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Streszczenie: Celem opracowania jest weryfikacja adekwatno$ci prawa Wagnera mowiacego
o statym wzrosécie wydatkow publicznych i ocena mozliwosci jego zastosowania we wspot-
czesnych demokratycznych panstwach z gospodarka rynkowa. W poszczegodlnych czgéciach
artykutu podjeto probe przedstawienia istoty i zakresu sektora publicznego (zwlaszcza w ujg-
ciu wydatkowym), ukazano istotg ,,prawa Wagnera” i jego interpretacjg, a takze podjgto probg
okres$lenia relacji migdzy ,,prawem Wagnera” a teoriag wyboru publicznego. Artykut koncza
konkluzje, ze prawo Wagnera mozna uzna¢ za pewien model myslowy, a nie sposob wy-
jasniania rzeczywisto$ci adekwatny dla przemian zachodzacych w XXI w. Prawo Wagnera
sugeruje kierunek rozwoju panstwa i byto odpowiednie do wyjasniania rzeczywistosci w XIX
i1 potowie XX w.

Stowa kluczowe: wydatki publiczne, prawo Wagnera, teoria wyboru publicznego.

1. Wstep

Wspolczesne wyzwania cywilizacyjne stawiaja przed sektorem publicznym i finan-
sami publicznymi szczegolnie trudne zadanie, jakim jest wptywanie na dtugofalowa
stopg wzrostu. W odniesieniu do finansow publicznych istotne sa zatem:

1) relacja wydatkow publicznych ogétem do PKB,

2) relacja podatkéw do PKB,

3) relacja deficytu sektora finans6w publicznych do PKB,

4) relacja dtugu publicznego do PKB.

Wydaje sig, ze najwazniejszy jest wskaznik wymieniony w punkcie pierwszym,
poniewaz determinuje pozostate wielkosci. Stan finanséw publicznych wptywa na
tempo rozwoju gospodarki w dwojaki sposob: a) systematyczny — wysoki lub rosna-
cy poziom wszystkich wskaznikow (1-4) hamuje systematycznie rozwoj gospodarki;
b) szokowy — przekroczenie pewnych krytycznych wartosci (w strefie euro — defi-
cytu i dlugu publicznego w relacji do PKB) grozi kryzysem fiskalnym i zatamaniem
gospodarki.

! Takie zdanie prezentuje wielu ekonomistow; np. L. Balcerowicz taka opinie wyrazit podczas
wyktadu poswigconego kwestiom dtugu publicznego jesienig 2010 r. na Warsztatach Analiz Socjolo-
gicznych 2010.
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W poszczegodlnych czgsciach artykutu podjeto probe przedstawienia istoty i za-
kresu sektora publicznego (zwlaszcza w ujgeiu wydatkowym), ukazano istotg ,,pra-
wa Wagnera” i jego interpretacjg, a takze podjeto probe okreslenia relacji migedzy
»prawem Wagnera” a teoria wyboru publicznego. Na zakonczenie sformulowano
kilka uwag do wspotczesnej teorii finanséw publicznych.

Celem opracowania jest weryfikacja adekwatnosci ,,prawa Wagnera” mowiace-
go o statym wzroscie wydatkow publicznych i ocena mozliwos$ci jego zastosowania
we wspotczesnych demokratycznych panstwach z gospodarka rynkowa.

W artykule wykorzystano metodg opisowa z elementami analizy danych staty-
stycznych, przy czym glowny trzon metodologiczny stanowi koncepcja K. Poppera
o dedukcyjnym sprawdzaniu teorii?. Dla poprawnosci prowadzenia wywodu nauko-
wego przyjeto nastepujaca hipoteze gtdéwna: prawo Wagnera nie jest wystarczajace
do wyjasnienia przyczyn wzrostu wydatkéw publicznych we wspotczesnych demo-
kratycznych gospodarkach rynkowych. Moze by¢ raczej traktowane jako uzasadnie-
nie dla ekspansji sektora publicznego, zwlaszcza w krajach europejskich.

Wzrost wydatkéw publicznych w relacji do PKB jest zwiazany zaré6wno z po-
szerzeniem zakresu funkcji panstwa, dazacego do przeciwdziatania niedoskonato-
sciom rynku (welfare economics theory), jak 1 z niepowodzeniami rzadu badanymi
w ramach nurtu public choice theory.

2. Sektor publiczny a finanse publiczne

Sektor publiczny jest trwatym, nieodzownym elementem strukturalnym kazdego
panstwa. Mozna go definiowac¢ na wiele sposobdw, co wigcej, podlega on ciagtej
ewolucji. W polskiej statystyce publicznej przyjmuje si¢ nastepujaca definicj¢ tego
pojgcia: ,,0g6t podmiotéw gospodarki narodowej grupujacych wiasnos¢ panstwowa
(Skarbu Panstwa i panstwowych o0sob prawnych), wiasno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego oraz «wlasno$¢ mieszanay z przewaga kapitatu (mienia) podmiotow
sektora publicznego. W przypadku réwnego udziatu kapitatu publicznego (...) i pry-
watnego (...) podmiot gospodarki narodowej zaliczany jest do sektora prywatnego™.
Jest to niewatpliwie definicja podmiotowo-przedmiotowa. Z kolei uznany autory-
tet z dziedziny ekonomii sfery publicznej J. Kleer postuguje si¢ definicja mowiaca
o tym, ze sektor publiczny jest ta czgscia gospodarki, w ktorej reguty ekonomiczne
sa przemieszane z politycznymi [Kleer 2006, s. 118].

