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OCENA ZNACZENIA JAKOSCI PANSTWA

1. Wprowadzenie

Polska stoi przed bardzo trudnym zadaniem zreformowania finanséw publicz-
nych. Reformy te powinny przynies¢ wzmocnienie gospodarki, pod warunkiem
jednak, ze nie doprowadza do groznych napie¢ spolecznych destabilizujacych
panstwo. Problem jest trudny do rozwiazania ze wzgledu na swoje rozlegte konse-
kwencje. Niestety teoria ekonomii nie oferuje zadnej gotowej i sprawdzonej re-
cepty na uzdrowienie finanséw publicznych'. Pomyst, ktéry sprawdzit sie w jed-
nym kraju, nie musi zakonczy¢ si¢ sukcesem w drugim. Ponadto nalezy ustalic¢, co
to znaczy sukces reformy finanséw publicznych. Samo zmniejszenie deficytu
budzetowego nie moze by¢ kryterium oceny. To nie jest cel sam w sobie, ktéry
nalezy osiagnac za wszelka cen¢. Warto o tym pamig¢taé, analizujac rézne propo-
zycje zmian, zwlaszcza dotyczace podniesienia podatkéw. Redukcja deficytu bud-
zetowego powinna by¢ konsekwencja poprawy jakosci sektora publicznego.

A zatem co to znaczy, ze reforma finanséw publicznych si¢ powiodla? Czy
przede wszystkim powinna przyczyni¢ sie¢ do przyspieszenia wzrostu gospodar-
czego i spadku bezrobocia, poprawy infrastruktury, czy tez powinna przynies¢ wy-
razna poprawg dziatania administracji, shuzby zdrowia, szkolnictwa, policji i sa-
downictwa, a moze powinna zmniejszy¢ ubostwo i rozpigtos¢ dochodéw spote-
czenstwa? Byloby bardzo dobrze, gdyby udato si¢ to wszystko osiagnac. Czy jest
to mozliwe? To zalezy, w jakiej perspektywie czasowej oczekujemy tych rezul-
tatow. W ciagu kilku lat jest to praktycznie niemozliwe, ale im dluzszy okres

' W literaturze prezentowane sa liczne wyniki badan empirycznych dotyczacych procesow
konsolidacji finanséw publicznych w réznych grupach krajéw (np.: [Alesina, Perotti 1995; Giavazzi,
Pagano 1990; 1996; McDermott, Wescott 1996; Alesina, Ardagna 1998; Perotti 1998; Fakin,
Crombrugghe 1997; Giavazzi, Jappelli, Pagano 2000; Gupta i in. 2001; Heylen, Everaert 2000; Von
Hagen, Hughes-Hallet, Strauch 2001; European Commission 2003; Afonso, Nickel, Rother 2005]).
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konsekwentnej konsolidacji finanséw publicznych, tym wiecej pozytywnych rezul-
tatéw reform budzetu panstwa.

Jak zatem rozlozy¢ priorytety w planowanych reformach? Czy nalezy przede
wszystkim skupi¢ si¢ na rozmiarze panstwa, mierzonym udziatem wydatkéw sek-
tora publicznego w PKB, czy tez na poprawie jego jakosci, czyli podniesieniu ja-
kosci prawa oraz instytucji panstwa? A jezeli trzeba dokona¢ jednego i drugiego, to
czy jesteSmy $wiadomi, jakie sa zalezno$ci mi¢dzy rozmiarem a sila panstwa?
Wsréd ekonomistéw nie ma zgody co do oceny rozmiaru wydatkéw sektora publicz-
nego, przewaza jednak poglad, ze zbyt duzy zakres panstwa przynosi wigcej
negatywnych skutkow niz pozytywnych [Schuknencht, Tanzi 2000; 2005; Afonso i
in. 2001]. Natomiast w odniesieniu do jako$ci panstwa panuje jednomyslnos¢.
Wzmacnianie instytucji panstwa, i tym samym podnoszenie jakosci rzadzenia, jest
oceniane zdecydowanie pozytywnie [Strauch, von Hagen 2000; Schuknecht, Tanzi
1997; Rodrik 2000; von Hagen, Hallerberg, Strauch 2004; Fukuyama 2005].

Celem artykulu jest znalezienie odpowiedzi na pytanie: czy poprawa jakosci
instytucji panstwa powinna by¢ w Polsce priorytetowym zadaniem rzadu? Odpo-
wiedz bedzie zdecydowanie pozytywna, jesli jakosé panstwa okaze si¢ waznym
czynnikiem okreslajacym rozmiar panstwa oraz wplywajacym na skutecznos¢ re-
alizacji funkcji panstwa.

