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1. WSTEP

Poziom absolutny, relacja do PKB oraz pozadana struktura wydatkéw publicznych dla
spoleczeristwa i gospodarki sg przedmiotami sporéw wsréd ekonomistéw i politykéw.
Jest to spér o podlozu zaréwno ekonomicznym, jak i politycznym, w prakeyce oba
elementy wiaza si¢ ze soba, co znacznie utrudnia wskazanie kierunkéw ilogciowych
i jako$ciowych zmian w polityce wydatkowej wladz publicznych.

Elementem, ktéry powinien by¢ niewatpliwie brany pod uwage w rozwazaniach
poswigconych poziomowi wydatkéw publicznych, jest ich efektywnosé. Efektywnosé
wydatkéw publicznych jest zZtozonym pojeciem, u podstaw ktérego lezy z jednej strony
specyficzny sposéb gromadzenia $rodkéw publicznych, a z drugiej strony admini-
stracyjny sposéb ich alokacji i niematerialny charakter wigkszosci dziedzin polityki
spolecznej, publicznej. Zadania i dobra publiczne sa niezbedne dla funkcjonowania
wsp6lczesnej instytucji pafistwa i dobrobytu spotecznego; jednoczesnie charakteryzuja
si¢ one ograniczona podatnoscia na stosowanie precyzyjnych narzedzi pomiaru ich
skutkéw i efektywnosci.

Problemy efektywnosci i racjonalizacji wydatkéw publicznych sa najczgdciej
rozwigzywane w ujeciach mikro- i makroekonomicznym. Teoria i praktyka finan-
séw publicznych wypracowaly wiele metod racjonalizacji i zwigkszania efektywno-
$ci wydatkéw publicznych w poszezegélnych podmiotach sektora publicznego, czyli
w ujeciu mikroekonomicznym. Naleza do nich m.in.: programowanie budzetowe,

' Uniwersytet £8dzki, e-mail: beata.guziejewska@uni.lodz.pl, ORCID 0000-0002-0814-5066.

0o

Artykut opublikowany w formule otwartego dostgpu (open access) na licencji Uznanie autorstwa-Uzycie nickomercyjne-
Na tych samych warunkach 4.0 Migdzynarodowe (CC BY-NC-SA 4.0) (https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/).



142 Beata Guziejewska

analiza koszt-korzy$¢, metoda budzetowania tzw. zerowego, budzety zadaniowe, audyt
wewnetrzny. Ogromnym wyzwaniem nadal pozostaje ustalenie optymalnego dla calej
gospodarki i spoleczenistwa poziomu wydatkéw publicznych, czyli perspektywa makro-
ekonomiczna. W ujeciu tym wladze publiczne powinny okresli¢ racjonalny poziom
wydatkéw bezwzglednych, poziom w relacji do PKB, ich struktur¢ rodzajowa oraz
sposéb wydatkowania srodkéw w ujeciu budzetowym i pozabudzetowym oraz central-
nym i zdecentralizowanym. Makroekonomiczna plaszczyzna ksztaltowania wydatkéw
publicznych jest wiec wielowymiarowa i zwiazana przede wszystkim z przyjeta i reali-
zowana w danym paristwie doktryna spoteczna, polityczng i ekonomiczna. Doktryna
ta jest uksztaltowana w dlugim procesie ewolugji i wspétczesnie podlega dynamicznym
zmianom w zwiazku z wieloma sytuacjami kryzysowymi w Europie i na wiecie.

Celem rozwazan jest analiza kierunkéw zmian w poziomie i strukturze wydatkéw
publicznych w Polsce i Unii Europejskiej z perspektywy kryzysu zwigzanego z epidemia
COVID-19. Na tle szerszego, historycznego ujecia zmian w ksztattowaniu wydatkéw
publicznych zostang sformulowane propozycje de lege ferenda dalszej polityki ksztal-
towania wydatkéw publicznych w erze tzw. czarnych tabedzi oraz niebezpieczenstwa
i zagrozenia z tym zwigzane.

2. ISTOTA WYDATKOW PUBLICZNYCH W UJECIU HISTORYCZNYM
A KRYZYSY EKONOMICZNO-FINANSOWE

Ekonomisci wskazuja od dawna na systematyczny (i w wybranych momentach sko-
kowy) wzrost wydatkéw publicznych w ujeciu absolutnym i relatywnym. Przykladowo,
wydatki publiczne w Niemczech wzrosty z ok. 13-15% pod koniec XIX w. do
42% w 1980 r., podobnie w Wielkiej Brytanii i USA, gdzie wzrost ten byt réwnie
dynamiczny, szczegélnie w czasie 11 wojny $wiatowej i po niej?, kiedy mial miejsce
rozrost wszystkich tradycyjnych funkcji paristwa i finanséw publicznych. W szcze-
gblnosci programy wydatkéw publicznych zwiazanych z ochrong zdrowia, ubezpie-
czeniami spolecznymi, obrong narodowa, programami pomocy spotecznej i redystry-
bucja dochodéw doprowadzily do duzej dynamiki wydatkéw publicznych zaréwno
w Europie, jak i USA%. Ogélny przeglad historii mysli ekonomicznej wskazuje na
niejednolito$¢, ale i pewng cykliczno$é w przypisywaniu paristwu okreslonych funkgji
w zyciu spoleczno-gospodarczym i wykorzystywaniu do tego okreslonych wydatkéw
publicznych. Odzwierciedla to teoria fal R. i M. Friedmanéw, zgodnie z ktéra po
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Lfali shmitowskiej”, zapoczatkowujacej rozwdj leseferyzmu, nastapita ,fala fabianska”,
dajaca poczatek rozwojowi panstwa opiekuriczego i wzrostom wydatkéw publicz-
nych. Nastepnie nastapita ,fala keynesowska”, a po niej spoleczenistwa weszly w ,fale
haykowska”, ktéra oznaczata powrét do wolnego rynku, konkurendji i liberalizmu?,
Polityka gospodarcza i zwiazane z tym wykorzystanie wydatkéw publicznych mialy
zawsze silne uwarunkowania nie tylko wewnetrzne, ale i zewnetrzne’. Poszczegdlne
Jfale pogladéw ekonomicznych” zwiazane byly czgsto z okresami kryzyséw gospo-
darczych, przeplywaly w réznym tempie, znikaly, a nastepnie pojawialy si¢ kolejne,
ktére sg czgsto odpowiedzig na praktyczne, biezace problemy w gospodarce i poli-
tyce finansowej paristwa. W historii mysli gospodarczej przez pewien czas wszelka
ingerencj¢ wladz publicznych w gospodarke nazywano etatyzmem, ktéry uwazano tez
za skrajna forme interwencjonizmu paristwowego. Mialo to miejsce przed rozwojem
teorii interwencjonizmu panstwowego. W Polsce okresu mi¢dzywojennego pojecie
etatyzmu Yaczono z wszelka dziatalnoscia gospodarcza panistwa lub szerzej z ingerencja
nie tylko w gospodarke, ale réwniez w ksztaltowanie zycia spotecznego®. Wspéhezesne
teorie antyetatystyczne uwzgledniaja w sobie wiedze socjologicznag i nauki o polityce;
obejmuja one bardzo rézne nurty nowej ekonomii politycznej, w tym teori¢ wyboru
publicznego czy niszowa szkole neoaustriacka’.