Definiowanie tego pojgcia nasuwa wiele trudnosci, ze wzgledu na to, ze
w polskim ustawodawstwie nie wystepuje definicja legalna sektora publiczne-

2 Z nowej koncepcji, wysunigtej prowizorycznie, ktora nie jest jeszcze w zaden sposob uprawo-
mocniona — z antycypacji, hipotezy, systemu teoretycznego (...) — wyciaga si¢ wnioski droga logicznej
dedukcji. Wnioski te pordwnuje si¢ nastgpnie migdzy soba oraz z innymi wchodzacymi w gre zdania-
mi, by stwierdzi¢, jakie zwiazki logiczne (w rodzaju rownowaznosci, wyprowadzalnosci lub niezgod-
no$ci) migdzy nimi zachodza [Popper 2002, s. 33].

3 Glowny Urzad Statystyczny, http://www.stat.gov.pl/gus/definicje PLK_HTML.htm?id=POJ
-1593.htm (10.07.2010).
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go. W uchwalanych w Polsce ustawach o finansach publicznych z 1998 r., 2005 r.
12009 r. ustawodawca postuguje si¢ pojeciem ,,sektor finanséw publicznych” i zgod-
nie z art. 9 obowiazujacej ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. tworza go: 1) organy
wladzy publicznej; 2) jednostki samorzadu terytorialnego; 3) jednostki budzetowe,
samorzadowe zaktady budzetowe, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki bud-
zetowej, panstwowe fundusze celowe; 4) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego; 5) Narodowy Fundusz Zdrowia; 6) sa-
modzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej; 7) uczelnie publiczne; 8) Polska
Akademia Nauk; 9) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe
instytucje filmowe; 10) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne z wytacze-
niem przedsigbiorstw, jednostek badawczo-rozwojowych, bankow i spotek prawa
handlowego.

Definicja ustawowa obejmuje obszary dziatania panstwa i podmioty, ktére w tych
obszarach funkcjonuja. W. Misiag oraz E. Malinowska-Misiag przyjmuja, ze jest
to definicja sektora publicznego. Wedtug szacunkowych badan przeprowadzonych
przez IBnGR w latach 1998-2000 do sektora publicznego nalezato ok. 45 000 pod-
miotow, w tym ok. 40 000 byto podleglych jednostkom samorzadu terytorialnego
[Mackiewicz i in. 2001]. Obecnie wedtug szacunkowych danych sektor publiczny
w Polsce stanowi ok. 55 000 instytucji [Malinowska-Misiag, Misiag 2007]. W arty-
kule 3 przedmiotowej ustawy okreslono natomiast definicj¢ finanséw publicznych.
Zatem finanse publiczne obejmuja procesy zwiazane z gromadzeniem $rodkéw pu-
blicznych oraz ich rozdysponowywaniem.

Celem artykutu nie jest analiza zakresow pojec: sektor publiczny i finanse pu-
bliczne, poniewaz autorka koncentruje si¢ na wydatkach publicznych, co taczy si¢
z szeroko rozumianym sektorem finansow publicznych. Istnienie sektora publicz-
nego w gospodarce jest uzasadnione wystgpowaniem tzw. niedoskonatosci rynku,
zar6wno w ujeciu mikro-, jak i makroekonomicznym (wystgpowanie dobr publicz-
nych, efektéw zewnetrznych, nickompletnos¢ rynkow, asymetria informacji, bieda,
ubostwo, bezrobocie, inflacja, nierdwnomierny podziat dochodow). Jest to nurt ba-
dawczy o charakterze normatywnym, w ramach ktérego ekonomisci poszukuja od-
powiedzi na pytanie — co rzad powinien robi¢, gdy rynek zawodzi? Jakie narzedzia
powinien wykorzystywac, aby tym niedoskonatosciom przeciwdziatac?

Przyjecie odmiennej perspektywy badawczej (pozytywnej) powoduje zmiang
obszaru zainteresowan w kierunku poszukiwania przyczyn zawodnosci panstwa, ta-
kich jak: ograniczenie informacji, ograniczona kontrola nad dzialaniem prywatnych
rynkow, ograniczona kontrola nad biurokracja, ograniczenia polityczne.

Wieloptaszczyznowos¢ badan nad sektorem publicznym powoduje koniecznosé
prowadzenia ich w ramach r6znych uje¢ — podmiotowego — jakie podmioty naleza
do sektora publicznego, przedmiotowego — jakimi srodkami i majatkiem dysponuje
sektor publiczny oraz funkcjonalnego — jakie funkcje petni on w gospodarce.

Aktywno$¢ sektora publicznego przejawia si¢ w dwodch obszarach dziatalnosci
panstwa — realnym i regulacyjnym, przy czym pelni on nastepujace funkcje: aloka-
cyjna, redystrybucyjna (rozdzielcza), stabilizacyjna oraz regulacyjno-kontrolng. Ob-
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szar realny tworza zasoby ludzkie, rzeczowe i finansowe, panstwo realizuje w tym
obszarze funkcje¢ alokacyjna, redystrybucyjna i stabilizacyjna. Natomiast obszar re-
gulacyjny obejmuje szereg procesoéw i struktur informacyjno-decyzyjnych, w tym
stanowienie i wykonywanie prawa, kontrolg panstwowa itp., a sektor publiczny petni
w tym obszarze funkcje regulacyjno-kontrolng [Szewczuk, Zioto 2008, s. 19-20].

