bardzo dyskusyjną, gdyż kierunek wydatków publicznych nie zawsze 
jest zgodny z oczekiwaniami konsumentów13. Narzędziem, które może łagodzić te 
napięcia, jest właśnie budżet zadaniowy. Ale w tym układzie trzeba zwrócić uwagę, 
że bardzo ważną rolę odgrywa katalog priorytetów, których wybór dyktują szanse na 
ich realizację. Do tego warto dodać jeszcze jedną dyspozycję. Dotyczy ona ograni-
czenia nadmiernego rygoryzmu przy ocenie wykonania zadań, przy wykorzystaniu 
określonego zestawu mierników, gdyż niekoniecznie dają one precyzyjną ocenę 
poprawy efektywności wykonywanych zadań14. Wynika to z tego, że instrumental-
ne podejście do zjawisk finansowych wymaga wyróżnienia konkretnych narzędzi 
finansowych służących do osiągania określonych celów przez poszczególne pod-
mioty15.

Na przedstawione wyżej podstawowe zalecenia dla prowadzenia reformy finan-
sów publicznych warto nałożyć inicjatywy faktycznie podjęte w 2012 r. przez polski 

  7 Tamże, s. 61.
  8 Tamże, s. 63.
  9 Tamże, s. 65.
10 Tamże, s. 62.
11 Por. tamże, s. 67, 69.
12 Tamże, s. 76.
13 H. Wasilewska-Trenkner, Doświadczenia Polski w reformach fiskalnych w latach transformacji 

oraz najnowszych 2008-2010,  [w:] Wdrażanie budżetu zadaniowego, red. M. Postuła, P. Perczyński, 
Ministerstwo Finansów, Warszawa 2009, s. 81.

14 Tamże, s. 101.
15 S. Flejterski, wyd. cyt., s. 108.
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rząd. Działania zapoczątkowane w tym zakresie trudno zinterpretować, nie można 
ich bowiem zakwalifikować do grup wskazanych w ustawie o finansach publicznych 
z 2009 r. (art. 112), w której wymienia się dziewięć pozycji wydatków. Najbardziej 
enigmatyczne i niezsynchronizowane z danymi statystycznymi są wydatki publiczne 
przeznaczone na: utrzymanie organów władzy publicznej, kontroli i ochrony prawa 
oraz sądów i trybunałów, a także zadania wykorzystywane przez władzę publiczną. 
W obu grupach nie można stwierdzić, jakie elementy na nie się składają, i dlatego 
kłopotliwe jest stwierdzenie, czy przyjęte zmiany wkomponowują się w wydatki 
najbardziej obciążające budżet.

Analizując przyjęte do zmian grupy, zauważa się, że dotyczą w głównej mierze 
wydatków budżetowych, a w niewielkiej części związane są z dochodami. Można je 
podzielić na kilka kategorii, które dotyczą ubezpieczeń społecznych, systemu eme-
rytalno rentowego, świadczeń społecznych i korekty płac. Osobna grupa jest zwią-
zana z dochodami podatkowymi i dotyczy korekt w zakresie ulg stosowanych przy 
obliczeniu podatku dochodowego od osób fizycznych.

W pierwszej grupie wprowadzono zasadnicze zmiany w systemie ubezpieczenia 
społecznego rolników, który dotychczas funkcjonował w postaci KRUS-u. Od lute-
go 2012 r. wprowadzono składkę zdrowotną dla rolników, której wysokość jest za-
leżna od wielkości gospodarstwa. Gospodarstwa do 6 ha będą miały opłaconą skład-
kę z budżetu. Gospodarstwa od 6 do 15 ha będą uiszczać ½ składki, gospodarstwa 
powyżej 15 ha będą zobowiązane do wpłacania składki w wysokości 36 zł miesięcz-
nie. Przewiduje się od 2013 r. pobieranie składki na ogólnych zasadach z możliwo-
ścią odliczania jej częściowo od dochodów. Związane to jest z możliwością wypro-
wadzenia rachunkowości obowiązującej rolników i na tej podstawie ustalenia ich 
dochodów, a następnie ich opodatkowania na ogólnych zasadach.

