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CZYNNIKI DETERMINUJACE EWOLUCJE
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Istota wspolezesnych systemow gospodarki rynkowej jest dominujace oddziatywa-
nie mechanizméw rynkowych na alokacje czynnikéw wytworczych i regulacjg proce-
sow gospodarczych w roéznych dziedzinach gospodarki. Oprocz tego gtéwnego
regulatora istotnym, aktywnym elementem gry rynkowej jest dziatalnos$¢ regulacyjna
panstwa. Celowos$¢ uzupetniania mechanizméw rynkowych przez mechanizmy pan-
stwowej regulacji gospodarki uzasadniaja nastepujace przyczyny:

— regulowanie funkcjonowania takich dziedzin gospodarki i proceséw, w ktérych nie
dziataja mechanizmy rynkowe,

— uzupetnianie i wzmacnianie regulujacego dziatania mechanizméw rynkowych,

— ochrona i kreowanie warunkdéw umozliwiajacych sprawne dzialanie mechanizméw
rynkowych,

— zapobieganie mozliwosci powstawania oraz likwidowanie negatywnych skutkoéw
dziatania mechanizméw rynkowych.

Dzialania regulacyjne podejmowane z wymienionych przyczyn moga polegac na:

1) gromadzeniu, przetwarzaniu i przekazywaniu niezbg¢dnych informacji,

2) procesie podejmowania decyzji gospodarczych na réznych szczeblach gospodar-
ki (moze to by¢ np. okreslanie celéw rozwoju gospodarczego, pozadanych kierunkéw
dzialalnosci, ewentualnych ograniczen i zagrozen),

3) ksztattowaniu odpowiednich postaw i pozadanych reakcji podmiotéw gospodar-
czych, wplywaniu na podejmowane przez nie decyzje i metody ich realizacji,

4) bezposrednim okreslaniu niektérych celéw gospodarczych i spolecznych oraz ko-
ordynacji ich realizacji,

5) regulacji ksztaltowania si¢ pewnych wielkosci makroekonomicznych, takich jak:
rozmiary i struktura inwestycji, rozmiary konsumpcji, ilo§¢ pieniadza w obiegu, docho-
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dy i wydatki budzetu panstwa, rozmiary deficytu budzetowego, saldo bilansu platnicze-
go itd.

Dziatalno$c¢ regulacyjna panstwa, a zwlaszcza jej cele oraz stosowane narzgdzia, sa od
wielu lat przedmiotem trwajacych sporéw. Wyraznie widoczne sa w tym wzgledzie dwa
przeciwstawne nurty. Pierwszy wychodzi z zatozenia, iz wobec niepetnej skutecznosci
mechanizméw rynkowych jako regulatoréw gospodarki pafstwo powinno oddziatywaé
na przebieg niektorych proceséw gospodarczych i spotecznych. Stanowisko takie repre-
zentuja gléwnie keynesisci oraz partie socjaldemokratyczne. Drugi nurt reprezentuje
poglady przeciwstawne, opowiadajace si¢ za ograniczaniem aktywnosci panstwa zar6wno
w sferze regulacyjnej, jak i w bezposredniej dziatalnosci gospodarczej. Zwolennicy tego
nurtu uwazaja, iz dzialania takie zakldcaja i ostabiajg alokacyjno-regulacyjne funkcje me-
chanizméw rynkowych, w konsekwencji czego takze obnizaja sprawnos¢ funkcjonowania
wspolczesnej gospodarki. Poglady takie glosza przedstawiciele wspotczesnego liberali-
zmu i opierajace si¢ na ich zalozeniach partie liberalno-demokratyczne.

Pomimo wystgpujacych sporow doktrynalnych, kazde panstwo realizuje swoje zada-
nia gospodarcze, okresla pewien wzorzec pozadanego stanu gospodarki i zwiazang z
nim wiazke celow, ktdre stara si¢ osiagnac za pomoca dostepnych srodkéw polityki eko-
nomicznej. Oczywiscie wzorzec ten oraz zwiazane z nim cele gospodarcze i spoleczne
sa zazwyczaj wynikiem pewnego kompromisu, wypadkowa uktadu sit politycznych i
wyznawanych przez nie idei, istniejacego stanu gospodarki, uktadu stosunkéw migdzy-
narodowych, stanu prawnego, oczekiwan spotecznych itd.

