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WIELKOSC I STRUKTURA BUDZETU PANSTWA
WYRAZEM ROLI PANSTWA
WE WSPOLCZESNEJ GOSPODARCE

Wprowadzenie

Pojecie ,,panstwo” moze mie¢ réozne znaczenia i mozna je rozpatrywaé na
gruncie r6znych nauk, dlatego nie ma jednej definicji panstwa. Rozne definicje
maja wigc odmienne zabarwienia wynikajace z zakresu analizy, jakiemu jest pod-
dawane zjawisko panstwa'. W kazdym z typoéw definicji panstwa podkreslane sa
roznorodne atrybuty, wlasno$ci i cechy opisujace jego istotg, a jednoczesnie
wszystkie razem nie wyczerpuja problemu wieloznacznosci tego pojecia.

W naukach ekonomicznych stosuje si¢ definicj¢ wskazujaca, ze panstwo jest
ztozona instytucja publiczna lub zbiorem instytucji publicznych, spdjnych i wza-
jemnie powiazanych, a pojgcie panstwo rozciaga na cata strukture wladzy pub-
licznej, a nawet na podlegajace jej podmioty formalnie wyposazone w samodziel-
no$¢ prawna?. Definicja ta obejmuje szeroko rozumiany publiczny sektor gospo-

1 Wspotczesne definicje pafistwa sa z reguty dzielone na definicje funkcjonalne, elementarne,
psychologiczne, socjologiczne, klasowe Por. Polityka, ustroj, idee. Leksykon politologiczny, red.
M. Chmaj, W. Sokét, MORPOL, Lublin 1999, s. 246.

2 Por. W. Szpringer, Pomoc publiczna jako instrument restrukturyzacji w $wietle rozwiqzarn eu-
ropejskich, w: Wiadza publiczna wobec przedsiebiorstw. Wybrane zagadnienia, red. K. Sobczak,
Materiaty i Prace Instytutu Funkcjonowania Gospodarki Narodowej, SGH, t. 72, Warszawa 1996,
s. 37.
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darki, ktéry w ujeciu instytucjonalnym (przedmiotowym) sktada si¢ takze
z przedsigbiorstw panstwowych. W nowszej literaturze rezygnuje si¢ jednak z za-
liczania przedsiebiorstw panstwowych do sektora publicznego®, gdyz istote pan-
stwa w sensie ekonomicznym lepiej odzwierciedla sektor publiczny w ujgciu
funkcjonalnym. Obejmuje on woéwczas podmioty tworzace odpowiednie warun-
ki do realizacji celow tym podmiotom, w stosunku do ktorych sprawuja funkcje
wiadcze*. Udziat sektora publicznego w podstawowych agregatach makroekono-
micznych przyjmowany jest jako wymiar roli panstwa i miara jego wielkosci lub
zakresu, a wydatki pafnstwa sa wiazane z realizacja jego funkcji®. Dzialanie pan-
stwa opiera si¢ na okreslonej strukturze organow wladzy publicznej, aparacie
wladzy publicznej nazwanym ,piramida” urzedow® lub , maszyneria” pafstwa’,
stuzaca do kierowania zyciem zbiorowym ludzi w sposob pozwalajacy na reali-
zacj¢ interesu publicznego, czyli celow zbiorowych. Tak definiowane panstwo
jest w literaturze anglojezycznej okreslanie mianem rzadu (government) i rozu-
miane jako zespot instytucji wladczych.

W naukach ekonomicznych bardzo czgsto jest takze stosowana funkcjonal-
na definicja panstwa, opisujaca jego istote przez przedstawienie funkcji, ktore
powinien petié¢ (lub pelni) ten podmiot w danym uktadzie spoteczno-gospodar-
czym. Panstwo jest wowczas rozumiane jako organizacja spoteczna majaca roz-
strzygajaca wladz¢ nad wszystkimi osobami zamieszkujacymi okreslone teryto-
rium, ktorej gtdwnym celem jest rozwiazywanie wspolnych probleméw i zapew-
nienie wsp6lnych dobr, a przede wszystkim utrzymanie porzadku®. Tak zdefinio-
wane panstwo ma do odegrania okreslona rol¢ w kazdej wspotczesnej gospodar-

3 Por. U. Kalina-Prasznic: Sektor publiczny w gospodarce w Regulowana gospodarka rynkowa,
red. U. Kalina-Prasznic, Oficyna Ekonomiczna, Krakéw 2003, s. 25.

4 Por. Z. Gilowska, A. Mierzwa, W. Misiag, Organizacja i funkcjonowanie sektora publicznego
w Polsce. Opis stanu obecnego, wstepne wnioski, seria ,,Transformacja Gospodarki” nr 76, IBnGR,
Warszawa 1996, s. 22-24; E. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik
2002, ODDK, Gdansk 2002, s. 34-37.

5> Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 1997, s. 76; E. Mali-
nowska, W. Misiag, op.cit., s. 12.

6 Zob. P. Winczorek, Wstep do nauki o paristwie, Wyd. Liber, Warszawa 1998, s. 52.

7 Zob. J. Kochanowicz, Znekany Lewiatan. Paristwo wobec gospodarki w Polsce schytku lat
dziewigcldziesiqtych w swietle badan porownawczych, w: J. Kochanowicz, T. Kowalik, A. Kozmin-
ski, W. Morawski, J. Staniszkis, J. Wilkin, Ustrojowa wizja gospodarki polskiej, Raport nr 55, In-
stytut Rozwoju i Studiow Strategicznych, Warszawa 1997, s. 25.

8 Por. Wybrane problemy teorii polityki, red. A. Wojtaszek, D. Wybranowski, Rozprawy i Stu-
dia t. 420, Wyd. Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2002, s. 160.



Wielkos¢ i struktura budzetu panstwa... 27

ce, w ktorej przypisuje si¢ temu podmiotowi pewne funkcje, a formalnym wyra-
zem jego roli w gospodarce jest wielkos¢ 1 struktura budzetu. Przedmiotem arty-
kutu jest przedstawienie roli panstwa ijego funkcji, wskazywanych we
wspotczesnej teorii ekonomii oraz analiza empiryczna roli panstwa w Polsce na
poczatku XXI wieku. Omawiane w literaturze ekonomicznej klasyfikacje funkcji
panstwa pojawialy si¢ w roznym czasie, opieraja si¢ na roznych podstawach ide-
ologicznych i dotycza roznych systemow gospodarczych, a zatem takze roznego
zakresu roli panstwa w gospodarce. Dalsze rozwazania oparto zatem jedynie na
wspotczesnej literaturze, gtdéwnie na pogladach polskich autorow na ten temat,
gdyz przedstawione tu badania empiryczne dotycza wspotczesnych warunkoéw
polskiej gospodarki. W czeéci badawczej analizie empirycznej poddano wigc
dane dotyczace wielko$ci dochodéw i wydatkow panstwa oraz ich struktury
(w r6znych przekrojach) w Polsce w latach 2000-2006.

1. Rola panstwa we wspolczesnej gospodarce

W naukach ekonomicznych panstwo jest bardzo czgsto przeciwstawiane
rynkowi na zasadzie substytucyjnosci tych instytucji albo ukazywane jako kom-
plementarna instytucja rynku. Obydwa podej$cia do zagadnienia wspoétzalezno-
$ci migdzy tymi instytucjami wynikaja z réznych ujeé roli rynku i panstwa w gos-
podarce wyrazanej przez przypisywane im funkcje. W podejsciu substytucyjnym
wskazano, ze w pewnych warunkach mechanizm rynkowy nie dziata w petni
efektywnie, a pojawiajaca si¢ zawodnos$¢ rynku wymaga interwencji panstwa, re-
gulacji mechanizmu rynkowego lub jego calkowitego wykluczenia®. Wedtug tego
podejscia, czesto okreslanego mianem interwencjonizmu lub nawet etatyzmu,
i zawodnos¢ rynku jest z reguly zjawiskiem statycznym, a interwencje panstwa
nie maja wplywu na rozwdj rynku. W drugim podejsciu przyjeto zalozenie, ze
rynek jest doskonatym mechanizmem koordynacji dziatan gospodarczych, a jego
funkcjonowanie prowadzi do rozwiazywania wszystkich probleméw gospodar-
czych. W tym podejsciu panstwo powinno jedynie tworzy¢ warunki do petnej
swobody dziatania rynku. Nie powinno go zastgpowac ani ogranicza¢ funkcjo-

9 Opis niesprawnoéci rynku bedacych przyczyna aktywnosci pafstwa, przedstawiono np. w Sek-
tor publiczny a gospodarka Polski w okresie transformacji, red. G. Szczodrowski, Wyd. Uniwer-
sytetu Gdanskiego, Gdanski 1999, s. 31-60.
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nowania jego mechanizmu przez ingerowanie w gospodarke, gdyz taka aktyw-
no$¢ panstwa jest zwiazana z jego zawodnos$cia i prowadzi do zmniejszenia efek-
tywnosci gospodarczej'’. Podejécie to jest oparte na zasadzie laissez faire i okres-
lane mianem liberalizmu gospodarczego. Znalezienie wlasciwej rownowagi mig-
dzy przeciwstawnymi koncepcjami interwencjonizmu i liberalizmu gospodarcze-
go powinno by¢ celem ekonomistow i decydentow!!.

