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Dla gospodarki nie ma bardziej fundamentalnej kwestii niz rola, jakg odgrywa w niej pan-
stwo. Jak duza powinna byc rola panstwa w gospodarce rynkowej? Jakie powinny by¢ zadania pan-
stwa, a ile moze pozosta¢ w gestii rynku i decyzji obywateli? W jaki sposob panstwo powinno wy-
petniac swojg role? Francuski poeta Paul Valery pisat, ze ,jesli panstwo jest silne — zmiazdzy nas;
jesli stabe — zginiemy”. Nikt nie poddaje w watpliwos¢ faktu, ze panstwo musi odgrywac istotng ro-
le w zorganizowanym spoteczenstwie, ktére z kolei potrzebuje rzadu. Kluczowym pozostaje pyta-
nie o zakres roli panstwa. Jak zwykle problem polega na znalezieniu optymalnego poziomu inter-
wengcji panstwa, w gospodarce rynkowej usytuowanego pomiedzy dwiema skrajnosciami:
gospodarka centralnie planowanga, w ktérej wszystkie istotne decyzje gospodarcze nalezaty do pan-
stwa, a zalecanym przez Adama Smitha leseferyzmem, ktéry ograniczat role panstwa do kilku pod-
stawowych funkgji. Znalezienie wiasciwej réwnowagi pomiedzy tymi dwoma przeciwstawnymi
koncepcjami powinno sta¢ sie celem ekonomistow oraz inteligentnych decydentéw.

Panstwo stosuje wiele narzedzi i instrumentdw, aby sprawowac swoje funkcje. Wykorzystuje
posiadane aktywa, zaréwno te, ktére zostaty odziedziczone jak tez nabyte po aktualnych cenach
rynkowych lub uzyskane w konsekwencji wywtaszczenia prawowitych wiascicieli. Panstwo nakfada
podatki na ludnos¢ i przedsiebiorstwa. Wydaje pienigdze uzyskane z podatkéw lub pozyczone. Re-
guluje dziatalnos¢ obywateli i przedsiebiorstw. Drukuje pienigdze i wykorzystuje przychody z renty
menniczej. Wydaje zezwolenia i nakazy, a takze certyfikaty poswiadczajgce kwalifikacje 0séb petnia-
cych okredlone funkcje w spoteczenstwie (lekarzom, pilotom, prawnikom, itp.). Chociaz wiele wy-
konywanych przez panstwo funkgji jest koniecznych i uzytecznych, niektére moga byc¢ zbedne
i szkodliwe. Czes¢ z nich mogtaby zostac przekazana rynkowi, ktéry by¢ moze, zrealizowatby je po
nizszych kosztach. Poszukiwanie optymalnej roli panstwa w gospodarce jest sprawg wazng i trud-
ng. Nie wolno zaktada¢, ze rola panstwa odgrywana obecnie jest najlepsza z mozliwych, poniewaz
mogta zosta¢ uksztattowana przez czynniki historyczne, ktére w okreslonym czasie mogty wskazy-
wac potrzebe interwencji, obecnie juz niekonieczng.

W podrecznikach i artykutach ekonomistéw czesto prezentowane sg poglady, méwiace, ze
naczelng zasadg usprawiedliwiajacg interwencje panstwa w gospodarce jest korygowanie ,,zawod-
nosci rynku”. Gdy zawodzi rynek, panstwo musi interweniowacd. Zasada ta przysSwiecata interwen-
¢ji panstwa w ostatnich szesciu dekadach i niejednokrotnie prowadzita do rozbudowy sektora pu-
blicznego. Chociaz jest uzyteczna, zawodzi w dwdch zasadniczych aspektach. Po pierwsze, ignoruje
wplyw interwencji panstwa na przyszty rozwdj rynku prywatnego. Po drugie, zawodnos$¢ rynku
traktuje zazwyczaj jako zjawisko statyczne, a nie dynamiczne, ktére podlega zmianom w czasie. Po-
nizej kilka uwag na temat tych dwdch aspektdw.

Zwolennicy pogladu o zawodnosci rynku nie zauwazajg, ze gdy panstwo interweniuje zaste-
pujac rynek, czesto tworzy wiasny monopol w sektorze badZ w dziatalnosci, ktérych interwencja
dotyczy. W rezultacie uniemozliwia to rozwdj rynku prywatnego w danym sektorze. Ponadto pan-
stwo niejednokrotnie wykazuje bardziej tendencje do zastepowania rynku niz do korygowania jego
niedoskonatosci. A kiedy panstwo zastepuje rynek, utrudnia jego rozwéj w danym sektorze. Zjawi-
sko to ma miejsce w réznych obszarach omdwionych w niniejszym opracowaniu.

Zwolennicy pogladu o zawodnosci rynku nie doceniajg faktu, ze zapotrzebowanie na inter-
wencje panstwa nie ma charakteru statycznego, poniewaz rynek prywatny stale sie rozwija i z bie-
giem czasu staje sie stopniowo coraz bardziej ztozony i coraz lepiej zaspokaja potrzeby obywateli.
Rynek jest jak stale ewoluujacy ekosystem, a nowe technologie i metody zarzadzania, postepujaca
globalizacja i inne przemiany czynig go znacznie bardziej efektywnym i ztozonym niz pét wieku te-
mu. Oznacza to, ze gdyby rzady koncentrowaty wysitki bardziej na dziataniach dotyczacych efek-
tywnosci rynku, a mniej na jego zastepowaniu z powodu przypuszczalnej ,zawodnosci”, kraje mo-
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gtyby radykalnie ograniczy¢ role panstwa w gospodarce, nadal zapewniajgc wiekszosci obywateli
ochrone przed gospodarczymi zagrozeniami, ktérej oczekuje sie od panstwowych interwencji.

Zywie nadzieje, ze Czytelnik uzna niniejsze opracowanie za interesujace i uzyteczne. By¢ mo-
ze nie zmieni ono jego pogladéw odnosnie roli panstwa, jesli jednak przyczyni sie do otwartej
i szczerej dyskusji na ten temat, woéwczas spetni swoje zadanie.

Ostatnie pot wieku byto swiadkiem wielkich przemian w gospodarkach krajéw uprzemysto-
wionych i w roli, jakg w tych krajach odgrywa panstwo, a szczegdlnie instrument wydatkdéw pu-
blicznych. Niniejszy artykut opisuje niektére z tych przeobrazen i koncentruje sie na roli, jakg pan-
stwo powinno w tych krajach odgrywac w przysztosci'.

T Kwestie te dyskutowane w pracach Edwardsa (2004) i Balcerowicza (2004).
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1
Wzrost wydatkéw publicznych

W wielu krajach uprzemystowionych poziom podatkéw jest obecnie najwyzszy w historii. Jesz-
cze sto lat temu sytuacja byta zupetnie inna. Omawiajac w 1888 r. optymalng wysokos¢ opodatko-
wania, francuski ekonomista Paul Leroy-Beaulieu stwierdzit, ze wptywy z podatkéw rzedu 5-6% PKB
mozna uznac za ,umiarkowane”, 8-10% za ,normalne”, natomiast przychody przekraczajace 12%
PKB bytyby , niebotyczne” i zaszkodzityby perspektywom wzrostu danego kraju [Leroy-Beaulieu 1988:
127-28]. W kontekscie dzisiejszych obcigzen podatkowych w krajach uprzemystowionych, a nawet
w wielu krajach rozwijajacych sie (np. w Brazylii czy Argentynie), jego stanowisko wydaje sie skrajne.
Jednak w czasach, gdy to pisat, wcale takie nie byto. Pod koniec XIX wieku poziomy opodatkowania
i wydatkéw publicznych w wigkszosci dzisiejszych krajow uprzemystowionych oscylowaty wokdt 12%
PKB2. Na przyktad w 1870 r. we Frangji i Wioszech wynosity okoto 13% PKB, a w Stanach Zjednoczo-
nych nawet mniej. Jednoczesnie gospodarcza rola panstwa ograniczata sie do najwazniejszych funk-
cji, takich jak obrona, ochrona obywateli i wtasnosci, administracja, wymiar sprawiedliwosci i wielkie
roboty publiczne, czyli mniej wiecej tych samych, ktére zostaty opisane przez Adama Smitha w Bo-
gactwie Naroddw. W okresie intensywnej globalizacji — w latach 1870-1913 — nie odnotowano istot-
nego wzrostu wzglednych pozioméw opodatkowania i wydatkéw publicznych3. Zob. tabela 1.

W pdzniejszych latach, spoteczne nastawienie do gospodarczej roli panstwa zaczeto sie zmie-
nia¢. W 1926 r. John Maynard Keynes wezwat do ,,pofozenia kresu leseferyzmowi” i zaproponowat
zwiekszenie roli panstwa [Keynes 1926]. Kilka lat pdzniej w 1932 r., Mussolini wyrazit w artykule
zamieszczonym w LEncyclopedie Italienne poglad, ze XX wiek bedzie ,wiekiem panstwa”. Cho¢ po-
czatkowo Mussolini byt ekonomicznym liberatem, zmienit swoje poglady w czasie Wielkiego Kryzy-
su. By¢ moze w zwiekszonej roli panstwa w gospodarce upatrywat politycznych korzysci, ale z per-
spektywy ekonomicznej jego przewidywania okazaty sie trafne.

