PRACE | MATERIALY
Instytutu Rozwoju Gospodarczego SGH
94

Polityka gospodarcza
jako gra w wyzwania i odpowiedzi rozwojowe

Praca zbiorowa pod redakcja
Janusza Stacewicza

Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie
Warszawa 2014



Rada Programowa
Maria Drozdowicz-Bie¢ (przewodniczaca), Joanna Klimkowska (sekretarz),
Marco Malgarini, Gernot Nerb, Ataman Ozyildirim, Janusz Stacewicz, Istvan Janos To6th

Komitet Redakcyjny i adres Redakcji:
Elzbieta Adamowicz (Redaktor Naczelny)
Janusz Stacewicz

Konrad Walczyk

ul. Rakowiecka 22, 02-521 Warszawa
http://www.sgh.waw.pl/irg/

Artykuty zawarte w publikacji zostaty zrecenzowane zgodnie z wytycznymi MNiSW

Wydanie I
Wersja papierowa czasopisma jest wersjg pierwotng
http://www.sgh.waw.pl/instytuty/irg/publikacje/pimirg/

©Copyright by Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2014
Wszelkie prawa zastrzezone. Kopiowanie, przedrukowanie i rozpowszechnianie catosci
lub fragmentdéw niniejszej publikacji bez zgody wydawcy zabronione.

Wydawnictwo:

Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie — Oficyna Wydawnicza
02-554 Warszawa, al. Niepodlegtosci 162
e-mail:wydawnictwo@sgh.waw.pl, www.sgh.waw.pl/wydawnictwo/

ISSN 0866-9503
Nr rej. PR 18413

Druk i oprawa
QUICK-DRUK s.c.

tel. 42 639 52 92

e-mail: quick@druk.pdi.pl

Naktad 200 egz.
Zamowienie 73/V/14



Spis tresci

WPTOWAAZENIC .....vviiiiieceiieeiieecieeetee et e etee et e e st e e taeesebeeetae e esaeessaeesseasssaesssseensseeans 5

I. KRYZYSOWE WYZWANIA ROZWOJOWE

1. Przyczyny niestabilno$ci krajow po-socjalistycznych po kryzysie finansowym

MAFIA LISSOWSKQ ..ottt sttt 11

2. Globalny kryzys finansowy i gospodarczy jako wyzwanie dla polityki gospodarczej
1 teorii ekonomii

TOMASZ PYZYDYCIASKT ...veeeeeeveeiieciieeie ettt ete ettt e st e staessaesnbesbaessaeseessnennses 41

3. Przemiany obrazu cztowieka we wspotczesnej ekonomii

ANNG HOTOACCKA ...ttt 75

II. PIENIADZ I PRZEMIANY SEKTORA BANKOWEGO
4. Pienigdz w modelach cykli koniunkturalnych

RYSZAVA BATCZYK .ottt ettt st sttt snsaensaensaens 103
5. Zarazenie w systemie bankowym — przyczyny i mechanizmy

Marek LUDIRSK .......cooeeiiiiiiiiieieee ettt ettt sttt 129
6. Regulacje sektora bankowego

WitOld MAEECKT ..ottt s 153

I1I. SRODKI UNIJNE A EWOLUCJA STRATEGII ROZWOJU

7. Cele edukacyjne Strategii Europa 2020 a Polska

Mal@orzata SUIMICKQ ..........c..ccveeveeieeiieiieciieceesee sttt et snse e esaens 185
8. Fundusze unijne a rozwdj regionalny w Polsce

ANNA TOMASZEWICZ ..veeveeeieeeiee e eeeeeeeeestee e ette e ve e svaeetseessbeeetaeessseeessseessseeennes 209
9. Nowe uwarunkowania trzeciej generacji strategii rozwoju regionalnego w Polsce
JACEK SZIACHIA ...ttt st ense e esaens 243

IV. NOWE KONCEPCJE W POLITYCE I ADMINISTRACIJI PUBLICZNE]
10. Instytucjonalne uwarunkowania politycznego cyklu koniunkturalnego

PrzemyStaw PACZES .........cccuvieeiieeciieeiieeeieeetteesteesteeesiveesvaestaeesvaesaaaessvaesnaaeensneas 271
11. Regutly polityki przemystowej i warunki ich stosowania
Witold JakODik —  ..o..ooouiiiieieeeeee e e 297
12. Governance w funkcjonowaniu administracji publicznej
Danuta MAkulSKQ ...........ccoccooiiiiiiiiiiiiiieeeee et 319

13. Programowanie rozwoju zintegrowane z budzetowaniem zadaniowym
AVEUY BAVIOSZEWICZ ...eveeveeeee et eeee ettt ettt s e s esae e st e saae e st e snaeesnseeennes 339






Wprowadzenie

Koncepcja ,,gry w wyzwania i odpowiedzi rozwojowe”, ktorg Arnold J. Toynbee
sformutowal w ubieglym stuleciu probujac wyjasni¢ przyczyny upadku wielkich
historycznych cywilizacji, wydaje si¢ uzyteczna takze w odniesieniu do polityki
gospodarczej we wspodlczesnych warunkach.! Aktualne ,Wyzwania” wigzg si¢ przede
wszystkim z konsekwencjami trwajacego kryzysu globalnego, natomiast ,,odpowiedzi”
dotyczg priorytetow, regut, rozwigzan instytucjonalnych oraz podstaw teoretycznych
realizowanej polityki gospodarczej zarbwno w jej wymiarze stabilizacyjnym, jak tez
TOZWOjOWYm.

Niniejszy tom Prac i Materiatéw Instytutu Rozwoju Gospodarczego SGH, bedacy
rezultatem badan prowadzonych w Katedrze Ekonomii Rozwoju i Polityki
Ekonomicznej SGH w obrebie dlugofalowego projektu badawczego ,,Polityka
gospodarcza w warunkach przemian rozwojowych”, stanowi probe zmierzenia si¢ z tg
problematyka;.2 Sktada si¢ on z czternastu rozdzialdéw podzielonych na cztery czesci
poswigcone  kolejno  identyfikacji  kryzysowych  wyzwan  rozwojowych,
konsekwencjom tych wyzwan dla sektora bankowego i sposobu formulowania strategii
rozwoju oraz nowym koncepcjom w polityce i administracji publiczne;j.

Trzy pierwsze rozdzialy podejmuja kwesti¢ kryzysowych wyzwan rozwojowych.
W rozdziale pierwszym Maria Lissowska analizuje endogeniczne przyczyny kryzysu
w krajach po-socjalistycznych, ktore przyczynily si¢ do wzmocnienia wplywow
zewngtrznych, w postaci gwaltownego pogorszenia koniunktury w gospodarce
Swiatowej 1 zwigzanego z tym zahamowania naptywu zagranicznych zrodet
finansowania. Wybuch globalnego kryzysu finansowego i gospodarczego byl, zdaniem
Tomasza Przybycinskiego, podejmujgcego ten problem w rozdziale drugim, rezultatem
prowadzenia niewlasciwej polityki gospodarczej, a wyjasnienie jego przebiegu
i skutkow wymaga wyjscia poza ekonomi¢ ortodoksyjng i uwzglednienia dorobku

! Por. J. Stacewicz, Megatrendy a strategia i polityka rozwoju, Dom Wydawniczy ELIPSA,
Warszawa 1996, s. 44 i nast.

? Efektem realizacji tego projektu jest m.in. seria prac zbiorowych pod redakcja naukowa
J. Stacewicza: Polityka gospodarcza. Teoria i realia, Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2008; Polityka gospodarcza w warunkach integracji
z Unig Europejskg, ,Prace i Materiaty IRG” SGH, nr 82, Warszawa 2009; Polityka
gospodarcza: wyzwania, dylematy, priorytety, ,Prace 1 Materiaty IRG” SGH, nr 83, Warszawa
2010; Polityka gospodarcza w swietle kryzysowych doswiadczen, ,Prace i Materialy IRG”
SGH, nr 85, Warszawa 2011; Pomiedzy politykq stabilizacyjng i politykq rozwoju, ,,Prace
i Materialy IRG” SGH, nr 88, Warszawa 2012; Polityka gospodarcza w poszukiwaniu nowego
paradygmatu, ,,Prace i Materiaty IRG” SGH, nr 92, Warszawa 2013.
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ckonomii heterodoksyjnej. Probujgc, w rozdziale trzecim, odpowiedzie¢ na pytanie
dokad w tej sytuacji zmierza ekonomia, Anna Horodecka sugeruje, ze odpowiedz
zalezy od sposobu pojmowania cztowieka w ekonomii, co oddziatuje zarowno na
sposob rozumienia ekonomii, jak tez stosowane przez nig metody badawcze.

Trzy kolejne rozdziaty poswigcone sg sytuacji w sektorze bankowym. W rozdziale
czwartym Ryszard Barczyk pisze, ze kryzys w sektorze bankowym, ktéry przez
transmisj¢ rozprzestrzenit si¢ w gospodarce $wiatowej, spowodowat zmiang¢ Zrodet
wspotczesnego cyklu wahan koniunkturalnych, co wymaga rozwazenia przydatnosci
istniejacych modeli teoretycznych. Marek Lubinski analizuje w rozdziale piatym
przyczyny i mechanizmy zarazenia w systemie bankowym, uwzgledniajgc w analizie
trzy rodzaje szokdéw, a mianowicie panike bankowa, dostosowania w bilansach
bankoéw oraz rozprzestrzenianie si¢ zarazenia za posrednictwem lgczacych banki sieci.
W rozdziale szostym Witold Matecki rozpatruje dwie tendencje dajace si¢
zaobserwowaé w zakresie regulacji bankowych, a mianowicie ulegajacg odwroceniu
tendencj¢ do poglebienia deregulacji i liberalizacji oraz dazenie do harmonizacji
regulacji w skali migdzynarodowej, bedace konsekwencja postepujacej globalizacji
finansowe;.

Kolejne trzy rozdzialy dotycza wykorzystania $rodkéw unijnych oraz ewolucji
sposobu podejscia do strategii rozwoju. Matgorzata Sulmicka przedstawia w rozdziale
siodmym pozycje Polski w dziedzinie edukacji na tle innych krajow cztonkowskich
UE, trendy w tym obszarze oraz ocen¢ trafnosci i realizmu przyjetych, w ramach
nowej strategii rozwoju ,,Europa 20207, wskaznikow edukacyjnych. W rozdziale
6smym Anna Tomaszewicz analizuje wptyw funduszy unijnych na rozwoj regionalny
w Polsce, bioragc pod uwagg proces dostosowywania polskiej polityki regionalnej do
wymogow unijnych oraz rosngcg role lokalnych czynnikoéw politycznych,
ekonomicznych i instytucjonalnych. Jacek Szlachta w rozdziale dziewigtym prezentuje
aktualne rozwigzania w dziedzinie programowania rozwoju regionalnego w Polsce na
poziomie wojewodztw, po reformie administracyjnej, wskazujac na wyzwania
zwigzane ze stopniowym przechodzeniem do finansowania polityki regionalnej ze
zrodet krajowych.

Ostatnia cz¢$¢ pracy obejmuje rozdzialy poswigcone nowym koncepcjom
w polityce i administracji publicznej. W rozdziale dziesigtym Przemystaw Pacze$
dokonuje przegladu dotychczasowych doswiadczen w zakresie funkcjonowania regut
fiskalnych w UE, po$wigcajac szczegdlng uwage niezaleznym instytucjom fiskalnym,
ktérych funkcjonowanie mogloby ograniczy¢ pokus¢ prowadzenia przez politykow
nieefektywnej polityki gospodarczej. Witold Jakobik w rozdziale jedenastym
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przedstawia koncepcje, instrumenty oraz mozliwe podejscia badawcze do polityki
przemystowej formutujac teze, ze moze by¢ ona uzyteczna, lecz jej skuteczno$¢ zalezy
od rozstrzygnigcia, jaki typ polityki i w jakich uwarunkowaniach zostanie
zastosowany. W rozdziale dwunastym Danuta Makulska podejmuje kwestig
decentralizacji wladzy publicznej oraz zwigzanej z nig reformy samorzadu
terytorialnego i sfery finansow publicznych, bedacych wyrazem nowego sposobu
koordynacji i sprawowania wladzy oraz nowego paradygmatu rozwoju regionalnego.
W ostatnim, trzynastym rozdziale, Artur Bartoszewicz, na podstawie analizy metod
budzetowania w sektorze publicznym oraz doswiadczen krajow OECD w tej
dziedzinie, przedstawia koncepcj¢ wiaczenia budzetu zadaniowego w system
planowania i programowania wieloletniego.

Janusz Stacewicz
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Maria Lissowska

1. Przyczyny niestabilnosci krajéw po-socjalistycznych po kryzysie
finansowym’

Streszczenie

Autorka zajmuje si¢ przyczynami kryzysu finansowego poprzedniej dekady,
w konkretnym przypadku krajow po-socjalistycznych. W szczeg6lnosci analizuje
przyczyny endogeniczne kryzysu w tych krajach, ktore przyczynity si¢ dodatkowo do
silnego wplywu przyczyn zewngtrznych, w postaci gwaltownego pogorszenia
koniunktury w gospodarce $wiatowej i zwigzanego z tym zahamowania naptywu
zagranicznych  zrédet finansowania. Jako okoliczno$¢ endogeniczna zostat
zanalizowany wplyw opoznionego 1 nieegalitarnego wzrostu dobrobytu po
transformacji do gospodarki rynkowej. W sytuacji nacisku  konsumeryzmu
i dostgpnosci kredytu wplyneto to na bardzo szybki wzrost zadluzenia gospodarstw
domowych. Umozliwito to szybki wzrost konsumpcji w okresie przed kryzysem, ale
stalo si¢ przyczyng jej ograniczenia i silnych fluktuacji w okresie pokryzysowym,
kiedy wystapita konieczno$¢ splaty kredytow, a zewngtrzne Srodki finansowe byty
znacznie mniej dostepne. Szczegdlny przypadek Polski byt jak si¢ wydaje,
spowodowany znacznie mniejsza sklonnoscia do zadluzania si¢ ze strony
przedsigbiorstw i, czeSciowo, gospodarstw domowych, oraz z hamujacej roli nadzoru
finansowego. Cechy te, wystepujace mimo rozwarstwienia dochodowego ludnosci,
spowodowaly mniejszg zaleznos¢ od naptywu kredytow zagranicznych.

Kody JEL: 138, J48, P51
Stowa kluczowe: dobrobyt; kraje po-socjalistyczne; kryzys; stabilnos¢

' SGH i Komisja Europejska; poglady wyrazone w tym opracowaniu s wylacznie pogladami
autorki i w zadnej mierze nie reprezentuja pogladow Komisji Europejskiej.

* Fragmenty artykutu zostaty opublikowane na stronie:
http://www.economics-ejournal.org/economics/discussionpapers/2012-65
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The reasons of instability of post-socialist countries after the
financial crisis
Abstract

The text discusses the reasons of financial crisis of the last decade in the particular
case of post-socialist countries. It analyses in particular the endogenous reasons of
crisis in those countries, which contributed to particularly strong shock due to external
factors, being the sudden deterioration of economic climate and the resulting stop of
foreign financial flows. As endogenous cause, the impact of delayed and differentiated
growth of welfare after transition to the market economy was indicated. Under
consumerism and availability of credits this brought about rapid growth of debt of
households. It made available rapid growth of consumption before the crisis, but led to
its limitation and fluctuations in post-crisis period, when the debts had to be
reimbursed and the foreign financial sources were much less available. It seems that
the particular case of Poland was underpinned by lower propensity to borrow of the
companies and, partly, of the households, and by the control by the financial
supervisor. Those features which were present in spite of income differentiation of the
population, were at the origin of lower dependence of inflow of foreign credits.

JEL codes: 138, J48, P51
Key words: welfare; post-transition countries; crisis; stability

Wstep

Przez wiele lat kraje po-socjalistyczne, ktore weszty na droge gospodarki rynkowej
byly stawiane za przyktad sukcesu gospodarki wolnorynkowej, ktoéra wyzwolila
inicjatywe¢ 1 pozwolita rozwija¢ sie w tempie znacznie wyzszym, niz pozostale kraje
europejskie. Te¢ wizje sukcesu w rekordowym tempie wprowadzonej zmiany
instytucjonalnej zaklocito zachowanie tych krajow w okresie kryzysu finansowego,
kiedy wigkszo$¢ z nich nie tylko odczuta ten kryzys, ale wrgcz gospodarka ich
skurczyta si¢ w stopniu znacznie wigkszym, niz inne kraje europejskie.

Przyczyny takiego stanu rzeczy byly wielokrotnie analizowane przez rézne osrodki
naukowe 1 organizacje mig¢dzynarodowe. Wskazywano, ze aczkolwiek szybka
integracja handlowa i finansowa (w tym naplyw inwestycji zagranicznych) pomogty
osiggng¢ szybkie tempo wzrostu w okresie przedkryzysowym, to taki stopien integracji
rowniez byl przyczyng znacznego zwigkszenia wrazliwosci krajow po-socjalistycznych
na wszelkie zaburzenia w gospodarce S§wiatowej. Warto podkreslic, ze wsrod
osrodkow opowiadajacych si¢ za takim wytlumaczeniem glebokosci kryzysu w krajach
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po-socjalistycznych znalazlty si¢ tez organizacje, ktore albo aktywnie promowaty
natychmiastowe wprowadzenie gospodarki rynkowej w tych krajach i ich integracje
z gospodarka $wiatowa, jak IMF, albo tez aktywnie je propagowaty, jak EBRD.

Jednak, obok standardowej interpretacji przyczyn niedawnego kryzysu
finansowego, jako wyniku nadmiernego rozwoju dziatalnosci bankowej zwigzanego
z sekurytyzacja, rozwingl si¢ tez kierunek, poszukujacy glebszych zrodet kryzysu.
Autorzy z kregu ekonomii post—keynesowskiej3 i ekonomii kompara‘[ywnej4 zZwracajg
uwage na rolg op6znionego i nierownego wzrostu dobrobytu spoleczenstwa jako
dodatkowej, endogenicznej przyczyny kryzysu. Ttumacza oni, ze w sytuacji konfliktu
pomigdzy promowanym rozwojem opartym na kapitale i zyskach (i w zwiagzku z tym
strategicznym hamowaniem wzrostu plac), a faktyczng potrzeba wzrostu konsumpcji
dla urzeczywistnienia tego rozwoju, musiato doj$¢ do nierownowagi i §wiatowego
kryzysu.

W niniejszym tek$cie stawiam hipotezg, Ze opozniony i nieegalitarny wzrost
dochodéw w krajach po-socjalistycznych, wraz  z naciskiem konsumeryzmu
i dostepnoscig kredytu ze zrodet zagranicznych, wywotat endogeniczny proces wzrostu
konsumpcji, ktéorego podlozem byto rosngce zadluzenie gospodarstw domowych.
Tenze wzrost konsumpcji 1 mozliwos¢ uzyskiwania wysokich stop zysku zachecit do
wzrostu inwestycji, czesto ze zrodel zagranicznych (poprzez bezposrednie inwestycje
zagraniczne lub z kredytow =zagranicznych). Zaréwno kredytowany wzrost
konsumpcji, jak i wyjatkowo szybki (i tez kredytowany) wzrost inwestycji byt silnie
narazony na spadek w przypadku zahamowania doptywu kredytow zagranicznych.
W koncu, silny wzrost konsumpcji wymagal wzrostu importu, co w przypadku
wigkszo$ci  krajow po-socjalistycznych nie bedacych silnymi  eksporterami
(i dodatkowo nastawionymi na rynek radziecki) powodowalo powstanie dodatkowego
czynnika niestabilno$ci w postaci deficytu bilansu handlowego. Uwarunkowania te
spowodowaly wysokg wrazliwo$¢ krajow po-socjalistycznych na pogorszenie
warunkow w gospodarce swiatowe;j.

Tematem poruszanym w koncowej czgsci tekstu jest proba odpowiedzi na pytanie
»czy Polska jest inna?”’. Wiadomo, ze Polska byla jednym z dwoch krajow po-
socjalistycznych, ktore nie doswiadczyty negatywnych skutkéw §wiatowego kryzysu
finansowego. Nie podejmujac catosci problematyki odmiennosci struktury i charakteru

M. Lavoie, E. Stockhammer, Wage-led growth: Concept, theories and policies, “ILO Working
Papers Conditions of Work and Employment Series” 2012, No. 41.

* P.Tridico, Financial crisis and global imbalances: its labour market origins and the
aftermath, “Cambridge Journal of Economics” 2012, No. 36, s. 17-42.



14 Maria Lissowska

rozwoju gospodarki polskiej postaram si¢ wskaza¢, czy Polska byta inna w odniesieniu
do znaczenia kredytu jako sposobu finansowania konsumpcji, czy tez réznice tkwity
w innych elementach rozwoju.

W pracy wykorzystuje gtownie dane pochodzace z publicznie dostepnej bazy
Eurostatu (tacznie z bazg SILC —Statistics on Income and Living Conditions).
Zapewnia to, w maksymalnym mozliwym stopniu, poréwnywalnos¢ danych. Tym
niemniej, poniewaz dane z bazy Eurostat nie sg na ogot dostepne dla krajéow po-
socjalistycznych przed 1995 r, dodatkowo postuguj¢ si¢ danymi dla lat wezesniejszych
z baz Banku Swiatowego i Miedzynarodowej Organizacji Pracy, ktore nie s3 w pehni
porownywalne z danymi Eurostatu.

Podstawowe analizowane okresy to 1995-2008 (okres przedkryzysowy) i 2009-
2011 (okres kryzysu i recesji). Niekiedy, z powodu braku danych, szereg czasowy
rozpoczyna si¢ w 2000 r., a drugi konczy na 2010. Sytuacja w krajach po-
socjalistycznych jest porownywana z sytuacjag w 15 panstwach Unii Europejskiej
wedtug jej stanu przed rozszerzeniem w 2004 r. (EU15).

Zastosowalam metodologie identyfikowania zalezno$ci logicznych migdzy
zjawiskami 1 poszukiwania ich weryfikacji  poprzez znajdowanie konfiguracji
zmiennych w poszczegdlnych krajach (odpowiednik korelacji, ktorej nie mozna byto
zastosowa¢ z uwagi na zbyt malg liczbe krajow). Z powodu braku kompletnych
danych nie zastosowalam formalnych metod weryfikacji.

1. Rzut oka na wzrost i recesje

Do polowy pierwszej dekady XXI stulecia uwazano kraje Europy Srodkowej
i Wschodniej, ktore wstapity do Unii Europejskiej, za chlubny przyktad sukcesu
ekonomicznego. Az do 2008 r. ich wzrost znacznie przekraczat wskazniki wzrostu
krajow ,,starej” Unii Europejskiej. Szybko postegpowato doganianie poziomu dochodu
narodowego, a takze konsumpcji na mieszkanca dotychczasowych krajow Unii
Europejskie;j.

Twierdzono wowczas, ze szybki wzrost krajow po-socjalistycznych potwierdzit
shuszno$¢ transformacji do gospodarki rynkowej, ktora umozliwita ujawnienie si¢
przedsigbiorczosci, szybkg integracje z gospodarka Swiatowa (a w szczegdlnosci
z gospodarkami Unii Europejskiej), naptyw inwestycji zagranicznych (por. dyskusja na
ten temat zreferowana w ksigzce Myanta i Drahokoupilas).

> M.Myant, J. Drahokoupil , Transition Economies: Political Economy in Russia, Eastern
Europe, and Central Asia, John Wiley & Sons 2011, s. 299-312.
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Tablica 1.

Wzrost dochodu narodowego i konsumpcji oraz ich relacja do poziomu

UE15
Skumulowany | Dochod narodowy na K . eszkan
wzrost mieszkanca, w PPS, ons'urlzlpq ana mleszl Sanca,
Kraj dochodu jako procent EU15 jako procent EU
narodowego
2008/1995 1995 2008 1995 2008
EUI15 1,334 100,00% 100,0% 100,0% 100,0%
Bulgaria 1,543 27,6% 39,4% 7,6% 18,8%
léz;f;ka 1,560 65,.9% 72,9% 21,0% 43,6%
Estonia 2,227 31,2% 62,5% 10,5% 40,0%
Lotwa 2,254 27,1% 50,9% 9,5% 40,0%
Litwa 2,395 30,6% 55,6% 8,6% 40,6%
Wegry 1,489 44,1% 57,8% 17,1% 34,5%
Polska 1,805 37,1% 50,9% 16,2% 35,8%
Rumunia 1,581 b.d. 42,2% 8,6% 25,5%
Stowenia 1,729 64,1% 81,9% 45,7% 58,8%
Stowacja 1,903 41,2% 65,3% 13,3% 41,2%
x/ 1996

Zrédto: http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_gdp k&lang=en,
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_gdp c&lang=en

Tablica 2. Wzrost/spadek dochodu narodowego w latach 2009-2011

. Skumulowana zmiana dochodu narodowego
Kraj 0
w %
EU 15 -0,9
Butgaria -3,5
Republika Czeska -0,5
Estonia -5,7
Lotwa -13,4
Litwa -8,5
Wegry -4,0
Polska +10,1
Rumunia -5,8
Stowenia -6,9
Stowacja +2.4

Zrédto: http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset

=nama_gdp k&lang=en

Tym niemniej, okres szybkiego wzrostu w 2008 zakonczyt si¢ w wigkszosci krajow
po-socjalistycznych (poza Polska i Stowacjg) spektakularnym kryzysem i recesja.
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Blizsze przyjrzenie si¢ sukcesom, jakie odnotowaly kraje po-socjalistyczne przed
2008 r. pokazuje, ze byly na nich cienie. Jednym z nich byla rozbiezno$¢ mig¢dzy
wzrostem konsumpcji a wzrostem wynagrodzen. Wskazuja na to ponizsze dane, gdzie
dokonane zostalo porownanie migdzy krajami po-socjalistycznymi (dla ktorych takie
dane byly dostepne) a Holandiaf. Wynika z nich, ze kraje po-socjalistyczne zblizyly
si¢ do krajow ,,starej” Unii Europejskiej znacznie bardziej pod wzgledem konsumpcji
na mieszkanca, niz pod wzglgdem zarobkow.

Tablica 3. Konsumpcja na mieszkanca 1 S$rednie zarobki w krajach po-
socjalistycznych, jako procent wielkosci dla Holandii

Kraj Roczne zarobki brutto Konsumpcja na mieszkanca
2008 2010 2008 2010
Bulgaria 8,4% 9,7% 18,9% 18,6%
Lotwa 20,1% 17,9% 40,2% 33,5%
Wegry 23,6% 21,2% 34,8% 31,7%
Rumunia n.a. 12,7% 25,6% 23,0%
Stowacja 21,9% 23,2% 41,5% 44,1%

Zrodto: http://appsso.eurostat.ec.curopa.eu/nui/show.do?dataset=nama_gdp c&lang=en,
http://appsso.ceurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=earn_gr nace2&lang=en

Rozbieznos$¢ taka mogla wynika¢ z roznych przyczyn. Jedng z nich moglo by¢
rozpowszechnienie zatrudnienia ,na czarno”, znacznie wigksze w krajach po-
socjalistycznych niz w pozostatej cze¢sci Unii Europejskiej. Tym niemniej, jak wynika
z badan przeprowadzonych w Polsce7, dochody w strefie nierejestrowanej sg znacznie
nizsze niz przecigtne zarobki, cho¢ np. dodatkowe dochody niektorych grup Iudnosci
(zwlaszcza lekarzy) moga by¢ wyzsze, ale ich znaczenie jest niewielkie. W pewnym
stopniu rozbiezno$¢ migdzy konsumpcjg a zarobkami mogg thumaczy¢ transfery od
0sOb pracujacych zagranica. Jesli chodzi o dochody pozaptacowe (transfery socjalne)
to, jak wynika z tablicy ponizej, ich relacja do dochodu narodowego w krajach po-
socjalistycznych jest nizsza niz w innych krajach europejskich, wigc nie moga one

 Wybor Holandii wynika z tego, ze dane dla EU1S5 nie byly dostepne, a Holandia znajduje sie
pod wzgledem konsumpcji na mieszkanca niemal doktadnie na poziomie $redniej EU15
(rozbieznos¢ nie przekracza 2%).

7 GUS dwukrotnie przeprowadzal badania na temat pracy nierejestrowanej (Praca
nierejestrowana w Polsce w 2004 1. (2005), GUS, Warszawa, Praca nierejestrowana w Polsce
w2010r.(2011), GUS, Warszawa 2011.
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wplywaé na silniejsze wyrownywanie poziomu konsumpcji do krajéw EUIS niz
poziomu zarobkow.

Tablica 4. Wydatki na opieke spoleczng jako procent dochodu narodowego

Kraj 1995 2000 2008 2010

EUI15 20,9 19,3 18,4 20,2
Bulgaria : 12,7 11,2 13,5
Republika Czeska 16,0 18,0 12,5 13,7
Estonia 10,8 11,0 11,6 14,6
Lotwa 12,7 12,5 9,6 13,8
Litwa n.a. 12,0 12,3 14,5
Wegry 17,6 15,4 17,8 17,8
Polska b.d. b.d. 15,6 16,9
Rumunia 10,2 10,5 12,4 14,9
Stowenia n.a. 17,9 15,9 18,7
Stowacja 14,4 16,0 10,2 12,3

Zrédto: http://appsso.eurostat.ec.curopa.eu/nui/show.do?dataset=gov_a_exp&lang=en

W dalszej czesci tekstu postaram si¢ wskazaé na czynniki strukturalne ktore
wplynety na wyjatkowo szybko przebiegajacy wzrost konsumpcji w krajach po-
socjalistycznych. Pokaze roéwniez, ze te przyczyny strukturalne miaty wplyw na
niestabilno$¢ wzrostu krajow po-socjalistycznych.

2. Przeglad literatury na temat przyczyn kryzysu w krajach po-
socjalistycznych

Analizy kryzysu, ktory mial miejsce w krajach po-socjalistycznych podkres$lajg, ze
jego korzenie tkwity we wrazliwosci (vulnerability), ktora powstata (lub utrwalila si¢)
w okresie szybkiego wzrostu po przejsciu do gospodarki rynkowej. Spadek wartosci
PKB w tych krajach przypisuje si¢ czynnikom zewngtrznym, ktore doprowadzity do
zniknigcia poprzednich pozytywnych uwarunkowan szybkiego wzrostu. Na przyktad
analiza przeprowadzona przez Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju wskazuje, ze
nagly spadek dochodu w czwartym kwartale 2008 r. byt skutkiem kryzysu w krajach
WyZej rozwini@tychg. Integracja krajow po-socjalistycznych z gospodarka Swiatowg
(poprzez handel, przeptywy finansowe, migracje i transfery z tego wynikajace)
pozwolita przyspieszy¢ wzrost w okresie poprzedzajagcym kryzys finansowy, lecz
rowniez stworzyla znaczne uzaleznienie od tych zewngtrznych czynnikow.

8 Transition Report 2009. Transition in crisis?, EBRD, London 2010.
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Twierdzenie, Ze rodzaj i szybkos¢ wzrostu krajow po-socjalistycznych w koncu lat
90. i poczatku dekady 2000 wptynety na ich niestabilno$¢ wystepuje czesto
w analizach kryzysu w tych krajach. Juz raport Migdzynarodowego Funduszu
Walutowego z 2009 r. wskazuje na uzaleznienie tego wzrostu od kredytow
pochodzacych z zagranicy, udzielanych cze¢sto w walucie obcej, i od zagranicznych
przeptywow  kapitalu, co powodowalo uzaleznienie od zatrzymania tego
finansowania’. Pozniejsza analiza Gardo 1 Martina zidentyfikowata dodatkowe
stabosci ujawniajace si¢ w fazie szybkiego wzrostu we wszystkich lub w wigkszosci
krajow po-socjalistycznych: gwaltowny wzrost relacji kredytow do depozytow
w bankach, wzrost deficytow bilansu handlowego, w niektorych krajach roéwniez
zwe¢zenie pola manewru polityki w zwigzku z przyjeciem statego kursu Walutylo. Stan
bilansu obrotow handlowych =zostal réwniez wskazany jako istotny czynnik
roznicujacy wptyw kryzysu na kraje Europy Srodkowej i Wschodniej, rownolegle do
stwierdzenia, ze skala wzrostu (a niekoniecznie wartos¢) kredytu byla podstawowym
czynnikiem tego wpltywu, co moglo by¢ poglebiane przez system stalego kursu'.

Jest jednak inny kierunek literatury, wskazujagcy na wpltyw zmian na rynku pracy
i proporcji pomigdzy przychodami z pracy i z kapitalu na mechanizm globalnego
kryzysu.

Wiadomo z danych statystycznych, ze poczynajac od lat 80-tych ubieglego wieku
na calym $wiecie udziat ptac w warto$ci dodanej zmniejszal si¢. Tendencja ta byta
wyjasniana jako efekt przyspieszenia postepu technicznego w latach 80., co wymagato
bardziej elastycznego dostosowania zatrudnienia, i wynikajacej z tego pogarszajacej
si¢ pozycji negocjacyjnej zatrudnionychlz. Dodatkowym czynnikiem wptywajacym na
relacje pomigdzy placami a zyskami byta globalizacja, ktora umozliwita wykorzystanie
taniej pracy z krajow rozwijajgcych si¢. Czynnik ten, w powigzaniu z naciskiem
konkurencyjnym taniego importu z tych krajow 1 imigracjg, oraz ze zmianami
strukturalnymi w kierunku dziedzin o niskim zapotrzebowaniu na prace, jak finanse,

® Global Financial Stability Report. Responding to the Financial Crisis and Measuring
Systemic Risks, International Monetary Fund, Washington D.C. 2009.

' Gardo S. and Martin R. The Impact of Global Economic Crisis on Central, Eastern and
South-Eastern Europe. A Stock Taking Exercise. “ECB Occasional Paper Series” 2010, 114,
Frankfurt/ European Central Bank.

" Becker T. et al. Whither growth in Central and Eastern Europe. Policy lessons from an
integrated Europe. ”Bruegel Blueprint Series” 2010, Vol. XI, Bruegel, Brussels.

2 Ellis L. and Smith K.., The Global Upward Trend in the Profit Share. “BIS Working Papers”
2007, 231, Bank for International Settlements, Basel.
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czynito kapitat wzglednie rzadkim'>. Inne prace wskazujg na silny wptyw ograniczenia
idei panstwa dobrobytu, spadajacego znaczenia zwigzkéw zawodowych i wzrostu sfery
finansowej, a ponad wszystko rosngcej popularnosci ideologii liberalnej na spadek
udziatu plac w wartosci dodanej 14,

Jak wynik z tablicy 5, tendencja spadajacego udziatu ptac w wartosci dodanej miata
miejsce w Europie jako cato$ci w dekadzie poprzedzajacej kryzys i pojawila si¢
ponownie wraz z restrykcyjng polityka gospodarcza w 2011.

Rosnacy udziat zyskow kapitatowych powinien, zgodnie z niektérymi pogladami,
przynies¢ dtugookresowe pozytywne skutki w postaci wysokich inwestycji i tworzenia
miejsca pracy, a wigc zmniejszania bezrobocia'”. Inne prace podkreslaja jednak, ze
wplyw zmian proporcji pomig¢dzy zyskami z pracy i z kapitalu na wielko$¢ i charakter
popytu nie jest 0czywisty16.

Tridico dodat nowy element do wyjasnienia malejacego udzialu ptac w wartosci
dodanej. Twierdzil on mianowicie, ze wzrost financjalizacji (mierzonej jako relacja
pomiedzy kapitalizacjg gieldy a dochodem narodowym) wywart nacisk w kierunku
liberalizacji, co spowodowalo ograniczenie wzrostu ptac i rosngce uelastycznienie
rynku pracy”.

Konsekwencje pro-kapitalowej polityki ekonomicznej (preferujacej zyski na
nickorzys$¢ plac) byly analizowane przez autorow kierunku post-keynesowskiegolg.
Twierdzili oni, ze podzial dochodéw jest istotny dla wzrostu, z powodu wptywu na
popyt, a takze na podaz (poprzez wptyw na wydajnos$¢ pracy). Wskazali, postugujac

" Guscina A., Effects of Globalisation on Labor’s Share in National Income.” IMF Working
Paper” 2006, WP/06/294, International Monetary Fund, Washington D.C.

' Jayadev A.,,Capital account openness and the labour share of income. “Cambridge Journal
of Economics”, 2007, No. 31, s. 423-443, "World of Work Report “, Income inequalities in
the age of financial globalization. (2008), International Labour Organisation, Geneva ,
Stockhammer (2012). Decline in wage share: causes and prospects. Paper written for the
project: New perspectives for wages and economic growth: the potentials for wage-led
growth?. “ILO Working Papers” , (forthcoming).

" De Serres A., Scarpetta S., De la Maisonneuve C., Falling Wage Shares in Europe and in
United States : how Important is Aggregation Bias ?, "Empirica” 2001, (4) .

' Naastepad, C.W.M., Technology, demand and distribution: a cumulative growth model with
an application to the Dutch productivity growth slowdown. ”Cambridge Journal of Economics”,
2006. No. 30, s. 403-434.

17 Tridico, P., Financial crisis and global imbalances: its labour market origins and the
aftermath. “Cambridge Journal of Economics™ 2012, No. 36, s. 17- 42.

' Lavoie M. and Stockhammer E., Wage-led growth: Concept, theories and policies. “ILO
Working Papers Conditions of Work and Employment “ 2012, Series 41, International Labour
Organisation, Geneva.
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si¢ wynikami analiz ekonometrycznych, ze w wigkszo$ci krajow wzrost w istocie
rzeczy zalezy gtownie od ptac. Stad, w warunkach polityki pro-kapitatowej, pozytywne
wyniki moga by¢ zapewnione tylko poprzez kredyt, wspierajacy konsumpcje, lub
poprzez eksport, wspierajacy ogolny popyt. W ich opinii obecna gospodarka swiatowa
jest oparta na symbiozie krajow uzaleznionych od kredytu (jak USA), ktore czerpig
finansowanie z krajow o silnie rozwinigtym ecksporcie (jak Chiny). Jednak taka
sytuacja, w ktorej polityka gospodarcza jest w konflikcie z rzeczywistym typem
wzrostu, jest niestabilna.

Tridico w poprzednio cytowanej pracy podkresla wplyw zmniejszajacego sie¢
udzialu ptac na niestabilno$¢ wzrostu, a takze na pojawienie si¢ kryzysu finansowego
w ubieglej dekadzie. Mianowicie niestabilno$¢ zatrudnienia i stabo rosngce ptace
w warunkach konsumeryzmu (silnego w USA, ale tez obecnego w Europie) sktaniaty
gospodarstwa domowe do zadluzania sie;lg. Wspieralo to wzrost konsumpcji, lecz
kosztem jego niestabilnosci. Tridico podaje nie tylko wysoki poziom zadluzenia
amerykanskich gospodarstw domowych, ale takze fakt, ze nierownosci wydatkoéw
konsumpcyjnych byty znacznie mniejsze, niz nieréwnosci dochodowe. Kredyt
pozwalat wiec ograniczy¢ skale nieréwnosci dochodowych. Nie majaca stabilnych
podstaw konsumpcja napgdzana kredytem musiata doprowadzi¢ do kryzysu
finansowego. W Europie presja firm na uelastycznienie rynku pracy zwigkszyta
wydatki rzgdowe na zasitki dla bezrobotnychzo.

Wymienione analizy (Tridico i Lavoie i Stockhammera) pozwalaja powigzac
logicznie sposob, w jaki wzrastaly dochody gospodarstw domowych z ich zadtuzeniem
1 rosngcym uzaleznieniem od zewn¢trznego finansowania. W tym tekscie chciatabym
zilustrowaé¢ to powigzanie na przyktadzie krajow po-socjalistycznych. Jest to
szczegolnie wyrazny przyktad, biorac pod uwage szybkos¢ wzrostu i skale recesji
ktéra po nim nastgpita. Pokaze, ze endogeniczne zmiany polegajace na op6znionym
wzro$cie dochodow i ich rosngcym zrdéznicowaniu wplynely na niestabilnosé
konsumpcji, naspedzanej przez kredyt. Pokaze tez wplyw opoznionych korzysci
pracownikow 1 silnego wzrostu konsumpcji jako dodatkowych czynnikow
narazajgcych gospodarke tych krajow na niestabilnosc.

"Nie mozna zapominaé, ze szereg innych czynnikow wplynelo na wzrost zadluzenia
gospodarstw domowych: dostepnos¢ kredytow bankowych dzieki sekurytyzacji (Shin, H. S.,
Securitisation and financial stability. ,,The Economic Journal” 2009, No. 119, s. 309-332), ich
niska cena w zwigzku z ogoélnym spadkiem stop procentowych, polityka panstwa promujaca
wiasno$¢ nieruchomosci.

* Tridico (2012) wskazuje na inne jeszcze czynniki oslabiajace wzrost gospodarczy, jak niskie
inwestycje i spekulacja finansowa w celu osiagnigcia wysokich zyskow.
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3. Cechy wzrostu dobrobytu w krajach po-socjalistycznych

Cecha, ktora rzuca $wiatlo na ograniczone doganianie przecigtnych dochodéw Unii
Europejskiej przez kraje po-socjalistyczne jest niski i malejacy udzial ptac w wartosci
dodanej. Jak napisatam wyzej, jest to tendencja ogélnoswiatowa i wystgpowata ona
w krajach europejskich na dlugo przed kryzysem finansowym. Tym niemniej, jak
pokazuje tablica 5, udziat ptac w krajach po-socjalistycznych (z wyjatkiem Stowenii)
byt nizszy niz w 15 krajach ,starej” Unii Europejskiej przez caly okres po
transformacji. Tablica pokazuje tez, ze we wszystkich krajach, dla ktorych byly
dostepne dane udzial ptac zmalat pomiedzy 1995 a 2000 rokiem (lub przed 2005 r.,
w przypadku Stowacji). Natomiast w okresie 2000-2008 udziat ptac zwigkszyt si¢ we
wszystkich tych krajach poza Polskg. Do 2000 r. pracownicy mieli wigc
systematycznie nizszy udzial w efektach wzrostu i wzrost dochodow byt op6zniony
w stosunku do wzrostu wartosci dodanej. Oznacza to rowniez, ze udziat zyskow byt
w krajach po-socjalistycznych wyzszy niz w krach EU15 1 mial on tendencje¢ do
wzrostu. Nalezy przy tym podkresli¢ nizsze opodatkowanie zyskéw korporacyjnych,
zwlaszcza w krajach battyckich.

Dodatkowa ilustracj¢ wzrostu wynikéw produkcyjnych i dochodow zatrudnionych
przedstawia tablica 6*'. Az do poczatku kryzysu wydajno$¢ pracy w krajach po-
socjalistycznych rosta bardzo szybko, znacznie szybciej niz w krajach EU15. Wzrost
ten zostat spowolniony lub zamienit si¢ w spadek dopiero z nastaniem kryzysu. Jesli
chodzi o zmiany realnych kosztow pracy (zdefiniowanych jako zmiana wynagrodzen
pracownikow przewyzszajagca zmian¢ wydajnosci pracy), byly to na ogot spadki
w krajach po-socjalistycznych, co oznacza, ze Kkoszty pracy tylko cze$ciowo
pokrywatywzrost jej wydajnosci. Podobna tendencja wystgpowata w krajach EU1S,
jednak w krajach po-socjalistycznych byla ona przed 2008 szczegoélnie silna.
Wyjatkiem byla Republika Czeska i kraje baltyckie w przedkryzysowej czgsci
pierwsze] dekady XXI wieku. W innych krajach po-socjalistycznych wzrost
wynagrodzen pracownikow byt opdzniony w stosunku do wynikow ich pracy, co byto
z wyrazng korzys$cig dla pracodawcow. Luka pomigdzy tempem wzrostu wydajnosci
pracy i kosztow pracy byla w niektorych krajach (Bulgaria, Polska, Rumunia,
Stowenia) znacznie wyzsza niz w krajach EU 15 w okresie poprzedzajagcym kryzys.
Poza konsekwencjami dla ograniczenia wzrostu dobrobytu, tworzylo to korzystny
klimat inwestycyjny.

2! Dane sa dostepne tylko dla okresu poczynajac od 1996 roku.
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Tablica 6. Skumulowana zmiana wydajnosci pracy i kosztow pracy (rok
poczatkowy =1)

2000/ 2008/ 2011/ 2000/ 2008/ 2011/
Kraj 1995 2900’ , 2008 1995 2000 2008

Realnazz};gggl Iil(c))lslce:é)gacy na Realne koszty pracy
EU15 1,087 1,087 1,011 0,983 0,975 1,012
Bulgaria 1,065 1,070 1,008 0,902 0,946 1,090
Republika Czeska 1,098 1,333 1,078 1,036 1,052 1,032
Estonia 1,152 1,330 1,022 0,886 1,107 0,918
Lotwa 1,531 1,425 1,049 0,951 1,154 0,817
Litwa 1,345 1,460 1,131 1,066 1,024 0,881
Wegry 1,328 1,633 1,015 0,961 0,978 0,948
Polska 1,095 1,315 0,973 0,978 0,873 0,962
Rumunia 1,326 1,281 1,081 n.a. 0,837 0,884
Stowenia 1,248 1,276 0,993 0,917 0,974 1,046
Stowacja 1,230 1,449 1,043 1,045 0,951 1,034

Zrodto: http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_aux_Ip&lang=en
http://appsso.curostat.cc.europa.cu/nui/show.do?dataset=nama_aux_ulc&lang=en

Zastanawiajac si¢ nad powyzej przedstawiong zmieniajacg si¢ relacja pomiedzy
wynikami i optacaniem pracy w krajach po-socjalistycznych warto wzigé¢ pod uwage
dramatyczne zmiany, jakie zaszty na rynku pracy tych krajow. W okresie gospodarki
centralnie planowanej rynek ten byt $cisle regulowany. Bezrobocia oficjalnie nie byto,
a prawo do pracy bylo prawem kazdego obywatela. Zapotrzebowanie na prace
i rozdysponowanie jej zasobéw bylo planowane, stosownie do potrzeb produkcyjnych.
Wynikata z tego sztywno$¢ podazy pracy i brak jej rezerw poza przedsigbiorstwami,
w wyniku ktorej kazdy wzrost zapotrzebowania na prac¢ byt trudny do zaspokojenia.
Wynikatl z tego pozorny niedobor pracy i tendencja do tworzenia rezerw wewnatrz
przedsicbiorstw. Byl to jeden z elementow niedoboru, powszechnego w gospodarce
centralnie planowanej 2,

Z powodow politycznych (prawo obywateli do pracy) i ekonomicznych (niedobor)
pracownicy byli silnie chronieni przez istniejgce regulacje rynku pracy.

Transformacja do gospodarki rynkowej spowodowata bardzo szybko dramatyczny
wzrost bezrobocia. Nie przytaczajac calej dyskusji nad przyczynami tego zjawiska,

22 J Kornai (1985), Niedobor w gospodarce, PWE Warszawa.
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mozna wskaza¢ ujawnianie si¢ ukrytego bezrobocia (rezerw pracy utrzymywanych
w przedsigbiorstwach) w postaci bezrobocia jawnego 1 skutki restrukturyzacji
gospodarki (upadanie niektorych przedsigbiorstw, tworzenie nowych miejsc pracy, ale
wymagajacych mniejszych jej naktadow).

Tablica 7. Stopa bezrobocia

Kraj 1998 | 2000 | 2005 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
EULS 95| 7.9 33 72 92 9.6 9.7
Bulgaria bd | 164] 10,1 56 6.8 03] 113
Republika 65| 88 7.9 4.4 6,7 73 6,7
Czeska

Estonia bd | 136 7.0 55 3.8 169 | 12,5
Weary 143 137 9.6 8.0 18,2 198 | 162
Fotwa 32| 164 8.0 53 13,6 180 153
Litwa 87| 63 72 7.8 10,0 12| 109
Polska 102 161] 179 7.1 8.1 9,7 9,7
Rumunia 54| 68 72 58 6,0 73 74
Stowacja 74| 67 6.5 44 5.0 73 8.2
Stowenia 27| 189] 164 9.6 2.1 45|  13.6

Zrédto: http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=une _rt _a&lang=en

Wzrost bezrobocia i ogo6lna liberalizacja gospodarki spowodowaty nacisk
pracodawcow mna ograniczenie ochrony pracownikow, umozliwiajagce bardziej
elastyczne funkcjonowanie rynku pracy. W rezultacie, w okresie transformacji rynek
pracy zostat silnie, aczkolwiek czgsto z pewnym opdznieniem, zliberalizowany23.

Ogolny stan ochrony pracownikéw obrazujg wskazniki EPL (Employement
Protection Legislation indicators — im wyzszy wskaznik, tym wyzszy poziom ochrony
pracownikow). Sa one publikowane przez OECD, ale tylko dla krajow nalezacych do
tej organizacji, a wigc tylko dla niektdrych krajow po-socjalistycznych i od momentu
ich wstgpienia do OECD. Dla lat wczesniejszych wskazniki te zostaly oszacowane
przez Miedzynarodowg Organizacj¢ Pracy (ILO) Wskazniki te sg szacowane metoda
ekspercka 1 zawierajg pewien margines btgdu.

Ponizsze dane ILO pokazuja, ze pomigdzy koncem lat 90-tych a 2003 rokiem
nastagpita znaczna liberalizacja rynku pracy w wigkszosci krajow  po-

BPpor. M. Lissowska, Evolution of the Institutions Governing the Labour Market. The Case of
Poland, ,Rivista Dell’ Associatione Rossi-Doria” 2010, No. 4, s. 33-61.



Przyczyny niestabilno$ci krajow po-socjalistycznych po kryzysie finansowym 25

socjalistycznych24. Proces ten jednak przebiegat w réznych tempie i z réznym
nat¢zeniem w poszczegolnych krajach.

Tablica 8. Wskazniki ochrony pracownikow (Employment Protection Legislation -

EPL)
Kraj Koniec lat 90-tych 2003
Bulgaria 2,8 2,0
Republika Czeska 2,2 1,8
Estonia 2.4 2.3
Wegry 1,8 1,6
Litwa b.d. 2,8
Polska 2,0 2,1
Stowacja 2.3 2,8
Stowenia 33 2.4

Zrédto: Szacunek ILO wg pracy Cazes S., Nesporova A.(eds.) (2007), Flexicurity.
A relevant approach in Central and Eastern Europe, International Labour Office,
Geneva

Dane OECD dla wszystkich krajow po-socjalistycznych, ktore nalezaly w koncu
ubiegtej dekady do tej organizacji wykazujg, ze dla wszystkich z nich poza Stowenig
ochrona pracownikow byta stabsza niz w Niemczech (w ktérych poziom ochrony
pracownikow obnizyt si¢ znacznie w poprzedzajgcym dziesigcioleciu).

Tablica 9. Wskazniki ochrony pracownikow (EPL)

Kraj 2008
Niemcy 2,12
Republika Czeska 1,96
Wegry 1,65
Polska 1,9

Stowacja 1,34
Stowenia 2,51

Zrodto:

http://www.oecd.org/employment/emp/oecdindicatorsofemploymentprotection.htm#data

Staba ochrona pracownikow przez prawo mogla by¢é przyczyng nacisku
pracodawcow na wysoka wydajno$¢ pracy i jej niepelne optacanie, czego wynikiem
byt niski udziat wynagrodzen pracowniczych w wartosci dodane;j

** Dane dla lat wczesniejszych nie sg dostepne. Poziom ochrony pracownikéw w latach 80-tych
byt w krajach socjalistycznych niewatpliwie znacznie wyzszy.
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Tablica 10. Zmiana wspotczynnika Giniego w krajach po-socjalistycznych w latach

90-tych

Kraj 1989 1993 1998
Bulgaria 234 24,3 b/ 26,4 d/
Republika Czeska 19,4 a/ 26,6

Estonia 23 a/ 39,5 37,6
Wegry 25,1 27,9 24,9
Lotwa 22,5 a/ 27 33,5
Litwa 22,5 a/ 33,6 30,2
Polska 26,9 32,3 32,9
Rumunia 23,3 28,2 b/ 29,4
Stowacja 19,5 a/ 25,8 ¢/
Stowenia n.a. 29,2 b/ 28,4

a/ 1988; b/1994 ¢/1996 d/1997
Zrédlo : http://data.worldbank.org/indicator/SLPOV.GINI

Tablica 11. Wskazniki nierd6wnosci 1 ubostwa w latach 2000-2010

Poziom wskaznika Giniego Ludnos'éuvgésst:jvf;e ryzyka

2000 | 2005 | 2006 |2007 | 2008 | 2009 2010 | 2005 | 2008 | 2010 | 2011
EUI1S5 29 29,9 29,5] 30,2 30,7| 304 30,5| 21,5| 214 21,7| 225
Nowe Panstwa
Czlonkowskie
(12) : 33,2 33] 31,8 31,3] 30,7| 30,3| 41,0] 31,7| 30,8| 30,6
Bulgaria 25 25 31,2 353 359] 334 332]: 44,8 49,2 49,1
Republika Czeska | 25 a/ 26 253 253 24,7 25,1 249 19,6| 153| 144 153
Estonia 36 34,1 33,1 334 309 31,4 31,3] 259 21,8| 21,7] 23,1
Lotwa 34 36,1 39,2 354 37,71 374 36,1 | 458 | 33,8| 38,1 404
Litwa 31 36,3 35] 338 34| 3555] 36,9 41,0] 27,6| 334 334
Wegry 26 27,6 333 ] 25,6 2521 247 24,1| 32,1 | 282 299| 31,0
Polska 30 35,6 333] 32,2 32| 314 31,1 | 453] 30,5| 27.8| 27,2
Rumunia 29 31 33] 378 36| 349 3331|: 442 | 414 403
Stowenia 22 23,8 23,71 23,2 2341 227| 23,8] 18,5| 18,5| 183] 19,3
Stowacja : 26,2 28,1 | 24,5 23,7 248 259| 32,0| 20,6/ 20,6| 20,6
a/ 2001

Zrédlo: http://appsso.curostat.ec.europa.cu/nui/show.do?dataset=ilc_dil2&lang=en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=ilc_peps01&lang=en

Cecha dochodow w krajach po-socjalistycznych, zwigzang z liberalizacjg
gospodarki (w tym szczegdlnie rynku pracy) i duzym bezrobociem bylo ich rosnace
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zroéznicowanie. Jak wynika z bazy danych Banku Swiatowego25, spoleczenstwa tych
krajow byly przed transformacja do gospodarki rynkowej bardzo egalitarne,
wspotczynnik Giniego nie przekraczal 20. W ciggu 10 nastepnych lat ten wspotczynnik
wzrost do 30, o 10 punkéw wiecej. W ciagu stosunkowo krotkiego czasu kraje te
osiggnety wiec poziom zrdznicowania dochodow taki, jak Europa Zachodnia uzyskata
w wyniku wielowiekowej historii.

Zgodnie z danymi Eurostatu dla pdzniejszego okresu (polowa pierwszego
dziesigciolecia XXI wieku), zroznicowanie dochodowe bylo systematycznie wyzsze
w tzw. nowych krajach czlonkowskich Unii Europejskiej (ktorych przewazajaca
wigkszo$¢ stanowig kraje po-socjalistyczne) niz w krajach EU15. Tym niemniej
poziom zrdéznicowania dochodowego ustabilizowat si¢ (a nawet spadt w niektorych
krajach po-socjalistycznych) w ciagu pierwszej dekady XXI wieku, a zwlaszcza po
nadej$ciu kryzysu finansowego. Zroéznicowanie dochodowe byto szczegoélnie silne
w krajach battyckich, Butgarii, Rumunii i Polsce. Wysokie zréznicowanie dochodow
silnie podniosto udzial spoleczenstwa pozostajagcego w strefie ryzyka ubbstwa’®. O ile
w ,,starych” krajach Unii Europejskiej udziat tej grupy ludnosci nie przekracza 20%, to
w nowych krajach Unii Europejskiej jej udzial w 2005 r. wynidst 40%, przy
szczegoblnie wysokich udziatach w krajach baltyckich, Butgarii, Rumunii i Polsce. Tym
niemniej ta miara zroznicowania dochodowego byta bardzo zréznicowana pomig¢dzy
poszczegdlnymi krajami po-socjalistycznymi  (przy szczegdlnie niskim poziomie
w Republice Czeskiej i Stowenii) 1 jej poziom zmniejszyt si¢ w wielu krajach na
przestrzeni dekady lat 2000-2010, a zwtaszcza po kryzysie finansowym.

Jak z tego wynika, wzrost dochodéw gospodarstw domowych w krajach po-
socjalistycznych byt nizszy niz tempo wzrostu gospodarczego i w dodatku dochody
byly coraz bardziej zroznicowane. Ubostwo duzej czgsci spoteczenstwa nie mogto by¢
wyrownane przez transfery socjalne gdyz, jak pokazatam poprzednio, ich proporcja
w krajach po-socjalistycznych byta nizsza niz w Unii Europejskiej sprzed rozszerzenia
w 2004 r. i w wigkszosci krajow socjalistycznych ten udzial obnizyt si¢ w ubieglej
dekadzie, w kazdym razie przed nadej$ciem kryzysu.

» Dane na temat zréznicowania dochodéw nie sa dostepne w bazie Eurostatu dla nowych
panstw cztonkowskich przed 2000 rokiem. Z tego powodu zostaly uzyte dane Banku
Swiatowego. Nie sg one w petni poréwnywalne z danymi Eurostatu po 2000 r. , ale
dostatecznie dobrze pokazuja ewolucje nierdwnosci .

*% Granica strefy ryzyka ubéstwa jest definiowana jako 60% mediany wyréwnanego dochodu
w danej gospodarce
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4. Bezposrednie konsekwencje opo6znionego i zréznicowanego wzrostu
dochodoéw

Przed transformacja spoteczenstwa krajow socjalistycznych spodziewaly sie, ze
poziom ich dobrobytu zdecydowanie si¢ poprawi. Brak realizacji takiego oczekiwania
spowodowat frustracj¢ spoteczng. Innym czynnikiem powodujacym frustracje bylta
nagla dostgpno$¢ dobr konsumpcyjnych, co kontrastowalo z poprzednig sytuacjg
ostrych niedoboréw débr?’. Frustracje powodowato nie tylko nie spetnienie
poprzednich oczekiwan, ale takze poglebiajace si¢ ubozenie czesci spoleczeﬁstwazg.

Zmieniala si¢ takze struktura potrzeb. Jedng z przyczyn tego byto wycofanie si¢
panstwa (i przedsigbiorstw panstwowych) ze $wiadczenia niektorych ustug,
w szczegolnosci dostgpnego mieszkalnictwa. W zwigzku z tym mtode matzenstwa
musialy dokonywaé prywatnych inwestycji mieszkaniowych.

Tablica 12. Naptyw netto kredytow zagranicznych jako odsetek PKB

, . Odchylenie Wskaznik , .
Kraj a taiflel(ggg-zvo 08 standa}r]dowe zmiennosci Sredt;)al ?009_
1995-2008 1995-2008

Butgaria 5% 6% 108% -2%
Republika 3% 3% 114% 0%
Czeska

Estonia 9% 7% 75% -6%
Lotwa 15% 10% 67% -3%
Litwa 6% 4% 72% -6%
Wegry 4% 6% 134% 1%
Polska 2% 2% 131% 2%
Rumunia 4% 3% 75% 3%
Stowenia 7% 7% 102% -1%
Stowacja 4% 6% 162% 5%

Wspotczynnik zmiennosci zostal wyliczony jako relacja odchylenia standardowego do $redniej
Zrodto http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=bop _q_c&lang=en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_gdp_ c&lang=en

Rzeczywisty i subiektywnie odczuwany brak zaspokojenia potrzeb zaréwno
biednych, jak 1 zamozniejszych grup spoteczenstwa ujawnil si¢ rownolegle

*7 J. Kornai, Niedobér w gospodarce, op.cit.
* Trzy Polski : potencjal i bariery integracji z Unig Europejskqg (red. J. Hausner i M. Marody),
Fundacja Ericha Brosta przy Fundacji Friedricha Eberta, Warszawa 1999.
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z dostgpnosciag srodkow na globalnych rykach finansowych, ktére poszukiwaty
mozliwosci ich zainwestowania. Te Srodki naptywaty do krajow po-socjalistycznych
poszukujac mozliwosci udzielenia kredytow lub bezposredniego zainwestowania.

Jak wynika z powyzszej tablicy, w latach 1995-2008, przed kryzysem finansowym,
naptyw kredytow zagranicznych do krajow po-socjalistycznych wynosit powyzej 5%
dochodu narodowego (z wyjatkiem Republiki Czeskiej i Polski). Oczywiscie tylko
cze$¢ tych kredytow zostala skierowana do gospodarstw domowych, jednak na pewno
dostepnosc kredytow zwigkszyta mozliwosci zaspokojenia potrzeb ograniczonego
przez opodznienie uzyskiwania dochodow, ubostwo lub brak mieszkan. Nalezy
wspomnie¢, ze w tym okresie stosowano agresywne praktyki kredytowania (zarowno
w odniesieniu do kredytow konsumenckich, jak i hipotecznych) i kredytodawcy nie
badali szczegotowo zdolnosci kredytowej swych klientow. Nalezy rowniez przyznac,
ze obywatele krajow po-socjalistycznych nie mieli wystarczajacej edukacji finansowe;j
1 dos$wiadczenia w zarzgdzaniu swymi finansami, przez co mogli nie orientowac si¢ co
do swoich rzeczywistych mozliwosci sptaty kredytow.

Istnieja pewne dowody statystyczne, ze nierownosci dochodowe podnosza
sktonno$¢ do brania kredytow. Jak wynika z badania dla krajow strefy euro, ubozsze
gospodarstwa domowe sg W znaczniejszym stopniu obcigzone kredytami
konsumenckimi, a zwlaszcza majg znacznie wigkszy relatywny poziom obstugi dtugu
niz gospodarstwa bogatszezg. Wydaje si¢, ze ubozsze gospodarstwa domowe staraja si¢
wypehi¢ luke pomiedzy swoimi mozliwosciami finansowymi a potrzebami (lub
zachciankami) konsumpcyjnymi poprzez kredyt. W przypadku krajow po-
socjalistycznych ta luka mogla by¢ szczegdlnie szeroka z powodu gwaltownie
rosngcych nieréwno$ci dochodowych (i skali bezrobocia), spodziewanego wzrostu
dobrobytu zapowiadanego przez autoréw transformacji i agresywnego marketingu
débr konsumpcyjnych. Transformacja spowodowata znaczne zmiany ekonomiczne
i kulturowe 1 mogta prowadzi¢ do nadmiernej konsumpcji i nieracjonalnego
zadluzania sig.

Badanie przeprowadzone na polskich gospodarstwach domowych miato w zasadzie
na celu okreslenie zmian w zachowaniach kredytobiorcow po transformacji. Jednak
potwierdza ono wplyw presji potrzeb na zadluzanie si¢. Stwierdzono, ze nadmierne
zadluzenie jest czestsze w gospodarstwach najubozszych i1 rosnie wraz z wielko$cig
gospodarstwa domowego (iloscig 0osob). Gospodarstwa te biorg kredyty, by zaspokoi¢

¥ S. Gomez-Salvador , A. Lojschova, T. Westermann, Household sector borrowing in the euro
area. A micro data perspective. “ECB Occassional Paper Series” 2011, No. 125, European
Central Bank, Frankfurt.
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swoje codzienne potrzeby, nie zwigzane z inwestycjami mieszkaniowymi. Mogg to by¢
potrzeby najbardziej podstawowe (jedzenie i ubranie), optata kosztow statych (jak
czynsz), czy tez refinansowanie poprzednio zaciagnictych kredytow. Bogatsze
i mlodsze gospodarstwa domowe czesciej zaciagaja kredyty hipoteczne, by zaspokoié
swoje potrzeby mieszkaniowe . Tak wigc zardwno Wwyzsze zroznicowanie
dochodowe, jak 1 opozniony wzrost dochodow moga prowadzi¢ do decyzji
o zaciggnigciu kredytu. Taki kredyt moze mie¢ rdézne przyczyny w ubozszych
i bogatszych warstwach spoteczenstwa: zaspokojenie podstawowych potrzeb przez
kredyt konsumencki w warstwach ubogich, zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
i kredyt hipoteczny w warstwach bogatszych (z powodu niezaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych lub niskiej jakoSci zasobu mieszkaniowego z okresu przed
transformacja).

Wynikiem tego byla sklonno$¢ do finansowania konsumpcji 1 inwestycji
mieszkaniowych kredytem. Dane statystyczne wskazujg na gwaltowny wzrost
zadluzenia gospodarstw domowych (rozumianego jako suma kredytow konsumenckich
i mieszkaniowych) w krajach po-socjalistycznych.

Tablica 13. Zadtuzenie gospodarstw domowych — dlug w stosunku do dochodu do

dyspozycji

Kraj 2001 2008 2010

Strefa euro (17 krajow) 75,09 95,06 99,03
Republika Czeska 14,22 49,65 52,54
Estonia 18,85 91,91 96,77
Lotwa 9,69 70,79 75,12
Litwa 2,71 44,89 43,11
Wegry 12,65 62,24 67,28
Polska 11,79 48,03 52,23
Stowenia 23,30 a/ 41,95 46,77
Stowacja 9,25 35,37 39,15

a/ 2002

Zrédlo: http://epp.curostat.ec.europa.cu/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&
language=en&pcode=tec00104, accessed on 29/04/2013

3% p. Bialowolski, Patterns of Credit Ownership in Poland - A Multi-group Latent Class
Approach. 2012.URL: http://www.bis.org/ifc/events/6ifcconf/bialowolski.pdf
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Uwage zwraca nie tyle sama wysokos¢ zadtuzenia w stosunku do dochodow (ta,
w koncu okresu, byta nie wyzsza niz przecigtnie w strefie euro), lecz drastyczny wzrost
tej relacji. Wobec braku danych dla Bulgarii i Rumunii szybko$¢ wzrostu zadtuzenia w
stosunku do dochodéw gospodarstw domowych (najwyzsza w krajach battyckich i na
Wegrzech) jest skorelowana z poprzednio pokazanym odsetkiem ludno$ci w strefie
ryzyka ubdstwa. Sugeruje to, ze istnial zwigzek pomiedzy nierdéwnoscig dochodowa
i ub6stwem a zadtuzaniem sig.

Wydaje si¢, ze wzrost zadluzenia gospodarstw domowych byl istotng przyczyng
roznicy pomigdzy (stabszg) konwergencja zarobkow a (wyzsza) konwergencja
konsumpcji w krajach po-socjalistycznych do poziomu Unii Europejskiej.
Niewatpliwie nie byta to jednak jedyna przyczyna tej rdznicy: pewng role odgrywaly
w niej zarobki z szarej strefy i przekazy z zagranicy.

Tablica 14. Cechy wzrostu konsumpcji w krajach po-socjalistycznych

1996-2008 2009-2011
Kraj Konsumpcja Wspf')lczynn.ik Prjvzcrioqst?y
Przecigtny Odchylenie Wspotczynnik Zmiennosci konsumpcji
wzrost (%) standardowe (%) zmiennosci a/ wzrostu PKB (%)
EUI15 2,1 0,87 0,406 0,441 -0,1
Bulgaria 4,9 5,06 1,023 1,376 -2,0
Egg:g‘ka 3,1 2,03 0,660 0,659 0,6
Estonia 7,6 4,81 0,635 0,624 -4,6
Lotwa 7,7 6,27 0,814 0,561 -5,1
Litwa 7,6 2,92 0,386 0,460 -5,4
Wegry 3.2 3,17 0,997 0,500 -3,0
Polska 4,6 1,95 0,422 0,378 2,6
Rumunia 7,0 5,81 0,835 1,078 -3,1
Stowenia 3,2 1,53 0,480 0,261 0,8
Stowacja 5,1 2,32 0,458 0,513 -0,3

a/ Wspotczynnik zmienno$ci zostat wyliczony jako relacja odchylenia standardowego do
$redniej
Source: http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_gdp k&lang=en

Co wigcej, zadluzenie, narazone na fluktuacje w zwigzku ze zmienng dostgpnoscia
funduszy 1 zmianami restrykcyjno$ci praktyk kredytowania, bylo czynnikiem
wplywajacym na niestabilno$é konsumpcji w niektérych krajach Europy Srodkowej
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1 Wschodniej. Niewatpliwie niestabilno§¢ wzrostu gospodarczego byla podstawowsa
przyczyng tej niestabilnosci. Jednak, nagle pojawienie si¢ dostgpnego kredytu
umozliwiato konsumowanie ponad mozliwosci wynikajace z dochodow. Z drugiej
strony, zalezno$¢ od zadluzenia i konieczno$¢ splaty kredytu wymuszata okresowe
ograniczanie konsumpcji, zwlaszcza w okresie kryzysu i ograniczenia dostepnosci
kredytu. Poza Bulgarig i Rumunig, dla ktérych dane o zadluzeniu nie sa dost¢pne,
niestabilno$¢ wzrostu konsumpcji (najwyzsza w przypadku Wegier i krajow
battyckich) koreluje z szybkoscia wzrostu zadluzenia gospodarstw domowych.
Rowniez kraje o najszybszym wzroscie konsumpcji (czg¢Sciowo dokonywanej na
kredyt) odczulty w pdzniejszym okresie najsilniejsze jej spadki.

5. Niestabilnos$¢ inwestycji jako posredni skutek cech wzrostu
konsumpcji

W duzej mierze kredytowany wzrost konsumpcji réwnolegle z ograniczonym
wzrostem ptac miat szersze konsekwencje dla wrazliwosci (vulnerability) wzrostu
gospodarczego w krajach po-socjalistycznych. Jednak ta wrazliwo$¢ zalezata rowniez
do innych cech, takich jak struktura danej gospodarki, jej poprzednio rozwinigte
zwigzki z gospodarka globalng, wielko$¢ i1 struktura inwestycji, skala dostepnego
finansowania z zagranicy, polityka gospodarcza, specyfika decyzji podmiotéw
gospodarczych. Cechy wzrostu konsumpcji byly tylko czesciowa przyczyna ogdlnej
niestabilnosci gospodarek tych krajow.

Wzrost konsumpcji (i popytu mieszkaniowego) oraz oczekiwania dalszego wzrostu
gospodarczego zwigkszyly sktonno$¢ do inwestowania w krajach po-socjalistycznych.
Innym czynnikiem sprzyjajacym podejmowaniu inwestycji byl bardzo wysoki wzrost
wydajnosci pracy (tylko czgsciowo optacany przez wzrost kosztow pracy) i wysoki
udzial wynagrodzenia kapitalu w wartosci dodanej, co oznaczato mozliwosci osiggania
wysokich stop zysku. Dostgpno$¢ finansowania z zagranicy miala ogromne znaczenie
dla podejmowania inwestycji po zidentyfikowaniu mozliwosci. Jednak wysoki wzrost
inwestycji byt polaczony z ich niestabilnoscia.

Niewatpliwie wzrost dochodu narodowego, popyt inwestycyjny i mozliwosci
cksportowe wplynety na sktonno$¢ do podejmowania inwestycji. Nie mozna jednak
zaprzeczy¢, ze spodziewany wzrost konsumpcji rowniez wptynal na t¢ sktonnos¢ do
inwestycj i°!,

*'Nie bede tutaj wdawaé si¢ w dyskusje, czy w krajach po-socjalistycznych wzrost byt
powodowany przez inwestycje, czy przez konsumpcje, co jest znacznie szerszym tematem.
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Tablica 15. Cechy wzrostu inwestycji w krajach posocjalistycznych

1995-2008 2009-2011
Kraj Przecietny Odchylenie Wspotezynnik Przecigtny wzrost
wzrost (%) standardowe (%) zmiennosci (%)

EUI5 3,02 2,60 0,86 3.8
Bulgaria 12,72 16,19 1,27 -15,2
Republika Czeska 3,62 4,86 1,35 -4.2
Estonia 12,06 12,77 1,06 -6,7
Lotwa 15,58 17,05 1,09 -8,3
Litwa 12,15 10,35 0,85 27,1
Wegry 4,93 3,61 0,73 8,7
Polska 7,98 9,30 1,17 2,3
Rumunia 9,66 8,99 0,93 -8,0
Stowenia 7,42 4,56 0,61 -14,1
Stowacja 6,18 11,46 1,85 -0,5

Zrodto: http://appsso.eurostat.cc.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_gdp k&lang=en

Tablica 16. Wzgledna wielkos¢ BIZ (1995-2008)

BIZ jako procent PKB BIZ jako procent inwestycji brutto
. . Odchyleni . Odchyleni
Kraj Srednia cylente Wspdlczynnik | Srednia clyente Wspotczynnik
(%) standardowe zmiennos$ci (%) standardowe zmiennos$ci
(%) (%)
Butgaria 9,98% 8,29% 0,830 | 44,63% 16,45% 0,369
Republik
ngskal | 578% 3,02% 0,522 | 20,86% 12,48% 0,598
Estonia 8,37% 4,27% 0,510 | 27,66% 14,30% 0,517
Lotwa 5,30% 2,10% 0,396 | 23,39% 15,57% 0,666
Litwa 3,85% 1,88% 0,489 | 16,92% 8,76% 0,518
Wegry 5,39% 1,89% 0,350 | 23,94% 9,59% 0,401
Polska 3,92% 1,45% 0,370 | 19,43% 6,71% 0,346
Rumunia 5,45% 3,47% 0,636 | 23,89% 17,67% 0,740
Stowenia 1,98% 1,66% 0,838 | 7,88% 7,91% 1,004
Stowacja 5,53% 3,99% 0,721 | 20,77% 17,55% 0,845

Zrodto: http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_gdp c&lang=en

http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=bop_q_c&lang=en

Waznym zrédlem finansowania

inwestycji

byly

inwestycje

bezposrednie

naptywajace z zagranicy. Ponizsza tablica (obrazujgca relacje¢ BIZ do wartosci

inwestycji brutto i do dochodu narodowego) wskazuje na duze znaczenie inwestycji

zagranicznych w krajach po-socjalistycznych (poza Stowenig), a takze na ich znaczne
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fluktuacje. Inwestycje zagraniczne stanowily duzg czes¢ ogotu inwestycji, stad ich
fluktuacje miaty niewatpliwie wptyw na fluktuacje inwestycji pokazane w poprzedniej
tablicy. Wptyw ten jest widoczny w korelacji pomiedzy skalg fluktuacji inwestycji
a fluktuacjami BIZ w Butgarii, Republice Czeskiej, krajach battyckich i Stowacji.

Wazrost BIZ w krajach po-socjalistycznych mial oczywiscie rdzne przyczyny
w kazdym kraju i w roznych okresach czasu. Badania przeprowadzane na poczatku lat
90-tych wskazywaly na znaczenie czynnika niezaspokojonych rynkow lokalnych32.
Pozniej wskazywano, ze inwestorzy poszukiwali efektywnych drog eksportowania,
w zwigzku z czym znaczenia nabraly obfite i tanie zasoby czynnikow wytworczych.
Mialy znaczenie rowniez warunki instytucjonalne w danym kraju oraz efekt
aglomeracji (masa krytyczna inwestoroOw przyciggajaca naste;pnych)33

Niektore z wyzej wymienionych czynnikow mogly byé zwigzane z poprzednio
opisanymi cechami wzrostu dobrobytu w krajach po-socjalistycznych: spadkiem
realnych kosztow pracy w zwigzku ze spadkiem wynagrodzen pracownikow w
wartosci dodanej (i zwigzanymi z tym wigkszymi mozliwosciami uzyskania zyskow),
dobrymi perspektywami zbytu w wyniku napedzanego kredytem wzrostu konsumpcji.

Kraje o najwyzszym udziale BIZ w okresie przed kryzysem to: Bulgaria, Estonia
Lotwa, Wegry i Rumunia. Kraje te (poza Wegrami) byly w grupie o najwyzszym
wzro$cie konsumpcji. Tym niemniej szybki wzrost konsumpcji charakteryzowat tez
inne kraje (Litwg 1 Polske) w ktorych udziat BIZ byt nizszy.

Statystyka absolutnych godzinowych kosztow pracy jest dostgpna tylko dla
niektorych krajow i tylko dla konca dekady 2000 - 2010. Biorgc znowu pod uwage
Holandi¢ jako punkt odniesienia34, mozna stwierdzi¢, ze w 2010 roku koszty te
w Stowenii byly dwukrotnie nizsze, w Republice Czeskiej i Stowacji 3-4 krotnie
nizsze, 6-krotnie nizsze na Litwie, Lotwie i w Rumunii, a 10-krotnie nizsze w Bulgarii.
Najprawdopodobniej duza czg¢$¢ tej réznicy wynikala z odmiennosci struktury
wytwarzania (wymagajacej nizszych kwalifikacji, a wigc nizej optacanych
pracownikow), nie mozna jednak zaprzeczyC, ze nizszy poziom poréwnywalnych
kosztow pracy odegral istotng rolg¢ w przyciggnieciu BIZ do regionu Europy
Srodkowej i Wschodnie;.

32 P.Lankes, A.Venables, Foreign direct investment in economic transition: The changing
pattern of investments.” Economics of Transition” 1996, No. 4, s. 331-347.

3 N. F.Campos, Y. Kinoshita, Why does FDI go where it goes? New evidence from the
transition countries. “IMF Working Paper” 2003, WP/03/228., International Monetary Fund,
Washington D.C.

** Holandia, jak wskazano powyzej, dobrze reprezentuje Srednig europejska.
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Co wigcej, jak pokazano poprzednio (tablica 6), wydajnos¢ pracy wzrastata
w krajach  po-socjalistycznych bardzo szybko, szybciej niz wynagrodzenia
pracownikow. W okresie przedkryzysowym ta roznica byla, wedlug S$redniej,
najwyzsza w Rumunii, Stowacji, Polsce, i Bulgarii. Czynnik ten wystepuje rownolegle
z intensywnym naplywem BIZ do Bulgarii, Rumunii i Stowacji. Jednak wydaje sig, ze
inne czynniki (wyzszy poziom techniczny) sprzyjaly naptywowi BIZ do Estonii,
atakze do Republiki Czeskiej i na Wegry, gdzie korzysci wynikajagce z niskiego
wzrostu kosztow pracy nie byly tak wysokie.

Tablica 17. Wielko$¢ zewnetrznych przeptywow dobr i uslug i1 saldo rachunku
obrotoéw biezacych

. . Przecigtne saldo rachunku obrotow
Kraj Przecigtny wzrost importu w biezacych jako procent PKB
latach 1996-2008 (%) (1995-2008)

Bulgaria 11,5 -7,31%
Republika Czeska 8,7 -3,91%
Estonia 10,8 -9,38%
Lotwa 10,8 -10,01%
Litwa 12,2 -8,93%
Wegry 12,3 -6,51%
Polska 11,6 -3,96%
Rumunia 15,5 -7,09%
Stowenia 8,1 -1,68%
Stowacja 9,9 -6,67%

Zrodto http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=bop _q_c&lang=en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_gdp k&lang=en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_gdp_ c&lang=en

Roéwniez niewatpliwie naplyw kredytow zagranicznych, pokazany w tablicy 9, byt
czynnikiem umozliwiajagcym szybki wzrost inwestycji (a rowniez konsumpcji).
Naplyw ten byt bardzo znaczny (pewnych latach dochodzacy do 30% PKB) i o silnych
fluktuacjach. Nalezy zauwazy¢, ze naplyw ten byl najsilniejszy w krajach
0 najszybszym wzroscie konsumpcji (Lotwa, Estonia, Litwa). Jednak w koncu
badanego okresu, po kryzysie finansowym, przeplywy finansowe odwroécily sig.
Wykazalo to niestabilnos¢ tego zrodta finansowania. Nalezy zwrdci¢ uwage na niski
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naptyw kredytow zagranicznych do Polski zwigzany z relatywnie malg sktonno$cig do
finansowania inwestycji kredytem.35

Wewngtrzna podaz dobr i ustlug okazala si¢ niewystarczajaca do zaspokojenia
rosngcego popytu konsumpcyjnego (i inwestycyjnego), chociazby w zwigzku
z zapotrzebowaniem na zroznicowang oferte. W zwigzku z tym szybko rost import,
a w wiekszos$ci krajow po-socjalistycznych rowniez deficyt bilansu handlowego.
Wazrost importu przejawil si¢ znowu najsilniej w krajach o najszybszym wzro$cie
konsumpcji (kraje battyckie, Rumunia, Stowacja, Polska). Jednak trzeba zauwazy¢, ze
w Polsce wzrost importu byl pokrywany duzym eksportem, w zwigzku z tym nie

doprowadzit do powaznego deficytu bilansu handlowego.

6. Dlaczego Polska jest inna?

Polska na pewno jest inna pod tym wzgledem, ze w przeciwienstwie do innych
krajow po-socjalistycznych nie popadta w gleboka recesje na skutek kryzysu. Powstaje
pytanie, czy spowodowaty to czynniki analizowane w tym opracowaniu, czy tez inne.

Popatrzmy najpierw na kraje, od ktorych Polska si¢ r6zni pod wzgledem odpornosci
na kryzys. Oto najsilniej uderzyt on w takie kraje jak Lotwa, Litwa, Estonia, Rumuina
i Stowenia. Kraje te cechowaty si¢ bardzo wysokim wzrostem dochodu narodowego
w okresie przedkryzysowym, jak rowniez duzym lub bardzo duzym (Lotwa — 15%)
naptywem kredytow zagranicznych w stosunku do dochodu narodowego. Kraje te
cechowaty si¢ wysokim udzialem bezposrednich inwestycji zagranicznych
w dochodzie narodowym i inwestycjach ogétem, cho¢ nie we wszystkich z nich mozna
stwierdzi¢, ze naplyw ten byl zwigzany ze spadkiem realnych kosztéw pracy (taka
sytuacja nie miata miejsca w krajach baltyckich w pierwszej dekadzie XXI wieku).
Motywem inwestycji zagranicznych w tych krajach moglo by¢ raczej zaspokojenie
rosngcych potrzeb rynkowych. W wickszosci tych krajow (poza Rumunia, dla ktorej
brak danych, i Stowenig, gdzie sytuacja byta inna) zadluzenie gospodarstw domowych
przed kryzysem wzrosto od 5 do 20 razy. Byly to kraje o wspodtczynniku Giniego
w 2008 powyzej 30 (a czgsto powyzej 35) — poza Slowenia. Kraje te (znowu poza
Stowenig) mialy wysokie ujemne saldo rachunku obrotow biezacych.

Mozna wigc stwierdzié, ze kraje, w ktore najmocniej uderzyt kryzys utracity swoja
odpornos¢ juz w okresie niestychanie szybkiego wzrostu w okresie przedkryzysowym.
Wzrost ten byt w bardzo silnym stopniu napedzany naptywem kredytow zagranicznych

% Por. P.Boguszewski, M.Lissowska, Low reliance on credit of Polish firms — blessing in
financial crisis? “Gospodarka Narodowa” 2012, nr 7-8, s. 1 -25.
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i bezposrednich inwestycji. Podlozem tego naplywu byla migdzy innymi silna
sktonnos¢ gospodarstw domowych do zadluzania si¢, zwigzana z naciskiem
konsumeryzmu, ale tez z rzeczywistym rozwarstwianiem si¢ dochodowym
spoteczenstwa. Wzrost konsumpcji (i, w niektorych krajach, niskie i rosngce wolniej
niz wydajno$¢ koszty pracy) sprzyjaly szybkiemu inwestowaniu i wzrostowi.

Czy, z punktu widzenia danych statystycznych, Polska wyglada inaczej? Wydaje
si¢, ze tak. Mimo szybkiego wzrostu, jej wzrost w okresie przedkryzysowym nie byt
najszybszy. Wzrost inwestycji mozna okresli¢, na tle innych krajow, jako niski,
podobnie jak wudzial bezposrednich inwestycji zagranicznych w PKB, mimo
permanentnie wyzszego tempa wzrostu wydajnosci niz kosztow pracy. Najbardziej
uderzajacy jest bardzo niski naptyw kredytow zagranicznych, najnizszy wsrdd krajow
po-socjalistycznych, a takze niskie (cho¢ ujemne) saldo bilansu handlowego. Wzrost
zadluzenia gospodarstw domowych (czterokrotny przed kryzysem) byt nizszy niz
w innych krajach mimo wysokich nieréwno$ci dochodowych (wspotczynnik Giniego
w 2008 r. wynosit 32).

Wydaje sie, ze tym, co odréznia Polske w procesie wchodzenia w stan szybkiego
wzrostu (ktory skonczyt si¢ glgboka recesja w innych krajach) jest stosunek do
kredytu. Naptyw kredytow zagranicznych do Polski nie dlatego byt mniejszy, ze takich
srodkow na rynkach §wiatowych nie byto (pltynely przeciez one szerokim strumieniem
do innych krajow), ale dlatego, ze w Polsce bylo na nie mniejsze zapotrzebowanie.
Warto przypomnie¢, ze, jak wynika z danych systematycznie publikowanych przez
NBP, az do 2007 r. polskie (cho¢ w duzej mierze z kapitalem zagranicznym) banki
pozyczaly z lokalnych Srodkéw depozytowych (danego banku lub pozyczonych od
innych). Wynikalo to, jak si¢ wydaje, z relatywnie wigkszej ostroznosci polskich
bankéw w udzielaniu kredytow hipotecznych i1 konsumenckich. W odniesieniu do obu
tych typow kredytow miata znaczenie podstawa Komisji Nadzoru Finansowego, ktora
wczesnie zareagowata na boom kredytowy rekomendacjami majgcymi na celu
uspokojenie tego boomu. W odniesieniu do kredytow mieszkaniowych hamujaco
wplywal na ich udzielanie op6zniony wzrost podazy mieszkan’®. Nalezy wspomnie¢
jeszcze o takiej okolicznosci, jak wyrazna niechg¢ polskich przedsigbiorstw (zwtaszcza
duzych) do zadluzania si¢. Zamiast tego przedsigbiorstwa preferowaty $rodki wiasne

% M. Lissowska, J. Szulfer, Cykl mieszkaniowy a system bankowy — przypadek Polski, w:
Pomiedzy politykq stabilizacyjng a politykq rozwoju. ,Prace i Materialy IRG” 2012, nr 88,
red. J. Stacewicz, Oficyna Wydawnicza SGH, s. 85-119.
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1 dostosowywatly inwestowanie do ich wartosci- . Wyrazne w wyzej przywotanych
danych statystycznych wzgledne ograniczenie wzrostu inwestycji bylo zresztg czestym
powodem krytyki politycznej.

Polska i polskie podmioty gospodarcze (przedsi¢biorstwa, banki, w pewnej mierze
gospodarstwa domowe) jawia si¢ wigc jako ostrozniejsze od ich odpowiednikow
w innych krajach po-socjalistycznych. Ta ostrozno$é, spowodowana by¢ moze
wigkszym udziatem sektora prywatnego przed transformacja i dtuzszg tradycjg wlasnej
administracji gospodarczej niz zwlaszcza w krajach battyckich, na pewno wptyneta na
ograniczenie skali wzrostu ,,napedzanego przez kredyt” w Polsce w przeciwienstwie
do innych krajow po-socjalistycznych.

Miato to miejsce mimo znacznego rozwarstwienia dochodowego ludnosci
i opdznienia uzyskiwania dochodéw w stosunku do wynikow produkcyjnych (czyli
kosztow pracy w stosunku do jej wydajnosci). Wobec tego Polska jest inna gdyz do
niej w mniejszym stopniu przystaje teza tego referatu.

Byly jeszcze inne powody mniejszego narazenia polskiej gospodarki na kryzys. Jest
to gospodarka wielokrotnie wicksza niz innych krajéow po-socjalistycznych, a wigc
dysponujaca wigkszym wewnetrznym rynkiem zbytu i réznorodnoscia produkcji.
Powodowato to mniejsza potrzebe importowania (a wigc nizsze saldo handlowe) oraz
mniejszg zalezno$¢ od eksportu w okresie gorszej koniunktury. Tym niemniej sama
wielko$¢ gospodarki nie chroni przed utratg stabilnosci, jak wykazuje przyktad
poréwnywalnej gospodarki hiszpanskiej czy znacznie wigkszej amerykanskiej.

* 3k %k

Niniejsze opracowanie uzupelia dyskusj¢ na temat przyczyn silnej recesji, ktora
nastgpita w krajach po-socjalistycznych po $wiatowym kryzysie finansowym. Nie
neguje ono wptywu silnych powigzan z gospodarka §wiatowg (a zwlaszcza naptywu
srodkow finansowych) najpierw na przyspieszenie wzrostu, ale w dalszej kolejnosci na
jego duze uwrazliwienie na wahania w doplywie tych §rodkéow. Pod tym wzgledem
catkowicie zgadza si¢ z analizami IMF 1 EBRD.

Uzupehnia jednak t¢ dyskusje w tym sensie, ze wskazuje na endogeniczne czynniki
ktore przyczynity si¢ do sktonnosci do korzystania z tego zewngtrznego finansowania.
Jednym z nich bylo rosnace zapotrzebowanie gospodarstw domowych na kredyt. Jego

7 P. Boguszewski, M. Lissowska, Low reliance on credit of Polish firms — blessing in financial
crisis? “Gospodarka Narodowa” op.cit.
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przyczyng bylo rozwarstwienie dochodowe spoteczenstwa, ktorego czg¢$¢ zubozata
i potrzebowata kredytu na pokrycie podstawowych potrzeb, a inna wzbogacila si¢
i sta¢ ja byto na zaciagnigcie kredytu hipotecznego. Obfitos¢ dostgpnych dobr, czgsto
proponowanych wraz z kredytem, tworzylta presje na konsumowanie. Bardzo szybki
wzrost zadluzenia gospodarstw domowych oczywiscie rozszerzyt ich mozliwosci
konsumpcyjne, lecz przyczynit si¢ do poglebienia recesji kiedy trzeba bylo zaczaé
sptaca¢ dtugi.

Dodatkowo, silny wzrost konsumpcji zachgcal inwestorow zagranicznych.
Dodatkowym bodZcem dla nich byt wzrost dochodéw pracowniczych wolniejszy niz
wydajno$ci pracy. Te przyczyny inwestowania okazaly si¢ jednak nieistotne wraz
znadejsciem kryzysu finansowego. Natomiast wzrost konsumpcji spowodowat
poglebienie ujemnego salda handlu zagranicznego, co bylo powodem dodatkowych
trudnos$ci w okresie kryzysu finansowego.

Na tym tle Polska wyrdznia si¢ wzgledng stabilno$cig swej gospodarki. Nie
wynikato to z wigkszej egalitarno$ci dochodowej lub ze wzrostu dochoddéw bardziej
wspotmiernego do wzrostu wynikow gospodarczych. Na pewno jej wielkos¢ i stabilna
pozycja jako eksportera mialy wptyw na wickszg odporno$¢ na skutki §wiatowego
kryzysu. Wydaje si¢ jednak, ze podstawowg przyczyng tej wzglednej stabilno$ci byto
duzo mniejsze uzaleznienie od naptywu kredytow zagranicznych, co wynikato
z bardziej ostroznego podejscia do zaciggania kredytow przez przedsigbiorstwa
i, w pewnej mierze, gospodarstwa domowe oraz z ostrozniejszego ich udzielania przez
banki pod wplywem Komisji Nadzoru Finansowego.
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2. Globalny kryzys finansowy i gospodarczy jako wyzwanie dla
polityki gospodarczej i teorii ekonomii

Streszczenie

Wybuch globalnego kryzysu finansowego i gospodarczego pod koniec pierwszej
dekady XXI wieku byl w duzej mierze rezultatem prowadzenia niewlasciwej polityki
gospodarczej, zarbwno w USA, jak i w UGiIW. Miala ona autorski charakter i nie byta
oparta na dorobku mysli ekonomicznej. Probujac wyjasni¢ przyczyny, przebieg
i skutki globalnego kryzysu finansowego i gospodarczego, nalezy wyj$¢ poza
ckonomi¢ ortodoksyjng i uwzgledni¢ dorobek ekonomii heterodoksyjne;j.

Stowa kluczowe: globalny kryzys finansowy i gospodarczy, polityka gospodarcza,
teoria ekonomii, moralny hazard

The Global Financial and Economic Crisis as a Challenge to
Improve Economic Policy and Theory
Abstract

Harmful economic policy adopted in the United States of America and in the
European Economic and Monetary Union caused the outbreak of the financial and
economic crisis at the end of the first decade of the 21st century. This original policy
had no real foundation in economic theory. In order to explain the reasons and to
follow the course and consequences of the global financial and economic crisis, it is
necessary to study not only orthodox economics, but also heterodox economics.

Key words: global financial and economic crisis, economic policy, economic theory,
moral hazard

Wstep

Globalny kryzys finansowy i gospodarczy, ktory wybucht pod koniec pierwszej
dekady XXI wieku, okazatl si¢ wielkim wyzwaniem. Zaskoczyt on nie tylko zwyklych
ludzi, ale rowniez wielu politykéw 1 ekonomistow, w tym takze osoby pracujace
w sektorze finansowym. Dziatania, jakie podejmowano w celu przezwyci¢zenia
globalnego kryzysu finansowego 1 gospodarczego, miaty nierzadko dorazny charakter.
Przede wszystkim starano si¢ zapobiec zapasci, ktorej skutki moglyby okazac sie¢
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katastrofalne. Obawiano si¢ bowiem glebokiego spadku produkcji i zatrudnienia,
porownywalnego z zatamaniem w trakcie Wielkiego Kryzysu, ktory rozpoczat si¢ pod
koniec 1929 roku i trwat az do 1933 roku'.

Jednakze Wielki Kryzys z przelomu lat 20. i 30. XX wieku byt nie tylko kleska
gospodarczg. Spadek produkcji, rosngce bezrobocie i gtod destabilizowaly wowczas
zycie spoteczne 1 polityczne. Tak stato si¢ w szczegolnosci w Niemczech, gdzie
wiadze przejat A. Hitler, co przyczynito si¢ do wybuchu drugiej wojny Swiatowe;.

Globalny kryzys finansowy i gospodarczy, ktory wystgpit pod koniec pierwszej
dekady XXI wieku, mogt mie¢ dramatyczne reperkusje. Dlatego tez wiele
przedsiewzig¢ z zakresu polityki gospodarczej realizowano nie tylko pod presja czasu,
ale wskutek naciskow silnych grup intereséw. Teoretyczne uzasadnienie tych dziatan
od poczatku budzilo liczne watpliwosci. Nie dziwi zatem, ze dtugookresowe skutki
polityki gospodarczej bywaty inne niz te, ktorych oczekiwano.

W tym kontekécie warto przeanalizowaé zaréwno polityke gospodarcza
prowadzong w krajach wysoko rozwinietych, jak i stan rozwoju wspolczesnej teorii
ekonomii. Trzeba odpowiedzie¢ na pytanie o zdolno$¢ do postawienia trafnej diagnozy
i podjecia odpowiedniej terapii w odniesieniu do globalnego kryzysu finansowego i
gospodarczego. Chodzi zatem nie tylko o analiz¢ konkretnych dziatan podejmowanych
w ramach polityki gospodarczej w USA oraz krajach strefy euro w zwigzku
z globalnym kryzysem finansowym 1 gospodarczym. Wazna jest rowniez ich
weryfikacja pod katem zgodnosci z zaleceniami formutowanymi przez wspolczesng
my$l ekonomiczng. Nalezy dazy¢ do ujawnienia prawdziwej motywacji politykow,
weryfikacji argumentow, jakimi si¢ postugiwali w debacie publicznej, i pokazania
skutkow podejmowanych przez nich decyz;ji.

1. Geneza i przebieg globalnego kryzysu finansowego i gospodarczego

Zanim doszto do wybuchu globalnego kryzysu finansowego, w gospodarce krajow
wysoko rozwinietych dokonaly si¢ duze przeobrazenia’. W USA na rynku
nieruchomosci stopniowo uformowata si¢ spekulacyjna banka. Do powstania
spekulacyjnego babla przyczynily si¢ zardéwno niewlasciwe regulacje prawne, jak

' P. Krugman, Powrét recesji. Kryzys roku 2008, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012,
s. 173-176.

2 E. Polak, Globalizacja a zrozmicowanie spoleczno-ekonomiczne, Difin, Warszawa 2009;
A. Zielinska-Glebocka, Wspdiczesna gospodarka swiatowa. Przemiany, innowacje, kryzysy,
rozwiqzania regionalne, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012.
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i zbyt silna ekspansja kredytowa, stymulowana przez lagodng polityke pieni¢zng
amerykanskiego banku centralnego’.

Mozna powiedziec¢, ze korzenie globalnego kryzysu finansowego tkwity w sposobie
funkcjonowania sektora finansowego. Po zatamaniu w latach 70. XX wieku systemu
z Bretton Woods, opartego na statych kursach walutowych, i przej$ciu na kursy ptynne
wiele krajow zliberalizowato rowniez przeptywy kapitatlowe, zarowno o charakterze
krotkoterminowym, jak i dlugoterminowym. Bankom, ktére stanowily bardzo wazny
element sektora finansowego, dano znacznie wigcej swobody w prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej. Dzigki temu mogty one oferowac szeroki zakres produktow
i ustug finansowych. W efekcie w zderegulowanym sektorze finansowym
wprowadzano na coraz wigkszg skale innowacje finansowe, w tym zwlaszcza tzw.
instrumenty pochodne (derywaty).

Rynki finansowe, ktore wczesniej postrzegano jako lustrzane odbicie sfery realnej,
stopniowo si¢ autonomizowaly i odrywaly od realnej gospodarki. Instrumenty
pochodne, shuzgce poczatkowo ochronie intereséw przedsigbiorstw przed réznymi
rodzajami ryzyka, byly wykorzystywane na coraz wickszg skale w celach
spekulacyjnych. Traktowano je jako wazne zrédto dodatkowych zyskow o charakterze
spekulacyjnym. Banki staly si¢ wielkimi graczami na rynku derywatow. W pogoni za
oczekiwanymi zyskami naduzywano dzwigni finansowej. Wielokrotne lewarowanie
przy uzyciu instrumentdw pochodnych umozliwiato tworzenie kontraktow o duzej
warto$ci przy angazowaniu relatywnie niewielkich §rodkow pienigznych.

Na réznych rynkach czastkowych, w tym takze na rynkach finansowych,
w gospodarkach rynkowych wystepowaty od czasu do czasu spekulacyjne bable. Byly
one zazwyczaj postrzegane jako przejawy irracjonalnego optymizmu. Euforia
inwestycyjna ogarniata okreslone grupy podmiotéw gospodarczych, co prowadzito do
gwaltownego wzrostu cen okreslonych dobr i ustug. PozZniej ceny znacznie spadaty,
a cze$¢ inwestorOw — zamiast osiggania spodziewanych zyskow — ponosita dotkliwe
straty. To z kolei powodowato irracjonalny pesymizm i szukanie winnych®.

W tym kontek$cie pojawiaty si¢ oskarzenia o manipulowanie rynkiem oraz —
w ostatnich latach — o blgdnie przeprowadzong liberalizacje¢ i deregulacje¢. Liberalizacja

> JE. Stiglitz, Freefall. Jazda bez trzymanki, PTE, Warszawa 2010, s. 7-14; T. Przybycinski,
Ksztaltowanie rynkowego ladu gospodarczego w Polsce w warunkach globalnego kryzysu
finansowego i gospodarczego, w: Polityka gospodarcza w swietle kryzysowych doswiadczen,
red. J. Stacewicz, ,,Prace i Materiaty Instytutu Rozwoju Gospodarczego SGH” nr 85, SGH,
Warszawa 2011, s. 242.

* Ch.P. Kindleberger, Szaleristwo, panika, strach. Historia kryzyséw finansowych, WIG-Press,
Warszawa 1999.
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i deregulacja sg elementami sktadowymi polityki promocji konkurencji. Oznaczajg
mi¢dzy innymi: uwolnienie cen spod kontroli administracyjnej, tagodzenie warunkow
dostepu do rynku (barier wejscia na rynek) i warunkow opuszczenia rynku (barier
wyj$cia z rynku) oraz towarzyszgce im zmiany przepisow prawa’.

Wilasciwie przeprowadzona liberalizacja i deregulacja stymulujg rozwoj zdrowej
konkurencji. Jednakze Zle przeprowadzona liberalizacja 1 deregulacja moga
zdeformowa¢ rozwoj konkurencji i przyczyni¢ si¢ do uruchomienia procesow
gospodarczych o duzym potencjale destrukcji.

Wiele spekulacyjnych baniek powstato dzigki niewtasciwym regulacjom prawnym.
Dopiero po pegknigciu spekulacyjnych bgbli i ujawnieniu ich niszczycielskiej sity
podejmowano odpowiednie dziatania legislacyjne o charakterze korekcyjnym.

Zdarzato si¢ jednak, ze ze ztych doswiadczen nie wyciagano zadnych wnioskow.
Na przyktad, w 2001 roku pekt spekulacyjny babel na rynku finansowym, wywotlany
nadmiernie rozbudzonymi oczekiwaniami wobec spotek internetowych, czyli
tzw. dotcoméw. Niektore banki wprowadzaly takie spdtki na gielde w atmosferze
euforii inwestycyjnej, podbijajac ceny akcji i tworzac sztuczny popyt. Inwestorzy,
mamieni perspektywa wielkich dlugookresowych zyskoéw, byli zapraszani do
wlaczenia si¢ w gonitwe za rosngcymi cenami. W ten sposob zwabiano ich w putapke
przypominajgcg piramid¢ finansowg, w ktorej wplaty kolejnych inwestorow
finansowaly wyptaty poprzednim inwestorom. Z podobnym zjawiskiem mielismy do
czynienia na rynku nieruchomosci w USA w pierwszej dekadzie XXI wieku.

Uczestnictwo w piramidzie finansowej jest racjonalne jedynie na wczesnych
etapach jej budowania. Wowczas bowiem wiclu uczestnikoOw nie zdaje sobie sprawy
z tego, ze uczestniczy w oszustwie. Bez zwigkszajacego si¢ zasilenia finansowego
euforia inwestycyjna szybko by si¢ skonczyta. Réwniez spekulacje nieruchomosciami
moga doprowadzi¢ do euforii inwestycyjnej tylko dzigki ekspansji kredytowe;.
Czynniki monetarne odgrywaja w tym przypadku zasadnicza role®.

Deregulacja otwierata perspektywe¢ pomnazania zyskow sektora finansowego. Nie
dziwi zatem, ze czgsto twierdzono, iz liberalizacja i deregulacja byly absolutnie
konieczne. Jednakze zmian legislacyjnych dokonywano nierzadko pod presja grup
interesow, zainteresowanych uzyskaniem jak najwigckszej swobody dziatania. Grupy
nacisku dazyly do osiagnigcia wlasnych celow, przy czym nierzadko odbywato si¢ to

> T. Przybycinski, Konkurencja i tad rynkowy — przyczynek do teorii i polityki konkurencii,
SGH, Warszawa 2005, s. 100.

% H. Zadora, T. Zielinski, Pienigdz wspotczesny a kryzysy finansowe, Difin, Warszawa 2012,
s. 212-230.



Globalny kryzys finansowy i gospodarczy jako wyzwanie ... 45

ze szkoda dla dobra wspdlnego. Stad rezultaty liberalizacji i deregulacji nie zawsze
byly takie, jakich si¢ spodziewano.

Szczegodlnie niebezpiecznym zjawiskiem byla niewlasciwa regulacja sektora
finansowego. Zbyt ostre przepisy prawa i nadmierny nadzor panstwowy blokowaty
rozwoj silnej konkurencji, co prowadzilo do wzrostu cen produktow i ustug
finansowych oraz szkodzito konsumentom. Z kolei zbyt tagodne przepisy prawa
i niedostateczny nadzér panstwowy zachecaly podmioty gospodarcze do
podejmowania nieodpowiedzialnych dzialan na rynku finansowym.

Niektore podmioty liczyty po prostu na to, ze skutki ich dziatalno$ci bedzie musiato
ponies¢ panstwo, a wigc w ostatecznym rachunku podatnicy. W tym kontekScie mowi
si¢ o pokusie naduzycia albo problemie moralnego ryzyka (moral hazard problem).
Zjawisko to jest szczegélnie grozne wlasnie w przypadku podmiotow dziatajacych
w sektorze finansowym, czyli firm finansowych’.

Sektor finansowy ma swojg specyfike. Podmioty, ktére w nim dziatajg, w tym
mi¢dzy innymi banki, dokonujg alokacji kapitatu, czyli przeksztalcajg oszczgdnosci
w inwestycje. Gromadza one $rodki finansowe, a nastepnie udostgpniajg je takim
podmiotom, ktore przeznaczaja je na inwestycje w kapital produkcyjny lub na
konsumpcje. Dlatego tez firmy finansowe odgrywaja istotng rolg w rozwoju
gospodarczym. Ponadto banki zapewniajg sprawne przeprowadzanie rozliczen oraz
znaczgco wplywajg na podaz pienigdza®.

Aby sektor finansowy wlasciwie wypehial swoje funkcje, muszg by¢ spetnione
okreslone warunki. Nie jest przypadkiem, ze sektor finansowy jest nazywany sektorem
zaufania publicznego. Bankructwo jednego podmiotu finansowego moze bowiem
podwaza¢ zaufanie do innych firm finansowych. To z kolei jest w stanie doprowadzi¢
do reakcji tancuchowej, zwanej takze efektem domina, i paniki finansowej. W jej
trakcie podmioty gospodarcze probuja wycofa¢ Srodki finansowe, co w praktyce
uniemozliwia prawidtowe funkcjonowanie firm finansowych. Destabilizacja sektora
finansowego moze prowadzi¢ do paralizu catej gospodarki, co zazwyczaj nie zdarza
sie w przypadku innych sektorow’.

Bioragc pod uwage, ze zapobieganie panikom finansowym jest bardzo wazne nie
tylko dla sektora finansowego, ale rowniez dla calej gospodarki, warto podkresli¢
znaczenie odpowiedniej polityki panstwa. Powinno ono swoimi dziataniami wymusza¢

" T. Przybycinski, Konkurencja a sektor bankowy w Polsce. Wybrane zagadnienia teorii
i polityki konkurencji, ,Monografie i Opracowania” 471, SGH, Warszawa 2000, s. 88.

¥ Ibid., s. 74-75.

? Ibid., s. 88-89.
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odpowiedzialne zachowania firm finansowych i w ten sposob zapobiega¢ panikom
finansowym. Zdarza si¢ jednak, ze panstwo toleruje nieodpowiedzialne zachowania
firm finansowych albo wrecz do nich zachgca, co w pewnym momencie musi
prowadzi¢ do wybuchu paniki finansowe;j.