Cale spektrum obszarédw i przyczyn ogélnego wzrostu wydatkéw w sektorze
publicznym (w tym samorzadowym) wymienia S. Kaiduta®. Obok przyczyn socjolo-
gicznych wskazuje réwniez polityczne, spofeczne i ekonomiczne. Do tych pierwszych
zalicza: zmiang i rozszerzanie si¢ roli paristwa i samorzadu terytorialnego w gospo-
darce, wzrost zakresu zadari nakladanych na samorzady terytorialne, spelnianie obiet-
nic wyborezych, wykorzystywanie zwrotnych Zrédet finansowania dziatalnosci. Wsréd
przyczyn spolecznych wymienia przede wszystkim: wzrost liczby ludnosci, starzenie
si¢ spoleczeristwa, wzrost koncentracji ludnosci, proces suburbanizacji, wzmocnienie
integracji spofecznej i oczekiwari wyborcéw, postawy roszczeniowe i naplyw imi-
grantéw. Obszerng grupe wzrostu wydatkéw publicznych stanowia obszary wigzane
z przyczynami o charakterze bezposrednio ekonomicznym, do ktdrych S. Kaddula
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zalicza: postep techniczny, cyfryzacje administracji publicznej i rozwéj technologii
informatycznych, zaangazowanie podmiotéw samorzadowych w procesy gospodarcze
i spoteczne, aktywne wykorzystywanie wydatkéw jako narzedzi interwencjonizmu
gospodarczego, niska produktywno$¢ w swiadczeniu débr publicznych i spolecznych,
proces ubozenia i rozwarstwienia spoteczeristwa, emigracj¢ zarobkowa do panstw UE,
niedostateczng i nieréwna informacje, wstapienie do Unii Europejskiej, zjawiska iluzji
fiskalnych, zjawiska inflacyjne.

Fenomen statego wzrostu wydatkéw publicznych znany jest powszechnie od wielu
lat jako tzw. prawo Wagnera i laczony czesto ze zjawiskiem tzw. Lewiatana®. Adolf
Wagner, niemiecki ekonomista, ktéry sformutowal w drugiej potowie XIX w. postulaty
szerszej ingerencji paristwa w mechanizm rynkowy, na podstawie danych historycz-
nych postawit tezg, ze wraz z rozwojem spotecznym paristwo zglasza popyt na coraz
wigksze dochody na sfinansowanie niezbednych wydatkéw publicznych i spotecz-
nych!®. W krajach wysokorozwinietych nastepuje szybki wzrost potrzeb zbiorowych,
a mechanizm rynkowy i gospodarka prywatna nie sa w stanie ich zaspokaja¢, zaréwno
w obszarze wydatkéw twardych, infrastrukturalnych, jak i spotecznych. Jak podkre-
$la S. Owsiak, teoria finanséw publicznych Wagnera przyczynila si¢ prawdopodobnie
w duzym stopniu do rozwoju ubezpieczeni spotecznych, zdrowotnych i emerytalnych,
co z kolei przyczynito si¢ do znacznego wzrostu zaréwno potrzeb zbiorowych, jak
i wlasnie wydatkéw publicznych ogdélem. W ujeciu A. Wagnera wzrost réznorodnych
potrzeb spolecznych ma charakter intensywny i ekstensywny: ,Intensywny wzrost
potrzeb zbiorowych wynika z rozwoju cywilizacyjnego, na skutek czego paristwo musi
w coraz szerszym zakresie wykonywa¢ realizowane w przysztosci zadania wobec spote-
czenistwa. Z kolei wzrost ekstensywny jest rezultatem presji spoteczeristwa na podejmo-
wanie przez pafistwo nowych funkcji i obowiazkéw wobec zbiorowosci™!!. Jesli whadze
publiczne przejmuja odpowiedzialnos¢ za osiagniecie celéw w polityce spotecznej, to
wplywa to na zwigkszenie popytu na wydatki publiczne. Strona popytowa jest w lite-
raturze wymieniana jako jeden z czynnikéw wzrostu wydatkéw paristwa i samorzadéw
terytorialnych. Po stronie popytowej wymieniane sa'?: popyt na dobra publiczne,
efekty zewngtrzne, ubezpieczenia spoleczne i opieka socjalna, potrzeby demograficzne,
zdrowotne i geriatryczne oraz zwigkszony popyt na dzialania paternalistyczne i regula-
cyjne, rosnacy wraz z rosnacym poziomem dochodéw i dobrobytu spotecznego.

Por. B. Guziejewska, Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana, £.6dZ 2022.
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Zjawisko wzrostu wydatkéw publicznych zostalo potwierdzone w toku badari nad
wydatkami publicznymi w Wielkiej Brytanii w latach 1890-1955 przez A.T. Peacocka
i ]. Wisemana, ktérzy zauwazyli réwniez skokowy wzrost wydatkéw publicznych jako
konsekwencje okreséw niepokojéw spotecznych i wojen. W ich analizach wzrost
wydatkéw faczony byt ze wzrostem podatkéw oraz koncentracja i stabilizowaniem
ich poziomu przed kolejng zmiana'?. Rozwéj nauki o finansach publicznych przy-
niést wyjasnienie wzrostu wydatkéw publicznych w oparciu o czynniki spoleczne,
polityczne, strukturalne, oraz wykorzystania deficytu i dtugu publicznego dla réz-
norodnych aktywnosci i planéw paristwa. Bez wzgledu na przestanki dlugookresowy
wzrost wydatkéw publicznych w stosunku do PKB jest bezdyskusyjny, widoczny na
podstawie analizy dalszych i blizszych danych historycznych. Dla lat 1870-1996 i dla
17 wysokorozwinietych krajéw badania przeprowadzili V. Tanzi oraz L. Schuknecht!4,
kt6rzy stwierdzili, ze zakres sektora publicznego we wszystkich krajach rozwinietych
wzrést gwaltowanie, ale wzrost wydatkéw publicznych nie byt symetryczny. W ujeciu
historycznym okresy gwaltownego oraz zauwazalnego (skokowego) wzrostu wydatkéw
panistwa wigzaly si¢ z okresami zbrojeri i konfliktéw wojennych, po ktérych nastgpo-
waly okresy odbudowy, interwencjonizmu i inwestycji publicznych w infrastrukeure.
Wydatki publiczne w infrastrukture powoduja koniecznos¢ jej utrzymania w przy-
sztosci, z kolei wydatki spoteczne maja konkretnych, zdefiniowanych beneficjentéw;
okolicznodci te sprzyjaja zwigkszaniu wydatkéw publicznych w $rednim i dtuzszym
okresie. Bariera tego wzrostu byly ograniczenia instytucjonalne nadmiernego fiskali-
zmu i zadtuzania publicznego w wybranych krajach?’.

W ostatnich dekadach pojawila si¢ konieczno$¢ naglego (skokowego) zwigkszenia
wydatkéw publicznych i nowa tzw. ratunkowa funkcja finanséw publicznych. Wsréd
ostatnich duzych kryzyséw $wiatowych, ktére spowodowaly znaczacy i wyraznie
zauwazalny wzrost wydatkéw publicznych i nowych funkgji paristwa, wyliczy¢ mozna:
kryzys finansowy z 2008 r., kryzys epidemiczny COVID-19, kryzys klimatyczny, ener-
getyczny i koniecznos¢ transformacji gospodarki oraz wojng w Ukrainie i konieczno$é
zbrojen.

Kryzysy sa poczatkiem lub emanacja sytuacji okreslanych jako sytuacje nad-
zwyczajne. W sytuacjach nadzwyczajnych podejmuje si¢ nadzwyczajne interwen-
cje i regulacje padstwa, co ostabia¢é moze mechanizmy demokratyczne oraz jest
usprawiedliwieniem dla zwigkszania zakresu wladzy wykonawczej i politycznej.
Doswiadczenia historyczne wskazuja, ze takie procesy, instrumenty i praktyke trudno

13 AT Peacock, J. Wieseman, The Growth of public Expenditures in the United Kingdom, Prin-

ceton 1961, s. 12-34.

