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w kontekscie tendencji do upowszechniania sie
kryzysu finansow publicznych w Unii Europejskiej

WSTEP

Utrwalajacy si¢ we wspotczesnej gospodarce proces upowszechniania si¢ na-
rastajacego dhugu publicznego 1 wysokich deficytow budzetow krajowych jest
jednym z przejawow nierownowagi w skali globalnej, w szczeg6Inosci za$ skut-
kiem kryzysu, ktory w latach 2008—2009 ogarngt niemal caty $wiat, biorac swoj
poczatek w sposobie funkcjonowania zliberalizowanych rynkéw finansowych.
U podstaw tego groznego w skutkach procesu dla rozwoju zorientowanego na
spojnos¢ spoteczno-ekonomiczng, ale takze dla umacniania tendencji integracyj-
nych w Unii Europejskiej lezy wiele czynnikow o charakterze wewngtrznym i ze-
wngtrznym, endogenicznych i egzogenicznych, zaleznych od decyzji nie tylko poli-
tycznych, ale rowniez autonomicznych podmiotéow gospodarczych. Oceny rangi
tych czynnikow, skutkow i sposoboéw usuwania ich negatywnych konsekwencji
ekonomicznych i spolecznych sg uzaleznione od ograniczen informacyjnych, kto-
rym podlegajg statystyki finanséw publicznych, rzetelnych analiz empirycz-
nych i wyznawanych teorii. Inaczej na ten problem patrza zwolennicy minimalne-
go panstwa i tzw. zdrowych finanséw publicznych nawigzujacy do dorobku libe-
ralnych szkot ekonomicznych [Cizkowicz, Rzonca, 2011, s. 1-20] niz zwolennicy
panstwa racjonalnego [Zyzynski, 2009] czy uprawiania rynkéw poprzez polityke
interwencyjng panstwa zorientowang na pobudzanie popytu narz¢dziami polityki
fiskalnej [Laski, 2011, s. 1-17], monetarnej lub mieszanej zorientowanej na sty-
mulowanie inflacji i kosztow obstugi zadluzenia panstwa, czy tez dopuszczajacej
uzytkowanie narzedzi finanséw funkcjonalnych odrzucajacych zasade corocznego
rownowazenia budzetu czy jakiegokolwiek innego arbitralnie okreslonego okresu
[Lerner, 1943, s. 38-51].

W konteks$cie roznorodnos$ci recept opartych na standardowych i niestandar-
dowych politykach odzyskiwania rownowagi finanséw publicznych wylania si¢
pytanie o takie, ktore sprzyjalyby realizowaniu signum specyfikum wspotczesnej
UE wyrazajacego si¢ w strategii zorientowanej na budowanie spojnosci spotecz-
no-ekonomicznej w wymiarze terytorialnym i umacnianiu procesOw integracyj-
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nych. Znaczenie tego pytania wynika stad, Ze narastajgce zadluzenie publiczne po
przekroczeniu pewnego poziomu uruchamia sity spoleczne zorientowane przeciw
polityce spdjnosci spoteczno-ekonomicznej, a nawet podkopujace celowosé proce-
sow integracyjnych. Wymownym tego przykiadem jest wzrost nastrojow spotecznych
przeciwnych umacnianiu procesow integracyjnych w wielu krajach UE po przeniesie-
niu si¢ skutkow globalnego kryzysu finansowego z lat 2009—2010 w sfer¢ finanséw
publicznych. W tej atmosferze spolecznej, a takze atmosferze politycznych obaw
o perspektywy finansowe strategii spojnosci spoteczno-ekonomicznej UE, szukanie
sposoboéw godzenia tej polityki z programami naprawczymi finansoéw publicznych ma
znaczenie fundamentalne dla przetrwania najcieckawszego eksperymentu innowacyj-
nego zorientowanego na harmonizowanie w skali migdzynarodowej procesow
rozwojowych 1 kryteriow efektywno$ci ekonomicznej z kryteriami sprawiedli-
wosci spotecznej. Probe odpowiedzi na te pytania stanowi niniejsze opracowanie.

SPOINOSC SPOLECZNO-EKONOMICZNA
W UMACNIANIU PROCESOW INTEGRACYJNYCH

W sensie teoretycznym spojnos¢ spoteczno-ekonomiczna ma rodowod eklek-
tyczny, interdyscyplinarny i jest proba wykorzystania w polityce spoteczno-
-ekonomicznej osiggni¢¢ badawczych w zakresie niesprawnosci rynkow i sposo-
béw ich ograniczania, rownowagi ekonomicznej, teorii wzrostu endogenicznego,
rozwoju zrownowazonego, ekonomii dobrobytu. Teoretyczne uzasadnienie rozwo-
ju spdjnego w wymiarze ekonomicznym i spolecznym wiaze si¢ z badaniem
sprzezen miedzy tymi kategoriami. Badanie tych sprzgzen wymaga analizy syste-
mowej, co w tym przypadku wigze si¢ z refleksja nad takimi mechanizmami wy-
zwalania 1 koordynacji ludzkiej aktywnosci oraz instytucjami, instrumentami
i procedurami rozwoju spoteczno-ekonomicznego, ktére harmonizujac ekonomicz-
nos$¢ 1 sprawiedliwo$¢ spoteczng, umozliwiatyby konwergencje ekonomiczng i spo-
feczng oraz podnoszenie jakoSci zycia we wszystkich wymiarach bytu ludzkiego.
Chodzi tu o upodobnianie pod wzglgdem poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego
i cywilizacyjnego oraz upodobnienie mechanizmow i elementéw sktadowych po-
szczegolnych gospodarek krajowych, struktur regionalnych i lokalnych gospodar-
ki krajowej do przyjetego wzorca. W UE wzorzec ten jest wyprowadzony z zato-
Zen teorii rozwoju zréwnowazonego.

W podejsciu funkcjonalnym spojnos¢ ekonomiczna jest rezultatem respekto-
wania kryteriow sprawno$ci systemu ekonomicznego. Tylko wowczas mozna
spodziewaé si¢ mozliwie najefektywniejszego wykorzystania potencjalu wy-
tworczego wszystkich sktadnikow jego struktury. W tym ujeciu zasadnicza kwe-
stig jest zharmonizowanie mechanizmu funkcjonowania, narzgdzi, procedur i instytu-
cji systemu ekonomicznego, uelastycznienie przeptywu zasobow wytworczych do
najefektywniejszych zastosowan, harmonizowanie struktury tych zasobow, usu-
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wanie barier uniemozliwiajacych lub utrudniajacych uzytkowanie endogennych
czynnikow rozwoju.

Spdjnosci ekonomicznej nie nalezy rozpatrywaé jednie w kontekscie ograni-
czania réznic w poziomie rozwoju gospodarczego w wymiarze przestrzennym po-
przez polityke interwencyjng panstwa i z poziomu UE, jesli nawet interwencje te
oparte sg na zasadzie subsydiarnosci i otwartych procedurach koordynacji. W dlugim
okresie spojnos¢ ekonomiczna wynika z powszechnego dziatania mechanizméw
samoodpowiedzialnoséci i respektowania odpowiedzialno$ci wewnatrzpokolenio-
wej 1 migdzypokoleniowej. Dziatania interwencyjne nie mogg zastepowaé tych me-
chanizméw, lecz powinny je wzmacnia¢ i upowszechnia¢, aby nie szkodzi¢ kon-
kurencyjno$ci gospodarki, regionéw i poszczegoélnych podmiotow gospodarczych.

Spdjnos¢ ekonomiczna nie moze by¢ jednak postrzegana jako cel samoistny.
Ma ona stuzy¢ uzdolnieniu podmiotow gospodarczych i spotecznosci lokalnych do
osiggania dobrobytu oraz umozliwi¢ im ograniczanie réznic w poziomie i jakosci zy-
cia, przede wszystkim poprzez eliminowanie zrédet ekskluzji z proceséw moderniza-
cyjnych. W tym znaczeniu jest instrumentem realizacji spdjnosci spotecznej.

W badaniach nad polityka regionalng przyjmuje si¢, ze spdjnos$¢ spoteczng
mozna 0siggnaé poprzez tworzenie warunkow:

— rownego dostepu do wyksztalcenia, miejsca pracy oraz awansu zawodowego,

— petnej mobilno$ci ludnosci (swobody przemieszczania, osiedlania, podejmowa-
nia pracy, tworzenia nowych miejsc pracy itp.),

— wzmacniajacych solidarno$¢ w spoteczenstwie na rzecz przeciwdziatania mar-
ginalizacji, ubdstwu spotecznemu i wykluczeniu,

— ochrony najstabszych za pomocg transferéow srodkoéw budzetowych do $rodo-
wisk dyskryminowanych i marginalizowanych.

W przestrzennym wymiarze spojnosci spoteczno-ekonomicznej akcent poto-
zony jest na rozwoj infrastruktury komunikacyjnej i struktury sieci osadnicze;j.
Zaklada sig, ze uzyskana dzigki temu integracja terytorialna umozliwi budowanie
lokalnych powigzan, tworzenie sieciowych struktur terytorialnych, ktére stworza
szanse uczestnictwa mieszkancow obszaréw peryferyjnych we wspolnym budo-
waniu dobrobytu i1 korzystaniu z jego owocOw.

Sprzegzenia zwrotne migdzy spojnoscig ekonomiczng i spoteczng implikuja, ze
trwata spojnos¢ nie jest mozliwa jedynie w wyniku zadekretowanego, za pomoca
centralnej koordynacji strategicznej, zréwnowazonego rozwoju i zasilania odpo-
wiednich podmiotéw regionalnych i lokalnych funduszami przeznaczonymi na
likwidacje¢ dysproporcji rozwojowych w ukladzie przestrzennym (w UE fundu-
szami strukturalnymi i funduszem spojnosci). Do tego nie wystarcza réwniez
konwergencja wzrostu gospodarczego. Globalizacja liberalizacji i usieciowienie
struktur rynkowych wymagaja zagwarantowania konkurencyjnosci opartej na
upowszechnianiu innowacyjnosci i wiedzy zdolnej do dziatania w takim otocze-
niu. Temu z kolei sprzyja spojnos¢ spoleczna, ktora wzmacnia kapitat spoteczny,
czyli zdolnos¢ do kooperacji wyzwalang w wyniku umacniania si¢ spdjnosci spo-
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fecznej. W ostateczno$ci pobudza to wzrost gospodarczy, sprzyja rownowadze
budzetowej 1 kontynuowaniu zasilania spdjnoSci spotecznej przez panstwo bez
ujemnych nastgpstw dla konkurencyjno$ci. Realne mozliwosci takiego zasilania
maja szczegodlne znaczenie zwlaszcza na poziomie regionalnym, gdyz moze to by¢
warunkiem pelnego wykorzystania lokalnych i regionalnych czynnikéw zwigksza-
jacych produktywnos¢ nie tylko w wymiarze lokalnym, a poprzez to konkurencyj-
nos¢ 1 spojnos¢ spoteczno-ekonomiczng [por. Faludi, 2006, s. 557-678].