Na poczatku lat 90. XX wieku w USA zdano sobie sprawg, ze rosngca liczba
Amerykandw doswiadcza stagnacji lub nawet spadku dochodéw. Najwazniejszg
przyczyna tego zjawiska byl nieréwny dostgp do edukacji o wysokiej jakosci. Chociaz
edukacja uniwersytecka w USA znajdowata si¢ na bardzo wysokim poziomie, to
jednak jej koszty na prywatnych uczelniach przekraczaly mozliwosci wielu rodzin,
wtym nawet z klasy S$redniej. Powaznym problemem bylo roéwniez zjawisko
porzucania szkoty Sredniej przed jej ukonczeniem. Z kolei wérdod osoéb konczacych
szkoty srednie wielu bylo nieprzygotowanych do rygorow edukacji akademickie;j.
Tymczasem zapotrzebowanie na wykwalifikowanych pracownikow rosto. Zwigkszaty
si¢ dochody 0sob posiadajgcych dyplom licencjacki i magisterski. W przypadku osob
z dyplomem licencjackim podaz nie nadgzata za popytem. Amerykanski optymizm
i elastyczno$¢ w poszukiwaniu szans okazywaly si¢ niewystarczajace, aby poprawié
byt wielu rodzin. W tej sytuacji wizja USA jako kraju o nieograniczonych
mozliwosciach, oferujgcego wszystkim szanse na wzbogacenie si¢, przechodzita
powoli do historii. Mozna powiedzie¢, ze wielu Amerykanow, a zwlaszcza
Afroamerykanow i obywateli pochodzenia latynoskiego, znalazto si¢ w potrzasku
z powodu niedostatkbw w swoim wyksztatceniu. Brak szans na awans spoteczny
sprawil, ze patrzyli oni z narastajgca niechecig na sukcesy lepiej wyksztalconych
czlonkow spoteczenstwa. Wczesniej duze szanse na mobilnos¢ pionowg laczyly sie
z poparciem dla wolnosci ekonomicznej. Zablokowanie mobilnosci pionowej
oznaczato, ze spoteczne poparcie dla wolnosci gospodarczej w USA stawalo si¢ coraz
bardziej zagrozone. Zamiast upora¢ si¢ z problemem iloSciowej i1 jakoSciowej
niewydolnos$ci systemu edukacji w USA, co z pewnoscig nie bylo tatwym zadaniem,
amerykanscy politycy zajeli si¢ czym$ innym'.

Reakcja amerykanskich politykoéw na pogorszenie warunkoéw zycia bylo szukanie
takiego sposobu pomocy osobom pozostajagcym w tyle, ktorego efekty bytyby szybko
odczuwalne. Od poczatku lat 80. XX wieku bardzo kuszgcym rozwigzaniem wydawat
si¢ tatwiejszy kredyt. Kredyt, ktory byt dotowany przez panstwo, umozliwiat osigganie
kilku celow jednoczesnie. Przyczynial si¢ do: wzrostu cen nieruchomosci, zwigkszenia
poczucia zamozno$ci, wzrostu konsumpcji oraz zwigkszenia zyskow i zatrudnienia

" R.G. Rajan, Linie uskoku. Ukryte rysy, ktére wcigz zagrazajq swiatowej gospodarce, Kurhaus
Publishing Kurhaus Media, Warszawa 2012, s. 47—63.
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w sektorze finansowym, a takze w handlu nieruchomosciami i budownictwie
mieszkaniowym. Poparcie opinii publicznej dla tanich kredytow mieszkaniowych byto
bardzo duze''.

W tej sytuacji w 1992 roku uchwalono przepisy, ktore utatwity zakup domow przez
ludzi o niskich dochodach i grupy mniejszo$ciowe. Rozszerzenie wlasnosci mieszkan
bylo waznym celem administracji Billa Clintona, ktoéry oczekiwal, ze wzmocni ono
amerykanskie rodziny oraz gospodarke, a takze poszerzy klas¢ $rednig. Podobng
polityke prowadzit kolejny prezydent USA — George W. Bush, ktéry popierat
tworzenie spoleczenstwa wiascicieli. Wilasnie za czasow jego administracji pojawity
si¢ symptomy boomu mieszkaniowego, napgdzanego w duzym stopniu przez
panstwowe pienigdze lub pieniadze pozyskane z namowy rzadu'>.

Zarowno Bill Clinton, jak i George W. Bush zdawali sobie sprawe, ze mimo
wzrostu gospodarczego sytuacja duzych grup ludnosci nie poprawiata si¢. Wydawato
si¢ im, ze rozszerzenic wlasnosci mieszkaniowej pomoze ubozszej czeSci
spoleczenstwa i nie zaszkodzi amerykanskiej gospodarce. Jednakze obaj prezydenci
nie wzi¢li pod uwage skali ekspansji kredytowej, do ktorej wywolania si¢ przyczynili,
oraz zaangazowania ludnos$ci o niskich dochodach i malej zdolnosci kredytowe;.
Tymczasem motywacje podmiotow gospodarczych oraz dziatalno$¢ kredytowa sektora
finansowego zostaly w znacznym stopniu wypaczone, a ceny domow —
zdeformowane".

W tym kontekscie warto zada¢ pytanie o kwalifikacje i kompetencje politykow,
ktorzy przyczynili si¢ do powstania spekulacyjnego babla na rynku nieruchomosci
w USA. Jezeli nie potrafiliby oni przewidzie¢ skutkéw swoich dziatan, a zwlaszcza
wybuchu kryzysu finansowego, to wowczas mielibySmy do czynienia z powierzeniem
wiadzy osobom, ktore nie posiadaty do jej sprawowania wystarczajacych kwalifikacji
1 kompetencji. Z kolei w przypadku dzialania z premedytacjg mielibysmy do czynienia
z celowym szkodzeniem amerykanskiej gospodarce (w dtugim okresie) przez osoby
dysponujace wtadza, jak rowniez odpowiednimi kwalifikacjami i kompetencjami.

W potowie pierwszej dekady XXI wieku w USA na rynku nieruchomosci
obserwowano juz zjawisko euforii inwestycyjnej. Wierzono wtedy, ze inwestycje
w nieruchomosci, do ktérych zachgcaty przepisy prawne, zapewnig zarowno klientom,
jak 1 podmiotom finansowym wielkie korzysci. Nie brano pod uwage do$wiadczen
zebranych w czasie funkcjonowania gospodarki rynkowej, ktore wskazywaty na jej

" Ibid., s. 62-64.
2 Ibid., s. 69-79.
B Ibid., s. 69-86.
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cykliczny rozwoj. Powolywano si¢ na modele finansowe, dzigki ktérym rzekomo
mozna byto prawidlowo szacowac ryzyko inwestycyjne. Przyjmowano zatozenie, ze
ceny domow w USA beda rosna¢ w nieskonczonos¢. Wprawdzie byto to sprzeczne ze
zdrowym rozsadkiem, ale modele finansowe stosowano bezkrytycznie. Przy bardziej
rygorystycznych regulacjach i ostrzejszym nadzorze nad podmiotami finansowymi
takie zachowania nie bylyby akceptowane i prawdopodobnie zostalyby szybko
ukrécone. Jednakze nadzor panstwowy nie reagowal adekwatnie w obliczu hossy na
rynku nieruchomosci. Tymczasem cze$¢ firm finansowych i kredytobiorcoéw, dazacych
do wzbogacenia si¢ za wszelkg ceng, zachowywata si¢ po prostu nieodpowiedzialnie.

Sytuacj¢ pogorszylo to, ze podmioty, ktore udzielaly kredytow na rynku
nieruchomosci w USA, nie trzymaly ich, ale sprzedawaly dwdém organizacjom:
Freddie Mac i Fannie Mae. Wlasnie one byly narzedziami realizacji polityki
zwickszania dostgpnosci mieszkan i domow dla ubozszej czgsci spoteczenstwa i miaty
uprzywilejowang pozycje na rynku. Chociaz nie posiadaly zadnych formalnych
gwarancji panstwowych, to jednak gwarancje nieformalne istniaty. Prowadzito to do
pokusy naduzycia i psucia mechanizmu rynkowego. Kredyty hipoteczne taczono
bowiem w pakiety w procesie tzw. sekurytyzacji i na ich podstawie emitowano papiery
wartosciowe. Po wuzyskaniu od agencji ratingowych wysokich ocen papiery
wartosciowe sprzedawano réznym podmiotom na catym $wiecie. Wiele z nich trafito
do funduszy emerytalnych, towarzystw ubezpieczeniowych i bankow'*.

Po wybuchu globalnego kryzysu finansowego 1 gospodarczego okazato si¢, ze nie
byly to wartoSciowe aktywa, ale wysoce toksyczne papiery wartoSciowe, czyli
toksyczne aktywa. Ich szkodliwos¢ byta tak duza, ze nierzadko stanowila zagrozenie
dla samego istnienia podmiotow, ktore je posiadaty.

Laczne efekty dziatalnosci politykow, prywatnych firm wspieranych finansowo
przez panstwo oraz uleglego wobec naciskow politycznych nadzoru finansowego
okazaly si¢ katastrofalne dla gospodarki USA. Wprawdzie boom mieszkaniowy,
wywolany niskimi stopami procentowymi obserwowano rowniez w innych krajach,
w tym zwlaszcza w Irlandii, Hiszpanii i Wielkiej Brytanii, jednakze w USA ceny
doméw osiggnety szczegdlnie wysoki poziom. Ponadto w USA wzrost cen domow dla
mato zarabiajacego segmentu populacji byt silniejszy niz w przypadku segmentow

' P. Dobrowolski, A. Kondratowicz, Zawodne rynki, Zli ekonomisci i dobrzy politycy. Zrédia
kryzysu finansowego w USA 2007-2009, w: Ekonomia i polityka w kryzysie. Kierunki zmian
w teoriach, red. M. Guzek, Uczelnia Lazarskiego, Instytut Studidow Politycznych PAN,
Warszawa 2012, s. 173—190; B. Podolski, Skqd sie biorq kryzysy, Fijorr Publishing Company,
Warszawa 2010, s. 136-145.
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populacji uzyskujacych wyzsze dochody. W trakcie krachu, ktéry nastapit po tym
boomie, spadek cen domow w USA okazal si¢ wigkszy w przypadku os6b mato
zarabiajacych. W USA zaréwno boom, jak i krach dotyczyly przede wszystkim rynku
mieszkan dla 0sob o niskich dochodach".

Z perspektywy czasu wida¢, ze USA wybraly ryzykowng strategi¢ finansowania
wydatkoéw z powigkszajacego si¢ dlugu, w tym takze dlugu zagranicznego. Zadtuzaty
si¢ nie tylko gospodarstwa domowe, w tym zwlaszcza ich ubozsza czgs¢, ale rowniez
panstwo.

Wprawdzie w okresie prezydentury Billa Clintona sytuacja finansé6w publicznych
USA poprawita si¢ i w budzecie federalnym pojawily si¢ nawet nadwyzki, ale
w okresie prezydentury George’a W. Busha znowu wystapily duze deficyty
budzetowe. Chociaz przez pewien czas taka strategia rozwoju mogta by¢ realizowana,
to jednak miata ona istotne stabosci. Jedng z nich bylo niebezpieczenstwo wpadnigcia
w pulapke zadluzenia publicznego. Ponadto zwigkszajacy sie deficyt budzetowy
i rosngcy dhug publiczny USA uzalezniaty ten kraj od naptywu kapitatu zagranicznego.

Tymczasem w putapke zadtuzenia prywatnego wpadaly przede wszystkim ubogie
gospodarstwa domowe. To z kolei musiato negatywnie wptyna¢ na kondycje sektora
finansowego. W skrajnym przypadku cigzar ewentualnej sanacji sektora finansowego
musialoby wzigé na siebie panstwo, co pogorszyloby sytuacje finanséw publicznych.

Wzrost powinien by¢ bardziej zrownowazony. Strategia zycia na kredyt, a wigc
finansowania wydatkow z powigkszajacego si¢ dlugu, wystawiala amerykanska
gospodarke na znaczne niebezpieczenstwo. W pewnym momencie nalezalo jg
skorygowaé. W przeciwnym razie wczesniej czy pdzniej musiato dojs¢ do krachu.

Polityka makroekonomiczna, a zwlaszcza polityka pienigzna, stworzyta
srodowisko, ktore sprzyjalo narastaniu patologicznych zjawisk w sektorze
finansowym. Od polowy lat 80. XX wieku w krajach wysoko rozwinigtych fluktuacje
koniunktury gospodarczej zmniejszyly si¢. Przez dwadziescia lat udato si¢ utrzymaé
wzrost gospodarczy, ktoremu nie towarzyszylo przyspieszenie inflacji. Taka sytuacja
byta interpretowana jako dowod skuteczno$ci polityki pienieznej. Wihasciwa polityka
pieni¢zna powinna przeciez odpowiednio dawkowaé ilo§¢ pieniedzy, utrzymywac
wryzach inflacje 1 przeciwstawia¢ si¢ nadmiernym wahaniom koniunktury
gospodarczej. Tymczasem okazalo si¢, ze wielkie uspokojenie byto jedynie cisza przed
burzg. Niskie stopy procentowe i rosngca podaz pienigdza w USA nie przektadaly si¢
na rosngca inflacje mierzong wskaznikiem cen dobr i ustug konsumpcyjnych,

BR.G. Rajan, Linie uskoku..., op.cit., s. 64, 70, 80-81 oraz 218.
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poniewaz pienigdz przeplywat z rynku towardéw i ushug na rynki nieruchomosci, akcji
i obligacji. Ceny tych aktywdw rosty, osiagajac bardzo wysokie poziomy'’.

Juz w 1996 roku amerykanski bank centralny (Rezerwa Federalna, Fed) dostrzegt
problem irracjonalnej euforii na rynku akcji w USA. Jednakze nie podnidst stop
procentowych, aby przeciwdziala¢ temu zjawisku. Owczesny przewodniczacy
Rezerwy Federalnej A. Greenspan zdawal sobie sprawg z niebezpieczenstw
towarzyszacych tworzeniu si¢ i pekaniu spekulacyjnych baniek. Wiedziat, ze efektem
begdzie spustoszenie, poniewaz ubozejace gospodarstwa domowe ogranicza
konsumpcj¢, a ostabione przedsigbiorstwa zmniejszg inwestycje. Bank centralny
powinien stabilizowaé gospodarke. Gdyby nie udato si¢ stopniowo zlikwidowaé
spekulacyjnego bagbla, to woOwczas istnialo realne niebezpieczenstwo zatamania
koniunktury gospodarczej. Problem dotyczyl tego, w jaki sposob powinien dziata¢
Fed, aby zlikwidowa¢ spekulacyjna bani¢ i jednoczes$nie nie wywotaé katastrofalnych
skutkéw ubocznych. Podniesienie stop procentowych miatoby wplyw na calg
gospodarke, a nie tylko na gieldg. Alternatywe mogly stanowi¢ wypowiedzi
przewodniczacego Rezerwy Federalnej. Jego stowa — gdyby zostaly wilasciwie
zinterpretowane — stymulowatyby odpowiednie reakcje podmiotéw gospodarczych,
doprowadzajagc do wystarczajacej korekty na rynku. Takie rozwigzanie byltoby
znacznie mniej kosztowne w poroOwnaniu ze zmianami stop procentowych.
Rzeczywisty przebieg wydarzen pokazal, ze A. Greenspan przecenial swoje
mozliwo$ci werbalnego oddziatywania'’.

Podczas boomu spélek internetowych Rezerwa Federalna przygladata sie
wzrostowi cen akcji, ktore oderwaly si¢ od swoich ekonomicznych fundamentow.
Jednakze obnizyta stopy procentowe w 1998 roku, gdy Rosja nie splacita dlugéw oraz
upadl fundusz hedgingowy Long-Term Capital Management. Gdy ceny akcji
dotcomow zalamaly si¢, zdecydowane dziatania amerykanskiego banku centralnego
ztagodzity skutki tego krachu. W 2002 roku A. Greenspan w jednym z przemdwien
wyjasnit, ze wprawdzie Rezerwa Federalna nie jest w stanie rozpozna¢ boomu
aktywow i zapobiega¢ temu zjawisku, ale moze ztagodzi¢ skutki krachu, kiedy ten
faktycznie nastapi, a takze utatwié przejécie do nastepnej ekspans;ji'®.

' W.M. Ortowski, Swiat do przerébki. Spekulanci, bankruci, giganci i ich rywale, Agora SA,
Warszawa 2011, s. 40-41.

7 J.E. Stiglitz, Szalone lata dziewieédziesigte. Nowa historia najswietniejszej dekady w dziejach
swiata, WN PWN, Warszawa 20006, s. 86—89.

BR.G. Rajan, Linie..., op.cit., s. 192.
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Takie podejscie do polityki pieni¢znej mialo donioste konsekwencje. W polityce
monetarnej ujawnita si¢ bowiem gleboka nierownowaga. Z jednej strony polegata ona
na tolerowaniu irracjonalnego entuzjazmu w odniesieniu do aktywow i braku
podwyzek stop procentowych, ktére moglyby powstrzyma¢ wzrost cen aktywow.
Z drugiej strony Rezerwa Federalna sygnalizowata gotowo$¢ podejmowania dziatan
ratunkowych w sytuacji krachu lub zagrozenia istnienia podmiotoéw finansowych. Stad
wynikal wniosek, ze amerykanski bank centralny nie tylko nie dazyt do ograniczenia
ryzykownych operacji podmiotéw finansowych, ale wrgcz do nich zachecat. Byt
bowiem gotow przychodzi¢ z pomoca i neutralizowa¢ konsekwencje nietrafionych
inwestycji podmiotéw finansowych. Taka postawa umozliwita stosowanie dzwigni
finansowej na wielka skale'".

Wsparcie dla rynku nieruchomosci w USA oferowat zarowno rzad federalny, jak
i bank centralny. W tych warunkach podejmowanie normalnego, ograniczonego ryzyka
przyczyniato si¢ jedynie do zmniejszenia szans na osiggni¢cie wysokich zyskow
imoglto si¢ wydawaC po prostu dzialaniem nieracjonalnym. Znacznie bardziej
pociagajace stalo si¢ podejmowanie coraz wyzszego, a nawet nieograniczonego
ryzyka. Jezeli bowiem prawie zawsze mozna bylo liczy¢ na ratunek panstwa, to ryzyko
bankructwa byto niewielkie. Przyjmowano niemal za pewnik, ze do takiej sytuacji nie
dojdzie. Gdyby jednak wystapito jakie§ bankructwo i wybuchta panika, to wowczas
presja na panstwo zmusitaby w koncu politykow do interwencji. W tej sytuacji czes$¢
bankéw dazyta do maksymalizacji zyskow, zwigkszajac ekspozycje na ryzyko. Tej
pokusie ulegly banki, w ktorych prowadzono agresywna polityke ptacowa. Mozna byto
odnie$¢ wrazenie, ze ludzie kierowali si¢ chciwoscia, czyli zadzg zysku za wszelka
ceng. Niektore podmioty finansowe oparty si¢ pokusie agresywnego inwestowania ,,na
ogonie rozktadu” i prowadzity konserwatywng polityke inwestycyjng. Byly to jednak
chlubne wyjatki. Inne firmy finansowe uczestniczyly w owczym pedzie ku katastrofie
na rynku nieruchomosci w USA i tworzyly spekulacyjny babel®.

Ostabianie dyscypliny rynkowej i pobudzanie ryzykownych dziatan podmiotow
gospodarczych nalezaly do fundamentalnych btedow polityki gospodarczej, jakie
popetiono w USA. Polityka ta byta przyczyng narastania pokusy naduzycia. Zjawisko
hazardu moralnego przybrato wielka skale. Teoria ekonomii, zbudowana na podstawie
analizy  do$wiadczen historycznych, jednoznacznie wskazuje, ze skutki

¥ Ibid., s. 191-193.
2 1bid., s. 203-256.
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nicodpowiedzialnych dziatan podmiotéw gospodarczych sg dtugookresowe i bardzo
kosztowne.

Jezeli podmioty gospodarcze dowiaduja si¢, ze nie poniosa kary za swoje
nieodpowiedzialne zachowania, to wowczas niektore sposréd nich, zwlaszcza
najbardziej zdemoralizowane, zaczynaja zachowywaé si¢ coraz bardziej agresywnie
i ryzykownie. Swiadomie wybieraja strategie ,,szarzowania”, ktora zazwyczaj jest
droga do samozaglady, i zmierzaja w stron¢ bankructwa. Jednakze licza, ze w ostatnim
momencie zostang uratowane przez panstwo. W koncu dominujg reakcje stadne
iowczy ped. Jezeli panstwo rzeczywiscie przychodzi z pomocg takim
przedsigbiorstwom lub gospodarstwom domowym, to demoralizacja podmiotow
gospodarczych poglebia si¢ i zatacza coraz szersze kregi. Zjawiska patologiczne
nasilajg si¢, a ich skutki ponosza uczciwi podatnicy, czyli ci, ktorzy postepuja
odpowiedzialnie.

Wilasnie w ten sposdb zachowuje si¢ panstwo dobrobytu. Oferuje ono w wielu
przypadkach hojng, bezwarunkowg i bezterminowa pomoc. Dzigki temu koszty dziatan
oportunistycznych malejg, a korzysci, jakie takie dzialania przynosza, rosng. Rachunek
korzys$ci 1 kosztow rozmaitych przedsigwzie¢ ulega zasadniczej zmianie. Strategia
,permanentnej dezercji” staje si¢ znacznie bardziej oplacalna. Zmiany relacji
optacalnosci roéznych przedsiewzig¢ sprawiaja, ze zachowania znacznej czgSci
spoleczenstwa ewoluuja w niebezpiecznym kierunku. Coraz czgsciej obserwuje si¢
rozmywanie odpowiedzialnosci lub nawet Swiadomg rezygnacje z odpowiedzialnosci
za wlasne czyny, przy czym nierzadko utrzymuje sie przeciwne pozory*'.

W przypadku gospodarki USA tatwo dostrzec ewolucje w bardzo niebezpiecznym
kierunku. Podejmujac interwencje w procesy gospodarcze poprzez wsparcie dla rynku
nieruchomosci, panstwo ostabialo w sposob systematyczny dyscypling rynku
i stymulowato coraz bardziej nieodpowiedzialne zachowania firm finansowych oraz
ich klientow. Dlatego zjawisko hazardu moralnego rozprzestrzenito si¢ na wielka
skale, przyjmujac ksztatt spekulacyjnego babla.

Pod koniec pierwszej dekady XXI wieku jeszcze raz okazalo sig¢, iz hazard moralny
jest szczegdlnie niebezpieczny zardéwno w przypadku podmiotdéw sektora finansowego,
jak 1 jego klientdw. Wystgpienie paniki finansowej, a w szczegdlnos$ci paniki
bankowej, zagrozito istnieniu bankow, a wigc rowniez prawidlowemu funkcjonowaniu
systemu rozliczen. Zablokowalo takze przeksztatcanie oszczednosci w inwestycje nie

*! K. Tarchalski, Hazard moralny jako problem w gospodarce. Protekcja gospodarki czy
protekcja kultury?, UJ, Krakow 1999, s. 29-30.
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tylko w USA, ale w skali globalnej. Oprocz tego przed nabywcami nieruchomosci
pojawita si¢ perspektywa ich utraty.

Tymczasem sektor finansowy jest sektorem zaufania publicznego. Podwazenie tego
zaufania  uniemozliwiloby  prawidlowe funkcjonowanie calej  gospodarki
i prowadzitoby do jej paralizu. W rezultacie politycy znalezli si¢ pod wielkg presja,
aby spetié¢ oczekiwania opinii publicznej i szybko przywroci¢ w miar¢ normalne
funkcjonowanie gospodarki. Mozna to bylo zrobi¢, ratujac zagrozone podmioty
finansowe. Tak tez w wielu przypadkach si¢ stalo. Jeszcze raz problemy sektora
finansowego zostaty rozwigzane kosztem podatnikow.

Problemy na rynku nieruchomosci w USA pojawily si¢ juz w 2007 roku, kiedy
zaczely spadaé ceny nieruchomosci 1 wystgpily duze straty z inwestycji w obligacje,
ktore oparto na dochodach z kredytow hipotecznych subprime (o obnizonej jakosci).
Gdy 15 wrzesnia 2008 roku bankructwo oglosit Lehman Brothers, jeden
z najwigkszych bankoéw inwestycyjnych w USA, $wiadomo$¢ zagrozen stata si¢ niemal
powszechna. Wobec grozby upadku wielu bankow dziatajacych na skale globalng
doszto do paralizu rynku migdzybankowego. Perspektywa utraty ptynnosci sektora
finansowego, masowych bankructw firm finansowych i zablokowania akcji kredytowe;j
sklonita gtowne banki centralne $wiata i rzady do podj¢cia dziatan o charakterze
sanacyjnym. Z jednej strony banki centralne zwigkszyly podaz pienigdza. Z drugiej
strony rzady dokonaly ogromnych zastrzykoéw kapitatlu w zagrozone banki i/lub
odkupywaty od nich toksyczne aktywa. Dzigki temu bilanse bankéw poprawity sig.
Jednakze dokonano tego, doprowadzajac w wielu krajach do znacznego zwigkszenia
deficytu budzetowego i dlugu publicznego™.

Skoordynowane dziatania sanacyjne glownych bankow centralnych §wiata i rzagdow
ograniczyly skale zjawisk kryzysowych. W rezultacie $wiatowy PKB zmniejszyt si¢
tylko w 2009 roku. Spadek ten wynosit 0,5%. W krajach wysoko rozwinigtych PKB
obnizyl si¢ 0 3,4%. PKB w krajach rozwijajacych si¢ zwiekszyl si¢ 0 2,7%>.

Wspolna polityka antyrecesyjna zostata uzgodniona w trakcie szczytu grupy G-20
w Waszyngtonie w listopadzie 2008 roku. Polegatla ona na obnizaniu stop
procentowych 1 zwigkszaniu deficytow budzetowych. Byly to $rodki zalecane
tradycyjnie przez ekonomi¢ strony popytowej, wywodzace si¢ z tradycji ekonomii

22 W.M. Orlowski, Swiat..., op.cit., s. 22-25; Polityka makroekonomiczna w warunkach kryzysu
i jej wplyw na gospodarke. Teoria i praktyka, red.Z.Dach, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2011; P. Baltyn, Modelowe ujecie polityki monetarnej w warunkach kryzysu, w:
Wspélczesny system bankowy. Ujecie instytucjonalne, red. J. Swiderska, Difin, Warszawa 2013,
s. 264-310.

2 W.M. Orlowski, Swiat..., op.cit., s. 26.
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keynesowskiej. Dzigki nim udalo si¢ unikngé dlugotrwatego i glgbokiego kryzysu
gospodarczego. Jednakze znaczne pogorszenie sytuacji finanséw publicznych
w niektorych krajach strefy euro zmusito panstwa grupy G-20 do zasadniczej zmiany
kierunku polityki gospodarczej. W trakcie szczytu grupy G-20 w Toronto w czerwcu
2010 roku potozono nacisk na redukcj¢ wydatkéw rzadowych i zmniejszenie dtugu
publicznego™.

Wybuch globalnego kryzysu finansowego i gospodarczego przyczynit si¢ do
zwigkszenia zainteresowania ekonomig keynesowska™. Jednakze grozba wybuchu
kryzysu zadluzeniowego uswiadomita wielu ludziom trudnosci zwigzane ze
zwalczaniem globalnego kryzysu finansowego i gospodarczego. W tej sytuacji zaczgto
kwestionowaé efektywnos¢ stymulowania gospodarki za pomoca zwigkszonego
popytu w oparciu o zatozenia ekonomii keynesowskiej. Pole manewru polityki
gospodarczej, w tym zwlaszcza polityki makroekonomicznej, zostalo bowiem znacznie
ograniczone. Polityka fiskalna doszta niemal do kresu mozliwosci, jezeli chodzi
o stymulowanie gospodarki, i znalazta si¢ swoistym impasie. Dotyczylo to gtownie
niektorych krajow strefy euro. Byly one przyttoczone dlugami publicznymi
i zagrozone niewyptacalnoscig. Chodzilo tutaj przede wszystkim o Grecje, ale rowniez
o: Irlandie, Portugalie, Wtochy i Hiszpanie®.

W tym kontek$cie pojawily si¢ pytania o stabilnos¢ i przyszto$¢ Unii Europejskiej,
a zwlaszcza Unii Gospodarczej i Walutowej (UGiW), czyli wlasnie strefy euro. Innym
trudnym problemem byla reforma mig¢dzynarodowych rynkéw finansowych, w tym
migdzy innymi objecie regulacjami nowych instrumentéw finansowych, czemu
sprzeciwiali sie wielcy gracze finansowi”’.

UGIiW postrzegano jako wazny projekt o charakterze zarowno ekonomicznym, jak
i politycznym. Z jednej strony stanowita ona istotny krok w kierunku pelnej integracji

* N. Wapshott, Keynes kontra Hayek. Spor, ktéry zdefiniowal wspélczesng ekonomie, Wyd.
Studio EMKA, Warszawa 2013, s. 330-331.

» R. Skidelsky, Keynes. Powrot mistrza, Wydawnictwo Krytyki Politycznej, Warszawa 2012.
2 Kryzys finanséw publicznych: przyczyny, mechanizm, drogi wyjscia, red. L. Orgziak,
D.K. Rosati, Uczelnia Lazarskiego, Warszawa 2013; A. Pazdzior, Kryzys finansowy i jego
skutki dla gospodarki Polski i swiata, Difin, Warszawa 2013, s. 140-153.

7 g, Chrabonszczewska, S. Miklaszewicz, K. Sum, A. Waszkiewicz, Miedzynarodowe rynki
finansowe po kryzysie, SGH, Warszawa 2012; J.W. Bossak, Konkurencja i wspdipraca
migdzynarodowa, Difin, Warszawa 2013, s. 293-300; The High-Level Group on the Financial
Supervision in the EU Chaired by Jacques de Larosiére, Report, Brussels 2009; L. Pawlowicz,
Wyzwania dla polityki stabilnosci plyngce z mechanizmu wspoiczesnego kryzysu finansowego,
w: Wspolczesne finanse. Stan i perspektywy rozwoju bankowosci, red. L. Dziawgo, Uniwersytet
Mikotaja Kopernika w Toruniu, Torun 2008, s. 77-89.
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gospodarczej Europy. Z drugiej strony byt to doniosty etap dziatan zmierzajgcych do
politycznego zjednoczenia Europy. Fundamentem integracji europejskiej byt sojusz
niemiecko-francuski. Dzigki niemu Niemcom udato si¢ gospodarczo zdominowac
strefe euro, a Francji — monitorowac¢ ambicje swojego sasiada.

Jednakze UGiIW od poczatku nie spetniala waznych kryteriow jednolitego obszaru
walutowego®. Teoria optymalnego obszaru walutowego wskazuje, Ze wprowadzenie
na jakim$ terytorium jednej waluty musi by¢ poprzedzone osiggnigciem realnej
zbieznosci (konwergencji). Chodzi tutaj miedzy innymi o: wysoka mobilno$¢
czynnikow produkcji, silng integracj¢ oraz podobienstwo struktur gospodarek
narodowych. Kraje, ktore sa slabo zintegrowane, majag odmienne struktury
gospodarcze i charakteryzuja si¢ niskg mobilnoscig czynnikow produkcji, powinny
zachowa¢ narodowe waluty. Elastyczne kursy walutowe utatwiaja bowiem w ich
przypadku procesy dostosowawcze, rekompensujac brak realnej konwergencji.

W sktad UGiW weszty gospodarki narodowe o zréznicowanym poziomie rozwoju,
odmiennej konkurencyjnosci, a takze rozmaitej sktonnosci do inflacji. Niektore kraje
czlonkowskie prowadzity bardziej zdyscyplinowang polityke fiskalng, a inne polityke
znacznie tagodniejsza®.

Z tych wzgledow zarysowal si¢ podzial na ,twardy rdzen” UGiW, obejmujacy
Niemcy, Francj¢, kraje Beneluksu, Austri¢ i Finlandi¢, oraz kraje o charakterze
peryferyjnym. Panstwa tworzace ,twardy rdzen” UGiW mialy zblizony poziom
rozwoju gospodarczego i prowadzity bardziej zdyscyplinowang polityke fiskalng. Ich
gospodarki byly bardziej konkurencyjne i zintegrowane, a cykle koniunkturalne
cechowaly si¢ wysokim stopniem zsynchronizowania. Kraje peryferyjne byly stabiej
rozwini¢te i mniej zintegrowane gospodarczo. Miaty problemy z dyscypling fiskalna,
inflacjg i synchronizacjg cyklow koniunkturalnych™.

Wprowadzenie wspolnej waluty w krajach strefy euro, majgcych odmienne
poziomy rozwoju gospodarczego, skutkowato zrdéznicowaniem realnych stop
procentowych. Od wprowadzenia euro na catlym obszarze UGiW obowigzywala
jednolita, nominalna stopa procentowa. Jednakze realna stopa procentowa
uksztattowata si¢ na réznych poziomach w krajach peryferyjnych oraz w krajach
nalezgcych do ,twardego rdzenia” strefy euro. W krajach peryferyjnych byta ona

** S.1. Bukowski, Unia monetarna. Teoria i polityka, Difin, Warszawa 2007; H. Gronkiewicz-
Waltz, Europejska Unia Gospodarcza i Walutowa, LexisNexis, Warszawa 2009.

¥ S.I. Bukowski, Kryzys fiskalny w strefie euro a rynki finansowe, w: Ekonomia i polityka
w kryzysie..., op.cit., s. 290-291.

* Ibid.
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relatywnie niska, a w krajach tworzacych ,twardy rdzen” strefy euro relatywnie
wysoka. To z kolei wzbudzito boom rozwojowy w krajach peryferyjnych (Irlandia,
Hiszpania, Portugalia, Grecja). W miare uplywu czasu obserwowano jego wypaczanie,
zwlaszcza na rynku nieruchomosci. Pod wptywem euforii na rynku nieruchomosci
w USA oraz wskutek entuzjazmu zwigzanego z postgpami integracji europejskiej
doszto réwniez w Europie do utworzenia spekulacyjnego babla. Byt on finansowany
przez lokalne banki, zasilane naptywajacym kapitatem z innych krajow strefy euro’'.

Poczatkowo zaktadano, ze wejscie do strefy euro begdzie mozliwe tylko wowczas,
gdy zainteresowane tym panstwa speinig warunek trwatej zbieznosci w wysokim
stopniu. Wysoki stopien zbiezno$ci wigzal si¢ z osiggni¢ciem kryteridw nominalnej
zbiezno$ci (konwergencji). Okreslono je w traktacie z Maastricht, powotujagcym Unig
Europejska. Kryteria nominalnej zbieznos$ci dotyczyly: stabilnosci cen i stop
procentowych, eliminacji nadmiernego deficytu budzetowego i dtugu publicznego,
a takze ograniczenia skali wahan kursowych. Przez trwalo$¢ rozumiano spetnienie tych
warunk6w nie tylko w momencie samej oceny, ale rowniez potem’”.

Z perspektywy czasu widaé, ze kryteria nominalnej zbieznosci nie spehnity nadziei,
ktére z nimi wigzano. Zmiany w krajach strefy euro okazaty si¢ bowiem nietrwale.
Wsréd panstw, ktore znalazly sie w UGIW, byto wiele takich, ktore po wejsciu do
strefy euro przekraczaty warto$ci referencyjne dotyczace deficytu budzetowego i dtugu
publicznego. Kryteria stabilizacji fiskalnej famano zatem notorycznie, a koordynacja
polityk fiskalnych krajow strefy euro czgsto zawodzita™.

Kuriozalnym przypadkiem byla Grecja. Weszta ona do strefy euro, chociaz nie
powinna si¢ tam znalezé. PoOzZniej kontynuowata nieodpowiedzialng polityke
finansowa, co w konsekwencji doprowadzito ja do kryzysu zadtuzeniowego. Z kolei
kryzys zadluzeniowy Grecji uruchomit reakcj¢ tancuchows. Infekcja rozprzestrzenita
si¢ bowiem — poprzez mechanizm zarazania (contagion effect) — na niektore inne kraje
strefy euro. Przywodcy unijni nie potrafili na te zjawiska wilasciwie reagowaé. Ich
dziatania byly sp6znione i nieadekwatne w stosunku do pojawiajacych si¢ zagrozen.

31 K. Lutkowski, Kryzys strefy euro i jego teoretyczne implikacje, w: Eseje o stabilnosci
finansowej, red. A. Alinska, CeDeWu, Warszawa 2012, s. 177-194.
32 T. Przybycinski, Ordoliberalizm a ksztaltowanie rynkowego ladu gospodarczego w Polsce,

SGH, Warszawa 2009, s. 199; T. Przybycinski, Konkurencja i tad rynkowy..., op.cit., s. 159—
160.

33'S.1. Bukowski, Kryzys..., op.cit., s. 291-292.
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2. Ewolucja wspotczesnej mysli ekonomicznej a globalny kryzys
finansowy i gospodarczy

W celu ustalenia odpowiedzialnosci wspotczesnej mysli ekonomicznej za globalny
kryzys finansowy i gospodarczy nalezy przeanalizowa¢ ewolucj¢ teorii ekonomii
w okresie poprzedzajagcym to zatamanie. Na wspolczesng mys$l ekonomiczng wielki
wptyw miaty dwie rewolucje intelektualne.

Pierwsza rewolucja intelektualna dokonata si¢ w polowie lat 30. XX wieku za
sprawa J.M. Keynesa i jego pracy Ogolna teoria zatrudnienia, procentu i pienigdza,
opublikowanej w 1936 roku. Ksigzka ta byta odpowiedzia na Wielki Kryzys
zprzetomu lat 20. 1 30. XX wieku. Stala si¢ ona fundamentem ekonomii
keynesowskiej, ktora akcentuje konieczno$¢ interwencji panstwa, w tym mig¢dzy
innymi oddziatywania na gospodarke poprzez wptywanie na zagregowany popyt™.

Wielki Kryzys byt katastrofg na bezprecedensowa skale. Wigzat si¢ z glebokim
zatamaniem produkcji, olbrzymim bezrobociem i zagrozeniem podstaw egzystencji
wielkich rzesz ludzkich. Przekonat on opini¢ publiczng, ze kapitalizm jest systemem
niestabilnym, ktéremu zagrazaja powazne kryzysy™’.

W tej sytuacji znacznie wzrosto poparcie dla silnej interwencji panstwa w zycie
gospodarcze. Odrzucono rowniez ortodoksyjng teori¢ ekonomii.

Ekonomia neoklasyczna, ktora dominowata w mysli ekonomicznej na poczatku XX
wieku, popierala wolng konkurencj¢ i sprzeciwiala si¢ silnej ingerencji panstwa
w zycie gospodarcze. Opierata si¢ na zalozeniu, ze gospodarka — dzieki konkurencji —
znajduje rOwnowage przy pelnym zatrudnieniu. Analizowano wprawdzie sytuacje,
w ktérych mogg wystgpowac chwilowe niedobory popytu, zardéwno w skali calej
gospodarki, jak i na poszczegdlnych rynkach, ale twierdzono, ze zjawiska majg
przejsciowy charakter.

Ekonomia neoklasyczna akceptowata prawo rynkdw, ktore sformutowat J.B. Say.
Twierdzit on, ze podaz stwarza odpowiedni popyt, poniewaz wyplacone dochody sa
w calosci wydawane, a oszczgdnosci przeksztatcaja si¢ w inwestycje. W tej sytuacji
wzrost gospodarczy zalezat od czynnikéw podazowych.

J.M. Keynes odrzucit prawo rynkoéw. Doszedl bowiem do wniosku, ze gospodarka
moze 0siggna¢ rownowage przy niepelnym zatrudnieniu, a wigc rowniez w warunkach
wysokiego bezrobocia. Do takiej sytuacji prowadzi w szczegdlnosci zatamanie
prywatnych wydatkéw inwestycyjnych.

** J M. Keynes, Ogdlna teoria zatrudnienia, procentu i pienigdza, PWN, Warszawa 1985.
M. Friedman, R. Friedman, Wolny wybor, Wyd. PANTA, Sosnowiec 1996, s. 66.
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Prywatne wydatki inwestycyjne sg, wedlug J.M. Keynesa, silnie uzaleznione od
zmiennych nastrojow spotecznych. Gdy dominuje optymizm, prywatne wydatki
inwestycyjne sg wysokie, a gospodarka osigga rownowagg przy pelnym zatrudnieniu.
Gdy dominuje pesymizm, pojawia si¢ niedobor popytu. W takim przypadku nie mozna
liczy¢ na skuteczne dziatanie ,niewidzialnej reki” rynku, ktéra przeksztalcitaby
oszczgdnosci w inwestycje.

J.M. Keynes argumentowal, ze rownowaga przy niepelnym zatrudnieniu moze by¢
stabilna i1 dlugotrwata. Niskie stopy procentowe nie wystarczajg bowiem do
zwigkszenia wydatkow inwestycyjnych. Z powodu nadmiaru zdolnos$ci produkcyjnych
i braku perspektyw na osiggni¢cie zyskoOw podmioty gospodarcze zwigkszaja
oszczednosci. Ponadto daza do posiadania ptynnych aktywow. Pojawia si¢ zatem
zjawisko preferencji plynnosci, z ktorym polityka pieni¢zna nie potrafi skutecznie
walczy¢™.

W tej sytuacji zadaniem panstwa powinno by¢ podjecie innych dziatan w celu
podtrzymania popytu i zatrudnienia. W szczegdlnosci chodzito tutaj o polityke
fiskalng. Nalezalo zwigkszy¢ wydatki na inwestycje, swiadomie decydujac si¢ na
przejsciowy deficyt budzetowy. Rzad pozyczylby pieniadze od podmiotow
gospodarczych, przejmujagc  oszczednoSci sektora prywatnego, a nastgpnie
wydatkowalby je na cele publiczne. Dzigki temu poprawilaby si¢ koniunktura
gospodarcza. Nastepnie ozywienie gospodarcze doprowadzitoby do likwidacji deficytu
budzetowego, a moze nawet do uzyskania przejsciowej nadwyzki. W rezultacie
problem narastajgcego dtugu publicznego w ogdle nie musiatby si¢ pojawic.

Szkota mysli ekonomicznej stworzona przez J.M. Keynesa, zwana keynesizmem,
szybko zyskata wielu zwolennikow i od lat 40. do lat 60. XX wieku miata dominujaca
pozycje w ekonomii. Stala si¢ réwniez teoretyczng podstawa polityki gospodarczej
wielu krajow wysoko rozwinigtych, ktdra polegata na mnozeniu interwencji panstwa
w gospodarke rynkows, zwigkszaniu wydatkow budzetowych 1 podnoszeniu
podatkow. Keynesizm dostarczyl argumentow zwolennikom panstwa dobrobytu oraz
idei sprawiedliwosci spotecznej, a takze walki z bezrobociem.

Keynesowska polityke gospodarcza realizowano z mniejszg lub wicksza
konsekwencjg do lat 70. XX wieku, kiedy okazato sie¢, ze bezrobocie i inflacja mogg ze
sobg wspotistnie¢. Byla to tzw. stagflacja. Stagflacja przeczyla analizom
i rozwigzaniom keynesowskim. Ekonomia keynesowska nie potrafita wytlumaczy¢

%% J K. Galbraith, Ekonomia w perspektywie. Krytyka historyczna, PWE, Warszawa 1991,
s. 246-249.
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tego zjawiska. Nie byla rowniez w stanie sformutowaé jasnych zalecen dla polityki
gospodarczej, ktore pozwolityby uporaé sie z wysoka inflacja i duzym bezrobociem®’.

Ekonomisci keynesowscy staneli przed wielkim wyzwaniem poglebienia swoich
rozwazan, zaro6wno o charakterze teoretycznym, jak i praktycznym. Chodzito
o znalezienie odpowiedzi na najwazniejsze problemy gospodarcze wspolczesno$ci.
Tymczasem ekonomia keynesowska byta gleboko podzielona. Wczesniej wyodrebnity
si¢ w niej bowiem dwa glowne kierunki: neokeynesizm i postkeynesizm.

Neokeynesizm powstal wskutek potaczenia elementow keynesizmu z elementami
ekonomii neoklasycznej. Rezultatem byla tzw. synteza neoklasyczna, integrujaca
keynesowska makroekonomi¢ z neoklasyczng mikroekonomig. Jej tworcami byli
mi¢dzy innymi: J. Hicks, A.Hansen, P.Samuelson, F.Modigliani, L. Klein oraz
D. Patinkin®,

W opozycji do neokeynesizmu uformowat si¢ postkeynesizm. Tworzyli go miedzy
innymi: J. Robinson, R.Harrod, R.Kahn, N.Kaldor, P.Sraffa oraz L. Pasinetti.
Zwraca uwage obecno$¢ w tej grupie bliskich wspdtpracownikow J.M. Keynesa,
ktérzy nie zaakceptowali prob laczenia keynesowskiej makroekonomii z neoklasyczng
mikroekonomig®.

Pod wptywem gwattownej krytyki ekonomii keynesowskiej w latach 70. XX wieku
wspotczesna ckonomia neokeynesowska skoncentrowala si¢ na poszukiwaniu
mikroekonomicznych podstaw keynesowskiej makroekonomii. Eksponuje ona
niedoskonatosci konkurencji, ktore sprawiaja, ze dostosowania rynkowe przebiegaja
powoli, powodujagc wahania produkcji i zatrudnienia. Dopiero w dtugim okresie
gospodarka znajduje rownowage, dochodzac do siebie po szokach, ktore zaktdcajg jej
prawidlowe funkcjonowanie. W takich warunkach polityka gospodarcza panstwa nie
moze ogranicza¢ si¢ do sterowania popytem, ale musi rowniez stymulowa¢ podaz®.

Tymczasem ekonomia postkeynesowska oderwala si¢ od statycznego modelu
rownowagi ogdlnej i skupita si¢ na analizie dynamicznej oraz wzroscie gospodarczym.
Akcentowata rowniez znaczenie dostosowan dochodowych oraz problemy
niepewnosci i niestabilnoéci w gospodarce rynkowe;j*'.

s, Czaja, A.Becla, Rozwoj wspolczesnej ekonomii keynesowskiej i pokeynesowskiej, w:
S. Czaja, A. Becla, J. Wlodarczyk, T. Poskrobko, Wyzwania wspotczesnej ekonomii. Wybrane
problemy, Difin, Warszawa 2012, s. 61-67.

*1bid., s. 68-69.

*1bid., 5. 69.

“Ibid., s. 68-69.

*'Ibid., s. 69-71.



60 Tomasz Przybycinski

Postkeynesisci podkreslali, ze wielu ekonomistow, okreslajagcych si¢ jako
zwolennicy rewolucji keynesowskiej, w rzeczywistoSci nie rozumiato podejscia
analitycznego, ktore stosowat J.M. Keynes. Zdaniem postkeynesistow, ludzie ci nie
odczytali prawdziwego przestania Keynesa, ktory przyczyny bezrobocia wigzal
z funkcjonowaniem rynkow finansowych i dazeniem do utrzymywania pltynnych
aktywow. Dlatego postkeynesiSci zachecali do ponownego rozwazenia idei Keynesa.
Proponowali odrzucenie syntezy mneoklasycznej i rozwigzywanie problemow
wspotczesnosci w oparciu o oryginalng analize Keynesa®.

W tym kontekscie trzeba widzie¢ drugg rewolucje intelektualng, ktora dokonata si¢
w latach 80. i 90. XX wieku. W stosunku do wczesniejszej rewolucji keynesowskiej
byla to kontrrewolucja o neoliberalnym charakterze. Zmienila ona kierunek rozwoju
wspotczesnej mysli ekonomicznej. Z jednej strony doprowadzita do ostabienia
ekonomii keynesowskiej. Z drugiej strony przyczynita si¢ do znacznego wzmocnienia
gléwnego nurtu mys$li neoliberalnej, ktory obejmowat: tradycyjny leseferystyczny
liberalizm, monetaryzm oraz ekonomi¢ podazows.

Wyrazne symptomy neoliberalnej kontrrewolucji pojawily si¢ juz w latach 70. XX
wieku. W 1974 roku laureatem Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii zostal — ku
zaskoczeniu keynesistow — F.A. Hayek, zwolennik tradycyjnego liberalizmu
leseferystycznego oraz wybitny przedstawiciel szkoly austriackiej, wywodzacej si¢
z ekonomii neoklasycznej®.

F.A. Hayek byl konsekwentnym krytykiem ekonomii keynesowskiej. Polemizowat
on z keynesowska interpretacjag Wielkiego Kryzysu, wskazujac, ze do wadliwej
alokacji czynnikow produkcji doszto w trakcie boomu, ktory poprzedzal zalamanie
koniunktury. Sztuczny boom musial skonczy¢ si¢ kryzysem. Zwigkszanie podazy
pieniagdza i przejSciowy spadek stop procentowych doprowadzily bowiem do
uruchomienia wielu inwestycji, ktore pdzniej — po wzroscie stop procentowych —
okazaly si¢ po prostu niecoptacalne. Dzigki bankructwom powinno si¢ zatem dokonaé
swoiste oczyszczenie rynku z nieefektywnych podmiotow gospodarczych.

*2 P. Davidson, Rozwigzanie Keynesa. Droga do globalnej koniunktury gospodarczej, PTE,
Warszawa 2012, s. 157-174.

® J. Godtéw-Legiedz, Doktryna spoleczno-ekonomiczna Friedricha von Hayeka, WN PWN,
Warszawa 1992; J. Huerta de Soto, Szkola austriacka. tad rynkowy, wolna wymiana
i przedsigbiorczosé, Fijorr Publishing Company, Warszawa 2010.
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W 1976 roku Nagrode¢ Nobla w dziedzinie ekonomii otrzymat M. Friedman, tworca
monetaryzmu®. Zdaniem M. Friedmana, odpowiedzialnoécia za  glebokosé
i przewlektos¢ Wielkiego Kryzysu nalezato obarczy¢ amerykanski bank centralny,
anie prywatng przedsigbiorczo$¢. Fed poprzez restrykcyjng polityke pienigzng
doprowadzit bowiem do poglebienia zjawisk kryzysowych i1 przyczynit si¢ do
wywotania wielu panik bankowych. Jednakze opinia publiczna nie miala o tym
pojecia, poniewaz wprowadzono ja w blad, podajac nieprawdziwe informacje
o dzialaniach Rezerwy Federalnej®.

Monetarysci nawigzywali do ekonomii neoklasycznej i koncentrowali uwagg na
polityce pieni¢znej. Podkreslali konieczno$¢ walki z inflacjg, ktorg traktowali jako
zjawisko pieni¢zne, wywolane przez ekspansywng polityk¢ monetarng banku
centralnego®. Twierdzili, ze w diugim okresie w gospodarce rynkowej utrzymuje sie
naturalna stopa bezrobocia. Jej obnizenie za pomoca zwickszania ilosci pienigdza
w obiegu jest niemozliwe. Stad wynikat postulat utrzymania tempa wzrostu podazy
pienigdza na stalym poziomie (monetary rule). W miar¢ uplywu czasu w obrebie
ekonomii monetarystycznej pojawily si¢ istotne réznice w kwestii ksztattowania si¢
oczekiwan inflacyjnych.

Zwolennicy teorii oczekiwan adaptacyjnych, w tym M. Friedman, twierdzili, ze
podmioty gospodarcze formuja je na podstawie do§wiadczen z przesztosci. W takim
przypadku ekspansywna polityka pieni¢zna moglaby przejSciowo przyczyni¢ si¢ do
zwickszenia produkcji i spadku bezrobocia.

Tymczasem zwolennicy teorii racjonalnych oczekiwan, w tym R. Lucas, zaktadali,
ze podmioty gospodarcze zbierajg wszelkie dostepne informacje, nastepnie je analizujg
i dopiero na tej podstawie formujg oczekiwania inflacyjne. W takim przypadku
ekspansywna polityka pieni¢zna zostalaby wzigta pod uwage przez podmioty
gospodarcze. Nie udaloby si¢ ich wprowadzi¢ w btad. Dlatego ani produkcja, ani
bezrobocie nie uleglyby zmianie. Ekspansywna polityka pieni¢zna okazataby si¢
nieskuteczna.

Ekonomia podazy uksztattowata si¢ w USA w potowie lat 70. XX wieku. Jej
tworcami byli miedzy innymi A. Laffer 1 G. Gilder. Ich uwaga koncentrowata si¢

“ M. Belka, Doktryna ekonomiczno-spoteczna Miltona Friedmana, PWN, Warszawa 1986;
P.Ptak, Ile panstwa w gospodarce? Milton Friedman o ekonomicznej roli panstwa,
Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2008.

43 M. Friedman, R. Friedman, Wolny..., op.cit., s. 66-85.

* M. Friedman, A.J. Schwartz, 4 Monetary History of the United States, 1867—1960, NBER
Study, Princeton University Press, Princeton (N. Y.) 1963.
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przede wszystkim na polityce podatkowej, ktorg konsekwentnie krytykowali. Polityka
wysokich krancowych stop podatkowych, majaca swoje korzenie w ekonomii
keynesowskiej oraz w ekonomii dobrobytu, hamowata bowiem aktywno$¢
gospodarcza.

O ile ekonomia keynesowska analizowata krdotkookresowe wahania koniunktury
gospodarczej, o tyle ekonomia podazy badata problem dlugookresowego wzrostu
gospodarczego. O ile ekonomia dobrobytu skupiata si¢ na podziale wytworzonych
dobr i ustug, o tyle ekonomia podazy koncentrowata si¢ na zwickszaniu produkcji.
Wiasnie dlatego zwolennicy ekonomii podazy podkreslali znaczenie oszczgdzania
i inwestowania®’.

Ogolnie mozna powiedzie¢, ze ekonomia neoliberalna eksponowata przede
wszystkim niekorzystne skutki rosngcej ingerencji panstwa w zycie gospodarcze,
ktorych ekonomia keynesowska zdawata si¢ nie dostrzega¢. Okazato sig, ze polityka
nakr¢cania koniunktury za pomoca deficytu budzetowego sprzyjata zwigkszeniu
inflacji oraz znacznemu wzrostowi wydatkow publicznych. Towarzyszylo temu
rowniez stopniowe zwigkszanie podatkow i obcigzen parapodatkowych, a takze
wprowadzanie przepisow utrudniajacych prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, co
w dlugim okresie dziatalo antymotywacyjnie i prowadzitlo do ostabienia albo nawet
zaniku wzrostu gospodarczego oraz wzrostu bezrobocia. Deficyt budzetowy, ktory —
zgodnie z zatozeniami keynesizmu — miatl by¢ zjawiskiem koniunkturalnym, nabrat
w wielu krajach charakteru strukturalnego. Stato si¢ tak, poniewaz wydatkéw, ktore
raz zwigkszono, pdézniej w wielu przypadkach nie udawalo si¢ zmniejszyé.
W szczegdlnosci dotyczyto to wydatkow socjalnych. W ciggu kilku dziesiecioleci
realizowania takiej polityki gospodarczej i spotecznej — przede wszystkim przez partie
socjaldemokratyczne — panstwo stato si¢ duze i drogie.

Tymczasem ekonomisci neoliberalni glosili konieczno$¢ powrotu do panstwa
matego 1 taniego. Domagali si¢ znacznego ograniczenia roli panstwa w zyciu
gospodarczym oraz zlamania potegi zwigzkéw zawodowych, ktore utrudniaty
prawidtowe dziatanie rynku i konkurencji. Chodzito tutaj w szczegdlnosci o: redukcje
wydatkéw publicznych, ograniczenie redystrybucji fiskalnej i zniesienie przepisow
utrudniajacych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Bardzo wazna byta takze walka
z nasilajacg si¢ inflacja, podkopujaca fundamenty tadu rynkowego, nawet kosztem
znacznego, przejsciowego wzrostu bezrobocia.

YL F ilipowicz, Amerykanska ekonomia podazy, Poltext, Warszawa 1992; J. Gilder, Bogactwo
i ubostwo, Officyna Liberatow, Warszawa 1988.
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W ten sposob przedstawiciele ekonomii neoliberalnej przeszli z glebokiej
defensywy, w ktorej znalezli si¢ wskutek Wielkiego Kryzysu, do zdecydowanej
ofensywy. W sporze pomiedzy keynesistami i neoliberatami przewage zaczgli
zyskiwac¢ ci drudzy.

Zainteresowanie ekonomig neoliberalna, a zwlaszcza koncepcjami F.A. Hayeka
1 M. Friedmana, stopniowo wzrastalo, w tym takze wsrdd tych politykow w krajach
wysoko rozwinigtych, ktérzy reprezentowali poglady konserwatywne. Wtasnie dlatego
ekonomia neoliberalna wywarta znaczny wptyw na polityke gospodarcza Wielkiej
Brytanii w latach 1979-1990, kiedy premierem byla M. Thatcher. Doprowadzita ona
do zlamania potegi zwigzkéw zawodowych i1 demontazu brytyjskiego panstwa
dobrobytu. Podobna polityke prowadzono takze w USA w latach 1981-1989, kiedy
prezydentem byl R. Reagan. Jej osobliwosciag bylo jednak znaczne zwigkszenie
rozmiaréw deficytu budzetowego i dlugu publicznego, spowodowane bardzo duzymi
wydatkami zwigzanymi z wys$cigiem zbrojen 1 wywieraniem silnej presji politycznej,
gospodarczej 1 militarnej na ZSRR. Wlasnie dlatego wskazywano na obecno$é
elementow keynesizmu w neoliberalnej polityce gospodarczej administracji
R. Reagana.

Thatcheryzm oraz reagonomika wyznaczyty nowe standardy polityki gospodarczej.
Polegala ona na redukcji roli panstwa w zyciu gospodarczym, przywroceniu
rownowagi  makroekonomicznej,  poprawie  efektywnosci  funkcjonowania
i zwigkszeniu konkurencyjno$ci przedsigbiorstw, zmniejszeniu wydatkow publicznych,
ograniczeniu redystrybucji fiskalnej, a takze deregulacji®®.

Thatcheryzm oraz reagonomika doprowadzity do wypracowania tzw. konsensusu
waszyngtonskiego. Pierwotnie konsensus waszyngtonski zawierat zalecenia dla
polityki gospodarczej w krajach Ameryki tacinskiej, ktore w latach 80. XX wieku
wpadly w powazne klopoty. Byly one spowodowane migdzy innymi narastajgcym
zadluzeniem zagranicznym. Autorem zalecen byt J. Williamson, ale zostaly one
zaakceptowane przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy i Bank Swiatowy jako
podstawa reform gospodarczych wspieranych ich pomoca finansowg. Stosowano je
takze w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, ktore w latach 90. XX wieku
przechodzity transformacje ustrojowa, oraz w Azji i Afryce®.

* G.W. Kotodko, Dokgd zmierza swiat. Ekonomia polityczna przyszlosci, Proszyhski i S-ka,
Warszawa 2013, s. 132.

*'S. Bukowski, L. Zigba, Konsensus Waszyngtoriski a stabilizacja makroekonomiczna i wzrost
gospodarczy, w: Modele rozwoju gospodarczego dla Polski w dobie integracji europejskiej
i globalizacji, red. M. Noga, M.K. Stawicka, CeDeWu, Warszawa 2009, s. 23-30.
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Kontrola przeptywow kapitalu stanowila wazny element polityki gospodarczej
prowadzonej po zakonczeniu II wojny $wiatowej, ktéra byla osadzona w tradycji
keynesowskiej. Po 1971 roku mi¢dzynarodowy system walutowy, w ktérym kluczowa
role odgrywaly panstwa, zostal zastgpiony przez system, w ktorym gléwna role
odgrywal rynek. Liberalizacja i deregulacja rynkéw finansowych, zapoczatkowane
w latach 70. XX wieku, byly kontynuowane w kolejnych dekadach. Sprzyjaty im
rozwoj technologii informatycznych i telekomunikacyjnych oraz inzynierii finansowej,
w tym migdzy innymi tworzenie instrumentéw pochodnych. Dzialania te shuzyly
interesom firm finansowych, ktore propagowaty koncepcje pelnej liberalizacji
przeplywow kapitatu i rynkow finansowych®.

Liberalizacja i deregulacja rynkéw finansowych dynamizowaly rozwdj sektora
finansowego. W rezultacie sektor finansowy rozwijat si¢ znacznie szybciej niz sektor
realny gospodarki. W literaturze przedmiotu zjawisko to zostato nazwane finansyzacjg.
Jeszcze w 1980 roku wartos¢ aktywow finansowych na $wiecie wyniosta tylko 12 bln
USD i byta o ok. 19% wicksza od globalnego PKB. W 1990 roku aktywa finansowe
osiaggnety ponad 220% globalnego PKB, a w 2007 roku nawet ponad 340% globalnego
PKB’'.

Neoliberalna polityka gospodarcza mogta stymulowaé¢ rozwdj konkurencji
w sektorze finansowym, zmuszajac podmioty finansowe do wigkszego wysitku. Mogta
jednak réwniez stwarza¢ nowe okazje do pomnazania zyskoéw. Firmy finansowe,
dostosowujac si¢ do nowej sytuacji, usitowaly aktywnie ksztalttowaé swoje otoczenie.
Probowaty ostabi¢ kontrole ze strony regulatorow, a nawet si¢ z niej wyzwoli¢. Dzigki
temu mogly bowiem realizowa¢ bardziej agresywne strategie biznesowe
i maksymalizowac¢ zyski. Podmioty finansowe nie braty jednak pod uwage petnego
rachunku korzysci i kosztoéw, wynikajacych z liberalizacji i deregulacji rynkow
finansowych.

Tymczasem liberalizacja i deregulacja rynkéw finansowych — oprocz korzysci —
wigzaly si¢ rowniez z powaznymi zagrozeniami. Dotyczyly one wigkszej podatnosci
gospodarek na wahania koniunkturalne i rosngcego ryzyka destabilizacji sektora
finansowego. Przez stabilno$¢ finansowa rozumie si¢ zazwyczaj brak zagrozenia, ze
moga wystgpi¢ powazne zaklocenia w funkcjonowaniu sektora finansowego,
prowadzace do paralizu catej gospodarki lub jej newralgicznych czesci. Stabilnosé

K. Jedrzejowska, Gospodarka swiatowa wobec nadmiernej liberalizacji rynkoéw finansowych,
w: Ekonomia i polityka w kryzysie..., op.cit., s. 106—110.

1 J. Godtow-Legiedz, Od dominujgcej metodologii ekonomicznej do kryzysu, w: Ekonomia
i polityka w kryzysie..., op.cit., s. 83.
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finansowg wspierajg systemy nadzoru nad podmiotami finansowymi oraz normy, ktore
regulujg funkcjonowanie firm finansowych. Chodzi bowiem o to, aby podmioty
finansowe nie podejmowaty ryzyka, na ktérego pokrycie nie majg wystarczajacego
kapitatu™.

Nadmierna liberalizacja i1 deregulacja rynkow finansowych stymulowaty:
agresywne korzystanie z dzwigni finansowej, nadmierng kreacje kredytu oraz banki
spekulacyjne, co prowadzito do tworzenia si¢ zlych aktywow. Nie jest zatem
przypadkiem, ze po kryzysie zadluzeniowym w krajach rozwijajacych sig, ktory
wystapit w latach 80. XX wieku, fala wzrostu aktywnosci kredytowej objeta w latach
1990-1997 rynki wschodzace, na ktérych pojawit si¢ kapital zagraniczny. Fala ta
zostata przerwana serig kryzyséw finansowych w: Meksyku, Azji Poludniowo-
Wschodniej, Rosji i Argentynie™.

Nastepna fala wzrostu aktywnos$ci kredytowej objeta w pierwszej dekadzie XXI
wieku kraje wysoko rozwinigte, a w szczegdlnosci rynki nieruchomosci. Zostata ona
przerwana globalnym kryzysem finansowym i gospodarczym pod koniec pierwszej
dekady XXI wieku.

Niektorzy ekonomisci twierdzili, ze u podstaw globalnego kryzysu finansowego
1 gospodarczego lezaly ideologia neoliberalna i zwigzana z nig ekonomia gtownego
nurtu. Wedlug tej interpretacji, stworzyly one pozywke dla blednej polityki
instytucjonalnej. Polegata ona na nietrafnej deregulacji oraz postgpujacej liberalizacji
przy braku odpowiedniego nadzoru nad podmiotami finansowymi. Firmy finansowe
autonomizowaly sie, prowadzac coraz bardziej ryzykowne operacje™.

Globalny kryzys finansowy 1 gospodarczy nie byl kryzysem systemu
kapitalistycznego jako takiego. Po upadku gospodarki centralnie planowanej nie
istniala bowiem dla niego alternatywa. Dlatego wskazywano na jego fundamentalny
charakter, podkreslajgc, ze mamy do czynienia bez mata z upadkiem neoliberalnego
modelu gospodarki rynkowej™.

W tym kontek$cie wskazywano rowniez na niewlasciwe postugiwanie si¢
skomplikowanymi modelami do zarzadzania ryzykiem portfeli aktywow finansowych.

2K Jedrzejowska, Gospodarka swiatowa..., op.cit., s. 113.

> Ibid., s. 113-121.

> W. Jakobik, Neoliberalizm a $wiatowy kryzys gospodarczy, w: Pomiedzy politykg
stabilizacyjng i politykq rozwoju, red. J. Stacewicz, ,,Prace i Materialy Instytutu Rozwoju
Gospodarczego SGH” nr 88, SGH, Warszawa 2012, s. 41-62.

> G.W.Kotodko, Swiatowy kryzys i jego implikacje dla Polski, ,Master of Business
Administration”, Akademia Leona Kozminskiego, Warszawa, lipiec—sierpien 2009, nr 4 (96),
s. 4.



66 Tomasz Przybycinski

Opieraly si¢ one na statystycznej analizie danych historycznych. Stosujac je, milczaco
przyjmowano, ze ryzyko obliczone na podstawie danych historycznych nie r6zni si¢ od
ryzyka w przysztosci. Dzigki temu ekonomistom wydawato si¢, ze sa w stanie trafnie
prognozowac przysztos¢. Nieokietznana spekulacja byta legitymizowana matematyka
1 komputerami oraz modelami wyceny, ryzyka i jakoSci. Prawdopodobienstwa zdarzen
przysztych, obliczone na podstawie danych historycznych, okazaly si¢ jednak btedne.
Wiasnie dlatego podmioty finansowe zostaly zaskoczone wybuchem globalnego
kryzysu finansowego i gospodarczego. Mozna powiedzie¢, Ze slepa wiara w ekonomi¢
i matematyke w polaczeniu z chciwoscia 1 nieodpowiedzialnos$cig stworzyty
specyficzna, toksyczng mieszanke, ktora spustoszyta gospodarke™.

Jednakze wydaje sig¢, ze krytykujac ekonomi¢ neoliberalng i obarczajac ja glowna
wing za niewlasciwg polityke gospodarcza, zbyt czgsto pomijano wiele waznych
faktow, w tym miedzy innymi dziatania politykow 1 réznych grup interesow.
W szczegbdlno$ci  wnikliwa analiza  dziatan administracji  Billa  Clintona
1 George’a W. Busha nie potwierdza, ze w USA konsekwentnie stosowano zalecenia
ekonomii neoliberalnej. Dotyczy to migdzy innymi dwoch newralgicznych obszarow
zpunktu widzenia genezy globalnego kryzysu finansowego i gospodarczego:
mieszkalnictwa i polityki pieni¢zne;.

Poglebiona analiza wskazuje, ze wiclu wplywowych politykéw amerykanskich,
reprezentujacych roézne opcje polityczne, dazyto do wspierania przez panstwo rozwoju
mieszkalnictwa. Byt to wazny element ich ideologii i polityki wyborczej. To wtasnie
specjalne wsparcie panstwa sprzyjalo narastaniu pokusy naduzycia i psuciu
mechanizmu rynkowego. Lekcewazac wzgledy ostrozno$ciowe, administracje Billa
Clintona i George’a W. Busha doprowadzity do tego, ze cele spoteczne w polityce
mieszkaniowej staly si¢ wazniejsze niz prowadzenie rozsadnej polityki gospodarczej’’.

W tym kontek$cie trzeba rowniez postrzegaé role polityki pienigznej. Wspierala
ona tworzenie spekulacyjnego babla na rynku nieruchomos$ci w USA, ktdry wczesniej
czy p6zniej musiat peknac.

Ekonomia neoliberalna stworzyta sprzyjajacy klimat intelektualny dla nadmierne;j
liberalizacji 1 deregulacji rynkéw finansowych. Jednakze wydaje si¢, Zze obarczanie
wing za wybuch globalnego kryzysu finansowego i gospodarczego zawodnych rynkow
i ,,ztych” (neoliberalnych) ekonomistow skutecznie odwracato uwage od osob, ktore
podejmowaty kluczowe decyzje gospodarcze. Chodzi tutaj przede wszystkim

%% p. Davidson, Rozwigzanie Keynesa..., op.cit., s. 34-38.

7 P. Dobrowolski, A. Kondratowicz, Zawodne rynki, Zli ekonomisci i dobrzy politycy..., op.cit.,
s. 174—175 oraz 184—189.
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o0 ,,dobrych” politykow, ktdrzy wczesniej rozbudzali oczekiwania elektoratu, a pozniej
uciekali od odpowiedzialnosci za skutki swoich dziatan.

Ekonomia keynesowska stworzyta sprzyjajacy klimat intelektualny dla zwigkszania
wydatkow budzetowych, $wiadomego utrzymywania deficytu budzetowego i wiary
w skuteczno$¢ antycyklicznej polityki gospodarczej. Zachecata ona do interwencji
w procesy rynkowe, co bywato wykorzystywane jako usprawiedliwienie dla terapii,
polegajacej na ratowaniu nieefektywnych podmiotow gospodarczych i zwigkszaniu
rozmiaréw dlugu publicznego. Jednakze wydaje si¢, Zze obarczanie wing za problemy
krajow zadtuzonych ,,ztych” (keynesowskich) ekonomistow skutecznie odwracato
uwage od politykdéw, ktdrzy najpierw pozwalali na prywatyzowanie zyskow, a pdzniej
podejmowali decyzje w sprawie nacjonalizacji strat potencjalnych bankrutow.

Analizujgc polityczne uwarunkowania zjawisk ekonomicznych, trzeba przede
wszystkim dostrzega¢ roznice migdzy deklaracjami i dziataniami decydentow.
Szczytne deklaracje politykéw nie zawsze byly realizowane. Niekiedy stanowily
jedynie swoistg zastong dymna, majacg ukry¢ niezbyt chwalebne czyny. Dotyczylto to
zreszta nie tylko politykow amerykanskich. W podobny sposob jak politycy
amerykanscy postepowali bowiem réwniez inni politycy, w tym takze politycy
w niektorych krajach cztonkowskich UE. W polityce gospodarczej nierzadko dziato si¢
tak, ze decydenci obiecywali spoteczenstwu zapewnienie dobrobytu, ale ich dziatania
nie prowadzity do osiggnigcia tego celu.

Podobnie byto z teoretycznym uzasadnianiem realizowanej polityki gospodarczej
za pomocg ekonomii neoliberalnej czy ekonomii keynesowskiej. W praktyce czgsto
stosowano podej$cie eklektyczne, korzystajac z dorobku réznych ekonomistow,
a powolywanie si¢ na autorytety naukowe bywato wykorzystywane do legitymizacji
okreslonych dziatan. Niektorzy politycy wykazywali w tym zakresie godng podziwu
elastycznos$¢.

Chociaz politycy deklarowali, ze kierowali si¢ dobrem publicznym, to jednak
wydaje sig, ze w praktyce — zarowno przed wybuchem globalnego kryzysu
finansowego i1 gospodarczego, jak i po tym wydarzeniu — duza ich cz¢$¢ dazyta przede
wszystkim do realizacji wlasnych interesow, czyli zdobycia wladzy i utrzymania jej
w swoim posiadaniu. Ludzie ci ulegali rowniez wplywowym grupom nacisku,
z ktorymi musieli si¢ liczy¢, sprawujac wladze. Taka motywacja pozwala wyjasnic,
dlaczego wielu politykow amerykanskich najpierw zaangazowalo si¢ we wspieranie
ubozszej czgsci spoteczenstwa za posrednictwem hojnej polityki mieszkaniowe;,
a nastepnie starato si¢ ratowaé zagrozone bankructwem podmioty finansowe. Koszty



68 Tomasz Przybycinski

tych operacji obcigzyly podatnikoéw, a nie politykow, ktorzy podejmowali
najwazniejsze decyzje w tych sprawach.

Rowniez czes¢ politykow unijnych zachowywala si¢ w sposob malo
odpowiedzialny. Dazac do realizacji trudnego projektu integracji europejskie;j,
zdecydowano si¢ bowiem na stworzenie UGiW, ktora od poczatku nie spelniata
waznych kryteriow jednolitego obszaru walutowego. Taka polityka doprowadzita do
powstania spekulacyjnego babla na rynku nieruchomosci w peryferyjnych krajach
strefy euro. Jego peknigcie obnazylo z kolei stabo$¢ unijnego sektora bankowego, co
sktonito decydentéow do ratowania potencjalnych bankrutéw pienigdzmi podatnikoéw
oraz podtrzymywania koniunktury za posrednictwem ekspansywnej polityki fiskalne;j.
W efekcie deficyty budzetowe i1 zadtuzenie publiczne w wielu panstwach strefy euro
niebezpiecznie wzrosty, co grozito wybuchem kryzysu zadtluzeniowego w UGiW.
W ten sposob globalny kryzys finansowy i gospodarczy obnazyt stabosci strefy euro.

Zagrozenia, zwigzane z niecodpowiedzialnymi dziataniami politykdw, zostaty
wyeksponowane przez ekonomiczng teori¢ polityki, ktdrg okresla si¢ rowniez jako
teorie wyboru publicznego (public choice), nowa ekonomi¢ polityczng lub nowa
ekonomi¢ instytucjonalng. Ekonomiczna teoria polityki nie postrzega politykow jako
altruistow, ale jako racjonalne jednostki, dazace do zdobycia i utrzymania wiladzy,
a takze czerpania zwigzanych z tym korzysci®®.

Z czysto ekonomicznego punktu widzenia jest oczywiste, ze wywotywanie
sztucznego boomu, a nastgpnie podsycanie go, musi wczesniej czy poOznigj
doprowadzi¢ do zalamania calej gospodarki Iub jej czesci. Jednakze politycy moga
oczekiwaé, ze zwigzane z tym olbrzymie koszty, w tym takze koszty polityczne,
zwigzane z utratg zaufania wyborcow, beda odtozone w czasie.

Dla politykow, myslacych zazwyczaj krotkookresowo, perspektywa zapewnienia
dtugookresowego, stabilnego 1 zrownowazonego rozwoju gospodarczego wcale nie
musi wydawaé si¢ atrakcyjna. Mogg bowiem zyskal znacznie wigcej, czerpiagc
korzys$ci ze sztucznego stymulowania koniunktury. Jest bardzo prawdopodobne, ze
koszty ewentualnego kryzysu poniosag w odleglej przysziosci ich nastgpcy. Wing za
kryzys mozna zresztg obarczyé, na przyktad, wolny rynek, kapitalizm i ludzka

¥ Teoria wyboru publicznego. Glowne nurty i zastosowania, red. J. Wilkin, Wyd. Naukowe
SCHOLAR, Warszawa 2012; J. Miklaszewska, Filozofia a ekonomia. W krggu teorii wyboru
publicznego, Wyd. Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2001; L. Filipowicz, K. Opawski,
Teoria wyboru publicznego: wybrane koncepcje badawcze, ,,Ekonomista” 1992, nr 3.
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chciwos¢. Z tego punktu widzenia tatwo dostrzec atrakcyjno$¢ ekonomii
keynesowskiej*.

Dodatkowym problemem moze by¢ brak wystarczajagcych kwalifikacji
i kompetencji wsrod politykow. W panstwie demokratycznym sprawowanie wiladzy
nie jest mozliwe bez zgody tych, ktorzy jej podlegaja. Wtadza dostaje si¢ w rece tych,
ktorzy wygrywajg wybory. W trakcie wyboroéw politycy i partie polityczne, ktore ich
grupuja, walcza o glosy wyborcow. Odwoluja si¢ przy tym zaré6wno do argumentow
ideologicznych, jak i pragmatycznych. W tym konteks$cie pojawia si¢ rowniez kwestia
marketingu politycznego®.

Nierzadko wyborcy sg manipulowani przez politykéw. Politycy pozyskujg ich
bowiem obietnicami, ktére wymagajg zwigkszania wydatkow budzetowych. Aby je
sfinansowa¢ nalezaloby roéwniez podnies¢ podatki lub zwigkszy¢ obcigzenia
o charakterze parapodatkowym, co jest bardzo trudne z politycznego punktu widzenia.
Chociaz wyborcy chca uzyskiwaé okreslone korzysci, proponowane przez politykow,
to jednak nie sg sktonni do ponoszenia zwigzanych z tym kosztow.

Politykom znacznie tatwiej przychodzi zwigkszanie wydatkow panstwowych niz
podnoszenie podatkow lub obcigzen o charakterze parapodatkowym. Wiasnie dlatego
obietnice wyborcze sg czgsto formutowane, a nastgpnie realizowane w sposob
nicodpowiedzialny. W rezultacie dochodzi do powstania strukturalnego deficytu
budzetowego, niebezpiecznego narastania dtugu publicznego, a nawet do wybuchu
kryzysu zadluzeniowego. Rowniez forsujac obnizanie podatkow za wszelka cene,
mozna doprowadzié¢ do zapasci finanséw publicznych®'.

Politycy, ktorzy sprawuja wladze, niezbyt chetnie informujg elektorat o skutkach
swoich dzialan dla finanséw panstwa. Z tego powodu wyborcy czgsto nie sg wiasciwie
poinformowani o rzeczywistej sytuacji finansow publicznych. Ich dramatyczny stan
poznaja dopiero wowczas, gdy wybucha kryzys zadluzeniowy.

* F.Karsten, K.Beckman, Mity i grzechy demokracji, Fijorr Publishing Company,

Warszawa 2012, s. 30-32; M. Skousen, Narodziny wspolczesnej ekonomii. Zywoty i idee
wielkich myslicieli, Fijorr Publishing Company, Warszawa 2012, s. 437-438.

% M. Mazur, Marketing polityczny, WN PWN, Warszawa 2002; Marketing polityczny w teorii
i praktyce, red. A.W. Jabloniski, L. Sobkowiak, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego,
Wroctaw 2002; W. Ferenc, R. Mréwka, S. Wilkos, Komunikacja polityczna. Jak wygraé
wybory?, Wyd. LTW, Warszawa 2004.

' D. Millet, E.Toussaint, Kryzys zadluzenia i jak z niego wyjsé. Audyt. Anulowanie.
Alternatywa polityczna, Instytut Wydawniczy Ksigzka i Prasa, Warszawa 2012.
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* 3k %k

Globalny kryzys finansowy i gospodarczy moze sta¢ si¢ impulsem do poglebionej
refleksji nad jako$cia prowadzonej polityki gospodarczej w krajach wysoko
rozwinigtych i stanem rozwoju wspotczesnej teorii ekonomii. Wnikliwa analiza
polityki gospodarczej prowadzonej w USA oraz strefie euro prowadzi bowiem do
wniosku, ze w znacznym stopniu przyczynita si¢ ona do wykreowania sztucznego
boomu na rynku nieruchomosci, zarowno w USA, jak i w peryferyjnych krajach
UGiW, co wczesniej czy pdézniej musiato si¢ zle skonczy¢. Wybuch globalnego
kryzysu finansowego i gospodarczego pod koniec pierwszej dekady XXI wieku byt
zatem w duzej mierze rezultatem prowadzenia niewlasciwej polityki gospodarczej.

Teoretyczne podstawy polityki gospodarczej, ktora doprowadzita do wybuchu
globalnego kryzysu finansowego i gospodarczego, byly wyjatkowo stabe. Polityka ta
nie miata solidnego oparcia w dorobku wspoétczesnej mysli ekonomicznej. Sztuczne
stymulowanie rozwoju mieszkalnictwa stuzylo przede wszystkim realizowaniu
interesow politykow, ktdrzy najpierw dazyli do zdobycia wtadzy, a nastepnie chcieli jg
utrzyma¢ w swoim posiadaniu.

Ekonomia neoliberalna stworzyta klimat intelektualny, ktory sprzyjat nadmierne;j
liberalizacji i deregulacji rynkéw finansowych. Z kolei ekonomia keynesowska
stworzyta klimat intelektualny, ktory sprzyjal ratowaniu nieefektywnych podmiotéw
gospodarczych i zwigkszaniu rozmiaréw dtugu publicznego.

Jednakze politycy nie stosowali si¢ konsekwentnie do zalecen ani ekonomii
neoliberalnej, ani ekonomii keynesowskiej. Polityka gospodarcza, prowadzona w USA
oraz w UGIW, miala autorski charakter. Polityka pieni¢zna amerykanskiego banku
centralnego w polaczeniu z hojng polityka mieszkaniowg panstwa sprzyjata narastaniu
pokusy naduzycia i psuta mechanizm rynkowy w USA. Rowniez politycy unijni nie
realizowali dojrzatej koncepcji integracji ekonomicznej w Europie. UGIW okazata si¢
projektem obarczonym powaznymi wadami. Strefa euro od poczatku nie spelniata
waznych kryteriow jednolitego obszaru walutowego. Globalny kryzys finansowy
1 gospodarczy ujawnit tylko wezesniej skrywane stabosci 1 utomnosé UGiW.

Probujac wyjasni¢ przyczyny, przebieg i skutki globalnego kryzysu finansowego
1 gospodarczego, nie wystarczy korzysta¢ z dorobku gldéwnego nurtu wspotczesnej
mysli ekonomicznej. W tym celu nalezy wyj$§¢ poza ekonomi¢ ortodoksyjng
i uwzgledni¢ dorobek ekonomii heterodoksyjnej. Szczegodlnie wartosciowy wydaje si¢
tutaj wktad ekonomicznej teorii polityki, ktorg okresla si¢ rowniez jako teori¢ wyboru
publicznego (public choice), nowag eckonomi¢ polityczng lub nowg ekonomig
instytucjonalng. Ekonomiczna teoria polityki nie postrzega politykoéw jako altruistow,
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ale jako racjonalne jednostki, dgzace do zdobycia i utrzymania wiadzy, a takze
czerpania zwigzanych z tym korzysci.

Ekonomiczna teoria polityki umozliwia zrozumienie sposobu funkcjonowania
rynku politycznego w demokracji. Wtasnie ten obszar zostal wyraznie zaniedbany
przez ekonomistéw nalezacych do gtdwnego nurtu wspolczesnej mysli ekonomiczne;.
Dlatego ich zalecenia miaty ograniczong wartos$¢ aplikacyjng. Nie braty pod uwagg, ze
politycy czesto formutowali obietnice wyborcze, a nastgpnie realizowali je w sposob
nieodpowiedzialny. W rezultacie dochodzilo do powstania w niektorych krajach
strukturalnego deficytu budzetowego, niebezpiecznego narastania dhugu publicznego,
a nawet do wybuchu kryzysu zadluzeniowego.
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Anna Horodecka
3. Przemiany obrazu cztowieka we wspoétczesnej ekonomii

Streszczenie

,Dokad zmierza ekonomia”? - jest pytaniem, ktdre stawiajg sobie juz nie tylko
ckonomisci. Gldéwnym przestaniem tego opracowania jest zwrocenie uwagi na to, ze
chcac odpowiedzie¢ na pytanie dokad zmierza ekonomia, musimy siggnac glebiej
iudzieli¢ odpowiedzi na bardziej fundamentalne pytanie — ,jak postrzegamy
czlowieka?”, ktory jest nie tylko przedmiotem ale i podmiotem ekonomii. Od tego
sposobu postrzegania czlowieka (obrazu czlowicka) zalezy bowiem nasz sposob
rozumienia ekonomii, sposéb jej definiowania, stosowane przez nig metody badawcze.
Z kolei sam obraz cztowieka zmienia si¢ w zaleznos$ci od wiedzy jakg ekonomisci majg
nt. cztowieka, aktualnych zmian zachodzacych w $wiecie i sposobu ich wyjasniania.
Zmiany zachodzace w tym obrazie majg fundamentalne znaczenia dla zmian w samej
ekonomii. Sledzac zatem aktualne zmiany obrazu czlowieka, mozemy odpowiedzieé
na pytanie o ksztalt przysztej ekonomii.

Stowa kluczowe: obraz czlowieka, koncepcje cztowieka, szczgscie, dobrobyt,
ckonomia heterodoksyjna, homo economicus, homo reciprocans, homo cooperativus,
homo sustinens, Platon, Arystoteles.

Changes in the concept of human nature in contemporary
economics
Abstract

"Where is the economics going"? — this is a question formulated by not only
economists. The main intention of this paper is to draw attention to the fact that in
order to answer the question of ,,where is going the economics”, we need to dig deeper
and answer the more fundamental question - "how we perceive the human?", who is
not only the object but also the subject of economics. The perception of the human
being influences our understanding of the economics, and the way it is defined, and
methods it applies. The image of man varies depending on the knowledge the
economists have about the human nature, the current changes taking place in the world
and how they explain. Changes in this picture are of fundamental importance for the
changes in the economy itself. Therefore by tracking the current changes to the human
being, we can answer the question about the future shape of the economics.
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Key words: image of man, concepts of human nature, happiness, prosperity, heterodox
economics, homo economicus, homo reciprocans, homo cooperativus, homo sustinens,
Plato, Aristotle

Wstep

Ekonomia jest dla ludzi i ludziom powinna stuzy¢, aby da¢ im szans¢ na osiggnigcie
szcze$cia. Szcze$cie natomiast jest postrzegane przez wigkszo$¢ ludzi jako cel, do
ktorego daza. Wskazujg na to nie tylko badania empiryczne prowadzone w ramach
roznych dyscyplin naukowych, jak tez ich teoretyczne rozwazania', ale takze ojcowie
filozofii, na ktorej opiera si¢ nasza cywilizacja. Zwlaszcza Arystoteles uznawany za
tworce podstaw nauki i systemu naukowego (stworzyl m.in. podzial nauk i zajmowat
si¢ ich systematyzacja) uwazat szcze$cie (eudajmoni¢ — gr. gvdapovia) jako cel, do
ktorego cztowiek dazy nonens volens. Jest to cel, wpisany w istotg bycia czlowiekiem,
od ktorego czlowiek nie moze si¢ uwolni¢ nie tracgc zarazem swojego
czlowieczenstwa. Warto przy tym pamigtaé, ze wg Arystotelesa czlowiek moze
osiggna¢ swoj cel zyciowy, szczescie jedynie w panstwie. Jest to zwigzane z natura
czlowieka i1 stanowi jego trwalg ceche. Dlatego tez dla Arystotelesa cztowiek jest
,zoon politikon” (gr. {dov moMtikdv). Cho¢ od tego czasu pojawito si¢ wielu
filozofow, ktorzy rdznie patrzyli na t¢ kwesti¢, czasem probujac oddzieli¢ los
pojedynczego czlowieka od losu innych, wielu wracato do mysli Arystotelesa, ujmujac
w innych stlowach jedynie istote jego przekazu® — cztowiek dazy do szcze$cia, ale do
tego potrzebuje innych i to nie innych jako beztadnej grupy, ale innych jako
uporzadkowanego spoteczenstwa, rzgdzonego w sposdb sprawny i efektywny.

1. Szczescie i dobrobyt

Stuchajac nauki ptyngcej z madrosci starozytnej, przyjrzyjmy si¢ temu, co sktada
si¢ na to szczgscie w rozumieniu filozofii klasycznej. Platon i Arystoteles roznie
ujmujg to zagadnienie. O ile dla Platona szcze$cie to osiggnigcie dobra najwyzszego,

' Psychologia rozumie inaczej szczeécie niz filozofia — koncentrujac si¢ w zgodzie ze swoim
paradygmatem naukowym (odnoszeniem wszystkich aspektow, ktore opisuje do wrazen, ktore
cztowiek moze odczuwac) na aspektach odczuwania stanu szczgsliwosci.

* Jak napisal Whitehead: Najbezpieczniejsza ogolng charakterystyka europejskiej tradycji
filozoficznej jest ta, ze sktada si¢ ona z serii przypisow do Platona (wlasne ttlumaczenie
z angielskiego oryginatu "The safest general characterization of the European philosophical
tradition is that it consists of a series of footnotes to Plato" (A. N. Whitehead, Process and
Reality, Free Press, New York 1978, s. 39).
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absolutnego (idei dobra), to dla Arystotelesa szczescie wigze si¢ z osiggni¢ciem dobra
zakorzenionego w $wiecie realnym, ktore polega na postepowaniu w zgodzie z zasadg
ztotego srodka. Sg jednak w tych koncepcjach wspolne cechy: u Platona cztowiek musi
potrafi¢ zapanowa¢ przy pomocy rozumu nad ciggnacymi go w dot sktonnosciami
cielesnymi (zmystowymi)’, u Arystotelesa natomiast — zapanowaé nad wszelkimi
skrajno$ciami, ktore odciggaja czlowieka od ,,ztotego Srodka”. U Platona zatem
czlowiek dochodzi do szczescia (postugujac si¢ metafora opisang przez Platona
w Fajdrosie*), poprzez opanowanie ,,czarnego konia” przez woznicg (dusze rozumng)—
uosobienie duszy zmystowej ciaggnacego go w dot. Takie dziatanie umozliwia dotarcie
do celu — szczeg$cia rozumianego jako zjednoczenie si¢ ze $wiatem idei: prawdy, dobra,
pickna. Podobnie jest w innej metaforze duszy zarysowanej w ,,Panstwie”. Rowniez
tutaj dobro jest osiagane poprzez podporzadkowanie nizszych czesci duszy wyzszym,
oraz poprzez zaprowadzenie tadu w kazdej z nich. Dusza jest tu rowniez podzielona na
trzy czesci, ale w inny sposob. Platon odwotuje si¢ tu do metafory ciata ludzkiego
1 poszczegodlnych jego czesci od najnizszych (brzuch — cnota wstrzemiezliwosci), przez
srodkowe (klatka piersiowa — cnota mestwa), do najwyzszych (glowa - rozum)’.
W $wietle wspomnianej postulowanej konieczno$ci umiejscowienia ekonomii
w szerszym kontekscie, ciekawe si¢ wyda, ze i dla Platona miejsce ekonomii jest
w duszy najnizszej — odpowiedzialnej za zaspokojenie podstawowych zadz®. Harmonia
wewnatrz tej czgéci polega na tym, Ze rzadzi nig cnota wstrzemig¢zliwosci, polegajaca
na umiejetnosci ,,0graniczenia si¢” (jakze aktualna wskazowka dla ekonomii
dzisiejszej). Jednocze$nie ta czg$¢ duszy, podobnie jak $rodkowa podlega czesci

* Inna czeé¢ duszy - szlachetna i dobra o pochodzeniu boskim jest mu bowiem postuszna. Jest
to nawiazanie do obrazu duszy przedstawionym w Fajdrosie. Przytoczony tu zostaje (ustami
Sokratesa) mit, w ktorym dusza jest podzielona na trzy czesci. Sokrates w dialogu Platona
mowi: ,,...Tak jak to na poczatku tego mitu podzielitem kazda dusz¢ na trzy czgs¢, na dwie
postaci przypominajace rumaki i na trzecig — woznice...”, S. Witwicki, Platona Fajdros, Lwow
1918; Platon, Faidros (przelozyl, wstepem, komentarzem i skorowidzem opatrzyl Leopold
Regner), PWN, Warszawa 2004.

* Platon, Faidros (przelozyl, wstepem, komentarzem i skorowidzem opatrzyl Leopold Regner),
PWN, Warszawa 2004.

> Dusza sktada si¢ z trzech czesci: (1) logistikon — duszy rozumnej z siedziba w umysle, (2)
thymoeidés — duszy odwaznej z siedziba w piersi, 1 3) epithymétikon - pozgdliwej z siedziba
w podbrzuszu, por. Platon, Panstwo, Antyk, Kety 2003. Obie te koncepcje duszy nie sg wcale
sprzeczne — ale si¢ uzupetniaja. Woznica karety moze by¢ przyrownany do duszy rozumne;j,
akon biaty szlachetny do duszy me¢znej, natomiast rumak czarny — do duszy pozadliwej,
najtrudniejszej do okietznania.

% Trzeba pamictaé, ze Arystoteles jako pierwszy okreslit zakres badawczy ekonomii (po
Ksenofenesie).
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rozumnej, ktorg kieruje cnota ,,rozumu”. Najwyzsza zasada jest jednak zasada i cnota
sprawiedliwo$ci — jej sg podlegle inne czes$ci duszy. Wniosek dla ekonomii bytby taki:
ekonomia powinna kierowa¢ si¢ umiarem, jak tez zdolno$cig samoograniczenia si¢
oraz by¢ podporzadkowana zasadom rozumu i sprawiedliwosci. Podobne
rozumowanie znajdziemy u Arystotelesa. Wyrdznione przez niego czgsci duszy:
wegetatywna 1 zmystowa, powinny by¢ podporzadkowane cze$ci rozumnej, gdyz
jedynie ta wyrdznia cztowieka od reszty istot. Zatem by¢ czlowiekiem — oznacza, zy¢
wedtug praw przede wszystkim duszy rozumne;j. Dla cztowieka zycie zgodnie z naturg
— to zycie rozumne i takie prowadzi do szczgscia. Szczescie — wg Arystotelesa to
gvdaiumvia’ - zycie poddane zasadzie dobra (kierowane przez dobrego demona).
Szczescie taczy zatem w sobie dwa aspekty: z jednej strony jest to cnota (Gpetn) ex
definitionem pojmowana jako stan rownowagi, zlotego s$rodka miedzy dwoma
skrajnosciami, z drugiej natomiast dobrobyt materialny, ktéry ma za zadanie utatwic
pielegnowanie tejze cnoty. Czlowiek nie majacy zapewnionego minimalnego choé
dobrobytu nie jest w stanie wystarczajaco zajmowacé sie rozwojem wlasnego umystu®,
gdyz wszystkie sily poswigca walce o przetrwanie. Podsumowujac te filozoficzne
rozwazania, zwr6¢my uwage na ich doniosty przekaz dla ekonomii. Ekonomia i jej
miejsce zalezg od tego, jak patrzymy na czlowieka i co uznajemy za jego cel. U obu
filozofow byly to wartosci wyzsze — dobro u Platona jako zrddlo szczesécia oraz
szczescie u Arystotelesa. U obu jego osiagnigcie zalezalo od zdolnosci cztowieka od
powsciagniecia popedow (walka z czarnym rumakiem w ,,Faidrosie”, czy zapanowanie
rozumem nad cze$cig zmystowg duszy w ,,Panstwie”), zachowania umiaru. Ekonomia
zaréwno dla Platona, jak 1 Arystotelesa musi by¢ podporzadkowana rozumowi, oraz
opiera¢ si¢ na zasadzie umiaru (sklonno$¢ do bogacenia si¢ jest wyraznie
zdyskredytowana zaréwno u idealisty Platona, jak tez u przyrodnika - Arystotelesa
w jego koncepcji ekonomii). Dobrobyt materialny jest u obu filozofow pozadanym
elementem rozwoju cztowieka, ktéry moze by¢ lub nawet powinien by¢ osiagnigty
w ramach panstwa.

7 Eudajmonia thumaczona jest jako szczgécie, dostownie oznacza jednak ,by¢ napedzanym
przez dobrego demona”, wiaze si¢ wigc bardziej nie z celem, bedacym na zewnatrz cztowieka,
ale ze stanem, w ktorym si¢ on znajduje. Zalezy zatem w wysokiej mierze od cnoty cztowieka.
Cnota ta w duzym uproszczeniu moze by¢ poréwnana do charakteru cztowieka — zdolnosci jego
do zachowywania si¢ w pewnych sytuacjach w okreslony sposob, niezaleznie od kierujacych
cztowiekiem popedow.

¥ Starozytni moéwili w tym kontekécie o zajmowaniu si¢ filozofia — a wigc o umitowaniu
madrosci ,,prhocopia’”; piAm — lubg i copia — madrosc.
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Jednak dobrobyt materialny sam sobg nie zapewnia szczg¢scia 0 czym zapewniajg
nas zard6wno wspomniani wyzej filozofowie, jak i1 aktualne badania prowadzone
w wysoko rozwinigtych krajach np. OECD. Pokazujg one m.in., ze dalszy wzrost
dobrobytu nie przektada si¢ na szczgScie, zarowno ujmujac kwesti¢ globalnie
(uzywajac wielko$ci makroekonomicznych) jak i1 badajac poszczegolne grupy.
Oznacza to zatem, ze dalszy wzrost dobrobytu mierzony takg wiclkoscig jak PKB per
capita nie pociaga za sobg dalszego przyrostu szczes$cia (wskazujg na to liczne badania
uzywajace do pomiaru szczescia specjalnie skonstruowanych miernikow - tzw.
Happiness Index). Dzieje si¢ tak zardwno, jezeli chodzi o pomiar dobrobytu w obrgbie
pewnej grupy, jak i dla jednostki. Ma to wiele przyczyn, ktore szerzej thumaczy
psychologia i stworzone w jej obrebie teorie’. W efekcie zaréwno jednostka jak i grupa
szybko wracaja do uprzedniego poziomu szczesliwosci, niezaleznie od tego, jak wielka
byta ,,zmiana na lepsze”'’ i co gorsze — coraz trudniej zwigkszy¢ stan ich zadowolenia
przez dalszg poprawe dobrobytu. Dalsze zwigkszanie dobrobytu jawi si¢ zatem jak
napelianie wodg pelnego naczynia; wlewanie dodatkowych porcji wody jest
bezuzyteczne, woda wylewa si¢ bowiem z naczynia. Napelnianie naczynia ma jedynie
sens, kiedy jest ono w duzej mierze puste — kazda kropla jest przyjmowana wtedy
z wdzigcznoscig — przyczynia si¢ do wzrostu szczesScia. Odpowiada to sytuacji krajow
bardzo ubogich, w ktérych ze wzrostem dobrobytu materialnego poprawia si¢ wzrost
szczesliwosci.

’ Mechanizm ten wyjasnia psychologia poprzez tzw. teori¢ homeostatyczng. Do ekonomii
dotart ten proces rozumowania za sprawg Kahnemana i Tverskego (cho¢ tylko Kahnemann
dostat nagrod¢ Nobla, gdyz Tversky wtedy juz nie zyl, (w odczuciu Kahnamana byta to
nagroda dla obu — jak dal temu wyraz w wywiadzie). Wyjasnili oni rézne mechanizmy,
heurystyki stosowane w procesie dokonywanie wyborow, dalekie od metod optymalizacji
i dazenia do maksymalizacji. Mechanizm zakotwiczenia wyjasnia przyktadowo, w jaki sposob
czltowiek dokonuje wyboru — poréwnujac kolejne mozliwosci wyboru, jakie mu si¢ jawia
ztymi, z ktorymi si¢ zetknal po raz pierwszy. Podobnie w aspekcie uzytecznosci czy
szczesliwosci odczuwanej z powodu posiadanego bogactwa: poréwnuje do tego co ma, jak ma
wigece] — przyzwyczaja si¢ do tego szybciej i co bardzo interesujace aby uzyska¢ podobny
poziom uzytecznosci potrzebuje duzo wigkszego przyrostu bogactwa niz wczesniej, bo odnosi
go do uprzedniego stanu —wyjasnia to szerzej psychologia i ekonomia behawioralna. Wniosek
stad jest taki, ze potrzebowalibySmy wcigz coraz wigkszego przyrostu bogactwa, aby nasza
szczgsliwose rosta, chyba ze zamiast dziataé ,,na §lepo”, zmienimy co§ w naszym nastawieniu —
czyli wrécimy do ujecia szcze$cia tak jak to rozumial Arystoteles, ktéremu nie chodzito
0 pomnazanie bogactwa w nieskonczono$¢, ale o pewien jego zadowalajacy poziom.

' Badania empiryczne wykazuja, Ze stan szczg$cia osob, ktore wzbogacily si¢ przyktadowo
poprzez wygrang w totolotka, wcale si¢ trwale nie zwigksza.
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Oznacza to, ze sama koncentracja na wzroscie materialnym, czyli tzw. dobrobycie
materialnym (zwlaszcza w krajach wysoko rozwinigtych!) jest sztuka dla sztuki, i nie
przektada si¢ na to, co dla czlowieka jest najwazniejsze (potwierdzajg to liczne
opracowania). Wzrost dobrobytu materialnego jest czgécig szcze$cia, ale nie nalezy
zapominac, ze jest wielko$Scig pomocniczg a nie absolutng! Ma zatem swoje znaczenie,
o tyle o ile przyczynia si¢ do wzrostu szczeScia, a nie gdy sam w sobie ros$nie.
Powinien zatem by¢ zawsze rozwazany w kontekscie szczescia.

2. Ekonomia, szczescie a obraz cziowieka

Oparcie zatem ekonomii na zasadzie maksymalizacji dobrobytu mija si¢ z celem -
dobrobyt jest bowiem jedynie kategorig pomocniczg a nie absolutng. Takze Kkoszty
takiego przedsigwzigcia sg bardzo duze. Do tych kosztow mozna zaliczy¢ obcigzenie
srodowiska, psychologiczne konsekwencje nadmiaru, nier6wno$¢ spotecznag (ros$nie
ona najczesciej w krajach, w ktorych $ciezka wzrostu jest wyjatkowo wysoka''). Wiaze
si¢ to z tym, ze wzrost gospodarczy pociaga za sobg zwigkszone zuzycie materiatow,
a ich pozyskanie, wykorzystanie i utylizacja jest silnym obcigzeniem dla srodowiska.

Ekonomia dostrzega te problemy i zaczyna poswigca¢ im swoja uwagg wiaczajac je
W swoje rozwazania (ekonomia instytucjonalna, behawioralna, eksperymentalna), nie
zmienia jednak przy tym swojej perspektywy patrzenia, raczej szuka nadal
rozwigzania problemu maksymalizacji przy r6znych ograniczeniach. Oznacza to, ze
cel pozostaje wcigz ten sam: zwickszenie, wzrost, maksymalizacja, zmieniajg si¢ tylko
warunki, przy jakich ten problem jest rozwigzywany. Ograniczeniami lub wsparciem
w procesach decyzyjnych stajg si¢ tu przykladowo warto$ci, dobre praktyki
zakorzenione w instytucjach (ekonomia instytucjonalna). Co to oznacza? Przyktadowo
przy rozwigzywaniu problemu maksymalizacji dobrobytu, uwzglgdnia si¢ obok
kosztow tradycyjnych inne czynniki, jak np. istnicjace w danej kulturze wartosci
1 antywartoSci przejawiajace si¢ w pewnych zwyczajach (instytucje nieformalne), ktore

' Statystyki prowadzone przez OECD zwracaja uwage na ten fakt. Jednoczesnie jednak efekt
ten dziata jak bumerang — wzrost nierd6wnosci prowadzi ostatecznie do spadku PKB per capita,
por. M. Doepke, D. de la Croix, Inequality and Growth: Why Differential Fertility Matters,
"The American Economic Review", 2003, Vol. 93, nr 4, 1091-1113. Szybkie Sciezki wzrostu
w jednych regionach, a w innych niskie — nier6wno$¢ migdzy regionami - sg zjawiskiem
negatywnym. Dobrym przyktadem moga tu by¢ Chiny, kraj o bardzo szybkiej $ciezce wzrostu
ale z duzymi roéznicami mig¢dzyregionalnymi, por. J.-T. Huang, C.-C. Kuo, A.-P. Kao, The
Inequality of Regional Economic Development in China between 1991 and 2001, "Journal of
Chinese Economic and Business Studies ", 2003, Vol. 1, nr 3, 273-285.
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obnizajg koszty transakcyjne (pozytywne wartosci) lub je zwigkszaja (nieefektywne
instytucje).

Ale moze powinno by¢ odwrotnie! — moze to ekonomia powinna stuzy¢ pewnym
warto$ciom o fundamentalnym znaczeniu dla spoteczenstwa. Trudno zanegowac fakt
istnienia takich wspolnych wartos$ci (np. sprawiedliwos¢, fairness etc.) korzystnych dla
spoleczenstwa, gdyz od wiekow odwotujg si¢ do nich najroézniejsze formy organizacji.

To, ze ekonomia powinna stuzy¢ ludziom, a wigc by¢ zakorzeniona w szerzej
rozumianym systemie spotecznym (spoteczno — polityczno - kulturowym), wydaje si¢
oczywiste zaroOwno osobom spoza ckonomii, ale tez dziatajacym w jej obrgbie
(wspominajac choéby ostatnich autoréw ,,nawracajacych” ekonomi¢ z powrotem do
czlowieka i tego, co jest mu bliskie — dobra, wartosci, sprawiedliwosci (Sedlacek,
Stiglitz, Kotodko'?). Coraz cze$ciej ten problem dostrzegaja organizacje (zardwno
przedsicbiorstwa jak i non-profit) starajac si¢ go rozwigzaé stosujgc rozne strategie
etyczne, ekologiczne, wykorzystujac swoje zakorzenienie w spoteczenstwie
1 reprezentowanie jego wartosci. Przyktadem dla takich strategii jest przyktadowo tzw.
spoleczna odpowiedzialno$¢ biznesu (ang. Corporate Social Responsibility), jak tez
podejscie uwzgledniajace ,,stakeholder” jako konieczne uzupetnienie strategii rozwoju
skupiajacej si¢ jedynie na zwigkszeniu zysku dla akcjonariuszy — ,,sharcholder” lub
,,stockholder”.

Ekonomia jednak wcigz nie odwraca swojej perspektywy patrzenia i uznaje
spoleczne komponenty jako warunki raczej ograniczajace centralny problem
optymalizacyjny, wzglednie maksymalizacyjny — czyli zysk. Warunki ograniczajace
mogg dziata¢ zaré6wno w sposOb negatywny tj. powodujac koszty (koszty
transakcyjne), lub pozytywnie - zmniejszajac te koszty (instytucje wspierajace
otoczenie etc.). Nawet gdy osoba dokonujaca wyboru ekonomicznego nie kieruje si¢
sugerowang jej motywacjg, problem wyboru bedzie wcigz postrzegany jako ,,rachunek
optymalizacyjny”. Mozna tu powiedzie¢ w nawigzaniu do filozofii, ze to od rodzaju
»okularow” (czyli Kantowskich kategorii) zalezy nasze postrzeganie rzeczywistosci.
To od zatozen, wyobrazen jakie przyjmujemy o $wiecie i czlowieku zalezy nasz

"2 T. Sedlacek, Ekonomia dobra i zta, Wydawnictwo EMKA, Warszawa 2012; G. W. Kotodko,
Wedrujgcy swiat, Préoszynski i S-ka, Warszawa 2008; J. Stiglitz, Globalizacja, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2004; Inne publikacje zajmujace si¢ takimi fundamentalnymi
zmianami w obrgbie ekonomii to np. J. Stacewicz, W kierunku metaekonomii, Szkota Gtowna
Handlowa, Warszawa 2003; J. Stacewicz, Ekonomia na rozdrozu, Zaktad Narodowy im.
Ossolinskich. Wydawnictwo Polskiej Akademii Nauk, Wroctaw 1991; jak tez np. K. Sosenko,
Ekonomia w perspektywie aksjologicznej, Wyd. Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow
1998.
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sposéb patrzenia na rzeczywisto$¢. W omawianym przypadku patrzenie na zachowania
jednostek przez pryzmat ,,maksymalizatoréw uzytecznosci”, moze prowadzi¢ do
skrajnosci, np. interpretowania dziatan ,,Gandich” i ,,Matek Teres” tego $wiata jako
,rachunkéw optymalizacyjnych”. Wiele organizacji non—profit, akcji pomocy,
wolontariatu, wymyka si¢ jednak takiej generalizacji, cho¢ nie ustajg proby
postrzegania nawet takich akcji przez wspomniany wyzej punkt widzenia. Czynigc
tak, patrzymy na wszystkich ludzi w taki sam sposob, przez pryzmat nalozonych
soczewek noszacych miano ,,homo oeconomicus”.

