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POLITYKA WYDATKÓW PUBLICZNYCH  
W POLSCE W LATACH 2008-2012

Streszczenie: Rozwój wydarzeń w finansach publicznych doprowadził do eksplozji długów 
publicznych na świecie. W następstwie kryzysu również pozycja fiskalna Polski uległa znacz-
nemu pogorszeniu. Jedną z konsekwencji eksplozji długu publicznego jest wzrost podatności 
gospodarki na kryzys zaufania ze strony rynków finansowych. Dostatecznie głębokie i prze-
myślane reformy finansów publicznych mogą jednak przywrócić zaufanie rynków. Analiza 
doświadczeń wielu krajów wskazuje, że najkorzystniejszym scenariuszem jest konsolidacja 
fiskalna skoncentrowana na stronie wydatkowej, której skutki są najbardziej trwałe. Celem 
niniejszego artykułu jest ocena polityki wydatków publicznych w latach 2008-2012, a także 
zaprojektowanie optymalnej polityki wydatkowej umożliwiającej osiągnięcie średniookreso-
wego celu budżetowego (MTO) w sposób trwały.

Słowa kluczowe: wydatki publiczne, deficyt sektora finansów publicznych, konsolidacja  
fiskalna.

1. Wstęp

Globalny kryzys finansowy i gospodarczy ujawnił z całą mocą zagrożenia związane 
z nadmiernym zadłużaniem się państw, którego przyczyną było utrzymywanie się 
przez długie lata strukturalnych deficytów budżetowych. Następstwem kryzysu było 
gwałtowne pogłębienie się deficytowości i skokowy wzrost długów publicznych. 
Według danych Eurostatu, w latach 2008-2012 w krajach Unii Europejskiej relacja 
długu publicznego do PKB wzrosła przeciętnie z 62,2 do 86,8%, a w strefie euro  
z 70,2 do 92,9% (zob. rys. 1). Również w bieżącym roku tendencja ta nie ulegnie 
odwróceniu.

W przypadku gospodarki polskiej skutki światowego kryzysu okazały się znacz-
nie mniej bolesne niż dla większości krajów OECD. Polska gospodarka jako jedy-
na w Unii Europejskiej i jedna z nielicznych w OECD zanotowała dodatni wzrost 
PKB w 2009 r. (1,6% PKB). Pomimo to, na skutek silnego spowolnienia wzrostu 
gospodarczego, a także wpływu reform strukturalnych na obniżenie poziomu do-
chodów sektora instytucji rządowych i samorządowych (obniżenia składki rentowej, 
wprowadzenia dwóch stawek podatkowych w miejsce trzech oraz korzystnych dla 
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podatników zmian w rozliczaniu podatku VAT), również pozycja fiskalna Polski ule-
gła znacznemu pogorszeniu: deficyt sektora instytucji rządowych i samorządowych1 
wzrósł z 3,7 do 7,4% PKB w 2009 r. oraz do 7,9% w 2010 r., a więc do poziomu 
najwyższego od 1991 r. 

40 

60 

80 

100 

2008 2009 2010 2011 2012 2013* 

[%]  

Strefa Euro Unia Europejska Polska 

Rys. 1. Relacja długu sektora finansów publicznych do PKB

* Prognoza Komisji Europejskiej

Źródło: Eurostat, AMECO2.

Prostą konsekwencją powyższego było ponowne nałożenie na Polskę przez Ko-
misję Europejską w lipcu 2009 r. procedury nadmiernego deficytu, w ramach której 
wyznaczono termin dostosowania fiskalnego na rok 2012. W tym miejscu należy do-
dać, że globalny kryzys finansowy i gospodarczy nie stanowił jedynej przyczyny tak 
głębokiego pogorszenia się stanu finansów publicznych w Polsce. W rzeczywistości 
za nierównowagę w polskich finansach publicznych w ogromnym stopniu odpowia-
dają czynniki strukturalne, a także liczne zaniechania w podejmowaniu wysiłków 
reformatorskich przez poszczególne rządy, szczególnie w dobrych czasach.

