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Streszczenie

Ostatni kryzys gospodarczy i poszukiwanie narzedzi przezwycigzenia jego skutkéw
wplynely na ozywienie dyskusji dotyczacej skutecznoSci oddziatywania panstwa na
wzrost gospodarczy przez interwencje fiskalng. Charakter i trwatos¢ tego oddziatywa-
nia od lat jest przedmiotem licznych analiz, ktére nie ograniczaja si¢ tylko do badania
poziomu interwencjonizmu, ale wymagaja takze uwzglednienia struktury wydatkéw oraz
sposobu finansowania. Celem artykutu jest poréwnanie wysokosci i struktury wydatkéw
publicznych w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej w kontekScie mozliwoSci ich wyko-
rzystania do stymulowania wzrostu gospodarki. W pracy zweryfikowano teze badaw-
czg mowigca o tym, ze w krajach tych istnieje duze i trwale zréznicowanie w strukturze
wydatkéw publicznych, odzwierciedlajace potrzebe zindywidualizowanej polityki fiskal-
nej. Analize empiryczng przeprowadzono dla danych z lat 2002-2014, przyjmujac podziat
wydatkéw publicznych wedtug ich funkcji, a wykorzystang metodg badan byta analiza
poréwnawcza oraz panelowe modele regresji.
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1. Wprowadzenie

Ostatnie dziesigciolecie zostato naznaczone skutkami kryzysu finansowego,
ktéry w latach 2007-2009 wstrzasnal §wiatowag gospodarka i zmusit rzady wielu
pafnistw do przeformutowania prowadzonej polityki fiskalnej i ukierunkowania jej
na silniejsze wspieranie wzrostu gospodarczego. Towarzyszyta temu ozywiona
dyskusja na temat mozliwo$ci i mechanizméw skutecznego oddziatywania
pafistwa na gospodarke, a wobec licznych kontrowersji wynikajacych z r6znych
teorii makroekonomicznych szczegdélnie wazna rola przypadta badaniom empi-
rycznym. Skomplikowane, czg¢sto roztozone w czasie relacje pomiedzy wzrostem
gospodarczym a polityka fiskalna, sa jednak bardzo trudne do modelowania
pomimo zastosowania zaawansowanych narzedzi ekonometrycznych. Mimo ze
analizy empiryczne nie dostarczyty wcigz jednoznacznych konkluzji i rekomen-
dacji dla politykéw, pozwolity lepiej zrozumie¢ mechanizm interwencji fiskalnej
i czgSciowo zidentyfikowaé warunki jej skutecznoSci.

Jednym z narzedzi fiskalnych umozliwiajacych prowzrostowe interwencje
sq wydatki publiczne, za pomoca ktoérych panstwo dokonuje alokacji srodkéw
w réznych obszarach gospodarki. Aby skutecznie je stosowac, nalezy jednak nie
tylko odpowiednio dopasowac¢ ich wysoko$¢, uwzgledniajac nieliniowoS$¢ ich
wptywu na wzrost gospodarczy, ale takze zapewni¢ odpowiednig ich strukture,
biorac pod uwage charakter wydatkéw czastkowych i ich efektywnoS¢. Problem
optymalizacji struktury wydatkéw jest szczegdlnie istotny w warunkach silnych
ograniczef budzetowych, gdy niezbedny wzrost okre§lonych wydatkéw nie moze
by¢ finansowany ze wzrostu obcigzefi podatkowych ani z deficytu, a jedynie przez
ograniczenie innych rodzajow wydatkow.

Celem artykutu jest poréwnanie wysokosci i struktury wydatkéw publicznych
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej (ESW) w kontekscie mozliwosci ich
wykorzystania do stymulowania wzrostu gospodarki. Weryfikacji empirycznej
poddano teze¢, ze w krajach tych istnieje duze i niezanikajace zréznicowanie
w strukturze wydatkéw publicznych, odzwierciedlajace potrzebe zindywidualizo-
wanej polityki fiskalnej, w rézny sposob ustalajgcej réwnowage pomigdzy reali-
zacja celéow gospodarczych i spotecznych. Analize empiryczng oparto na danych
o wydatkach publicznych dla 11 krajéw ESW za okres 2002-2014, w podziale
wedtug ich funkcji (Classification of the Functions of Government — COFOG).
Ze wzgledu na nieduzg prébe badawczg (szeregi czasowe nie mogly by¢ wydtu-
zone ze wzgledu na niedostepno$¢ danych sprzed 2002 r. dla czesci krajow) jako
metode badan wykorzystano gtéwnie analiz¢ poréwnawcza, uzupetniong panelo-
wymi modelami regres;ji.

W artykule przedstawiono skrétowo teoretyczne i empiryczne wnioski ptyngce
z lektury literatury przedmiotu, dotyczagce wplywu wydatkéw publicznych na
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wzrost gospodarczy, poréwnano wysokoS¢ i strukture wydatkéw w krajach ESW
oraz zaprezentowano prowzrostowe aspekty zwigzane ze strukturg wydatkow.