Gdy Keynes i Mussolini gtosili powyzsze poglady, z obu stron sceny politycznej wywierano na-
ciski na rzecz zwiekszenia roli panstwa w gospodarce. Kraje, ktére przyjety faszyzm, komunizm lub
socjalizm popieraty ten poglad. Odzwierciedlat go nawet wprowadzony przez Roosvelta New Deal.

Wspomniane naciski i wydarzenia, takie jak Rewolucja Pazdziernikowa w Rosji, obie wojny
Swiatowe, pojawienie sie totalitarnych reziméw (faszystowskich i komunistycznych) w kilku liczacych
sie krajach oraz Wielki Kryzys stworzyty srodowisko spoteczne i warunki ekonomiczne, ktére ostatecz-
nie doprowadzity do niezwykfego wzrostu gospodarczej roli panstwa w nastepnych dekadach XX
wieku (zob. tabela 1). Wydatki publiczne zaczety rosng¢ w latach dwudziestych, lecz do ok. 1960 .
byt to proces powolny. Wielkie przyspieszenie miato miejsce miedzy rokiem 1960 a 1980, gdy wiele
krajéw — zwtaszcza europejskich — stworzyto dojrzate panstwa dobrobytu, ktére stawiaty sobie za cel
ekonomiczng ochrone obywateli ,,od kotyski az po gréb”. W tym okresie wydatki publiczne w kilku
krajach europejskich (Austrii, Belgii, Danii, Francji, Niemczech, Irlandii, Wtoszech, Holandii i Szwecji)
siegnety lub przekroczyty 50% PKB. Taki poziom wydatkéw publicznych — i potrzebnych do ich sfi-
nansowania podatkéw — bytby nie do pomyslenia we wczedniejszych latach XX wieku.

Ekonomisci przyczynili sie posrednio, i by¢ moze mimowolnie, do wzrostu wydatkéw publicz-
nych formutujac lub popularyzujgc koncepcje ekonomiczne, ktére stanowity wygodne teoretyczne
uzasadnienie zwiekszonej interwencji panstwa w gospodarke. Eksperci ds. budzetu opracowali in-
strumenty do zarzadzania sferg publiczng, ktére — ich zdaniem — umozliwiaty naukowa, obiektyw-
ng analize i ocene programéw rzagdowych. Miato to poméc uniknaé btedéw zwigzanych z prowa-
dzong przez panstwo politykg gospodarczg i ograniczyc jej nieefektywnosc. Aby uzasadnic¢ wzrost

2 Jeszcze dzi$ jest wiele krajow rozwijajacych sie m.in. Meksyk, Gwatemala, Haiti o takim poziomie opodatkowania.
3 Tanzi i Schuknecht (2000).
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interwencjonizmu panstwowego, czesto rozwijano i powotywano sie na takie pojecia, jak dobra pu-
bliczne, czynniki zewnetrzne, dobra obywatelskie (merit goods), monopole naturalne, automatycz-
ne stabilizatory, mnozniki, itp. Rozwineto sie takze poczucie, ze duze sektory publiczne do pewne-
go stopnia uniezaleznig gospodarki od cykli koniunktury.

Narzedzia, takie jak spoteczna analiza kosztéw i korzysci, metoda PPBS, budzetowanie od pod-
staw (zero-based budgeting), budzetowanie kapitatow (capital budgeting), itp. dostarczaly czego$
w rodzaju naukowego uzasadnienia dla oceny programoéw rzadowych, ktére — w wielu przypadkach
— nadal byty ksztattowane gtéwnie przez wzgledy i naciski polityczne. Czasami narzedzia naginano,
aby usprawiedliwi¢ zwiekszenie wydatkdw publicznych, jak na przyktad wtedy, gdy niektérzy ekono-
misci argumentowali w potowie lat szes¢dziesigtych, ze ocena kosztow i korzysci z inwestycji publicz-
nych powinna przyznawa¢ wiekszg wage jednemu dolarowi korzysci, ktéry trafia do osoby biednej,
niz dolarowi korzysci, ktéry trafia do osoby bogatej lub Ze powinna ona bra¢ pod uwage stope bez-
robocia w danym regionie. Takie kalibrowanie korzysci i kosztow prowadzito czesto do sytuagji, w kto-
rej wiele wydatkdéw publicznych miato mate uzasadnienie ekonomiczne. Oznaczato to, ze w praktyce
ekonomisci, tak jak i ich rady, odegrali zasadniczg role w napedzaniu wydatkéw publicznych.

Tabela 1
Wozrost wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w latach 1870-2002 (w % PKB)

Druga Okres przed Okres przed

potowa XIX i po | wojnie Il wojng Okres po Il wojnie Swiatowej
wieku Swiatowej Swiatowa

okoto 1870* | 1813 | 1920 1937 m 1980 mm 2002

Wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych przez wszystkie lata

Australia 18,3 16,5 193 14,8 212 341 349 359 356
Austria 10,5 17,0  14,7b 20,6 357 481 386 51,6 51,3
Kanada 16,7 25,0 286 388 460 447 414
Francja¢ 12,6 17,0 27,6 29,0 346 461 498 550 53,6
Niemcy 10,0 14,8 250 34,1 324 479 451 49,1 485
Wiochy 13,7 17,1 30,1 31,1 30,1 421 534 52,7 480
Irlandiadad 18,8 25,5 28,0 489 412 420 335
Japonia 8,8 83 148 25,4 17,5 320 313 359 398
Nowa ZelandiaP 24,6 25,3 269 381 41,3 347 416
Norwegia 5,9 93 16,0 11,8 299 438 549 492 475
Szwecja 5,7b 10,4 10,9 16,5 31,0 60,1 59,1 642 583
Szwajcaria 16,5 14,0 17,0 24,1 17,2 32,8 335 394 343
Wielka Brytania 9,4 12,7 26,2 30,0 322 430 399 430 41,1
Stany Zjednoczone 7.3 7.5 12,1 19,7 27,0 31,4 32,8 32,4 34,1
Srednio 10,8 13,1 19,6 23,8 28,0 41,9 430 450 435

Wydatki instytucji rzadowych szczebla centralnego w latach 1870-1937, nastepnie wydatki instytucji
rzgdowych i samorzadowych

Belgia 13,8 22,1 21,8 30,3 57,8 54,3 52,9 50,5
Holandia 9,1 9,0 13,5 19,0 33,7 55,8 54,1 49,3 47,5
Hiszpania 11,0 8,3 13,2 18,8 32,2 42,0 43,7 39,9
Srednio 9,1 11,3 14,6 18,0 27,6 48,6 50,1 48,6 46,0
Srednio ogoétem 10,7 12,7 18,7 22,8 27,9 43,1 44,8 45,6 41,5

Zrédia: dane zestawione przez Tanziego i Schucknechta na podstawie: Fernandez Acha (1976); Andic and Veverka (1964); Bureau of Census and Sta-
tistics, Australia (1938); Institut National de la Statistique, Belgia (1952); Brosio i Marchese (1986); United States Bureau of Census (1975), Butlin
(1984), Statistisk Sentralbyr (1969, 1978); Delorme i Andre (1983); Flora, Kraus i Pfennig (1983); IMP, Statistical Appendix, Nowa Zelandia; IMP Swit-
zerland: Recent Economy Developments (1996); Historical Statistics of Japan (1987); Mitchell, International Historical Statistics (z réznych lat); Neck

i Schneider (1988); Centraal Bureau voor de Statistiek, Holandia (1956); New Zealand Official (1938); Economic Outlook, OECD (1966, 1997); Institu-
to Nazionale de Statistica, Wiochy (1951); Osterreichisches Statistiches Zentralant (1935). Zob. zrédta w celu uzyskania szczegétowych informacji.
Przedruk tabeli za zgodg wydawnictwa Cambridge University Press, z: Tanzi, Schucknecht, Public Spending in the 20th Century, s. 6-7.
Uaktualnione przez autora.

a — lub dane z roku najbardziej zblizonego do roku w kolumnach. Dane sprzed Il wojny $wiatowej w niektérych przypadkach oparte sg na
PNB lub PNN zamiast na PKB.

b — wydatki sektora instytucji rzagdowych szczebla centralnego za dany rok, Nowa Zelandia: 1960=1970, 1994-95=1996.

c—dane z 1996 r.i 2002 ., obliczenia oparte na definicji z Maastricht, nizsze niz publikowane przez INSEE (francuski krajowy urzad statystyczny),
d — 1995 r. zamiast 1996 r. z powodu przerwy w obliczaniu danych.
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2
Poziom wydatkéw i dobrobyt ekonomiczny