Wymienione uwarunkowania nie tylko wyznaczajg pozadana, docelowa wizje stanu
gospodarki, lecz rowniez determinuja pewna hierarchiczng strukture zadan, ktérych re-
alizacja moze by¢ wspierana srodkami polityki ekonomicznej. Zmiany uwarunkowan
wewnetrznych i zewngtrznych nastepujace w czasie, a takze postgpy lub zahamowania
w realizacji tych zadan oddzialuja z kolei na ewolucj¢ charakteru tej polityki i stosowa-
nych przez nia narzgdzi oddzialywania.

W poczatkowym okresie transformacji polskiej gospodarki polityke gospodarcza
oparto na zasadach monetarystycznej koncepcji sterowania procesami gospodarczymi.
Zatozenia doktrynalne tej koncepcji, sugestie migdzynarodowych instytucji finanso-
wych (gléwnie MFW), stan polskiej gospodarki — wszystko to okreslito gtéwne cele re-
alizowanej polityki gospodarczej. Do najwazniejszych z nich nalezy zaliczy¢:

1) koniecznos¢ szybkiego przezwycigzenia wysokiej inflacji jako niezbedny waru-
nek stabilizacji gospodarki,

2) stabilizowanie gospodarki, eliminowanie przyczyn wystepujacej recesji, tworze-
nie warunkow umozliwiajacych trwaly, stabilny wzrost gospodarczy,

3) szybkie uzyskanie rownowagi wewnetrznej przy mozliwie wysokim poziomie
wykorzystania istniejacych zasobow czynnikéw wytworczych,

4) przezwycig¢zanie nieréwnowagi zewnetrznej, umacnianie konkurencyjnosci pol-
skiej gospodarki,



210

5) ksztaltowanie prawidlowego, zgodnego z miedzynarodowymi standardami, sta-
bilnego systemu finanséw publicznych.

W polityce gospodarczej, nastawionej na osiagniecie tych celéw, dominowaly instru-
menty polityki pienieznej. Ich przewaga wynikala glownie z przyjetego modelu prze-
ksztalcefi spoteczno-gospodarczych oraz hierarchii celow realizowanej polityki. Model
przeobrazen systemu ekonomicznego polskiej gospodarki zakiadat radykalne ogranicza-
nie regulacyjno-interwencyjnej funkcji panstwa w sferze gospodarczej i coraz szersze wy-
korzystywanie w tej roli mechanizméw rynkowych. To z kolei miato zmniejszy¢ udziat
pafistwa w redystrybucji produktu narodowego brutto, ograniczy¢ jego wydatki, a przez to
takze umozliwi¢ redukcj¢ podatkéw i innych obciazen ponoszonych na rzecz budzetu.

Natomiast nastepstwem uznania koniecznosci szybkiego obnizenia wysokiej inflacji
za nadrzedny, strategiczny cel polityki gospodarczej bylo wprowadzenie restrykcyjnej
polityki pienigznej i podporzadkowanie jej rygorom instrumentéw polityki fiskalnej.
Pierwsza z nich miata doprowadzi¢ do szybkiego obnizenia wysokiej, wyniszczajacej
gospodarke inflacji, gtéwnie poprzez zmniejszenie sity nabywczej spoteczenstwa i ogra-
niczenie rozmiaréw popytu wewnetrznego. Natomiast restrykcyjny charakter polityki fi-
skalnej polegal gldwnie na ograniczaniu dotacji dla przedsiebiorstw panstwowych, co
miato wymusi¢ procesy ich restrukturyzacji i funkcjonowania na zasadach rynkowych.
Twarde ograniczenia finansowe wynikajace z restrykcyjnosci tych polityk i realizowane
pod ich wplywem przeobrazenia strukturalne w polskiej gospodarce doprowadzity do
uzyskania stanu rownowagi wewnetrznej i radykalnego obnizenia inflacji. Niemniej jed-
nak restrykcyjny charakter polityki gospodarczej przyczynit si¢ takze do powstania in-
nych, negatywnych zjawisk, takich jak:

— wyczerpanie sie ptytkich, fatwo dostepnych rezerw wzrostu gospodarczego, zapew-
niajacych do$¢ wysokie tempo jego wzrostu w latach 1992-1997,

— nasilanie sig zjawisk stagnacyjnych z tendencjq do recesji w latach 1998-2002,

— utrzymywanie sie wysokiego, trwatego bezrobocia i brak realnych mozliwosci jego
szybkiego obnizenia,

— wazrost deficytu obrotéw biezacych i przyrost zadtuzenia zagranicznego,

— rosnace napigcia w systemie finanséw publicznych, wzrost deficytu budzetowego
i realna grozba wystapienia kryzysu systemu finansowego panstwa.
Przezwyciezenie tych negatywnych zjawisk wymagato zmiany charakteru polityki

makroekonomicznej. Systematyczne obnizanie sie stopy inflacji, utrwalanie si¢ stanu
rdwnowagi rynkowe;j i niski popyt wewngtrzny umozliwity zmiang¢ charakteru polityki
pienigznej. Restrykcyjny dotychczas jej charakter, zdeterminowany konieczno$cig ob-
nizania inflacji, stopniowo przeksztatcal sie w polityke ekspansywna, zmierzajaca do
pobudzania popytu wewnetrznego i wzrostu aktywnosci gospodarczej poprzez obni-
zanie stop procentowych i tatwiejszy dostep do kredytéw bankowych'.

' Redukcja stép procentowych rozpoczeta w lutym 2001 r. doprowadzita do obnizenia stopy referencyjnej
NBP z 19 do 5,25% w potowie 2003 r. Obnizeniu ulegta takze wysokos¢ stopy rezerw obowiazkowych z pra-
wie 19% w 1999 r. do 3,5% na poczatku 2003 r. [Polanski 2004, s. 29].
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Jednocze$nie ze zmniejszaniem rygoréw polityki monetarnej podejmowane byly
proby wprowadzenia bardziej restrykcyjnej polityki fiskalnej, a szczegélnie budzetowe;j.
Zamiar jej zaostrzenia zostal powiazany z reformowaniem wielu dziedzin gospodarki,
funkcjonujacych do tej pory gtéwnie dzieki dotacjom budzetowym (system ubezpieczen
spotecznych, ochrony zdrowia, edukacji). Zatozeniem tych reform bylo ograniczenie
lub wyeliminowanie koniecznosci subwencjonowania przez budzet pafstwa reformo-
wanych dziedzin sfery budzetowej i zwigkszenie udziatu $rodkdw prywatnych w proce-
sie ich funkcjonowania. Oczekiwano zatem, Ze realizacja reform instytucji sfery
budzetowej oraz dalsza prywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych umozliwia czgscio-
we lub catkowite ograniczenie dotacji budzetowych na te dziedziny, a tym samym do-
prowadza do redukcji wydatkdéw publicznych. To z kolei pozwolitoby na zmniejszenie
deficytu budzetowego i dlugu publicznego oraz na obnizenie w przysztosci wysokosci
obciazen podatkowych.