W zglobalizowanej gospodarce upowszechniajgcej konkurencje nowego typu
opartg na poszukiwaniu synergicznych efektow szeroko rozumianych innowacji
(produktowych, technologicznych, zarzadczych, marketingowych, finansowych i in-
nych) [Porter, 2001], potrzebne jest zintegrowane podejscie do spojnosci spotecz-
no-ekonomicznej respektujace sprzezenia miedzy wszystkimi sferami bytu ludz-
kiego (ekonomiczng, natury i biologii, spotecznag, polityczna, technologiczna,
konsumpcji, kapitatu ludzkiego i aksjologiczng). Nierespektowanie zintegrowane-
2o podejscia do spojnosci spoteczno-ekonomicznej grozi marginalizowaniem wia-
sciwych dla poszczegdlnych sfer bytu Iudzkiego funkcji celéw i podporzadkowy-
waniem ich kryteriom ekonomicznosci. Przeciwdziatanie wynikajacej stad tenden-
cji do naruszania réwnowagi pomigdzy procesami rozwojowymi poszczegolnych
sfer bytu ludzkiego i szerzeniu si¢ imperializmu ekonomicznego, wyrazajacego si¢
w wypieraniu przez rachunek ekonomiczny wlasciwych dla poszczegdlnych sfer
bytu ludzkiego kryteriow wyboru, wymaga holistycznych regut myslenia 1 wy-
prowadzonej z nich instytucjonalizacji rynkéw. Idzie tu o powigzanie kwestii
konwergencji procesow realnych, harmonizacj¢ mechanizméw regulacji i celowo-
$ci procesow modernizacyjnych.

W gléwnym nurcie ekonomii wysitki na rzecz spdjnosci spoteczno-ekonomiczne;j
s interpretowane wasko, przez pryzmat rozwoju ekonomicznego. Dyskusja w tym
kontekscie jest prowadzona w ramach analiz barier sprawnosci procesow koordy-
nacji decyzji ekonomicznych. W tym znaczeniu dyskusja nad spdjnoscia spotecz-
no-ekonomiczng zawsze byta obecna w ekonomii, cho¢ nie zawsze poshugiwano
si¢ tym terminem. Adam Smith, rozwazajac natur¢ i przyczyny bogactwa naro-
dow, wychwalat wolng konkurencje i minimalne panstwo. W jego modelu, spopu-
laryzowanym przez J.St. Milla w postaci koncepcji ,,niewidzialnej reki ryn-
ku”, w sposob stabilny i samoregulujgcy harmonizowane sg egoistyczne i roz-
biezne interesy. Dzicki wolnej konkurencji z chaosu niezliczonych indywidual-
nych decyzji wylania si¢ porzadek, w ktérym kazdy posiadacz dostarczanych na
rynek czynnikdéw wytworczych, otrzymuje sprawiedliwe wynagrodzenie wedtug
jego wkladu do produktu, gdyz cena wolnokonkurencyjnego rynku zawsze wiernie
odzwierciedla warto$¢ wkladu czynnikow wytworczych. Tak afirmujac wolng
konkurencje 1 madros$¢ jej uczestnikéw, dowodzit, ze jest ona glownym i spraw-
nym mechanizmem harmonizowania ekonomiczno$ci i sprawiedliwego podziatu.
Uzywajac terminologii stosowanej w dokumentach programowych UE chodzi
tu o spdjnos¢ spoteczno-ekonomiczng.
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W podobnym schemacie myslowym opisywane sa w gtéwnym nurcie ekono-
mii reguly wspodlczesnego kapitalizmu przewag konkurencyjnych, budowanych
poszukiwaniem synergicznych efektoéw ogdtu innowacji (technologicznych, pro-
duktowych, zarzadczych, marketingowych, finansowych i innych) na zliberalizo-
wanych w skali globalnej rynkach finansowych, towarow, ustug i w znacznym
stopniu w odniesieniu do kapitatu ludzkiego, cho¢ dopuszcza si¢ polityke panstwa
uprawiang wedhug regut konsensusu waszyngtonskiego'.

Potrzebe dyskusji nad modernizacja gospodarki dla spdjnosci spoteczno-
-ekonomicznej zrodzity tendencje integracyjne i globalizacja regut gospodarki ka-
pitalistycznej. Wobec tych proceséw wytonilo si¢ szereg problemow, co do szans
1 zagrozen perspektyw odrabiania dystansu rozwojowego przez kraje przejmujace,
sprawdzone w rozwinietych gospodarkach rynkowych, wzorce rozwojowe.

W nowej ekonomii dowodzi sig, ze przysztos¢ ludzkosci zalezy od technologii
i kapitatu intelektualnego. Na podstawie tego twierdzenia postuluje si¢ poddanie
rozwigzan instytucjonalnych systemu ekonomicznego ocenie wedlug jego zdolno-
$ci do tworzenia i dyfuzji innowacji technologicznych, produktowych i organiza-
cyjnych [Kelly, 2001]. Zgodnie z tym kryterium, o przewagach konkurencyjnych
gospodarek krajowych decyduja reguly myslenia i dziatania, ukierunkowane na
innowacyjnos¢, kreatywnos¢, rozwoj, aktywnos¢, dla ktorych wlasciwym $rodo-
wiskiem jest konkurencyjny porzadek. Jesli zatem rynki sg konkurencyjne, to realo-
kacja zasobow nie powinna napotyka¢ barier. Dzigki temu przesuwanie rozma-
itych zasobdéw do nowych zastosowan powinno przebiega¢ bez przeszkdod 1 opdz-
nien. Jesli wzrosnie nadmiernie rzadkos¢ jakich$ zasobow, np. naturalnych, kapi-
talu fizycznego, to uruchamia si¢ postgp naukowo-techniczny, ktory wprowadza
w to miejsce substytuty, a ekonomicznos¢ wyzwalana przez konkurencj¢ oszcze-
dza zbyt rzadkie zasoby.

Dla poparcia tych twierdzen zwraca si¢ uwage, ze kolejne rewolucje techno-
logiczne wyprowadzily Europe, USA, a p6zniej wiele innych spotecznosci, z dzia-
fania prawa Malthusa, a w konsekwencji widma zerowego wzrostu gospodarcze-
go. Dzieje si¢ to wprawdzie z opdznieniami, jednakze przynajmniej pewna czg$¢
ludzkosci do$wiadczata dobrobytu ekonomicznego. Przyjmuje si¢ réwniez, ze
otwieranie rynkow umozliwia dyfuzje technologii i tym samym stwarza nadziej¢
na rozpowszechnianie si¢ owocow rewolucji technologicznych takze w krajach
rozwijajacych sie.

Okazato si¢, ze w praktyce, nawet w warunkach otwartych rynkow, dyfuzja
technologii jest procesem skomplikowanym i wymaga spelnienia szeregu warun-
kow, nie tylko o charakterze ekonomicznym. Niezwykle istotne znaczenie majg tu
czynniki kulturowe, okreslone w charakterystykach kapitatu spotecznego, ludz-

! Reguly dobrej polityki gospodarczej oryginalnego i rozszerzonego konsensusu waszyngton-
skiego oraz sprzeczne z nim fakty i jego krytyczng analiz¢ zob. [Rodrik, 2011, s. 34-54]. Por tez:
zob. m.in. [Kolodko, 1999, s. 119-140; Stiglitz, 2007].
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kiego i rozwigzan instytucjonalnych, jesli dyfuzja technologii miataby umozliwia¢
konwergencj¢ technologiczna.

Aby spoleczenstwa i gospodarki staly si¢ innowacyjne, potrzebne sg odpo-
wiednie instytucje, kapitat spoteczny i ludzki, afirmujace kreatywno$¢ i innowa-
cyjnos$¢, a tym samym technocentryczne ideologie. W gospodarce innowacyjne;j,
do rangi najwazniejszych warto$ci powinny urastaé: poszukiwanie nowych war-
tosci rynkowych, twdrczosc, spontanicznos¢ i destrukcja dotychczasowych wzor-
cow. Na tego typu ideologii oparta jest, lansowana obecnie w Unii Europejskie;j,
koncepcja innowacyjnej i kreatywnej Europy. Rodzi si¢ jednak pytanie, czy tad
spoteczno-ekonomiczny UE, czerpigcy ze ztozonej bazy teoretycznej, glownie
z teorii dobrobytu, ordoliberalizmu, ekonomii ewolucyjno-instytucjonalnej, oparty
na wspomaganiu rynkoéw centralng koordynacja strategiczng, ukierunkowang na
spojnos¢ spoleczno-ekonomiczng (strategia lizbonska), jest odpowiednim $rodo-
wiskiem, w ktorym moglyby upowszechni¢ si¢ postawy innowacyjne, umozliwia-
jace zlikwidowanie trwajacej juz ponad 30 lat luki rozwojowej w stosunku do
USA [Rosati, 2010].

Alternatywnymi przykladami wzorcowego rozwoju spoteczno-gospodarczego,
postulowanymi wspolczesnie przez teori¢ ekonomii, sg rozwoj poprzez globaliza-
cj¢ oparty na zaleceniach tzw. konsensusu waszyngtonskiego, wywiedzionych z libe-
ralizmu anglosaskiego oraz rozwdj trwale zrownowazony. Chociaz do tego ostat-
niego nawigzuje si¢ w Unii Europejskiej, to jednak w praktyce, z konfrontacji
tych wzorcow wyrasta wzorzec rozwojowy UE. Natomiast w strategii lizbonskiej
postuluje si¢ odrabianie dystansu rozwojowego poprzez rozwdj zasobow ludzkich,
przy réwnoczesnym respektowaniu spojnosci spoteczno-ekonomicznej. Zwolennicy
tego wzorca zakladaja, ze dla jego realizacji, spontaniczny rozwdj rynkow, a w
zwiazku z tym reguly konsensusu waszyngtonskiego, sg niewystarczajace.

Réwniez u podstaw fadu instytucjonalnego UE lezy przekonanie, ze dla reali-
zacji strategicznych celow rozwojowych (strategii lizbonskiej) nie wystarczaja
libertarianskie instytucje odpowiedzialnosci jednostki, opartej na indywidualizmie
moralnym [Nozick, 2010]. Reguty wolnego rynku spychaja czlowieka na pozycje
indywiduum, maksymalizujacego policzalne w kategoriach rynkowych korzysci
wilasne, ktdrego racjonalny wybor jest rezultatem myslenia w kategoriach konflik-
tu, rywalizacji 1 konkurencji, kooperujacego ze wzgledu na interes wlasny. Pomi-
mo tego akceptuje si¢ smithowska wizje tadu instytucjonalnego wolnej konkuren-
cji, jako skutecznego mechanizmu kojarzenia efektywno$ci ekonomicznej i spra-
wiedliwosci spotecznej. Zgodnie z zaleceniami ordoliberalnymi przyjmuje si¢
jednak, ze porzadek konkurencyjny wymaga racjonalnych norm zewnetrznych
(formalnych), czyli wylanianych w procesie racjonalnych decyzji podmiotow
systemu spoteczno-ekonomicznego oraz uzgadniania w otwartych procedurach
negocjacyjnych tych celow spotecznych, ktore nie moga by¢ realizowane przez
autonomiczne podmioty rynkowe. Dla skutecznej ich realizacji wykorzystywane
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sg reguly subsydiarnosci panstwa i UE. Celem tych norm jest rozwoj poprzez
budowanie spojnosci spoteczno-ekonomicznej w wymiarze terytorialnym.