V. Tanzi, L. Schuknecht, Public spending in 20 century. A global perspective, Cambridge
UK- USA 2000, s. 20-21.

5 B. Guziejewska, dz. cyt., s. 34-35.
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wyeliminowaé po kryzysie; stajg si¢ one niepostrzezenie elementem nowej rzeczywi-
stoéci. Jako jeden z pierwszych spojrzal na problem wiasnie w kontekscie Lewiatana
po kryzysie wywotanym COVID-19 niemiecki ekonomista, filozof i historyk idei
Michael Wohlgemuth!®. Zwrécit uwage, ze w Niemczech wydatki na walke z kry-
zysem wywolanym COVID-19 wzrosty bardziej niz w innych krajach, co spowodo-
walo wzrost zadtuzenia paristwa i konieczno$¢ pozyczek w 2020 r. w wysokosci ok.
5% PKB. Jednoczesnie nie podjeto préb przegladu wydatkéw publicznych i prze-
dtuzono klauzule nadzwyczajne zwiazane z zadluzeniem. W czasie kryzysu epide-
micznego nastapily niepokojace zdaniem M. Wohlgemutha zmiany w réwnowadze
organéw wladzy. Dotyczy to réwnowagi pomi¢dzy wladza wykonawczg a parlamen-
tami federalnym i lokalnymi. Kryzys umozliwit podejmowanie decyzji w oparciu
o watpliwe, podwazane przez niektérych obywateli procedury (sady uniewaznily
kilka rozporzadzeri COVID-19). Zauwaza on akceptacje¢ spoleczeristwa do dziatan
wyjatkowych w sytuacjach kryzysowych i wyjatkowych, ale widzi w tym niebezpie-
czefistwo Lewiatana, gdyz z perspektywy historycznej wiele $rodkéw i narzedzi nie
jest wycofywanych po kryzysie, kiedy traci juz swoja przydatnos¢, uzasadnienie oraz
celowos¢.

Sytuacje kryzysowe zawsze powodowaly konieczno$¢ nowej interwencji
i funkcji wladz publicznych, a nawet skutkowaly powstawaniem nowych doktryn
spoleczno-ekonomicznych lub ewoluowaniem dotychczasowych polityk ekono-
micznych. Z punktu widzenia historii mysli ekonomicznej bezrefleksyjne i slepe
opieranie si¢ na mechanizmach rynkowych i demokracji liberalnej skutkowato
pojawianiem si¢ tendencji etatystycznych, populistycznych i prowadzacych czgsto
do niekontrolowanego wzrostu wydatkéw publicznych!”. Pojawiajace sie w takich
okresach niezadowolenie spoteczne sprzyja oczywiécie tendencjom populistycznym
i skrajnym pomystom na rozwiazywanie probleméw spoteczno-ekonomicznych.
S. Owsiak podkresla wage niebezpieczenistw i pulapek zwiazanych z nowa funk-
cja ratunkowg finanséw publicznych. Zalicza do nich, na tle ostatnich kryzyséw,
m.in.!8:
a) ignorowanie zaleznosci migdzy przebiegiem cyklu koniunkturalnego a finansami

publicznymi w ujeciu dtugookresowym;

16 M. Wohlgemuth, COVID-19 and Leviathan — the German Case, Report Scenarios, https://
www.gisreportsonline.com/covid-19-and-leviathan-the-german-case,economy,3464,report.
html, dostep 6.04.2021.

17 1. Kalifiski, Paristwo i gospodarka, [w:] Historia gospodarcza. Problemy i metody. Studia

w stulecie powstania poznanskiej szkoly historii gospodarczej, red. T. Janicki, Poznar 2020,

s. 171-193.

S. Owsiak, O racjonalne wykorzystywanie funkgji finanséw publicznych w warunkach kryzysu,

[w:] Finanse publiczne, red. M. Ziolo, Warszawa 2021, s. 16.
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b) pokus¢ naduzycia finanséw publicznych przez rzady dla celéw politycznych nie-
zwiazanych z dzialalnosci ratunkowa, czemu sprzyjaja kryzys, stan zagrozenia,
niepewne perspektywy, chaos w spoleczeristwie i gospodarce;

¢) trudnosci z zachowaniem jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych oraz
decyzji wladz paiistwowych wobec stosowanych w okresach kryzysowych narzedzi
nadzwyczajnych;

d) stabo rozpoznawalne i niekontrolowane przez spoleczenistwo (podatnikéw) skutki
mi¢dzypokoleniowej redystrybucji dochodéw w zwiazku z niekontrolowanym
wzrostem diugu; ignorowanie dyscypliny rynkowej przez rzady przy zaciaganiu
dlugu oraz zagrozenie inflacyjne w zwiazku ze wzrostem podazy pieniadza;

e) pokus¢ naduzycia finanséw publicznych przez prywatny kapitat dla ratowania si¢
przed upadkiem (tzw. moral hazard) oraz zacieranie granic odpowiedzialnosci za
skutki dziatani ratunkowych padstwa.

Nalezy zauwazy¢, ze niebezpieczeristwom tym sprzyjaja procesy demokratyczne

i walka o wyborcéw, czego doskonalym przykladem i ilustracja sa wybory parlamen-

tarne w Polsce w 2023 r. oraz eskalacja obietnic wyborczych. Z drugiej strony hasta

wyznawcéw teorii neoliberalnych, proponujacych ograniczenie nieefektywnego, nie-
sprawiedliwego i nieracjonalnego sektora publicznego, réwniez nie rozwiazujg real-
nych probleméw gospodarczych i spotecznych. Odpowiedzia na teori¢ konkurencji
doskonalej w bankowosci byta w swoim czasie teoria konkurencji zdolnej do dziatania.

By¢ moze jestesmy §wiadkami ksztaltowania si¢ nowych paradygmatéw w finansach

publicznych.

3. WSPOtCZESNE PROBLEMY RACJONALIZACJI WYDATKOW
PUBLICZNYCH. EKONOMIA VERSUS POLITYKA

W literaturze opisywana jest szeroka lista czynnikéw przyczyniajacych si¢ do niebezpie-
czeristwa tzw. Lewiatana, czyli rozrastania si¢ administracji publicznej, naduzy¢ wladz
i wzrostu wydatkéw publicznych. Podobnie jak w przypadku wydatkéw publicznych
zjawiska te majg charakter zaréwno ciagly, jak i skokowy. Wspédlczesnie w okresach
nast¢pujacych po sobie kryzyséw pojawia si¢ nowy obszar w problematyce racjonali-
zacji wydatkéw. Kryzysy sprawiaja, ze obywatele oczekuja od paristwa rozwiazywania
pojawiajacych si¢ nowych probleméw gospodarczych, spotecznych, zdrowotnych — co
oczywiscie przeklada si¢ bezposrednio na zwigkszone potrzeby wydatkowe. W sytu-
acjach permanentnych napieé i kryzyséw mamy do czynienia z jednej strony z posta-
wami i pogladami populistycznymi, a z drugiej pojawia si¢ jeszcze wigksza niz w okre-
sach stabilizacji potrzeba okreslenia priorytetéw w rozwigzywaniu finansowej strony
licznych potrzeb spotecznych i publicznych.
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Tabela 1. Zjawiska o charakterze ciaglym i skokowym a problem Lewiatana

Zjawiska o charakterze cigglym Zjawiska o charakterze skokowym
Rozwoj ekonomiczno-spoteczny Zmiana przyjetej doktryny spoteczno-ekonomicznej
i wzrost PKB w dtugim okresie Potrzeby spoteczne i nowe funkcje paristwa w sytuacjach nadzwyczajnych
Rozszerzanie sie funkcji parstwa Sytuacje nadzwyczajne i kryzysy
Wzrost kosztéw w sektorze Okresy powojenne
publicznym Okresy silnego interwencjonizmu parstwowego potgczone z wysokimi
Wzrost kosztéw pracy wydatkami publicznymi
Systematyczne procesy decentrali- | Reformy majace na celu zwiekszenie zakresu i jakosci okreslonych (kosz-
zacji wtadzy publicznej townych) ustug spotecznych
Postepujgce starzenie sie Duze programy spoteczne i socjalne
spoteczenstw w paistwach Duze reformy decentralizacji wiadzy i ustug publicznych, ktérym nie towa-
rozwinietych rzyszy ograniczenie sektora panstwowego

Zrédho: B. Guziejewska, Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana,
Wydawnictwo UL, £8dz 2022, s. 276.

Na tle czynnikéw wymienionych w tabeli 1 wskaza¢ mozna na czynniki o naj-
wigkszym znaczeniu dla Polski z perspektywy lat 2023-2024. Zaliczy¢ do nich nalezy:
wydatki zwiazane z konsekwencjami epidemii COVID-19 i tzw. dtugiem zdrowotnym,
problem starzejacego si¢ spoleczenistwa i demografii, konieczno$¢ zwigkszenia wydat-
kéw na zbrojenia i bezpieczeristwo oraz oczekiwania rewaloryzacji wynagrodzen w sfe-
rze budzetowej w zwiazku z wysoka inflacja. Szczegélnie ostatnie z oczekiwan bedzie
duzym problemem réwniez politycznym (dla koalicyjnego rzadu) w nadchodzacych
latach, koszty wynagrodzen sa podstawowym elementem kosztéw w jednostkach orga-
nizacyjnych w sektorze publicznym. Trudno bedzie w praktyce sprosta¢ oczekiwaniom
wyborcéw i realnym mozliwoscia finansowym.

