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Streszczenie: Celem artykutu jest zbadanie istnienia i sity zwiazku pomiedzy cyklem wybor-
czym a dochodami i wydatkami w sektorze finansow publicznych w Polsce. Realizacja celu
wymagata przegladu literatury oraz zastosowania analizy statystycznej. W ramach analizy
sektor finanséw publicznych w Polsce podzielono na 3 podsektory: rzadowy, samorzadowy
oraz funduszy zabezpieczenia spotecznego. Wystepowanie cyklicznosci zostalo zwerytiko-
wane w oparciu o budow¢ modeli ekonometrycznych ze sktadnikiem periodycznym repre-
zentujacych rézne kategorie wydatkow publicznych i dochodow podatkowych, oraz ich oce-
n¢. Przeprowadzona analiza pozwolita na pozytywne zweryfikowanie hipotezy, ze w Polsce
mozna zaobserwowaé wystgpowanie politycznego cyklu budzetowego objawiajacego si¢ w
rozluznieniu polityki fiskalnej bezposrednio przed wyborami oraz restrykcyjnej polityce fi-
skalnej bezposrednio po wyborach.

Stowa kluczowe: polityczny cykl budzetowy, cykl wyborczy, polityka fiskalna.

Summary: The purpose of the article is to examine the existence and strength of the
connection between the election cycle and the condition of revenues and expenditures in the
public finance sector in Poland. The implementation of the adopted objective required the
review of literature and the use of statistical analysis. Within the scope of the analysis the
public finance sector in Poland was divided into three subsectors: central government, local
government and social security funds. The occurrence of cyclicality has been verified based
on the construction of econometric models with a periodic component representing various

* Publikacja finansowana ze $rodkéw Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w ramach dotacji
na badania naukowe lub prace rozwojowe oraz zadania z nimi zwigzane, shuzace rozwojowi mtodych
naukowcow oraz uczestnikow studiéw doktoranckich przyznanej Wydziatowi Ekonomii i Zarzadzania
Uniwersytetu w Biatymstoku.
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categories of public expenditure and tax revenues, and their evaluation. The analysis enabled
a positive verification of the hypothesis that in Poland the occurrence of a political budget
cycle that appears in “loose” fiscal policy prior to elections and restrictive policy right after
elections can be observed.

Keywords: political budget cycle, election cycle, fiscal policy.

1. Wstep

Czynnik polityczny jest wymieniany w literaturze ekonomicznej jako jedna z naj-
wazniejszych, jezeli nie najistotniejsza, determinanta ksztattujgca polityke gospo-
darczg we wspdlczesnych gospodarkach. Bodzcom politycznym szczegdlng uwage
poswiecajg prace z zakresu ekonomii wyboru publicznego czy nowej ekonomii po-
litycznej. Literatura przedmiotu podkresla, ze na polityke gospodarczg w demokra-
cjach parlamentarnych, zwtaszcza polityke fiskalng, niebagatelny wptyw ma proces
wyborczy [Alesina i in. 1992]. Cykl wyborczy moze wptywaé zardwno na rozmiar,
jak 1 strukture budzetu panstwa i budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego
(jst).

Celem badania podjetego w niniejszym artykule jest analiza istnienia i sity
zwiagzku pomiedzy cyklem wyborczym w Polsce a stanem finansow publicznych.
Realizacji celu postuzyto zweryfikowanie hipotezy badawczej, ze w Polsce mozna
zaobserwowac wystgpowanie politycznego cyklu budzetowego objawiajacego si¢ w
rozluznieniu polityki fiskalnej bezposrednio przed wyborami oraz w restrykcyjnej
polityce fiskalnej bezposrednio po wyborach.

2. CyKl polityczny w analizie ekonomicznej

Gospodarka rozwija si¢ cyklicznie, niezaleznie od tego, jaki rodzaj polityki gospo-
darczej jest realizowany. Czy bedzie to polityka liberalna, czy tez protekcjonistycz-
na — cykle koniunkturalne byty, sg i zapewne beda. Odrebne pytanie zwigzane jest
z przyczynami takiej cechy gospodarki. Mozna tu zatem, co do zasady, mowic
o dwoch grupach czynnikow: egzogenicznych i endogenicznych. Do pierwszej gru-
py mozna zaliczy¢ te czynniki, ktore nie wynikaja z samej istoty gospodarki, lecz
raczej z zewngtrznych jej uwarunkowan, np. czynniki srodowiskowe, prawne, tech-
nologiczne, demograficzne. Druga grupa czynnikow jest juz bezposrednio zwigza-
na z gospodarka i moze wynikac z polityki pienigznej, procesow i oczekiwan inwe-
stycyjnych, nastroju konsumentéw i ich wydatkéw, dynamiki eksportu i importu.
Oczywiscie, przedstawiony katalog czynnikow wptywajacych na wahania cy-
kliczne gospodarki nie jest zamkniety. Jedna z przyczyn stosunkowo od niedaw-
na analizowanych w teorii ekonomii jest zwigzana z cechami uktadu politycznego,
a doktadnie z sezonowos$cia wyborow i ich wplywu na gospodarke. Jak zauwazyt
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K. Rogoff, przed wyborami rzady (na wszystkich szczeblach) czesto podejmuja
dzialania zmierzajace do nadmiernej konsumpcji (consumption binge): podatki sa
obnizane, transfery podnoszone, a wydatki publiczne kierowane do dobrze widocz-
nych beneficjentow [Rogoff 1987]. Podstawowym pytaniem w tym zakresie jest to,
czy istnienie kadencyjnosci okreslonych wybieralnych organdéw administracji pu-
blicznej ma wptyw na wielkosci ekonomiczne (np. wielkos¢ wydatkdw, inwestycje,
bezrobocie, inflacje). Pytanie to mozna sformulowac¢ nieco inaczej: czy politycy
wykorzystujac okreslone narzg¢dzia polityczne w zakresie gospodarki, ,,.kupuja” po-
parcie polityczne?

