]. Finanse publiczne a gospodarka

1.1. Rola i znaczenie finanséw publicznych
we wspolczesnej gospodarce

Finanse publiczne sa jedna z najbardziej ztozonych kategorii rodzajowych nauk
o finansach. Dotyczg bowiem zagadnien zwigzanych z finansowaniem znacza-
cego sektora gospodarki narodowej', a jednocze$nie — w odréznieniu od pozo-
stalych subdyscyplin nauk o finansach — sg waznym instrumentem, za pomoca
ktérego panstwo moze prowadzi¢ polityke interwencyjna. S. Flejterski podkre-
$la, ze finanse publiczne, a bardziej precyzyjnie — nauka o finansach publicz-
nych — jest sktadowa szeroko rozumianej nauki o finansach, a za czotowych jej
reprezentantéw uznaje: J.E. Stiglitza, J.M. Buchanana, P.M. Gaudemeta, J. Mo-
liniera, R.A. Musgrave’a [Flejterski, 2007, s. 78].

Przeglad definicji finanséw publicznych wskazuje, ze gtéwne nurty badaw-
cze tej sktadowej nauki o finansach dotycza [ibidem, s. 77-78]:

» aktywnosci panstwa w gospodarce;

» mechanizméw podejmowania decyzji publicznych;

» wydatkéw publicznych;

» proceséw gromadzenia Srodkéw publicznych i problemu opodatkowania.

Uwage zwraca rowniez réznorodno$¢ podejscia do definiowania finanséw
publicznych, ktére przedstawiane sg jako [Bitneriin., 2011, s. 11]:

» zasoby srodkéw publicznych;

» transfery, operacje srodkami finansowymi, zjawiska i procesy pieniezne;

! Wedtug danych OECD z 2011 r. poziom wydatkéw publicznych w relacji do PKB w Polsce osiaga
blisko 46%, a co piaty Polak jest zatrudniony w sektorze publicznym.
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» gospodarka publicznymi srodkami finansowymi;

» pieniezna forma podziatu PNB / PKB;

» proces gromadzenia i rozdziatu zasobéw pienieznych;

» stosunki spoteczne powstajace w zwigzku z gromadzeniem i wydatkowa-
niem srodkéw publicznych.

Przeprowadzajac selektywna analize zakresu pojeciowego finanséw pu-
blicznych, warto wskazac na definicje A. Wernika, traktujacego finanse publicz-
ne jako: ,,system finansowania zadan wtadzy panstwowej” [Wernik, 2007, s. 12],
jak réwniez na interpretacje J. Wisniewskiego, postrzegajacego finanse publicz-
ne przez pryzmat ,gromadzenia Srodkow pienieznych przez podmioty sektora
publicznego oraz ich rozdysponowanie na wytwarzanie i dostarczanie (podziat)
dobr publicznych” [Gtuchowski i in., 2005, s. 28]. J. Osiatynski rozszerza proce-
sowe podejscie do finanséw publicznych o aspekt instytucjonalny i kontrolny,
rozumiejac pod tym pojeciem ,procesy i instytucje publicznoprawne zwiqzane
2 procesami gromadzenia srodkéw publicznych oraz ich rozdysponowaniem i kon-
trolowaniem wydatkowania” [Osiatyniski, 2006, s. 16].

Kompleksowe podejscie do problematyki finanséw publicznych w ujeciu na-
uki o finansach publicznych prezentuje S. Owsiak, wskazujac, ze przedmiotem
tej nauki sa: ,zjawiska oraz procesy gwiqzane z powstawaniem i rozdysponowa-
niem pienieznych srodkow publicznych, zapewniajqcych funkcjonowanie sektora
publicznego” [Owsiak, 2005, s. 21]. Analogiczne podejscie prezentuje M. Pie-
trewicz, okreslajac przedmiot nauki o finansach publicznych jako: ,nie tylko
reguty odnoszqce sie do publicznych zasobow pienieznych, ale takze procesy zwiq-
zane z ich gromadzeniem i rozdysponowaniem oraz skutki gospodarcze, spoteczne
i polityczne, bedqce nastepstwem operacji Srodkami publicznymi” [Ostaszewski
(red.), 2010, s. 95].