Nowa ekonomia instytucjonalna dowodzi, ze mechanizmy regulacji i instytu-
cje sg pochodng norm wewngtrznych (nieformalnych), wylaniajacych sie sponta-
nicznie, jako uboczny produkt wolnego wyboru celéw i sposobow ich realizacji’.
Dla przyspieszenia procesu budowy ladu instytucjonalnego, ukierunkowanego na
spojnos¢ spoteczno-ekonomiczng, ma miejsce rowniez w UE harmonizacja norm
prawnych i przejmowanie acquise communautaire UE przez nowe kraje czlon-
kowskie. Na tym tle wylaniajg si¢ problemy niespojnosci instytucjonalnej pomig-
dzy wyzwaniami spdjnosci spoteczno-ekonomicznej a wyzwaniami kreatywnej
1 innowacyjnej gospodarki. Niespdjnosci te majg szczegodlne znaczenie w przypadku
nowych krajow cztonkowskich UE, ze wzgledu na specyficzne dziedzictwo poso-
cjalistycznych norm wewngtrznych i ogromnej luki technologiczne;.

W rozumieniu zdroworozsagdkowym odpowiedz na pytanie o role spojnosci
spoteczno-ekonomicznej w umacnianiu proceséOw integracyjnych wydaje si¢
oczywista. Korzy$ci w postaci zapewnienia warunkéw do funkcjonowania w bez-
piecznym politycznie Srodowisku, demokratycznych strukturach politycznych,
swobodach przeplywu osob, towarow, kapitatu 1 ustug wywiedzionych z aksjolo-
gii liberalizmu ekonomicznego w warunkach konkurencyjnego porzadku i wielu
instytucji zorientowanych na usuwanie niesprawnosci faktycznych rynkéw wyda-
ja si¢ oczywiste. Nie budzi réwniez zastrzezen kojarzenie autonomicznej koordy-
nacji rynkowej z centralng koordynacja strategiczng realizowang na szczeblu
wspolnotowym, panstwowym i regionalnym ukierunkowane na rozwdj trwale
zroéwnowazony oraz harmonizowanie efektywnosci ekonomicznej i regut sprawie-
dliwego podzialu. Cztowiek w systemie prawa UE jest ujmowany jako podmiot
procesu gospodarczego, ktory ma respektowaé kryteria ekonomiczne i spoteczne,
w przeciwienstwie do liberalizmu anglosaskiego, ktory respektuje nadrzgdnosc
kryteriow ekonomicznych nad spotecznymi. Zgodnie z powyzsza aksjologia art. 2
TUE wymienia jako podstawowe cele: harmonijny, zrownowazony i trwaly roz-
woj gospodarczy, wysoki poziom zatrudnienia i opieki spolecznej, spojnos¢ eko-
nomiczng i spoteczna, nieinflacyjny wzrost gospodarczy, wysoki stopien konku-
rencyjnosci i zbiezno$ci wynikéw gospodarczych, wysoki rosnacy poziom jakosci
i ochrony $rodowiska naturalnego, wzrost stopy zyciowej i jako$ci zycia, jak row-
niez prawa mezczyzn 1 kobiet, solidarno$¢ migdzy panstwami czlonkowskimi.
Realizacja tych celéow opiera si¢ na zharmonizowanym wspolnotowym i krajo-
wym prawie gospodarczym. Tak jest de iure. Dobre intencje zadekretowane pra-
wem nie muszg si¢ jednak zmaterializowa¢ bez wzgledu na wystepujace w prak-
tyce koincydencije.

? Instytucje sa tu ujmowane jako zbiory regut myslenia, dziatania i mechanizméw egzekwo-
wania pozadanych celow determinujace uprawnienia i obowiazki kooperantow. Przeglad sposo-
boéw pojmowania instytucji we wspotczesnej ekonomii przedstawia: [Fukuyama, 2000; Rodrik,
2011, s. 142-258; Bal-Wozniak, 2012].
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Wyznacznikami praktycznego ksztattu polityki spojnosci spoteczno-
-ekonomicznej sg nie tylko dekretowane cele, ale réwniez skuteczne narzedzia ich
realizacji, spojne procedury i instytucje oraz procesy realne. Nienadgzanie wielu
krajow UE za wyzwaniami konkurencji nowego typu opartej na poszukiwaniu
synergicznych efektow szeroko rozumianych innowacji i innymi rezimami narzu-
conymi przez globalizacj¢ liberalizacji standaryzowang regulami konsensusu
waszyngtonskiego jest niedajagcym si¢ podwazy¢ faktem, pomimo Ze niektdrzy
sygnatariusze UE jak Niemcy i kraje nordyckie radza sobie niezle.

Teoretycznie rzecz ujmujac, to, czy gospodarki krajowe, jako systemy eko-
nomiczne lub jej sktadowe — np. regiony, sa spojne pod wzglgdem ekonomiczno-
spotecznym, zalezy od przyjetych kryteriow oceny. Kryteria te moga by¢ odno-
szone do sfery realnej gospodarki, jak rowniez sfery regulacji’. Zmniejszenie roz-
nic w poziomie PKB per capita, strukturze gospodarki, poziomie rozwoju infra-
struktury gospodarki, produktywnosci, innowacyjnosci czy sytuacji finansowej
przedsigbiorstw jest interpretowane jako wzrost spojnosci ekonomiczne;j.

W odniesieniu do sfery realnej dominuje w praktyce podejscie konwergencyj-
ne. Poréwnuje si¢ w nim zmiany rzeczywistych charakterystyk poziomu rozwoju
ekonomicznego i spolecznego z wzorcowymi. Na tej podstawie orzeka si¢ o odra-
bianiu dystansu rozwojowego lub jego narastaniu. Wzorcem tym moze by¢ go-
spodarka kraju najwyzej rozwinigtego, opisana za pomocg standardowych cha-
rakterystyk rozwoju spoteczno-gospodarczego, przeci¢tny poziom rozwoju dla
calego ugrupowania integracyjnego lub inne charakterystyki rozwoju spoteczno-
-gospodarczego, wywiedzione z teorii ekonomii a postulowane przez polityke
gospodarcza. Uzasadnieniem tego podejscia jest zatozenie wyprowadzone z anali-
zy retrospektywnej, odnoszacej si¢ do gospodarki industrialnej, zakladajace, ze
podstawowa barierg rozwoju jest wystepowanie zbyt duzych roéznic w podstawo-
wych charakterystykach rozwoju w wymiarze przestrzennym. Dla ich eliminacji
postuluje si¢ polityke interwencyjng, oparta na zasadzie subsydiarnosci, czyli
pomocy zewngtrznej tym podmiotom lokalnym, ktére nie sg w stanie samodzielnie
zmnigjsza¢ dystansu rozwojowego, z uwagi na poziom luki w rozwoju spoleczno-
ekonomicznym, jednakze przy dostatecznym ich wysitku wlasnym. W tym podej-
$ciu w dziataniach interwencyjnych szczegolne znaczenie ma polityka regionalna
skoncentrowana na obszarach zmarginalizowanych.

Stabe efekty interwencji opartej na podejsciu konwergencyjnym w odrabianiu
luki rozwojowej, zarowno w wymiarze regionalnym, jak rowniez mi¢dzynarodo-
wym, podkreslane w wielu analizach empirycznych [The Lisbon..., 2004; Lewis,
2005; Radto, 2006; Rosati, 2010, s. 115-130,] spowodowaty, ze postulowany
jest obecnie model dyfuzyjno-polaryzacyjny, ktory antycypuje, ze bariery rozwo-
ju, wystepujace zarowno w obszarach marginalizowanych, jak réwniez rozwojo-

3 Szerzej na temat kryteridw oceny sprawnosci systemow ekonomicznych zob. [Wozniak,
2011,t. 1, s. 15-47].
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wych, mogg wymagac interwencji. Lepsze wykorzystanie zasobéw endogennych
na obszarach rozwinietych, dzieki interwencyjnym ich wsparciu, moze skutkowac
wyzsza efektywno$cig niz interwencje na rzecz regionow marginalizowanych.
Jesli tak si¢ stanie, nalezy oczekiwaé efektow dyfuzji, rowniez do regiondow mar-
ginalizowanych, ktore moga zmniejszy¢ skale zroznicowan migdzyregional-
nych w poziomie zycia ludno$ci, przynoszac réwnocze$nie wzrost konkurencyj-
nosci calej gospodarki i perspektywe odrabiania dystansu rozwojowego [por.
Reshaping Economic..., 2009]. W ten sposéb postuluje si¢ uniknigcie bledu
funkcjonalistycznego popeianego w podejsciu konwergencyjnym, gdyz w kra-
jach nizej rozwinigtych, zwlaszcza o krotkim stazu cztonkowskim w UE, gdzie
funkcjonowanie acquise communautaire UE moze by¢ mniej efektywne dla wzro-
stu konkurencyjnos$ci i innowacyjnosci catej UE, niz w starych krajach cztonkow-
skich. Wzmacnianie zasilania z funduszy wspdlnotowych regionéw lepiej wypo-
sazonych w kapital intelektualny, ktéry zwigksza mozliwoSci uzyskiwania efek-
tow synergiczych konkurencji nowego typu, a tym samym poprawia konkurencyj-
no$¢ przecigtng w catej UE miatoby sprzyjaé¢ lepszemu dostosowaniu polityki
spojnosci spoteczno-ekonomicznej do wyzwan kapitalizmu globalnego.

Praktyka potwierdza, ze w odniesieniu do Polski konwergencyjna strategia
spojnosci spoteczno-ekonomicznej bazuje na tanich czynnikach wytworczych,
a nie na rozwoju innowacyjnosci, sfery B+R (badan i rozwoju) 1 kompetencji innowa-
cyjnych, co nie sprzyja usuwaniu luki technologicznej [Grosse, 2009, s. 157-173].
Nie mozna jednak pomijaé, Ze ten sposob odrabiania luki technologicznej doko-
nywalby si¢ kosztem ograniczania wydatkow na infrastrukture i spojnos¢ spo-
feczng. Tym samym nie gwarantuje wzrostu jakosci zycia w nizej rozwinictych
regionach, ktore sg przede wszystkim beneficjentami funduszu spdjnosci. Nalezy
si¢ natomiast spodziewa¢ silniejszych bodzcow do drenazu mdzgoéw z nizej roz-
winigtych krajow UE i poglebienia si¢ podziatéw na importerow i eksporterow
nowoczesnych technologii oraz umacniania si¢ przewag konkurencyjnych regio-
now najwyzej rozwinigtych. Dla przeciwdziatania tym tendencjom trzeba nadal
szuka¢ innego projektu instytucjonalizacji umacniania spdjnosci spoteczno-
ekonomicznej, aby nie wywolywa¢ oporu przed poglebianiem i poszerzaniem
integracji. Potencjalne putapki podejscia dyfuzyjno-polaryzacyjnego wiaza
si¢ z filozofig tej koncepcji opartg na standardowych zaleceniach ekonomii gtow-
nego nurtu ignorujacych kontekst polityczny i spoteczny. Sztuka omijania tych
pulapek wigze si¢ z identyfikacja lokalnych barier instytucjonalnych i doborem
odpowiednich narzedzi polityki, ktore nalezy wigza¢ z inng filozofig harmonizo-
wania podatkéw 1 respektowaniem kryteriow konwergencji z Maastricht.