2. Wydatki publiczne a wzrost gospodarczy: zalozenia teoretyczne
i wnioski z badan empirycznych

Mechanizm oddziatywania panstwa na wzrost gospodarczy przez wyko-
rzystanie narzedzi polityki fiskalnej jest jednym z najwazniejszych zagadnief
w obszarze badan finanséw publicznych. Teorie makroekonomii dotyczace wzrostu
gospodarczego dostarczaja jednak réznych odpowiedzi na pytanie o skuteczno§¢
interwencji fiskalnej w zaleznosci od zatozefi, postaci i uwarunkowafi przyjetych
modeli, w szczegdlnosci odrézniajagc mozliwos¢ oddziatywania krétkookresowego
(dostosowawczego) od dtugookresowego (wptyw na diugoterminowg Sciezke
wzrostu). W ramach nowej szkoty klasycznej zaproponowano model analizy
Sciezek wzrostu zréwnowazonego, w ktorym wzrost poziomu oszczednoSci moze
spowodowaé wzrost poziomu przysztego PKB, ale nie moze trwale zwigekszy¢
dlugoterminowej stopy wzrostu produkcji (Hall i Taylor 1995, s. 114-119). Waznym
nurtem w badaniach nad dtugoterminowym wzrostem gospodarczym, ktory
pojawit si¢ na przetomie lat 80. 1 90. XX w., jest teoria wzrostu endogenicznego,
ktéra skupia si¢ na wyjasnieniu roli trzech czynnikéw wzrostu: kapitatu, pracy
1 technologii. Ogromny wplyw na badania dotyczace oddziatywania wydatkéw
publicznych na wzrost gospodarczy w ramach teorii endogenicznego wzrostu miat
model, ktéry zaproponowat R.J. Barro (1990). Byt on adaptowany i rozwijany przez
wielu péZniejszych badaczy. Teoria wzrostu endogenicznego, w przeciwienstwie do
modelu Solowa, uwzglednia mozliwo$§¢ oddziatywania interwencji fiskalnych nie
tylko na poziom PKB, ale takze na stopg¢ wzrostu produkcji. W dtugookresowych
modelach wzrostu wptyw polityki fiskalnej nastgpuje przez oddziatywanie na jeden
z czynnikéw produkceji. Ze wzgledu na efekt substytucji wptywanie na podaz pracy
i kapitatu jest ograniczone. W konsekwencji kluczowymi czynnikami sg techno-
logia i kapitat ludzki, ktére mogg by¢ aktywnie ksztattowane przez panstwo przez
takg alokacje Srodkéw publicznych, aby nie tylko same przyczyniaty si¢ do wzrostu
czynnikéw technologicznych (np. przez wzrost poziomu wyksztalcenia), ale takze
przyciaggaly dodatkowe zasoby Srodkéw prywatnych (np. prywatne nakfady na
badania i rozwéj). Wydatki pahstwa moga zatem zintensyfikowa¢ postep techno-
logiczny i wzrost produktywnoS§ci wynikajacy z inwestycji prywatnych i jest to
gtéwny argument uzasadniajacy interwencj¢. Potrzeba interwencji pafistwa jest
zwigzana z obecnoscig efektéw zewnetrznych, ktére powoduja, Ze stopa wzrostu
gospodarki rynkowej jest nizsza od optimum spotecznego. Zadaniem panstwa
jest zatem z jednej strony intensyfikacja tworzenia nowej wiedzy (w sektorze
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publicznym, w sektorze prywatnym oraz na styku obydwu sektoréw), z drugiej
za§ usprawnienie rozprzestrzeniania si¢ wiedzy zakumulowanej w przesztosci, co
przyczyni si¢ do wzrostu produktywnosci inwestycji prywatnych (Acocella 2002,
s.202-203). Innym argumentem za interwencja pafistwa sg istniejace niesprawnosci
rynku, takie jak niepetna informacja czy niedoskonatoSci na rynkach finansowych.

Z kolei konsekwencja zalozenia o nieelastycznych cenach w krétkim okresie,
przyjmowanego przez szkote keynesowska, jest okreSlenie poziomu produkcji
w gospodarce przez zagregowany popyt. Polityka fiskalna moze spowodowaé
przesunigcie krzywej zagregowanego popytu, wptywajac krétkoterminowo na
poziom produkcji. W modelach krétkookresowego wzrostu przedmiotem analizy
jest zatem mechanizm dostosowawczy, pozwalajacy powrdci¢ gospodarce wytra-
conej z rownowagi na Sciezke wzrostu. Okres dostosowawczy trwa zwykle kilka
lat, a w przywracaniu réwnowagi wazng role moze odgrywac aktywnie prowa-
dzona przez panstwo polityka fiskalna i pieni¢zna (antycykliczna polityka stabili-
zacyjna). Oddziatywanie przez ekspansje fiskalng, prowadzaca do bezpoSredniego
wzrostu wydatkéw, powoduje jednak wzrost stép procentowych, co z kolei moze
dziata¢ hamujgco na inwestycje i eksport netto (Hall i Taylor 1995, s. 263). Mecha-
nizmem stuzgcym do oceny wptywu wydatkéw publicznych na krétkookresowa
aktywno§¢ gospodarcza jest mnoznik wydatkéw fiskalnych. Odgrywa on zasad-
nicza rol¢ w teorii efektywnego popytu opartej na zatozeniu, ze w wyniku niedo-
skonatosci rynku gospodarka rynkowa jest systemem inherentnie niestabilnym,
a stala interwencja fiskalna pafistwa jest potrzebna do wyréwnywania istniejgcych
dysproporcji (Laski, Osiatyfiski i Zigba 2010). Wysoko§¢ mnoznika, jego stabil-
no$¢ w czasie, wrazliwo$¢ na czynniki zewnegtrzne i zré6znicowanie pomiedzy
réznymi krajami sg przedmiotem licznych badan empirycznych. V. Ramey (2011),
zestawiajgc wyniki badan w tym obszarze, wskazata zakres wartosci od 0,8 do 1,5
jako najbardziej prawdopodobny szacunek mnoznika. A. Auerbach i Y. Gorodni-
chenko (2012) wykazali, ze skuteczno§¢ polityki fiskalnej jest mocno uzalezniona
od cyklu koniunkturalnego, a mnoznik wydatkéw publicznych przyjmuje znacznie
wyzsze warto$ci w okresie recesji. Innymi czynnikami ekonomicznymi wptywa-
jacymi na wysoko$¢ mnoznika wydatkow sa m.in. zakres stosowania automatycz-
nych stabilizatoréw, otwarto$¢ gospodarki, polityka kursu walutowego, poziom
zadtuzenia, sprawnos$¢ rynkéw finansowych, prowadzona polityka monetarna,
a takze wielko$¢ i poziom rozwoju kraju (Mineshima, Poplawski-Ribeiro i Weber
2014). Nie bez znaczenia pozostaja takze przyjete w badaniach zatozenia teore-
tyczne i stosowane metody ekonometryczne. W literaturze wskazuje si¢ takze na
pewne nieScistosci klasycznej definicji mnoznika. K. Laski, J. Osiatyfiski i J. Zigba
(2010), analizujac mechanizm transmisji impulséw fiskalnych w polskiej gospo-
darce, zaproponowali korekte mnoznika wydatkéw, po ktérej zastosowaniu jego
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szacunki ulegly zwigkszeniu (wyniosty od 1,59 do 1,86 w zaleznoSci od sposobu
analizy danych).