Patrzac za pomoca takiego konstruktu poznawczego, widzimy, to co chcemy
widzie¢, bo inne obserwacje nie trafiajg w ognisko soczewki i co wigcej czgsto
znajdujemy potwierdzenie naszych obserwacji. Czy zawsze? Wtasnie Zze nie — wiele
zjawisk 1 problemow pozostaje niewyjasnionych i wota niejako o zmiang¢ paradygmatu.
Nalezg do nich pojawiajace si¢ kryzysy ekonomiczne, rozrost sektora finansowego,
spekulacje, rosngca nierdwno$¢ w spoteczenstwie a takze problemy z zanie-
czyszczeniem $rodowiska, wirtualizacjg zycia, przedmiotowym patrzeniem na
czlowieka. Tu pojawia si¢ oczywiscie problem metodologiczny. Badajac wszystkie
fenomeny gospodarcze i spoteczne® i dopuszczajac tylko jeden motyw wyjasniajacy
ludzkie zachowania popadamy w putapke, ktora mozna okresli¢ jako ,,samospelniajgca
si¢ przepowiedni¢”. Jak to nalezy zrozumie¢? Po pierwsze, przypisujac wszystkim taki
egoistyczny motyw dziatania, postgpujemy metodologicznie niewlasciwie -
formutujemy hipotezg, ktorg traktujemy jako przestanke. Zwroé¢my uwagg, ze hipoteza
alternatywna — ,,cztowiek nie maksymalizuje swojej uzyteczno$ci” jest niemozliwa do
wykazania empirycznie. Tworcy i obroncy ,,homo oeconomicusa” nie wskazuja na
mozliwy eksperyment, ktory moglby podwazy¢ prawdziwos¢ naszej hipotezy. Po
drugie, ,,samospelniajgca si¢ przepowiednia” popelniana jest dwukrotnie:

e przy tworzeniu teorii: naukowiec zaktadajgc taki motyw dziatania, nie dostrzega
innych, a co zatem idzie, znajduje potwierdzenie dla postawionej przez siebie
hipotezy;

e poprzez oddzialywanie na podmioty gospodarcze: podmioty gospodarcze
przejmujg ten sposob patrzenia na siebie i innych, nagradzajac ,,zachowania
optymalizujace”.

Podsumowujgc; soczewki, przez jakie patrzymy na S$wiat, czyli nasz obraz

czlowieka, moze determinowaé zachowania nie tylko naukowcow tworzacych teorie,

" Takze spoteczne — bo mamy do czynienia w obecnych czasach z tzw. ekspansjonizmem
ekonomii, czyli ekonomicznym patrzeniem na problemy natury spotecznej, nie rozpatrywane
wezesniej przez ekonomie.
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ale tez przedmiotu badawczego — 0sob, ktdrych zachowania sg opisywane przez teorig.
Jednoczesnie jednak w S$wietle wczesniejszych rozwazan takie ,,optymalizacyjne
zachowania”, wcale nie zawsze sa dla gospodarki korzystne i mogg by¢
odpowiedzialne za wiele probleméw (spolecznych — silne réznice w dochodach,
ckologicznych — zagrozenie Srodowiska, emocjonalnych — rozpad wigzi spotecznych
i miedzyludzkich, dla ktérych altruizm jest nicodzownym sktadnikiem spinajgcym
spoteczenstwo). W tym konteks$cie rodzi si¢ istotne pytanie: jak ekonomia ma
podolaé wspomnianym problemom i co powinna w sobie zmieni¢, co moze by¢
kluczem do jej przemian. Dlaczego jej dotychczasowe podstawy nie umozliwiaja
rozwigzania istniejgcych problemow?

Wydaje sig, ze kluczem moze by¢ tutaj wlasnie obraz (koncepcja) czlowieka, na
jakiej ekonomia si¢ opiera. Ten obraz cztowieka jest tu rozumiany jako przyjmowany
przez ekonomi¢ sposob postrzegania czlowieka. Jest on pewnym uproszczeniem
rzeczywistosci, pewna heurystyka ograniczajacg horyzont poznawczy ekonomii
o cechach normatywnych, wptywajaca na naukowcow zajmujacych si¢ ekonomig jak
iinne podmioty praktycznie zajmujace si¢ ekonomig. Zmiany obrazu czlowieka
odbijajg si¢ na zmianach w obrebie samej ekonomii. Mozna to przesledzi¢, analizujac
zmiany zachodzace zaréowno w samym ,,homo oeconomicus”, ale takze w innych
obrazach czlowieka obecnych w ekonomii — zwlaszcza heterodoksyjnej, wywodzacej
si¢ czesto od innych modeli czlowieka.

Zauwazalny jest istotny rozdziat mi¢dzy koncepcjami cztowieka rysowanymi na tle
obrazu. Kryterium rozdziatlu jest tutaj stopien odej$cia od cztowieka ekonomicznego
(homo oeconomicus). Inaczej moéwigc mozna by wyrdzni¢ koncepcje czlowicka
jedynie lekko modyfikujace zatozenia, na ktérych opiera si¢ obraz czlowieka
ekonomicznego i te silnie go roznicujace. Efektem sg silniejsze lub stabsze roznice w
teorii, rozwijanej przez ekonomistow.

Wydaje si¢, ze wiele teorii jak np. instytucjonalna i inne poszly na kompromis
z ekonomig gtéwnego nurtu. Kompromis ekonomii instytucjonalnej polega na tym, ze
zachowuje ona podstawowe zalozenie o czlowieku maksymalizujacym swoja
uzytecznos¢. Modyfikacja polega jedynie na tym, ze podmiot dokonujacy wyboru
uwzglednia takze koszty transakcyjne, ktorych wysokos¢ zalezy od instytucji.

Z pewnoscig tzw. ekonomia buddyjska, humanistyczna czy feministyczna
i ekologiczna, jak tez ewolucyjna wychodza (kazda w inny sposob) od innego
podejscia do czlowieka i Swiata w ktorym si¢ cztowiek znajduje (obraz cztowieka jest
bowiem silnie powigzany z obrazem $wiata). Zmiany obrazu cztowieka w ekonomii sg
zatem faktem, co jednoczesnie jednak rodzi pytanie o przyczyny tychze przemian.
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3. Z czego wynikaja zmiany w obrazie czlowieka?

Zmiany obrazu czlowieka oraz zmiany obrazu S$wiata wynikajg z potrzeb
powstajacych w $wiecie, przemian cywilizacyjnych, rosnacej zlozonos$ci zjawisk,
postepu w nauce oraz kontaktu z innymi kulturami i religiami. Wywotuja one zmiany
ogblnego rozumienia tego, czym jest cztowiek, a w konsekwencji takze w obrazie
czlowieka lezacym u podstaw ekonomii. To przej$cie od potocznego, indywidualnego
obrazu cztowieka do obrazu naukowego nie jest bezposrednie, wptyw na to majg
autorytety osob dziatajacych w ekonomii. Proces ten przebiega w kilku etapach.

Etap 1: Tworzenie potocznego obrazu czlowieka. Powstawanie tego potocznego
obrazu zalezy od kontekstu spotecznego, w jakim czlowiek si¢ znajduje (rodziny,
wychowania, pierwszej pracy, kolegow, rol spotecznych). Powstajacy potoczny obraz
cztowieka jest konstruktem poznawczym, powstajacym wg badan prowadzonych
w ramach psychologii (np. Oerter'*) juz u dziecka i ulegajagcy uzupelnieniom
i modyfikacjom czynigcym go coraz bardziej ztozonym. Obraz ten pozwala
cztowiekowi funkcjonowaé w $wiecie, nawigzywac¢ kontakty z innymi, planowac
swoje dziatanie, wyjasnia¢ sobie zjawiska, ktore go dotycza.

Etap 2: Zetknigcie si¢ potocznego obrazu czlowieka z ekonomicznym obrazem
czlowieka - obrazem czlowieka panujacym w danej dyscyplinie (tu: ekonomii).
Ekonomista na ogdt przechodzi przez proces edukacji ekonomicznej na studiach
i potem podczas pracy na uczelni, poprzez kontakty z innymi ekonomistami podczas
konferencji etc. Niezaleznie od obrazu czltowieka jaki posiada przyszly ekonomista,
konfrontuje on ten obraz z modelem cztowicka towarzyszacym mu przez caly okres
studidow, za pomocg ktorego ttumaczone sg najrozniejsze zjawiska ekonomiczne.

Etap 3: Proces integracji tych obrazéw w ramach studiéw, umacnianie si¢ ich pod
wplywem istniejacych autorytetdw, uczenie si¢ interpretacji zjawisk i procesow
zachodzacych w $wiecie 1 problemoéw naukowych w oparciu o ten obraz. Proces
integracji polega na tym, ze podejmujgc studia ekonomiczne cztowiek z reguly ma juz
pewien uksztaltowany sposob patrzenia na $wiat i ludzi. Bedac skonfrontowanym
z nowym obrazem cztowieka, moze stara¢ si¢ probowac je potaczy¢, zintegrowac. Nie
zawsze zachodzi to zupelnie $wiadomie. Obrazy cztowieka jakie ksztaltujemy, sa
czesto nie w petni uswiadomione. Liczne procesy psychologiczne mogg opisywaé ten
proces integracji.

Etap 4: W kolejnym etapie mozliwe sa nastgpujace reakcje:

" R. Qerter (red.), Menschenbilder in der modernen Gesellschaft, Ferdinand Enke Verlag,
Stuttgart 1999.
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e Dalsze umacnianie si¢ dotychczasowego obrazu przez znajdowanie potwierdzen
dla takiego obrazu, wzglednie szukanie takich probleméw naukowych, ktore na
to pozwalaja. Konsekwencja moze by¢ tu ,ucieczka w teorie”. W rezultacie
naukowiec pozostaje w obrebie ortodoksyjnego ujecia ekonomii i w obrgbie
niego definiuje swoje obszary badawcze.

e Dostrzeganie stabosci istniejacej koncepcji czlowieka (np. poprzez krytyczng
autorefleksj¢, kontakty z innymi dyscyplinami nauki. Znajdowanie niedostatkow
istniejacej koncepcji  w rozwigzywaniu problemoéw, ktorymi ekonomia si¢
zajmuje. Woéwczas mozliwe jest:

o uzupehianie tego modelu czlowieka (obrazu, koncepcji) o dodatkowe
zatozenia, ktore wydajg si¢ bardziej zgodne z wiedza potoczng (obserwacija
codzienng) 1 naukowa o czlowieku. Przyktadowo kontakt ekonomii
z psychologia ,,otwiera oczy” na inne sposoby podejmowania decyzji niz
optymalizacyjne. Przykladem moze by¢ tu podejmowanie ich np. za pomocg
heurystyk. Opis takich sposoboéw ich podejmowania zawdzigczamy
psychologowi i jednocze$nie nobliscie ekonomii — Kahnemanowi. Wyr6znit
on wiele mechanizméw zdecydowanie odbiegajacych od zalozen, jakie
przyjmuje si¢ w ekonomii klasycznej dotyczacych sposobu podejmowania
decyzji. Opisane przez niego i Tverskiego mechanizmy to przyktadowo:
teoria perspektywy, mechanizm zakotwiczenia i inne. Z kolei kontakty
z socjologia (lecz takze z psychologig spoleczng) wskazuja na to jak silnie
czlowiek w swoich wyborach zalezy od innych osob - od spoteczenstwa,
jego zwyczajow, zakorzenionej kultury i wychowania. Taki kontakt
z osiggnigciami socjologii moze prowadzi¢ do uwzglednienia roli instytucji
przy dokonywaniu wyborow (ekonomia instytucjonalna), wartosci
niematerialnych w funkcji uzytecznosci oraz uwzglednienia innych
mechanizméw podejmowania decyzji (ekonomia behawioralna);

o szukanie akceptacji Srodowisk ortodoksyjnych dla istniejacych zmian
poprzez uczynienie ,,gorzkiej pigutki” (niezdatnosci istniejgcej koncepcji)
stodka, a wigc poprzez ubranie tego problemu w jezyk i sposdéb myslenia
ekonomii tradycyjnej. W zaleznosci od zrozumiatosci tego ,,dopasowania”
oraz mozliwosci jego integracji z ogolnym modelem, ekonomiSci sg
akceptowani przez swoje srodowisko;

o proba koncepcji zupelnie nowego modelu czlowieka i $wiata — jak
w ekonomii buddyjskiej czy humanistycznej, gdy pojawia si¢ czlowiek
samorealizujgcy si¢, gdzie od jego wewnetrznego rozwoju, percepcji zjawisk,
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zalezy ksztalt jego dziatan. Celem tego czlowieka przestaje by¢
maksymalizacja uzytecznosci. Akceptacja konsekwencji takiego myslenia
oznacza czgsto tworzenie i1 dziatanie poza gtownym nurtem ekonomii
i skazanie na ,,interdyscyplinarno$¢”.
o W zaleznosci od wyboru drogi przez ckonomistg, obraz czlowieka ulega
zmianie.

Kontakty migdzy naukowcami np. podczas konferencji naukowych (i wymiana
pogladow), zdobywanie uznania przez np. wyroznienia przyznawane rdéznym
ckonomistom i nie-ekonomistom za dokonane osiggni¢cia w obrebie ekonomii, jak np.
nagroda Nobla, prowadza lub wlasciwie maja duza szans¢ do doprowadzenia do
wspolnego obrazu czlowieka w ekonomii. Coraz wigcej organizowanych jest
interdyscyplinarnych konferencji, jest coraz wigcej zespotdw skupiajgcych naukowcow
z roznych dyscyplin. Takze przygladajac si¢ nagrodom Nobla przyznanym w obrebie
ekonomii, mozna zauwazy¢, ze przyznawane sg one coraz czgsciej naukowcom spoza
nurtu ortodoksyjnego ekonomii, a nawet naukowcom spoza ekonomii.

Przyjmowanie nowych idei implikujacych odmienng od panujgcej koncepcije
czlowieka dokonuje si¢ dzigki tendencji grup spotecznych do przejmowania przekonan
i idei autorytetow'’. Szczegdlna role odgrywaja tutaj wspomniane nagrody Nobla.
W sytuacji, gdy reprezentanci sit odsrodkowych w ekonomii, a rowniez i naukowcy
pracujacy jedynie na obrzezach ekonomii (jak Amartya Sen — laureat nagrody Nobla
w dziedzinie ekonomii za wktad do ekonomii dobrobytu), badZ bgdacy nawet spoza
ckonomii zostajg wyrdznieni za swoje osiggnigcia, Srodowisko ekonomistow gtownego
nurtu zwraca silniejsza uwage na nowe idee. Wydaje sie, ze do silniejszego
zainteresowania ekonomig behawioralng (i stopniowym wprowadzaniem jej
W program nauczania na uniwersytetach) odpowiedzialny jest m.in. roéwniez Nobel
w zakresie psychologii ekonomicznej, naswietlajgcej problemy z  zakresu
podejmowania decyzji ekonomicznych w warunkach niepewnosci, zdobyty w 2002 r.
przez Daniela Kahnemana (,,Maps of bounded rationality” — "Mapa granic
racjonalnosci")'® ,,za zintegrowanie wnioskow z badan psychologicznych do nauk

" Mozna to wyjasni¢ postugujac si¢ teoriami psychologicznymi, por. R. JI. Gerrig,
P. G. Zimbardo, Psychologia i zycie: (eng. Psychology and life), Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2006.

' D. Kahneman, Maps of bounded rationality: Psychology for behavioral economics, "The
American economic review", 2003, Vol. 93, nr 5, 1449-1475; A. Tversky, D. Kahneman,
Judgment under uncertainty: Heuristics and biases, Cambridge University Press, Cambridge
1982; D. Kahneman, Attention and effort, Prentice Hall, Englewood Cliffs 1973; D. Kahneman,
Judgment under uncertainty: Heuristics and biases, Cambridge University Press, Cambridge
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ekonomicznych, szczegdlnie dotyczacych ludzkich osadéw i podejmowania decyzji
w warunkach niepewnosci”. I tak przyktadowo teoria perspektywy (sformutowana
przez Daniela Kahnemana i Amosa Tverskiego'’) thumaczaca proces podejmowania
decyzji w sytuacji ryzyka stoi w konflikcie z teorig uzytecznosci oczekiwanej (ang.
expected utility hypothesis) obecnej w ekonomii gléwnego nurtu. Wedlug teorii
perspektywy cztowiek nie maksymalizuje zatem swojej oczekiwanej funkcji
uzytecznosci, bo silniej odczuwa straty niz korzysci, a wigc ta teoria nie neguje, ze to
nieoczekiwana uzyteczno$¢ decyduje w peli o zachowaniach cztowieka. Rowniez
Nobel dla V. Smitha, ktory jest notabene =zatozycielem 1 prezydentem
Migdzynarodowej Fundacji na rzecz badan w zakresie ekonomii eksperymentalnej
(,,International Foundation for Research in Experimental Economics™)" rzucit §wiatlo
na prace powstajace w ramach ekonomii nie tylko behawioralnej ale
i eksperymentalnej. Nobel przyznany A. Senowi nagrodzil ekonomiste, ktory
krytycznie ustosunkowuje si¢ do samych podstaw ekonomii, nie tylko zwigzanych
z obrazem ale poprzez niego z samg metodologia. W jednym ze swoich artykutow'’
Amartya Sen krytykuje sposob patrzenia na czlowieka jako na maksymalizatora
(czegokolwiek), sugerujac takze, ze podstawy sformutowane dla nauk przyrodniczych
nie majg bezposredniego, a moze w ogole przelozenia na $wiat nauk spotecznych,
dlatego ze w nich w odroznieniu od $wiata przyrodniczego wystepuje osoba ktora
maksymalizuje, ktorej obecno$¢ wymaga zupehie innego podejscia®.

Kolejng przyczyna zmian obrazu czlowicka w ekonomii jest silny rozw6j ekonomii
heterodoksyjnej spowodowany rosngcym zapotrzebowaniem na nowy obraz cztowieka
biorgcych si¢ z krytyki podejScia opartego na modelu ,,homo oeconomicus”. Zmiany
w podejsciu do ekonomii moga utatwi¢ adaptacje nowego sposobu patrzenia na
czlowieka. Rysuja si¢ tendencje do holistycznego, interdyscyplinarnego a zarazem
heterogenicznego podejscia w ekonomii. Takie wyzwanie stawia ekonomi¢ w punkcie
zwrotnym. Podstawowa trudno$¢ polega jednak na tym, ze mimo iz nowe pomysty

2001; D. Kahneman, A. Tversky, Choices, values, and frames, w: N. J. Smelser, D. R. Gerstein
(red.), Behavioral and Social Science: Fifty Years of Discovery, National Academy Press,
Washington, DC 1986.

" D. Kahneman, A. Tversky, Prospect theory: An analysis of decision under risk,
"Econometrica: Journal of the Econometric Society" 1979, Vol. 47, nr 2, s. 263-291.

'S http://www.ifreeweb.

¥ A. Sen, Maximization and the Act of Choice, "Econometrica: Journal of the Econometric
Society" 1997, Vol. 65, nr 4, 2. 745-779.

2 Juz wczesniej Nobel dla Arrowa (1972 r.) byt $wiadectwem dostrzezenia wysitkow
krytycznego ustosunkowania si¢ do pewnych kluczowych przekonan panujacych w ekonomii.
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1 aspekty poruszane w obrgbie ekonomii (poprzez zwrocenie na nie uwagi m.in. przez
szkoty heterodoksyjne) rosng ,,jak grzyby po deszczu”, to trzon ekonomii — jej metoda
i zalozenia pozostaja te same. Mozna powiedzie¢, ze ekonomistow cechuje zatem
otwarto$¢ na nowe idee przy jednoczesnej matej podatnosci na zmiang metodologii.
Mimo to, zwlaszcza w kierunkach heterodoksyjnych pojawiajg si¢ obok nowych
rozwigzan teoretycznych takze propozycje nowych metod”'. Czy takie , kosmetyczne”
zmiany wystarcza, aby odpowiedzie¢ na podstawowe problemy ekonomii? Wydaje sig,
Ze nie sg one jeszcze wystarczajace, aby w petni utorowaé drogg ,,bardziej ludzkiemu”
spojrzeniu na cztowieka, ale z pewnos$ciag pociggaja za soba pewne zmiany
w ortodoksyjnym obrazie czlowieka.

Inng przyczyng powstawania alternatywnych obrazoéw cztowieka jest dokonujacy
si¢ przelom cywilizacyjny. Pocigga on rowniez potrzeb¢ zmiany myslenia o §wiecie
iczlowieku. Zmieniajgce si¢ idee ekonomiczne majg dla tych zmian kapitalne
znaczenie, poniewaz sg gleboko osadzone w intelektualnej tkance spoteczenstw, ich
wplyw na nasze indywidualne wybory dotyczy szerokiej gamy problemow: rodzaju
zacigganego kredytu hipotetycznego, sposobu inwestowania w przyszta emeryture, czy
tez glosowania na okreslong parti¢ polityczng. Obrazy te tworza pewne ramy, na
podstawie ktorych przywodey polityczni 1 biznesu podejmuja dotyczace nas
wszystkich decyzje®.

Wreszcie aktualne Kkryzysy 1 nieumiej¢tno$¢ poradzenia sobie z nimi
dotychczasowej ekonomii wywotujg z licznych stron krytyke neoliberalizmu® oraz
obrazu cztowieka lezgcego u jego podstaw i wolajg o nowy obraz czlowieka, bardziej
zblizony do rzeczywistosci (gdyz obraz cztowieka, ktory nie odpowiada rzeczywistosci
prowadzi do nieproduktywnego dziatania).

*! Elita badaczy eksploruje takie obszary jak teoria ztozonosci i symulacje komputerowe do
przedefiniowania sposobu budowania modeli w makroekonomii. Ewolucyjna teoria gier
redefiniuje sposodb wilaczania instytucji do analizy, ekonomia ekologiczna rozpatruje zalezno$¢
miedzy przyroda a gospodarka, ekonomia psychologiczna zmienia sposdéb rozumienia
racjonalno$ci, a badania ekonometryczne nad ograniczeniami klasycznej statystyki zmieniaja
sposOb myslenia ekonomistow o istocie dowodu empirycznego. Dynamika nieliniowa i teoria
ztozonosci oferuja nowe podejscie do rownowagi ogolnej, symulacje komputerowe oferuja
nowy sposob rozumienia modeli i ich wykorzystania, a wreszcie ekonomia eksperymentalna
zmienia sposob myslenia ekonomistow o badaniach empirycznych, D. Colander, R. Holt,
B. Rosser, The Changing Face of Mainstream Economics, "Review of Political Economy,
Taylor and Francis Journals" 2004, Vol. 16, nr 4, s. 485-499.

2 E. D. Beinhocker, The Origin of Wealth: Evolution, Complexity, and the Radical Remaking of
Economics, Harvard Business School Press, Boston 2006.

3 p. Krugman, The Return of Depression Economics and the Crisis of 2008, WW Norton & Co,
London 2008.
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Podsumowujgc, mozna powiedzie¢, ze wielostronna krytyka koncepcji ,,homo
oeconomicus” jako podstawy ekonomii, jak i globalne przemiany dokonujgce si¢
w spoleczenstwie, nowe odkrycia naukowe, wzrost zlozonosci procesow
gospodarczych, narodziny gospodarki opartej na wiedzy, wirtualizacja zycia, problemy
ckologiczne, kryzysy ekonomiczne owocujg powstaniem alternatywnych obrazéw
czlowieka a wraz z nimi calych kierunkdéw ekonomicznych, ktore si¢ na nich opieraja.

4. Zmiany w obrazie cztowieka jako efekt zmian zachodzacych
w otoczeniu

Zastanawiajgc si¢ nad przyczynami aktualnych postulatow modyfikacji ,,homo
oeconomicusa” mozemy dojs¢ do wniosku, Zze sa one zwigzane przede wszystkim
z jednej strony z postgpem wiedzy naukowej na temat czlowieka, z drugiej zmianami
w otoczeniu — procesem globalizacji 1 zwigzanych z nim zjawiskami (wielo-
kulturowos¢, rézne rozwigzania instytucjonalne).

Postep w wiedzy o cztowieku sprawil, ze zauwazono iz cztowiek nie kieruje si¢

racjonalnymi wyborami (por. Kahnemann & Tversky®'), ale upraszczajacymi
rzeczywisto$¢ heurystykami, ktorych stosowanie daje inny rezultat. Modyfikuje si¢
tym samym zatozenie o maksymalizacji uzyteczno$ci, wprowadzajac poje¢cie wyboru
suboptymalnego i tzw. racjonalnosci ograniczonej (ang. bounded rationality).
Mechanizmy wyboru stosowane w miejsce wyboru optymalnego opisywane sg przez
Kahnemana i jest to przyktadowo teoria perspektywy, mechanizm zakotwiczenia,
etc.”.
Dzi¢ki postepowi w wiedzy psychologicznej wykazano poza tym, ze cztowiek nie
lubi ryzyka i tym samym go unika®®. Mozna to wyjasni¢ tym, Ze strata jest o wiele
bardziej negatywnie odczuwana, niz przyrost nagrody — pozytywnie. Wyrazajac to
w kategoriach uzyteczno$ci mozna powiedzie¢, ze ta sama porcja zasobow, ktora
jednostka straci powoduje wickszy spadek uzytecznosci, niz wzrost tejze uzytecznosci
spowodowany przyrostem o ta samg ilo$¢ zasobow.

* D. Kahneman, Judgment under uncertainty: Heuristics and biases, Cambridge University
Press, Cambridge 2001; D. Kahneman, Attention and effort, Prentice Hall, Englewood Cliffs
1973.

» Szerzej opisane w: D. Kahneman, Remarks on Neuroeconomics, w: A. Caplin, A. Schotter
(red.), The Foundations of Positive and Normative Economics: A Handbook, Oxford University
Press, London 2008.

% D. Kahneman, A. Tversky, Prospect theory: An analysis of decision under risk,
"Econometrica: Journal of the Econometric Society" 1979, Vol. 47, nr 2, s. 263-291.
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Rozw6j psychologii ewolucyjnej”’ dostarczyl wyjasnien wielu zachowan
czlowieka (bez potrzeby wchodzenia w subiektywne doswiadczenia jednostki, ale
przez obserwacje socjologiczna), wskazujacych na to, ze motywacjg cztowieka nie jest
jedynie zapewnienie sobie przezycia czy dobrobytu, ale takze spokrewnionym osobom,
z ktoérymi dzieli swoj gen (sklonnos¢ do zachowan altruistycznych wg rownania
Williama jest wprost proporcjonalna do stopnia pokrewienstwa, czy inaczej mowigc
procentu materiatu genetycznego).

Zauwazono tez, ze wybory sa determinowane przez instytucje, co dato podstawe
do integrowania ekonomii instytucjonalnej w ramach nowej ekonomii instytucjonalne;j
z ekonomig neoklasyczng. Wprowadza si¢ tu kategorie kosztow transakcyjnych, ktore
powoduja, ze jednostka nie wybiera rozwigzania pozornie optymalnego tzn. takiego,
ktore by bylo optymalne, gdyby tych kosztow transakcyjnych, nieujmowanych
w standardowej analizie nie byto. W ostatecznos$ci jednak, mimo uwzglednienia
w obrazie $wiata tzw. spolecznego 1 instytucjonalnego zakorzenienia cztowieka,
motywacja si¢ nie zmienia — jednostka nadal zmierza do maksymalizacji uzytecznos$ci,
uwzglednia po prostu jedynie nowe kategorie kosztow.

Globalizacja wplyneta nie tylko na zmian¢ obrazu $wiata, ale jest kolejnym
czynnikiem wywolujgcym zmiany w obrazie cztowieka. Uwzglednienic w obrazie
swiata roznic kulturowych otworzylo oczy na fakt, Zze ekonomiczny obraz cziowieka
jest wytworem cywilizacji zachodnioeuropejskiej, natomiast moze by¢ zupetnie obcy
innym kulturom, ktére moga go nie tylko nie zaakceptowa¢ ale nawet nie w pei
zrozumiec.

Zmiany te spowodowaly zatem z jednej strony (1) uzupelnienie istniejacej
koncepcji cztowieka w ekonomii przez wymiary opisane ponizej, (2) wzglednie jego
silniejszg modyfikacje, ktora mozemy widzie¢ w ekonomii ewolucyjnej
i feministycznej, lub (3) calkowita jego zmiane prowadzaca w konsekwencji do
stworzenia nowego modelu czlowieka przez tych ekonomistow, dla ktorych drobny
retusz obrazu czlowieka nie byt wystarczajacym zabiegiem.

(1) Uzupehienie koncepcji cztowieka o nowe wymiary polegato na zwrdceniu uwagi
na nowe aspekty warunkujace jego zachowanie lub motywacj¢. Uzupeliony obraz
cztowieka zaktada, ze:

o czlowiek jest istotg zakorzeniong instytucjonalnie (ekonomia instytucjonalna),

" np. R. Wright, The moral animal: Why we are, the way we are: The new science of

evolutionary psychology, Random House Digital, New York 2010; D. M. Buss, Evolutionary
Psychology: The New Science Of The Mind, Pearson Education, Boston, MA 2009.
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e czlowiek jest istota nielubigca ryzyka, podejmujaca decyzje suboptymalne
(ekonomia behawioralna),

e czlowiek jest osobg zmieniajaca swoje potrzeby w czasie - uwzglednienie wieku
przed 1 poprodukcyjnego w dokonywanych wyborach (funkcje podazy pracy
1 popytu roztozone na przestrzeni catego zycia),

e czlowiek jest osoba, ktéra czasem potrafi si¢ zachowaé altruistycznie, jednakze
thumaczone jest to w kategorii pobudek egoistycznych i1 wzrostu wlasnej
uzytecznosci, zabezpieczenia na staro$¢ (dzieci jako inwestycja na starosc).

(2) Modyfikacja obrazu cztowieka oznacza, ze pewne podstawowe zatozenia ,,homo

oeconomicus” ulegajag modyfikacji (jak przyktadowo motywacja i cel dziatania):

e czlowiek jest istota dazaca do zapewnienia dobrobytu nie dla siebie, ale dla
swojego genu (ekonomia ewolucyjna®),

o uwzglednienie perspektywy ,,gender” i wprowadzenie kobiecego obrazu czlowieka
do ekonomii, ktory opiera si¢ na innych motywach i sposobach dziatan, niz meski
obraz cztowieka.

(3) Cafkowita zmiana obrazu czlowieka polega na stworzeniu nowego obrazu

czlowieka, kwestionujacego zatozenia, na ktorych opierat si¢ ,,homo oeconomicus”.

e zaspakajanie potrzeb nie przyczynia si¢ do zwigkszenia dobrobytu ani czlowieka
ani spoleczenstwa. Jednostka, aby wybra¢ co jest dla niej dobre, potrzebuje
rozeznania. czyli wiedzy o tym, co dla czlowieka jest dobre oraz zdolnosci
dokonania tego wyboru. Odpowiada ono zatem temu co przywykliSmy okresla¢
jako charakter (ekonomia buddyjska/humanistyczna®),

e ciggly wzrost produkcji nie jest mozliwy ani pozadany, gdyz prowadzi do przerostu
systemu gospodarczego nad ckologicznym, a w efekcie do zaglady systemu
ekologicznego, a tym samym czlowieka, zaleznego od tego systemu. Wzrost
produkcji jest konsekwencjg nieopanowanego zaspokajania ,,zludnych” czgsto
potrzeb (ekonomia ekologiczna).

* G. M. Hodgson, Evolutionary and Institutional Economics as the New Mainstream?,
"Evolutionary and Institutional Economics Review", 2007, Vol. 4, nr 1, 7-25; K. Dopfer,
Evolutionary Economics: Framework for Analysis, w: K. Dopfer (red.), Evolutionary
economics, Kluwer Acad. Publ., Boston 2001.

¥ M. A. Lutz, K. Lux, The challenge of humanistic economics, Benjamin/Cummings Pub. Co.,
Menlo Park, CA 1979; M. A. Lutz, K. Lux, Humanistic economics: the new challenge,
Bootstrap Press, New York, NY 1988; E. F. Schumacher, Small is beautiful: a study of
economics as if people mattered, Blond and Briggs, London 1973.

% Np. H. E. Daly, J. Farley, Ecological Economics: Principles and Applications, Island Press,
Washington, DC 2010.
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Podsumowujgc mozna zauwazy¢, ze wspotczesny obraz czlowiecka w ekonomii na
skutek zmian opisanych w poprzednim podrozdziale, ulega zmianom. Zmiany te moga
by¢ jedynie powierzchowne (uzupelnienie o nowe elementy bez modyfikacji
podstawowych zalozen), badz modyfikujagce podstawowe zatozenia, badz
fundamentalne — odrzucajace zdecydowanie podstawowe zatozenia na jakich opiera si¢
ekonomia.

5. Zmiany w ekonomii jako konsekwencja zmian w obrazie cztowieka

Za zmiang obrazu cztowicka w ekonomii podazaja zmiany dokonujace si¢ w jej
obrebie, a pewne jej dzialy do tej pory zaniedbane zaczynajg si¢ rozwijaé. Pozostaje
oczywiscie wcigz grupa ,.cenigcych bezpieczenstwo” badaczy, ktora bada wasko
zdefiniowane tematy, bronigc swoich wynikow wskazujac na dane empiryczne — np.
ekonometria®, lub czysto teoretyczne problemy, lub zajmujgca si¢ eksperymentami
(ekonomia eksperymentalna). Zadowalajg si¢ czastkowymi wynikami swoich badan,
bez aspiracji stworzenia podstaw teoretycznych dla ekonomii.

Zmiana obrazu cztowieka w spoleczenstwie, uwrazliwienie na istniejgce zagrozenia
cywilizacyjne, zdrowotne, spoleczne, moralne, beda prowokowa¢ do dopasowania
koncepcji czlowieka w ekonomii do rzeczywistosci. Odkrywanie, ze pewne sposoby
postrzegania rzeczywisto$ci pozwalajg czlowiekowi, organizacji i panstwu lepiej
funkcjonowaé, moze sprawi¢ ze obraz cztowieka w ekonomii bedzie spelnial rowniez
swoja funkcje normatywng. Przedsigbiorstwo i organizacja, zamiast wychodzi¢ od
koncepcji cztowieka, ktory chce tylko maksymalizacji uzytecznos$ci, moze wyjs$¢
(i czesto juz wychodzi) od czlowieka, odpowiedzialnego za siebie, wspotpracownikow,
srodowisko, klientow, spoleczenstwo (angazowanie si¢ w problemy lokalnych
spolecznosci, w ktorych przedsigbiorstwo istnieje, w ramach tzw. CSR), odbiorcow,
produkt (coraz wigksza kontrola zdrowotna, spoteczna produkcji).

Okazuje si¢ ponadto, ze czesto taki obraz czlowieka jest znacznie efektywniejszym
instrumentem oddziatywania na cztowieka. Wskazuja na to czesto empiryczne badania.
Pokazujg tez, ze to jak patrzymy na innych zalezy od tego jak inni, wazne dla nas
osoby (autorytety, etc.) patrzg na innych. To jak na innych patrzymy nie jest
wielko$cig stalg, ale zmienng i moze w drodze dziatalnoéci poszczegdlnych
organizacji, roéwniez panstwa (np. inne rozumienie funkcji przywodczych,
sprawiedliwo$¢ organizacyjna etc.) ulega¢ zmianom, ewoluowac.

*! Pojawia si¢ tu jednak problem tzw. ,.data mining”, polegajacy na tym, ze zaleznosci migdzy
zmiennymi cz¢sto nie sg wyjasniane przez jakagkolwiek spdjng teorig.
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Zmiany te dotyczg takze samej ekonomii. Przyjecie innego obrazu czlowieka jest
bowiem odpowiedzialne czesto za zmiany w obrebie samej teorii ekonomicznej
i prowadzi do réznego ujmowania celu, zadan i zakresu ekonomii a tym samym do
wyodrgbnienia w niej nowych kierunkow.

W opozycji do neoklasycznego obrazu czlowieka jako opozycyjny uksztattowat si¢
obraz czlowieka w ekonomii keynesowskiej. Cztowiek w tym modelu ma problemy
z podejmowaniem decyzji w przeciwienstwie do ,,homo oeconomicus”. Problemy te
wynikaja z okoliczno$ci dzialan - naleza tu sztywne ptace, jak tez ograniczenia
w zakresie wiedzy, trafno$ci przewidywan i stanu zaufania do gospodarki. Dlatego tez
Keynes zwraca uwage na rolg czynnikow psychospolecznych (np. sktonnosci
podmiotu)** w podejmowaniu decyzji.

Ekonomia instytucjonalna poszta dwiema drogami. Reprezentant starego
instytucjonalizmu Veblen® ostro krytykowat ,,homo oeconomicus”, zwlaszcza jego
hedonistyczng 1 atomistyczng koncepcjg natury ludzkiej. Postulowat szersze
uwzglednienie osiggnie¢ psychologii spotecznej w kre$leniu obrazu czlowieka —
wedlug niego czyny ludzkie s3 zdeterminowane przez nawyki mysSlowe
i konwencjonalne zachowania, a te s3 odzwierciedlone w instytucjach, rozumianych
jako przyjete schematy dziatan. Korzystanie z tych instytucji - schematow myslowych,
doswiadczen i instynktow zwigzane jest z wysokimi kosztami ponoszonymi w procesie
maksymalizowania celu. Obraz czlowieka w instytucjonalizmie nabiera zatem cech
,homo sociologicus”*, ktory kieruje si¢ nawykami, emocjami, warto$ciami, a te sg
zakorzenione w okreslonym otoczeniu.

Nowy instytucjonalizm rowniez podkre$la rol¢ otoczenia instytucjonalnego dla
zrozumienia zjawisk. Zarowno jednostka jak i grupa dziataja w otoczeniu, a ono
wywiera wptyw na formutowanie celéw gospodarczych, na wiedze jaka te jednostki
dysponujg jak i na konkretne dziatania. Instytucje sg rozumiane jako "formalne reguty,

nieformalne przymusy, sposoby ich narzucania i egzekwowania"”’. Operuje si¢ tu

2 J. M. Keynes, Ogdlna teoria zatrudnienia, procentu i pienigdza, PWN, Warszawa 1956;
B. Stepien, K. Szarzec, Ewolucja poglgdow teorii ekonomii na temat koncepcji czlowieka
gospodarujgcego, "Ekonomista", 2007, nr 1, 13-35.

3 Np. T. Veblen, The Limitations of Marginal Utility, "The Journal of Political Economy",
1909, Vol. 17, Wg niego: przyjecie tego modelu prowadzi do analizy zachowan czlowieka
pozbawionego cech cztowieczych.

** R. Dahrendorf, Homo Sociologicus: Ein Versuch zur Geschichte, Bedeutung und Kritik der
Kategorie der sozialen Rolle, VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, Wiesbaden 2006.

3p.C. North, Structure and Change in Economic History, Norton, New York 1981. Natomiast
teoretycy wyboru publicznego okreslaja je jako ,,okrzepte upodobania“, por. W. H. Riker,
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pojeciem racjonalno$ci ograniczonej ktéra wg D. Northa jest ograniczona wielkoscig
rynku’®, sprawnos$cia aparatu egzekucyjnego, ktéra eliminuje sktonno$¢ do oszustwa
(zwigksza si¢  prawdopodobienstwo, ze oszust poniesie  konsekwencje
oportunistycznego dziatania) postawami ideologicznymi’’.

Ekonomia zlozono$ci wychodzi od obrazu czlowicka w ktorym modelowane
jednostki wykorzystujg indukcyjne "reguly kciuka" w podejmowaniu decyzji,
dysponujac niepetng informacja, bedac podatnymi na btedy i tendencyjne nastawienie,
uczg si¢ i adaptuja z uptywem czasu. Kwestionuje si¢ dlatego tradycyjny sposob opisu
rownowagi i dzialania systemow gospodarczych™ w ekonomii.

Wreszcie w ekonomii behawioralnej*® wprowadza si¢ koncepcje ,,Animal Spirits”.
Jest ona wynikiem polgczenia teorii keynesowskiej z osiggnigciami innych dyscyplin
naukowych tj. socjologii, psychologii spotecznej, pedagogiki, neurologii i antropologii;
jest ona zwigzana z odwroceniem tzw. przewrotu paretowskiego i oparciem ekonomii
na psychologii a nie jak chcial Pareto — na racjonalnym wyborze®. Ekonomia znana
pod nazwa "care economics"'' wychodzi od obrazu cztowieka opartego na
wyroznionej charakterystyce cztowieka - jego zdolno$ci do troszczenia si¢ o innych.
Odnosi si¢ do zaniedbanej przez wieki, stabo nagradzanej cechy cztowieka, gtownie

Implications from the Disequilibrium of Majority Rule for the Study of Institutions, "The
American Political Science Review", 1980, Vol. 774, nr 2, 432-446.

%% Wzrost wielkoéci rynku zwigksza prawdopodobienstwo anonimowej wymiany i jej kosztow,
nie istnieje juz bowiem kontakt personalny, zanika osobista wi¢z, zaufanie, lojalno$¢ wobec
partnera transakcji, wraz z wzrostem rynku zwigksza si¢ sktonnos¢ do oszustwa.

°7 Percepcja zachowan uczestnikow wymiany, ideologiczne wyobrazenie co do tego jak sig
zachowuje, czy si¢ oszukuje etc, czy bedzie si¢ tak zachowywatl w przysztoscei.

#A. Wojtyna, Wspolczesna ekonomia - kontynuacja czy poszukiwanie paradygmatu?,
"Ekonomista", 2008, nr 1, 9-32.

** Klasyfikacja pogladéw (1) Herbert Simon i szkota z Carnegie, 2) George Ktona i szkota
Michogan, 3) ekonomia psychologiczna (C. Camerer, E.Fehr, D.Kahlneman, D.Laibson,
G.Loewenstein, M.Rabin, R.Thaler. Harvey Leibenstein i teoria efektywnos$ci; 5. George
Akerlof i behawioralna makroekonomia; 6) Richard Nelson, Sidney Winter i ekonomia
ewolucyjna; 7) finanse behawioralne, 8) Vernon Smith i ekonomia eksperymentalna, por.
A. Wojtyna, Wspolczesna ekonomia - kontynuacja czy poszukiwanie paradygmatu?,
"Ekonomista" 2008, nr 1, 9-32.

% Camerer i Loewenstein uwazajg, ze na diuzsza mete modele oparte na zalozeniu $cistej
racjonalno$ci zostang stopniowo zastapione przez modele behawioralne, C. Camerer,
G. Loewenstein, D. Prelec, Neuroeconomics: How Neuroscience Can Inform Economics, W:
S. Maital (red.), Recent Developments in Behavioral Economics, Elgar Reference Collection.
International Library of Critical Writings in Economics, vol. 204. Cheltenham, U.K. and
Northampton, Mass.: Elgar, 2007.

*1S. Vogel, Why should we care about care?: Care-Okonomie als Paradigma in den
Wirtschafts-und Sozialwissenschaften, City 2007.



Przemiany obrazu czlowieka we wspotczesnej ekonomii 95

widocznej u kobiet. Takie ujecie cztowieka wptywa na charakter problemow, ktorymi
si¢ zajmuje - sg to glownie kwestie spoteczne i ekologiczne, odpowiedzialnosé
panstwa, zagadnienia pracy §wiadczonej nieodptatnie (opieka nad dzie¢mi, osobami
starszymi, prowadzenie domu etc.).

Kolejny kierunek ekonomii - ekonomia eksperymentalna uksztaltowal sie
w efekcie zmiany zatozen co do zachowania czlowieka. U jej podstaw lezy koncepcija
homo reciprocans®, obraz, ktora odnosi sie¢ do typow zachowan czlowieka, ktore
moga by¢ potwierdzone eksperymentalnie. Wnioski wynikajace z tych eksperymentéw
prowadza do zarysowania si¢ nastgpujacego obrazu czlowieka: jest to istota
poszukujaca fairness, kierujaca si¢ zasadg ,tit for tat”, posiadajaca tendencje do
eskalacji zardéwno pozytywnych jak i negatywnych zachowan. Waznym zatoZzeniem
jest powtarzalno$¢ wynikow. Im dtuzej prowadzone sg gry eksperymentalne, tym do
lepszych wynikow si¢ dochodzi. Natomiast grajacy w gry ,,homo oeconomicus” osigga
zty wynik.

Powigzana z tym modelem jest koncepcja cztowieka ,,homo cooperativus™”,
ujmujaca zaobserwowanag u ludzi tendencje do kooperacji, wywodzaca si¢ zatem
z doswiadczenia sympatii migdzy ludzmi, wzajemnej pomocy i tendencji do
odrzucania wiladzy sprawowanej za pomocg systemOw autorytarnych. Stata si¢ ona
podstawa dla ekonomii ekologicznej, jak i ekonomii zrownowazonego rozwoju*.
Koncepcja sklada si¢ z dwoch elementow - samoodpowiedzialnosci (tendencji do
decentralnosci i negacji systemu autorytarnego) oraz wzajemnej pomocy (symbiozy
i kooperacji)”. Strategie kooperacji sa przyjmowane przez ludzi spontanicznie

* Por. A. Falk, Homo Oeconomicus Versus Homo Reciprocans: Ansdtze fiir ein Neues
Wirtschaftspolitisches Leitbild?, "Perspektiven der Wirtschaftspolitik" 2001, Vol. 4, s. 141-
172.

* Koncepcja bazuje na ideach rozwini¢tych przez: H. Rogall, Vom Homo oeconomicus zum
Homo cooperativus : zur Notwendigkeit einer Transformation der traditionellen Okonomie,
"Zeitschrift fiir Biirgerrechte und Gesellschaftspolitik”, 2009, Vol. 48, nr 1, 93-105; por. tez
O. Schréder, Wohin wollen wir gehen?: Homo oeconomicus und Homo cooperativus-tragfihige
Konzepte fiir die Zukunft?, AG-SP AK-Biicher, Neu-Ulm 2007.

* Jest wg. Rogalla nowym paradygmatem ekonomicznym, jej celem jest okreslenie takich
warunkow gospodarowania, ktore zapewnig trwaly rozwoj gospodarce, postrzeganej jako czgsé
systemu ekologicznego z jednej strony, z drugiej za$ silnie zakorzeniong w kulturze
i wartosciach (H. Rogall, Vom Homo oeconomicus zum Homo cooperativus : zur
Notwendigkeit einer Transformation der traditionellen Okonomie, "Zeitschrift fiir Biirgerrechte
und Gesellschaftspolitik”", 2009, Vol. 48, nr 1, 93-105; H. Rogall, Neue Umweltékonomie -
okologische Okonomie, Leske & Budrich, Opladen 2002).

* Poczatkowo zwrdécono uwage na zachowania kooperacyjne wewnatrz przedsigbiorstwa,
a potem miedzy przedsigbiorstwami. W wyniku badan prowadzonych m.in. przez Roberta
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(powtarzajg oni czesto wspolprace) i sg bardziej efektywne - tj. przynoszace wigcej
korzysci obu partnerom, niz strategie homo oeconomicus, przegrywajace na samym
starcie w znanym powszechnie dylemacie wigznia. Homo cooperativus jest modelem
cztowieka wynikajacym ze §wiadomosci wzajemnych powigzan. Powigzany z idea
homo cooperativus jest obraz czlowieka ,homo sustinens”, ktory przez
Siebenhiinnera® uwazany jest za przyszto$é ekonomii. Jest to model cztowieka
ujmujacy perspektywe dtugookresowa (troske o przyszie pokolenia), wartosci oraz
uwarunkowania spoteczne.

Przedstawione przemiany zachodzace w ekonomii zwigzane z przyjgciem
okreslonego obrazu czlowieka sg oczywiscie jedynie wybranymi przyktadami i nie
pretendujg do catosciowego ujecia tej problematyki. Widaé¢ z nich jednak, ze wiele
z tych zmian ma charakter jedynie czastkowy, nie ujmujgcy problematyki podmiotu
gospodarujacego w tak pelny sposob, odnoszacy sie do podstawowych wymiarow jego
dziatania, jak to czynili Platon i Arystoteles. Nawet jednak w takim skromnym ujeciu
mozna dostrzec silne powigzania tego co ekonomia sgdzi o czlowieku z zakresem jej
badan i czesto z ich metodg. Powstaje oczywiscie pytanie, jak bardziej fundamentalne
zmiany w postrzeganiu cztowieka, mogltyby wptyna¢ na zmiany ekonomii.

& %k ok

W opracowaniu skupiono si¢ na odpowiedzi na pytanie dlaczego i w jaki sposob
przemiany obrazu czlowicka majg tak fundamentalne znaczenie dla ekonomii.
Skupiono si¢ tu przede wszystkim na kwestiach teoretycznych, a wigc roli tych
obrazow czlowieka, przyczynach zmian obrazu czlowieka w ekonomii, oraz na
wskazaniu zarysu konkretnych zmian tego obrazu dla réznych kierunkoéw ekonomii
(ortodoksyjnych i wybranych heterodoksyjnych), jak tez na wyrdznieniu konsekwencji

Axelroda w latach 70-tych opisane zostaly rdézne strategie kooperacji, wybierane przez
czlowieka i oplacalne dla niego (R. Axelrod, Die Evolution der Kooperation, Oldenbourg,
Miinchen 2005). Wyniki badan zostaly ujete w postaci zalecen dla uczestnikow strategii
zmierzajacych do osiagniecia jak najlepszego wyniku, ktére mozna ujaé nastepujaco:
uprzejmos$¢ (kooperuj jako pierwszy), daj sie sprowokowac (strategia braku wspotpracy za brak
wspolpracy), nie mscij si¢ (gdy kto$§ chece si¢ pogodzi¢ przyjmij to), nie badz zazdrosny (nie
staraj si¢ by¢ pierwszy), dbaj o powodzenie gry (sa one podstawa dla normatywnego obrazu
cztowieka). Na ich podstawie tworzone sa zalecenia dla UNO, Banku Swiatowego czy

Pentagonu.
* B. Siebenhiiner, Homo sustinens — Auf dem Weg zu einem Menschenbild der Nachhaltigkeit,
Metropolis-Verlag, Marburg 2001; B. Siebenhiiner, Homo sustinens — towards a new

conception of humans for the science of sustainability, "Ecological Economics" 2000, Vol. 32,
s. 15-25.
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tychze zmian dla teorii ekonomii (podj¢cie nowych zagadnien, zmiany w ujeciu celu
ckonomii etc.).

Oczywiscie wiele problemow wymagatoby jeszcze przebadania. I tak przyktadowo
wazne by byto odkrycie kierunku tych zmian w praktyce, a wigc tego, jak ludzie patrza
na innych i jak przektada si¢ to na efektywno$¢ ich dzialan (mierzong nie tylko
produkcji, zadowolenia, poczucia sensu z dokonanej pracy, samorozwoju mierzonego
nie tylko w kompetencjach intelektualnych, ale emocjonalnych, duchowych i innych).
Moze to by¢ podstawa innych badan.

Ekonomia potrzebuje bowiem podj¢cia zagadnien, ktore pozwolg czlowiekowi (nie
tylko czlowieckowi jako jednostce, ale calemu spoteczenstwu) na bycie bardziej
szczesSliwym (czy osiagnigcie szczescia). A wynika to poniekad ze zmiany sposobu
patrzenia na cztowieka — nie jak na zimnego egoiste (ewentualnie pionka, ktory takiego
ma grac¢ dla dobra Iudzkosci, bo z jego egoizmu wyrosnie automatycznie powszechne
dobro), ale na czlowieka wyposazonego w emocje i z pragnieniem znalezienia
poczucia sensu. Kierunek ekonomii zarysowany przez filozofow starozytnych (jak
Platon i Arystoteles) probujacych odpowiedzie¢ na pytanie kim jest cztowiek (przez
stworzenie koncepcji ,,duszy”, a wigc proby ujecia istoty czlowieka, zakreslenia jego
obrazu), zostal ograniczony przez ekonomi¢ do pytan i problemoéw czgstkowych,
gubigc po drodze pelny obraz czlowieka i zastepujac go jedynie ,kadtubem”. Czy
ekonomia zdobgdzie si¢ na powrot do swoich korzeni przy jednoczesnym
uwzglednieniu swojej dotychczasowej wiedzy i podejmie urwany $lad swych wielkich
tworcoOw pozostaje kwestig otwarta.
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4. Pienigadz w modelach cykli koniunkturalnych2

Streszczenie

Zatamanie aktywno$ci gospodarczej w sferze realnej, ktore wystapito w ostatnich
latach w systemach rynkowych byto spowodowane przez réznorodne zaburzenia
w sferze nominalnej. Kryzys w sektorze bankowym, ktory poprzez kanaty transmisji
impulséow pieni¢znych rozprzestrzenit si¢ w gospodarce $wiatowej, spowodowat m.in.
zmiang genezy wspotczesnego cyklu koniunkturalnego. W tych warunkach jest
niezbednym okreslenie mozliwosci wykorzystania istniejacych modeli teoretycznych
wspotczesnych cykli koniunkturalnych do wyjasnienia ich genezy i wilasciwosci
morfologicznych.

Celem ponizszej pracy jest zbadanie kierunkow ewolucji glownych nurtow
teoretycznych, istniejagcych w koniunkturze gospodarczej do wyjasnienia genezy
i przebiegu wspolczesnego cyklu koniunkturalnego. W rozwazaniach tych uwaga
zostanie skoncentrowana na analizie najwazniejszych kierunkéw badan cykli, ktore
wystepuja w literaturze przedmiotu.

Opracowanie sktada si¢ z dwoch czgsci. W pierwszej zostang omowione pieni¢zno-
kredytowe koncepcje cykli koniunkturalnych, ktoére powstaty na przetomie XIX i XX
wieku. W czesdci drugiej zostang przedstawione hipotezy ukazujace wplyw pieniadza
bankowego na powstawanie wahan koniunkturalnych, istniejace w szkole austriackiej,
keynesizmie, monetaryzmie, nowej klasycznej makroekonomii, w teorii realnego cyklu
koniunkturalnego oraz w syntezie neoklasyczne;j.

Klasyfikacja JEL:E32, E43
Slowa kluczowe : cykle koniunkturalne, keynesizm, monetaryzm, nowa klasyczna
makroekonomia, stopy procentowe

' Autor jest pracownikiem Katedry Koniunktury Gospodarczej Uniwersytetu Ekonomicznego
w Poznaniu.

* Artykutl jest zmieniong wersjg opracowania przygotowanego w ramach projektu “Banki
a cykle koniunkturalne” finansowanego ze §rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych
na podstawie decyzji numer DEC-2011/01/B/HS4/06216.
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Money in models of business cycles
Abstract

Breakdown of economic activity which occurred in the real sphere of the market
systems in the last few years was caused by various disturbances in the nominal
sphere. Crisis in the banking sector (which through the channels of monetary impulses
transmission spread over the world economy) caused, among others, changes in the
origin of the modern business cycle. Under such conditions it is necessary to determine
the possibilities of using the existing theoretical models of contemporary business
cycles to explain their origin and describe their morphological features.

The aim of this article is to examine directions of evolution in the main theoretical
schools of business activity which try to explain the sources and the course of
a contemporary business cycle. In these considerations attention will be focused on the
analysis of the most important directions in the studies of business cycles described in
the related literature.

The article consists of two parts. The first one presents money and credit concepts
of business cycles elaborated at the turn of the 19" and the 20™ century. The second
part describes hypotheses showing the influence of bank money on the origin of
business fluctuations, presented by the Austrian school, Keynesism, monetarism, by
the new classical macroeconomics, theory of the real business cycle and neoclassical
synthesis.

Classification: JEL:E32, E43

Key words: business cycles, Keynesism, monetarism, new classical macroeconomics,
interest rates

Wstep

Gleboka recesja, ktora wystgpita w ostatnich latach w wigkszosci gospodarek
rynkowych, zostala wywotana zaburzeniami w sektorze bankowym. Wpltyw sfery
pieni¢znej na zmiany aktywnos$ci w sferze realnej spowodowat konieczno$¢ ponownej
interpretacji roli pienigdza bankowego w generowaniu wahan koniunkturalnych.
W tych warunkach niezbedne jest okreslenie mozliwosci wykorzystania teorii cyklu
koniunkturalnego do wyjasnienia tych zaleznosci.

Celem pracy jest analiza hipotez teoretycznych dotyczacych roli pienigdza
w procesie generowania krotko- i §redniookresowych zmian aktywnos$ci gospodarcze;j.
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Opracowanie sktada si¢ z dwoch czgsci. W pierwszej zostang omowione pieni¢zno-
kredytowe koncepcje cykli koniunkturalnych, ktoére powstaly w koncu XIX i na
poczatku XX wieku. Czg$¢ druga to prezentacja gtownych nurtéw w ekonomii, ktore
ukazuja role pieniadza w powstawaniu wahan koniunkturalnych w warunkach
wspotczesnych, tj. w okresie po I wojnie Swiatowej. W tym przypadku uwaga zostanie
skoncentrowana na dorobku gtéwnych nurtow ekonomii, tj. na hipotezach dotyczacych
wplywu pienigdza na powstawanie wahan koniunkturalnych sformutowanych w szkole
austriackiej, keynesizmie, monetaryzmie, nowej klasycznej —makroekonomii,
w koncepcji realnego cyklu koniunkturalnego oraz w tzw. syntezie neoklasyczne;.

1. Pieniezno-kredytowe koncepcje cykli koniunkturalnych z przetomu XIX
i XX w.

Problem relacji migdzy sfera pienigzng 1 realng w przebiegu cyklu
koniunkturalnego pojawil si¢ juz w momencie powstania teorii koniunktury
gospodarczej jako nauki. W literaturze przyjmuje sig, ze pierwszy kryzys gospodarczy,
obejmujgcy swym zasiegiem calg Europe i Ameryke, wybucht w 1857 r. > Wowczas
tez w 1862 r. ukazala si¢ praca pt.: ,, Kryzysy handlowe i ich nawrdét periodyczny we
Francji, w Anglii i w Stanach Zjednoczonych”, ktorej autorem byt J.C. Juglar, ktory
powszechnie jest uwazany nie tylko za ojca teorii wahan koniunkturalnych, ale jest
traktowany jako tworca pieni¢zno-kredytowych koncepcji wahan koniunkturalnych.
Zdaniem J.C. Juglara w okresie poprawy aktywno$ci gospodarczej nasila sig¢
dziatalnos$¢ kredytowa bankow, ktora prowadzi do wzrostu cen i rozszerzenia rynkow
zbytu. Wraz z poprawa aktywno$ci, w obawie przed pogl¢bianiem si¢ rozpigtosci
miedzy zobowigzaniami a mozliwo$cia wywigzania si¢ z nich, banki komercyjne
poprzez wzrost stopy procentowej ograniczaja udzielanie nowych kredytow. Moze to
prowadzi¢ do spadku aktywnosci gospodarcze;j.

Czotowym przedstawicielem teorii monetarno-kredytowych, powstalych na
poczatku XX w., jest Ralf George Hawtrey. W swej pracy ,,Trade and Credit” wydanej
w 1928 r. rozwija on teze¢, ze geneza cykli koniunkturalnych wynika z elastycznos$ci
pienigdza, tj. ze zdolnosci do powigkszania lub zmniejszania jego ilosci przez system
bankowy w zaleznosci od zmian popytu rynkowego. Wzrost dochodow spoleczenstwa
oraz wzrost produkcji moze by¢ generowany dzialalno$cig bankow, ktore tworzg nowy
pieniagdz. Prowadzi to do powigkszenia popytu efektywnego, zwlaszcza na dobra

3 J. Gorski, W. Sierpiniski, Historia powszechnej mysli ekonomicznej 1870 - 1950, PWN
Warszawa 1975, s. 375.
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inwestycyjne, co powoduje powstanie nierownowagi popytowej na rynku i nasilenie
si¢ procesow inflacyjnych. Po okresie ekspansji kredytowej nastepuje pogorszenie
ptynnosci bankow i spadek aktywnosci gospodarczej, gdyz malejacej podazy pieniadza
towarzyszy niedobor popytu w stosunku do podazy rynkowej. Niesprzedane produkty
powigkszaja zapasy, ros$nie bezrobocie oraz nasilajg si¢ procesy deflacyjne. Efektem
tych mechanizméw jest pogorszenie koniunktury i powstanie dwufazowego cyklu
koniunkturalnego®.

Istotng role w procesie wyjasniania wahan koniunkturalnych, poprzez pryzmat
relacji migdzy sferg realng i nominalng, odegrata szkota szwedzka, a w szczegolnosci
teoria przeinwestowania stworzona przez Gustawa Cassela oraz przez Knuta
Wicksella. G. Cassel w pracy ,,The Theory of Social Economy” (1918 r.) podkreslat,
ze ekspansja inwestycyjna jest determinowana przez postgp techniczny i wystepuje
w kofnicowym okresie depresji, kiedy stopy procentowe s3 stosunkowo niskie’. Wzrost
naktadoéw inwestycyjnych prowadzi do nasilenia ozywienia, ktore jest hamowane przez
kryzys nadprodukcji. G. Cassel odrzuca jednak tez¢ zwolennikow teorii
niedostatecznej konsumpcji, ze przyczyna nierownowagi podazowej jest zbyt maty
popyt na dobra konsumpcyjne, twierdzac, ze przyczyng ta sa zbyt mate oszczednosci.
Wraz ze wzrostem inwestycji ro$nie na nie popyt, ale nie zwigkszajg si¢ one
dostatecznie szybko (czynnikiem ograniczajgcym ich przyrost jest wzrost plac
pracownikow, ktory zmniejsza zyski bedace gtownym zrodtem oszczedno$ci). Wzrost
popytu na kredyt bankowy prowadzi do wzrostu stopy procentowej, a brak
oszczednosci uniemozliwia zakonczenie rozpoczetych inwestycji. Trudno$ci te moga
by¢ ograniczone przez system bankowy, ktory moze doprowadzi¢ do wzrostu podazy
pienigdza. W okresie spadku cen dobr kapitalowych, wskutek zmniejszenia inwestycji,
banki pesymistycznie oceniaja mozliwosci dalszego wzrostu produkcji i wprowadzaja
restrykcje kredytowe. Gwattowny spadek wielkosci realnego kapitatu na rynku daje
poczatek kryzysowi, ktory wynika ze zbyt matych oszczedno$ci. Przestanks, ktora
moze doprowadzi¢ do ozywienia moze by¢ ponowny wzrost inwestycji, ktory moze
by¢ spowodowany spadkiem kosztow produkcji (obnizka wynagrodzen, spadek cen
surowcoOw oraz stop procentowych) oraz postepem technicznym.

K. Wicksell podkreslat, ze przyczyng krotko- i $redniookresowej nierdwnowagi,
ktora przejawia si¢ poprzez wahania koniunkturalne, jest przeinwestowanie, zwigzane

* Na ten temat zob.: R. Bartkowiak, Historia mysli ekonomicznej, PWE Warszawa 2003,
s. 154-155.

> J. Gorski. W. Sierpinski, Historia powszechnej ..., op. cit., s. 377-379.
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z naturalng (realng) stopa procentowa®. Stopa ta warunkuje zmiany wielkosci
rzeczywistych, a w szczegdlnosci inwestycji i produkcji. Wytworzone produkty sa
sprzedawane na rynku przynoszac efekty zalezne od stopy rynkowej, warunkowanej
masg pienigdza 1 wielkoscig popytu rynkowego. Oznacza to, ze w gospodarce
wystepuje podwojna zalezno$¢: stopa naturalna zalezy od czynnikdéw realnych
(inwestycji), a stopa rynkowa od czynnikow pieni¢znych. Relacje te okreSlaja
jednoczesnie zaleznosci miedzy sferg realng i pieni¢zng. Jezeli stopy naturalna
irynkowa sg rowne, wowczas wystepuje stabilizacja cen i brak jest bodzcow do
zmiany struktury popytu i podazy. W przypadku gdy rynkowa stopa procentowa jest
nizsza od naturalnej ro$nie popyt na kredyt, zwigkszajg si¢ inwestycje i gospodarka
wchodzi w fazg pomys$inej koniunktury. Faza ta trwa do momentu wzrostu stopy
rynkowej, efektem ktorej bedzie spadek popytu na kredyt, ograniczenie inwestycji oraz
dynamiki produkc;ji.

2. Transmisja impulséw pienieznych do sfery realnej w teoriach
wspotczesnych cykli koniunkturalnych

W tej czeSci pracy zostang przedstawione najwazniejsze nurty teoretyczne,
ukazujace role pienigdza bankowego w procesie powstawania wspotczesnego cyklu
koniunkturalnego. Wsrdéd nich najwazniejszg role odgrywa dorobek szkoty
austriackiej, ekonomia keynesowska, monetaryzm, nowa klasyczna makroekonomia,
koncepcja realnego cyklu koniunkturalnego oraz tzw. synteza neoklasyczna.

2.1. Szkola austriacka

Glownymi tworcami teorii wahan koniunkturalnych, powstalej w szkole
austriackiej, byli L. Mises oraz F.A. Hayek. L. Mises w pracy ,,The Theory of Money
and Credit”, wydanej po raz pierwszy w 1912 r., stworzyl wstepny zarys koncepcji,
jednoczesnie dazgc do polaczenia elementéw pienieznych z ogdlng koncepcja systemu
gospodarczego. Rozwazania te zostaly rozwinigte 1 uzupelnione przez F.A. Hayeka
w dwoch pracach ,,Monetary Theory and the Trade Cycle” (1929) oraz ,,Prices and
Production” (1931), przy czym pierwsza z tych publikacji koncentruje si¢ na
pieni¢znej genezie wahan koniunkturalnych, a druga analizuje zmiany w sferze realnej
jako element oscylacji koniunkturalnych.

% Przedstawione tezy sformutowane przez K. Wicksella powstaly w latach 1893-1898. Na ten
temat zob. R. Bartkowiak, Historia mysli ..., op. cit., s. 156-158.
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Najwazniejszymi zrodtami inspiracji L. Misesa i F.A. Hayeka w teoretycznej
analizie wahan koniunkturalnych byly prace K. Mengera, K. Wicksella i E. B6hm-
Bawerka’:

Istota austriackiej teorii cyklu koniunkturalnego jest analiza dysproporcji miedzy
podazg dobr konsumpcyjnych 1 inwestycyjnych a wielko$cia popytu na nie,
w warunkach zaktocen w sektorze pienigznym i realnym, ktore oddziatywajg na siebie
wzajemnie. Zmiany podazy pienigdza oraz kanaly jego przeptywu determinujg
zmienne realne, stad tez pienigdz nigdy nie jest neutralny. Wptywa on na wzgledne
ceny i zmiany produkcji w czasie, powoduje przemieszczenia zasobow z produkcji
débr konsumpceyjnych w kierunku débr inwestycyjnych®. W sytuacji gdy nie wystepuja
jednoznaczne zmiany preferencji konsumentéw moze to doprowadzi¢ do powstania
dysproporcji rynkowych.

W rozwazaniach szkoty austriackiej centralne znaczenie odgrywa, pochodzace
z dorobku K. Wicksella, rozréznienie mi¢dzy stopg procentowg naturalng i rynkows,
przy czym stopa naturalna jest wyznaczana przez przychod z kapitatu, a rynkowa jest
rowna kosztowi uzyskania kredytu. W sytuacji gdy stopa naturalna i rynkowa sg rowne
w gospodarce wystepuje rownowaga miegdzy produkcjg dobr inwestycyjnych
1 konsumpcyjnych, a inwestycje sg finansowane z dobrowolnych oszczednosci.

Zaklocenia koniunkturalne wystepuja gdy stopa naturalna jest wyzsza anizeli
rynkowa, tj. gdy nastgpuje wzrost podazy pienigdza na rynku’. Wowczas rosng
inwestycje 1 przewyzszaja one dobrowolne oszczednosci, pojawia si¢ rowniez
dysproporcja miedzy produkcja dobr inwestycyjnych i konsumpcyjnych'. Inwestycje
te s3 w czesci finansowane przez oszczgdnos$ci dobrowolne, a w cze$ci przez
oszczgdnosci przymusowe. Pojawienie si¢ oszczedno$ci przymusowych bedzie
oznaczalo niedobrowolne ograniczenie faktycznie dostgpnej konsumpcji, ktéra bedzie
nizsza od pozadanej. Wzrost akumulacji odbywa si¢ kosztem konsumpcji, gdyz spadek
ogoblnej wartosci pienigdza zmniejsza sil¢ nabywcza konsumentdw a jednocze$nie

" B. Snowdon, H. Vane, P. Wynarczyk, Wspélczesne nurty teorii makroekonomii, WN PWN
Warszawa 1998, s. 373-374.

¥ Por. J.H. de Soto, Pienigdz, kredyt bankowy i cykle koniunkturalne, Instytut L. von Misesa
Warszawa 2009, s. 274-291.

’ Na ten temat zob.: P. Marszalek, Pienigdz w teoriach szkoly austriackiej, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, rok LXXIII, Vol. 4/2011, s. 136-138.

' Graficzna analiza zalezno$ci miedzy stopa naturalng i rynkowa i ich konsekwencje dla
ksztattowania si¢ wahan koniunkturalnych znajduje si¢ w pracy: R.W. Garrison, Austrian
Macroeconomics: A Diagrammatical Exposition, w: New Directions in Austrian Economics,
red. L.M. Spadero, Kansas City 1978.
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umozliwia producentom wykorzystanie zasobow, zwolnionych przez proces
inflacyjny. W sytuacji, gdy rynkowa stopa procentowa jest nizsza anizeli naturalna
wzrost popytu na dobra inwestycyjne bedzie mozliwy jedynie dzieki powigkszeniu
dobrowolnych oszczednosci, powstatych w wyniku powstrzymywania si¢ od
konsumpcji. Gospodarstwa domowe beda jednak podejmowaty proby przywrdcenia
utraconego poziomu konsumpcji, co w ostatecznosci doprowadzi do nieukonczenia
podjetych inwestycji.

Wzrost kredytow sektora bankowego powoduje spadek rynkowej stopy
procentowej ponizej naturalnej. W tych warunkach przedsigbiorcy, mylnie
interpretujac ten sygnal cenowy, dokonujg przesunigcia zasobow z produkcji dobr
konsumpcyjnych do produkcji dobr inwestycyjnych. Produkcja dobr konsumpcyjnych
zmniejsza si¢, a poniewaz preferencje konsumentéw nie ulegly zmianom, rosng ceny
débr konsumpceyjnych w stosunku do dobr produkcyjnych. Dopdki pieniadz kredytowy
naptywa do podmiotéw konsumpcja zmniejsza si¢ wskutek wzrostu przymusowych
oszczednosci. Przyrost udzielanych kredytow i1 zwigzany z tym wzrost rynkowej stopy
procentowej bedzie jednak hamowany przez banki, gdyz beda one chcialy utrzymacé
stan swojej plynnosci.

Wzrost cen dobr konsumpcyjnych bedzie stwarzal problemy z powrotem
gospodarki do stanu roéwnowagi, gdyz w tych warunkach bedg wystepowaly zmiany
struktury produkcji oraz zmniejszenie kapitalu i stopnia jego zuzycia. Pobudzanie
systemu poprzez wzrost konsumpcji moze doprowadzi¢ nie do poprawy aktywnosci
lecz do dalszego jej pogorszenia, gdyz w dalszym ciggu bedzie zmniejszana produkcja,
bedzie nastgpowal wzrost bezrobocia i niepewnosci. W dziataniach w tym zakresie
szczegbdlng uwage zwracano na system waluty zlotej oraz utrzymywanie statych
kurséw walutowych'.

Model cyklu koniunkturalnego L. Misesa, F.A. Hayeka byt w okresie
mi¢dzywojennym traktowany jako pewna alternatywa dla rozwazan J.M. Keynesa i byt
on uwazany za wla$ciwy sposob interpretacji kryzysu lat 30",

Pewien powrdt do koncepcji F.A. Hayeka wystapit na przetomie lat 60. i 70.
ubiegtego wieku, w okresie gdy pojawil si¢ problem jednoczesnego wystepowania
inflacji 1 bezrobocia. W tym czasie F.A. Hayek konsekwentnie podkreslal, ze procesy
inflacyjne negatywnie wptywaja na akumulacje czynnikow produkcji, dlatego tez

"' B. Snowdon, H. Vane, P. Wynarczyk, Wspélczesne nurty ..., op. cit., s. 380.
" Ibidem, s. 381-382.
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nalezy je wyeliminowa¢ z systemu gospodarczego, nawet kosztem przejsciowego
wzrostu bezrobocia".

2.2. Ekonomia keynesowska

Intensywny rozwoj teorii koniunktury w okresie bezposrednio po II wojnie
swiatowej byl mozliwy przede wszystkim dzigki osiggnieciom J.M. Keynesa. Na tej
bazie J.R. Hicks sformutowat teze, ze w systemie rynkowym wystepujag wewngtrzne
mechanizmy, ktorych efektem s3a permanentnie powtarzajagce si¢ zaklocenia
rownowagi. Bezposrednig konsekwencja tych pogladow bylo zbudowanie przez
J.R. Hicksa teoretycznej koncepcji wyjasniajacej proces wahan koniunkturalnych za
pomocg potgczonych mechanizméw mnoznika inwestycyjnego i akceleratora.

J.M. Keynes w swych pracach analizowat sity i mechanizm okre$lajagcy wielkosé
zatrudnienia. Jego wywody byly prowadzone przy przyjeciu zalozen o niepelnym,
wykorzystaniu pracy i kapitatu, statym poziomie techniki i technologii produkcji,
jednorodnym stopniu konkurencji i o ustabilizowanych zwyczajach konsumentow.
Tym samym rozwazania te mialy charakter statyczny. W tej sytuacji centralnym
problemem teoretycznym byl dla J.M. Keynesa poziom agregatowego popytu, ktory
determinuje nie tylko zatrudnienie lecz takze wykorzystanie aparatu produkcyjnego.

W  teoretycznych rozwazaniach J.M. Keynesa, w opozycji do analiz
neoklasycznych, istotng role odgrywa pienigdz i1 stopa procentowa. Jego zdaniem,
przedsigbiorstwo podejmuje dzialalno§¢ inwestycyjna wowczas, gdy krancowa

rentowno$¢ kapitalu przewyzszy stope procentowg ‘.

Tym samym J.M. Keynes
odrzucit klasyczng dychotomig¢, w ktorej pienigdz nie wptywat na zmiany wielkosSci
realnych. Uwazal on, Ze pienigdz wplywa na zmiany zatrudnienia i dochodu
narodowego poprzez zmiany stopy procentowej i rozmiardw inwestycji, przy czym im
nizsza stopa procentowa tym wigksze sg inwestycje i zatrudnienie'.

W analizach J.M. Keynesa wielko$¢ dochodu narodowego byla przedstawiona
w dwojaki sposob. Z jednej strony jako sume konsumpcji i oszczednosSci, a z drugiej
jako sume¢ konsumpcji i inwestycji. Dlatego warunkiem wystgpienia rownowagi
makroekonomicznej byto zrownanie oszczednosci i inwestycji. W sytuacji gdy ex ante
inwestycje bedg mniejsze anizeli oszczedno$ci w gospodarce pojawia si¢ recesja (luka
deflacyjna). Moze ona by¢ powodowana przez: przewidywang obnizk¢ rentownosSci

" Ibidem, s. 383-384.
' J M. Keynes, Ogélna teoria zatrudnienia, procentu i pienigdza, Wyd. PWN Warszawa 2003.

'3 J. Bludnik, Keynes i powojenny keynesizm, w: Wspélczesne teorie ekonomiczne, red.
M. Ratajczak, WUE Poznan 2012, s. 34.
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kapitatu, spadek krancowej sklonnosci do konsumpcji lub wzrost stopy
procentowe;j'’.Spadek produkcji w tym okresie moze by¢ hamowany przez: spadek
krancowej sktonnosci do konsumpcji (wraz ze zmniejszeniem dochodu narodowego),
podejmowanie inwestycji, zapobiegajacych catkowitej dekapitalizacji majatku lub
spadek stopy procentowej. Czynniki te mogag doprowadzi¢ do szybszego spadku
oszczednosci anizeli inwestycji 1 do powstania rownowagi w warunkach niskiego
dochodu narodowego, wysokiego bezrobocia i wysokiego stopnia niewykorzystania
zdolnosci wytworczych. W przypadku gdy inwestycje beda wyzsze anizeli
oszczgdnosci powstaje luka inflacyjna, tj. faza ozywienia, w okresie ktorej rosnie
popyt na dobra inwestycyjne (czynnik aktywny), ktory prowadzi do wzrostu
oszczednosci (czynnik pasywny). W tych warunkach inwestycje zréwnajg si¢
zrosngcymi oszczedno$ciami 1 powstaje rownowaga makroekonomiczna, przy
wysokim zatrudnieniu i wykorzystaniu zdolnos$ci wytworczych. Faza ta bedzie trwala
do momentu pelnego wykorzystania zdolno$ci wytworczych, a dalszy wzrost popytu
w stosunku do podazy moze generowac procesy inflacyjne.

Pod koniec lat 30. ubiegltego wieku pojawit si¢ pierwszy esej R.F. Harroda
poswiecony zagadnieniom dynamiki gospodarczej, w ktorym probowat on
przezwyciezy¢ istniejace ograniczenia dorobku J.M. Keynesa'’. Konsekwencja tej
pracy byly koncepcje teoretyczne P.A. Samuelsona, E.D. Domara i J.R. Hicksa'®. Ten
kierunek badan wyjasnial wahania koniunkturalne za pomoca potaczonych
mechanizméw mnoznika 1 akceleratora. Teoria mmnoznika opisuje mechanizmy
generowane wskutek autonomicznych zmian jednego z elementdéw popytu globalnego,
ktorych efektem jest wielokrotnie silniejszy wzrost lub spadek popytu globalnego.
W procesie wyjasniania wzrostu gospodarczego 1 wahan koniunkturalnych
najwazniejsze znaczenie odgrywa mnoznik inwestycyjny, ktory ukazuje wplyw zmian
inwestycji autonomicznych na zmiany dochodu narodowego (popytu efektywnego),

' Ibidem, s. 33.

17 Podstawowe elementy modelu R.F. Harroda zostaly zawarte w pracach: R.F. Harrod, The
Trade Cycle, Oxford 1936; R.F. Harrod, An Essay in Dynamic Theory, ,,The Economic
Journal”, Vol. 49/1939, s. 14-33. Zasadnicze znaczenie posiadaja prace: R.F. Harrod, Towards
a Dynamic Economics. Lecture three, London 1963; R.F. Harrod, Second Essay in Dynamic
Theory, ,,The Economic Journal”, Vol. 70/1960, s. 277-293.

BpA, Samuelson, Interactions between the Multiplier and the Principle of Acceleration, ,,The
Review of Economic Statistics”, Vol. 21/1939, s. 75-78; J.R. Hicks, Contribution to the Theory
of Trade Cycle, Oxford 1950; E.D. Domar, Szkice z teorii wzrostu gospodarczego, PWN
Warszawa 1962.
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przy danym poziomie konsumpcji i oszczedno$ci'’. Zasada akceleracji lub
przyspieszenia przedstawia relacje, w wyniku ktorych nastgpujg zmiany w poziomie
wydatkéw inwestycyjnych netto, ponoszonych na inwestycje w nowe maszyny
iurzadzenia lub na przyrost zapasoéw, ktore sg powodowane zmianami wydatkow
pierwotnych®. Zgodnie z tym mechanizmem relatywne zmiany inwestycji
pobudzonych sa silniejsze anizeli zmiany indukujgcych elementéw popytu. Modele
oscylacji  koniunkturalnych uwzgledniajace popytowe czynniki w  procesie
generowania wahan koniunkturalnych podlegaty w czasie modyfikacjom, ktore
polegaty na uwzglednieniu dodatkowych zatozen, ktore wzbogacaty dotychczasowe
rozwazania *'.

Na przetomie lat 50. i 60. ubieglego wieku w ekonomii keynesowskiej
sformutowano poglady teoretyczne, okreslane jako synteza neoklasyczna, ktorych
geneza wynikata z checi pogodzenia rozbieznosci migdzy ekonomig neoklasyczng
atezami keynesizmu. W rozwazaniach tych podejmowano proby wykazania, iz
dorobek J.M. Keynesa mozna wykorzysta¢ do interpretacji krotko- 1 $rednio-
okresowych zmian aktywnosci gospodarczej, natomiast w okresie dtugim, przyjmujac
warunek rownowagi ogoélnej, nalezy koncentrowa¢ si¢ na zmianach produkcji
i zatrudnienia®.

W nurcie tym interpretowano dorobek J.M. Keynesa jako szczegélny przypadek
teorii klasycznej, a tezy L. Warlasa dotyczace rownowagi jako aktualne, przy czym
twierdzono, ze réwnowaga ta moze wystgpowa¢ w warunkach niepelnego
zatrudnienia. Zaakceptowano rowniez poglad, ze wskutek nieelastycznych cen i ptac
mechanizm rynkowy nie prowadzi do roéwnowagi makroekonomicznej. W tych
warunkach w okresie krotkim i $rednim istnieje konieczno$¢ prowadzenia polityki
stabilizacji, glownie za pomoca narzedzi polityki fiskalne;.

Powstanie i wprowadzenie do teorii ekonomii koncepcji racjonalnych oczekiwan
doprowadzito do ewolucji koncepcji keynesowskiej i do powstania w potowie lat 70.
neokeynesizmu. Dla teorii koniunktury oznaczato to powstanie przekonania, ze zmiany

” A.E. Ott, Einfiihrung in die dynamische Wirtschafstheorie. Grundrifs der Sozialwissenschaft,
Gottingen 1963, s. 155-185.

0g Schilcher, Multiplikator und Akzelerator, w: Handworterbuch der Sozialwissenschaften,
Bd. VII, Stuttgart —Tiibingen-Géttingen 1961, s. 475.

*! Na ten temat zob.: R. Barczyk, Gléwne teorie wspélczesnych wahati koniunkturalnych,
AE Poznan 1997, s. 40-88.

2 J. Bludnik, Keynes i powojenny ....., op.cit.,s.41.
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aktywno$ci gospodarczej sa konsekwencja niesprawnosci rynku”. Najwazniejsza
z nich, wedlug keynesistow, jest tzw. lepko$¢ cen, ktora oznacza, ze ceny nie zmieniajg
si¢ lub zmieniaja si¢ z opdznieniem w stosunku do zmian popytu, co w konsekwencji
uniemozliwia osiagnigcie rownowagi rynkowej. Poniewaz juz w latach 60.
w keynesizmie stwierdzono pewna niespojnos¢ polegajaca na zbyt stabym osadzeniu
tez makroekonomicznych w rozwazaniach mikroekonomicznych doprowadzito to do
powstania tzw. makroekonomii neokeynesistowskiej, okre§lanej takze jako
makroekonomia nierownowagi lub teoria rownowagi krotkookresowej przy
ograniczeniach ilo$ciowych®. Podstawg teoretyczng tego kierunku byla sformutowana
w koncu lat 60. przez R.W. Clowera hipoteza decyzji dualnych”. Mozna ja
wykorzystywaé w warunkach nierbwnowagi, a jej waznym elementem jest
rozréznianie mi¢dzy planowanymi 1 zrealizowanymi wielkosciami sprzedazy
i zakupu®. Decyzje podmiotdéw gospodarczych w sytuacji nierébwnowagi s3
podejmowane w dwdch etapach. W pierwszym uczestnicy rynku planujg przy danych
cenach 1 ptacach optymalne wielkosci popytu i podazy. Transakcje rynkowe sa
zawierane po cenach rownowagi, a system gospodarczy bedzie zréwnowazony.
W rzeczywistosci wielkosci popytu, podazy i cen nie sa optymalne dlatego w etapie
drugim s3 podejmowane proby korygowania wielkosci  zrealizowanych
z uwzglednieniem ograniczen zewngtrznych. Brak sprawnego mechanizmu przeptywu
informacji, wysokie koszty ich uzyskania prowadza do zaklocen w koordynacji
zachowan poszczegdlnych uczestnikow i do nieréwnowagi na rynku pracy i dobr’.
R.W. Clower przyjmuje, ze w nierOwnowadze ros$nie znaczenie ograniczen
zewnetrznych, a zmiany popytu, podazy czy zatrudnienia wystepujg szybciej anizeli
zmiany relatywnie sztywnych cen®. W tej sytuacji gléwnym zadaniem panstwa jest
dostarczenie wiarygodnych informacji dotyczacych systemu gospodarczego, co bedzie
prowadzito do petnej koordynacji plandw poszczegdlnych podmiotow.

B M. Belka, Glowne nurty wspolczesnej teorii ekonomii, ,,Ekonomista” nr 3/1992, s. 347,
M. Belka, Neutralnosé pienigdza-ewolucja poglgdow, ,,Bank i Kredyt”,Vol. XXIV, nr 56/1993,
s. 3.

* M. Belka, Glowne nurty ..., op. cit. s. 347.

2 R.W. Clower, Foundation of Monetary Theory, w: Monetary Theory. Selected Readings, red.
R.W. Clower, Harmondswords 1968.

% Bludnik, Neokeynesizm, w: Wspdiczesne teorie ekonomiczne, red. M. Ratajczak,
WUE Poznan 2012, s. 45.

*7 Ibidem, s. 45.

* M. Belka, Glowne nurty ..., op. cit. s. 348.
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Kwestie niedoskonatej elastyczno$ci cen w warunkach wspotczesnych byty takze
przedmiotem analiz w polowie lat 80. ubiegltego wieku. N.G. Mankiw sformutowat
tezg, ze w warunkach niedoskonatej konkurencji przedsi¢biorstwa unikajg zmian cen,
poniewaz chca uniknaé¢ tzw. small menu costs, tj. kosztu druku cennikow, ich
rozprowadzania a takze kosztow niezadowolenia klientow®. Z kolei B. Greenwald
1 G. Stiglitz podkreslaja, ze przedsigbiorstwa unikajac ryzyka podejmuja przede
wszystkim decyzje o mniejszym ryzyku®. Dotycza one gtdwnie zmian produkcji
i ewentualnie kosztéw. Decyzje o zmianach cen sg bardziej niepewne, gdyz reakcje
uczestnikow rynkéw w konkurencji niedoskonalej sg trudniejsze do przewidzenia
i dlatego ceny sg relatywnie bardziej sztywne anizeli zmiany ,,iloSci”.

Podejmujgc probe oceny nurtu keynesowskiego w interpretacji wahan
koniunkturalnych mozna stwierdzi¢, ze w koncepcji tej w niewielkim stopniu
uwzglednia si¢ role pienigdza w generowaniu i ksztaltowaniu procesu cyklicznego.
W rozwazaniach tych uwzglednia si¢ przede wszystkim ograniczenia popytowe,
a podstawa analiz jest mnoznik inwestycyjny i akcelerator, tj. zaleznosci techniczno-
produkcyjne, generowane zmianami inwestycji autonomicznych i indukowanych.
Elementy nominalne wystepuja nie tyle w modelach teoretycznych cykli co raczej
w interpretacji celow, narzedzi i skutecznosci polityki antycyklicznej. Szczegolna rola
w tym przypadku przypada modelowi IS-LM oraz koncepcji krzywej Phillipsa. Od
konca ubiegtego wieku w keynesizmie podkresla sig, ze przyczyna krotko- i srednio-
okresowych zmian aktywnos$ci gospodarczej jest sztywnos$¢ cen i wynikajaca z nich
niesprawnos$¢ dziatania mechanizmu rynkowego.

2.3. Monetaryzm

Powstanie 1 rozw0j monetaryzmu jest zwigzane z nazwiskiem Miltona Friedmana
i stworzong przez niego Szkote Chicago. Na powstanie tej doktryny ekonomicznej
istotny wptyw mieli analizowani wcze$niej w ramach nurtu austriackiego L. Mises,
a przede wszystkim F. Hayek. Gléwnym przedmiotem badan w monetaryzmie sg
problemy pieni¢zne, a ws$rdd nich procesy inflacyjne. Zagadnienia wahan
koniunkturalnych byly analizowane na marginesie kwestii pieni¢znych i byly one
interpretowane jako krotko- i Sredniookresowe procesy dostosowan nominalnego
i realnego dochodu narodowego oraz cen do warunkow rownowagi. W rozwazaniach

¥ N.G. Mankiw, Small Menu Costs and Large Business Cycles: A Macroeconomic Model of
Monopoly, ,Quarterly Journal of Economics”, May 1985.

% B. Greenwald, J. Stiglitz, Toward a Theory of Rigiodlities, ,NBER Working Paper*, 1989,
No. 2938.
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tych najwazniejszg role odgrywata iloSciowa teoria pienigdza, ktdora w tradycyjnym
ujeciu byta koncepcja przedstawiajgca zaleznos$ci miedzy podaza pienigdza i ogdlnym
poziomem cen. W interpretacji M. Friedmana jest ona wykorzystywana przede
wszystkim do analizy popytu na pienigdz.

U podstaw analiz wspoétczesnych fluktuacji koniunkturalnych, prowadzonych na
gruncie monetaryzmu, lezy zatozenie o réwnowadze rynkowej w badanym systemie.
Oscylacje sa natomiast wynikiem zewngtrznych szokéw pienigznych, powstajacych
facznie z blednymi, budowanymi na podstawie zmieniajacych si¢ w przeszlosci
warunkow, oczekiwaniami podmiotow gospodarczych. Teoria ta wyjasnia cykliczne
zmiany zaréwno nominalnego, jak i realnego dochodu narodowego. Koniunkturalne
wahania nominalnego dochodu byty przedmiotem prac M. Friedmana i bazuja one na
jego nowej interpretacji iloSciowej teorii pienigdza’'. Ujecie to jest oparte na koncepcji
inwestycji portfelowych, w ktorej pieniadz jest jedng z form kapitalu. Popyt na
pieniagdz wynika z optymalnego ksztaltowania portfela, u podstaw ktorego lezy
ksztaltowanie si¢ przychodow, przy  uwzglednieniu kosztow alternatywnych.
Wskaznikiem mierzacym wielko$¢ kapitatu jest dochdd, natomiast zmiany kosztow
alternatywnych sg odzwierciedlane przez zmiany stopy procentowej i stopy inflacji.
Przyjmujac ponadto zalozenie, ze podmioty gospodarcze podejmujg decyzje na bazie
zmian wielko$ci realnych mozna stwierdzi¢, ze zmiany realnego popytu na pienigdz
nastgpuja zgodnie ze zmianami realnego dochodu. Na podstawie wynikow analiz
empirycznych zalozyt on rowniez, ze popyt na pieniadz jest nieelastyczny wzgledem
stopy procentowej (tym samym mozna ja pomingé w rozwazaniach). W tych
warunkach mozna stwierdzi¢ zwigzek przyczynowy miedzy zmianami dochodu i
ilo$cig pienigdza na rynku.

Na podstawie rozwazan M. Friedmana nie mozna bez przyjecia dodatkowych
zatozen wyjasni¢ dalszego ksztattowania si¢ nominalnego dochodu narodowego. Na
podstawie wnioskow empirycznych wyklucza on jedynie niezrownowazony wzrost
gospodarczy. Analizy te prowadzone przy zatozeniu o zrownowazonym systemie
gospodarczym nie umozliwiajag takze wyjasnienia okresowo powtarzajacych si¢
fluktuacji. M. Friedman zdajac sobie sprawe z tego mankamentu usuwa go poprzez
zatozenie, ze kolejne, przypadkowe zmiany stopy wzrostu iloSci pienigdza wzbudzajg
nowe wahania nominalnego dochodu narodowego®. Chociaz M. Friedman jest

' M. Friedman, Die Quantititstheorie des Geldes: eine Neuformulierung, w: Die optimale
Geldmenge und andere Essays, red. M. Friedman, Miinchen 1970, s. 77-99.

2 Na ten temat zob.: M. Friedman, A.J. Schwartz, Money and Business Cycles, ,,Review of
Economics and Statistics”, Vol. XLV 1963, s. 32-72.
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swiadomy tego, ze oscylacje nominalnego dochodu narodowego wystepujg czesciowo
w zmianach dochodu realnego, a czgsciowo w zmianach cen i chociaz nie analizuje on
przyczyn zmian dochodu realnego, to jednak w dalszym ciggu nie wyjasnia, jakie
skutki posiada przedstawiony powyzej proces dla stopy zmian realnego dochodu
narodowego™.

Te ograniczenia istniejgce w rozwazaniach M. Friedmana probuje przezwycigzy¢
D. Laidler. W modelu, ktory jest probg sformalizowania podstawowych zalozen
monetarystow, podejmuje on zagadnienie wptywu zmian podazy pienigdza na realny
dochodd narodowy i na poziom cen®. Model cyklu koniunkturalnego D. Laidlera sklada
sie z trzech cze$ci. Pierwsza dotyczy wielkosSci realnych, druga monetarnych, a trzecia
krzywa Phillipsa laczy w sobie dwie pierwsze czesci®. Realna cze$¢ modelu jest
charakteryzowana przez stopien wykorzystania zdolnosci wytworczych, ktory zalezy
od réznicy migdzy rzeczywistym dochodem narodowym i dochodem wytworzonym
przy pelnym wykorzystaniu czynnika pracy, tj. w warunkach naturalnej stopy
bezrobocia. Cz¢$¢ monetarna modelu odzwierciedla rynek pienigdza, na ktorym
wystepuje okreslony popyt i podaz pienigdza. Podaz pienigdza i jej zmiany sa
determinowane przez czynniki zewnetrzne, a popyt na pieniadz zalezy od poziomu cen
i realnego dochodu, a jego zmiany sg funkcja tych czynnikow. Zmodyfikowana krzywa
Phillipsa ukazuje zmiany cen w zaleznosci od oczekiwan inflacyjnych i sytuacji
w zakresie zatrudnienia. Przyjeto, ze podmioty gospodarcze koryguja swoje
oczekiwania o przyszlych wartosciach zmiennych tylko wowczas, gdy wystepuja
odchylenia warto$ci rzeczywistych od oczekiwanych.

Model D. Laidlera, najbardziej reprezentatywny dla monetaryzmu, nie pokazuje
procesu absorpcji przez sektor realny nieregularnych szokoéw podazy pieniadza. Tym
samym na jego podstawie nie jest mozliwe pokazanie roli dodatkowych czynnikow
wzmacniajacych lub ostabiajacych wahania koniunkturalne®

2.4. Nowa klasyczna makroekonomia

Nowe sformutowane zatozenia i hipotezy, skladajace si¢ na tzw. klasyczng
makroekonomi¢, miaty, zdaniem jej tworcow, przezwyciezyC ograniczong moc

3 Analiza przyczyn wahan realnego dochodu narodowego znajduje si¢ w pracy: M. Friedman,
The Role of Monetary Policy, ,,American Economic Review”, Vol. LVIII, nr 1/1968, s. 1-17.

* D. Laidler, An Elementary Monetarist Model of Simultaneous Fluctuations in Prices and
Output, w: Inflation in Small Countries, Ed. H. Frish, Berlin 1976, s. 75-89.

3 Por. J. Heubes, Konjunktur und Wachstum, Miinchen 1991, s. 87-88.
37, Kromphardt, Konjunkturtheorie heute: Ein Uberblick, ,Zeitschrift fiir Wirtschafts- und
Sozialwissenschaften®, Jg. 109/1989, s. 211-212.
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wyjasniajacg teorii keynesowskiej, zwlaszcza w analizie zjawisk koniunkturalnych.

Teoretyczny fundament tych rozwazan zasadniczo sklada sie z trzech elementow: *’

e zbudowanej przez J.F. Mutha teoretycznej hipotezy racjonalnych oczekiwan,
gloszacej, 1z wszystkie podmioty gospodarcze (prywatne 1 panstwowe)

w momencie podejmowania decyzji gospodarczych posiadajg wszystkie niezbg¢dne

im informacje o dokonujacym si¢ procesie gospodarowania, wilaczajac w to

parametry istniejgcych modeli teoretycznych’;

e makroekonomicznej funkcji produkcji o stopniu homogenicznosci rownym zeru,
pozbawionej iluzji pienigdza, zawierajacej w przypadku badania ksztattowania si¢

w krotkim okresie wielkosci podazy zmienne objasniajace wzgledne: rzeczywisty

poziom cen danego okresu i oczekiwany poziom cen dla tego momentu. Odchylenia

rzeczywistych wartosci produkcji Iub bezrobocia od wielko$ci naturalnych sg
powodowane przez nieoczekiwane zmiany poziomu ptac lub cen.

e wystepujacy system cen powoduje, ze gospodarka jest w stanie krotko- i dtugo-
okresowej rownowagi.

Na podstawie zalozen nowej klasycznej makroekonomii, a takze hipotez
monetaryzmu dotyczacych inflacji powstaly teoretyczne modele, wyjasniajace
mechanizm cyklu koniunkturalnego. Twodrcg pierwszych tego typu koncepcji byt
R.E. Lucas. Transponujac tytut jego pierwszej pracy w tym zakresie (,,An Equilibrium
Model of the Business Cycles”) w literaturze przedmiotu przyje¢to si¢ nazywac og6t
rozwazan nalezacych do tego kierunku jako teori¢ zréwnowazonych cykli

koniunkturalnych (,,Equilibrium Theory of Business Cycles”)”.

TK. Jaeger, Die Konjunkturtheorie der neuen klassichen Makrookonomik, w: Perspektiven der

Konjunkturforschung, Tibingen 1984, s. 25-60.

¥ Podstawowe hipotezy teorii racjonalnych oczekiwan sformutowanych przez J.F. Mutha sa

nastgpujace:

e przecigtne oczekiwania powstale w przemysle sa bardziej adekwatne anizeli oczekiwania
wynikajace z modeli teoretycznych i sg one stosunkowo doktadne, pomimo iz sktadajg si¢
z przekrojowo réznych opinii poszczegodlnych podmiotow gospodarczych;

e na ogol oczekiwania te nie doceniaja rozmiaréw zmian aktualnie dokonujacych sie
procesOéw gospodarczych.

J.F. Muth, Rational Expectations and the Theory of Price Movements, ,Econometrica”, Vol. 29

nr 3/1961, s. 315-335. W literaturze polskiej na temat hipotezy racjonalnych oczekiwan zob.:

m.in. T. Kowalski, Nowa klasyczna makroekonomia a polityka stabilizacji gospodarczej w

kapitalizmie, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, Vol. 49 nr 2/1987, s. 173-187.

% R.E. Lucas, An Equilibrium Model of the Business Cycles, w: Studies in Business Cycle

Theory, Oxford 1981, s. 179-214.
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Teoria zréwnowazonych cykli koniunkturalnych przyjela zalozenia nowej
klasycznej makroekonomii. Najwazniejsze z nich mozna sformutowaé nastepujaco™:

e gospodarka znajduje si¢ stale na zagregowanej funkcji produkcji. Na wszystkich
rynkach wskutek panujgcego systemu cen panuje stale rownowaga, a same ceny
sa doskonale elastyczne;

e zgodnie z teorig racjonalnych oczekiwan podmioty gospodarcze dysponujg nie
tylko pelng informacjg o sytuacji rynkowej, ale takze doskonale znajg cele,
srodki 1 skuteczno$¢ polityki gospodarczej oraz warto$¢ ogdlu parametrow
szacowanych modeli teoretycznych;

e prywatne podmioty posiadajac roéwne co do wartosci informacje maja takze
identyczne mozliwosci podejmowania dziatan, przy czym opdznienie w czasie,
w ktorym reaguja one na wszelkie zmiany informacji, nie jest dluzsze anizeli
opdznienie w reakcji podmiotow realizujacych polityke gospodarcza. W oparciu
o posiadang ilo$¢ 1 jako$¢ informacji poszczegdlne podmioty gospodarcze mogag
budowaé¢  racjonalne  oczekiwania  dotyczace  przyszitego  procesu
gospodarowania®'.

Oprocz  powyzszych  zalozen, tworcy teorii  zrownowazonych  cykli
koniunkturalnych R.E. Lucas i Th. J. Sargent w pelni zaakceptowali takze zbudowang
przez E.S. Phelpsa tzw. alegorie wyspy*.

Teorie zrownowazonych cykli nie tworza jednolitego systemu. S3 one jedynie
konglomeratem rozmaitych hipotez dotyczacych racjonalnych oczekiwan i zachowan

0K, Jaeger, Die Konjunkturtheorie ..., op. cit., s. 26-29. Na ten temat zob. takze: R.J. Barro,
The Equilibrium Approach to Business Cycle, w: Money, Expectations and Business Cycles.
Essays in Macroeconomics, New York 1981, s. 41.

Przyjmujac powyzsze zalozenia, a takze w oparciu o hipotezy nowej klasycznej
makroekonomii mozna stwierdzi¢, iz systematycznie prowadzona polityka gospodarcza
(pieni¢zna lub/i fiskalna) nie moze determinowaé¢ zmian realnej wielkosci produkcji badz
zatrudnienia. Koncepcja tak  rozumianej nieefektywnosci  polityki  gospodarczej
(,,Politikineffektivitit), okreslana czgsto w literaturze jako postulat LSW (skrét pochodzacy od
pierwszych liter nazwisk tworcow: R.E. Lucas, Th. J. Sargent, N. Wallace) byta i jest wysoce
kontrowersyjna. Poprzez modyfikacje szczegélnie zatozen dotyczacych mechanizmu
wspotczesnego cyklu koniunkturalnego spowodowato to, iz powstaly nowe, alternatywne
modele, w ktorych w warunkach istnienia wszystkich gléwnych zatozen wykazywano
skuteczno$¢ prowadzonej polityki pieni¢znej. Szerzej na temat postulatu LSW zob.: R.E. Lucas,
An Equilibrium Model of the Business ..., op. cit.,; Th. J. Sargent, N. Wallace, Rational
Expectations, the Optimal Monetary Instrument and the optimal Money Supply Rule, ,,Journal
of Political Economy”, Vol. 83/1975, s. 241-254.

* E.S. Phelps, Introduction: The New Microeconomics in Employment and Inflation Theory, w:
Microeconomic. Fundation of Employment and Inflation Theory, New York 1970, s. 1-26.
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decyzyjnych podmiotéw gospodarczych, budowanych w oparciu o posiadane
informacje biezace badz opoznione. Ogoét tych rozwazan mozna podzielié,
w zaleznosci od charakteru wykorzystywanej informacji, na dwie grupy. Pierwsza
z nich wynika z tezy, ze informacje biezace (nicopdznione) zawierajg tresci niepeine,
ktore determinujg decyzje podmiotéw gospodarczych. Implikuje to, Ze racjonalne
oczekiwania w stosunku do odpowiednich zmiennych nie sg pewne i sg bagdZ moga by¢
uwarunkowane przez biezace, przypadkowe zaklocenia. Wszystkie bez wyjatku
modele nalezace do tej wyrdznionej grupy charakteryzuja si¢ tym, ze oczekiwane
i nieoczekiwane zmiany polityki pieni¢znej, szczegdlnie za$ zmiany podazy pienigdza
determinujag w warunkach racjonalnych oczekiwan realne wielkosci ekonomiczne.
Oddziatywanie to nastgpuje w ten sposdb, ze spodziewane w przysziosci srodki
polityki pieni¢znej wplywaja w biezgcym czasie i w okresach nastgpnych po
wprowadzeniu tych zmian na przewidywane ksztattowanie si¢ cen®.

Drugi nurt rozwazan uwzglednia racjonalne oczekiwania podmiotow
gospodarczych, tworzone na podstawie informacji opdznionych o jeden okres, ktore
w przeciwienstwie do informacji biezacych zawieraja pelny zasob niezbednych
wiadomosci. Oznacza to, ze dla okresu badanego t, jak 1 dla wszystkich okresow
przysztych ¢+1 (¢t =0,1,2...) racjonalne oczekiwania podmiotow gospodarczych sa

determinowane przez informacje z okresu f—1. Na oczekiwania te w stosunkowo
mniejszym  stopniu  wplywaja biezace zdarzenia przypadkowe®. Modele
zroéwnowazonych cykli koniunkturalnych nalezace do drugiej grupy odwotuja si¢ do
opdznionych o jeden okres informacji, ktore z zalozenia sa pelne. W ramach tej grupy
wydzieli¢ mozna dalej modele, ktore nie wyjasniajag wewnetrznych zmian poziomu
kapitatu (zapaséw) oraz modele, ktdre takie wyjasnienia zawieraja.

Istniejace zgodnie z tezami nowej klasycznej makroekonomii, w warunkach petne;j
lub niepelnej informacji, doskonale elastycznych cen 1 permanentnego stanu
rownowagi rynkowej wahania koniunkturalne sa wywotywane przez zdarzenia bedace
oczekiwanymi badZ nieoczekiwanymi konsekwencjami prowadzonej przez panstwo
polityki pieni¢znej. Proces ksztalttowania i rozprzestrzeniania si¢ tych wahan jest
determinowany badz opdéznionymi zmianami popytu, ktére indukujg zmiany
dziatalnosci inwestycyjnej, badz tez dostosowaniem kosztow do zmian zatrudnienia
lub do zmian zapasdéw. Prywatne podmioty gospodarcze, oczekujac wprowadzenia

K. Jaeger, Die Konjunkturtheorie...,op.cit., s.42.

* Szerzej na temat problemow klasyfikacji jak i samych wyodrebnionych podgrup
teoretycznych modeli zrownowazonych cykli koniunkturalnych zob.: K. Jaeger, Die
Konjunkturtheorie ..., op. cit., s. 29 1 48-50.
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w zycie poszczegdlnych $rodkow  polityki  gospodarczej podejmuja  proby
przystosowania si¢ do spodziewanych konsekwencji. Wskutek tego w gospodarce
wystepuja czysto nominalne efekty, zwigzane przede wszystkim z mechanizmem
cenowym. Poniewaz jednoczesnie podmioty te nie s3 w stanie odr6ézni¢ zmian cen
absolutnych i wzglednych, a takze zmian majacych charakter dtugo i krotkookresowy,
prowadzi to do okreslonych efektéw realnych, polegajacych na zmianach kapitatu oraz
do zwigzanych z nimi zmian zatrudnienia i dochodu narodowego. Fluktuacje realnych
wielkosci gospodarczych maja jedynie charakter krotkookresowy. Wystepowac one
beda dopiero wowczas, gdy analizowane podmioty beda falszywie interpretowac
efekty dzialania czynnikow monetarnych tzn. beda one blednie reagowac na pewne
oczekiwane zdarzenia zwigzane przede wszystkim z mechanizmem cenowym. Dhugos¢
wystepowania tych fluktuacji bedzie zalezata tylko i wytacznie od charakteru zdarzen
przypadkowych.