Na tle tak zarysowanych probleméw w czgéci kolejnej zostanie przedstawiona ana-
liza ksztaltowania si¢ wydatkéw publicznych i wnioski z tego plynace dla przyszlej
polityki ksztaltowania wydatkéw w Polsce w ujeciu makroekonomicznym.

4. ANALIZA UDZIAEOW WYDATKOW PUBLICZNYCH KRAJOW UE w PKB
Z PERSPEKTYWY PRZED PANDEMIA COVID-19 1 PO NIEJ

W tabeli 2 przedstawiono wydatki publiczne w krajach UE ogétem w latach 2011-2022
w relacji do PKB. Jesli chodzi o wszystkie kraje, to udziat wydatkéw po wzroscie po
2009 r. uksztaltowat si¢ na dos¢ wysokim poziomie ponad 49% PKB, a nast¢pnie nie-
znacznie spadl w latach 2018-2019. Znaczny wzrost wydatkéw publicznych w relacji do
PKB zanotowano w 2020 r., co niewatpliwie bylo konsekwencja pandemii COVID-19.
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Wsrdd krajéw, w ktorych odnotowano najwyzszy poziom wydatkéw publicznych w rela-
cji do PKB w 2020 r., znalazly si¢ Belgia, Francja, Grecja, Austria, Wlochy i Wegry.
W latach 2021-2022 udziat ten nieco spadl, ale nadal utrzymuje si¢ na wysokim pozio-

mie. Tradycyjnie wysoki poziom wydatkéw publicznych charakteryzuje kraje skandy-

nawskie, natomiast najnizszy poziom wydatkéw w relacji do PKB w 2022 r. mial miejsce

w Irlandii, na Litwie oraz w Szwajcarii. Poréwnujac lata 2019 i 2020, podkresli¢ nalezy

widoczny skokowy wzrost wydatkéw w przypadku wszystkich analizowanych krajéw.

Tabela 2. Wydatki publiczne w krajach UE ogélem
w latach 2011-2022 w relacji do PKB

Lata 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Kraje W % PKB
UE - 27 krajow| 49,2 | 498 | 497 | 490 | 491 [ 474 | 46,7 | 465 | 466 | 528 | 51,3 | 496
Strefaeuro | 494 | 50,1 | 500 | 493 | 485 | 477 | 47,1 | 469 | 469 | 535 | 522 | 50,5
Belgia 533 | 56,5 | 56,1 | 556 | 537 | 53,1 | 520 | 523 | 51,9 | 588 | 548 | 532
Butgaria | 337 | 343 | 378 | 432 | 404 | 348 | 348 [ 370 | 363 | 415 [ 417 | 414
Czechy 432 | 447 | 427 | 426 | 419 | 398 | 390 | 406 | 41,0 | 472 | 465 | 446
Dania 564 | 580 | 558 | 552 | 545 | 525 | 50,5 | 50,5 | 49,7 | 535 | 49,8 | 450
Niemcy 452 | 449 | 449 | 443 | 441 | 444 | 442 | 443 | 450 | 505 | 509 | 49,5
Estonia 374 392 | 384 | 378 [ 395 [ 394 | 392 [ 393 | 391 | 449 [ 419 | 398
Irlandia 472 | 426 | 406 | 375 [ 290 | 281 | 26,1 | 253 | 243 | 272 | 244 | 21,2
Grecja 551 [ 572 [ 632 | 512 | 545 [ 503 [ 487 | 489 | 481 | 602 | 57,7 [ 529
Hiszpania | 46,2 | 495 | 464 | 453 | 440 | 425 [ 413 | 418 | 423 [ 519 | 510 | 474
Francja 563 | 571 [ 572 [ 572 | 568 | 56,7 | 56,5 | 556 | 554 | 61,3 | 59,1 | 583
Chorwacja | 484 | 47,2 | 480 | 480 [ 476 | 460 | 443 | 453 | 462 | 540 | 486 | 449
Whochy 492 | 506 | 51,0 | 509 [ 50,3 | 49,1 | 488 | 484 | 485 | 570 | 563 | 56,1
Cypr 421 | 420 | 428 | 493 | 404 | 373 | 364 | 426 | 385 | 442 | 419 | 388
totwa 42,3 | 388 | 385 | 390 [ 387 | 375 | 382 | 393 | 384 | 425 | 447 | 404
Litwa 425 [ 362 | 356 | 347 [ 352 | 342 | 332 | 340 | 348 | 427 | 374 | 364
Luksemburg | 415 | 41,8 | 41,2 | 406 | 404 | 400 [ 413 | 423 | 4371 [ 470 | 429 | 439
Wegry 491 | 491 | 50,1 | 50,0 | 504 | 468 | 467 | 461 | 461 | 514 | 484 | 488
Malta 420 | 421 | 408 | 403 | 385 | 364 | 345 | 360 | 357 | 453 | 430 | 39,9
Holandia | 47,1 [ 47,0 | 468 | 46,1 | 448 [ 436 | 425 | 423 [ 421 | 478 | 460 | 435
Austria 509 | 51,2 | 516 | 524 [ 51,1 [ 501 | 493 | 488 | 487 [ 56,8 | 562 | 53,2
Polska 444 | 434 1 434 | 429 [ 417 [ 413 | 414 | 414 [ 419 | 482 | 447 [ 439
Portugalia | 500 | 489 [ 499 [ 51,7 | 482 | 448 [ 454 | 432 | 425 [ 492 | 475 | 441
Rumunia | 381 [ 362 [ 360 | 354 | 360 [ 350 [ 336 | 345 | 363 | 41,8 | 400 [ 400
Stowenia | 509 | 494 | 603 | 50,8 | 487 [ 462 | 441 | 435 [ 434 | 514 | 495 [ 47,2
Stowacja | 414 | 411 | 425 | 433 | 456 | 425 | 395 | 397 [ 405 | 447 | 454 | 423
Finlandia | 53,7 | 554 | 568 | 57,3 | 56,5 | 556 | 536 | 534 | 533 | 57,2 | 557 | 533
Szwecja | 498 | 510 | 51,7 | 50,7 | 494 | 497 | 493 [ 499 | 492 | 521 [ 491 | 476
Irlandia 50,5 | 477 | 460 | 458 | 435 | 464 | 444 | 438 | 436 | 513 | 499 [ 475
Norwegia | 439 | 430 | 441 | 459 | 490 | 51,2 | 50,1 | 485 | 51,1 | 57,6 | 483 | 39,2
Szwajcaria | 324 | 32,7 | 336 | 333 | 336 | 337 | 337 | 330 | 333 | 383 | 358 | 330

Zrédto: Eurostat, https://ec.curopa.cu/eurostat/databrowser/view/tec00023/default/table?lang=en,
dostc;p: 1.12.2023; ostatnie kraje spoza UE.
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Jesli chodzi o Polske, to poziom wydatkéw w ujeciu relatywnym ksztattuje sig
kilka punktéw procentowych ponizej $redniej unijnej i jest zauwazalnie nizszy niz
$rednia dla krajéw strefy euro. Z tego punktu widzenia widoczna jest przestrzen do
podwyzszenia wydatkéw, ale do konstatacji takiej nalezy podchodzi¢ z ostroznoscia,
biorac jednoczesnie pod uwage wyzszy poziom PKB per capita w krajach strefy euro
oraz kwesti¢ efektywnego, skutecznego i celowego zwigkszania wydatkéw (réwniez
z punktu widzenia np. przysztego potencjalu podatkowego w kontekscie niskiego
poziomu inwestycji w naszym kraju).