Aby skutecznie oddziatywac na gospodarke przez wydatki publiczne, nalezy
oprécz ich poziomu uwzglednié takze inne aspekty, przede wszystkim ich struk-
ture, wydajno$¢ i efektywno§é, a takze strukture podatkéw i ograniczenia budze-
towe, gdyz jak pokazuja badania empiryczne, czynniki te sg ze sobg powigzane
i pominigcie ktérego$ z nich moze ostabi¢ lub znieksztatci¢ efekt finalny (m.in.
Owsiak 2017, s. 311-313; Gemmell, Kneller i Sanz 2016; Angelopoulos, Philippo-
poulos i Tsionas 2008; Dhont i Haylen 2009). Empiryczne modele opisujace wptyw
wydatkéw publicznych na gospodarke pomimo wykorzystania zaawansowanych
metod ekonometrycznych sg uproszczeniem rzeczywistoSci opartym na licznych
zatozeniach i podlegajacym wielu ograniczeniom. Chociaz nie pozwalaja w petni
uchwyci¢ czynnikéw determinujacych efektywnoS¢ polityki fiskalnej i niejedno-
rodno$ci wnioskéw z nich wynikajacych, dostarczaja wielu cennych obserwacji
i umozliwiaja lepsze zrozumienie mechanizméw lezacych u ich podstaw.

Wptyw wielkoSci sektora finanséw publicznych — mierzonej warto§cig
wydatkéw publicznych w relacji do PKB — na wzrost gospodarczy, rynek pracy
czy inwestycje prywatne ma charakter nieliniowy i niekorzystne dla gospodarki
moze by¢ zaréwno obnizanie wydatkéw, jak i1 ich zwigkszanie, w zaleznoSci od
ich aktualnego poziomu. Ogoélnie rzecz biorac, badania empiryczne dla krajow
UE wykazuja negatywna korelacje pomiedzy rozmiarami wydatkow publicznych
a potencjalnym wzrostem, co wskazuje na przekroczenie punktu krytycznego
1 uksztattowania si¢ zbyt wysokiego ich poziomu (Afonso i Fuceri 2008). Z drugiej
strony niedostateczne wydatki publiczne mogg by¢ niewystarczajace do zapew-
nienia niezbednej struktury instytucjonalnej, infrastruktury, porzadku i bezpie-
czenstwa, co skutecznie utrudnia rozwéj gospodarczy. Istotne znaczenie ma tutaj
sposéb finansowania wzrostu wydatkéw, gdyz niekorzystny wplyw moze byé
zwigzany z efektem wypychania prywatnych konsumpcji i inwestycji, ze wzgledu
na zwiekszenie obcigzef podatkowych w celu ich sfinansowania, badz wzrostem
nierownowagi fiskalnej. Sita tego oddziatywania jest jednak uzalezniona od
struktury systemu podatkowego, czy tez Zrddet przysztego finansowania kosztéw
powstatego diugu. M. Groneck (2011), nawigzujac do ztotej reguty finansow
publicznych, zwraca jednak uwage na konieczno$¢ szerszego spojrzenia na sposob
oddzialywania wydatkéw publicznych, gdyz przy okreSlonej ich kompozycji
nieskutecznoSci oddziatywania pafistwa na wzrost gospodarczy moze towarzyszy¢
pozytywny wptyw na szeroko pojety dobrobyt.

S. Owsiak (2017, s. 299-306), analizujac kwesti¢ granicy wydatkéw publicz-
nych, podkreS§la, ze nie ma ona charakteru uniwersalnego, a o jej wysokoSci
decydujg warunki historyczne, spoteczne, gospodarcze i kulturowe, nalezy zatem
szukac jej optymalnego poziomu dla konkretnego pafistwa i okre§lonego czasu.
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M. Lubieniecka (2013) przeprowadzita badania empiryczne nad polska gospo-
darkg i potwierdzita pozytywny wptyw wysokoSci wydatkéw publicznych na
koniunkture gospodarcza, wskazujac na mozliwo§¢ aktywnego ich wykorzysty-
wania w realizacji polityki prowzrostowej pafistwa.

Wyznaczenie optymalnej wysokosci wydatkow publicznych nie jest jednak
mozliwe bez uwzglednienia ich struktury. Juz we wczesnych modelach wzrostu
wprowadzono podziat na wydatki konsumpcyjne i wydatki inwestycyjne i wyka-
zywano, ze zwigkszanie tych drugich daje istotne efekty prowzrostowe, czego nie
mozna zaobserwowaé w przypadku wydatkéw konsumpcyjnych. Mozna takze
znalez¢ badania, w ktérych uzyskano inne wyniki (np. Ghosh i Gregoriou 2008),
ale zdecydowana wigkszo$¢ analiz wydaje si¢ potwierdzac t¢ zalezno§¢. Kolejnym
krokiem bylo wyréznienie kategorii wydatkéw produktywnych (vs wydatki
konsumpcyjne i transfery). Sposéb ich definiowania i zakres uwzglednianych
wydatkéw nie jest jednak jednolity. Waska definicja uwzglednia gtéwnie naktady
inwestycyjne w infrastrukture, wydatki na edukacje oraz wydatki na badania
i rozw6j (np. Glomm i Ravikumar 1997), szersze uwzgledniaja takze inne wydatki
prowadzace do wzrostu kapitatu ludzkiego (na ochrong zdrowia, ochrong §rodo-
wiska, kulture i wypoczynek) (Benos 2009), a nawet czg$¢ transferéw przeznaczo-
nych na wsparcie rodzin i wyréwnywanie szans. Aktywne ksztattowanie struktury
wydatkéw publicznych w celu zwigkszenia ich oddziatywania na wzrost gospo-
darczy jest jednak mocno ograniczone, gdyz wydatki socjalno-administracyjne
w duzej czgSci majg charakter wydatkéw sztywnych (Budzyfiski 2014), a decyzje
alokacyjne charakteryzuja si¢ zréznicowanym horyzontem czasowym (Postuta
2014). Wprowadzenie w migdzynarodowych statystykach jednolitych standardéw
klasyfikacji wydatkéow wedtug kryterium funkcji (COFOG) spowodowato, ze
coraz czedciej w badaniach empirycznych autorzy, analizujac wplyw struktury,
nawigzujg wtasnie do struktury funkcjonalnej (m.in. Szarowska 2014). Przej-
Scie od struktury ekonomicznej do struktury funkcjonalnej rodzi jednak spore
trudnoSci, gdyz prawidtowe zdefiniowanie wydatkéw produktywnych wymaga
siggnigcia do nizszego stopnia agregacji (COFOG-II), w przypadku ktérego
dostgpne dane sa niepelne i niespdjne. Taki problem dotyczy np. wydatkéw na
badania i rozwoj (ktore stanowia podkategori¢ w kazdej gléwnej grupie funkcjo-
nalnej) oraz wydatkdw na transport czy taczno$¢ (zagregowanych wraz z innymi
w grupie wydatkéw na sprawy gospodarcze). Analiza poréwnawcza wysokoSci
i struktury funkcjonalnej wydatkéw publicznych w krajach UE pokazuje istotne
zréznicowanie pomiedzy krajami cztonkowskimi, a niewielki efekt konwergencji
dotyczy wielkoSci wydatkéw, ale nie ich struktury (Ferreiro, Garcia-Del-Valle
i Gomez 2013), co moze §wiadczy¢ o koniecznoS$ci indywidualnego dostoso-
wania prowadzonej polityki fiskalnej do wielkoSci, zamoznoSci i tempa wzrostu
poszczegblnych krajow oraz koordynacji z innymi instrumentami oddziatywania
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na gospodarke. Przedmiotem analizy w dalszej czgsci artykutu beda wydatki
publiczne w krajach Europy Srodkowo—Wsohodniej, a zatem w grupie znacznie
bardziej homogenicznej, ale mimo to wykazujacej istotne zréznicowanie wyso-
koSci i kompozycji wydatkéw publicznych (Sawulski 2016).