Mozna przyjaé, ze z teoretycznego punktu widzenia opisywane zagadnienie po
raz pierwszy zostato podniesione w 1975 r. przez W.D. Nordhausa (jest on uwazany
za tworceg teorii politycznego cyklu koniunkturalnego — Political Business Cycle,
PBC), ktoéry stworzyt swego rodzaju model politycznego cyklu koniunkturalnego
[Nordhaus 1975], aczkolwiek poczatkow takich analiz mozna upatrywac juz w pra-
cach J. Schumpetera z 1939 r. lub M. Kaleckiego z 1943 r. Teoria politycznego cyklu
koniunkturalnego zajmuje si¢ analiza interakcji wystepujacej pomigdzy systemami
politycznymi i ekonomicznymi. Interakcja ta wynika z oczywistych faktow, ze wy-
borcy dbaja o gospodarke, a politycy dbajg o wtadzg. Czynniki polityczne w wigk-
szosci badan ekonomicznych uwazane sg za egzogeniczne, warto jednak podkreslic,
ze model PBC analizuje, w jaki sposob zachowuje si¢ gospodarka, gdy czynniki
polityczne i gospodarcze wchodza w interakcje. W modelu tym kwestie problema-
tyczne dotycza [Alesina 1989]:

e wyborcow — co wptywa na ich zachowanie, czy w gtosowaniu brane sa pod uwa-
ge znaczace wydarzenia gospodarcze, czy wyborcy sg racjonalni i dobrze poin-
formowani, czy irracjonalni i stabo poinformowani;

e partii — co motywuje przywodcow politycznych lub partie, czy daza do maksy-
malizacji liczby uzyskanych glosow i sg oportunistyczne, czy tez ideologicznie
daza do zrealizowania proponowanych celow gospodarczych i spotecznych;

e struktury gospodarki — jaka jest struktura gospodarki, czy strony moga wplywac
na wyniki gospodarcze, jakie sg wazne instrumenty polityki (np. polityka fiskal-
na, platnosci transferowe, polityka pieniezna) i kto je kontroluje (prezydent,
kongres, bank centralny);

e zaburzen — jakie sg wstrzasy/zaburzenia dla polityki i gospodarki, czy sg ze-
wnetrzne, czy wewnetrzne w procesie politycznym,;

e kompetencji — czy partie realizujg swoje cele w sposodb kompetentny (to znaczy
skutecznie), czy raczej ,,0szukujg” wyborcdéw, nie satysfakcjonujac ich ani nie
osiggajac ideologicznych celow.

Warto tu odnie$¢ si¢ do drugiej z wymienionych kwestii. Ot6z analizujac dzia-
fania partii politycznych, mozna te ugrupowania podzieli¢ na dwie podstawowe
grupy: partie oportunistyczne (o takich méwit Nordhaus czy Rogoff) i partie ide-
ologiczne (te byly analizowane przez Hibbsa [1977]).
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Tabela 1. Modele cykli politycznych

Model | Zatozenia
Wyborcy
Model 1 | Wyborcy nieracjonalni: patrzacy w przesztos¢, decyzje bardziej uwarunkowane waznymi
Model 2 | wydarzenia z przesztoéci
Model 3 | Racjonalni wyborcy: dokonuja bardziej optymalnych prognoz na podstawie pelnych
informacji
Model4Wborc . onalni. iak i nieracionalni
Model 5| Wyborey zarowno racjonalni, jak i nieracjonalni
Partie
Model 1 | Partie oportunistyczne: wybory polityczne dokonywane sg tak, by maksymalizowac liczbe
uzyskanych glosow lub prawdopodobienstwo wyboru
Model 2 | Partie ideologiczne: preferencje partii dotycza aktualnych uwarunkowan ekonomicznych
i na 0og6t nie sa podyktowane perspektywa wygranej w wyborach
Model 3 | Partie racjonalne i raczej oportunistyczne anizeli ideologiczne
Model 4 | Partie zarowno ideologiczne, jak i oportunistyczne
Model 5 | Partie r6znig si¢ w swych kompetencjach
Struktury gospodarki
Model 1
Model 2 | Partie maja kontrole nad instrumentami politycznymi i polityka przez nie prowadzona
Model 3 | jest skuteczna
Model 4
Model 5
Zrodta zaburzen
Model 1 | Zaburzenia endogeniczne wzgledem gospodarki uzaleznione od decyzji politycznych
Model 2 | Niejasne zrodta zaburzen
Model 3 | Zaburzenia zardwno endogeniczne, jak i egzogeniczne
Model 4 | Zaburzenia niezalezne od polityki
Model 5 | Zaburzenia zaréwno endogeniczne, jak i egzogeniczne
Kompetencje partii
Model 1
ﬁggzi g Partie kompetentne
Model 4
Model 5 | Partie bardzo nieckompetentne
Przewidywania modelu
Model 1 | Cykl gospodarczy wewnatrz cyklu wyborczego: po wyborach ograniczenia w polityce
oraz boom przed wyborami
Model 2 | Zmiany w polityce gospodarczej zwigzane ze zmianami w ustroju: boom pojawia sig,
kiedy wygrywaja partie lewicowe®, natomiast programy antyinflacyjne, kiedy wygrywa
prawica
Model 3 | Brak politycznie generowanych cykli. Popularno$¢ partii raczej losowa; w przypadku par-
tii oportunistycznych popularno$¢ oraz wybieralno$¢ sa niezalezne od stanu gospodarki
Model 4 | W przypadku w petni racjonalnych wyborcow i oportunistycznych partii popularno$é
i wybieralno$¢ niewymuszona przez autentyczne zewnetrzne zaburzenia
Model 5 | W pelni racjonalny wyborca analizuje partie na podstawie ich kompetencji; te bardziej
kompetentne pozostajg przy wladzy dhuzej

Model 1 — cykl oportunistyczny, Model 2 — cykl ideologiczny, Model 3 — racjonalny wyborca,

Model 4 —

zewngtrzne zaburzenia, Model 5 — niekompetentne partie.