2. Jak zmierzy¢ sil¢ panstwa?

Naukowcy zwiazani z Bankiem Swiatowym publikuja od 1996 r. zestaw
wskaznikow jakosci rzadzenia (governance inditcators), ktére pozwalaja ocenié
rozne aspekty ram instytucjonalno-prawnych panstwa, a zatem daja obraz sily
panstwa’. Wskazniki te obejmuja szesé obszaréw: 1) zakres, w jakim obywatele
moga uczestniczy¢ w wyborze rzadu oraz niezalezno$¢ medidw; 2) stabilnos¢ poli-
tyczng rzadu; 3) skuteczno$¢ rzadu — oceniane sa jest tutaj kompetencje urzgd-
nikéw administracji oraz ich niezaleznos$¢ od naciskoéw politycznych, jak rowniez
wiarygodno$¢ rzadowych zobowiazan; 4) jakos¢ regulacji — ten wskaznik odnosi
si¢ do zakresu nieprzyjaznych rynkowi regulacji, takich jak kontrola cen, nie-
wlasciwy nadzor bankowy, obciazenia nakladane przez nadmierna regulacj¢ na
rozwoj biznesu i handlu zagranicznego; 5) reguly prawa — wskaznik obejmuje
zakres przestgpczosci, skutecznosé i przewidywalno$¢ wymiaru sprawiedliwosci,
przestrzeganie kontraktow; 6) ostatni wskaznik ocenia kontrolg korupcji. Wigksze
wartosci wskaznikow swiadcza o wyzszej jakosci panstwa.

W artykule brane sa pod uwage wskazniki dla 24 krajow: 15 starych czlonkéw
UE plus Norwegia oraz 8 nowych cztonkéw UE (bez Cypru i Malty). Dane publi-
kowane sa w pracy D. Kaufmanna, A. Kraaya i M. Mastruzziniego [2005] dla
okresu 1996-2004 z czestotliwoscia co dwa lata (tab. 1).

2 Opis metodologii konstrukcji wskaznikéw w pracy [Kaufmann, Kraay, Mastruzzi 2005].



219

‘[6z1-T11 's (O x1puaddy) §00T 1zznnsey “Aeery] “uuewjney] :0[poszZ
‘emisued 1osoyel [32s7Am 0 BZopBIMS MONIUZRYSM 1050LBM dZSHAIM '€
‘Lirr-101 °s *(g x1puaddy) g0z 1zznnse ‘Aeery| ‘uuewyney] Aovid m suoimelspazid ks moyiuzeysm yoAuj93azozsod iupeplS g
decl-0€1 's (@ xrpuaddy) 500z 1zznusely ‘Aeesy ‘uueuyney]] £oeid m suoimouo bs motuzeysm eldynisuoy eujewo) 1 aloruygaq |
‘eluaiuselqQ

vwekig| 90z | €61 | 61T | ez |16t [ 1oy ot | 161 | soz | ve't | zon | 8Lt | 69 | 91 | e8| s8'1 | 80T | 10T | LT | 80T
e[RIM

eamzg| ¢7 [ pec | s [ ssT ot ] s81]881 96T [ 61| €oT]vst ] L1 [oet ]| w11 [ orT |6l | 1671 ] Tt |61 ] 861

eiuedzsiH| vt | vp'1 | 691 [ 6T [ Lo [ it err Joet [ ser [ ect et | v | 661 [ 911 | or't | 621 | 861 [ 841 | s0'T | 6571

eiuamolS| £6'0 | 160 | 1 | €80 ] so'1 | €60 [ 90'1T | 80 ] 160 ] zs'0 | 68°0 ] s8°0 | 99'0 | v2°0 | S0 | 20’1 | 680 [ T80 | 890 [ 190

eloemoiS| 6¢€'0 | 62°0 | Lz'0 [80'0-] 1+'0 [ 6¥'0 | s€'0 | €0 | et'o [ cro ] su't fsco] g0 6zo] Lo | £9'0 | €v'0 | 8T°0 | 800 | 8T0

eieanuod | e'1 [ €T [ 't [ ot ezt [ortt [ ot [ vt | €1 [ st | vrn | Ly'T ] so't [ 611 | 9¥'1 | T6'0 [ SO'T [ 90T | 6¥°1 | 11T

eysiod| 91'0 | +'0 | 6v'0 [ 60 | 1v'0 [ 150 | 80 | 29'0 | Ls'0 [ o¥'0 | ¥9'0 | S9'0 | 290 [ €8°0 | S0 [ Lv'o | ¥9'0 | 8€0 | 98°0 | £9°0

eisamloN| 11T [ 661 [ elc | sec ] 1oz ] se'1 |61 |66 1 Jice | 1c [ eet [esT]seo] sci|vst|ien] 61 | 651]80%7]8I'T

eipuejoH | 80T | 91t [ 9t [ sz | €r'c [ 8L1 | 81 [ S6'1 [ 20T | ¥6'1 | L9°1 | 61 | 16°1 [ 1671 | £L°1 C tr [ 80T | esT | e

dimquasyrg| orz [ L't | coc [ Lz | 81 | 861 | soT | ozt |8t [zoc]est| 61 | Lz | s ]80T €T I'c | 11T | ¥E€C

el T 0¢'0 | 920 | 6270 | L0'0 [er'o—] 9'0 | sv'o [ sco | 610 [si'o-] o1 | vo'1 [ zso [ 1Z'0 [ 8’0 | L0 [ §9'0 | 9¢’0 [ 81°0 | 90°0

em101) £7°0 | 60°0 | #0°0 | 1°0- | 95°0-| 8v'0 | Tv'0 | vz'0 | 80°0 | 61°0 | 20’1 [ ¢6'0 | €50 | L0 | €50 | 90 L0 | 980 { 61°0 | v0'0

APOIM | 990 | 80 | 160 | 9v'0 | L0 | 6L°0 | €60 | LO1 | 68°0 | L6'0 f €1°1 ] 8.0 ] 180 ] 980 | 850 | 960 | 80 [ SO'T [ 880

vipuepl | 1971 [ £9°1 | £ST [ ST | w81 | 29° | 89T | v8° T J U T f Ll €91 | €91 ] LT [ pSTr ] 8st | 81 | 4971 | £0T | €471 | B