Toczy sie intensywna dyskusja, czy ogromny wzrost wydatkéw publicznych — zwiaszcza
w okresie ostatniego pdtwiecza — przyczynit sie do rzeczywistego wzrostu dobrobytu wiekszosci
obywateli, czy tez wiodtoby sie im lepiej, gdyby wzrost wydatkéw byt nizszy i, co za tym idzie, gdy-
by mieli do swej dyspozycji wieksze dochody po odprowadzeniu podatkéw kosztem ograniczenia
Swiadczen publicznych. Wieksze wydatki publiczne czesto przeznaczane byty na opieke spoteczng,
w tym ochrone zdrowia, edukacje i inne $wiadczenia, w tym emerytury. Panstwo czesto samo
Swiadczyto te ustugi bezposrednio przez sektor publiczny. Taka interwencja sektora publicznego
czesto powoduje wyparcie juz istniejacych instytucji lub prywatnych przedsiewzie¢, i niekoniecznie
musi przynosi¢ lepsze efekty od innych systeméw ochrony socjalnej, z ktorych korzystajg, lub mo-
gliby korzysta¢ obywatele w ramach programéw prywatnych. Na przyktad w niektérych krajach ist-
niaty rozbudowane sieci pomocy spotecznej, ktére w nieformalny sposéb otaczaty opiekg potrze-
bujacych. Ludger Schuknecht i nizej podpisany zakwestionowali poglad, ze wzrost wydatkéw
publicznych sitg rzeczy powoduje zwiekszenie dobrobytu (zob. Tanzi i Schuknecht 1997 i 2000).

Jesli zaktada sie, ze dobrobyt obywateli jest zwigzany z liczbowymi wartosciami okreslonych
wskaznikow socjoekonomicznych, takich jak przewidywana diugos¢ zycia, Smiertelnos¢ niemowlat,
poziom edukacji, analfabetyzm, wzrost dochodu na osobe oraz poziom inflagji i innych, na ktére
panstwo prébuje wptywaé poprzez wydatki publiczne, to zebrane dowody pokazujg, ze w ostat-
nich dekadach zachodzit niewielki — o ile w ogdle miat miejsce — zwigzek miedzy zmianami udzia-
tu wydatkéw publicznych w PKB i zmianami w pozadanym kierunku powyzszych wskaznikdw.
W krajach, w ktérych wydatki rosty znacznie szybciej niz w innych, nie zanotowano, $rednio biorac,
lepszych wartosci wskaznikdw, niz w krajach, gdzie sektor publiczny nie byt az tak rozbudowany.
Z drugiej strony, redukujac dochody obywateli po opodatkowaniu, kraje, ktére rozbudowaty wydat-
ki publiczne bez watpienia zmniejszyty wolnos¢ ekonomiczng swoich spoteczenstw.

Obliczany przez ONZ Wskaznik Rozwoju Spotecznego (Human Development Index — HDI) —
jesli traktowac go jako ogdlng miare dobrobytu spotecznego — pokazuje, ze sposrod 20 krajéw
0 najwyzszym poziomie tego wskaznika, niektére majg wysoki udziat wydatkéw publicznych w re-
lacji do PKB — Austria, Belgia, Dania, Francja, Niemcy i Szwecja, a niektére niski — Stany Zjednoczo-
ne, Australia, Irlandia, Kanada i Japonia (zob. tabela 1). HDI uwzglednia wskazniki przewidywanej
dtugosci zycia, poziomu edukacji i skolaryzacji, oraz poziomu zycia. Co wiecej, niektére kraje nie
ujete w tabeli, m. in. Singapur, Tajwan i Hongkong — o matych, lecz wysoce efektywnych sektorach
publicznych — notujg poziomy wskaznika HDI i réznych innych wskaznikéw socjoekonomicznych
niemal tak samo wysokie, jak kraje o duzo wyzszych wydatkach publicznych.

Niektére kraje o najwyzszych wartosciach HDI — takie jak Norwegia, Kanada, Szwecja, Belgia,
Holandia i Finlandia — znaczaco zmniejszyty wydatki publiczne w ostatnich latach, zachowujgc wy-
soki poziom wskaznika (zob. tabela 2 oraz Schuknecht i Tanzi 2005). Okazuje sie wiec, ze redukcja
wydatkéw publicznych to nie koniec $wiata! Przyktad wyzej wymienionych krajéw pokazuje, ze wy-
datki publiczne moga zosta¢ zredukowane i nie powoduje to znaczgcego spadku dobrobytu spo-
teczenstw, jak wielu by oczekiwato. Z wykresu rozproszenia wynika, ze nie ma zauwazalnego zwigz-
ku miedzy poziomami wydatkéw publicznych i HDI (zob. wykres 1). Znajduje to réwniez
potwierdzenie w braku jakiejkolwiek korelacji miedzy tymi dwoma zmiennymi.

Poniewaz wysokie podatki — niezbedne do finansowania wysokich wydatkéw publicznych —
zmniejszajg dochdd netto podatnikéw (lub dochdd rozporzadzalny po uiszczeniu statych zobowig-
zan), ograniczajg ich wolnos¢ ekonomiczng oraz najprawdopodobniej — w dtuzszym okresie czasu
— majg negatywny wptyw na wydajnos¢ gospodarki i wzrost gospodarczy, powstaje pytanie czy po-
ziom wydatkéw publicznych — a w konsekwencji takze podatkéw — powinien zosta¢ zredukowany,
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jesli nie wptynie to na poziom dobrobytu narodowego. Chodzi o to, ze jesli szacowany wedtug
obiektywnych kryteriow dobrobyt narodowy nie ulega zmniejszeniu w wyniku redukcji wydatkow
publicznych, to w takim razie wydatki te — a w konsekwencji takze podatki — powinny zosta¢ ogra-
niczone. Pozwolitoby to wiekszosci obywateli na samodzielne dysponowanie wiekszg czescig swo-
ich dochodéw przed opodatkowaniem. Innymi stowy, to obywatele — a nie panstwo — decydowali-
by o sposobie wydawania tych pieniedzy?.

Tabela 2
Wydatki publiczne a wskaznik rozwoju spotecznego

[ wydatipublicone (% PKB

Rok, w ktérym odnotowano

Panstwo L .
najwyzszy poziom

Norwegia 52,0 1992 42,3 0,942
Szwedja 67,5 1993 52,6 0,941
Kanada 49,9 1992 38,2 0,940
Belgia 57,1 1985 46,2 0,939
Australia 37,7 1985 32,5 0,939
Stany Zjednoczone 34,8 1992 30,9 0,939
Islandia 40,5 1992 40,3 0,936
Holandia 53,3 1987 41,8 0,935
Japonia - 37,9 0,933
Finlandia 59,1 1993 45,2 0,930
Francja 51,8 1993 49,0 0,928
Wielka Brytania 43,2 1993 39,1 0,928
Dania 58,0 1996 50,1 0,926
Austria 53,3 1993 48,8 0,926
Luksemburg 44,0 1992 40,5 0,925
Niemcy 47,3 1996 46,3 0,925
Irlandia 50,7 1985 31,8 0,925
Nowa Zelandia 51,8 1986 39,0 0,917
Wtochy 55,4 1993 45,5 0,913
Hiszpania 47,2 1993 38,8 0,913

Zrédta: Economic Outlook, OECD (Paryz, 2002); Human Development Report, UNDP (2002).

Gdyby panstwa potrafity wydajnie i bardziej konsekwentnie wykorzystywa¢ dostepne zasoby,
wszystkie teoretyczne powody wysuwane przez ekonomistéw w celu uzasadnienia roli panstwa
w gospodarce — wiacznie z potrzeba pomocy biednym — mogtyby zostac zrealizowane przy zaan-
gazowaniu znacznie mniejszej czesci PKB niz ma to obecnie miejsce w wiekszosci krajow uprzemy-
stowionych®.

Istnieje wiele empirycznych dowoddéw wskazujgcych na fakt, ze znaczna cze$¢ wydatkow pu-
blicznych , wspiera” klase $rednig. Jednoczesnie znaczna czes¢ , obcigzen” narzuconych przez panstwo
w formie podatkéw takze przypada na klase srednig. Innymi stowy, panstwo jedng reka opodatkowu-
je klase srednia, a druga ja subsydiuje. Staje sie wiec ono klasycznym posrednikiem. Konsekwencjg ta-
kiego fiskalnego ,,jatowego przebiegu” (fiscal churning), jest nie tylko tworzenie negatywnych bodzcow
po stronie opodatkowania i wydatkéw, ale réwniez istotne zmniejszenie wolnosci ekonomicznej do-
tknietych tym obywateli i — najprawdopodobniej — spowolnienie wzrostu gospodarczego w dtuzszym
okresie. Kraje, ktére utrzymaty swoje podatki na niskim poziomie — lub zredukowaty je w ostatnich la-
tach — takie jak Australia, Irlandia czy Stany Zjednoczone, rozwijaly sie szybciej.