W praktyce wystepuja zwykle problemy ze skuteczno$cig dostrajania narze-
dzi i procedur do koincydencji instytucjonalnych, ktére wyksztalcity sie w proce-
sie historycznym. W odniesieniu do instytucji niesformalizowanych majg one
charakter egzogeniczny. Na przeszkodzie tej skutecznosci stojg interesy politycz-
ne, kompetencje administracji i niedoskonatosci rynkow. Pokonywanie tych prze-
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szkod wymaga inwestowania w kapital intelektualny i infrastrukturg techniczna.
Tego typu instytucje pelnia funkcje komplementarne wobec reinstytucjonalizacji
polegajacej na budowaniu porzadku konkurencyjnego i rzagdow praw w tym zna-
czeniu, ze tworzg przyjazne Srodowisko dla redukowania ograniczen informacyj-
nych i poznawczych.

Jesli reformowanie to ma charakter szokowy, wigze si¢ z ryzykiem niezadziatania
w praktyce wdrazanych instytucji a nawet narzedzi i procedur, a w zwigzku z tym
nieuzyskania zaktadanych efektow reform instytucjonalnych. Zwolennicy gradu-
alizmu twierdza, ze lepszych efektow nalezy si¢ spodziewac po reformach stop-
niowych, respektujacych koincydencje czasoprzestrzenne [Aslund, Boone, John-
son, 1996, t. 1, s. 217-313].

Zdaniem D. Rodrika problem lezy w niekonwencjonalnym stosowaniu stan-
dardowych i niestandardowych strategii politycznych dobrze dopasowanych do
realiow [Rodrik, 2011, s. 54]. Autor ten przyjmujac zastrzezenia pod adresem
szokowych reform nie opowiada si¢ za gradualizmem. Zaleca natomiast szukanie
1 odkrywanie odpowiednich polityk. Decydenci nie musza mie¢ przeciez dobrego
wyobrazenia o ostatecznym ksztalcie sprawnych uktadow instytucjonalnych. Na
przeszkodzie stoja tu zawsze ograniczenia polityczne, ktore determinujg wole
1 mozliwosci uchylania uprzedzen wobec pozadanych z uwagi na potrzebe mini-
malizowania kosztow spotecznych reform.

Gloéwng wada standardowych programow jest ograniczanie przestrzeni do
wymyslania wlasnych sposobdéw rozwigzywania probleméw respektujacych koin-
cydencje czasoprzestrzenne. Programy standardowe dostosowane sg zwykle do
warunkow rozwinietych rynkow i demokratycznych procedur, ktére ksztalttowaty
si¢ przez cale pokolenia. Dzigki temu instytucje sformalizowane zinternalizowaty
si¢ w powszechnej Sswiadomosci i dziataja w praktyce wzglednie dobrze. Ponadto
waga tych samych probleméw dla krajow znajdujgcych si¢ na réznym poziomie
rozwoju ekonomicznego i politycznego i przy odmiennych zasobach kapitatu inte-
lektualnego jest rézna. Ta sama kwestia nie jest tez tak samo istotna dla réznych
grup spotecznych. Dlatego funkcjonalno$¢ standardowych regut ustalonych na
poziomie wspolnotowym musi by¢ zrdéznicowana wzgledem interesow wielkiego
kapitatu, klasy $redniej czy bezrobotnych, a nawet roznych grup pracowniczych.
Dotyczy to otwartych metod koordynacji, harmonizacji podatkow, paktu fiskalne-
go czy regut dotyczacych sygnatariuszy strefy euro.

Nie oznacza to, ze uniwersalne zasady obowigzujace w UE czy nawet zawar-
te w konsensusie waszyngtonskim, cho¢ réznigce si¢ pod wzglgdem celéw rozwo-
jowych, ktérym maja stuzy¢ sg nielogicznym zbiorem podstaw budowania spoj-
nego tadu instytucjonalnego. Choc¢ sg logicznie spojne to jednak nie sg jedynymi
optymalnymi metodami bez wzgledu na warunki, w ktérych sa stosowane i cele,
do ktérych daza poszczegdlne grupy spoteczne czy spotecznosci regionalne i ich
osrodki decyzyjne. O tym, ze zasady funkcjonowania UE nie sg optymalne prze-
sadzita w ostatecznosci praktyka. Swiadcza o tym tendencje do niskiego tempa
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wzrostu PKB, problemy z budowaniem innowacyjnej i kreatywnej Europy zdolnej
do odrabiania dystansu technologicznego do USA, ogromne trudnosci z realizo-
waniem standardowych kryteriow fiskalnych przyjetych w Maastricht, problemy
z wysokim bezrobociem i wynikajace z ogotu tych probleméw zagrozenia dla
polityk spdjnosci spotecznej, czy wreszcie trudnosci w uzgodnieniu regulacji ko-
niecznych do przezwycigzenia kryzysu finanséw publicznych Unii Gospodar-
czej 1 Walutowej (UGW) zwanej popularnie strefg euro.

Z punktu widzenia spdjnosci spolecznej catkowicie zawodza reguly upra-
wiania polityki i instytucjonalizacji gospodarki okreslone w konsensusie waszyng-
tonskim. Jego reguly stuza przede wszystkim umacnianiu przewag konkurencyj-
nych wielkich korporacji i najwyzej rozwinictych krajow o ugruntowanej wielo-
pokoleniowa praktyka uczenia si¢ samoodpowiedzialnosci i dziatania wedle kryte-
riow efektywnosci mikroekonomiczne;.

POLSKA NA TLE EUROPEJSKIEGO KRYZYSU FINANSOW PUBLICZNYCH

Ekonomi$ci unikajag podawania konkretnych warto$ci bezpiecznego dlugu
publicznego. Jednakze w standardach UE przyjmuje si¢ wartosci okre§lone kryte-
riami fiskalnymi z Maastricht, tj. 3% PKB dla deficytu budzetowego i 60% PKB
dla dtugu publicznego. Dla pozyczkodawcow jego poziom jest wyznaczany przez
zdolno$¢ panstwa do jego obstugi. Dla sfery biznesu krajowego dtug bezpieczny
nie moze wplywa¢ na obnizenie zdolnosci konkurencyjnej przedsigbiorstw,
zwlaszcza za$ grozi¢ ryzykiem przetrwania, dla politykow bezpieczny diug nie
moze zagraza¢ utrzymaniu przez nich wladzy, zas dla spoteczenstwa bezpieczny
dhug publiczny to taki, ktory umozliwia sprawne funkcjonowanie panstwa i reali-
zowanie przez jego organy spotecznych celéw rozwoju na poziomie satysfakcjo-
nujagcym. W warunkach demokratycznego panstwa faktyczny dlug publiczny staje
si¢ funkcja sity przetargowej kazdej z wymienionych grup podmiotow gospodar-
czych. Z tych powodow percepcja ,,bezpiecznego” poziomu dlugu publiczne-
go 1 deficytu budzetowego jest zmienna, moze tez zaleze¢ od upodoban ideolo-
gicznych i dominujgcych teorii ekonomicznych.

Wszyscy ekonomisci zgadzaja si¢, ze najwickszym problemem jest szybki
przyrost dtugu, skutki kosztéw jego obstugi i zapewnienie zdolnosci gospodarki
krajowej do jego obstugi. Odsetki od obstugi dlugu i deficytu budzetowego dziata-
ja jak ujemne efekty mnoznikowe, ktdre pomniejszajg nie tylko mozliwosci alter-
natywnego spozytkowania wydatkéw panstwa na cele zwigzane z umacnianiem
spojnosci spotecznej lub (i) ekonomicznej poprzez wspieranie przedsigbiorczosci,
rozw¢j infrastruktury, kapitatu ludzkiego. Uniemozliwiaja rowniez uzyskanie
efektow popytowych z powodu zaniechanych wydatkoéw rzadowych lub wypycha-
ja inwestycje prywatne w wyniku rosngcego popytu na pienigdz potrzebny do
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sfinansowania kosztéw obstugi tego dlugu i tym samym szkodza przysziemu
wzrostowi PKB.

Jesli polityka budzetowa jest postrzegana przez potencjalnych pozyczkodaw-
cow, jako zwigkszajaca ryzyko splaty zadluzenia i pogarszajaca warunki prowa-
dzenia biznesu to rosng wowczas koszty obstugi dlugu, czyli odsetki od emitowa-
nych obligacji i bonow skarbowych. W oparciu o do§wiadczenia praktyczne
przyjmuje sie, ze gdyby dtug publiczny przestat rosnac¢ i ustabilizowat si¢ na po-
ziomie okoto 50-55% PKB, to mozliwe byloby systematyczne jego rolowanie
(terminowe sptacanie wyemitowanych obligacji i bonéw skarbowych w mo-
mencie ich wykupu nowo zacigganymi dtugami), jesli gospodarce nie zagrazalyby
inne czynniki wywotujace dlugotrwata tendencje recesyjng. Rodzi to jednak kosz-
ty jego obstugi, ktore w przypadku Polski tylko w 2010 roku przekroczyty 38 mld
zt, czyli ok. 2,4% PKB. Ten przyklad wyraznie wskazuje, ze im nizszy dhug pu-
bliczny, tym wigksze pole manewru posiada rzad dla ewentualnego wspierania
koniunktury gospodarczej i polityki spdjnosci spoteczno-ekonomicznej. Nie ozna-
cza to jednak, ze standaryzacja polityki budzetowej wedle regut neoliberalnych,
okreslonych standardowymi programami wyprowadzonymi z konsensusu wa-
szyngtonskiego jest jedyng optymalng drogg.

Dla kraju odrabiajacego dystans rozwojowy, jak np. Polska, dlug publiczny
jest znacznie silniejszym hamulcem wzrostu gospodarczego niz dla krajow posia-
dajacych wysoka wiarygodnos$¢ kredytows, jak np. Niemcy, USA, czy wiele in-
nych wysoko rozwinigtych krajow. Polska ptaci ponad dwukrotnie wyzsze odsetki
od wykupu obligacji i bondéw skarbowych niz kraje posiadajace najwyzsza wiary-
godnos¢ kredytowa. Uwolnienie od nadmiernych kosztow w stosunku do bardziej
wiarygodnych pozyczkodawcow niz Polska jest droga do poprawy warunkéw
wzrostu gospodarczego i stworzenia pola manewru dla racjonalnej polityki spdj-
nosci spoteczno-ekonomicznej, osiggania rownowagi makroekonomicznej i stabi-
lizowania wysokiego wzrostu gospodarczego.