W tej samej grupie zmian znajduje się propozycja włączenia księży do powszech-
nego systemu rentowo-emerytalnego. Decyzję tę muszą jednak poprzedzić zmiany 
wprowadzone do obecnie obowiązującego konkordatu. 

Największy zakres zmian związany jest z systemem rentowo-emerytalnym. Naj-
bardziej kontrowersyjnym elementem w tym układzie jest propozycja podwyższenia 
wieku emerytalnego, dla wszystkich bez względu na płeć, do 67 roku życia. Oznacza 
to dla kobiet zmianę powodującą podwyższenie wielu emerytalnego o 7 lat, a dla 
mężczyzn − o 2 lata. W założeniu korekta ta miała być wprowadzona od 2013 r.

Kolejna zmiana w systemie rentowo-emerytalnym dotyczy służb mundurowych. 
Wstępujący do służby od 2012 r. tracą dotychczas obowiązujące przywileje. Ustala 
się wiek emerytalny dla tej kategorii zawodowej wynoszący 55 lat lub 25 lat pełnio-
nej służby.

Następna modyfikacja dotyczy składki rentowej. Odnosi się ona do pracodaw-
ców i powoduje jej zwiększenie o 2%. Przewiduje się, że przyniesie to oszczędności 
w wydatkach budżetu państwa przekazywanych do FUS w wysokości 13 mld zł.

Wprowadzono również korektę emerytur pomostowych dla górników. Ta kate-
goria pracowników będzie ograniczona tylko do osób pracujących pod ziemią, pozo-
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stała część osób zatrudnionych w górnictwie ma wchodzić w wiek emerytalny tak 
jak inne grupy zawodowe, czyli w 67 roku życia.

W trzeciej grupie są zmiany związane ze świadczeniami społecznymi. Mają one 
charakter prorodzinny i w założeniu mają sprzyjać poprawie wskaźnika dzietności. 
Przywileje w tym zakresie mają dwie formy. Jedna dotyczy świadczenia jednorazo-
wego z tytułu urodzenia dziecka, popularnie nazywanego „becikowym”, które wy-
nosiło 1000 zł, ale do 2012 r. dotyczyło wszystkich. Teraz będzie odnosiło się tylko 
do tych, których dochody sa poniżej 85 tys. zł rocznie. Druga forma to ulga w podat-
ku dochodowym od osób fizycznych dla rodzin posiadających dzieci. Przyjmuje ona 
postać zróżnicowaną. Dla rodzin mających jedno dziecko ulga będzie występowała 
tylko wówczas, gdy ich dochód roczny będzie poniżej 85 tys. zł, dla rodzin z dwoj-
giem dzieci wysokość i zasady przypadku rodzin ulgi pozostają bez zmian, a w przy-
padku rodzin mających troje i więcej dzieci ulga wzrasta o 50%.

Specyficzny charakter ma następna zmiana dotycząca korekt płac. Związana jest 
ona z miesięczną podwyżką o 300 zł, ale skierowana jest tylko do dwóch grup zawo-
dowych: żołnierzy i policjantów. Wywołało to protesty pozostałych służb munduro-
wych, np. strażaków.

W ostatniej grupie znajdują się zmiany związane z dochodami podatkowymi  
i dotyczą ulg w podatku dochodowym od osób fizycznych. Likwiduje się ulgę inter-
netową, co argumentuje się uzyskaniem dla budżetu kwoty 1,5 mld zł w ciągu 4 lat.

Bardzo kontrowersyjna jest kolejna zmiana w systemie ulg w podatku dochodo-
wym od osób fizycznych, ograniczająca 50% kosztów uzyskania tylko dla tych, któ-
rych zarobki kształtują się na poziomie niższym niż 85 tys. zł rocznie.