Asam ] $9°0 [ 650 [ 8.0 [ 69°0 | £9°0 [ s8°0 | v8°0 [ ¥8°0 [ 8L'0 [ 99'0 [ ze i J et Jari Jsii [ 90 [ 890 6L0 [ 820 ] 8L0] 90

ehain] 960 | 850 [ 280 [ ¢80 | Leo [ sco fecofeco[os'o] 8o ssolermeso]eso] go [ve0o] &0 | L2080 9%

AwaN| 61 g [ ecr [T LT[ 99T [ 1L [ 68T [ 61 61 | 671 | Lo | 8eT [ o't | v6°T [ 8€T1 ] €81 [ 61 | 8L°1 [ 1671

ehueld [ w7 [ 6T [ 8y T [ scv [t J et [ €1 [ vt [ o1 [ so1 [ 160 [ ee1 [ sc0] ceo st [evr 1 [ 691 [ a1 | v9°1 | SL1

ClpueluL | €6°C | S¥'T | 96°C [ ST | €TT | L6°T | 961 | 11°T [ 90°T | 80T | 6£°T | 961 | 18°L | IS'T [ 't | 90T [ €1'C | 68°1 | TO'T | 68°I

viwoisg| 280 | TL'0 | 8.0 [ 6¥°0 | so'0 | 160 | 80 JiL0 | vS'0 | se0 | 1971 | 1v1 | €€ | 90°1 | 1¥1 | 66°0 [ S8°0 [ ¥$°0 | 190

elueqf 8¢°C | STT | 8€T | LS| vTT | V6'T | €61 | S6°t | 66T | €0°T [ oL T | vL°1 | I¥'1 | v'1 | $9°1 | S1°T | S0'T | v8°1 | €1'T | v0°T

Ay>azyt €0 [ ot0 | vo [seoesio] 690 690 6s0]eoo] w9060 zii] ool 8o [eoo]cco] Lo {zrofsco

eipd| €61 191 [ et [ecr [t [ fov't Jeo't [ et | sor [ sem]aviocof Lo [zer [ 1L wer [8v'n | Li't |81

ensny [ 17 | 681 | S6'1 | 20T | 99°1 | 941 | £8'T | 80T | 1T [ 86°L [ I¥' 1 [ LN [ E€STT [ AT U [ Ut [ 9L | s8°1 | TLT | 95T | T6']

0 <0 00 86 96 0 0 00 86 96 ¥0 0 00 86 96 ¥0 0 00 86 96

1osomI|palmelds nienuim eyrepodsod

fod
rodnioy Hohdoy wotzod Psouzaainys | emerd ysoder e3ajpod woyel ‘iengar ysodxer

fomopkzi 1[sensiulwpe $0uzoaNYS

$002-9661 31sanjo m (113amIoN 1) [anjsfadoang 1run m emisyed 1osoxel jluzessp ‘[ glaqel



220

Przede wszystkim tym, co uderza przy analizie tych wskaznikow, jest bardzo
wyrazny podzial Europy na dwie grupy — ,,starych” i ,,nowych” cztonkow Unii. Ci
pierwsi wypadaja zdecydowanie lepiej, ale jest tez pozytywna wiadomos$¢ na temat
tych drugich: nowi czlonkowie wyraznie wzmocnili swoje panstwa w ostatnich
o$Smiu latach. Liderami w procesie poprawy jakosci rzadzenia byly Stowenia i
Estonia, ktére osiagnely najwyzsze wartosci wskaznikéw. Bardzo duzy zakres po-
zytywnych zmian wystapil rowniez na Litwie i Lotwie. Natomiast w krajach ,,sta-
rej” Unii pojawila si¢ tendencja ostabienia sity panstwa. W wigkszosci tych krajéw
wartosci wskaznikdéw obnizyly si¢ w latach 2002 i 2004, co nie jest dobra wiado-
moécia dla Europy.

Jak wypada Polska na tle innych krajow, przede wszystkim nowych cztonkéw
UE? Niestety ocena jakosci panistwa w Polsce jest najnizsza wsrdéd krajow, ktore
ostatnio weszly w skiad Unii. W roku 2004 nasz kraj zostal sklasyfikowany na
ostatnim miejscu w zakresie sprawno$ci administracji, jakosci regulacji, jakim jest
poddawana gospodarka, kontroli korupcji oraz stabilnosci polityczne;j.

Aby zdac sobie sprawg z zakresu zréznicowania sity panstwa migdzy Polska a
pozostalymi nowymi cztonkami UE (bez Malty i Cypru), warto blizej przyjrzec si¢
wartosciom wskaznikow w 2004 roku. Najwigksza rdéznica dotyczyla kontroli
korupcji. W Polsce wartos¢ tego wskaznika byla na poziomie 0,16, natomiast w
najlepszych krajach naszej grupy, ktérymi byly Stowenia i Estonia, wskaznik ten
osiagnal odpowiednio wartos¢ 0,97 i 0,91. Dla poréwnania w krajach skandynaw-
skich wskaznik jakosci kontroli korupcji jest powyzej 2,00, w Niemczech 1,90.