" Rozroznienie partii na lewicowe i prawicowe zostato dokonane przez Hibbsa [1977].

Zrédlo: [Alesina 1989, s. 8].



Ocena wystepowania politycznego cyklu budzetowego w Polsce 455

To wiasnie ze wzgledu na rozne motywy dziatania partii w literaturze wymie-
niono dwa podstawowe modele politycznych cykli koniunkturalnych (oportuni-
styczny 1 ideologiczny), a takze trzy uwzgledniajgce charakterystyke wyborcow,
partii oraz zewnetrznych uwarunkowan (por. tab. 1).

Skutkiem oddzialywania przez instrumenty polityczne wtadzy na gospodarke
jest oczywiscie zmiana okreslonych wielkosci ekonomicznych. To przede wszyst-
kim polityka fiskalna jest tym narzedziem, ktérym politycy ,,.kupuja” glosy wybor-
cow w celu osiggnigcia sukcesu wyborczego. Jak bardzo polityka ta jest znaczaca w
dzialaniach partii, niech $wiadczy chociazby fakt zaproponowania innej nazwy dla
politycznego cyklu biznesowego przez Rogoffa. Ot6z zasugerowat on, by cykl ten
utozsamiaé bezposrednio z politycznym cyklem budzetowym (the political budget
cycle). Zatem jednymi z dzialan w ramach budzetowego cyklu politycznego sa te
podejmowane w ramach systemu dochodow i wydatkow publicznych. To wtasnie
ten obszar aktywnosci wtadzy w okresach wyborczych zostal przyjety jako badaw-
Czy W niniejszym opracowaniu.

3. Metody badawcze

Badaniem objeto lata 2005-2016. Sktadato si¢ ono z dwoch etapow:

1. Identyfikacja cykli wyborczych majacych potencjalny wplyw na ksztalttowa-
nie si¢ dochodow i wydatkow publicznych w poszczegolnych podsektorach finan-
sOw publicznych.

2. Ocena wystepowania zalezno$ci pomiedzy zidentyfikowanymi cyklami wy-
borczymi a stanem finanséw publicznych.

Ocena wystepowania politycznego cyklu wyborczego zostala poprzedzona
identyfikacja odpowiedniego cyklu wyborczego. Prawidtowe jego wyodrebnienie
wydaje si¢ bowiem dziataniem niezbednym z punktu widzenia osiggnigcia glowne-
go celu badawczego.

Obecnie w Polsce przeprowadzane sg cztery rodzaje wyboroéw: wybory parla-
mentarne' i wybory samorzadowe w cyklu czteroletnim oraz wybory prezydenckie
i wybory do parlamentu europejskiego w cyklu pigcioletnim (tab. 1). Nalezy jednak
zZwroci¢ uwage, ze wyniki nie wszystkich wyborow maja wptyw na finanse publiczne
w Polsce. Jak wynika z ustawy o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009],
wydatki publiczne moga by¢ ponoszone na cele i w wysokosciach ustalonych w:

e ustawie budzetowej, ktora jest uchwalana przez parlament;

e uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego, ktora jest podejmowa-
na przez organ stanowiacy jst;

¢ planie finansowym jst, na ktérego funkcjonowanie rowniez majg wpltyw przepi-
Sy prawa stanowionego przez parlament badz organy stanowigce jst.
! Wyjatkiem od czteroletniego cyklu wyborczego w wyborach parlamentarnych byt rok 2007,

w ktorym wybory odbyly si¢ dwa lata po wyborach z roku 2005 w wyniku skrocenia kadencji sejmu
[Postanowienie Prezydenta z 7 wrze$nia 2007].
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Sposob gromadzenia srodkow publicznych okreslaja z kolei odrebne ustawy.
W tym wypadku rowniez to parlament sprawuje wladz¢ ustawodawczg, przekazu-
jac niektére kompetencje w rece organdw stanowigcych jst. Zdaniem autorow taki
stan rzeczy dowodzi, ze instytucje Prezydenta RP, a tym bardziej Parlamentu Eu-
ropejskiego nie majg realnego wptywu na dochody i wydatki publiczne w Polsce,
w zwigzku z czym ocena wystepowania politycznego cyklu budzetowego w Polsce
opartego na wyborach prezydenckich i wyborach do Parlamentu Europejskiego nie
jest uzasadniona merytorycznie. Dlatego te dwa rodzaje wyborow zostaly wytaczo-
ne z analizy na etapie identyfikacji cyklu wyborczego.

Cykl wyborczy w przypadku zarowno wyborow parlamentarnych, jak i samo-
rzadowych zostat podzielony na 4 jednoroczne fazy (tab. 2): rok przedwyborczy
(w—1), rok wyborczy (w), rok powyborczy (w+1), rok nastepujacy 2 lata po wybo-
rach (w+2). Przyjecie jednego roku jako jednej fazy cyklu wyborczego wydaje si¢
rozwigzaniem pozadanym ze wzglgdu na coroczny tryb uchwalania budzetu zarow-
no w instytucjach rzadowych, jak i samorzadowych.