Na dualnos$¢ podejscia do definiowania kategorii finanséw publicznych
zwraca uwage B. Guziejewska, rozpatrujac pojecie finanséw publicznych
w kontekscie zaréwno ogniwa systemu finansowego, jak i finanséw publicz-
nych jako nauki. W pierwszym aspekcie autorka ta zaznacza, ze finanse pu-
bliczne polegaja na ,,gromadzeniu, podziale i wydatkowaniu przez rogne pod-
mioty publicznoprawne zasobow finansowych w celu zaspokajania réznorodnych
potrzeb spotecznych i gospodarczych, zaréwno gbiorowych jak i indywidualnych”
[Guziejewska, 2010, s. 19]. Natomiast finanse publiczne jako nauke postrzega
w kontekscie przedmiotu zainteresowania, ktéry koncentruje sie na badaniu:
»prayczyn i konsekwencji zjawisk wywotanych gromadzeniem i wydatkowaniem
srodkéw publicznych” [ibidem, s. 20].
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Z punktu widzenia prawa wskazuje sie, zZe kolejne ustawy o finansach pu-
blicznych, poczawszy od 1998 r., nie zawieraty definicji finanséw publicznych.
Pojecie to wyjasniane byto przez ustawodawce za pomoca proceséw zwigza-
nych z gromadzeniem i rozdysponowaniem srodkéw publicznych, czyli nawia-
zujacych do gospodarki finansowej albo gospodarowania srodkami publicz-
nymi [Majchrzycka-Guzowska, 2007, s. 12]. Obecnie petne brzmienie art. 3
ustawy o finansach publicznych (dalej ufp) podtrzymuje to podejscie i okresla
finanse publiczne przez ich aspekt przedmiotowy, stanowiac, ze [Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009..., art. 3]:

,Finanse publiczne obejmujq procesy zwiqzane z gromadzeniem srodkéw pu-
blicznych oraz ich rozdysponowaniem, a w szczegolnosci:

1) gromadzenie dochodow i przychodow publicznych;

2) wydatkowanie $Srodkow publicznych;

3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu parnstwa;

4) zaciqgganie zobowiqzan angazujqcych srodki publiczne;

5) zarzqdzanie Srodkami publicznymi;

6) zarzqdzanie dtugiem publicznym;

7) rozgliczenia z budzetem Unii Europejskie;j”.

W tym miejscu warto przedstawié¢ Zrodta prawa stanowiace ramy regulacyj-
ne dla finanséw publicznych. Naczelne miejsce w tym wzgledzie zajmuje Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. [Borodo, 2000, s. 27-28].
Poza Konstytucja RP zrddta prawa finansowego tworzg ustawy, a zwtaszcza
wspomniana juz ustawa o finansach publicznych (obok m.in. ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego (JST), ustaw podatkowych i in.). Ko-
lejne miejsce zajmuja: europejskie prawo finansowe, umowy miedzynarodowe,
akty wykonawcze do ustaw oraz akty prawa miejscowego, jak rowniez zarza-
dzenia i inne przepisy wewnetrzne, wydawane przez upowaznione do tego or-
gany [Bitneriin., 2011, s. 19].

Obszar zainteresowan i specyfika finanséw publicznych czesto charaktery-
zowane sg w poréwnaniu z finansami prywatnymi. W tym podejsciu eksponuje
sie nadrzedna przestanke finanséw publicznych, wyrazajaca sie w tym, ze reali-
zujq sie one z udziatem tzw. podmiotéw prawa publicznego, oraz ze charaktery-
zujq je nastepujace cechy [Brzezinskiiin., 2006, s. 24]:

» przynajmniej jeden z podmiotéw uczestniczacych w stosunkach finanso-
wych z zakresu finanséw publicznych reprezentuje kategorie podmiotéw prawa
publicznego;

11
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» stosunki finansowe, cechujace finanse publiczne, opieraja sie na zasadzie
wiadztwa i podporzadkowania;

» stosunki zaliczane do finanséw publicznych sg pochodng dziatan na rzecz
interesu publicznego;

» dla finanséw publicznych charakterystyczny jest wysoki poziom regla-
mentacji prawnej;

» finanse publiczne mogg mie¢ zaréwno scentralizowany, jak i zdecentrali-
zowany charakter.