1 Pisząc o deficycie, długu, wydatkach i dochodach sektora finansów publicznych, odniesiono się 
do odpowiednich wielkości według metodyki unijnej (ESA’95), która znacznie lepiej odwzorowuje sy-
tuację finansów publicznych niż metodyka krajowa (general government). Należy również zaznaczyć, 
że to wynik sektora w ujęciu ESA’95 decyduje o tym, czy kraj członkowski jest objęty tzw. procedurą 
nadmiernego deficytu.

2 AMECO to baza danych Komisji Europejskiej zawierająca dane makroekonomiczne, gospo-
darcze, w tym również prognozy ekonomiczne dla państw członkowskich, dostępna na stronie: http://
ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/ameco/. 
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Od połowy lat dziewięćdziesiątych XX wieku deficyt sektora instytucji rządo-
wych i samorządowych utrzymywał się w Polsce średnio na poziomie 4,6% PKB3,  
a jego przejściowe ograniczenie było przede wszystkim rezultatem dobrej koniun- 
ktury, bardzo rzadko natomiast zamierzonych działań ukierunkowanych na uzdro-
wienie finansów publicznych (zob. rys. 2).

-10,0 

-8,0 

-6,0 

-4,0 

-2,0 

0,0 
2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001 2000 1999 1998 1997 1996 

[%] 

Oczyszczone z wahań cyklicznych saldo sektora 

Saldo sektora 

Średnie saldo sektora w okresie 1996-2012  

Rys. 2. Saldo sektora finansów publicznych do PKB w latach 1996-2012 

Źródło: AMECO.

Nawet w okresie największego boomu gospodarczego nie udało się zrównowa-
żyć wyniku sektora instytucji rządowych i samorządowych, kiedy to saldo sektora 
powinno być wyraźnie dodatnie. Oznacza to, że deficyt strukturalny4 pozostawał 
znacznie wyższy niż poziom średniookresowego celu budżetowego5, do przestrze-
gania którego zobowiązała się Polska jako członek Wspólnoty. Dalsze trwałe ob-
niżenie deficytu, a następnie jego stabilizacja na poziomie 1% PKB zgodnie ze 
średniookresowym celem budżetowym stanowić będzie duże wyzwanie na kolejne 
lata. Analiza doświadczeń wielu krajów wskazuje równocześnie, że najkorzystniej-
szym scenariuszem jest konsolidacja fiskalna skoncentrowana na stronie wydatko-

3 Zob. Wieloletni Plan Finansowy Państwa, Warszawa 2010.
4 Deficyt strukturalny stanowi wielkość symulowaną, hipotetyczną, powstającą w warunkach, 

gdy dochody i wydatki realizowane są przy pełnym wykorzystaniu zdolności wytwórczych gospodarki.
5 Zgodny z europejskim Paktem Stabilności i Wzrostu średniookresowy cel budżetowy na pozio-

mie 1% PKB odnosi się do deficytu strukturalnego. Oznacza to, że w okresie boomu gospodarczego 
spójny z tym celem nominalny wynik sektora instytucji rządowych i samorządowych powinien być 
dodatni. 
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wej, której skutki są najbardziej trwałe6. Kluczową rolę powinno tu odegrać trwałe 
ograniczanie wzrostu wydatków, a następnie wprowadzenie ograniczenia narzuco-
nego na politykę fiskalną, które umożliwi stabilizowanie deficytu sektora finansów 
publicznych na poziomie średniookresowego celu budżetowego.

Celem niniejszego artykułu jest ocena polityki wydatków publicznych w latach 
2008-2012, a także zaprojektowanie optymalnej polityki wydatkowej umożliwiają-
cej osiągnięcie średniookresowego celu budżetowego (MTO) w sposób trwały.