Uwagi krytyczne, jakie mozna sformutowaé¢ w stosunku do tej teorii, dotycza
przede wszystkim samej hipotezy racjonalnych oczekiwan. Jak wykazat J. Tobin
koncepcja ta jako przyblizony opis rzeczywistych, zorientowanych na krotki i $redni
okres oczekiwan jest w wysokim stopniu dyskusyjna®. W szczegdlnoéci nie moze byé¢
mowy o tym, ze stosowane pojecie ,,racjonalne oczekiwania” wlasciwie oddaje jego
prawdziwy sens, tj. optymalno$¢ w odniesieniu do okreslonej funkcji celu®.
Spowodowane jest to przede wszystkim tym, iz podmioty gospodarcze nie sg w stanie
uzyska¢ wszystkich informacji, niezbednych dla ksztaltowania racjonalnych
oczekiwan, gdyz poznanie ludzkie jest ograniczone, a jednocze$nie w wysokim stopniu
btedne. Podobnie nie mozna przyjaé, ze ksztaltowanie oczekiwan poszczegdlnych
podmiotow nastepuje wedlug jednego przyjetego modelu strukturalnego. Tym samym
teoria racjonalnych oczekiwan nie jest w zadnym stopniu adekwatnym wyjasnieniem
zachowan podmiotow gospodarczych, gdyz przyjete przez nig zatozenia nie sg
iloSciowo ani jako$ciowo dostateczne dla wyprowadzenia takich zachowan®’.

Kolejnym wysoce dyskusyjnym zalozeniem, ktore jest przyjmowane przez nowg
klasyczng makroekonomig, a ktore moze spowodowac jej dyskwalifikacje, jest
warunek o permanentnej rownowadze rynkowej 1 zwigzana z nim hipoteza
o elastycznych cenach. Wspotczesna gospodarka rynkowa jest systemem, w ktorym

87, Tobin, Asset Accumulation and Economic Activity, Oxford 1980, s. 20-48.
* H.J. Ramser, Stand und Entwicklungsperspektiven der Konjunkturtheorie, w:
Nationalokonomie Morgen, red. Timmermann, Stuttgart 1981, s.44

Y M. Tietzel, Was kann man von der , Theorie rationeler Erwartungen* rationelerweise
erwarten? ,,Kredit und Kapital®, Vol. 15, nr 3/1982, s. 510-511.
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stan rownowagi rynkowej praktycznie nie wystepuje. Obok dysproporcji podazowej
(nie zrealizowane zapasy, rosngca podaz niewykorzystanej sily roboczej) na rynku
dobr i ustug, jak i na rynku sily roboczej wystepuja takze pewne -elementy
nierownowagi popytowej, przy czym majg one najczgsciej charakter strukturalny (nie
zrealizowane zamowienia, wolne miejsca pracy). Wspotczesny mechanizm cenowy nie
moze takze w zadnym razie by¢ utozsamiany z wolnokonkurencyjnym. Wigkszo$¢ cen
jest w stosunkowo niskim stopniu wynikiem gry popytu i podazy, a sa to przede
wszystkim ceny administrowane, ksztalttowane na podstawie kosztow. Mozliwosé
ksztaltowania racjonalnych oczekiwan dotyczacych cen w danym momencie lub
w okresach przysztych jest tym samym bardzo ograniczona. Podobnie ustalenie
o dodatnich zalezno$ciach miedzy poziomem cen w okresie badanym i oczekiwaniami
z okresu ¢ —1 a poziomem dochodu narodowego w okresie ¢ jest oparte o arbitralnie
przyjete zatozenie dotyczace odwrotnej zalezno$ci migdzy decyzjami o kupnie
i sprzedazy danych dobr™®,

Funkcja produkcji bedaca fundamentem nowej klasycznej makroekonomii zawiera
w sobie takZze pewna sprzeczno$¢®. Poniewaz popyt (ewentualnie takze podaz) na
kazdym rynku lokalnym, w kazdym okresie bgdzie posrednio ksztaltowany przez
zachowania konsumentow i producentow z innych rynkéw (w przeciwnym razie nie
interesowaliby si¢ oni ogélnym poziomem cen), muszg oni zatem znac nie tylko ceny
absolutne, ale takze ceny wzgledne. W przypadku, gdy popyt (podaz) na danym rynku
lokalnym nie bedzie optymalny z punktu widzenia rownowagi, powstanie problem,
w jaki sposob i jakie czynniki bedg okreslaly ceny rownowagi i samg rownowage na
analizowanym rynku.

W wyjasnieniu wahan koniunkturalnych, ktére w nowej klasycznej makroekonomii
najczesciej sg utozsamiane z wahaniami produkcji i zatrudnienia, trzeba przyjac takze
dodatkowe zalozenia, na ktorych specyficzny charakter zwrocit uwage J. Tobin™. Po
pierwsze, nalezaloby przyja¢ okreslone, powtarzajace si¢ periodycznie, wewngtrzne
wahania popytu i1 podazy w warunkach racjonalnych zachowan podmiotow
gospodarczych. Jest to jednakze sprzeczne z jedng z podstawowych tez tego kierunku,
iz wszystkie wahania sg generowane przez zewnetrzne, przypadkowe szoki. Po drugie,
nalezaloby =zalozy¢, ze zaréwno konsumenci, jak 1 producenci sg wlasciwie
informowani o przyczynach wahan 1 dalej zgodnie z warunkami popytowo-

87, Tobin, Asset Accumulation ..., op. cit. s. 35-44.

* G. Bull, R. Frydman, The Derivation and Interpretation of the Lucas Supply Function,
,Journal of Money, Credit and Banking”, Vol. 15/1983, s. 82-95.

9 3. Tobin, Asset Accumulation... op. cit., s. 41.
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podazowymi podejmuja oni okreslone, wspdlne decyzje dotyczace wielkosci realnych.
Decyzje te beda odzwierciedlane na rynku w postaci danych cen rownowagi.

2.5. Koncepcja realnego cyklu koniunkturalnego

Jedna z glownych stabosci teorii zrownowazonych cykli koniunkturalnych jest
zatozenie o strukturze informacji, dotyczacej zagregowanych wielkoSci nominalnych,
ktora jest niezbedna do wyjasnienia wpltywu szokdéw pienieznych na wielkosSci realne.
Ograniczenie to mozna przezwyci¢zy¢ w dwojaki sposob: poprzez stworzenie
rzeczywistych mechanizméw rozprzestrzeniania si¢ zaktocen monetarnych w sferze
realnej lub poprzez odwrdcenie zaleznosci przyczynowej miedzy wielkoSciami
nominalnymi i realnymi, tj. poprzez przyjecie zalozenia, ze wielkoSci realne
determinujg zmiany pieniezne’’. To drugie rozwiazanie zaaprobowata tzw. teoria
realnych cykli koniunkturalnych, zgodnie z ktora instytucje pieni¢zne, instrumenty
polityki pienieznej, a tym samym zaktdcenia na rynku pienigdza nie odgrywajg istotnej
roli w procesie wyjasniania mechanizmu ksztaltowania si¢ wahan koniunkturalnych.
Oscylacje te sg generowane przez zdarzenia ze sfery realnej.

Powstala w latach 80. teoria realnych cykli koniunkturalnych jest zatem pewnym
kierunkiem nowej klasycznej makroekonomii, a jej poczatek jest zwigzany
z opublikowaniem pracy przez F.E. Kydlanda i E.C. Prescotta®>. W rozwazaniach tych
przyjeto, ze przyczynami wahan sg niezalezne od podmiotéw stochastyczne zmiany
technologii, a czynnikami wzmacniajacymi oscylacje sg opdznienia czasowe zwigzane
z uruchomieniem nowych maszyn i1 urzadzen. Pehliejszg analiz¢ realnych cykli
koniunkturalnych przedstawili J.B. Long, i Ch.l. Plosser, gdyz w ich rozwazaniach
oscylacje sg wywolywane przez ponadczasowe procesy alokacji czasu pracy
i wypoczynku w wyniku zmian technologii produkcji i preferencji konsumenta™. Inne
przyczyny, nalezagce do zdarzen z zakresu wielkosci realnych, ktore zdaniem
zwolennikow tego kierunku generujg wahania, to np.: wzrost lub spadek wydatkow
panstwa na zakup dobr i ushug, zmiany systemu podatkowego, zmiany krancowej

> H.J. Ramser, Neuere Beitrige zur Konjunkturtheorie: ein Uberblick, ,JFO-Studien.
Zeitschrift fir Empirische Wirtschaftsforschung®, Jg. 34, No. 1-4/1988, s. 97.

2 F.E. Kydland, E.C. Prescott, Time to build and Aggregate Fluctuations, ,JEconometrica”,
Vol. 50, nr 60/1983, s. 1345-1370.

> J.B. Long Jr., Ch.I. Plosser, Real Business Cycles, “Journal of Political Economy”, Vol. 91,
nr 1/1983, s. 39-69.
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efektywnos$ci inwestycji, przemiany strukturalne na rynku wysoko wykwalifikowanej
sily roboczej, szoki cenowe na rynku surowcow energetycznych itd.>.

Generalnie mozna stwierdzi¢, ze wszystkie rozwazania nalezace do teorii realnych
cykli koniunkturalnych sa wariantem neoklasycznych modeli wzrostu gospodarczego,
w ktorych w warunkach niepewnosci sg podejmowane przez gospodarstwa domowe
optymalne decyzje™”. Najbardziej ogdlng strukture formalng prac nalezacych do tej
grupy mozna przedstawi¢ za pomoca uproszczonego przez R. Lucasa modelu
F.E. Kydlanda i E.C. Prescotta™.

Struktura zalezno$ci skladajacych si¢ na ogdélny model realnych cykli
koniunkturalnych okre$la zmiany istotnych dla przebiegu wahan zmiennych, przy
czym ich ksztaltowanie, zdaniem F.E. Kydlanda i E.C. Prescotta, wykazuje
nadspodziewanie wysoka zgodnos$¢ z rzeczywistymi zmianami tych szeregow
czasowych. Tym niemniej jest watpliwe np. czy obserwowane w rzeczywistosci szoki
technologiczne s3 wystarczajgco mocne, aby moc generowaé fluktuacje
koniunkturalne. W rozwazaniach tych brakuje rowniez analizy czynnikow
wzmacniajgcych procesy koniunkturalne. Jak si¢ wydaje, moc wyjasniajacg tych analiz
mozna byloby podnie$¢ poprzez przyjecie zatozenia, Zze szoki technologiczne
powodujg zmiany w miedzysektorowej alokacji zasobow, ktore nastepnie wywotuja
fluktuacje produkcji czy zatrudnienia®’.

Jedng z pierwszych prac, powstalych w nurcie teorii realnych cykli
koniunkturalnych, ktéra mozliwie catosciowo przedstawia proces koniunkturalny, jest
model zbudowany przez J.B. Longa i Ch.I. Plossera™. Traktuja oni gospodarke jako
system, ktory sktada sie z jednego podmiotu nie ulegajacego likwidacji®. Jednostka ta
rozporzadza pewnym zasobem $rodkow i podejmuje decyzje dotyczace optymalnego

% Czynniki te jako przyczyny realnych cykli koniunkturalnych sa analizowane w nast¢pujacych
pracach; R. King, Ch.I. Plosser, Money, Credit and Prices in a Real Business Cycle, ,,The
American Economic Review”, Vol. 74/1984, s. 363-380; J. Greenwood i in., Investment,
Capacity Utilization and the Real Business Cycle, “The American Economic Review”, vol.
78/1988, s. 402-417; S. Davis, Allocative Disturbances and Specific Capital in Real Business
Cycle Theory, “The American Economic Review”, Vol. 77/1987, s. 326-332; J. Hamilton,
A Neoclassical Model of Unemployment and the Business Cycle, “Journal of Political
Economy”, Vol. 96/1988, s. 593-617.

% Por. H.J. Ramser, Neuere Beitrége..., op. cit., s. 98.

R, Lucas, Model of Business Cycles, Oxford 1987.

5"H.J. Ramser, Neuere Beitrége..., op. cit., 100-101.

¥ J.B. Long, Jr., Ch.IL. Plosser, Real Business Cycles..., op. cit., 39-69.

%% Zalozenie to mozna rowniez interpretowaé w ten sposob, ze badana gospodarka sklada sie ze
statej liczby identycznych podmiotow.
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planu miedzy konsumpcjg i produkcjg. W tym celu dokonuje ona w okresie t = 0
wyboru mig¢dzy dobrami konsumpcyjnymi a czasem wolnym w taki sposob, aby
warto$¢ oczekiwanych korzys$ci byta maksymalna®.

3. Kanaly transmisji impulséw pienieznych do sfery realnej w teorii cyklu
koniunkturalnego

Analiza hipotez teoretycznych, ukazujacych rol¢ pienigdza w generowaniu
i ksztaltowaniu wahan koniunkturalnych, wskazuje na ich ewolucje w czasie. Dotyczy
ona zaré6wno nominalnych determinant oscylacji koniunkturalnych, jak i sposobu
i charakteru badania zaleznosci.

W pierwszym przypadku mozna stwierdzi¢, ze w rozwazaniach prowadzonych na
przetlomie XIX i XX wieku podkreslano role pojedynczych elementéw ze sfery
nominalnej w generowaniu zmian aktywnos$ci gospodarczej sfery realnej. J.C. Juglar
w procesie tym akcentowal dziatalno$¢ kredytowa bankow, zalezng od zmian stopy
procentowej. R.G. Hawtrey uzasadniat tezg, ze przyczyna cykli koniunkturalnych jest
elastyczno$¢ pienigdza, zalezna od zmian popytu rynkowego. Przedstawiciel szkoty
szwedzkiej G. Cassel twierdzil, iz fluktuacje inwestycji sa powodowane przez zbyt
mate oszczednosci w gospodarce. Z kolei K. Wicksell podkreslat, ze przyczyna krotko-
i Sredniookresowej nierownowagi, prowadzacej do wahan koniunkturalnych jest
przeinwestowanie, wynikajace ze zmian relacji mi¢dzy naturalng i rynkowa stopa
procentowa. Tworcy szkoty austriackiej w teorii koniunktury L. Mises oraz
F.A. Hayek uwazali, ze istotg cykli koniunkturalnych sg dysproporcje migdzy podaza
débr konsumpcyjnych i inwestycyjnych, istniejagce w warunkach gdy naturalna stopa
procentowa jest wyzsza anizeli stopa rynkowa.

W modelach cykli koniunkturalnych powstatych w pierwszej polowie XX wieku
nominalne przyczyny oscylacji byly interpretowane znacznie szerzej. W analizach tych
podkreslano nie tylko role stop procentowych lub innych pojedynczych czynnikow, ale
przede wszystkim badano zmian¢ podazy pieniadza i jej makroekonomiczne
konsekwencje. W modelach keynesowskich uwzglgdniono m.in. krancowa rentownos¢
kapitatu i jej zwigzek ze stopg procentowg w generowaniu wahan. Elementy pieni¢zne
odgrywaly rowniez wazne znaczenie w analizach proponowanej polityki stabilizacji
makroekonomicznej, skierowanej na zmiany popytu efektywnego. W ekonomii
neokeynesowskiej, powstatej w drugiej potowie ubieglego wieku, podkresla sie, ze

05 B. Long Jr., Ch.I. Plosser, Real Business Cycles..., op. cit., s. 44.
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zmiany aktywnoSci gospodarczej sa konsekwencja niesprawno$ci  rynku,
a w szczegodlnosci lepkosci cen, ktora uniemozliwia powstanie rownowagi rynkowe;.

W rozwazaniach teoretycznych monetaryzmu uwaga zostala skoncentrowana na
kwestiach pienieznych, a w szczeg6lnosci na procesach inflacyjnych. Cykle
koniunkturalne byly analizowane na marginesie zagadnien pieni¢znych i byly one
interpretowane jako krotko- i S$redniookresowe dostosowania nominalnego lub
realnego dochodu narodowego oraz cen do warunkoéw rownowagi. Rola zmian podazy,
popytu i cen pieniadza w generowaniu wahan koniunkturalnych jest widoczna
zwlaszcza w modelu D. Laidlera.

Zwolennicy nowej klasycznej makroekonomii podkreslali role rzeczywistych
i oczekiwanych zmian cen w procesiec powstawania fluktuacji koniunkturalnych
w sferze realnej. Wystepujace zaktocenia (szoki) na rynku pienigdza, poprzez kanaty
propagacji, prowadzily do  wystgpowania tzw. zrownowazonych  cykli
koniunkturalnych. W wyjasnieniach tych zmiany podazy pienigdza, poprzez wpltyw na
zjawiska inflacyjne, determinowaty wahania koniunkturalne w sferze realne;.

Powstala w latach 80. teoria realnych cykli koniunkturalnych twierdzi, ze gtdéwnymi
przyczynami oscylacji sa niezalezne od podmiotéw gospodarczych, stochastyczne
zmiany technologii. W nurcie tym dopuszcza si¢ jednak teze, iz jednym z czynnikow
ze sfery pieni¢znej, wptywajacych na powstawanie oscylacji sg szoki cenowe np. na
rynku surowcoéw energetycznych.

Druga plaszczyzna, ktora ukazuje ewolucje roli pieniadza w generowaniu
i ksztaltowaniu wspotczesnych cykli koniunkturalnych to sposéb 1 charakter
prowadzonych rozwazan. Analizy teoretyczne na przelomie XIX i XX wieku miaty
charakter jakosciowy. Interpretowaty one zwigzki miedzy przyjetymi kategoriami i ich
wiasciwosci bez proby ich kwantyfikacji. W modelach powstatych po II wojnie
swiatowej podejmowano proby mierzenia badanych zaleznosci. W tym celu budowane
byly zwigzki przyczynowo-skutkowe oraz czasowe mig¢dzy zmiennymi. Zastosowanie
narz¢dzi matematycznych miato umozliwi¢ pelniejsze wyjasnienie analizowanych
relacji. Modele teoretyczne koncentrujg si¢ jednak na ukazaniu zwigzkéw migdzy sfera
pieni¢zng i realng wystepujacych w danym systemie gospodarczym. W analizach tych,
jak do tej pory, w zbyt ograniczonym stopniu podejmuje si¢ proby uwzglednienia
czynnikow zewnetrznych, nie nalezacych do badanej gospodarki i ukazania ich
znaczenia w krotko- i sredniookresowych relacjach migdzy sferg nominalng i realng.
Oznacza to, ze w ograniczonym zakresie sa badane kanaly transmisji impulséw
pieni¢znych w skali migdzynarodowej.
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* 3k %k

Na podstawie powyzszych wnioskOw mozna stwierdzi¢, Ze mozliwosci
wykorzystania, pieni¢gznych modeli teoretycznych cykli koniunkturalnych do
wyjasnienia genezy i mechanizmu recesji koniunkturalnej lat 2007-2009 sg w wysokim
stopniu ograniczone®. Jest to spowodowane tym, ze gwaltowne pogorszenie
aktywnosci gospodarczej bylo spowodowane nie tylko przez system bankowy,
dziatajacy w danym kraju ale takze przez inne elementy sektora finansowego.
Wystepowato ono w skali gospodarki $wiatowej, a impulsy koniunkturalne byty
transmitowane przez roznorodne kanaty.
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5. Zarazenie w systemie bankowym — przyczyny i mechanizmy

Streszczenie

Celem opracowania jest analiza przyczyn i mechanizméw zarazenia w systemie
bankowym. Uwzglednione zostaty trzy rodzaje szokow. Pierwszym z nich jest panika
bankowa, powodowana zaréwno przez zdarzenia losowe, jak 1 wyrastajaca
z czynnikow  fundamentalnych. Pokazano, dlaczego tego typu zaklocenia
rozprzestrzeniaja si¢ nastgpnie w systemie i od czego zalezy jego wrazliwo$¢. Drugi
typ szokow zwigzany jest z dostosowaniami w bilansach bankéw. Wzajemne
powigzanie portfeli bankéw prowadzi do zarazenia. I w koncu zarazenie powstaje na
mi¢dzybankowym rynku pieni¢znym i rozprzestrzenia si¢ za posrednictwem laczacych
banki sieci. O sile zarazenia w znacznej mierze decyduje charakter tych powigzan.

Slowa kluczowe: zarazenie, banki, panika bankowa, bilanse bankow, sieci.

Contagion in banking system — causes and mechanizm
Abstract

The text analyzes the causes and mechanizm of contagion in banking system. Three
kinds of shocks are considered. First of them is banking panics caused by random
shocks as well by fundamental factors. It has been shown why this kind of disturbences
is then disperced across the whole system. The second kind of shocks is clesely linked
to adjustments of bank balance sheets. The interconection of bank potrtfolios lead to
contagion. And last but not least contagion is created in the interbank money market.
The reliance of banks on short —term wholesale funds is among the posible sources of
finacial linkages which create networks. Character of this networks determines the
sensivity of the whole system on the disturbing factors.

Key words: contagion, banks, banking panic, bank’s balance sheet, network.

Wstep

Zarazenie w systemie bankowym oznacza transmisj¢ na caly sektor szoku
asymetrycznego, ktory dotyka czgsciej jednego lub rzadziej grupy bankow Zarazenie
wyrasta z urzeczywistnienia si¢ dwoch rodzajow ryzyka: zagrozenia szokiem, ktorego
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doswiadcza przynajmniej jeden podmiot oraz grozby, ze zaktocenie rozpowszechni si¢
w systemie (efekt domina).!

Zrédtem zarazenia sg trzy podstawowe rodzaje szokow. Pierwszym jest panika
bankowa, kiedy to indywidualni deponenci i inwestorzy staraja si¢ wycofa¢ srodki,
poczatkowo z jednego uznanego za zagrozony banku, a nastgpnie pozostatych,
powodujgc zalamanie systemu. W drugiej sytuacji upadek jednego, dostatecznie
duzego banku prowadzi do spadku cen posiadanych przezen aktywdéw i wpltywa na
wyptacalno$¢ innych, ktore majg aktywa tego samego rodzaju. Do zarazenia w kazdej
z tych sytuacji dochodzi nawet, jezeli banki nie utrzymujg miedzy sobg zadnych relacji
lub zwigzki sg stosunkowo stabe. W odréznieniu od tego trzecim powodem zarazenia
sa powigzania migdzy instytucjami finansowymi za posrednictwem pozyczek
miedzybankowych, co z jednej strony stwarza sie¢ wzajemnego bezpieczenstwa, ale
jednoczesnie kreuje potencjalne zagrozenie.

Zaklocenie wywotane ktorym$ z wymienionych impulséw rozprzestrzenia si¢
poprzez kanatl informacyjny, kiedy na przyktad wiadomo$¢ o stracie poniesionej przy
szczegodlnie ryzykownej inwestycji przez jeden bank niekorzystnie wptywa na ocen¢
pozostatych, ktore moga nie mie¢ z nim nic wspdlnego. Podobnie bankructwo jednego
banku traktowane jest jako sygnat ztej kondycji innych o zblizonej strukturze aktywow
i zobowigzan i tym samym podatnych na analogiczne szoki makroekonomiczne.
W $wiecie niekompletnej informacji run na inne banki moze by¢ wywotany przez
postrzegane, ale niekoniecznie rzeczywiste podobienstwa miedzy nimi.

1. Panika bankowa

W  literaturze spotykane jest rozréznienie mie¢dzy runem, skierowanym do
pojedynczego banku i panikg, w efekcie zarazenia dotykajaca jednoczesnie wielu
bankéw.! Modele runu na banki dziela sic na dwie kategorie. W pierwszej
powodowany jest on przez niezalezne od fundamentoéw zdarzenia losowe w wyniku
niedostatkow koordynacji. W drugiej run wyzwalany jest staboscig fundamentow.

' H. Degryse, G. Nguyen, Interbank Exposures: An Empirical Examination of Contagion Risk
in the Belgian Banking System, ,,Tilburg Law and Economic Center Discussion Paper” 2006,
No. 2006-016.

2 G.Iori, S. Jafarey, F. Padilla, Systemic Risk on the Interbank Market, “Journal of Economic
Behavior and Organization” 2006, No. 4.

3 J. Aharony, I. Swary, Contagion Effects of Bank Failures: Evidence from Capital Markets,
“Journal of Business” 1983, No. 3.

* S. Bhattacharya, A. V. Thakor, Contemporary Bankig Theory, “Journal of Financial
Intermediation” 1993, No. 1.
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Kluczowym elementem tych modeli jest interakcja miedzy deponentami, w wyniku
ktorej wyptata kazdego z nich w kategoriach teorii gier zalezy od zachowania
pozostatych.

Modele paniki bankowej pierwszej generacji, ktorych przyktadem jest koncepcja
Diamonda-Dybwiga, wigzaly ja z losowym wycofywaniem depozytdow na cele
konsumpcji, wspolistniejace z pozbawionymi ryzyka, ale mniej ptynnymi niz depozyty
inwestycjami kredytowanymi przez banki z wkladow gospodarstw domowych.
Depozyty gospodarstw domowych wcze$niej lub podzniej wykorzystywane sa na
sfinansowanie konsumpcji, przy czym nigdy zawczasu nie wiadomo kiedy to nastapi.
Depozyty mogg by¢ rowniez wycofywane w obawie przed wyptacalno$cig banku. Dla
obserwatora z zewnatrz motywy te sg niemozliwe do odrdznienia.

Jezeli uznaja oni, ze depozyty stuza sfinansowaniu konsumpcji nic zlego si¢ nie
wydarzy. Jezeli natomiast ich zdaniem wycofywanie depozytéw jest wynikiem obaw
o wyptacalno$¢ banku takze beda wycofywali Srodki i zgodnie z zasada ,.kto pierwszy,
ten lepszy” pospieszg do okienek kasowych. W tej sytuacji panika bankowa jest
wynikiem zmiany oczekiwan. Model dopuszcza zaréwno rownowage dobra, jak 1 zlg
zaleznie od reakcji deponentoéw. Jezeli oczekuja oni, ze inni wycofaja depozyty, sami
postapia identycznie. Prawdopodobienstwo przylgczenia si¢ deponentéw do runu jest
rosngcg funkcja liczby innych ludzi, ktorzy ulegli panice.’

Taka zalezno$¢, traktowana czasem jako nieracjonalna, ma glebokie uzasadnienie.
Deponenci wiedza, ze w wyniku szokow niektore banki stang si¢ niewyptacalne, ale
nie wiadomo ktore. Zatem panik¢ wyzwala asymetria informacji mig¢dzy bankami
i deponentami. Dlatego teoria ta jest okre$lana mianem asymetrii informacji.®

Kryzys na jednym rynku moze takze spowodowaé inng ocen¢ posiadanej
informacji. Reinterpretacja moze si¢ zmaterializowa¢ w r6éznych formach, takich jak
zachowania stadne, kaskada informacyjna, bazujaca na kombinacji asymetrii
informacji i sekwencyjnym podejmowaniu decyzji czy zrewidowaniu kryteriow oceny
fundamentow ekonomicznych.

Zachowanie deponentéw w sytuacjach napie¢ zalezy nie tylko od charakteru
bodzcow, ale roOwniez trwaloSci 1 glebokosci relacji z bankami. Im dtuzsze kontakty
tacza deponentéw z bankiem, tym mniejsze prawdopodobienstwo wycofania srodkow

°D. W. Diamond, P. H. Dybvig, Bank Runs, Deposit Insurance, and Liquidity, “Journal of
Political Economy” 1983, No. 3.

8 M. Carlson, Causes of Bank Suspensions in the Panic of 1893, “Board of Governors of the
Federal Reserve System Working Paper” 2002, No. 2002-11.
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pod wplywem szoku. Dodatkowo deponenci, ktorzy utrzymujg glebsze relacje
z bankiem, mierzone zaciagnictymi pozyczkami, sa mniej podatni na run.’

W nurcie analizy zainicjowanym przez Diamonda i Dybwiga mieszcza si¢ rowniez
modele uwzgledniajgce asymetri¢ informacji migdzy deponentami i bankiem odno$nie
do prawdziwej jakosci portfela kredytowego oraz zroznicowang wiedze
poszczegdlnych klientow. Tylko cze$¢ z nich jest powiadamiana o perspektywach
udzielonych pozyczek. Na tej podstawie decyduja oni o utrzymaniu lub wycofaniu
wkladoéw. Niepoinformowani deponenci nie sa w stanie oceni¢ czy obserwowane
zachowanie jest podyktowane potrzebami konsumpcyjnymi, jak w modelu Diamonda-
Dybwiga, czy tez wynika z wiedzy o zagrozeniu sptaty kredytow, poniewaz faktyczne
funkcjonowanie bankéw 1 stan ich aktywow sa znane powszechnie dopiero ex post.
Traktowane symbolicznie ,kolejki do okienek banku” moga zosta¢ zinterpretowane
jako negatywne sygnaly o jego aktywach. Problem z interpretacjg sygnalow prowadzi
do runu niepoinformowanych deponentéw, kiedy kolejka jest dluga, nawet jezeli
poinformowani deponenci nie generuja zadnych negatywnych sygnatow. Jezeli
niepoinformowani deponenci sg przekonani, ze dtugie kolejki do okienek bankow sg
wywolane zagrozeniem wyplacalnosci racjonalna reakcja bedzie polegata na
dotaczeniu do oczekujacych i to im szybciej, tym lepiej. Natomiast jezeli uznajg, ze nie
ma powoddéw do niepokoju nadal bedg utrzymywali wktady. W tym przypadku,
podobnie jak w koncepcji Diamonda-Dybviga ustala si¢ dobra lub zta, zwienczona
runem réwnowaga.®

Staboscig obydwu tych modeli jest zalozenie, ze run na banki, symbolizowany
przez kolejki do okienek kasowych tatwo poddaje si¢ obserwacji przez szeroki krag
klientow. Natomiast wspotczesnie kolejki sa reliktem przesztosci i wiele transakcji jest
realizowanych przy pomocy $rodkow elektronicznych, niedostrzegalnie dla innych.
Komunikowanie si¢ za posrednictwem internetu ma jeszcze inny wymiar, mianowicie
pozwala na wymian¢ informacji migdzy klientami bankow za posrednictwem forow
spoteczno$ciowych.

W jeszcze wigkszej mierze zastrzezenia te dotycza drugiego modelu, w ktorym
wtajemniczeni w najmniejszej mierze nie sa zainteresowani ujawnianiem posiadanej
wiedzy poprzez widoczne zachowania. Ponadto cze$¢ transakcji jest przeprowadzana
w waskim kregu uprzywilejowanych klientow i zadnej ze stron nie zalezy na

"R. Iyer, M. Puri, Who Runs? The Importance of Relationships in Bank Runs, “NBER Working
Paper” 2008, No. 14280.

¥ V. Chari, R Jagannathan, Banking Panics, Information, and Rational Expectations
Equilibrium, “Journal of Finance” 1988, No. 3.
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przeniknigciu tej wiedzy do szerszego ogdtu. Moze to dotyczy¢ zwlaszcza duzych
klientow indywidualnych, ktérych depozyty nie sa w pelni objete gwarancjami. Banki
moga ich przyciagna¢ i utrzymaé wilasnie zapewniajac uprzywilejowane traktowanie.
Dla tej grupy klientow dostepne sg rowniez ustugi doradcéw inwestycyjnych, co
réwniez zapewnia obieg informacji w stosunkowo waskim kregu.

Druga z dwoch podstawowych kategorii modeli odwotuje si¢ bezposrednio do
czynnikéw fundamentalnych, ktorymi w tym przypadku jest sytuacja ekonomiczna
bankow, okreslona glownie przez wysokos¢ kapitalow wilasnych i wypracowywane
zyski. Ich znaczenie zwigzane jest z jedng z podstawowych funkcji bankow jaka jest
posrednictwo miedzy inwestorami i oszczedzajagcymi gospodarstwami domowymi,
w ktérych imieniu pelnig funkcje delegowanego monitorowania przedsigbiorcow.
Deponenci zawsze mogg obawiac si¢, ze banki w celu zmniejszenia kosztow nie beda
wypetniaty tego zadania z nalezyta starannoscia. Zagrozenie to slabnie w przypadku
zasobnych bankow, bowiem wowczas ryzykuja one nie tylko depozytami, ale rowniez
srodkami wilasnymi. Dlatego deponenci che¢tnie powierzaja pienigdze bankom
o znacznych kapitatach wlasnych, bowiem to sktania do przezornosci, a ponadto
gwarantuje zwrot srodkow w przypadku niepowodzenia. Kapitaty banku pelnig role
analogiczng jak zastaw oferowany przez kredytobiorcow i uwierzytelniajg go w oczach
klientow. Tak wigc warto$¢ netto banku i jako$¢ jego aktywow okresla wielkosé
depozytow, ktore jest w stanie przyciggnac i utrzymac.

Zarowno kapitaty wlasne, jak i1 zyski zaleza od koniunktury. W spadku rosng straty
zwigzane z niesplacalnymi kredytami, ktére musza by¢ finansowane z kapitatow
wlasnych. Malejg réwniez wpltywy bankdéw z tytulu prowizji. Recesja zmniejsza
wartos¢ aktywow bankow, zwiekszajac prawdopodobienstwo tego, ze nie zdotaja one
sprosta¢ zobowigzaniom. Jezeli deponenci dowiedzg si¢ o rzeczywistym lub
nadchodzgcym zatamaniu koniunktury zaczng wycofywac¢ depozyty, antycypujac
trudnosci bankow. W skrajnym przypadku pogorszenie sytuacji bankoéw prowadzi do
paniki, ktora jest w tej konwencji naturalnym produktem cyklu koniunkturalnego. Nie
jest to bynajmniej obserwacja nowa, bowiem juz Mitchell pisal: “gdy ozywienie
przechodzi w kryzys pewne jest, ze dojdzie do bankructw jednak nie wiadomo, ktérych
przedsigbiorstw one dotkng. Pewne jest tylko, Ze banki utrzymujace papiery
bankrutujgcych firm poniosg dotkliwe straty’”.

Oczywiscie reagowanie na tego typu koniunkturalne zmiany wymaga dobrej
znajomosci sytuacji bankow. Warunek ten nie jest spelniony w przypadku deponentow

* W. S. Mitchell, What Happens During Business Cycles, A Progress Report, NBER, New York
1951.
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indywidualnych, zaktada si¢ bowiem, Ze z kilku powoddw sa oni stabo poinformowani
zaréwno o kondycji swojego banku, jak i catego sektora oraz nie zawsze mogg i1 chcg
zrobi¢ uzytek z posiadanej wiedzy, nawet jezeli ja zdobeda. Po pierwsze, sprawg
zasadniczg jest fakt, Zze znaczna cz¢$¢ depozytéw indywidualnych jest w 100% objeta
gwarancjami, co sklania do poszukiwania maksymalnej stopy zwrotu, a nie
bezpieczenstwa. Jezeli nawet kto$ dysponuje wigkszymi kwotami zawsze moze
podzieli¢ je na mniejsze porcje lokowane w réznych bankach. Gwarantowanie
depozytow indywidualnych ma zaréwno zwolennikoéw jak i przeciwnikow. Z jednej
strony rozwigzanie takie powszechne w krajach rozwinigtych jest traktowane jako
skuteczny sposob zapobiegania panice bankowej. Z drugiej jednak strony ostabia ono
bodzce do indywidualnej aktywnosci i utatwia utrzymanie si¢ na rynku bankoéw w zlej
kondycji.

Po drugie, wielko$¢ poszczegdlnych indywidualnych depozytéw jest stosunkowo
niewielka, co czyni monitorowanie poszczegdlnych bankéw relatywnie kosztownym
dla kazdego klienta. Po trzecie, wiele produktéw bankowych ma unikatowy charakter,
stad rynek na nie jest stosunkowo ptytki i obiektywne wyceny nie sa dostgpne. Oprocz
tego czgs$¢ dzialalnosci bankowej jest otoczona nimbem tajemnicy, co utrudnia lub
wrecz uniemozliwia dostep do adekwatnej informacji. Po czwarte, poniewaz potozenie
bankéw moze si¢ szybko zmienia¢ niezb¢dna staje si¢ permanentna kosztowna
obserwacja. Po piate, oceny dokonywane sa kazdorazowo w innej sytuacji
indywidualnej 1 makroekonomicznej, co dodatkowo utrudnia wypracowanie
standardowych procedur postepowania. Po szoste, z perspektywy indywidualnego
klienta naktady zwigzane z wyborem banku sg kosztami utopionymi, stad tez decyzja
0jego zmianie jest podejmowana dopiero pod wplywem dostatecznie silnych
bodzcoéw, a nie doraznego impulsu. Mozna do tego doda¢, ze przeniesienie depozytow
jest stosunkowo ktopotliwe i dlatego dochodzi do niego relatywnie rzadko. Dlatego tez
klient indywidualny nie uznaje za celowe wypracowanie procedur ocen wiarygodnosci
banku. I w koncu §wiadomos¢ istnienia we wszystkich wiasciwie krajach nadzoru
bankowego rodzi przekonanie, Ze instytucja ta w stosownym momencie podejmie
interwencje zgodnie ze swoimi kompetencjami.

W rezultacie ocena potozenia banku jest utrudniona i przez to niedoktadna. Dlatego
deponenci traktujag cala ich zbiorowosci jako homogeniczng. W wyniku tych
uwarunkowan upadek jednego banku uzasadnia obawy o wyptacalno$¢ pozostatych.
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Poniewaz deponenci majg ograniczone mozliwosci oddzielenia dobrych i ztych
bankow wycofywanie depozytow staje sie zjawiskiem powszechnym. '

Sensowno$¢ traktowania bankow jako homogenicznej zbiorowosci zalezy od
dwoch grup czynnikow. Pierwszym z nich jest wzgledne znaczenie wspdlnych
uwarunkowan, takich jak szoki agregatowe, ktorych szczegdlnym przypadkiem sg
wahania koniunkturalne oraz indywidualnych czynnikdéw ryzyka. Pierwsza kategoria
czynnikdéw ryzyka w odréznieniu od drugiej stosunkowo tatwo poddaje si¢ obserwacji,
chociaz nie zawsze z takg samg silg wptywaja one na poszczegolne banki.

Jednorodnos$¢ zbiorowosci bankéw zalezy roéwniez od prowadzonej przez nie
polityki kredytowej. Moga si¢ one odwolywa¢ do identycznych lub odmiennych
zbiorowosci klientow. W pierwszym przypadku marza zysku podlega jednoczesnie
erozji w odroznieniu od drugiej sytuacji, kiedy zmienia si¢ w indywidualnym rytmie.
Stabe wyniki kazdego banku moga by¢ potencjalnym Zréodlem ztych wiesci na temat
wspolnych czynnikow negatywnie wpltywajacych na efekty dziatalnosci. Odpowiednio
dobre wyniki sg traktowane jako korzystny sygnal na temat wspdolnych czynnikow.
Deponenci racjonalnie aktualizuja oceny swojego banku nie tylko na podstawie
informacji na jego temat, ale rowniez na podstawie wiedzy o sektorze.

Jezeli deponenci jednego banku jako pierwsi dowiedzg si¢ trudnosciach, deponenci
drugiego rowniez zrewidujg swoje oczekiwania na temat agregatowego szoku i w
konsekwencji takze na temat stopy zwrotu z depozytow wlasnego banku."
W przypadku asymetrii informacji trudno$ci jednego banku moga by¢ odczytane jako
sygnal potencjalnych klopotow innych zwlaszcza, gdy aktywa banku nie sg
przejrzyste, a dane o bilansie i inne powszechnie dost¢pne dane nie dostarczajg
dostateczniej informacji."

Z braku wiarygodnej informacji na temat sytuacji poszczegélnych bankow,
trudnosci jej zbierania i przetwarzania jednym z kryteriow oceny catej zbiorowosci
staja si¢ spektakularne zdarzenia, jakimi sg bankructwa. Upadtos¢ jednego banku
sktania do opinii o zlej sytuacji catego sektora i prowadzi do wycofywania depozytow.
Kontrakty depozytowe zawierane zgodnie z regula ,kto pierwszy, ten lepszy” moga
sta¢ si¢ samoistnym zrédtem paniki bankowej, poniewaz wymuszajg nieracjonalne
zachowania roéwniez dobrze poinformowanych klientoéw. Nawet banki znajdujgce si¢ w

' G. G. Kaufman, Bank Contagion: A Review of the Theory and Evidence, “Journal of
Financial Services Research” 1994, No. 2.

" 0. De Bandt, Competition among Financial Intermediaries and the Risk of Contagious
Failures, “Banque de France Notes d.Etudes et de Recherches” 1995, No. 30.

"2 R. Gropp, M. Lo Duca, J. Vesala, Cross Border Bank Contagion in Europe, “ECB Working
Paper Series” 2006, No. 662.
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dobrej kondycji nie majg rezerw dostatecznych na zaspokojenie wszystkich roszczen.
Dlatego réwniez deponenci darzacy bank zaufaniem zaczng wycofywaé wklady, aby
unikng¢ negatywnych nastepstw ich zamrozenia w wyniku paniki.”

Znaczenie bankructw zostalo wyeksponowane w modelu, w ktorym powstaja dwa
rodzaje, prowadzacych do paniki, efektow zewngtrznych. Pierwszym jest efekt wyptlat,
wynikajacy ze stosowania zasady ,.kto pierwszy ten lepszy” i1 skutek informacii,
wyrastajacy z aktualizowania przekonan na temat sytuacji makroekonomicznej jako
funkcji obserwowanych upadtosci. W takich uwarunkowaniach istnieje krytyczna
liczba upadtosci, ktora zawsze wyzwoli run na pozostate banki w systemie. Liczba ta
maleje wraz z apriorycznym prawdopodobienstwem niskiej stopy zwrotu z inwestycji
1 optacalnosci wczesniejszego wycofywania depozytOw i rosnie wraz ze wzrostem
optacalnoéci dluzej utrzymywanych depozytow.'

Dla zarazenia kluczowa jest reakcja deponentow. Jezeli obawiajg si¢ oni, ze
wszystkie banki podlegajg temu samemu szokowi, wycofujg s$rodki powodujgc
powszechne klopoty z plynnoscig. Nalezy ustalic, co prowadzi deponentow do
przekonania, ze trudnos$ci jednego banku przetoza si¢ na ktopoty z pltynnoscia innych,
bowiem ani upadto$¢ banku ani recesja kazde z oddzielna nie sg zdolne do wywolania
paniki. Run staje si¢ zarazliwy tylko, jezeli upadek banku w warunkach
pogarszajacego si¢ stanu gospodarki zwiastuje dodatnig korelacje stopy zwrotu
z aktywow  w systemie bankowym. Deponenci wykorzystujac taka informacje
aktualizujg swoje poglady o sytuacji finansowej bankoéw. Oczywiscie oceny
deponentéw mogg by¢ bledne. Dlatego tez nawet wyptacalne banki mogg doswiadczy¢
paniki w okresach ekonomicznej niestabilno$ci wywolanej przez reakcje deponentow
na wiadomosci o niewyptacalnosci innych bankow."

2. Powiazania bilansowe

Drugi nurt wyjasniania zarazenia wigze si¢ z efektami zewngtrznymi dostosowania
bilansow bankow, zreszta pod wplywem réznych czynnikéw, poniewaz portfele
i bilanse poszczegodlnych instytucji sg powigzane, a aktywa i pasywa kazdej z nich
muszg by¢ sobie rowne. Po stronie aktywow bank zapisuje roszczenia w stosunku do
innych instytucji finansowych, przedsigbiorstw i gospodarstw domowych, takie jak

Y. Chen, Banking Panics: The Role of the First-Come, First-Served Rule and Information
Externalities, “Journal of Political Economy” 1999, No. 5.

Y. Chen, Banking Panics..., op.cit.

'*'S. Bougheas, Contagious Bank Runs, “International Review of Economics and Finance”
1999, No. 2.
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pozyczki, obligacje itd. Po stronie zobowigzan bank odnotowuje, to co jest winien
akcjonariuszom i réoznym kredytodawcom, wlaczajgc w to deponentdéw oraz inne
pozycje, ktore facznie sktadaja si¢ na kapital.

Kapitat jest podstawowym amortyzatorem na wypadek spadku wartosci aktywow.
Ich spadek przekraczajacy wartos¢ kapitatdéw prowadzi do catkowitej ich utraty
i bankructwa. Bankructwo rozchodzi si¢ nastgpniec w calym systemie. Straty
bankrutujacego banku doprowadzaja do erozji kapitalow bankow, ktore przetrwaty
poprzez dwa mechanizmy. Pierwszym z nich jest wywotywana nawet bankructwem
pojedynczego banku i opisana w punkcie poprzednim panika. Drugi wynika
z posiadania przez banki w portfelach podobnych aktywow, ktorych warto$¢ spada
w wyniku upadtosci jednego z nich.

W kazdym przypadku trudnosci banku powoduja konieczno$¢ sprzedazy aktywow.
Kluczowe jest stwierdzenie, ze w bilansach bankéw aktywa sg uwzgledniane wedtug
wartosci ksiegowej, odpowiadajacej najczesciej cenie zakupu, natomiast ewentualna
sprzedaz moze by¢ dokonana tylko po biezacych cenach rynkowych. W przypadku
aktywow ptynnych informacja o ich aktualnej cenie jest na biezaco dostepna. Jezeli
natomiast aktywa sg mato plynne ich posiadacz dowiaduje si¢ o ich wycenie przez
rynek dopiero w momencie decyzji o sprzedazy.

Przyjmijmy, ze poczatkowo aktywa, w ktorych dominujg udzielone kredyty oraz
pasywa, na ktore sktadaja si¢ kapitaty wlasne oraz depozyty sa sobie rowne. Stan ten
moze zaburzy¢ czynnik wplywajacy na prawa lub lewa strone¢ bilansu, co wyzwala
procesy dostosowawcze, zalezne od charakteru bodzca. Jednym z nich moze by¢
opisane w punkcie poprzednim wycofywanie depozytéw. Jezeli do tego dojdzie bank
ma dwie mozliwosci przywrocenia réwnowagi. Jedna z nich jest zwigkszenie
kapitatow wlasnych np. poprzez emisj¢ akcji. Jest to raczej ewentualno$¢ czysto
hipotetyczna, bowiem w warunkach wycofywania depozytow niewielkie sg szanse na
sprzedaz akcji po atrakcyjnych z perspektywy banku cenach.

Druga mozliwoscia jest sprzedaz aktywow. Dostosowanie takie moze powodowaé
konsekwencje dwojakiego rodzaju, zaleznie od cen po ktorych sprzedawane sa aktywa.
Normalnie aktywa sg sprzedawane wedlug wartosci ksiggowej, co nie wplywa na
kapitaty bankow i nie powoduje zbyt daleko idacych negatywnych konsekwencji

(rys. 1).
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Rysunek 1. Bilansowe dostosowania bankéw w normalnych warunkach

Zrédto: J. A. Chan-Lau, Balance Sheet Network Analysis of Too-Connected-to-Fail
Risk in Global and Domestic Banking Systems, “IMF Working Paper” 2010,
No. WP/10/107.

Jednakze w warunkach paniki bank moze by¢ zmuszony do sprzedazy aktywow
ponizej wartosci ksiegowej, zwlaszcza, jezeli rynek cierpi na niedostatek ptynnosci.
Woweczas uczestnicy rynku wiedzac, ze bank musi zlikwidowaé czgs¢ aktywow moga
wymusi¢ cen¢ ponizej wartosci ksiggowej. W takim przypadku bank uptynnia aktywa
0 wartosci ksiggowe] przewyzszajacej poniesione straty, co zostaje zrOwnowazone
zmniejszeniem kapitalu. Dla niektorych bankoéw strata moze przewyzszy¢ kapitat
i prowadzi¢ do upadtosci (rys. 2).'
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Rysunek 2. Skutki panicznej wyprzedazy aktywow
Zrédlo: J. A. Chan-Lau, Balance Sheet Network ...op. cit
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' J. A. Chan-Lau, Balance Sheet Network Analysis of Too-Connected-to-Fail Risk in Global
and Domestic Banking Systems, “IMF Working Paper” 2010, No. WP/10/107.
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Drugi typ zaktocenia wigze si¢ ze stratami kredytow, np. w wyniku pogorszenia
sytuacji koniunkturalnej, ktére musza zosta¢ sfinansowane z kapitaldw wiasnych
(rys. 3). Jezeli spadek wartosci aktywow przekracza warto$¢ kapitatow dochodzi do
bankructwa.

Kapitat
Kapitat

Aktywa Aktywa
Depozyty Depozyty

Rysunek 3. Szok kredytowy i jego nastepstwa.
Zrédto: J. A. Chan-Lau, Balance Sheet Network ...op.cit.

Wyzwalane przez wycofywanie depozytow lub straty ponoszone na portfelu
kredytow dostosowania bilansow bankow wplywaja na polozenie innych podmiotow
w sektorze prowadzac do zarazenia. Jednym z kanalow zarazenia sg bankructwa, ktore
jak wczesniej wskazywano sg odczytywane jako oznaka ztej kondycji catego sektora.

Drugim kanalem jest rynek aktywow. Nalezy w tym miejscu bardzo wyraznie
wyodrebni¢ dwa przypadki, przy czym pierwszy z nich jest czysto hipotetyczny.
Mamy z nim do czynienia jezeli portfele bankow nie zawierajg zadnych wspdlnych
aktywoOw 1 wszyscy zainteresowani sg o tym poinformowani. Wowczas nie dochodzi
do zarazenia. Jezeli natomiast w portfelach bankow znajduja si¢ identyczne aktywa lub
przynajmniej otoczenie jest przekonane o takim podobienstwie wowczas klopoty
jednego banku przektadajg si¢ na trudnosci pozostatych.

Zasadniczym zagrozeniem jest utomnos$¢ rynku. Rynek moze by¢ nieefektywny ze
wzgledu na asymetri¢ informacji, jej niekompletno$¢ lub z powodu sily rynkowe;j
niektorych podmiotow. W takiej sytuacji bank moze by¢ zmuszony do sprzedazy
aktywow dlugookresowych ponizej warto$ci fundamentalnej lub nie pozyskuja
dostatecznych pozyczek na rynku miedzybankowym."’

Skutkiem asymetrii informacji jest réwniez specyficzny charakter aktywow
bankowych, co oznacza, Ze majg one wigkszg wartos¢ dla obecnego niz ewentualnego

7 A Lai, Modelling Financial Instability.. .op. cit.



140 Marek Lubinski

przysztego wilasciciela, ktory nie ma wiedzy i1 do$wiadczenia aktualnego ich
dysponenta. Problem ten przejawia si¢ ze szczegdlng ostro$cig w przypadku bankow
posiadajacych aktywa, na ktore jest niewielu potencjalnych kupcow. Rzeczywisty
warto$¢ aktywow, na ktore popyt zglasza ograniczony krag nabywcoéw sg w stanie
oszacowac¢ jedynie nieliczne wyspecjalizowane firmy, zwlaszcza w przypadku, gdy
ceny niektorych z nich gwattownie spadaja.'® Bioragc dodatkowo pod uwage, ze
nieliczni potencjalni chetni dysponujg ograniczonymi zasobami dochodzi do spadku
cen, w skrajnym przypadku tak duzego, ze bank staje si¢ niewyptacalny."

Ceny aktywow deformuje rowniez brak informacji o powodach sprzedazy. Rynek
zreguly nie ma danych na temat plynnosci banku i co za tym idzie motywow
sprzedazy. Jezeli plynno$¢ jest postrzegana jako dostateczna uznaje si¢, ze celem jest
pozbycie si¢ aktywoéw o miernej jakosci, ktore w efekcie nie znajduja nabywcow.
Natomiast jezeli ptynno$¢ bankow jest niska sprzedaz aktywow jest traktowana jako
normalne, wymuszone okoliczno$ciami zjawisko i ich jako$¢ budzi mniej zastrzezen.”
Z myslenia tego wynika wniosek, ze jako$¢ oferowanych na rynku aktywow zmienia
si¢ przeciwcyklicznie. W zatlamaniu coraz wigcej bankow doswiadcza trudnosci
z ptynnoscia i oferuje do sprzedazy aktywa o wysokiej jako$ci. Natomiast w ozywieniu
dominujagcym motywem sprzedazy bedzie cheé poprawy jakosci portfela poprzez
pozbycie si¢ gorszych aktywow.”'

Takze zachowania strategiczne sprawiaja, ze rynek miedzybankowy nie jest
efektywny. Banki dysponujace nadwyzka ptynnosci nie zawsze chetnie udostgpniajg ja
innym podmiotom w nadziei, ze zmuszg je do wyprzedazy aktywdw, co stworzy
szanse na stosunkowo tanie ich przejecie. Takie postgpowanie jest alternatywsg
w stosunku do zadania wysokiego oprocentowania.”> Prawdopodobienstwo takich
zachowan rosnie w kryzysie, kiedy ptynnos¢ jest skupiona w nielicznych bankach, co
daje im sit¢ rynkowa. Wéwcezas ceny s3 dyktowane przez nielicznych nabywcow
dysponujgcych ptynno$cig. Utrzymywanie plynnosci jest kosztowne, stad tez
oczekiwana przyszta cena aktywow na rynku wtérnym nie tylko musi by¢ nizsza od

" D. W. Diamond, R. G Rajan, Fear of Fire Sales and the Credit Freeze, “BIS Working
Papers” 2010, No 305.

' A. Shleifer, R. W. Vishny, Liquidation Values and Debt Capacity: A Market Eguilibrium
Approach, “Journal of Finance” 1992, No. 4.

*0F. Malherbe, Self-Fulfilling Liquidity Dry-Ups, “Journal of Finance” w druku.

AL Eisfeldt, Endogenous Liquidity in Asset Markets, “Journal of Finance” 2004, No. 1.
22y, Acharya, D. Gromb, T. Yorulmazer, Imperfect Competition ...op. cit.
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wartosci fundamentalnej, ale musi by¢ réwniez na tyle niska, aby optacalo si¢
utrzymywanie ptynnosci i ponoszenie kosztow alternatywnych.*

Wszelako strategia drapiezcy jest bronig obosieczng, jezeli agresor posiada
w swoim portfelu aktywa identyczne jak przejmowany bank. Wowczas korzysci
z tanszego przejecia sg czgSciowo niwelowane przez straty ponoszone w wyniku
spadku wartos$ci wlasnego portfela. Niebezpieczenstwa nie nalezy jednak przeceniaé,
poniewaz strategia taka moze przynies¢ straty tylko, jezeli drapiezca ma w swoim
portfelu wigcej przedmiotowych aktywow niz zamierza ich naby¢. Ponadto zakup
dokonany przez liczacego si¢ gracza na ogo6! prowadzi do ponownego wzrostu cen.

Mozliwe jest réwniez zarazenie poprzez paniczng wyprzedaz mato plynnych
aktywow. Jezeli popyt na nie jest doskonale elastyczny wyprzedaz dokonywana przez
znajdujace si¢ w klopotach instytucje prowadzi do spadku cen rynkowych. Ceny
spadajg, prowokujac kolejna rund¢ wyprzedazy. W rezultacie stosunkowo staby szok
moze spowodowa¢é zarazenie.”*

Ze wzgledu na zawodnos$¢ rynku, zwlaszcza w kryzysie, wycena wedtug wartosci
rynkowej prowadzi do sztucznej, nadmiernej zmiennosci cen aktywow. W rezultacie
w takim systemie rachunkowos$ci na bilanse instytucji finansowych moga wplywac
krotkookresowe fluktuacje cen rynkowych, ktore nie odzwierciedlaja wartosci
fundamentalnej aktywow i zobowigzan. Dzieje si¢ tak, poniewaz w kryzysie interakcja
rynkow 1 instytucji powoduje, ze ceny aktywow nie odzwierciedlajg ich przysztej
rentownosci, ale podyktowane sa iloscig pieniadza w dyspozycji potencjalnych
nabywcow 1 chgcig dokonywania przez nich zakupow. W kryzysie naturalna jest
sktonnos¢ do utrzymywania aktywoéw w formie ptynnej. Do zakupu mniej ptynnych
aktywow dlugoterminowych moze sktoni¢ dopiero dostatecznie niska cena. A wigc
ceny aktywow gwaltownie spadaja, gdy na poziomie agregatowym wystepuje
niedostatek ptynnoéci, a banki zgtaszaja na nig wysokie zapotrzebowanie.”

Spadek cen aktywow i panika bankowa nie sg zjawiskami niezaleznymi. Jezeli
gospodarka wchodzi w recesj¢ maleje stopa zwrotu z aktywow 1 jednocze$nie
kredytobiorcy moga mie¢ trudnosci ze splata zobowiazan. Swiadomi tego deponenci,
przewidujgc narastanie ztych kredytow beda si¢ starali ochroni¢ swoje zasoby
wycofujac depozyty z bankéw. Banki znajdujg si¢ w tym momencie w specyficznych

3 J. Tirole, Illiquidity and All Its Friends, “BIS Working Papers” No. 303.

# R. Gropp, M. Lo Duca, J. Vesala, Cross Border Bank Contagion in Europe, “ECB Working
Paper Series” 2006, No. 662.

» F. Allen, E. Carletti, Should Financial Institutions Mark-to-market?, “Banque de France
Financial Stability Review” 2008, No. 12.
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kleszczach, prowadzacych do utraty plynnosci. Z jednej bowiem strony mniej ptynne
staja sie kredyty, a z drugiej strony ro$nie ptynnoséé¢ depozytow.*

Zmiany cen aktywow mogg wspotgra¢ z narzuconymi z zewnatrz standardami
wyptacalnosci lub wewngtrznymi zasadami kontroli ryzyka i prowadzi¢ do reakcji
nieproporcjonalnie silnej w stosunku do poczatkowego bodzca. Szok, ktory zmniejsza
warto$¢ rynkowa aktywow przedsicbiorstwa wplynie na rozporzadzanie aktywami.
Jezeli rynek nie jest doskonaly sprzedaz aktywow wplynie na ich ceny
krotkookresowe. Natomiast wycena aktywow wedtug biezacych cen rynkowych moze
wymusi¢ dalszg sprzedaz. W rezultacie wycena aktywow wedlug cen rynkowych
w potaczeniu z narzuconymi ograniczeniami prowadzi do spotggowania poczatkowego
szoku.”’

3. Znaczenie sieci bankowych dla zarazenia

W analizie sektora bankowego tradycyjnie dominowaty, wprawdzie odmienne, ale
powodujace podobne konsekwencje, dwa podejScia. Zgodnie z pierwszym
przedmiotem analizy byta zbiorowos$¢ homogenicznych jednostek. W mysl drugiego
obiektem szczegdlnego zainteresowania stawal si¢ reprezentatywny podmiot. Obydwa
te rozwigzania pomijaty fakt, Ze wzajemnie powigzane banki tworzg sie¢, ktora jest
bytem odmiennym niz suma tworzacych ja sktadnikow. Analiza systemu finansowego
z perspektywy sieci jest istotna z dwoch powoddéw. Po pierwsze, znajomosé cech
strukturalnych jest kluczowa dla zrozumienia sposobu funkcjonowania systemu i w ten
sposob okreslenia ryzyka. Po drugie, w kazdym kompleksowym i wysoce powigzanym
systemie warunkiem zrozumienia zachowania jednego ogniwa jest analiza
postepowania innych podmiotow.”

Natomiast rzeczywista heterogeniczno$¢ jest powigzana z  procesami
autokatalitycznymi, w ktorych wzrost ilo$ci staje si¢ samo napgdzajacy. Procesy
autokatalityczne powoduja, ze odwolywanie si¢ do $rednich lub do jednostki typowe;j
nie jest reprezentatywne dla dynamiki systemu. Istnienie autokatalizy sprawia, ze caty
system jest zdominowany przez elementy o najwyzszym autokatalitycznym wzro$cie,
a nie przez typowy lub przecietny element. W warunkach wystepowania tego typu

% H. Degryse, G. Nguyen, Interbank Exposures: An Empirical Examination of Contagion Risk
in the Belgian Banking System, ,,Tilburg Law and Economic Center Discussion Paper” 2006,
No. 2006-016.

T R. Cifuentes, H. S. Shin, G Ferrucci, Liquidity Risk and Contagion, “Journal of the European
Economic Association” 2005, No. 2/3.

2 S. Gabrieli, The Microstructure of the Money Market Before and After the Financial Crisis:
A Network Perspective, “CEIS Research Paper” 2011, No. 181.
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procesOw nawet minimalna indywidualna heterogeniczno$¢ uniewaznia opis
zachowania systemu w kategoriach éredniego elementu.”

Migdzy bankami oprocz omawianych dotad zaleznosci posrednich powstajg
rowniez powigzania bezposrednie. Jedng z najwazniejszych ich form sg pozyczki
udzielane sobie wzajemnie przez banki za posrednictwem rynku pieni¢znego. Opinig¢ te
zdaje si¢ potwierdzaé kilka podstawowych faktow. Po pierwsze, pozyczki udzielane
innym bankom w wielu krajach miaty rosnacy udziat w aktywach. Dla przyktadu pod
koniec 2005 r. pozyczki migdzybankowe stanowily 29% catkowitych aktywow
bankow szwajcarskich i 25% aktywow bankow niemieckich.”

Po drugie, banki w coraz wigkszym stopniu zastgpowaly gwarantowane przez rzad
depozyty indywidualne nieubezpieczonymi depozytami hurtowymi z migdzy-
bankowego rynku pieni¢znego, ktorych warto§¢ w Stanach Zjednoczonych w ostatnich
latach wzrosta o 160%. W rezultacie udziat depozytow traktowanych jako
ubezpieczone w aktywach zaréwno duzych jak matych bankéw amerykanskich spadt
o dwanascie punktow procentowych?'.

Po trzecie, zasadniczej zmianie ulegly funkcje pelnione przez pozyczki
mig¢dzybankowe. Tradycyjnie sluzyly one redystrybuowaniu miedzy bankami
okresowych nadwyzek i niedoborow ptynno$ci. Natomiast w ostatnich latach zaczety
one by¢ w coraz wigkszej mierze wykorzystywane do finansowania kredytow, w tym
rowniez dlugoterminowych. Szczegoélnie wysoka zaleznos$¢ od tego rynku cechuje
banki inwestycyjne, niebankowe instytucje kredytowe i inne instytucje finansowe,
takie jak banki hipoteczne czy kasy oszczedno$ciowe®. W Irlandii w szczytowym
okresie boomu na rynku budowlanym pozyczki zaciggane na rynku mi¢dzybankowym
stanowily 60% zrodel finansowania i kredytow.”

Jednym z kluczowych wnioskow z analizy sieci jest stwierdzenie o znaczeniu
struktury powigzan migdzy poszczegdlnymi elementami. Cechy i zachowanie
poszczegbdlnych ogniw nie moze by¢ analizowane wylacznie na podstawie ich

¥ G. de Masi, Y. Fujiwara, M. Gallegati, B. Greenwald, J. E. Stiglitz, An Analysis of the
Japanese Credit Network, “Evolutionary and Institutional Economics Review” 2011, No. 2

3% Ch. Upper, Contagion Due To Interbank Credit Exposures: What Do We Know, Why Do We
Know It, and What Should We Know, BIS mimeo 2006.

31 R. J. Feldman, J. Schmidt, Increased Use of Uninsured Deposits Implications for Market
Discipline “Fedgazette” 2001, March 1.

2 A. Demirgiig-Kunt, H. Huizinga, Bank Activity and Funding Strategies: The Impact on Risk
and Return, “European Banking Center Discussion Paper” 2009, No. 2009-01.

3 T. Chmielewski, A. Stawinski: Wykorzystanie instrumentéw nadzorczych w polityce
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wlasnych cech i zachowan, poniewaz mogg na nie wpltywac inne podmioty, z ktorymi
jest powigzany, jak rowniez podmioty, z ktérymi wprawdzie nie ma bezposrednich
zwigzkow, ale istniejg zwigzki z sgsiadami.™

Zarazenie w systemie bankowym jest czgsto utozsamiane z ekspozycja na ryzyko
kredytowe. Jednak to nie wyczerpuje sprawy, bowiem nie tylko bankructwo
kredytobiorcy wplywa na pozyczkodawce, ale wystepuje réwniez oddzialywanie
odwrotne. Jezeli informacja prywatna ma wplyw na funkcjonowanie rynku
miedzybankowego to bankructwo pozyczkodawcy oznacza jej utrate. Jezeli tylko jeden
pozyczkodawca ma informacje o okreslonym kredytobiorcy w przypadku bankructwa
partnera moze on mie¢ trudnosci ze znalezieniem jego nastgpcy. W rezultacie mogag
powsta¢ trudnosci ze znalezieniem plynno$ci lub z ponoszeniem dodatkowych jej
kosztow zwigzanych z premig za ryzyko.%®

Allen i Gale wyodrebniajg dwa rodzaje sieci miedzybankowych. Pierwszym jest
struktura kompletna, w ktorej kazdy bank jest symetrycznie powigzany ze wszystkimi
pozostatymi, a depozyty sa rowno dzielone. W zapisie macierzowym przedstawia to
tabl. 1, gdzie 1 oznacza istnienie powigzan, a 0 ich brak. Wowczas szok asymetryczny
zostaje tatwo 1 szybko zneutralizowany, poniewaz straty na jednym bankowym
portfelu rozktadaja sie pomiedzy wszystkich licznych partnerow.*

Tabela 1. Kompletna struktura rynku miedzybankowego

Bank A Bank B Bank C Bank D
Bank A 0 1 1 1
Bank B 1 0 1 1
Bank C 1 1 0 1
Bank D 1 1 1 0
Zrédto: D. Estrada, P. Morales, The Structure of the Colombian Interbank Market and
Contagion Rrisk”,

https://editorialexpress.com/cgibin/conference/download.cgi?db name=simposio2008
&paper_1d=292

S, Gabrieli, The Microstructure of the Money Market Before and After the Financial Crisis:
A Network Perspective, “CEIS Tor Vergata Research Paper Series” 2011, No. 181.
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Tabela 2. Nieckompletna struktura rynku migdzybankowego

Bank A Bank B Bank C Bank D
Bank A 0 1 0 0
Bank B 0 0 1 0
Bank C 0 0 0 1
Bank D 1 0 0 0

Zrédto: D. Estrada, P. Morales, The Structure of the Colombian Interbank Market
...op.cit.

)
O,

Rysunek 4. Powstawanie i rozpad sieci
Zrédto: Co-Pierre Georg , The Effect of the Interbank Network....op. cit..

Skutkiem kompletnosci powigzan jest wzajemna blisko$¢ bankow, rozumiana jako
odwrotno$¢ liczby bankow, ktore bank Y musi przecigtnie przej$¢, aby nawigzac
kontakt z innym bankiem w sieci. Jezeli bank o niskim wskazniku musi pozyczaé
w czasie kryzysu istnieje znaczne prawdopodobienstwo, ze ktore$ z ogniw posrednich
taczacych go z siecig zostanie zerwane. Banki o niskim wskazniku bliskosci silniej
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doswiadczg skutkow kryzysu poniewaz trudniejszy bedzie dla nich dostep do
miedzybankowego rynku ptynnosci.*’

W powigzaniach niekompletnych bezposrednie relacje istnieja tylko miedzy
niektérymi bankami i upadek jednego prowadzi do zatamania systemu. W skrajnym
przypadku, gdy kazdy bank ma tylko jednego kontrahenta ponosi cate konsekwencje
upadtosci (tabl. 2). Poczatkowe uderzenie skupia si¢ na silnie powigzanych bilateralnie
bankach. Jednak raz zainicjowane zatamanie stawia kolejne, poczatkowo nietknigte,
banki na frontowej linii zarazenia, co oznacza pojawienie si¢ efektu domina. Aby temu
zapobiec podmioty, ktore przetrwaly moga ratowac te, ktore mialy mniej szczgécia.
W ten sposob powstaje system ubezpieczen wzajemnych.*®

W sieciach niekompletnych szczegdlnie tatwo moze dojs¢ do zerwania relacji
miedzy bankami. W punkcie wyjscia kazdy bank w sieci dysponuje nadwyzka lub
deficytem ptynno$ci lub, co zdarza si¢ nieslychanie rzadko, znajduje si¢
w rownowadze. W nierbwnowadze banki zaczynajg poszukiwaé partneréw do
transakcji, co ilustruje kolumna 1 na rysunku 4, kiedy to banki 1 i 4 majg nadwyzki,
abanki 2 1 3 poszukuja plynnosci. Linie ciaggle pokazuja faktyczne pozyczki.
W istniejacej sytuacji moze doj$¢ do powstania mniej lub bardziej rozbudowanych
powigzan, co ilustrujg odpowiednio gérny i dolny rysunek w pierwszej kolumnie.

Tabela 3. Niepowigzana struktura rynku mi¢dzybankowego

Bank A Bank B Bank C Bank D
Bank A 0 1 0 0
Bank B 1 0 0 0
Bank C 0 0 0 1
Bank D 0 0 1 0

Zrodto: D. Estrada, P. Morales, The Structure of the Colombian Interbank Market, op.
cit.

Jezeli bank 2 staje si¢ niewyplacalny w warunkach rozbudowanych powigzan ma
on dwoch partneréw bank 1 1 4, z ktorych kazdy ponosi czg$¢ strat. Jezeli powigzania
sg stabe catkowite straty skupiajg si¢ na banku 1, ktory sam zglasza zapotrzebowanie
na ptynnos¢. W przypadku intensywnych powigzan jezeli zwrdci si¢ do banku 4

7 J. Caballero, Ch. Candelaria, G. Hale, Bank Relationships and the Depth of the Current
Economic Crisis, “FRBSF Economic Letters” 2009, No. 38.

¥y, Leitner, Financial Networks: Contagion, Commitment, and Private-Sector Bailouts,
“Jpurnal of Finance” 2005, December.
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o dodatkowg plynno§¢ by¢ moze otrzyma niezbedne $rodki. W przypadku stabych
powiagzan bank 1 sam staje sie niewyptacalny.” Po rozpadzie dochodzi do powstania
sieci zdezintegrowane;j (tabl. 3)

Podejscie zaproponowane przez Allena i Gale zostalo nastgpnie rozwinigte. Jedna
z takich propozycji jest struktura z centrum pieni¢znym, kiedy to bank centralny jest
powigzany symetrycznie ze wszystkimi pozostalymi, miedzy ktorymi nie ma zadnych
relacji (tabl. 4). W takim przypadku centrum finansowe jest zarazem zrodiem
zarazenia. Jezeli na przyktad A ponosi straty na portfelu kredytow udzielonych B w
ramach restrukturyzacji portfela moze zmniejszy¢ kredytowanie dla C i D. Natomiast
najbardziej dramatyczna jest sytuacja, gdy upadtos¢ jednego z trzech bankow prowadzi
do bankructwa centrum. Woweczas z reguly dochodzi do zatamania catego systemu.

Tabela 4. Struktura rynku mi¢dzybankowego z centrum pieni¢znym

Bank A Bank B Bank C Bank D
Bank A 0 1 1 1
Bank B 1 0 0 0
Bank C 1 0 0 0
Bank D 1 0 0 0

Zrédto: D. Estrada, P. Morales, The Structure of the Colombian Interbank Market, op.
cit.
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Rysunek 5. Sieci z powigzanymi centrami finansowymi
Zrédto: E. Jung Chang, E. J. Araujo Lima, S. M. Guerra, B. M. Tabak, Measures of
Interbank Market Structure: An Application to Brazil.

% Co-Pierre Georg , The Effect of the Interbank Network Structure on Contagion and Financial
Stability, “Bundesbank Research Centre Discussion Paper Banking and Financial Studies”
2011, No. 2011,12.
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Pochodny w stosunku do poprzedniego modelu jest przypadek, gdy istnieje wigcej
niz jedno centrum finansowe wzajemnie od siebie uzaleznione (rys. 5). Wowczas
kazdy z dwoch dominujacych osrodkow moze staé si¢ zrodlem zarazenia.

Jezeli deponenci zaczynaja wycofywac $rodki z zasadniczo wyplacalnego banku
czyli takiego, ktérego aktywa Iliczone wedlug cen rynkowych przewyzszaja
zobowigzania jego zasadniczym problemem stanie si¢ na tyle szybkie pozyskanie
ptynnosci, aby zaspokoi¢ roszczenia. Niezbgdng plynno$¢ mozna pozyska¢ poprzez
pozyczki, w tym rowniez przycigganie nowych depozytow, sprzedaz aktywow lub
kombinacje tych dwoch sposobdw dziatania. Jezeli inne banki uwazaja, ze trudnos$ci sg
przejsciowe we wzajemnym interesic bedzie przekazanie mu $rodkow wedtug
rynkowych stop procentowych lub tez zakup jego aktywdw. W tym scenariuszu run nie
przysporzy wyplacalnemu bankowi specjalnych trudnosci. Rowniez niewielkie beda
koszty spoteczne zwigzane ze wzrostem niepewnos$ci i kosztami zdartych zelowek
w zwiazku z przenoszeniem depozytow. W przypadku braku takiej zorganizowanej
pomocy stosowny bank musi odwota¢ si¢ do rynku. Im mniej rozwinigty jest rynek na
konkretny typ aktywoéw tym wyzsze bedzie oprocentowanie pozyczek i tym nizsza
cena, po ktorej mozna sprzedaé aktywa.*’

Jednak na podstawie przeprowadzonej analizy trudno jednoznacznie opowiadac si¢
za kompleksowymi systemami finansowymi. Z jednej bowiem strony dodawanie
kolejnych powigzan w sieci zwigksza liczbe kanatow za posrednictwem ktorych
rozchodzi si¢ zarazenie, z drugiej jednak strony sprawia, ze potencjalne straty
rozktadajg si¢ pomigdzy wigksza liczbe podmiotow, podnoszac stabilno$¢ systemu.
Relatywne znaczenie kazdego z tych czynnikow zalezy od stopnia powigzan
i wielkosci $rodkow zaangazowanych w systemie. Jezeli bowiem rozbudowane
powigzania i wynikajacy z tego podzial ryzyka zmniejszajg prawdopodobienstwo
zarazenia, to zarazem gdy juz do niego dojdzie staje si¢ ono wyjatkowo rozlegle.
Rozbudowane powigzania zwickszajg zwlaszcza grozbe, ze podmioty, ktdre przetrwaty
szok poczatkowy beda wystawione na upadto$¢ wigcej niz jednego partnera po
pierwszej rundzie zarazenia, czynigc je wrazliwymi na efekty drugiej rundy.

Ciemng strong rozbudowanych powigzan migdzybankowych jest to, ze prosta droga
prowadza do narastania problemu ,nadmiernie skomplikowany by upas$¢” (foo
complicated to fail) lub ,nadmiernie powigzany aby upas¢” (too interconnected to
fail). Jezeli depozyty detaliczne sa glownym zrodtem sSrodkow ekspozycja
mi¢dzybankowa jest pomijalnic mata i w przypadku gwarancji kazdy bank, ktory
nagromadzit wysokie wktady bedzie uznany za ,,zbyt duzy by upas¢” ze wzgledu na

GG Kaufman, Bank Rurns: Causes, Benefits, and Costs, “Cato Journal” 1988, No. 3.
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wysokie koszty bankructwa. Upadtosé takiego banku nie musi wywrzeé negatywnego
wplywu na pozostale, a nawet mogg one skorzysta¢ na ucieczce depozytariuszy do
jakosci. Natomiast w przypadku powigzan za posrednictwem pozyczek wzajemnych
bankructwo nawet stosunkowo niewielkiego banku moze sprowadzi¢ zagrozenie na
pozostate. 4
Inny negatywny aspekt rozbudowanych powigzan mi¢dzybankowych pojawia si¢
w przypadku napig¢ na rynku. Normalnie banki obserwuja wylgcznie bezposrednich
kontrahentow, natomiast gdy narastaja napigcia podejmujg monitorowanie rowniez
powigzan swoich partnerow. Jednak gdy relacje s3 nadmiernie rozbudowane
monitorowanie staje si¢ zbyt kosztowne i skomplikowane. W efekcie dochodzi do jego
zaniechania, zatamania rynku miedzybankowego i rozpowszechnienia kryzysu.*
Zalamanie koniunktury nie tylko moze oslabi¢ istniejace powigzania ale roéwniez
utrudnia powstawania nowych. W rezultacie nie tylko maleje aktywno$¢ kredytowa ,
ale takze zostaje ona skupiona w stosunkowo nielicznych bankach.*
Problemy zwigzane z zachowaniem si¢ sieci szczegoOlnie silnie ujawnily sie
w czasie ostatniego kryzysu. Do zachowania sieci w czasie ostatniego kryzysu
przyczynity si¢ dwa elementy ich ewolucji czyli wzrost kompleksowosci przy
jednoczesnej homogeniczno$ci. Obydwa te czynniki tacznie sprawity, ze:
e sieci charakteryzowaly si¢ wystepowaniem znacznych efektow zwrotnych
w warunkach napig¢, takich jak chomikowanie plynnosci czy paniczna
wyprzedaz aktywow;
e kompleksowo$¢ i wielowymiarowo$¢ wzmocnita niepewno$¢ wyceny aktywow
w sensie Knighta;
e innowacje finansowe w formie produktow strukturyzowanych dodatkowo
zwickszyty kompleksowos¢, wielowymiarowos$¢ i niepewnos¢;
e zrdznicowanie poddawane bylo stopniowej erozji poprzez ujednolicanie metod
i strategii zarzadzania ryzykiem co zmniejszato odporno$¢ na zakltocenia.*

*J. A. Chan-Lau, Balance Sheet Network Analysis of Too-Connected-to-Fail Risk in Global
and Domestic Banking Systems, “IMF Working Paper” 2010, No. WP/10/107.

*2 R. Caballero, A. Simsek, Complexity and Financial Panics, "NBER Working Paper” 2009,
No. 14997.

* G. Hale, Bank Relationships, Business Cycles, and Financial Crises, “NBER Working Paper”
2011, No. 17356.

* A. G. Haldane, Rethinking the Financial Network, Bank of England
http://www.bankofengland.co.uk/publications/speeches/2009/speech386.pdf
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Zachowanie si¢ sieci w czasie ostatniego kryzysu jest kolejnym przypadkiem, kiedy
to ujawnily si¢ wszystkie zwigzane z nimi zagrozenia, przy jednoczesnym niewielkim
udziale elementéw pozytywnych.

* 3k %k

Z przeprowadzonej analizy wynika, Zze sektor bankowy jest podatny na roéznego
rodzaju zaklocenia i ze szczegdlng sita reaguje na bodzce, ktore nastgpnie
rozprzestrzeniajg si¢ w systemie, prowadzac niejednokrotnie do jego zatamania.
Zaklocenia z systemu bankowego przenoszg si¢ na sfere¢ realng gospodarki i jezeli
nawet nie sg przyczyng kryzysu, to przyczyniajg si¢ do jego poglebienia. Taka sytuacja
powoduje poszukiwanie s$rodkéw zaradczych, polegajacych migdzy innymi na
wzmocnieniu regulacji sektora bankowego.

W sposob naturalny pojawia si¢ pytanie, ktoremu z opisanych mechanizméw
mozna przypisa¢ dominujgca role w rozprzestrzenianiu si¢ ostatniego kryzysu
finansowego. Klasycznej panice bankowej skutecznie zdotalo zapobiec zwigkszenie
gwarancji dla depozytow indywidualnych. Natomiast w catej pelni ujawnil si¢
mechanizm dostosowan bilanséw oraz daly o sobie zna¢ negatywne nastgpstwa
kompletno$ci powigzan migdzy bankami. Uprawnia to rowniez do wniosku, ze
stosunkowo tatwo mozna zneutralizowac zagrozenia znane, natomiast trudniej jest
przeciwdziata¢ niebezpieczenstwom gorzej rozpoznanym.
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6. Regulacje sektora bankowego2

Streszczenie

Od czasu Wielkiego Kryzysu w latach 1929-1932 banki podlegaja szczegélnym
regulacjom prawnym. Geneza tych regulacji jest przede wszystkim pragmatyczna
1 w istocie a-teoretyczna. W koncowych dekadach XX wieku oraz w pierwszych latach
XXI wieku daty si¢ zaobserwowaé dwie tendencje w zakresie regulacji bankowych.
Pierwsza byla poglebiajaca si¢ deregulacja i liberalizacja. Druga bylo dazenie do
harmonizacji regulacji w skali migdzynarodowej. Ta pierwsza tendencja uleglta jednak
zdecydowanemu odwroceniu po wybuchu wspélczesnego globalnego kryzysu
finansowego w 2007 r. Druga tendencja byla natomiast konsekwencja rozwoju
globalizacji finansowej. Powstawanie coraz liczniejszych bankow prowadzacych
dziatalno$¢ w skali globalnej poprzez sie¢ oddziatow zagranicznych i spotek - corek
spowodowato pojawienie si¢ powaznych problemow regulacyjnych.

Harmonizacjg regulacji bankowych w skali migdzynarodowej zajmuje si¢ Komitet
Bazylejski ds. Nadzoru Bankowego. Efektem jego prac staty sie kolejne Umowy
Kapitatlowe (nazywane potocznie Bazylea I, Bazylea II i Bazylea III) okreslajace
standardy adekwatnos$ci kapitatowej ( a w najnowszej umowie i ptynnosciowej) dla
bankoéw. Niedostatki i luki w regulacjach bazylejskich spowodowaty jednak podjecie
w krajach najwyzej rozwinigtych (przede wszystkim w Stanach Zjednoczonych,
Wielkiej Brytanii, Szwajcarii, a takze w Unii Europejskiej) dodatkowych inicjatyw
regulacyjnych. Dotyczg one przede wszystkim przebudowy struktury sektora
bankowego oraz regulacji wynagrodzen. Szczegolne miejsce wsrdd nowych regulacii
zajmuje projekt utworzenia unii bankowej w UE.

Specyfika sektora bankowego w Polsce sprawia, ze nie wszystkie nowe,
przygotowywane lub juz wprowadzane w zycie, regulacje bankowe uzna¢ mozna za

' Prof. dr hab. Witold Malecki jest pracownikiem Wyzszej Szkoty Finansoéw i Zarzadzania
w Warszawie;

e-mail: wmalecki@op.pl

* Artykutl jest zmieniong wersjg opracowania przygotowanego w ramach projektu ,Banki
a cykle koniunkturalne” finansowanego ze §rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych
na podstawie decyzji numer DEC-2011/01/B/HS4/06216.
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wlasciwe 1 potrzebne z punktu widzenia bezpieczenstwa i stabilno$ci tego sektora
w Polsce.

Stowa kluczowe: banki, regulacje, Bazylejski Komitet ds. Nadzoru Bankowego,
wymogi kapitalowe, wymogi plynnosciowe, ryzyko systemowe, pro cyklicznos¢.

Legal regulations for the banking sector
Abstrakt

Since the Great Depression of 1929-1932, banks have been subject to specific legal
regulations. The origin of these regulations is, first and foremost, pragmatic and
inherently a-theoretical. In the last decades of the XX century and in the first years of
the XXI century, two trends in the development of bank regulations were observable.
The first one was marked by intensifying deregulation and liberalization. The second
was pursuing harmonization of regulations on an international scale. However, the first
trend has reversed dramatically after the outbreak of the contemporary global financial
crisis in 2007. The second trend, on the other hand, has been a consequence of
progressive economic globalization. The emergence of a larger and lager number of
banks operating on a global scale by means of a network of foreign branches and
subsidiaries has created serious problems regarding bank regulations.

Harmonization of bank regulations on an international scale is managed by the
Basel Committee on Banking Supervision. New Capital Accords (commonly known as
Basel I, Basel 11, and Basel III) have been drawn up as the result of its operation; these
accords define the standards of capital adequacy (and in the case of the last one also
liquidity) for banks. Nevertheless, deficiencies and loopholes in the Basel regulations
have impelled the most developed countries (in particular, the United States, the Great
Britain, Switzerland, and the European Union) to undertake additional regulatory
initiatives. They are mainly concerned with restructuring of the banking sector as well
as regulation of remunerations. The plan to establish a banking union in the EU has
been granted an exceptional rank among these new regulations.

The nature of the banking sector in Poland causes some of the new banking
regulations, those being prepared and those already in effect, to be recognised as
inappropriate and unnecessary from the perspective of the stability and security of this
sector in Poland.

Key words: banks, legal regulations, Basel Committee on Banking Supervision,
capital requirements, liquidity requirements, system risk, procyclicality
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Wstep

Banki odegraty istotng i niezbyt chlubng rol¢ we wspotczesnym globalnym kryzysie
finansowo-gospodarczym. Nie tylko byly jednym ze Zrodet tego kryzysu, ale nastgpnie
przyczyniaty si¢ takze do rozprzestrzeniania si¢ wtornych impulsow kryzysowych. Nic
dziwnego zatem, ze kwestie regulacji sektora bankowego znalazly si¢ w centrum
uwagi. Opracowanie to ma na celu pokazanie ewolucji regulacji sektora bankowego
w ostatnim ¢wieréwieczu. Starano si¢ wyjasni¢ przestanki wprowadzanych zmian
regulacyjnych oraz dokona¢ oceny tych regulacji.

Opracowanie sktada si¢ z czterech czg$ci. Dwie pierwsze maja charakter
wprowadzajacy do zasadniczej tematyki opracowania. Najpierw wyjasniane sg powody
ustanawiania regulacji bankowych, a nastgpnie przedstawiane sa instrumenty
wykorzystywane do regulacji sektora bankowego oraz rézne podejscia do stosowania
tych instrumentow ( podejscie mikroostroznosciowe i makroostroznosciowe). Trzecia,
gléwna czg$¢ opracowania pokazuje zmiany w regulacjach sektora bankowego na
przestrzeni ostatniego Cwieréwiecza. Najwigce] miejsca poswiecono Kolejnym
regulacjom o charakterze globalnym przygotowywanym przez Bazylejski Komitet ds.
Nadzoru Bankowego (Bazylea I, II i IIl), ale omowione zostaly rowniez i inne,
najwazniejsze inicjatywy regulacyjne, powstale w nastgpstwic dostrzeganych
niedostatkow 1 luk w regulacjach bazylejskich. Ostatnia cz¢$¢ opracowania zawiera
oceng adekwatnosci nowych regulacji dla sektora bankowego w Polsce.

1. Powody ustanawiania regulacji bankéw

Banki podlegajg szczegdlnym regulacjom prawnym. Warto jednak zauwazyc, ze
dzieje si¢ tak dopiero od lat trzydziestych XX wieku. Do tego czasu banki byly
traktowane jak zwykle przedsigbiorstwa i funkcjonowaly na takich samych zasadach.’
Wielki Kryzys gospodarczy unaocznit jednak niezwykle powazne konsekwencje
kryzysow bankowych dla calej gospodarki i wymusit na organach panstwowych
wprowadzenie przepisdOw, ktore chronityby przed nastepnymi kryzysami lub choéby
minimalizowaty ich skutki.4Zap0bieganie kryzysom w systemie bankowym uznano za
istotniejsze niz w przypadku innych sektoréw gospodarki.5

L. Goral, Nadzor bankowy, PWE, Warszawa 1998, s. 23.

* M. Marcinkowska, Standardy kapitalowe bankéw. Bazylejska Nowa Umowa Kapitalowa
w polskich regulacjach nadzorczych, Regan Press, Gdansk 2009, s. 80-81.

> The Fundamental Principles of Financial Regulation, “Geneva Reports on the World
Economy” 2009,11, June s. XI.
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Fakt, ze to kryzysy bankow i systeméw bankowych byly z reguly punktami
zwrotnymi w obszarze regulacji bankéw6dowodzi, iz geneza tych regulacji jest przede
wszystkim pragmatyczna i w istocie a-teoretyczna.7 8 Niemniej jednak sformutowane
zostaly = rowniez  teoretyczne  uzasadnienia  celowosci  regulacji  sektora
bankowego.gTradycyjnie wskazywano na trzy takie uzasadnienia: asymetri¢
informacji; koszty zewngtrzne (w stosunku do banku dotknigtego kryzysem) upadtosci
bankow (externalities); przeciwdzialanie praktykom monopolistycznym. W ostatnich
latach lista ta zostala uzupelniona o tez¢ o immanentnej niestabilnosci i pro
cyklicznosci systemu bankowego.

Asymetria informacji

Juz D. Ricardo zauwazyl, ze koniecznos¢ regulacji dziatalnosci bankow wynika
z faktu, ze - same dagzac do maksymalizacji  zysku, co musi wigzaé si¢
z podejmowaniem ryzyka - w toku swoich operacji wykorzystuja one cudze
pieniqdze.lOCo wiegcej, znaczng cz¢$¢ tych pieniedzy powierzajg im gospodarstwa
domowe. Te ostatnie nie bedac, w przeciwienstwie do bankoéw, profesjonalnymi
uczestnikami rynkow finansowych nie moga by¢ dla bankéw rownorzednymi
partnerami (zwlaszcza jesli chodzi o dostep do informacji i mozliwosci ich
analizowania) i dlatego wymagajg szczegdlnej ochrony prawne;.

Koszty zewnetrzne upadlosci bankow

Czesto podkresla si¢, ze problem kosztow zewnetrznych w ogole nie musialby by¢
brany pod uwage przez nadzor bankowy, gdyby negatywne skutki zatamania
dziatalnosci banku mogly by¢ zatrzymane wewnatrz danej instytucji. Koszty takiego
zatamania ponosili by wylgcznie wiasciciele 1 zarzad danego banku oraz jego
deponenci.11 Wystarczytoby zatem chroni¢ detalicznych deponentéw za pomoca

oM. Marcinkowska, op.cit., s. 80.

7 C. Goodhart: How should we regulate bank capital and financial products? What role for
“living wills’?, w: The Future of Finance. And the theory that underpins it, London School of
Economics and Political Sciences. London 2010, s. 165.

¥ Tym bardziej, ze wiele regulacji bankéw wprowadzanych jest rowniez dla skorygowania
niepozadanych skutkéw wczesniejszych regulacji lub ze wzgledu na wujawnienia sig,
wykorzystywanych przez banki luk w tych regulacjach. M. Marcinkowska, op.cit., s. 73-74.

° The Fundamental Principles...op.cit. s. 1-2; C. Goodhart, op.cit. s. 167; H. Davies, D. Green,
Globalny nadzor i regulacja sektora finansowego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2010, s. 57-60.

0M. Marcinkowska, op.cit., s. 71.

' C. Goodhart, op.cit. s. 168-169.



Regulacje sektora bankowego 157

systemow gwarantowania depozytow. We wspotczesnej bankowosci tak sie jednak nie
dzieje z kilku powodow. Po pierwsze, ogromna wigkszo$¢ bankoéw funkcjonuje
w formie spotek akcyjnych, w ktorych odpowiedzialnos¢ wiascicieli za straty spotki
ograniczona jest do wysoko$ci wniesionego kapitatu. Jednoczesnie w przypadku
bankéw kapitalty wlasne stanowig nie wigcej niz kilka, a w najlepszym razie
kilkanascie, procent tacznych pasywow. Po drugie, rozwdj sieci wzajemnych powigzan
miedzy bankami spowodowal, ze zatamanie dziatalnosci kazdego wigkszego banku,
czy nawet kilku mniejszych, staje si¢ od razu, na zasadzie domina, Zrédlem powaznych
probleméw dla wielu innych. Po trzecie, szczegélna rola bankéw w gospodarce
sprawia, ze kazde powazniejsze zaburzeniec w systemie bankowym wywiera
negatywny wplyw na realng sfer¢ gospodarki, gltownie poprzez ograniczenie

12 Stad postulat, aby przy ustanawianiu regulacji sektora

w dostepnosci  kredytu.
bankowego bra¢ pod uwage z jednej strony wszystkie wymienione wyzej zewngtrzne
koszty upadtoéci bankéw (ponoszone przez inne banki, inne instytucje finansowe
i realng sfere gospodarki), ale z drugiej strony rowniez i koszty powodowane przez te

regulacje.

Przeciwdzialanie praktykom monopolistycznym.

Ma ono shuzy¢ niedopuszczeniu do ograniczenia konkurencji w sektorze bankowym
i zachowaniu integralnos$ci rynkow. Jak dotad, w przypadku regulacji bankowych
motyw ten odgrywat — niestusznie zresztg - niewielka role.

Immanentna niestabilno$¢ systemu bankowego.

Hipoteze o immanentnej niestabilnosci systemu finansowego, a w szczegdlnosci
systemu bankowego, sformutowal juz ¢wier¢ wieku temu Hyman Minsky”.
W najwigkszym skrocie, opisywane przez niego cykle kredytowe polegaja na
periodycznym wystepowaniu nadmiernej ekspansji  kredytowej, ktora w koncu
prowadzi do kryzysu bankowego. Poglad ten jednak poczatkowo byl negowany przez
ekonomi¢ gtownego nurtu (neoklasyczng czy neoliberalng), gdyz byl on nie do
pogodzenia z fundamentalnymi zaloZeniami tej ekonomii o racjonalnym charakterze
oczekiwan rynkowych i informacyjnej efektywno$ci rynkow finansowych. Teza ta
zaczeta jednak zyskiwac na popularnosci wsrdd ekonomistow od poczatku XXI wieku,
a po kryzysie finansowym lat 2007-2009 zaczegta by¢ réwniez uwzgledniana przy
projektowaniu nowych regulacji bankowych.

2M. Woodford, Posrednictwo finansowe i analiza ekonomiczna, ,,Gospodarka Narodowa”
2011, nr11-12,s. 1121 127.

" H.P. Minsky, Stabilizing an Unstable Economy, Yale University Press, London 1986.
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Trzeba jednak pamigta¢ o kosztach dla bankow, jakie powoduje regulacja. Koszty
te ostatecznie ponosi uzytkownik koncowy. Ponadto nadmierna interwencja
regulacyjna moze zniszczy¢ funkcjonowanie systemu bankowego i ograniczy¢ jego
uzytecznosé¢ ekonomiczne;.14 Nic dziwnego zatem, ze, gdy tylko minie juz troche
czasu od ostatniego kryzysu i nast¢pujgcego po nim zaostrzenia regulacji, z reguty
pojawiaja si¢ postulaty ich rozluznienia. Towarzysza im na ogot zalecenia zwigkszania
roli dyscypliny rynkowej oraz samoregulacji sektora bankowego.

2. Zakres i charakter regulaciji

Wspdtczesne instrumentarium regulacji sektora bankowego jest bardzo bogate.

Obejmuje ono w szczeg(')lnoéci:15

e Powotanie do Zzycia instytucji nadzorujacych dziatalno§¢ bankow — ich
uprawnienia nie ograniczaja si¢ jedynie do tych, ktére zostang wymienione
ponizej, ale obejmujg ciggle monitorowanie sytuacji bankéw i1 w razie potrzeby
wywieranie na nie presji migdzy innymi za pomocg dostepnych narzedzi
restrykceji finansowych 1 operacyjnych.

e Licencjonowanie dziatalnos$ci bankowej — utworzenie banku wymaga spetnienia
okreslonych kryteriow dotyczacych przede wszystkim posiadanego kapitatu oraz
kwalifikacji osob kierujacych bankiem.

e Ograniczenia rodzaju wykonywanych czynnosci — pewne rodzaje czynnosci
mogg zosta¢ zastrzezone wylacznie dla bankow badz tez dla pewnej ich
kategorii (np. komercyjnych, inwestycyjnych czy hipotecznych).

e Ograniczenia w obejmowaniu praw z akcji dajacych wiascicielom duzy wplyw
na dziatalno$§¢ danego banku - na ogél wymagana jest zgoda nadzoru
bankowego na przekraczanie kolejnych progéw udziatow w kapitale akcyjnym
(np.10%, 25%, 50%, 75%).

e Ograniczenie ryzyka podejmowanego przez banki — shuzg do tego trzy grupy
instrumentow: wymogi kapitatlowe (wspotczynniki adekwatnosci kapitatowej)
uzalezniajace skal¢ podejmowanego przez banki ryzyka od wielkosci
posiadanych funduszy wlasnych; wymogi plynnosciowe ustanawiajace
ograniczenia dla dokonywanej przez banki transformacji termindéw
(finansowania dlugoterminowych aktywow krotkoterminowymi pasywami);
regulacje odnoszace si¢ bezposrednio do akcji kredytowej bankow: rozne limity

4y, Davies, D. Green, op.cit. 54.
' The Fundamental Principles...op.cit. s. 1-11; M. Marcinkowska, op.cit., s. 72-73.
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koncentracji udzielanych kredytow oraz wspotczynniki typu LTV (loan to value)
1 DTI (debt to income) okreslajace maksymalng wielkos$¢ kredytu w relacji do
jego zabezpieczenia (najczesciej do wartosci nieruchomosci) lub do dochodu
kredytobiorcy.

e Utworzenie systemu gwarantowania depozytow bankowych — majacych chroni¢
drobnych deponentow i zapobiega¢ panikom bankowym.

e Wprowadzenia szczegotowych zasad rachunkowosci — majgcych zapewnic jak
najwickszg transparentno$¢ dziatalnosci bankow. Szczegélne znaczenie maja
przepisy przeciwdziatajace ujawnianiu informacji poufnych i przepisy dotyczace
ujawniania istotnych informacji dotyczacych banku, a takze obowiazek
wykazywania w sprawozdaniach finansowych aktywow i pasywow wedtug ich
biezacej wartosci rynkowej (mark to the market).

e Przeciwdziatanie praktykom monopolistycznym — migdzy innymi poprzez
okreslanie maksymalnego dopuszczalnego udzialu w rynku ( np. w Stanach
Zjednoczonych jest to 10% tacznych depozytéw sektora bankowego).

Wszystkie wymienione instrumenty moga by¢ stosowane w rozmaity sposob.
Wyréznia si¢ dwa podstawowe podejscia do regulacji sektora bankowego:
mikroostrozno$ciowe i makroostroznosciowe.

Mikroostroznosciowe podejscie do regulacji bankéw bylo powszechnie
obowiazujace az do kryzysu finansowego w latach 2007-2009. Istote tego podejscia
dobrze oddaje stwierdzenie, ze ,,caly system finansowy jest zdrowy wtedy i tylko
wtedy, gdy zdrowa jest kazda poszczegolna instytucja”.16 Stabilnos¢ poszczegdlnych
bankéw jest zard6wno naturalnym punktem wyjscia jak i celem finalnym tego
podejscia.

Standardy regulacyjne ustalane sa z punktu widzenia zapewnienia bezpieczenstwa
poszczegblnych bankow. Regulacje sg zatem, z pewnymi tylko wyjatkami, takie same
dla wszystkich bankow niezaleznie od ich znaczenia w systemie bankowym.
Wzajemne powigzania miedzy bankami oraz korelacja ryzyka nie sg brane pod uwage.
Regulacje s3 tez niezmienne w przebiegu cyklu koniunkturalnego. Ponadto
koncentrujg si¢ na wyptacalnosci bankoéw, a nie na ich ptynnosci.

Podstawy teoretyczne podejScia makroostrozno$ciowego stworzone zostaly na
poczatku pierwszej dekady obecnego wieku. Za jego prekursorOw uznawani sg

1 C. Borio, Rediscovering the macroeconomic roots of financial stability policy: journey,
challenges and a way forward.,”“BIS Working Papers”, September 2011, No. 354, s. 6.
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Andrew Crockett i Claudio Borio.'” Do praktyki regulacyjnej podejscie to zaczeto by¢
wprowadzane jednak dopiero w nastepstwie kryzysu finansowego lat 2007-2009.

Podej$cie  makroostrozno$ciowe przyjmuje jako punkt wyjScia potrzebe
zapewnienia stabilno$ci calego systemu bankowego. Celem finalnym jest natomiast
unikni¢cie makroekononomicznych kosztow niestabilnosci ﬁnansowej.18 Dlatego tez
szeroko pojmowane podej$cie makroostroznosciowe ma dwa wymiary: czasowy
iprzekrojowo-sektorowy.19 Wymiar czasowy ma zapewni¢ przeciwdziatanie
procyklicznosci  systemu bankowego. Wymiar przekrojowo — sektorowy ma
przeciwdziata¢ ryzyku systemowemu wynikajagcemu z sieci wzajemnych
wspolzaleznosci 1 wspolnych ekspozycji wystepujacych w systemie bankowym.

W odréznieniu od podej$cia mikroostroznosciowego budowanego ,,od dotu do
gory: (bottom — up), podej$cie makroostroznosciowe jest konstruowane ,,0od gory do
dotu” (top - down). Standardy regulacyjne powinny by¢ ustalane najpierw dla systemu
bankowego jako catosci, a dopiero potem rozpisane na poszczegélne banki,
w zaleznoéci od ich roli w systemie. Tym samym regulacje dla poszczegdlnych
bankéw sg rozne, adekwatne do ich znaczenia w systemie bankowym. Ponadto
regulacje te powinny by¢ zmienne w przebiegu cyklu koniunkturalnego (zaostrzane
w ekspansji 1 rozluzniane w  recesji) dla przeciwdzialania pro cyklicznosci

: . 20
w funkcjonowaniu systemu bankowego.

3. Ewolucja regulacji bankowych w koncu XX i na poczatku XXI wieku

W koncowych dekadach XX wieku oraz w pierwszych latach XXI wieku daly si¢
zaobserwowa¢ dwie tendencje w zakresie regulacji bankowych. Pierwsza byta
poglebiajaca si¢ deregulacja i liberalizacja. Drugg bylo dazenie do harmonizacji
regulacji w skali migdzynarodowe;.

Deregulacja i liberalizacja w sektorze bankowym pozostawaly w zgodzie
z analogicznymi  procesami zachodzgcymi w calym sektorze finansowym.

7 G. Galati, R Moessner, Macroprudential policy — a literature review, “BIS Working Papers”,
February 2011, No. 337, s. 4-5.

'8 C. Borio, op.cit. s.11.

" Takie szerokie ujecie podejécia makroostrozno$ciowego, przyjete takze w niniejszym
opracowaniu, zawiera juz w sobie takze podej$cie makrostabilizacyjne, wyrdzniane przez
niektorych autorow jako odrebne od makroostroznosciowego. T. Chmielewski, A. Stawinski,
Wykorzystanie instrumentow nadzorczych w polityce makrostabilizacyjnej, ,,Zarzadzanie
Publiczne” 2010, nr 3 (13) .

2 G. Galati, R Moessner, op.cit. s. 7.
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W szczegdlnosci polegaly one na dopuszczaniu do arbitrazu regulacyjnego (dzigki
znacznie luzniejszym regulacjom instytucji para bankowych tworzonych czgsto —
wlasnie w tym celu — przez banki) i na znoszeniu roéznych ograniczen rodzaju
czynnosci wykonywanych przez banki ( na przykltad rozdzialu bankowosci
komercyjnej 1 inwestycyjnej). Powyzszej tendencji nie podwazaly sporadycznie
pojawiajace si¢ zaostrzenia niektorych regulacji w nastepstwie lokalnych kryzysow
ﬁnamsowych.21 Natomiast globalny  kryzys finansowy w latach 2007-2009
spowodowal juz zdecydowane odwrdcenie si¢ tej tendencji, o czym mowa bedzie
w koncowej czgsci tego punktu.

Potrzeba harmonizacji regulacji bankowych w skali mi¢dzynarodowej byta
natomiast konsekwencjg rozwoju globalizacji finansowej. Powstawanie coraz
liczniejszych bankow prowadzacych dziatalnos¢ w skali globalnej poprzez sie¢
oddziatéw zagranicznych i spolek - corek spowodowato pojawienie si¢ powaznych
problemoéw regulacyjnych. Po pierwsze, dotyczyly one podziatu kompetencji mi¢dzy
nadzorami bankowymi krajow macierzystych i goszczacych, zwlaszcza w przypadkach
wystgpienia probleméw z plynnoscig lub wyptacalnoscig oddziatéw zagranicznych lub
spotek- corek. Drugi problem wynikal z bardzo zréznicowanych i zmiennych
wymogow kapitalowych obowigzujacych w poszczegélnych krajach. Grozito to
wypaczeniem konkurencji oraz stosowaniem agresywnych strategii obnizania
wymogow  kapitalowych dla zdobywania wigkszych udzialow w rynkach
zagranicznych. Tymczasem takie agresywne strategie mogly generowaé zagrozenia
dla stabilno$ci systemdéw bankowych i to nie tylko w krajach goszczacych.

Dla harmonizacji regulacji bankowych w skali migdzynarodowej powotany zostat
w 1974 r. Komitet ds. Przepisow Bankowych i Praktyk Nadzorczych nast¢pnie
przemianowany na Komitet Bazylejski ds. Nadzoru Bankowego (Basel Committee on
Banking Supervision). W jego sktad wchodzg przedstawiciele bankéw centralnych
i nadzoru bankowego panstw ogrywajacych najwicksza role w $wiatowej gospodarce
(poczatkowo G-10, obecnie juz 27 panstw). W pierwszych latach swojej dziatalnosci
Komitet koncentrowat si¢ na usunigciu luk w sieci nadzorczej i sprecyzowania
kompetencji nadzorow z réznych krajow. Dodatkowym impulsem dla takich dziatan
staly si¢ problemy, ktore ujawnity si¢ po bankructwie zachodnioniemieckiego banku

! Przyktadem mogta byé wprowadzona w Stanach Zjednoczonych na poczatku obecnego
wieku, w nastgpstwie tzw. banki internetowej, ustawa Sarbanesa- Oxleya, ktora znacznie
rozszerzyta zakres regulacji w dziedzinie rachunkowosci i audytu. H. Davies, D. Green, op.cit.
53.
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Herstatt. Poczawszy od lat 80-tych XX wieku najwigcej uwagi Komitet poswigcat juz
kwestii adekwatnos$ci kapitalowej.22

Efektem prac Komitetu Bazylejskiego staly si¢ kolejne Umowy Kapitatowe
(nazywane potocznie Bazylea I, Bazylea Il i Bazylea III) okreslajace standardy
adekwatnosci kapitatowej dla bankow. Poczatkowo mialy one odnosi¢ si¢ tylko do
bankéw prowadzacych dzialalno$§¢ o zasiegu mig¢dzynarodowym, ale ostatecznie
rozszerzono je na wszystkie banki. Trzeba zaznaczy¢, ze Komitet nie jest instytucjg
nadzorczg, w zwigzku z czym umowy te nie sg prawnie wigzace. Sg one jedynie
zobowigzaniami stron do wdrozenia ich w formie stosownych aktow prawnych
w jurysdykcjach krajowych. Ze wzgledu jednak na wysoki autorytet Komitetu
Bazylejskiego wigkszo$¢ gremiow regulacyjnych w krajach wysoko rozwinigtych oraz
w wielu krajach wschodzacych uznaje jego standardy za podstawe tworzonych aktow
prawnych. Sprawia to, ze Umowy Kapitatlowe zapewniaja rzeczywistg konwergencje
regulacji bankowych.23

Bazylea I.

Pierwsza Bazylejska Umowa Kapitatlowa zawarta zostata w 1988 r. po kilkuletnich
negocjacjach. W ciagu kilku kolejnych lat uzgodnione standardy zostaty wdrozone nie
tylko w krajach reprezentowanych w Komitecie Bazylejskim, ale i w innych krajach
istotnych z punktu widzenia funkcjonowania bankowosci migdzynarodowej. Najwa-
zniejszym punktem Umowy byt postulat, by banki dysponowaty funduszami wtasnymi
na poziomie nie mniejszym niz 8% aktywow 1 zobowigzan pozabilansowych
wazonych ryzykiem. Umowa wyodrebniata 4 klasy aktywow i 4 klasy zobowigzan
pozabilansowych przypisujac im arbitralnie okre§lone wagi ryzyka (0%, 20%, 50%,
100%).2*

Za najwigksze zalety Pierwszej Umowy Kapitalowej uznano jej prostote oraz
szeroki zakres obowigzywania. Ta prostota byla jednak jednoczesnie gldéwng staboscia
tej urnowy.25 Po pierwsze, pod uwagg brany byl tylko jeden rodzaj ryzyka
ponoszonego przez banki: ryzyko kredytowe. Co wigcej, jednakowe wagi ryzyka byty
przypisane do wszystkich aktywow z danej klasy, bez uwzglednienia faktycznego
zroéznicowania poziomu ryzyka (na przyktad nie bylo Zadnego rozroznienia migdzy
kredytami udzielanymi podmiotom o réznej wiarygodnosci kredytowej). W rezultacie

2 H. Davies, D. Green, op.cits. 75-77.

B M. Marcinkowska, op.cit., s. 85.