W nawiazaniu do fal wzrostu i ograniczania wydatkéw publicznych we wspo-
mnianej w czgsci poswieconej historii mysli ekonomicznej na przetomie XX i XXI w.
mozna zaobserwowac okres stabilizacji gospodarczej i zacie$niania fiskalnego. W latach
1995-2007 obserwowalismy spadek wydatkéw publicznych w relacji do PKB z 53,2
do 45,5%. Spadek ten wynikal gtéwnie ze spadku wydatkéw w takich dzialach, jak
ustugi publiczne oraz opieka socjalna i spoleczna. Nastepnie w czasie pierwszych lat
kryzysu gospodarczego i finansowego relacja ta wzrosta do 50,7% w 2009 r., co wyni-
kato gléwnie ze spadku PKB. Wysokie wydatki publiczne utrzymywaly si¢ w latach
2011-2012, a nastgpnie ulegly w latach 2018-2019 obnizeniu na skutek zmniejsza-
nia pomocy dla instytucji finansowych, polityki antycyklicznej, zacie$niania polityki
fiskalnej i wzrostu gospodarczego!”. Po okresie tym nastapita kolejna fala wzrostowa
jako efekt pandemii.

Tabela 3 zawiera wydatki publiczne ogétem sektora publicznego wedlug funkcji
w 2018 r. (w % PKB), natomiast tabela 4 analogiczne dane dla 2021 r.

Tabela 3. Wydatki publiczne ogélem sektora publicznego wedlug funkcji
w 2018 r. (w % PKB)
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UE 27 6,0 1,2 1,7 44 038 0,6 7,0 11 4,6 19,2
Belgia 7,1 0,8 1,7 6,6 1,3 0,3 7,6 13 6,2 19,3
Butgaria 33 11 2,5 6,7 0,7 11 5,0 08 3,5 12,0
Czechy 4,5 09 19 6,0 09 08 7,6 1,5 4,6 12,0
Dania 6,6 1,2 09 33 04 0,2 8,3 1,6 6.4 12,9
Niemcy 5,7 11 1,6 34 0,6 04 7.2 11 4,2 19,4
Estonia 3.8 2,0 19 4,0 0,7 03 5,1 2,0 6,2 13,0
Irlandia 31 03 1,0 2,3 04 0,5 50 0,5 32 9,0
Grecja 8,3 2,0 2,1 44 13 02 50 08 39 19,0

19 Government expenditure by function, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.
php?title=Government_expenditure_by_function, dostgp: 16.12.2023.
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Hiszpania 56 0,9 18 41 0,9 0,5 6,0 1,1 4,0 16,9
Francja 6,2 1,8 1,7 58 1,0 1,1 8,1 14 51 23,9
Chorwacja 54 1,1 2,4 6,7 0,7 1,7 6,6 1,5 53 14,7
Wiochy 79 13 18 3,8 0,8 0,5 6,8 0,8 4,0 20,8
Cypr 7,0 19 1,7 9,9 0,3 1,5 2,7 0,8 5,2 12,5
totwa 4,0 2,1 2,2 54 0,6 1,1 4,0 1,6 58 11,6
Litwa 3,5 1,7 14 3,0 0,3 0,5 59 1,1 46 12,1
Luksemburg| 5,1 0,5 1,1 52 09 0,6 4,7 1,3 4,6 18,0
Wegry 8,3 0,9 2,3 7,7 0,4 0,7 4,7 3,2 51 13,3
Malta 52 0,5 12 5,5 1,2 04 53 1,0 52 10,9
Holandia 472 1,2 1,8 3,8 14 0,3 7,6 1,2 51 15,5
Austria 59 0,6 1,3 59 0,4 03 8,2 12 48 20,1
Polska 4,4 1,6 2,1 50 0,5 0,6 48 1,3 5,0 16,2
Portugalia 74 0,8 16 38 0,6 0,5 6,3 08 45 17,1
Rumunia 4,6 1,7 2,2 472 0,8 09 47 1,0 3,2 11,6
Stowenia 53 1,0 1,5 4,7 0,5 04 6,6 14 54 16,7
Stowacja 5,0 1,0 2,2 55 0,8 0,5 73 1,1 4,0 14,3
Finlandia 8,0 1,2 1,1 4,2 0,2 0,3 7,0 1,5 55 24,1
Szwecja 7,1 1,2 1,3 4,3 0,5 0,7 7,0 1,3 6,9 19,5

Zrédto: Eurostat, Composition of Public Expenditures in the EU, Economic Governance Support
Unit (EGOV), s. 6-7, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2019/634371/
IPOL_BRI(2019)634371_EN.pdf., dostep: 16.12.2023.

Tabela 4. Wydatki publiczne ogétem sektora publicznego wedtug funkeji
w 2021 r. (% PKB)
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UE 6,0 1,3 1,7 6,3 0,8 0,6 8,1 1,2 4,8 20,5
Strefa Euro 20 6,1 1,3 1,7 6,4 0,9 0, 8,3 1,1 47 21,2
Belgia 7,0 0,9 1,8 71 1,3 0,4 8,6 1,2 6,3 21,0
Butgaria 3,5 1,6 2,7 6,7 0,8 1,0 58 0,9 43 13,4
Czechy 4,6 1,0 2,0 7,5 0,9 0,6 9,8 1,3 51 13,6
Dania 6,0 1,2 1,0 41 0,4 0,1 9,2 1,6 6,0 21,1
Niemcy 6,2 1,1 1,7 6,0 0,6 0,5 8,6 1,1 4,5 20,9
Estonia 3,8 2,0 1,8 48 0,5 0,5 6,5 2,1 59 13,5
Irlandia 2,3 0,2 0,8 3,1 0,3 0,6 53 0,5 3,0 8,7
Grecja 79 2,8 2,2 10,7 1,2 0,3 6,7 1,1 41 20,6
Hiszpania 59 1,0 2,0 6,5 1,0 0,5 7,3 12 4,6 20,6
Francja 58 1,8 1,7 6,9 1,0 1,3 9,2 14 5,2 24,8




152 Beata Guziejewska

O © o ©
=2 L5 g Z = © _‘% o .38 = o
T S a = N © = = o |8= 3 o (SR = @ 2
g €| & | &5 | 25| S8 |32El 8% |s2| & | £8
& = s | * g € 5 |27 2 x £ g2

5| 8 8 = 2 =
Chorwacja 48 1,0 2,4 8,5 15 1,3 8,3 1,6 52 14,1
Wiochy 8,1 41 1,9 6,6 1,0 0,5 7,6 0,8 41 23,4
Cypr 6,9 1,8 1,7 52 04 19 6,4 0,7 55 12,5
totwa 3,7 2,3 2,2 72 0,6 1,0 6,2 1,4 55 13,8
Litwa 3,1 18 1,3 40 0,5 0,6 59 12 48 14,3
Luksemburg 47 0,4 1,2 54 0,9 0,6 54 1,2 47 18,3
Wegry 8,0 1,1 1,8 9,2 0,7 038 5,6 30 5,0 13,1
Malta 6,3 0,6 1,5 9,0 1,3 0,5 6,7 1,3 55 11,0
Holandia 39 1,3 2,0 59 14 04 8,7 1,3 5,1 16,6
Austria 58 0,6 14 9,3 0,4 0,3 10,1 1,2 49 21,9
Polska 42 1,6 2,2 6,1 0,6 0,5 58 1,2 49 17,3
Portugalia 6,8 038 1,8 55 0,8 0,6 76 1,0 46 18,3
Rumunia 5,0 1,9 2,3 5,8 0,7 1,1 55 0,9 3,2 13,3
Stowenia 52 12 18 6,8 0,7 0,5 8,1 14 57 17,9
Stowacja 59 1,3 2,3 6,8 09 0,5 7,0 1,0 4,3 16,2
Finlandia 8,1 1,2 1,2 5,0 0,2 0,4 7,7 1,5 5,7 24,6
Szwecja 6,7 1,3 1,3 4,8 0,6 0,7 7,5 14 6,7 18,6
Islandia 7,0 0,1 1,6 6,0 0,7 0,6 8,9 33 77 13,2
Norwegia 472 1,7 1,1 59 0,9 0,7 8,6 1,7 5,0 18,6
Szwajcaria 43 0,8 1,7 49 0,6 0,2 2,8 1,1 5,1 14,4

Zré6dlo: Eurostat, Government expenditure by function, GOFOG, s. 4, https://ec.europa.cu/eurostat/
statistics-explained/index.php?title=Government_expenditure_by_function, dostgp: 16.12.2023;
ostatnie kraje spoza UE.