W prezentowanym artykule przyjgto perspektywe przedmiotowo-funkcjonalna,
koncentrujac si¢ na skali wydatkéw publicznych w relacji do PKB, ktore skutkuja
narastaniem dlugu publicznego oraz na wspotczesnych funkcjach rzadu i jego nie-
powodzeniach w ich realizacji.

3. Miary sektora publicznego — poziom wydatkow publicznych
i dlugu publicznego

W teorii finanséw publicznych ekonomi$ci niecodzownie postuguja si¢ miarami typu
dochody, wydatki, deficyt i dtug publiczny w relacji do PKB. Tak tez czyni autorka
opracowania. Wydaje si¢ to zasadne, poniewaz pozwala na zagregowane badanie
zakresu funkcjonowania sektora publicznego. W tabelach 1 i 2, korzystajac z danych
OECD, przedstawiono dane za lata 1997-2009 dla 29-30 panstw z calego $wiata oraz
zagregowang wielkos$¢ dla krajow strefy euro. Zakres sektora publicznego mierzony
udziatem wydatkow publicznych w PKB wydaje si¢ najwigkszy w Europie. Nigdzie
indziej, ani w USA, ani w Australii, Japonii czy Nowej Zelandii nie jest tak duzy. Co
wigcej, dla strefy euro poziom wydatkow publicznych w 2009 r. wyniost 50,79%,
co oznacza, ze europejski sektor publiczny decyduje o alokacji ponad 50% dochodu
wytworzonego w poszczegolnych krajach strefy euro. Analogicznie — najnizszy po-
ziom wydatkéw publicznych zaobserwowano w Australii, Japonii, Meksyku, Szwaj-
carii, przy czym taka sama sytuacja wystapita rowniez w 1997 r., czyli na poczatku
badanego okresu.

Udziat sektora publicznego w gospodarce w XX w. wzrost znacznie i na prze-
strzeni badanego okresu (1997-2009) pozostaje niezmiennie wysoki, co nie moze
by¢ kwestionowane. Przy czym ten fakt nie powinien by¢ thumaczony duza roz-
norodnoscia wydatkéw publicznych (chodzi o ich strukturg), ale raczej znaczaca
stabilnoscia ich wysokiego poziomu w odniesieniu do trendu wzrostu dochodu na-
rodowego [Cullis, Jones 2009, s. 438].

Analizujac poziom dlugu publicznego w relacji do PKB, mozna wysnu¢ ana-
logiczne wnioski. Okazuje si¢ bowiem, ze poziom dlugu publicznego jest najwyz-
szy w krajach europejskich; w wielu przypadkach przekracza 60% PKB. W 2009 r.
w Austrii wyniost 64,3%, w Belgii 95,3%, w Grecji 125,7%, na Wegrzech 72,7%,
we Wtoszech 106,6%, w Portugalii 81,1%, w Wielkiej Brytanii 75,1%, a w Japo-
nii w 2008 r. 178%. Wydaje sig, ze mamy do czynienia ze zjawiskiem szokowym,
ktore w takich panstwach, jak np. Grecja czy Wegry, oznacza de facto zatamanie
gospodarcze, obserwowane w ostatnich latach ze szczeg6lnym nasileniem rowniez
w wielu innych wysoko rozwinigtych gospodarkach §wiata. Najnizszy poziom dtugu
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publicznego w 2009 r. odnotowaty takie panstwa, jak:

6,1%, Luksemburg — 8,6%, Szwajcaria — 20,7%.

Tabela 1. Poziom wydatkow publicznych w relacji do PKB (%)

Australia — 8,1%, Chile —

Panstwo 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Australia 34,42 | 34,84 | 34,41 | 35,52 35 |34,35| 34,41 | 34,48 | 33,74 | 33,47 | 33,39 | 35,3

Austria 53,69 | 53,96 | 53,67 | 52,13 | 51,6 | 50,95 | 51,5 | 54,01 | 50,16 | 49,39 | 48,48 | 48,78 | 52,32
Belgia 51,23 | 50,43 | 50,18 | 49,14 | 49,18 | 49,84 | 51,12 | 49,44 | 52,27 | 48,64 | 48,45 | 50,2 | 54,22
Kanada 44,28 | 44,8 | 42,68 | 41,11 | 41,99 | 41,23 | 41,18 | 39,86 | 39,3 | 39,45 | 39,35 | 39,82 | 44,05
Czechy 43,2 | 43,16 | 42,27 | 41,82 | 44,35 | 46,31 | 47,32 | 45,14 | 44,98 | 43,75 | 42,5 | 42,89 | 45,93
Dania 56,68 | 56,33 | 55,5 | 53,68 | 54,19 | 54,57 | 55,07 | 54,55 | 52,79 | 51,59 | 50,81 | 51,9 | 58,42
Finlandia 56,51 | 52,89 | 51,68 | 48,29 | 47,83 | 48,85 | 50,15 | 50,04 | 50,18 | 49,03 | 47,25 | 49,35 | 56,01
Francja 54,09 | 52,68 | 52,57 | 51,64 | 51,57 | 52,64 | 53,27 | 53,19 | 53,38 | 52,71 | 52,31 | 52,8 | 55,99
Niemcy 48,35 | 48,03 | 48,06 | 45,11 | 47,56 | 48,1 | 48,49 | 47,09 | 46,84 | 45,31 | 43,56 | 43,75 | 47,5
Grecja 44,87 | 44,33 | 44,39 | 46,69 | 45,29 | 45,09 | 44,74 | 45,52 | 43,95 | 45,46 | 46,81 | 49,49 | 53,63
Wegry 49,25 | 50,36 | 48,39 | 46,76 | 47,2 | 51,18 | 49,4 | 48,69 | 50,21 | 52,01 | 49,98 | 48,82 | 50,46
Islandia 40,69 | 41,3 | 42,05 | 41,87 | 42,6 | 44,25 | 45,62 | 44,05 | 42,21 | 41,64 | 42,27 | 57,76 | 50,86
Irlandia 36,65 | 34,53 | 34,1 | 31,27 | 33,14 | 33,4 | 33,2 | 33,6 | 33,95]| 34,44 | 36,79 | 42,72 | 48,9
Wrtochy 50,25 | 49,24 | 48,18 | 46,18 | 48,02 | 47,38 | 48,32 | 47,74 | 48,16 | 48,71 | 47,86 | 48,85 | 51,87
Japonia 35,72 | 42,46 | 38,6 | 39,05 | 38,55 | 38,82 | 38,41 | 37,02 | 38,44 | 36,17 | 35,9 | 37,08