Tabela 2. Cykl wyborczy w wyborach parlamentarnych i wyborach samorzadowych w Polsce
w latach 1995-2016

Lata Parlamentarne Samorzadowe Lata Parlamentarne Samorzadowe
1995 w2 w1 2006 w1 w
1996 w—1 w2 2007 wH2" w1
1997 W w—1 2008 w1 w2
1998 w1 w 2009 w+2 w—1
1999 w2 w1 2010 w—1 W
2000 w—1 w2 2011 w w1
2001 w w—1 2012 w1 w2
2002 w1 W 2013 w2 w—1
2003 w2 w+1 2014 w—1 W
2004 w—1 w2 2015 w w1
2005 w w—1 2016 w1 w2

w—1 —rok przedwyborczy, w — rok wyborczy, w+1 — rok nastgpujacy po roku wyborczym, w+2 —
rok nastepujacy 2 lata po roku wyborczym.

* Pomimo ze wybory parlamentarne odbyty si¢ w 2007 r., autorzy uznali, Ze ten rok powinien
zosta¢ sklasyfikowany jako rok ,,w+2”. Jest to uzasadnione nadzwyczajnym trybem zarzadzenia wy-
boréw oraz krotkim odstgpem czasu pomigdzy informacjg o skroceniu kadencji sejmu (7 wrze$nia)
a przeprowadzeniem wyborow (21 pazdziernika). Majac zatem na uwadze brak mozliwosci zaplano-
wania przez rzadzacych polityki fiskalnej uwzgledniajacej wybory w tym roku, nie mozna uznaé tego
roku za rok wyborczy w §wietle teorii politycznego cyklu budzetowego.

Zrddto: opracowanie wiasne.

Zgodnie z klasyfikacja ESA 2010 zalecang przez Eurostat, sektor finanséw
publicznych (general government) w Polsce mozna podzieli¢ na trzy podsektory:
instytucje rzadowe na szczeblu centralnym (central government), instytucje samo-
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rzadowe na szczeblu lokalnym oraz fundusze zabezpieczenia spolecznego (social
security funds, SSF) [Eurostat 2018c]. Opierajac si¢ na tej wiasnie klasyfikacji, au-
torzy podjeli probg dopasowania odpowiedniego cyklu wyborczego do szczebla fi-
nanséw publicznych, na ktory tenze cykl wyborczy moglby oddziatywacé (tab. 3).
W przypadku szczebla centralnego oraz SSF merytorycznie uzasadnione jest po-
tencjalne wystepowanie politycznego cyklu budzetowego opartego na wyborach
parlamentarnych. Jest to uwarunkowane faktem, ze w tych podsektorach wszelkie
decyzje w zakresie zbierania i wydatkowania funduszy publicznych lezg w gestii
parlamentu oraz administracji rzagdowej na szczeblu centralnym.

Tabela 3. Mozliwos¢ wystapienia politycznego cyklu budzetowego w Polsce
w odniesieniu do wybordéw parlamentarnych i wyboréw samorzadowych

Podsektor finanséw publicznych Wybory parlamentarne Wybory samorzadowe
Central government + -
Local government + +
Social security funds (SSF) + -

Zrodto: opracowanie wlasne.

Z kolei w przypadku szczebla lokalnego problem wyodrgbnienia odpowiednie-
go cyklu wyborczego jest bardziej ztozony. Pomimo, ze wladza wykonawcza i sta-
nowigco-kontrolna na tym szczeblu wybierana jest w wyborach samorzadowych,
nalezy rozwazy¢ réwniez potencjalny wptyw wyboroéw parlamentarnych na finanse
publiczne na tym szczeblu. Z literatury przedmiotu [Suréwka 2017; Wyszkowska
2017] wynika, ze cecha jst w Polsce jest niski poziom samodzielnosci finansowej,
uwarunkowany tym, ze istotng cz¢$¢ ich dochoddéw stanowig subwencja ogolna,
dotacje celowe oraz udzialy w podatkach dochodowych zaliczanych do kategorii
dochodow wiasnych, ktoérych wysoko$¢ ustalana jest jednak na szczeblu central-
nym. Przez to jst majg ograniczony wptyw na wysoko$¢ uzyskiwanych dochodow.
Podobnie jest w odniesieniu do wydatkéw — na wysoko$¢ 1 strukture ponoszonych
wydatkéw publicznych rowniez wpltywaja zarowno decyzje wladz samorzadowych,
jak 1 centralnych. Dlatego w opinii autordw merytorycznie uzasadnione jest rozwa-
zenie wptywu wyboréw samorzadowych i parlamentarnych na finanse publiczne na
szczeblu lokalnym.

Ocena wyst¢gpowania zalezno$ci pomig¢dzy zidentyfikowanymi cyklami wybor-
czymi a stanem finansow publicznych zostata oparta na budowie liniowych modeli
ekonometrycznych funkcji trendu (1), reprezentujacych zmiany w czasie statystyk
obrazujacych stan finansow publicznych w Polsce, na ktore — przy uzyciu ilorazo-
wych wskaznikéw sezonowosci — zostaly natozone wahania cykliczne o dtugosci
jednego cyklu wyborczego.

y% =([3+at,j)wj+gtlj, (D)
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gdzie: Vi — warto$¢ wybranej statystyki obrazujacej stan finansoéw publicznych
w Polsce w roku ¢, (j-tej fazie [-tego cyklu); w, - wskaznik sezonowosci dla j-tej
fazy kazdego cyklu P, a — wspotczynniki regres_u &, — sktadnik losowy.

Wystepowanie cyklicznosci zostato zweryflkowane przez porownanie Srednie-
go btedu procentowego estymacji (2) pomigdzy modelem z wahaniami cykliczny-
mi a modelem trendu nieuwzgledniajacym wahan cyklicznych (tab. 4). Gdy mo-
del uwzgledniajacy wahania cykliczne cechowal si¢ wyzsza precyzja szacunku
niz model ich nieuwzgledniajacy, stwierdzone zostalo wystepowanie cyklicznosci.
W przeciwnym razie stwierdzono brak cyklicznosci.