2. Wydatki publiczne w Polsce w latach 2008-2012

Wspomniany wzrost deficytów i długów publicznych w krajach OECD i Unii Euro-
pejskiej to nie tylko efekt głębokiej recesji gospodarczej, ale często nieodpowie-
dzialnej polityki fiskalnej prowadzonej przez rządy przed kryzysem. Słabości struk-
turalne sektora finansów publicznych przysłaniane były bardzo wysokimi dochodami 
budżetowymi, którym sprzyjała korzystna faza cyklu koniunkturalnego, a w niektó-
rych krajach również transakcjami na rynku aktywów, zwłaszcza nieruchomości, 
których ceny napędzane były wzrostem zadłużenia sektora prywatnego. Takie oko-
liczności nie sprzyjały podejmowaniu wysiłków reformatorskich poszczególnych 
rządów w usuwaniu nabrzmiałych problemów strukturalnych finansów publicznych. 
Ujawniły się one z całą mocą, gdy kryzysy finansowy i gospodarczy doprowadziły 
do silnego spadku dochodów budżetowych, co w naturalny sposób znalazło od-
zwierciedlenie w dużym wzroście deficytów i długów sektora finansów publicz-
nych.

Ocenę polityki wydatkowej rządu polskiego podzielono na trzy podokresy. 
Okres pierwszy to lata 2007-2008, a więc okres wysokiej koniunktury przed erup-
cją kryzysu i sam jego początek, kiedy skutki dla gospodarki polskiej były jeszcze 
bardzo ograniczone. Okres drugi to lata 2009-2010, a więc lata skokowego wzrostu 
deficytu budżetowego i wdrożenia silnego impulsu fiskalnego. Okres trzeci to lata 
2011-2012, a więc okres zdecydowanej konsolidacji fiskalnej nakierowanej na zdję-
cie z Polski procedury nadmiernego deficytu.

Polityka fiskalna w Polsce przed kryzysem nie stanowiła wyjątku wśród więk-
szości krajów UE. Najbardziej krytycznie należy ocenić rok 2008. Przyjęty w 2007 r. 
budżet okazał się zbyt ekspansywny, a czas ten nie został odpowiednio spożytkowany 
na ograniczenie wydatków sektora finansów publicznych. W 2008 r. nominalne tem-
po wydatków sektora znacznie przewyższyło nominalne tempo PKB (zob. rys. 3),  
zaś w 2007 r., kiedy realny PKB wzrósł o 6,8%, a więc najbardziej od dekady, nie 
udało się osiągnąć nawet średniookresowego celu budżetowego (deficyt sektora wy-
niósł 1,9% PKB). Jak wykaże dalsza analiza, ten okres nieodpowiedzialności fi-

6 Zob. np. A. Alesina, S. Ardagna, Large changes in fiscal policy: taxes versus spending, NBER 
Working Paper no. 15438/2009.
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skalnej mocno ograniczy pole manewru sektora finansów publicznych w reakcji na 
kryzys. 
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Rys. 3. Dynamika wydatków sektora finansów publicznych w latach 2007-2008

Źródło: AMECO, GUS.

W latach 2009-2010 polityka fiskalna zorientowana była na wsparcie wątłych 
podstaw wzrostu gospodarczego przy jednoczesnym ograniczaniu skali nierów-
nowagi sektora finansów publicznych. W tym okresie doszło do najsilniejszego 
pogorszenia salda sektora finansów publicznych. O ile wzrost deficytu w 2009 r. 
był przeciętnie mniejszy niż w UE, o tyle w 2010 r. Polska była jednym z zaled-
wie pięciu krajów, w których nastąpiło dalsze pogorszenie wyniku sektora (wzrost  
o 0,5 pkt proc.), i to pomimo znacznego przyspieszenia wzrostu gospodarczego  
(o 3,9%). W tym okresie utrzymano decyzję o ograniczeniu tzw. klina podatkowego, 
a także wprowadzono dwie stawki podatkowe w miejsce trzech, co umożliwiło sty-
mulowanie popytu krajowego i popytu na pracę. Ponadto wzrost gospodarczy uzy-
skał silne wsparcie ze strony inwestycji publicznych, których przyrost do PKB był 
najsilniejszy w całej Wspólnocie. Wdrożeniu silnego impulsu fiskalnego po stronie 
dochodowej oraz wzrostowi inwestycji publicznych towarzyszyło ograniczenie wy-
datków bieżących względem poziomu zaplanowanego na rok 2009. Według danych 
Komisji Europejskiej, oszczędności te (wraz ze wzrostem wpływów z dywidend) 
wyniosły ok. 1,5% PKB7. Pomimo wprowadzenia tych oszczędności wydatki sekto-
ra wzrosły nominalnie w 2009 r. o 8,8%, przewyższając znacznie dynamikę nomi-
nalnego PKB (zob. rys. 4). Jednak bez ich realizacji polityka fiskalna okazałaby się 
nadmiernie ekspansywna.