Dla ocalenia europejskiej polityki spojnosci spoteczno-ekonomicznej funda-
mentalne znaczenie ma narastajgca nierbwnowaga finanso6w publicznych wyraza-
jaca si¢ powtarzajacymi si¢ wskaznikami deficytu budzetowego i1 dtugu publicz-
nego przekraczajacymi ich normy okreslone kryteriami z Maastricht. Skale pro-
blemu ilustruja statystyki rosngcego dtugu publicznego i deficytu budzetowego.
Jesli za uktad odniesienia przyja¢ prog 55% PKB dla dlugu publicznego i 5%
PKB dla deficytu budzetowego, ktorych przekroczenie wymaga dziatan napraw-
czych zgodnie z kryteriami z Maastricht, tatwo zauwazy¢, ze progi te miato prze-
kroczy¢ wg prognoz Komisji Europejskiej w 2011 roku:

1. Dla dlugu publicznego 14 panstw, w tym jedynie 4 nienalezace do strefy
euro. Zwraca uwage fakt, ze dtug publiczny miat przekroczy¢ o wigeej niz 15%
obligatoryjny i obwarowany nicegzekwowanymi sankcjami prog 60% PKB w przy-
padku 13 panstw, w tym 10 ze strefy euro, takze Niemiec (82,4%) i1 Francji
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(84,7%). Dla 4 panstw strefy euro dtug publiczny przekroczyt nawet 100% (Gre-

cja— 137,7%, Wtochy — 120,3%, Irlandia — 112%, Portugalia — 101,7%.

2. Dla deficytu budzetowego 11 panstw, w tym 4 nienalezace do strefy euro
z Polska wlacznie.

Blizsza analiza wskazuje rowniez, ze kraje UGW, gldéwnie grupa PIIGS (Por-
tugalia, Irlandia, Wtochy, Grecja, Hiszpania) cierpigce na chroniczng nierowno-
wage zewnetrzng w postaci deficytow obrotéw platniczych dotknigte sg najgleb-
szym kryzysem finansow publicznych.

Na tle krajow strefy euro sytuacja finanséw publicznych Polski nie wyglada
zle. Gorzej jest, jesli uwzgledni¢ wszystkie kraje UE-27. Natomiast majgc na
uwadze warunki ekonomiczne i polityczne, w ktérych ma miejsce narastanie nie-
rownowagi finanséw publicznych 1 wymagania dotyczace polityki spdjnosci spo-
feczno-ekonomicznej przed Polska stoi trudne wyzwanie wymagajace determinacji
rzadu w przeprowadzaniu reform sfery budzetowej i gotowosci spoleczenstwa do
ponoszenia ofiar z tego tytulu. Zwolennicy zrownowazonych finanséw publicz-
nych podkreslaja fakt, ze dla osiggniecia tego celu kazdy mieszkaniec Polski mu-
siatby by¢ obciazony kwotg niemal 22 tys. zl, co przy istniejacym poziomie prze-
cietnych dochodéw na glowe budzi groze. Skala tego obciazenia rodzi pytanie,
czy w Polsce jest jeszcze przestrzen na uprawianie polityki spdjnosci spotecznej,
czy tez nalezatoby si¢ skoncentrowaé na polityce ekonomicznej umozliwiajacej
mozliwie szybkie odzyskanie stabilnosci makroekonomicznej, a poprzez to lep-
szych warunkoéw do wzrostu gospodarczego.

Popatrzmy na ten problem przez pryzmat podstawowych wskaznikow nie-
rownowagi makroekonomicznej w Polsce oraz przyczyn i skutkow nierbwnowagi
finanséw publicznych. Ze statystyk zamieszczonych w tabeli 1 wynika, Ze:

1. Nierownowaga finanséw publicznych ma stosunkowo stabe przelozenie na
tempo wzrostu gospodarczego w poréwnaniu z innymi krajami UE.

2. Wyrazny jest spadek BIZ, czyli atrakcyjnosci inwestycyjnej Polski, za$ agencje
ratingowe sytuuja Polske w grupie krajow wysokiego ryzyka inwestycyjnego i nie
koryguja swych ratingdow, obnizajgc je jednoczesnie dla wielu krajow UE.

3. Szybko wzrasta relacja zadtuzenia do eksportu, co oznacza wyczerpywanie si¢
popytu zewnetrznego w lagodzeniu negatywnych nastepstw nieréwnowagi fi-
nansow publicznych dla wzrostu gospodarczego.

4. Pomimo ryzyka atakéw kapitatu spekulacyjnego kurs walutowy sprawdza si¢
dotychczas jako amortyzator nierdéwnowagi ekonomicznej.

5. Koszty obstugi dlugu osiagnely poziom, ktory przewyzsza mozliwe do uzyska-
nia tempo wzrostu PKB. Przy respektowaniu zalecanego przez UE kryterium
deficytu budzetowego 3% PKB na rozszerzenie efektywnego popytu nie pozo-
staja zadne $rodki. Ponadto koszty obstugi dlugu publicznego pochtaniajg caty
planowany wzrost gospodarczy i dodatkowo pochlong¢ maja réwniez 0,5%
osiggnietego juz poziomu PKB.
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Tabela 1. Wybrane wskazniki nierownowagi ekonomicznej Polski
w latach 2006-2010

Wyszczegolnienie 2007 2008 2009 2010 2011 | 20112 | 2013
Dtug publiczny w % PKB 47,1 45,0 47,1 50,9 -54,9 -
Koszty obstugi dlugu w % PKB 2,3 2,2 2,6 2,7 2,8 3,0 3,0
Deficyt finanséw publicznych
w % PKB -1,9 -3,7 -7,3 -7,9 -5,6 -4,0 -3,1
Tempo wzrostu PKB w %
(dane GUS)
Zadtuzenie zagraniczne 0g6-
tem w mld USD (dane NBP)
Bezrobocie rejestrowane
(W % aktywnych zawodowo) 11,2 9,5 12,1 12,4 | 11,8*% *
(dane GUS)
Indeks cen konsumpcyjnych
(Srednioroczny)

6,2 6.8 1,6 3.9 4,3 2,5

233,3 | 244,8 | 280,2 | 3153 - -

2,5 4,2 3,5 2,6 3,9* *

Roczny naptyw BIZ w mld o
USD (dane NBP) 237 | 150 | 130 | 9.1 |0,194

Udziat eksportu w PKB

(% PKB) 40,8 | 399 | 395 | 423 - i
Relacja zadtuzenia i eksportu 1254 | 120,1 | 159,3 | 161,2 R B
(W %)

Kurs EUR/PLN $rednioroczny s "
(dane NBP) 378 | 3,52 | 433 | 399 |41

Objasnienia: * stan na koniec wrzesnia; ** w stosunku do poziomu II kwartatu 2010; *** pro-
gnoza NBP; ****szacunki FOR

Zrodto: www.nbp.orgpl; www.stat.gov.pl; www.eurostat.eu; www.undp.org.pl; httpy/w3.unce.org./
w3pxweb/dialog (dostep 30.07.2011) [Misala, 2011, s. 146-147; Laszek, 2012].

STANDARYZACJA POLITYKI BUDZETOWEJ
A SPOJNOSC SPOLECZNO-EKONOMICZNA

Bezposrednia przyczyna obecnej nierownowagi finanséw publicznych w UE
sg trudnosci z zachowaniem ptynnosci finanséw panstwa spowodowane kryzysem
gospodarczym. Popularny jest poglad, Ze problem nie miatby tak dramatycznego
charakteru, gdyby kolejne rzady poszczegdlnych krajow potrafity prowadzi¢ sys-
tematycznie roztropng polityke tworzaca mozliwosci reakcji na gwaltowne obni-
Zanie si¢ popytu zewnetrznego i wewnetrznego i miaty mozliwosci dostosowania
warto$ci numerycznych catego arsenalu narzedzi makroekonomicznej polityki
stabilizacyjnej (monetarnej, kursowej, podatkowej) stosownie do specyfiki wia-
snych uwarunkowan. Tymczasem juz od powstania UGW jej sygnatariusze po-
zbawieni sg mozliwosci dostosowywania polityki monetarnej i kursowej do zaist-
niatych koincydencji, gdyz musza stosowac standardowe narzedzia i wartosci
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numeryczne tej polityki postulowane przez Europejski Bank Centralny. Powinny
tez respektowaé kryteria fiskalne z Maastricht, ktore sa ukierunkowane na po-
wolny wzrost gospodarczy, ktory miat by¢ w praktyce stabilny.

Tak jednak by¢ nie moglto na dluzszg mete z uwagi na wysokie zré6znicowania
warunkéw dziatania standardowych instrumentow stabilno$ci makroekonomicznej
stosowanych przez EBC. Zarzut, iz zroznicowana sktonnos$¢ do nieprzestrzegania
kryteriow fiskalnych lezy u podstaw zrdznicowanego poziomu nierownowagi
finansow publicznych wydaje si¢ zasadny w sensie teoretycznym. Jednakze po-
wstaje pytanie, czy jedynie nickonsekwentne egzekwowanie kryteriow fiskalnych
1 wynikajaca stad nieroztropna polityka fiskalna jest tego przyczyng. Odpowiedzi
na to pytanie nalezy szuka¢ w ograniczeniach stosowania takiej polityki, ktorym
podlegaly kraje nizej rozwinigte, skoro UE wymagata réwniez przenoszenia zato-
zen strategii lizbonskiej na narodowe strategie rozwoju. Wigzalo si¢ to przeciez
z realizowaniem wskaznikodw odnoszacych si¢ rowniez do spojnosci spotecznej.

Zdaniem K. Laskiego, gtowna przyczyna kryzysu finanséw publicznych
w UGW jest zwigzana z nierozwigzanym problemem konkurencyjnos$ci wewnatrz
UE [Laski, 2011, s. 11-12]. Kraje wysoko rozwinigte mogly sobie pozwoli¢ na
hamowanie ptac nominalnych w stosunku do wzrostu wydajno$ci pracy. W rezul-
tacie obnizania si¢ jednostkowych kosztow pracy uzyskiwaly przewage konkuren-
cyjng wobec pozostatych krajow UE, ktore nie potrafity lub nie mogly stosowaé
analogicznych metod powigkszania konkurencyjnosci. W ten sposéb dokonywat
si¢ rzeczywisty podziat w ramach UE na kraje roznych predkosci w nadazaniu za
nasilajgcg si¢ konkurencja nie tylko na zewnatrz UE, ale rowniez migdzy po-
szczegblnymi jej sygnatariuszami.