Wsréd funkeji najwicksze wydatki w relacji do PKB w 2018 r. wystapily w takich
obszarach, jak opieka socjalna i spoleczna, zdrowie oraz edukacja. Z kolei najnizsze
wydatki odnotowano na takie funkcje, jak mieszkalnictwo i polityka komunalna oraz
ochrona $rodowiska (dla 27 krajéw). Jesli chodzi o poszczegdlne kraje, to wydatki na
konkretne funkeje sg do$¢ zréznicowane. W obszarze polityki spolecznej i socjalnej
pionierami sa: Francja, Wtochy, Finlandia i Austria. Najwyzsze wydatki na zdrowie
odnotowano w Danii, Czechach, we Francji i w Austrii. Na tle $redniej unijnej, wyno-
szacej w funkeji zdrowie 7%, Polska uplasowala si¢ na dalekiej pozycji z wydatkami
w wysokosci 4,8% PKB. Dos¢ zréznicowany jest poziom wydatkéw na funkeje okre-
Slang przez statystyki Eurostatu jako ustugi publiczne (w tym administracje, organy
wladzy i sadownictwa, obstuge dlugu publicznego, dyplomacje, podstawowe funkcje
R&D). W funkgji tej najwyzsze wydatki w relacji do PKB poniosty w 2018 r. Whochy,
Wegry, Belgia, Cypr, Finlandia, natomiast najnizsze Litwa, Irlandia, Bulgaria i Estonia.
Przedmiotem duzego zainteresowania sg ostatnio wydatki na obrong narodowa. Warto
odnotowad, ze najwyzsze wydatki na t¢ funkcje w 2018 r. w relacji do PKB zanotowano
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w takich krajach, jak: Lotwa, Estonia, Grecja, Francja i Rumunia; natomiast analo-
gicznie najnizsze charakteryzowaly Irlandig, Maltg, Austri¢, Luksemburg. W Polsce
wydatki na obrong narodowa wyniosty w 2018 r. 1,6% PKB i ksztaltowaly si¢ powyzej
$redniej unijnej.

Jesli chodzi o zmiany w polityce wydatkowej padstw w 2021 r., to na uwagg
zashuguja przede wszystkim wydatki na takie funkeje, jak: zdrowie, polityka spoteczna
i sprawy ekonomiczne oraz obrona narodowa. Jesli chodzi o $rednia, to wydatki w rela-
¢ji do PKB wzrosly na funkgje takie jak: polityka ekonomiczna, zdrowie, edukacja
oraz opieka socjalna i spoteczna. Zauwazalna jest wi¢c ewidentna zmiana priorytetéw
w wydatkach publicznych, wymuszona przez czynniki egzogeniczne, niezalezne od
pierwotnych kierunkéw polityki wladz publicznych na skutek pandemii. Analizujac
zmiany w stosunku do PKB na przyktadzie Polski, wzrost wydatkéw nastapit w obsza-
rze zdrowia, porzadku i bezpieczeristwa, polityki ekonomicznej oraz polityki socjalnej
i spotecznej. Spadek wydatkéw miat miejsce w obszarze ustug publicznych, polityki
komunalnej i mieszkalnictwa, edukacji oraz funkcji obejmujacej kulture, rekreacje
i religic. W kontekscie debaty publicznej w Polsce niepokojacy jest spadek wydat-
kéw na edukacjg oraz gospodarke komunalna, ale przede wszystkim niski poziom na
wydatki zwiazane z opieka zdrowotna. W Polsce w 2021 r. wysokos¢ wydatkéw na
zdrowie jako procent PKB wyniosta 5,8, podczas gdy w takich krajach, jak Austria,
Czechy, Dania i Francja, odpowiednio 10,1; 9,8; 9,2; 9,2%. Poréwnujac wydatki na
zbrojenia w 2018 oraz 2021 r., nastapit jedynie ich bardzo nieznaczny wzrost. Udziat
wydatkéw na zbrojenia w PKB wzr6st w niewielu krajach, np. we Whoszech, w Grecji,
Czechach, Stowenii, Rumunii oraz na Wegrzech. W najwigkszych krajach UE, takich
jak Niemcy czy Francja, w 2021 r. nie nastapity zmiany w relacji do PKB.

Rozwazajac ocene polityki wydatkéw publicznych, nalezy wspomnie¢, ze obok
kwestii ich wysokosci i struktury bardzo waznym elementem jest forma organizacyj-
no-prawna (budzet czy fundusze celowe) oraz szczebel (paristwo czy samorzady tery-
torialne) wydatkowania funduszy publicznych. Na temat obu tych elementéw toczy
si¢ w Polsce dyskusja, obejmujaca zaréwno aspekty ekonomiczne, jak i polityczne.
Szczegblnie krytykowane jest wydatkowanie srodkéw publicznych w ramach rézno-
rodnych funduszy celowych, a nie w ramach budzetu padistwa oraz pewna centralizacja
finanséw publicznych, odbywajaca si¢ czgsto metodami posrednimi przez przyzna-
wanie dodatkowych $rodkéw na podstawie dyskrecjonalnych decyzji lub brak zasady
subsydiarnosci i adekwatnosci w trakcie reformowania sytemu podatkowego.

Bardzo powaznym problemem w Polsce jest marginalizowanie roli budzetu pan-
stwa w calym systemie finanséw publicznych, co utrudnia tez analizy kierunkéw i prio-
rytetéw w calym sektorze rzadowym oraz samorzadowym. W roku 2018 udzial wydat-
kéw budzetu paristwa w PKB wynidst 18,4%, natomiast po pandemii w roku 2022
jedynie 16,8%. Ograniczanie roli budzetu paristwa jest zwigzane przede wszystkim
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z tworzeniem funduszy celowych, co umozliwia bardziej uznaniowe zarzadzanie cz¢scia
$rodkéw publicznych, ale jednoczesnie ich wigksze rozproszenie. Analizujac wydatki
budzetu padstwa w latach 2018 i 2022, nalezy podkresli¢, ze w 2018 r. wydatki
budzetu paristwa realizowane byly w okresie pogorszenia koniunktury w krajach euro-
pejskich i relatywnie dobrej w Polsce (w 2018 r. tempo wzrostu PKB w Polsce wynio-
sto 5,1%)?°. Nizsze niz planowano w ustawie budzetowej wykonanie wydatkéw byto
konsekwencja przede wszystkim nizszej realizacji wydatkéw zwigzanych ze wspSHinan-
sowaniem projektéw z udzialem $rodkéw Unii Europejskiej, a takze wydatkéw bie-
zacych oraz dotacji i subwencji. Najwigkszy procentowy wzrost wydatkéw, mierzony
ich udziatem w strukturze, mial miejsce w dziatach: administracja publiczna, rodzina,
ochrona zdrowia, ale tez rozliczenia rézne (zwiazane z rosnacymi transferami z budzetu
panstwa). Jak wynika ze Sprawozdania Ministerstwa Finanséw, wiele zadan publicz-
nych bylo realizowanych z funduszy celowych i innych funduszy pozabudzetowych,
a nie z budzetu paristwa. Wsréd panstwowych funduszy celowych wymieni¢ mozna
fundusze zwiazane z ubezpieczeniami spotecznymi (5 funduszy), fundusze zwiazane
z zadaniami socjalnymi panstwa (3), fundusze zwigzane z prywatyzacja (2), fundusze
zwiazane z bezpieczeristwem i obronnoscig kraju (9), fundusze zwiazane z nauka, kul-
turg i kulturg fizyczna (4), pozostate fundusze (6). W ramach gospodarki pozabudze-
towej paristwa funkcjonowaly réwniez agencje wykonawcze (10), instytucje gospodarki
pozabudzetowej (14), paristwowe osoby prawne (25).