2 M. Marcinkowska, op.cit., s. 86.

2 H. Davies, D. Green, op.cit s. 78-81; M. Marcinkowska, op.cit., .86.
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pomiar ryzyka, ktore miato by¢ zabezpieczane rezerwami kapitatlowymi, byl wysoce
niedoskonaly. Ponadto umowa koncentrowata si¢ wylgcznie na wymogach
kapitatowych, pomijajac wymogi ptynnosciowe.

Kontrowersyjna kwestig bylo rowniez okreslenie wtasciwego poziomu kapitatu.
W istocie brak bylo obiektywnych podstaw dla ustalenia wspotczynnika adekwatno$ci
kapitatowej akurat na poziomie 8%. Przyjete rozwigzanie bylo kompromisem miedzy
dazeniem do powstrzymania lub ewentualnie odwrocenia dtugofalowej tendencji do
obnizania si¢ tego wspélczynnika, a obawa, ze zbyt gwaltowne jego podniesienie
mogloby zahamowac akcje kredytowg bankow i tym samym niekorzystnie wptynaé na
gospodark@.%Ponadto uznano go za poziom ,,przy ktorym dobrze zarzadzane banki

powinny zwykle sobie radzi¢ w razie ldopot(')w”.27

Bazylea II.

Pierwsza Umowe Kapitatlowg znowelizowano juz w 1996 r. Najwazniejszg zmiang
byto uwzglednienie w ocenie adekwatnos$ci kapitalowej banku réwniez ryzyka
rynkowego (stopy procentowej, walutowego, kapitalowych papierow wartosciowych,
cen towardéw, opcji). Ponadto, przy obliczaniu ekspozycji na ryzyko rynkowe,
dopuszczono stosowanie przez banki wlasnych modeli ryzyka, a takze dodano trzecig
kategori¢ funduszy Whlsnych.28

Niezbedne zmiany okazaty si¢ jednak znacznie glebsze i po diugich i trudnych
negocjacjach w 2006 r. ogltoszona zostata Nowa Umowa Kapitatowa — NUK (Bazylea
II). Pomimo iz w sklad Komitetu Bazylejskiego wchodzg jedynie przedstawiciele
bankoéw centralnych i instytucji nadzorczych istotny wptyw na ksztalt nowej umowy
wywart lobbing bankéw.*’ Bankom udato si¢ przeforsowac takie korzystne dla nich
rozwigzania jak dopuszczenie stosowania przez duze banki wtasnych modeli pomiaru
ryzyka kredytowego, rynkowego 1 operacyjnego oraz przypisaniec w umowie duzej roli
dyscyplinie rynkowej (prywatnemu monitoringowi). W odroznieniu od pierwszej
umowy, Nowa Umowa Kapitalowa byta dokumentem bardzo rozbudowanym

%6 C. Goodhart, s. 165-166.

Y. Davies, D. Green, op.cits. 79.
2 M. Marcinkowska, op.cit., s.87.
¥ C. Goodhart, op.cit. s. 166.
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i szczegéiowym.30D1atego tez ponizej przedstawione zostang jedynie jej podstawowe
zatozenia istotne z punktu widzenia dalszych rozwazan.

Nowa Umowa Kapitalowa skladata si¢ z trzech komplementarnych czgsci,
nazywanych tez filarami. Filar pierwszy dotyczyl minimalnych wymogoéw
kapitatowych, filar drugi odnosit si¢ do procesu analizy nadzorczej, a filar trzeci do
dyscypliny rynkowe;j.

Filar pierwszy utrzymal podstawowy wymoég dotyczacy 8 — procentowego
wspotczynnika wyptacalnosci bedacego relacjg funduszy wiasnych banku (kapitatu
regulacyjnego) do aktywoéw wazonych ryzykiem. Zachowana zostala takze
obowigzujaca od nowelizacji z 1996 r. definicja kapitatu regulacyjnego. Obejmowat on
trzy kategorie: kapital podstawowy (Tier 1), kapital uzupetniajacy (Tier II) i kapitat
krotkoterminowy (Tier III). Laczny wymog kapitalowy odnosit si¢ jednak juz do
trzech kategorii ryzyka: kredytowego, rynkowego i operacyjnego. Przy kalkulacji
ekspozycji na kazda z wyzej wymienionych kategorii ryzyka dopuszczono zaréwno
stosowanie metod standardowych jak i1, w przypadku bankow dysponujacych bardziej
zaawansowang metodologia szacowania ryzyka, wlasnych wewnetrznych modeli
oceny ryzyka. W przypadku ryzyka kredytowego, metoda standardowa oparta byta na
zewngtrznych ratingach (ustalanych przez agencje ratingowe), a wlasne modele
pomiaru ryzyka kredytowego oparte mogly by¢ na wewnegtrznych (ustalanych przez
same banki) ratingach. W obu przypadkach, w odrdznieniu od pierwszej umowy
kapitatowej, wagi dla ryzyka kredytowego zwigzanego z roznymi aktywami (a takze
pozabilansowymi zobowigzaniami) byly zréznicowane w zaleznosci od wiarygodnosci
kredytowej emitenta lub kredytobiorcy.

Filar drugi po$wiecony by} zagadnieniom nadzoru nad bankami. W szczegolnosci
okreslat on odpowiedzialno$¢ instytucji nadzorczych za prawidlowos¢ szacowania
przez banki adekwatnosci kapitatowej w odniesieniu do ponoszonego ryzyka. Chodzito
zardbwno o wybor najwlasciwszej metodologii jak i o poprawnos¢ jej stosowania.

Filar trzeci miat za zadanie wsparcie dyscypliny rynkowej przez wprowadzenie
bardziej rygorystycznych 1  szczegétowych zasad ujawniania informacji
1 przejrzystosci.

NUK wyeliminowata niektore wady wczesniejszej umowy (jak np. nickompletny
pomiar ryzyka ponoszonego przez banki), ale nie wszystkie. Co wigcej okazato sie, ze
ma ona rowniez i takie wady, ktorych nie miata pierwsza umowa. Wprowadzanie

% Basel Committee on Banking Supervision, International Convergence of Capital
Measurement and Capital Standards. A revised framework. Comprehensive Version, BIS,
Basel, June 2006.
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w zycie NUK zbieglo si¢ z globalnym kryzysem finansowym lat 2007-2009, ktory
z calg ostro$cig odstonit wiele stabosci tej umowy.

Jednym z podstawowych zarzutow formutowanych wobec NUK byto oskarzenie
o pro cykliczno$¢, czyli poglebianie wahan koniunkturalnych.31 NUK nie tylko, Ze nie
zawierata mechanizmow, ktore by przeciwdziataty immanentnej pro cyklicznosci akcji
kredytowej bankow, ale przyjete regulacje jeszcze wzmacnialy t¢ pro cykliczno$c.
Ratingi kredytowe i inne miary ryzyka stosowane jako wagi dla wyliczenia wymogow
kapitalowych zmieniaja si¢ w przebiegu cyklu koniunkturalnego w taki sposob, ze
w fazie ekspansji banki, zachowujgc niezmieniony poziom kapitatu, moga na wigksza
skale angazowac¢ si¢ w przedsiewzigcia inwestycyjne. Odwrotnie w fazie spowolnienia,
zwigkszajace si¢ wagi ryzyka powodujg spadek wspotczynnika adekwatnos$ci
kapitalowej, co ogranicza akcje kredytowa bankow.

Kolejna cata grupa zarzutow zwigzana byta z dopuszczeniem stosowania przez
banki ich wlasnych modeli wyceny ryzyka, wykorzystywanych dla okreslania
adekwatnosci kapitatowej. W wigkszo$ci modele te bazowaly na metodologii wartosci
narazonej - VAR (value at risk), pozwalajacej, z zadanym prawdopodobienstwem
(najczesciej 98 albo 99%), okresli¢ maksymalng strate, na jakg narazony jest bank
w okreslonym horyzoncie czasowym.

Charles Goodhart skrytykowat to podejscie jako btedne w samej swojej koncepcji,
gdyz uwzglednia ono jedynie punkt widzenia bankoéw, a nie instytucji nadzorczych.
Twierdzi, ze bankierzy rzeczywiscie chca wiedzie¢ jak duze ryzyko mogg ponosi¢
w normalnych warunkach, to jest 99% przypadkow. Jezeli za$§ dojdzie do
ckstremalnego szoku, nie uwzglednianego przy zastosowaniu metodologii VAR, to
uwazajg oni, ze wladze publiczne i tak bedg musiaty interweniowac. Tymczasem to
wlasnie te eckstremalne sytuacje powinny szczegdlnie interesowaé instytucje
nadzorcze. >

Sama metodologia VAR okazata si¢ zreszta bardziej zawodna niz zakladali jej
zwolennicy. Przyjmujgc, implicite, zalozenie o informacyjnej efektywnosci rynkow
finansowych, nie wzigto pod uwage, iz w rzeczywistosci ceny na rynkach finansowych
najczesciej rosng stopniowo i powoli, podczas gdy ich spadki sa na ogot szybkie
i glebokie. Tym samym, jezeli potencjalne straty i wymogi kapitalowe wyliczane sg ze

' P. Lonczak, Czy Bazylea jest potrzebna bankom?, http://www.bankier.pl, 18.10.2010, s.3;
T. Chmielewski, A. Stawinski, Wykorzystanie instrumentow... op.cit. s. 49-54.
32 C. Goodhart, op.cit. s.166.
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zmienno$ci cen w okresach dobrej koniunktury, to okazuja si¢ one niedoszacowane,
kiedy dochodzi do zatamania koniunktury.33

Nadmierne zaufanie do zdolnosci bankéw do stosowania zaawansowanych
i skutecznych metod zarzadzania ryzykiem spowodowato tez, ze rola nadzoru
bankowego zaczeta by¢ ograniczana do zatwierdzania procedur szacowania ryzyka
przez poszczegolne banki oraz monitorowania samej tylko prawidtowosci stosowania
tych procedur. Oznaczato to wycofywanie si¢ nadzoru bankowego z aktywnego
kontrolowania biezacej dziatalnoSci bankéw 1 wyrazng ewolucje w kierunku
»zdalnego” nadzoru bankowego.34 Koncepcja ta nie tylko nie sprawdzita si¢, ale, gdy
doszto do powaznego kryzysu, to nadzory bankowe okazaly si¢ niezdolne do
szybkiego i sprawnego reagowania.

Innymi wadami NUK bylo niedostateczne uwzglednienie ryzyka ptynnosci
(analogicznie jak w pierwszej umowie kapitalowej), mozliwosci stosowania przez
banki arbitrazu regulacyjnego dzigki nie calkiem precyzyjnemu zdefiniowaniu
poszczegdlnych  kategorii  kapitatu regulacyjnego35 oraz nadmierna ufnosé
w skuteczno$¢ dyscypliny rynkowe;.

Ostatni, ale bynajmniej nie najmniej wazny, zarzut dotyczyt blednosci przyjetego
podejscia mikroostrozno$ciowego. Dla regulatorow najistotniejsze powinno by¢
ryzyko systemowe, a nie ryzyko ponoszone przez poszczegélne banki, na czym
koncentrowata si¢ NUK. Tymczasem wedlug wszelkich miar obowigzujacych w
Bazylei II, a takze wedlug wyceny rynkowej ( wyrazonej przez spready swapow na
niewyptacalno$¢ dtuznikow - CDS-6w) poszczegdlne banki nigdy nie wydawaly si¢
by¢ w lepszej kondycji niz w lipcu 2007 r. w przededniu klryzysu.36

Bazylea III.

Glebokos¢ kryzysu finansowego lat 2007-2009 i obnazenie przez ten kryzys
stabosci regulacji secktora finansowego spowodowaly, Ze, nieomal rdwnolegle
z wprowadzaniem w Zycie postanowien Bazylei II, prowadzone byly juz prace nad

3 Szerzej na ten temat patrz T. Chmielewski, A. Stawinski, Wykorzystanie instrumentow...
op.cit. 8.53-54.

** T. Chmielewski, A. Stawinski, Wykorzystanie instrumentow. .. op.cit. s.53.
 P. Lonczak, op.cit. s. 3

* C. Goodhart, op.cit. s.166; A. Turner, What do banks do? Why do credit booms and bust
occur and what can public policy do about it?, w: The Future of Finance. And the theory that
underpins it, London School of Economics and Political Sciences. London 2010, s. 84.
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nowg Umowa. Ostatecznie Komitet Bazylejski uzgodnit tekst nowego porozumienia
w listopadzie 2010 r’

Bazylea I1I, zachowujac trojfilarowa konstrukcje Bazylei II, wprowadza jednak do
niej bardzo znaczne zmiany. W sposob najbardziej syntetyczny mozna by je
sprowadzi¢ do:

e zaostrzenia wymogoéw kapitalowych i to zar6wno w odniesieniu do wysokosci
kapitatow jak i ich jakosci (struktury);

e wprowadzenia wymogow plynnosciowych, pomini¢tych w obu wczesniejszych
wersjach umowy kapitatowej;

e ewolucji od nadzoru mikroostroznosciowego w  kierunku nadzoru
makroostrozno$ciowego i to w obu jego wymiarach: czasowym i przekrojowo —
sektorowym. Ewolucja ta nie jest jeszcze catkiem konsekwentna i nie w pelni
zgodna z oczekiwaniami zwolennikéw podej$cia makroostroznosciowego.

Formalnie wspotczynnik adekwatnosci kapitalowej utrzymany zostal na
dotychczasowym poziomie 8%. Jednoczes$nie zaostrzono jednak wymogi odnosnie do
jako$ci kapitalu 1 doprecyzowano definicje poszczegdlnych Kkategorii kapitatu
regulacyjnego. Ponadto wprowadzone zostaly dwa bufory kapitalowe: bufor ochrony
kapitatu i bufor antycykliczny. W rezultacie faktyczne wymogi kapitalowe zostaty
wyraznie zwigkszone, co zostanie pokazane ponize;j.

W ramach kapitalu podstawowego (Tier I) wyrazniej niz wezeSniej wyodrgbniono
dodatkowa kategori¢: rdzenny kapital podstawowy (Common Equity Tier I —CET 1),
na ktory sktada si¢ przede wszystkim kapital akcyjny. Ma on stanowi¢ 4,5% aktywow
wazonych ryzykiem (wobec 2% w Bazylei II), a caty kapital podstawowy ma stanowié
6% aktywow wazonych ryzykiem (wobec 4% w Bazylei I). Zlikwidowano trzecia
kategorie kapitatu regulacyjnego: kapitat krotkoterminowy Tier III. Powyzsze zmiany
maja by¢ stopniowo wprowadzane do 2015 r.

Stworzony ma zosta¢ bufor ochrony kapitalu w wysokosci 2,5% aktywow
wazonych ryzykiem. Ma on shuzy¢ do absorpcji strat wystepujacych w okresach
kryzysu. Bufor ten w calosci ma by¢ utrzymywany w postaci rdzennego kapitatu
podstawowego. Jezeli bufor spadnie ponizej poziomu 2,5% banki sg zobowigzane do
jego uzupetnienia. W przeciwnym razie groza im sankcje, miedzy innymi w postaci
ograniczen odnosnie do wyptaty dywidendy i premii, tym ostrzejsze im wielko$é

"Basel Committee on Banking Supervision, Basel IIl: A global regulatory framework for more
resilient banks and banking system, Basel, December 2010 (revised June 2011).
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buforu bedzie bardziej odleglta od wymaganego poziomu. Bufor ochrony kapitatu ma
by¢ wprowadzany w latach 2016-2019.
Kolejnym nowym buforem kapitalowym ma by¢ bufor antycykliczny. Ma on
przeciwdziata¢ procyklicznosci akcji kredytowej bankow. O jego uruchomieniu oraz
wysokosci, w granicach od 0% do 2,5% aktywow wazonych ryzykiem, decydowaé
majg nadzory bankowe w poszczegolnych krajach w zaleznos$ci od ich oceny sytuacji.
Podwyzszenie buforu musi by¢ oglaszane z 12-miesigcznym wyprzedzeniem.
Obnizenie buforu moze by¢ wprowadzane ze skutkiem natychmiastowym. Bufor
antycykliczny tez musi by¢ utrzymywany w cato$ci w postaci rdzennego kapitatu
podstawowego. Ma on by¢ wprowadzany rownolegle z buforem ochrony kapitatu.
Podsumowujac, po wprowadzeniu w zycie wszystkich powyzszych zmian,
faktyczne wymogi kapitalowe mialyby si¢ zawiera¢ w nastgpujacych przedziatach,
w zaleznosci od poziomu buforu antycyklicznego:
e Rdzenny kapital podstawowy CET I: 7% - 9,5% aktywoéw wazonych ryzykiem
(4,5% + 2,5% + (0%-2,5%));

o Kapitat podstawowy Tier I: 8,5% - 11% aktywow wazonych ryzykiem (6% +
2.5% + (0%- 2,5%));

e Laczny kapitat (Tier I + Tier II): 10,5% - 13% aktywoéw wazonych ryzykiem
(8% +2,5% + (0%-2,5%)).

Uzupehieniem wymogow kapitatowych bedzie wspotczynnik dzwigni finansowe;j
(lewarowania - leverage ratio). Obliczany ma on by¢ jako relacja kapitalu
podstawowego (Tier I) do sumy wszystkich ekspozycji  bilansowych
i pozabilansowych nie wazonych ryzykiem. Wspotczynnik ten stluzy¢ ma jako
dodatkowy ,,hamulec” na wypadek, gdyby wspolczynniki adekwatnosci kapitatowe;,
oparte na pomiarach ryzyka, nie zapobiegly — badz ze wzgledu na niedostatki
stosowanych modeli, bagdz ze wzgledu na bltedy pomiaru — nadmiernemu wzrostowi
stosowania dzwigni finansowej w sektorze bankowym. Taka wlasnie sytuacja miata
miejsce przed kryzysem lat 2007-2009. Wspolczynnik lewarowania ma by¢ testowany
na poziomie 3% w okresie 2011-2017, a jego wprowadzenie przewidziane jest na rok
2018 w ostatecznym ksztalcie i wysoko$ci uzaleznionych od wnioskow z okresu
testowego.

Nowosciag, w stosunku do wczesniejszych umoéw bazylejskich, sg wymogi
ptynno$ciowe. Obowigzywaé¢ maja dwa takie wymogi: krotko i dlugoterminowy.
Pierwszy, wskaznik pokrycia ptynnosci (Liquidity Coverage Ratio), bedzie naktadat na
banki obowigzek posiadania dostatecznej ilosci ptynnych aktywow o odpowiedniej
jakosci, aby wytrzymac¢ 30-dniowy okres kryzysu ptynno$ciowego o skali zblizonej do
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tego z 2007 r. Wymodg dtugoterminowy, wskaznik stabilnego finansowania (Net Stable
Funding Ratio), bedzie obligowal banki do zachowania, w rocznym horyzoncie
czasowym, okreslonej minimalnej relacji dtugoterminowych Zrédet finansowania do
dlugoterminowych ak‘[ywc')w.38 Ma to zapobiega¢ nadmiernemu korzystaniu przez
banki w okresach boomu z krotkoterminowych pozyczek zacigganych na globalnym
rynku pieni¢znym dla finansowania dtugoterminowych aktywow. Okres testowy dla
obu wymogoéw ptynnosciowych rozpoczat si¢ w 2011 r. Wymog dotyczacy ptynnosci
krotkoterminowej ma by¢ wprowadzany w zycie stopniowo od 2015 r. do 2019 r.*?,
a wymog dotyczacy ptynnosci dlugoterminowej ma obowigzywac od 2018 r.

Bazylea III zapoczatkowata ewolucje charakteru nadzoru bankowego od podejscia
mikroostrozno$ciowego w kierunku podejscia makroostroznosciowego. Kluczowymi
celami stato si¢ zatem przeciwdziatanie pro cyklicznosci w funkcjonowaniu sektora
bankowego (wymiar czasowy) oraz ograniczanie ryzyka systemowego powstajacego
w tym sektorze (wymiar przekrojowo-sektorowy).

Glownymi instrumentami przeciwdziatajacymi pro cykliczno$ci majg by¢ nowe
bufory kapitalowe (przede wszystkim bufor anty cykliczny, ale w pewnym stopniu
takze bufor ochrony kapitatu), wspotczynnik lewarowania oraz wymogi ptynnosciowe.
Ponadto wprowadzono pewne korekty do obowiazujacych wymogoéw kapitatlowych,
tak aby ograniczy¢ ich pro cykliczno$¢. W szczegdlnos$ci dotyczg one:

e wydluzenia okreséw branych pod uwage przy pomiarze ryzyka i szacowaniu
prawdopodobienstwa niewyptacalnosci;

e uwzgledniania w tych szacunkach, w znacznie wickszym stopniu niz
dotychczas, okresow zlej koniunktury.

Proponowane sg rowniez zmiany w standardach rachunkowosci, zmierzajace do
przyjecia modelu  oczekiwanej straty (EL — expected loss approach) zamiast
dotychczasowego modelu straty poniesione;.

Ograniczeniu ryzyka systemowego ma stuzy¢é polaczenie szeregu dziatan. Po
pierwsze, ostateczny ksztatt oraz poziom czgsci nowych wymogow (obu wymogow
ptynnosciowych i wspolczynnika dzwigni finansowej) majg by¢ ustalone dopiero po
okresie testowym, w ktérym badany bedzie rowniez wplyw tych regulacji na ryzyko

¥ W liczniku wskaznika NSFR wystepuja pasywa, przy czym poszczegodlnym pozycjom
przypisane sa wagi (0-100%), okreslajace jaka ich cze$¢ bedzie dostgpna w okresie powyzej
1 roku. W mianowniku poszczegdlnym pozycjom aktywow rowniez przypisywane sa wagi (0-
100%), zgodnie z regula, iz im mniej ptynna jest dana pozycja tym wyzsza jest jej waga (i tym
samym wigkszy mianownik). Wskaznik NSFR powinien by¢ wigkszy niz 100%.

¥ H. Teitelbaum, NSFR implementation uncertain after Basel Il compromise on LCR phase-in,
“Financial Times”, 22.01 2013.
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systemowe. Moze to by¢ interpretowane jako krok w kierunku systemu regulacyjnego
budowanego ,,od gory do dolu”. Po drugie, uznano ze banki o globalnym znaczeniu
systemowym (Global Systemic Important Banks — GSIBs), ktorych jest obecnie 29,
beda podlegaty ostrzejszym wymogom kapitalowym i ptynnosciowym. Inne dziatania
obejmuja:

e zachety dla bankow ( w postaci nizszych wymogoéw  kapitalowych) do
rozliczania pozagietdowych transakcji instrumentami pochodnymi za
posrednictwem izb clearingowych;

e wyzsze wymogi kapitalowe dla operacji przeprowadzanych przez banki na
wiasny rachunek, transakcji instrumentami pochodnymi, zlozonej sekurytyzacji
oraz ekspozycji poza bilansowych (w tym spoétek celowych);

e wyzsze wymogi kapitalowe dla ekspozycji skorelowanych w ramach sektora
finansowego.

Wszystko wskazuje na to, ze Bazylea III zostanie wprowadzona w zycie. W Unii
Europejskiej ma si¢ to sta¢ za sprawg nowej dyrektywy Capital Requirement Directive
IV (CRD 1V) i nowej regulacji Capital Requirement Regulation (CRR), ktorych tekst
udalo si¢ wreszcie uzgodni¢ na poczatku 2013 r. i ktére maja zacza¢ obowigzywaé od
2014 r. albo niewiele pozniej 20 Gotowosé przyjecia postanowien Bazylei III deklaruja
takze Stany Zjednoczone, wcigz nie podajac jednak kiedy to uczynia(.41 Niemniej
jednak ostateczny ksztalt i terminy wej$cia w zycie poszczegdlnych nowych regulacji
nie sg jeszcze do konca przesadzone, poniewaz Bazylea Il wcigz jest krytykowana
i to z diametralnie odmiennych pozycji.

Z jednej strony przed nowymi regulacjami energicznie bronig si¢ banki.
Argumentujg one, ze regulacje te sg zbyt restrykcyjne i bedg miaty negatywny wpltyw
na eclastyczno$¢ sektora bankowego i posrednictwa finansowego w ogodle, na
dostepnos¢ kredytu dla gospodarki i tym samym na wzrost gospodarczy. Nowe
wymogi ptynno$ciowe godzg natomiast, zdaniem niektorych przedstawicieli branzy,
w samg istot¢ bankowo$ci, jakg stanowi funkcja transformacji terminéw. "

Sita lobbingu bankow jest tak duza, iz udato si¢ im juz dokonaé pierwszego
wylomu w postanowieniach Bazyleii III. 6 stycznia 2013 r. Bazylejski Komitet
Nadzoru Bankowego poinformowatl o osiggni¢ciu kompromisu z bankami w kwestii

* CRDIV/CCR: Agreement reached. http://www. deloitte.com, 5.03.2013.
* Moody’s Analysis. Basel III: New Capital and Liquidity Standards — FAQ-s,
http;//www.moodysanalysis.com 19.01.2012.

*2 To end all crises? Implementing Basel IIl In the European Union. A position paper on CRD
IV/CRR. Finance Watch, February 2012, s. 10 - 17.
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ztagodzenia wymogu ptynnosci krotkoterminowej (LCR). Najwazniejsza zmiana
dotyczy aktywow, ktore banki moga zaliczy¢ do ,,wysoce pltynnych”. Projekt Komitetu
Bazylejskiego z 2010 r. uznawat za nie jedynie ptynne rezerwy ulokowane w banku
centralnym oraz obligacje rzadowe. Obecny kompromis pozwala zaliczy¢ do nich
rowniez akcje najwigkszych spotek oraz wybrane obligacje zabezpieczone hipotecznie.
Drugie ustgpstwo dotyczy terminu wejscia w zycie nowych przepisow. Pierwotnie
mialo to nastgpi¢ 1 stycznia 2015 r. Obecnie w tym terminie banki beda musiaty tylko
w 60% spetnia¢ nowe wymogi, po czym wymog ten ma by¢ corocznie podwyzszany o
10 punktow procentowych, tak aby osiggna¢ 100% 1 stycznia 2019 r. Po trzecie,
ztagodzono zalozenia dotyczace dotkliwosci kryzysu plynnoSciowego, ktéry banki
musialy by przetrzymaé. To pierwsze powodzenie zachgcito banki do podejmowania
prob podwazenia dotychczasowych wustalen dotyczacych wymogu plynnosci
dlugoterminowe;j (NSFR).43

Z drugiej strony wielu ekonomistow uwaza reformy proponowane przez Bazylee 111
za zbyt nie§miate i odroczone w czasie. Podstawowy zarzut dotyczy tego, ze nawet nie
probuje si¢  zmieni¢ wadliwej struktury sektora bankowego, polegajacej na
zdominowaniu go przez konglomeraty ,,zbyt duze aby upas¢”. Tymczasem, w sytuacji
gdy zyski pozostajg prywatne, ale straty zostajg upublicznione, taka struktura sektora
bankowego, ze swojej istoty, prowadzi do bardzo powaznych patologii (poczynajac od
wystepujacej na ogromna skale pokusy naduzycia) 1 jest nie do pogodzenia ani
z gospodarka wolno rynkowa ani z demokracja. Ekonomisci ci twierdza tez, ze bez
rozwigzania tego podstawowego problemu nie uda si¢ w sposob trwaty ani ograniczy¢
ryzyka systemowego w sektorze bankowym ani wyeliminowaé jego pro cyklicznego
oddzialywania na gospodarkc;.44

Oprocz tych ogdlnych zastrzezen do rozwigzan Bazylei Il zgtaszane sg liczne,
szczegotowe uwagi klrytyczne.45

Jako zbyt niskie oceniane bywaja wymogi kapitatowe przewidziane przez Bazylee
III, zwtaszcza wobec braku reform strukturalnych sektora bankowego oraz przyjcta
przez wigkszo$¢ nadzorow bankowych (w tym w szczegdlnosci przez Unig

* H. Teitelbaum...op.cit.

* 1. Kay, Should we have narrow banking?, w: The Future of Finance. And the theory that
underpins it. London School of Economics and Political Sciences, London 2010; P. Boone,
S Johnson, Will the politics of global moral hazard sink us again?, w: The Future of Finance.
And the theory that underpins it, London School of Economics and Political Sciences. London
2010; To end all crises?...op,cit.

4 To end all crises?...op,cit., s. 34.



172 Witold Matecki

Europejska) zasade traktowania wskaznikow Bazylei III jako wymogoéw
maksymalnych, a nie minimalnych. Na przyklad Finance Watch w raporcie dla
Komisji Europejskiej proponowat podwyzszenie tych wymogéw dla, odpowiednio,
kapitatow CET 1, Tier 11 Tier Il z poziomow 4,5%, 6,0% i 8,0% przewidzianych przez
Bazylee 111 do 7,5%, 10% i 15%.*°

Krytykowane jest zaostrzenie wymogow kapitalowych dla najwigkszych, tzw.
systemowo waznych bankoéw. Wyrazany bywa poglad, ze korzysci ze stosunkowo
nieznacznego zwigkszenia tych wymogoéw o 2,5 punkta procentowego - co i tak nie
pomoze w przypadku naprawde powaznego kryzysu - nie bedg w stanie
skompensowaé¢ strat z tytulu dodatkowego zwigkszenia pokusy naduzycia
w nastgpstwie wskazania, explicite, bankow, ktorym nie pozwoli si¢ upasé.

Proponuje si¢ elastyczniejsza konstrukcje wspolczynnika lewarowania, na wzor
rozwigzania wprowadzonego w Szwajcarii dla dwoch najwigkszych bankow. Przyjeto
tam, ze wspoOlczynnik ten moze zmienia¢ si¢ w przedziale 3,0-4,0. W okresach dobrej
koniunktury nie moze by¢ nizszy niz 4,0 (co jest rownoznaczne z dzwignig finansowa
wynoszaca 25x), ale w czasie recesji moze si¢ obnizy¢ do 3,0 (co odpowiada dzwigni
finansowej 33,3x). Takie dopuszczenie do zwigkszenia dzwigni finansowej ma
zapobiega¢ nadmiernemu i silnie pro cyklicznemu delewarowaniu w czasie recesji.

Wiele zastrzezen nasuwa rowniez konstrukcja bufora anty cyklicznego. Po
pierwsze, bufor ten ma w pelni obowigzywa¢ dopiero od 2019 r. Po drugie,
1 najwazniejsze, watpliwosci budzi ustanowienie pulapu dla tego buforu na poziomie
2,5% aktywow wazonych ryzykiem. Moze to podwaza¢ skuteczno$¢ tego
instrumentu.*’ Przez analogiec mozna by zapyta¢ czy polityka pieni¢zna banku
centralnego moglaby by¢ skuteczna, gdyby z goéry ograniczony zostal maksymalny
poziom stopy procentowej. Po trzecie, instrument polityki anty cyklicznej powinien
by¢ elastyczny. Tymczasem wymog zapowiadania z 12-miesigcznym wyprzedzeniem
kazdej podwyzki tego buforu w znacznym stopniu ogranicza jego przydatnos¢.

Liczne niedostatki i luki wystepujace w regulacjach proponowanych przez Komitet
Bazylejski sprawily, iz juz od przetomu pierwszej i drugiej dekady obecnego wieku
rozpoczety sie, na szczeblu krajowym lub regionalnym (zwlaszcza w Unii
Europejskiej), prace nad dodatkowymi regulacjami bankowymi. Najwazniejsze
sposrod nich majg dotyczy¢ przebudowy struktury sektora bankowego oraz

* W rachunku tym nie s3 uwzgledniane dodatkowe bufory kapitatowe (ochrony kapitatu i anty
cykliczny).

*" Gwoli §cistoci trzeba zaznaczy¢, ze dyrektywa unijna CRD IV ma dopuscié pewne, ale tylko
niewielkie i obwarowane licznymi warunkami, dodatkowe zwiekszanie tego bufora.
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wynagrodzen w tym sektorze. Szczegdlne miejsce zajmuje projekt utworzenia unii
bankowej w Unii Europejskiej.

Przebudowa struktury sektora bankowego.

Jak byta juz o tym mowa wyzej, kwestia ta, praktycznie catkowicie pominigta przez
Bazylee 111, ma kluczowe znaczenie dla zbudowania zdrowego i stuzacego rozwojowi
gospodarczemu systemu bankowego. Prace nad odpowiednimi regulacjami podjete
zostaly w Stanach Zjednoczonych, w Wielkiej Brytanii i w Unii Europejskie;j.

Najbardziej zaawansowane prace te s3 w Stanach Zjednoczonych. Oparte sga one na
ogtoszonych na poczatku 2010 r. propozycjach Paula Volckera (,, The Volcker Rule”)
zabraniajgcych bankom angazowanie si¢ w operacje handlowe i inwestycyjne na
wlasny rachunek.”® Banki nadal jednak majg moc przeprowadza¢ takie operacje
zlecane im przez klientow. To wlasnie uwazane jest przez wielu ekonomistow
i niezaleznych ekspertow za najwicksza wade tej propozycji. Po pierwsze, operacje
takie tez mogg, w pewnych okoliczno$ciach, generowaé bardzo duze ryzyko dla
banku®. Po drugie, w wielu przypadkach trudne moze by¢ rozrdznienie operacji
przeprowadzanych na rachunek wiasny i na rachunek klientow.”’ Po pewnych
modyfikacjach, zwigkszajacych — w wyniku lobbingu bankow - liczbe wyjatkow od
podstawowej reguty, przepisy te maja obowigzywac od 2014 r’!

W Wielkiej Brytanii, podstawa nowych regulacji, ktore majg wejs¢ w zycie w 2019
1. jest raport specjalnej komisji (U.K. Independent Commission on Banking’s), ktorej
przewodniczyt Sir John Vicker. Istota tej propozycji sprowadza si¢ do rozdzielenia
bankowosci detalicznej i hurtowej. Reforma brytyjska jest o tyle mniej radykalna od
amerykanskiej, ze nie zaktada w ogole podziatu istniejacych bankow, ale tylko $ciste
rozdzielenie (prawne i kapitatowe) ich dziatalnosci detaliczne;j i hurtowej.52

Europa kontynentalna pozostaje wyraznie w tyle pod wzgledem takich reform.
W 2012 r. Komisja Europejska powotata grupe ekspertow, ktora sporzadzita raport
dotyczacy pozadanych zmian struktury sektora bankowego. Analogicznie jak

* P. Volcker, How to Reform Our Financial System, http://www.nytimes.com/31.01.2010.

¥ Przykladem moze by¢ sprzedaz, na ogromna skale, przez AIG Financial Products
instrumentow pochodnych zabezpieczajacych przed ryzykiem kredytowym, co doprowadzito te
instytucj¢ w 2008 r. na skraj bankructwa. Consultation by the High-level Expert Group on
reforming the structure of the EU banking sector, Finance Watch, 1 June 2012, s.14,
www.finance-watch.org.

%% Consultation by the High-level...op.cit. s.14.

' Volcker Rule Could Be Delayed — Again, http://online.wsj.com/09.04.2013.

52 Acclaim for banking shake-up plan, www.bbc..co.uk./12.08.2011.
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w przypadku planu brytyjskiego, nie proponuje si¢ podziatu istniejgcych bankow,
a tylko Sciste rozdzielenie roznego typu dziatalnosci. Podzial ten ma jednak przebiegac
nieco inaczej. W jednej czgsci ma pozosta¢ tradycyjna bankowos¢ dla klientow
indywidualnych i korporacyjnych, a do drugiej cze$ci ma zostaC¢ przeniesiona
dziatalno$¢ bardziej ryzykowna w tym zwlaszcza wszystkie operacje finansowe
przeprowadzane na rachunek wlasny, a takze obrét instrumentami pochodnymi.53

Nasuwa si¢ wniosek, ze proponowane reformy strukturalne zmierzajg we
wlasciwym kierunku, ale jednoczesnie pozostaja dos¢ odlegte od tego co proponuje
wielu ekonomistow akademickich i niezaleznych ekspertow. Postulaty te, przy calej
ich réznorodnosci, dajg si¢ ujaé w trzy grupy, roznigce si¢ stopniem radykalnosci.

Najdalej idace propozycje zakladajg catkowite odejscie od obecnego modelu
bankowosci, opartego na zasadzie rezerwy czastkowej. Banki bylyby zobowigzane do
utrzymywania 100%-owej rezerwy dla depozytow na zadanie. Inne ushugi
posrednictwa finansowego bylyby $wiadczone przez wasko wyspecjalizowane
instytucje finansowe, wsrdd ktorych szczegdlng role odgrywalyby rozmaite fundusze
inwestycyjne. W tym systemie nie byly by potrzebne ani systemy gwarantowania
depozytow ani instytucja pozyczkodawcy ostatniej instancji. >4

Nastepna grupa propozycji zmierza do ograniczenia dziatalnosci bankowej
wylacznie do funkcji, ktore sa absolutnie niezbedne dla funkcjonowania gospodarki.
Do funkcji tych zalicza si¢: przyjmowanie depozytéw, udzielanie kredytow
(obrotowych i inwestycyjnych) przedsigbiorstwom oraz przeprowadzanie i rozliczanie
ptatnosci. Tylko takie banki korzystaly by z gwarancji depozytow i dostepu do
kredytow banku centralnego. Wszystkie pozostale ustugi finansowe bylyby
swiadczone przez inne instytucje finansowe.”

Stosunkowo najmniej radykalne propozycje sprowadzaja si¢ do ponownego,
jeszcze ostrzejszego niz w amerykanskiej ustawie z 1933 r., rozdzielenia bankowosci
komercyjnej od bankowosci inwestycyjnej. Podziat migdzy tymi dwoma rodzajami
bankéw przebiegatby zardwno na poziomie instytucjonalnym jak i na plaszczyznie
wzajemnych kontaktow. Tylko banki komercyjne miatyby dostep do gwarancji

> High-level Expert Group on reforming the structure of the EU banking sector. Chaired by
Erkki Liikanen. Final Report, Brussels, 2 October 2012.

L. I. Kotlokoff, Jimmy Stewart is Dead. Ending the World’s Ongoing Financial Plague with
Limited Purpose Banking, John Wiley and Sons. New Jersey 2010; J. H. De Soto, Pienigdz,
Kredyt Bankowy i Cykle Koniunkturalne, Instytut Ludwiga von Misesa, Warszawa 2009;
J. Kay, op.cit.

> To end all crises?...op,cit.; Consultation by the High-level...op.cit.
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depozytow 1 do pomocy plynnosciowej banku centralnego. Ponadto postuluje si¢
przyznanie instytucjom nadzorczym lub urzedom ochrony konsumentéw uprawnien
do podziatu zbyt duzych bankow.>®

Regulacje systeméw wynagrodzen.

Kwestia ta nie ma tak duzego ci¢zaru gatunkowego, jak omawiane powyzej zmiany
struktury sektora bankowego, niemniej jednak tez uwazana jest za istotng. Wsrod
zrodet wspoélczesnego globalnego kryzysu finansowego na ogdt wymienia si¢ rowniez
wadliwe systemy wynagrodzen w instytucjach finansowych. Jednak wbrew
obiegowym opiniom gléwna przyczyna wypaczenia systemu wynagrodzen nie jest ich
wysokos¢, lecz ich struktura i zasady przyznawania. Bardzo duzy udziat w tych
wynagrodzeniach rozmaitych premii przyznawanych za zyski osiggane w krotkim
okresie stanowi silny bodziec do podejmowania wysoce ryzykownych operacji, ktore
prowadzg do wzrostu obrotow i zyskow w krotkim okresie, ale czesto kosztem
stabilnosci i zyskow d1ugookresovvych.57

W Unii Europejskiej pierwszg proba odpowiedzi na te wyzwania byta dyrektywa
CRD III z 2010 r. ustanawiajaca pewne regulacje systemOw wynagrodzen
w instytucjach kredytowych i firmach inwestycyj nych.58 Miedzy innymi wprowadzone
zostaly wymogi odroczenia termindéw wyplacania istotnej czgsci zmiennego
komponentu wynagrodzen oraz wyptacania znacznej cze$ci tych premii w postaci
instrumentow finansowych (akcji lub produktow finansowych danej instytucii).
Bardziej zdecydowane kroki przewiduje omawiana juz wyzej najnowsza dyrektywa
CRD 1IV. Zmienna czg$¢ wynagrodzen bankowcOw ma zostaé ograniczona do
wysokosci ich zasadniczego wynagrodzenia lub — tylko w wyjatkowych przypadkach —
jego dwukrotnosci, je$li zgode na to wyrazi wprost wigkszo$¢ akcjonariuszy.
Dotychczas premie w bankach siggaly czesto kilkukrotnos$ci pensji.59

Jeszcze bardziej radykalne regulacje maja by¢é wprowadzone w Szwajcarii
w nastegpstwie poparcia uzyskanego przez tzw. Inicjatywe Mindera w referendum
z4 marca 2013 r. Liczaca 24 punkty propozycja umozliwia akcjonariuszom
wszystkich szwajcarskich firm aprobowanie lub blokowanie proponowanego poziomu
wynagrodzen dla cztonkéw zarzadu i rady nadzorczej. Inne punkty dotycza

N. Roubini, S Mihn, Ekonomia Kryzysu, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa
2011.

" N. Roubni, S. Mihn, op.cit. s. 214-221.

38« Official Journal of the EU” 14.12.2010, L.329, 5.3
59 »Rzeczpospolita” 01.03.2013, s. B-9.
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ograniczenia wysokosci odpraw (tzw. ztotych spadochrondow), pakietdéw emerytalnych
i kredytow preferencyjnych. W kilku innych krajach wysoko rozwinigtych (np.
w Stanach Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii,, Holandii czy Norwegii) obowiazuja
tagodniejsze regulacje, dajace akcjonariuszom instytucji finansowych tylko niewigzace
prawo do ograniczania piac.60

Unia bankowa.

Zapoczatkowany w 2010 kryzys strefy euro unaocznil z calg ostroscig potrzebe
poglebienia integracji nie tylko w sferze fiskalnej, ale i finansowej. W efekcie
rozpoczely si¢ prace nad zalozeniami unii bankowej, a szczyt Unii Europejskiej
w grudniu 2012 r. podjat decyzje o utworzeniu takiej unii. Przynaleznos¢ do niej
bedzie obowigzkowa dla krajow cztonkowskich strefy euro i dobrowolna dla
pozostalych krajow UE. Na ostateczny ksztatt unii bankowej maja si¢ sktadac trzy
filary: jednolity mechanizm nadzorczy, jednolite zasady uporzadkowanej naprawy,
upadtosci i likwidacji bankéw oraz wspolny system gwarantowania depozytow. Szczyt
unijny z grudnia 2012 r. przesadzit o powstaniu tylko tego pierwszego filara (a i w tym
przypadku nie wszystkie szczegoély sa juz znane). Uzgodnienia dotyczace dwoch
pozostalych filarow, takze niezbednych dla efektywnego funkcjonowania unii
bankowej, jeszcze trwaja.

Jednolity mechanizm nadzorczy (Single Supervisory Mechanizm, SSM) ma by¢
sprawowany przez Europejski Bank Centralny (EBC). Przewidziano dwie instancje:
Rade¢ Nadzorcow (Supervisory Board), w sktad ktorej bedg mogli wejs¢ réwniez
przedstawiciele panstw spoza strefy euro oraz Rade Prezeséw (Governing Council)
EBC, a takze skomplikowany system uzgodnien decyzji migdzy tymi instancjami, tak
zeby chronione byty rowniez interesy krajow uczestniczacych nie bedacych cztionkami
strefy euro, a zatem nie reprezentowanych w Radzie Prezesow. Jednolitym nadzorem
objete majg by¢ grupy bankowe dziatajace w przynajmniej trzech panstwach UE, banki
o aktywach ponad 30 mld euro, takie, ktorych aktywa stanowia ponad 20% PKB
jednego z panstw uczestnikow systemu, a dodatkowo jeszcze co najmniej trzy
najwieksze banki z kazdego kraju uczestniczacego w systemie i wszystkie banki, ktore
skorzystaly z pomocy publicznej, Szacuje si¢, ze bedzie to oznaczato objecie nadzorem
EBC okoto 150 bankow®".

60 Rzeczpospolita” 05.03.2013, s. B-8.
' J. Ramotowski, Unia bankowa potrzebna, ale wcigz wiecej pytan niz odpowiedzi,
http://www.obserwatorfinansowy.pl, 19.01.2013.
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Najwicksze zastrzezenia zwigzane z budowg unii bankowej dotyczg nawet nie tego,
ze powstaje ona na raty i nieznany pozostaje jej ostateczny ksztatt. Wigkszy problem
stanowi fakt, ze przy braku reform strukturalnych europejskiego sektora bankowego
jedna z konsekwencji unii bankowej w jej proponowanym ksztalcie bedzie to, ze
wielkie europejskie banki przetrwaja w ich obecnej postaci62. Jednolity nadzoér
bankowy, sprawowany na poziomie wielkich grup bankowych, umozliwi centralizacje
zarzadzania kapitatem, ptynnoscig i ryzykiem w spotkach matkach. Tym samym bedg
one mogly obcigza¢ swoimi ewentualnymi stratami i/lub problemami z ptynnoscia
swoje spolki zalezne w innych krajach ze wszystkimi tego konsekwencjami dla
stabilnosci systemow bankowych w tych krajach.63 Trudno tez sobie wyobrazi¢ jak
miataby wyglada¢ ,,uporzadkowana upadlos¢” w przypadku wielkich europejskich
bankéw. Nie dziwi zatem dosadnie sformutowany wniosek, Ze unia bankowa moze
stac si¢ swoistg ochronka dla tych bankow.**

4. Wpltyw nowych regulacji na sektor bankowy w Polsce

Ze wzgledu na stosunkowo krotkg, wspodtczesng historie oraz uwarunkowania,
w jakich powstawat, sektor bankowy w Polsce wykazuje pewne cechy specyficzne
w porownaniu z krajami wysoko rozwinigtymi. Po pierwsze, banki odgrywaja
dominujaca rolg w polskim sektorze finansowym, co jest charakterystyczne dla tzw.
kontynentalnego modelu rynku finansowego. Zgodnie tez z tym modelem rynku
finansowego najwicksze dzialajace w Polsce banki mozna scharakteryzowaé jako
banki uniwersalne. Po drugie, sektor bankowy w Polsce zdominowany jest (w okoto
2/3) przez kapitat zagraniczny.65 Znaczng czg$¢ dziatajacych w Polsce bankow
stanowig spotki zalezne konglomeratow lub holdingéw finansowych. Po trzecie,
pomimo dynamicznego rozwoju sektora bankowego w Polsce stopien ,,ubankowienia”
polskiej gospodarki pozostaje znacznie nizszy w porOwnaniu z krajami wysoko
rozwinic;tyrni.66 Po czwarte, dziatajace w Polsce banki funkcjonuja w sposob bardziej

82 T, Chmielewski, A. Slawifski, Ochronka dla wielkich bankéw, »Rzeczpospolita”
18.07.2012, s. B-9.

83 J. Hausner, A Stawifiski, Chwiejna piramida nad Europq, ,Rzeczpospolita” 19.01.2012.

% T. Chmielewski, A. Stawinski, Ochronka...op.cit.

% Raport o sytuacji bankéw w 2011 r., Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Warszawa 2012,
s.24.

% Co prawda od 1999 r. do 2011 r. relacja aktywow sektora bankowego do PKB zwigkszyta sig
w Polsce z 55% do okoto 84 %., relacja kredytow do PKB wzrosta z 24% do blisko 59%,
arelacja depozytow do PKB z 33% do ponad 51%.% Relacje te pozostaja jednak wciagz znacznie
nizsze niz w krajach wysoko rozwinigtych. Raport o sytuacji bankow w 2011 r. op. cit... s. 26.
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tradycyjny niz banki w krajach wysoko rozwinigtych. Przede wszystkim przejawia si¢
to w tym, ze w wigkszym stopniu koncentrujg si¢ one na typowych funkcjach
posrednictwa finansowego (przyjmowanie depozytow i udzielanie kredytow),
a w mniejszym stopniu na funkcjach wykraczajagcych poza takie posrednictwo
(przeprowadzanie réznych operacji finansowych zaréwno na rachunek klientow jak
ina rachunek wiasny, wystepowanie w charakterze animatorow rynku, oferowanie
instrumentow pochodnych zabezpieczajacych przed roznego rodzajami ryzyka,
doradztwo finansowe itp.)67.

Ta specyfika sektora bankowego w Polsce sprawia, ze nie wszystkie nowe,
przygotowywane lub juz wprowadzane w zycie, regulacje bankowe uzna¢ mozna za
wlasciwe 1 potrzebne z punktu widzenia bezpieczenstwa i stabilno$ci tego sektora
w Polsce. Patrzac przez pryzmat sytuacji bankow dziatajacych w Polsce mozna
pokusic si¢ o rozrdznienie wsrdd tych nowych regulacji trzech grup.

Pierwszg stanowilyby te regulacje, ktore niewatpliwie majg istotne znaczenie dla
poprawy bezpieczenstwa i stabilno$ci sektora bankowego w Polsce. Zaliczy¢ do nich
mozna nowe wymogi plynno$ciowe (w tym zwlaszcza te dotyczace plynnosci
dlugoterminowej) oraz regulacje przeciwdzialajace pro cyklicznosci akcji kredytowe;j
bankoéw (anty cykliczny bufor kapitalowy, zaostrzone wymogi ptynnosciowe, zmiany
w zasadach pomiaru ryzyka, ewolucja w kierunku makro stabilizacyjnego podejscia
do regulowania bankéw).68

7 Ponadto sektor bankowy w Polsce pozostaje bardziej konserwatywny w poréwnaniu
z krajami wysoko rozwinigtymi. W szczegélnosci nie zostaly jeszcze prawie wcale
wprowadzone takie innowacje finansowe jak zaawansowana sekurytyzacja czy oferta
instrumentdow pochodnych najnowszej generacji. Konserwatyzm dziatajacych w Polsce bankow
przejawia si¢ takze w ich polityce inwestycyjnej. Ich portfele papieréw warto§ciowych sktadaja
si¢ przede wszystkim z polskich papierow skarbowych. Nie bylo w nich w ogdéle obligacji CDO
(Collaterized Debt Obligations), okreslanych obecnie jako toksyczne ze wzgledu na to, ze
wsérod kredytow, w oparciu o ktére zostaty one wyemitowane byly rowniez sub-standardowe
kredyty hipoteczne z USA. Nie ma w nich tez prawie wcale obligacji skarbowych krajow
zagrozonych niewyptacalnoscia (potudniowych krajow strefy euro). Wreszcie dzwignia
finansowa stosowana przez dziatajace w Polsce banki (rzgdu ok. 15x) pozostaje okoto
dwukrotnie nizsza od $redniej dla calej Unii Europejskiej. Podsumowanie ilosciowego badania
wplywu Bazylei Il na polski system bankowy-materiat dla mediow. PwC, Warszawa 12 grudnia
2011, s. 4-5.

% W tym $wietle ewentualne ztagodzenie wymogu ptynnosci dtugoterminowej (nie moéwiac juz
o jego catkowitym odrzuceniu) nalezatoby, wbrew opinii polskiego srodowiska bankowego,
oceni¢ zdecydowanie negatywnie. Po pierwsze, mogloby to ostabi¢ bodzce do podejmowania
przez banki odpowiednich dziatan dostosowawczych. Po drugie, utrudnitoby przeciwdziatanie
pro cyklicznosci akcji kredytowej bankow.
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Drugg grupe stanowilyby regulacje raczej obojetne z punktu widzenia bankoéw
dziatajacych w Polsce, ale moggce mie¢ na nie posredni wpltyw, pozytywny badz
negatywny, poprzez skutki tych regulacji dla duzych bankoéw zagranicznych majacych
swoje spotki zalezne w Polsce. Do tej grupy naleza zaostrzone wymogi kapitatowe
(w tym réwniez te dotyczace skali lewarowania), regulacje majgce ograniczy¢ ryzyko
kredytowe w transakcjach poza gieldowych (przede wszystkim instrumentami
pochodnymi) oraz regulacje majace doprowadzi¢ do podziatu najwigkszych bankow.

Grupe trzecig stanowityby regulacje mogace okaza¢ si¢ wrecz szkodliwe dla
sektora bankowego w Polsce. Obejmujg one pewne rozwigzania juz przyjete lub
proponowane w ramach powstajacej w UE unii bankowej. Przede wszystkim dotyczy
to ramowo uzgodnionej juz w grudniu 2012 r. koncepcji jednolitego mechanizmu
nadzorczego. Wynika z niej, ze niezaleznie od tego czy Polska przystapi do unii
bankowej, to co najmniej kilka dziatajagcych w Polsce bankow automatycznie znajdzie
si¢ pod nadzorem Europejskiego Banku Centralnego.69 Tak czy inaczej, nadzory
lokalne, takie jak polska Komisja Nadzoru Finansowego, ulegng znacznemu
ostabieniu. Moze to spowodowac, ze spotki-corki wymkna si¢ spod naszego nadzoru,
a dominujace grupy kapitalowe beda mogly stosowaé wobec nich wszelkie zabiegi
zwigzane z przesuwaniem plynnosci i kapitalow oraz alokacja ryzyka w sposob
nierynkowy. Oznaczatoby to fiasko dotychczasowej strategii polskich wtadz wobec
sektora bankowego, zaktadajacej, ze wplyw na ten sektor majg nam zagwarantowac nie
udziaty w kapitale bankowym, ale regulacje.70

& %k ok

Ostabienie nadzoru lokalnego moze takze utrudni¢  przeciwdziatanie pro
cyklicznoséci akcji kredytowej bankdéw. Stanie si¢ tak, jezeli decyzje dotyczace
kapitalowego bufora anty cyklicznego beda podejmowane na poziomie grupy
kapitatowej, a nie przez nadzor lokalny.

Sytuacj¢ pogarsza jeszcze forsowana przez Komisje FEuropejska doktryna
maksymalnej harmonizacji wymogow kapitalowych i plynno$ciowych dodatkowo
ograniczajaca elastycznos¢ dzialania lokalnych nadzoréw. Tymczasem mozliwo$ci
wykorzystania polityki nadzorczej dla przeciwdziatania boomom kredytowym sa dla
Polski kluczowe w perspektywie przyszitej akcesji do strefy euro. Dramatyczne

% Wedtug stanu na poczatek 2013 r. bylyby to nastepujace banki: Pekao S.A., BRE, ING BSK,
BZWBK i Millenium. J. Ramotowski, op.cit.
0'p. Badzio, Cérki na wydaniu?, Portal Finansowy Gazety Bankowej. 29.09.2012, s. 3.
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doswiadczenia Irlandii 1 Hiszpanii dobitnie pokazaly, co si¢ moze wydarzy¢ w sytuacji,
gdy stopy procentowe spadaja do bardzo niskiego poziomu, banki uzyskujg
praktycznie nieograniczone mozliwosci finansowania swojej akcji kredytowej
z rynkow finansowych strefy euro, a kraj pozbawiony jest juz mozliwosci prowadzenia
autonomicznej polityki pieni¢znej. Na szczgscie na razie w ramach unii bankowej nie
przewiduje si¢ pelnej harmonizacji kryteriow udzielania kredytéw. Pozostawia to
lokalnym nadzorom mozliwo$¢ wykorzystywania tak waznych instrumentow makro
ostrozno$ciowych jak wskazniki LTV i DTI, ktore uwaza si¢ za szczegolnie skuteczne
dla przeciwdziatania pro cyklicznosci w dziatalno$ci sektora bankowego.71

Literatura cytowana

Acclaim for banking shake-up plan, www.bbc..co.uk./12.08.2011.

Badzio P., Corki na wydaniu?, Portal Finansowy Gazety Bankowej. 29.09.2012.

Basel Committee on Banking Supervision, International Convergence of Capital Measurement
and Capital Standards. A revised framework. Comprehensive Version, BIS, Basel, June
2006.

Basel Committee on Banking Supervision, Basel III: A global regulatory framework for more
resilient banks and banking system, Basel, December 2010 (revised June 2011).

Boone P., Johnson S., Will the politics of global moral hazard sink us again?, w: The Future of
Finance. And the theory that underpins it, London School of Economics and Political
Sciences, London 2010.

Borio C., Rediscovering the macroeconomic roots of financial stability policy: journey,

challenges and a way forward, “BIS Working Papers”, September 2011, No. 354.

Chmielewski T., Stawinski A., Ochronka dla wielkich bankow, ,,Rzeczpospolita” 18.07.2012.

Chmielewski T., Stawinski A., Wykorzystanie instrumentow nadzorczych w polityce
makrostabilizacyjnej, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2010, nr 3 (13) .

Consultation by the High-level Expert Group on reforming the structure of the EU banking
sector, Finance Watch, 1 June 2012, www.finance-watch.org.

CRDIV/CCR: Agreement reached, http://www. deloitte.com (5.03.2013).

Davies H., Green D., Globalny nadzor i regulacja sektora finansowego, Wydawnictwo

Naukowe PWN, Warszawa 2010,

De Soto J.H., Pienigdz, Kredyt Bankowy i Cykle Koniunkturalne, Instytut Ludwiga von Misesa,
Warszawa 2009.

The Fundamental Principles of Financial Regulation, “Geneva Reports on the World
Economy” 11, June 2009.

Galati G., Moessner R., Macroprudential policy — a literature review, “BIS Working Papers”,
February 2011, No. 337.

'S, Kluza, A. Plocinski, A. Stawinski, Pozorny paradoks unii bankowej, ,,Rzeczpospolita”
07.11.2012, s. B-9.



Regulacje sektora bankowego 181

Goodhart C., How should we regulate bank capital and financial products? What role for
“living wills”, w: The Future of Finance. And the theory that underpins it, London School
of Economics and Political Sciences. London 2010.

Goral L., Nadzor bankowy, PWE, Warszawa 1998.

Hausner J., Stawinski A., Chwiejna piramida nad Europg, ,,Rzeczpospolita” 19.01.2012.

High-level Expert Group on reforming the structure of the EU banking sector. Chaired by

Erkki Liikanen. Final Report, Brussels, 2 October 2012.

Kay J., Should we have narrow banking?, w: The Future of Finance. And the theory that
underpins it, London School of Economics and Political Sciences. London 2010.

Kluza S.; Plocinski A., Stawinski A., Pozorny paradoks unii bankowej, ,Rzeczpospolita”
07.11.2012.

Kotlokoff L.J., Jimmy Stewart is Dead. Ending the World’s Ongoing Financial Plague with
Limited Purpose Banking, John Wiley and Sons. New Jersey 2010.

Lonczak P., Czy Bazylea jest potrzebna bankom?, http://www.bankier.pl, 18.10.2010.

Marcinkowska M., Standardy kapitatowe bankow. Bazylejska Nowa Umowa Kapitatowa
w polskich regulacjach nadzorczych, Regan Press, Gdansk 2009.

Minsky H.P., Stabilizing an Unstable Economy, Y ale University Press, London 1986.

Moody’s Analysis. Basel III: New Capital and Liquidity Standards - FAQ-s,
http;//www.moodysanalysis.com 19.01.2012.

“Official Journal of the EU” 14.12.2010.

Podsumowanie ilosciowego badania wplywu Bazylei III na polski system bankowy-materiat dla
mediow, PwC, Warszawa 12 grudnia 2011.

Ramotowski J., Unia bankowa potrzebna, ale wcigz wigcej pytan niz odpowiedzi,
http://www.obserwatorfinansowy.pl, 19.01.2013.

Roubini N., Mihn S., Ekonomia Kryzysu, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2011.

“Rzeczpospolita” 01.03.2013.

“Rzeczpospolita” 05.03.2013.

Teitelbaum H., NSFR implementation uncertain after Basel III compromise on LCR phase-in.
“Financial Times”, 22.01 2013.

To end all crises? Implementing Basel III In the European Union. A position paper on CRD
IV/CRR, Finance Watch. February 2012.

Turner A., What do banks do? Why do credit booms and bust occur and what can public policy
do about it?, w: The Future of Finance. And the theory that underpins it, London School of
Economics and Political Sciences. London 2010.

Volcker P., How to Reform Our Financial System, http://www.nytimes.com/31.01.2010.

Volcker Rule Could Be Delayed — Again, http://online.wsj.com/09.04.2013.

Woodford M., Posrednictwo finansowe i analiza ekonomiczna, ,,Gospodarka Narodowa” 2011,
nr 11-12.






SRODKI UNIUNE A EWOLUCJA
STRATEGII ROZWOJU






Matgorzata Sulmicka
7. Cele edukacyjne Strategii Europa 2020 a Polska

Streszczenie

W ramach nowej strategii rozwoju UE ,,Europa 2020 panstwa cztonkowskie same
okreslity swoje krajowe pulapy realizacji wspolnych celow UE - w dostosowaniu do
indywidualnych uwarunkowan i mozliwosci. Z pordéwnania zardwno pozycji
wyjsciowych, jak i zamierzen docelowych krajow cztonkowskich dotyczacych celow
Strategii Europa 2020 wynika, ze w przypadku Polski obszarem, w ktorym nasza
pozycja zdecydowanie plasuje nas na ponadprzecigtnej pozycji w stosunku do innych
krajow UE 27 jest edukacja. Celem opracowania jest przedstawienie pozycji Polski
w dziedzinie edukacji na tle innych krajow cztonkowskich UE, trendow w tym
obszarze oraz ocena trafho$ci przyjetych wskaznikow edukacyjnych i realistyczno$ci
zadeklarowanych pozioméw ich realizacji w perspektywie do roku 2020.

Stowa kluczowe: Strategia Europa 2020, cele 1 wskazniki edukacyjne Strategii Europa
2020

The educational goals of the Europe 2020 Strategy in the context of
Poland
Abstract

The new European Union development strategy ,,Europe 2020” allowed Member
States to set their national target levels of the common European strategy objectives by
themselves — in line with their individual circumstances and possibilities. The
comparison of the member states' starting positions and planned achievements for the
final year of the new European strategy shows that the area in which Poland stands out
is education. The purpose of the article is to present the Polish situation in the field of
education and compare it with that of other member states, set it against trends in this
field and to evaluate the relevance of the European education indicators to the Polish
situation as well as the probability of the declared levels being achieved.

Key words: Europe 2020, Europe 2020 objectives and indicators
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Wstep

Wraz z koncem okresu realizacji Strategii Lizbonskiej - mimo rozczarowania jej
efektami - zdecydowano, ze w zglobalizowanym i coraz bardziej konkurencyjnym
$wiecie, dalsza polityka rozwoju UE wymaga kolejnej wieloletniej s‘[ra‘[egii.1
Sukcesorkg Strategii Lizbonskiej na drugg dekad¢ XXI w. stala si¢ uchwalona
w czerweu 2010 r. ,,Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrObwnowazonego
rozwoju sprzyjajacego spotecznemu wh;czeniu.”2

Wsrdd przyczyn niepowodzenia Strategii Lizbonskiej wymieniana byta czesto jej
przetadowana agenda - nadmiar celow 1 priorytetow oraz niejasne relacje
1 sprzecznosci mig¢dzy nimi.> W reakcji na powyzszy mankament SL, w Strategii
Europa 2020 przyjeto pakiet kilku jasno zdefiniowanych wzajemnie si¢ wspierajacych
celow ilosciowych. Cele te odnoszg si¢ do pigciu obszarow uznanych za kluczowe dla
dalszego rozwoju UE, a mianowicie: zatrudnienia, badan i rozwoju, edukacji, zmian
klimatu i energii oraz ubdstwa i spdjnosci spotecznej Zaklada sig, ze ich realizacja
powinna wprowadzi¢ Uni¢ FEuropejska na pozadang S$ciezke inteligentnego,
zrOwnowazonego 1 sprzyjajacego spdjnosci spolecznej rozwoju.

1. Edukacija jako cel polityki rozwoju

Ze wzgledu na liczbe monitorowanych obszarow, mowi si¢ zwykle o pigciu
glownych celach Strategii Europa 2020. Poniewaz jednak niektorym obszarom
przypisano wigce] niz jeden wiodacy wskaznik monitorowania (tzw. headline

! Szerzej temat ten omawiam w: M. Sulmicka,, "Europa 2020 - postlizborska polityka rozwoju
Unii Europejskiej, w: Politvka gospodarcza w swietle kryzysowych doswiadczen, pr. zb. pod
red. J. Stacewicza, SGH, ,,Prace i Materiaty IRG”, 2011, nr 95.

* Europe 2020 - A strategy for smart, sustainable and inclusive growth”, European Commision,
Brussels, 3.3.2010, Com (2010) 2020.

3 Jako ,.sztandarowe” cele ilosciowe SL uwazane byly wskazniki dotyczace tempa wzrostu
PKB, zatrudnienia i udzialu wydatkéw na B+R w PKB. Byly one wlaczone de facto na rowni
zinnymi wskaznikami do ewoluujacej w trakcie realizacji SL listy tzw. wskaznikow
strukturalnych petnigcych role¢ headline indicators w ramach 6. gléwnych obszarow
monitorowania SL. Bylo to czgsto przyczyna niejasnosci, co jest celem a co wskaznikiem
monitorowania celu. W praktyce jako cele SL traktowane byly te zadania, ktorym przypisane
zostaly konkretne wartosci liczbowe do osiagnigcia, ktorych byto kilkadziesigt. Temat ten
omawiam w: M. Sulmicka, Wskazniki strukturalne jako instrument monitorowania polityki
rozwoju Unii Europejskiej, w: Politvka gospodarcza w warunkach integracji z Unig
Europejskg, pr. zb. pod red. J. Stacewicza, SGH, ,,Prace i Materiaty IRG”, 2009, nr 82.



Cele edukacyjne Strategii Europa 2020 a Polska 187

indicator), w efekcie pigciu celom odpowiada osiem wskaznikow Wioda}cych.4
Pozadane docelowe warto$ci poszczegdlnych wskaznikow wyznaczone zostaly
zar6Owno na poziomie catej Unii Europejskiej, jak i dla poszczegdlnych krajéw
cztonkowskich. W ramach nowej strategii panstwa cztonkowskie same okreslity swoje
krajowe putapy realizacji wspolnych celow UE - w dostosowaniu do indywidualnych
uwarunkowan i mozliwosci. Gléwne cele ,,Europy 2020” w wersji przyjetej ostatecznie
przez Rade Europejska oraz poziom ich realizacji zadeklarowany przez Polske sg
nastgpujace:
1.UE: wzrost stopy zatrudnienia osob w wieku 20-64 lata z 69% do 75%;

= Polska: 70%
2. UE: wzrost udziatu inwestycji sektorze B+R do 3% PKB;

= Polska: 1,7%
3.UE: redukcja emisji gazow cieplarnianych co najmniej o 20%, wzrost udzialu energii
ze zrodet odnawialnych do 20% finalnej konsumpcji energii, 20% wzrost efektywnosci
energetycznej;

= Polska, odpowiednio: 14%, 15,4%,14%
4. UE: zmnigjszenie udziatu 0s6b wczesnie konczacych edukacje do poziomu ponizej
10% oraz wzrost udziatu os6b w wieku 30-34 lata majgcych ukonczone wyksztatcenie
wyzsze lub rownowazne co najmniej do 40%;

= Polska: 4,5%, 45%
5. UE: dazenie do wydobycia z ubdstwa co najmniej 20 mln osob;

= Polska : 1,5 mln osob. .

Z poréwnania zardwno pozycji wyjsciowych jak 1 zobowigzan krajow
czlonkowskich w perspektywie do roku 2020 dotyczacych poszczegdlnych celow
wynika, ze obszarem, w ktorym Polska zdecydowanie plasuje si¢ na ponadprzecigtnej
pozycji w stosunku do innych krajow UE 27 jest edukacja. Celem niniejszego
opracowania jest przedstawienie pozycji Polski w dziedzinie edukacji na tle innych
krajow cztonkowskich UE, ocena zasadnosci przyjetych wskaznikéw edukacyjnych

oraz realistyczno$ci zadeklarowanych poziomow ich realizacji.

* Poniewaz wskaznik dotyczacy ubdstwa i wykluczenia spolecznego jest wskaznikiem
sumarycznym, w sktad ktorego wchodza 3 wskazniki czastkowe, wlasciwie liczba celow
wskaznikowych typu headline indicators w Strategii Europa 2020 wynosi 11.

5 European Council Conclusions, Brussels, 17 June 2010, Annex I, New European Strategy for
jobs and growth. EU headline targets s.11,12, http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/115346.pdf

% Innym celom polityki rozwoju UE oraz monitorujgcym je wskaznikom poswiecone byty moje
wczesniejsze opracowania, m.in.: Wskazniki strukturalne jako instrument monitorowania
polityki rozwoju Unii Europejskiej. op.cit.; Mierzenie ubostwa i wykluczenia spolecznego, w:
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W dobie gospodarki opartej na wiedzy mozliwosci rozwojowe gospodarek zalezg
bardziej niz kiedykolwiek od jakosci kapitatu ludzkiego, jego kreatywnos$ci, zdolnosci
innowacyjnych i adaptacji do nowosci. Wspoélczesnie jakos¢ ta ksztaltowana jest
w decydujacym stopniu w procesie ksztalcenia. Potencjal edukacyjny spoleczenstwa
stanowi w coraz wigkszym stopniu czynnik decydujgcy o konkurencyjnosci kraju.

Poziom, jako$¢ oraz struktura wyksztalcenia spoteczenstwa majg obecnie
zasadnicze znaczenie zardwno w procesie wzrostu gospodarczego jak i z punktu
widzenia realizacji celow spotecznych. Edukacja stanowi czynnik zwickszajacy
zatrudnienie oraz wydajnos¢, ulatwia dostosowywanie do zmian zachodzacych na
rynku pracy. Wyksztalcenie przeciwdziala ubdstwu i wykluczeniu spotecznemu,
poprawia jako$¢ zycia - badania pokazujg, ze ludzie lepiej wyksztatceni nie tylko lepiej
zarabiaja, ale tez sg zdrowsi i bardziej zadowoleni z Zycia.

Jednym z gléwnych atutow Unii Europejskiej w migdzynarodowe;j
konkurencyjnosci sa jej wyksztatcone spoteczenstwa oraz wysoko wykwalifikowane
specjalistyczne kadry. Jednak w wyscigu o jak najwyzsza jako$¢ kapitatu ludzkiego
biorg obecnie udziat takze wszyscy gtowni konkurenci UE. Utrzymanie przez UE
mi¢dzynarodowej pozycji konkurencyjnej w obszarze kapitatu ludzkiego wymaga wiec
dostosowanej do wspotczesnych wyzwan strategii edukacyjnej. W zalozeniach
unijnych strategii rozwoju wyzszy potencjatl edukacyjny spoteczenstwa ma by¢ tez
czynnikiem kompensujgcym prognozowany znaczacy ilosciowy ubytek zasobow pracy

. . . o c T
zwigzany ze starzeniem si¢ europejskich spoteczenstw.

2. Edukacja w Strategii Lizbonskiej

W Strategii Lizbonskiej edukacja nie zostata wyodrgbniona jako jeden z jej szesciu
podstawowych obszarow jej monitorowania.® Tym niemniej zaréwno w pierwotnej jak

Polityka gospodarcza w poszukiwaniu nowego paradygmatu, pr. zb. pod red. J. Stacewicza,
SGH, ,,Prace i Materialy IRG”, 2013, nr 92; Strategia trwalego i zrownowazonego rozwoju
Unii Europejskiej. Zawarte w niniejszym artykule dane liczbowe — o ile nie jest zaznaczone
inaczej — pochodzg z bazy danych Eurostatu.

7 Wedtug prognoz demograficznych do 2040 r. liczba ludnosci w krajach UE spadnie z 344 min
do 304 mln, zas liczba 0s6b w wieku produkcyjnym, ktora w 1990 r. wynosita 155 min, w 2040
r. moze wynies¢ 118 min Iglicka K., Demograficzne wyzwania dla rynkow pracy, polityk
spotecznych i bezpieczenstwa Europy, Polityka Spoteczna nr 1/ 2013, s.1

¥ W SL wyodrebnionych zostalo 6 obszaréw monitorowania, ktorym przypisano nastgpujace
glowne wskazniki:

I. Ogdlna sytuacja makroeckonomiczna, Wskazniki: PKB per capita w SSN; Wydajno$¢ pracy
na zatrudnionego; II: Zatrudnienie, Wskazniki: Stopa zatrudnienia; Stopa zatrudnienia
starszych pracownikéw; Stopa zatrudnienia kobiet; III. Innowacyjno$¢ i badania naukowe,
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i tzw. odnowionej wersji tej strategii, edukacji przypisana zostala wazna rola
w realizacji jej gtownych priorytetéw, tj. wzrostu i zatrudnienia. Edukacyjng orientacj¢
SL wskazujag dobrane do jej monitorowania wskazniki. Sposrod wskaznikow
strukturalnych (tj. katalogu podstawowych wskaznikow monitorowania SL) - sze$¢
dotyczyto edukacji, z czego pigciu przypisano konkretne wartosci liczbowe do
osiggnigcia w 2010 roku. Byly to:

e zmniejszenie liczby 0sob wezesnie konczacych edukacje do poziomu 10%,

e podniesienie udzialu os6b w grupie wiekowej 20-24 lata z wykszta-
fceniem $rednim wyzszym do co najmniej 85% (tzw. wskaznik osiggnigé
edukacyjnych ludzi mtodych),

e podniesienie do 15% udziatu absolwentow kierunkéw matematyczno-
przyrodnicznych i technicznych,

e podniesienie udzialu osob dorostych w réznych formach ksztatcenia
ustawicznego (uczenia si¢ przez cate zycie) do poziomu 12,5%,

e objecie wychowaniem przedszkolnym co najmniej 90% dzieci w wieku
powyzej 3 lat.

Monitorowany byt tez poziom wydatkéw publicznych na edukacje z zaleceniem
jego wzrostu.” Mimo zalecei wzrést on w bardzo niewielkim stopniu: w skali UE 27
7 4,88% PKB w 2000 r. do 4,96% w roku 2009. W Polsce udzial ten wzrost z 4,89%
w 2000 r. do 5,47% w 2005 r. a nastgpnie obnizyt si¢ do 4,91% w roku 2009.

Z podsumowania efektow realizacji SL w dziedzinie edukacji wynika, ze
wprawdzie we wszystkich krajach cztonkowskich znaczaco wzrost poziom
wyksztatcenia spoteczenstwa, jednak w skali catego ugrupowania nie udato si¢
osiggna¢ zatozonego docelowego poziomu w przypadku zadnego ze wskaznikow.
Sposréod wymienionych wskaznikow edukacyjnych szczegdlne znaczenie w SL
przywigzywano do realizacji zalozen w zakresie upowszechnienia szkolnictwa

Wskazniki: Osiagni¢cia edukacyjne osob miodych; Wydatki krajowe na B+R; IV. Reformy
ekonomiczne, Wskazniki: Komparatywne poziomy cen; Inwestycje prywatne, V. Spdjnosé
spoteczna, Wskazniki: Stopa zagrozenia ubostwem po transferach socjalnych, Stopa bezrobocia
dlugookresowego; Dyspersja regionalnych stop zatrudnienia; VI. Srodowisko  naturalne,
Wskazniki: Emisja gazoéw cieplarnianych, Energochtonno$¢ gospodarki; Wielko$¢ transportu
towarow w stosunku do PKB.

’Rozwinigciem zaleceni SL w obszarze edukacji byt program Education and Training 2010,
w ramach ktorego przyjeto obszerny pakiet celow, benchmarkow i wskaznikow edukacyjnych.
Cele gtowne SL w dziedzinie edukacji i szkolen to poprawa jakosci i efektywnosci systemow
edukacji, ulatwienie powszechnego dostepu do edukacji, otwarcie systeméw edukacji na
srodowisko i §wiat. www.men.gov.pl
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sredniego wyzszego (upper secondary education) wedtug klasyfikacji ISCED."”
Z badan wynika bowiem, ze osoby, ktore posiadajg wyksztalcenie na tym poziomie
maja znaczgco wyzszy poziom stopy zatrudnienia a takze dostgp do prac z wyzszymi
ptacami i o lepszych warunkach pracy niz osoby z wyksztalceniem $rednim nizszym
(lower secondary education). Poniewaz w celu nadrzgdnym Strategii Lizbonskiej
mowa byla o tworzeniu ,,dobrych miejsc pracy” a zarazem jednym z dwoch gltdéwnych
priorytetow SL bylo zatrudnienie — upowszechnianie wyksztalcenia na poziomie
$rednim wyzszym stuzy¢ miato realizacji tych zalozen Strategii. Poza tym pelne
wyksztatcenie $rednie bedace warunkiem kontynuowania nauki na studiach wyzszych
stanowilo element Strategii w jej czeSci nastawionej na tworzenie szerokich podstaw
dla upowszechniania szkolnictwa trzeciego stopnia, uwazanego za kluczowe dla
przechodzeniu do gospodarki opartej na wiedzy.

Oceng efektow SL utrudnia fakt dwukrotnego rozszerzenie UE w okresie jej
realizacji, jednak z dokonanych przez Eurostat przeliczen wynika, ze wskaznik
upowszechnienia wyksztatcenia Sredniego wyzszego wzrdst z 76,6% w 2000 r. do
78,6% w 2009 roku. Jakkolwiek jest tez grupa krajow, gdzie poziom ten zostat
znaczaco przekroczony. Najlepsze wyniki osiagnety kraje skandynawskie oraz
Stowacja - 91,8%, Czechy - 91,2% a takze Polska—91,1%."".

Roéwniez udzial osdb wczesnie konczacych edukacje w skali UE pozostal na
znacznie wyzszym poziomie od zaldadanego,12 niewielki postgp odnotowano

1% Poniewaz rozne kraje maja rézne systemy szkolne, do ich poréwnan stuzy klasyfikacja
ISCED - International Standard Classification of Education - Migdzynarodowa Standardowa
Klasyfikacja Ksztalcenia - opracowany przez UNESCO schemat stosowany do porownywania
systemow szkolnych w roznych krajach. Podstawa do zakwalifikowania okreslonego programu
ksztatcenia do jednego z poziomow ksztalcenia w klasyfikacji ISCED jest tres¢ ksztatcenia.
W ramach ISCED wyré6zniono 7 glownych pozioméw edukacyjnych:

Poziom 0 - wychowanie przedszkolne

Poziom 1 - ksztalcenie podstawowe lub pierwszy etap edukacji podstawowe;j

Poziom 2 - ksztalcenie $rednie (nizszy poziom) lub drugi etap edukacji podstawowe;j

Poziom 3 - ksztalcenie $rednie (Wyzszy poziom)

Poziom 4 - ksztalcenie powyzej $redniego (nie wyzsze)

Poziom 5 - pierwszy etap ksztatcenia wyzszego (nie prowadzacy bezposrednio do zaawanso-
wanych kwalifikacji badawczych)

Poziom 6 - drugi etap ksztatcenia wyzszego (prowadzacy do zaawansowanych kwalifikacji
badawczych)

"Wskazniki powyzej zaktadanego w SL poziomu 85% osiagnely tez: Estonia - 85,8%, Litwa -
87,8%, Holandia -85,9%, i Stowenia - 90,5%. Najnizsze wskazniki miaty: Portugalia - 49,0%,
Malta - 53,75 i Hiszpania - 61,8%.

"2 Wskaznik ESL obnizyt si¢ w UE 27 o ok. polowe zakltadanej docelowej wielkosci, tj.
7 19,4% w r. 2000 r. do 14,1% w 2010 r. W 2010 r. w UE nadal byty kraje, w ktoérych stopa
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w zakresie upowszechniania ksztalcenia ustawicznego.13 Problemem pozostala tez
kwestia lepszego dopasowania oferty edukacyjnej i podazy absolwentow do popytu.
W wielu krajach cztonkowskich waskie gardlo stanowi brak pracownikow
o potrzebnych kwalifikacjach w zakresie nowoczesnych technologii. Upowszechnieniu
edukacji na wyzszych poziomach towarzyszylo czesto obnizenie jej jakosci. Posrednio
swiadczy o tym niski wzrost nakltadow na edukacje - mimo duzego wzrostu liczby
uczniow i studentéw. Tak wigc mimo pewnych postgpow - generalnie problemy do
rozwigzania pozostaly podobne. W zwigzku z tym w dyskusji poprzedzajacej
uchwalenie Europy 2020 czgsto zglaszanym postulatem byla potrzeba nadania
wiegkszej rangi kwestii edukacji.

3. Edukacja w Strategii Europa 2020

Wyrazem przyznania edukacji wysokiej rangi w nowej europejskiej strategii jest
wiaczenie wskaznikow edukacyjnych do pakietu jej glownych celow. W dyskusji
poprzedzajacej przyjecie Europy 2020 — umieszczenie celow edukacyjnych w pakiecie
celow tej strategii byto krytykowane ze wzgledu na fakt, iz formalnie edukacja jest
obszarem lezacym poza mozliwosciami oddziatywania na ich ksztaltowanie na
poziomie UE." Nie jest to do konca prawda, bowiem wprawdzie posrednio, ale jednak
UE ma istotny wplyw na rozwoj edukacji w krajach cztonkowskich przez swoje
fundusze, programy, inicjatywy i zalecenia. 15 Cho¢ polityka edukacyjna nie lezy
bezposrednio w gestii UE, od czasu Strategii Lizbonskiej jest ona koordynowana
i ukierunkowywana w ramach tzw. metody otwartej koordynacji. Tym niemnigj
w Konkluzjach z 17 czerwca 2010 r. Rada Europejska wyraznie podkreslita, ze

weczesnie konczacych nauke przekraczata 30%. Najgorzej wypadaty: Malta - 36,8%, Portugalia
-31,2%, 1 Hiszpania - 31,2 %.

1 Odsetek 0s6b uczestniczacych w ksztatceniu ustawicznym wzrést w UE 27 z 7,1% w 2000 r.
do 9,7% w 2005 r. a nastgpnie obnizyt si¢ do 9,3% w roku 2009. Podobnie jak przy pozostatych
wskaznikach, migdzy krajami czlonkowskimi wystepuja bardzo duze rozpigtosci: od 1,3%
w Bulgarii do 31,6% w Danii.

" Ten pozornie mato konfliktowy w ramach UE obszar okazal sic w praktyce jednym
z najdtuzej negocjowanych. Wartosci wskaznikow edukacyjnych zostaty przyjete jako ostatnie.
Wielka Brytania na znak protestu nie wyznaczyta swoich celéw krajowych w tym obszarze.

' Istotny wplyw na rozwdj edukacji w krajach czlonkowskich maja zwlaszcza program
Education and training okreslajacy strategiczne ramy europejskiej wspotpracy w dziedzinie
ksztatcenia i szkolenia oraz wytyczajacy poziomy referencyjne (benchmarki) i szczegoétowe
cele edukacyjne w ramach metody otwartej koordynacji, takze regulujacy wspolna polityke
w obszarze szkolnictwa zawodowego tzw. proces kopenhaski oraz w zakresie szkolnictwa
wWyzZszego - tzw. proces bolonski.
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edukacja lezy w obszarze kompetencji krajow cztonkowskich, w zwigzku z czym one
same okreslajg cele ilo$ciowe na tym polu oraz sg odpowiedzialne za ich wdrozenie.
Natomiast realizacja podjgtych zobowigzan podlega okresowym ocenom Komisji
Europejskiej, bedacych podstawg formutowanych przez Komisje corocznych
krajowych rekomendacji. Jesli kraj czlonkowski nie podejmie zalecanych dziatan,
Komisja moze wystosowac ostrzezenie (policy warning). Wprawdzie ten typ sankcji
ma glownie psychologiczny charakter, jednak praktyka pokazuje, ze czgsto mobilizuje
on rzady krajow cztonkowskich do dziatania.

Realizacji celow Strategii Europa 2020 na poziomie UE stuzg tzw. inicjatywy
przewodnie (flagship iniciatives). W przypadku edukacji sg to: ,,Mtodziez w drodze”
oraz ,,Program na rzecz nowych umiej¢tnosci i zatrudnienia”. Pierwsza koncentruje si¢
na dzialaniach na rzecz poprawy jakosci ksztalcenia i szkolnictwie wyzszym, zas druga
- na kwestii ksztatcenia zawodowego i ksztalcenia ustawicznego. Edukacji dotyczy
takze cze$ciowo inicjatywa ,,Europejski program walki z ubdstwem”, w ramach
ktorego ksztatcenie traktowane jest jako instrument w walce z wykluczeniem
spotecznym. Nowym elementem w propozycjach edukacyjnych KE jest nacisk na
propagowanie wigkszej elastycznosci Sciezek ksztalcenia po to, aby wigksza liczba
0sOb miata mozliwo$¢ kontynuowania nauki na kolejnych jej szczeblach. Oznacza to
m.in. usankcjonowanie kontrowersyjnej Sciezki zdobywania  wyksztalcenia
w szkolnictwie nieformalnym.

4. Wskazniki edukacyjne Strategii Europa 2020

Rozwdj cywilizacyjny, szybki postgp naukowo techniczny i1 dazenie do
przechodzenia do konkurencyjnego w warunkach globalizacji modelu gospodarki
opartej na wiedzy powodujg, ze $rednia liczba lat nauki systematycznie rosnie.
Przyspiesza tez proces upowszechnienia coraz wyzszych pozioméw systemu
ksztatcenia. Obecnie juz nie brak wyksztalcenia, ale jego relatywnie niski poziom staje
si¢ barierg na rynku pracy i jest czgstg przyczyna marginalizacji spolecznej. Tempo
tych zmian pokazuje fakt, ze o ile zaledwie dekade temu w okresie realizacji Strategii
Lizbonskiej gldéwny nacisk ktadziony byt na upowszechnienie szkolnictwa $redniego,
o tyle dziesi¢¢ lat pdzniej uznano, ze dla realizacji skutecznego przechodzenia do tzw.
inteligentnej gospodarki - nalezy dazy¢ do znaczacego zwigkszania udziatu osob
z wyksztalceniem wyzszym. Rownocze$nie jednak, z roznych przyczyn, ciagle
relatywnie duza populacja uczniéw — szacowana w Unii Europejskiej na ok. 6 min -
nie jest w stanie sprosta¢ wymogom edukacyjnym na poziomie przyjetym jako
minimalny. Wtasnie te dwie krancowe tendencje — dynamizujaca i hamujaca realizacje
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przewodnich idei Strategii - maja monitorowac¢ wskazniki edukacyjne Strategii Europa
2020.

Nadrzgdny cel edukacyjny Europy 2020 to ,,poprawa poziomu wyksztatcenia,
w szczegolnosci poprzez dazenie do zmniejszenia udzialu oséb wezesnie konczacych
edukacje do poziomu ponizej 10% udzialu osdb wcze$nie konczacych nauke oraz
wzrost udziatu osob w wieku 30-34 lata majacych ukonczone wyksztalcenie wyzsze
lub rownowazne do poziomu co najmniej 40%.'6

W trakcie negocjacji dotyczacych ustalenia wysokosci celow krajowych w obszarze
edukacji wedlug dokonanej przez Komisj¢ Europejska prostej ekstrapolacji liniowej na
podstawie trendu w latach 2000-2008, oceniono, ze Polska w 2020 r. powinna
osiagna¢ poziom 1,4% o0s6b wczesnie konczacych nauke. Strona polska jednak
stusznie uznata, ze wykorzystanie do prognozy tylko trendu liniowego w tym
przypadku wydaje si¢ nicadekwatne. Wyznaczanie wartosci docelowej powinno
uwzgledniaé nie tylko dotychczasowy trend, ale takze osiggniety poziom na tle innych
panstw oraz analiz¢ mozliwosci jego dalszego obnizenia. Ostatecznie Polska jako
swoje cele krajowe do 2020 r. w obszarze edukacji przyjeta:

e zmniejszenie odsetka 0sob wczesnie konczacych nauke o 0,5 pkt. proc., tj. do
poziomu 4,5%, co stanowitoby wynik lepszy o 5,5 pkt. proc. anizeli przyjety
$rednio na poziomie catej UE,
zwigkszenie odsetka 0sob z wyksztalceniem wyzszym w grupie wickowej 30-34
lata do poziomu 45%, tj. 0 5 pkt. proc. wiccej anizeli poziom przyjety dla catej
UE.

4.1. Wskaznik os6b wczesnie konczacych nauke i szkolenie (Early leavers from
education and training - ESL)

W Strategii Europa 2020 jako pozadany minimalny poziom wyksztalcenia we
wspotczesnych warunkach europejskich przyjeto tzw. wyksztalcenie $rednie nizsze
(lower middle education). Jest to typ wyksztalcenia ponadpodstawowego, ktory nie
upowaznia do studiow wyzszych. Wskaznik os6b wczesnie konczacych edukacje
liczony jest jako udzial osob w wieku 18-24 lata, posiadajgcych co najwyzej
wyksztatcenie $rednie nizsze i nie kontynuujgcych nauki ani szkolenia zawodowego
w calej populacji w tej grupie wickowe;.

16 . . . . L

Improving education levels, in particular by aiming to reduce school drop-out rates to less
than 10% and by increasing the share of 30-34 years old having completed tertiary or
equivalent eductaion to at least 40%.
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O istotnosci problemu $wiadczy fakt, ze w Unii Europejskiej stopa bezrobocia tak
definiowanej grupy osob wczesnie konczacych nauke wynosi $rednio 54,8%17 1 jest
ponad dwa razy wyzsza anizeli $rednia stopa bezrobocia ogotu mtodziezy w tej grupie
wiekowej. W S$wietle pozostatych celow Strategii Europa 2020, zwlaszcza
zatrudnieniowego i spojnosci spotecznej - przyjecie za cel zmnigjszenie tej populacji
jest wiec w pelni uzasadnione. Zarazem jednak widaé, ze cel przyjety w tym zakresie
dla catej UE jest zdecydowanie mniej ambitny anizeli w ubieglej dekadzie. Poniewaz
w okresie realizacji Strategii Lizbonskiej w latach 2000-2010 zamiast planowanego
spadku ESL o 7,6 pkt. proc. nastapil spadek tego wskaznika tylko o 3,5 pkt. proc. -
zakladana w Strategii Europa 2020 zmiana (uznana widocznie w $wietle
wezesniejszych do§wiadczen za realistyczng) ma wynie$¢ srednio dla catej UE takze
3,5%. W zwiazku z niezrealizowaniem tego celu w ramach Strategii Lizbonskiej
w 2010 r., warto§¢ wskaznika zostala utrzymana na tym samym poziomie (tj.10%)
takze dla roku 2020.

8l CZ SK PL LU SE LT AT NL DK FI IE EE CY HU DE LV FR BE BG GREUZFTUK RO IT PT ES AT

Early School Leaving Rate % 18-24 year

| s ES| rate 2011 Europe 2020 target +  Mational target |

Rysunek 1. Osoby wczesnie konczace nauke i szkolenie w UE-27 (ESL)* (w %,
poziom w 2011r. i zadeklarowane cele na 2020 r.)

*QOsoby wczesnie konczace edukacje (Early school leavers from education and training- ESL)
to osoby w wieku 18-24 lata spetniajace nastgpujace warunki: najwyzszy osiggniety poziom
edukacji wedhug klasyfikacji ISCED to 0,1,2 lub 3¢ (3¢ to w Polsce gimnazjum lub zasadnicza
szkota zawodowa) i1 nie uzupelniajace wyksztalcenia na przestrzeni 4 tygodni od dnia
poprzedzajacego badanie.

Zrédto: Eurostat

Jesli chodzi o przyjete w Strategii Europa 2020 cele edukacyjne, Polska na tle
innych panstw cztonkowskich statystycznie zajmuje bardzo dobrg pozycje. Dotyczy to

' http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/themes/21_early school leaving
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zwlaszcza wskaznika ESL. Osiggniecia Polski nalezg do jednych z najlepszych sposrod
krajow cztonkowskich UE, co ilustruje to wykres 1.

O bardzo dobrych wynikach Polski na tym polu §wiadczy fakt, ze juz w 2000 r.
polski wskaznik ESL wynosit 7,4%, podczas gdy $rednia dla UE wynosita wowczas
17,6%. Tak wiec ,,na starcie” wskaznik ESL w Polsce byt na poziomie znaczaco
ponizej progu, do ktorego UE 27 zamierzata dojs¢ w roku 2010 - a takze w dalszym
ciggu zamierza dojs¢ w roku 2020. W 2011 r. nizsze od Polski wartosci ESL miaty
tylko 3 nowe kraje cztonkowskie: Stowacja, Czechy i Stowenia.

Jednak ocena obecnej sytuacji Polski wyglada nieco gorzej jesli bada si¢ trend.
Poczatkowo, tj. w latach 2000 — 2008 polski ESL systematycznie si¢ obnizal i w roku
2008 osiagnat swdj najnizszy jak dotad poziom: 5,0%. Jednakze w kolejnych latach po
2008 r. systematycznie si¢ on pogarszal: w 2009 r. nastgpil wzrost do poziomu 5,3%,
w 2010 1. - do 5,4 % oraz w 2011 r. - do 5,6%. Pogorszenie to moze wydawac¢ si¢ mato
znaczgce, bowiem obecna wartos¢ ESL nadal plasuje Polske w czotowce krajow
0 najnizszym poziomie ESL. Tym niemniej fakt, Ze mimo podj¢tej w ramach Strategii
Europa 2020 deklaracji o dazeniu do obnizenia omawianego wskaznika,
w rzeczywisto$ci ma miejsce tendencja do jego wzrostu wskazuje na nieskutecznosé
polityki w tym obszarze. Poza tym trzeba pamigtaé, ze cho¢ procentowo udziat osoéb
wezesnie konczacych edukacje w Polsce jest niski, to ze wzgledu na znaczng
liczebno$¢ populacji uczniow w Polsce, w liczbach bezwzglednych jest to jedna
z wigkszych populacji ESL w ramach UE. Jednak glowny problem w kwestii
niedostatecznego poziomu wyksztalcenia, ktdérego przyjety wskaznik nie pokazuje,
lezy w tym, ze w Polsce w ramach populacji wezesnie konczacych nauke najszybciej
ro$nie grupa uczniow, ktorzy nie koncza szkoty podstawowej. Trzeba przy tym
pamigtaé, ze o ile poczatkowa wielkos¢ wskaznika dotyczyta edukacji podstawowej
w wymiarze o$miu lat, to po kolejnych reformach szkolnictwa, ktdre miaty miejsce po
1989 roku, obecnie jest to zaledwie sze$¢ lat. Z punktu widzenia dalszych perspektyw
mlodego czlowicka istnieje zasadnicza rdéznica, czy legitymuje si¢ on
ukonczonym/nieukonczonym szescioletnim wyksztatceniem podstawowym (czyli jest
lub nie wyposazony w cywilizacyjne minimum), czy monitorowanym w UE -
wyksztalceniem $rednim nizszym. Rosngca w  Polsce liczba mitodziezy
z nieukonczonym wyksztatlceniem podstawowym jest alarmujgca. Sytuacja ta jest
pochodna pojawienia si¢ w potransformacyjnej Polsce skrajnego ubostwa
1 bezdomnosci — kwestii spotecznych niecobecnych w poprzednim systemie. Mimo
uczynienia z przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu zaréwno w teorii jak
i werbalnie w polityce spoteczno-ekonomicznej niezwykle silnie eksponowanego
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priorytetu, w praktyce w Polsce zaniedbywane sa dzialania w najbardziej
newralgicznych punktach tego obszaru. Brak odpowiedniej reakcji panstwa na
narastajagce zjawisko niekonczenia szescioletniej obecnie szkoly podstawowej
prowadzi do powstawania rzeszy mlodych ludzi trwale wykluczonych, podatnych na
wszelkiego rodzaju patologie, a nawet grozi powrotem analfabetyzmu.

Rodzi si¢ pytanie, dlaczego znacznie bogatsze kraje, przeznaczajace na edukacje
wielokrotnie wicksze §rodki — majg czgsto gorsze wskazniki ESL niz biedniejsze nowe
kraje UE. Zjawisko to tlumaczg w znacznej mierze wyniki badania ESL w przekroju:
ludnos$¢ krajowa — imigranci (natives/persons born abroad). Wynika z nich, ze udziat
imigrantow w grupie ESL w UE 27 jest $rednio dwa razy wyzszy niz ludnosci
krajowej. W 2011 r. ESL dla imigrantow w UE 27 wynosit 24,9%, za$ dla ludnosci
krajowej — 12,4%. Sg w UE kraje, takie jak Grecja, Hiszpania i Wlochy, w ktérych
ESL imigrantow przekracza 40%. Europejska praktyka pokazuje, ze im wyzsza liczba
imigrantow, tym wigcej jest w danym kraju zwigzanych z tym probleméw
asymilacyjnych, w tym - edukacyjnych. I cho¢ bogate kraje UE przeznaczajg ogromne
srodki na utatwienie procesow asymilacyjnych ludnosci naptywowej, efekty tych
dziatan oceniane sa na ogét jako dalekie od satysfakcjonujacych, o czym m.in.
swiadczg wybuchajgce okresowo zamieszki. W Polsce, ktdra z racji niskiego poziomu
zamoznos$ci w ramach UE jak dotad nie byta dla imigrantow krajem priorytetowym,
jak na razie kwestia imigrantow w systemie szkolnym statystycznie nie istnieje.
W $wietle przytoczonych powyzszych wynikdéw badan - jest to z pewnoscia jeden
z istotnych czynnikdéw naszego dotychczasowego niskiego poziomu wskaznika ESL.

Z poréownania ESL w przekroju plci wynika, ze w UE 27 w grupie wczesnie
konczacych nauke dominujg mezezyzni. W 2011 r. ich udziat byt wyzszy o ok. 4 pp.
Poniewaz ESL w grupie kobiet wynosit w 2011 r. 11,6% - oznacza to, ze niemal na
poczatku realizacji Strategii jest on bliski docelowego. Butgaria jest jedynym krajem
UE, gdzie me¢zczyzni majg nizszy wskaznik ESL niz kobiety. Polska (obok krajow
battyckich, Cypru i Danii) nalezy do grupy krajow, gdzie roéznice na korzys¢ kobiet sg
najwigksze. Wskaznik ESL dla me¢zczyzn w Polsce wynosit w 2011 1. 7,4%, za$ dla
kobiet 3,8%. Jest to 48,9% roznicy na korzys¢ kobiet, najwigcej w UE 27. Cho¢ dobrze
swiadczy to o ambicjach wspotczesnych Polek, jednak nie ma niestety przetozenia na
rynek pracy. W Polsce stopa zatrudnienia kobiet nalezy do najnizszych w UE.
Pokazuje to czesto lekcewazong prawde, ze sama edukacja, cho¢ niezbedna, bez
roOwnoczesnego wzmocnienia gospodarki nie rozwigze probleméw rozwojowych.
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4.2. Udzial os6b z wyksztalceniem wyzszym lub ekwiwalentnym (Tertiary or
equivalent education attainment)

Cel Strategii Europa 2020 dotyczacy podniesienia poziomu wyksztatcenia ludnosci
w wieku 30-34 lata posiadajacych ukonczone wyksztalcenie wyzsze mierzony jest
wskaznikiem udzialu w tej grupie wiekowej osob, ktore ukonczyly wyksztatcenie
trzeciego stopnia (w ramach klasyfikacji ISCED - poziomy 5-6). '® W Polsce s3 to
studia licencjackie, magisterskie i doktoranckie. Tempo upowszechniania szkolnictwa
wyzszego w Unii Europejskiej jest wysokie. O ile w roku 2000 wyksztatceniem
wyzszym legitymowato si¢ 22,4% osob w wieku 30-34 lata, to w 2010 r. — 33,5%, za$
w 2011 r. — 34,6%. Za ta $rednig kryje si¢ duze zréznicowanie wskaznikow
w poszczegolnych krajach czlonkowskich. Dotyczy to zaréwno osiggnietych dotad
rezultatow, jak i wyznaczonych celéw krajowych w perspektywie do roku 2020. W UE
27 juz w 2010 r. byla duza, liczaca 14 panstw grupa krajow, ktore osiagnety lub
przekroczyly  czterdziestoprocentowy wskaznik upowszechnienia szkolnictwa
wyzszego.'? Czes$¢ z tej grupy panstw postawita jako swoje cele krajowe do roku 2020
wysokie poziomy docelowe, znacznie przewyzszajace przyjety jako cel $redni poziom
w UE. Dotyczy to zwlaszcza Luksemburga, Irlandii i Francji, ktére zakladaja
upowszechnienie szkolnictwa wyzszego w ciggu najblizszych 10 lat na poziomie
odpowiednio: 66%, 60% oraz 50%. Z drugiej strony sg tez w UE kraje o niskim
poziomie omawianego wskaznika, ktore nie przewiduja w perspektywie do roku 2020
osiggnigcia unijnego celu 40%. Naleza do nich Wlochy — 26%, Rumunia — 26%,
Wegry — 30,3%, Czechy — 32%, Grecja — 32%, Litwa — 34%, Malta — 33%, Bulgaria —
36%, Austria — 38%.

W tej sytuacji nawet pelna realizacja zadeklarowanych celow krajowych nie
gwarantuje osiaggnigcia celu zalozonego na poziomie UE. Z obliczen wynika bowiem,
ze byltoby to ok. 38% w 2020 roku. Jednak poniewaz czg¢$¢ krajow podata swoje cele
w wersji minimalnej 1 maksymalnej, to realizacja blizsza gornej wersji a takze
obserwowane obecne trendy w edukacji trzeciego stopnia wskazujg, ze osiagnigcie
celu UE uznawane jest za prawdopodobne.

'8 Tertiary educational attainment by gender, age group 30-34 - the share of the population
aged 30-34 years who have successfully completed university or university-like (tertiary-level)
education with an education level ISCED 1997 (International Standard Classification of
Education) of 5-6.

19 Byly to: Irlandia 49,4%, Luksemburg 48,2%, Szwecja 47,5%, Finlandia 46,0%, WIk.
Brytania - 45,8%, Cypr 45,8%, Litwa 45,4%, Wlochy 43,4%, Belgia 42,6%, Dania 41,2%,
Estonia 40,3%, Hiszpania 40,6%, Holandia 40,1%.
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Rysunek 2. Upowszechnienia szkolnictwa wyzszego w UE w 2011 r. oraz cele do
roku 2020 (w %, w grupie oso6b w wieku 30-34 lata)
Zrodto: Eurostat (Labour Force Survey)

Tak jak w przypadku ESL, rowniez w przypadku stopnia upowszechnienia
wyksztalcenia wyzszego kobiety zajmujg lepsza pozycj¢ niz mezczyzni. W 2009 roku
w UE 27 wyksztalcenie wyzsze posiadato 35,7% kobiet (najwigcej w Irlandii — 54,8%
oraz w Danii — 54,4%). oraz 28,9% mezczyzn. Przewaga ta stale ro$nie: w 2010 roku
roéznica wynosita 7,2 pkt proc., a w 2011 — 7,7pkt. proc. na korzy$¢ kobiet. Wartos¢
wskaznika osiggnigta w 2011 r. przez kobiety wyniosta §rednio w UE 27 - 38,5%, byla
wigc bliska warto$ci docelowej dla roku 2020. Przewaga kobiet widoczna jest we
wszystkich krajach UE, z wyjatkiem Luksemburga.*.

W Polsce, podobnie jak w innych krajach socjalistycznych, do czasu transformacji
systemowej udzial absolwentow wyzszych uczelni byl relatywnie niski. Bylo to
zwigzane m.in. z realizowang wowczas politykag dostosowywania rozmiaréw
istruktury podazy absolwentéw do popytu. W 2000 r. wskaznik udzialu osob
z wyksztatceniem wyzszym w wieku 30-34 lata wynosit w Polsce 12,5%, podczas gdy
$rednia dla UE byta prawie dwa razy wyzsza (22,4%). Jednak w kolejnych latach
Polska bardzo poprawila swoja pozycj¢. Bylo to efektem kombinacji wzrostu popytu
ipodazy ustug edukacyjnych. Popyt kreowany byt przez rosnaca spoleczna
swiadomo$¢ pozytywnej roli wyksztatcenia w zyciu a zwlaszcza w pracy. Natomiast

%% Ta nietypowa sytuacja tlumaczona jest specyfika struktury gospodarki Luksemburga, gdzie
znaczace miejsce zajmuje wysokoplatny sektor finansowy zatrudniajacy wysokiej klasy
specjalistow z innych krajow, ktorymi — jak z tego wynika — sg nadal gtéwnie mezczyzni.
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przejécie do gospodarki rynkowej i nowe ustawodawstwo umozliwiajgce tworzenie
prywatnych wyzszych uczelni oraz przerzucenie kosztow ksztalcenia na osoby
studiujace, zaowocowaly dynamicznym rozwojem wykorzystujacego ten nowy popyt
niepublicznego komercyjnego szkolnictwa wyzszego. W efekcie w 2010 r. wskaznik
upowszechnienia wyksztalcenia wyzszego w Polsce wyniost 35,3%, tj. o 22,8 pkt.
proc. wigeej niz w roku 2000 i o 1,8 pkt. proc. wigcej anizeli Srednio w UE 27. Polska
ze swoim celem krajowym upowszechnienia szkolnictwa wyzszego na poziomie 45%
w 2020 r. nalezy do pierwszej szostki krajow o najwyzszych celach krajowych. Takze
zaktadana skala poprawy krajowego wskaznika w latach 2010-2020 o 9,7 pkt. proc.
jest najwyzsza w tej grupie krajow.

Skutkiem ubocznym masowosci ksztalcenia na poziomie wyzszym jest jednak na
ogot niska jakos¢ ksztatcenia na tym poziomie. Jest to zarowno efekt braku kryteriow
selekcji w dostgpie na prywatne uczelnie (obejmuja one w Polsce ponad 50% liczby
studentéw) oraz na ogdt gldéwnie biznesowy charakter tych placowek. Fakt, ze im
wigcej jest ptacacych czesne studentow, tym bardziej sg one optacalne — nieuchronnie
dziata antyjakosciowo. Cho¢ dynamiczny rozwdj szkolnictwa niepublicznego
niewatpliwie przyczynit si¢ do obnizenia jakosci ksztatcenia na poziomie wyzszym, to
zarazem ten typ szkot wyzszych wykazuje si¢ wyzsza elastyczno$cig
w dostosowywaniu do rynkowych wymogow w zakresie kierunkow ksztatcenia.
Z badan ubdstwa w Polsce wynika tez, ze wsrdd osob z wyksztatceniem wyzszym
ubostwo skrajne w zasadzie nie wystepuje. Poza tym szkolnictwo prywatne pehito
i pelni nadal role okresowego amortyzatora na rynku pracy w okresie wchodzenia
w wiek zdolnoséci produkcyjnej duzych liczebnie rocznikéw mlodziezy i deficytu
miejsc pracy.