Poglady polskich ekonomistow na temat roli panstwa i rynku, chociaz nie
sa bardzo skrajne czy radykalne, pozwalaja na podzielenie ich z punktu widzenia
tych dwoch, bardzo czgsto przeciwstawianych sobie podejs¢. Zwolennicy ogra-
niczenia roli panstwa i liberalizmu gospodarczego koncentruja swoje argumenty
na podkreslaniu zalet mechanizmu rynkowego jako gtéwnego regulatora proce-
sOw gospodarczych i najwazniejszego mechanizmu alokacji zasobow. Zwracaja
uwage na wiele niesprawnos$ci panstwa w tym zakresie i koncentruja si¢ na
okreéleniu tego, czego panstwo nie powinno robi¢!2. Druga grupa ekonomistow
przeciwstawia si¢ natomiast mitowi, gtoszacemu mozliwos$¢ rozwiazywania
wszystkich probleméw gospodarczych przez mechanizm rynkowy, wskazuje na
jego zawodnos¢, podkresla znaczenie roli panstwa w tych obszarach, w ktorych
widoczna jest niesprawno$¢ rynku, oraz szczeg6dlna rolg panstwa w gospodar-
kach przechodzacych transformacje. Opowiada si¢ wigc za aktywnos$cia pan-
stwa w wielu dziedzinach, szczeg6lnie w kwestiach socjalnych w okresie prze-

19" Opis zawodnosci panstwa w sferze ekonomicznej przedstawianych w ramach antyetatystycz-
nego nurtu ekonomii przedstawiono w A. Lipowski, Ekonomiczna zawodnos¢ panstwa — krytyczna
analiza ujecia antyetatystycznego, ,,Ekonomista” 2001, nr 2.

1 Por. V. Tanzi: Gospodarcza rola panstwa w XXI wieku. ,,Materiaty i Studia” z. 204, NBP, War-
szawa 2006, s. 5.

12 Por. np. J. Bauc, B. Grabowski, C. Jozefiak, A. Raczko, Zaleznosé¢ miedzy zmianami systemo-
wymi a politykq gospodarczq, w: Dynamika transformacji polskiej gospodarki. Makroekonomia
i polityka gospodarcza w okresie transformacji systemowej, red. M. Belka, Wyd. Poltext, Warsza-
wa 1996; J. Winiecki, Zrédla ekonomicznego sukcesu; eliminacja barier dla ludzkiej przedsiebior-
czosci, w: Piec lat po czerwcu, red. J. Winiecki, Warszawa 1995; W. Wilczynski, Trudny powrot
Polski do gospodarki rynkowej, w: Drogi wyjscia z polskiego kryzysu gospodarczego, red. W. Dy-
marski, PWN, Warszawa—Poznan 1993; W. Wilczynski, Wrogie panstwo opiekuncze. Felietony
z,, Wprost” 1995—-1999, PWN, Warszawa 1999; L. Balcerowicz, Wolnos¢ i rozwoj. Ekonomia wol-
nego rynku, Wyd. Znak, Krakoéw 1995; idem, Socjalizm, kapitalizm, transformacja. Szkice z prze-
tomu epok, PWN, Warszawa 1997; idem, Toward A Limited State, ,,Coto Journal” 2004, vol. 24,
No. 3, s. 185-204; J. Beksiak, O zmianach ustrojowych w gospodarce polskiej. ,Kapitalista po-
wszechny” 1993, nr 14; J. Beksiak, Panstwo w polskiej gospodarce w latach 90, ,,Gospodarka Na-
rodowa” 2001, nr 1-2; idem, Etatyzm w dzisiejszej Polsce, ,,Gospodarka Narodowa™ 2001, nr 9.
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ksztatcen strukturalnych, oraz wskazuje, ze panstwo nie musi dziata¢ wbrew
rynkowi'3.

W obu podejséciach, liberalnym i interwencjonistycznym, panstwu wyzna-
czono okre$long role w gospodarce, wyrazana mniejszym albo wigkszym zakre-
sem funkcji ekonomicznych przypisywanych temu podmiotowi. Funkcje ekono-
miczne sa zwiazane z catym spektrum dziatan panstwa dotyczacych gospodarcze-
go zycia danego spoteczenstwa i powinny by¢ rozpatrywane w sposob dualny,
gdyz mozna je dostrzec analizujac jego aktywno$¢ w dwodch sferach gospodarki:
regulacyjnej i realnej'. W sferze regulacyjnej funkcje panstwa uwidaczniaja sie
przede wszystkim w tworzeniu przez nie tadu spoteczno-gospodarczego, na kto-
rym opiera si¢ funkcjonowanie danej gospodarki. W tej sferze odgrywa ono role
organizatora systemu gospodarczego, dostarczajac w ten sposob informacji in-
nym podmiotom podejmujacym decyzje gospodarcze. Inaczej mowiac, panstwo
jest odpowiedzialne za okreslanie jasnych i czytelnych ,,regut gry” Iub ,,regut ru-
chu” w gospodarce i kontrole ich przestrzegania. W kazdej gospodarce regulacyj-
ny aspekt funkcji panstwa jest bardzo istotny z dwoch gtéwnych powodow. Po
pierwsze, oparcie systemu gospodarczego jedynie na rynkowym mechanizmie re-
gulacji nie jest mozliwe. Po drugie, panstwo, czgsto nazywane ,,regulatorem re-

13 Por. np. E. Lukawer, O mechanizmie rynkowym bez gloryfikacji, w: Rynek — konsumpcja —
rolnictwo, red. E. Hejner-Skowronska, Warszawa 1996; S. Zawadzki: Panstwo o orientacji rynko-
wej, Wyd. Scholar, Warszawa 1997; K. Porwit: Panstwo i rynek w rozwoju gospodarczym, ,,Gos-
podarka Narodowa” 1995, nr 4; J. Wilkin: Jaki kapitalizm? Jaka Polska? PWN, Warszawa 1995;
Efektywnosé a sprawiedliwosé, red. J. Wilkin, Wyd. Key Text, Warszawa 1997; J. Wiklin, Byf, jest
i bedzie? ,Nowe Zycie Gospodarcze” 2003, nr 8; M. Ratajczak, Infrastruktura spoteczna w wa-
runkach przejscia od gospodarki centralnie zarzqdzanej do gospodarki rynkowej, ,,Gospodarka Na-
rodowa” 1995, nr 12; S. Lis, Rola panstwa w okresie transformacji gospodarki polskiej, w: Trans-
formacja systemu ekonomicznego w Polsce, red. S. Lis, Wyd. Secesja, Krakow 1994; M. Klamut,
Rola panstwa w ksztattowaniu dostosowan strukturalnych w gospodarce, w: Jednolitos¢ i rozno-
rodnosé¢ w polityce rozwoju, red. A. Dobroczynska, Wyd. Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa
1998; A. Glapinski, Spor o ekonomiczne instrumenty wspierania aktywnosci gospodarczej w Pol-
sce, w: Ekonomiczne instrumenty wsparcia ozZywienia gospodarki w Polsce, red. M. Garbicz, SGH,
Warszawa 2003, s. 29-30; G.W. Kotodko, Kwadratura pieciokqta. Od zalamania gospodarczego
do trwatego wzrostu, Wyd. Poltext, Warszawa 1993; idem, Od szoku do terapii. Ekonomia i polity-
ka transformacji, Wyd. Poltext, Warszawa 1999; J. Kaleta, Polityka pieni¢zna i finansowa w pro-
cesie urynkowienia gospodarki, Wyd. Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 1993;
idem, Jak wyjs¢ z kryzysu — alternatywny program gospodarczy, Wyd. Poltext, Warszawa 1994;
Z. Sadowski, Podstawowe zalozenia strategii rozwoju Polski, ,,Ekonomista” 1993, nr 2; idem, Spo-
teczne aspekty transformacji systemowej, ,,Ekonomista” 1996, nr 6.

14 Zob. A. Wojtyna, Nowoczesne panistwo kapitalistyczne a gospodarka, Wyd. PWN, Warszawa
1990, s. 26-35; Z. Madej, Maly budzet versus duzy budzet, ,,Ekonomista” 1998, nr 5-6.
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gulatorow”, przez swoje $wiadome dzialania moze, jak w przypadku krajow prze-
chodzacych zmiany systemowe, wspotuczestniczy¢é w tworzeniu rynku i jego in-
stytucji. Aspekt regulacyjny wiaze si¢ rowniez z konieczno$cia budowy i zapew-
nienia przez panstwo sprawnie funkcjonujacego systemu finansowego w gospo-
darce. Jak pokazuja badania empiryczne w krajach OECD, dojrzatos¢ i spraw-
no$¢ systemu finansowego jest waznym czynnikiem efektywnego dziatania
wszystkich podmiotéw i zapewnienia mozliwoéci rozwojowych gospodarce'.
Wazna czgs$cia systemu finansowego sa finanse publiczne, z ktérymi aktywnos¢
panstwa jest nierozerwalnie zwiazana zardowno po stronie gromadzenia, jak 1 wy-
datkowania §rodkow pienigznych na rézne cele dziatania panstwa.