3. Wysokos¢ wydatkéw publicznych w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej

Do analizy przyjeto 11 krajow Europy Srodkowo-Wschodniej (ESW-11),
bedacych cztonkami Unii Europejskiej. Dane dotyczace wysokoSci i struktury
wydatkéw publicznych (klasyfikacja COFOG) pochodzg z bazy Eurostatu i obej-
muja lata 2002-2015.

Poziom fiskalizmu, mierzony stosunkiem wysokosci wydatkéw budzeto-
wych do PKB, wynosit w krajach ESW-11 w latach 2002-2015 §rednio 41,6%,
podczas gdy $rednia dla krajéw UE-15 byta wyzsza o 6 p.p. Wysoko$¢ wydatkéw,
relatywnie stabilna w latach poprzedzajacych kryzys finansowy, zwigkszyta si¢
w okresie kryzysu i pomimo czg§ciowej obnizki po 2010 r. uksztattowata si¢
w ostatnich latach na poziomie wyzszym niz w okresie wyjSciowym. Analizujac
wysoko$¢ wydatkéw publicznych w poszczegélnych krajach ESW-11 (rys. la),
mozna wyréznic trzy grupy krajéw: o wysokim poziomie fiskalizmu przekra-
czajagcym 47% (Wegry, Stowenia i Chorwacja), o Srednim poziomie fiskalizmu
(Polska, Czechy i Stowacja) oraz kraje, w ktoérych wydatki publiczne nie przekra-
czaty 38% PKB (kraje battyckie, Bulgaria i Rumunia). Pomimo zmian w wyso-
kosci wydatkéw publicznych skfad tych grup byt stabilny (tylko Stowacja mocno
ograniczyta wydatki w poréwnaniu z okresem poczatkowym, przesuwajgc si¢
z grupy o wysokim poziomie wydatkéw do grupy Srednie;j.

W Polsce wydatki publiczne w analizowanym okresie siggaty Srednio 43,8%
PKB, a zatem byty wyzsze od $redniej dla krajéw ESW-11 o 1 p.p. Réznica ta
jednak znikneta w okresie pokryzysowym, gdyz Polska, ktéra uniknela recesji
gospodarczej, nie zwigkszyta wydatkéw w okresie kryzysu, a w okresie pdzniej-
szym stopniowo je obnizata, tak ze od 2013 r. wysokos¢ wydatkéw w Polsce zréw-
nata si¢ ze $rednig dla krajow ESW-11 (rys. 1.b).

Zmiany w zakresie wydatkéw publicznych sg silnie zwigzane z sytuacja makro-
ekonomiczng: z jednej strony dobra koniunktura gospodarcza przektadajaca si¢
na wyzsze dochody podatkowe umozliwia zwigkszenie wydatkéw publicznych,
z drugiej za$§ podnoszenie wydatkow publicznych moze by¢ wykorzystywane do
stabilizowania i stymulowania wzrostu gospodarczego, szczegdlnie w perspektywie
krétkookresowej (proces dostosowawczy). Aby uwzgledni¢ niejednorodno$¢ okresu
badawczego, podzielono go na trzy podokresy: poprzedzajacy kryzys (2002-2006),
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Rys. 1. Wysokos¢ wydatkéw publicznych (w % PKB): a) $redni poziom

dla poszczegblnych krajow w okresie badawczym; b) wydatki w latach 2002—-2015

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostatu.

kryzysu finansowego (2007-2010) oraz pokryzysowy (2011-2015). Nominalne
stopy wzrostu PKB oraz wydatkéw publicznych, a takze wskazniki elastycznosci
wydatkéw publicznych w stosunku do PKB dla wskazanych okresow przedsta-
wiono w tabeli 1.