Jak pisza Autorzy Dlugookresowej strategii rozwoju kraju Polska 2030, “z badan
prowadzonych na potrzeby raportu “Mtodzi 2011” wynika m.in., Ze dominujgca cz¢$¢
obecnego miodego pokolenia Polakow przejawia wysokie aspiracje edukacyjne
i zyciowe, co zasadniczo zmienia i bgdzie zmienialo stosunek do panstwa, jako$ci
zycia, zdrowia, jak rowniez bedzie przeksztalcato dalej strukture spoteczng i wzorce
aktywnosci ekonomicznej”.*! Trzeba tez jednak bra¢ pod uwage, Ze presja na wzrost
liczebnos$ci absolwentow studidow wyzszych bez uwzgledniania chtonnosci gospodarki
na kadry o tym poziomie wyksztalcenia moze prowadzi¢ do frustracji i rozczarowan
wsrod mtodziezy oraz do nasilenia emigracji.

*! Dlugookresowa Strategia Rozwoju Kraju Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci., dok.
przyj. przez RM 5.02.2013 r., s.41.



200 Matgorzata Sulmicka

4.3. Ksztalcenie przez cale zycie, edukacja przedszkolna

Cho¢ w odniesieniu do dwodch uznanych za kluczowe ilosciowych celow
edukacyjnych Strategii Europa 2020 Polska znajduje si¢ obecnie w europejskiej
czotowce, to jesli chodzi o inne europejskie poziomy referencyjne w obszarze
edukacji** ustanowione przez Komisje Europejska, wypadamy zwykle ponizej $redniej
UE. Dotyczy to zwlaszcza ksztatcenia ustawicznego i edukacji przedszkolne;.

W zwigzku z szybkim tempem postgpu technicznego i zwigzanym z tym coraz
szybszym starzeniem si¢ wiedzy i kwalifikacji, w UE programy i inicjatywy
w dziedzinie ksztatcenia dorostych sg przedmiotem szczegdlnego zainteresowania. Sg
one integralng czes$cig programow przeciwdziatania bezrobociu, ksztatcenie dorostych
jest elementem polityki flexicurity w jej czgéci dotyczacej zwickszania zatrudnialno$ci.
Uczestnictwo w doksztatcaniu traktowane jest jako wazne nie tylko jako czynnik
utrzymania konkurencyjnej pozycji na rynku pracy, ale takze pomyslnego zycia -
wyborow obywatelskich, roli konsumenta, programow zdrowotnych, ekologii itd.
Komisja Europejska w swoim kluczowym programie edukacyjnym Education &
Training 2020 okreslita poziom 15% osob w wieku 25 - 64 lata uzupehiajacych
wyksztalcenie jako cel do 2020 roku. Jest to cel ambitny biorgc pod uwage poziom
tego wskaznika w 2011 r., kiedy $rednio w UE wynosit on 8,9%. Sa jednak w Unii
Europejskiej kraje, ktorym si¢ to udaje — naleza do nich przodujace w ksztalceniu
ustawicznym kraje skandynawskie.

W Polsce wskaznik ten wynosit w 2009 r. 4,7%, tj. prawie dwukrotnie mniej niz
w UE-27. W dodatku obnizyt si¢ on w stosunku do 2005 r. kiedy wynosit 5,5%.
Pokazuje to, Zze, poprawa sytuacji na tym polu stanowi dla Polski trudne wyzwanie.
Przyczyn obecnej sytuacji nalezy szuka¢ m.in. w tym, ze godzenie pracy z nauka
stanowi dodatkowe obcigzenie i tak na ogot przepracowanych Polakéw (z badan
Eurostatu wynika, ze w Polsce $rednia liczba przepracowanych godzin nalezy do
najwyzszych w UE). Nie bez znaczenia jest tez okoliczno$é, ze spoteczenstwo polskie
jest relatywnie biedne, a doksztatcanie na ogot kosztuje. Istotng role odgrywajg w tej
sytuacji réznego rodzaju kursy finansowane ze srodkéw Unii Europejskiej. Poniewaz
jednak brak jest rzetelnych kompleksowych danych dotyczacych jakos$ci i skuteczno$ci
tych szkolen — trudno powiedzieé, czy glownymi beneficjentami sg ich uczestnicy czy
organizatorzy.

Waznym etapem w systemie wspoiczesnej edukacji staje si¢ tez edukacja
przedszkolna. Opieka przedszkolna jest przedmiotem zainteresowania KE zarowno ze

2 Czyli tzw. benchmarki, tj. poziomy referencyjne wyznaczajace $redni wynik europejski.
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wzgledu na podaz sity roboczej (umozliwienie kobietom podjgcia pracy), jak i dlatego,
ze edukacja przedszkolna traktowana jest obecnie jako warunek wstepny zdobywania
wyksztalcenia kolejnych szczebli poprzez jej funkcje wyrownywania szans
rozwojowych oraz miejsce rozwoju umiejetnosci spotecznych. W szczegdlnosci jest to
szansa dla dzieci ze Srodowisk znajdujacych si¢ w niekorzystnej sytuacji.

W Polsce udziat dzieci w wieku od 4 lat do czasu podjecia obowigzku szkolnego po
okresie spadku, pod wplywem wymogdéw unijnych znaczaco wzrdst i wynosi obecnie
77,1%. Jednak problemem pozostaja duze dysproporcje regionalne i terytorialne, ktore
dotyczg zwlaszcza dzieci wiejskich, gdzie potrzeba dzialan wyréwnawczych jest
najwigksza.

5. Zalecenia UE dla Polski w obszarze edukaciji i szkolen

W ramach przyjetych w Strategii Europa 2020 procedur koordynacyjnych w trakcie
jej realizacji formulowane sg zalecania dla krajow cztonkowskich. Podstawg ocen
Komisji Europejskiej sg przedktadane corocznie przez poszczegodlne kraje Krajowe
Programy Reform, ktorych zadaniem jest realizacja Strategii Europa 2020 na poziomie
narodowym. > Systemy edukacyjne w krajach cztonkowskich poddawane sg ocenie
w calym ich obszarze, tj. od przedszkoli do studiow doktoranckich. Jak pokazuje
dotychczasowa praktyka w Polsce, zalecenia UE majg znaczenie, bowiem zwykle
w wigkszym stopniu sg one przekladane na konkretne dzialania anizeli postulaty
formutowane tylko w ramach krajowej polityki rozwoju. Tych ostatnich bowiem nikt
nie rozlicza, czemu sprzyjaja relatywnie krotkie z punktu widzenia potrzeb polityki
rozwoju cykle wyborcze.

Ocena Komisji Europejskiej** dotyczgca wywigzywania si¢ przez Polske z realizacji
zadeklarowanego poziomu ESL dokonana w 2011 r., Zze ,,w Polsce nie poczyniono
zadnych postepdéw w kierunku osiggnigcia krajowego celu” choc¢ nie brzmi dobrze, jest
w gruncie rzeczy tagodna. W praktyce bowiem od czterech lat w Polsce jako
w jedynym kraju UE w tym okresie * mial miejsce systematyczny regres na tym polu.
W  odniesieniu do postgpow w realizacji celu dotyczacego upowszechnienia
wyksztalcenia wyzszego Komisja stwierdza , ze ,,odnotowano pewne postepy na

» KPR-y przedkiadane s corocznie przez kraje czlonkowskie razem z programami
konwergencji w ramach obowiazujacego cyklu koordynacji polityki gospodarcze;j.

* Ocena Krajowego Programu Reform i programu konwergencji Polski z 2012 r. Zalecenia
w sprawie Krajowego Programu Reform z 2012 r., Komisja Europejska {COM(2012) final}
Bruksela, dn. 30.05.2012, SDW 323 final.

* Poza Wielka Brytanig, gdzie w 2011 r. nastapito pogorszenie wskaznika ESL o 0,1pp.
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drodze do osiagnigcia krajowego celu, ktory jest wyzszy niz cel przewodni Europy
2020.” Pozytywnie oceniona zostata rozpoczeta w 2011 r. reforma szkolnictwa
wyzszego majgca na celu wzmocnienie wi¢zi mi¢dzy uczelniami a przedsigbiorstwami
oraz lepsze dostosowanie do zmieniajacych si¢ potrzeb rynku pracy. Komisja
stwierdza, ze .,,poprawy wymaga jako$¢ szkolnictwa wyzszego, zwlaszcza jesli chodzi
o prywatne instytucje szkolnictwa wyzszego” i zaleca ,,wprowadzenie mechanizmu
finansowania szkolnictwa wyzszego w oparciu o wyniki jakosciowe”.

Konkretne zalecenia pod adresem systemu polskiej edukacji dotycza gtownie
edukacji przedszkolnej oraz ksztalcenia ustawicznego. Komisja zalecila ,,znaczny
wzrost miejsc w placowkach przedszkolnych” oraz ,zapewnienie stabilnego
finansowania, stworzenia odpowiedniej publicznej infrastruktury, zapewnienia
wykwalifikowanego personelu i dostepnosci ekonomicznej do ustug opiekunczych.”
Choc¢ realizacja tego zalecenia w warunkach réwnoczesnego dgzenia do rownowazenia
budzetu jest trudna, to jednak dato si¢ zauwazy¢, ze wprawdzie nie na miar¢ potrzeb,
ale jakie$ dzialania w tym kierunku sg podejmowane.

Komisja krytykuje tez sytuacj¢ w dziedzinie realizacji programu uczenia si¢ przez
cale zycie, zwlaszcza ksztalcenia zawodowego. Zauwaza, ze w Polsce ,,ograniczony
jest dostep do programow wsparcia dostosowanych do indywidualnych potrzeb, w tym
dostepu do specjalnych szkolen i praktyk przyuczajacych do zawodu umozliwiajacych
zdobycie pierwszych doswiadczen zawodowych (np. poprzez zwrot kosztéw szkolen
ponoszonych przez pracodawcow a takze zacie$nienie wspoOlpracy miedzy szkotami
zawodowymi).” Stwierdza ,,braki w dostepnosci i jakoSci poradnictwa zawodowego”
i zaleca ,,podnoszenie atrakcyjnosci ksztalcenia i szkolenia zawodowego a takze
zmniejszenie stopnia niedopasowania kwalifikacji poprzez poprawe jakosci
nauczania.”

Tak wiec zalecenia UE pod adresem polskiego systemu edukacji formutowane sg
gtéwnie pod katem efektéw zatrudnieniowych, co jest zgodne z przewodnig logika
Strategii Europa 2020. Chodzi zwlaszcza o uwolnienia potencjatu pracy rodzicow
dzieci wymagajacych opieki oraz zwigkszenia zatrudnialnosci absolwentow poprzez
lepsze powigzanie ksztalcenia z rynkiem pracy oraz wyzsza jako$¢ nauczania. O ile
drugi kierunek jest bezdyskusyjnie stluszny to w przypadku pierwszego sytuacja nie
jest juz tak jednoznaczna. Po pierwsze dodatkowa podaz pracy w warunkach gleboko
deficytowego rynku pracy niekoniecznie przeksztatci si¢ w zatrudnienie. Poza tym
wzrost aktywnosci zawodowe] kobiet (bo tej grupy gldéwnie w praktyce dotyczy ten
kierunek dziatania) nieuchronnie odbije si¢ na dzietnosSci, ktora i tak w Polsce nalezy
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do najnizszych na Swiecie. W konsekwencji w dalszej perspektywie nasili to gtowny
demograficzny problem rozwojowy — starzenie si¢ spoteczenstwa.

Strategia Europa 2020 ma w duzej mierze charakter kontynuacyjny w stosunku do
Strategii Lizbonskiej, co jest szczegélnie wyraznie widoczne w przypadku celow
edukacyjnych. Przyjete w Strategii Europa 2020 cele i wskazniki w obszarze edukacji,
cho¢ nieco zmodyfikowane, s3 w duzej mierze powtoérzeniem celdow i wskaznikéw
Strategii Lizbonskiej. Utrzymanie w wielu wypadkach nawet tego samego poziomu
realizacji przyjetych wskaznikow edukacyjnych - a wigc w praktyce przesunigcie
realizacji danego celu o kolejne 10 lat - wskazuje na nierealistyczno$¢ poprzedniej
strategii a zarazem niekiedy na asekuracyjno$¢ obecnej. Edukacja okazata si¢ bowiem
dziedzing mniej wrazliwg na kryzys niz inne obszary objgte strategig - generalnie ma
miejsce staly trend wzrostu poziomu wyksztatcenia europejskich spoteczenstw.
Problemem, ktéry kryzys znaczaco zaostrzyl jest natomiast kwestia zatrudnienia
absolwentow.

Polska pod wzgledem gldéwnych wskaznikéw monitorowania edukacji w ramach
Strategii Europa 2020 wypada dobrze. Postawita tez sobie bardzo ambitne cele
w perspektywie do roku 2020. W przypadku wskaznika oséb wczesnie konczacych
edukacje zajmujemy 4. miejsce w UE z wartos$cig o 7 pkt. proc. lepsza anizeli $rednia
unijna i o 4,6 pkt. proc. lepszg anizeli cel UE przyjety na 2020 rok. Jednakze na
przestrzeni ostatnich czterech lat byliSmy tez jedynym krajem w Unii Europejskiej,
gdzie wskaznik ten systematycznie si¢ pogarszal. Poza tym w przypadku Polski
wskaznik uczniéw wczesnie konczacych nauke obejmujacy populacje oséb majacych
nicukonczone wyksztalcenie $rednie nizsze, nie jest najbardziej adekwatnym
wskaznikiem monitorujagcym kwesti¢ niskiego poziomu wyksztatcenia. Bardzo
powaznym problem staje si¢ bowiem szybko rosngca grupa uczniow, ktorzy nie
koncza szkoty podstawowej, bowiem grozi to trwalym wykluczeniem spolecznym tej
grupy. Dziatanie zgodne ,,z duchem” Strategii Europa 2020 wymaga ustanowienia
dodatkowego celu krajowego wskaznika typu ESL nastawionego na monitoring tego
problemu i przeciwdzialanie niekonczeniu edukacji podstawowe;j.

W  przypadku wskaznika upowszechnienia wyksztalcenia wyzszego, gdzie
w przeciwienstwie do wskaznika ESL nasz punkt startu byl wyraznie nizszy anizeli
srednio w UE, obecnie osiggngliSmy poziom przewyzszajacy unijng S$rednig.
Rownoczesnie w perspektywie do 2020 r. Polska postawila sobie za cel osiagniecie
upowszechnienia szkolnictwa wyzszego na poziomie, ktory plasowalby jg w Scistej
czotowce panstw cztonkowskich o najwyzszych warto$ciach tego wskaznika. Sukcesy
iloSciowe polskiej edukacji umniejszaja jednak jej czegsto niedostateczna jakosé,
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niedostosowania podazy absolwentéw do popytu na rynku pracy oraz niski udziat oséb
uczestniczacych w ksztalceniu ustawicznym.

Ocena realistyczno$ci przyjetych przez Polske celow edukacyjnych Strategii
Europa 2020 jest rézna w przypadku kazdego z nich. W przypadku wskaznika osob
wezesnie konczacych edukacje jak dotad nie podjeto zadnych skutecznych dziatan na
rzecz zadeklarowanej w ramach Strategii Europa 2020 poprawy jego poziomu. Mozna
si¢ wigc raczej obawia¢ o utrzymanie ESL na dotychczasowym poziomie. Zwlaszcza
w warunkach narastajacych ograniczen budzetowych i rosnacej populacji oséb ubogich
i spotecznie wykluczonych, z ktorej to grupy w wigkszosci rekrutuja si¢ osoby
wczesnie konczace nauke.

Natomiast osiagnigcie celu 45% w zakresie wyksztalcenia wyzszego, ze wzgledu na
wysoki poziom skolaryzacji na poziomie szkolnictwa wyzszego obecnych rocznikow
studiujacej w Polsce mtodziezy (pomigdzy 45% a 50%) - jest realistyczne.26 Glownym
problemem bedzie jednak znalezienie pracy dla kolejnych rocznikéw absolwentow
studiow wyzszych, gdzie juz obecnie bezrobocie sigga 25%. Grozi to kolejna falg
emigracji miodziezy. Na daleka od automatyzmu relacje migdzy populacja 0sob
z wyzszym wyksztalceniem a wskaznikami rozwoju ekonomicznego i spolecznego
bardzo dobrze wskazuje przyktad Czech. Kraj ten posiada jeden z najnizszych w UE
wskaznikow upowszechnienia szkolnictwa wyzszego (na poziomie 20% co daje
czechom 23. miejsce w UE 27) a rownocze$nie posiada m.in. najwyzszy poziom PKB
pc sposrod nowych panstw cztonkowskich, jedna najnizszych stop bezrobocia
i najnizszy w UE 27 poziom ubdstwa.

* 3k %k

Sformutowane przez Komisj¢ Europejska rekomendacje pod adresem Polski sg
generalnie stuszne. Jednak istnieje realna perspektywa, ze w warunkach glebokiego
deficytu miejsc pracy w Polsce, potencjalnym beneficjentem korzysci z postepow
w upowszechnieniu coraz wyzszych szczebli edukacji i realizacji unijnych zalecen
beda gtdownie wyzej rozwinigte kraje UE oraz ewentualnie inne szybko rozwijajace si¢
kraje, do ktorych zmuszona jest emigrowaé wyksztalcona mtodziez w poszukiwaniu

% W odniesieniu do upowszechnienia wyksztalcenia wyzszego pole manewru jego

ksztattowania w okresie realizacji strategii Europa 2020 nie jest duze. Biorac pod uwage
dziesigcioletni horyzont strategii oraz dtugos¢ okresu ksztatcenia na tym poziomie - populacja
studentow, ktora osiagnie wiek 30-34 lata w roku konczenia realizacji strategii, jest juz
w duzym stopniu przesadzona. Sa to bowiem osoby obecnie w wicku 20-24 lata, a wiec
w przewazajacej wigkszosci juz studiujgce. Dlatego efekty dziatan w tym zakresie moga by¢
widoczne raczej juz po zakonczeniu realizacji strategii.



Cele edukacyjne Strategii Europa 2020 a Polska 205

pracy. Wspierana przez UE polityka stymulowania mobilno$ci uczniéw i studentow
pomigdzy krajami cztonkowskimi wspotfinansowana ze S$rodkéw wspolnotowych
nastawiona jest na stwarzanie ku temu specjalnych bodzcow.’ Wprowadzenie
przepisow ulatwiajacych specjalistom podejmowanie pracy w innych krajach
cztonkowskich poprzez uznawanie ich kwalifikacji 1 zabezpieczenie S$wiadczen
socjalnych, przyczyna si¢ m.in. do masowej emigracji z Polski absolwentow studiow
medycznych. W efekcie poprzez odptyw kadr, de facto subsydiujemy bogatsze kraje
UE z i tak bardzo skromnej krajowej puli srodkow na edukacje i rozwo;.

Mimo to wydaje si¢, ze nawet w warunkach trudnego rynku pracy, podnoszenie
(nawet czg¢sciowo - tylko formalnego) poziomu wyksztalcenia spoteczenstwa, w tym
upowszechnianie studidow wyzszych, peli per saldo pozytywna rolg. Studia
przediuzaja bowiem okres przed wejSciem na rynek pracy znacznej grupy mitodziezy,
zapobiegajac w jakiej$ mierze potencjalnej marginalizacji nie mogacych znalez¢ pracy
miodych ludzi. W duzej mierze dzigki upowszechnieniu ksztalcenia na poziomie
wyzszym, obecne pokolenie mtodych ludzi - jak stwierdzajg Autorzy Diugookresowej
strategii rozwoju kraju. Polska 2030. - ,nie ma kompleksow wobec réwiesnikow ze
Swiata — jest to pierwsze od stuleci polskie pokolenie bez do$wiadczenia luki
kulturowej czy technologicznej w poréwnaniu z milodymi z innych, rozwinigtych
krajéw”.28 Jest to w duzej mierze zastugg samych obywateli ponoszacych coraz
wigkszag czeS¢ kosztow swojej edukacji. Natomiast w przypadku grup
zmarginalizowanych i nieradzacych sobie w systemie edukacyjnym nawet na
minimalnym poziomie, gdzie aktywna polityka panstwa jest niezbedna, widac, ze jest
ono za stabe, aby przeciwdziata¢ narastajgcym niekorzystnym trendom.

Edukacja stanowi dla sukcesu rozwojowego kraju warunek konieczny, ale
niewystarczajacy. Upowszechnianie coraz wyzszych szczebli szkolnictwa i dobra
polityka edukacyjna sg bardzo wazne, jednak nie powinno si¢ tez ich przeceniac.
Warunkiem sukcesu rozwojowego jest bowiem absorpcja wyksztalconej mlodziezy
przez krajowg gospodarke. To za§ wymaga prowadzenia rownoleglych intensywnych
dziatan we wszystkich podstawowych obszarach wyodrebnionych w Strategii Europa
2020, z uwzglgdnieniem specyficznych uwarunkowan krajowych.

27 Por. M. Sulmicka, Trendy we wspélczesnych migracjach miedzynarodowych, Studia i Prace,
zesz. nauk. Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego, SGH, 2004, nr 6.

¥ Dlugookresowa Strategia Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci, Dz. U.
Z1.03.2013r., s.121.
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8. Fundusze unijne a rozwéj regionalny w Polsce

Streszczenie

W opracowaniu przeanalizowano wptyw funduszy unijnych na rozwdj regionalny
w Polsce. Jego pierwsza cze$¢ dotyczy polityki regionalnej i funduszy unijnych oraz
ich rosngcej roli w budzecie unijnym. Nastepnie opisano proces dostosowania polskiej
polityki regionalnej do wymogoéw przed i poakcesyjnych. Przedstawiono réwniez
efekty wykorzystania funduszy unijnych w rozwoju regionalnym Polski. Podkreslona
zostata rola lokalnych czynnikow politycznych, ekonomicznych i instytucjonalnych,
ktére maja najwickszy wplyw na polityke regionalng. Fundusze unijne miaty petnié
role narzedzia ulatwiajgcego realizacje zaplanowanych programow operacyjnych,
ktorych celem byt stabilny rozwdj gospodarczy oraz zmniejszenie dywergencji mi¢dzy
regionami.

Stowa Kkluczowe: polityka regionalna, fundusze unijne, konwergencja, dywergencja,
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz Spoteczny, Fundusz
Spojnosci, Fundusz Kohezyjny, fundusze przedakcesyjne, NUTS, polityka
interregionalna, polityka intraregionalna, Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego,
Podstawy Wsparcia Unii Europejskiej (PWW), rozwoj endogeniczny, rozwdj
egzogeniczny, innowacyjnos¢.

European Funds and regional development in Poland
Abstract

This study analyzed the impact of EU funds on regional development in Poland.
The first part of the paper concerns regional and EU funds and their growing role in the
EU budget. Nextit describes the process of adapting Polish regional policy to the
requirements of pre-accession and post-accession. It also presents the effects of the
utilization of EU funds on Polish regional development. The study emphasizes the role
of local political, economic and institutional issues with the largest impact on the
regional policy. The EU funds were intended asa tool to facilitate the implementation
of planned operational programs, which aimed to stabilize economic growth and
reduce divergence between regions.

Key words: regional policy, European funds, convergence, divergence, European
Regional Development Fund, European Social Fund, Cohesion Fund, pre-access funds,
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NUTS, interregional policy, intraregional policy, National Strategy for Regional
Development, Community Support Framework, endogenous development, exogenous
development, innovation.

Wstep

Glownym celem wspolczesnej polityki regionalnej jest kontynuacja wyrownywania
roznic rozwoju w regionach oraz inicjowanie dziatan zmierzajacych do wzrostu
gospodarczego w regionach. Pojawia si¢ dylemat, czy wspiera¢ bogate regiony, ktore
maja lepszy potencjal rozwojowy, czy biedne, ktore sa na ogoét mniej efektywne.
Wedlug Unii Europejskiej (Strategia Lizbonska) polityka regionalna to polityka
konwergencji (zmniejszenia réznic migdzy regionami). Wzmocnienie stabszych
regionow 1 krajow ma by¢ droga do wzrostu konkurencyjnosci i potencjatu
gospodarczego Unii. Regiony maja konkurowac ze soba. Obserwuje si¢ konwergencje
mi¢dzy krajami (biedniejsze kraje stopniowo zmniejsza dysproporcje), ale za to
wystepuje dywergencja miedzy regionami w poszczegolnych krajach.

Na przetomie lat 80. i 90. XX wieku nastgpita w Polsce zmiana ustroju
gospodarczego. Towarzyszyly temu zmiany w polityce regionalnej. Poczatkowo
zrezygnowano z obligatoryjnej polityki regionalnej. Dopiero w potowie lat 90. zaczgto
wdraza¢ polityke regionalng jako narzgdzie do zwigkszenia konkurencyjnosci
gospodarki i przygotowania kraju do wejscia w struktury Unii Europejskiej. Duza role
odegraly fundusze przedakcesyjne, ktore Polska otrzymywala w tym czasie.
Najistotniejszym byt program PHARE, ktory przekazal w drugiej potowie lat 90. do
Polski ponad 700 mln euro.

Polska jako beneficjent funduszy unijnych dostosowata swoja strukture
administracyjng do wymogow unijnych, wprowadzono system NUTS oraz szereg
instytucji i podmiotow monitorujgcych i zarzadzajacych funduszami unijnymi na
poziomie wojewoOdztwa. Zdecentralizowano polityke regionalng, a lokalne wladze
zaczely mie¢ wpltyw na rozwdj swojego regionu i planowane inwestycje.

Fundusze unijne miaty przyczyni¢ si¢ do dynamizmu regionalnego i wigzano z nimi
wielkie nadzieje. Pierwsze badania (model HERMIN) sugerowaly, ze wplyw na
gospodarke bedzie istotny, ale najnowsze badania pokazuja, ze te efekty sg znacznie
mnigjsze od spodziewanych.

W przeciggu 20 lat kwota $rodkéw przeznaczonych na fundusze unijne wzrosta
ponad 6-krotnie z kwoty 11 mld do kwoty prawie 67 mld euro rocznie' (bez

" http://ec.europa.eu/budget/figures/2012/2012_en.cfm, dostep 21.03.2013.
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uwzglednienia inflacji). To obrazuje jak wielkg role fundusze unijne zaczgly odgrywac
w polityce europejskiej. Podstawowym zrodtem finansowania funduszy sg wptlaty
wlasne panstw czlonkowskich. Natomiast obecny kryzys finansowo-gospodarczy
w Unii Europejskiej wymusit reorganizacj¢ polityki unijnej. Coraz wigcej panstw
domaga si¢ zmniejszenie budzetu funduszy unijnych, co wptyneloby na zmniejszenie
obcigzen tych paﬁstw2. Takie podejscie wynika m.in. z tego, ze planowane efekty
wptywu funduszy unijnych na rozwdj gospodarczy sg znacznie ponizej oczekiwan.
Dodatkowo cele postawione przez Strategi¢ Lizbonska nie zostaly zrealizowane,
a gospodarka europejska zamiast sta¢ si¢ najbardziej konkurencyjng na $wiecie boryka
si¢ z upadajacymi gospodarkami panstw czlonkowskich.

Punktem wyjScia analizy jest przedstawienie polityki regionalnej w Unii
Europejskiej oraz funduszy unijnych. Nastgpnie omoéwiono polityke regionalng
w Polsce oraz efekty wykorzystania funduszy unijnych w polskich regionach.
Zasadniczym celem analizy jest przedstawienie wptywu funduszy unijnych na rozwoj
regionalny w Polsce. Najwazniejsze wnioski zaprezentowano w zakonczeniu.

1. Polityka regionalna w Unii Europejskiej

Proces rozwoju regionalnego jest powigzany z etapami rozwoju gospodarki, ktora
od gospodarki kapitalu rzeczowego przeszta do gospodarki kapitatu 1udzkiego3.
Struktura gospodarki zmieniata si¢ z produkcji masowej, a wigc zmniejszenia
zapotrzebowania na sit¢ robocza, na gospodarke elastyczng dziatajacag wedtug zasady
justin time.*

Zmiany w gospodarce przyczynily si¢ do zakwestionowania teorii rozwoju
regionalnego Williamsonas, iz wysoko rozwinigte gospodarki sprzyjaja zmniejszeniu
roéznic regionalnych. Dynamiczny rozwdj technologii informatycznych, globalizacja
produkcji, zmiany behawioralne w spoteczenstwach przyczynily si¢ do zréznicowania
wewnetrznego panstw. Coraz ostrzej pojawialy si¢ konflikty na tle regionalnym,
spadto spoleczne zaufanie do interwencji polityki regionalnej. Sprzyjata temu rowniez
doktryna neoliberalna, ktora zanegowata interwencjonizm panstwowy, uwazajac takie

? Wielka Brytania, Niemcy, Francja, Holandia i Finlandia.

3 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej Tom CV, Warszawa
1997, s. 8.

* Ibidem, s. 9.

> J. Williamson, Regional Inequality and the Process of National Development. A Description
of the Patterns, w: Regional Policy. Readings in Theory and Applications, red. J. Friedmann,
W. Alonso, MIT Press, Cambridge 1975, s. 158-200.
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dziatania za nieefektywne, hamujace rozwoj przedsiebiorczos$ci. Wedtug tej doktryny
swoboda przeplywu kapitatu i1 sity roboczej jest najlepszym sposobem na rozwdj
regionalny. Degradacja danych regionow przyczyni si¢ do obnizenia ceny
poszczegblnych zasobow, a co za tym idzie obszar ten stanie si¢ konkurencyjny.
Mobilno$¢ kapitatu ludzkiego pozwoli na rozwdj regionow, ktére majg sprzyjajacy
klimat gospodarczy. Drogg neoliberalizmu poszly m.in. Stany Zjednoczone Ameryki
Pomocnej i Wielka Brytania, gdzie polityka regionalna ulegta istotnemu ograniczeniu.

Inny poglad na polityke regionalng ma doktryna neokeynesowska, zgodnie z ktorg
rynek nie jest doskonaty i trzeba stymulowaé zmiany strukturalne w regionach6.
Trzeba nie tylko uwzglednia¢ rachunek zyskow i strat w okresie krotkoterminowym,
ale takze bra¢ pod uwage czynniki spoteczne, polityczne i ekologiczne. Szczegdlnym
zainteresowaniem powinny by¢ objete regiony problematyczne, aby nie powstat obszar
marginalizacji i zacofania spoteczno-ekonomicznego.

Gltowne kierunki rozwoju regionalnego Europy w latach 90. byly nastawione na
trzy obszary: rozwijanie szeroko rozumianej infrastruktury technicznej, wspieranie
inwestycji oraz matych i $rednich przedsigbiorstw za pomocg bezzwrotnych dotacji lub
preferencyjnych kredytow oraz wspieranie rozwoju $rodowiska biznesowego poprzez
szkolenia, edukacj¢, konsulting i doradztwo. Zmieniona sytuacja makroekonomiczna
wymusita monitoring efektow podejmowanych dzialan. Domagano si¢ wzrostu
produktu krajowego brutto w regionie, zmniejszenia bezrobocia i1 zréznicowania
regionalnego oraz przyspieszenia zmian strukturalnych.

Wspolczesnie polityka dzialan interwencyjnych sktada si¢ z polityki
interregionalnej (kierowana centralnie do regionéw) i polityki intraregionalnej
(prowadzona w regionach).7 Ta druga staje si¢ gldwnym graczem w polityce
regionalnej. Dodatkowo panstwa wysokorozwinigte przesuwajg Srodki interwencji
zregionow zacofanych w kierunku regionéw wymagajacych odbudowania struktur
spoleczno-gospodarczych.

Wedtug M. Portera coraz bardziej zwigksza si¢ rola klastréw (clusters), czyli grup
podmiotow z roéznych dziedzin, od S$rodowiska uniwersyteckiego oraz instytutow
badawczych do wyspecjalizowanej infrastruktury i specjalist(')wg. Porter uwazat, ze
najlepsza polityka regionalna, to budowanie potencjalu rozwoju na wczesniej

6 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej Tom CV, Warszawa
1997, s. 18.

"Ibidem, s. 21.

¥ M. Porter, The Competitive Advantage of Nations, The MacMillan Press, Londyn -
Basingstoke, 1990, s. 656-657.
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wymienionych grupach, ktore ze sobg wspodlpracuja gospodarczo i tworzg naturalnie
efekty mnoznikowe, czyli jedna branza gospodarki wywotuje popyt lub podaz ze
strony innych branz, bedgcych w danym regionie.

Unia Europejska jako wspdlnota panstw cztonkowskich zainteresowana byta
zmniegjszeniem roznic regionalnych na plaszczyznie politycznej, ekonomicznej
i spotecznej. Juz w Traktacie Rzymskim z 1958 roku jest zapis, ze panstwa
czlonkowskie chcag wzmocni¢ jednos¢ swoich gospodarek przez redukowanie
zroznicowania wystepujacego migdzy regionami. W praktyce dopiero zapis w
Jednolitym Akcie Europejskim z 1987 roku sprecyzowat dziatania polityki regionalne;.

W 1975 roku powstat Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR), ktorego
podstawowym celem bylo zmniejszenie rdznic regionalnych, a w praktyce S$rodki
ztego funduszu szty na wsparcie polityk poszczegdlnych panstw. Czynnikiem
decydujacym o powstaniu tego funduszu byto przystapienie Wielkiej Brytanii do Unii
Europejskiej. Ponad 80% $rodkow EFRR wydane zostaty na pojedyncze inwestycje
strukturalne, a pozostate 20% na przedsigbiorstwa zlokalizowane w strefach
wymagajacych wsparcia paﬁstwag. Dopiero wyodrebnienie 5% tego Funduszu na
polityke rozwoju regionalnego stato si¢ fundamentem rozwoju tej politykilo.

W 1957 roku powstat Europejski Fundusz Spoteczny (EFS)1 Y ktorego srodki miaty
by¢ przeznaczone na dtugofalowe bezrobocie wynikajace z zacofania danego regionu.
Kolejnym funduszem byt Europejski Fundusz Rolny (EFR) utworzony w 1962 roku'?.

Najwazniejszymi zmianami w polityce regionalnej Unii Europejskiej byly nowe
zasady na lata 1988-1993. Sprobowano skoordynowaé dziatania tych trzech funduszy
(EFRR, EFS i EFR). Istotnym powodem zmian w polityce regionalnej byto wiaczenie
trzech krajow (Grecja, Hiszpania i Portugalia) do Unii Europejskiej. Panstwa te istotnie
roéznity si¢ gospodarczo od pozostatych cztonkdéw wspolnoty. Podjeto decyzje, ktore
wplynety na obecny ksztalt polityki regionalnej. Najistotniejszym byt znaczacy wzrost
srodkéw na ten fundusz. Jedynie Wspolna Polityka Rolna miata wicksze $rodki do
dyspozycji. Potaczono wszystkie trzy fundusze (EFRR, EFS i EFR), wprowadzono
wieloletnie budzetowanie srodkéw na rozwdj regionalny, przyjeto okres pigcioletni, co

’ 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panstwach czlonkowskich,
PWN, Warszawa 2006, s. 81.

12 Reforma miata miejsce w 1979 roku.
"' 0d 1971 roku stat si¢ tez czeéciowo funduszem regionalnym.

2 W 1964 roku powstala sekcja EFR, ktorej zadaniem bylo wspieranie przedsiewzieé
spoteczno-strukturalnych w rolnictwie.
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pozwolito na wieloletnie planowanie $rodkéw na rozwoj regionalny13, wprowadzono
pie¢ typow obszaréow (NUTS) ze wzgledu na polityke regionalng, okreslono
precyzyjnie kryteria tych obszarow oraz procedury planowania rozwoju regionalnego.
Dla potrzeb polityki regionalnej UE wprowadzita jednolita Nomenklature Jednostek
dla Statystyki Terytorialnej (Nomenclature of Units for Territorial Statistics — NUTS).
Istniejg nastepujace typy NUTS:

e NUTS 1: wielko$¢ obszarow zblizona jest do wielkosci niemieckich landow,

niektore mate kraje tworza w catosci dany NUTS 1 (np. Dania, Irlandia);

e NUTS 2: odpowiednik francuskich ,,Regions”, przecig¢tna wielko$¢ powierzchni

15 tys. km z liczbg ludnosci 1,8 min.

o NUTS 3: érednia wielko$¢ powierzchni wynosi 2,9 tys. km z liczbg ludnosci 345

tys. mieszkancow.

e NUTS 4: odpowiada wielko$cig kilku gmin (wystgpuje tylko w niektorych

krajach UE).

o NUTS 5: odpowiada wielkosciag gminy.

W praktyce stosuje si¢ gtownie trzy obszaryM:

e NUTS 1 — gléwne ekonomiczno-spoteczne regiony UE

e NUTS 2 — =zasadnicze regiony, ktore ubiegaja si¢ o wsparcie polityki

regionalnej

e NUTS 3 — mate regiony wymagajace specjalnego podejscia.

Celem takiej klasyfikacji byto ujednolicenie metod zbierania informacji dot.
sytuacji spoteczno-ekonomicznej oraz analizy danych statystycznych dotyczacych
rozwoju regionéw. Ten podziat jest bardzo wazny, gdyz dzigki niemu mozliwe jest
zestawienie danych statystycznych i poréwnanie wynikow w réznych krajach (np.
wskaznikow bezrobocia, poziomu zycia, itp.). Poza tym, to wilasnie NUTS
wykorzystywane sg do okres$lenia obszaréw problemowych, czyli tych, ktore moga
otrzymac wsparcie finansowe Unii.

Klasyfikacja NUTS dokonywana jest co trzy lata. Obecnie klasyfikacja NUTS 2010
obejmuje lata 2012-2014 i przedstawia si¢ nastepujgco:

e NUTS 1 to 97 regionow

e NUTS 2 to 270 regionéow

1 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej Tom CV, Warszawa
1997, s. 28.

' dane z http:/epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/nuts_nomenclature/introduction,
dostep 24.11.2012.
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e NUTS 3 to 1 294 regionow.

Wiodacym funduszem byt Fundusz Rozwoju Regionalnego, ktory miat jasno
okreslony cel zmniejszenia nierbwnowagi wystepujacej w Unii oraz jej wzmocnienie
przez spoleczng i ekonomiczng spojnos¢. EFR mogt finansowac m.in."”

e inwestycje tworzgce nowe miejsca pracy,

o inwestycje infrastrukturalne,

e przedsigwzigcia sluzace pomocy rozwoju sektora ustug dla firm, poprawie
dostepu firm do rynku kapitalowego, finansowanie transferu technologicznego,

e inwestycje produkcyjne i infrastrukturalne w zakresie ochrony srodowiska.

Kolejnym etapem w rozwoju funduszy regionalnych byta reforma z 1993 roku,
ktora tylko poglebita i1 utrwalita rozwigzania z 1988 roku. W 1994 roku stworzono
Fundusz Kohezyjny, a w 1995 roku kolejne trzy panstwa (Austria, Finlandia
i1 Szwecja) wstapity do Unii Europejskiej. Bardzo wazng z punktu widzenia rozwoju
regionalnego bylta kontynuacja programu INTERREG, ktory od 1993 roku nazwany
zostat INTERREG II. Celem tego programu bylo ograniczenie peryferyjnosci
obszarow przygranicznych oraz wspieranie rozwoju wspotpracy transgraniczne;.

Przy tworzeniu polityki regionalnej wypracowano cztery zasady: koncentracji,
partnerstwa, programowania i dodatkowosci'®. Zasada koncentracji oznacza alokacje
zasobow na precyzyjnic okre$lone cele oraz w $ciS$le okreSlonym obszarze
geograficznym (gtownie sa to NUTS 1 — regiony celu pierwszego). Zasada
programowania polega na finansowaniu catych programow rozwojowych regionow,
czyli nie jest wazne jedno przedsiewzigcie, ale szereg dziatan zmierzajacych do
zaplanowanych efektow w okreslonym czasie (perspektywa $rednio i1 dlugo-
terminowa). Zasada partnerstwa polega na relacji mi¢gdzy podmiotami publicznymi
roznego szczebla, a wtadzami publicznymi, organizacjami spotecznymi i podmiotami
gospodarczymi. Chodzi tutaj o wspolne porozumienie i dialog przy programowaniu
rozwoju regionalnego. Zasada dodatkowo$ci oznacza, ze finansowanie ze $rodkow
unijnych nie zastgpuje S$rodkow krajowych na rozwdj regionalny. Panstwa
zobowigzane sg nie zmniejsza¢ nakladow regionalnych w poroéwnaniu z okresem,
gdzie nie byto wsparcia unijnego.

Od 1988 roku planowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej odbywato si¢
na podstawie szczegétowych rozwigzan prawnych obowigzujacych w wieloletnich

13 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej, Tom CV, Warszawa
1997, s. 31.

' Ibidem, s. 48.
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okresach czasowych. Przyjeta regulacja prawna okreSlala zasady funkcjonowania
funduszy strukturalnych, ktore miaty finansowa¢ programy, a nie pojedyncze projekty.
Programowanie funduszy sktadato si¢ z trzech e‘[ap(')w17

1.W pierwszym etapie panstwa byly zobowigzane do przygotowania
kompleksowego dokumentu dotyczacego rozwoju regionalnego, sytuacji przed
planowanym wsparciem i strategii rzadu w tym obszarze.

2. W drugim etapiec Komisja Europejska i panstwo czlonkowskie wspdlnie
tworzyly dokument Podstawy Wsparcia Wspodlnoty (Community Support
Framework), w ktorym opisane zostaly priorytety, zakres zrodet finansowania
rozwoju, czas trwania pomocylg.

3. Trzeci Etap to przedstawienie konkretnych dziatan do realizacji postawionych
celow poprzez programy operacyjne.

Duze znaczenie miato rowniez wprowadzenie kontroli i monitoringu realizacji
planowanej strategii, zar6wno w trakcie trwania programow operacyjnych jak i po
zakonczeniu. Z planowaniem regionalnym wigze si¢ rowniez planowanie
przestrzennego zagospodarowania, ktorego zatozeniem jest poprawa konkurencyjnosci
panstwa przez stworzenie korzystnego otoczenia biznesowego. Pierwszym efektem
wspolpracy w obszarze planowania regionalnego panstw UE i Komisji Europejskiej
bylo stworzenie dokumentu Europa 2000. Perspektywy rozwoju terytorium
Wspo’lnotyw. Studium to miato raczej warto$¢ informacyjng, cho¢ w zamierzeniach
miato by¢ obowigzujgcym planem rozwoju przestrzennego. Stworzono wytyczne dla
Unii Europejskiej dotyczacy interwencji w rozw¢j obszaréw przygranicznych,
wspolpracy migdzy regionami i miastami, migdzy centrum miast a peryferiami oraz
o problemach rozwoju duzych miast™’. W 1994 roku zostal zaakceptowany kolejny
dokument Europa 2000 plus. Wspolpraca dla rozwoju terytorialnego Europy, ktory

"7 Ibidem, s. 63.

" W celu przy$pieszenia procesu planowania dopuszczono tzw. Jednolity Dokument
Programujacy (Single Programming Document), ktory dodatkowo zawieral aplikacje
o ubieganie si¢ 0 pomoc zwigzang z planowanym rozwojem regionalnym.

¥ Europe 2000. Outlook for the Development for the Community’s Territory, European
Commission, Bruksela — Luksemburg 1991.

20 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej, Tom CV, Warszawa
1997, s. 108.
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cechowat si¢ duzymi brakami metodologicznymi i faktograficznymi w kwestii Polski

1 krajow Europy Srodkowo-Wschodniej21.

Krytyczna ocena obu dokumentdéw przyczynita si¢ do zmiany w podejsciu do

polityki rozwoju przestrzennego. Europejska Perspektywa Rozwoju Przestrzennego

(ESDP), to podejscie polegajace na tym, ze to poszczegolne kraje tworza dokument

wedlug okresSlonej metodologii. Panstwa czlonkowskie ustality, ze ESDP bedzie

sktadata si¢ z sze$ciu zasadniczych celow politycznych22:

spolecznej spojnosci (kohezja),

ESDP moze wptywac na realizacje¢ polityk w zakresie rozwoju przestrzennego,
ale w taki sposob, ze odpowiedzialno$¢ podmiotéw za tg polityke nie jest
ograniczona,

osiggnigcie zrOwnowazonego rozwoju przestrzennego (nie ograniczajacego Sic
tylko do ochrony Srodowiska),

ESDP bedzie uwzglednia¢ istniejace struktury i nie bedzie obowigzujgca dla
krajow czlonkowskich,

ESDP bedzie respektowac subsydiarnosc;

poszczegdlne panstwa beda wprowadza¢ ESDP w zakresie jakim mu bedzie
odpowiadal.

ESDP stata si¢ dokumentem niewigzacym, raczej wizja rozwoju regionalnego

o dhugim horyzoncie czasowym.
W 2000 roku nastgpita modyfikacja celow polityki regionalnej sktadajgca si¢ tym

razem z trzech gléwnych celow:

cel 1 obejmowatl wsparcie dla regionéw zacofanych w rozwoju spoleczno-
gospodarczym, w ktérych poziom PKB na mieszkannca wynosit ponizej 75%
$redniej unijnej oraz dla regionéw stabo zaludnionych i polozonych przy
zewngtrznej granicy UE;

cel II obejmowat regiony, w ktorych wystgpowal przemyst tradycyjny
schytkowy oraz regres spoteczno-ekonomicznys;

cel III wspieral systemy o$wiaty, szkolenia zawodowe, dziatania zmierzajgce do
zmnigjszenia bezrobocia lub przekwalifikowania sity roboczej.

2 Europe 2000 Plus. Cooperation for European Territorial Development, European
Commission,

Bruksela — Luksemburg 1994.

2 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej, Tom CV, Warszawa
1997, s. 122.
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Przyjeta na szczycie w 2000 roku Strategia Lizbonska zaktadata, ze w ciagu 10 lat
Unia Europejska stanie si¢ najbardziej nowoczesng gospodarkg na $wiecie, ktorej
hastem przewodnim bedzie spoteczenstwo oparte na wiedzy (knowledge sociely)23.
W praktyce nie miato to zadnego wplywu na europejska polityke spdjnosci. W 2005
roku przyjeto odnowiong Strategi¢ Lizbonska, ktora tym razem miata istotny wptyw na
polityke spdjnosci, gdyz zmieniono myslenie o roli takiej polityki. Zamiast wdrazac
dziatania wyrownujace dysproporcje gospodarczo-spoteczne migdzy regionami,
skoncentrowano si¢ na rozwoju przez wspieranie konkurencyjno$ci przy
wykorzystaniu endogenicznego (wewngtrznego) potencjatu danego regionu24.

W 2010 roku przyjeto kolejny dokument , Strategia 20207, ktory przedstawiat
podstawowe zatozenia polityki Unii, w tym polityki spojnosci na najblizsze 10 lat.

2. Ogodlna charakterystyka funduszy unijnych oraz zrédta ich
pozyskiwania

Fundusze unijne to $rodki pieni¢zne jakie Unia Europejska (na dzien 1 stycznia
2013 jest to 27 krajow) przekazuje poszczegolnym czlonkom wspolnoty wedtug Scisle
okreslonych kryteriow w celu wspierania 1 restrukturyzacji poszczegolnych
gospodarek panstw unijnych.

W zatozeniach dziatalno$¢ Unii Europejskiej opierata si¢ na dwoch zasadach:
pomocniczosci (subsydiarno$c) i solidarnosci. Stad powstaly fundusze unijne majace
okreslone cele i zalozenia. Fundusze unijne nazywa si¢ funduszami strukturalnymi,
gdyz sg narzgdziami do realizowania polityki strukturalnej Unii Europejskiej. Sa to
dziatania majace na celu zmniejszenie dysproporcji w rozwoju poszczeg6lnych krajow.

Obecnie (lata 2007-2013) sg to dwa fundusze strukturalne: Europejski Fundusz
Spoteczny oraz Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego. Powstatl jeszcze Fundusz
Spojnosci, ktory podlega podobnym zasadom jak dwa powyzsze. Jednak podstawowa
roznica jest to, ze Srodki z tego funduszu nie sg przyznawane dla danego regionu ale
przeznaczane sa na ogdlnokrajowe programy> .

3 The Lisbon Strategy 2000-2010. An analysis and evaluation of the methods used and results
achieved. Final report, 2010, s. 11.

** J. Szlachta, Strategia Europa 2020 a europejska polityka spéjnosci po 2013, w: Pomiedzy
politykq stabilizacyjng i politykq rozwoju, J. Stacewicz (red.), Szkota Gléwna Handlowa,
Warszawa 2012, s. 236.

» Produkt Narodowy Brutto (PNB) na jednego mieszkanca musi by¢ nizszy niz 90
proc. $redniej w panstwach Unii Europejskiej, aby dane panstwo mogto otrzymac $rodki z tego
funduszu.
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Ponizej przedstawiona jest charakterystyka trzech rodzajow Funduszy
Europejskich:

o Europejski Fundusz Spoteczny (EFS): jego podstawowym celem jest wspieranie
dziatan majacych poprawi¢ jako$¢ i dostepnos¢ miejsc pracy i mozliwosci
zatrudnienia w Unii Europejskie;.

o Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR): najwigkszy fundusz; jego
podstawowym celem jest zwigkszenie spojnosci ekonomicznej i spolecznej
w Unii Europejskiej. Z tego funduszu finansowane sa wszystkie programy,
ktére pomagaja opdznionym w rozwoju regionom.

o Europejski Fundusz Spojnosci (FS): jego podstawowym celem jest wspieranie
dziatan majacych wyréwna¢ warunki ekonomiczne i spoteczne we wszystkich
regionach Unii Europejskiej. Ma zasigg krajowy i wspiera duze projekty
w zakresie ochrony srodowiska i infrastruktury transportowe;.

Europejski  Fundusz Spoteczny (Furopean Social Fund) jest funduszem
strukturalnym. Utworzono go na podstawie postanowien Traktatow Rzymskich z 1957
roku. Fundusz ten skierowany jest do konkretnych grup spotecznych, a nie do
instytucji. Od 2000 roku ma za zadanie realizowa¢ zatozenia Strategii Lizbonskiej
dotyczacej poprawy dostepu do zatrudnienia, stymulowanie wysokiego poziomu
zatrudnienia, tworzenie wigkszej liczby miejsc pracy26. EFS finansuje te obszary, ktore
realizuja polityke spojnosci Unii Europejskiej. Projekty (programy operacyjne) moga
by¢ sfinansowane do 85% ze srodkow EFS, a pozostala kwota jest wymagana ze
srodkow krajowych. Projekty finansowe przez EFS sag realizowane zaréwno przez
instytucje jak i podmioty prywatne.

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (European Regional Development
Fund) powotany zostat w 1975 roku w celu zwalczenia skutkow $wiatowego kryzysu
gospodarczego i paliwowego z roku 1972 oraz rozszerzenia Unii o dwa panstwa
Wielkg Brytanie i Dani¢. Wraz z przyjmowaniem do Unii panstw ze stabymi
gospodarkami wzrastata rola EFRR, az stal si¢ on podstawowym narzedziem realizacji
polityki regionalnej Unii Europejskiej. Fundusz ten wspiera endogeniczny rozwdj
regionow przez promowanie lokalnych inicjatyw rozwojowych oraz zachecanie do
rozwoju matych i srednich firm.

% J.W. Tkaczynski, M. Swistak, Encyklopedia polityki regionalnej i funduszu europejskiego,
C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 119.
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Fundusz Spojnosci (Cohesion Fund), zwany roOwniez Funduszem Kohezji27 powstat
w 1992 roku na mocy zapisoOw Traktatu z Maastricht. Od 1994 roku konkretne panstwa
otrzymywaly wsparcie finansowe na zredukowanie rdznic w poziomie rozwoju
gospodarczego i spotecznego w stosunku do reszty panstw czlonkowskich. Na
poczatku z tej pomocy korzystaly cztery panstwa (Grecja, Hiszpania, Irlandia
i Portugalia), ale od 2004 i 2007 roku pozostale panstwa, ktore dotaczyly do Unii
Europejskiej. Od 2006 roku obowigzujag nowe regulacje dotyczace Funduszu
Sp(')jnoécizg. Najistotniejsza zmiang jest ujednolicenie zasad stosowanych dla funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci, zwigkszono kompetencje decyzyjne panstw dla
wigkszosci projektow, nadal pozostata zasada, ze fundusz wspiera projekty i programy
tylko o zasiegu ogoélnokrajowym. Jako podstawowy cel Funduszu Spdjnosci
wyznaczono ulatwienie przygotowania do Unii Gospodarczej dla biedniejszych panstw
czlonkowskich poprzez wspieranie sektora $rodowiska i infrastruktury. Projekty te
mialy znaczgco wplywaé na rozwdj sieci transportu transeuropejskiego i poprawy
ochrony s$rodowiska. Fundusz ten ograniczony zostal do panstw, ktorych PKB na
mieszkanca jest nizszy niz 90% S$redniego PKB na mieszkanca Unii. Dodatkowo
panstwa musza realizowa¢ taki program gospodarczy, ktory spelnia wymogi
konwergencji dotyczace dlugu publicznego, deficytu budzetowego, inflacji, stop
procentowych oraz kursu walutowego.

Fundusze sg $cisle powigzane z polityka regionalna, polityka strukturalng i polityka
spéjnoécizg. Teoretycznie te pojecia roéznig si¢, w praktyce czesto sg uzywane
zamiennie. Ich nadrzednym celem jest wyréwnywanie réznic poszczegdlnych
regionow, a co za tym idzie poprawy zycia ich mieszkancow.

Srodki na fundusze europejskie pozyskiwane sa z budzetu Unii Europejskiej. Na
budzet ten sktadaja si¢ cla pobierane od towaréw importowanych z panstw, ktore nie
sg cztonkami UE, optaty naktadane na import artykutow rolnych, dochody z podatku
VAT i wplaty uzaleznione od dochodu narodowego kazdego panstwa

.31
cztonkowskiego™ .

' D. Murzyn, Politvka spéjnosci Unii Europejskiej a proces zmniejszania dysproporcji
w rozwoju gospodarczym Polski, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 69.

* J.W. Tkaczynski, M. Swistak, Encyklopedia polityki regionalnej i funduszu europejskiego,
C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 147.

¥ Polityka strukturalna to tradycyjne pojecie interwencji Wspolnoty Europejskiej. Polityka
strukturalna zorientowana jest na stworzeniu spojnosci mig¢dzy poszczegdlnymi regionami
i mieszkancami poprzez wsparcie finansowe. Polityka spdjnosci to przede wszystkim
zmniejszenie zroéznicowania w catej Unii Europejskiej.

3 Jest to okreslony procent, ktory dane panstwo ma zaplaci¢ UE od wpltywow z podatku VAT.
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W latach 2007-2011 do unijnego budzetu wplyneto ponad 493,5 mld euro, z czego
84,1% stanowily wptaty panstw cztonkowskich.

W latach 2007-2011 udzial funduszy unijnych w wydatkach budzetu unijnego
stanowity $redniorocznie 47,3%.
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Rysunek 1. Srodki budzetowe Unii Europejskiej przeznaczone na fundusze unijne
w latach 2007-2011.

Zrodto: opracowanie whasne; dane z

http://ec.europa.cu/budget/figures/fin_fwk0713/fwk0713 en.cfm, dostgp 24.11.2012.

Ponad potowa budzetu Unii Europejskiej przeznaczona jest na finansowanie dwoch
funduszy unijnych: rozwoju regionalnego (konkurencyjnosci) i spdjnosci.

Budzet Unii na lata 2007-2013 jako najwazniejsze priorytety okreslit trwaty wzrost
gospodarczy i zatrudnienie zgodnie z wytycznymi Strategii Lizbonskiej. Kwota
382,1 mld Euro zostala przeznaczona na trwaly wzrost (konkurencyjnos¢ na rzecz
wzrostu gospodarczego i zatrudnienia oraz spojnos¢ na rzecz wzrostu gospodarczego)
i stanowila 44,2% catego budzetu unijnego. Panstwa czlonkowskie przyjete w 2004
roku otrzymaly ponad 52% wszystkich srodkow, co oznacza, ze $rodki te zostaly
skierowane do 27% ludnosci Unii Europejskiej. Taka dysproporcja wynikala z tego, ze
nowo przyjete panstwa wymagaty duzych dostosowan strukturalnych.

W budzecie Unii na lata 2007-2013 dokonano redukcji planowanych wydatkoéw
w obszarze wspolnych celow dziatania w wyniku sprzeciwu najwigkszych ptlatnikow

3! Kazde panstwo placi 0,73% swojego PKB; skladka polska w 2007 roku wyniosta 2,5 mld
euro, a w 2011 roku 3,7 mld euro. W sumie od maja 2004 roku do wrzesnia 2012 roku Polska
wpflacita 26 mld euro.
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netto. Najwicksza redukcja objeta program dot. konkurencyjnosci, badan naukowych,
ksztalcenia ustawicznego (z kwoty 132 mld euro obnizono do poziomu 72 mld euro).
Wydatki na polityke spojnosci rowniez zostaly obciete (z 345 mld euro do 308 mid
euro)32. W poszerzonej Unii znacznie zwickszyly sie dysproporcje spoteczno-
gospodarcze. Liczba ludno$ci wzrosta o 20%, a PKB Unii urést jedynie o 5%,
Znacznie wzrosta liczba regionéw klasyfikujaca si¢ do wsparcia z funduszy
strukturalnych. Dodatkowo gospodarka europejska znacznie odbiegata od najbardziej
dynamicznie rozwijajacych si¢ panstw. W 2006 roku gospodarka $wiatowa rozwijata
si¢ w tempic 5,1%, Chiny 10,5%, USA 3,4%, a UE zaledwic 2,9% . W 2011 roku
odpowiednio: gospodarka §wiatowa 4%, Chiny 9,5%, USA 1,5%, UE 2,5%. To
wszystko przyczynito si¢ do podjecia decyzji o ograniczeniu planowanych wydatkoéw
na fundusze unijne.

5 79 5,8% 0,1% B konkurencyjnosé

1,3%

M spojnosé
H ochrona naturalnych

surowcow

M Bezpieczenstwo, wolnos¢,
obywatelstwo

B UE jako globalny gracz

Rysunek 2. Roczny podziat budzetu Unii Europejskiej w latach 2007-2013.
Zrddto: opracowanie wilasne; dane z
http://ec.europa.eu/budget/figures/fin_fwk0713/fwk0713_en.cfm, dostep 24.11.2012.

Nalezy zauwazy¢ staly wzrost $rodkow przeznaczonych na realizacje polityki
spojnosci w Unii Europejskiej. W latach 1988-1993 byto to 85 mld Euro, w latach

32 J. Olbrycht, Polityka spéjnosci i/lub wzrostu, w: Przyszlo$¢ europy — wyzwania globalne —
wybory strategiczne, A. Kuklinski, Pawlowski (red.), Wyzsza Szkota Biznesu, Nowy Sacz
20006, s. 174.

3 W. Pelka, Fundusze Unii Europejskiej w finansowaniu rozwoju regionalnego w Polsce,
w: Finansowanie rozwoju regionalnego w Polsce, L. Or¢ziak (red.), Wyzsza Szkota Handlu
i Prawa i. R. Lazarskiego, Warszawa 2008, s. 178.

* Ibidem, s. 173.
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1994-1999 to 170 mld Euro, w kolejnym cyklu 2000-2006 byto to 213 mld Euro,
a w latach 2007-2013 to 308 mld Euro™". Uzgodniona na szczycie w Brukseli kwota na
lata 2014-2020 wyniesie 325 mld euro.

Podstawowa idea solidarnosci panstw cztonkowskich coraz czeéciej jest negowana
przez bogate panstwa, ktore nie chcg partycypowac w idei solidarnej pomocy. Mowig
o zbyt niskiej skutecznos$ci ekonomicznej polityki strukturalnej Unii, jak réwniez
zaniepokojone sa sytuacjg regionow, ktore uzaleznily si¢ od systematycznego
pozyskiwania funduszy unijnych36.

3. Polityka regionalna w Polsce

Poczatki polityki regionalnej w Polsce siggaja lat okresu migdzywojennego, kiedy
rozpoczgto laczyé kraj po zaborach 1 istotnym stalo si¢ zmniejszenie duzych
dysproporcji wewnatrz kraju. Takim sztandarowym przykladem polityki regionalnej
bylo utworzenie Centralnego Okrggu Przemystowego (COP). Wybrano region,
w ktorym byly najdogodniejsze perspektywy rozwoju przemystu ciezkiego
1 militarnego.

Okres PRL-u to czas centralnego planowania przestrzennego, a plany regionalne
utozsamiane byly z planami zagospodarowania wojewddztw. Poczatki lat 90.XX
wieku, to przede wszystkim dzialania zmierzajagce do zréwnowazenia i stabilizacji
gospodarki rynkowej. Silna presja na zmniejszenie deficytu budzetowego obcigzonego
sztywnymi platno$ciami (m.in. splata dlugu publicznego) nie sprzyjala stworzeniu
polityki regionalnej. W pierwszych latach transformacji najwazniejszymi celami
makroekonomicznymi bylo roéwnowazenie gospodarki oraz zamykanie lub
restrukturyzacja nieefektywnych gatezi gospodarki37. Rolg polityki regionalnej bylo
jedynie zapewnienie ostony socjalnej w regionach, gdzie najdotkliwsze byly efekty
przemian gospodarczych. W 1992 roku w ,,Programie polityki spoteczno-gospodarczej
do 1994 roku” umieszczono aneks ,Polityka regionalna w latach 1992-1994”,
w ktorym przedstawiono priorytety polityki regionalnej rzadu. W 1995 roku program
Strategia dla Polski” zaktualizowano o rozdziat ,,Polityka regionalna” z priorytetami

33 Tbidem, s. 184.

Przyktad Grecji, Wioch, Irlandii i wnioski dla Polski, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa
2000, s. 18.
7 A. Lodkowska-Skoneczna, A. Pyszkowski, J. Szlachta, Rozwdj regionalny Polski 1990-1995.
Raport diagnostyczny, Zespot Zadaniowy ds. Rozwoju Regionalnego w Polsce, Warszawa
1996, s. 26.
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na lata 1995-1998. Srodkami do realizacji tych priorytetéow mialy byé regionalne
programy restrukturyzacji i rozwoju. Sytuacja zaczeta zmieniaé si¢ w potowie lat 90.,
kiedy to polityka regionalna stata si¢ istotnym narzedziem do osiagnigcia wigkszej
konkurencyjnosci gospodarki i stworzenia otoczenia do osiagnigcia wysokiej stopy
wzrostu gospodarczego.

Tabela 1. Zrdznicowanie regionalne w latach 90.

. Srednioroczne tempo PKB/mieszkanca, Polska = 100
Wojewddztwa wzrostu

1993-1998 1993-1997 1992 1997 1998
warszawskie 1,08 1,10 155 200 183
poznanskie 1,08 1,05 141 139 167
krakowskie 1,06 1,05 126 125 133
szczecinskie 1,07 1,03 123 108 138
todzkie 1,03 1,03 107 98 95
katowickie 1,02 1,07 109 119 92
legnickie 1,02 1,06 118 122 99
zamojskie 1,03 1,01 69 58 61
ostroteckie 1,02 1,05 67 66 56
nowosadeckie 1,04 1,04 66 63 62
suwalskie 1,02 1,07 65 74 55

Zrédto: G. Gorzelak, Szanse polskich regionéw (zatozenia dlugofalowej strategii
rozwoju regionalnego Polski), w: tom V. Problemy Rozwoju regionalnego, J. Brdulak
(red.), VII Kongres ekonomistow Polskich, Bellona, Warszawa 2001, s. 57.

Polska na poczatku lat 90. byta krajem o duzym zréznicowaniu w rozwoju
gospodarczo-spotecznym w poszczegdlnych wojewodztwach. Wplyw na to mial
rowniez kontekst historyczny. Polska przez 123 lat byla pod trzema r6znymi zaborami:
austriackimi, pruskim i rosyjskim, co istotnie wptyne¢to na sfer¢ zarowno spoteczng jak
i gospodarcza. Lata okresu migdzywojennego oraz komunizmu nie byly w stanie
zmniejszy¢ tych roéznic. Rozwdj struktur gospodarki wolnorynkowej réwniez wptynat
na dywergencje mie¢dzy regionami. Dynamicznie zaczely rozwija¢ si¢ obszary
przygraniczne z Unig Europejska oraz aglomeracje. Regiony z uspotecznionym
rolnictwem, przestarzalym sektorem obronnym oraz nizszym poziomem gospodarczo-
spolecznym nie nadgzaly za zmianami. Polityka regionalna w Polsce musiata by¢
rowniez dostosowana do zasad polityki regionalnej Unii Europejskiej. Dlatego tez
koniecznosécig stato si¢ stworzenie zasad nowoczesnej polityki regionalnej, czyli
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upodmiotowienie regiondéw (stworzenie struktur administracyjnych) oraz stworzenie
budzetéw regionalnych.

W  pierwszym okresie transformacji regiony silne dokonaly znaczacej
restrukturyzacji gospodarczej, gdy w tym samym czasie w stabych regionach nastapity
nieznaczne zmiany w gospodarce regionalnej. To wptyngto na nasilenie si¢
dywergencji. Silng pozycj¢ uzyskaty metropolie i regiony zachodnie, i taka tendencja
utrzymuje si¢ nadal.

16 grudnia 1991 roku Polska podpisata Uktad Europejski (uktad o stowarzyszeniu
pomiedzy Polska a Unig Europejska i jej panstwami cztonkowskim). Z punktu
widzenia polityki regionalnej istotnym byt artykul 86 zawierajacy zapisy dotyczacy
rozwoju regionalnego. Rowniez w artykutach 80 (ochrona srodowiska), 81 (transport),
87 (sfera socjalna) oraz 91 (cta) odnoszono si¢ do dziatan regionalnych. Podpisanie
tego dokumentu umozliwito Polsce korzystanie z funduszy unijnych wspierajacych
polityke regionalna.

W 1991 roku Unia Europejska uruchomita program Uwertura (Ouverture), ktorego
celem bylo wspieranie wspotpracy miedzy regionami i miastami UE, a regionami
i miastami Europy Srodkowo-Wschodniej. Byt to program o bardzo niskim budzecie,
ale najwazniejsza kwestig byl transfer nowoczesnej wiedzy dotyczacej rozwoju
regionalnego i lokalnego z krajow UE do krajéw postkomunistycznych.

Istotng role w ksztalttowaniu polityki regionalnej Polski w latach 90. odegrata
pomoc zagraniczna, gtdéwnie z UE. Udzielona pomoc byla czgsécig programu PHARE
(Poland Hungary Assistance to Restructuring their Economics) wspierajacego
transformacj¢ i zmiany gospodarcze w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Kwoty
te stanowity istotng pule $rodkéw na rozwdj regionalny na tle kwot pochodzacych
z budzetu panstwa. Wazng kwestig byto rowniez dostosowanie procedur i instytucji
polskiej polityki regionalnej do standardow europejskich oraz ksztatcenie kadr
administracji publicznej. Instrumentami posrednimi wspierajagcymi rozwdj regionalny
w tych latach byly ulgi podatkowe dla podmiotéw gospodarczych, ulgi z tytutu
szkolenia uczniow 1 pracownikow, przyspieszone odpisy amortyzacyjne i inne.
Kolejnym mechanizmem polityki regionalnej byto rowniez tworzenie specjalnych stref
eckonomicznych (SSE) w regionach o koniecznosci restrukturyzacji lub aktywizacji
lokalnej gospodarki.
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W latach 1995-1999 Polska otrzymata 1/3 $rodkéw z funduszu PHARE (ok. 700
min euro)38. Dodatkowo korzystata z funduszu ISPA, odpowiednika Funduszu
Spojnosci w krajach kandydujacych (rocznie ok. 350 mln euro) wspierajacego duze
projekty w obszarze infrastruktury i ochrony $rodowiska oraz programu SAPARD
(rocznie ok. 170 mln euro) wspierajacego rozwdj obszaréw wiejskich i modernizacje
rolnictwa.

Proces integracji z Unig Europejskg oraz zmiany w uktadzie administracyjnym
(nowy podzial wojewddztw) wymagaly od Polski stworzenia nowego programu
rozwoju  spoleczno-gospodarczego, nazwanego Narodowag Strategia Rozwoju
Regionalnego (NSRR)”. Dodatkowo rozpoczely si¢ prace nad strategiami
sektorowymi, czyli: Narodowa Strategia Zatrudnienia i Zasobow Ludzkich, Narodowa
Strategia Rolnictwa i Rozwoju Terenéw Wiejskich, Narodowa Strategia
Rybotowstwa, Narodowa Strategia Ochrony Srodowiska Przyrodniczego, Narodowa
Strategia Transportowa40. Wszystkie te dokumenty staly si¢ podstawowa do
przygotowania Narodowego Planu Rozwoju, zawierajacego $rednioterminowsq
strategie rozwoju spoteczno-ekonomicznego Polski. Dokument ten byt niezb¢dny do
stworzenia wspdlnie z Komisjg Europejska Podstawy Wsparcia Wspolnoty,
dokumentu zawierajacego zatozenia finansowania rozwoju regionalnego Polski
w okresie dtugoletnim. NSRR jest takze dokumentem, ktory regulowat przygotowania
Polski do akcesji z Unig Europejska w obszarze rozwoju regionalnego oraz korzystania
z funduszy strukturalnych juz po wejsciu w struktury unijne. Podstawowym
dokumentem programowym NSRR byt Plan Rozwoju Regionalnego (PRR), ktory
wskazywat cele, kierunki dziatan oraz zrédta finansowania rozwoju regionalnego w
podziale na wojewodztwa. Po wstgpieniu Polski do Unii Europejskiej dokumentem
realizujacym NSRR stat si¢ Narodowy Plan Rozwoju (NPR).

Po reformie administracyjnej w 1999 roku Polska podzielona zostala na 16
wojewodztw, 373 powiaty i 2489 gmin. Wojewodztwa sa regionami rzadowo-
samorzagdowymi, a powiaty 1 gminy s3a jednostkami lokalnego samorzadu
terytorialnego. Wojewodztwa sg zroznicowane pod wzgledem terytorialnym i gestosci
zaludnienia, a takze sg silnie zréznicowane pod wzgledem rozwoju gospodarczego
i stopy zycia mieszkancow. Najstabiej rozwinictymi wojewodztwami sa lubelskie,

#7. Kaja i K. Piech (red.), Rozwdj oraz polityka regionalna i lokalna w Polsce, Szkota Glowna
Handlowa, Warszawa 2005, s. 162.
%% Obejmowata zakres czasowy 2000-2006.

40 J. Szlachta (red.), Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego, studia KPZK PAN, tom CIII,
PWN, Warszawa 2000, s. 11.
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podlaskie i podkarpackie. Sg to obszary w duzej mierze rolnicze. Wojewodztwem
z przemystem schytkowym jest $lgskie, a z najwigkszym bezrobociem strukturalnym
jest  wojewoddztwo  kujawskie-pomorskie (dawne obszary upanstwowionych
gospodarstw rolnych). Wdrozona reforma administracyjna umozliwita wprowadzenie
samodzielnej polityki intraregionalnej. Zostaty utworzone budzety wojewodztw oraz
zostaly znacznie zdecentralizowane wydatki sektora publicznego na rzecz budzetow
samorzadowych. Polska, aby mogta korzysta¢ z funduszy strukturalnych, sama musiata
najpierw stworzy¢ mechanizm polityki strukturalnej, a w tym szczeg6lnie polityke
regionalng. Wedlug Komisji Europejskiej wsparcie finansowe Unii mialo by¢
uzupelnieniem krajowej polityki strukturalnej, a nie odwrotnie*'. Po akcesji do Unii
Europejskiej podstawowg pomocg dla Polski byly fundusze strukturalne. Przed
transferem tych $rodkow Polska musiala przygotowa¢ odpowiedni uktad
instytucjonalny polityki interregionalnej i intraregionalnej oraz mechanizmy ich
dziatania. Dodatkowo musiata nauczy¢ si¢ programowania rozwoju regionalnego na
kazdym poziomie, przygotowywaé wnioski inwestycyjne wedtug standardéw unijnych
i uruchamia¢ $rodki z funduszy strukturalnych, ktéore wymagaly zaangazowania
lokalnych, publicznych i prywatnych $rodkéw ﬁnansowych42. Na poczatku XXI
wieku najistotniejszymi zadaniami polityki regionalnej bylo wspomaganie procesu
zmian strukturalnych w gospodarce oraz modernizacja rolnictwa i wspieranie rozwoju
obszaréw wiejskich.

Tabela 2. Liczba NUTS w Polsce.

Nomenklatura Jednostek Terytorialnych Liczba jednostek
do Celow Statystycznych w Polsce (NUTS)

NTS 1 | terytorium catego kraju 1

NTS 2 | wojewddztwa 16

NTS 3 | podregiony (utworzone z powiatow) 44

NTS 4 | powiaty (308) i miasta na prawach powiatow (65) 373

NTS 5 | gminy 2498

Zrédto: J. Kaja J. i K. Piech (red.), Rozwdj oraz polityka regionalna i lokalna
w Polsce, Szkota Gléwna Handlowa, Warszawa 2005, s. 15.

NSRR stala si¢ podstawowym dokumentem polityki regionalnej w okresie
$rednioterminowym. Nadrzgdnym celem bylo okre$lenie priorytetow polityki

“bidem, s. 26.
“bidem, s. 38.
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regionalnej, ktore skupiaty si¢ na konkretyzacji celdw rozwoju regionalnego w Polsce,
zapewnienie spdjnosci polityki regionalnej rzadu z polityka makroekonomiczng
i politykami sektorowymi, zapewnienie spdjnosci dziatan rzadu z Narodowym Planem
Rozwoju, pobudzenie lokalnych podmiotow samorzadowych do efektywnej
wspolpracy w realizacji rozwoju regionalnego43.

Polska w ramach przygotowan przedakcesyjnych musiata réwniez dostosowaé
system terytorialny do systemu NUTS. Wprowadzono go na podstawie
Rozporzadzenia Rady Ministrow z 2000 i 2001 roku. Terytorium Polski zostalo
przypisane do NUTS 1, wojewodztwa do NUTS 2, grupa powiatow do NUTS 3,
powiaty do NUTS 4 oraz gminy do NUTS 5. Polska zgodnie ze strategig polityki
regionalnej UE zostata zakwalifikowana do celu I, czyli PKB na mieszkanca ponizej
75% $redniej unijnej. To pozwolito Polsce zostaé beneficjentem funduszy
strukturalnych UE.

0d 2000 roku do Polski co roku byto transferowanych 920 min euro™”. Pieniadze te
byly wyptacane az do momentu wejscia do Unii Europejskiej i przeznaczone byly na
trzy gldwne cele: dostosowanie polskiego prawa do unijnego, przygotowanie polskiej
administracji do korzystania z pomocy unijnej (procedury funduszy strukturalnych),
wzmocnienie spojnosci gospodarczo-spolecznej kraju i zmniejszenie dywergencji
pomigdzy cztonkami Unii a Polska.

Wykorzystanie pomocy z programu PHARE przez wielu specjalistow zostato

ocenianych bardzo negatywnie45

. Podstawowym zarzutem byl brak monitoringu
ioceny efektywnosci projektow przez strone polska. Brakowalo réwniez strategii
dotyczacej wydatkowania otrzymanej pomocy, wykwalifikowanej kadry urz¢dniczej
1 stabilnej polityki regionalnej rzadu.

Fundusze unijne byly najwazniejszg pozycja w budzecie polityki regionalnej Polski.
W latach 1997-1999 w Polsce na polityke regionalng wydatkowano: 1,44%, 2,25%"*

“Ibidem, s. 50.

Przyklad Grecji, Wioch, Irlandii i wnioski dla Polski, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa
2000, s. 109.

* Ibidem, s. 111.

* Sg to wydatki zwiazane z usuwaniem skutkéw powodzi, stad taki drastyczny wzrost w 1998
roku.
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i1,44 % PKBY. Wydatki budzetowe krajowe byly nizsze niz alokacje funduszy
przedakcesyjnych dla Polski.

Po wejsciu do UE Polska zostala beneficjentem funduszy strukturalnych. Pierwszy
okres pomocy obejmowal lata 2004-2006, drugi to lata 2007-2013 (tzw. Nowa
Perspektywa Finansowa)48. Dla drugiego okresu pomocowego zostal stworzony
dokument nazwany Narodowe Strategiczne Ramy Odniesien (NSRO), przedstawiajgcy
kierunki rozwoju spoteczno-gospodarczego przy wykorzystaniu wsparcia ze $rodkow
unijnych. Przedstawiono opis programéw operacyjnych, ktore begda realizowaé
zaktadane cele NSRO.

W latach 2004-2006 w Polsce przeznaczono na realizacje¢ polityki regionalnej
nastgpujace kwoty49:

e 8,3 mld euro z funduszy strukturalnych

e 0,35 mld euro z INTERREG™" i EQUAL”'

¢ 4.2 mld euro z Funduszu Spc')jnoéci52

e 4 mld euro z publicznych srodkow krajowych

Oznaczato to, ze ponad potowa $rodkow (54,4%) przeznaczonych dla nowych
panstw cztonkowskich zostata skierowana na rozwdj regionalny w Polsce.

Na lata 2004-2006 zatozono w celach makroekonomicznych NSR wzrost PKB
1 zmniejszenie bezrobocia w wyniku wykorzystania funduszy unijnych. W 2004 roku
osiagni¢to poziom 44,7% PKB na mieszkanca Unii Europejskiej, bezrobocie spadto
00,01%. W kolejnym roku bezrobocie zmniejszyto si¢ o kolejne 0,5% i wyniosto
17,6% na koniec roku’.

7). Szlachta, Polityka regionalna Polski w perspektywie integracji z Unig Europejskq, w: tom
V. Problemy Rozwoju regionalnego, J. Brdulak (red.), VII Kongres ekonomistow Polskich,
Bellona, Warszawa 2001, s. 53.

*p. Solarz, Polityka regionalna w Polsce w warunkach integracji europejskiej w latach 2004-
2010, Wyzsza Szkota Finansoéw i Zarzadzania, Vizja Press & IT, Warszawa 2011, s. 183.

* Ibidem, s. 184.

** INTERREG - dziatania wspierajace rozwoéj transgraniczny, transnarodowy i miedzy-
regionalny.

' EQUAL - dziatania wspierajace wspdlprace migdzynarodowa w obszarze zwalczania
dyskryminacji i nieréwnosci na rynku pracy.

>* Nie nalezy do Funduszy Strukturalnych, ale przeznaczony jest dla panstw, a nie regiondw;
celem jest budowanie infrastruktury transportowej i ochrony §rodowiska o szerokim obszarze
dziatania.

3 P. Solarz, Polityka regionalna w Polsce w warunkach integracji europejskiej w latach 2004-
2010, Wyzsza Szkota Finansoéw i Zarzadzania, Vizja Press & IT, Warszawa 2011, s. 185.
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Pierwsze lata czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej to okres niskiego
wydatkowania $rodkéw unijnych, wynikajacy gldwnie ze zbyt skomplikowanego
i rozbudowanego systemu zarzadzania i kontroli, asekuracji, sformalizowania, zbyt
rygorystycznych regul i braku Wiedzy54. Na koniec 2007 roku zdolnos$¢ absorpcyjna
funduszy strukturalnych przyznanych Polsce na lata 2004-2006 wyniosta 69,8 %.

Przystapienie Polski do UE stworzyto mozliwos¢ pozyskania wsparcia funduszy
strukturalnych na ok. 4%, czyli ok. 8% krajowych srodkéw publicznych. Z drugiej
strony Unia Europejska stawia wymog wspotinansowania programéw pomocowych
w wysokosci 25% kosztow ich realizacji. W praktyce oznacza to, ze ponad 1% PKB
(2% wszystkich $rodkow publicznych panstwa) nalezy przeznaczy¢ na rozwoj
regionalny, czyli znacznie wigcej niz wydawano zanim zaczely wplywaé fundusze
strukturalne po akcesji Polski™.

Strategia Rozwoju Kraju na lata 2007-2013 jest podstawowym dokumentem
przedstawiajacym kierunki rozwoju Polski w tym okresie. Zgodnie z nig najwigksza
i najbardziej efektywng grupa beneficjentow sa jednostki samorzadu terytorialnego, co
jest zgodne z koncepcja decentralizacji polityki regionalnej. Srodki sa wykorzystywane
glownie na poprawienie infrastruktury podstawowej (ok. 92% caltkowitej wartosci
projekt(')w)56.

W zwigzku z nowym podejsciem Unii Europejskiej do finansowania celow na lata
2007-2013 Polska przygotowala 22 programy operacyjne, z czego 6 ma zasi¢g
krajowy, a 16 ma zasigg regionalny, po jednym na wojewodztwo. Jest to inne
podejscie niz w poprzednich latach 2004-2006. Kazde wojewodztwo realizuje swoj
wiasny program operacyjny zarzadzany przez samorzad wojewodztwa. W latach 2007-
2013 przyznano Polsce na realizacj¢ polityki regionalnej $rodki unijne w wysokos$ci
67,3 mld euro: 45,1 mld euro z funduszy strukturalnych i 22,2 mld euro z Funduszu
Spojnosci. Dodatkowo 11,9 mld euro pochodzito z publicznych s$rodkéw krajowych
(w tym 6,4 mld euro ze strony podmiotéw prywatnych). L.aczna suma Srodkéw na
realizacj¢ Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia wyniosta 85,6 mld euro .
Jest to istotny wzrost w stosunku do lat 2004-2006. Sredniorocznie wzrost dotacji
wyniost ponad 45% w stosunku do $redniorocznej wartosci dotacji w 2004-2006. Na

** Ibidem, s. 189.

%5 J. Szlachta (red.), Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego, studia KPZK PAN, tom CIII,
PWN, Warszawa 2000, s. 64.

** Ibidem, s. 189.

7' D. Murzyn, Polityka spéjnosci Unii Europejskiej a proces zmniejszania dysproporcji w
rozwoju gospodarczym Polski, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 111.
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caty okres programowania wzrost byl ponad 5-krotny. Kwota przyznanych dotacji
stanowi az 25% wydatkoéw na inwestycje w Polsce. Waznym krokiem do efektywnego
wykorzystania takiej puli $rodkow byla decentralizacja zarzadzania programami
wspotfinansowanymi przez Uni¢ oraz wdrozenie oddzielnych programéw regionalnych
dla poszczegdlnych wojewodztw.

Polska przed uzyskaniem s$rodkow z funduszy unijnych byla zobowigzana
przygotowaé¢ dokument dotyczacy programowania budzetowego zwanym Podstawy
Wsparcia Unii Europejskiej (PWW). Jest on akceptowany zarowno przez Komisje
Europejska jak i1 dane panstwo cztonkowskie po przedstawieniu przez ten kraj
programu rozwoju. PWW zawieraty strategie dziatania panstwa, priorytety funduszy
strukturalnych, ich wielko$¢ oraz inne $rodki do finansowania zatozonych celow.
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Rysunek 3. PKB na 1 mieszkanca w 2005 w poszczegdlnych wojewodztwach
a $rednia Unii Europejskiej.

Zrédlo: opracowanie whasne; dane: W. Petka  Fundusze Unii Europejskiej

w finansowaniu rozwoju regionalnego w Polsce, w: Finansowanie rozwoju

regionalnego w Polsce, L. Oreziak (red.), Wyzsza Szkota Handlu i Prawa im.
R. Lazarskiego, Warszawa 2008, s. 168.

Polska przystepujac do Unii Europejskiej charakteryzowala si¢ duza luka
w poziomie rozwoju gospodarczego i spotecznego, ktorej odzwierciedleniem byty:
niski wskaznik PKB na 1 mieszkanca, duze bezrobocie, brak rozwini¢ctej
infrastruktury, niska konkurencyjnos¢ i innowacyjno$¢ gospodarki, zacofanie
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w rozwoju obszaréw wiejskich. W 2004 roku wszystkie polskie wojewddztwa byty
ponizej 75% sredniej PKB na 1 mieszkanca w Unii Europejskiej, poza wojewodztwem
mazowieckim, ktore doréwnywato najstabiej rozwinictym regionom Niemiec
Wschodnich i Potudniowych Wtoch .

Wedtug Komisji Europejskiej osiagnigcie przez Polske poziomu rozwoju $redniej
Unii Europejskiej bedzie wymagalo przynajmniej dwoch pokolen. W 2008 roku
poziom konwergencji wynidst 56,4% sredniej dla catej Unii, co klasyfikowato nasze
panstwo na  ostatniej pozycji wsrod nowo przyjetych panstw cztonkowskich.
Utrzymanie tempa wzrostu PKB na poziomie 5,4% pozwolitoby osiagna¢ Polsce
sredni poziom wzrostu dla Unii w 2029 roku.”® Tak wysokie tempo wzrostu PKB nie
jest jednak osiggane w ostatnich latach, a z drugiej strony nastgpito rowniez zubozenie
w catej Unii. W 2011 roku poziom konwergencji wyniost 64%"°.

W  pierwszych latach czlonkostwa Polski, pomimo zmian zachodzacych
w gospodarce, nadal wystepowata i wystepuje mato efektywna struktura zatrudnienia,
w tym najwyzsze w Europie zatrudnienie w rolnictwie. Jako$¢ kapitatu ludzkiego jest
do$¢ niska w porownaniu z krajami UE. Staba infrastruktura transportowa i spoteczna
przektada si¢ rowniez na opdznienia w rozwoju gospodarczym, zbyt mata mobilnosci
mieszkancow 1 na wielkoS¢ wymiany zagranicznej. W obecnych czasach
najistotniejszym staje si¢ tworzenie spoteczenstwa innowacyjnego i informacyjnego.
W 2006 roku Polska byla na 24 pozycji na 25 panstw cztonkowskich, gdy chodzi

L s ape60
o wskaznik innowacyjnosci SII"".

4. Efektywno$é wykorzystania funduszy unijnych w regionach na
przyktadzie Polski

Realizacja programéw finansowanych z funduszy unijnych podlega ocenie. Sktada
si¢ z nastepujacych etapc')w61:
e ocena ex-ante (analiza mocnych i stabych stron potencjatu regionu, ktory ma
dosta¢ finansowanie),

* Ibidem, s. 186.

> http://inwestor.msp.gov.pl/portal/si/337/25120
/Analiza_makroekonomiczna_ polskiej gospodarki.html, dostep 3.02.2013.

0 SII — wskaznik Summary Innovation Index opracowany przez Komisj¢ Europejska do
badania innowacyjno$ci w panstwach cztonkowskich UE.

61 p, Pachura, M. Kozak, Elementy metod oceny programéw rozwoju regionalnego w aspekcie
wykorzystania funduszy strukturalnych, w: Rola projektow Europejskich w rozwoju lokalnym
i regionalnym, Adamowicz M. (red.), Wydawnictw SGGW 2004, s. 305.
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e ocena mid-term (ocena w trakcie trwania programu i dokonanie niezbednych
korekt),

e ocena ex-post (analiza zakonczonego projektu, ze szczegdélnym uwzglednieniem
rezultatow).

Dodatkowo wystepuje jeszcze kontrola (audyt) i monitoring udzielanych funduszy
unijnych. Kontrola jest przeprowadzana gtéwnie przez administracj¢ Komisji
Europejskiej. Monitoring opiera si¢ na zbieraniu danych finansowych i statystycznych,
koncentrujac si¢ glownie na prawidlowosciach operacji finansowych.

W krotkim okresie potencjalne korzysci ptynace z wykorzystania funduszy
unijnych to wigksza skala inwestycji, poprawa koniunktury gospodarczej
1 zatrudnienia, zwigkszenie dochodoéw ludnos$ci i wzrost popytu konsumpcyjnego. Do
efektow dtugoterminowych zalicza si¢ poprawe jakosci kapitatu ludzkiego oraz lepszy
stan infrastruktury prowadzacy do wazrostu efektywnosci matych 1 $rednich
przedsicbiorstw.

W krotkim okresie nalezy si¢ liczy¢ z negatywnymi skutkami wynikajacymi
z wykorzystania funduszy unijnych. Moze pojawi¢ si¢ przegrzanie gospodarki, gdyz
fundusze zwigkszajg stron¢ popytowa (np. budownictwo), rosng ptace i ceny, co
przyczynia si¢ do inflacji, a w konsekwencji do podniesienia stop procentowych przez
Bank Centralny. To zmniejsza atrakcyjno$¢ kraju dla inwestoréw. Kolejnym
negatywnym efektem moze by¢ aprecjacja krajowej waluty. Ditugoterminowe transfery
funduszy unijnych powodujg wzmocnienie waluty danego kraju, co powoduje
zmniejszenie  atrakcyjnosci  gospodarki i mniejszego naplywu inwestycji
zagranicznych. Dodatkowo wzrost wartosci krajowej waluty powoduje, ze faktycznie
wyplaty z funduszy unijnych zmniejszg si¢, gdyz wyptacane sg w walucie euro.
Prognozy dla ztotego mowia, ze do 2015 roku polska waluta umocni si¢ o 25%, a wiec
az taki procent wyplat zostanie skonsumowany przez aprecjacje 210t6g062.
Najistotniejszym chyba negatywnym efektem jest problem wspodtfinansowania.
Wsparcie unijne ma uzupelnia¢ krajowe inwestycje na rozwdj, czyli wladze
panstwowe 1 lokalne musza mie¢ udzial w realizowanych projektach. Polska, aby
korzysta¢ z funduszy unijnych na poziomie 3,5-4% PKB, musi przeznaczy¢ 1% PKB
na wspotfinansowanie funduszy. Zatem musi nastgpi¢ zwigkszenie wydatkow
publicznych w jednych obszarach, a w innych zredukowanie lub zwigkszenie
zadluzenia publicznego. Podobng sytuacje majg wojewoddztwa, ktore muszg szukaé

2 'W. Petka, Fundusze Unii Europejskiej w finansowaniu rozwoju regionalnego w Polsce,
w: Finansowanie rozwoju regionalnego w Polsce, Orgziak L. (red.), Wyzsza Szkota Handlu
i Prawa i. R. Lazarskiego, Warszawa 2008, s. 220.
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finansowania zewnetrznego, aby moc korzysta¢ z funduszy unijnych. Najlatwiejszym
sposobem jest zaciaganie kredytow lub wyemitowanie obligacji komunalnych. Zrodta
tego finansowania generuja dodatkowe koszty zwigzane ze splata odsetek. To
wszystko przyczynia si¢ do istotnego zadtuzenia zaczynajgc od matej gminy, konczac
na calym panstwie.

Wejscie do Unii Europejskiej wymusito na Polsce wigksze zaangazowanie
finansowe w polityke regionalng. Zaangazowanie wtasnych srodkéw na poziomie 25%
oznaczatlo w praktyce finansowanie na wyzszym poziomie, gdyz $rodki funduszy
strukturalnych nie sg uruchamiane zaliczkowo, wtasne $rodki sa obcigzone VAT-em,
a europejskie nie. Przygotowanie projektow wymaga roOwniez poniesienie kosztow nie
rekompensowanych przez fundusze unijne. W sumie wspotfinansowanie ze strony
Polski mogto osiggna¢ poziom 40%.

Istotng kwestiag zwigzana z wykorzystaniem funduszy unijnych jest monitorowanie
sytuacji finansowej regionéw. Ministerstwo Finansow przygotowato grupy
wskaznikow, z ktdrych najistotniejsze wydajg si¢ wskazniki budzetowe, wskazniki na
mieszkanca i wskazniki dla zobowigzan.

Do analizowania wptywu funduszy strukturalnych na gospodarke regionow
wykorzystuje si¢ model HERMIN oraz inne modele ekonometryczne: model QUEST,
model E3ME, model REMI, model ECOMOD.

Model HERMIN oparty jest na wielosektorowym modelu HERMES, opracowanym
przez Komisj¢ Europejska w latach 80. W zwigzku ze zbyt mata iloscig danych
w krajach  biedniejszych stworzono model HERMIN, ktory zawiera cechy
minimalnego rozwoju. Sktada si¢ on ze strony popytu i podazy, a glownymi
wskaznikami sg: PKB , inwestycje, zatrudnienie, ptace, deficyt budzetowy, import
i eksport. Uwzgledniono rdzne scenariusze finansowania (przez samg UE, UE
i finansowanie krajowe, oba z finansowaniem prywatnym). Model sktada si¢ z czterech
sektorow: przemyst, ustugi rynkowe, rolnictwo i ustugi nierynkowe.

Model QUEST II analizuje cykle koniunkturalne, dlugoterminowy wzrost
gospodarczy krajow UE, a takze interakcj¢ tych panstw z resztg $wiata, gtdéwnie z USA
i Japonig. Model opisuje zachowania trzech glownych sektorow: gospodarstw
domowych, przedsigbiorstw i sektora publicznego.

83 J. Szlachta, Polityka regionalna Polski w perspektywie integracji w Unig Europejskq, w: tom
V. Problemy Rozwoju regionalnego, J. Brdulak (red.), VII Kongres ekonomistow Polskich,
Bellona, Warszawa 2001, s. 57.
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Model REMI (Regional Economic Model) stosowany jest do analizy oddzialywania
interwencji realizowanych w ramach funduszy strukturalnych (zwtaszcza na poziomie
regionalnym).

Wedhug modeli ekonometrycznych fundusze unijne przyczynily si¢ do szybszego
rozwoju gospodarki, w tym wzrostu poziomu PKB. W modelu HERMIN maksimum
bedzie w 2013 roku, kiedy poziom PKB wzrosnie o 10% w stosunku do roku
poprzedniego64 Rowniez tempo wzrostu PKB wskutek realizacji projektow
finansowanych z funduszy unijnych bedzie wyzsze ok. 1,4% rocznie.

Zarowno w modelu HERMIN jak i w modelu QUEST zaklada si¢ pozytywny
i rosngcy wplyw funduszy unijnych na PKB az do 2015 roku. Po tym czasie poziom
PKB bedzie malal. Gdy chodzi o zatrudnienie w modelu QUEST pokazany jest
nieznaczny wplyw polityki spdjnosci w tym obszarze. Natomiast w modelu HERMIN
jest duzy wptyw funduszy na zatrudnienie w okresie implementacji, ktéry zmniejsza
si¢ drastycznie po zakonczeniu ich realizacji. Wraz z wejsciem Polski do Unii
Europejskiej pojawily si¢ symulacje dotyczace absorpcji i efektow gospodarczych
wynikajacych z naptywu funduszy unijnych. Wedlug modelu HERMIN wplyw
funduszy unijnych na rozwoj gospodarczy w latach 2007-2013 zostat oszacowany jako
1% dodatkowego wzrostu PKB i powinien przynies¢ ok. 600 tys. dodatkowych miejsc
pracy, co przyczyni si¢ do obnizenia bezrobocia o 3,5% w stosunku do sytuacji, gdyby
nie bylo wsparcia funduszy unijnych .

Wptyw funduszy unijnych mozna bada¢ rowniez wedlug efektu redystrybucji
i efektu wzrostu.*

Efekt redystrybucji pokazuje wplyw pomocy funduszy unijnych na zmniejszenie
zroéznicowania migdzy poszczegdlnymi regionami i1 krajami . Efekt ten mierzy sie
poprzez takie wskazniki, jak PKB na mieszkanca, stopa bezrobocia, zatrudnienie.

Efekt wzrostu pokazuje wpltyw funduszy unijnych na wzrost danego regionu i jego
konkurencyjnos¢. Wzrost gospodarczy zalezy przede wszystkim od odpowiedniej
polityki wewngtrznej, inwestowania w rozwoj czynnikdéw produkcji i efektywnego ich
wykorzystania. Przyktad Grecji pokazuje, ze wsparcie ze strony funduszy unijnych nie
przyczynito si¢ do wzrostu, a nawet zauwazalny jest spadek PKB na mieszkanca.

% D. Murzyn, Polityka spojnosci Unii Europejskiej a proces zmniejszania dysproporcji
w rozwoju gospodarczym Polski, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 198.

65 J. Zaleski, P. Tomaszewski, Makroekonomiczne konsekwencje instrumentow nowej polityki
spojnosci dla Polski w latach 2007-2013, w: T.G. Grosse (red.), Polska wobec nowej polityki
spojnosci Unii Europejskiej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2004, s. 209.

% D. Murzyn, Polityka spojnosci Unii Europejskiej a proces zmniejszania dysproporcji
w rozwoju gospodarczym Polski, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 156.
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Wykorzystanie funduszy unijnych rozpatrywane jest nie tylko w obszarze efektow
makroekonomicznych i zmniejszenia dywergencji do Unii. Analizuje si¢ réwniez
efekty rzeczowe 1 efekty niemierzalne (efekty spoleczne)67. Najwieksza grupa
finansowanych projektow sa projekty realizowane w sektorze produkcyjnym (83%),
nastgpnie w obszarze zasobow ludzkich (9%) i infrastruktury podstawowe;j (4,5%)68.
Inaczej wyglada sytuacja, gdy uwzgledni si¢ kwoty. Najwicksze srodki sg skierowane
na rozbudowe infrastruktury (54,3% ogotu ptatnoscei).

Efekty pomocy strukturalnej sg krdotkoterminowe i dtugoterminowe. Te pierwsze
obejmuja przede wszystkim inwestycje, zamoOwienia, zatrudnienie, dochody
pracownikéw i popyt konsumpcyjny. Dlugoterminowe efekty interwencji to lepszy
kapitat ludzki, lepsza infrastruktura, lepsza efektywnos¢ malych 1 S$rednich
przedsigbiorstw oraz podniesienie konkurencyjnos$ci regionu.

Pomimo statego wzrostu PKB na 1 mieszkanca obserwuje si¢ poglebiajace roznice
wystepujace migdzy regionami. Najnizszy PKB na 1 mieszkanca obserwuje sig¢
w lubelskim, podkarpackim i podlaskim, gdzie wskaznik ten stanowi miedzy 35%,
a40% PKB na 1 mieszkanca w Unii. Obserwuje si¢ takze duze zrdéznicowanie
wynikajace z podziatu na aglomeracje reszt¢ kraju oraz trudnos$ci na obszarach, gdzie
byt przestarzaty przemyst.

W Polsce wystepuja znaczace roznice regionalne w zakresie jakoSci kapitatu
ludzkiego. Zachodnia czg¢$¢ kraju charakteryzuje si¢ wyzszg jakosScig kapitatu niz czgsé
wschodnia kraju. Najwyzsza jako$¢ kapitatu ludzkiego wystepuje w aglomeracji
warszawskiej, ktora wchtania kapital ludzki z innych cze$ci kraju. Nastgpila
polaryzacja wynikajaca z szybszego rozwoju regiondéw z metropoliami w poréwnaniu
z resztg kraju. Regiony bez duzych miast stajg si¢ automatycznie peryferyjne. Nic nie
wskazuje, aby w najblizszych latach nastgpita konwergencja regiondw ubozszych,
mimo przeznaczenia funduszy unijnych (np. program operacyjny Polska Wschodnia)
na wzrost w tych regionach.

Polska jest beneficjentem netto budzetu Unii®. Naptyw srodkow z funduszy
strukturalnych stanowi $redniorocznie niecate 3% PKB. Bazujac na do$wiadczeniach
innych panstw czlonkowskich trudno stwierdzi¢, ze jest zalezno$¢ miedzy wsparciem
z funduszy unijnych a wynikami gospodarczymi krajow cztonkowskich. Jest to raczej
narz¢dzie wspomagajgce inwestycje, a nie czynnik, ktory sam z siebie moze

%" Ibidem, s. 204.
% Ibidem, s. 205.
% Beneficjent netto: transfery srodkéw unijnych sg wicksze od wplat danego panstwa.
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przyczyni¢ si¢ do wzrostu gospodarczego regionow. Wazniejszym wydaje si¢
wlasciwa polityka regionalna i efektywne wykorzystanie srodkéw unijnych.
Doswiadczenia niektorych panstw europejskich wskazuja, ze to nie wielkos¢
srodkow unijnych decyduje o sukcesie gospodarczym w regionach. Mezzogiorno
(potudniowe Wtochy) i wschodnie Niemcy to przyklad stracenia miliardow euro
i marek niemieckich. Regiony te zostaly biedne, skorumpowane, a mieszkancy
masowo opuszczali te tereny. I nie pomogta ani dobra infrastruktura drogowa ani
udogodnienia dla mieszkancow. Dlatego tez wydaje si¢ trafne stwierdzenie Krzysztofa
Rybinskiego, ktory uwaza, ze dopdki Polska nie zmieni radykalnie mechanizmow
wydawania $rodkéw unijnych, tym lepiej dla kraju, aby dosta¢ ich jak naj mniej.70
Dodatkowe pienigdze ze $rodkdéw unijnych nie przetoza si¢ zatem automatycznie na
wiekszy dobrobyt i szybsze tempo wzrostu gospodarczegon. Potrzebne sa deregulacje,
ktére umozliwig dziatanie konkurencji oraz reformy, ktore zacheca ludzi do pracy. Byt
czas na budowanie podstawowej infrastruktury transportowej, poprawg standardu zycia
mieszkancow, ale przyszedl czas by skoncentrowaé¢ wysitki na konkurencyjnosci
gospodarki, ze szczegolnym uwzglednieniem potrzeb sektora prywatnego. Priorytetem
jest rozwoj innowacyjnosci. W latach 2007-2013 zostato przeznaczonych na ten cel
ponad 40 mld ztotych, a efekty sa bardzo stabe. Wedlug GUS w ciagu 5 lat (2006-
2011) odsetek liczby innowacyjnych firm w przemysle spadt z 23% do 17%,
a w ustugach z 21% do 12%2, Innowacyjnos$¢ polskich firm byla badana w trzech
obszarach: odsetek firm wdrazajacych innowacje produktowe lub procesowe, udziat
przychodow z nowych lub ulepszonych produktow w produktach ogotem, oraz
naktady na dziatalno§¢ B+R. Pozycja Polski jako kraju innowacyjnego rowniez
znacznie si¢ pogorszyta. W 2006 roku bylo to 44. miejsce, a w 2012 jest to 637,
W rankingu innowacyjnosci organizowanym przez Komisj¢ Europejska Polska jest na
koncu, a dystans rozwojowy stale si¢ powigksza. Wydatkowane $rodki unijne zamiast
wspiera¢ innowacyjnos¢ przyczynily sie do istotnego spadku. 1 problem nie lezy
w tym, ze $rodki unijne przeznaczane sg na innowacyjno$¢, bo sg przyktady panstw,
gdzie wykorzystano efektywnie te pieniqdzeM. Problem lezy w systemie dystrybucji

" A. Fandrejewska, Wiecej dla gospodarki, mniej dla statystyk, ,,Rzeczpospolita”, 11.02.2013,
s. A4.

" Tbidem, s. A4.

2 K. Rybinski, Przegrana innowacyjnosé, ,,Rzeczpospolita”, 16-17.02.2013, s. P15.

7 ranking innowacyjnosci Swiatowego Forum Ekonomicznego.

™ Czechy oraz Portugalia, ktora mimo przezywania kryzysu i recesji zwickszyta
innowacyjnos¢.
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srodkow unijnych, stworzonym przez politykéw i1 biurokracj¢. Niestety nic nie
wskazuje, aby w nowej perspektywie finansowej nastgpily zmiany w obszarze
wspierania innowacyjnosci.

Zmiany w innowacyjnosci polskich firm zostaly przeanalizowane na podstawie
trzech miar: odsetka firm wdrazajgcych innowacje produktowe lub procesowe, udziatu
przychodow z nowych lub ulepszonych produktéw w produktach ogoétem, oraz na
podstawie naktadow na dzialalnos¢ B+R. W latach 2004-2011 wystgpowatl trwaty
trend spadkowy innowacyjnosci polskich firm. O ile $rednio w latach 2004-2006
ponad 23 proc. firm przemystowych wdrazalo nowe innowacje produktowe
i procesowe, to sze$¢ lat pdzniej takg dzialalno$¢ prowadzito tylko 17 proc. firm
przemystowych i 12 proc. firm ustugowych. Mimo obowigzywania strategii Europa
2020 i obowigzku przeznaczania na innowacyjno$¢ 1,7% PKB, Polska przeznacza
zaledwie 0,77% PKB. Trzeba doda¢, ze nie byto recesji w Polsce, dodatkowe srodki
pochodzity z funduszy unijnych, a wzrost wydatkow byt minimalny. Dla porownania
trzy inne kraje: Czechy, Stowenia i Estonia wykorzystaly szanse i istotnie zwigkszyty
$rodki na badania i rozwdj. Wspolczesnie o potgdze kraju $wiadczy miedzy innymi
rozw6j przemyshu wysokich technologii (wykorzystanie kapitatu ludzkiego
posiadajgcego duzg wiedze teoretyczng i umiej¢tnoscei jej zastosowania), w ktorych
wdraza si¢ odkrycia i wynalazki w produkcj q75.

Na podstawie doswiadczen krajow, ktore otrzymywaly wsparcie strukturalne i na
spojnos¢ w latach 1989-2006 mozna wnioskowaé, ze efekty w postaci zwickszenia
PKB sg wicksze niz udziat funduszy strukturalnych w PKB. Dla przyktadu Irlandia
otrzymywala fundusze unijne jako 2,5% PKB, co przyczynito si¢ do wzrostu o 3,2%
w latach 1989-1993, w kolejnym okresie 1994-1999 bylo to odpowiednio 1,9% oraz
3,7%, a w latach 2000-2006 byto to 0,6% i 2,8%"°.

Ciekawe badanie dot. oceny skutkéw interwencji strukturalnej przeprowadzili
Andrzej Cieslak i Bartlomiej Rokicki”’. Zastosowali oni podej$cie podazowe, czyli
wykorzystanie zmodyfikowanej regionalnej funkcji produkcji. Dodatkowo podzielili
oni wojewodztwa na trzy rézne grupy, a kryterium byl poziom dochodu na glowe.
Pierwsza grupa o najwickszych dochodach, to najbogatsze wojewodztwa: dolnoslaskie,

" G. Kostrzewa-Zorbas, Wysokie technologie przeszlosci sq zastepowane wysokimi

technologiami przysztosci. Ale nie w Polsce, ,,W sieci”, 31.12-6.01.2013, s. 88.

% G. Gorzelak, Polska polityka regionalna — cele, uwarunkowania, instytucje, instrumenty,
w: Polska wobec nowej polityki spojnosci Unii Europejskiej, T.G. Grosse (red.), Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2004, s. 255.

T A. Cieslik, B. Rokicki, Wplyw unijnej polityki spéjnosci na wielko$¢ produktu i zatrudnienia
w polskich regionach, ,,Gospodarka Narodowa” 2013, nr 3, s. 61.
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mazowieckie, pomorskie, $laskie i wielkopolskie. Druga o $rednich dochodach sg:
kujawsko-pomorskie, lubuskie, t6dzkie, matopolskie, opolskie i zachodniopomorskie.
Ostatnig reprezentujg najbiedniejsze wojewddztwa: lubelskie, podkarpackie, podlaskie,
$wigtokrzyskie i warminsko-mazurskie. Przeprowadzone badania objely lata 2004-
2006 i pokazuja, ze fundusze europejskic miaty znikomy wpltyw na rozwdj regionow
najbardziej zamoznych. Dla regiondéw s$redniozamoznych i ubogich byla to dobra
okazja na wzrost PKB i zatrudnienia. Dotyczy to okresu krotkoterminowego, co
w perspektywie moze si¢ okaza¢, ze najbiedniejsze regiony nie wytrzymaja
konkurencji, a dodatkowy brak zainteresowania inwestorow zagranicznych
(gospodarcze peryferia) przyczyni si¢ do zwigkszenia dywergencji. Dlatego tez
fundusze strukturalne powinny by¢ kierowane na rozwoj infrastruktury transportowej
w tych regionach. Natomiast w regionach najbogatszych pomoc powinna by¢
skierowana na akumulacje $srodkow trwatych w sektorze prywatnym’®.