4 podstawowa réznice miedzy gospodarka centralnie planowang a gospodarka rynkowa stanowi zakres swobody, z jakim
obywatele moga dysponowa¢ dochodem (przed opodatkowaniem), ktéry wypracowali. W gospodarkach rynkowych
obywatele dysponujg wiekszg czescig dochodu, lecz w krajach o wysokich stopach podatkowych ta czesc¢ jest niewielka.

5 W celu zapoznania sie z préba empirycznego oszacowania efektywnosci sektora publicznego patrz: Afonso,
Schuknecht i Tanzi (2003).
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Wykres 1
Wydatki publiczne a wskaznik HDI

0,945 7
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(Wydatki publiczne/PKB)

Nie wydaje sie, zeby panstwa musiaty przeznacza¢ wiecej niz, powiedzmy, okoto 30% PKB na
sfinansowanie swojej roli w zakresie realizacji podstawowych celéw spotecznych. Niektére dobrze
funkcjonujace kraje nie przeznaczaja wiecej niz jedng pigta swojego PKB na programy publiczne.
Nawet wsréd wysoko rozwinietych krajéw przedstawionych w tabeli 1 sg takie, ktorych wydatki pu-
bliczne oscylujg wokdét 30% PKB (Stany Zjednoczone, Australia, Irlandia). Ponadto, w niektorych
z nich mozliwe jest dalsze ograniczenie wydatkow [zob. Edwards 2004, jesli chodzi o Stany Zjed-
noczone]. Dwa z nich — Stany Zjednoczone i Australia — majg jedne z najwyzszych wskaznikéw HDI
na swiecie. Prawdopodobnie réwniez Szwajcaria ma wysoki ten wskaznik.
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Rzeczywisty problem, przed ktérym stanetyby panstwa w przypadku zmniejszenia ich roli
w gospodarce nie polegatby na tym, ze mniejsza dominacja panstwa oznaczataby mniejszy dobro-
byt gospodarczy, lecz raczej na tym, ze ograniczenie wydatkéw publicznych napotkatoby na silng
polityczng opozycje ze strony tych, ktdrych obecny lub przyszty standard zycia zalezy od istniejacych
programoéw publicznych. Opozycje taka widaé wyraznie w takich krajach jak Francja, Niemcy i Wto-
chy. Ta witasnie opozycja uniemozliwia podejmowanie decyzji decydentom politycznym. Programy
te wytworzyly silne grupy poparcia: emerytéw, osoby zblizajgce sie do wieku emerytalnego, nauczy-
cieli, pracownikéw sektora publicznego, beneficjantow panstwowych subsydidw, itp.

Ci, ktérzy nabyli ,,uprawnienia” do $wiadczen lub réznych roszczeh wobec sektora publicz-
nego, sg przeciwni redukgji wydatkéw publicznych. Niektore z tych uprawnien maja po prostu for-
me wyzszych pensji czy emerytur lub lepszych gwarancji zatrudnienia niz te, ktére bytyby dostepne
dla nich w sektorze prywatnym. Z tego powodu, badania opinii publicznej pokazuja, ze obywatele
czesto popierajg wydatki rzadowe natomiast sprzeciwiajg sie podatkom niezbednym do ich finan-
sowania. Opowiadaja sie za ograniczeniem ogdlnych wydatkdw publicznych, natomiast sg przeciw-
ni ograniczaniu wydatkdéw na programy, z ktérych korzystajg. Osoby ,uprawnione” uwazaja, ze re-
dukcja wydatkéw publicznych przyniesie straty i dlatego przyktady dobrze funkcjonujgcych panstw
o stosunkowo niskim poziomie wydatkdw, nie powinny by¢ traktowane jako wskazdwka, ze kraje
o wysokich wydatkach publicznych mogtyby bez trudu je zmniejszy¢. Jednak, jak pokazujg dane
w tabeli 1, w ostatnich latach kilku krajom udato sie tego dokona¢, unikajac powazniejszych go-
spodarczych lub politycznych trudnosci (zob. réwniez Schuknecht i Tanzi 2005).

Poziom wydatkéw publicznych jest zawsze bardziej wynikiem wczesniejszych politycznych
trenddw i obietnic, niz $wiadomych decyzji opartych na biezacych faktach. W kazdym momencie
poziom ten zalezy w istotnym stopniu od uprawnien i roszczen wobec panstwa powstatych w okre-
sach przesztych, nie zas od dobrze przemyslanych analiz i ocen dotyczacych tego, co panstwo mo-
gtoby i powinno zrobi¢ funkcjonujac w nowoczesnej i ztozonej gospodarce rynkowej. Rzadko zale-
zy to od poziomu wydatkow, ktory odpowiadatby intencjom aktualnej ekipy rzadowe;j.

Z powyzszych wzgledéw brak czesto realnej mozliwosci oceny roli panstwa, ktéra nie
uwzglednia poprzednich okreséw. Innymi stowy — zwazywszy na istniejace sity polityczne — po-
ziom wydatkéw w danym kraju jest wynikiem aktualnych oraz minionych proceséw politycz-
nych, ze szczegdlnym uwzglednieniem roli przesztosci. Jest jednak oczywiste, ze jesli dawne bte-
dy — lub chybione dziatania — zadecydowaty o obecnym poziomie wydatkéw publicznych, to nie
moze by¢ on uwazany za optymalny w sensie ekonomicznym ani nawet politycznym, nawet je-
$li oznacza jakis rodzaj politycznej réwnowagi. Wazne jest zatem oddzielenie — chociazby ana-
litycznie — tego, co bytoby optymalng rolg panstwa w dtugim okresie czasu, od jego roli bieza-
cej. Biezaca rola panstwa nie moze by¢ réwniez interpretowana jako dolna granica wydatkéw
publicznych, co mogtoby sugerowac prawo Wagnera o wzroscie sektora publicznego. Gfosi
ono, ze w miare wzrostu dochodu na osobe musi rosnaé¢ poziom wydatkéw publicznych jako
czesci PKB danego kraju®.

Nalezy zatem zada¢ pytanie, czy dzisiejsze panstwa powinny po prostu zaakceptowad status
quo i kontynuowac istniejace programy publiczne, prébujac jednoczesnie jak najlepiej podotac
przysztej presji na wydatki, wywotanej na przyktad zmianami demograficznymi; albo na dochody
publiczne, wywotanej przez globalizacje? Czy tez przeciwnie, powinny wprowadzi¢ radykalne refor-

6 Adolf Wagner, niemiecki ekonomista, przedstawit te teorie na poczatku ubiegtego wieku. Wedtug niej, jesli
w przysztosci dochdd na osobe w danym kraju bedzie wzrastat, to biezacy poziom wydatkéw publicznych zawsze
stanowi minimum.
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my, ktore w dtuzszym okresie czasu — powiedzmy jednego pokolenia — przyblizytyby role panstwa
do sytuacji idealnej lub optymalnej ekonomicznie? Ostatnie doswiadczenia kilku krajow europej-
skich wskazuja, ze ta druga alternatywa moze napotka¢ na trudnosci polityczne z powodu potez-
nej opozycji wobec rzeczywistych reform. Jednoczesnie niektére kraje takie jak Kanada, Irlandia, Fin-
landia i inne rozpoczety juz ten proces.

Sprébujmy sformutowad pytanie inaczej: jakg role gospodarczg — zwtaszcza w zakresie wy-
datkéw publicznych — powinno odgrywac panstwo w wysoce rozwinietych krajach w XXI wieku?
Jest to trudne pytanie, poniewaz odpowiedZ na nie w sposdb nieunikniony musi odzwierciedlac
orientacje polityczng oraz znaczenie, jakie przywiazuje sie do kosztéw przejécia od stanu obecnego
do stanu, w ktérym powinnismy sie znalez¢ powiedzmy za 20-30 lat. Im wieksze znaczenie przy-
wigzujemy do kosztéw takiego przejscia — szczegdlnie politycznych — tym wiekszg mamy sktonnos¢
do popierania status quo i biezacych programéw wydatkédw. Najwyrazniej z takg sytuacjg mamy
obecnie do czynienia w kilku krajach europejskich. Skoncentrujmy sie teraz na zasadniczych kwe-
stiach, ktore nalezy rozwazy¢ odpowiadajgc na powyzsze pytanie.