7 Finanse publiczne w okresie kryzysu, Ministerstwo Finansów 2012, s. 38.
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Rys. 4. Dynamika wydatków sektora finansów publicznych w latach 2009-2010

Źródło: AMECO, GUS.

Należy tutaj dodać, że o ile wzrost deficytu sektora w czasie kryzysu jest zja-
wiskiem naturalnym, o tyle jego znaczny wzrost połączony z wdrożeniem impulsu 
fiskalnego pozostawia małą przestrzeń do ponownego stymulowania polskiej gospo-
darki w przypadku kolejnego silnego spowolnienia gospodarczego. Tzw. przestrzeń 
fiskalna na stymulowanie gospodarki byłaby znacznie większa, a także nierównowa-
ga sektora finansów publicznych znacznie mniejsza, gdyby nie nadmiernie ekspan-
sywna polityka fiskalna prowadzona przed kryzysem8. W latach 2009-2010 doszło 
do wzrostu udziału wydatków publicznych w PKB – z perspektywy czasu uzasad-
nionego sytuacją gospodarczą, ale i nieuniknionego9. Należy bowiem pamiętać,  
że dostosowanie fiskalne (wzrost dochodów i(lub) zmniejszanie wydatków wraz  
ze zmianami w ich strukturze) następuje z opóźnieniem. Jeżeli gospodarka gwałtow-
nie spowalnia, to często jedynym możliwym wyjściem jest akceptacja finansowania 
deficytu sektora oraz wzrost zadłużenia. Działania konsolidacyjne wymagają czasu, 
co związane jest z przygotowaniem odpowiednich pakietów legislacyjnych okre-
ślających wzrost dochodów oraz cięcia w wydatkach. Ponadto, realizacja tych pro-
gramów może napotkać opór ze strony całego społeczeństwa lub wybranych grup 
społecznych10.

8 Tamże, s. 40.
9 Z jednej strony było to związane z wykorzystaniem środków unijnych wymagających wzrostu 

wydatków z tytułu współfinansowania, ale także ze znaczącym wzrostem wydatków na świadczenia 
socjalne w postaci wysokiej waloryzacji rent i emerytur oraz zakończeniem nabywania uprawnień do 
wcześniejszych emerytur (grudzień 2008), co spowodowało przyśpieszenie podjęcia decyzji o przej-
ściu na emeryturę przez osoby spełniające kryteria do jej otrzymania.

10 S. Owsiak, Wpływ kryzysu finansowego na wydatki publiczne, [w:] A. Alińska, B. Pietrzak 
(red.), Finanse publiczne a kryzys ekonomiczny, CeDeWu, Warszawa 2011, s. 78.
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Lata 2011-2012 to okres zahamowania wzrostu zadłużenia oraz czas zdecydo-
wanej konsolidacji fiskalnej. Przed dokonaniem oceny polityki wydatkowej w ba-
danym okresie należy poczynić spostrzeżenie, że w krótkim okresie zmiana relacji 
wydatków do PKB często determinowana jest koniunkturą gospodarczą i może nie 
mieć nic wspólnego z faktycznymi działaniami rządu. Dynamika wydatków pu-
blicznych w niewielkim stopniu uzależniona jest od zmian w sytuacji makroeko-
nomicznej. Wynika stąd, że w okresie spowolnienia gospodarczego realne tempo 
wzrostu wydatków nie obniża się automatycznie, a nawet może wzrosnąć na skutek 
np. wzrostu wydatków na zasiłki dla bezrobotnych. Gdyby przyjąć, że dynamika 
wydatków odpowiada średniookresowemu tempu wzrostu PKB, to w okresie spo-
wolnienia udział wydatków w PKB powinien się zwiększyć. Natomiast w sytuacji 
ożywienia gospodarczego relacja wydatków do PKB powinna się obniżać11.