Roéznicujac finanse publiczne na tle finanséw prywatnych, nalezy zwrdcic
takze uwage na [Bitneriin., 2011, s. 13]:

» metody wykorzystywane w zarzadzaniu srodkami publicznymi (dominuje
kryterium polityczne, a nie rynkowe);

» rozmiary publicznych zasobow i srodkéw pienieznych, ktére znacznie
przewyzszajg zasoby znajdujace sie w dyspozycji podmiotéw prywatnych;

» nadrzedny cel publicznej dziatalnosci finansowej, ktérym powinno by¢ za-
pewnienie réwnowagi finansowej w skali panistwa.

Istotng cechg finanséw publicznych warunkowana prawnie (rozdz. 4 ufp)
jest ich jawnos$¢, co wynika z publicznego, czyli powszechnego pochodzenia
srodkéw publicznych gromadzonych w budzecie panstwa. Jawnos¢ finanséw
publicznych oznacza wiec zapewnienie obywatelom nieograniczonego doste-
pu do informacji publicznej [Malinowska-Misiag, Misiag, 2007, s. 45]. Postulat
jawnosci finanséw publicznych realizowany jest m.in. przez: jawnos¢ debaty
budzetowej oraz debaty nad sprawozdaniem z wykonania budzetu, jawnos¢ de-
baty nad projektem wieloletniego planu finansowego, podawanie do publicznej
wiadomosci informacji i podstawowych danych budzetowych (planowanych
i wykonanych) itp.>.

Podsumowujac rozwazania na temat pojecia i specyfiki finanséw publicz-
nych, nalezy wskazaé na odrebno$¢ znaczeniowa finanséw publicznych i sys-
temu finanséw publicznych. System finanséw publicznych jest okreslany jako:
,080t zasad i instytucji stanowiqgcych podstawe dokonywania publicznych opera-
¢ji finansowych. Zasady oraz instytucje utworgone i funkcjonujqce na podstawie
obowiqzujgcych w danym paristwie, w okreslonym czasie norm prawa finanso-
wego stanowiq system tego prawa” [Bitner i in., 2011, s. 14]. System finanséw
publicznych zapewnia wiec warunki umozliwiajace realizacje operacji finanso-
wych objetych zakresem przedmiotowym finanséw publicznych.

* Pelny katalog czynno$ci zwiazanych z zasada jawnosci przedstawia art. 34 ufp.

12



1. Finanse publiczne a gospodarka

W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage na rézng role finanséw pu-
blicznych w zaleznosci od przyjetego modelu panstwa, a tym samym réznice
w zakresie jego oddziatywania na gospodarke [Piotrowska-Marczak, Uryszek,
2009, s. 28, 30]. W teorii finansom publicznym przypisuje sie trzy funkcje za-
proponowane przez R. Musgrave’a:

» stabilizacyjna;

» alokacyjna;

» redystrybucyjna.

Funkcje te sg przejawem dziatan interwencyjnych panstwa w gospodarce
i tym samym sg wyrazem jego polityki regulacyjnej. Charakter i zakres tej po-
lityki determinowany jest przede wszystkim biezaca ocena stanu gospodarki
oraz faza cyklu koniunkturalnego, w ktorej sie ona znajduje. W ostatnim cza-
sie, zwlaszcza po ujawnieniu sie symptomow spowolnienia gospodarczego
(2008 r.) wzrosto znaczenie funkcji stabilizacyjnej — aktywnie oddziatujacej na
zjawiska koniunkturalne. S. Owsiak zwraca jednak uwage, ze w latach 70. i 80.
XX. w. instrumenty polityki fiskalnej okazaty sie nieskuteczne w stabilizowaniu
gospodarki, oraz zaznacza, ze stale nierozstrzygniety jest spor miedzy keynesi-
stami i monetarystami, dotyczacy ksztattu polityki fiskalnej paiistwa [Owsiak,
2005, s. 73]. W tym kontekscie nie nalezy zapominad, ze w stabilizowaniu go-
spodarki w warunkach dekoniunktury powinny by¢ réwniez wykorzystywane
instrumenty polityki monetarnej.