Pierwsza z nich jest przyjecie do wiadomosci faktu, ze w gospodarce rynkowej powinien za-
chodzi¢ zwigzek miedzy tym, co rynek jest zdolny zrobi¢ sam i tym, co powinno zrobi¢ panstwo.
Zreszta, zadaniem panstwa w gospodarce rynkowej jest korygowanie btedow popetnionych przez
rynek lub kompensowanie jego niedoskonatosci, a nie jego zastepowanie. Bardziej efektywny rynek
powinien oznacza¢ mniej ingerencji panstwa. W spoteczenstwie, w ktérym rynek jest stabo rozwi-
niety i nie moze dobrze wykonywac pewnych waznych funkcji — takich jak dostarczanie potrzeb-
nych débr i ustug; tworzenie miejsc pracy dla wiekszosci tych, ktdrzy chcg pracowad; tworzenie
efektywnych rynkéw ubezpieczen pozwalajacych jednostkom zabezpieczy¢ sie przed réznymi przy-
sztymi zagrozeniami ekonomicznymi; zapewnianie wydajnych i stosunkowo bezpiecznych mozliwo-
sci inwestowania oszczednosci — zgodnie z zatozeniem panstwo powinno wkroczy¢ i skorygowacd
rynek w zakresie niektérych z powyzszych funkcji. Byt to gtéwny argument, ktéry na przestrzeni lat
doprowadzit do ekspansji gospodarczej roli panstwa, zwtaszcza w okresie po 1945 r. Uzywany byt
nie tylko w odniesieniu do krajéw o stabo rozwinietym rynku, lecz réwniez krajow, w ktdrych rynek
mogt sprostad, lecz nie sprostat, niektérym zadaniom przejetym przez panstwo. Argument ten wy-
suwato wielu ekonomistéw w latach piecdziesigtych w Stanach Zjednoczonych i Europie na popar-
cie rozszerzenia roli panstwa.

W zwigzku z powyzszym nalezy wspomniec, ze szkota wyboru publicznego (School of Pu-
blic Choice) — wazny, lecz stosunkowo mtody kierunek w ekonomii, ktérego gtéwny propagator,
profesor James Buchanan, otrzymat Nobla w dziedzinie ekonomii — kwestionuje potrzebe pan-
stwowej interwencji nawet w sytuacji niesprawnego rynku. Zwolennicy tej teorii uwazaja, ze in-
terwencja panstwowa zmierzajgca do skorygowania niedoskonatosci rynku czesto pogarsza,
a nie poprawia stan rzeczy. Moze tak by¢ dlatego, ze kraje, w ktorych rynek prywatny nie jest do-
brze rozwiniety, na ogét nie maja wydajnego sektora publicznego. Te same czynniki, ktére spra-
wiaja, ze rynek jest stabo rozwiniety, z reguty odpowiadajg za brak wydajnosci sektora publicz-
nego. Moze tak by¢ réwniez dlatego, ze — jak podkresla szkota wyboru publicznego — decydenci
w panstwie podlegaja szczegdlnie silnym bodzcom i naciskom, ktére wptywajg na ich decyzje.
Tak czy inaczej, zdaniem przedstawicieli szkoty wyboru publicznego niedoskonatosci rynku sa
czesto zastepowane przez niedoskonatosci wynikajace z interwencji panstwa. Albo modwigc
wprost, lekarstwo jest czesto gorsze niz choroba. Mimo swojego znaczenia, aspekt ten nie be-
dzie przedmiotem niniejszych rozwazan gdyz naszym zamiarem jest omoéwienie mniej znanego
i zbadanego aspektu.

W miare rozwoju rynkéw i ich coraz wiekszej skutecznosci w realizacji réznych zadan oraz
bezposrednim zaspokajaniu réznych potrzeb jednostek (w tym potrzeby nabycia ochrony przed
pewnymi zdarzeniami, ktére mogtyby mie¢ skutki ekonomiczne), teoretyczne uzasadnienie dla in-
terwengji panstwa w formie wydatkéw publicznych stabnie, co powinno prowadzi¢ do ogranicze-
nia wydatkéw publicznych. Rynek doskonaty nie wymagatby oczywiscie zadnej roli panstwa. Moz-
na réwniez twierdzi¢, ze wzrost gospodarczy mégtby zwieksza¢ zapotrzebowanie na interwencje

MATERIALY | STUDIA — ZESZYT 204

13



14

Rozwdj rynku i rola panstwa

panstwa w specyficznych sektorach. Jednak interwencja taka wymagataby raczej regulacji praw-
nych, a nie wydatkéw publicznych?.

Mowigc bardziej formalnie, jesli R oznacza role panstwa (mierzong tutaj poziomem wydat-
kow publicznych), a D — stopien rozwoju i ztozonosci sektora prywatnego, to wéwczas R powinno
by¢ odwrotnie proporcjonalne do D. Na wykresie 2 przedstawiono te zaleznos¢ w prostej formie
graficznej. Przyjeto zatozenie, ze stopien rozwoju rynku D jest funkcja, lub zalezy od czasu i pozio-
mu dochoddw. W miare uptywu czasu, i wzrostu dochodu na osobe, sektor prywatny staje sie bar-
dziej ztozony. Rozwija sie wiele rynkéw, ktére dajg obywatelom mozliwos¢ bezposredniego nabycia
ochrony przed ryzykiem o negatywnych skutkach ekonomicznych. W rezultacie tych zmian panstwa
powinny stopniowo ogranicza¢ wydatki publiczne — jak pokazano na wykresie 2 — pozwalajac jed-
nostkom zaspokaja¢ wiecej potrzeb bezposrednio na rynku prywatnym. Na przyktad rozwdj rynku
finansowego umozliwia jednostkom fatwiejsze oszczedzanie w wybranej przez nich formie i przez
to zastapienie emerytur panstwowych prywatnymi. Podobne argumenty mozna sformutowa¢ w od-
niesieniu do innych kategorii wydatkéw publicznych.

Wykres 2
Ztozonosc rynku a wydatki panstwa

R

Drugg wazng kwestiag, ktérej nie poswiecono jak dotad dostatecznej uwagi jest to, ze kiedy
w przesztosci panstwo wkraczato do jakiegos sektora, wprowadzato ustawy i regulacje, ktére ufa-
twiaty i uzasadniaty jego interwencje. Tym samym z calg pewnoscig utrudniafo — a czasem nawet
uniemozliwiato — rozwdj dziatalnosci prywatnej w tym sektorze i tworzenie prywatnej alternatywy
dla swojej dziatalnosci. Innymi stowy, zaangazowanie panstwa czesto prowadzito do tworzenia mo-
nopoli panstwowych, ktére wypieraty podmioty prywatne z danego sektora. Monopole panstwo-
we w energetyce, komunikagji, transporcie, $wiadczeniach emerytalnych, ochronie zdrowia, eduka-
cji i kilku innych dziedzinach, uniemozliwiaty sektorowi prywatnemu wielu krajow rozwiniecie
efektywnych alternatyw dla dziatalnosci panstwa w tych obszarach. Ingerencja panstwa w tych ob-
szarach uniemozliwita rozwoj sektora prywatnego. Doprowadzito to do powstania u czesci spote-
czenstwa zatozenia i przekonania, ze jesli dobrobyt obywateli ma by¢ chroniony, sektor publiczny
powinien pozosta¢ zaangazowany w tych obszarach. Czesto takie przekonanie promowano w cza-
sie kampanii politycznych. Wielu obywateli uznato, ze jest ono prawdziwe. W efekcie przeciwsta-
wiali sie oni reformom ograniczajgcym role panstwa, nawet jedli ich wprowadzenie najprawdopo-
dobniej przyniostoby korzysci wiekszosci spoteczenstwa. Opozycje takg czesto podsycali ci, ktorzy
pracowali w publicznych monopolach lub nimi zarzadzali.

Monopole panstwowe w sferze swiadczen emerytalnych uniemozliwiajg w wielu krajach roz-
woj prywatnych funduszy emerytalnych lub innych prywatnych rozwigzan alternatywnych, takich
jak na przyktad indywidualne konta emerytalne. W niektérych krajach spoteczenstwa uwierzyty, ze
tylko panstwowe emerytury lub renty moga uchroni¢ obywateli przed ekonomicznymi zagrozenia-
mi wynikajgcymi z zaawansowanego wieku lub inwalidztwa. Przekonanie to utrzymuje sie nawet
w obliczu rosnacej liczby przekonujacych dowodéw z kilku krajow, ze zmiany demograficzne nie-
mal uniemozliwig panstwu spetnienie obietnic wobec przysztych emerytéw, oraz ze stopy zwrotu

7 Interesujaca ksigzka, ktdrej autor twierdzi, ze im bardziej rynek jest wolny, tym wiecej wymaga regut. Zob. Vogel
(1996).
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ze srodkdw zainwestowanych w prywatne fundusze emerytalne bytyby najprawdopodobniej wyz-
sze w dtugim okresie czasu. Monopole panstwowe w sferze ochrony zdrowia uniemozliwiajg lub
zniechecajg do rozwoju prawdziwie prywatnych alternatyw. To samo odnosi sie do edukacji i roz-
woju infrastruktury. W wielu z tych obszaréw zaangazowanie panstwa wypiera konkurencje
i zmniejsza przestrzen dla efektywnych rozwigzan, ktére moga powstac tylko w wyniku konkuren-
¢ji, ktéra towarzyszy rozwojowi rynkéw prywatnych. W ostatnich latach niektére panstwa podjety
pewne dziatania, aby rozszerzy¢ role sektora prywatnego. Jednak niektére z nich przeprowadzano
bez przekonania. Dzieki partnerstwu publiczno-prywatnemu w sferze infrastruktury, sektor prywat-
ny zaczat tam odgrywac coraz wigkszg role. Niestety, jest ona nadal ograniczona i kontrowersyjnas.