Badania polskich miast i wsi pokazuja, ze zewnegtrzne wsparcie przynosi efekty
tylko wtedy, gdy wspiera, a nie zastepuje lokalny wysitek w kierunku rozwoju danego
regionu.

& 3k ok

W Polsce obserwuje si¢ staly wzrost konwergencji z gospodarkami krajow
czlonkowskich Unii. Roéwnoczesnie obserwuje si¢ silny wzrost zrdznicowania
w poszczegolnych regionach. Najszybciej rozwijaja si¢ regiony/wojewddztwa silne
gospodarczo. Wzrasta nierownos¢ miedzy regionami, dodatkowo dochodzi element
koncentracji w aglomeracjach, ktore sg najistotniejszym elementem kreowania wzrostu
gospodarczego. Wydaje si¢ zatem, ze problem nierownosci regionalnej nigdy nie
zostanie rozwigzany, a dobrg drogg do zmniejszenia tych nierdéwnosci jest liberalizacja
wymiany mi¢dzynarodowe;.

We wspolczesnej gospodarce dominuje podejScie endogeniczne w rozwoju
regionalnym nad rozwojem egzogenicznym. Region, ktory nie posiada wlasnego
potencjatu, nawet przy duzej pomocy zewngtrznej nie jest w stanie go stworzy¢
1 przyspieszy¢ procesu zmniejszania dywergencji z regionami lepiej rozwinigtymi.
Dodatkowo dochodzi tutaj polityka globalna, ktora przyczynia si¢ do duzej polaryzacji
regionow. Rowniez wstgpienie Polski do Unii w pierwszych latach przyczynito si¢ do
duzej polaryzacji regionow. W pierwszej kolejnosci skorzystaly z efektow

"8 Ibidem, s. 74.
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czlonkowstwa regiony zachodnie i metropolie. Na uboczu pozostaly regiony
wschodnie i tereny poza metropoliami.

Sktadka witasna Polski wplacana z budzetu do Unii wraca do kraju w formie
funduszy unijnych, ktore kierowane sa do konkretnych regionow. Nastepuje
redystrybucja pieniedzy polskich podatnikéw. Jest to korzystne o tyle, ze s$rodki
przeznaczane sa na cele rozwojowe, a nie na potrzeby biezace”. I to jest jedna
z najwazniejszych zalet funduszy unijnych. Trzeba pamigta¢, ze Polska otrzymuje
wsparcie unijne skladajace si¢ w czeSci z wlasnej regularnie wptacanej sktadki
cztonkowskie;.

Z punktu widzenia polskiej gospodarki nie jest wazne ile sSrodkow unijnych wplynie
do budzetu Polski. Duzo wazniejsze jest w jaki sposOb te pieniadze zostang
wykorzystane. Witold M. Ortowski®® napisat: ,,Kluczowe autostrady, dobre szkolenia,
modernizacja kolei, starannie zaprojektowane laboratoria badawcze — w porzadku. Ale
(w najlepszym razie) jestem pelen watpliwosci, czy sta¢ nas dziS na wszystkie
finansowane z funduszy europejskich aquaparki i parki technologiczne, Zzyjace czesto
glownie z wynajmowania powierzchni biurowej niekoniecznie innowacyjnym firmom.
Czy nie jest absurdem, ze kazde polskie miasto walczy o regionalne lotnisko, ktore nie
bedzie miato szansy nawet zarobi¢ na swoje utrzymanie? Czy nie byly czg¢$ciowo
wyrzuceniem pieni¢dzy realizowane w sztampowy sposob tysigce mato uzytecznych
kursow 1 szkolen —na ktorych oczywiscie znakomicie skorzystaly ne¢dzne firmy
szkoleniowe i dostarczyciele obowigzkowego cateringu”gl. Stowa bardzo ostre, ale
sklaniajg do zastanowienia, bo moze si¢ okaza¢, ze nadchodzaca siedmioletnia
perspektywa (2014-2020) bedzie ostatnim okresem tak duzego naptywu srodkow
unijnych do polskiej gospodarki.

Dla Polski najwazniejsze jest efektywne gospodarowanie $rodkami z unijnych
funduszy. Nie powinno si¢ ulegac¢ presji, by skorzysta¢ z catej puli dostepnych
srodkéw za cen¢ zmarnowania w nietrafionych przedsigwzigciach, albo w usilnym
wyréwnywaniu roéznic miedzy regionami. Srodki unijne powinny jednoznacznie
przyczynia¢ si¢ do rozwoju, a nie niszczenia gospodarki. Wiele wskazuje na to, ze caty
system wydawania $rodkéw unijnych w Polsce powoduje duze straty dla gospodarki
w dhugim okresie. Kluczowym przykladem jest innowacyjnos¢, ktora istotnie decyduje

" G. Gorzelak, Polska polityka regionalna — cele, uwarunkowania, instytucje, instrumenty,
w: Polska wobec nowej polityki spojnosci Unii Europejskiej, T.G. Grosse (red.), Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2004, s. 255.

%0 Witold M. Ortowski - glowny ekonomista w firmie PriceWaterhouseCoopers Polska .

81w M. Orlowski, 300 albo smier¢, ,,Rzeczpospolita”, 26.10.2012, s. B11.
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o rozwoju gospodarczym kraju”. Korzystanie ze srodkéw unijnych moze przyczynic¢
si¢ do poprawy infrastruktury sprzyjajacej wzrostowi, ale nie zastapi najwazniejszego,
czyli reform gospodarczych.
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9. Nowe uwarunkowania trzeciej generacji strategii rozwoju
regionalnego w Polsce

Streszczenie

W Polsce po wprowadzeniu w roku 1998 reformy administracyjnej oraz po akcesji
do Unii Europejskiej w roku 2004 stato si¢ mozliwe zastosowanie strategicznego
programowania rozwoju nie tylko na poziomie centralnym (interregionalnym), ale
takze regionalnym (intraregionalnym). W pierwszej cze¢sci tego opracowania opisano
dotychczasowe doswiadczenia programowania rozwoju na poziomie wojewodztw,
ktére sg rownocze$nie obszarami typu NUTS 2 Unii Europejskiej. W drugiej czesci
przedstawiono znaczenie europejskiej polityki spojnosci dla wdrozenia strategicznego
podejscia do rozwoju na poziomie regionalnym. Krajowe uwarunkowania
programowania rozwoju regionalnego zmienily si¢ catkowicie w ciggu ostatniej
dekady, dlatego wprowadzono Kkoncepcj¢ trzeciej generacji strategii rozwoju
regionalnego. Wreszcie przedstawione zostalo znaczenie nowego paradygmatu
rozwoju regionalnego, zaproponowanego przez OECD i Bank Swiatowy. W czesci
koncowej artykutu okre$lono kluczowe wnioski oraz zaproponowano rekomendacje
dla przysziej polityki.

Slowa Kkluczowe: polityka regionalna, programowanie rozwoju spoteczno-
gospodarczego, europejska polityka spojnosci, strategie wojewodzkie

New conditions of implementation of third generation of regional
development strategies in Poland
Abstract

In Poland after implementation of administrative reform in 1998, and after
accession to European Union in 2004 was possible to apply strategic programming of
socio-economic development not only on central (interregional programming) but also
on regional (intraregional programming) level. In first chapter experiences of such
programming in voivodships, which are also NUTS 2 regions, were presented. In
second chapter importance of European cohesion policy for implementation of
strategic approach on regional level was elaborated. Domestic circumstances of
regional development programming in Poland changed dramatically during last
decade, so concept of third generations of regional development strategies was
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introduced. Finally the role of new paradigm of regional development policy proposed
by OECD and The World Bank was elaborated. In last part of that paper key findings
and policy recommendations for the future were proposed.

Key words: regional policy, european cohesion policy, regional strategies,
programming of social and economic development

Wstep

Na poczatku lat dziewiccdziesigtych ubiegltego wieku powotano w Polsce
samorzady na poziomie lokalnym - miast i gmin, nie towarzyszyly temu jednak
odpowiednie zmiany ustrojowe na poziomie regionalnym. Dlatego przez catg dekade
lat dziewigcédziesigtych ubieglego wicku w Polsce funkcjonowato 49 matych
wojewodztw, zarzadzanych przez reprezentantow rzadu w terenie, zwanych
wojewodami. Ze wzgledu na brak podmiotow samorzadowych na poziomie
wojewodzkim  kwestionowano istnienie w  Polsce mozliwosci prowadzenia
kompleksowe]j polityki regionalnej. Sukcesy samorzgdowos$ci na poziomie miast
i gmin oraz wielko$¢ Polski, kraju nie dajacego si¢ sensownie zarzadza¢ w warunkach
podmiotowosci zaledwie dwu szczebli administracyjnych - centralnego i lokalnego,
prowadzily nieuchronnie do dojrzewania potrzeby glebokiej reformy ustrojowe;j
panstwa.

Zaktadano, ze kluczowym elementem takiej reformy bedzie upodmiotowienie

poziomu posredniego pomiedzy lokalnym i krajowym. Jednak dopiero od 1 stycznia
1999 roku wprowadzono kompleksowa reform¢ administracyjng panstwa, polegajaca
mi¢dzy innymi na powotaniu zamiast 49 matych wojewodztw 16 duzych wojewodztw,
dysponujacych wlasnymi budzetami oraz zarzadzanych przez wybieralne ciata
przedstawicielskie. Umozliwito to prowadzenie polityki regionalnej w obydwu
rownorzgdnych wymiarach: interregionalnym (rzadu wobec poszczegolnych
wojewoOdztw) oraz intraregionalnym (samorzadow wojewodzkich w ramach
poszczegdlnych wojewodztw).
Rownoczesnie te duze wojewodztwa odpowiadaty, zgodnie z obowigzujacg w Unii
Europejskiej klasyfikacja prowadzong przez EUROSTAT, obszarom typu NUTS 2
(Nomenclature of Units for Territorial Statistics — Nomenklatura Jednostek Statystyki
Terytorialnej), zwanymi w Polsce NTS (Nomenklatura Terytorialna Statystyki). Po
akcesji Polski do Unii Europejskiej staly si¢ one podstawowymi jednostkami
terytorialnymi nie tylko dla analiz statystycznych, ale takze dla interwencji
europejskiej polityki spojnosci w naszym kraju.
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1. Dotychczasowe doswiadczenia programowania rozwoju regionalnego
w Polsce

Regulacje ustawowe dotyczace samorzadu na poziomie regionalnym, jakie
obowigzuja od stycznia 1999 roku, okreslity strategie rozwoju spoteczno-
gospodarczego wojewodztwa jako najwazniejszy dokument programowy samorzadu
wojewodzkiego oraz okreslity jego minimalny obowigzkowy zakres tematyczny.
Rownoczesnie w Polsce systematycznie modyfikowano zapisy dotyczace polityki
rozwojowej i1 regionalnej, a odbywato si¢ to w rytmie zmieniajgcych si¢ rozwigzan
europejskiej polityki spojnosci. Pomimo pewnych niespojno$ci pomigdzy
poszczegbdlnymi regulacjami prawnymi, wszystkie edycje ustawy dotyczacej polityki
rozwoju jako dokument najwyzszej rangi okreslaty Sredniookresowg strategie rozwoju
spoteczno-gospodarczego wojewodztwa. Generalnie przyjeto zatozenie, ze horyzont
czasowy Sredniookresowych dokumentéw krajowych i regionalnych powinien by¢
tozsamy. Jesli horyzont czasowy strategii regionalnych byt dluzszy niz strategii
krajowych, wowczas niezbedne stawalo si¢ wyrdznienie w dokumentach regionalnych
danych dla horyzontu czasowego obowiazujacych dokumentéw krajowych. Ustalono
rownoczes$nie szczegdtowe procedury ustalania zgodnosci dokumentow regionalnych
z krajowymi.

Pierwsza generacja strategii rozwoju spoleczno-gospodarczego wojewodztw
powstata juz w latach 2000-2001, bezposrednio po wprowadzeniu reformy
terytorialnej panstwa. Mozna je nazwaé swoistymi ,,deklaracjami niepodleglosci”,
bowiem w tych dokumentach podstawowa uwaga zostala poSwigcona inwentaryzacji
zasobow terytorium nowego wojewoddztwa oraz scaleniu obszaréw pochodzacych
zkilku réznych wojewddztw. Zaréwno krajowe jak 1 zagraniczne otoczenie
zewngtrzne regionu bylo generalnie traktowane jako biata plama.

Druga edycja strategii wojewddzkich byta przyjmowana w latach 2005-2006.
Bardzo istotny byl kontekst europejski tych dokumentéw. Bezposrednio po akcesji do
Unii Europejskiej Polska stata si¢ znaczacym beneficjentem europejskiej polityki
spojnosci programowanej w wieloletnich okresach, ostatnio dla lat 2000-2006 i 2007-
2013. W latach 2004-2006 w ramach Podstaw Wsparcia Wspolnoty dla Polski pojawit
si¢ Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego, skladajacy sie
z szesnastu segmentow wojewodzkich, koncentrujacych w sumie okoto 25% calej
alokacji europejskiej polityki spojnosci w naszym kraju. W latach 2007-2013 takim
dokumentem ramowym staly si¢ Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO).
Zawarta w NSRO propozycja wprowadzenia w latach 2007-2013 szesnastu
wojewodzkich programéw operacyjnych, finansowanych ze §rodkow Europejskiego
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Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz wydzielenie w ramach programu operacyjnego
Kapitat Ludzki szeregu osi priorytetowych finansowanych ze srodkéw Europejskiego
Funduszu Spotecznego, zarzadzanych na poziomie regionalnym, stanowily istotny
krok w kierunku dowarto$ciowania wymiaru regionalnego. Konsekwencja tych zmian
w latach 2007-2013 byl wzrostu udzialu s$rodkow funduszy strukturalnych
zarzadzanych na poziomie wojewodzkim do okoto 50%, co oznaczato potrzebe
uzasadnienia w strategii regionalnej priorytetowych kierunkow interwencji funduszy
strukturalnych.

Dlatego strategie regionalne w Polsce powstawatly niejako w cieniu europejskiej
polityki spdjnosci, traktowanej jako uniwersalne odniesienie dla poszczegdlnych
strategii wojewddzkich. Strategie te byly na ogoét bardzo obszerne, dokumentujac
znaczacg wiedzg zgromadzong w poszczegdlnych regionach na temat proceséw
rozwojowych zachodzacych na danym obszarze. Polskie wojewddztwa sa bardzo
zroéznicowane, nie tylko ze wzgledu na wielko$¢ i potozenie geograficzne, ale takze ze
wzglegdu na poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego, uksztattowane struktury
spoteczno-gospodarcze, dotychczasowe trajektorie rozwojowe oraz najwazniejsze
potencjaly 1 bariery rozwojowe. Brak bylo uniwersalnych wytycznych, nawet
o charakterze indykatywnym, dotyczacych programowania rozwoju spoteczno-
gospodarczego na poziomie wojewodzkim. Dlatego poszczegolne strategie roznily sie
znaczaco pomiedzy sobg ze wzgledu na stosowang metodologic i zakres rzeczowy.
Mozna nawet mowi¢ o bogactwie form 1 tresci, co oczywiscie utrudnialo
porownywanie poszczegolnych strategii pomig¢dzy sobg. Znacznie rozbudowane
zostaly propozycje dotyczace monitoringu wdrazania strategii. Generalnie jej
wdrazanie bylo opisywane za pomocg bardzo obszernej listy wskaznikow.

Obecna, trzecia juz, generacja strategii wojewodzkich, jaka powstaje w latach
2011-2013, zwigzana jest z zasadnicza zmiang odniesien europejskich, czego wyrazem
jest miedzy innymi przyjmowana jako kluczowe odniesienie Strategia Europa 2020.'
Zmiany w doktrynie polityki rozwoju regionalnego zwigzane byly przede wszystkim
z nowg geografig ekonomiczng, ktéra wprowadzita wymiar terytorialny do gldownego
nurtu ekonomii.’

' Komisja Europejska, Europa 2000. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego
rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spolecznemu, Komunikat do Parlamentu Europejskiego,
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Regiondw oraz
Europejskiego Banku Inwestycyjnego, Bruksela, KOM(2010)2020 wersja ostateczna, 3.3.2010.
* Krugman P., Development, Geography and Economic Theory, The Massachusetts Institute of
Technology Press, Cambridge 1995; Fujita M., Krugman P., Venables A. J., The Spatial
Economy. Cities, Regions and International Trade, The MIT Press, Cambridge - London, 2001.
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Na grunt polityk publicznych zostalo to przeniesione przede wszystkim dzigki
aktywnosci OECD i Banku Swiatowego, ale takze Unii Europejskiej.” Rownoczesnie
nastgpito zasadnicze zmodyfikowanie priorytetow polityki rozwoju regionalnego
Polski, gruntownie zmieniajace relacje miedzy spdjnoscig a konkurencyjnoscia, co
ilustrujg dobitnie zapisy Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego do roku 2020.
Regiony, miasta, obszary wiejskie (KSRR), przyjetej przez Rade Ministrow 13 lipca
2010 roku.* W KSRR jako cel 1 polityki regionalnej zaproponowano konkurencyjnos¢,
jako cel 2 spdjnosé, a jako cel 3 sprawno$¢, majace skupia¢ odpowiednio: 63%, 30%
1 7% s$rodkow rozwojowych w Polsce w dekadzie lat dwudziestych XXI wieku.

W prezentowanym opracowaniu pole analizy zostato ograniczone do strategii na
poziomie wojewddzkim oraz jedynie uzupelniajaco na poziomie makroregionalnym
(grup wojewodztw). Ze wzgledu na aktywne zaangazowanie autora w roznych formach
i zakresach w proces przygotowania i ewaluacji poszczeg6lnych strategii regionalnych
unikano ocen wartoSciujagcych, ktore bytyby formulowane w odniesieniu do
poszczegdlnych strategii. Takze fakt, ze w wigkszosci wojewodztw proces
programowania do roku 2020 nie zostal jeszcze zakonczony sktania do bardzo
ostroznego wnioskowania.

2. Europejskie uwarunkowania programowania rozwoju regionalnego
w Polsce

Unia Europejska podjeta aktywng polityke regionalng w wyniku reformy Delorsa,
wprowadzonej od stycznia 1989 roku. Miata ona rekompensowac stabszym regionom
i krajom Owczesnej Wspolnoty Europejskiej znacznie nizszy poziom korzysci, jakie
wynikajg z unii gospodarczej 1 walutowej. Polska stala si¢ beneficjentem tej polityki
od 1 maja 2004 roku, uczestniczagc w dwu wicloletnich edycjach perspektyw
budzetowych na lata 2000-2006 i 2007-2013. Na potrzeby zagospodarowania srodkow
funduszy strukturalnych przygotowane zostaly w Polsce odpowiednie krajowe
podstawy programowe, dla lat 2004-2006 byt to Narodowy Plan Rozwoju, a nast¢pnie
jako wspdlny dokument Komisji Europejskiej i Rzadu Polski Podstawy Wsparcia
Wspdlnoty, a dla lat 2007-2013 sa to Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia,

> OECD, Regional Policy Challenges, New Issues and Good Practices, Paris, 31 March i The
World Bank, 2009, World development report 2009. Reshaping Economic Geography,
Washington DC.

* Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego do roku
2020. Regiony, miasta, obszary wiejskie, Warszawa, przyje¢ta przez Rad¢ Ministrow 13 lipca
2010 roku.
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zwane takze Narodowg Strategia Spdjnosci. Na ich podstawie zaprogramowano,
a nastepnie uruchomiono programy operacyjne: sektorowe, regionalne, wspotpracy
transgranicznej, makroregionalne oraz pomocy technicznej.

Kluczowa zmiana podstaw prawnych europejskiej polityki spojnosci wigze si¢
zwejsciem w zycie, od 1 grudnia 2009 roku, traktatu lizbonskiego, po jego
ratyfikowaniu przez wszystkie kraje czlonkowskie Unii Europejskiej. W artykule
trzecim tego traktatu, okreslajacym cele Unii, zapisano, ze: ,, (Unia) wspiera spojnosé¢
gospodarczq, spoleczng i terytorialng oraz solidarnos¢ miedzy  krajami
cztonkowskimi”.> W traktacie lizbonskim potwierdzono wysoka range europejskiej
polityki spdjnosci, zobowigzano panstwa cztonkowskie do prowadzenia wlasnej
polityki regionalnej, niesprzecznej z polityka europejska oraz potwierdzono szczegdlng
range raportow kohezyjnych, przedstawianych przez Komisj¢ Europejska raz na trzy
lata. Uzupeliono takze spojno$¢ gospodarcza i spoleczng trzecim wymiarem —
terytorialnym. Oznacza to zasadnicze dowartoSciowanie dzialan zorientowanych
mi¢dzy innymi na: poprawe dostepnosci terytorialnej, sieciowanie wspolpracy
w uktadach terytorialnych oraz bardziej aktywne niz dotychczas podjecie polityki
miejskie;j.

W listopadzie 2010 roku Komisja Europejska opublikowata kolejny piaty juz raport
kohezyjny.® Zawiera on miedzy innymi szczegdlowa analize procesdw rozwoju
regionalnego w Unii Europejskiej, przede wszystkim w uktadzie obszaréw typu NUTS
2. Najwazniejsze wnioski potwierdzaja proces systematycznego zmniejszania si¢
zroéznicowan terytorialnych w Unii Europejskiej, zardwno na poziomie panstw
czlonkowskich jak tez regionow. Wsrod 270 regionow typu NUTS 2 nasze
wojewodztwa, z wyjatkiem Mazowsza, zajmujg niemal we wszystkich zestawionych
w tym raporcie wskaznikach, pozycje w najgorszych przedziatach. Niepokojacym
zjawiskiem w niektorych krajach, w tym takze w Polsce, sg rosngce zrdéznicowania
regionalne w ramach panstw. W raporcie tym zaproponowano modyfikacje
europejskiej polityki spojnosci w kolejnym wieloletnim okresie programowania na lata
2014-2020 w kierunku budowania konkurencyjnos$ci, interwencji zorientowanej na
miasta oraz aktywno$ci spoteczno-gospodarczej wykorzystujgcej potencjat metropolii.

> J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unie Europejskq. Stan
obecny oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2008.

® Komisja Europejska, Piate sprawozdanie w sprawie spojnosci gospodarczej, spolecznej
i terytorialnej. Inwestowanie w przyszto§¢ Europy, Bruksela, 16 listopad 2010.
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Jako podstawe wszystkich polityk tej organizacji w dekadzie lat dwudziestych XXI
wieku przyjeto juz w roku 2010 Strategi¢ Europa 2020. Znaczenie Strategii Europa
2020 podkresla obowigzujace zatozenie, ze celem europejskiej polityki spdjnosci
i innych polityk europejskich w latach 2014-2020 bedzie przede wszystkim skuteczne
wdrozenie tej strategii. Jako priorytety Strategii Europa 2020 okreslono: (1) rozwoj
gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach; (2) promocj¢ gospodarki oszczedzajacej
zasoby, zielonej i konkurencyjnej oraz (3) sprzyjanie gospodarce o wysokim
zatrudnieniu, zapewniajacej wysoka spojnosc¢ spoteczng i terytorialng.

Zestaw celow, jakie powinny zosta¢ osiaggnigte na poziomie catej Unii Europejskiej
w roku 2020, okreslono nastgpujaco: (1) 75% wskaznik zatrudnienia dla grupy
wiekowej 20-64 lata; (2) 3% produktu krajowego brutto przeznaczanego na badanie
irozwoj; (3) 20/20/20 w zakresie klimatu i energetyki (zmniejszenie emisji CO,
0 20%, zwickszenie udzialu odnawialnych zrodet energii do 20% oraz poprawa
efektywnosci energetycznej o 20%); (4) obnizenie udzialu mtodziezy konczacej
wcezesniej edukacje na poszczegdlnych jej etapach ponizej 10% oraz osiagnigcie
minimum 40% udziatu mtodziezy w odpowiednich rocznikach kohorty wiekowej 30-
34 lata, konczacej edukacje na poziomie wyzszym, a takze (5) zmniejszenie liczby
0sOb pozostajagcych w Unii Europejskiej w strefie ubdstwa o 20 milionéw, oczywiscie
klasyfikowanych w taki sposob w ramach poszczegolnych panstw cztonkowskich.
Zadania dla poszczegdlnych panstw czlonkowskich zostajg zréznicowane, co oznacza
w przypadku Polski generalnie nieco nizsze wskazniki.

Strategia Europa 2020 ma by¢ wdrazana za pomocg siedmiu flagowych inicjatyw,
jakimi sg: (1) innowacyjna Europa; (2) mtodzi w ruchu; (3) digitalna agenda dla
Europy; (4) oszczedzajaca zasoby Europa; (5) polityka przemystowa dla ery
globalizacji; (6) agenda dla nowych umiejetnosci i miejsc pracy oraz (7) europejska
platforma przeciw biedzie.

Strategia Europa 2020 stala si¢ w zwigzku z tym podstawg wszystkich polityk Unii
Europejskiej, ktore maja stymulowa¢ pozytywne zmiany w gospodarce i spole-
czenstwie Unii Europejskiej w obecnej dekadzie. Europejska polityka spojnosci
w latach 2014-2020 bedzie miala oczywiscie kluczowe znaczenie dla skutecznego
wdrozenia tej strategii, bowiem dysponuje niezb¢dnymi $rodkami i instrumentami.

Propozycja pakietu legislacyjnego na lata 2014-2020, skladajacego si¢
zrozporzadzenia  ogdlnego i  rozporzadzen  szczegdtowych  dotyczacych
poszczegdlnych funduszy, zawiera zatozenia zasadniczego zmodyfikowania modelu
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programowania rozwoju w Unii Europejskiej.” Podstawowym dokumentem s3
przygotowywane przez Komisje Europejska Wspolne Ramy Strategiczne, bedgce
nastgpnie podstawa Kontraktu Partnerskiego Komisji Europejskiej i Rzadu panstwa
beneficjenta funduszy Unii Europejskiej. Na tej podstawie przygotowywane sa
programy operacyjne, w tym takze regionalne na poziomie obszaréw typu NUTS 2.

Kluczowe znaczenie dla ksztattu interwencji Unii Europejskiej w procesy rozwoju
regionalnego w latach 2014-2020 ma wspomniane juz rozporzadzenie ogdlne. Zawarta
jest w nim propozycja koncentracji tematycznej kierunkow interwencji. Okreslono
wnim 11 priorytetow tematycznych, jakimi s3: (1) Wzmacnianie badan, rozwoju
technologicznego i innowacji; (2) Wzmacnianie dostepu do wykorzystania oraz jakos$ci
informacyjnych i komunikacyjnych technologii; (3) Wzmacnianie konkurencyjnosci
matych i $rednich przedsigbiorstw, sektora rolnictwa (Europejski Fundusz Rolny
Rozwoju Obszarow Wiejskich) oraz rybotowstwa (Europejski Fundusz Morski
i Rybacki); (4) Wspieranie przesuni¢cia w kierunku niskowegglowej gospodarki we
wszystkich sektorach gospodarki; (5) Promowanie adaptacji do zmian klimatycznych,
zabezpieczania przed i zarzadzania ryzykiem; (6) Ochranianie $rodowiska i promo-
wanie efektywnosci wykorzystania zasobow; (7) Promowanie zroéwnowazonego
transportu i usuwanie waskich gardet w podstawowej infrastrukturze sieciowej; (8)
Promowanie zatrudnienia i wspieranic mobilnosci sity roboczej; (9) Promowanie
integracji spotecznej i zwalczania bezrobocia; (10) Inwestowanie w edukacje,
umiej¢tnosci oraz uczenie si¢ przez cale zycie oraz (11) Wzmacnianie potencjatu
instytucjonalnego i sprawnej administracji publicznej. Taka koncentracja tematyczna
ma przeciwdziata¢ rozpraszaniu $rodkoéw europejskiej polityki spdjnosci na mniej
istotne kierunki, co dotychczas w wielu przypadkach nie pozwalato na uzyskanie
niezbgdnej masy krytycznej podejmowanej interwencji. Te okreslone w projekcie
rozporzadzenia kierunki koncentracji tematycznej bedg jednak sprzyjaty zarzadzaniu
funduszami w uktadzie sektorowym, potencjalnie ostabiajagc pozycje interwencji
strukturalnej podejmowanej z poziomu regionalnego.

7 Komisja Europejska, Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace
wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego objetych
zakresem Wspdlnych Ram Strategicznych oraz ustanawiajace przepisy ogoélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego
i Funduszu Spodjnosci oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006,
SEC(2011)1141 wersja ostateczna i SEC(2011)11142 wersja ostateczna, Bruksela, dnia
14.03.2012, COM(2011)615 final.
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Wspdlne Ramy Strategiczne (WRS) na lata 2014-2020 jako dokument Komisji
Europejskiej odnoszacy si¢ do wszystkich panstw Unii Europejskiej, zaprezentowany
zostal 14 marca 2012 roku.® Okre$lono w nim pola zaangazowania Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, ktory powinien shuzy¢ realizacji kazdego
z jedenastu wymienionych juz wcze$niej celow tematycznych. Europejski Fundusz
Spoteczny bedzie programowany w ramach czterech celow tematycznych: (1)
promowanie zatrudnienia i mobilnosci zawodowej; (2) wspieranie wigczenia
spotecznego 1 zwalczania ubodstwa; (3) inwestowanie w edukacj¢, ksztatcenie
umiej¢tnosci oraz uczenie si¢ przez cale zycie; (4) wzmacnianie potencjatu
instytucjonalnego i sprawnej administracji publicznej. Fundusz Spdjnosci bedzie
koncentrowac si¢ na poprawie stanu $rodowiska przyrodniczego, zrownowazonym
rozwoju i transeuropejskiej sieci transportowej. Priorytety Europejskiego Funduszu
Rolnego Rozwoju Obszarow Wiejskich beda dotyczyly inteligentnego, trwatego
wzrostu gospodarczego, sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu, w sektorze rolnym,
zywnos$ciowym 1 le$nym oraz generalnic na obszarach wiejskich. Priorytety
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego beda koncentrowaty si¢ na
rentowno$ci 1 konkurencyjnos$ci rybotowstwa i akwakultury, przy jednoczesnym
wsparciu zréwnowazenia srodowiskowego tych sektorow.

Wspdlne Ramy Strategiczne zakladajg zapewnienie spojnosci i zgodnoSci
europejskiej polityki spojnosci z zarzadzaniem gospodarczym w Unii Europejskiej —
wiodagcym odniesieniem jest Strategia Europa 2020, a instrumentem Krajowe
Programy Reform oraz programy stabilno$ci i konwergencji przygotowywane przez
kraje cztonkowskie. Zalecenia Komisji Europejskiej dla poszczegdlnych krajow majg
charakter dlugookresowy i na tej podstawie nastepuje okreslenie podstawowych
wyzwan strukturalnych, ktore powinny sta¢ si¢ przedmiotem wieloletnich strategii
inwestowania. Fundusze Unii Europejskiej odgrywajg kluczowa role w realizacji przez
panstwa czlonkowskie nadrzednych celéow Strategii Europa 2020. Jednak kontekst
globalny moze ulec zmianie i mogg pojawi¢ si¢ nowe priorytety, dlatego mechanizmy
programowania musza by¢ elastyczne, aby ewentualnie dokona¢ niezbgdnego
przesuniecia srodkow finansowych.

¥ Komisja Europejska, 2012, Wspolne Ramy Strategiczne. Dokument roboczy stuzb Komisji.
Elementy Wspolnych Ram Strategicznych na lata 2014-2020 dla Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci,
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego, Bruksela, SWD(2012)61 final czg$¢ 11 11, 14 marca.
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Finansowanie dost¢pne dla Polski w latach 2014-2020 w ramach europejskiej
polityki spdjnosci bedzie wynikato z zapisow Position Paper Komisji Europejskiej
w sprawie Umowy Partnerskiej z Polskg.” Koncowy ksztalt Umowy Partnerskie;
bedzie wynikiem negocjacji pomi¢dzy Komisjg Europejska a Rzadem RP. Jednak
bardzo charakterystyczna dla percepcji ze strony Komisji Europejskiej sytuacii
spoleczno-gospodarczej Polski jest lista proponowanych obszaréw interwencji.
Wedhug Komisji FEuropejskiej czterema priorytetami kierunkéw finansowania
w ramach funduszy europejskich w Polsce w latach 2014-2020 maja by¢:

(1) Nowoczesne sieci infrastrukturalne (transportowe, energetyczne i teleinfor-
matyczne), jakie sg niezbedne dla przyspieszenia wzrostu gospodarczego i tworzenia
miejsc pracy. Efektem tego powinna by¢ zasadniczo zwigkszona dostgpnosé
terytorialna w réznych skalach przestrzennych. Zdecydowanym priorytetem w latach
2014-2020 powinien cieszy¢ si¢ transport kolejowy. Wskazuje si¢ takze na znaczenie
rozwoju zintegrowanych systemow transportowych w obszarach metropolitalnych.
W przypadku infrastruktury energetycznej dostrzezono kluczowy problem zasadniczej
modernizacji sieci energetycznej. Trafnie wskazano na olbrzymie potrzeby
inwestycyjne w sferze informacyjnych i komunikacyjnych technologii, sprowadzajac
je przede wszystkim do wymiaru zwigzanego z hardware — czyli dostgpnosci do
wysokiej jakosci sieci.

(2) Przyjazne dla innowacji otoczenie biznesowe. W Polsce niezbedne jest
zasadnicze zwigkszenie poziomu oraz udziatu inwestycji prywatnych w sferze badan
i rozwoju. Konieczne jest zwigkszenie innowacyjnosci i konkurencyjnosci gospodarki,
skoncentrowane przede wszystkim na sektorze matych i $rednich przedsigbiorstw, co
powinno takze sprzyja¢ wzrostowi zatrudnienia. Szczegélne znaczenie ma rozwdj
e-gospodarki, co pozwoli na zasadnicze obnizenie zbyt wysokich kosztow
transakcyjnych. Wedlug Komisji Europejskiej deficytem, szczegdlnie bolesnym
w sektorze matych i Srednich przedsigbiorstw, pozostaje dostep zaréwno do prostych
jak tez zaawansowanych ustug finansowych. Zaktada sig, ze efektywna i przyjazna dla
biznesu administracja publiczna bedzie stymulatorem pozytywnych zmian w Polsce,
przede wszystkim dzigki uproszczeniu procedur administracyjnych, zwigkszeniu
jako$ci $wiadczenia uslug prawnych oraz systemowemu podej$ciu do rozwoju
e-administracji.

’ European Commission, Position of the Commission Services on the Development of
Partnership Agreement and Programmes in Poland for the period 2014-2020, Brussels,
28/09/2012.
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(3) Zwigkszenie partycypacji na rynku pracy. Ma to nastgpi¢ poprzez poprawe
sytuacji w sferze zatrudnienia oraz aktywna polityke w zakresie wigczenia spotecznego
i edukacji. Jako kluczowy element realizacji tego priorytetu okreslono miedzy innymi
integracje najbardziej wrazliwych grup spolecznych na rynku pracy, a zaliczono do
nich: osoby starsze, kobiety, mlodziez oraz osoby narazone na dyskryminacje
1 wykluczenie spoteczne, proponujgc konkretne kierunki interwencji w odniesieniu do
kazdej z tych grup. Drugim istotnym kierunkiem interwencji jest, wedlug Komisji
Europejskiej, zasadnicza poprawa jakosci edukacji, co odnoszone jest przede
wszystkim do ksztalcenia zawodowego oraz edukacji na poziomie wyzszym.
Wskazano takze na potrzebe skutecznego wdrozenia modelu ksztalcenia przez cale
zycie oraz promowanie powszechnego dostepu do wysokiej jakosci edukacji
przedszkolne;j.

(4) Przyjazna dla Srodowiska oraz efektywnie wykorzystujaca zasoby gospo-
darka. Komisja Europejska spodziewa si¢, ze inwestycje w tym obszarze wzrosng
znaczgco w latach 2014-2020 w poréwnaniu z okresem obejmujacym lata 2007-2013.
Oczekuje si¢ pozytywnych zmian strukturalnych w gospodarce, znacznie efektywniej
wykorzystujacej energi¢ oraz cechujacej si¢ znacznie mniejszym zapotrzebowaniem na
paliwa weglowe. Powinno temu stuzyé zasadnicze zwigkszenie produkcji energii
pochodzacej ze zrodet odnawialnych, co tworzy potencjal do zastosowania
innowacyjnych technologii. Drugim elementem wdrozenia tego priorytetu powinna
by¢ ochrona $rodowiska przyrodniczego ipoprawa jakosci zarzadzania zasobami
naturalnymi, uwzgledniajgca palet¢ dzialan dotyczgcych przede wszystkim:
zarzadzania zasobami wody i1 ziemi, ochrony przed powodziami, ochrony zasobow
naturalnych, promowania bior6znorodnosci, mitygowania zmian klimatycznych oraz
racjonalnego zarzadzania strefami przybrzeznymi.

W dokumencie tym wskazano takze na potrzebg szczegdlnego wspierania rozwoju
spoleczno-gospodarczego Polski Wschodniej obejmujacej pie¢ wojewodztw:
Lubelskie, Podkarpackie, Podlaskie, Swictokrzyskie i Warminsko-Mazurskie, tak aby
zwickszy¢ poziom spojnosci  gospodarczej, spolecznej iterytorialnej tego
makroregionu z innymi regionami Unii Europejskiej, niezaleznie od tego, w jakiej
formie organizacyjnej bedzie si¢ to odbywalo.

3. Krajowe uwarunkowania programowania rozwoju regionalnego
w Polsce

Podstawy prawne programowania rozwoju spoteczno-gospodarczego, w tym takze
regionalnego, zmienialy si¢ w zwigzku z konieczno$cig dostosowania rozwigzan
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polskich do zmieniajgcego si¢ modelu polityki spojnosci Unii Europejskiej. Kolejne
edycje regulacji podstaw prawnych polityki regionalnej w Polsce to:
e ustawa z dnia 12 maja 2000 roku o zasadach wspierania rozwoju regionalnego,
e ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o Narodowym Planie Rozwoju,
e ustawa z dnia 12 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
e ustawa z dnia 8 listopada 2008 roku o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci.

Tworzyly one ramy prawne dla dokumentdéw strategicznych przygotowywanych na
poziomie krajowym i regionalnym.

We wczesniejszych latach powstawalo w Polsce bardzo wiele strategii
sektorowych, niestety czesto o bardzo niskiej jakosci, bedacych wyrazem
prymitywnego lobbingu na poziomie sektorowym. Wigkszos¢ z nich zostala
w ostatnich latach uchylona przez Rade Ministréw jako dokumenty o bardzo niskiej
przydatnosci. Aktualnym horyzontem kolejnego wieloletniego okresu programowania
w Unii Europejskiej i w Polsce jest rok 2020. W Polsce w ostatnich kilku latach
nastgpito zasadnicze uporzadkowanie programowania strategicznego rozwoju na
poziomie kraju, zgodnie z zapisami dokumentu Rady Ministréow zatytulowanego Plan
Uporzadkowania Strategii Rozwoju."’

Aktualng podstawg systemu wieloletniego programowania rozwoju spoleczno-
gospodarczego w naszym kraju jest dokument Polska 2030. Trzecia fala
nowoczesnosci. Dlugookresowa strategia rozwoju kraju, przyjety przez Rade
Ministréw w dniu 5 lutego 2013 roku."' Dokument ten ma charakter indykatywny.

Wiodacym dokumentem $redniookresowym w Polsce jest Strategia Rozwoju Kraju
(SRK) 2020. Aktywne spoteczenstwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne panstwo,
przyjeta przez Rad¢ Ministrow w dniu 25 wrzesnia 2012 roku (Monitor Polski, 22
listopada 2012 r., poz. 882).”” Wskazano w nim, Ze $redniookresowa SRK jest
podstawg wszystkich strategii $redniookresowych do roku 2020. Elementami wizji
Polski w roku 2020 sg przeksztalcenia instytucjonalne utrwalajgce sprawne panstwo,

' Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Plan Uporzadkowania Strategii Rozwoju, tekst
uwzgledniajacy dokonane w dniu 10 marca 2010 r. oraz 30 kwietnia 2011 r. reasumpcje decyzji
Rady Ministrow z dnia 24 listopada 2009 r., Warszawa, kwiecien 2011.
" Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci.
Dlugookresowa strategia rozwoju kraju, Warszawa, przyje¢ta przez Rad¢ Ministrow w dniu
5 lutego 2013 roku.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Strategia Rozwoju Kraju 2020. Aktywne
spoleczenstwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne panstwo, przyjeta przez Rade Ministrow
w dniu 25 wrze$nia 2012 roku, Monitor Polski, 22 listopad 2012, poz. 882.
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a wyrazem tego bedzie wyzsza jako$¢ funkcjonowania instytucji publicznych oraz
aktywna rola kapitalu spotecznego. Zaklada si¢ efektywny rozwdj spoteczno-
gospodarczy, spdjnos$¢ spoteczno-gospodarczg i terytorialng oraz tworzenie warunkow
wykorzystania potencjalu  gospodarki i spoteczenstwa. Jako cel glowny
sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju okreslono wzmocnienie i wykorzystanie
gospodarczych, spotecznych i instytucjonalnych potencjatdow, zapewniajacych szybszy
i zrbwnowazony rozwoj kraju oraz poprawe jakosci zycia ludno$ci. Zaktada sig, ze
w roku 2020 produkt krajowy brutto na mieszkanca Polski, wedlug parytetu sity
nabywczej, przekroczy 74% $redniej Unii Europejskiej, chociaz ze wzgledu na kryzys
gospodarczy wszystkie zatozenia makroekonomiczne do roku 2020 zostaty w ostatnich
latach skorygowane w dot.

Wyrdzniono trzy obszary strategiczne interwencji: (1) sprawne i efektywne
panstwo; (2) konkurencyjng gospodarke oraz (3) spdjnos¢ spoteczng i terytorialng.
W ramach obszaru strategicznego (1) wyrozniono nastepujace cele: (1.1) przejécie od
administrowania do zarzadzania rozwojem; (1.2) zapewnienie Srodkow na dziatania
rozwojowe oraz (1.3) wzmocnienie warunkow sprzyjajacych realizacji indywidualnych
potrzeb i aktywnos$ci obywateli. W ramach obszaru strategicznego (2) zidentyfikowano
jako cele: (2.1) wzmocnienie stabilno$ci makroekonomicznej; (2.2) wzrost wydajnosci
gospodarczej; (2.3) zwigkszenie innowacyjnosci gospodarki; (2.4) rozwdj kapitatu
ludzkiego; (2.5) zwickszenie wykorzystania technologii cyfrowych; (2.6)
bezpieczenstwo energetyczne is$rodowiskowe; (2.7) zwigkszenie efektywnosci
transportu. W ramach obszaru strategicznego (3) wyrdzniono jako cele: (3.1) integracje
spoleczng; (3.2) zapewnienie dostepu i okreslonych standardow ustug publicznych
oraz (3.3) wzmocnienie mechanizméw terytorialnego réwnowazenia rozwoju oraz
integracje przestrzenng dla rozwijania i pelmego wykorzystania potencjalow
terytorialnych. Na najnizszym poziomie zidentyfikowano 46 kierunkéw interwencji,
okreslajac 32 z nich jako takie, ktore powinny by¢ aktywnie podejmowane takze
w strategiach wojewodzkich. Dotycza one wszystkich wymienionych wcze$niej celow,
z wyjatkiem odnoszacego si¢ do wzmacniania stabilno$ci makroekonomicznej.
Charakterystyczny jest fakt, zZe strategic wojewodzkie wymieniane sg jako
podstawowy instrument wdrazania Sredniookresowej strategii rozwoju kraju
w przypadku wigkszosci jej celow i kierunkow interwencji.

Uzupehiajgce znaczenie ma dziewig¢ zintegrowanych strategii. Sposrod tych
dziewigciu zintegrowanych strategii rozwoju nowej generacji jak dotad zostato
zaakceptowane przez Rad¢ Ministrow jedynie cze¢s$é: Krajowa Strategia Rozwoju
Regionalnego. Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie w dniu 13 lipca 2010 roku,
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Strategia Zrownowazonego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Rybactwa w dniu 26 kwietnia
2012 roku, Strategia Rozwoju Transportu w dniu 22 stycznia 2013 roku, Strategia
Sprawne Panstwo w dniu 12 lutego 2013 roku oraz Strategia Innowacyjnosci
i Efektywnosci Gospodarki w dniu 13 lutego 2013 roku. Pozostate zintegrowane
strategie powinny zosta¢ przyjete jeszcze w roku 2013.

Szczegbdlne znaczenie dla ksztaltowania polityki regionalnej na poziomie
wojewodztw ma oczywiscie Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego (KSRR).
Zostata ona zbudowana w duchu nowego paradygmatu polityki regionalnej
promowanego przez OECD i Bank Swiatowy, a w Unii Europejskiej wyrazanego w
Strategii Europa 2020. Jako strategiczne wyzwania stojgce przed polityka regionalng
wyrdzniono: (1) lepsze wykorzystane potencjaldw najwazniejszych obszarow
miejskich do kreowania wzrostu i zatrudnienia oraz stymulowania rozwoju
pozostalych obszarow; (2) zapewnienie spdjnosci wewnetrznej kraju oraz
niedopuszczenie do nadmiernych zrdéznicowan przestrzennych; (3) zwigkszenie
potencjalu do tworzenia, dyfuzji i1 absorpcji innowacji; (4) przeciwdzialanie
negatywnym trendom demograficznym oraz pehliejsze wykorzystanie zasobow pracy;
(5) poprawa jakosci zasoboéw pracy; (6) odpowiedz na zmiany klimatyczne
1 zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego; (7) ochrona i racjonalne wykorzystanie
zasobow przyrodniczych; (8) wykorzystanie zasobow kultury dla rozwoju
regionalnego; (9) efektywne stymulowanie rozwoju kapitalu spotecznego;
(10) zapewnienie odpowiedniej infrastruktury transportowej i teleinformatycznej do
wspierania  konkurencyjno$ci 1 zapewniajacej spojnos¢  terytorialng  kraju;
(11) podwyzszenie zdolnosci instytucjonalnej do zarzgdzania rozwojem na poziomie
krajowym i regionalnym.

Jako podstawowe =zasady polityki regionalnej okreslono: (1) koncentracje
geograficzng, uwzgledniajgca obszary strategicznej interwencji; (2) koncentracje
tematyczna; (3) partnerstwo i wspotprace; (4) warunkowosc¢; (5) podejmowanie decyzji
na podstawie rzetelnych informacji; (6) =zintegrowane podejscie terytorialne;
(7) koordynacj¢ z politykami krajowymi i instrumentami wsparcia o charakterze
terytorialnym, a takze z polityka spojnosci i innymi polityki Unii Europejskiej;
(8) subsydiarnos¢; (9) wieloszczeblowe zarzgdzanie procesami rozwoju regionalnego;
(10) zréwnowazony rozwo6j. W wizji okreslono oczekiwane cechy polskich regionow
w roku 2020: konkurencyjno$¢ i innowacyjnos¢; spojno$¢ gospodarcza, spoteczng
1 terytorialng; skutecznos¢, efektywnos$¢ i partnerstwo w realizacji celow rozwojowych
oraz bezpieczenstwo ekologiczne, wysoki poziom i skuteczno$¢ ochrony $rodowiska
oraz zasobow przyrodniczych. Jako cel strategiczny okreslono efektywne
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wykorzystanie specyficznych regionalnych i1 innych terytorialnych potencjatow
rozwojowych dla osiggania celow rozwoju kraju — wzrostu, zatrudnienia i spdjnosci
w horyzoncie dlugookresowym.

Jak juz wspomniano wcze$niej w dokumencie tym jako cel 1 polityki regionalne;j
okreslono wspieranie wzrostu konkurencyjnosci regionéw; w ramach ktorego
wyrdzniono nastepujace kierunki dziatan: (1) wzmacnianie funkcji metropolitalnych
osrodkow wojewddzkich i ich obszaréw funkcjonalnych; (2) tworzenie warunkow dla
rozprzestrzeniania proceséw rozwojowych (wewnetrzna dostgpnos¢ komunikacyjna,
miasta subregionalne, potencjal obszarow wiejskich, specjalizacja terytorialna);
(3) dziatania tematyczne stuzgce budowaniu podstaw konkurencyjnosci wojewodztw,
takie jak: rozw0j zasobow ludzkich, kapitatu spotecznego i intelektualnego; wsparcie
dla lokalizacji inwestycji zewngtrznych; zwickszenie mozliwosci wprowadzenia
rozwigzan innowacyjnych; wspieranie rozwoju instytucji otoczenia biznesu;
dywersyfikacja zrodet energii; wykorzystanie walorow srodowiska przyrodniczego
oraz potencjatu dziedzictwa kulturowego; a takze wspoOlpraca mig¢dzynarodowa.
W ramach celu 2, zorientowanego na budowanie spdjnosci terytorialnej i przeciw-
dziatanie procesom marginalizacji na obszarach problemowych, wyr6zniono
nastgpujace kierunki dziatan: (1) wzmacnianie spojnosci w ukladzie krajowym;
(2) wzmacnianie obszarow wiejskich o najnizszym dostepnie mieszkancow do ddobr
iustug; (3) rewitalizacje miast 1 innych obszaro6w tracagcych funkcje;
(4) przezwycigzenie niedogodnosci zwigzanych z polozeniem przygranicznym
(szczegblnie granic zewnetrznych); (5) zwigkszenie dostepnosci do os$rodkow
wojewodzkich, szczegdlnie na obszarach o najnizszej dostgpno$ci. W ramach celu 3
zorientowanego na tworzenie warunkow dla skutecznej, efektywnej i partnerskiej
realizacji dzialan ukierunkowanych terytorialnie, zaproponowano jako kierunki
dziatan: wzmocnienie strategicznego wymiaru polityki regionalnej, poprawe jakosSci
zarzadzania politykami publicznymi, w tym ich wymiarem terytorialnym, przebudowe
i wzmocnienie systemu koordynacji horyzontalnej i wieloszczeblowej oraz budowanie
kapitatu spotecznego w oparciu o sieci.

Wartoscig dodang KSRR jest miedzy innymi: proba zintegrowania polityki
interregionalnej 1 intraregionalnej, przejscie od polityki regionalnej stanowiacej kanat
redystrybucji srodkow do polityki ukierunkowanej na wykorzystanie endogenicznych
potencjalow rozwojowych oraz wprowadzenie kategorii obszarow strategicznej
interwencji (OSI), ksztaltujacych terytorialny wymiar polityk publicznych.

Niestety z wyjatkiem KSRR prace nad tymi dokumentami krajowymi byly
prowadzone roéwnolegle, a nie wyprzedzajaco, w stosunku do prac nad strategiami
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wojewodzkimi. Jak juz wspomniano dlugookresowa strategia rozwoju kraju do roku
2030 zostala przyjeta przez Rad¢ Ministrow dopiero w dniu 5 lutego 2013 roku,
natomiast $redniookresowa strategia rozwoju kraju do roku 2020 w dniu 25 wrze$nia
2012 roku.

Problemem jaki wptywal niekorzystnie na spojnos¢ kolejnych dokumentow
strategicznych 1 ich wdrazanie byly duze fluktuacje pracownikdw najwyzszych
szczebli administracyjnych, co rodzito dodatkowe ryzyka i niepewnosci, zarbwno na
poziomie centralnym jak i regionalnym.

Istotne znaczenie ma pojawienie si¢ dokumentow promowanych przez
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, wskazujacych na metodyke programowania
rozwoju na poziomie regionalnym. Pomimo ich wylgcznie indykatywnego charakteru,
byly one istotng wskazowka odno$nie organizacji pracy nad oraz ksztaltowania
zawartoSci strategii regionalnych. Te opracowania metodyczne dotyczyly miedzy
innymi kwestii strategicznego zarzadzania rozwojem.” W cze$ci pierwszej tej pracy
dotyczacej systemu zarzadzania rozwojem Polski uwzgledniono: kwestie modelu
polityki rozwoju spoleczno-gospodarczego; ramy prawne dla prowadzenia polityki
rozwoju; uklad instytucjonalny, w tym aktorzy polityki rozwoju; mechanizmy
1 instrumenty polityki rozwoju; system finansowania polityki rozwoju; regionalny
wymiar strategicznego programowania rozwoju oraz model polityki rozwoju w Polsce
w relacji do polityk Unii Europejskiej. W cze$ci drugiej dotyczacej regut
programowania, implementacji oraz zasad monitorowania i ewaluacji polityk
i programOow publicznych przedstawiono: relacj¢ agendy politycznej i polityki
rozwoju; analiz¢ polityk publicznych i programowania w obszarze strategii rozwoju,
implementacje polityk i programow publicznych oraz kwestie monitoringu i ewaluacji.

Istotne znaczenie dla wojewodztw ma poradnik Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego dla pracownikéw administracji publicznej dotyczacy planowania
strategicznego.'” W pracy tej opisano elementy zarzadzania strategicznego:
planowanie, finansowanie, monitoring, wdrazanie i ewaluacj¢ oraz definiowanie
horyzontu czasowego strategii. Szczegétowo opisano kwestie: wyznaczania zespotu
zajmujgcego si¢ strategig; zaplanowanie prac nad ,,projektem strategii”; okreslenie
wizji 1 misji; diagnoze strategiczng; przejscie od diagnozy do celow strategicznych;

P Gorniak J., Mazur S. (red.), Zarzqdzanie strategiczne rozwojem, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2012.

* Dziemianowicz W., Szmigiel-Rawska K., Nowicka P., Dgbrowska A., Planowanie
strategiczne. Poradnik dla pracownikow administracji publicznej, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2012.
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wyznaczanie celow strategicznych; uspolecznienie strategii, organizacje warsztatow
oraz prezentacje wynikow prac. Specjalng uwage poswigcono takze wskaznikom,
uwzgledniajac ich zréznicowany charakter'” oraz modelowi zarzadzania strategicznego
rozwojem w Polsce.'

4. Nowe doswiadczenia programowania rozwoju regionalnego w Polsce

Programowanie strategii rozwoju regionalnego nowej generacji jest procesem
jeszcze niedokonczonym, bowiem tylko w okoto polowie wojewodztw juz przyjeto
nowe strategie, najczesciej o horyzoncie czasowym do roku 2020. Cze$¢ z nich bedzie
prawdopodobnie poddana aktualizacji, ze wzgledu na zmiany w otoczeniu
zewnetrznym. Natomiast w pozostalych wojewodztwach strategie te znajdujg si¢
wrozne] fazie zaawansowania, najcze¢sciej w fazie konsultowania spolecznego
dokumentow, juz wstepnie zaakceptowanych przez Zarzady Wojewodztw. Dlatego
kompleksowa ocena zawarto$ci poszczegélnych juz obowigzujacych strategii
wojewodzkich trzeciej generacji bedzie mogla zostaé w sposdb profesjonalny
dokonana dopiero za okoto rok. Jednak juz obecnie na podstawie zgromadzonych
doswiadczen i obserwacji praktyk poszczegolnych wojewodztw mozna sformutowaé
szereg istotnych spostrzezen o bardziej uniwersalnym charakterze. Sa one nastgpujace:
A. Horyzont czasowy. Zasadniczo wszystkie strategie wojewodzkie trzeciej generacji
dotyczg horyzontu czasowego roku 2020, bowiem zgodnie z podstawami prawnymi
powinny by¢ one zgodne z horyzontem czasowym odpowiednich $redniookresowych
dokumentow krajowych. Dluzszy horyzont czasowy wymagatby wyrdznienia standw
posrednich, odpowiadajacych dokumentom krajowym, czyli dotyczacych roku 2020.
Tak kroétki okres programowania strategii oznacza tozsamos¢ horyzontu z programami
operacyjnymi uruchamianymi w ramach europejskiej polityki spdjnosci, co zostato
najczesciej wykorzystane dla przesunigcia kwestii operacyjnych do stosownych
programéw wdrozeniowych. Jednak w niektorych wojewodztwach probuje sig
pokona¢ ograniczenia wynikajgce z tak krotkiego horyzontu czasowego, przesuwajac
horyzont docelowy strategii na rok 2025 lub odnoszac wizje wojewddztwa do roku
2030.

B. Model przygotowywania strategii. Zasadniczo wyst¢puja trzy modele sposobu
procesowania strategii wojewodzkiej: pierwszym jest bezposrednie przygotowywanie

> Kot T., Weremiuk A., Wskazniki w zarzqdzaniu strategicznym. Poradnik dla pracownikéw
administracji publicznej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2012.

' Bienias S., Gapski T., Jakalski J., Lewandowska I., Opatka E., Strzeboszewski P.,
Ewaluacja. Poradnik dla pracownikow administracji publicznej, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2012.
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dokumentu przez wlasciwy departament urzedu marszatkowskiego, drugim jest
wspolne przygotowywanie dokumentu w Scistej wspotpracy odpowiednich
departamentow urzedu marszatkowskiego i zewngtrznego zespotu ekspertow, wreszcie
trzecim jest strategia przygotowywana pod klucz przez wynajety zespot ekspertow.
W obecnym zbiorze strategii wojewddzkich praktycznie nie wystepuja dokumenty
trzeciego rodzaju, a najczeSciej mamy do czynienia z kombinacjg modelu pierwszego
i drugiego, czyli na ogdt w proces ten s zaangazowani eksperci zewnetrzni, ktorych
rola jest jednak bardzo znaczaco zréznicowana, od bardzo pomocniczej, az do
firmowania pierwszych wersji dokumentu, przy bardzo aktywnej roli administracji
publicznej od poczatku do konca procesu konceptualizacji strategii.

C. Zakres merytoryczny strategii. Zasadniczo ze wzglgdu na kompetencje samo-
rzadu wojewodzkiego wyroznia si¢ trzy sfery:

o Sfere bezposrednich kompetencji i oddzialywania samorzadu wojewoOdztwa.
Sfera ta obejmuje obszary i zadania powierzone na mocy stosownych przepisow
samorzadowi wojewodzkiemu 1 jego organom, wojewddzkim jednostkom
organizacyjnym oraz spotkom z udzialem samorzadu wojewodztwa. W sferze tej
samorzad wojewodztwa jest podmiotem bezposrednio realizujgcym
1 wspotfinansujgcym dzialania wskazane w strategii;

o Sfere posredniego oddzialywania samorzadu wojewodztwa. Sfera ta dotyczy
dziedzin aktywnosci, na ktore samorzad wojewddztwa moze posrednio wptywaé
za posrednictwem zarzadzanych przez siebie programow i projektow, w tym
w szczegblnosci  wspolfinansowanych ze $rodkow Unii Europejskiej, jak
rowniez poprzez udzial finansowy w przedsigwzigciach realizowanych przez
podmioty od niego niezalezne, Samorzad wojewodztwa w tej sferze pelni role
koordynatora dzialan rozwojowych oraz podmiotu zarzadzajacego Srodkami
zewngtrznymi na ich realizacjg;

o Sfere pozostajgca poza zakresem kompetencji samorzadu wojewodztwa. Sfera ta
dotyczy obszaréw dziatalnosci, w ktorych samorzad wojewddztwa nie
dysponuje formalnymi kompetencjami, moze natomiast poprzez swoje
zaangazowanie, formutowane opinie oraz dziatania o charakterze lobbingowym
czy doradczym mie¢ posredni wplyw na dziatania podejmowane na szczeblu
lokalnym, krajowym i migdzynarodowym lub tez by¢ inspiratorem kluczowych
przedsiewzig¢ rozwojowych z punktu widzenia danego regionu.

Poszczegolne strategie wojewodzkie bardzo si¢ roznig pomigdzy soba co do zakresu,
niektore obejmujg tylko sfere pierwsza, inne zarowno pierwsza, druga jak i trzecia.
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D. Uspolecznienie procesu przygotowania strategii. W poprzedniej edycji zdarzaty
si¢ dokumenty przygotowywane metodg gabinetowa. Aktywnos$¢ réznych partneréw
byta wowczas traktowana jako spowolnienie procesu zbudowania kompleksowej
strategii wojewodzkiej] 1 obnizanie poziomu jej wewngtrznej spdjnosci.
W konsekwencji dokumenty te nie byly szeroko upowszechniane i nie funkcjonowaty
w $wiadomo$ci spotecznej. W przygotowaniu wigkszosci nowych strategii
uczestniczyly nawet wielopoziomowe zespoty doradcze, skupiajace réznych aktorow
i partnerow. W wickszosci wojewodztw odbylo sie szereg konferencji i spotkan
zréznymi partnerami gospodarczymi i spotecznymi oraz w ukladzie terytorialnym.
Jako istotny sposob komunikacji spotecznej wykorzystywany jest Internet. Podejmuje
si¢ rozne dzialania promocyjne dotyczace upowszechniania i promocji zapisOw
strategii wojewodzkie;j.

E. Analiza strategiczna. We wszystkich dokumentach wojewddzkich tej generacji
zastosowano analiz¢ strategiczng typu SWOT. Silne i stabe strony byty traktowane
jako majace charakter wewnetrzny, mozliwosci 1 zagrozenia jako elementy
o charakterze zewngtrznym. Powstawaly one na ogoét metoda warsztatowa z udzialem
profesjonalnych moderatoréw. W obecnym modelu mamy generalnie do czynienia
zjedng globalng analizg dokonywang dla catego wojewddztwa, okreslajaca: silne
strony, stabe strony, szanse i zagrozenia. W poprzednich latach zdarzaly si¢ takze
analizy SWOT rozwarstwiane dla poszczegoélnych celow. W niektorych regionach
(Warminsko-Mazurskie) wprowadzono bardziej wyrafinowane mutacje oceny
strategicznej typu SWOT/TOWS  (Strengths,  Weaknesses, = Opportunities,
Threats/Threats, Opportunities, Weaknesses, Strengths). Pozwalaly one w poréwanniu
do klasycznej analizy SWOT takze na ocen¢ wzajemnych relacji pomiedzy silnymi
stronami, stabymi stronami, szansami i zagrozeniami.

F. Terytorializacja strategii. Jak juz wspomniano wczesniej spojnos$¢ terytorialna
stata si¢ w Unii Europejskiej wymiarem traktatowym dopiero od 1 grudnia 2009 roku.
W strategiach wojewodzkich obecnej generacji nastgpilo jakosciowe rozbudowanie
zakresu wymiaru terytorialnego. Juz w poprzedniej edycji strategii wojewodzkich
w warstwie diagnostycznej wystepowaty zard6wno proste jak i bardziej wyrafinowane
analizy, opisujagce przebieg procesow spoteczno-gospodarczych w wojewodztwie
w uktadach terytorialnych (gmin, powiatow, podregionow typu NUTS 3). Obecnie
rejestrujemy jednak zasadniczag zmian¢ takze w warstwie programowej
poszczegdlnych  strategii  wojewddzkich. Wyrazem tego jest wprowadzenie
sugerowanej przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w KSRR kategorii Obszarow
Strategicznej Interwencji (OSI), bedacych szansg rozwojowag lub problemem do
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rozwigzania. Maja one rézng skale przestrzenng oraz rézny charakter. Inng ilustracjg
rosngcego znaczenia wymiaru terytorialnego jest odnoszenie procesOw rozwojowych
w wojewddztwie takze do podregionow typu NUTS 3. W Polsce istnieje obecnie 66
takich jednostek terytorialnych (podregionéw), a od stycznia 2015 roku zgodnie
z decyzja podjetg przez EUROSTAT ich liczba zwigkszy si¢ do 72.

G. Uwzglednienie otoczenia zewnetrznego obszaru wojewodztwa. Dotychczas
strategie wojewodzkie generalnie abstrahowaty od procesow spoteczno-gospodarczych
majacych miejsce w sasiednich wojewodztwach. Znacznie czeéciej zwracano uwage na
znaczenie sasiadujacych z danym wojewodztwem krajow, rdznicujac sposob analizy
wobec panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (migkka i tatwo przenikalna granica)
oraz innych krajow sgsiedzkich, potozonych poza Unig Europejskg (twarda, stabo
przenikalna granica, poddana r6znym rezimom i ograniczeniom). Nowym zjawiskiem
jest uwzglednianie relacji dotyczacej granic morskich. Brak propozycji
merytorycznych dotyczacych sposobu podjgcia probleméw migdzywojewddzkich byt
shusznie krytykowany przez Komisj¢ Europejskg jako istotna stabo$¢ dokumentow
strategicznych w Polsce. W wigkszosci strategii wojewodzkich obecnej generacji
dostrzega si¢ bezposrednie otoczenie krajowe 1 zagraniczne, W postaci
wyartykutowania czego oczekujemy od sgsiadow oraz w jakich tematach chcemy
wspotpracowa¢. W  niektorych  strategiach zapisy dotyczace problemow
ponadregionalnych zostaly uzgodnione z sasiednimi wojewddztwami, tworzac
ptaszczyzny potencjalnej wspotpracy.

H. Dodatkowe badania strategii wojewddzkich. Juz w poprzednich edycjach
poszczegblne strategie wojewodzkie byly poddawane prognozie oddzialywania na
srodowisko. Byto to szczegdlnie istotne w przypadku dokumentow okreslajacych liste
priorytetowych projektow. Nowym zjawiskiem jest poddanie praktycznie wszystkich
strategii wojewoddzkich tej generacji ewaluacji ex ante przez niezalezne zespoty
eksperckie. Te dwa raporty stanowig na ogot zatgczniki do dokumentu strategii. Jak
dotad w Zadnym wojewoddztwie nie zastosowano promowanej przez Komisje
Europejskg analizy oddziatywania terytorialnego (territorial impact assessment).

I. Monitoring i wskazniki. W poprzedniej generacji strategii wojewddzkich
rejestrowaliSmy fascynacje¢ wielu samorzadow wojewodzkich mozliwo$cig zestawiania
roznorodnych wskaznikow spoleczno-gospodarczych w uktadach terytorialnych,
dotyczacych nie tylko warstwy diagnostycznej, ale takze prognozowanych na koniec
okresu wdrazania strategii. Ta wielka ilos¢ wskaznikow, czesto przypadkowych,
sprawiala, ze postugujac si¢ dowolng ich kombinacjg mozna bylto czgsto wyprowadzié
dowolne wnioski odnosnie sukcesu wzglednie porazki strategii. Zarazem czesto
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pracochtonno$¢ zebrania danych nie pochodzgcych z banku danych Gtownego Urzedu
Statystycznego byta wysoka. W obecnej edycji strategii wojewoddzkich rejestrujemy
znacznie krotsze listy miernikow, bardziej staranne procedury okres$lania wartosci
docelowych oraz probe przesuwania cigzaru z wskaznikow wkiadu wzglednie
produktu na rzecz wskaznikoOw rezultatu oraz oddzialtywania. W wielu strategiach
poprzedniej generacji brak bylo zalozen monitorowania procesu ich wdrazania,
zarowno w uktadzie rzeczowym jak tez finansowym. W obecnej generacji strategii
wojewodzkich zawarte sg na ogét bardzo solidne propozycje dotyczace monitoringu
w postaci nie tylko powotywania stosownych cial oraz systematycznego
przygotowywania raportOw na temat wdrazania strategii, ale takze rozwijania badan
eliminujgcych luki wiedzy, czemu stuzg Regionalne Obserwatoria Terytorialne.

J. Wdrazanie i finansowanie strategii wojewoddzkiej. W poprzednich edycjach
generalnie brak bylo najczgsciej rzetelnych szacunkéw dotyczacych kosztow
finansowania strategii. Wiele zapisow miato wylacznie zyczeniowy charakter.
W dokumentach nowej generacji pojawiajg si¢ bardzo rzetelne szacunki potencjatu
finansowania strategii wojewodzkiej. Wskazuja one miedzy innymi na: znaczacy
potencjat finansowy polskich wojewddztw, wiodaca rolg¢ inwestycji sektora
prywatnego, mozliwosci wynikajgce ze stosowania instrumentow inzynierii finansowej
oraz istotng role srodkow europejskich jako katalizatora proceséw rozwojowych. Jesli
chodzi o system wdrazania coraz cz¢$ciej pojawiajg si¢ propozycje decentralizacji oraz
szerszego wprowadzenia réznych partnerow.

W Polsce nowym doswiadczeniem jest programowanie rozwoju spoteczno-
gospodarczego w uktadach makroregionalnych."”” W roku 2008 strategia taka zostata
przygotowana dla Polski Wschodniej jako podstawa szczegdlnej interwencji
strukturalnej Unii Europejskiej na obszarze wymienionych wczesniej pigciu
wojewddztw w latach 2007-2013." Obecnie trwaja prace nad nowa edycja strategii
Polski Wschodniej. W kwietniu 2013 roku przyjeto strategie dla Polski Potudniowe;,
obejmujaca wojewodztwo Matopolskie i Slaskie. Trzecig takg inicjatywa jest strategia
Polski Zachodniej obejmujaca wojewodztwa: Dolnoslaskie, Lubuskie, Opolskie,
Wielkopolskie oraz Zachodniopomorskie, dla ktérej w roku 2012 przygotowano
Zatozenia Strategii. Te dwie ostatnie inicjatywy byly wynikiem porozumienia

7 Szlachta J., Zaleski J., Programowanie rozwoju spoleczno-gospodarczego w ukladach
makroregionalnych, ,,Gospodarka Narodowa” 2011, nr 7- 8, s. 21- 46.

' Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Strategia Rozwoju Spoteczno-Gospodarczego Polski
Wschodniej do roku 2020, Warszawa, dokument przyjety przez Rade Ministrow w dniu
30 grudnia 2008 roku.
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odpowiednich samorzgdéw wojewddzkich. Horyzontem czasowym wszystkich tych
dokumentow jest rok 2020. Partnerami tych trzech przedsiewzie¢ jest Rzad
i samorzady odpowiednich wojewddztw, co powinno rozwigza¢ kwesti¢ wlasnosci
(ownership), co bylo podstawowym niedostatkiem wspomnianej juz Strategii Rozwoju
Spoteczno-Gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020. Tematyka tych trzech
strategii makroregionalnych zostata zasadniczo ograniczona do probleméw wspolnych
dla wszystkich lub wigkszosci wojewodztw.

5. Najwazniejsze wnioski

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze dzigki
reformie ustrojowej panstwa wprowadzonej od stycznia 1999 roku oraz europejskiej
polityce spdjnosci, z ktérej Polska korzysta jako kraj cztonkowski od 1 maja 2004
roku, udalo si¢ zbudowac Sredniookresowa nowoczesng polityke rozwoju spoteczno-
gospodarczego na poziomie wojewodzkim (intraregionalng), bazujaca na
nowoczesnych dokumentach programowych przygotowanych w skali regionalne;.
Kolejna trzecia juz generacja strategii wojewodzkich, przygotowywanych w latach
2011-2013, stanowi niewatpliwie istotny postep w stosunku do poprzedniej generacji
tych szesnastu strategii pochodzacych z lat 2005-2006.

Dzigki reformie ustrojowej panstwa, podjetej w Polsce w roku 1998, stato si¢
mozliwe uprawianic kompleksowej polityki regionalnej na poziomie duzych
wojewodztw, dysponujacych kategoria wlasnych budzetow, a rzadzonych przez
wybieralne ciata przedstawicielskie. Po akcesji Polski do Unii Europejskiej
wojewoOdztwa te jako obszary typu NUTS 2 o niskim poziomie rozwoju spoleczno-
gospodarczego, czyli ponizej 75% produktu krajowego brutto (PKB) na mieszkanca
$redniej Unii Europejskiej 27 wedlug parytetu sily nabywczej, staty si¢ waznymi
beneficjentami europejskiej polityki spojnosci. W latach 2007-2013 samorzady
wojewodztw zarzadzaja okoto 36% $rodkow tej polityki przekazywanych przez
Komisj¢ Europejskg na rzecz Polski. W latach 2014-2020 w Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego i innych wynikajacych z KSRR dokumentéw wykonawczych
zaktada si¢ wzrost tego udziatu do ponad 40%. Dzicki temu zbudowano umiejetnosci
prowadzenia nowoczesnej polityki regionalnej przez Urzedy Marszatkowskie mi¢dzy
innymi w zakresie: programowania, zarzadzania, finansowania, monitoringu, ewaluacji
oraz wyboru projektow.

Jednak juz w latach 2014-2020 Mazowsze utracito swoj uprzywilejowany status,
bowiem zostalo zakwalifikowane jako region przejsciowy o poziomie PKB na
mieszkanca na poziomie 75-90% $redniej UE 27 do mniejszej intensywno$ci wsparcia
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strukturalnego ze strony Unii Europejskiej. Po roku 2020 przynajmniej cztery kolejne
wojewoOdztwa Polski przejda do tej kategorii regionow przejsciowych (Dolnoslaskie,
Pomorskie, Slaskie i Wielkopolskie), a Mazowsze jako region o PKB na mieszkanca
powyzej $redniej UE moze liczy¢ jedynie na bardzo skromne i ograniczone rzeczowo
wspotfinansowanie dzialan rozwojowych z Unii Europejskiej. Dlatego jeszcze
w dekadzie lat dwudziestych XXI wieku niezbg¢dne jest dokonanie glgbokiej reformy
modelu polityki regionalnej Polski, a wieloletnie finansowanie quasi europejskie na
rzecz bogatszych regioné6w musi zosta¢ podjete w ramach budzetu krajowego.
W innym przypadku moze si¢ okazac, ze olbrzymi dorobek polityki regionalnej, w tym
takze dotyczacy programowania, jaki zbudowany zostal w Polsce w ostatnich kilku
latach w oparciu o $rodki strukturalne Unii Europejskiej, jest zagrozony.

Opodznienia w tym zakresie moga prowadzi¢ do zaprzepaszczenia dorobku

europejskiej polityki spojnosci w Polsce, polegajacego migdzy innymi na:

e zbudowaniu pierwszej generacji polityki rozwojowej w naszym kraju,
prowadzonej w oparciu o wieloletnie dokumenty programowe,

e kreowaniu potencjalu niezbednego do prowadzenia polityki rozwojowej, takze
na poziomie regionalnym, co umozliwito znaczaca decentralizacj¢ tej polityki,

e ograniczeniu, a czasami nawet eliminacji roéznorodnych deficytow, w tym
administracyjnych oraz spoteczenstwa obywatelskiego, co umozliwilo
instytucjonalizacj¢ polityki rozwojowej,

e lepszym wykorzystaniu endogenicznych potencjatlow rozwojowych kraju
1 poszczegodlnych regionéw poprzez ich udostepnienie,

e ograniczeniu réznorodnych brakow w zakresie podazowych czynnikow
produkcji, w tym dotyczacych infrastruktury, sily roboczej oraz otoczenia
biznesu itd.

e pozytywnym wplywaniu na stan koniunktury gospodarczej, jakie jest mozliwe
dzieki wydatkom ponoszonym w ramach tej polityki,

e sprawnym rozpowszechnianiu najlepszych $wiatowych i europejskich praktyk
(best practices) regionalnej polityki rozwojowej w rdznych jej aspektach,

e wprowadzeniu monitoringu, ewaluacji, audytu oraz certyfikacji - jako
powszechnie stosowanych rozwigzan i praktyk.

% sk ok
Czesto niedoceniane jest olbrzymie znaczenie cywilizacyjne europejskiej polityki

spojnosci, ktéra umozliwia myslenie i dziatanie w kategoriach rozwojowych migdzy
innymi w malych 1 $rednich przedsigbiorstwach, samorzadach lokalnych,
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organizacjach pozarzadowych, instytucjach otoczenia biznesowego 1 sektorze
akademickim oraz stosowanie  uspotecznionych procedur planistycznych,
uwzgledniajacych réznych partnerow spotecznych i gospodarczych. Zasadniczo
poprawita si¢ takze jako$¢ administracji publicznej zaangazowanej w proces wdrazania
europejskiej polityki spojnosci, zardwno na poziomie krajowym, jak tez regionalnym.
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Przemystaw Paczes

10. Instytucjonalne uwarunkowania politycznego cyklu
koniunkturalnego

Streszczenie

Opracowanie odnosi si¢ do istotnego problemu spotecznego i gospodarczego, jaki
stanowi niedostrzeganie efektow politycznego cyklu koniunkturalnego. W pracy
dokonano przegladu dotychczasowych do§wiadczen w zakresie funkcjonowania regut
fiskalnych w UE oraz wskazano ich niedoskonalosci. Szczegélng uwage poswigcono
niezaleznym instytucjom fiskalnym, jako podmiotom, ktorych funkcjonowanie
mogloby ograniczy¢ pokus¢ prowadzenia przez politykow nieefektywnej polityki
gospodarczej. Wskazano polskie doswiadczenia w zakresie ratyfikacji Paktu fiskalnego
oraz przedstawiono teoretyczne uzasadnienie powotania Rady Fiskalne;.

Stowa Kkluczowe: polityczny cykl koniunkturalny, reguty fiskalne, pakt fiskalny,
niezalezne instytucje fiskalne

The Institutional Conditions of Political Business Cycle
Abstract

The research paper refers to the significant social and economic problem that is not
recognizing the effects of the political business cycle. It has been reviewed in the paper
the past experience in the operation of fiscal rules in the EU and pointed out their
shortcomings. Particular attention was paid to the independent fiscal institutions as
entities with which the political temptation to keep the ineffective economic policies
could be reduced. Pointed Polish experience in the ratification of the fiscal pact and
presented the theoretical justification for the establishment of the Fiscal Council.

Key words: political business cycle, fiscal rules, fiscal pact, independent fiscal
institutions

Wstep

Decyzje polityczne moga mie¢ negatywny wptyw na gospodarke. Nie trzeba daleko
szuka¢, aby wskaza¢ ujemne skutki niejednego politycznego rozstrzygnigcia.
Analizujgc to zjawisko w skali europejskiej mozna zaczaé od politykow greckich,
ktorzy wprowadzili swoj kraj do Unii Europejskiej, pomimo tego, ze nie zostaly
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spelnione wymagane kryteria. Skutkowalo to bardzo dotkliwymi konsekwencjami.'
Mozna wskaza¢ na Hiszpani¢, gdzie wprowadzony przez rzad program doptat do
kredytow hipotecznych stanowit jedng z przyczyn banki cenowej na rynku
nieruchomosci. Jej peknigcie spowodowato gwaltowny wzrost bezrobocia i stanowito
jedng z przyczyn obecnego kryzysu. Nie mozna takze poming¢ pomocy publicznej
udzielanej przedsigbiorcom przez niektore rzady panstw UE ponad wlasne mozliwosci
finansowe, co stanowito jedng z przyczyn pdzniejszego kryzysu zadtuzenia. W skali
zarowno Europy, jak i Polski mozna odnalez¢ przyktady zbyt wysokich obcigzen
podatkowych, zbyt obszernych i niewtasciwie ukierunkowanych transferow
socjalnych, czy generalnie jak wskazuje Hendershott i Villani — niekompetencje
legislacyjna prowadzaca w rezultacie do niekorzystnych nastgpstw.”

Z punktu widzenia teorii politycznego cyklu koniunkturalnego brak optymalnych
decyzji gospodarczych moze wynika¢ z konstrukeji systemu wyborczego. Politykom
wybieranym na kilkuletnig kadencj¢ moze si¢ po prostu nie optaca¢ prowadzenie
ambitnej z punktu widzenia dlugofalowego rozwoju polityki gospodarczej. Powodow
uzasadniajacych powyzsze jest wiele. Po pierwsze za kilka lat obecni politycy moga
juz nie sprawowa¢ wladzy, zatem inni bedg si¢ martwi¢ jak rozwigzaé przyszie
problemy. Po drugie wyborcy mogg nie zrozumie¢ konieczno$ci reform, ktdrych
pozytywne skutki mieliby odczu¢ dopiero w przysztosci. Z tego powodu rzadzacy
podejmujac probe wprowadzenia reform moga przegra¢ kolejne wybory, co
spowoduje, ze ani nie beda sprawowac¢ wladzy, ani nie zreformuja kraju. Przyktadem
moga by¢ wybory we Wtoszech w 2013 r., gdzie reformatorski rzgd Mario Montiego
poniost dotkliwg porazke, przegrywajac nawet z komikiem Beppe Grillo, ktdrego
ugrupowanie zajeto 3 miejsce i uzyskato 25% poparcia. Po co zatem podejmowac
proby reform, narazajac si¢ wyborcom, skoro moze z wyjatkiem podrgcznikow do
historii 1 tak nikt tego nie doceni?

1. Polityczny cykl koniunkturalny

Nawigzujac do teorii politycznego cyklu koniunkturalnego nie sposob nie
wspomnie¢ o badaniach Hibbsa i Nordhausa, prekursoréw teorii cyklu politycznego,
ckonomistow ktorzy w latach siedemdziesigtych XX w. przyczynili si¢ do rozwoju

' Zob.: Kryzys grecki — geneza i konsekwencje, dokument uzupetniajacy do ram strate-

gicznych narodowego planu wprowadzenia euro, Ministerstwo Finansow, Biuro Pelnomocnika
Rzadu ds. Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska, Warszawa 2010.

2 P, H. Hendershott, K. Villani, What Made The Financial Crisis Systemic?, “Policy
Analysis” 2012, No. 693, CATO Institute, March, 2012.
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dwoch niezaleznych nurtdéw badan tego zjawiska. Obserwujac niegdy$ wyrazny, a dzi$
juz coraz trudniejszy do weryfikacji podzial na partie prawicowe i1 lewicowe
zapoczatkowali rozwazania na temat ideologicznych, jak 1 oportunistycznych
motywacji sprawujacych wiadze politykow.

Wedlug Hibbsa partie polityczne dziataja w interesie swojego zaplecza
politycznego, kierujac si¢ przestankami ideologicznymi.’ Partie lewicowe dzialaja
wylacznie w interesie pracownikéw, natomiast prawicowe w interesie pracodawcow.
W rezultacie w okresie rzadéw partii prawicowych nadmiernie wzrasta bezrobocie
i ubostwo spoteczenstwa, natomiast w okresie rzadow lewicowych rosng obcigzenia
fiskalne przedsigbiorcow, zwigkszajg si¢ transfery socjalne, ros$nie inflacja. Zaréwno
w przypadku partii prawicowych, jak i lewicowych egzageracja prowadzi do kryzysu,
ktorego implikacjg jest zmiana rzadu.*

Obecnie coraz trudniej wskaza¢ dowody empiryczne potwierdzajace teori¢ Hibbsa.
Na partie polityczne ma wplyw szereg czynnikoéw, ktére implikujg dziatania czesto nie
zwigzane z gloszonymi pogladami. Praktyka pokazuje, ze partie okreSlajace sie¢
mianem lewicowych dzialaja czgsto bardziej w interesie pracodawcoéw niz
pracownikow i na odwrot, partie okreslajace si¢ mianem prawicowych nakladaja
dodatkowe obcigzenia na przedsigbiorcow. Nierzadko, a takie przypadki bez trudu
mozna odnalez¢é rowniez na przyktadzie Polski, partie polityczne okreslajgce si¢ jako
liberalne, gloszace w swoim programie wyborczym zamiar obnizania podatkéw po
wygranych wyborach je podwyzszaja i odwrotnie, partie, ktore okreslaja si¢ mianem
prospolecznych obnizaja po wyborach obcigzenia podatkowe przedsigbiorcow.
W rezultacie zaciera si¢ podzial na klasyczng lewice i prawice. Z tego powodu wydaje
si¢, ze tatwiej byloby broni¢ tezy, iz partie polityczne coraz rzadziej kierujg si¢
motywami ideologicznymi.

Zdaniem Nordhausa partie polityczne sg zainteresowane przede wszystkim
zdobyciem iutrzymaniem wladzy. Z tego powodu polityka gospodarcza
podporzadkowana jest priorytetom wyborczym.” Oznacza to, ze decydenci nie
zawracajg sobie glowy poszukiwaniem rozwigzan, ktoére moglyby prowadzi¢ do
stabilnego i zrownowazonego wzrostu gospodarczego w ditugim okresie, kierujac si¢
celami krotkookresowymi. Wedlug Nordhausa wynikiem takiego dziatania jest

’ D. A. Hibbs, Political Parties and Macroeconomic Policy, “The American Political Science

Review” 1977, Vol. 71.

4 Ibidem

> W. D. Nordhaus, The Political Business Cycle, “Review of Economic Studies” 1975,
No. 42.
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kreacja politycznego cyklu koniunkturalnego charakteryzujgcego si¢ ekspansywna
polityka gospodarczg w okresie przedwyborczym oraz politykg restrykcyjng po
wyborach.®

Jezeli przyja¢ hipotezg, ze oportunizm odgrywa znaczaca role w ksztattowaniu
polityki gospodarczej wspotczesnych panstw demokratycznych, przez co nie jest
osiggane optimum w zakresic mozliwych do realizacji celéw gospodarczych,
pozwalajacych kroczy¢ §ciezka zrownowazonego wzrostu, nalezatoby si¢ zastanowic
nad mechanizmem korekcyjnym. Poniewaz w panstwach demokratycznych to
spoteczenstwo jako suweren wybiera klase polityczng, udziela jej mandatu do
rzadzenia, a w kolejnych wyborach rozlicza i weryfikuje, wydawatoby si¢, ze jednym
z rozwigzan wskazanego problemu mogloby by¢ wigksze zaangazowanie wyborcow w
polityke gospodarcza panstwa poprzez zwigkszong kontrolg politycznych decyzji oraz
ewentualng kare w kolejnych wyborach dla politykow podejmujacych niewltasciwe
decyzje z punktu widzenia dlugookresowego rozwoju.

Z doswiadczenia wynika, ze w chwili obecnej w wielu panstwach demokratycznych
kontrola politykow przez spoteczenstwo nie jest skuteczna, a tym samym nie jest
w stanie zapobiec prowadzeniu nieefektywnej, czesto procyklicznej polityki
gospodarczej. Wyborcy nie posiadajga wystarczajacej wiedzy ekonomicznej, aby
niezaleznie oceni¢ decyzje polityczne. Prowadzi to do sytuacji, ze do czasu, kiedy nie
odczuwaja negatywnych nastepstw ,,zlej” polityki gospodarczej, s3 w stanie uwierzy¢
w demagogiczne twierdzenia politykow. Z drugiej strony znaczna czg$¢ wyborcow
posiada ,krotka pamieé”.” Oznacza to, ze nawet w przypadku negatywnych
doswiadczen z przesztosci sg w stanie zaufac kolejny raz. Wielu wyborcow nie wierzy
takze w sit¢ wlasnego glosu i swoj wptyw na wyniki wyborow. Przez to nie dokonuja
rzetelnej oceny merytorycznej kandydatow. Brak takiej oceny stanowi zachete do
podejmowania przez decydentow gospodarczo nieoptymalnych rozstrzygnigc.

Jezeli nar6d jako suweren nie jest w stanie wlasciwie reagowaé, nalezy si¢
zastanowi¢ nad wypracowaniem innych rozwigzan, ktére ograniczylyby mozliwosé
prowadzenia nieoptymalnej polityki gospodarczej, wywotujacej nierzadko
procykliczne skutki. Takie rozwazania sg od pewnego czasu prowadzone na forach
réznych organizacji migdzynarodowych, takich jak m.in. UE, czy OECD. Unia
Europejska do chwili obecnej wypracowala normy majace na celu ograniczy¢
mozliwoséci prowadzenia zbyt ryzykownej polityki gospodarczej przez rzady krajow

Ibidem
P. Paczes, Polityczne aspekty cyklu koniunkturalnego,” My$l Ekonomiczna i Prawna” 2008 ,
Nr 1(20), WSHiP, 2008, s. 93.
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czlonkowskich. Pierwsze tego rodzaju regulacje znalazly si¢ w Pakcie stabilnosci
i wzrostu. Jak si¢ okazato, réwniez 1 one nie byly wystarczajagco skuteczne.
W niektorych panstwach, w tym w Polsce, funkcjonujg konstytucyjne limity
zadtuzenia®, ktéore w przypadku stale nadmiernego deficytu moga utrudniaé
przedwyborczg ekspansje. Jak pokazuje jednak przyktad Polski i w tym wypadku
politycy sa w stanie obej$¢ wigzace im r¢ce regulacje. Aby odsungé w czasie ryzyko
przekroczenia konstytucyjnych limitow tatwiej w pierwszej kolejnosci podjac
czynnos$ci majace na celu zmiang sposobu liczenia dtugu, zamiast jego obnizenie.’

W dalszej czgsci opracowania poddano analizie dwa dominujace obecnie w UE,
lecz nie wykluczajace si¢ podejscia do ograniczenia mozliwosci prowadzenia przez
politykéw niecadekwatnej polityki fiskalnej polegajace na instytucjonalnej analizie
i kontroli decyzji politycznych. Nadzor instytucjonalny moze co do zasady by¢
prowadzony na dwoch poziomach — krajowym i wspdlnotowym. Z uwagi na fakt, iz
wyborcy nie sg w stanie samodzielnie w rzetelny sposob oceni¢ polityki gospodarczej
rzadu, kolejne panstwa europejskie decyduja si¢ na powotanie niezaleznych od rzadu
instytucji fiskalnych wzorowanych na niezaleznych bankach centralnych, ktorych
zadaniem jest monitorowanie, analiza i ocena polityki gospodarczej rzadu.
Jednoczesénie kiedy po wybuchu kryzysu zadluzenia oczywiste si¢ stato, ze Pakt
stabilnosci 1 wzrostu nie jest przestrzegany przez wigkszo$¢ panstw UE, rozpoczeto
prace nad tzw. Paktem fiskalnym, przewidujagcym wprowadzenie nowych regut
fiskalnych, gdzie instytucjonalng kontrole nad stanem finanséw publicznych panstw
strefy euro miatyby sprawowa¢ w szczegdélnosci Rada Unii Europejskiej wraz
z Komisja Europejska.

Zarowno projekt utworzenia niezaleznej krajowej instytucji fiskalnej, jak
i ratyfikacja Paktu fiskalnego jest w Polsce przedmiotem dyskusji. Wydaje sig¢, ze
wérod politykow istnieje zgoda co do tego, ze polityka gospodarcza rzadu powinna
podlega¢ wigkszej kontroli. Istotne rdznice dotyczg tego, czy nadzér powinien byc
sprawowany przez podmiot krajowy, czy przez instytucje wspolnotowe.

2. Reguly fiskalne

Polityka gospodarcza prowadzona w oparciu o reguly nie jest niczym nowym. Od
wezesnych lat dziewigédziesigtych XX w. rosngca liczba panstw opierala swojg
strategi¢ polityki pieni¢znej o cel inflacyjny. Cele posrednie, jak kontrola podazy

¥ Art. 216 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

?  Ustawa z dnia 12 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy
o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. 2012, poz. 1530).
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pienigdza, czy kursu walutowego sa rowniez dobrze znane. W ostatnich latach coraz
bardziej zyskujg na znaczeniu reguly fiskalne. Sg one postrzegane jako skuteczna
metoda ograniczania tendencji do nadmiernego zadluzania. Pod pojeciem reguly
fiskalnej rozumie si¢ trwale ograniczenie nalozone na polityke fiskalng w formie
syntetycznego wskaznika wykonania budzetu.'” W szerszym zakresie to wiasciwie
zdefiniowany cel lub ograniczenie, jak réwniez zasady na jakich nalezy do tego celu
dazyc.

Reguly fiskalne w warunkach demokracji maja zapewni¢ wiarygodnos¢
prowadzonej przez 1zad polityki fiskalnej poprzez ograniczenie dziatan
dyskrecjonalnych. W warunkach zmieniajgcych si¢ rzadéw powinny zwigkszaé
zaufanie do polityki fiskalnej, dajac gwarancje jej przewidywalnosci. Zdefiniowane
sciezki dochodzenia do okreslonych pozioméw deficytu czy dlugu publicznego
stanowig przyktady celow fiskalnych. Z kolei limity zadluzenia to przykiad
ograniczen. Zarowno cele, jak i ograniczenia fiskalne powinny by¢ postrzegane jako
metoda do osiagniecia celow wyzszych. Do takich celow nalezy zaliczyé np.:'"'

o dlugookresowg stabilno$¢ fiskalng rozumiang jako sytuacja, kiedy rzady
realizuja przyjety scenariusz zarzgdzania dlugiem nie powodujacy nadmiernych
kosztow jego obstugi;

o cfektywnos¢ socjalng, ktora prowadzi do minimalizacji zaburzen gospodarczych
wywolywanych przez system podatkowy oraz do ,,wygladzania” konsumpcji
gospodarstw domowych w czasie (gospodarstwa domowe bogaca si¢ w sposob
zrOwnowazony);

e sprawiedliwo$§¢ migdzypokoleniowa rozumiang jako sprawiedliwy podziat
zasobOw pomiedzy pokoleniami, opartg na zasadzie, ze kazde pokolenie ponosi
wylacznie koszty swojego funkcjonowania'?;

e gromadzenie oszczgdnosci, ktore z jednej strony moga by istotne z punktu
widzenia zapewnienia przestrzeni na dokonywanie réznego rodzaju manewrow
w zakresie polityki stabilizacyjnej, z drugiej strony moga zapewni¢ bufor
w przypadku wystgpienia nieprzewidywanych zdarzen.

Kazdy z powyzszych celow moze implikowac konieczno$¢ przyjecia innych regut
fiskalnych oraz innych limitéw zadluzenia. Nie jest mozliwe zdefiniowanie

' G.. Kopits, S. Symansky, Fiscal Policy Rules, IMF,” Occasional Paper “ No. 162,
Washington 1998.

" L. Calmfors, The Role of Independent Fiscal Institutions, Stockholm University and
Swedish Policy Council, 2010.

2 Taki cel polityki fiskalnej zostat zdefiniowany np. przez rzad Szwecji.
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adekwatnych $redniookresowych celow fiskalnych bez wczes$niejszego okreslenia
celdow wyzszych kategorii.

Tabela 1. Przestrzeganie Paktu Stabilnosci i Wzrostu
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— [q\] N N [q\] N [q\] N [q\] [q\] N [q\]
Austria X X X X X
Belgia X X X
Butgaria X X
Cypr X X X
Czechy X X X
Dania X
Estonia
Finlandia X
Francja X X X X X X X X
Niemcy X X X X X X X X
Grecja X X X X X X X X X X X
Wegry X X X X X X X
Irlandia X X X
Wrtochy X X X X X X X X
Lotwa X X X
Litwa X X X
Luksemburg
Malta X X X X
Holandia X X X
Polska X X X X X X
Portugalia X X X X X X X
Rumunia X X X
Stowacja X X X
Stowenia X X
Hiszpania X X X
Szwecja
W. Brytania X X X X X X

Zrédto: Europejski Bank Centralny
*) znakiem "X" zostaty oznaczone lata, w ktorych panstwo naruszato Pakt stabilno$ci i wzrostu,
ciemnym kolorem zostal oznaczony okres, kiedy kraj nie nalezat do UE

Wprowadzenie wspdlnego pienigdza na obszarze Unii Gospodarczej i Walutowej
spowodowato konieczno$¢ okreslenia regut fiskalnych rowniez na poziomie UE.
Wspdlna polityka pieni¢zna oznaczata koniecznos¢ wprowadzenia limitow zadtuzenia.
Juz we wczesnej fazie integracji istnialo ryzyko, Zze nieodpowiedzialna polityka
budzetowa pojedynczych panstw strefy euro moze wywieraé presj¢ na wzrost stop
procentowych, przez co koszty takich dzialan moglyby by¢ ponoszone rowniez przez
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kraje, ktore nie zawinily. Narzedziem, ktore miato przed tym zabezpieczac byly reguty
okreslone w Pakcie stabilnosci i wzrostu.

O tym, ze do chwili obecnej instytucje wspolnotowe nie byly w stanie
wyegzekwowaé od panstw czlonkowskich zachowania dyscypliny finansow
publicznych nie trzeba nikogo przekonywa¢. Odkad wigksze kraje, takie jak Niemcy,
czy nastepnie Wlochy daty przyktad mniejszym, ze mozna tamac zasady nie ponoszgc
z tego tytulu odpowiedzialnosci, nadmierne deficyty staty si¢ regula. Jak mozna
zaobserwowac na przyktadzie danych w tabeli 1 w 2010 r. jedynie trzy sposrod 27
panstw UE nie naruszaly Paktu stabilno$ci i wzrostu.

Reguly fiskalne sg uwazane za mocne, jesli istnieje duze prawdopodobienstwo, ze
bedg przestrzegane oraz majg znaczacy wplyw na prowadzong polityke fiskalna.
Przyjmuje sie, ze sita regut fiskalnych jest oparta na 5 kryteriach:"

1. prawne umocowanie — reguly wynikajace z traktatow mig¢dzynarodowych,
konstytucji, czy aktow prawnych rangi ustawy sg znacznie silniejsze, niz takie,
ktére wynikajg jedynie z umow, czy zobowigzan o charakterze politycznym;

2. organ odpowiedzialny za monitorowanie przestrzegania — w przypadku, kiedy
monitoring jest prowadzony przez niezalezng instytucje, ktéra moze z
odpowiednim wyprzedzeniem informowaé o ryzyku braku zgodno$ci z przyjeta
regula, prawdopodobienstwo, ze reguta bedzie przestrzegana jest wyzsze;

3. charakter organu odpowiedzialnego za przestrzeganie reguty — w przypadku
implementacji mechanizmu powodujacego, ze brak wypeienia reguty przez
rzagdzacych powoduje przekazanie stosownych kompetencji apolitycznej
instytucji w celu wdrozenia wlasciwych srodkow, ryzyko jej nieprzestrzegania
jest mniejsze;

4. mechanizm korekcyjny — istnienie automatycznego mechanizmu korekcyjnego,
ktoérego uruchomienie w przypadku odstepstwa od przyjetej reguly jest
niezalezne od rzgdzacych powinno sprzyjaé jej przestrzeganiu,

5. przejrzystos¢ medialna — efektywnos$¢ reguty fiskalnej wydaje si¢ by¢ wyzsza,
kiedy jest ona na tyle znana i uznawana, ze odstepstwo od niej stanowi powod
do wszczgcia na ten temat debaty publiczne;.

Permanentne deficyty w wielu panstwach wskazujg na stabo$¢ zaré6wno regut
okreslonych w Pakcie stabilnosci 1 wzrostu, jak i w niektorych panstwach krajowych
regut fiskalnych. Problem ztym zwigzany nie byt az tak widoczny w okresie
prosperity, kiedy gospodarki panstw UE jako$ sobie radzity. Uwidocznit si¢ natomiast

% Public Finances in EMU 2006, European Economy, European Commission, Directorate
General for Economic and Financial Affairs, 2006, No. 3.
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i eksplodowatl z ogromng sitg w okresie kryzysu. W literaturze coraz czg¢sciej mozna
spotka¢ si¢ z pogladem, ze problem nadmiernego zadtuzenia jest w istocie problemem
natury politycznej."* Polityka fiskalna od dawna byta domenga politykéw i pozbawienie
ich w tym zakresie funkcji wtadczej moze nie by¢ rzecza tatwa. Biorgc pod uwage
fakt, ze polityka pieni¢zna jest prowadzona przez niezalezny bank centralny, polityka
fiskalna jest narzedziem w re¢kach rzadzacych, pozwalajgcym na realizacje programu
wyborczego.

Mozna broni¢ pogladu, ze to wylacznie rzad posiadajacy legitymacje od narodu
udzielong w wolnych i demokratycznych wyborach, powinien decydowac o tym, jak
bedzie wygladata polityka gospodarcza. Nalezatoby wtedy odrzuci¢ wszelkie reguly,
wytyczne, obostrzenia wigzgce rece politykom. Wychodzac z takiego zalozenia trzeba
jednak z gory zaakceptowac¢ wszystkie niedoskonatosci systemu demokratycznego.
Uwzgledniajac dorobek teorii politycznego cyklu koniunkturalnego nalezatoby
pogodzi¢ si¢ z faktem, ze dobro jednostki — polityka, czy formacji politycznej
nierzadko nie jest pozytywnie skorelowane z interesem spoteczenstwa w dlugim
okresie. Mozna broni¢ réwniez pogladu przeciwnego, uznajac pewne ograniczenia —
reguty — narzucone rzgdzacym. Wychodzac z zalozenia, Zze pomimo demokratycznej
legitymacji udzielonej politykom, zakres ich kompetencji powinien by¢ ograniczony
celami dtugookresowymi, wypracowanymi przez ekspertow, ktore nie moglyby ulegaé
zmianie w zaleznosci od koniunktury wyborczej. Wtedy ich realizacja powinna by¢
monitorowana przez niezalezne organy, odpowiednio dobrze umocowane
w strukturach panstwa.

W dzisiejszych czasach, kiedy staje si¢ coraz bardziej widoczna gospodarczo
destrukcyjna rola klasy politycznej, spoteczenstwa zaczynajg coraz bardziej dojrzewac
do akceptacji pewnych ograniczen narzucanych politykom. I to zaréwno ograniczen
zewnetrznych, wypracowywanych na szczeblu UE, jak i ograniczen wewngtrznych.
Reguly zewnetrzne sg czesto krytykowane przy uzyciu argumentu utraty suwerennosci
panstwa. Reguty wewnetrzne latwiej z kolei zmieni¢, chyba ze sa okreslone w aktach
prawnych najwyzszej rangi, jak w Polsce konstytucyjny limit zadluzenia. Coraz
wigksza $wiadomo$¢ konieczno$ci prowadzenia polityki fiskalnej w oparciu
o okreslone reguty wywotata rowniez debat¢ na temat sposobu monitorowania tego,
czy reguly sg przestrzegane. Jak pokazat przyktad m.in. Grecji, wiarygodnos¢ danych
przekazywanych przez rzady panstw moze budzi¢ zastrzezenia. Z tego powodu w
ostatnim czasie powotuje si¢ w roznych krajach niezalezne instytucje fiskalne, ktorych

14

R. Hagemann, Improving Fiscal Performance Through Fiscal Councils, OECD Working
Paper 2010, No. 829, France, 2010.
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zadaniem jest przekazywanie opinii publicznej wiarygodnych informacji na temat
polityki fiskalnej danego panstwa.

3. Niezalezne instytucje

Pierwsza niezalezna instytucja fiskalna, ktorej zadaniem byla biezaca analiza
finans6w publicznych - The United States Congressional Budget Office — powstala
w USA w 1974 r. Starszg instytucjg byta jedynie — The Central Planning Bureau in
the Netherlands — ktora jednak rozpoczeta sprawowac niezalezng obserwacje i analize
finansow publicznych znacznie poézniej. W ostatnim czasie, w obliczu globalnego
kryzysu finansowego oraz jego implikacji w postaci zadluzenia sektora publicznego na
niespotykang dotychczas skale, rosngca liczba panstw europejskich albo stworzyla,
albo jest na etapie powolywania do zycia niezaleznych instytucji fiskalnych."

Wymienione instytucje réznig si¢ znaczaco od innych niezaleznych instytucji
panstwowych, ktore maja rowniez mandat do obserwacji i analizy finansow
publicznych, w szczegdlno$ci nie powinny by¢ utozsamiane z niezaleznymi
instytucjami kontrolnymi, jak np. w Polsce z Najwyzszg Izbg Kontroli, ktére to
instytucje maja czesto ponad wiekowa tradycje i wystgpuja w wigkszosci panstw
$wiata. Podstawowa rdznica wynika z faktu, iz takie instytucje dokonujg analizy stanu
finans6w publicznych ex-post, podczas gdy niezalezne instytucje fiskalne, nazywane
czesto radami fiskalnymi, majg za zadanie analiz¢ 1 ocen¢ ex-ante zalozen
przyjmowanych do konstrukcji budzetu panstwa, jak réwniez wszelkich projektow
aktow prawnych w zakresie ich zgodno$ci z okreslonymi regutami fiskalnymi. Co
wigcej majg za zadanie przygotowywac na biezaco niezalezne prognozy oraz oceny
makroekonomicznych konsekwencji decyzji budzetowych w krotkim, S$rednim
i dlugim horyzoncie. W rezultacie ich dziatania powinny prowadzi¢ do zachowania
dyscypliny i transparentnosci finansow publicznych, co z kolei powinno skutkowaé
wzrostem wiarygodnos$ci decydentéw politycznych w ocenie rynkéw finansowych.'®
Na tej podstawie mozna sformutowac teze, ze w panstwach posiadajgcych niezalezne
instytucje fiskalne ryzyko kreacji politycznego cyklu koniunkturalnego powinno by¢
mniejsze, niz w panstwach nie posiadajacych takich instytucji.

L. Odor i P. Kiss stoja na stanowisku, ze system fiskalny powinien by¢ oparty na
czterech filarach. Pierwszy z nich to jasno sprecyzowany maksymalny limit zadluzenia
jako element ograniczajacy, drugi to cel budzetowy, jako narzedzie, trzeci to

> G. Kopits, Independent Fiscal Institutions: Developing Good Practices, Stockholm, 2011,
s. 2 — Draft prepared for the Third Annual Meeting of OECD Parliamentary Budget Officials.
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rownowaga w zakresie wydatkow natomiast ostatni to niezalezna rada fiskalna jako
organ wspierajgcy caly system. Szczegdlowe zadania rady fiskalnej mogag byc¢
uzaleznione od specyficznych uwarunkowan danego panstwa a jej funkcje moga
dryfowac od publicznej prezentacji analiz i prognoz fiskalnych bez zadnych prawnych
konsekwencji, az po prawo veta wobec propozycji i projektow politycznych. Im
uprawnienia niezaleznej instytucji  fiskalnej bylyby szersze, tym wyzsza
przejrzystos¢.'”” Tym samym nizsze ryzyko wystapienia politycznego cyklu
koniunkturalnego.

Kovacs i Gyongyi zwracaja z kolei uwagg na szczegolne znaczenie transparentnosci
bedacej implikacja powotania do zycia niezaleznych instytucji fiskalnych w okresie
zadluzenia panstw i rzadow na niespotykang dotad skale. W ich opinii ,,rzady cierpigce
na fiskalny alkoholizm s3 w pelni uzaleznione od rynkéw finansowych”." Wigksze
zaufanie oznacza nizsze koszty obslugi zadluzenia, co z kolei powoduje, iz dlug
przyrasta wolniej. Zakres dziatania rady fiskalnej powinien obejmowaé obserwacije
prawa budzetowego, nadzor nad przejrzystoscig decyzji politycznych w zakresie
finans6w publicznych, oceng stabilnosci finansowej panstwa, przygotowywanie
prognoz makroekonomicznych, wskazywanie niezbgdnych s$rodkéw i celow oraz
komunikacje ze spoleczenstwem.'"”

Po 2000 roku coraz wigcej panstw podjeto decyzje, albo jest na etapie rozwazan
dotyczacych powotania niezaleznej instytucji fiskalnej. Do panstw, w ktorych takie
instytucje zostaty powotane nalezag m.in.: Wielka Brytania, Szwecja, Wegry, Niemcy,
Rumunia, Stowenia, Irlandia, Portugalia, Stowacja, Finlandia, Czechy, czy Cypr.
Dyskusja dotyczaca powotania tego rodzaju organu miata miejsce rowniez w Polsce.