Funkcja stabilizacyjna finanséw publicznych przejawia sie zatem przez
dziatanie interwencyjne panstwa, polegajace na wykorzystaniu instrumentéw
polityki fiskalnej i polityki monetarnej w celu niwelowania wptywu cyklu ko-
niunkturalnego na gospodarke. Efektem interwencji powinno by¢ takie oddzia-
tywanie na globalny popyt w gospodarce [Majchrzycka-Guzowska, 2007, s. 16],
ktére prowadzi do zapewnienia wysokiego poziomu zatrudnienia i statego
wzrostu gospodarczego przy utrzymaniu réownowagi bilansu ptatniczego oraz
stabilnych cen [Filipiak-Dylewska, Szewczuk (red.), 1999, s. 31-32]. S. Owsiak
wskazuje, ze podstawowymi instrumentami oddzialywania na taczny popyt,
poziom zatrudnienia, stope inflacji i stope procentowa sa [Owsiak, 2005, s. 75]:

» wielkos¢ dochodéw budzetowych;

» wielkos¢ wydatkéw budzetowych;

» saldo budzetu panstwa.

Wskazane srodki oddziatywania majq wptyw na [ibidem, s. 76]: sktonnos¢
do oszczedzania, sktonnos$¢ do inwestowania, poziom stopy procentowej oraz
poziom bezrobocia. Jednoczesnie podkresli¢ nalezy, ze gléwnym instrumen-
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tem oddziatywania fiskalnego po stronie dochodowej budzetu sa podatki, a po
stronie wydatkowej — wydatki publiczne. W przypadku instrumentéw podatko-
wych stosowanych w ramach funkgji stabilizacyjnej mozliwe sa dwa sposoby
ich wykorzystania [ibidem]:

» w formie automatycznych stabilizatoréw koniunktury, wbudowanych
w system podatkowy;

» jako uznaniowe (dyskrecjonalne) regulowanie poziomu opodatkowania.

Oddziatywanie panstwa na poziom stopy procentowej jest z kolei realizowa-
ne za pomocg instrumentéw polityki monetarnej i wigze sie z deficytem i dtu-
giem publicznym [ibidem].

Funkcja redystrybucyjna dotyczy ,,podziatu wytworgzonych dobr miedzy czton-
kow spotecznosci wedtug okreslonych kryteriow” [Bitner i in., 2011, s. 26]. Redy-
strybucja dokonywana jest za posrednictwem budzetu panstwa, a konieczno$¢
jej przeprowadzania wynika z braku zdolnosci produkcyjnej panstwa, ktére — nie
majac wlasnych dochodéw — zmuszone jest do pozyskiwania ich za pomoca sys-
temu danin publicznych. Z funkcja redystrybucyjna, polegajaca na wtédrnym po-
dziale dochodu narodowego, $cisle zwigzany jest system transferéw i dochodéw.

Transfery cechuje zréznicowany charakter (wewnatrz i na zewnatrz sektora
finanséw publicznych, zwigzanych z konkretnym swiadczeniem lub nieekwiwa-
lentne itp.). Przyktadem transferéw dokonywanych wewnatrz sektora finanséw
publicznych sa transfery z budzetu panistwa do budzetéw JST m.in. w formie do-
tacji i subwencji. Transfery poza sektorem finanséw publicznych dokonywane sg
z budzetu panistwa do podmiotéw sektora prywatnego i tzw. trzeciego sektora za-
zwyczaj w formie dotacji. Transferami nieekwiwalentnymi sa m.in. renty, emery-
tury i zasitki, a transfery zwiazane z konkretnym swiadczeniem to —jak wskazuje
S. Owsiak — praca lekarza, nauczyciela, policjanta [Owsiak, 2005, s. 69].