A

w |V, T
MAPE=13"" |2 7Y 1009, )
nee
gdzie: MAPE — $redni procentowy blad estymacji; Y, — warto$¢ wybranej staty-

styki obrazujacej stan finanséw publicznych w Polsce w roku sy, — wartosé
oszacowana w modelu. l

Tabela 4. Klasyfikacja wydatkow i dochodow publicznych wykorzystanych w badaniu

Lp. Wydatki publiczne Lp. Dochody podatkowe

1. | Catkowite wydatki, w tym: 1. catkowite wptywy z podatkow i sktadek na
zabezpieczenie spoleczne, w tym:

1.1 Ogodlne ustugi publiczne 1.1 catkowite wptywy podatkowe, w tym:

1.2 Obrona 1.1.1 podatki od produkcji 1 importu

1.3 Porzadek publiczny i bezpieczen- 1.1.2 podatki od dochodu i majatku

Stwo

1.4 Sprawy gospodarcze 1.1.3 podatki od kapitatu

1.5 Ochrona $rodowiska 1.2 wplywy ze skladek na zabezpieczenie
spoteczne

1.6 Budownictwo i obiekty komunalne

1.7 Zdrowie

1.8 Rekreacja, kultura i religia

1.9 Edukacja

1.10| Ochrona socjalna

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie [Eurostat 2011, Eurostat 2018b].

Zrédlem materiatu badawczego byly statystyki obrazujace wydatki i docho-
dy podatkowe sektora instytucji rzagdowych i samorzagdowych w Polsce w latach
1995-2016, pochodzace z Europejskiego Urzedu Statystycznego (tab. 4). Wydatki
w kazdym z podsektorow finanséw publicznych (oprocz SSF) zostaly podzielone na
10 czesci ze wzgledu na funkcje, zgodnie z klasyfikacja COFOG (Classification of
the Functions of Government) stosowana przez Eurostat [Eurostat 2011]. Docho-
dy podatkowe rowniez zostaly pogrupowane zgodnie z klasyfikacja Eurostat. Cat-
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kowite dochody z podatkow i sktadek na zabezpieczenie spoteczne zostaly ujete
w dwoch kategoriach: catkowite wptywy podatkowe oraz wplywy ze sktadek na
zabezpieczenie spoteczne. Dochody podatkowe zostaty dodatkowo podzielone na
trzy kategorie: podatki od produkcji i importu, podatki od dochodu i majatku oraz
podatki od kapitatu [Eurostat 2018b].

4. Wyniki

4.1. Wydatki publiczne

Sumy wydatkow instytucji rzadowych na szczeblu centralnym w Polsce nie cecho-
wata cykliczno$¢ w stosunku do wyborow parlamentarnych w latach 1995-2016
(tab. 5). Inaczej sytuacja przedstawiala si¢ po dokonaniu szczegoétowej analizy, w
ktorej sume wydatkow rzadowych podzielono na mniejsze czgsci zgodnie z klasyfi-
kacja COFOG. Wyniki tej analizy wykazaly wystepowanie cyklicznosci w przy-
padku czterech kategorii wydatkéw publicznych: wydatkow na zdrowie, edukacje,
ochrone socjalng oraz rekreacje, kulture i religi¢. Dla pozostatych sze$ciu kategorii
nie stwierdzono cykliczno$ci. Pomimo ze cykliczno$¢ wystapita jedynie w czterech
kategoriach wydatkow publicznych, nalezy zauwazy¢, ze w latach 1995-2016 stano-
wily one przecigtnie okoto polowy wydatkow na szczeblu centralnym w Polsce.
Szczegdlnie istotne jest wystapienie cyklicznosci w wydatkach na ochrong socjalna,
ktore pochtanialy najwicksza cze$¢ wydatkow rzadowych w badanym okresie
(przecietnie 27%)).

Tabela 5. Wystepowanie cykliczno$ci wydatkow instytucji rzagdowych na szczeblu centralnym
w stosunku do cyklu wyborczego w wyborach parlamentarnych

. MAPE . Wskazniki cyklicznosci
Rodzaj Wystepowanie
model z model bez . .
wydatku - , cyklicznosci w—1 w w1 w+2
wahaniami wahan

1. 6,36% 6,34% NIE - - - -
1.1 8,80% 8,72% NIE - - - -
1.2 10,24% 10,17% NIE - - - -
1.3 9,11% 8,95% NIE - - - -
1.4 24,05% 23,03% NIE - - - -
1.5 53,86% 42,71% NIE - - - -
1.6 17,55% 16,72% NIE - - - -
1.7 8,93% 9,22% TAK 1,002 1,030 1,060 0,908
1.8 10,47% 11,20% TAK 1,015 0,987 1,052 0,946
1.9 3,86% 3,89% TAK 1,009 1,003 1,015 0,973
1.10 11,09% 11,12% TAK 1,070 0,964 0,975 0,991

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie [Eurostat 2018a].
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We wszystkich czterech kategoriach zaobserwowano przecigtny spadek dyna-
miki wydatkéw w latach nast¢pujacych dwa lata po wyborach parlamentarnych,
przy czym najbardziej widoczny byt on w wydatkach na ochrong zdrowia (=9,2%)).
Z kolei w roku przedwyborczym w kazdej z czterech kategorii stwierdzono prze-
cietne przyspieszenie dynamiki wydatkow, obserwowane gtdwnie w wydatkach na
ochrong socjalng (+7%). W roku wyborczym i powyborczym zaobserwowano zrdz-
nicowang dynamike wydatkéw w zaleznos$ci od poszczeg6lnych kategorii.