Tabela 5. Poréwnanie wykonania wydatkéw budzetu paristwa w Polsce
wedlug dzialéw budzetowych w latach 2018 i 2022

Wykonanie Udziat Wykonanie Udziat Kierunek

Wyszezegolnienie w2018 . procentowy w2022r. | procentowy | zmiany

3%3;8[”' 390454347 | 100% | 517.398.907 | 100% -
010 Rolnictwo | fowiectwo 9.935.903 253% | 11713454 | 225% -
020 Lesnictwo 10.603 0,0026% 21299 | 0,0040% -
050 Rybotowstwo 171.941 0,0441% 134121 | 0,0258% -
100 Gérnictwo i kopalnictwo 1.552.714 0,4% 960.356 0,18% 1
150 Przetworstwo przemystowe 843.275 0,22% 756.863 0,15% l

400 Wytwarzanie i zaopatrywanie w ener-

21 - - - -
gie elektryczng, gaz i wode S
500 Handel 362.741 0,08% 1.450.706 0,27% 1
550 Hotele i restauracje 15.456 0,0039% 40.467 0,0077%

20 Sprawozdanie z wykonania budzetu padistwa za 2018 r., Oméwienie, Rada Ministrow, War-

szawa 2019, s. 9.
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Wi s Wykonanie Udziat Wykonanie Udziat Kiergnek
w2018r. procentowy w2022r. | procentowy | zmiany
600 Transport i tacznosc 17.455.556 4,46% 11.588.080 2,24% |
630 Turystyka 57.823 0,0147% 77.907 0,0150% -
700 Gospodarka mieszkaniowa 2.312.775 0,58% 1.301.921 0,24% 1
710 Dziatalnos¢ ustugowa 442 452 0,11% 593.418 0,11% -
720 Informatyka 195.172 0,05% 53.260 0,01% 1
730 Szkolnictwo wyzsze i nauka 22.728.048 5,81% 27.791.504 5,36% !
750 Administracja publiczna 14.101.119 3,6% 34.179.881 6,5% 1
751 Urzedy naczelnych organdw wtadzy
panstwowej, kontroli i ochrony oraz 2.836.537 0,73% 2.920.707 0,55% !
sgdownictwa
752 Obrona narodowa 34.750.187 8,9% 47.317.042 9,14% 1
Zescszr?ebow'amwe ubezpieczenia spo- 76770778 | 1965% | 86.132.305 | 16,65% .
;figﬁvzggzrirv‘:gwo publiczneiochiona | y¢ yas 133 | 421% | 20369.083 | 3.94% |
755 Wymiar sprawiedliwosci 12.540.527 3,2% 17.059.156 3,3% -
756 Dochody od 0séb prawnych, fizycz-
nych, itp. oraz wydatki zwigzane z ich 5.976 0,0014% 350.319 0,07% -
poborem
757 Obstuga diugu publicznego 29.486.290 7,54% 32.718.271 6,31% l
758 Rdzne rozliczenia 79.118.083 20,24% 110.996.277 | 21,44% T
801 O$wiata i wychowanie 3.888.782 0,99% 5.048.744 0,97% -
851 Ochrona zdrowia 10.643.696 2,72% 20.285.325 3,8% 1
852 Pomoc spoteczna 4.576.575 1,16% 7.430.049 1,44% il
SSiEffﬁ;ta*e zadania w zakresie polityki |, ¢c0 o, 1,18% 4830108 | 092% !
854 Edukacyjna opieka wychowawcza 386.044 0,0989% 379.030 0,0732% l
855 Rodzina 39.859.608 10,21% 63.083.853 12,18% 1
zfoodgjf:fadarka komunalna  ochron 1630186 |  042% | 2994183 | 0,58% t
Z(Z)\]N::(Ijtura i ochrona dziedzictwa naro- 2307716 0.58% 3606.393 0.72% N
925 Ogrody botaniczne i zoologiczne oraz
naturalne obszary i obiekty chronionej 110.423 0,03% 161.050 0,02% l
przyrody
926 Kultura fizyczna 264.295 0,07% 1.017.064 0,2% l

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdari z wykonania budzetu paristwa
za 2018 oraz 2022 r., Oméwienie, Rada Ministréw, Warszawa 2019 i 2023 r., drobne réznice
w sumie udzialéw moga wynika¢ z zaokragleri.
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Realizacja wydatkéw budzetu paristwa w 2022 r. przebiegata w zupelnie innych,
wyjatkowych warunkach spoteczno-ekonomicznych, gdyz miata miejsce zaréwno po
pandemii COVID-19, jak i po wybuchu wojny w Ukrainie. W 2022 r. gospodarka
polska i §wiatowa odczuly silny szok podazowo-popytowy zwiazany z wybuchem
wojny, podczas gdy powoli zaczely stabilizowac si¢ gospodarki po szoku pandemicz-
nym. Jak podkreslono w sprawozdaniu z wykonania budzetu paristwa w 2022 r.: ,,Szok
o takim charakterze z jednej strony wplywal negatywnie na tempo wzrostu PKB m.in.
poprzez obnizenie dynamiki aktywnosci gospodarczej na naszych rynkach eksporto-
wych, wzrost niepewnosci oraz pogorszenie nastrojéw konsumentéw i przedsigbior-
céw. Z drugiej strony powodowat silny wzrost inflacji w efekcie wyraznego wzrostu
cen surowcéw na rynkach §wiatowych i zaburzei w globalnych faricuchach dostaw.
Wplywalo to dodatkowo na pogorszenie dynamiki realnego PKB poprzez erozje sity
nabywczej gospodarstw domowych i wzrost nominalnych stép procentowych, ktéry
ograniczal popyt na kredyt. Skutkiem wojny byly takze gwaltowny naplyw do Polski
ludnosci z Ukrainy oraz zmiana polityki makroekonomicznej, zaréwno pieni¢znej
(silny wzrost nominalnych stép procentowych), jak i fiskalnej (dzialania ostonowe,
wzrost wydatkéw na obrone narodows itp.)?!”. W poréwnaniu do roku 2018 pojawily
si¢ oczywiscie nowe fundusze celowe. Dwa podstawowe to Fundusz Przeciwdzialania
COVID-19 oraz Fundusz Pomocy, a budzet opracowywany w drugiej potowie 2021 r.
podlegat wplywom sytuacji po inwazji Rosji na Ukraing.

Poczatkowo w ustawie budzetowej na 2022 r. zapewniono $rodki zwiazane
z poprzednim kryzysem oraz priorytetami w polityce rzadu. Objely one??:

-, zwickszenie $rodkéw na ochrone zdrowia do poziomu 5,75% PKB,

— $rodki na kluczowe programy spoleczne takie jak Rzadowy program «Rodzina
500+», «Dobry Start» czy «Rodzinny Kapital Opiekuriczy»,

—  waloryzacj¢ $wiadczeri emerytalno-rentowych od 1 marca 2022 r.,

— utrzymanie wydatkéw na obrong narodowa na poziomie 2,2% PKB,

- zwigkszenie funduszu wynagrodzen dla pracownikéw paristwowej sfery budzetowe;j”.

Poréwnujac budzety przed pandemia i po niej, nalezy zwrdci¢ uwage na wzrost
udziatu wydatkéw budzetu paristwa w dzialach ochrona zdrowia, ubezpieczenia spo-
Yeczne i rodzina, ale rzetelna ocena priorytetéw w polityce spolecznej i publicznej pan-
stwa nie jest mozliwa ze wzgledu na rozproszenie wydatkéw w réznorodnych formach
gospodarki pozabudzetowej i systematyczng marginalizacj¢ budzetu panistwa i budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego, czyli marginalizacje gospodarki stricte budze-
towej. Nie umniejszajac wagi zadan spolecznych i zwiazanych z obronnoscig kraju,

21 Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za 2022 r., Oméwienie, Rada Ministréw, War-

szawa 2023, s. 9.