Korea

Potudniowa 21,82 | 24,14 | 23,19 | 22,43 | 23,92 | 23,58 | 28,9 | 26,08 | 26,59 | 27,73 | 28,65 | 30,45
Luksemburg 40,65 | 41,06 | 39,19 | 37,59 | 38,13 | 41,53 | 41,78 | 42,55 | 41,52 | 38,58 | 36,17 | 36,88 | 42,17
Meksyk . . . . . . 19,11 | 18,27 | 18,47 | 19,13 | 19,32 | 24,16
Holandia 47,54 | 46,67 | 46,02 | 44,17 | 45,35 | 46,21 | 47,1 | 46,09 | 44,79 | 45,54 | 45,27 | 46,04 | 51,35

Nowa Zelandia | 40,92 | 40,65 | 39,96 | 38,32 | 37,59 | 36,9 | 37,03 | 37,13

38,02 | 39,27 | 39,38 | 41,91

Norwegia 46,83 | 49,08 | 47,69 | 42,3 | 44,11 | 47,06 | 48,18 | 45,43 | 42,11 | 40,47 | 41,13 | 40,62 | 46,32
Polska 46,44 | 44,34 | 42,72 | 41,08 | 43,8 | 44,26 | 44,68 | 42,62 | 43,44 | 43,86 | 42,19 | 43,19 | 444
Portugalia 41,141 40,82 | 41 | 41,13 | 42,48 | 42,31 | 43,78 | 44,67 | 45,77 | 44,53 | 43,78 | 43,63 | 48,17
Stowacja 48,93 | 45,79 | 48,1 | 52,14 | 44,46 | 45,06 | 40,13 | 37,67 | 37,98 | 36,62 | 34,32 | 34,96 | 41,51
Hiszpania 41,63 | 41,06 | 39,87 | 39,12 | 38,64 | 38,89 | 38,4 | 38,88 | 38,44 | 38,39 | 39,18 | 41,29 | 45,8
Szwecja 60,66 | 58,78 | 58,11 | 55,09 | 54,52 | 55,6 | 55,67 | 54,18 | 53,85 | 52,71 | 50,97 | 51,68 | 55,16
Szwajcaria 35,52 | 35,77 | 34,3 | 35,1 | 34,78 | 36,16 | 36,39 | 35,95 | 35,27 | 33,48 | 32,32 | 32,23 | 33,74
Wielka

Brytania 40,51 | 39,47 | 38,88 | 39,05 | 40,16 | 41,09 | 42,11 | 42,94 | 44,1 | 44,19 | 43,97 | 47,42 | 51,73
USA 35,46 | 34,62 | 34,17 | 33,88 | 34,98 | 35,89 | 36,27 | 36,02 | 36,28 | 35,96 | 36,76 | 38,94 | 42,18

Strefa Euro 49,32 | 48,48 | 48,05 | 46,23 | 47,24 | 47,57 | 48,03 | 47,5

47,34 | 46,68 | 45,98 | 46,92 | 50,79

Zrodto: OECD National Accounts.
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Tabela 2. Poziom dtugu publicznego w relacji do PKB (%)