Trzecia kwestia dotyczy faktu, ze nie tylko koncepcja samego panstwa ulega zmianie. Gwat-
towny rozwdj innowacji technologicznych, rosnaca ztozonosé rynku, rozwdj ustug finansowych
oraz globalizacja powodujg zmiane nie tylko zasad swiadczenia ustug, ale nawet sprawowania rza-
déw. Obecna rola panstwa uksztattowata sie gtéwnie w okresie po Il wojnie Swiatowej, kiedy to
z réznych powodoéw rynki wielu krajéw nie byty dobrze rozwiniete. Byt to okres szczytowej popu-
larnosci koncepcji ,,gospodarki mieszanej”, w ktdrej panstwo odgrywato znaczacg role gospodar-
czg. W tamtym czasie musiato wydawac¢ sie naturalnym, ze przejmuje ono odpowiedzialnos¢ za
wiele obszaréw, nawet za produkcje débr prywatnych. Przez jakis czas, wtoskie panstwo zajmowa-
to sie nawet produkcjg ciast panettoni!

Pomimo przeszkdd tworzonych czesto przez panstwo, z uptywem lat rynki staja sie coraz
bardziej ztozone. Rozmaite procesy pozwolity sektorowi prywatnemu zastgpic¢ wiele dziatan sekto-
ra publicznego. Postep technologiczny wyeliminowat przekonanie, ze istniejg ,naturalne monopo-
le” w energetyce, transporcie (kolej, linie lotnicze), telekomunikadji (telefon, telegraf) i w innych ob-
szarach. We wczesniejszych okresach, przekonanie to przypisywato sektorowi publicznemu gtéwnga
lub wytaczng odpowiedzialnos¢ za te dziedziny. W kilku krajach panstwo zaczeto sie wycofywac
z niektorych obszaréw i szybko rozwinety sie tam stosunkowo dobrze funkcjonujace rynki. Odnosi
sie to rowniez do prywatnych emerytur, transportu i komunikacji. W wiekszosci przypadkow powyz-
sze procesy nie przyniosty uszczerbku dobrobytowi obywateli. Przeciwnie — z kilkoma zbyt nagto-
Snionymi wyjatkami — poziom ustug czesto zyskat na jakosci, podczas gdy ich ceny spadty®.

Wielkie zmiany na rynkach finansowych — w tym wieksza mobilnos¢ kapitatu miedzynarodo-
wego — wyeliminowaty réwniez przekonanie, ze panstwa powinny uczestniczy¢ w alokacji prywat-
nych oszczednosci i kredytéw jak to miato miejsce w wielu krajach przed kilkudziesieciu laty. W no-
woczesnej gospodarce nie powinno by¢ miejsca dla tego, co ekonomisci nazywaja ,politycznymi
kredytami” (policy loans) lub ,represjq finansowg” (financial repression). Represja finansowa ma
miejsce wtedy, gdy panstwo ogranicza wysokos¢ stép i decyduje gdzie majg by¢ inwestowane pry-
watne oszczednosci. Polityczne kredyty to te, ktérych banki udzielajg sektorom i przedsiebiorstwom
na prosbe panstwa. Na rynkach finansowych — jak réwniez we wspomnianych powyzej obszarach
— istniejg jednak bardzo wazne funkcje nadzoru i regulacji, ktére musza by¢ wykonywane przez
panstwo. Nie moga, lub nie powinny, by¢ one przekazane sektorowi prywatnemu, a panstwo po-
winno traktowac je powaznie, jako czes¢ swoich najwazniejszych dziafar.

Funkcje nadzoru i regulacji s konieczne, aby zapobiega¢ naduzyciom i tworzeniu prywat-
nych monopoli oraz aby chroni¢ jednostki przed pozbawionymi skruputéw praktykami. Zapotrze-
bowanie na nie stato sie oczywiste w ostatnich latach na skutek skandali w wielkich prywatnych kor-
poracjach, takich jak Enron, Parmalat, i innych. Problemy te sygnalizowat juz Adam Smith w 1776 r.
Zidentyfikowat on naturalng tendencje przedsiebiorstw prywatnych do tworzenia monopoli. Funk-
cje nadzoru i regulacji muszg by¢ nakierowane na (a) wspieranie i utrzymanie konkurengji, (b)
wspieranie przejrzystosci, (c) dostarczanie potrzebnych informacji, zawezajacych przestrzen dla
dziatan stymulowanych przez asymetrie informacji. Poniewaz obie te funkcje muszg miec raczej
charakter sprzyjajgcy tworzeniu rynku, a nie kontrolujgcy go. Funkcje te musza by¢ skoncentrowa-

8 Zob. Harris (2004) oraz Brixi i Schick (2002).

9 Istnieje obszerna literatura opracowana przez Bank Swiatowy i OECD, ktéra informowata o tych przemianach. Zostata
ona czesciowo streszczona w Public Spending in the 20th Century autorstwa Tanzi i Schuknechta (2000).
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ne i ograniczone gdyz w wyniku nadmiernej regulacji moga pojawia¢ sie problemy podobne do
tych, ktére wynikajg z nadmiernych wydatkéw publicznych.

Czwarta kwestia to wynikajgce z globalizacji — w wielu jej aspektach — wielkie zmiany w spo-
sobie, w jaki dziatajg lub mogtyby dziatac rynki. Dzigki konkurencji zagranicznej rynki krajowe mo-
g3 stac sie bardziej efektywne ozywiajac konkurencje na obszarach, ktére w przeciwnym wypadku
statyby sie domeng monopoli krajowych. Globalizacja oddziatuje na dziatalnos¢ sektora publiczne-
go takze na inne sposoby. Eliminujgc granice, lub czynigc je mniej ucigzliwymi, tworzy potencjat
szerszego wyboru zaréwno dla obywateli, jak i panstw. Na przyktad, ustugi edukacyjne i medyczne
mozna obecnie tatwiej niz wczedniej nabyc za granicg. W pewnym sensie staty sie one dobrami
podlegajgcymi wymianie handlowej (tradeable goods). Sektor publiczny moze dzi$ korzystaé z za-
granicznych zrédet zaopatrzenia, ograniczajac w ten sposéb wydatki budzetowe. W niektérych ob-
szarach taki dostep do rynkéw zagranicznych stworzyt mozliwosci wyboru innych niz krajowe i na-
lezace gtéwnie do sektora publicznego Zrédet.

Panstwo nie musi juz by¢ dostawcg ustug, kiedy dla jego obywateli dostepne sg tansze alter-
natywne ustugi zagraniczne. Obecnie mozna, lub wkrotce bedzie to mozliwe, wykupi¢ u zagranicz-
nych ubezpieczycieli ubezpieczenie od wielu rodzajéw ryzyka, jesli uzna sie, ze jest ono tansze lub
bardziej wiarygodne. Oszczednosci i aktywa zgromadzone przez prywatne fundusze emerytalne lub
na indywidualnych kontach emerytalnych mozna inwestowa¢ za granicg. Ustugi edukacyjne i me-
dyczne rowniez mozna naby¢ za granica. Zmiany te ostabiajg uzasadnienie dla interwencji panstwa
jako dostawcy dobr i ustug oraz dla jego monopolistycznej roli w wielu dziedzinach. W niektérych
z nich panstwo nadal musi odgrywac pewna role, zapewniajac przejrzystos¢, odpowiedzialnos¢ i fa-
twy dostep do rzetelnej informacji'®. W tym kontekscie pomocne sg regulacje o charakterze global-
nym, koordynowane przez takie instytucje miedzynarodowe, jak Bank Rozrachunkéw Miedzynaro-
dowych (BIS), Swiatowa Organizacja Handlu (WTO), itp.

Globalizacja tworzy réwniez mozliwosci, ktére nazwatem ,fiskalnymi termitami”. Sg to pro-
cesy, ktére w perspektywie wieloletniej najprawdopodobniej spowodujg zmniejszenie wptywow
z podatkdw, a co za tym idzie, ograniczenie zdolnosci finansowania wysokiego poziomu wydatkow
publicznych. Globalizacja umozliwia wielu podatnikom , gtosowanie nogami” albo ,gtosowanie
portfelem inwestycyjnym”, co uczynifo unikanie wysokich podatkdw o wiele tatwiejszym niz w prze-
sztosci. Rozmaite mozliwosci czy tez ,termity”: handel elektroniczny, pienigdz elektroniczny, ceny
transferowe stosowane przez wielonarodowe korporacje, raje podatkowe, mozliwosci eksportu ka-
pitatu inwestycyjnego, zakupy za granica, itp. prowadzg do ,znikniecia podatnika” i utrudniaja
urzednikom podatkowym pobdr wysokich podatkéw (zob. Tanzi, 2001 i 2002).