Tabela 1. Wydatki publiczne a PKB (w ujeciu nominalnym)

PKB Wydatki publiczne Elastycznoéc’ wydatkow

. (zmiana w %) (zmiana w %) publicznych wzgledem
Kraj PKB

2002— | 2007- | 2011- | 2002- | 2007- | 2011- | 2002— | 2007- | 2011-

2006 2010 2015 2006 2010 2015 2006 2010 2015
Butgaria 56,9 40,5 18,5 35,0 499 33,3 0,6 1,2 1,8
Chorwacja | 40,8 12,0 2.1 334 174 -3.8 0,8 1,5 1,8
Czechy 924 26,4 75 31,2 33,1 43 0,7 1,3 0,6
Estonia 73,9 8,8 37,6 61,7 314 37,0 0,8 35 1,0
Wegry 27,5 7,6 11,5 29,3 3.1 12,8 1,1 04 1,1
FLotwa 70,0 3,0 37,0 74,7 27,1 13,2 1,1 9,1 04
Litwa 58,7 16,4 33,2 549 43,5 10,4 09 2,7 0,3
Polska 30,7 31,8 18,9 28,6 35,1 79 0,9 1,1 04
Rumunia 101,6 28,8 26,2 104,0 448 14,2 1,0 1,6 0,5
Stowacja 73,1 484 16,4 48,6 614 259 0,7 1,3 1,6
Stowenia 26,0 149 6.4 21,6 28,0 39 0.8 1.9 0,6

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostatu.
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W okresie poprzedzajacym kryzys finansowy wspdéiczynnik elastycznosci
wydatkéw publicznych wzgledem PKB w krajach ESW byt relatywnie najmnie;
zréznicowany, przyjmujac wartoSci od 0,6 do 1,1. Wzrost wydatkéw publicznych
byt wigkszy niz wzrost PKB nie tylko w krajach o niskim poziomie fiskalizmu
(Lotwa i Rumunia), ale takze na Wegrzech, ktére jednak w okresie 20072010
jako jedyny kraj ESW-11 gwattownie zahamowaty wzrost wydatkéw publicz-
nych. Okres kryzysu finansowego charakteryzowat si¢ silnym wzrostem fiska-
lizmu, w konsekwencji wspotczynnik elastycznosci przyjat Srednig wartos¢ 1,2.
W krajach battyckich elastyczno$¢ przekroczyla warto$¢ 2,5 gtéwnie ze wzgledu
na niski nominalny wzrost PKB (ujemny w ujgciu realnym). W ostatnim
podokresie mozna zaobserwowaé zréznicowanie strategii krajéw ESW-11
w zakresie polityki fiskalnej. Potowa z nich ograniczyla wzrost wydatkéw publicz-
nych znacznie ponizej stopy wzrostu PKB (elastycznos¢ 0,3-0,6), podczas gdy
trzy kraje istotnie zwiekszyly wydatki publiczne w relacji do PKB (Builgaria,
Chorwacja i Stowacja).

4. Struktura wydatkéw publicznych w krajach ESW-11
wedlug kryterium funkcji

Do analizy struktury wydatkéw publicznych w krajach ESW wykorzystano
dane o wydatkach w podziale wedtug funkcji, na pierwszym poziomie grupo-
wania (klasyfikacja COFOG-I), pozwalajace wyodrebni¢ dziesi¢¢ obszaréw
(GFO1-GF10). Strukture wydatkéw w poszczegdlnych krajach uwzgledniajaca
Srednig wysoko§¢ udziatu poszczegélnej grupy w wydatkach ogétem w latach
2002-2015 przedstawia tabela 2.

Najwickszy udzial w strukturze wydatkéw, stanowiacy w krajach ESW ponad
34%, a w krajach UE-15 niemal 40% ogétu wydatkéw, miaty wydatki na opieke
socjalng, natomiast §redni udziat, ok. 13%, mialy wydatki na sprawy ogélno-
panstwowe (w tym m.in. wydatki na obstuge dtugu publicznego), na sprawy gospo-
darcze, na ochrong¢ zdrowia oraz na edukacje¢. Je§li chodzi o t¢ grupe wydatkéw,
nowe kraje cztonkowskie w porownaniu z krajami UE-15 wykazywaty wyzszy
udzial wydatkéw na sprawy gospodarcze (13,0% vs 9,0%) oraz edukacje (11,9%
vs 10,6%). Udziat pozostatych grup byt relatywnie niewielki i ksztaltowal si¢
w krajach ESW w przedziale od 1,7% (wydatki na ochrone Srodowiska) do 5,0%
(wydatki na porzadek publiczny i bezpieczenstwo). Struktura wydatkéw w réznych
krajach byta jednak niejednorodna, co wskazuje na to, ze prowadzono rézng poli-
tyke spofeczno-gospodarczg.

Polska na tle innych krajéw ESW-11 miata najwigksze wydatki na cele socjalne
(38,1% ogdétu wydatkéw, czyli niemal 4 p.p. powyzej Sredniej), ktére stanowity
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16,7% PKB. Wysokie wydatki socjalne sg przede wszystkim efektem relatywnie
wysokich Swiadczefi zwigzanych ze starzeniem sie spoteczefstwa, co jednak nie
jest uzasadnione struktura demograficzng polskiego spoteczefistwa, ale stosunkowo
szybka dezaktywizacja zawodowa os6b starszych oraz relatywnie wysokimi Swiad-
czeniami emerytalnymi (Sawulski 2016). Rozbudowa funkcji socjalnej wydatkéw
publicznych w Polsce odbyta si¢ kosztem wydatkéw na opieke zdrowotng (stano-
wity one 10,5% wydatkéw ogétem, podczas gdy Srednia dla krajéow ESW-11
wyniosta 12,3%, a dla krajéw UE-15 14,7%) oraz wydatkéw na cele gospodarcze
(stanowity one 10,4% wydatkéw ogoétem i byt to najnizszy poziom wsrdd krajow
ESW-11, dla ktérych $rednia wyniosta 13%). Analizujac dane w relacji do PKB,
w Polsce na opieke zdrowotng wydano 4,6% PKB (Srednia dla krajow ESW-11
wyniosta 5,3%, a dla wszystkich krajéw UE-28 6,8%), a nizszy poziom zaobser-
wowano tylko w Rumunii i na Lotwie (ponizej 4%). Natomiast wydatki na cele
gospodarcze w relacji do PKB stanowity w Polsce 4,6% (Srednia w krajach ESW
wyniosta 5,6%, w krajach UE-15 4,3%), a najwyzszy poziom, wynoszacy niemal
7% PKB, odnotowano w Czechach. W przypadku pozostatych funkcji wydatki
publiczne w Polsce ksztaltowaty sie na poziomie zblizonym do $redniej ESW.