22 Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za 2022 r., dz. cyt., s. 101.
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nalezy podkresli¢, ze powinny one w przewazajacej mierze by¢ finansowe z budzetu
paristwa, a nie z kilkudziesigciu réznych funduszy celowych i innych form gospodarki
pozabudzetowej. Polska ma dos§wiadczenia zaréwno w zakresie reformowania finan-
séw publicznych opartego na debudzetyzacji, jak i w zakresie tworzenia komitetéw
sterujacych do spraw przegladu wydatkéw publicznych?. W ujeciu metodologicznym
i zaleceniach ekspertéw Komisji Europejskiej przeglady wydatkéw powinny by¢ pro-
wadzone na dwéch poziomach: strategicznym i taktycznym, ale réwniez w odniesieniu
do wydatkéw bezposrednich i niebezposrednich, takich jak ulgi i zwolnienia podat-
kowe czy pomoc publiczna. Gléwne fazy przegladu wydatkéw to: zobowiazanie do
przegladu jako faza wstgpna, nastgpnie projeke, przeprowadzenie przegladu, na ktére
skfada si¢ diagnoza i opcje reform, oraz wdrozenie w praktyce celéw przegladu. Na
poziomie strategicznym analizowane powinny by¢ cele i znaczenie spoleczne finan-
sowania konkretnych kierunkéw interwencji publicznej, rozmiaréw i szczegétowosci
zaangazowania wladz publicznych, szczebla administracji lub podmiotu publicznego
realizujacego dane zadanie. Na poziomie taktycznym postuluje si¢ analiz¢ wydatkéw
na okreslony cel, analiz¢ ich efektywnosci oraz relacji migdzy poziomem wydatkéw
a uzyskanymi dzicki wydatkom rezultatami?4, Prawidtowo przeprowadzone procesy
przegladu wydatkéw publicznych nie sg procesami fatwymi, przeciwnie — wymagaja
czasu, pracy i wiedzy na temat specyfiki sektora publicznego. Nalezy réwniez podkre-
§li¢, ze racjonalizacja wydatkéw publicznych nie oznacza cig¢ w wydatkach lub ich
administracyjnego ograniczania. Opisywane procesy przegladu wydatkéw publicznych,
ich racjonalizacji i spojrzenia na problemy w ujeciu $redniookresowym napotykaja

zwykle na praktyczne bariery ich realizacji i wdrazania?’.

5. WNIOSKI | REKOMENDACJE DLA POLSKI

Biorac pod uwage perspektywe historyczna, w najblizszych latach czeka nas wzrost
wydatkéw publicznych, bedacy konsekwencja ostatnich kryzyséw oraz biezacych pro-
bleméw zwiazanych z sytuacja geopolityczng i demograficzna. W okresach kryzyso-
wych i nadzwyczajnych pojawia si¢ niebezpieczenistwo etatyzmu oraz zjawiska okresla-
nego w literaturze jako Lewiatan.

Na tle analizy struktury wydatkéw publicznych oraz bardzo duzego ryzyka zda-
rzen nieprzewidywalnych i niepewnego otoczenia, w jakim wladze publiczne bedg

23
24

Por. szerzej na ten temat: B. Guziejewska, dz. cyt., s. 217.

Spending Reviews: Some Insights from Practitioners Edited by Elva Bova, Riccardo Ercoli and
Xavier Vanden Bosch, Workshop Proceedings, Discussion Paper 135, European Commission
Directorate-General for Economic and Financial Affairs, December 2020, s. 11.

25 M. Postula, Instrumenty zarzadzania finansami publicznymi, Warszawa 2015, s. 80-81.
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podejmowa¢ decyzje, wskaza¢ mozna na nastgpujace rekomendacje zwiazane z wydat-

kami publicznymi:

- Koniecznos$¢ przegladu wszystkich wydatkéw publicznych oraz przeniesienie
wigkszosci z nich do finansowania do budzetu panstwa. Postulat ten wiaze si¢
z koniecznoscig likwidacji znacznej czgéci funduszy celowych, agengji i funduszy
pozabudzetowych.

- Konieczno$¢ jasnego okreslenia priorytetéw w wydatkach publicznych, np. znacz-
nego zwickszenia wydatkéw na ochrong zdrowia i obronno$¢, przy jednoczesnym
ograniczeniu wydatkéw na inne, mniej istotne obecnie wydatki publiczne. Postulat
ten wigze si¢ z koniecznoscia szczerej, pozbawionej jatowej polityki, debaty publicz-
nej na temat wyzwarn i priorytetéw w polityce wydatkéw panstwa.

- Odegjscie od rocznego planowania budzetowego do perspektywy sredniookresowej,
uwzgledniajacej zaréwno koniecznos¢ zwickszonych wydatkéw zwiazanych z tzw.
dlugiem zdrowotnym i starzeniem si¢ spoteczenistwa, jak i koniecznoscia zwigksze-
nia wydatkéw na obronnos¢ kraju.

— DPolityka wydatkowa powinna podlegaé¢ bezposredniej kontroli parlamentu ze
wzgledu nie niebezpieczenstwo etatyzmu i Lewiatana, charakterystycznych dla ery
czarnych labedzi i sytuacji nadzwyczajnych.

Wyzwania czekajace wladze publiczne w najblizszych latach beda wymagaly
polaczenia elementéw reagowania na nagle kryzysy i prowokacje (tworzenie rezerw
celowych i ogélnych w budzetach) z elementami planowania kilkuletniego (wprowa-
dzeniem faktycznego, a nie tylko formalno-prawnego budzetowania wieloletniego).
Perspektywa wieloletnia i strategiczna jest ogromnym wyzwaniem, wymaga kon-
sensusu spolecznego i zwigkszonych nakladéw publicznych na dziedziny i obszary
priorytetowe w erze czarnych abedzi. Obecne rozcztonkowanie publicznej gospo-
darki finansowej wraz z brakiem jasnych priorytetéw jest niebezpieczne dla instytucji
panistwa, nieefektywne ekonomicznie i nie stuzy racjonalnemu zaspokajaniu potrzeb
spotecznych. Okreslenie priorytetéw w polityce finansowej pafistwa w najblizszych
latach bedzie by¢ moze wymagalo nie tyle decyzji ekonomicznych i spolecznych, co
politycznych.
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WYDATKI PUBLICZNE W POLSCE NA TLE WYDATKOW PUBLICZNYCH
| ICH ZMIAN W KRAJACH UNII EUROPEJSKIEJ - Z PERSPEKTYWY
PANDEMII COVID-19

Streszczenie

Relatywny i absolutny poziom wydatkéw publicznych oraz ich struktura sg przedmio-
tami wielu sporéw wsérdd ekonomistéw i politykéw. Procesy racjonalizacji i efekeyw-
nos$ci wydatkéw sa bardzo ztozone, co obecnie wynika zaréwno ze specyfiki sektora
publicznego, jak i z kryzyséw i uwarunkowari otoczenia zewngetrznego, charakteryzuja-
cego si¢ duzym stopniem niepewnosci. Celem rozwazan jest analiza kierunkéw zmian
w poziomie i strukturze wydatkéw publicznych w Polsce i Unii Europejskiej z per-
spektywy kryzysu zwiazanego z epidemiag COVID-19. Na tle szerszego, historycznego
ujecia zmian w ksztaltowaniu wydatkéw publicznych sformulowano propozycje de
lege ferenda dalszej polityki ksztaltowania wydatkéw publicznych w erze tzw. czarnych
fabedzi oraz wskazano na niebezpieczeristwa i zagrozenia z tym zwigzane.

Stowa kluczowe: wydatki publiczne, racjonalizacja wydatkéw publicznych, poli-
tyka publiczna, kryzysy

PuBLIC EXPENDITURES IN POLAND AGAINST A BACKGROUND
OF PuUBLIC EXPENDITURES IN EU COUNTRIES AND THEIR CHANGES:
THE COVID-19 PANDEMIC PERSPECTIVE

Abstract

The relative and absolute levels of public expenditures and their structure have been
the subject of frequent disputes among economists and politicians. Making expendi-
tures more rational and effective is currently a complex process because of the special
character of the public sector as well as crises and the characteristics of its highly
uncertain external environment. This paper analyses the directions of changes in the
level and structure of public expenditures in Poland and the European Union in the
context of the COVID-19 crisis. A broader historical perspective on changes in public
expenditures is presented, and the de lege ferenda approach is adopted to formulate
proposals concerning public expenditure policies in black swan times, indicating the
related risks and concerns.

Keywords: public expenditures, rationalisation of public expenditures, public
policy, crises
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