Bardzo duza rdéznica wystapita rowniez w odniesieniu do jakosci regulacji
nakfadanych przez rzad na przedsigbiorstwa. W Polsce wskaznik ten wynidst 0,64,
a w Estonii 1,61, na Wegrzech 1,22, w Stowacji 1,15. Te trzy najlepsze nowo przy-
jete kraje niewiele ustgpuja dojrzatym gospodarkom rynkowym — dla poréwnania
wskaznik jakosci regulacji w Niemczech byt na poziomie 1,29, w Wielkiej Brytanii
1,62, w dynamicznie rozwijajacej si¢ Irlandii 1,63, a we Francji nawet na poziomie
jeszcze nizszym, bo tylko 0,91.

W grupie nowych cztonkéw Unii sprawno$é administracji rzadowej zostata w
Polsce oceniona najgorzej (wskaznik wyniost 0,47), natomiast najlepiej w Stowenii
(1,02) oraz Estonii (0,99). W tym zakresie jednak nawet te dwa kraje dzieli spory
dystans od lideréw: Danii, Finlandii i Luksemburga, gdzie wskaznik sprawnosci
administracji jest powyzej 2,00.

I na zakonczenie poréwnan: w grupie nowych czlonkéw Unii Polska zaj¢ta
przedostatnie miejsce w odniesieniu do sprawnosci wymiaru sprawiedliwosci. Mi-
nimalnie gorzej wypadfa Slowacja, gdzie wskaznik wyniést 0,49, a u nas 0,51.
W krajach, ktore moga si¢ chlubi¢ dobrze dziatajacym aparatem sprawiedliwosci,
wskaznik ten wynosi ponad 1,91 (np. w krajach skandynawskich).

Czy w $wietle powyzszych wynikéw wzmocnienie jakosci instytucji pafistwa
powinno staé si¢ jednym z priorytetowych zadan rzadu w Polsce?
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3. Metodologia

Artykut koncentruje si¢ na sprawdzeniu nastepujacych hipotez badawczych:

1. Jako$¢ prawa oraz instytucji panstwa jest istotnym czynnikiem wplywa-
jacym na rozmiar panstwa.

2. Jako$¢ rzadzenia wplywa na realizacje¢ redystrybucyjnej funkcji pafistwa.

3. Wysoka jako$¢ ram instytucjonalnych panstwa stymuluje wzrost gospo-
darczy.

Weryfikacja powyzszych hipotez zostanie oparta na wynikach uzyskanych z
oszacowania réwnan regresji na podstawie danych przekrojowych dla 24 krajow
dla okresu 1996-2004; prébka obejmuje kraje UE (bez Malty i Cypru) plus Norwe-
gia. Dane pochodza ze strony internetowej Eurostatu, publikowanej w 2005 roku’.

Estymacja réwnan regresji zostanie wykorzystana do zbadania istotnosci wpty-
wu jakosci rzadzenia na rozmiar panstwa oraz na realizacj¢ dwoch funkcji pan-
stwa: redystrybucyjnej oraz stymulujacej wzrost gospodarczy.

Jako$¢ rzadzenia jest mierzona za pomoca wskaznikéw skonstruowanych przez
Kaufmanna, Kraaya i Mastruzziego [2005], prezentowanych w tab. 1. Rozmiar pan-

stwa jest okreslony przez poziom wydatkéw sektora publicznego, czyli udziat tych
wydatkow w PKB.

4. Jakos$¢ rzadzenia a rozmiar panstwa

Czy rozmiar panstwa w Polsce, wyrazony przez wydatki budzetowe na pozio-
mie okoto 48%* PKB w latach 2002-2004, przekraczat mozliwosci ekonomiczne
kraju?’ Jeéli przyja¢, ze mozliwosci ekonomiczne, ktore pozwalaja utrzymaé dany
rozmiar panstwa, mozna zmierzy¢ PKB per capita, to analiza reszt z regresji udzia-
hu wydatkow w PKB wzgledem PKB per capita jest pomocna w udzieleniu odpo-
wiedzi na to pytanie. Estymacja takiej regresji na podstawie danych krajow UE w
okresie 1996-2004 pozwala oszacowa(, jak ksztaltuje si¢ w Europie zalezno$¢ mig-
dzy poziomem zamoznosci (PKB per capita) a rozmiarem panstwa (udziatem wy-
datkéw sektora publicznego w PKB — dodatkowo estymacja przeprowadzona jest
dla poziomu swiadczen socjalnych oraz poziomu wptywow podatkowych ogotem).
Jesli reszty z regresji dla Polski sg dodatnie, to oznacza, ze rozmiar panstwa prze-

% Zmienne wykorzystywane w regresjach wyrazone sa w poziomach, jedynie PKB per capita w
logal}ftmie.

W roku 2006 Polska zweryfikowala swoje dane dotyczace finansow publicznych publikowane
na stronie internetowej Eurostatu dla okresu 1995-2004 w zwiazku z wprowadzeniem nowej meto-
dologii od 2004 roku. Udzial wydatkéw oraz podatkéw w PKB zostat znaczaco obnizony w calym
okresie 1995-2004. Pozostale kraje, ktore w 2004 r. wstapity do Unii, nie dokonaly tak glgbokiej
korekty, a jedynie w paru przypadkach wystapila mata zmiana wartosci danych. W takiej sytuacji w
niniejszym badaniu zostaly wykorzystane dane dla Polski, jakie publikowat Eurostat przed dokona-
niem korekty obliczeni przez nasz kraj.