Jesli prognoza dotyczaca coraz wigkszych trudnosci w poborze wysokich podatkéw okaze sie
trafna, panstwa moga mie¢ w przysztosci znacznie mniej swobody w gromadzeniu $rodkéw pu-
blicznych niz obecnie; ograniczona zostanie réwniez ich zdolno$¢ angazowania sie w dziatania wy-
magajace wysokiego poziomu wydatkéw publicznych aby unikna¢ trudnosci makroekonomicznych.
Taka sytuacja moze wystapi¢ réwnoczesnie z wywotang przez zmiany demograficzne narastajaca
presjg na zwiekszenie wydatkéw na ochrone zdrowia i emerytury w ramach obecnych programaéw.
Powszechnie znany jest fakt, ze z powodu przewidywanej rosngcej dfugosci zycia i spadku liczby
nowych urodzen, we wszystkich krajach uprzemystowionych zachodzi proces szybkiego starzenia
sie ludnosci. Spowoduje on wzrost kosztow wyptacanych przez panstwo emerytur i publicznej opie-
ki zdrowotnej.

Jesli obecna polityka nie zostanie zmieniona, a niebezpieczenstwo wynikajgce z dziatania ,,fi-
skalnych termitow” zostanie spotegowane przez bombe zegarowa w postaci zmian demograficz-
nych, to w nadchodzacych latach kraje uprzemystowione stang w obliczu niestabilnosci fiskalne;j.
Z tego powodu wazne jest, aby decydenci juz dzi$ zajeli sie tym fundamentalnym problemem i roz-
wazyli sposoby ograniczenia w najblizszych latach wysokiego poziomu wydatkéw publicznych, kto-

10 Rola ta moze polegac na regulowaniu inwestycji zagranicznych dozwolonych dla prywatnych funduszy emerytalnych
lub na nostryfikacji zagranicznych dyploméw w krajach pochodzenia studentéw. Monopol panstwowy, ktory istnieje
dzi$ w dziedzinie edukacji w wielu krajach powoduje, ze dyplom najlepszych zagranicznych uniwersytetow — powiedzmy
Harvardu lub Oxfordu — ma inng wartos¢ niz dyplom krajowych i gorszych uniwersytetéw.
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ry od kilkudziesieciu lat dominuje w wielu krajach uprzemystowionych. Redukcja powinna zosta¢
osiggnieta przy jednoczesnym zachowaniu — na tyle, ile to jest mozliwe — podstawowych celéw,
ktére efektywne i wrazliwe spotecznie panstwo chciafoby wspieraé. Powyzsze uwagi nie odnosza
sie do prawdziwie redystrybucyjnej roli panstwa na rzecz tych, ktérzy z powodu uposledzenia, cho-
roby lub innych niezawinionych nieszczes$¢ znalezli sie na dole drabiny dochodowej. Zdaniem auto-
ra niniejszego opracowania, panstwo powinno zachowa¢ odpowiedzialnos¢ za te osoby. Odpowie-
dzialnos¢ ta wigze sie z koniecznoscig tworzenia bardziej ukierunkowanych programoéw rzagdowych,
pozbawionych ,jatowych przebiegow” i poswiecajgcych wiecej uwagi prawdziwie podstawowej lub
uzasadnionej roli panstwa.

Pigta i ostatnia kwestia, o ktérej nalezy wspomniec, to potencjalny wptyw najnowszych zmian
technologicznych (Internet, btyskawiczna i tania komunikacja, mozliwos¢ przechowywania duzych
ilosci danych w systemach komputerowych) na sposéb funkcjonowania panstw. Obecnie wptyw ten
jest wcigz sporadyczny i ograniczony. W wielu krajach wiecej sie na ten temat dyskutuje niz dziafa.
W niektérych krajach pracownicy sektora publicznego moga nawet nie by¢ swiadomi faktu, ze nad-
chodzi nowa era. Czasem jest tak, ze nowe, bardziej zaawansowane technologicznie metody pra-
cy nie zastepujg starych, lecz sg traktowane raczej jako dodatek, co czesto powoduje bardziej za-
mieszanie niz wzrost wydajnosci. Mimo to sprzet i oprogramowanie dla panstwa opartego na
elektronice (e-panstwa) jest bardziej dostepne i tansze niz w przesztosci. Gtéwng kwestig jest teraz
nauczenie sie efektywnego ich wykorzystania i usuniecie biurokratycznych lub prawnych przeszkéd,
ktére stojg na drodze do ich petnego zastosowania. Wsrdd przeszkéd mozna wymieni¢ miedzy in-
nymi wymdg wtasnorecznego podpisu na dokumencie przesytanym elektronicznie lub ograniczenia
narzucane przez umowy zbiorowe dotyczgce zmiany zakresu obowigzkéw i miejsca zatrudnienia
pracownikéw sektora publicznego.

Trudno jest oceni¢ zakres i tempo, w jakim nowe procesy zakorzenig sie wsrdd tradycyjnych
dziatan administracji panstwowej i spowodujg ich modyfikacje. W niektérych krajach zachodzg du-
20 szybciej niz w innych. Potencjat zmian jest ogromny, jesli tylko panstwa utatwia je, przeprowa-
dzajac prawne i administracyjne reformy.

W dtugim okresie czasu kraje, ktore opieszale wdrazajg zmiany — w poréwnaniu z tymi, kté-
re dziataja szybciej i agresywniej — poniosg tego koszty. Niektére kraje (Finlandia, Szwecja, Austra-
lia i inne) spieszg sie, aby wykorzysta¢ nowe mozliwosci. Liderem — nie tylko w tej dziedzinie — jest
Singapur, ktéry w ostatnich latach uruchomit wsparty duzymi nakfadami budzetowymi program
majacy na celu w krétkim czasie uczyni¢ wszystkich pracownikéw sektora publicznego biegtymi
w postugiwaniu sie komputerem i wyeliminowac potrzebe wykorzystywania papieru i ograniczen
wynikajacych z odlegtosci fizycznych i godzin pracy w relacjach miedzy sektorami prywatnym i pu-
blicznym oraz wewnatrz sektora publicznego. Osiggniecie tego celu bedzie sie wigzac z konieczno-
Scig zrekonstruowania i zaprojektowania od nowa wielu dziatan podejmowanych przez panstwo.
Pracownicy, ktérzy nie przystosujg sie do tych zmian, beda musieli zmienic prace lub odejs¢ na eme-
ryture. Kraje, w ktérych zwigzki zawodowe, prawo pracy albo inne przepisy uniemozliwig dokona-
nie zmian, zaptacg za to wysoka cene.

Zreorganizowane e-panstwo stanowitoby potezne narzedzie do wdrazania swoich uzasad-
nionych celéw w nowy i bardziej efektywny sposéb. Nie ma watpliwosci, ze najpdzniej do potowy
XXI wieku rola panstwa bedzie wygladac zupetnie inaczej niz na poczatku tego stulecia. Biorgc pod
uwage nowe narzedzia, jakie panstwo ma do swojej dyspozycji, nalezy wykaza¢ maksymalng za-
sadnos¢ jego roli.

W kontekscie powyzszych uwarunkowan, jaka role odgrywatby sektor publiczny, gdyby nie
cigzyty na nim podjete w przesztosci zobowigzania?
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Po pierwsze, istnieje obecnie szeroki konsensus wsrdéd ekonomistéw, ze panstwo nie powin-
no angazowac sie w produkcje débr i ustug, ktére moga by¢ wytworzone przez sektor prywatny
lub sprowadzone z zagranicy. Panstwo powinno by¢ catkowicie wytaczone z takiej dziatalnosci.
W wielu krajach uprzemystowionych panstwo jest wcigz zaangazowane w produkcje stali, energii,
prowadzenie linii lotniczych i inne tego typu przedsiewziecia. Stwarza to naciski, aby bezposrednio
lub posrednio subsydiowa¢ przedsiebiorstwa, co z kolei zwieksza wydatki publiczne.

Po drugie, biorgc pod uwage zmiany technologiczne ostatnich lat, ,,naturalne monopole”,
ktore usprawiedliwiajg publiczng witasnos$¢ przedsiebiorstw i publiczne nimi zarzadzanie staty sie
niezmiernie rzadkie. W przypadku wielu obszaréw dziatalnosci, ktére w przesztosci stanowity mo-
nopol panstwa, jego gtéwna rola powinna ogranicza¢ sie do funkgji regulacyjnej. Panstwo powin-
no promowac konkurencje, przejrzystos¢ i bezpieczenstwo konsumentow.

Po trzecie, rynki bardzo sie rozwinety i — zwazywszy na najnowsze zmiany technologiczne —
najprawdopodobniej rozwing sie jeszcze bardziej, jesli otrzymajg takg mozliwos¢. Odbywajg sie juz
nawet ogdlnoswiatowe aukcje np. eBay. Dzieki wykorzystaniu Internetu i swobodnemu przeptywo-
wi kapitatu, rynki zagraniczne stajq sie dostepne i coraz bardziej przejrzyste. Takze informacje o nich
sg o wiele szybciej dostepne niz miato to miejsce w przesztosci. Rynki te stwarzajg obywatelom da-
nego kraju mozliwosci wyboru doébr i ustug, ktérych nie zapewnia krajowy sektor prywatny lub kté-
re sg w kraju drozsze. Dotyczy to miedzy innymi ustug medycznych i edukacyjnych, choc nie tylko.