Stąd ocena polityki wydatkowej powinna koncentrować się nie na zmianie re-
lacji wydatków do PKB w krótkim okresie, a na tempie wzrostu wydatków sektora.

Dodatkowo, w celu dokonania oceny polityki wydatkowej uzasadnione jest 
wyłączenie pewnych kategorii wydatków z globalnego agregatu wydatków sekto-
ra. Takie podejście stosuje Komisja Europejska w ramach zreformowanego Paktu 
Stabilności i Wzrostu12. Dotyczy to przede wszystkim środków z bezzwrotnej po-
mocy unijnej, dla których ostatecznym beneficjentem są jednostki sektora finan-
sów publicznych. Wpływ środków unijnych na deficyt sektora (według metodologii 
ESA’95) jest neutralny, co oznacza, że dochody sektora z UE wykazywane są za-
wsze w wysokości wydatków sektora finansowanych ze środków z UE, niezależnie 
od kasowych przepływów. Ponadto Komisja Europejska wyróżnia także inne wydat-
ki, na poziom których rząd ma wpływ mocno ograniczony. Zaliczyć do nich należy 
zmiany kosztów obsługi długu sektora, często determinowanych globalną sytuacją 
na rynkach finansowych, a także niedyskrecjonalne zmiany w wydatkach na zasiłki 
dla bezrobotnych. Tak zdefiniowane wydatki w bardzo ograniczonym stopniu deter-
minowane będą stanem koniunktury, a ich dynamika powinna odpowiadać średnio-
okresowemu tempu wzrostu PKB. Natomiast w przypadku krajów o strukturalnej 
nierównowadze sektora finansów publicznych, do których wciąż zalicza się Polska, 
tak zdefiniowane wydatki powinny rosnąć wolniej o jeszcze 1 pkt proc. 

Na podstawie miary stosowanej przez Komisję Europejską szczególnie krytycz-
nie ocenić należy politykę wydatkową realizowaną w 2008 r., w którym skutki kry-
zysu dla polskiej gospodarki nie były jeszcze dotkliwe. Jednakże przy użyciu tej sa-

11 Dla ilustracji powyższych zależności można odwołać się do przykładu łotewskiego. W 2009 r. 
Łotwa doświadczyła 17,7-procentowego spadku PKB, któremu towarzyszył wzrost udziału wydatków 
w PKB o 5,1 pkt proc. (z 39,1 do 44,2%). Gdyby kierować się wyłącznie zmianą relacji wydatków 
publicznych do PKB, polityka wydatkowa Łotwy uznana zostałaby za nadmiernie ekspansywną, mimo 
że wydatki realne sektora w tym samym czasie spadły aż o 7%! M. Rozkrut, Ostrożnie z tą krytyką, 
„Rzeczpospolita” z dnia 21 marca 2012.

12 Art. 9, Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej L 306: Łączna wielkość wydatków nie obejmu-
je kosztów odsetek, wydatków na programy Unii całkowicie równoważonych dochodami z unijnych 
środków finansowych, a także niedyskrecjonalnych zmian w wydatkach na zasiłki dla bezrobotnych.



Polityka wydatków publicznych w Polsce w latach 2008-2012 305

mej miary polityka wydatkowa w latach 2011-2012 wskazuje na szczególnie mocną 
skalę konsolidacji fiskalnej (zob. rys. 5). 
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Źródło: AMECO, Ministerstwo Finansów.

Potwierdza to również dynamika wydatków ogółem w ujęciu zarówno nominal-
nym, jak i realnym (zob. rys. 6). Dynamika wydatków sektora w badanym okresie 
była znacznie niższa niż dynamika PKB, a faktycznym tego potwierdzeniem jest 
wykonanie wydatków budżetu państwa w 2011 r., które okazało się niższe o ponad 
10 mld zł w porównaniu do przyjętego w ustawie budżetowej.
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W rezultacie w 2012 r. relacja wydatków sektora finansów publicznych do PKB 
osiągnęła jeden z najniższych poziomów od początku transformacji polskiej gospo-
darki (zob. rys. 7).