O ile aspekt regulacyjny, w ktorym rozpatrywane sa funkcje panstwa, wia-
ze si¢ z zasobem informacji w gospodarce i finansowa strona aktywno$ci pan-
stwa, o tyle drugi aspekt funkcji panstwa zwigzany jest z wykorzystaniem przez
panstwo zasobow rzeczowych i ludzkich. W sferze realnej panstwo jest wtasci-
cielem zasobow i odgrywa role wykorzystujacego je przedsigbiorcy. Panstwu sa
zatem przypisywane takie funkcje, jakie petni kazdy wiasciciel zarzadzajacy swo-
imi zasobami przez wynajgtych menedzerow. Do realnego aspektu aktywnosci
panstwa nalezy zaliczy¢ rowniez to, ze jest ono podmiotem wladczym w stosun-
ku do budzetu panstwa i wykorzystuje go do wptywania na realne procesy za-
chodzace w gospodarce.

2. Funkcje panstwa

Okreslenie ,,funkcje panstwa” jest wieloznaczne. Moze by¢ ono uzywane
jako pojecie:
opisowe, charakteryzujace aktywno$¢ panstwa,

okreslajace podstawowe kierunki dziatalnosci panstwa i jego agend'®,

uzywane do okreslenia celow panstwowych w przysztosci,

okreslajace metody i $rodki realizacji celow panstwa,

15 Zob. M. Leahy, S. Schich, G. Wehinger, F. Pelgrin, T. Thorgeirsson, Contributions of Finan-
cial Systems to Growth in OECD Countries, Economics Department OECD, Working Papers 2001,
No. 280.

16 Zob. L. Dziewiecka-Bokun, Systemowe determinanty polityki spotecznej, Wyd. Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 1999, s. 131.
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— okreslajace skutki (rezultaty, konsekwencje) aktywnos$ci panstwa w cza-
sie przesztym!’.
Wielowymiarowo$¢ tego pojecia wskazuje na wiele aspektow interpretowania
roli panstwa i czgstego utozsamiania funkcji, celow i instrumentow ich realiza-
cji. Mimo ze, te r6zne wymiary roli panstwa czgsto uzywane sa zamiennie, to
dopiero rozpatrywane razem daja pelny obraz tego, czym zajmuje si¢ (powinno
si¢ zajmowac) panstwo, w jakim celu, w jaki sposob i z jakim skutkiem.

Funkcje panstwa moga by¢ ujgte normatywnie lub pozytywnie. Z tego punk-
tu widzenia mozna wyrézni¢ funkcje zatozone (co panstwo powinno robic)
i funkcje realizowane (co panstwo robi)'8. Powinny sie one pokrywaé, jednak
w praktyce nie zawsze tak si¢ dzieje. Zaréwno jedne jak i drugie obejmuja wptyw
panstwa na r6zne dziedziny zycia danego spoteczenstwa. Wedtug kryterium tery-
torialnego zasiggu skutkéw dzialtania organdéw panstwa mozna zatem wyrdznié
jego funkcje zewngtrzne i wewnetrzne!®. Pierwsze wynikaja z catoksztattu dzia-
falnosci panstwa prowadzonej na arenie migdzynarodowej, natomiast drugie
zwiazane sa z zakresem dzialalnosci panstwa na jego terytorium i dotycza we-
wnetrznej sfery stosunkoéw spoteczno-gospodarczych. Wsrdd nich wyrdézni¢ moz-
na funkcj¢ ochronna, regulacyjna, kulturalno-wychowawcza, adaptacyjna, inno-
wacyjna, socjalna, ekonomiczna (gospodarcza)®’. Na podstawie kryterium dzie-
dzin zycia spotecznego, w ktorych podejmowane sa dziatania panstwa mozna wy-
ro6zni¢ funkcje polityczne, w tym regulacyjne i kontrolne, organizacyjne (ekono-
miczne i socjalne), o$wiatowe i kulturalne?!. Ekonomiczne funkcje pafistwa sa
wigce tylko czesécia funkcji przypisywanych temu podmiotowi.

Ksztattowanie si¢ ekonomicznych funkcji panstwa jest procesem historycz-
nym. Podkresla to klasyfikacja funkcji panstwa wskazujaca na ich nastgpstwo
czasowe 1 historyczna zmiang roli panstwa w gospodarce. Wyro6znia ona funkcje
tradycyjne i wspotczesne?” . Do tradycyjnych funkeji zalicza okre$lenie i ochro-

17 P. Winczorek, op.cit., s. 125. Jest to ujecie funkcji panstwa w znaczeniu analizy systemowej.

18 Por. L. Dziewiecka-Bokun, op.cit., s. 129.

19" Zob. Polityka — ustréj — idee..., s. 249; Wybrane problemy..., s. 123.

20 Tnny podzial wewnetrznych funkcji panstwa proponuje E. Zielinski, Nauka o panstwie i poli-
tyce, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 1999, s. 130-140.

21 Por. W. Szostak, Problem ,, ciezaru panstwa . Optymalizacja roli panstwa liberalno-demokra-
tycznego, Wyd. Ksiggarnia Akademicka, Krakow 1998, s. 132—135.

22 Por. D.R. Kamerschen, R.B. McKenzie, C. Nardinelli, Ekonomia, Fundacja Gospodarcza
NSZZ ,.Solidarnos¢”, Gdansk 1993, s. 82 i n.
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n¢ praw wilasnosci, ochrong przed przestgpstwami i wymierzanie sprawiedliwo-
$ci, zapewnienie obrony narodowej, powszechna o§wiat¢ 1 ustanowienie stabil-
nego systemu pienigznego. Funkcje wspotczesne stanowia rozszerzenie odpowie-
dzialnosci wspodtczesnego panstwa za stabilizowanie gospodarki, zapewnienie
bezpieczenstwa dochodow i opieki zdrowotnej oraz kontrolg wykorzystania §ro-
dowiska naturalnego.

Tradycyjne funkcje panstwa naleza do grupy funkcji powszechnie akcepto-
wanych. Oprocz nich wspotczesnym panstwom przypisywane sa takze te funk-
cje, ktore budza mniejsze lub wigksze kontrowersje. W przypadku wykonywania
przez panstwo funkcji zaliczonych do pierwszej grupy podkresla sig ich pozy-
teczne oddzialtywanie na sprawy gospodarcze i spoteczne oraz fakt, ze ich pelnie-
nie przynosi pozytywne skutki dla gospodarki. Korzysci z wykonywania przez
panstwo funkcji z drugiej grupy nie sa juz tak oczywiste dla wszystkich, a czasa-
mi wrgez neguje si¢ mozliwos¢ ich pelnienia przez panstwo. Do pierwszej grupy
funkcji zalicza sig: ochrong tadu, ochrong zdrowia i sSrodowiska cztowieka, orga-
nizacje systemu pieni¢znego oraz gospodarowanie innymi dobrami publicznymi.
Druga grupeg funkcji tworza: polityka stabilizacyjna, pobudzanie dziatalnosci gos-
podarczej, protekcjonizm socjalny 1 gospodarczy, ingerencja w migdzynarodowe
kontakty gospodarcze, zarzadzanie produkcja, czyli utrzymanie sektora przedsig-
biorstw panstwowych?. Pozytywny lub negatywny stosunek do funkcji wymie-
nionych w drugiej grupie oraz przypisywanie panstwu lub negowanie mozliwo-
$ci ich petnienia odroznia etatystow od liberatow.

Grupa funkcji, co do ktorych panuje niemal pelna zgodnosé¢, pokrywa sig
z funkcjami tak zwanego pafnstwa minimalnego®*, okre$lanego rowniez mianem
,panstwa débr publicznych”?. Ich celem jest zapewnienie powstania, ochrony

23 Zob. Paristwo w polskiej gospodarce lat dziewieédziesiqtych XX wieku, red. J. Beksiak, Wyd.
PWN, Warszawa 2001, s. 24, 27-31.

24 Zakres funkcji przypisywanych takiemu panstwu wyraza cytat: ,,wazne funkcje do speienia
miatby rzad, ktory by zapewnial poszanowanie prawa i porzadku, okreslal prawa wlasnosci oraz
pozwalat na modyfikacje tych, jak rowniez innych, regut gry gospodarczej, ktory rozsadzatby spo-
ry dotyczace ich interpretacji, egzekwowat realizacj¢ umow, popieral konkurencje, stwarzat system
monetarny, przeciwdziatal monopolom technicznym i wystgpowaniu efektow ubocznych, po-
wszechnie uwazanych za powody wystarczajaco uzasadniajace interwencj¢ rzadu, i ktory uzupet-
nialby prywatna dobroczynnos¢ i opiekg rodzin nad osobami nie w pelni odpowiedzialnymi”.
M. Friedman, Kapitalizm i wolnos¢. Centrum im. A. Smitha & ,,Rzeczpospolita”, Warszawa 1993,
s. 43.