Z uwagi na wspolng polityke monetarng 1 kursowa niemozliwe jest w UGW od-
zyskiwanie utraconej konkurencji w wyniku dewaluacji waluty krajowej, gdyz ta zni-
kia. W praktyce musiat si¢ poglebia¢ wewnatrz UE podzial na eksporterow, ktorzy
umacniali swoje przewagi konkurencyjne i importerow nienadazajacych za nimi
1 stajacych si¢ z czasem dtuznikami posiadajacymi coraz wigksze problemy z réwno-
wazeniem obrotow zewngtrznych. Wszyscy jednak nie mogg by¢ eksporterami, gdyz
trzeba znalez¢ popyt najczesciej wewnatrz UE lub tez poza nig, a w tym celu trzeba
by¢ konkurencyjnym. Jak zatem by¢ konkurencyjnym, jesli nie mozna wykorzysta¢
dewaluacji lub polityki budzetowej wspierajacej efektywnos¢ ekonomiczng, przedsie-
biorczo$¢, innowacyjnos¢ i popyt wewnetrzny w czasach kryzysu, ograniczen popy-
towych na rynkach $§wiatowych i nasilajacej si¢ konkurencji ze strony KTN.

Dla przezwycig¢zenia tej przyczyny kumulowania si¢ wysokiego dlugu pu-
blicznego autor ten postuluje polityke stabilizacji wzajemnej zdolno$ci konkuren-
cyjnej, polegajaca na dostosowywaniu wzrostu ptac nominalnych do wzrostu
realnej wydajnosci pracy w danym kraju powigkszonej o cel inflacyjny EBC.
Inaczej rzecz ujmujac ptace nie powinny rosnaé szybciej niz realna wydajnosc
pracy, ale tez nie powinny rosng¢ wolniej. Powstaje jednak pytanie, dlaczego
najsilniejsze kraje UE, ktore przeciez w warunkach globalizacji liberalizacji sg
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narazone na nasilajacg si¢ konkurencje nowego typu oparta na poszukiwaniu
synergicznych efektow innowacji, miatyby by¢ zainteresowane usprawnieniem wyko-
rzystywanej przez nie z dobrymi rezultatami polityki konkurencji, ktora nie respektuje
postulatu wolniejszego wzrostu ptac realnych niz wydajnosci pracy. Oddzielnym pro-
blemem jest réwniez znalezienie odpowiednich procedur skutecznego wdrazania, mo-
nitorowania tej polityki i egzekwowania jej stosowania. W tym kontekscie przysztosé

UGW stoi pod znakiem zapytania i powstaje pytanie czy celowe bytoby podejmowa-

nie wysitkow do cztonkostwa w tym wysoce utlomnym mechanizmie uprawiania poli-

tyki stabilizacyjnej, obcigzajgcym dodatkowymi kosztami kraje nizej rozwinigte.

Z perspektywy taczacej efekty podazowe i popytowe zadluzania si¢ sektora
finanséw publicznych nalezy zwroci¢ uwage, ze proces ten moze skutkowaé
[Cizkowicz, Rzonca, 2011, s. 1-20]:

— wyzszymi podatkami w przysztoSci i pogarszaniem si¢ ich struktury dla efek-
tywnego realizowania celéw biznesowych i spotecznych, co z kolei skutkuje
oslabieniem bodzcow do inwestowania, pracy i podnoszenia kwalifikacji,
oszczedzania, a nawet innowacji,

— ograniczaniem potencjalnego tempa wzrostu gospodarczego,

— zawezaniem pola manewru w prowadzeniu antycyklicznej polityki fiskalnej lub
nawet jego catkowitym wyeliminowaniem,

— problemami zwigzanymi z wyptacalnoscig, a nawet ptynno$cia, gdyz prowadzi
do wzrostu kosztéw obstugi dlugu publicznego, a w skrajnych przypadkach
niewyptacalno$ci panstwa,

— wypychaniem w pierwszej kolejnosci wydatkow potencjalnie prorozwojowych
(na infrastrukture, badania naukowe, inwestowanie w kapital ludzki),

— poglebianiem si¢ nierownosci w dochodach miedzy bogatymi i biednymi.

Bezstronne poszukiwanie recept na rozwigzywanie kwestii dtugu publicznego
nie jest mozliwe, jesli abstrahuje si¢ w tych poszukiwaniach od kwestii spotecz-
nych, lub nie docenia si¢ nalezycie ich wplywu na wzrost gospodarczy nie tylko
poprzez strong popytowa.

W tym kontek$cie zwracamy uwage na wielce wymowne wybrane statystyki
ilustrujace skutki odktadania kwestii narastajacych niespojnosci spotecznych w Polsce
do czasu akcesji w UE, pomijane czgsto w poszukiwaniu recept na uchronienie
gospodarki przed kryzysem finanséw publicznych.

PROBLEMY NIESPOJNOSCI SPOLECZNYCH W POLSCE
ISTOTNE DLA POLITYKI BUDZETOWEJ

Wyznacznikiem mozliwosci realizowania polityki spdjnosci spoteczno-
-ekonomicznej przy réwnoczesnym ograniczaniu tendencji do narastania dtugu
publicznego jest produktywno$¢ pracy, ktora decyduje o konkurencyjnosci pro-
dukcji 1 warunkach wynagrodzen pracownikow. Polska pod tym wzgledem przed
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wybuchem globalnego kryzysu finansowego w 2007 r. uplasowata si¢ w 2007
roku dopiero na 23. miejscu w UE-27 1 nalezy do najbiedniejszych krajow UE-27
[KE, Raport..., 2008]. Polske¢ charakteryzowal rowniez niski wskaznik zatrud-
nienia liczony wedtug definicji UE, ktory w 2007 roku byt o 8,7 pkt proc. nizszy
niz w UE-15 i wynosit jedynie 57%. Pochodng niskiej produktywnos$ci pracy jest
fakt, ze praca zawodowa w Polsce nie chroni przed ubostwem, a mniejsze niz
przecigtne wynagrodzenie otrzymuje 2/3 pracownikéw. Ubdstwem zagrozone jest
az co czwarte dziecko i 13% dorostych pomimo korzystania ze swiadczen spotecz-
nych. W 2010 roku dla jednej osoby minimum egzystencji wynosito 466 zt, a dla czte-
roosobowej rodziny 1257 zF. W 2005 roku ponizej minimum socjalnego na osobg zyto
az 60% spoleczenstwa (92,7% pracownikow w rodzinach co najmniej pigcioosobo-
wych, 90,6% — w czteroosobowych, 76% — w trzyosobowych, 49% -—
w dwuosobowych i 16,5% — w gospodarstwach jednoosobowych) [Jacukowicz,
2007]. Tendencja do poprawy tych wskaznikow w Polsce wzgledem wielu krajow
UE jest rezultatem pogarszania si¢ warunkow wynagrodzen w tych krajach pod
wplywem probleméw wynikajacych z przedtuzajacego i nasilajacego si¢ kryzysu
finansowego. Na ten pozytywny obraz ma wpltyw réwniez zaniechanie waloryza-
¢cji progu minimum socjalnego od kilku lat, co przeciez jest swoistym produktem
kreatywnych statystyk, a nie proceséw realnych. Dzigki temu sztucznie obni-
zony zostal wskaznik 0sob zyjacych ponizej tego progu — do 7,3% w 2010 roku.

Skrajne ubdstwo jest przede wszystkim stygmatem rodzin wielodzietnych
1 zjawiskiem wiejskim. Obejmuje ono 18,5% mieszkancow wsi i 8% mieszkancow
miast [GUS, Warunki..., 2006, s. 103]. Minimum egzystencji nie osiggala blisko
polowa rodzin majacych czworo lub wigcej dzieci, co pigta rodzina z trojgiem i co
dziesigta majgca dwoje dzieci. Wedlug danych GUS w 2010 roku poziomu tego
nie osiagneto 5,7% ludnosci, czyli 2 min oséb.

Zgodnie z danymi opublikowanymi w 2008 roku przez Eurostat Polska zaj-
muje drugie miejsce w UE (po Portugalii) pod wzgledem rozpietosci ptac. W Polsce
réznica w dochodach migdzy najbogatszymi a ubogimi jest wigksza niz $rednio
w UE. W latach 1990-2008 relacja miedzy skrajnymi grupami decylowymi wzro-
sta z 5,3 do 11,9 [Kabaj, 2010, s. 95]. Przecietny dochdd na osobe w 20% rodzin
najzamozniejszych byt az 6,6 razy wigkszy niz w 20% rodzin najgorzej sytuowa-
nych. Analogiczny wskaznik w UE wynosit 4,9% [Polak, 2011]. Tylko 10% za-
trudnionych moglo sobie pozwoli¢ na dostatni poziom zycia i oszczgdnosci. Jed-
nocze$nie wynagrodzenia cztonkéw zarzadu duzych prywatnych firm w Polsce po
uwzglednieniu réznic ich sity nabywczej sa wyzsze niz w bogatych Niem-

* Minimum egzystencji ustalone od 1994 roku przez IPiSS uwzglednia jedynie potrzeby,
ktorych zaspokojenie nie moze by¢ odlozone w czasie, a konsumpcja nizsza od tego poziomu
prowadzi do biologicznego wyniszczenia. Minimum socjalne liczone przez IPiSS od 1981 roku
uwzglednia $rodki wystarczajace nie tylko do reprodukcji sit witalnych cztowieka na kazdym
etapie jego biologicznego rozwoju, ale i do wychowania potomstwa oraz uczestnictwa w zyciu
spotecznym. Ponizej minimum socjalnego pojawia si¢ zagrozenie ubostwem.
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czech, a w dodatku obciazone sg nizszymi podatkami. Pomimo stosunkowej od-
pornos$ci gospodarki Polski na impulsy recesyjne wywotane globalnym kryzysem
finansowym odsetek 0sob zarabiajacych mniej niz potowa $rednich wynagrodzen
ciagle pozostaje w przedziale 17 a 20%.

Cechg charakterystyczng dyspersji wynagrodzen w Polsce jest bardzo duza kon-
centracja wynagrodzen w niskich przedziatach zarobkowych, poczynajac od minimal-
nego wynagrodzenia, az do kwoty mieszczacej si¢ w granicach 70-80% placy prze-
cigtnej. Prawie 65% zatrudnionych otrzymywato wynagrodzenie nieprzekraczajace
sredniej placy, a 16,5% zatrudnionych zarabiato ponizej minimum socjalnego na oso-
be [Polak, 2009, s. 330-335]. W 2008 roku az 17,6% ludnosci bylo zagrozone ubo-
stwem relatywnym, czyli uzyskiwato dochody ponizej 50% $rednich ekwiwalentnych.

Mimo starzenia si¢ polskiego spoteczenstwa i wzrostu obszaréw biedy w la-
tach 19962006 udzial wydatkow spotecznych w PKB zmniejszyt si¢ z 33,5% do
15,5%. Na koniec tego okresu srednio w UE-27 wskaznik ten wynosit 27,2% (w tym:
w Szwecji — 32%, we Francji — 31,5%, w Danii — 30,1%, w Niemczech — 29,4%,
w Estonii — 12,5%, na Lotwie — 12,4%) [OECD, Accounts..., 2007]. Tendencja do
redukcji wydatkow publicznych na cele spoteczne nie ma jednak istotnego zwigz-
ku z redukcjg nieproduktywnych wydatkow. Dzieje si¢ tak dlatego, bo nie funkcjo-
nuje system efektywnej kontroli transferow publicznych. Z transferéw na cele spo-
feczne korzystaja czesto nie ci, ktdrzy tego potrzebujg najbardziej, lecz ci, ktorzy
wiedza, jak je uzyskac, i pracujacy w szarej strefie.