Realizacja tych reform zapobiegta wprawdzie ostremu kryzysowi systemu finansow
publicznych, lecz od 2001 r. zndéw zaczely sie pojawiac napiecia sygnalizujace grozbe po-
nownej destabilizacji tego systemu, [ch gtéwnymi przyczynami byly przede wszystkim:

1) silne obnizenie sie tempa wzrostu gospodarczego w latach 2001-2002 i zwiazana
z tym malejaca dynamika dochodéw budzetowych?,

2) sztywny, niezalezny od aktywnosci gospodarczej i stanu budzetu, charakter
znacznej czesci wydatkow budzetowych, wynikajacych z obowiazujacych przepiséw
prawa’,

3) pogorszenie $ciagalno$ci naleznosci podatkowych i narastanie zalegtosci z tego
tytutu’,

4) rosnace koszty obstugi dtugu publicznego (krajowego i zagranicznego), b¢dace
nastgpstwem wysokich deficytéw budzetowych w 2001 i 2002 r. oraz refinansowania
czesci dlugu zagranicznego, oprocentowanego na warunkach preferencyjnych, nowymi
pozyczkami zagranicznymi, oprocentowanymi juz na warunkach rynkowych’.

2W ustawie budzetowej na 2001 r. zakladano wzrost PKB o 4,5%, faktyczny zas wzrost wyniost tylko
1,0%. W rezultacie uzyskane dochody budzetowe byly nizsze o prawie 20 mld 24, tj. o 12-13% ponizej przyje-
tych w ustawie budzetowej [Pietrewicz 2001].

3Wydatki tego lypu sa zwiazane z dofinansowywaniem przez budzet pafstwa systemu ubezpieczen
spolecznych, obstuga dtugu publicznego, subwencjami dla samorzadéw terytorialnych. W catoksztatcie wy-
datkéw budzetu panstwa udziat tej grupy wydatkéw systematycznie wzrastat z 46,4% w 1999 r. do 55,1% w
2001 r. W latach 2002-2003 zahamowano, w wyniku czgsciowego zaostrzenia polityki budzetowej, wzrostowa
tendencjg tej grupy wydatkow, ich udziat zmniejszyt si¢ do 54,5% w 2003 r. Wedtug zalozen ustawy budzeto-
wej na 2005 r. ich udzial ma si¢ ksztatlowac na poziomie 43,9% ogotu wydatkéw budzetowych. Obliczenia
wlasne na podstawie: [/nformacja o sytuacji ... 1999, s. 29; 2000, s. 29; 2002, 2003, 2004, s. 11, 29; ,Rocznik
Statystyczny” 2002, s. 502; Ustawa budzetowa... 2005.

“Po 11 miesiacach 2001 r. zaleglosci z tytutu podatkéw, wynoszace 12,6 mld 74, byly wyzsze niz w grud-
niu 2000 r. o przeszto 25% [Bienkowska, Ambroch 2002, s. 114].

W strukturze wydatkéw budzetu panstwa koszty obstugi diugu publicznego w poszczegblnych latach
wynosity: 1999 r. — 13,6%; 2000 r. — 11,9%; 2001 r. — 12,1%; 2002 r. — 13,1%; 2003 r. — 12,8%; 2004 r. -
13,4%. Zob. [Informacja o sytuacji... 2000, s. 29; 2003, 5. 29; 2004, s. 11; ,,Rocznik Statystyczny” 2002, s. 02;
2003, s. 34].
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Bezposrednim nastepstwem oddzialywania wymienionych zjawisk byl szybki
wzrost deficytu budzetowego w latach 2001-2004 (tab. 1).

Tabela 1. Deficyt budzetowy Polski (w % PKB)

Rok | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 [ 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 [ 2004
Deficyt| 6,0 2,8 2,7 2,6 2,5 1,3 2.7 2,2 2,3 4,4 5,1 4,1 4,1

Zrodto: [Nowak 2000, s. 21; Wemik 2002, s. 19; Biaczak 2005, s. 5].

Rosnace szybko deficyt budzetowy i dlug publiczny, realna mozliwos¢ przekroczenia
ustawowych granic ich dopuszczalnej wysokosci, a takze obawa przed ewentualnymi sank-
cjami ze strony Unii Europejskiej, w zwiazku z przekroczeniem wysokosci deficytu budze-
towego okreslonej w Traktacie z Maastricht, wymusity konieczno$¢ wprowadzenia bardziej
restrykcyjnej polityki fiskalnej. Zapoczatkowalo ja zamrozenie progéw podatkowych od do-
chodéw osobistych w latach 2002-2004, radykalne ograniczenie wiekszosci stosowanych
wczesniej ulg w tych podatkach, wzrost sktadek na ubezpieczenia zdrowotne, wzrost stawek
podatku VAT. Podjeto takze dziatania majace doprowadzi¢ do obnizenia niektérych wydat-
kéw budzetowych lub obnizenia ich dotychczasowej dynamiki wzrostu.