25 Zob. W. Morawski, Parnstwo a instytucjonalizacja rynkowa, ,,Gospodarka Narodowa” 1997,
nr 4-5.
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istnienia i prawidtowego funkcjonowania rynkow w tych sferach, w ktorych same
sa w stanie zapewni¢ efektywna produkcje¢. Do minimalnych zadan panstwa zali-
cza si¢ ustanawianie prawa (w tym praw wilasnosci), ochrong tadu spoteczno-gos-
podarczego, ochrong przed szkodliwa dziatalnoscia (ochrona zdrowia i §rodowi-
ska cztowieka) oraz organizacje systemu pienieznego?®. Gwarantem wlasciwego
petnienia tych funkcji jest sprawna administracja panstwowa dziatajaca w ramach
uksztaltowanego systemu instytucjonalnego. Realizacja funkcji ,,minimalnego
panstwa” jest warunkiem koniecznym do istnienia i sprawnego funkcjonowania
rynku, ale podejmowane w ich ramach dziatania wywieraja okreslone wplywy na
efektywno$¢ gospodarki oraz podziat dochodu, gdyz petnienie przez panstwo wy-
mienionych funkcji wymaga sprawowania funkcji pomocniczych wynikajacych
z koniecznos$ci ponoszenia wydatkow i1 zdobywania §rodkéw na te wydatki.

Dos¢ powszechny jest poglad, Zze panstwo powinno uczestniczy¢ w gospo-
darce w tych dziedzinach, w ktérych jest widoczna zawodno$¢ mechanizmu ryn-
kowego. Zawodnos¢ ta, bedaca argumentem za wypelnianiem ekonomiczne;j roli
panstwa, dotyczacej kwestii makroekonomicznych i mikroekonomicznych, wy-
stepujacych w sferze alokacji zasobow, stabilizacji gospodarki i podziatu docho-
du. Wielu autorow wymienia zatem alokacyjna, stabilizacyjna i redystrybucyjna
funkcje panstwa?’. Sprawowanie identycznych funkcji przypisuje si¢ takze finan-
som publicznym, ktore sa instrumentem i atrybutem wladzy panstwa?®.

Wedtug Banku Swiatowego, panstwo musi byé podpora i regulatorem zycia
gospodarczego, a jego domena sa funkcje, ktorych nie sa w stanie peni¢ ani in-
stytucje rynku, ani instytucje prywatne. Do funkcji tych zaliczono tworzenie pod-
staw prawnych, kierowanie polityka makroekonomiczng, inwestowanie w sekto-
rach podstawowych ustug socjalnych, kapitatu ludzkiego i infrastruktury, zapew-
nienie najubozszym grupom spotecznym pelnego zabezpieczenia, ochrona $rodo-

26 Por. A. Zabkiewicz, Panistwo a Zrodla niepewnosci instytucjonalnej, ,,Ekonomista” 1998,
nr 5-6.

27 Zob. Polityka gospodarcza, red. H. Cwiklinski, Wyd. Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 1997,
s. 24; Polityka ekonomiczna, red. A. Fajferek, Wyd. Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Kra-
kéw 1999, s. 24; D. Hiibner, M. Lubinski, W. Matecki, Z. Matkowski: Koniunktura gospodarcza,
PWE, Warszawa 1994, s. 83.

28 Zob. R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, McGraw Hill
International Editions, New York 1989, s. 6; S. Owsiak, op.cit., s. 49; A. Komar: Finanse publicz-
ne, PWE, Warszawa 1995, s. 58; W. Ziotkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wy-
zsza Szkota Bankowosci, Poznan 2000, s. 43.
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wiska naturalnego?. Na cztery istotne funkcje pafistwa, bedace przejawem jego
wladczej roli w gospodarce, wskazuje inna klasyfikacja. Sa to: tworzenie insty-
tucjonalno-prawnych podstaw dziatania rynku, dazenie do makroekonomicznej
stabilizacji gospodarki, inspirowanie badz tylko korygowanie sformutowanych
przez rynek kierunkoéw alokacji zasobow, opracowanie programoéw obejmujacych
bezposrednie lub posrednie metody i/albo narzedzia redystrybucji dochodow3°.

Na funkcje panstw mozna spojrze¢ nie tylko od strony teorii ekonomii, ale
takze z punktu widzenia teorii 1 praktyki polityki gospodarczej. Na tej podstawie
mozna wyr6zni¢ nastepujace ich rodzaje: koncepcyjno-ustrojowa, instytucjonal-
no-organizacyjna, sterownicza (celowosciowa), regulacyjna, informacyjna i kon-
trolna®'. Pierwsza z nich sprowadza sie do wyboru przez wtadze panstwowe for-
my ustroju spoteczno-gospodarczego, druga polega na wyborze i uksztattowaniu
okreslonych instytucji, organizacji, biur i urzgdéw niezbgdnych do wykonywa-
nia wszystkich funkcji panstwa. Funkcja celowosciowa polega na formutowaniu
celow dlugookresowego rozwoju gospodarczo-spolecznego zgodnych z przyje-
tym ustrojem spoteczno-gospodarczym. Funkcja regulacyjna polega na wyborze
sposobow osiagania zamierzonych celow przez uruchamianie okre$lonych instru-
mentow, ktore maja stymulujaco ukierunkowywac gospodarke i usuwaé zaktoce-
nia powstajace podczas realizacji tych celow. Funkcja informacyjna, uznawana
za najnowszg gospodarcza funkcj¢ panstwa, wynika z faktu, ze do wlasciwego
funkcjonowania kazdego systemu gospodarczego niezbedny jest prawidtowy
przeplyw informacji od panstwa do pozostatych uczestnikow zycia gospodarcze-
go, zasilajacy ich informacjami na temat mozliwosci wystgpowania okreslonych
zdarzen, perspektyw rozwoju, pojawiajacych sig tendencji oraz procesow gospo-
darczych i akumulacji. Ostatnia z wymienionych funkcji panstwa, kontrolna, ma
na celu zapewnienie sprawnego i skutecznego funkcjonowania polityki gospodar-
czej. Stwarza ona podstawy do oceny istniejacej sytuacji, weryfikacji dotychcza-
sowych dziatan panstwa i ksztattowania przysztej polityki gospodarcze;j.

29 The State in a Changing World, World Development Report 1997, World Bank 1997, s. 14.

30 Por. W. Jakébik, Zmiany systemowe w Polsce a struktura gospodarki, Wyd. Naukowe PWN,
Warszawa 2000, s. 70.

31 Zob. Z. Dabrowski, Wspolczesne funkcje gospodarcze panstwa, w: Polityka gospodarcza, red.
J. Kabaj, Wyd. SGH, Katedra Polityki Gospodarczej, Warszawa 2000, s. 34 i n.
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3. Rola panstwa w gospodarce — analiza wielkoS$ci
i struktury budzetu panstwa w Polsce w latach 2000-2006