Panistwo 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Australia 18,5] 156 13,8 11,4 9,6 8,6 7,5 6,7 6,3 5.8 52 4,9 8,1
Austria 592 599| 62,0| 61,2 60,7 604| 60,9 | 622| 62,1 | 60,6| 581| 59,6 643
Belgia 1099 | 1053 | 103,4 | 99,5| 99,1 97.9| 954 | 92,8| 91,8| 87,6| 853| 90,2| 953
Kanada 52,7| 50,1| 46,7| 409 39,7 381| 359 32,1| 30,2 28,0| 25,1 28,6 357
Chile 132 12,5| 13,7| 13,6 149| 157| 13,0( 10,7 7,3 53 4,1 52 6,1
Czechy 9,6 98| 11,0 132 14,7| 16,1 | 19,1 | 21,1 232| 249 252| 27,1| 325
Dania 69,1 64,0 60,9| 548 52,0 51,6| 49,6| 47,0 393| 32,7| 27.8| 324| 378
Finlandia 65,0 599| 557| 48,0 444 41,3| 43,5| 41,9| 382 356 31,2 295 37,6
Francja 45,6 | 463 | 47.8| 474 483 499| 519 52,6| 53,3 52,1 | 52,1 | 542 60,8
Niemcy 243 | 26,1 | 34,1 | 34,1| 34,6| 36,1 | 37,7| 39,2 404| 409 39.4| 38,8 | 438
Grecja 105,2 | 103,7 | 103,6 | 108,9 | 109,7 | 109,2 | 105,8 | 108,3 | 110,3 | 107,5 | 105,8 | 109,6 | 125,7
Wegry 609 59,0 59,1 | 54,1| 50,5| 53,6| 56,3| 557| 581| 61,9| 61,3 682 72,7
Islandia 46,2 40,7 353 | 338| 392| 353| 333| 282 194| 248| 232| 443 872
Irlandia 57,4 47.8| 44,1 | 348 309 279| 269 254| 23,6 203 | 19.8| 27,7 46,0
Izrael 103,0 | 103,8 | 92,9 832| 874 950| 97,5| 96,4 | 919 82,8| 764 | 754
Wiochy 111,0 | 108,7 | 106,7 | 103,6 | 102,7| 99,5 96,8 | 96,2| 97,5| 96,7| 952| 98,0| 106,6
Japonia 76,7 87,7| 97,0 106,1 | 123,5| 137,6 | 140,9 | 156,7 | 164,3 | 161,4 | 164,2 | 178,0
Korea
Potudniowa 10,0 143 163| 16,7 174 17,6 20,7| 23,7 27,6| 30,1| 29,7 29,0| 32,6
Luksemburg 3,7 4,1 3,5 32 3,1 2,7 1,7 1,4 0,8 1,4 1,4 8,2 8,6
Meksyk 23,5 254 233 21,2| 20,5| 21,9 22,1 | 20,7 202| 20,5( 21,0| 24,5| 282
Holandia 539 | 52,0| 49.2| 44,1| 413 | 41,5| 43,0 43,8| 43,0 39.2| 37,8| 50,1 | 49,9
Nowa Zelandia | 36,3 | 37,9 351| 32,2 302| 285| 264 | 23,8| 22,1| 21,6| 20,4 20,6]| 27,5
Norwegia 24,7 222 209 193] 181 190| 21,3| 184 | 172| 12,5| 1L,7| 13,8| 26,1
Polska 43,0 39,5 39,7| 358| 36,4| 40,6| 449 | 43,6 448| 451 | 42,6| 44.8| 47,1
Portugalia 58,0 54,8 551| 54,1 56,0 58,7| 602| 63,0 682| 69,8| 69.2| 71,2| 81,1
Stowacja 20,8 | 22,5| 22,7| 239 36,0 351 351| 384 33,1| 29.2| 281 263| 33,6
Stowenia 26,9 27,1 269| 258| 232 21,3| 34,1
Hiszpania 553 53,6 523| 499 46,3| 439 40,7| 39,3| 36,4| 33,0| 30,0 33,7| 46,1
Szwecja 74,1 72,0 64,0| 569 | 48,6 | 46,8 | 47,7| 46,6 | 462| 42,3 364 | 355| 378
Szwajcaria 253 27,7 254| 256| 24,8| 282| 283 | 28,1 | 281| 252 232| 22,5| 207
Turcja 329 31,0 39.8| 382 74,1 | 692| 622| 56,6 51,1 455| 39,6| 40,0 | 46,3
Wielka
Brytania 49,7 44,1 42,2 38,8| 39,1 | 387| 40,0| 43.4| 433| 42,6| 61,3| 75,1
USA 454 42,5] 39,0 33,9| 324 332| 349| 36,0 36,1| 36,0 356]| 40,0| 53,1

Zrodto: OECD National Accounts.
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Oczywiscie pelny obraz stanu finansow publicznych mozna przedstawi¢, gdy
analizuje si¢ rowniez poziom i struktur¢ dochodoéw publicznych oraz bada si¢ wa-
runki, takie jak jako$¢ rzadzenia, poziom korupcji, poziom zaufania do panstwa itp.

4. Prawo Wagnera i jego interpretacja

Niemcy uwaza si¢ za kraj bedacy kolebka nauki o finansach publicznych, zwtaszcza
dzigki badaniom Adolpha Wagnera — socjalisty z katedry. Glowna jego tez¢ moz-
na sprowadzi¢ do twierdzenia, ze wraz z rozwojem spotecznym i gospodarczym
wladze publiczne zglaszaja popyt na coraz wigksze dochody, co powoduje wzrost
wydatkéw publicznych. Panstwo realizuje zatem coraz wigcej funkcji w rozumieniu
zaspokajania potrzeb spotecznych. Rosnace potrzeby spoteczne sa natomiast rezul-
tatem rozwoju cywilizacyjnego (charakter intensywny) oraz rezultatem presji spote-
czenstwa na podejmowanie przez panstwo nowych funkcji (charakter ekstensywny)
[Owsiak 2006, s. 51-52].

W biezacej dyskusji nad aktualno$cia tego prawa warto dostrzec glos A. Pea-
cocka i A. Scotta, przedstawiony w artykule The curious attraction of Wagner's
law z 2000 r. Autorzy dokonali w nim krétkiej analizy ksztaltowania si¢ koncepcji
A. Wagnera w latach 1883-1911. Wedtug nich [Peacock, Scott 2000, s. 2-3]:

1. Wagner rozwazat, czy odkryt regularno$ci we wzroscie rozmiarow sektora
publicznego, bedac ostroznym we wiaczaniu do definicji sektora publicznego za-
rowno finanséw publicznych rzadu centralnego oraz lokalnego, jak i panstwowych
przedsigbiorstw. Zastanawiat si¢ czy te prawidtowosci moga by¢ nazywane prawem,
ale byt ostrozny w mysleniu o swoim odkryciu jako o empirycznie obserwowalne;j
prawidtowosci.