Tabela 6. Wystepowanie cyklicznosci wydatkoéw instytucji samorzadowych na szczeblu lokalnym
w stosunku do cyklu wyborczego w wyborach parlamentarnych i samorzadowych

. MAPE . Wskazniki cyklicznosci
Rodzaj Wystepowanie
wydatku mode.l . model b,ez cyklicznosci w—1 w w1 w2
z wahaniami wahan
Wybory parlamentarne
1. 8,15% 8,86% TAK 1,071 0,974 0,959 0,996
1.1 19,21% 18,61% NIE - - - -
1.2 97,45% 51,29% NIE - - - -
1.3 25,06% 22,72% NIE - - - -
1.4 22,64% 22,04% NIE - - - -
1.5 13,13% 12,92% NIE - - - -
1.6 12,02% 11,96% NIE - - - -
1.7 10,89% 11,03% TAK 1,000 0,979 0,965 1,056
1.8 16,03% 15,91% NIE - - - -
1.9 7,02% 7,08% TAK 1,007 1,007 0,980 1,006
1.10 21,54% 14,12% NIE - - - -
Wybory samorzadowe

1. 8,33% 8,86% TAK 0,985 0,973 0,994 1,048
1.1 20,26% 18,61% NIE - - - -
1.2 125,18% 51,29% NIE - - - -
1.3 25,83% 22,72% NIE - - - -
1.4 22,36% 22,04% NIE - - - -
1.5 12,71% 12,92% TAK 1,028 1,052 1,003 0,917
1.6 11,85% 11,96% TAK 1,059 0,994 0,952 0,995
1.7 10,76% 11,03% TAK 0,992 0,959 1,047 1,001
1.8 15,84% 15,91% TAK 1,015 1,016 0,999 0,970
1.9 7,06% 7,08% TAK 1,008 0,985 1,007 1,000
1.10 22,08% 14,12% NIE - - - -

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [Eurostat 2018a].

Cykliczno$¢ z kolei zostala odnotowana w odniesieniu do sumy wydatkow in-
stytucji samorzadowych na szczeblu lokalnym zaréwno w stosunku do wyborow
parlamentarnych, jak i samorzadowych w latach 1995-2016 (tab. 6). Podobna cy-
klicznos¢ w stosunku do obu rodzajow wyboréw cechowata wydatki na ochrong
zdrowia i edukacje, na ktore jednoczes$nie jst przeznaczaty przecigtnie w badanym
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okresie najwigksza cze¢$¢ wydatkow, czyli odpowiednio 14% i1 30%. Zdaniem auto-
roéw taki stan rzeczy moze wskazywac na uzaleznienie dynamiki tych dwoch kate-
gorii wydatkow publicznych na szczeblu samorzagdowym od wyborow parlamentar-
nych. Cykliczno$¢ w stosunku do wyboréw samorzadowych moze by¢ wynikiem
zbieznosci dtugosci cyklu wyborczego w przypadku obu wyborow. W wyniku ta-
kiej sytuacji wskazniki cykliczno$ci w stosunku do wyboréow samorzgdowych dla
tych kategorii wydatkéw moga by¢ jedynie przesunietymi w czasie wskaznikami
dla wyborow parlamentarnych. Dlatego tez autorzy zdecydowali si¢ na interpretacje
wynikow dla tych dwoch kategorii wydatkéw w stosunku do wyborow parlamen-
tarnych. Zar6wno w wydatkach na ochrong zdrowia, jak i na edukacje¢ zaobserwo-
wano spadek dynamiki w roku powyborczym, a nastgpnie jej wzrost na dwa lata
i rok przed wyborami. Nalezy takze zauwazy¢, ze wahania wydatkow na edukacje
sa wzglednie niewielkie i nie przekraczaja +/—2% w zadnej z faz cyklu wyborczego.
Z kolei w wydatkach na ochron¢ zdrowia wahania sg bardziej widoczne i wynosza
—3,5% 1 +5,6% odpowiednio dla roku powyborczego oraz nastgpujacego dwa lata po
wyborach.

Z kolei w wydatkach na ochrong¢ $rodowiska, budownictwo i obiekty komunalne
oraz rekreacje, kulture i religi¢ cykliczno$¢ mozna zaobserwowaé jedynie w sto-
sunku do wyboréw samorzadowych. Pomimo Ze sa to az trzy kategorie wydatkow,
to w latach 1995-2016 ich przecigtny udziat w sumie wydatkow samorzadowych
w Polsce wyniost tacznie 18%, czyli niewiele ponad potowe wydatkoéw na eduka-
cje. W odniesieniu do wszystkich trzech kategorii zaobserwowano spadek dynamiki
wydatkow 2 lata po wyborach, widoczny gltéwnie w wydatkach na ochrone $rodo-
wiska (—8,3%). Z kolei wyrazny wzrost dynamiki we wszystkich trzech kategoriach
dostrzezono w roku przedwyborczym, przy czym najbardziej istotny byt w wydat-
kach na budownictwo i obiekty komunalne (+5,9%).

Tabela 7. Wystepowanie cyklicznosci wydatkow z funduszy zabezpieczenia spotecznego w stosunku
do cyklu wyborczego w wyborach parlamentarnych

. MAPE . Wskazniki cykliczno$ci
Rodzaj Wystepowanie
model model : L.
wydatku . , cyklicznosci w—1 w w1 w2
z wahaniami | bez wahan
1. 7,16% 7,17% TAK 1,008 1,005 0,985 1,001

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [Eurostat 2018a].