Przedstawione klasyfikacje sa wylacznie przyktadowymi ujeciami tego za-
gadnienia. Pozwalaja jednak na podkreslenie réznorodnosci i niejednoznaczno-
$ci omawianego tu zagadnienia oraz braku zgodnosci we wspotczesnej ekonomii
co do zakresu roli panstwa w gospodarce. Zawsze jednak wigkszy zakres funkcji
panstwa wiaze si¢ ze wzrostem jego uczestnictwa w realnej lub regulacyjne;j sfe-
rze gospodarki, a mniejszy — ze zmniejszeniem udziatu panstwa w tych sferach.
Trudno jest mierzy¢ udzial panstwa w sferze regulacji. Zadanie to jest utatwione
w przypadku sfery realnej, a udziat panstwa w tej sferze przyjmuje si¢ za mier-
nik wielkosci panstwa. Wielko$¢ panstwa mozna takze wyrazi¢ przez uwzgled-
nienie wartosci dochodoéw 1 wydatkow panstwa w danej gospodarce, czyli wiel-
koscia jego budzetu lub stopniem fiskalizmu i redystrybucji dochodow przez pan-
stwo, wyrazanym jako procentowy udzial dochodow panstwa i jego wydatkow
w wartosci PKB. Wymienione miary wielkosci panstwa sa zatem uzaleznione od
prowadzonej w danej gospodarce polityki budzetowej (zwanej takze fiskalna),
ktora jest czescia sktadowa polityki finansowej. Polityka budzetowa polega na
regulowaniu ogdlnej wysokosci 1 proporcji dochodow oraz wydatkéw panstwa
1 jest nierozerwalnie zwigzana z finansami publicznymi. Obejmuje wigc polityke
podatkowa i polityke wydatkoéw panstwa. Polityka fiskalna jest wyodrebniana ze
wzgledu na specyfike $srodkow, ktorymi sie postuguje, a nie ze wzgledu na spe-
cyfike celow, do ktorych realizacji zmierza, gdyz cele polityki fiskalnej musza
by¢ zgodne z nadrzgdnym celem funkcji sprawowanych przez panstwo. Polityka
fiskalna powinna wynika¢ zatem z dazenia panstwa do zapewnienia odpowied-
niego wzrostu 1 rozwoju gospodarczego w celu podniesienia poziomu zycia oby-
wateli, a narzgdzia tej polityki, ktorymi sa dochody i wydatki panstwa, powinny
by¢ tak ksztaltowane, aby zapewnia¢ osiagnigcie ostatecznego celu dziatania ca-
lego sytemu spoteczno-gospodarczego. Kanaty transmisji impulséw polityki fi-
skalnej do gospodarki moga by¢ réznorodne. Mimo Ze nie ma jednego, po-
wszechnie akceptowanego stanowiska w sprawie mozliwosci i skutkoéw wpltywa-
nia panstwa na procesy gospodarcze w ramach polityki fiskalnej, to w wielu
wspotczesnych gospodarkach jej narzedzia sa wykorzystywane, a pozytywne
efekty w postaci stabilizacji proceséw gospodarczych powszechnie oceniane za
pozadane.
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W tabeli 1 zawarto dane obrazujace stopien fiskalizmu i redystrybucji
w Polsce, wyrazony jako udziat dochodow i wydatkow sektora finanséw publicz-
nych w PKB, oraz poréwnano je ze srednim poziomem tych wskaznikoéw dla kra-
jow nalezacych obecnie do Unii Gospodarczej i Walutowej (bez nowych krajow
cztonkowskich). Porownanie wielkosci udziatow dochodow i wydatkow finan-
sow publicznych w PKB wskazuje, ze byly one w Polsce w analizowanym okre-
sie nizsze niz $redni ich poziom w krajach Unii Gospodarczej i Walutowej
(UGiW). Nalezy jednak pamigtaé, ze w krajach tych, ktore sa od Polski bardziej
rozwinig¢te i zdecydowanie bogatsze, wysoki poziom fiskalizmu i redystrybucji
nie wywiera na gospodarke tak negatywnych skutkéw, jak w naszym kraju®?. Po-
dobne wnioski mozna wyciagna¢ na podstawie oceny salda finansow publicz-
nych. Duzy deficyt finansow, zdecydowanie wigkszy w Polsce niz srednia w kra-
jach UGIiW, ktory trzeba sfinansowaé, ogranicza mozliwosci wykorzystania do-
stegpnych w gospodarce $§rodkoéw pienigznych na jej procesy rozwojowe.

Tabela 1

Dochody, wydatki i saldo finanséw publicznych (% PKB) w Polsce i w krajach UGIW
w latach 2000-2006

Saldo 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004° | 2005 | 2006
Dochody (Polska) 39,7 | 40,1 38,5 39,9 | 403 38,8 39,7
Wydatki (Polska) 429 | 454 | 444 | 453 | 451 41,8 | 418
Saldo (Polska) 32 | =53 | -59 | 54 | -48 | 3,0 | -21
Dochody (kraje UGiW) 46,6 | 458 | 453 | 452 | 44,7 | 45,1 45,7
Wydatki (kraje UGiW) 476 | 477 | 478 | 482 | 475 | 475 473
Saldo (kraje UGiW) -1,0 -1,9 -2.5 -3,0 -2.8 2.4 -1,6

* Bez nowych cztonkéw UE.

Zrédto: Raport miesieczny EBC, Frankfurt 2007, s. 86; Ministerstwo Finansow; oblicze-
nia wlasne.

32 W tym celu wystarczy poréwnaé udziat szarej strefy w Polsce i innych krajach nalezacych do
UE. Ogolnie si¢ przyjmuje, ze dopuszczalna stopa redystrybucji produktu spotecznego zalezy od
jego wielkos$ci przypadajacej na jednego mieszkanca. Im mniejszy produkt spoteczny per capita,
im kraj stabszy gospodarczo, tym nizsza powinna by¢ stopa jego redystrybucji. Zaleznos¢ ta jest
zwiazana z zapotrzebowaniem stabiej rozwinigtej gospodarki na inwestycje rozwojowe. Poniewaz
w Polsce wydatki budzetowe maja gtdéwnie charakter konsumpcyjny, a nie rozwojowy, stopa redy-
strybucji produktu krajowego uwazana jest za znacznie wyzsza od wskazanej dla krajow o zblizo-
nym do polskiego poziomie rozwoju i produktu per capita. Nie powinna ona przekracza¢ 30%.
Por. W. Wilczyniski, Rynek i pieniqdz u progu XXI wieku, Wyd. Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan
2000, s. 117, V. Tanzi, op.cit., s. 20.
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Mozliwosci panstwa w oddziatywaniu na procesy gospodarcze sg ograniczo-
ne jednak przede wszystkim do budzetu panstwa i dlatego poddano go glebszej
analizie. Budzetowi panstwa, ktory jako roczny plan finansowy obejmuje zesta-
wienie stalych wplywow 1 wydatkéw panstwa oraz wskazuje zrodta pokrycia nie-
doboru lub kierunki rozdysponowania nadwyzki, przypisywana jest szczegdlna
rola wérod srodkow realizacji polityki fiskalnej?. Jest on finansowym wyrazem
polityki spoleczno-gospodarczej panstwa, a jednoczes$nie instrumentem jej reali-
zacji niekreujacym tej polityki, ale wskazujacym na jej zakres. Wigkszo$¢ wspot-
czesnych panstw nie kieruje si¢ klasyczna reguta budzetowa rownowazenia wpty-
wow 1 wydatkow budzetowych, lecz obie strony budzetu panstwa wykorzystuje
do oddziatywania na procesy spoteczno-gospodarcze. We wspotczesnych pan-
stwach wydatki i przychody budzetowe osiagaja wigc taki poziom, Ze maja istot-
ny wptyw na ich funkcjonowanie, a udziat budzetu panstwa w PKB jest uwaza-
ny za wazny wskaznik stopnia ingerencji panstwa w gospodarke®*. W tabeli 2
umieszczono podstawowe dane charakteryzujace budzet panstwa w Polsce. Po-
zwalaja one na oceng roli panstwa w gospodarce z punktu widzenia stopnia fi-
skalizmu i redystrybucji dochodu przez budzet panstwa. W takim ujgciu rola ta
jest wiazana z wielko$cig budzetu panstwa. Maty budzet, oznaczajacy niewielki
udziat wydatkow i dochodow budzetu panstwa w wielko$ci wytworzonego
w gospodarce PKB, jest przyjmowany jako reprezentant matego panstwa, a duzy
budzet — przeciwnie.

Z analizy danych dotyczacych ksztattowania si¢ podstawowych wielkosci
charakteryzujacych budzet panstwa w Polsce wynika niewielkie zmniejszenie
wzglednego poziomu zarowno wydatkow, jak i dochodow budzetowych w anali-
zowanym okresie. Spadek udziatu dochodow budzetu panstwa w PKB byt nieco
wiegkszy niz spadek udziatu wydatkow budzetowych. Swiadczy to niewatpliwie
0 nieznacznym zmniejszeniu ogolnego udziatu panstwa w gospodarce, ale zmian
tych nie mozna interpretowac jako ograniczenia wykonywanych przezen funkcji.

35

Zgodnie z prawem Wagnera’>, realna warto$¢ dochodow i wydatkow budzeto-

33 Zob. PM. Gaudemet, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 1990, s. 178.

34 Por. J. Bernat, Polityka gospodarcza Polski w latach 1995-2003, Wyzsza Szkota Ekonomicz-
na, Warszawa 2004, s. 82.

35 Prawo Wagnera lub inaczej prawo wzrastajacych wydatkéw publicznych stwierdza, ze wraz
z rozwojem spotecznym rosna wydatki publiczne panstwa, na ktorych pokrycie niezbgdne sa coraz
wigksze dochody. Zob. S. Owsiak, op.cit., s. 38.
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wych rosta w Polsce w badanym okresie 1 w dalszym ciagu stopien fiskalizmu
oraz redystrybucji dochodéw przez budzet panstwa jest niemal powszechnie oce-
niany jako zbyt wysoki. Pozostawia on podmiotom gospodarczym mato swobo-
dy finansowej 1 wplywa na pogorszenie poziomu dobrobytu, gdyz kazda forma
redystrybucji dochodow moze powodowac bezpowrotna stratg spoteczna.

Prawie kazde dziatanie panstwa w ramach polityki gospodarczej wywoluje
redystrybucj¢ dochodoéw i majatku. W teorii i praktyce uwypukla si¢ jednak
szczegolnie zwiazek migdzy bogactwem pojedynczych podmiotéw i spoteczen-
stwa a polityka podatkowa panstwa. Polityka podatkowa panstwa, bgdaca skta-
dowa polityki budzetowej, decyduje o wysokosci dochodow podatkowych i moz-
liwosciach finansowania z budzetu panstwa sprawowanych przez nie funkcji.