5 Szersza dyskusja na temat rozmiaru panstwa w krajach transformacji w pracy [Gupta i in. 2001].



222

kracza mozliwosci ekonomiczne kraju, biorac za punkt odniesienia europejska ten-
dencje ksztaltowania si¢ zaleznosci migdzy PKB per capita a poziomem wydatkéw
budzetowych. Wartosci reszt dla Polski w okresie 1996-2004 przedstawiaja dane
w tab. 2.

Tabela 2. Rzeczywiste wartodci wydatkéw sektora publicznego, $wiadczen socjalnych placonych z
budzetu panstwa i catkowitych wplywéw podatkowych (jako % PKB) oraz ich odchylenia od war-
tosci estymowanych dla Polski w okresie 1996-2004 (reszty z regresji wzglgdem PKB per capita w
punktach procentowych)
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1996 51,2 +6,9 16,9 +4,7 46,5 +7.0
1997 50,2 +5,7 16,6 +4,2 45,7 +5,7
1998 48,5 +3,8 16,2 +3,6 44.5 +4,0
1999 48,1 +3,2 17,2 +4,4 449 +3,9
2000 449 -0,3 16,6 +3,6 42,5 +1,0
2001 47,6 +2,4 17,1 +4,1 438 +2,2
2002 48,9 +3,6 17,7 +4.,6 439 +2,0
2003 48,1 +2,7 17,6 +4.4 443 +2.3
2004 47,0 +1,4 16,7 +3,3 44,0 +1,5

a) patrz wyjasnienia w przypisie 4.

b) estymowane dla Polski warto$ci z réwnania regresji poziomu wydatkéw sektora publicznego
(poziomu $wiadczen socjalnych/poziomu wpltyw6éw podatkowych) wzgiedem PKB per capi-
ta. Réwnanie estymowane na podstawie danych przekrojowych dla 24 krajéw uwzglednio-
nych w badaniu dla lat 1996-2004, (wyniki estymacji moga by¢ udostgpnione na zyczenie
Czytelnika).

Zrodlo: dane dotyczace wydatkéw sektora publicznego i $wiadczen socjalnych placonych z budzetu
pafistwa pochodzg ze strony internetowej Eurostatu [hitp://epp.eurostat.cec.cu.int] — dane pu-
blikowane w 2005 roku.

Roéznice miedzy rzeczywistymi a estymowanymi wartosciami poziomu wydat-
kow i podatkéw wskazuja, ze rozmiar panstwa w Polsce jest za duzy w odniesieniu
do naszego poziomu zamoznosci; oznacza to, ze rozmiar panstwa przekracza moz-
liwosci jego finansowania. Szczegdlnie niepokojacy jest nadmierny poziom swiad-
czen socjalnych, ktéry nie wykazuje tendencji spadkowe;.


http://epp.eurostat.cec.eu.int
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Czy jako$¢ rzadzenia jest waznym czynnikiem wplywajacym na rozmiar
panstwa? Istotne wspotczynniki przy wskaznikach jakosci rzadzenia w réwnaniu
regresji poziomu wydatkéw publicznych wskazuja na odpowiedz pozytywna’. W
Europie najwigkszy wplyw na rozmiar pafistwa (mierzony udzialem wydatkow w
PKB) ma jakos¢ regulacji naktadanych przez rzad na gospodarke. Im jest ona
wyzsza, tym mniejszy rozmiar panstwa. Wysoka jako$¢ administracji rowniez
wplywa na zmniejszenie rozmiaru panstwa. Natomiast wzrost jakosci prawa oraz
wysoki poziom kontroli korupcji pozwalaja na jego zwigkszenie.

Bardzo niskie wskazniki jako$ci rzadzenia w Polsce wskazuja, ze na duzy roz-
miar pafistwa  ma wplyw jego stabos¢®. Uciazliwe dla gospodarki regulacje nato-
zone na przedsigbiorstwa, Zle dziatajacy wymiar sprawiedliwosci, bardzo niski po-
ziom kontroli korupcji i niesprawna administracja prowadza do marnotrawstwa
panstwowych pienigdzy i w konsekwencji do nadmiernych wydatkow budze-
towych.

Jakos$¢ rzadzenia ma duzy wplyw na rozmiar panstwa poprzez swoje oddziaty-
wanie na sprawnos¢ systemu podatkowego. Wielkosé wpltywow podatkowych za-
lezy od poziomu stép podatkowych, zakresu bazy opodatkowania oraz od efek-

Tabela 3. Reszty z rownania catkowitych wptywéw podatkowych wzglegdem wskaznika skutecznosci
administracji oraz reszty z réwnania catkowitych wptywéw podatkowych wzglgdem wskaznika ja-
kosci zasad prawnych”, nowi czlonkowie UE (z wyjatkiem Malty i Cypru), 2004 rok

Za wysoki/za niski poziom wplywoéw | Za wysoki/za niski poziom wptywow
Kraj podatkowych z uwzglgdnieniem podatkowych z uwzglednieniem
skutecznosci administracji (punkty jakosci zasad prawnych (punkty
procentowe) procentowe)

Czechy -0,9 -0,8
Estonia =57 -5,2
| Wepry +1,9 +1,4
Lotwa -6,8 -5,6
Litwa -10,6 -9,6
Polska +2,6 +3,1
Stowacja +2,1 +3,6
Slowenia +1,6 +2,2

" Oszacowanie réwnan na podstawie danych przekrojowych dla 24 krajow uwzglednionych
w badaniu dla okresu 1996-2004; wyniki estymacji réwnania wplywo6w-podatkowych wzgledem
wskaznika skutecznosci administracji oraz réwnania wptywéw podatkowych wzgledem wskaznika
jakosci zasad prawnych moga by¢ udost¢pnione na zyczenie Czytelnika.