Zaréwno wysoko§é, jak i struktura wydatkéw publicznych w krajach ESW
sa zroznicowane, co wskazuje na duze znaczenie czynnikow specyficznych
dla poszczegdlnych krajow i utrudnia formutowanie wnioskéw o charakterze
ogélnym. W celu zwigkszenia przejrzystosci, a rownocze$nie podkreslenia roli
poszczegdlnych grup wydatkéw we wspieraniu wzrostu gospodarczego, podobnie
jak w opracowaniu N. Benos (2009), zredukowano liczbe kategorii z dziesigciu do
pieciu; sg to:

— wydatki ogdlne (grupa GFOI),

— wydatki na gospodarke (grupa GF04),

— wydatki na bezpieczenstwo (grupy GF02 i GF03),

— wydatki na kapitat ludzki (grupy GF05-GF09),

— wydatki na ochrong socjalng (grupa GF10).

Dwie kategorie sposrdd nich maja charakter ztozony. Sg to wydatki na bezpie-
czefnstwo, stanowigce kompilacje wydatkéw na obrong narodowa oraz wydatkéw
na porzadek publiczny i bezpieczenstwo, a takze szeroko pojeta kategoria
wydatkéw na kapital ludzki, ktére obok tradycyjnie zaliczanych do nich grup
wydatkéw na edukacje i ochrone zdrowia, obejmuje takze wydatki na ochrone
Srodowiska, gospodarke mieszkaniowg i komunalng oraz turystyke, kulture
1 religi¢. Por6wnanie krajow ESW-11 na podstawie wyréznionych podkategorii
przedstawiono na rys. 2.

Sposréd pigciu wyrdznionych kategorii dominujacg cze§¢ wydatkow stanowig
dwie, a mianowicie wydatki na cele socjalne i wydatki na szeroko pojety kapitat
ludzki. Poniewaz wydatki na ochrong¢ socjalng w niewielkim stopniu maja
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charakter prowzrostowy w przeciwienstwie do inwestycji w kapitat ludzki,
biorgc pod uwagg relacje migdzy tymi dwiema grupami mozna stworzy¢ ranking
analizowanych krajéw ESW-11 ze wzgledu na stopien ukierunkowania na wzrost
gospodarczy struktury wydatkéw publicznych. Ranking ten przedstawiono
w tabeli 3.

—— Wydatki ogélne ~ —— Gospodarka ~—— Bezpieczenstwo
—— Kapitat ludzki —— Wydatki socjalne

Rys. 2. Struktura wydatkéw publicznych w krajach ESW-11 w latach 2002—2015 — analiza
poréwnawcza: a) jako % wydatkoéw publicznych ogdtem, b) jako % PKB

Oznaczenia: BG — Bulgaria, CZ — Czechy, EE — Estonia, HR — Chorwacja, HU — Wegry, LT — Litwa,
LV — Lotwa, PL — Polska, RO — Rumunia, SI — Stowenia, SK — Stowacja.

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Eurostatu.

Wykorzystanie jako kryterium stosunku wydatkéw na kapitat ludzki do
wydatkéw na ochrone socjalng pozwolito podzieli¢ analizowane kraje na trzy
grupy. Najwyzsze pozycje w rankingu zajety kraje baltyckie oraz Czechy,
w ktérych przypadku analizowany wskaznik przekroczyt warto$¢ 1 (ok. 1,2).
W kolejnych pieciu krajach (Chorwacja, Butgaria, Stowenia, Rumunia i Stowacja)
wydatki na kapitat ludzki wyniosty 90-100% wartos$ci wydatkow na cele socjalne.
Najnizsze pozycje w rankingu zajety Wegry i Polska, w ktérych wydatki na
kapitat ludzki nie przekroczyly 85% wydatkéw na cele socjalne.

Poniewaz wydatki na kapitat ludzki nie wyczerpuja katalogu wydatkéw proro-
zwojowych, powyzszy ranking uzupetniono, biorgc pod uwage druga propozycje
uwzgledniajacg obok wydatkéw na kapitat ludzki takze wydatki na gospodarke.
Jest to pewne uproszczenie wynikajace z checi pozostania na poziomie COFOG-I,
poniewaz nie wszystkie wydatki na gospodarke sg traktowane jako wydatki
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Tabela 3. Ranking krajéw ESW-11 ze wzgledu na prorozwojowa strukture wydatkéw

Wydatki na Wydatki .

. kapitat ludzki/ | Miejsce prowzrostowe Miejsce Wy C.latkl

Kraj . . p . publiczne

wydatki na cele | w rankingu | (% wydatkéw | w rankingu (% PKB)

socjalne ogodtem) 7

Estonia 1,25 1 50,0 3 377
Czechy 1,21 2 52,3 1 42,8
Lotwa 1,21 3 50,0 2 373
Litwa 1,16 4 47,6 4 36,8
Chorwacja 0,95 5 43,7 9 46,9
Butgaria 0,93 6 439 8 37,6
Stowenia 0,93 7 45,1 6 47,6
Rumunia 091 8 46,0 5 36,4
Stowacja 0,90 9 44,1 7 40,8
Wegry 0,85 10 414 10 497
Polska 0,78 11 40,3 11 43,8

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostatu.

rozwojowe (same tylko wydatki na transport, majace charakter prorozwojowy,
stanowig jednak ponad 50% wszystkich wydatkéw na gospodarke). Nie wydzie-
lono takze wydatkéw na badania i rozwdj oraz badania podstawowe, mimo ze sg
one istotnym rodzajem wydatkow prorozwojowych. Wynikato to z faktu, ze sg one
podawane dopiero na poziomie COFOG-II, a ponadto ich udziat w strukturze
wydatkow ogdétem jest niewielki, ich wptyw na ranking bytby zatem znikomy.
Podstawowym kryterium rangowania drugiej listy byt zatem wskaznik udziatu
wydatkéw sprzyjajacych wzrostowi (rozumianych jako wydatki na kapital ludzki
1 wydatki na gospodarke) w wydatkach ogétem. Wyniki drugiego rankingu sa
zblizone do wynikéw pierwszego. Krajem o najbardziej prowzrostowej struk-
turze wydatkéw publicznych okazaly sie Czechy, a kolejne miejsca zajety Estonia
i Lotwa. W drugim rankingu dystans dzielacy lideréw od grupy Sredniej nie
jest tak wyraZny jak w pierwszym, do Sredniej grupy przesun¢la si¢ tez Litwa.
Najnizsze pozycje, podobnie jak w przypadku rankingu pierwszego, zajety Wegry
i Polska. Analizujac dane tabeli 3, mozna zauwazy¢, Ze kraje o wyzszym poziomie
wydatkéw publicznych (w relacji do PKB) to réwnocze$nie kraje o nizszym
udziale w ich strukturze wydatkéw rozwojowych (wyjatek stanowi Rumunia
posiadajaca najnizszy poziom wydatkéw publicznych, a rtéwnoczesnie niski udziat
wydatkéw rozwojowych, a z drugiej strony Czechy, w przypadku ktérych wyso-
kiemu poziomowi wydatkéw publicznych towarzyszy ich prowzrostowa struktura).
Mozna zatem stwierdzié, ze maty budzet sprzyja jego racjonalizacji, dbaloSci
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o utrzymanie wydatkéw rozwojowych kosztem ograniczenia wydatkéw o charak-
terze socjalnym i administracyjnym.