Tabela 2

Dochody, wydatki i saldo budzetu panstwa w Polsce oraz zrodta jego finansowania
w latach 2000-2006

WyszezegSl- | 5000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
nienie

Dochody:
—min zt 135 663,9 | 140 526,9 | 143 519,8 | 152 110,6 | 156 281,2 179 772,2 | 197 639,8
- % PKB 19,8 19,5 18,6 18,7 17,6 18,3 18,7
Wydatki:
—min zt 151 054,9 (172 885,2|182922,4 (189 153,6 | 197 698,3 | 208 132,9 | 222 702,9
- % PKB 22,0 24,0 23,7 232 223 21,2 21,1
Saldo:
—min zt —15391,0|-32 358,3 | -39 402,6 | 37 043,0 | -47 041,9 | -28 360,7 | 25 063,1
- % PKB -2,3 -4.,5 5,1 4,5 4,7 -2,9 2,4
Finansowanie
(% PKB): 2,3 45 51 45 47 2,9 24
—krajowe 3,0 6,1 4,7 3,8 4,1 2.4 1,7
— zagraniczne 0,7 -1,6 0,4 0,7 0,6 0,5 0,7

Zrédto: dane z Rocznika Statystycznego GUS, Warszawa, za lata 2000-2005; za 2006
rok dane z Ministerstwa Finansoéw i obliczenia wtasne.

Z powodu wielu rozbiezno$ci migdzy interesami podmiotow i panstwa na-
lezy poszukiwa¢ pewnych kompromiso6w w ramach omawianej polityki. Poglady
poszczegolnych wspotczesnych szkot ekonomii wskazuja na rozne wptywy poli-
tyki podatkowej (i ksztaltowanej w jej ramach wysokos$ci, stabilnosci, a szcze-
golnie struktury podatkéw) na aktywnos$¢ w gospodarce.
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W tabelach 3 i 4 przedstawiono struktur¢ dochodow i wydatkéw budzeto-
wych wedlug podstawowych grup ekonomicznych. Takie ujecie dochodow bu-
dzetu panstwa wskazuje zrodta ich pochodzenia, a wydatkéw — podstawowe kie-
runki ich rozdysponowania. Dochody wydatkowywane na realizacj¢ roli panstwa
pochodzity w analizowanym okresie przede wszystkim z podatkow (przeszto
88% dochodow budzetowych), glownie posrednich, ktoérych udziat w dochodach
budzetu panstwa wzrost o przeszto 6 punktéw procentowych. Podobnie obnizyt
si¢ udziat podatkéw dochodowych w catkowitych dochodach budzetu panstwa.
Te zmiang struktury dochodéw budzetowych nalezy oceni¢ jako korzystna dla
gospodarki, gdyz oznacza ona zmniejszenie udziatu tak zwanych podatkow znie-
ksztatcajacych (czyli podatkow bezposrednich — dochodowych) w catkowitych
dochodach budzetu panstwa.

Tabela 3

Struktura dochodow budzetowych wedhug podstawowych grup ekonomicznych (%)
w Polsce w latach 2000-2006

Wyszczegoblnienie 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
Dochody budzetowe 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Dochody krajowe 99,9 | 99,2 | 99,7 | 99,9 | 98,2 | 984 | 99,0
1. Dochody podatkowe 882 | 844 89,7 88,9 | 86,7 | 86,7 88,5
w tym:
a) podatki posrednie: 58,7 | 58,7 | 624 | 62,7 | 64,6 | 643 65,1
— podatek VAT 38,1 | 37,6 | 40,0 | 39,7 | 39,8 | 41,9 | 42,7
— akcyzowy 20,1 | 20,6 | 21,9 | 22,6 | 243 | 22,0 | 21,3
b) podatki dochodowe: 294 | 26,1 | 27,3 | 262 | 22,1 | 224 | 24,0
— osoby prawne 12,4 9,4 10,5 9,3 8,3 8,8 14,2
— osoby fizyczne 17,0 16,7 16,8 16,9 13,8 13,6 9,8
2. Dochody niepodatkowe 11,7 | 144 10,0 11,0 | 11,5 11,7 10,1
Dochody zagraniczne 0,1 0,8 0,3 0,1 0,1 0,2 0,4
Wptaty z UE - - - - 1,7 | 14 | 10

Zrédto: jak pod tabela 2.

Polityka wydatkéw budzetowych moze odgrywac istotna rolg¢ w gospodar-
ce, poniewaz powoduje zmiany w popycie globalnym nie tylko konsumpcyjnym
(wydatki osobowe, socjalne, ptatnosci transferowe), ale i inwestycyjnym (przede
wszystkim wydatki majatkowe). Z budzetu panstwa ponoszone sg r6znego rodza-
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ju wydatki, ktore moga mie¢ odmienne znaczenie dla procesow gospodarczych,
a analiza ich struktury pozwala na badanie zakresu sprawowanych przez panstwo
funkcji.

Tabela 4

Struktura wydatkow budzetowych wedtug podstawowych grup ekonomicznych (%)
w Polsce w latach 2000-2006

Wyszczegoblnienie 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

Wydatki budzetowe 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Dotacje i subwencje 55,3 1 59,9 | 57,0 | 55,6 | 514 | 489 | 50,7
w tym:
— dotacje podmiotowe 1,3 7,2 6,5 6,8 7,3 7,4 6,9
— dotacje przedmiotowe 0,4 0,7 0,5 0,4 0,3 0,3 0,2
— dotacje do FUS i KRUS 189 | 20,8 | 28,9 | 22,9 | 19,3 | 193 | 17,7
— dotacje dla jednostek samorzadu

terytorialnego 3,0 2,5 2,7 2.3 3,0 6,2 7,3
— subwencje dla jednostek samorzadu

terytorialnego 17,1 | 17,0 | 16,2 | 16,8 | 159 | 10,6 | 155

Swiadczenia na rzecz 0sob fizycznych 8,7 8,5 7,7 8.4 9,3 9,9 8,0
Wydatki biezace jednostek budzetowych

17,8 | 1699 | 16,3 | 18,1 | 18,8 | 19,2 | 18,9

Rozliczenia z bankami 1,3 1,9 1,0 0,7 0,6 0,5 0,5

Obstuga dtugu publicznego 11,9 | 12,1 | 13,2 | 12,7 | 11,5 | 12,0 | 12,5
w tym:

— krajowego 9,1 9,9 11,1 | 11,7 | 9,4 10,2 | 10,4
— zagranicznego 2.8 22 2,1 1,0 2.1 1,8 2,1

Wydatki majatkowe 49 3,7 43 45 5,6 49 5,0

Srodki whasne UE - - - - 29 | 47 | 44

Zrédto: jak pod tabela 3.

Pierwszy wniosek, ktory wynika z tej analizy, to negatywna ocena wysokie-
go udziatu wydatkow zdeterminowanych, czyli gwarantowanych ustawowo lub
zwigzanych z wczesniej przyjetym zobowigzaniami ujgtymi w ramy prawne,
w cato$ci wydatkow z budzetu panstwa. Na wydatki te sktadaja si¢ tak zwane
wydatki sztywne i quasi-sztywne. Pozostata cz¢s$¢ wydatkow budzetowych to wy-
datki elastyczne. Do wydatkéw sztywnych zaliczane sa subwencje dla jednostek
samorzadowych, koszty obstugi dtugu publicznego 1 wydatki zwiazane z finan-
sowaniem drog krajowych. Od roku 2004 nalezy takze do nich sktadka do bud-
zetu UE. Wydatki quasi-sztywne to wydatki na ubezpieczenia spoteczne, wydat-
ki socjalne, premie gwarancyjne i odsetki od kredytéw mieszkaniowych, wydat-
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ki naczelnych organow witadzy, kontroli i sadownictwa. Do wydatkow elastycz-
nych zaliczane sa natomiast wynagrodzenia i wydatki rzeczowe (biezace) jedno-
stek budzetowych, dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego, dotacje dla
jednostek zaliczanych do sektora finansow publicznych (szkot wyzszych, jedno-
stek naukowo-badawczych itp.), dotacje dla podmiotow gospodarczych, dotacje
dla jednostek nie zaliczanych do sektora finansow publicznych 1 wydatki majat-
kowe.

Wysoko$¢ udziatu wydatkéw zdeterminowanych w catosci wydatkéw bud-
zetowych i widoczny na wykresie 1 jego wzrost w analizowanym okresie o prze-
szto 14 punktéw procentowych wskazuja na znaczne ograniczenie mozliwosci
zmiany alokacji srodkow budzetowych. Na poczatku lat 90. ubieglego wieku wy-
datki zdeterminowane stanowity jedynie 7,2% catkowitych wydatkow z budzetu
panstwa, w 1995 roku — ponad 24%, a w 1997 roku ich udziat podwoit si¢ i wy-
nosit 45%. Po wprowadzeniu pewnych regulacji prawnych i przyjeciu ustawowych
zobowiazan panstwo zostawito sobie niewielkie pole manewru w dostosowaniu
wydatkow budzetowych do ewentualnej zmiany zakresu pelionych przez siebie
funkcji i w ten sposob takze mozliwosci wplywania na procesy gospodarcze.