Cykliczno$¢ w stosunku do wyborow parlamentarnych zostata réwniez zauwa-
zona w wydatkach z funduszy zabezpieczenia spotecznego (tab. 7). W tym wypad-
ku mozna rowniez odnotowac wzrost dynamiki wydatkow w roku przedwyborczym
oraz jej spadek w roku nastepujacym po wyborach. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze ten
podsektor finanséw publicznych cechowat si¢ wzglgdnie najmniejszym zakresem
wahan, ktore w zadnej z faz cyklu wyborczego nie przekraczaty +/—1,5%.
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4.2. Dochody podatkowe

Wystepowanie cyklicznosci dochodow podatkowych instytucji rzadowych na szcze-
blu centralnym w Polsce w stosunku do cyklu wyborczego w wyborach parlamen-
tarnych (tab. 8) zaobserwowano we wszystkich kategoriach dochodéw podatko-
wych. Zarowno w przypadku sumy wplywow podatkowych, jak i dochodow
z poszczegodlnych kategorii podatkow, czyli podatkéw od produkeji i importu oraz
podatkow od dochodu i majatku, stwierdzono wyrazny spadek dynamiki dochodoéw
w roku przedwyborczym oraz jej wzrost w roku powyborczym. Wahania byly naj-
silniejsze w odniesieniu do podatkéw od dochodu i majatku. Wptywy z tej kategorii
podatkow ksztattowaly sie przecietnie 4,9% ponizej funkceji trendu w roku przed-
wyborczym, a w roku powyborczym wzrastaly przecigtnie do 6,8% powyzej funk-
cji trendu. Zdecydowanie mniejsze wahania odnotowano dla wptywoéw z podatkow
od produkcji 1 importu — w zadnej z faz cyklu nie przekraczaty one +/—0,7%.

Tabela 8. Wystepowanie cykliczno$ci dochodow podatkowych instytucji rzadowych na szczeblu
centralnym w stosunku do cyklu wyborczego w wyborach parlamentarnych

. MAPE . Wskazniki cykliczno$ci
Rodzaj Wystepowanie
model model bez : .
dochodu L. | cyklicznosci w—1 w w1 w2
z wahaniami wahan

1./1.1 6,11% 6,29% TAK 0,984 0,998 1,025 0,992
1.1.1 4,67% 4,73% TAK 0,998 1,002 1,007 0,993
1.1.2 10,48% 10,76% TAK 0,951 0,985 1,068 0,997
1.1.3 brak brak brak - - - -
1.2 brak brak brak - - - -

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie [Eurostat 2018d].

Na szczeblu samorzadowym (tab. 9) nie wszystkie kategorie dochodéw podat-
kowych charakteryzowaty si¢ cyklicznoscig. W przypadku wplywow z podatkow
od kapitatu cyklicznos$¢ zostata zaobserwowana zaré6wno w stosunku do wyborow
parlamentarnych, jak i samorzadowych. Przy czym w odniesieniu do cyklu wybor-
czego w wyborach parlamentarnych powyzsza kategoria dochodéow podatkowych
ksztattowala si¢ ponizej funkcji trendu w roku przedwyborczym (—5,1%) oraz po-
wyzej tendencji rozwojowej w roku powyborczym (+7,6%). Z kolei w odniesieniu
do wyboréw samorzadowych mozna bylo zaobserwowac cyklicznos¢ odwrotng
(+4,6% w roku przedwyborczym oraz —7,1% w roku powyborczym). Taki stan rze-
czy moze, podobnie jak w przypadku wydatkéw publicznych w tym podsektorze,
wskazywa¢ na to, ze wskazniki cyklicznosci dla wyboréw samorzadowych moga
by¢ w rzeczywistosci jedynie przesunietymi w czasie wskaznikami dla wyboréw
parlamentarnych, lub odwrotnie. Autorzy sktaniajg si¢ jednak do wniosku o wigk-
szym znaczeniu wyborow parlamentarnych z uwagi na to, ze zasady opodatkowania
podatkiem od spadkow i darowizn (ktory w klasyfikacji Eurostat zostat przypisany
do kategorii ,,podatki od kapitalu” jako jedyny z podatkow w Polsce) sg ustalane



Ocena wystgpowania politycznego cyklu budzetowego w Polsce 463

na szczeblu centralnym. Suma wptywow podatkowych na szczeblu samorzadowym
charakteryzowala si¢ cyklicznos$cia jedynie w stosunku do wybordéw parlamentar-
nych, ale znacznie nizszym zakresem wahan (+/—1,5%). W opinii autorow takie
wyniki dowodza, ze to wybory parlamentarne maja znacznie wigkszy wplyw na
ksztattowanie si¢ dynamiki dochodéw podatkowych instytucji samorzadowych na
szczeblu lokalnym niz samorzadowe.

Tabela 9. Wystepowanie cyklicznosci dochodow podatkowych instytucji samorzadowych na szczeblu
lokalnym w stosunku do cyklu wyborczego w wyborach parlamentarnych i samorzadowych

. MAPE . Wskazniki cyklicznosci
Rodzaj Wystepowanie
wydatky | model | modelbez | ok w—1 w wtl | w2
z wahaniami wahan
Wybory parlamentarne
1./1.1 8,08% 8,29% TAK 0,996 1,003 1,015 0,986
1.1.1 5,42% 5,27% NIE - - - -
1.1.2 17,24% 16,55% NIE - - - -
1.1.3 24,30% 24,50% TAK 0,949 0,992 1,076 0,983
1.2 brak brak brak - - - -
Wybory samorzadowe
1./1.1 8,36% 8,29% NIE - - - -
1.1.1 5,37% 5,27% NIE - - - -
1.1.2 17,17% 16,55% NIE - - - -
1.1.3 23,63% 24,50% TAK 1,046 1,015 0,929 1,010
1.2 brak brak brak - - - -

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie [Eurostat 2018d].

Wptywy do funduszy zabezpieczenia spolecznego takze cechowaty si¢ cyklicz-
noscig w stosunku do wyborow parlamentarnych w badanym okresie (tab. 10). Na-
lezy jednak zauwazy¢, ze dla tej kategorii dochodéw wahania byly wzglednie nie-
wielkie i w zadnej fazie cyklu nie przekraczaty +/—1,4%.