Jakie sg skutki takiego rozwoju sektoréw prywatnych? Po pierwsze, nie istnieje juz wyrazny
powdd, aby panstwo pozostawato monopolista w takich dziedzinach, jak na przyktad emerytury.
O ile zapewnienie gwarantowanej minimalnej emerytury kazdemu, kto osiggnie rozsadny wiek eme-
rytalny moze by¢ uznawane przez niektére panstwa za uprawniony cel spoteczny, a wydatki z tym
zwigzane mogg by¢ finansowane raczej z ogélnych wptywéw do budzetu niz z podatkéw od wy-
nagrodzen, jak ma to miejsce w Danii — emerytury powyzej takiego minimalnego poziomu mogty-
by zosta¢ pozostawione sektorowi prywatnemu. Jesli panstwo chce odgrywac wieksza role — na
przyktad, aby uzyska¢ pewnos¢, ze obywatele nie okazuja sie nadto krétkowzroczni odnosnie prze-
kazywania $rodkéw na swoje emerytury — moze wymagac, aby okreslona czes¢ dochodu obywate-
la byta inwestowana w prywatne fundusze badz aktywa pod pewna kontrolg panstwa, majaca na
celu ograniczenie poziomu ryzyka dla portfeli inwestycyjnych. Mogtyby to by¢ fundusze zagranicz-
ne, jedli generowatyby wyzsze stopy zwrotu przy akceptowalnym poziomie ryzyka. Ten tak zwany
.model chilijski” zostat wprowadzony w kilku krajach i zyskuje na popularnosci. Za jakis czas moze
on zrewolucjonizowad obszar $wiadczen emerytalnych i zlikwidowa¢ monopol panstwowy w tej
dziedzinie!. Istniejg oczywiscie znaczace problemy transformacji, z ktérymi musza sie zmierzy¢ kra-
je opierajace sie dotad na systemie publicznych $wiadczen emerytalnych. Istotnym problemem jest
fakt, ze w trakcie przechodzenia pracownikéw do nowego systemu ubezpieczen prywatnych, pan-
stwo traci skfadki, ktére stanowityby czes¢ jego dochodéw, podczas gdy nadal musi ptaci¢ $wiad-
czenia emerytom pozostajgcym w starym systemie. Moze stanowi¢ to znaczne obcigzenie finanséw
publicznych. Wynika stad, ze nalezy inicjowac takie reformy przy zadowalajacym stanie finanséw
publicznych. W dtugiej perspektywie, problem ten rozwigzuje sie samoistnie.

1 Chilijski system emerytalny skiada sie zasadniczo z trzech filaréw. Pierwszy to minimalna emerytura finansowana i
gwarantowana przez panstwo. Drugi filar to prywatna emerytura, do ktérej nabywa sie prawa poprzez inwestowanie
ustalonej przez panstwo czesci dochodu w regulowane fundusze inwestycyjne. Trzeci filar to dobrowolne inwestycje
oszczednosci w specjalne indywidualne konta emerytalne. W zwigzku z powyzszym systemem pojawita sie obawa przed
naliczaniem wygdrowanych optat za zarzadzanie funduszem emerytalnym. By¢ moze optaty takie ulegtyby zmniejszeniu
w wyniku szerszego wykorzystania funduszy indeksowanych, o ile nie wynikaja one po prostu z kosztéw promocgji
funduszy inwestycyjnych majacej na celu przyciggniecie indywidualnych inwestoréw.
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Po drugie, cho¢ ochrona zdrowia to ztozone zagadnienie, mozna uzy¢ w odniesieniu do pew-
nych jej aspektow takiej samej argumentacji, jak w przypadku emerytur. Rozwigzania prywatne mo-
glyby zastgpic publiczne, przynajmniej w niektérych obszarach publicznej opieki zdrowotnej. Takze
fundusze zdrowia, takie jak w Singapurze, mogtyby stanowi¢ bardziej efektywna alternatywe [zob.
Schreyogg i Kin 2004]. W wiekszosci krajéw, w ktérych funkcjonujg publiczne systemy ochrony
zdrowia, rozwinety sie rownolegte systemy prywatne, co oznacza, ze opieka zdrowotna nie jest juz
rowna dla kazdego, jak to zaktada publiczny system. W niektérych krajach mozna kontynuowac fi-
nansowanie ze $rodkéw publicznych ustug medycznych swiadczonych przez sektor prywatny, ale
powinno sie poczynic¢ kroki zmierzajace do zapewnienia konkurencji i kontroli kosztéw oraz spra-
wi¢ by pacjent w rozsgdnych granicach partycypowat w ponoszeniu kosztow.

Po trzecie, w dziedzinie edukacji wieksza rola powinna zosta¢ przyznana sektorowi prywat-
nemu i dziatalnosci dobrowolnej (private and voluntary sector), szczegdlnie w przypadku szkét sred-
nich i uniwersytetéw. Prywatne uniwersytety dynamicznie rozwijajg sie w wielu czesciach $wiata,
a na niektorych z nich poziom jest bardzo wysoki. Bezptatna edukacja publiczna moze by¢ bardzo
kosztowna w kategoriach zasobéw ekonomicznych, jesli zacheca jednostki do uzyskiwania dyplo-
mow w dziedzinach, do ktérych nie majag predyspozycji lub jesli ukonczenie studidéw nie daje moz-
liwosci podjecia produktywnej pracy. Kiedy edukacja jest (prawie) bezptatna, jest bardziej prawdo-
podobne, ze jednostki beda z mniejszym zaangazowaniem dazy¢ do ukonczenia kierunkéw
bezposrednio uzytecznych na rynku pracy, i beda bardziej skfonne wybiera¢ kierunki, do ktérych nie
sg intelektualnie predysponowane. Wartos¢ stopni naukowych uzyskanych na uczelniach prywat-
nych rzadziej wynika z samego swiadectwa, a czesciej z rynkowej wyceny kapitatu ludzkiego pozy-
skiwanego wraz ze stopniem naukowym. Trzeba przy tym pamietac o specjalnych rozwigzaniach
dla uzdolnionych oséb o niskich dochodach, ktérych nie sta¢ na edukacje. Stypendia naukowe lub
kredyty gwarantowane przez panstwo mogq okazac sie bardzo pomocne w rozwigzaniu tego po-
tencjalnego problemu. Powyzsze argumenty sa oczywiscie o wiele istotniejsze w przypadku szkol-
nictwa wyzszego niz podstawowego. Ksztafcenie na poziomie podstawowym moze pozostac za-
sadniczo finansowane przez panstwo (bezptatne, lub za pomoca bondw edukacyjnych).
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Konkluzja: mniej wydatkéw publicznych
I wiecej rozwigzah rynkowych

Panstwo powinno obecnie zmniejsza¢ zasieg swoich dziatan. Gdyby nie przeszte zobowigza-
nia, sektor prywatny — ktéry istnieje dzi$ lub ktéry mégtby istnie¢ w wielu krajach uprzemystowio-
nych — umozliwitby panstwu istotng redukcje wydatkéw publicznych i obcigzen podatkowych.
W naszej ksigzce z 2000 r., Schuknecht i ja doszliSmy do wniosku, ze zaden kraj nie musi wydawac
wiecej niz 30% PKB na dziatalno$¢ sektora publicznego. Poziom taki powinien wystarczy¢ do sfi-
nansowania wszystkich uzasadnionych interwencji panstwa. Liczby tej nie mozna oczywiscie uznac
za standard absolutny i mozna dopusci¢ pewng réznorodnos¢ odzwierciedlajgcg odmienne uwa-
runkowania i tradycje poszczegdlnych krajow.

Przejscie do nowej sytuacji nie moze i nie powinno odbywac sie nagle. Utrzymanie zbyt wie-
lu 0séb zalezy dzi$ od programoéw rzadowych. Nalezy zatem okresli¢ jasny kierunek stopniowej re-
dukgji roli panstwa w gospodarce, przyjmujac zatozenie, ze — powiedzmy — jedno pokolenie powin-
no wystarczy¢ na jej istotng zmiane. Mniej wydatkow publicznych i wiecej zaufania do rozwigzan
rynkowych — oto zasady przewodnie. Fundamentalng rolg paristwa bytoby wspieranie prawidfowe-
go funkcjonowania rynkdw, przez zapewnienie ich efektywnosci i przejrzystosci. To, w istocie rze-
czy, powinno stanowi¢ podstawowa role panstwa w gospodarce rynkowej, a rzady winny by¢ bez-
wzgledne w jej spetnianiu. Tempo zmian, cho¢ wazne, bytoby zapewne mniej istotne niz
porozumienie, co do ich kierunku.

W wielu krajach europejskich liderzy polityczni nie s zdolni do zajecia stanowiska w sprawie
koniecznosci takich przemian i nie wypracowali koncepcji ograniczenia roli sektora publicznego
w swoich krajach. By¢ moze nadal nie s3 przekonani o potrzebie tych zmian.

Narodowy Bank Polski
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