5. Gospodarcze i spoleczne oddziatywanie struktury wydatkow
publicznych

Zréznicowana struktura wydatkéw publicznych odzwierciedla charakter
prowadzonej polityki fiskalnej oraz hierarchi¢ zadan realizowanych przez
pafnstwo. W koncowej analizie skupiono si¢ na dwdch obszarach oddziatywania
panstwa — gospodarczym i spotecznym. W celu zbadania istotnoSci wplywu
wybranych kategorii wydatkéw publicznych na powyzsze obszary wykorzystano
panelowe modele regresji, w ktérych jako zmienne objaSniane przyjeto realng
stope wzrostu PKB (odzwierciedlajacg wzrost gospodarczy) oraz indeks Giniego
(odzwierciedlajacy poziom nieréwnoSci dochodéw w spoteczenstwie). W roli
zmiennych objasniajacych przyjeto albo poziom wydatkéw z okreSlonej kategorii j
w relacji do PKB (réwnanie 2), albo ich udziat w strukturze wydatkéw ogétem,
wprowadzajac wowczas takze jako zmienng kontrolng poziom wydatkéw ogdtem
do PKB (réwnanie 1). W obu modelach kontrolowano takze poziom rozwoju kraju
(PKB per capita).

Y =PBo+2.,B1uGFy+ B, GF + B3 LPKB, +¢, (1)

Y, =Bo+2.;B1;GFj+PLPKB; +t, )

gdzie:

- Y, oznacza albo stopg wzrostu PKB (dPKB), albo indeks Giniego (GINI),

- GF}. — wydatki wedtug kategorii COFOG (j = 1, 10) wyrazone w relacji do
PKB,

uGFj — udzial wydatkéw z kategorii GFJ. w wydatkach publicznych ogétem
uGF,; = GF,/GF),

GF — poziom wydatkéw publicznych ogétem w relacji do PKB,

LPKB - logarytm PKB per capita,

i — kraj,

t — okres,

€ — sktadnik losowy.

Powyzsze modele sg uproszczone i nie uwzgledniajg wielu czynnikéw i ztozo-
nych mechanizméw ksztattujacych poziom zréznicowania dochodoéw, czy tez stope
wzrostu gospodarczego, ale tez celem niniejszej analizy nie jest objasnienie ich
zmiennoSci, a jedynie uchwycenie istotnosci wptywu, jaki mogg na nie wywieraé
okreslone kategorie wydatkéw publicznych. Aby uwzgledni¢ op6Znienia, w przy-
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padku indeksu Giniego dane dotyczace wydatkdéw zostaly uSrednione w trzech
podokresach, natomiast warto$¢ indeksu przyjeto na koniec tych podokresow
(w celu wygtadzenia danych przyjeto Srednig z dwdch sasiednich lat). Poniewaz
poréwnywalne dane o indeksie Giniego dostepne sg dopiero od 2006 r., przyjeto
dla wydatkéw nastgpujace podokresy: 2002—2006 (indeks Giniego 2006-2007),
2007-2010 (indeks Giniego 2010-2011) oraz 2011-2014 (indeks Giniego
2014-2015). Natomiast w przypadku modelu PKB zmienng objasniang wyliczono
jako Srednioroczng stopg wzrostu w trzyletnim okresie nastepujacym po doko-
naniu wydatkéw: dPKB = (In(PKB, , ;) — In(PKB,))/3. Analizujgc wptyw struktury
wydatkéw na redystrybucje dochodéw, do modelu wprowadzono wydatki o charak-
terze spofecznym (wydatki na opieke socjalng, na ochron¢ zdrowia, na cele miesz-
kaniowe), ktére powinny przyczyniac si¢ do zmniejszania indeksu Giniego, a zatem
oczekiwano ujemnych ocen parametréw przy tych zmiennych. Z kolei analizujac
prorozwojowo$¢ struktury wydatkéw, do modelu wprowadzono te kategorie, ktdre
w literaturze zwykle zalicza si¢ do kategorii wydatkéw produktywnych, zaréwno
w waskim ujeciu (wydatki na edukacje oraz na gospodarke), jak i w szerszym ujgciu
(dodatkowo inne inwestycje w kapitat ludzki: wydatki na zdrowie, na kulture, na
ochrong Srodowiska), ktére wprowadzono do modelu w postaci zagregowanej jako
wydatki na kapitat ludzki (GF_KL).