Bardziej konsekwentne zaostrzanie polityki fiskalnej jest scisle powigzane z ko-
niecznoscia przeprowadzenia reformy systemu finanséw publicznych, umozliwiajacej
zmiang wysokosci i struktury wydatkéw budzetu panstwa, w tym gtéwnie tzw. sztyw-
nych wydatkéw. Sg one zdeterminowane obowigzujacymi przepisami prawa oraz sytu-
acja demograficzng i zdrowotna polskiego spoleczenstwa, ich rozmiary za$ i struktura sg
praktycznie niezalezne od dochodéw budzetu. Szybki wzrost ich udzialu w ogdlnych
wydatkach budzetowych zmniejsza mozliwosci finansowania innych zadan lub wymaga
finansowania wydatkéw poprzez zaciaganie pozyczek, co z kolei powoduje wzrost defi-
cytu budzetowego.

Reformowanie systemu finanséw publicznych, ograniczanie wydatkéw budzeto-
wych i zmiana ich struktury, a takze zwiazane z tym redukowanie deficytu budzetowego
do bezpiecznych granic moga nie tylko zapobiec niebezpieczenstwu wystapienia kryzy-
su finansowego, lecz takze doprowadzi¢ do powstania wielu zjawisk wplywajacych na
poprawe¢ warunkéw funkcjonowania gospodarki. Nalezy do nich zaliczy¢:

» Obnizanie si¢ krajowych stop procentowych, bedace nastepstwem redukeji popytu
na pieniadz, wynikajacej ze zmniejszania deficytu budzetowego, finansowanego w
gléwnym stopniu pozyczkami na krajowym rynku finansowym.

e Zwigkszanie dostepu podmiotdw gospodarczych do tanszego kredytu bankowego,
wynikajace z zanikania ,,efeklu wypierania”, powstajacego na wskutek finansowania
deficytu budzetowego przez pozyczki zaciggane na krajowym rynku finansowym.

o Mozliwosé¢ zmniejszania obcigzen podatkowych, wynikajaca z obnizania tempa
wzrostu lub redukcji nadmiernych wydatkéw budzetowych. To z kolei moze prowa-
dzi¢ do wzrostu dyspozycyjnych dochodéw osobistych ludno$ci i podmiotow gospo-
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darczych, w efekcie zas takze do przyrostu popytu krajowego pobudzajacego

aktywnos¢ gospodarcza.

o Wystepowanie tendencji do deprecjacji kursu walutowego w krétkim okresie,
bedace nastepstwem obnizki krajowych stop procentowych i zwigzanego z tym
zmniejszenia naptywu spekulacyjnych, krétkoterminowych kapitatow zagranicz-
nych. Obnizenie kursu walutowego moze poprawia¢ oplacalno$¢ eksportu, zwigk-
sza¢ jego rozmiary i wptywac na poprawe salda rachunku obrotéw biezacych.

o Wozrost ekspansji eksportowej, poprawa kondycji finansowej przedsigbiorstw na
skutek zmniejszenia ich obciazen podatkowych, obnizanie krajowych stop procento-
wych oraz wzrost popytu konsumpcyjnego moga si¢ przyczyniaé do wzrostu real-
nych inwestycji i wptywac na dalsze pobudzanie aktywnosci gospodarcze;.