42,8 43,6 45,4 44,6 43,2 42,2 43,9 43,4 42,6 44,7 44,3 43,8 
41,1 42,7 44,3 46,4 

51,0 
47,7 

-3,4 

-5,0 

-7,9 
-7,4 

-3,7 

-1,9 

-3,6 
-4,1 

-5,4 
-6,2 

-5,0 -5,3 

-3,0 
-2,3 

-4,3 
-4,6 -4,9 

-4,4 

-9,0 

-8,0 

-7,0 

-6,0 

-5,0 

-4,0 

-3,0 

-2,0 

-1,0 

0,0 

0,0 
5,0 

10,0 
15,0 
20,0 
25,0 
30,0 
35,0 
40,0 
45,0 
50,0 
55,0 

2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001 2000 1999 1998 1997 1996 1995 

[%] 

Wydatki sektora do PKB Saldo sektora do PKB

Rys. 7. Relacja wydatków sektora finansów publicznych i saldo sektora do PKB w latach 1995-2012

Źródło: AMECO.

W wyniku prowadzenia restrykcyjnej polityki fiskalnej, a więc skutecznego 
ograniczenia wzrostu wydatków sektora finansów publicznych oraz działań po stro-
nie dochodowej, udało się obniżyć deficyt sektora z rekordowego poziomu 7,9% 
PKB w 2009 r. do 3.4% PKB w roku 2012 (zob. rys. 7). 

Skala konsolidacji fiskalnej w Polsce okazała się jedną z największych w Unii 
Europejskiej (7 krajów dokonało większej). Jednak nie jest przesądzone, czy proce-
dura nadmiernego deficytu zostanie z Polski zdjęta w 2013 r. W listopadzie 2012 r. 
Komisja Europejska podniosła prognozę deficytu sektora finansów publicznych do 
3,4% PKB na 2012 r. i 3,1% PKB w 2013 r. Według Komisji, Polska obniży deficyt 
do 3% PKB w 2014 r., co oznacza, że dopiero za dwa lata spełni kryterium deficytu, 
określone w Traktacie z Maastricht13.

3. Optymalna polityka wydatków publicznych

Bez względu na decyzję o zdjęciu z Polski procedury nadmiernego deficytu w tym 
roku, jej eliminacja nie kończy wyzwań związanych z zapewnieniem stabilności fi-
nansów publicznych. Wymagana jest dalsza redukcja strukturalnej nierównowagi 
sektora finansów publicznych, a następnie ugruntowanie osiągnięć konsolidacyj-

13 Prognoza Komisji Europejskiej z jesieni 2012 r. European Economic Forecast, Autumn 2012, 
European Economy 7/12.
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nych. Zgodnie z zaleceniami zreformowanego Paktu Stabilności i Wzrostu koniecz-
ne będzie dalsze obniżanie deficytu sektora finansów publicznych do poziomu 
średniookresowego celu budżetowego. Osiągnięcie tego celu spowoduje, że w okre-
sie cyklu koniunkturalnego deficyt sektora finansów publicznych będzie się kształ-
tować średnio na poziomie nie wyższym niż 1% PKB. W praktyce sytuacja taka 
oznaczać będzie, że w czasie ożywienia gospodarczego saldo sektora powinno być 
dodatnie (sektor powinien notować nadwyżkę), a w okresie spowolnienia deficyt 
sektora nie powinien być wyższy niż 3% PKB, a więc powinien kształtować się po-
niżej kryterium deficytu określonego w Traktacie z Maastricht. Brak osiągnięcia 
tego celu skutkować będzie groźbą ponownego objęcia Polski procedurą nadmierne-
go deficytu14 oraz utratą wiarygodności przez krajową politykę fiskalną z wszystki-
mi tego negatywnymi konsekwencjami. 