Miedzy funkcja redystrybucyjng a stabilizacyjna wystepuje silna zaleznos¢,
spowodowana ograniczonoscig $rodkéw publicznych. Im bowiem skala prze-
prowadzanej redystrybucji budzetowej jest wieksza, tym panstwo ma mniej-
sze mozliwo$ci oddzialywania w ramach funkcji stabilizacyjnej, i odwrotnie
—mniejszy zakres redystrybucji pozwala na szerszy zakres interwencji panstwa
w warunkach cyklu koniunkturalnego.

Ostatnig z funkcji finanséw publicznych jest funkcja alokacyjna, ktéra pozo-
staje w $cistym zwiazku z funkeja redystrybucyjng oraz funkcjq stymulacyjna.
Funkcja alokacyjna polega na tym, ze , poprzez system finansow publicznych na-
stepuje alokacja zasobéw — z publicznych srodkéw sq finansowane zakupy débr
i ustug publicznych” [Osiatynski, 2006, s. 55]. Do alokacji w warunkach sektora
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publicznego, w odrdznieniu od sektora prywatnego, wykorzystuje sie mecha-
nizm administracyjny, a nie mechanizm rynkowy, co jest uzasadnione wysokim
poziomem zréznicowania dochodéw obywateli i koniecznoscig zapewnienia
dostepu do débr i ustug publicznych takze osobom o najnizszym poziomie do-
chodu, ktérzy w warunkach dziatania mechanizmu rynkowego zostaliby wy-
kluczeni z konsumpcji [Majchrzycka-Guzowska, 2007, s. 15].

Funkcje finanséw publicznych sg urzeczywistnieniem sposobéw oddziaty-
wania panstwa na gospodarke oraz definiuja zakres tego oddziatywania. Stad
finanse publiczne sg czesto okreslane mianem $rodka realizacji polityki pan-
stwa [Osiatynski, 2006, s. 55]. W literaturze przedmiotu podstawowe funkcje
finanséw publicznych czesto sa rozszerzane i omawiane na tle funkeji panistwa
(m.in. funkcja ochrony ustroju, funkcja gospodarcza, funkcja socjalna) oraz
funkcji dotyczacej stricte finanséw publicznych, tj. funkcji ewidencyjno-kontro-
Inej [Filipiak, 2008b, s. 24].

1.2. Model funkcjonowania panstwa w aspekcie
finansowania zadan publicznych

Wielkos¢ sektora publicznego, mierzona m.in. relacjag wydatkéw publicznych
w stosunku do PKB, determinowana jest przyjetym w danym kraju modelem
panstwa. Model ten warunkuje zakres zadan publicznych, a tym samym zapo-
trzebowanie na publiczne $rodki finansowe, zapewniajace ich prawidlowg re-
alizacje. Model taki moze by¢ analizowany z uwzglednieniem wielu kryteriéw,
m.in. funkeji panstwa lub doktryny politycznej [Piotrowska-Marczak, Uryszek,
20009, s. 28].

Pierwsze kryterium podziatlu pozwala na wyodrebnienie tzw. panstwa
ograniczonego (lub inaczej panstwa ,minimum”) oraz panstwa opiekun-
czego. Jednoczesnie podziat ten jest sprzezony z druga z wymienionych kla-
syfikacji krajéw, tj. panstw: liberalnych, motywacyjnych i redystrybucyjnych
[ibidem]. Zréznicowane definiowanie aktywnosci panstwa jest mozliwe ze
wzgledu na mieszany charakter wybranych kategorii zadan publicznych, ktére
moga by¢ realizowane zaréwno przez sektor publiczny, jak i sektor prywatny
(m.in. opieka zdrowotna, edukacja i oswiata), z zaznaczeniem, Ze istniejq sfery
pozostajace domeng podmiotéw lub spélek publicznych (tzw. monopole natu-
ralne, do ktérych naleza m.in. energetyka, wodociagi i kanalizacja).
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