Wyniki regresji (tabele 4 i 5) potwierdzajg, ze kraje o nizszym poziomie
dochodu osiagaja szybsze tempo wzrostu (ujemna ocena parametru przy zmiennej
LPKB), co jest zgodne z hipotezg stopniowej konwergencji, rownoczeSnie jednak
w tych krajach wystepuje wigeksze zréznicowanie dochodéw, co uwypukla
konieczno§¢ utrzymywania wtaSciwej proporcji pomiedzy wydatkami rozwojo-
wymi oraz transferami. W krajach ESW wzrostowi ogélnego poziomu wydatkéw
towarzyszyto obnizenie poziomu indeksu Giniego, natomiast wptyw na wzrost
gospodarczy byt statystycznie nieistotny. Realizacji funkcji redystrybucyjne;j
stuzyto zwigkszanie w strukturze wydatkéw na ochron¢ zdrowia, ochrong¢ Srodo-
wiska i na opieke socjalng, ale w przypadku tych ostatnich zalezno$¢ nie byta
statystycznie istotna. Natomiast w modelu 2, w ktérym uwzgledniono nie udziaty,
ale poziomy okreslonych kategorii wydatkowych, statystycznie istotny wptyw na
obnizanie indeksu Giniego miato zwigkszanie poziomu wydatkéw we wszystkich
trzech wskazanych wyzej kategoriach wydatkowych. Z kolei w modelu wzrostu
gospodarczego jedyng kategorig wydatkowa, ktora wywierata istotny wptyw na
zmienng objaSniang byty wydatki na sprawy gospodarcze (i to tylko w modelu
udzialowym) — zwigkszanie ich udziatu w strukturze wydatkéw intensyfikowato
tempo wzrostu. Natomiast wzrost udziatu wydatkéw w kapitat ludzki, w ujeciu
zaréwno waskim, jak i szerokim, wykazat wplyw dodatni, ale statystycznie
nieistotny, co jest niezgodne z teorig wzrostu potwierdzong w wigkszoSci badan
empirycznych. W literaturze podkre§la si¢ jednak opdZnienie niezbedne do ujaw-
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nienia si¢ skutkéw zwiekszenia naktadéw na kapitat ludzki. Moze to ttumaczy¢
brak ich wystgpowania w powyzszych modelach, w ktérych co prawda wprowa-
dzono opdznienie pomiedzy zmiennymi, ale zbyt krétkie, aby mozna byto zaob-
serwowac efekty dtugoterminowe. Ponadto w modelach ze wzgledu na niedostep-
no$¢ danych wykorzystano bardzo krétkie, zaledwie 13-letnie szeregi czasowe, co
kaze traktowac wnioski z duzg ostroznoscia.

Tabela 4. Wyniki regresji (model panelowy MNK, zmienna objas$niana: indeks Giniego)

Zmienna Model 1 Zmienna Model 2
Wyraz wolny 107,578 Wyraz wolny 89,147
uGFS -1,843" GFS -4,612™
uGF6 -0,510 GF6 -1,294
uGF17 -0,496" GF1 -1,321™"
uGF10 -0,169 GF10 -0,630™"
GF -0,495 - -
LPKB —4,345™ LPKB —4,155™

Uwaga: oznaczenie kategorii wydatkéw: GFS5 — na ochrong¢ §rodowiska, GF6 — na gospodarke
mieszkaniowg, GF7 — na ochrong zdrowia, GF10 — na ochrong socjalng. uGF, — udziat kategorii j

w strukturze wydatkéw, GF, - poziom wydatkéw z kategorii j w relacji do PKB. ™, ™, " — poziom
istotnos$ci, odpowiednio 1%, 5% i 10%.

Zrédto: opracowanie wlasne.

Tabela 5. Wyniki regresji (model panelowy ze statymi efektami, zmienna obja$niana:
wzrost PKB)

Zmienna Model la Model 1b Zmienna Model 2a Model 2b
Wyraz wolny 141,237 142,445 | Wyraz wolny 139,522 136,472
LPKB -16,043™ -15,999"" |LPKB -15,073™ -14,551"
GF —-0,094 -0,100 - - -
uGF4 0,227 0,215™ GF4 0,074 0,099
uGF9 0,110 - GF9 -0,192 -
uGF_KL - 0,010 GF_KL - -0,262
uGF10 0,240 0,236™" GF10 0,128 0,176

Uwaga: oznaczenie kategorii wydatkéw: GF4 — na sprawy gospodarcze, GF9 — na edukacje, GF10
— na ochrong socjalng, GF_KL — inwestycja w kapitat ludzki, stanowiace sume kategorii od GF5
do GF9. uGFj — udziat kategorii j w strukturze wydatkow, GF, — poziom wydatkow z kategorii j
w relacji do PKB. ™, ™, " — poziom istotnosci, odpowiednio 1%, 5% i 10%.

Zrédto: opracowanie wlasne.
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6. Wnioski

Przedstawiona w artykule analiza poréwnawcza struktury wydatkéw publicz-
nych w krajach ESW-11 w latach 2002-2014 wskazuje na duze zréznicowanie
pomiedzy krajami, odzwierciedlajac zroznicowany charakter prowadzonej przez
nie polityki fiskalnej. Stanowi to potwierdzenie sformutowanej we wprowadzeniu
tezy badawczej. Tendencje zarysowane w okresie przedkryzysowym, wskazujace
na stopniowe obnizanie poziomu wydatkéw, zostaly odwrécone w wyniku aktyw-
nego wykorzystania polityki fiskalnej do zwalczania skutkéw kryzysu. Struktura
wydatkoéw jest relatywnie stabilna i nie wykazuje skfonnoS$ci do konwergencji.
Krajami o najbardziej prowzrostowej strukturze wydatkéw publicznych sa kraje
battyckie oraz Czechy, najmniej za§ Stowacja. Polska charakteryzuje si¢ rela-
tywnie niskim poziomem wydatkéw produktywnych i zajeta w przedstawionych
rankingach przedostatnig pozycje, dlatego tez istotnym wyzwaniem w ramach
polityki finansowej panstwa powinna by¢ zmiana struktury wydatkéw publicz-
nych w Polsce ukierunkowana na zwigkszenie udziatu wydatkéw sprzyjajacych
wzrostowi gospodarczemu.
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The Composition of Public Expenditure in Central and Eastern European
Countries — a Comparative Analysis
(Abstract)

The recent economic crisis and a search for instruments to overcome its consequences
have revived the discussion on the effectiveness of public fiscal intervention on economic
growth. The nature and persistence of such interventions have been the subject of
numerous studies, which take into account not only the size, but also the financing
and composition of public expenditures. The aim of this paper is to compare the size
and the structure of public spending in Central and Eastern European countries,
stressing their growth-stimulating impact on the economy. The results support the main
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research hypothesis — that is, the differences in public spending composition in CEE
countries are significant and persistent, reflecting the needs of individual fiscal policy.
The empirical analysis is based on functional classification of public expenditures for the
period 2002-2014 while the main research methods are comparative analysis and panel
regressions.

Keywords: fiscal policy, public expenditure composition, economic growth, Central and
Eastern Europe.