73,5 74,9 71,3 72,5 74,3
66,8 _ NN

60,9

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Wykres 1. Wydatki zdeterminowane budzetu panstwa w Polsce w latach 2000-2006
(% catosci wydatkow budzetowych)

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Wyrazny wzrost wydatkéw zdeterminowanych Ministerstwo Finanséw wia-
ze ze wzrostem kosztow budzetu panstwa po wprowadzeniu w zycie reformy
ubezpieczen spotecznych i reformy stuzby zdrowia oraz rozwiazan systemowych
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dotyczacych finansowania niektérych wydatkow budzetowych?®. Obnizenie ich
udziatu w 2004 roku nastapito gtéwnie na skutek zmian sposobu refundacji Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS) i sposobu finansowania niektorych zadan
z budzetu panstwa®’. Ponowny wzrost wydatkéw prawnie zdeterminowanych
w 2005 roku byt spowodowany przede wszystkim wzrostem sktadki do budzetu
UE, zwigkszeniem wydatkow na zasitki i §wiadczenia przedemerytalne, wzro-
stem wydatkow na obstuge dtugu publicznego spowodowanym wyzszymi kosz-
tami obstugi skarbowych papieréw wartosciowych wyemitowanych na rynku kra-
jowym, zwigkszeniem subwencji dla jednostek samorzadu terytorialnego oraz
wzrostem wydatkow na obrong narodowa spowodowanym wzrostem PKB.
Dalsze zwigkszenie wydatkow prawnie zdeterminowanych w 2006 roku zo-
stato spowodowane zmianami zasad ujmowania wydatkéw przeznaczonych na
realizacjg¢ programow i projektow finansowanych w ramach funduszy struktural-
nych i inicjatyw wspolnotowych, ktore podlegaja refundacji ze srodkow UE. Po
raz pierwszy wydatki te wlaczono do ustawy budzetowej, co spowodowato nie
tylko zwigkszenie wydatkow ogolem, ale takze wydatkéw zdeterminowanych
w poréwnaniu z 2005 rokiem3®. Wptynelo to takze na zmiane struktury wydat-
kéw budzetowych w uktadzie zadaniowym przedstawionym w tabeli 5.
Poglebiona analiza struktury wydatkow panstwa w tym uktadzie wskazuje,
ze najwigksza cze$¢ wydatkow panstwa pochtaniaty trzy grupy funkcji: ubezpie-
czenia spoteczne, podstawowe funkcje panstwa i obstuga dlugu publicznego.
W grupach tych dostrzegalny jest niewielki spadek wydatkow przeznaczanych na
realizacjg podstawowych funkcji panstwa (administracja publiczna, wymiar spra-
wiedliwosci 1 zapewnienie bezpieczenstwa wewngtrznego i zewngtrznego).
W wigkszo$ci sa to wydatki na tworzenie nieodptatnych dobr publicznych, do
ktérych dostgpnos¢ jest warunkiem koniecznym trwatego rozwoju spoteczno-gos-
podarczego. Pod koniec analizowanego okresu zmalal takze udziat wydatkow
przeznaczonych na ubezpieczenia spoteczne (o 5 punktow procentowych w po-
réwnaniu z najwigkszym ich udziatem w 2002 roku), co zostalo spowodowane

36 Por. Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za rok 2003, Ministerstwo Finansow 2004,
s. 111.

37 Por. Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za rok 2004, Ministerstwo Finansow 2005,
s. 128.

38 Ibidem, s. 99.
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Tabela 5
Struktura wydatkow budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym (%) w latach 2000-2006

Wyszczegoblnienie 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
Wydatki ogotem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Ubezpieczenia spoteczne 242 | 252 | 27,6 | 274 | 23,8 | 21,1 | 22,6
Wydatki socjalne 8,4 11,4 | 10,5 10,3 9,8 11,0 9,8
Obstuga dhugu publicznego 11,9 | 12,1 132 | 12,8 | 11,5 | 12,0 | 12,5
Podstawowe funkcje panstwa 19,1 16,5 16,6 17,1 18,3 18,8 17,4
Nauka i edukacja A" | 195 | 18,7 | 19,0 | 194 | 19,5 | 194
Ochrona zdrowia 2,3 1,9 1,7 1,7 1,6 1,5 2.4
Infrastruktura i Srodowisko B’ 43 4.5 4.5 3,3 2,6 22
Rolnictwo 2,4 2,3 2,0 2,3 3,6 33 32
Gospodarka c 12 | 09 1,1 1,1 1,2 | 21
Gospodarka mieszkaniowa 1,3 22 1,2 0,9 0,8 0,6 0,4
Kl oeom desciananio- | | 07 | 05 | 0 | o6 | oo | 09
Pozostate wydatki 3,7 2.7 2,6 2.8 6,2 7,8 7,1

* W roku 2000 obowiazywat inny podziat wydatkéw, tzw. funkcjonalny, pozwalajacy na oce-
ng skali finansowania $rodkami publicznymi okre$lonych zadan, bez wzgledu na to, kto jest
dysponentem $rodkow. Suma wydatkéw A, B, C i D stanowita 26,7% calosci poniesionych
w tym roku wydatkow z budzetu panstwa. Wydatki te byly grupowane w postaci:

a) subwencji dla jednostek samorzadu terytorialnego (dla gmin subwencja ogolna sktadajaca
si¢ z czg$ci podstawowej, oswiatowej 1 wyrownawczej, a dla powiatow, miast na prawach
powiatow i wojewddztw samorzadowych subwencja ogdlna sktadajaca sig¢ z czgsci o$wia-
towej, drogowej 1 wyrdwnawczej) stanowiacych 17,1% wydatkow z budzetu panstwa;

b) wydatkéw prorozwojowych (na nauke, szkolnictwo wyzsze, o§wiatg i wychowanie bez sub-
wencji o$wiatowych, budowg 1 modernizacj¢ drog, infrastruktur¢ komunikacyjna, promo-
cje eksportu, programy restrukturyzacyjne) stanowiacych 9,0% catosci wydatkow;

¢) pozostatych dotacji do podmiotéw gospodarczych i zadan gospodarczych, ktore stanowily
0,6% catkowitych wydatkow z budzetu.

Zrodlo: dane Ministerstwa Finansoéw 1 obliczenia wlasne.

gtéwnie zmiana sposobu refundacji FUS w 2005 roku. Jezeli do wymienionych
trzech rodzajow wydatkow doda si¢ wydatki socjalne ponoszone z budzetu pan-
stwa, warto$¢ calej tej grupy wydatkow Swiadczy o zdecydowanie najwigkszym
zakresie redystrybucyjno-socjalnych funkcji panstwa w analizowanym okresie.
Oznacza to, ze najwigksza warto$¢ maja wydatki ,.konsumpcyjne” budzetu pan-
stwa, natomiast mniejsze znaczenie maja funkcje gospodarcze i prorozwojowe.
Struktura wydatkow budzetowych jest zatem wysoce nieproduktywna, nie stuzy
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rozwojowi gospodarczemu, a budzet panstwa zaspokaja przede wszystkim doraz-
ne potrzeby i ma charakter §wiadczeniowo-konsumpcyjny. Uwidacznia si¢ to tak-
ze w coraz mniejszym udziale sumy wydatkéw gospodarczych, majatkowych, na
infrastrukture oraz nauke i o$wiate>®. Taka struktura wydatkéw obniza skutecz-
no$¢ panstwa i realizowanej polityki fiskalnej w oddzialywaniu na wzrost gospo-
darki, a przede wszystkim jest wynikiem zwigkszenia wydatkow zdeterminowa-
nych, ktore uniemozliwiaja przeprowadzenie odmiennej alokacji $rodkow budze-
towych.

Konsekwencja zbyt duzych wydatkow w poréwnaniu z dochodami budze-
towymi i niemozliwosciami ich obnizenia przede wszystkim z przyczyn politycz-
nych jest deficyt budzetowy, ktorego bezwzgledna i wzgledna wielko$¢ przedsta-
wiono w tabeli 1. Deficyt budzetu panstwa stanowil w analizowanym okresie
zdecydowanie najwigksza czes¢ deficytu finansow publicznych — w latach 2001—
2003 przekroczyt putap uznany za maksymalny wedtug kryteriow pakietu stabi-
lizacyjnego z Maastricht.