Relatywnie bardziej niekorzystnie na tle UE przedstawia si¢ sytuacja w za-
kresie wydatkéw publicznych na opiekg zdrowotna. Ich udziat w PKB wynosit
w Polsce w 2006 roku — 3,9%, podczas gdy we Francji — 8,8%, w Holandii —
8,1%, Wielkiej Brytanii — 8,1%, Niemczech — 7,8%. Fakt ten w znacznym stop-
niu wyjasnia istniejacg zapa$¢ publicznej shuzby zdrowia w Polsce, ktora jest
niedoinwestowana nie tylko z uwagi na niski poziom PKB per capita. Wedhug
informacji Eurostatu, obciazenia fiskalne w Polsce stanowity w 2004 roku okoto
33% PKB (UE-25 — 40%), a ubezpieczenia spoteczne — 41,5% (UE-25 — 35%)
[Eurostat, 2011]. W 2008 roku wysokos$¢ zasitku dla bezrobotnych wynosita
w Polsce 551,80 zt i stanowita 18% Sredniego wynagrodzenia (w 2003 — 22,8%).
W USA zasitek wynosi 30%, a w UE 40% przecigtnego wynagrodzenia [UN, The
Employment..., 2007, s. 123], pomimo ze jest ono ponad czterokrotnie wyz-
sze niz w Polsce. W 2007 roku tylko 14% bezrobotnych w Polsce pobierato zasi-
fek (80% w 1990 1.), podczas gdy w catej UE srednio 70% bezrobotnych.

CO WYNIKA DLA POLSKI Z PAKTU FISKALNEGO
Dla wymuszenia dyscypliny budzetowej ma wej$¢ w zycie od 1 stycznia 2013

roku traktat o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Monetar-
nej. Wejdzie on, jesli zostanie ratyfikowany przynajmniej przez 12 jej sygnatariu-
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szy. Glowne zalozenia paktu fiskalnego sprowadzaja si¢ do przestrzegania dyscy-
pliny budzetowej w wyniku wzmocnienia kontroli z poziomu UE i rygorystyczne-
go egzekwowania deficytu budzetowego ponizej 3% PKB i1 dlugu publicznego
ponizej 60% PKB. Pakt fiskalny wprowadza réwniez nowa regute wydatkowa
ograniczajacg roczny deficyt strukturalny do 0,5% nominalnego PKB. Na kraje
nieprzestrzegajace dyscypliny budzetowej beda naktadane kary w wysokosci
0,1% PKB krajowego, na mocy orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci, ktore majg
dziata¢ automatycznie.

Traktat fiskalny, jak kazde standardowe rozwigzanie, ogranicza mozliwos$ci
prawnego stosowania rozwigzan oryginalnych, ktore moglyby lepiej respektowac
specyfike krajowych warunkow tendencji do narastania dtugu publicznego i nad-
miernego deficytu budzetowego. W tym znaczeniu moze ograniczy¢ mozliwosci
zwalczania recesji. Oznacza to wzrost potencjalnego ryzyka wykorzystywania
dochodéw budzetowych do przywracania rownowagi finansow publicznych 1 wzrost
znaczenia redukcji podatkow w przywracaniu stabilno$ci finansowej panstwa.
Z tego powodu nie jest to rozwigzanie harmonizujace z celami w zakresie spojno-
$ci spoteczno-ekonomicznej i moze wywolaé presj¢ na redukcje wielkosci wydat-
kow z budzetu UE na cele finansowane z funduszy strukturalnych i funduszu spojno-
$ci. Najbardziej stracitaby na tym Polska, ktora jest najwickszym beneficjentem
tych funduszy i liczy na 80 mld euro w nowej perspektywie finansowej na lata
2014-2020. Traktat ten moze tez przejsciowo pogorszy¢ mozliwosci przywraca-
nia réwnowagi budzetowej z powodu dawania pierwszenstwa oszczednosciom
przed wzrostem PKB, ktory zalezy od popytu generowanego takze przez wydatki
rzagdowe i z rynkéw UE podlegajacych wigkszym rygorom stabilizacyjnycm.

Dawanie pierwszenstwa oszczgdno$ciom fiskalnym przed wzrostem nie jest
tez dobre dla krajow stosujacych strategie proeksportowe, gdyz ta wymaga trwa-
fego 1 wysokiego popytu. Traktat pozostawia wprawdzie pewne mozliwosci uprawia-
nia keynesowskiej polityki stymulowania popytu, bowiem pozwala, by deficyty
rosty automatycznie w czasie recesji w wyniku wigkszych wydatkow i1 obnizania
podatkéw, jednak pod warunkiem, ze rzad potrafi gromadzi¢ rezerwy finansowe
mozliwe do wykorzystania w warunkach tendencji recesyjnych.

Obecny stan nierownowagi budzetowej w UGW wymusza rGwnowazenie w cza-
sie recesji. Nalezy jednak mie¢ $wiadomos$¢, ze konsolidacji finanséw obcigzonych
dtugiem wynoszacym 15 bln euro dla calej UE — jak oblicza Komisja Europejska, nie
da si¢ przeprowadzi¢ w ciggu roku. Perspektywa stabilizacji finansow publicz-
nych w warunkach niskiego wzrostu PKB dla UGW musi by¢ wieloletnia.

Przystapienie Polski do paktu fiskalnego okaze si¢ zasadne dopiero wowczas,
gdy dzieki temu mozliwe stanie si¢ wytargowanie 80 mld euro w ramach polityki
solidarnos$ci europejskiej realizowane za pomocg funduszy strukturalnych i spoj-
nosci spotecznej. Przestrzeganie kryteriow fiskalnych jest przesadzone zapisem
konstytucyjnym RP. Polska ma réwniez mozliwo$¢ stosowania autonomicznej
polityki monetarnej wiacznie z polityka kursowa do czasu pozostawania poza
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strefg euro. Pozostaja tez pewne mozliwosci do wykorzystania w ramach polityki
fiskalne;j.

W dziataniach zmierzajacych do redukcji nierownowagi finansow publicz-
nych nalezy mie¢ na uwadze, ze koszt obstugi dtugu publicznego musi by¢ na tyle
nizszy od wzrostu PKB, aby mozliwe bylo skuteczne realizowanie poprawy kon-
kurencyjno$ci gospodarki, ale rowniez spotecznych celow rozwojowych. Koncen-
trowanie si¢ na redukcji wydatkdw rzadowych, cho¢ moze by¢ skuteczne dla
rownowazenia budzetu panstwa, moze wymuszac¢ dalsze odktadanie racjonalizacji
funkcjonowania panstwa, ktdre przeciez powinno skutecznie realizowac nie tylko
cele stabilizacyjne, ale rowniez okre$lone w przyjetej do realizacji strategii budo-
wania spdjnosci spoteczno-ekonomicznej. Panstwo jest podmiotem uzytecznosci
publicznej i dlatego musi dazy¢ do tego, aby nadrzednos$¢ kryteriow efektywnosci
ekonomicznej byla realizowana jedynie poprzez minimalizacj¢ nakladow dla re-
alizacji uzgodnionych w procedurach demokratycznych celéw spotecznych. Jako
regulator zewnetrzny powinno tez poprzez odpowiednie instytucje, narzedzia i proce-
dury orientowa¢ dziatania podmiotéw rynkowych na minimalizacj¢ naktadow, np.
wowczas gdy biora one udzial w przetargach, korzystaja z preferencji podatko-
wych, sg subwencjonowane itp. Dla sprawnego wypehiania swych funkcji musi
dysponowa¢ odpowiednimi dochodami budzetowymi, ktore w ostatecznosci po-
chodzg z podatkdow.

Sprzyjajacy spojnosci spoteczno-ekonomicznej system podatkowy powinien
respektowaé nie tylko cele zwigzane z odzyskiwaniem réwnowagi finanséw pu-
blicznych, ale réwniez specyfike czasoprzestrzennych uwarunkowan moderniza-
cyjnych zorientowanych na podnoszenie jakosci zycia wszystkich grup spotecz-
nych. Jednak w warunkach globalizacji liberalizacji polityka podatkowa nie
moze tez by¢ ksztaltowana w oderwaniu od powiazan z gospodarka §wiato-
wa. Z tych powigzan wynika silne oddziatywanie konkurencji opartej na szeroko
rozumianych innowacjach, umi¢dzynarodowienia procesow gospodarczych, usie-
ciowienie struktur sektora rynkowego i publicznego oraz sfery spotecznej i poli-
tycznej. W rozwigzaniach podatkowych muszg by¢ respektowane wymogi wyni-
kajace z czlonkostwa Polski w UE, z ktérymi wigze si¢ tendencja do nasilajacej
si¢ harmonizacji podatkéw. Muszg by¢ rowniez respektowane zobowigzania,
wynikajgce z czlonkostwa w innych migedzynarodowych organizacjach (WTO,
OECD) oraz ratyfikowanych konwencji. Znajduje to szczegdlny wyraz w przy-
padku podatkdéw posrednich, gdyz te podlegaja dyrektywom harmonizujacym
podatki w UE i regulacjach taryfowych. W tych zewngtrznych ograniczeniach
znajduja réwniez argumenty zwolennicy marginalizacji ulg podatkowych. Z nich
wynika tez wzrost roli podatkéw posrednich w zabezpieczeniu potrzeb fiskalnych
panstwa oraz marginalizowanie roli podatkéw majatkowych.

Dla kraju posiadajacego wysokie potrzeby modernizacji aparatu wytworcze-
go 1 o niskich mozliwosciach akumulacji oszczednosci celem polityki fiskalnej
powinno by¢ kreowanie przyjaznego dla inwestoréw krajowych i zagranicznych
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systemu podatkowego, ktory obok taniego i tatwo dostepnego kapitatu ludzkiego
powinien by¢ atutem sprzyjajagcym naplywowi inwestycji zagranicznych. Powi-
nien tez by¢ wykorzystany do nasycenia wszystkich regionéw w kapitat intelektu-
alny odpowiadajacy potrzebom gospodarki opartej na wiedzy. Redystrybucja na
poziomie niemal potowy PKB na wzor krajow skandynawskich’ nie moze miec¢
zastosowania.

W UE-27 obcigzenie PKB tgcznymi podatkami w 2008 r. wynosito 39,3%
i bylo wyzsze niz w USA az o 11%. W Polsce wskaznik ten byt rowniez wyzszy
niz w USA 1 wynosit 34,3%. Ten stosunkowo wysoki fiskalizm panstwa nie za-
pobiega kumulowaniu si¢ deficytu budzetowego i wzrostowi dlugu publicznego
do poziomu 55,7% PKB w 2010 r. W rezultacie rzad traci pole manewru dla
wzmacniania modernizacji dla spdjno$ci spoteczno-ekonomicznej poprzez wzrost
wydatkow rzadowych. Przyczyny tego procesu sg dobrze rozpoznane i szeroko
komentowane w literaturze ekonomicznej (Zle skalkulowane koszty funkcjonowa-
nia systemu ubezpieczen spotecznych, ochrony zdrowia, odktadane na pdzniej ze
wzgledow politycznych konieczne ich korekty i niedokonczone reformy sektora
finanséw publicznych, skutki globalnego kryzysu finansowego powodujace znaczne
odchylanie si¢ realnego tempa wzrostu PKB od jego poziomu potencjalnego.