Dodatkowo zapowiada się podwyżki podatku od towarów i usług i wprowadza 
się likwidację obniżonej stawki na wyroby dziecięce i usługi budowlane. Rozważa 
się także wprowadzenie podatku od obrotów na giełdzie16.

Przedstawiony przegląd wyraźnie wskazuje na brak systemowego działania na 
drodze do zreformowania finansów publicznych. Dokonuje się zmian w sposób wy-
biórczy i selektywny, mający przynieść spektakularne efekty, głównie skoncentro-
wane na ograniczeniu deficytu. Proponowane zmiany nie mają bazy w postaci po-
stępowania strategicznego przewidującego długodystansowe skutki bieżących 
przedsięwzięć. Dotyczy to postępowania związanego zarówno z dochodami, jak  
i z wydatkami publicznymi.

W tym pierwszym obszarze w pełni należy się zgodzić z następującym stwier-
dzeniem: „Przyczyną kryzysu finansów publicznych jest wadliwy polski system do-
chodów publicznych i ich gromadzenia. Ten system od lat nie jest zmieniany, jeśli 
nie liczyć setek zmian, jakich dokonuje się w przepisach prawnych, aby ratować 
wpływy dochodów publicznych. To jest parodia reformy systemu podatkowego, któ-
ry nie jest żadnym systemem, lecz zbiorem przypadkowych i mało stabilnych roz-

16 Por. „Gazeta Wyborcza”, 16 września 2011; „Przegląd”, 18 września  2011.
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wiązań prawnych17”. Trudno nie podpisać się pod taką oceną. Tym bardziej że tylko 
w kilku przypadkach podaje się do publicznej wiadomości skutki finansowe wpro-
wadzanych zmian. Nie koncentrując się jednak na krytyce, trzeba wskazać, że wzor-
cowy sposób zarządzania finansami publicznymi bardzo trudno zbudować, należy 
jednak dążyć do rozwiązań minimalizujących błędne rozwiązania.

Jak można zatem podsumować proponowane i wprowadzane w 2012 r. zmiany, 
nie pretendując do wystawienia pełnej oceny i zdając sobie sprawę z subiektywnego 
podejścia?

4. Wnioski – stan reformy finansów publicznych w Polsce

Analizując działania, które określa się mianem reformy finansów publicznych  
w Polsce, wyraźnie narzucają ich następujące cechy:

podjęte działania nie mają postaci reformy, są jedynie wprowadzeniem kilku  –
zmian,
proponowane zmiany mają okazjonalny charakter pozbawiony dłuższej perspek- –
tywy,
koncentrują się na wybranych elementach, głównie na systemie rentowno-eme- –
rytalnym,
stanowić mają zadośćuczynienie dla wymagań stawianych przez Unię Europej- –
ską,
oznaczają brak podejścia systemowego ujmującego system finansów publicz- –
nych jako całość,
nie wskazują na efekty finansowe, jakie proponowane zmiany przyniosą w ogra- –
niczeniu deficytu,
nie zawierają aspektu związanego z poprawą warunków życia społeczeństwa,  –
przynajmniej w perspektywie do 2030 r.,
nie mogą być podstawą do stabilizacji finansów publicznych w Polsce. –
Kategoryczny sposób zaprezentowania wniosków ma wywołać dyskusję, której 

celem jest poszukiwanie najlepszego rozwiązania dla reformowania finansów pu-
blicznych w Polsce.
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DIRECTIONS AND EFFECTS OF PUBLIC FINANCE REFORM  
IN POLAND FROM 2012

Summary: The discussion starts with an analysis of the methodological aspects of a public 
finance reform. It stresses the need to treat public finance as a system and characterizes the 
present state and the directions of changes in the public finance system in Poland. It empha-
sizes the proposed changes to be introduced after 2012. The article concludes indicating errors 
that have been made within a process mistakenly called a ”public finance reform”.
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