Wybór strategii osiągnięcia tych celów będzie nie mniej kluczowy. Wyniki badań 
empirycznych oraz doświadczenia innych krajów w przeprowadzaniu konsolidacji 
fiskalnych o dużej skali wskazują wyraźnie, że konsolidacja oparta na stronie wydat-
kowej przynosi skutki najbardziej trwałe – w przeciwieństwie do działań skupionych 
na stronie dochodowej budżetu. Zasadne jest zatem kontynuowanie obranej strategii 
konsolidacyjnej z roku 2011, skoncentrowanej głównie na stronie wydatkowej sek-
tora, aż do momentu osiągnięcia średniookresowego celu budżetowego. Dlatego po-
litykę wydatkową nakierowaną na osiągnięcie tego celu uznać należy za optymalną.

Ugruntowaniu osiągnięcia tego celu i trwałemu utrzymaniu dyscypliny fiskal-
nej sprzyjać będzie wprowadzenie ograniczenia narzuconego na politykę fiskalną, 
które umożliwi stabilizowanie deficytu sektora finansów publicznych na poziomie 
średniookresowego celu budżetowego. Ograniczenie fiskalne przybrać może postać 
reguły fiskalnej15, do przestrzegania której zobowiązany będzie rząd. 

Reguła powinna mieć charakter wydatkowy, a więc nakładać ograniczenia na 
tempo wzrostu wydatków sektora. Łączny limit wydatkowy dla sektora instytucji 
rządowych i samorządowych, po wyłączeniu środków z bezzwrotnej pomocy unij-
nej16, mógłby być wyznaczany na podstawie średniookresowego tempa wzrostu 

14 Niewypełnianie zobowiązań w zakresie osiągania pożądanego poziomu deficytu sektora finan-
sów publicznych skutkować może utratą całości lub części funduszy spójności stanowiących ważny 
element finansowania rozwoju ich beneficjentów.

15 W Polsce obowiązuje już wydatkowa reguła fiskalna. Zastosowano ją w okresie, gdy Polska 
objęta jest procedurą nadmiernego deficytu. Wprowadzona dyscyplinująca reguła wydatkowa ma za 
zadanie ograniczać wzrost wydatków o charakterze uznaniowym, zwanych również elastycznymi, oraz 
nowych wydatków prawnie zdeterminowanych, zwanych sztywnymi. Reguła wyznacza maksymalny 
wzrost wydatków elastycznych oraz nowych wydatków sztywnych na poziomie 1% w ujęciu realnym. 
W sumie obejmuje około 24% wydatków sektora finansów publicznych. Zob. P. Ptak, Wydatkowa regu-
ła dyscyplinująca a poprawa stanu finansów publicznych w Polsce, [w] J. Sokołowski, M. Sosnowski, 
A. Żabiński (red.), Finanse publiczne, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu, 
Wrocław 2012, s. 314-323.

16 Reguła może wyłączyć z globalnego agregatu również inne rodzaje wydatków, jak np. wydatki 
na obsługę długu publicznego oraz wydatki wynikające z cyklicznego bezrobocia, tak jak zaleca to w 
swojej ocenie polityki wydatkowej państw członkowskich Komisja Europejska.
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realnego PKB oraz prognozy inflacji. Reguła powinna przewidywać korektę tem-
pa wzrostu wydatków poniżej średniookresowego tempa wzrostu PKB w trzech 
przypadkach: (1) nadmiernego ujemnego odchylenia wyniku nominalnego od celu  
w średnim okresie, (2) przekroczenia przez dług publiczny poziomu referencyjnego, 
(3) objęcia Polski procedurą nadmiernego deficytu. Ograniczenie wydatków powin-
no się jednak odbywać wyłącznie przy dostatecznie dobrej koniunkturze, tak aby 
uniknąć ryzyka procyklicznego oddziaływania mechanizmu korygującego17.

Wprowadzenie takiego rozwiązania pozwoliłoby uniknąć powielenia błędów  
z przeszłości, kiedy w warunkach wysokiej koniunktury gospodarczej (zwłaszcza 
w latach 2006-2007) deficyt sektora nawet nie osiągał poziomu średniookresowego 
celu budżetowego, a nadwyżka sektora powinna być stanem naturalnym. Wprowa-
dzenie docelowej reguły stanowić będzie również wypełnienie zobowiązań wynika-
jących z dyrektywy18 stanowiącej element tzw. sześciopaku i określającej wymogi 
dla ram budżetowych członków UE.