¢ Uzdrawianie systemu finanséw publicznych, przezwycigzanie groznego dla gospo-
darki deficytu budzetowego i dlugu publicznego, moze wpltynaé korzystnie na oceng
ryzyka inwestycyjnego w Polsce i przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia naptywu bezpo-
$rednich inwestycji zagranicznych.

e Zmiana struktury wydatkéw budzetowych, zmniejszenie udziatu sztywnych wydat-
kow, stworzy mozliwosci wzrostu finansowania srodkami budzetowymi innych za-
dan prorozwojowych, wplywajacych na wzrost efektywnoéci gospodarowania,
poprawe warunkow funkcjonowania gospodarki i wzrost jej konkurencyjnosci (edu-
kacja, nauka, postgp techniczny, rozbudowa infrastruktury). Wigze si¢ z tym roéwniez
powiekszenie mozliwosci wspomagania Srodkami budzetowymi realizacji projek-
téw inwestycyjnych wspolfinansowanych przez unijne fundusze pomocowe.
Niezaleznie od wewngtrznych uwarunkowan istotny wptyw na ewolucje charakteru po-

lityki fiskalnej w Polsce wywieraja takze uwarunkowania zewnetrzne. Zachowanie kryte-

riow dyscypliny budzetowej, okreslonych w Traktacie z Maastricht, formalnie
obowiazujace w krajach strefy euro, praktycznie zobowiazuje wszystkie kraje cztonkowskie

Unii Europejskiej do ich przestrzegania. Spelnienie tych wymagan jest takze jednym z ko-

niecznych warunkéw umozliwiajacych wejscie polskiej gospodarki do tej strefy. Program

konwergencji polskiej gospodarki (tzn. jej dostosowania do wymagan unii walutowej) prze-
widuje szybka redukcje deficytu sektora finanséw publicznych z 4,2% PKB w 2005 r. do

3,3% w 2006 r. i 1,5% w 2007 r. [Blajer 2004]. Redukcja deficytu bedzie osiggana gtéwnie

poprzez dalsze ograniczanie wydatkdw publicznych. Zgodnie bowiem z obowiazujacymi w

Unii Europejskiej rozwiazaniami udzielanie pomocy publicznej jest dopuszczalne jedynie w

wyjatkowych, scisle okreslonych sytuacjach. Uwaza si¢ bowiem, iz pomoc taka przyczynia

sie do uprzywilejowania niektérych podmiotow gospodarczych, co zakioca swobode kon-
kurencji na rynku. Zatozenia tzw. strategii lizbonskiej zalecajg krajom czionkowskim redu-
kowanie rozmiaréw tej pomocy oraz wprowadzanie bardziej przejrzystego systemu jej

przyznawania (por. [Karpinska-Mizielinska, Smuga 2005, s. 67-89]).

Wzrost restrykcyjnosci polityki fiskalnej, a zwlaszcza zaciesnianie polityki budzeto-
wej, moze by¢ utrudnione z przyczyn spotecznych i politycznych. Jednakze uleganie naci-
skom réznych grup spotecznych i ugrupowan politycznych domagajacych sie dalszego
wzrostu wydatkéw budzetowych grozi zahamowaniem rozpoczetych i zamierzanych re-
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form, utrata wiarygodnos$ci finansowej, obnizeniem migdzynarodowego prestizu, zaha-
mowaniem naptywu bezposrednich inwestycji zagranicznych, odplywem kapitatéw, co w
ostatecznym wyniku pogorszytoby warunki funkcjonowania polskiej gospodarki, dopro-
wadzilo do zaniku tendencji wzrostowych, a w konsekwencji takze do destabilizacji syste-
mu finansowego.
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DETERMINERS OF THE EVOLUTION OF THE POLISH FISCAL POLICY
Summary

Monetary and fiscal policies are main instruments that governments can use to control economic processes.
Their nature and evolution result from interaction of internal and external circumstances affecting the national
economy. At the onset of economic transformation in Poland, the introduction of restrictive monetary and (is-
cal policies was determined by the need to halt a rocketing inflation. Bringing down the inflation, the need for
stimulating economic growth and the reform of public finances have resulted in gradual removal of the restric-
tions in monetary policy, but also in the necessity to tighten the fiscal policy. Such an evolution line of fiscal
policy has also been rooted in the need to adjust public finances in Poland to European standards.
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