2. Wagner stwierdzil, ze prawo wymaga, by istnial wzrost sektora publicznego
zardbwno w ujgciu absolutnym, jak i wzglednym. W szczegolnosci w zakresie ustug
publicznych o charakterze lokalnym, jak i wzrostu obciazen sektora publicznego.
Tempo wzrostu moze by¢ rdézne w roznych sferach dziatalnosci rzadu, obejmujace;j
zaro6wno tradycyjne ustugi takie jak obrona narodowa, przestrzeganie prawa i po-
rzadku, jak i rozwijanie nowych funkcji rzadu zwiazanych z edukacja, $wiadcze-
niem pomocy socjalnej, wptywaniem na zmiany w strukturze gospodarki.

3. Wagner przypuszczalnie mial swiadomos¢, ze zwiazek rozmiarow sektora
publicznego ze wzrostem i rozwojem wytaniajacych si¢ uprzemystowionych spote-
czenstw nasuwa pytanie o okres, w ktérym istniata empiryczna zgodnos$¢ jego pra-
wa. Podnosi sig, ze jest to XIX w. i prawo nie byto zaprojektowane, by formutowac
donioste prognozy. Wagner sugerowat jednakze, ze moze dziata¢ tak dtugo, jak dhu-
go bedzie kontynuowany kulturowy i ekonomiczny postep. Sadzit, ze musi istnie¢
gorny limit rozmiaréw wzrostu sektora publicznego, ktéry bytby determinowany
przez op6r podatnikow, jesli ich indywidualna konsumpcja zostataby uszczuplona
przez obciazenia podatkowe.
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Uogolniajac, prawo Wagnera zostato sformutowane na podstawie historycznych
danych z obserwacji spoteczenstw, ktore przechodzity fazg industrializacji, ale nie
stanowito $miatej predykcji przysztosci.

W tabeli 3 zaprezentowano dane historyczne dotyczace pierwszego okresu
ksztattowania sig gospodarki wolnorynkowej, ujmujac przyblizona wielkos¢ wydat-
kéw publicznych na pomoc biednym i na edukacjg na poziomie wyzszym w takich
krajach, jak Anglia i Walia, USA, Holandia, Belgia i Szwecja. Swiadcza one raczej
o tym, ze w 6wczesnym okresie, mianowicie w latach 1776-1850, panstwo realizo-
wato tzw. funkcje minimum, zgodnie z liberalna koncepcja finanséw publicznych
—my$l A. Smitha i in.

Tabela 3. Udziat wydatkow spotecznych w relacji do PNB (5) w XVIII-XIX w.

Pomoc biednym Edukacj aI,1 igh;r;nitz 2113 r;I)loziomie
Kraj Rok (wydatkj publiczne (\:/ly d\z’:tki gubliczne
jako % PNB) iako % PNB)

Anglia i Walia | 1776 1,59

1820/1821 2,66

1850 1,07 0,07
USA 1850 0,13 0,33
Holandia 1790 1,50

1850 1,38
Belgia 1820 1,03

1850 0,28 0,38
Szwecja 1829 0,02

Zrédto: [Hillman 2009, s. 742].

W kolejnej tabeli wida¢ wyraznie, ze XX w. byl okresem dynamicznego wzrostu
udzialu wydatkow socjalnych w PNB, co mozna wiaza¢ z kilkoma przetomowymi
wydarzeniami historycznymi, a w szczegolnosci z rewolucja keynesowska z lat 30.,
rosnaca $wiadomoscia spoteczenstw i w efekcie z uksztalttowaniem si¢ koncepcji
panstwa dobrobytu.

Prawo o stalym wzroscie wydatkéw publicznych wydaje si¢ dziata¢ zgodnie
z zatozeniami A. Wagnera. Nie nalezy jednak zapomina¢, ze wzrost wydatkow pu-
blicznych po II wojnie §wiatowej objawia si¢ tez rosnacym dazeniem do zawtasz-
czenia panstwa przez wiele sfer politycznych i ujawnieniem si¢ tzw. niedoskonatosci
rzadu — o czym traktuje teoria wyboru publicznego stworzona m.in. przez J. Bucha-
nana (noblisty z 1986 r.)*.

4 Szersze ujecie tej koncepcji autorka prezentuje w nastgpnej czgsci.
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Tabela 4. Udziat wydatkow spotecznych w relacji do PNB (%)

Kraj 1910 1930 1980 1990 1995
Japonia 0,18 0,21 10 12 12
USA 0,56 0,56 11 12 14
Australia 1,12 2,11 11 14 15
Grecja 0 0,07 9 14 14
Portugalia 0 0 10 13 15
Kanada 0 0,31 13 17 18
Nowa Zelandia 1,35 2,43 16 22 18
Irlandia * 3,74 16 18 18
Hiszpania 0,02 0,07 13 17 19
Austria 0 1,20 23 25 21
Wielka Brytania 1,38 2,24 17 18 23
Wtochy 0 0,08 17 21 24
Holandia 0,39 1,03 27 28 26
Niemcy 0,59 4,82 20 20 25
Francja 0,81 1,05 23 24 27
Belgia 0,43 0,56 22 23 27
Norwegia 1,18 2,39 19 26 28
Dania 1,75 3,11 26 27 31
Finlandia 0,90 2,97 18 25 32
Szwecja 1,03 2,59 30 32 33

* nie byla niepodlegltym panstwem

Zrédto: [Hillman 2009, s. 745].