Zrédto: obliczenia wiasne.

6 Wyniki estymacji réwnania regresji poziomu wydatkéw publicznych wzglgdem poszczegol-
nych wskaznik6w jakosci panstwa moga by¢ udostgpnione na zyczenie Czytelnika.

5 Z badan J. von Hagena i 1. Hardena [1996] wynika, ze niska jako$¢ instytucji budzetowych jest
bardzo istotnym czynnikiem stymulujacym nadmierny wzrost wydatkéw budzetowych.
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tywnosci $ciagania podatkow. Jako$¢ rzadzenia oddziatuje bezposrednio przede
wszystkim na skutecznos$¢ egzekwowania podatkéw, ale réwniez na mozliwosé po-
szerzenia bazy podatkowe;j. Jesli administracja rzadowa jest mato skuteczna i niska
Jjakos¢ prawa, to poziom wplywow podatkowych, potrzebny do sfinansowania wy-
datkéw, osiaga si¢ poprzez wysokie stopy podatkowe i w konsekwencji obciazenie
podatkowe tych, ktérzy podatki placa, jest nadmierne.

Reszty z rownan wplywéw podatkowych wzgledem wskaznika skutecznosci
administracji oraz wskaznika jakosci prawa (patrz tab. 3) sugeruja, ze rozmiar
panstwa w Polsce przekracza mozliwosci instytucjonalne naszego kraju. A zatem
przy niskiej jakosci administracji i zasad prawnych poziom wplywoéw podatko-
wych, wynoszacy 44% PKB w 2004 r., osiagany byl gtéwnie poprzez wysokie
stopy podatkowe i méglt by¢ odczuwany przez podatnikéw jako nadmierne ob-
ciazenie. Sugesti¢ t¢ potwierdza poréwnanie reszt z réwnan dla pozostatych
krajéw, ktore razem z Polska wstapity do Unii Europejskiej. W krajach tych
rozmiar panstwa albo przekracza mozliwosci instytucjonalne w mniejszym zakre-
sie niz w Polsce, albo, tak jak w krajach baltyckich, jest znaczaco ponizej moz-
liwosci, jakie wynikaja ze sprawnosci administracji oraz jakosci rozwiazan praw-
nych w tych krajach.

5. Jako$¢ rzadzenia a skutecznos¢ walki z ubdéstwem

W badaniu zostaly uwzglednione nastgpujace miary ubostwa i nierownosci
dochodéw:

e Udziat 0s6b z dochodem do dyspozycji, przed otrzymaniem transferéw socjal-
nych, ponizej progu ryzyka ubdstwa, ktory okreslony jest na poziomie 60%
krajowej mediany dochodu do dyspozycji (po transferach socjalnych).

e Udziat 0sdb z dochodem do dyspozycji, po otrzymaniu transferéw socjalnych,
ponizej progu ryzyka ubdstwa, ktory okreslony jest na poziomie 60% krajowe;j
mediany dochodu do dyspozycji (po transferach socjalnych).

e Spadek udzialu oséb zagrozonych ubdstwem — stosunek zmiany udziatu oséb
zagrozonych ubdstwem przed i po uzyskaniu transferéw socjalnych do udziatu
0séb zagrozonych ubostwem przed uzyskaniem transferé6w — jest to miara sku-
tecznosci walki rzadu z ubdstwem.

¢ Stopa bezrobocia dtugookresowego (tzn. pozostawania bez pracy dtuzej niz 12
miesi¢cy).

e Nierownos$¢ rozkadu dochodu — stosunek catkowitego dochodu uzyskiwanego
przez 20% populacji z najwyzszym dochodem (najwyzszy kwantyl) do docho-
du uzyskiwanego przez 20% populacji z najnizszym dochodem (najnizszy
kwantyl).

Dane dotyczace miar ubdstwa publikowane przez Eurostat przedstawiono w

tab. 4.
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Tabela 4. Miary ubéstwa dla krajéw UE (bez Malty i Cypru) oraz Norwegii w roku 2002 lub 2003