Nizszy w Polsce niz w starych krajach UE udzial wydatkéow publicznych
w PKB jest oceniany jako zbyt wysoki, jesli uwzgledni¢ wysokie potrzeby moder-
nizacji sektora prywatnego dla zapewnienia konkurencyjnosci gospodarki. Wigze
si¢ przy tym z funkcjonowaniem wyzszych podatkéw od przedsigbiorstw i wyz-
szymi tgcznymi obcigzeniami fiskalnymi niz w innych posocjalistycznych krajach
cztonkowskich UE-27 konkurujgcych o pozyskanie inwestorow zagranicznych
[Wozniak, 2011, s. 117-134].

Z drugiej strony racjonalne funkcjonowanie panstwa, zdolnego do dostarcza-
nia wysokiej jako$ci ustug spolecznych w zakresie bezpieczenstwa, sprawnego
aparatu sgdowego, ochrony zdrowia, o$wiaty wymagaloby wzrostu wydatkow
rzagdowych, skoro nie ma zgody spolecznej na komercjalizacje tych ushug. Z tego
powodu rozwigzania problemu nalezy szuka¢ przede wszystkim w racjonalizacji
wydatkow o charakterze socjalnym (eliminacja nieuzasadnionych kryteriami
shuszno$ci spotecznej przywilejéw socjalnych, redukowanie nadmiernej instytu-
cjonalizacji gospodarki i kosztéw funkcjonowania administracji panstwowe;j).

W dhugiej perspektywie dobrobyt spoleczny tatwiej jest budowa¢ w warun-
kach jak najmniej ograniczonej podatkami i regulacjami gospodarki rynkowe;.
Jesli jednak potrzeby fiskalne panstwa muszg by¢ wysokie z powodu wysokiego
dhlugu publicznego i powolnego wzrostu gospodarczego, lepiej jest zabezpieczyé
je przy pomocy jak najnizszego podatku od osoéb prawnych i odpowiednio wyz-
szych podatkéw posrednich.

3 Norwegia 45,9%, Szwecja 53%, Finlandia, 55,1%, Dania 58,2%, dane za 2010 r., zrodto:
Eurostat [2011, no. 1].
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Redukcji kosztow poboru podatkéw i wzrostu skutecznosci egzekucji podat-
kéw nalezy poszukiwaé w jak najwigkszej przejrzystosci prawa podatkowego
i uproszczeniu procedur podatkowych. Przejrzysto$¢ i uproszczone procedury
poboru podatkéw nie moga by¢ jednak celem samym w sobie, gdyz prowadzitoby
to do psucia systemu podatkowego i redukowania jego pozytecznych funkcji dla
ukierunkowania modernizacji sfery produkcji i konsumpcji na spojnos¢ spotecz-
no-ekonomiczng. Z tych wzgledéw nie wydaje si¢ zasadne forsowanie w kraju
o wysokich potrzebach budzetowych liniowego podatku dochodowego od osob
fizycznych, gdyz utrudnia on realizowanie zasady sprawiedliwosci fiskalnej i moze
sprzyja¢ utrwaleniu si¢ glebokich nieréwnos$ci spotecznych. Lepszym rozwigza-
niem jest umiejetne kojarzenie progéw podatkowych z systemem ulg i zwolnien
umozliwiajacych uzyskanie efektow strukturalnych poprawiajgcych spdjnosé
spoteczno-ekonomiczng. Pokusa naduzycia jest nie tyle rezultatem istnienia pro-
gresji podatkowej oraz ulg i zwolnien podatkowych, co przede wszystkim braku
skutecznych instytucjonalnych zabezpieczen panstwa prawa uwalniajacych od
pogoni politykow za rent seeking, a urzednikdéw aparatu podatkowego od sytuacji
korupcyjnych. To jasnos¢, jednoznaczno$¢ i precyzja prawa oraz profesjonalizm
shuzb podatkowych odnoszacy si¢ réwniez do rozumienia dobra publicznego
wsparty odpowiednimi wynagrodzeniami i sankcjami za naruszanie prawa podat-
kowego sg przede wszystkim wyznacznikami sprawno$ci poboru podatkow.

Patologie nie moga by¢ wystarczajgca przestankg do likwidacji ulg podatko-
wych. Trzeba przede wszystkim ustali¢ pierwotne przyczyny tych patologii i efek-
tywne sposoby ich eliminacji. Trzeba tez odpowiedzie¢ na pytanie o ekonomiczne
i spoteczne koszty zapobiegania pokusie naduzycia prawa podatkowego. Taka
zmiana tego prawa, ktoéra prowadzi do wzrostu tgcznych jej kosztow wynikaja-
cych ze spadku sktonnosci do przedsiebiorczosci, aktywnosci inwestycyjne;j, kre-
atywnosci, utraty miejsc pracy, popytu na produkcje krajowg, pogorszenia si¢
konkurencyjnosci, sktonnosci do kooperacji, jesli nawet oznaczataby réwnowaza-
ce skuteczno$cig poboru podatkow i spadkiem kosztow transakcyjnych efekty, nie
znajduje uzasadnienia w $wietle kryteriow racjonalnosci ekonomicznej a tym bar-
dziej stuszno$ci spotecznej. Nadrzednym celem jest przeciez wzrost jakoSci zycia
a nie statyczna rdwnowaga, interesy polityczne, czy biurokracji panstwowej lub
UE. Zréwnowazone finanse publiczne sg jedynie §rodkiem realizacji tego celu
o tyle, o ile zwigkszaja spojnos¢ spoteczno-ekonomiczng.

Rozwiazanie kryzysu demograficznego wymaga odpowiedzi na pytanie, jaki
sens ma podatek dochodowy od os6b fizycznych quasi-liniowy, pozbawiony
ulg i zwolnien. Podobnie niska sktonno$¢ do inwestowania i kooperacji rodzi py-
tanie o potrzebe wigzania progresywnego podatku z ulgami i zwolnieniami podatko-
wymi z tytulu inwestowania w zatrudnianie bezrobotnych, budowe pierwszego miesz-
kania, inwestowanie w kapitat ludzki. Obowigzek dokumentowania ulg jest przeciez
narzedziem wymuszajacym jawnos$¢ dziatalnosci gospodarczej, co sprzyja ogranicza-
niu szarej strefy i ujawnianiu dochodéw, a zatem efektywnosci poboru podatkow.
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Nowoczesna 1 efektywna polityka fiskalna powinna zmierza¢ do obnizania
podatkow i1 upraszczania systemu podatkowego w celu polepszenia warunkéw pracy,
zwlaszcza za$ warunkow prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Nie moze to by¢
jednak polityka wywiedziona jedynie z apriorycznych teorii ignorujacych czaso-
przestrzenne koincydencje. Polepszanie wizerunku kraju wérdéd potencjalnych
inwestoré6w nie moze ostabia¢ przedsigbiorczosci rodzimej i z tego powodu nie
moze polega¢ na likwidacji wszelkich ulg podatkowych. Jako ewentualne narze-
dzie podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki obnizanie i upraszczanie podat-
kow powinno dotyczy¢ podatkow dochodowych i to w taki sposob, aby skutecznie
konkurowa¢ o naplyw kapitatu zagranicznego inwestowanego nie w jakakolwiek
dziatalno$¢ gospodarcza, lecz w dziedziny sprzyjajace zmianom strukturalnym
zwickszajacym produktywno$¢ czynnikdw wytworczych i spojnosc spoteczna.

Nierozwigzanym problemem w polskim systemie podatkowym jest opodat-
kowanie rolnictwa. Poszukiwanie optymalnego systemu opodatkowania rolnictwa
powinno by¢ Scisle powiazane z rozwigzaniem kwestii specyficznego modelu
ubezpieczenia spotecznego rolnikow KRUS. Znaczna czg$¢ ludnosci i podmiotéw
gospodarczych zwigzanych z rolnictwem nie jest objeta ani podatkiem dochodo-
wym od o0s6b fizycznych, ani podatkiem dochodowym od 0s6b prawnych. PIT nie
jest w zwigzku z tym podatkiem powszechnym.

W ocenie systemu podatkowego nie mozna ograniczy¢ si¢ do prawa podat-
kowego. Trzeba takze uwzgledni¢ kwestie sprawnosci aparatu skarbowego i potrzebe
uszczelnienia systemu podatkowego, zaréwno w odniesieniu do podatkow posred-
nich, jak réwniez podatku dochodowego od 0sob prawnych, zwlaszcza za$ kwestie
transferu dochodéw do ,,rajow podatkowych”. Od sukceséw w zakresie redukcji
szarej strefy i1 unikania ptacenia podatkow uzaleznione bedzie ewentualne obnize-
nie ci¢zaréw podatkowych i przywracanie rownowagi finanséw publicznych.
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Streszczenie

W artykule wskazuje si¢ na sposoby ujmowania spdjnosci spoteczno-ekonomiczne;j i ich im-
plikacje dla odrabiania dystansu rozwojowego przez Polske. Autor dowodzi, ze ocalenie polityki
spojnosci spoteczno-ekonomicznej w UE wiaze si¢ z niestandardowymi sposobami rownowazenia
finansow publicznych. Reguly paktu fiskalnego nie sa zharmonizowane z celami spojnosci spo-
teczno-ekonomicznej. Rodza tez ryzyko dla wzrostu gospodarczego, dlatego ze niedostatecznie
respektuja koincydencje prowzrostowe i destabilizacyjne specyficzne dla zréznicowanych gospo-
darek krajowych. Dla harmonizowania polityki rownowazenia finanséw publicznych z polityka
spojnosci spoteczno-ekonomicznej postulowana jest taka instytucjonalizacja na poziomie UE,
ktora umozliwia laczenie standardowych i niestandardowych strategii politycznych dobrze dosto-
sowanych do koincydencji przestrzennych.

Socio-economic cohesion in the context of tendencies to widespreading crisis
of public finances in EU

Summary

The author of the paper indicates the ways of understanding socio-economic cohesion and
their implications for limiting the development gap by Poland. He proves that preservation of
socio-economic cohesion policy in EU is conneted with unstandardised ways of balancing public fi-
nances. The rules of the fiscal pact are not harmonised with the objectives of socio-economic cohesion.
They also create a risk for economic growth as they are not respecting enough some pro-growth and
destabilasing coincidences characterisitic for differentiated economies of the countries. To harmonise
policy of balancing public finances with the socio-economic cohesion policy it is suggested to
conduct such kind of institutionalisation at the EU level that enables connections between stan-
dard and unstandardised policy strategies which are properly adopted to spacial coincidencies.