Tabela 10. Wystepowanie cyklicznosci wplywow do funduszy zabezpieczenia spotecznego
w stosunku do cyklu wyborczego w wyborach parlamentarnych

. MAPE . Wskazniki cyklicznosci
Rodzaj Wystepowanie
model model : .
wydatku L , cyklicznosci w—1 w w1 w2
z wahaniami | bez wahan
1/1.2 5,72% 5,85% TAK 0,990 1,014 0,999 0,997

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie [Eurostat 2018d].
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5. Zakonczenie

Przeprowadzona analiza pozwolita stwierdzi¢ wystgpowanie cyklicznosci zardwno
wydatkoéw publicznych, jak i dochodow podatkowych we wszystkich podsektorach
finanséw publicznych w Polsce w latach 1995-2016. Wérod wydatkow publicznych
na szczeblu centralnym cykliczno$§¢ w stosunku do wyborow parlamentarnych za-
obserwowano w czterech z dziesigciu kategorii wydatkow: na ochrone zdrowia,
edukacje, ochrong socjalng oraz rekreacje, kulture i religie. Z kolei wérod wydatkow
instytucji samorzadowych na szczeblu lokalnym stwierdzono cykliczno$¢ w stosun-
ku do wyboréw parlamentarnych lub samorzadowych w zaleznosci od rodzaju wy-
datku. Dynamika wydatkéw na ochrong zdrowia i edukacje byta uzalezniona od
cyklu wyborczego w wyborach parlamentarnych. Natomiast dynamika wydatkéw
na ochrone $rodowiska, budownictwo i obiekty komunalne oraz rekreacje, kulture i
religie wykazywata cykliczno§¢ w stosunku do wyboréw samorzadowych. Wzgled-
nie niewielka cykliczno$¢ w odniesieniu do wyboréw parlamentarnych zostata row-
niez odnotowana w wydatkach z funduszy zabezpieczenia spotecznego.

Dochody podatkowe instytucji rzadowych na szczeblu centralnym cechowaty
si¢ w badanym okresie cyklicznoscig w stosunku do wyboréw parlamentarnych
niezaleznie od tego, czy byly to wptywy z podatkéw od dochodu i majatku, czy
wplywy z podatkow od produkcji i importu. W ramach dochodow podatkowych
instytucji samorzadowych na szczeblu lokalnym zauwazono cykliczno$¢ wptywow
z podatkow od kapitatu w stosunku do wyboréw parlamentarnych. Wzglednie nie-
wielka cykliczno$¢ w odniesieniu do wyboréw parlamentarnych zostata rowniez
odnotowana dla wptywow do funduszy zabezpieczenia spolecznego.

Niezaleznie od podsektora finanséw publicznych zaobserwowano wzrost dy-
namiki wydatkow oraz spadek dynamiki dochodéw bezposrednio w roku przed-
wyborczym. W roku powyborczym we wszystkich podsektorach dostrzezono
z kolei wzrost dynamiki dochodéw oraz spadek dynamiki wydatkow publicznych.
Wyniki takie wskazujg na wystepowanie w Polsce politycznego cyklu budzetowego
przejawiajacego si¢ w rozluznieniu polityki fiskalnej bezpos$rednio przed wybora-
mi (wzrost dynamiki wydatkow i spadek dynamiki dochodoéw) oraz restrykcyjnej
polityce fiskalnej bezposrednio po wyborach (wzrost dynamiki dochodow i spadek
dynamiki wydatkow) [Alesina i in. 1992]. W zwigzku z tym przyjeta hipoteza ba-
dawcza zostata zweryfikowana pozytywnie.

Nalezy jednak pamietaé, ze cyklicznos$ciag cechowaty si¢ nie wszystkie kategorie
dochodoéw podatkowych i wydatkow publicznych w Polsce. Wart uwagi jest row-
niez fakt, ze skala wahan cyklicznych w przypadku zadnej z kategorii dochodow
podatkowych czy wydatkow publicznych nie przekroczyta +/—10%. Zatem pomimo
ze stwierdzono wystgpowanie politycznego cyklu budzetowego w Polsce, nalezy
podkresli¢ jego ograniczony charakter.

Trzeba réwniez zaznaczy¢, ze wystepowanie politycznych cykli budzetowych
w Polsce nie jest ewenementem w skali Unii Europejskiej. Rozluznienie polityki fi-
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skalnej przed wyborami mozna zaobserwowac¢ niemal we wszystkich gospodarkach
Unii, niezaleznie od tego, czy sg to kraje UE-15, czy ,,nowej Unii” [Ademmer, Dre-
her 2016; Efthyvoulou 2012]. Odnosi si¢ to takze do gospodarek spoza UE, m.in.:
Turcji [Eryilmaz, Mercan 2015], Indii [Saez 2016] czy Chin [Tsai 2016]. Jak stwier-
dzajg jednak Klomp i De Haan [2013] w badaniu obejmujacym 70 gospodarek z ca-
lego §wiata w latach 1970-2007, polityczny cykl budzetowy jest bardziej widoczny
w krotkim okresie. W przypadku analizy dtugookresowej oznaki politycznych cykli
budzetowych sg juz mniej zauwazalne.

Nalezy takze pamietac, ze przeprowadzona w artykule analiza pozwala jedynie
stwierdzi¢ wystepowanie politycznego cyklu budzetowego w Polsce oraz okresli¢
rozmiar wahan. Nie pozwala jednak na dokladne okreslenie rodzaju politycznego
cyklu budzetowego czy wylonienie czynnikéw decydujacych o jego wystepowaniu
i nasileniu. Dlatego autorzy w dalszej pracy badawczej cheg si¢ skupi¢ na wyodreb-
nieniu tych czynnikow.
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