Udziat os6b Udziat 0s6b Spadek w Nier6wnos¢
zagrozonych udziale oséb Stopa rozktadu
zagrozonych .
ubdstwem ubGstwem po zagrozonych bezrobocia dochodu
Kraj przed transferach ubéstwem dlugookreso- | (najwyzszy
transferami . przed i po wego kwantyl
. . socjalnych
socjalnymi transferach (%) dochodu do
(%) (%) socjalnych (%) najnizszego)
Austria 24 13 45,8 1,2 4.0
Belgia 29 15 48,3 3,6 4.3
Czechy 21 8 61,9 3,8 34
Dania 32 12 62,5 1,1 3.6
Estonia 25 18 28,0 4,7 5,9
Finlandia 28 11 60,7 2,3 3,6
Francja 26 12 53,8 3,7 39
Niemcy 24 15 37,5 4.5 4,3
Grecja 24 21 12,5 53 6,6
| Wegry 15 10 33,3 2,4 3,0
Irlandia 31 21 323 1,5 5,1
Wiochy 22 19 13,6 4,9 4.8
Lotwa 24 16 33,3 4,3 5.5
Litwa 24 17 29,2 6,1 4,7
Luksemburg 23 10 56,5 0,9 4,0
Holandia 22 12 45,5 1,0 4,1
Norwegia 22 10 54,5 0,6 37
Polska 32 17 46,9 10,8 4,8
Portugalia 26 19 26,9 2,2 7.4
Slowacja 28 21 25,0 11,4 5,4
Stowenia 16 10 37,5 3,4 3,1
Hiszpania 22 19 13,6 3,9 5,1
Szwecja 28 11 60,7 1,0 3,3
Wielka
Brytania 26 18 30,8 1,1 5.3

Zrédlo: dane dotyczace miar ubbstwa pochodza ze strony internetowej Eurostatu, http:/epp.euro-
stat.cec.eu.int — dane publikowane w 2005 roku.

Ubostwo jest spowodowane w znacznej mierze bezrobociem dtugookresowym,
czyli pozostawaniem bez pracy dluzej niz rok. W Polsce stopa bezrobocia dtugo-
okresowego jest bardzo wysoka. W Europie istotnym czynnikiem, uwzglgdnionym
jako jeden w regresji, wyjasniajacym poziom stopy bezrobocia dlugookresowego w
40%, jest jakos¢ regulacji nakladanych przez panstwo na gospodarke®. Przypo-

® Wyniki estymacji réwnania stopy bezrobocia diugookresowego wzgledem wskaznika jakosci
regulacji mogg by¢ udostgpnione na zyczenie Czytelnika.


http://epp.euro-stat.cec.eu.int
http://epp.euro-stat.cec.eu.int
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mnijmy, ze wskaznik jakosci regulacji w Polsce mial w 2004 r. wartos¢ jedynie
0,64, a np. w Irlandii 1,63; podobnie w Wielkiej Brytanii; w Danii 1,79; w Estonii
1,61. W Polsce regulacje natozone na firmy sa oceniane jako bardzo uciazliwe, nie
sprzyjaja wigc zwigkszaniu zatrudnienia.

Jesli porownamy wplyw, jaki na skutecznosé redukcji ubostwa w Europie (sku-
tecznos¢ mierzona jest spadkiem udzialu oséb zagrozonych ubdstwem dzigki
otrzymywaniu transferéw socjalnych) wywieraja swiadczenia socjalne i sprawnos¢
panstwa, to okazuje sig, ze sila panstwa jest wazniejsza. Przede wszystkim jest
istotna jako$¢ zasad prawnych oraz skuteczno$é¢ administracji’. Jesli na problem
ubostwa spojrzymy od strony nieréwnosci dochodéw, to jakos$¢ rzadzenia jest row-
nie wazna jak poziom $wiadczen socjalnych (patrz przypis 9).

Niska jakos¢ rzadzenia w Polsce stanowi wigc barier¢ instytucjonalng hamu-
Jjaca skutecznosc tagodzenia ubdstwa przez panstwo. Bariera ta stwarza istotny pro-
blem. Z jednej strony bowiem poziom $wiadczen socjalnych znacznie przekracza
nasze mozliwosci ekonomiczne i powinien by¢ obnizony. Jednak przy Zle dzialaja-
cych instytucjach panstwa moze si¢ nie udac przesunigcie swiadczen do grup spo-
tecznych o niskich dochodach, a jest to absolutnie konieczne, biorac pod uwagg, ze
32% populacji bytoby zagrozenie ubdstwem, gdyby pozbawi¢ tych ludzi $wiadczen
socjalnych. Z drugiej za$ strony walka z ubostwem poprzez zwigkszenie transfe-
réw publicznych, przy niskiej jakosci instytucji panstwa, oznaczataby marnotraw-
stwo budzetowych pieniedzy.

6. Czy jako$¢ panstwa stymuluje wzrost gospodarczy?

Jednym z zadan panstwa jest umacnianie stabilizacji ekonomicznej i przyczy-
nianie si¢ do wzrostu gospodarczego. Czy zatem duzy rozmiar panstwa wspiera
gospodarkg? Zdecydowanie nie. W krajach UE wystepuje wyraznie odwrotny zwia-
zek migedzy ogbélnym poziomem wydatkéw budzetowych a stopa wzrostu PKB®,
Jesli oszacujemy wplyw poszczegdlnych rodzajow wydatkéw, to okazuje sig, ze
najsilniej hamuje wzrost gospodarczy wysoki poziom $wiadczen socjalnych, a na
drugim miejscu sa zbyt duze wydatki biezace na finansowanie sfery budzetowej,
czyli konsumpcja rzadu. Ich hamujacy wplyw jest jednak dwukrotnie stabszy niz
§wiadczen socjalnych. Wysoka jakos¢ panstwa ma zatem silny wplyw posredni na
wzrost gospodarczy, gdyz pozwala zmniejszy¢ rozmiar panstwa, co zdecydowanie
korzystnie wplywa na wzrost PKB.