4. Podsumowanie

Historia polskich finansów publicznych od początku transformacji to historia ich 
trwałej nierównowagi. Od połowy lat dziewięćdziesiątych XX wieku deficyt sektora 
utrzymywał się w Polsce średnio na poziomie 4,6% PKB, a jego przejściowe ogra-
niczenie było przede wszystkim rezultatem dobrej koniunktury, bardzo rzadko nato-
miast zamierzonych działań ukierunkowanych na uzdrowienie finansów publicz-
nych. W następstwie kryzysu finansowego i gospodarczego pozycja fiskalna Polski 
uległa znacznemu pogorszeniu: deficyt sektora wzrósł z 3,7 do 7,4% PKB w 2009 r. 
oraz do 7,9% w roku 2010, a więc do poziomu najwyższego od 1991 r. Potrzeba 
wzmożonych działań konsolidacyjnych okazała się pilna. Analiza doświadczeń wie-
lu krajów wskazuje, że najkorzystniejszym scenariuszem jest konsolidacja fiskalna 
skoncentrowana na stronie wydatkowej, której skutki są najbardziej trwałe.

Lata 2007-2008 to okres ekspansywnej polityki fiskalnej, zwłaszcza rok 2008, 
kiedy nominalne tempo wydatków sektora znacznie przewyższyło nominalne tempo 
PKB. Ten okres nieodpowiedzialności fiskalnej mocno ograniczył pole manewru 
sektora finansów publicznych w reakcji na kryzys. W latach 2009-2010 polityka 
fiskalna nakierowana była na wsparcie wzrostu gospodarczego przy jednoczesnym 
ograniczaniu skali nierównowagi sektora finansów publicznych. W tym okresie do-
szło do najsilniejszego pogorszenia salda sektora finansów publicznych w historii. 
Lata 2011-2012 to okres zahamowania wzrostu zadłużenia oraz przeprowadzenia 

17 Strategia zarządzania długiem sektora finansów publicznych w latach 2013-2016, Ministerstwo 
Finansów.

18 Dyrektywa Rady Europy z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogów dla ram budżetowych 
państw członkowskich, Finanse publiczne w Polsce w okresie kryzysu, Ministerstwo Finansów, War-
szawa 2012.
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zdecydowanej konsolidacji fiskalnej. Dynamika wydatków sektora w badanym 
okresie była znacznie niższa niż dynamika PKB. 

Bez względu na decyzję o zdjęciu z Polski procedury nadmiernego deficytu  
w bieżącym roku jej eliminacja nie kończy wyzwań związanych z zapewnieniem 
stabilności finansów publicznych. Wymagana jest dalsza redukcja strukturalnej nie-
równowagi sektora finansów publicznych. Zgodnie z zaleceniami zreformowanego 
Paktu Stabilności i Wzrostu konieczne będzie dalsze obniżanie deficytu sektora fi-
nansów publicznych do poziomu średniookresowego celu budżetowego. Brak osiąg- 
nięcia tego celu skutkować będzie groźbą ponownego objęcia Polski procedurą nad-
miernego deficytu oraz utratą wiarygodności przez krajową politykę fiskalną. Histo-
ria polskich finansów publicznych jest tego jaskrawym przykładem.
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PUBLIC SPENDING POLICY IN POLAND  
IN THE YEARS 2008-2012

Summary: The recent developments in public finances led to an explosion of indebtedness 
in the world. In the aftermath of the financial crisis the Polish fiscal position has worsened as 
well. One consequence of the explosion of public debt is an increase in the vulnerability of a 
economy to a crisis of confidence on the part of the financial markets. However, sufficiently 
deep and thoughtful reform of public finances can restore confidence in the markets. The 
analysis of the experience of many countries shows that the most favorable scenario is fiscal 
consolidation focused on the expenditure side, the effects of which are the most durable. The 
purpose of this article is to evaluate the public expenditure policy in 2008-2012, as well as 
to design an optimal expenditure policy that enables to achieve the MTO in a sustainable 
manner.

Keywords: public spending, general government deficit, fiscal consolidation.