Jak stwierdza A. Peters, prawo Wagnera nie jest teorig wzrostu wydatkow pu-
blicznych, ale raczej uogélnieniem sekularnego trendu wydatkow. Jesli w krajach
uprzemystowionych dochdd per capita ros$nie, udzial sektora publicznego w gospo-
darce rosnie relatywnie szybciej. Ponadto warto zastanowi¢ sig, czy poziom wydat-
koéw publicznych jest determinowany przez poziom dochodu, czy raczej przez prze-
wazajaca koncepcje dotyczaca roli panstwa w gospodarce [Peters 2002, s. 11, 12].

Ponizej autorka prezentuje rézne ujgcia prawa Wagnera usystematyzowane
przez A. Petersa [2002, s. 11], ktéry wyrdznia generalnie sze$¢ ,,hipotez” interpreto-
wanych przez takich badaczy, jak:

1) Peacock-Wiseman (wersja tradycyjna)

2) Pryor

3) Goffman
4) Musgrave
5) Gupta/Michas

6) Peacock-Wiseman (ujecie wzgledne)

G = f(PKB)
C = f(PKB)

L= (5
= f (PKB)

PKB

=)

=1 (2

PKB

(=2

L

)
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Objasnienia: G — warto$¢ nominalna wydatkow publicznych; PKB — wartos¢
nominalna produktu krajowego brutto; PKB_ — warto$¢ realna produktu krajowego
brutto, L — liczba Iudnos$ci danego kraju, C — wydatki konsumpcyjne rzadu.

Koncepcje Wagnera uznaje si¢ za podstawe panstwa dobrobytu, cho¢ wydaje
sig, ze jest ona obecnie w odwrocie, zwlaszcza po kryzysie z 2008 r. Relacje mig-
dzy wzrostem gospodarczym i rozmiarami sektora publicznego bardzo dlugo byty
obszarem zainteresowania naukowcow i politykow. Wnioski z badan nie przyniosty
jednakze jednoznacznych rezultatow, poniewaz duze rozmiary sektora publiczne-
go moga spowolni¢ wzrost gospodarczy. A. Wagnera nalezy zatem traktowaé jako
ekonomiste spotecznego z XIX w. Miat on duzy wplyw na wyjasnianie (uzasad-
nianie), dlaczego rzady ,,rosna” nawet wtedy, gdy w krajach kapitalistycznych eks-
pansja gospodarcza odbywa si¢ za posrednictwem sektora prywatnego. Sugeruje to,
ze w spoleczenstwach postindustrialnych istnieje tendencja (presja) do ekspansji
sektora publicznego. Sita tego trendu obserwowana jest w niepowodzeniach rzadu
w dazeniu do zmniejszenia poziomu wydatkoéw publicznych w ostatnich dekadach.
W teorii neoklasycznej rola panstwa sprowadza si¢ do przeciwdziatania niedoskona-
losciom rynku. Stabo$¢ tego podejscia ujawnia si¢ w braku analizy czynnikow, ktore
ksztaltowaly rolg panstwa (poszerzenie granic panstwa) [Tobin 2005, s. 729-731].
Odpowiedzi na te watpliwo$ci autorka opracowania poszukuje w nastgpnej czesci
artykutu.

5. Teoria wyboru publicznego a prawo Wagnera

Dominujacym paradygmatem w ekonomii jest paradygmat neoklasyczny, jednakze
w teorii finanséw publicznych nie mozna uciec od teorii mieszczacej si¢ w nurcie
instytucjonalnym. Autorka wyraza opinig, ze teoria wyboru publicznego (teoria in-
stytucjonalna) nie znalazla naleznego sobie miejsca w teorii finanso6w publicznych
(zwlaszcza w Polsce). Jest nazywana teoria zachowan politycznych i pozwala na po-
szukiwanie odpowiedzi na pytanie o przyczyny wzrostu rozmiaréOw sektora publicz-
nego, upatrujac ich w niedoskonatosci procedur wyborczych, istnieniu grup interesu,
pogoni za renta, biurokratycznych monopolach itd. [Wilkin 2005].

Teoria wyboru publicznego jest teoria pozytywna, bedaca odmienna wizja funk-
cjonowania panstwa i sfery publicznej (od welfare state economics), ktéra najpetie;j
wyrazaja poglady J. Buchanana. W normatywnej teorii finanséw publicznych, kto-
rej wielkim tworca jest m.in. R. Musgrave, mozna z kolei znalez¢ uzasadnienie dla
wzrostu zakresu funkcjonowania sektora publicznego w duchu A. Wagnera.

Godne uwagi sa tu wyktady wygloszone przez J. Buchanana i R. Musgrave’a
na uniwersytecie niemieckim (Wydzial Ekonomii i Biznesu Uniwersytetu Ludwi-
ga-Maksymiliana w Monachium) pod koniec lat 90. XX w., traktujace o dwoch od-
miennych wizjach panstwa, stad wydaje sig, ze wspotczesnie prawo Wagnera nie
moze by¢ rozpatrywane bez analizy przyczyn niedoskonatosci rzadu. Nie roszczac
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sobie prawa do petnego komentarza tych znakomitych wyktadow, autorka postara
si¢ naszkicowac ich pobiezny zarys — znaczacy wzrost roli rzadu w XX w. przyniost
bowiem dwie konkurencyjne perspektywy analizy sektora publicznego.