Zgodnie z teoretycznymi twierdzeniami, makroekonomiczne konsekwencje
deficytu budzetowego i sposobu jego finansowania moga by¢ rozne. Wystepuja-
cy w analizowanym okresie w Polsce deficyt budzetu panstwa wymagat zrodet
finansowania, a waznym zrodlem okazal si¢ krajowy rynek finansowy, na ktorym
panstwo sprzedawato skarbowe papiery dtuzne i zaciagato kredyty. Zostato wigc
zmuszone do typowych rynkowych zachowan, zgltaszajac na rynku finansowym
popyt na pieniadz stuzacy do finansowania deficytu. Skarb Panstwa, dziatajacy
wylacznie po stronie popytu na rynku pienigznym, byl w analizowanym okresie

39 Podkresli¢ nalezy, ze znaczny udziat wydatkéw konsumpcyjnych w catosci wydatkow finan-
sow publicznych nie jest charakterystyczny wylacznie dla polskiej gospodarki. W krajach UGiW
wydatki konsumpcyjne stanowily na poczatku analizowanego okresu 39,6%, a w 2006 roku 40,7%
tacznego PKB wytworzonego w tych krajach. Udziat wydatkow konsumpcyjnych w PKB (%)
w wybranych krajach europejskich przedstawiono w ponizszej tabeli.

Wyszczegolnienie 2000 2006
Polska 35,2 36,1
Dania 47,7 47,0
Estonia 32,0 29,1
Francja 44,8 46,7
Grecja 36,1 36,7
Wielka Brytania 34,6 39,2

Zrédlo: ,,Government Finance Statistics 20077, EUROSTAT.
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najwigkszym pozyczkobiorca. Wzrost popytu na pieniadz ze strony panstwa mogh
przyczynia¢ si¢ do utrzymywania w gospodarce wysokich stop procentowych,
gtéwnie $rednio- 1 dlugoterminowych. Dodatkowo zachgcanie pozyczkodawcow
do udostgpnienia wolnych srodkow pienigznych na potrzeby finansowania chro-
nicznego i rosnacego w latach 2001-2004 deficytu wymagato oferowania przez
panstwo korzystnych warunkéw zakupu rzadowych papierow wartosciowych,
a skutkiem tego byta wysoka warto$¢ dtugu publicznego Skarbu Panstwa. Prze-
szto 2/3 tego dlugu stanowia wyemitowane przez panstwo skarbowe papiery war-
tosciowe, ktore nie tylko sa obarczone niskim ryzykiem, ale rowniez oferuja
atrakcyjne oprocentowanie. W takiej sytuacji dtug publiczny powoduje powsta-
wanie zjawiska nadptynnosci w sektorze bankowym i niewykorzystania potencja-
hu kredytowego tego sektora na potrzeby rozwojowe gospodarki. Moze takze
przyczynia¢ si¢ do utrzymywania wysokiego poziomu stopy procentowej na ryn-
ku finansowym, zmniejszenia stopnia wrazliwosci gospodarki na ewentualne jej
spadki i negatywnie oddziatywac na sferg realna.

Analizujac konsekwencje deficytu budzetowego i dtugu publicznego w pol-
skiej gospodarce, nie mozna pominaé¢ pewnego efektu pozytywnego. Niejako
przy okazji staly si¢ one katalizatorem rozwoju rynkéw finansowych i sektora fi-
nansowego*’. Emisja rzadowych papieréw warto$ciowych oferowanych na ogoét
na krajowym rynku finansowym przyczynita si¢ nie tylko do wzbogacenia oferty
udostgpnionych na nim aktywow finansowych, ale takze do stabilizacji oraz roz-
woju sektora i rynku finansowego. Rzadowe papiery dluzne sa takze aktywem
chetnie trzymanym w portfelach pozostatych inwestorow, szczegoélnie w okresie
spadku koniunktury na gietdzie, gdyz pozwalaja na ograniczenie strat zwiazanych
ze spadkiem wartosci ich portfeli.

Wystepowanie w polskiej gospodarce dtugu publicznego ijego wysokosé
powoduja, ze znaczna pozycja po stronie wydatkow budzetowych sa koszty ob-
stugi tego dtugu, ktorych udziat w cato$ci wydatkéw budzetowych wzrdst w ana-
lizowanym okresie i w 2006 roku uksztattowat si¢ na poziomie 12,5%. Oznacza
to, ze duza cze$¢ wydatkdéw budzetowych musi by¢ corocznie blokowana na ob-
stuge dhugu publicznego i nie moze zosta¢ rozdysponowana na realizacj¢ gos-
podarczych funkcji panstwa.

40 Por. S. Owsiak, Perspektywy polskiego sektora finansowego, w: Sektor finansowy w Polsce,
red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2002, s. 299.
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Zakonczenie

Dziatanie wspotczesnych gospodarek rynkowych, wbrew nazwie, oparte jest
na dualnym mechanizmie koordynacji decyzji podejmowanych przez podmioty,
a nie jedynie na koordynacji dokonywanej przez rynek. Dlatego réwniez panstwo
ma okreslong role w gospodarce i zakres funkcji tradycyjnie znajdujacych uza-
sadnienie w zawodnosci i niedoskonalosci rynku w obszarze alokacji zasobow,
stabilizacji gospodarki i redystrybucji dochodéw. Podmiotowi temu przypisywa-
ne sa funkcje, ktorych sprawowanie ma na celu poprawe funkcjonowania rynku
lub ewentualnie zastgpowanie go w tych obszarach. Jednak funkcjonowanie pan-
stwa, tak jak rynku, nie jest doskonale, a na temat szczegotowego zakresu roli
panstwa i funkcji, ktore sa wspotczesnie przypisywane temu podmiotowi, nie ma
w teorii ekonomii pelnej zgodnosci. Zagadnienie zakresu roli panstwa jest nie tyl-
ko ptaszczyzna dyskusji teoretycznych, ale takze praktycznych dociekan, ktore
sa prowadzone w kazdej gospodarce, szczegodlnie wtedy, gdy w rzeczywistych
dziataniach panstwa upatruje si¢ przyczyn pojawiajacych si¢ problemow lub spo-
sobu ich rozwigzania. Bez watpienia jednak mniejsza lub wigksza rola panstwa
wskazywana w ramach tych dyskusji powinna by¢ wypehiona efektywnie, czyli
w sposob umozliwiajacy realizacje nadrzednego celu dziatania, jakim jest wzrost
i rozwoj danej gospodarki oraz spoteczenstwa.

Wigkszy lub mniejszy zakres roli panstwa w gospodarce znajduje odzwier-
ciedlenie w wielkos$ci jego budzetu, a rodzaj funkcji sprawowanych przez ten
podmiot — w strukturze dochodéw i wydatkéw budzetowych. Przeprowadzona
w artykule analiza wykazata, ze w polskiej gospodarce:

a) na podstawie oceny wielkosci dochodow i1 wydatkéw budzetowych pan-

stwu nalezy przypisa¢ wazna rolg;

b) konieczne jest uzdrowienie finansow publicznych, co musi by¢ powia-
zane z pewna restrykcyjnoscia polityki fiskalnej w zakresie ,,konsump-
cyjnych” wydatkoéw z budzetu; oznacza to jednocze$nie zmniejszenie in-
gerencji panstwa w przebieg procesow gospodarczych i spotecznych oraz
obnizenie jego udzialu w redystrybucji PKB, a w przysztosci takze stop-
nia fiskalizmu;

c¢) konieczne sa zmiany struktury wydatkéow publicznych polegajace na
zwigkszeniu udzialu wydatkow elastycznych, gdyz wydatki budzetowe
cechuje obecnie bardzo duzy dlugookresowy stopien sztywnos$ci na sku-
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tek obrony raz uzyskanych korzysci przez okreslone grupy interesow;
zmiana ta powinna pozwoli¢ na zwigkszenie stopnia elastyczno$ci reak-
cji panstwa na pojawiajace si¢ w gospodarce problemy;

d) konieczne sa zmiany struktury wydatkow publicznych polegajace na
zwigkszeniu udzialu wydatkéw prorozwojowych, w ktérych ramach pan-
stwo moze, nie zmieniajac skali fiskalizmu w gospodarce, przyczynic si¢
do przyspieszenia tempa wzrostu gospodarki i poziomu zycia.

Sa to postulaty od dawna wysuwane wobec panstwa i jego roli w polskiej
gospodarce, a ich realizacja wymaga wielu zmian w dziedzinie finansow publicz-
nych, ktorych sztywna struktura, ze zdecydowanie najwigkszym udziatem wydat-
koéw ,.konsumpcyjnych”, i koniecznos¢ wigkszego dyscyplinowania, nie pozwa-
laja obecnie na zwigkszenie zakresu prorozwojowych funkcji panstwa.

SIZE AND STRUCTURE OF THE CENTRAL BUDGET AS EXPRESSION
OF THE GOVERNMENT’S ROLE IN CONTEMPORARY ECONOMY

Summary

In each contemporary economy that assigns certain functions to the government, the
latter has a role to play. Formal expression of the government’s role and functions in the
economy is the size and structure of its budget. The aim of this study is to present the role
of the government and its functions as discussed in the contemporary theory of econom-
ics, as well as to analyse the empirical role of the government in Poland in the early 21%
century. Theoretical considerations have been based on modern literature on the subject,
mainly Polish authors, since the research part refers to today’s conditions in Polish
economy. The empirical part of the study analyses the data describing the government’s
income and spending as well as their structures (in various cross-sections) in Poland in
the years 2000-2006.
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