Sprawne panstwo zwigksza skuteczno$é sciagania podatkéw, a zatem pozwala
na nizsze stopy podatkowe. Zmniejszenie obciazenia podatkowego z kolei sty-
muluje wzrost gospodarczy. Estymacja rownan regresji wskazuje na silny ujemny

" Wyniki oszacowania réwnan miar ubostwa wzgledem $wiadczen socjalnych i poszczegélnych
wskaznikOw jakosci panstwa moga by¢ udostepnione na zyczenie Czytelnika.

% Wyniki estymacji réwnania PKB per capita wzglgdem wydatkow sektora publicznego moga
by¢ udostgpnione na zyczenie Czytelnika.
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wplyw poziomu podatkéw a stopa wzrostu PKB oraz stopa inwestycji prywatnych
w Europie’.

Wzrost gospodarczy wymaga nowoczesnej technologii. W jakim zakresie pan-
stwo moze stymulowac jej rozw6j? W Europie w ostatnich oémiu latach nie mozna
doszukaé si¢ jakiego$ istotnego zwiazku miedzy poziomem wydatkow budzeto-
wych a np. udzialem eksportu nowoczesnej technologii w eksporcie przemystu
przetwérczego (udziat ten mozna uznaé za miare poziomu rozwoju technologicz-
nego)'’. Zatem duze wydatki budzetowe nie stymuluja postepu technologicznego,
rozmiar panstwa nie jest jednak obojetny dla rozwoju nowoczesnej technologii.
Zbyt wysokie skladki na ubezpieczenia spoteczne majq negatywny wplyw na
udziat eksportu nowoczesnej technologii''. Rozwojowi technologii stuzy wigc
mniejszy rozmiar panstwa, bo nie wymaga nadmiernych obciazen podatkowych.

Sposréd wskaznikéw mierzacych silg panstwa najistotniejsze oddziatywanie na
udziat eksportu nowoczesnej technologii w eksporcie przemystu przetwérczego w
krajach UE ma jakos$é regulacji, jakim podlega gospodarka, na drugim miejscu jest
sprawno$¢ administracji, na trzecim skuteczno$¢ wymiaru sprawiedliwosci i na
czwartym poziom kontroli korupcji'Z. Sprawnie dziatajace panstwo jest wigc sprzy-
mierzeficem postepu technologicznego. Rzad Polski powinien to wziaé¢ pod uwagg,
gdyz udziat eksportu nowoczesnych technologii w Polsce to tylko 3% eksportu
przemystu przetworczego, a np. na Wegrzech 26%, w Estonii 13% [Eurostat 2003].

Silne panstwo to fundament wzrostu gospodarczego. Milton Friedman, znako-
mity amerykanski monetarysta, na poczatku okresu transformacji zalecal krajom
Europy Centralnej i Wschodniej szeroka prywatyzacj¢. Zmienit jednak zdanie
i stwierdzil, ze rzady prawa sa wazniejsze od prywatyzacji.

7. Wnioski

Uzyskane wyniki dla krajow UE wskazuja na istotny wptyw jakosci rzadzenia
na rozmiar panstwa oraz skutecznos¢ realizacji jego dwodch funkceji: redystrybu-
cyjnej oraz stymulujacej wzrost gospodarczy. W kontekscie tych wynikow bardzo
niska ocena sprawnosci instytucji panstwa oraz jakos$ci zasad prawnych w Polsce
powinna skioni¢ wtadze do zdecydowanych dziatan naprawczych.

® Wyniki estymacji réwnania PKB per capita wzglgdem poziomu wplywéw podatkowych moga
by¢ udostepnione na zyczenie Czytelnika.

" Wyniki estymacji réwnania udziatu eksportu nowoczesnej technologii w eksporcie przemysiu
przetworczego wzgl¢dem poziomu wydatkéw budzetowych moga by¢ udostgpnione na zyczenie Czy-
telnika.

'! Wyniki estymacji réwnania udziatu eksportu nowoczesnej technologii w eksporcie przemystu
przetworczego wzgledem skladek na ubezpieczenia spoleczne moga by¢ udost¢pnione na zyczenie
Czytelnika.

12 Wyniki estymacji réwnania udzialu eksportu nowoczesnej technologii w eksporcie przemystu
przetwérczego wzgledem poszczegdlnych wskaznikéw jakosci parnistwa mogg by¢ udostgpnione na
zyczenie Czytelnika.
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Rozmiar panstwa w Polsce, mierzony udzialem zaré6wno wydatkow budzeto-
wych w PKB, jak i podatkdw, przekracza mozliwosci ekonomiczne kraju i jest
czynnikiem hamujacym wzrost gospodarczy. Niska jako$¢ rzadzenia w Polsce jest
wigc barierg instytucjonalna dla zmniejszenia rozmiaru panstwa i w konsekwencji
ogranicza mozliwosci aktywnosci ekonomicznej. Zmniejsza réwniez skutecznosc¢
redukowania ubdstwa.
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HOW IS GOVERNANCE IMPORTANT?

Summary

The paper addresses the problem whether improvement of governance should be one of main
tasks for the Polish government? Results obtained for the EU countries show the significance of go-
vernance for the size of a country and the efficiency of accomplishment of two main goals:
redistribution and stimulating of economic growth. Considering them, low efficiency of government
institutions and quality of law in Poland should encourage Polish authorities to make significant
improvements. The verification of research hypothesis is based on the regression estimations for a
sample of 24 European countries between 1996 and 2004.
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