J. Buchanan, jako glowny zalozyciel szkoty wyboru publicznego, w swoim
podejsciu do finanséw publicznych prezentuje nieutny stosunek do roli panstwa,
nieche¢ do pogodzenia si¢ z powszechnie panujacym zatozeniem, ze panstwo lub
wspolnota wszgdzie odgrywaja rolg dobroczynna. Podkresla znaczenie politycznych
ram, w ktorych musi funkcjonowaé gospodarka rynkowa. Zatem wedtug niego nie-
zbgdne staje si¢ przeanalizowanie struktury instytucjonalnej, w ktorej podejmowane
sa kolektywne decyzje. Buchanan poszukuje instytucjonalnych metod, niezbednych
do osiagnigcia i utrzymania w stanie rownowagi struktur porzadku politycznego
[Buchanan, Musgrave 2005, s. 11, 21-22, 25].

Z kolei R. Musgrave, wyksztatlcony w niemieckiej tradycji finansow publicz-
nych, prezentuje przychylny stosunek do funkcji panstwa w gospodarce. Przyznaje,
ze prognoza Wagnera o wzro$cie wydatkow publicznych byta stuszna i wynikata ze
zmian strukturalnych w gospodarce, demokratyzacji spoteczenstw i potrzeby wigk-
szej sprawiedliwosci spotecznej (dystrybutywnej), a zainteresowanie ludzi kultura
i dobrobytem spowodowato zwrdcenie wigkszej uwagi na sprawy polityki spolecz-
nej [Buchanan, Musgrave 2005, s. 31, 56]. Buchanan kontrargumentuje, ze w rze-
czywisto$ci w gospodarce wystgpuje niewiele dobr publicznych, a ich finansowanie
w takich krajach, jak USA, Wielka Brytania czy kraje Skandynawii wynosi 10-12%
PKB. Zauwaza, ze problemem sg zatem nie struktura i optymalna wielko$¢ wydat-
kéw publicznych, a przynajmniej nie jedynym problemem, ale nawarstwienie si¢
w Il potowie XX w. niedoskonato$ci rzadu [Buchanan, Musgrave 2005, s. 72-75].

W ramach pozytywnej i normatywnej teorii finansow publicznych mamy zatem
nastgpujace przyczyny wzrostu sektora publicznego (por. tab. 5).

Tabela 5. Taksonomia przyczyn wzrostu sektora publicznego

Perspektywa pozytywna (panstwo jako lewiatan) Perspektywa normatywna
Czynnik wzrostu zewngtrzny wewngtrzny zewngtrzny
Rola aktorow Aktywne dbanie Pasywne dbanie o wiasny Reakcja na indywidualne
politycznych o wlasny interes interes dziatania jednostek
i inicjowanie
dziatania
Szczegdlne Biurokratyczne Konkurencja migdzy partiami | Funkcja alokacyjna,
argumenty monopole Czas wyborow redystrybucyjna
Tuzja fiskalna Redystrybucja i stabilizacyjna
Biurokratyczna Dziatanie grup interesu
sita gtosowania Centralizacja/biurokracja
(zbyt maty stopien Wzrost bezpieczenstwa
decentralizacji) socjalnego

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: [Cullis, Jones 2009, s. 439].
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6. Konkluzje

Tematyka artykutu jest dosy¢ obszerna i wywod w nim przeprowadzony nie wyczer-
puje zagadnienia. Autorka formutuje zatem wnioski, ktore moga by¢ gtosem w bie-
zacej dyskusji nad ewolucja sektora publicznego i teorii finanséw publicznych.

1. Wspolczesnie obserwuje si¢ stopniowy wzrost zainteresowania zastosowa-
niem analizy pozytywnej (np. public choice theory) do badania sektora publicznego
—nie wydaje si¢ to btedne, gdy przyjmiemy, Ze postindustrialne spoteczenstwo osiag-
neto poziom rozwoju determinujacy zmiang funkcji panstwa w gospodarce.

2. Prawo Wagnera mozna uzna¢ za pewien model my$lowy, a nie sposdb wyjas-
niania rzeczywisto$ci adekwatny do przemian zachodzacych w II potowie XX w.
i na poczatku XXI w.

3. Prawo Wagnera jest bledne, jesli potraktowac je jako wskazowki dla polityki
gospodarczej. Pozytywne efekty dziatalnosci rzadu sa bowiem trudno mierzalne, co
wigceej ,,samo panstwo” nie ma decydujacego wpltywu na rozwoj gospodarczy.

4. Prawo Wagnera sugeruje kierunek rozwoju panstwa (sektora publicznego)
i bylo adekwatne dla wyjasniania rzeczywistosci XIX i I potowy XX w., ale obecnie
stato si¢ uzytecznym narzedziem w rekach politykdéw i decydentow gospodarczych.

Zatem, majac na uwadze rozwazania prowadzone w przedmiotowym artykule,
uzyteczne staje si¢ stanowisko J. Buchanana, bedace wyjasnieniem przyczyn wzro-
stu rozmiarow rzadu. Uprawnione wydaje si¢ twierdzenie, ze hipoteza postawiona
w artykule zostata zweryfikowana pozytywnie.
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CONTEMPORARY PUBLIC SECTOR
IN THE LIGHT OF THE WAGNER’S LAW

Summary: The article deals with the issues related to the verification of the Wagner’s law ad-
equacy and the possibility of its application to the modern democratic states with free-market
system. The article is divided to four main parts such as: the public sector and the public
finance, the measures of the public sector, Wagner’s law and its interpretation and the public
choice theory versus Wagner’s law — some considerations on the public finance theory. The
authoress formulates some conclusions about non-adequacy of the above law to the modern
economies and outlines the importance of the public choice theory in the explanation of the
government failures.