W Wielkiej Brytanii The Office for Budget Responsibility (OBR) zostato formalnie
powotane do zycia w maju 2010 r. OBR posiada trzech cztonkéw stalych. Dwoch
z nich to eksperci akademiccy, jeden natomiast jest ekspertem rzadowym. Cztonkowie
komitetu sg nominowani na 5 lat. Nie jest to jednak w pelni niezalezna instytucja.
Z jednej strony odpowiada przed rzadem, zdrugiej znajduje si¢ pod nadzorem

7 Odor L., Kiss P.G., Kivetel Erositi? Fiskalis szabalyok a visegradi orszagokban (Exception
proves? Fiscal rules in the Visegrad countries), MNB Szemle, 6, 2, s. 25-38.

" B. Kovacs, C. Gyongyi, The role of independent fiscal institutions in managing the
European sovereign debt crisis: The case of the United Kingdom, Germany and Poland, MPRA
Paper 2012, No. 40354.
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parlamentu. Jej prognozy makroekonomiczne majg jednak znaczacy wptyw na ksztaht
budzetu.”’

W  Niemczech z kolei Sachverstaendigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung sktada si¢ z 5 cztonkow stalych wybieranych na 5
letnia kadencje¢ oraz okolo trzydziestu wspotpracownikow  posiadajgcych
specjalistyczna wiedzg z zakresu teorii ekonomii oraz doswiadczenie w obszarze
polityki gospodarczej. Rada posiada szerokie kompetencje w zakresie polityki
makroekonomicznej. Rzad Niemiec jest zobowigzany do publikacji jej raportow.
Instytucja dokonuje oceny polityki makroekonomicznej rzadu oraz przygotowuje
prognozy. Cztonkowie rady w okresie kadencji sa praktycznie nicodwotalni.”!

W odbiorze spotecznym Szwecja jest postrzegana jako panstwo socjalne. W latach
1991-1993 szwedzka gospodarka znajdowala si¢ w recesji. Deficyt budzetowy
przekraczat 10% PKB, a panstwo zblizato si¢ do granicy bankructwa. Szwedzi jednak
w porg zrozumieli przyczyny kryzysu i w ciggu kolejnych lat dazyli do zrownowazenia
budzetu. Szwedzka Rada Polityki Fiskalnej zostata powotana do zycia w 2007 r. jako
agencja rzadowa. Sklada si¢ z 6 czlonkow. Jej zadaniem jest prowadzenie niezaleznej
oceny polityki fiskalnej rzadu. Rada jest powotywana w celu analizy i oceny, czy cele
polityki fiskalnej publicznie okre§lone przez rzad i przyjete przez szwedzki parlament
zostaly zrealizowane, co pozwala zachowac przejrzystos¢ i obiektywno$¢ w zakresie
oceny efektywnosci polityki fiskalnej. Jej celem jest takze analiza efektow polityki
fiskalnej w zakresie redystrybucji dochodéw w krotkim i dhugim okresie.”

Rada dokonuje takze oceny, czy biezacy rozwdj gospodarczy wynika z poruszania
si¢ po zdrowej dlugookresowej S$ciezce wzrostu z uwzglednieniem stabilnego,
wysokiego poziomu zatrudnienia. Przekazuje wyniki swoich prac do publicznej
wiadomosci poprzez regularne publikacje raportu zatytutowanego ,,Szwedzka polityka
fiskalna”, ktory raz do roku jest rowniez przedstawiany na posiedzeniu rzadu. Raport
jest wykorzystywany przez Riksdag jako podstawa do oceny polityki rzadu. Rada
organizuje konferencje i wydaje publikacje naukowe.” Dzigki funkcjonowaniu Rady
Polityki Fiskalnej znaczaco ograniczono negatywny wplyw partii politycznych na
wydatki publiczne. Ograniczenie dzigki temu dlugu publicznego implikowato
zmniegjszenie wrazliwo$ci na niekorzystng sytuacje na rynkach finansowych.

" Ibidem

2! www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de, 24.01.2013 r.
Swedish Fiscal Policy, Fiscal Policy Council Report, 2012.
* Ibidem
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Doswiadczenia panstw Europy Srodkowo-Wschodniej w zakresie funkcjonowania
niezaleznych instytucji fiskalnych mozna przes$ledzi¢ na przyktadzie Wegier. W latach
2000 — 2006 stan finansow publicznych kraju z roku na rok ulegat pogorszeniu.
Zdaniem Kopits’a sytuacja fiskalna byta w tym czasie na Wegrzech determinowana
przede wszystkim cyklem wyborczym.** Do 2006 r. deficyt budzetowy osiagnat
poziom bliski 10% PKB bedac najwyzszym posrod panstw cztonkowskich UE.

Z uwagi na nieustanne pogarszanie si¢ stanu finansow publicznych zaczgto
poszukiwa¢ rozwigzan majacych na celu ich szybka naprawe. Zdecydowano, ze
jednym z dziatan, ktore nalezy podjac¢ jest powotanie niezaleznej instytucji fiskalnej,
ktéra bedzie na biezgco monitorowata stan finansow publicznych. Byly dwie
propozycje w tym zakresie. Z jednej strony powotanie nowego organu - rady polityki
fiskalnej na wzor szwedzki, z wykorzystaniem do obstlugi tego organu pracownikoéw
Krajowego Biura Audytu, z drugiej strony stworzenie nowego urzedu z relatywnie
duza liczbg pracownikéw na wzor United States Congressional Budget Office
w Stanach Zjednoczonych.

Inng, bardziej istotng kwestiag byl zakres uprawnien, ktére mialy przystugiwac
nowemu organowi. Jedni opowiadali si¢ za przyznaniem radzie fiskalnej prawa veta
wobec przygotowywanego przez rzad projektu budzetu panstwa, jezeli zatozenia na
ktorych zostal oparty wydawalyby si¢ malo realistyczne, badz projekt stalby
w sprzeczno$ci z okreslonymi regutami fiskalnymi. Wtedy projekt musialby zosta¢
zmieniony, badz veto mogloby zosta¢ odrzucone wigkszoscia 2/3 glosow
w parlamencie. Inni argumentowali, ze nie jest do zaakceptowania, aby nie wybrana
w sposOb demokratyczny instytucja miala na tyle duzg sile, aby narzucac¢ rozwigzania
rzadowi posiadajagcemu mandat od spoteczenstwa. Jeszcze inni twierdzili, ze rada
fiskalna w ogole nie jest potrzebna.”

W rezultacie w listopadzie 2008 r., po wielomiesigcznych uzgodnieniach
prowadzonych pod przewodnictwem samego prezydenta, parlament wegierski przyjat
przepisy dotyczace utworzenia nowego niezaleznego organu — Rady Fiskalne;.
Utworzony zostat oddzielny urzad do obstugi tego organu. Rada Fiskalna nie zostata
jednak wyposazona w narzedzia prawne umozliwiajace blokowanie niekorzystnych
w jej opinii projektow rzadowych (prawo veta). W sktad organu weszly trzy osoby —
po jednej nominowanej przez prezydenta, szefa banku centralnego oraz szefa instytucji
bedacej odpowiednikiem polskiej Najwyzszej Izby Kontroli, wybierane przez
parlament zwykla wigkszoscig gltosow. Glownym zadaniem nowej instytucji byta

* G. Kopits, Independent Fiscal Institutions..., op. cit., s. 6
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odbudowa wiarygodnosci wegierskiej polityki fiskalnej zarowno w oczach wyborcow,
jak i rynkéw finansowych. Rada wprowadzita w zycie nowe standardy przejrzystosci.
Zapewniony zostatl publiczny dostep do aktualnych szczegdétowych informacji
dotyczacych stanu finansow publicznych. Celem nowego organu bylo dazenie do
odbudowy réwnowagi finansow publicznych poprzez zapewnienie wiarygodnosci
przygotowywanych projekcji finansowych w warunkach niezbednych ograniczen
fiskalnych.

Jak zauwaza Kopits, w krotkim czasie powolanie niezaleznej instytucji fiskalnej
przyniosto Wegrom wiele korzysci. Implikacja podjetych dziatan byto zauwazalne
obnizenie premii za ryzyko. Jego zdaniem roczne oszczednosci z tytulu nizszych
kosztow obstugi zadtuzenia przez Wegry przekroczyly kwotg 1 mld EUR, czyli ponad
1% rocznego PKB.” Niezalezna analiza danych oraz publikacja wiarygodnych
projekcji makroekonomicznych utrudniata niewatpliwie politykom probe przekonania
do siebie wyborcow poprzez prowadzenie przed wyborami prozadluzeniowej polityki
gospodarczej, co wczesniej nie bylo tak widoczne. W rezultacie mozliwos$¢ kreacji
cyklu politycznego na pewien czas ulegta zmniejszeniu. Niestety w 2011 r. z uwagi na
krytyke przygotowanego przez rzad projektu budzetu panstwa Rada zostala
rozwiazana.”’

Rola niezaleznych instytucji fiskalnych zostata doceniona, kiedy zdano sobie
spraw¢ z konieczno$ci implementacji rozwigzan pozwalajacych na ograniczenie
ponadprzecietnego zadluzenia wielu panstw UE. Obecnie z uwagi na do$¢ krotki czas
funkcjonowania tego typu organdéw nie wypracowano jednolitych zasad na jakich
powinny si¢ opiera¢. Niemniej jednak w 2011 r. na forum OECD =zostaly podjete
dziatania majace na celu wypracowanie dobrych praktyk w zakresie funkcjonowania
niezaleznych instytucji fiskalnych. W dokumencie OECD ,Draft Principles for
Independent Fiscal Institutions” wskazano najwazniejsze kwestie, ktorych wihasciwe
rozstrzygniecie juz na etapie planowania utworzenia nowej instytucji bedzie miato
wplyw na jej pozniejsze funkcjonowanie oraz ptynace z tego tytutu korzysci. Naleza
do nich: prawne podstawy funkcjonowania, mandat, relacje z wtadza ustawodawcza

% Ibidem, s. 8

7 Calmfors, Lars, Giancarlo Corsetti, John Hassler, Gilles Saint-Paul, Hans-Werner Sinn, Jan-
Egbert Sturm, Akos Valentinyi and Xavier Vives, "Chapter 5: The Hungarian Crisis", EEAG
Report on the European Economy 2012,2012, s. 115-130.
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1 wykonawczg, budzet, przywodztwo i zasoby ludzkie, program, funkcje, dostep do
informacji, przejrzystos¢, wsparcie eksperckie, mechanizm monitoringu i ewaluacji.”®

Zdaniem ekspertow OECD aby niezalezna instytucja fiskalna mogta efektywnie
funkcjonowacé potrzebny jest consensus pomi¢dzy réznymi sitami politycznymi. Partie
polityczne powinny zdawac sobie sprawe z korzysci ptynacych z funkcjonowania tego
organu oraz zapewni¢ wlasciwe umocowanie prawne takiej instytucji, poniewaz
zawsze bedzie ona niechetnie postrzegana przez koalicje¢ rzadzaca. Bezpartyjnosé
i niezalezno$¢ sg niezbednymi determinantami sukcesu instytucji stojacej na strazy
polityki fiskalnej. Tylko prawdziwie bezpartyjny organ bedzie w stanie
przygotowywac rzetelne oceny i prognozy, niestanowigce elementu gry polityczne;j.
Idealnym rozwigzanie byloby, gdyby kierownictwo niezaleznej instytucji fiskalnej
byto wybierane w oparciu o kryteria merytoryczne dotyczgce znajomosci teorii
ipraktyki zarzadzania finansami publicznymi, z pomini¢gciem jakichkolwiek
politycznych czynnikéw. Czas trwania kadencji organu powinien zosta¢ $cisle
okreslony przepisami prawa na wzor kadencji prezesow bankoéw centralnych
i powinien by¢ dtuzszy niz kadencja parlamentu. Odwotanie z funkcji powinno by¢
mozliwe jedynie w nielicznych, $cisle okreslonych sytuacjach. Osoby powotane do
petienia funkcji powinny mie¢ mozliwos¢ swobodnego zatrudniania i zwalniania
pracownikow, ktorzy powinni by¢ kwalifikowani do pracy w oparciu o kompetencje
merytoryczne, a nie afiliacje polityczng, czy powigzania osobiste. W celu zapewnienia
wigkszej niezalezno$ci siedziba instytucji powinna by¢ fizycznie oddzielona od
urzedow obstugujacych organy wladzy wykonawczej i ustawodawczej.”’

Mandat niezaleznej instytucji fiskalnej powinien by¢ szczegdtowo okreslony
przepisami prawa. Jako minimum powinny by¢ wskazane typy niezbednych raportow
i analiz oraz terminy ich publikacji co nie oznacza braku uprawnien do opracowywania
innych dokumentéw. W ramach mandatu powinien by¢ zapewniony nicograniczony
1 bezptatny dostep do wszystkich dokumentéw zwigzanych z przygotowywaniem
projektu budzetu panstwa, w szczego6lnosci do zalozen, prognoz, metodologii itd.
Podstawowe zadania niezaleznej instytucji fiskalnej powinny dotyczy¢ na przyktad
przygotowywania projekcji fiskalnych w kréotkim, srednim i dlugim horyzoncie,
sporzadzania analiz dotyczacych zgodno$ci propozycji budzetowych z regulami
fiskalnymi, obliczania kosztow realizacji poszczegdlnych projektow legislacyjnych
oraz prowadzenia innych analiz i studidéw dotyczacych polityki fiskalnej. Instytucje

* Draft Principles for Independent Fiscal Institutions, OECD Parliamentary Budget Officials
and Independent Fiscal Institutions, 4th Annual Meeting, Paris, 23-24 February 2012.
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fiskalne powinny by¢ zaopatrzone w $rodki niezbedne do realizacji natozonych zadan
na podobnych zasadach, jak na przyktad sady, czy instytucje kontrolne (np. NIK), aby
zapewni¢ im dodatkowg ochrone przed naciskami politycznymi.

Poniewaz niezalezne instytucje fiskalne z zalozenia maja by¢ krytyczne
w odniesieniu do wladzy wykonawczej w zakresie polityki gospodarczej, istotne jest
zapewnienie im bezposredniego dostepu do organow wladzy ustawodawczej. Raporty
przygotowywane przez te organy powinny by¢ przekazywane bezposrednio do
parlamentu. Przewodniczacy organu powinien bra¢ czynny udzial w posiedzeniach
sejmowych komisji ds. finansoéw publicznych. Powinien mie¢ takze mozliwosc¢
prezentacji stanowiska na forum parlamentu. Poniewaz przejrzysto$¢ dzialania
instytucji fiskalnych jest jednym z filardbw ich funkcjonowania, powinna by¢
zagwarantowana peitna transparentnos¢ dzialan oraz niezalezno$¢, pozwalajaca
zbudowaé wiarygodno$§¢ w oczach opinii publicznej. Instytucje fiskalne powinny
dazy¢ do budowy efektywnych metod komunikacji ze $wiatem zewnetrznym,
w szczegolnosci z mediami, spoteczenstwem, rynkami finansowymi. Poniewaz
bezposredni wpltyw na kreowanie polityki fiskalnej jest raczej ograniczony do
ewentualnie - cho¢ rzadko - prawa veta, dobry kontakt z mediami pozwala wywrze¢
presj¢ na rzadzacych, aby zachowywali si¢ odpowiedzialnie w kwestiach dotyczacych
polityki fiskalnej. Wszystkie analizy i opracowania powinny by¢ publicznie dostepne.
Idealnym rozwigzaniem bytoby dodatkowe wypracowanie metod pozwalajacych na
zewngtrzng ewaluacj¢ wybranych analiz iopracowan organu przez niezaleznych
mi¢dzynarodowych ekspertow, ktore potwierdzatyby jakos$¢ tych analiz, zapewniajac
im wigksza wiarygodno$¢. Interesujaca jest takze propozycja wzajemnego przegladu
ioceny swoich opracowan przez rozne niezalezne instytucje fiskalne
w poszczegdlnych panstwach.*

Z uwagi na krytyczne podejscie do dziatan rzadow, decydenci z reguly nie sg
przychylni niezaleznym instytucjom fiskalnym. W wielu panstwach trudno osiggna¢
kompromis w zakresie powotlania rady fiskalnej. Jezeli natomiast udaje si¢ go
osiagnac, to okazuje sie, ze kompetencje tej instytucji sg na tyle ograniczone, ze nie
jest w stanie efektywnie wykonywaé¢ swoich funkcji. Praktycznie nie istniejg
niezalezne instytucje fiskalne, ktére dysponowalyby realnym prawem veta wobec
projektu ustawy budzetowej. Te ktore zostaly powotane majg raczej obserwacyjno —
doradczy charakter. Dzialanie nie po mys$li rzadu rodzi réznego rodzaju reperkusje
1 w skrajnej sytuacji moze prowadzi¢ nawet do rozwigzania niepokornej instytucji

3 bidem
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fiskalnej. Oznacza to, ze powolanie rzeczywiScie niezaleznej instytucji fiskalnej moze
mie¢ miejsce w sytuacji szerokiego konsensusu w parlamencie dla tej inicjatywy, tak
aby wyposazy¢ ja w odpowiednio szerokie i trudne do zmiany kompetencje. Wydaje
si¢, ze osiagniecie takiego konsensusu jest bardziej prawdopodobne w okresie
przedwyborczym, kiedy nie ma pewnosci ktore partie polityczne znajda si¢ w koalicji,
a ktore w opozycji. Umocowanie rady fiskalnej w systemie prawa w taki sposob, aby
jej odwotanie, badz rozwigzanie byto mozliwe jedynie w przypadku poparcia tej
inicjatywy przez wigckszos¢ kwalifikowang w parlamencie, np. 2/3 lub 3/5 oddanych
glosow przy obecno$ci przynajmniej potowy ustawowej liczby postow stanowitoby
dodatkowe zabezpieczenie jej niezaleznos$ci.

4. Niezalezne instytucje fiskalne a doswiadczenia Polski

Doswiadczenia z przesztosci pokazaty, ze polityka fiskalna zarowno w Polsce, jak
i innych panstwach UE nie jest optymalna z makroekonomicznego punktu widzenia.
W ciggu ponad 20 lat po transformacji rzady wiclokrotnie zwickszaty wydatki
w wyzszym tempie niz wpltywy do budzetu, co mialo miejsce rowniez w czasach
prosperity. W literaturze wskazuje sig, ze system demokratyczny nie sprzyja dazeniu
do optimum w zakresie prowadzonej polityki gospodarczej.’! Ztego powodu
poszukuje si¢ rozwigzan, ktore mogltyby korygowaé zaobserwowane niedoskonatosci,
ktérych przyktadem moglyby by¢ m.in. niezalezne instytucje fiskalne.

Podobnie jak w innych panstwach europejskich, rowniez w Polsce miata miejsce
dyskusja nad powolaniem do Zycia niezaleznej instytucji fiskalnej, a doktadnie Rady
Fiskalnej. Projekt ustawy majacej na celu powotanie Rady Fiskalnej zostat
przygotowany przez grup¢ postow Sojuszu Lewicy Demokratycznej, ktorzy w lutym
2012 r. przekazali go Marszatkowi Sejmu RP.*> Projekt postéw SLD przewidywat
powolanie Rady Fiskalnej jako organu panstwowego. Do jego zadan miato naleze¢
w szczegolnosci analizowanie projektu budzetu panstwa w zakresie jego spojnosci
z przedstawionymi zatoZzeniami oraz prognozami makroekonomicznymi, analizowanie
zgodnos$ci polityki finansowej panstwa z cyklem koniunkturalnym, analizowanie
zgodnosci polityki finansowej panstwa z obowigzujacymi regutami fiskalnymi oraz ze
zobowigzaniami mig¢dzynarodowymi Polski, analizowanie skutkow ekonomicznych
i budzetowych projektdow aktow normatywnych, w szczegolnosci tych, ktorych
skutkiem finansowym moze by¢ zwigkszenie wydatkéw lub zmniejszenie dochodow

31 X. Debrun, Democratic Accountability, Deficit Bias and Independent Fiscal Agencies, “IMF
Working Paper”, July 2011, s. 4.

** Druk sejmowy Nr 611
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jednostek sektora finansow publicznych w stosunku do wielkoSci wynikajgcych
z obowigzujagcych przepiséOw, informowanie Sejmu, Senatu, Prezydenta RP
o wiarygodnosci ijakosci systemu finanséw publicznych w Polsce, informowanie
Sejmu i Senatu iopinii publicznej o podejmowanych przez Rade¢ dzialaniach,
w szczegolnosci o opracowanych analizach, promowanie debaty publicznej
o podejmowanych przez Rade¢ dziataniach, rozpowszechnianie opracowan, analiz
i publikacji Rady.

Projekt przewidywal, aby w sktad Rady wchodzito 3 czlonkéw powotywanych
przez Sejm, po jednym na wniosek Prezydenta RP, Prezesa NBP oraz Prezesa PAN,
sposrod osO6b wyrdzniajagcych sie¢ wiedzg 1 doswiadczeniem w zakresie systemu
finans6w publicznych, przy czym przewodniczacym Rady mial by¢ zawsze cztonek
powotywany przez Prezydenta RP.

Kadencje¢ cztonkow Rady okreslono na 6 lat, liczac od dnia powotania ostatniego
czlonka. Co 2 lata miata si¢ zmienia¢ 1/3 sktadu Rady. Cztonek Rady nie mogliby by¢
powotany na kolejng kadencje. Enumeratywnie okre$lone zostaty przypadki utraty
mandatu w Radzie. Byloby to mozliwe jedynie w przypadku zrzeczenia si¢ stanowiska,
choroby trwale uniemozliwiajgcej wykonywanie obowigzkow, badz skazania
prawomocnym wyrokiem za popelnione umyslnie przestgpstwo. Aby zapewnié
niezalezno$¢ 1 rzetelnos¢ w wykonywaniu swojej funkcji zaproponowano zakaz
zajmowania w okresie kadencji innych stanowisk i podejmowania dzialalnosci
zarobkowej lub publicznej poza pracg naukowsa, dydaktyczng lub tworczos$cia autorska,
a takze zakaz przynaleznoS$ci do partii politycznej lub zwigzku zawodowego.

Projekt ustawy przewidywal powolanie Biura Rady oraz finansowanie jego
wydatkow analogicznie jak innych niezaleznych organdéw panstwa, jak Sejm, Senat,
NIK, Sad Najwyzszy itd., przyznajac mozliwo$¢ samodzielnego okre$lania planu
dochodéw i wydatkow, ktory bylby wiaczany do projektu ustawy budzetowe;.”

Projekt ustawy spelniat wigkszos¢ wytycznych OECD. Postowie wnioskodawcy
argumentowali w uzasadnieniu do ustawy, iz podniesienie wiarygodnosci finansow
publicznych jest kluczem do obrony przed negatywnymi skutkami kryzysu
zadluzeniowego. Waznym jej elementem sg niezalezne od rzadu instytucje fiskalne,
ktorych zadaniem jest opiniowanie 1 kontrola rzadowej polityki fiskalnej
i zapobieganie = narastaniu  dtugu, dostarczanie =~ wiarygodnych  prognoz
makroekonomicznych oraz analizowanie ekonomicznej efektywnosci wydatkow
publicznych i podatkéw. Zdaniem postow wnioskodawcoéw temu celowi miato stuzy¢

3 Ibidem
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powotanie nowej instytucji o charakterze opiniodawczo - doradczym, jakim miata by¢
wiasnie Rada Fiskalna.**

W uzasadnieniu do projektu zwrocono rowniez uwagg, ze powolanie niezaleznych
instytucji fiskalnych moze wzmocni¢ dziatanie regul ograniczajacych zadtuzenie,
a takie instytucje z powodzeniem dziatajg juz w wielu krajach, od USA przez Belgie,
Dani¢ i Holandi¢, po Szwecje, Stoweni¢ i Wegry. Nie zwrocono jednak uwagi na
problemy zwigzane z naciskami politycznymi na te instytucje, w szczegolno$ci
dotyczace Rady Fiskalnej na Wegrzech.

Postowie podkreslali, Ze juz obecnie mozna zauwazy¢ pozytywny zwigzek miedzy
istnieniem niezaleznych instytucji fiskalnych, a jakoScig finansow publicznych, w tym
poziomem dlugu publicznego 1 ryzykiem niewyplacalnoSci. Narastanie dlugu
publicznego jest kosztowne zaréwno dla przysztych pokolen, ktore zaciagnicty dlug
musza sptacaé, jak i dla obecnych pokolen, poniewaz wysoki badz szybko rosngcy
dlug publiczny negatywnie wplywa na tempo wzrostu gospodarczego i zwigksza
ryzyko wybuchu kryzysow zadluzeniowych. Niezalezne instytucje fiskalne sg
szczegodlnie potrzebne w kontekscie planow krajow takich jak Polska, wejscia do strefy
euro, poniewaz po pozbyciu si¢ wplywu na stopy procentowe i kurs walutowy,
polityka fiskalna pozostanie gtdwnym kanatem ksztattowania polityki gospodarczej.*®

Zdaniem wnioskodawcoéw Polska powinna przygotowac¢ si¢ do obrony przed
rosngcym ryzykiem kryzysow zadtuzeniowych w Europie i na swiecie i do utrzymania
stabilno$ci fiskalnej w dtugim okresie, szczegélnie w $wietle wyzwan zwigzanych
z planowanym wejsciem do strefy euro i starzeniem si¢ polskiego spoleczenstwa.
Kluczowym elementem podniesienia wiarygodno$ci polskich finansow publicznych
powinno byé powolanie niezaleznej Rady Fiskalnej.*

Projekt przewidywal dla Rady Fiskalnej istotne uprawnienia zwigzane
z przygotowywaniem budzetu panstwa. Rada miala otrzymywa¢ do zaopiniowania
zatozenia projektu budzetu panstwa oraz projekt ustawy budzetowej przed
przedstawieniem ich Radzie Ministrow, w terminie odpowiednim do wydania opinii.
Zadaniem Rady byloby wydanie opinii przed przyjgciem dokumentéw przez Rade
Ministréw. Zgodnie z projektem ustawy Minister Finanséw mialby obowigzek
odniesienia si¢ do tej opinii oraz dotgczenia jej do zalozen projektu budzetu panstwa
oraz projektu ustawy budzetowej. Przed uchwaleniem ustawy budzetowej nawet Sejm
bylby obowigzany odnies¢ si¢ do zatagczonej opinii Rady. Ponadto Rada Fiskalna miata

3* Ibidem
3 Ibidem
3 Ibidem
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uzyska¢ szereg innych dodatkowych uprawnien. W szczegdlnosci miata otrzymywac
do zaopiniowania plany wieloletnie przed ich przyj¢ciem przez Rad¢ Ministréw. Rada
miala takze mie¢ prawo dokonywania oceny planowania i gospodarowania $rodkami
publicznymi w jednostkach sektora finanséw publicznych.’’

Niestety projekt ustawy, cho¢ nowatorski, zostal odrzucony przez Sejm
w pierwszym czytaniu we wrzesniu 2012 r. Moze zaskakiwaé, ze w procesie
uzgodnien migdzyresortowych do$¢ krytyczng opini¢ na jego temat wyrazit Narodowy
Bank Polski. W opinii NBP idea powotania Rady Fiskalnej jest co do zasady warta
rozwazenia, ale przedlozony projekt moze stanowi¢ jedynie gltos w debacie na ten
temat. Zdaniem NBP powotanie Rady Fiskalnej jest uzasadnione, jezeli jest ona
w stanie efektywnie wplyngé na utrzymanie ditugoterminowej stabilno$ci finansow
publicznych. NBP powolat si¢ na dos§wiadczenia migdzynarodowe, ktore wskazuja, ze
rady fiskalne moga w okreslonych warunkach przyczynia¢ si¢ do zwigkszania
dyscypliny finanséw publicznych, a tym samym podniesienia jakosci polityki
fiskalnej, ale jednocze$nie zastrzegl, ze nie jest to jednak zasadg. Bank centralny
wskazal, ze w niektorych krajach rady fiskalne podlegaty silnej presji politycznej, zas
ich opinie i oceny byty kwestionowane w debacie publicznej zanim instytucjom tym
udato si¢ zbudowaé niezbedna wiarygodnosé.™

Niezalezne instytucje fiskalne jako organy panstwa majace za zadanie dokonywac
kontroli i oceny dziatan rzadu z natury rzeczy sa poddawane presji politycznej. Nie
wydaje si¢ jednak, aby to byt argument przemawiajacy za tym, ze tworzenie takiej
instytucji jest pozbawione podstaw. Dyskusyjne argumenty znalazly si¢ takze
w dalszej cze$ci stanowiska NBP. Zdaniem banku centralnego, jezeli opinie
formutowane przez Rade¢ majg by¢ uznawane za obiektywne i wiarygodne oraz majg
przyczyni¢ si¢ do podniesienia jako$ci polityki fiskalnej, wydaje si¢ bardzo istotne, aby
byly one wsparte wysokiej jakosci analizami opracowanymi przez Biuro Rady. Nie jest
jednak mozliwe, aby tak ztozone zadania byly w stanie kompetentnie realizowac trzy
osoby dysponujgce w ocenie NBP skromnym budzetem. NBP nie podjat si¢ oceny, czy
w okresie kryzysu zasadne jest przeznaczanie wigkszych srodkéw na funkcjonowanie
Rady, ale stwierdzil, iz wydanie mniejszych $rodkow na z zalozenia nieskuteczng
instytucj¢ nie jest uzasadnione. W szczegoélnosci bank centralny zakwestionowat
rowniez zbyt szerokie uprawnienia, jakie mialyby przystugiwa¢ Radzie oraz fakt, ze
Prezes NBP mialby rekomendowaé¢ Sejmowi jednego zkandydatow na czlonkow

37 1y
Ibidem

*  Pismo Pierwszego Zastepcy Prezesa NBP z dnia 17 kwietnia 2012 r. (znak: DP-IV-MJ-024-

207/2012) skierowane do Szefa Kancelarii Sejmu.
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Rady. W konkluzji NBP zalecit refleksje nad miejscem, jakie w polskim systemie
prawa moglaby zajmowac¢ projektowana instytucja®®

Projekt dotyczacy powotania w Polsce niezaleznej instytucji fiskalnej mial bez
watpienia wiele niedociagnig¢. Wydaje si¢ jednak, ze jego odrzucenie w pierwszym
czytaniu bylo bledem. Nalezy wskaza¢, ze cho¢ projekt nie byl dopracowany
1 wystarczajaco precyzyjny, to wszystkie partic opozycyjne stwierdzily, iz widza
konieczno$¢ powotania w Polsce Rady Fiskalnej iglosowaly nad przekazaniem
projektu ustawy do dalszych prac w komisjach.

5. Kontrola dyscypliny fiskalnej na szczeblu wspélnotowym

Implikacje kryzysu finansowego z przetomu 2007 i 2008 r. w wyniku prowadzonej
od pewnego czasu nieodpowiedzialnej polityki budzetowej doprowadzity do
zagrozenia wyplacalnosci niektorych krajow strefy euro. W rezultacie zostalo
podwazone zaufanie do catej wspodlnoty. Rosnaca niepewnos$¢ spowodowala zanik
inwestycji 1 stagnacj¢ gospodarczg w Europie. Pomimo tego, ze Polska przez dtugi
czas opierata si¢ zjawiskom kryzysowym, sytuacja w panstwach osciennych nadaje
kierunek polskiej gospodarce.

W reakcji na kryzys zadluzenia na forum UE zdecydowano przyja¢ restrykcyjne
reguly fiskalne okreSlone w dokumencie Treaty on Stability, Coordination and
Governance in the Economic and Monetary Union zwane potocznie Paktem fiskalnym.
Ich celem jest zapewnienie dyscypliny fiskalnej w panstwach strefy euro. Traktat
sktada si¢ z dwoch podstawowych czesci. Pierwsza z nich dotyczy reguty rownowagi
budzetowej lacznie z automatycznym mechanizmem dostosowawczym, druga
zaostrzonej procedury nadmiernego deficytu.*

W ramach pierwszej czgsci panstwa bedgce strong Traktatu musza si¢ zobowigzac
do wprowadzenia do krajowych systemow prawnych regut fiskalnych, ktore zapewnia,
ze generalnie budzety panstw sygnatariuszy b¢da pozostawaé w réwnowadze, badz
wykazywaé nadwyzke. Ta reguta bgdzie mogla nie zosta¢ zastosowana jedynie w
sytuacji, jezeli roczne saldo strukturalne sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych bedzie odpowiadato celowi sredniookresowemu dla danego panstwa,
okreslonemu w zmienionym Pakcie stabilno$ci i wzrostu, przy czym dolny putap
deficytu strukturalnego zostat okre§lony na poziomie 0,5 % PKB w cenach
rynkowych. Kazde zpanstw bedacych strong Traktatu powinno zagwarantowaé

¥ Ibidem

% A Fiscal Compact for a Stronger Economic and Monetary Union, Monthly Bulletin, ECB,

May 2012, s. 82-83.
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szybkie osiggnigcie swojego celu sredniookresowego. Ramy czasowe powinny zostac¢
przedstawione przez Komisj¢ Europejska przy uwzglednieniu ryzyka dla stabilnosci
gospodarczej  danego  panstwa. Postgpy  w kierunku  osiggnigcia  celu
$redniookresowego oraz jego przestrzeganie powinny zosta¢ zweryfikowane zgodnie
ze zmienionym Paktem stabilnosci i wzrostu na podstawie oceny ogolnej, w ktorej
punktem odniesienia jest saldo strukturalne, w tym analizy wydatkow po
skorygowaniu o dyskrecjonalne dziatania po stronie dochodowej. W przypadku jednak,
gdy diug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w stosunku do PKB w cenach
rynkowych pozostawalby wyraznie ponizej 60 % 1iprzy niskim ryzyku utraty
dlugookresowej  stabilnosci  finansow  publicznych, dolny putap celu
sredniookresowego moglby odpowiada¢ deficytowi strukturalnemu wynoszacemu
maksymalnie 1,0 % PKB w cenach rynkowych. W przypadku znacznych odchylen od
celu sredniookresowego lub S$ciezki dostosowawczej prowadzacej do tego celu,
automatycznie powinien zosta¢ uruchomiony mechanizm korygujacy zobowigzujacy
panstwa do podjecia srodkow majacych na celu skorygowanie odchylen w okre$lonym
czasie.”!

W ramach drugiej czgsci okreslona zostata wzmocniona w odniesieniu do Paktu
stabilnos$ci 1 wzrostu procedura nadmiernego deficytu. Jezeli dlug sektora instytucji
rzagdowych isamorzagdowych panstwa strony Traktatu w stosunku do jej PKB
przekroczy 60 %, panstwo bedzie zobowigzane do zmniejszania go w tempie
wynoszacym $rednio  jedng dwudziesta rocznie. Panstwo objete procedura
nadmiernego deficytu bedzie mialo obowigzek wprowadzi¢ program partnerstwa
budzetowego 1 gospodarczego zawierajacy szczegdtowy opis reform strukturalnych,
ktore beda musiaty zostaé przyjete i wdrozone w celu zapewnienia skutecznej i trwalej
korekty nadmiernego deficytu. Panstwo bedzie roéwniez zobowigzane do
przekazywania tych programow Radzie Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej do
zatwierdzenia. Ich monitorowanie powinno si¢ odbywaé zgodnie z obowigzujacymi
procedurami nadzoru w ramach Paktu stabilnosci i wzrostu.*

Zgodnie z Paktem fiskalnym w celu lepszej koordynacji plandéw w zakresie
krajowych emisji dlugu kraje strefy ecuro powinny przedstawia¢ Radzie Unii
Europejskiej i Komisji Europejskiej informacje ex-ante na temat swoich planéw emisji
dlugu publicznego. Jesli Komisja Europejska uzna, ze dany kraj nie realizuje
postanowien Paktu bedzie mogta wnies¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci. Jezeli

41 .
Ibidem

* Traktat o stabilnoéci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej,

http://european-council.europa.eu/media/639256/16 - tscg.pl.12.pdf
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na podstawie wiasnej oceny lub na podstawie oceny Komisji Europejskiej jedno
z panstw stwierdzi, Ze inne panstwo nie podjeto koniecznych srodkdéw zapewniajgcych
wykonanie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci, bedzie moglo wnie$¢ sprawe do
Trybunatu Sprawiedliwosci i domaga¢ si¢ nalozenia kar finansowych, ktoérych
wysokos¢ nie moze przekroczy¢ 0,1 % PKB danego kraju. Aby umozliwi¢ ocene
porownawczg najlepszych praktyk oraz aby podejmowaé wysilki na rzecz koordynacji
polityki gospodarczej, panstwa powinny wspolnie omawia¢ wszelkie planowane
zasadnicze reformy polityki gospodarczej.*

6. Pakt Fiskalny a doswiadczenia polskie

Doswiadczenia roznych panstw pokazuja, ze lekkomys$lna polityka fiskalna jest
czesto wynikiem populistycznych decyzji sprawujacych wiadze politykdéw, czego
uzasadnienie mozna odnalezé w ramach teorii politycznego cyklu koniunkturalnego.*
Pakt fiskalny ogranicza mozliwo$¢ niekontrolowanego wzrostu wydatkow, w
szczegolnosci w okresie przedwyborczym, w celu zdobycia dodatkowego elektoratu.

Pakt fiskalny wszedl w Zycie 1 stycznia 2013 r. Warunkiem wejscia w zycie byta
jego ratyfikacja przez przynajmniej 12 z 17 krajow strefy euro. W dniu 28 lutego 2013
r. Prezydent RP podpisat ustawe zezwalajaca na dokonanie jego ratyfikacji przez
Polske. Nie ma watpliwosci, ze Traktat o stabilno$ci, koordynacji i zarzgdzaniu w Unii
Gospodarczej i Walutowej powinien chroni¢ polskich obywateli przed decyzjami
nieodpowiedzialnych politykow. W Polsce w dyskusji nad wyrazeniem przez Sejm
zgody na ratyfikacj¢ Paktu pojawily si¢ argumenty, ze Traktat w istotny sposob
ogranicza suwerenno$¢ Polski bez Zadnego uzasadnienia dla polskich interesow.

Jak stusznie zauwaza Graj w rzeczywistosci Pakt fiskalny ogranicza suwerennosé
partii politycznych w zakresie traktowania wydatkow publicznych jako instrumentu
oddziatywania politycznego.” Przeciwnicy Paktu rowniez wskazuja USA jako kraj,
w ktérym wysoki deficyt budzetowy nie przeszkadza w osigganiu dobrych wynikow
gospodarczych. Stany Zjednoczone jednak ze wzgledu na swoja gospodarcza potege
i pozycje dolara na $wiatowych rynkach moga sobie na to pozwoli¢, cho¢ nie wiadomo
jeszcze jak dhugo.*

W dzisiejszych czasach suwerennos$¢ nie jest tym samym, czym byta w XVI wieku
w epoce J. Bodin’a. Jezeli panstwo bedac strong umowy mig¢dzynarodowej tworzy

# Ibidem
“ wW.D. Nordhaus, ,,The Political Business Cycle...”, op. cit.
D. Graj, Komu stuzy pakt fiskalny, Rzeczpospolita, 19 lutego 2012 r., s. B11
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ponadnarodowe instytucje i deleguje na nie czg$¢ swoich kompetencji, ogranicza swoja
wladze¢ nad posiadanym terytorium, ale rowniez poszerza zakres wtadzy i wplywow na
nowe terytoria. Z tego powodu suwerenno$¢ dzisiaj to nie wiladza absolutna, ale
mozliwo$¢ podejmowania autonomicznych decyzji, réwniez w zakresie udziatu
w ponadpanstwowych projektach politycznych i gospodarczych. Ratyfikacja przez
Polske Paktu fiskalnego jest poczatkiem korzystnych zmian w polskiej polityce
fiskalnej. Pakt nie odbiera suwerennosci, lecz ogranicza potencjalne naduzycia
a w rezultacie zwigksza wiarygodno$¢ polskiej gospodarki.

* 3k %k

Brak optymalnych decyzji gospodarczych moze wynika¢ z istoty demokracji. Partie
polityczne majg tendencje do traktowania wydatkow publicznych jako instrumentu
oddzialywania politycznego. Jednym ze sposobdéw ograniczenia wywolujacego
procykliczne skutki oddziatywania politykéw na gospodarke mogtaby by¢ zwigkszona
kontrola ze strony spoteczenstwa oraz ewentualna kara. Praktyka pokazuje jednak, ze
w wigkszosci panstw taka kontrola moze zawodzi¢. Jezeli wyborcy nie sg w stanie
w sposOb odpowiedni reagowaé, istotne okazujg si¢ projekty innych rozwigzan, ktore
ograniczylyby mozliwos$ci powstawania politycznego cyklu koniunkturalnego.

Reguty fiskalne sa w ostatnim czasie postrzegane jako skuteczna metoda
ograniczania tendencji do nadmiernego zadluzania. Doswiadczenie pokazuje jednak,
ze mozna tamaé reguly nie ponoszac z tego tytulu odpowiedzialnosci. W ostatnich
latach coraz popularniejsze staje si¢ powolywanie niezaleznych instytucji fiskalnych,
ktére majg za zadanie przeciwdziata¢ tego rodzaju negatywnym zjawiskom. W obliczu
globalnego kryzysu finansowego oraz jego implikacji w postaci zadtuzenia sektora
publicznego rosngca liczba panstw europejskich albo stworzyta, albo rozwaza
powolanie do zycia niezaleznych instytucji fiskalnych.

Dziatalno$¢ niezaleznych instytucji fiskalnych powinna prowadzi¢ do zachowania
dyscypliny i transparentnosci finanséw publicznych, co z kolei powinno skutkowaé
wzrostem wiarygodno$ci w oczach rynkow finansowych. W panstwach posiadajgcych
niezalezne instytucje fiskalne ryzyko kreacji politycznego cyklu koniunkturalnego
powinno by¢ mniejsze, niz w panstwach nie posiadajacych tego rodzaju instytucji.
Istniejg badania wskazujagce na szereg korzysci wynikajacych z funkcjonowania
niezaleznych instytucji fiskalnych. Ich rol¢ doceniono na forum OECD, gdzie zostaty
podjete dzialania majace na celu wypracowanie dobrych praktyk w zakresie tworzenia
i funkcjonowania niezaleznych instytucji fiskalnych.
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Doswiadczenia z przesztoSci pokazaty, ze polityka fiskalna zarowno w Polsce, jak
iinnych panstwach UE nie jest prowadzona w sposdb optymalny z makro-
ekonomicznego punktu widzenia. Podobnie jak w innych panstwach europejskich,
rowniez w Polsce miata miejsce dyskusja nad powolaniem do Zycia niezaleznej
instytucji fiskalnej - Rady Fiskalnej. Projekt ustawy zostat jednak odrzucony przez
Sejm w pierwszym czytaniu.

W reakcji na kryzys zadluzenia na forum UE zdecydowano przyja¢ restrykcyjne
reguty fiskalne okre$lone w dokumencie Treaty on Stability, Coordination and
Governance in the Economic and Monetary Union zwane potocznie Paktem fiskalnym.
W ramach Paktu fiskalnego okreslona zostata zaostrzona w odniesieniu do Paktu
stabilnosci 1 wzrostu procedura nadmiernego deficytu. Prezydent RP podpisal ustawe
zezwalajagcg na dokonanie ratyfikacji przez Polske Paktu fiskalnego. Nie ma
watpliwosci, ze Traktat o stabilnos$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej
i Walutowej  powinien  chroni¢  polskich  obywateli  przed decyzjami
nicodpowiedzialnych politykow. Mimo tego wydaje si¢, ze polityka gospodarcza rzadu
powinna podlega¢ wigkszej kontroli, a nadzér powinien by¢ sprawowany zarOwno
przez polskie niezalezne instytucje fiskalne, jak i agendy wspodlnotowe.

Pomiedzy partiami politycznymi w Polsce istnieje zauwazalna rozbiezno$¢ czy
nadzor powinien by¢ sprawowany przez podmiot krajowy, czy przez instytucje
wspolnotowe. Doswiadczenie pokazato, ze w przypadku Paktu stabilno$ci i wzrostu
kontrola na szczeblu wspdlnotowym byta niewydolna a egzekwowanie przestrzegania
okreslonych regut nieskuteczne. Pozostaje nadzieja, ze w przypadku nowego Traktatu
te same bledy nie zostang popelnione. Powstanie niezaleznej instytucji fiskalnej
mogloby jednak dodatkowo przyczyni¢ si¢ do wzrostu wiarygodnosci Polski na arenie
mi¢dzynarodowe;.

Polityka fiskalna od dawna byla domena rzadzacych iograniczanie ich w tym
zakresie moze nie by¢ rzecza tatwg. W dzisiejszych czasach, kiedy jednak coraz
bardziej widoczna staje si¢ destrukcyjna rola klasy politycznej w gospodarce,
spoteczenstwa zaczynaja coraz bardziej dojrzewa¢ do akceptacji ograniczen
narzucanych politykom. Zarowno ratyfikacja Paktu fiskalnego, jak i monitorowanie
dziatan rzadu przez niezalezng Rade Fiskalng powinno spowodowac, ze ryzyko kreacji
politycznego cyklu koniunkturalnego w Polsce powinno ulec zmniejszeniu.
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Witold Jakobik'
11. Reguly polityki przemystowej i warunki ich stosowania

Streszczenie

Wspolczesna debata wokot polityki przemystowej charakteryzuje si¢ rdzno-
rodnoscig w odniesieniu do koncepcji tej polityki, jej znaczenia, tresci i zastosowan.
Mozna odnotowac rosngce zroéznicowanie uczestnikow dyskusji, ktorzy generalnie sg
zwolennikami lub — przeciwnie — krytykami polityki przemystowej. Przedstawiajac
koncepcje, instrumenty, jak rowniez mozliwe podej$cia badawcze do wspomnianej
polityki, autor artykulu stawia wyrazng tez¢: polityka przemyslowa moze okazaé si¢
uzyteczna, lecz jej skuteczno$¢ zalezy od rozstrzygnigcia, jaki typ polityki i w jakich
uwarunkowaniach zostanie zastosowany. Analiza pozostaje w nurcie ekonomii
normatywnej i dotyczy gospodarki wschodzacej na roznych etapach jej rozwoju.

Stowa Kkluczowe: polityka przemystowa, dostosowania strukturalne, modernizacja,
rozwoj

The rules of industrial policy and conditions of their

implementation
Abstract

The contemporary debate on industrial policy has been characterized by
a contradiction in terms of concept of the policy, its merits, contents, and application.
One can notice the growing diversity in contributors representing the followers or, on
the contrary, the critics as far as the above-mentioned policy is concerned. In outlining
the concept, instruments as well as hypothetical research approaches to this policy, the
author of the article puts forward a clear thesis: industrial policy can turn out to be
useful, nevertheless its effectiveness depends on what type of the policy and what
economic conditions appear in practice. The analysis can be numbered among
normative economics, dealing with the emerging economies at various development
stages.

Key words: industrial policy, structural adjustment, modernization, development
Wstep

! Autor jest pracownikiem Wyzszej Szkoty Finansow i Zarzadzania w Warszawie.
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Podobnie jak rzeczywisto$¢ wspodlczesnej gospodarki rynkowej, roOwniez proby
tworzenia jej modeli rdéznig si¢ m.in. sposobem definiowania polityki gospodarcze;j,
a wyjatkowe wprost bogactwo pojeciowe kryje si¢ wsrdd definicji  polityki
przemyslowejz.

Przeglad otwiera pojecie: systemowa polityka przemystowa, ktoére oznacza zmiang —
zwigkszenie lub zmniejszenie — stopnia kontroli panstwa nad rynkowa alokacjg
zasobow w przemysle (dyskusyjnos$¢ tej definicji jest powodem wyjecia jej ,,przed
nawias” dalszych podziatow i klasyfikacji). Krotko méwiac, chodzi o nasilenie badz
ostabienie regulacji ze strony rzadu, przy czym regulacja oznacza specyficzne ramy
instytucjonalne zaprojektowane w celu zapewnienia nadzoru i kontroli rzadu nad
firmami w poszczegdlnych galeziach przemystu. Wynika stad, ze rowniez
w gospodarce instytucjonalnie dojrzatej mamy do czynienia z ingerencjg panstwa
w roli organu stanowiacego reguly gry (government as rule-maker), w tym przypadku
w odniesieniu do sfery przemystu.

Powracajac do okreSlenia systemowa polityka przemystowa, nalezy stwierdzié, ze
jest ono zbitka dwoch pojec: polityki systemowej, ktora obejmuje instytucjonalizacje
gospodarki, a takze polityki przemystowej, bedacej biezaca ingerencjg rzadu
w alokacje zasobow przy uzyciu cet importowych, subwencji
podmiotowych/przedmiotowych itp. instrumentéw. Tego rodzaju potaczenie jest
dyskusyjne, gdyz zamazuje znaczenie instytucjonalizacji, stwarzajacej wszystkim
podmiotom i w kazdej gospodarce ograniczenia wyboru ekonomicznego. Jest ono
szczegblnie nietrafne w odniesieniu do gospodarki wschodzgcej, w ktorej nadal
podstawowym wyzwaniem pozostaje tworzenie instytucji spotecznych (w znaczeniu
Veblenowskim), co wymaga eksponowania roli polityki systemowe;j.

2 Zob. M. Cimolli, G. Dosi, J. E. Stiglitz (red.), Industrial Policy and Development: The
Political Economy of Capabilities Accumulation, Oxford University Press, Oxford 2009;
D. Rodrik, Industrial Policy: Don’t Ask Why, Ask How, “Middle East Development Journal”
2009, nr 1(1), s. 1-29; D. Rodrik, Industrial Policy for the Twenty-First Century, UNIDO 2004;
H. Pack, K. Saggi, The Case for Industrial Policy: a Critical Survey, “World Bank Working
Paper Series” 2006, nr 3839; K. Warwick, Beyond Industrial Policy: Emerging Issues and New
Trends, “OECD Science, Technology, and Industry Policy Papers” 2013, nr 2; R. Wade, After
the Crises: Industrial Policy & Developmental State, London School of Economics, “Seminar
Papers”, March 2010; W. A. Naudé, Industrial Policy. Old and New Issues, “WIDER Working
Paper” 2010, nr WP 2010/106; W. A. Naudé, New Challenges for Industrial Policy, “WIDER
Working Paper” 2010, nr WP 2010/107; R. Hodler, Industrial Policy in an Imperfect World,
“Journal of Development Economics™ 2009, nr 90, s. 85-93; 1. ul-Haque, Rethinking Industrial
Policy, “UNCTAD Discussion Paper” 2007, nr 183.
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1. Definicje, klasyfikacje, podejscia badawcze

Istnieje wiele komplementarnych badz wzajemnie wykluczajgcych si¢ sposobow
definiowania polityki przemystowej. Pozostawiajac na uboczu te mato wnoszace do
tematu, mozna je pogrupowac wedtug nastepujacych kryteriow:

o zakres oddziatywania polityki przemystowej na zdarzenia w gospodarce;

o cele biezaco formutowane przez decydentdéw w ramach tej polityki;

e instrumenty realizacji celow lub inaczej: narzedzia polityki przemystowej,
umozliwiajagce  panstwu  bezposrednia  (incydentalne, administracyjne
wkroczenie) badz posrednig (zasady finansowania) ingerencje w rodzajowa
strukture produkcji na poziomie mikro (asortymenty i grupy towarowe), mezo
(branze i gatezie) oraz makro (dziaty), przy czym dwa ostatnie powstajg wskutek
agregacji poziomu mikro.

Wymienione kryteria stanowia wylgcznie odmienny punkt widzenia tej samej
polityki rzadu, natomiast pierwsze i drugie — jak si¢ okaze — sg $cisle wzajemnie
zZwigzane.

Definiowanie polityki przemystowej z punktu widzenia stawianych przed nig celow
(ktorych znaczenie jako kryterium jest tu wiodace) pozwala wyrdzni¢ co najmnigj
cztery opcje:

1. Polityka przemystowa oznacza makrockonomiczne (skierowane do calej
gospodarki lub wielkich jej cze$ci) oddzialywania administracji, ktérych
zadaniem jest ufatwienie i usprawnienie funkcjonowania samoczynnych,
oddolnych dostosowan strukturalnych w przemysle. W tym ujeciu przyjmuje sie,
ze jezeli $srodowisko makroekonomiczne jest wlasciwe, to nie ma potrzeby
prowadzenia przez panstwo niefinansowej polityki; mamy wtedy do czynienia
ze $wiadoma rezygnacjg panstwa z ustalania jakiejkolwiek listy celow
dotyczacych sfery realne;.

2. Mozna wyrdzni¢ takze nieselektywng, ponadsektorowg Ilub inaczej —
horyzontalng polityke przemystowa, ktora koncentruje si¢ na dziedzinach, takich
jak np. badania i rozwdj, edukacja, szkolenie oraz prognostyczne informowanie
firm przemystowych, ekorozwdj czy infrastruktura gospodarcza. Takie
okreslenie polityki przemystowej zawiera wprawdzie cele adresowane do sfery
rzeczowej, lecz jest ono pozbawione charakteru rankingowego, zaden sektor
przemystowy nie jest w nim uprzywilejowany, rola panstwa za$ polega na
korygowaniu lub (rzadko) zastepowaniu rynku.

3. W praktyce oddzialywania makroekonomiczne moga wszakze okazaé si¢
niewystarczajagce do zapewnienia sprawno$ci samoczynnym (wylacznie
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rynkowym) przemianom strukturalnym, wowczas jest zasadne podejmowanie
pozarynkowej ingerencji w odniesieniu do okre§lonych sektoréw przemystu.
W ramach tak rozumianej polityki przemyslowej rzad okresla rzeczowe
priorytety, a polityka przyjmuje forme¢ rankingowej listy celow i aktywnej
ingerencji w alokacje zasobow. W tym przypadku mozna méwié¢ o polityce
sektorowej lub wertykalne;j.

4. Podobne powody przemawiaja za prowadzeniem selektywnej polityki
przemystowej, adresowanej do grup przemystowych badz nawet do konkretnych
firm. Przedstawiony poprzednio sposOb okreslania polityki miat charakter
przedmiotowy, ten za$§ — podmiotowy. Nalezy podkresli¢, ze zarowno w trzeciej,
jak 1 w czwartej opcji lista celdow polityki przemystowej wynika z przyjetych
przez panstwo priorytetow, niekiedy mowi si¢ wrecz o interesie narodowyrn3.

Czynnikiem roznicujacym opisane opcje polityki przemystowej sg w pierwszym
rzgdzie cele, natomiast pozostate cechy opcji sa wobec nich wtorne (zob. tab. 1).
Wprawdzie makroekonomiczna polityka panstwa przewaznie pociaga za sobg jakies
zmiany strukturalne, to jednak podstawowym jej celem w kazdej gospodarce jest
ustabilizowanie sfery fiskalno-monetarnej oraz stworzenie trwalych fundamentow
wzrostu 1 rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Jezeli pojawiajg si¢ przeksztalcenia
strukturalne, to sg one rezultatem stabilizowania $rodowiska makroekonomicznego,
przez co wyzwalaja si¢ pozytywne, oddolne procesy dostosowawcze. W takiej sytuacji
trudno twierdzié, ze panstwo przejawia Swiadomie skonkretyzowane oczekiwania pod
adresem zagregowanej struktury produkc;ji.

Inaczej jest, gdy rzad formutuje w krotkim badz dlugim okresie wyrazne
zamierzenia w odniesieniu do struktury rzeczowej (opcja druga, trzecia i czwarta).
Glownym celem tak prowadzonej polityki jest bowiem dazenie do ogoélnego lub
selektywnego ksztattowania struktury produkcji; zainteresowanie r1zadu jest
skierowane na funkcjonowanie przemystu z punktu widzenia rzeczowej struktury
produkcji, nie za$ formowania si¢ zasobow i przeptywu strumieni finansowych.

Reasumujgc: chociaz w wymienionych opcjach okreslania polityki przemystowej
mamy do czynienia z efektem zmian strukturalnych, to jednak ze wzgledu na przyjete

3 T. Altenburg, Industrial Policy in Developing Countries: Overview and Lessons from Seven
Country Cases, German Development Institute, Bonn 2011; P. Carmody, An Asian-Driven
Economic Recovery in Africa? The Zambian Case, “World Development” 2009, 37 (7), s. 1197-
1207; 1. Moskovitch, D. — J. Kim, Building an Entrepreneurial Economy: The Case of Korea
1998-2005, “Global Economic Review” 2008, 37 (1), s. 63-73.
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cele jedynie trzy ostatnie zastugujg na miano polityki przemystowej. W odniesieniu do

pierwszej opcji mys$l t¢ mozna uja¢ dosadniej — nawet §wiadoma rezygnacja panstwa

z ingerencji nie moze by¢ utozsamiana z przyj¢ciem jakiegokolwiek celu wraz

z instrumentarium realizacji w sferze rzeczowej; celem nie moze by¢ jego brak .

Tabela 1. Opcje polityki przemystowe;j

Opcje polityki przemystowej
Glowne - ) ;
cechy systemowa maro- horyzontalna wertykaina- wertykalna-
ekonomiczna przedmiotowa podmiotowa
cele
zmiana stabilizacja; odnoszone do cele cele dotyczace
stopnia trwate sfery obejmujace sfery
Cele kontroli ze podstawy rZeczowej, sfer¢ rzeczows, rzeczowej,
strony wzrostu i pozbawione tworzace listg tworzace liste
panstwa rozwoju charakteru rankingowa rankingowa
rankingowego
ksztattowanie . selektywne selekty y
o , . nieselektywne . promowanie
okreslanie Srodowiska . . promowanie
Rola rzadu wspieranie , grup
regut gry makro- sektorow
ekonomicznego przemystu przemystu przemystowych
lub firm
Stosunek do czytelng . bezposrednio nieczytelna nieczytelna
rynkowej zmiana jej neutralny . .
" neutralny deformacja deformacja
alokacji zakresu
. ksztahujf: . biezaco utrwala biezaco
Relacja: sprawnosé relaci ctryfikuie
oddolne- aktywnie dostosowan dystansuje sig¢ A PetTyIiew
X . . zaprojektowang relacje, ktora
odgorne okreslat¢ | oddolnych, lecz wobec tej .
. . . .. w ramach okresla
dostosowania relacje zasadniczo relacji oo .
o polityki polityka
strukturalne relacji nie .
o systemowej systemowa
zmienia
srodki instrumenty narzedzia
akty . i 2. , ..
narzedzia przekazu bezposredniej bezposredniej
Instrumenty prawne . . ; L . L
R s fiskalno- informacji, lub posredniej lub posredniej
realizacji réznego . . - . .
rzedu monetarne szkolenie, ingerencji w - ingerencji w
doradztwo itp. | sfere produkcji | sfere produkcji

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Jednym z istotnych aspektow badan wokot polityki przemystowej jest jej ocena

o charakterze ex post: retrospektywny oglad zastosowanych w praktyce rozwigzan.
Ograniczone ramy artykutu nie pozwalajg na dokonanie przegladu réznych mozliwych

podej$¢ do tej kwestii, dlatego omowione zostanie jedynie to, ktore jest szczegdlnie

* M. Klimenko, Industrial Targeting, Experimentation, and Long-Run Specialization, “Journal
of Development Economics” 2004, 73 (1), s. 75-105.
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staranniec udokumentowane, a zarazem na gruncie polskim bylo prekursorskie
w analizowanej dziedzinie’. Autor krytycznie analizuje przedmiotowg (wertykalng)
polityke przemystows, wykorzystujac w tym celu nastepujace kryteria oceny: 1)
kryterium skutecznosci tej polityki; 2) kryterium jej istotnosci; 3) kryterium jej
efektywnosci.

Skutecznos$¢ polityki wertykalnej mozna okre$li¢ za pomocg ustalenia, czy polityka
ta w ogéle miata jakikolwiek wplyw na rozwdj priorytetowych dziedzin produkcji.
Autor stwierdza, ze skuteczno$¢ najlepiej bada¢ przez pordwnanie rzeczywiscie
osiggnigetej zdolnosci produkcyjnej w danej branzy ze zdolnos$cig zaktadang w polityce
przedmiotowej. Jezeli wystepuja tu rozbieznos$ci, to oznaczaja one nieskuteczno$¢
ingerencji rzadu.

Z kolei istotnos¢ polityki wertykalnej jest merytorycznie bardziej ztozona
1 interpretowana w taki sposob, ze gdyby nie wybor danej dziedziny wytwarzania i jej
promocja przez panstwo, to dziedzina ta najprawdopodobniej w ogdle by si¢ nie
rozwingta. Jednak autor precyzuje: istotno$¢ polityki mozna badaé¢ jedynie pod
warunkiem §wiadomego promowania przez rzad tych dziedzin produkcji, w ktore nie
planowali zaangazowac si¢ przedsigbiorcy.

Wreszcie efektywno$¢ polityki przedmiotowej moze by¢ analizowana w ujgciu
absolutnym lub wzglednym. W pierwszym przypadku polityka ta jest tym
efektywniejsza, im bardziej przyczynia si¢ do wzrostu konkurencyjnosci przemystu,
mierzonego przyrostem nie subsydiowanego eksportu. Rownoczes$nie jednak trzeba
obliczy¢ koszt alternatywny promowania okre$lonych dziedzin produkcji, jakim jest
dodatnia roznica migdzy efektywnoscig niepromowanych dziedzin produkcji
a efektywnoScig osiggang przez nie w sytuacji, gdy sg przedmiotem wsparcia ze strony
rzadu. Natomiast w przypadku wzglednej efektywnos$ci polityki wertykalnej chodzi
o porownanie: 1) faktycznego okresu osiggania zdolnosci konkurencyjnej dziedzin
priorytetowych z okresem normatywnym; 2) rzeczywistego okresu dochodzenia do
konkurencyjno$ci dziedzin promowanych z tymze okresem w dziedzinach
pozbawionych rzadowego wsparcia w danym kraju lub w innych krajach.

W stosunku do zarysowanych rozwazan mozna zglosi¢ nastg¢pujace zastrzezenia.
Opracowane kryteria oceny polityki przemystowej sa na tyle intelektualnie
wyrafinowane, ze moga okaza¢ si¢ trudne do zastosowania w analizie empirycznej

> A. Lipowski, Kontrowersje wokot polityki przemystowej azjatyckich tygryséw, ,JEkonomista”
1996, nr 1, s. 47-55 oraz tego autora: Polityka przemyslowa a wzrost konkurencyjnosci.
Doswiadczenia azjatyckich tygrysow i wnioski dla Polski, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1997, s. 32-37.
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o charakterze ex post. Rodzi si¢ tez przeswiadczenie, iz omoOwione instrumentarium
badawcze zostalo zaprojektowane z myslg o ,laboratoryjnie czystym” przypadku
prowadzenia przez rzad polityki przemystowej, czyli z pominigciem zaktdcen ze strony
mniej lub bardziej niedoskonalego rynku, szokéw zewnetrznych, czynnika
politycznego itp. Tymczasem w rzeczywistosci okolicznos$ci te w pewnym stopniu
determinujg oddzialywanie polityki przemystowej na wybrane dziedziny produkcji.
Innymi stowy, to, co moze wydawac si¢ rezultatem wdrozenia przez rzad okreslonych
przedsiewzig¢ w zakresie polityki przemystowej, w istocie rzeczy jest efektem
dziatania catego splotu czynnikow instytucjonalnych (i nie tylko). W takim przypadku
powiemy, ze skuteczno$¢ interwencji panstwa jest niska / wysoka w danych
warunkach, ktore stworzyly dla niej date w uktadzie analitycznym. Kontynuujgc ten
watek, warto wskaza¢ na ograniczenia informacji niezbednych np. do ustalenia
alternatywnego kosztu promowania wybranych dziedzin produkcji (kwestia
efektywnosci polityki przemystowej) badz sprawdzenia, czy rzad nie angazowal si¢
w dziedziny bedace juz przedmiotem zainteresowania przedsigbiorcow (problem
istotno$ci tej polityki). Mozna tu wysunaé teze¢: im silniejsze ograniczenia
informacyjne, tym mniejsza warto$¢ poznawcza i aplikacyjna badan rzeczywistosci.

W niniejszym szkicu przyjmuje si¢ odmienny sposob oceniania polityki
przemystowej, co wynika nie tyle z jego wyzszosci wobec poprzednio
przedstawionych (jak si¢ okaze, nie s3 one bezposrednio porownywalne), ile
z podporzadkowania zatozeniom analizy.

Na kazdym etapie rozwoju gospodarki istnieje dwustronna, zwrotna relacja migdzy
uwarunkowaniami ekonomicznymi a oddzialywaniem na nie panstwa. Jesli zatem
przyjac, ze polityka przemystowa powinna stymulowa¢ korzystne zmiany strukturalne,
to z tego punktu widzenia jej skutecznos¢ zalezy od interakcji, w jakie wchodzi ta
polityka z warunkami gospodarowania, takimi jak np. stan profesjonalizmu
administracji publicznej lub dominujgce reakcje rynkowe przedsigbiorstw. Tak
postawiony problem badawczy dotyczy w istocie wyboru, jaki w procesie modernizacji
moze by¢ (w pewnych ramach) dokonywany przez panstwo w odniesieniu do
instytucjonalnych czynnikow zmian strukturalnych (w poréwnaniu z gospodarka
instytucjonalnie dojrzalg; w omawianym przypadku granice tego wyboru wydajg si¢
znacznie szersze). Oznacza to, ze w dalszej analizie tworzywem badawczym sg roézne
typy polityki przemystowej, ktore w kazdym konkretnym przypadku wyznaczaja nieco
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odmienne reguiy6 (przede wszystkim dla przedsigbiorstw, ale i dla rzadu), a nie
biezaca polityka przemystowa.

Centralng kwestig jest skuteczno$¢ ex ante (projektowana) okreslonego typu
polityki przemystowej. Jest ona rozumiana jako potencjalna zdolnos¢ tej polityki do
stymulowania korzystnych zmian strukturalnych w postaci efektow: imitacji
zaawansowanych struktur przemystowych, mi¢dzynarodowej konkurencyjnosci oraz
innowacyjnosci produkcji, a moze by¢ wyrazona za pomocg nadwyzki szans nad
zagrozeniami, jakie stwarza polityka przemystlowa w danych uwarunkowaniach. Im
wigksza zatem owa nadwyzka, tym wyzsza potencjalna skutecznos¢ okreslonego typu
polityki  przemystowej, zastosowanego w danych warunkach spoleczno-
ckonomicznych. Tak sformutowana mys$l powinna by¢ traktowana jako
metodologiczna wskazowka dla podmiotu, ktory dokonuje wyboru instytucji zmian
strukturalnych, czyli reguf gry obowiazujacych zarowno przedsicbiorstwa, jak
1 administracj¢ publiczna.

2. Uwarunkowania spoteczno-ekonomiczne

Kazda gospodarke mozna w danym momencie opisa¢ (scharakteryzowac) za
pomocg zestawu cech, ktoére stanowig spoteczno-ekonomiczne uwarunkowania kraju
objetego analizg. Uwarunkowania te zmieniajg si¢ w czasie i przestrzeni, chociaz ich
lista pozostaje stata, a do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ nastgpujace pozycje:

o struktura i mobilnos$¢ aparatu wytworczego i zasobow pracy;

e dominujacy w gospodarce typ przedsiebiorstw ze wzglgedu na prawa wlasnosci,
funkcje celu i reakcje rynkowe;

e stopien rozwoju sektora finansowego, $wiadczacego ushugi posrednictwa
pieni¢zno-kapitalowego (chodzi o rynkowe kanaty przeptywu nadwyzkowej
ptynnosci finansowej);

e juz istniejagce 1 potencjalne zrdédita finansowania polityki przemystowe;j:
zewngtrzne i wewnetrzne (redystrybucja PKB);

e stan profesjonalizmu kadr zatrudnionych w administracji publicznej, bedacej
podmiotem polityki przemystowej;

o dojrzato$¢ mechanizmu rozwigzywania konfliktéw przemystowych: artykulacji
1 reprezentacji grupowych interesOw ekonomicznych;

® B. Ely, Bad Rules Produce Bad Outcomes: Underlying Public-Policy Causes of the US
Financial Crisis, “Cato Journal” 2009, 29 (1), s. 93-114.
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e stopien stabilnosci politycznej w kraju, zwlaszcza w odniesieniu do rzadu i jego

agend odpowiedzialnych za rezultaty prowadzonej polityki przemystowej;

o intensywnos$¢ i kierunki otwierania gospodarki na $wiat, a zarazem uwikltania si¢

w ograniczenia traktatowe, ustalane (nickiedy narzucane) przez organizacje
miedzynarodowe (np. Uni¢ Gospodarcza i Walutowa, OECD, WTO).

Dla potrzeb analizy ogdlnie zaprezentowane uwarunkowania zostang wypetnione
konkretng trescig ekonomiczng, co umozliwi wytonienie dwoch zasadniczych
przypadkow. Pierwszy to start do modernizacji. Jest on realistyczny o tyle, ze
obejmuje wiele cech gospodarki wschodzacej, w tym postsocjalistycznej. Drugi
przypadek z kolei to zakumulowany efekt modernizacji7. Dotyczy on wielu
uwarunkowan tych krajow (zaréwno postsocjalistycznych, jak i BRICs), ktorym
z sukcesem udaje si¢ kontynuowaé kompleksowy proces modernizacji gospodarki.
Realizm obu przypadkéw w niczym jednak nie podwaza normatywnego charakteru
prowadzonych rozwazan.

2.1. Start do modernizacji

Sprawa o doniostym znaczeniu jest tu aparat wytworczy, ktorego wolumen
i struktura sg konsekwencja z jednej strony minionych decyzji wladz gospodarczych,
anawet politycznych, z drugiej za§ — miedzydziatowej i migdzygateziowej alokacji
kapitatu. Stata pogon tych witadz za sukcesem gospodarczym owocuje skrzywieniem
inwestycyjnym (dotyczy to przede wszystkim krajow postsocjalistycznych, ale nie
tylko, przyktadem sa Chinyg). Wprawdzie mata mobilnos$¢ srodkéow inwestycyjnych
jest oczywista, lecz zbyt intensywne lokowanie srodkow w budynki i hale produkcyjne
jeszcze bardziej t¢ mobilnos¢ ogranicza. Dodatkowa okoliczno$cia jest alokowanie
kapitatu przede wszystkim w przemysle i to w galeziach nastawionych na produkcje
débr posrednich.

Podobna sytuacja jest w dziedzinie zasobow sity roboczej, ktore sa skoncentrowane
w surowcowych gateziach przemyshu, podczas gdy ich niedobér wystepuje w obszarze
ushug rynkowych. Ponadto praca zywa cechuje si¢ stosunkowo niewielkg mobilnoscia,
ktora jest zdeterminowana m.in. przez historycznie uksztalttowang niech¢¢ do zmiany

" M. Cimolli, G. Dosi, J. E. Stiglitz (red.), Industrial Policy and Development: The Political
Economy of Capabilities Accumulation, Oxford University Press, Oxford 2009.

¥ M. Funke, R. Ruhwedel, Export Variety and Economic Growth in East European Transition
Economies, “Economics of Transition” 2005, 13 (1), s. 25-50; B. Naughton, The Chinese
Economy: Transitions and Growth, Cambridge MIT Press, Cambridge 2007; St. Barnett,
R. Brooks, What’s Driving Investment in China?, “IMF Working Paper” 2006, nr WP/06/265.
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zawodu badz miejsca zatrudnienia. To psychospoteczne uwarunkowanie jest
potegowane przez brak rozwinigtego i elastycznego systemu ksztalcenia zawodowego,
a takze przez niedostatek oddawanych do uzytku mieszkan, zwlaszcza w gospodarczo
zacofanych regionach danego kraju. Niechlubng rol¢ w tym zakresie odgrywaja
nickiedy rowniez branzowe zwigzki zawodowe, zmierzajagce do stabilizacji
zatrudnienia i satysfakcjonujacych podwyzek ptac.

W punkcie startu do modernizacji dominuja przedsigbiorstwa, ktore sa badz czescia
jednolitego funduszu wtasnosci panstwowej, badz spotkami skarbu panstwa. Roznig
si¢ one istotnie od przedsigbiorstw w rozwinietej gospodarce rynkowej, o ile bowiem
te ostatnie kieruja si¢ zyskiem i dlugookresowym rozwojem, o tyle te pierwsze sa
zorientowane glownie na informacje pochodzaca od wiladz gospodarczych i / lub
politycznych.

Dylematy istniejg rowniez w sferze finansow. Po pierwsze, sektor finansowy,
zajmujacy si¢ udostgpnianiem nadwyzkowej plynnosci finansowej podmiotom
zglaszajagcym na nig popyt, jest zacofany. Chodzi tu o male zréznicowanie jego funkcji
(np. fundusze inwestycyjne, banki handlowe i hipoteczne, instytucje ubezpieczeniowe)
oraz niskag jako$¢ ustug finansowych. Sektor finansowy ostroznie ogranicza swa
dziatalno$¢ do tradycyjnych funkcji depozytowo-kredytowych, udzielajac niekiedy
kredytow w oparciu o preferencje polityczne i powoli absorbujac wiedze
o nowoczesnych produktach finansowych. Po drugie, istnieje zréznicowana sytuacja
w dziedzinie wewnetrznych lub  zewngtrznych Zrédel finansowania polityki
przemystowej. W punkcie startu do modernizacji utrzymuje si¢ na ogo6t znaczny
deficyt budzetowy o ujemnym saldzie pierwotnym, co silnie ogranicza mozliwosci
ponoszenia wydatkow na realizacje selektywnej polityki przemystowej. Pewniejszym
zrodlem jej optacania wydaja si¢ zatem miedzynarodowe $rodki zewngtrzne,
udostepniane m.in. przez MFW. Jednak i1 one cechujg si¢ pewna sztywnoscig: maja
charakter celowy ze wzgledu na obwarowanie kryteriami efektywnosciowymi.

Kolejne dylematy zwigzane sg ze stanem profesjonalizmu administracji publicznej
oraz z jako$cig mechanizmu artykulacji i reprezentacji interesow grupowychg.
Kwalifikacje administracji sa wysoce niezadowalajace: jest to kwestia mentalnosci
urzednikow, ktorzy w diugim okresie tkwili badZz w rezimie planu centralnego, badz
w korupcyjnych uktadach na styku witadzy i biznesu. Chociaz zapewne cze$¢ kadr
administracji jest podatna na przyswajanie nowoczesnej wiedzy o rynkowej polityce
przemystowej, to jednak liczni pracownicy powinni ustgpi¢ miejsca nowym, lepiej

? Por. S. T. Coate, S. E. Morris, On the Design of Transfers to Special Interests, “Journal of
Political Economy” 1995, nr 103, s. 1210-1235.



Reguty polityki przemystowej i warunki ich stosowania 307

przygotowanym kadrom. Réwnie krytyczne uwagi nalezy zglosi¢ wobec mechanizmu
artykulacji interesow ekonomicznych, gdyz w tej dziedzinie mamy do czynienia
zpustym polem, ktoére powinno by¢ wypetnione przez mechanizm negocjacji
trojstronnych (wariant neokorporatywizmu), obejmujacych reprezentacje rzadu,
pracodawcow i pracobiorcéw.

Bardziej optymistycznie sytuacja ksztattuje si¢ w dziedzinie stabilnosci politycznej,
ale tylko w odniesieniu do krajow postsocjalistycznych. Wynika to z faktu, iz w kraju
stojacym u progu transformacji ustrojowej zaréwno wickszos¢ spoteczenstwa, jak
ielity polityczne sg zdeterminowane w dazeniu do dokonania rzeczywistej
i przetlomowej zmiany: kierunek przemian politycznych jest jednoznaczny
i niepodwazalny. Ponadto dopiero rodzaca si¢ demokracja parlamentarna nie zdotala
stworzy¢ opozycji, ktora zwykle neka rzad, co kreuje komfortowa sytuacje, gdy
administracja zamierza prowadzi¢ polityke przemyslowa przynoszaca efekty
strukturalne z odroczeniem. RoOwnie optymistycznie mozna zapatrywaé si¢ na
zewnetrzne ograniczenia polityki przemystowej, chociaz w tej dziedzinie sytuacja jest
paradoksalna. Mianowicie, mata intensywno$¢ kontaktow handlowych krajow
wschodzacych z migdzynarodowymi ugrupowaniami integracyjnymi (co samo w sobie
jest niekorzystne) powoduje z kolei niezalezno$¢ tych krajow od ograniczen
traktatowych (m.in. kwestia liberalizacji obrotow towarowych i kapitatlowych czy
pomocy publicznej dla firm lub sektorow przemystu).

2.2. Zakumulowany efekt modernizacji

W dhugim okresie pomys$lny przebieg procesu modernizacji powoduje, iz czg$é
zasobow kapitalowych jest zrealokowana w kierunku przemyshu przetworczego
dostarczajgcego produkty finalne (czgsto bedace nosnikiem postepu technicznego),
a takze sektora ustug rynkowych. W obu tych dziedzinach szybko wzrasta wydajnosé
pracy dzigki substytucji pracy przez kapital. Naktady inwestycyjne sg w coraz
Wwyzszym stopniu przeznaczane na restytucje i modernizacj¢ maszyn i urzadzen, dzigki
czemu zwigksza si¢ przeci¢tna mobilnosc¢ kapitalulo.

Podobny jest rowniez kierunek realokacji zasobow pracy przy zwigkszajacej si¢
mobilnosci sily roboczej (m.in. migracja z regionow wiejskich do miast).
Spetryfikowana niech¢¢ do zmiany profesji lub miejsca zatrudnienia jest wypierana
przez nowe instytucje rynkowe; pulsowanie struktury podmiotowej, a takze zmiany

V. S. Deichmann, S. V. Lall, S. J. Redding, Industrial Location in Developing Countries,
“World Bank Research Observer” 2008, 23 (2), s. 219-246.
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mi¢dzygateziowe] stopy zysku wcigz zmieniajg wielko$¢ 1 struktur¢ popytu
pracodawcow na czynnik ludzki. Pozytywng role zaczyna odgrywaé rozbudowany
system posrednictwa pracy, zwiazki zawodowe za$ (tam, gdzie istniejg) stopniowo
akceptuja nowe reguty rynku pracy, koncentrujac swe zainteresowanie wokol mozliwie
satysfakcjonujgcych warunkoéw przeptywu sity robocze;j.

Zdecydowany postep mozna odnotowaé zaréwno wsrod przedsigbiorstw sfery
realnej, jak 1 w sektorze finansowym. W s$rodowisku przedsigbiorstw (zwtaszcza
prywatnych) mozna obserwowaé zjawisko przesuwania si¢ na rankingowej liScie
celow w postaci: maksymalizacji nadwyzki finansowej, generowania lub absorbowania
postepu technicznego, innowacyjnosci produkcji itp. Wszystko to utatwia tym firmom
pozyskiwanie 1 przetwarzanie informacji cenowej, ich reakcje za$ stajg si¢ typowe dla
organizacji rynkowych. Rownoczes$nie jednak nalezy wskaza¢ na enklawy firm
pozostajacych w procesie restrukturyzacji, likwidacji lub upadtosci, a takze na silne i,
niekiedy, zachowawcze zwigzki zawodowe wypychajace konflikty w gore, na szczebel
rzadu. W sektorze finansowym z kolei na plan pierwszy wysuwa si¢ prywatyzacja
i pozyskiwanie kapitalu zagranicznego, co w sumie wplywa korzystnie na funkcj¢ celu
organizacji, wymagane kwalifikacje menedzerow i personelu, jako$¢ produktow
finansowych, a takze na roznorodno$¢ kanalow przeplywu nadwyzkowej plynnosci
(dzigki specjalizacji).

Inaczej przedstawia si¢ sytuacja w dziedzinie wewngtrznych lub zewngtrznych
zrodet finansowania polityki przemystowej. W pierwszym przypadku (dotyczy to
gléwnie krajow postsocjalistycznych) niekiedy utrzymuje si¢ duzy deficyt budzetowy
1 dlug publiczny, natomiast mozliwos$ci sfinansowania sg ograniczone m.in. przez brak
rozwinigtego rynku finansowego i skromne oszczgdnosci krajowe oraz eliminacje
kredytu bezposredniego, ktory zwykle byt udzielany przez bank centralny.
Réwnoczesnie migdzynarodowe organizacje finansowe nie sg juz tak skore do
udzielania zwrotnej pomocy na cele restrukturyzacyjne (zapewne zanikajg tu
motywacje polityczne, jak si¢ wydaje dos¢ istotne u progu transformacji ustrojowe;j).

W obszarze administracji publicznej jako podmiotu polityki przemystowej na
uwage zaslugujg dwie sprawy. Pierwsza to (czegsto pokoleniowa) wymiana kadr,
szkolenie 1 nabywanie umiejetnosci w kontaktach z zagranica; pozytywnie zaznacza
si¢ tez obecnos$¢ ekspertow i doradcoOw z krajow zaawansowanych. Druga dotyczy
szerszego kontekstu zmian, odnoszacych si¢ do funkcji i organizacji administracji
rzagdowej. Jednym z przejawow tych zmian jest utworzenie zintegrowanego urzedu
centralnego, ktory jest w stanie uzgodni¢ cele 1 instrumenty polityki przemystowej,
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handlowej, regionalnej itp., ma on rowniez rzeczywisty wplyw na publiczne $rodki
niezbedne do sfinansowania polityki przemystowe;j.

W przypadku zakumulowanego efektu modernizacji pewne trudnosci powstaja
w zwigzku z przyjeciem zalozen co do uwarunkowan spoteczno-politycznych
w krajach, w ktorych okrzepta demokracja parlamentarna. Wprawdzie istnienie
legitymizowanego mechanizmu reprezentacji intereséw grupowych staje si¢ faktem, to
jednak jego rzeczywista rola i znaczenie w rozwigzywaniu konfliktu interesow sg
uzaleznione m.in. od opcji politycznej, ktora wylonita rzad. Na przyktad wiadomo, ze
opcja liberalna zaledwie toleruje ten mechanizm, uwazajac go za istotne zrddio
gospodarczych dysfunkcji (m.in. presji inflacyjnej, hamowania post¢pu technicznego).
Natomiast opcja socjaldemokratyczna dostrzega w tym mechanizmie przede
wszystkim instrument zapobiegania spotecznym konfliktom, ktore destrukcyjnie
wplywajg na stan gospodarki. Podobnie niejednoznaczne zatozenia nalezy przyjac
w dziedzinie stabilnosci politycznej w kraju; zalezy ona od wiclu wewngtrznych
1 zewngtrznych czynnikow, ktore mogg si¢ zmienia¢ z okresu na okres. W miarg¢ pewne
jest jedynie to, ze okrzepnigcie demokracji parlamentarnej naraza rzad (prowadzacy
m.in. polityke przemystowa) na ostra i krytyczng oceng ze strony opozycji, zwlaszcza
w obliczu ingerencji w przemiany strukturalne o charakterze dlugookresowym.

Na koniec problem zewngtrznych ograniczen polityki przemystowej. W dlugim
okresie otwieranie si¢ gospodarki wschodzacej na $wiat pocigga za sobg koszt
alternatywny w formie utraty wzglednej niezaleznosci danego kraju od wysoce
zorganizowanego otoczenia zewnetrznego (Scislej rzecz ujmujgc, chodzi o ogra-
niczenia traktatowe)“. Wiele regulacji traktatowych precyzuje kwestie istotne
z punktu widzenia potencjalnej polityki przemystowej: ochrong konkurencji w zwigzku
z porozumieniami mi¢dzy firmami, naduzywanie pozycji dominujgcej, funkcjonowanie
przedsiebiorstw publicznych, a takze pomoc panstwa wobec sektora przedsigbiorstw.

3. Typy (reguty) polityki przemystowej

Jesli uwzgledni si¢ przytoczone w analizie kryteria rozrdznienia polityki
przemystowej, to w gruncie rzeczy mozna je sprowadzi¢ do nastgpujacych:
e horyzont czasowy decyzji, podejmowanych przez ogniwa administracji
publicznej: krotki lub dhugi;
e stopien 1 sposob ingerowania panstwa: selektywne lub nieselektywne,
realizowane za pomocg narzgdzi o charakterze bezposrednim badz posrednim;

"'B. Greenwald, J. E. Stiglitz, Helping Infant Economies Grow: Foundations of Trade Policies
for Developing Countries, “American Economic Review” 2006, 96 (2), s. 141-146.
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e relacja rynek-panstwo w dziedzinie oddziatywania na zagregowang strukture
produkcji: polityka programujaca (ex ante) albo polityka korygujaca (ex post).
Sformutowane kryteria reprezentujg zaledwie odmienny punkt patrzenia na polityke
przemystowa 1 s3 wzajemnie sprzezone, tworzgc kombinacje, ktore pozwalajg
wyrézni¢ z kolei odmienne typy (reguty) polityki przemystowe;.

31.Typ 1

Charakter strategiczny, selektywne decyzje administracji z udzialem narzg¢dzi
bezposredniej ingerencji, polityka programujgca (ex ante). W tym przypadku mamy do
czynienia z rozstrzygni¢ciami dtugookresowymi, przesadzajacymi przede wszystkim
o alokacji zasobow inwestycyjnych o charakterze rozwojowym. Dla potrzeb rzadu jest
konieczne opracowanie dlugofalowej wizji i okreslenie podstawowych problemow
wymagajacych  strategicznych ~ wyborow  strukturalnych.  Stowem,  istotg
dlugookresowej polityki przemystowe] upatruje si¢ w aktywnym antycypowaniu
wyzwan przysztosci, majacych swe zrodto rowniez w zewngtrznym otoczeniu
gospodarki. Administracja formutuje selektywne priorytety (wertykalne decyzje)
o charakterze podmiotowym, przedmiotowym, regionalnym, a takze ze wzgledu na
kierunki produkcji (kraj-zagranica). W celu ich realizacji sg wykorzystywane gldwnie
narzedzia bezposrednio ingerujace w przemiany strukturalne (np. adresowane zakupy
rzagdowe, koncesje i zezwolenia), gdyz (w zatozeniu) najlepiej stuzg wdrazaniu wizji
przemian strukturalnych, jest to zatem polityka programujaca.

3.2. Typ 11

Charakter raczej S$redniookresowy, decyzje selektywne zastrzezone tylko dla
okreslonych sfer, gtdéwnie narzedzia posrednie, dominuje polityka korygujaca (ex
post). W omawianym przypadku wprawdzie rzad nie opracowuje strategii
strukturalnej, to jednak rezerwuje mozliwo$¢ okresowego utrzymania priorytetoOw
adresowanych do wybranych, nielicznych sfer przemystu (np. gornictwa lub przemystu
zbrojeniowego). Sredniookresowy charakter polityki przemystowej wynika z faktu, iz
opracowany przez ekspertow program niezbgdnej restrukturyzacji
wyselekcjonowanych sfer nie wykracza poza ten wlasnie okres. W jego realizacji
najbardziej skuteczne okazg si¢ narzedzia bezposredniej ingerencji panstwa, ale
w odniesieniu do wszystkich pozostatych sfer bardziej obiecujace sg instrumenty
o charakterze posrednim (np. subsydia dla firm inwestujacych w badania i rozwoj).
Jest to zatem gltownie polityka korygujgca dostosowania rynkowe.
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3.3. Typ I

Charakter kréotkookresowy, decyzje nieselektywne, narzedzia posrednie, polityka
korygujaca (ex post). W tym przypadku polityka przemystowa jest stabo
ukierunkowana, co oznacza, iz w istocie pomoc inwestycyjng czy udogodnienia
cksportowe moze uzyska¢ okreslony podmiot bez wzgledu na jego profil produkcji.
Jest to rezultat braku projektowania strategii (wizji) przemian strukturalnych
w gospodarce, polityka przemyslowa zas stanowi tu biezaca, dorazng odpowiedz na
wcigz nowe wyzwania rozwojowe. Nieselektywny (horyzontalny) sposob
formutowania przez rzad decyzji nie dotyczy wszakze sfer o szczegdlnym znaczeniu
dla gospodarki (np. przemystow zbrojeniowego badz kosmicznego), wobec ktorych sg
stosowane instrumenty bezposredniej ingerencji administracji. Innymi slowy,
w odniesieniu do tych gatezi stopien regulacji jest znacznie wigkszy niz w pozostatych
sferach przemystu, w ktorych polityka przemystowa odgrywa role wtéormg w stosunku
do rynku, dostarczajacego firmom informacji cenowej niezbednej do dokonania
wyboréw alokacyjnych.

4. Uwarunkowania a wyboér regut polityki przemystowej

W ostatnim etapie analizy centralng kwestig jest potencjalna skutecznosé
okreslonego typu polityki przemystowej w roéznych uwarunkowaniach. Punktem
wyjscia jest sytuacja, ktorg okreslono jako start do modernizacji.

Jesliby zastosowacé w niej typ I polityki przemystowej, to biorgc pod uwagg szanse,
jakie potencjalnic on stwarza, nalezy wskaza¢ na mozliwo$¢ przetamania dryfu,
w jakim znajduje si¢ zagregowana struktura produkcji. Wydaje si¢ to realne do
osiagnigcia dzigki programujagcemu charakterowi polityki typu I, w zwiazku z ktérym
panstwo postuguje si¢ glownie narzedziami bezposredniej ingerencji w przemiany
strukturalne. Innymi slowy, niekorzystnie spetryfikowana struktura produkcji, ktora
rodzi silne wyzwania wobec polityki przemystowej, moze poddac si¢ programujacemu
oddziatywaniu polityki typu [ dzigki np. zakupom rzagdowym czy programom
restrukturyzacji branz / galezi. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze ta wlasciwos¢ polityki
przemystowej wynika nie tyle z jej strategicznego charakteru, ile z faktu stosowania
przez administracj¢ rOwniez narzedzi bezposrednich.

Wsrod szans, jakie stwarza omawiana polityka przemystowa, nalezy odnotowaé
mozliwo$¢ sfinansowania (kosztownej przeciez) polityki selektywnej za pomoca
zrodet zewngtrznych, ktore w sytuacji znacznego deficytu budzetu krajowego stanowig
stosunkowo dostepny strumien finansowy. Jednak ma on charakter zwrotny, co
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oznacza, ze zaciagnicte kredyty zagraniczne muszg by¢ w przysziosci sptacone ze
srodkow, ktére zostang uzyskane dzigki korzystnym zmianom  strukturalnym
i rosngcemu w sposob mnoznikowy PKB. Dodatkowsg okolicznoscig przemawiajaca za
istnieniem szans jest brak traktatowych ograniczen ze strony migdzynarodowych
organizacji gospodarczych 1 finansowych, w znacznym stopniu eliminujacych
mozliwosci stosowania instrumentow bezposrednich. Rownoczesnie stabilno$é
polityczna w kraju i1 nieokrzepta opozycja parlamentarna stwarzaja rzadowi
komfortowa sytuacje z perspektywy wdrozenia zatozen i odroczonych efektow polityki
przemystowej (sytuacja ta jest tym bardziej oczywista, jesli istniejacy ustrdj polityczny
blokuje powstanie demokratycznej opozycji).

Uwazny namyst nad typem I tej polityki prowadzi do spostrzezenia o przewadze
zagrozen; mogg one przybra¢ posta¢ m.in. thumienia mozolnie budowanych oddolnych
procesow dostosowawczych, skoro w obszarze zmian strukturalnych punkt cigzkos$ci
spoczywa na decyzjach nierynkowych. W omawianym przypadku cata infrastruktura
rynkowa wraz z kanatlami poziomego przeptywu kapitatu finansowego zostalaby
podporzadkowana priorytetom panstwa, realizowanym za pomoca narzedzi
bezposrednich oraz posrednich, zréznicowanych podmiotowo / przedmiotowo,
globalne koszty za$ poniesione w zwigzku z kreacjg sektora prywatno-rynkowego
przeksztatcityby si¢ w zwykla strate. Nalezy tez wskaza¢ na prawdopodobny
woluntaryzm decyzji zwigzany z selektywnoscig i strategicznos$cia polityki, ktorej
podmiotem bylyby nieprofesjonalne kadry urzgdnicze. Ponadto datyby zna¢ o sobie
ograniczenia informacyjne, istniejgce w warunkach niepewnosci silnej u progu
modernizacji.

Szeroko zakrojony program zmian strukturalnych (agregowany do poziomu branz
lub galezi), realizowany przy uzyciu licznych narz¢dzi bezposrednich, moze wywotac
w krotkim okresie zauwazalne efekty restrukturyzacyjne. Ale wtasnie dlatego wymaga
on uzyskania konsensu co do roztozenia spotecznych kosztéw przemian strukturalnych
(chodzi m.in. o rosngce bezrobocie strukturalne). Tymczasem nie funkcjonuje jeszcze
mechanizm reprezentacji interesow, nie ma tez ugruntowanej tradycji negocjacji
spotecznych (w niektorych krajach wschodzacych perspektywa postepu w  tej
dziedzinie jest zreszta watpliwa).

Analizujgc zastosowanie typu II polityki przemystowej w sytuacji startu do
modernizacji, nalezy wskaza¢ na odmienng relacj¢ mi¢dzy szansami a zagrozeniami,
przy przewadze tych pierwszych. Szansg jest to, iz stosowanie polityki korygujacej,
oparte] na narz¢dziach posredniej ingerencji, nie zagraza dalszemu rozwojowi
oddolnych (rynkowych) przystosowan strukturalnych. Roéwnocze$nie nie nalezy si¢
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obawia¢ dryfowania zagregowanej struktury produkcji, skoro wybrane sfery produkcji
podlegaja restrukturyzacji, a przyjete przez rzad priorytety ani nie majg charakteru
strategicznego, ani nie sg oparte na finezyjnym rachunku alternatywnych korzysci.
Dotycza one natomiast tych wszystkich sfer, ktore z oczywistych powodow (m.in.
w $wietle badan miedzynarodowych, negatywnych doswiadczen gospodarki planowej)
powinny by¢ przeksztatcone.

Istniejg réwniez kolejne argumenty przemawiajace za tym, ze typ Il polityki
przemystowej stwarza szanse, mianowicie, nie stawia zbyt wysokich wymagan wobec
umiejetnosci urzednikow: pozyskiwania i przetwarzania wielkiej ilosci informacji,
obliczania alternatywnych kosztow decyzji itp. Ten typ polityki angazuje tez
skromniejsze S$rodki finansowe o charakterze publicznym, zmniejszajac skale
szkodliwej redystrybucji PKB. Nie bez znaczenia s3 w omawianym przypadku
mniejsze koszty spoteczne: wolniejsze tempo i wezsza skala przemian strukturalnych
hamuja wzrost bezrobocia i nie wymagaja stale negocjowanego przyzwolenia
zwigzkow zawodowych.

Nie mozna jednak pomingé potencjalnych zagrozen: 1) polityka korygujaca (ex
post) moze okaza¢ si¢ bezradna wobec koniecznosci dokonania zmian
w spetryfikowanej strukturze produkcji; 2) wynika stad, Zze ten typ polityki wymaga
wspotdziatania z polityka komercjalizacji i prywatyzacji przedsicbiorstw, a takze
wsparcia ze strony polityki rozwojowej; 3) im intensywniej jest kreowany rynek i jego
podmioty, tym lepiej dla skutecznos$ci polityki korygujace;j.

Jesli chodzi o typ III polityki przemystowej, to w sytuacji startu do modernizacji
jego potencjalna skuteczno$¢ w dziedzinie stymulowania korzystnych zmian
strukturalnych jest watpliwa. Szanse sa tu nikte, sprowadzaja si¢ gldéwnie do braku
blokowania przez t¢ polityk¢ oddolnych dostosowan strukturalnych, majacych swe
zrédto w mechanizmie rynkowym, niskich kosztow transakcyjnych, zwolnienia
urzednikow z obowigzku opracowania strategii dtugookresowej, a takze
wyeliminowania redystrybucyjnych transferow w uktadzie przedmiotowym /
podmiotowym. Rownoczesnie jest watpliwa zdolno$¢ polityki przemystowej do
przelamania dryfu zagregowanej struktury produkcji: horyzontalne decyzje
administracji, wsparte wylgcznie narzgdziami posrednimi, okaza si¢ zawodne wobec
skostnialych monopoli panstwowych. Wynika stad wniosek, ze bardziej niz w typie II
polityki, donioste znaczenie przypada polityce systemowej (instytucjonalnej)
i rozwojowej, jakiekolwiek za$ niepowodzenia rzgdu w tej dziedzinie podwazaja
skutecznos$¢ polityki przemystowej i same zmiany strukturalne.
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Rozwazajac przypadek zakumulowanego efektu modernizacji, nalezy wyrazié
watpliwos$¢ co do skutecznos$ci typu I polityki przemystowej. Mowiac wprost: wydaje
si¢ on nieprzydatny, bo niedostosowany do uwarunkowan istniejagcych na tym etapie
modernizacji. Skoro bowiem kapitat i praca zywa s3 juz po cze¢sci zrealokowane, zas
zagregowana struktura produkcji zmierza w kierunku nowoczesnej struktury kreacji
PKB, to rodzi si¢ pytanie o rol¢ strategii przemian i narzedzi bezposredniej ingerencji
panstwa. Co wigcej, jesliby zastosowa¢ w tych uwarunkowaniach wieloletni program
przemian, to jest wielce prawdopodobne, ze podwazytoby to korzysci ptynace
z elastycznego funkcjonowania rynku, reagujacego rowniez na sygnaty ze zmiennego
w dobie globalizacji otoczenia zewnetrznego. Ponadto taka polityka jest kosztowna,
azarazem W znacznym stopniu niezgodna z mig¢dzynarodowymi umowami
handlowymi (przyktadem jest przejsciowa, ekonomiczno-prawna ochrona korporacji,
podejmujacej wysitek wejscia do konkurencyjnego segmentu rynku globalnego).

Inna ocen¢ skuteczno$ci nalezy sformutowaé¢ w odniesieniu do typu II polityki
przemystowej, ze wzgledu na potencjalng nadwyzke szans nad zagrozeniami. Przede
wszystkim  stosowanie  (generalnie) nieselektywnej polityki o charakterze
korygujacym, opartej na narzedziach posredniej ingerencji, z jednej strony pozwala na
kontynuacje korzystnego trendu oddolnych dostosowan, z drugiej za§ umozliwia
administracji usuwanie ex post defektow funkcjonowania rynku (w tym negatywnych
efektow zewnetrznych). Rownoczesnie w kazdym przypadku, gdy pojawia si¢ potrzeba
sformulowania przez panstwo okreslonego priorytetu, do dyspozycji administracji
pozostajg instrumenty bezposrednie programujace zdarzenia. Prawdopodobienstwo
wystgpienia zagrozen jest znaczne jedynie w przypadku, gdy rzad probuje nadrobié¢
zaniedbania z przesztosci w odniesieniu do okreslonych dziedzin przemystu. Jesli
bowiem w tym celu administracja si¢gnie po selektywne instrumenty posrednie, to ich
skutecznos¢ moze by¢ niedostateczna wobec silnie spetryfikowanych struktur
przemystowych (np. goérnictwa wegla kamiennego). W tej sytuacji wymiana tych
narzgdzi lub tylko ich wsparcie przez instrumenty bezposrednie niekorzystnie
zwickszy globalne koszty restrukturyzacji wybranych sektorow przemystu.
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Tabela 2. Skuteczno$¢ typow (regul) polityki przemystowej w roznych
uwarunkowaniach
) Typy polityki przemystowe;j
Uwarunkowania
I II 111

szanse: przelamanie szanse: sprzyjanie szanse: eliminowanie
dryfu zagregowanej rozwojowi oddolnych redystrybucji PKB i
struktury produkcji, w dostosowan niskie koszty globalne
warunkach stabilnosci strukturalnych, przy (w tym transakcyjne)
politycznej i nielicznych priorytetach | polityki przemystowej;

co do dziedzin
,»schodzacych”;

zewnetrznych zrodet
finansowania; zagrozenia: brak

Przypadek 1: zdolnoéci do

start do modernizacji

zagrozenia: ttumienie zagrozenia: mata przetamania dryfu
oddolnych skuteczno$¢ w sytuacji zagregowanej struktury
(rynkowych) niedostatecznego produkcji

dostosowan wsparcia ze strony

strukturalnych, prywatyzacji

woluntaryzm i
korupcja administracji
szanse: trudno
dostrzec;

i polityki rozwojowej

szanse: kontynuowanie
korzystnego trendu
oddolnych zmian
strukturalnych, usuwanie
ex post defektow

szanse: polityka
przemystowa w ogole
nie deformuje
zagrozenia: na dtuga informacji cenowej;

mete polityka

kosztowna w sytuacji
niedostgpnosci zrodet
jej finansowania,
napotyka tez sprzeciw
opozycji

z przeszloscei;

zagrozenia: nieistotne

Przypadek 2: ogranicza ryn@k w dz.1a1'an1a rypku, zagrozenia: '
dziedzinie zmian eliminowanie potencjalny niedobor
zakumulowany efekt . . , AP
R strukturalnych, jest strukturalnych zaniedban | narzedzi, dzigki ktorym
modernizacji

sa realizowane cele
panstwa, zbyt krotki
horyzont czasowy
polityki przemystowej
(np. w sferze badan i

parlamentarnej
Zrédto: Opracowanie wlasne.

roZWwoju)

Jesli chodzi o zastosowanie typu III polityki przemystowej, to szanse obiecywane
przez te polityke sa zblizone do poprzednio oméwionych (w istocie typ III jest stabsza
odmiang typu II). Sprowadzaja si¢ one przede wszystkim do wzmocnienia trendu
oddolnych dostosowan strukturalnych, gdyz horyzontalny i korygujacy charakter
polityki przemystowej nie deformuje informacji cenowej. Rownoczesénie jednak rysuja
si¢ pewne zagrozenia:

1) ogodlnie obowigzujacy, nieselektywny charakter polityki moze okazaé si¢
niewystarczajacy do zrealizowania gospodarczych celow administracji;

2) krotki horyzont czasowy decyzji rzadu moze nie sprzyja¢ np. formutowaniu przez
firmy wlasnych programéw, ktore dotyczag badan i rozwoju.
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W przypadku startu do modernizacji o prymat rywalizujg ze soba typy I oraz II,
chociaz w kazdym z nich uktad szans i1 zagrozen jest nieco odmienny (por. tab. 2). Typ
I stwarza na krotka mete oczywistg szans¢ w postaci przetamania dryfu zagregowane;j
struktury produkcji, w warunkach stabilno$ci politycznej i zewnetrznych zrodet
finansowania polityki przemystowej. Jednak na dlugg mete rodza si¢ tu potencjalne
zagrozenia w formie tlumienia dostosowan oddolnych, a takze woluntaryzmu i / lub
korupcji urzgdnikow. Z kolei typ II moze okaza¢ si¢ w krotkim okresie mato skuteczny
w sytuacji niedostatecznego wsparcia ze strony komercjalizacji i prywatyzacji
przedsigbiorstw oraz polityki rozwojowej, lecz w diugim czasie sprzyja kreacji
rynkowych dostosowan strukturalnych, przy nielicznych priorytetach rzagdu. Natomiast
typ II charakteryzuje si¢ nieskutecznoscig ze wzgledu na brak zdolnosci do
przetamania dryfu zagregowanej struktury produkcji: zagrozenia dominujg tu nad
szansami.

W  przypadku zakumulowanego efektu modernizacji typ 1 jest catkowicie
nieskuteczny, gdyz nie stwarza szans, wymienione za$ wczesniej zagrozenia sg
potegowane przez wysokie koszty polityki przemystowej (w warunkach
niedostepnosci zrodet jej finansowania) 1 sprzeciw opozycji parlamentarnej. Z punktu
widzenia relacji migdzy szansami a zagrozeniami bardziej obiecujgce sg pozostate
rozwigzania instytucjonalne, zwtaszcza typ II polityki przemystowej, w odniesieniu do
ktorego trudno jest okresli¢ istotne zagrozenia.
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Danuta Makulska
12. Governance w funkcjonowaniu administracji publicznej

Streszczenie

W czasie ostatnich dwu dekad nast¢gpowala stopniowa regionalizacja gospodarki,
zjawisko to 1aczylo si¢ z decentralizacjg wladzy publicznej. Z procesami
decentralizacji powigzana byta reforma samorzadu terytorialnego oraz sfery finanséw
publicznych. Z decentralizacjg taczy si¢ zwickszenie kompetencji szczebla
regionalnego i lokalnego.

Wraz z decentralizacja samorzad uzyskal prawa i obowigzki odnoszace si¢ do
wspierania rozwoju na danym obszarze. Kluczowe znaczenie ma podnoszenie
konkurencyjnosci regionu. Pomocne w tych dzialaniach sg strategie rozwoju
opracowane przez samorzady poszczegolnych szczebli. Zaktada si¢ w nich miedzy
innymi rozwdj przedsigbiorczo$ci, poprawg¢ warunkow zycia mieszkancow.
Dziatalno$¢ poszczegdlnych szczebli wladzy musi opieraé si¢ na wzajemnej
wspOlpracy zgodnie z zasada subsydiarnosci. Szczebel centralny decyduje
o ksztattowaniu makroekonomicznych warunkéw rozwoju. Zasadnicze znaczenie ma
ksztaltowanie si¢ popytu, ktore z kolei warunkuje procesy inwestycyjne. Prowadzenie
dziatalnosci inwestycyjnej powigzane jest z wystepowaniem ryzyka, ktorego skale
mozna zmniejszy¢ stosujgc odpowiednie regulacje prawne. Drugim bardzo istotnym
czynnikiem decydujagcym o rozwoju jest stan finansow publicznych determinujacych
poziom inwestycji rzadowych i samorzgdowych. Ponadto sprzedaz papierow
skarbowych 1 pozyskiwanie $rodkéw z tego zrodlta jednoczesnie uniemozliwia
skorzystanie z tych $rodkéw przez podmioty gospodarcze. Jednoczesnie znaczny
deficyt budzetowy nie pozwala na obnizenie podatkow obcigzajacych
przedsigbiorstwa. Zachodzgce zmiany zwigzane z modernizacjg gospodarki wymuszajg
nowg polityke w odniesieniu do rynku pracy tworzac popyt na wysoko
wykwalifikowane kadry i zmniejszajgc zapotrzebowanie na nisko wykwalifikowanych
pracownikow. Wsparcie rozwoju ma réwniez miejsce ze strony Unii Europejskiej. Na
przyktad Rada Ministréw przyjeta Krajowy Program Reform powigzany z realizacja
strategii Furopa 2020 — Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju
sprzyjajgcego wigczeniu spotecznemu.

Stowa kluczowe: rozwoj regionalny, decentralizacja, regionalizacja, samorzad
terytorialny
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Governance in the public administration functioning
Summary

In the last two decades economic regionalization has been progressing. The
phenomenon was accompanied by decentralization of public authority.
Decentralization processes were associated with reform of territorial self-government
and public finances. Decentralization results in increase in power of regional and local
authorities.

As a result of decentralization, local government bodies have been conferred rights
and obligations with regard to encouragement of development in a given region.
Increasing the competitiveness of each region is of crucial importance. Development
strategies adopted by self-government authorities at each and every level shall be
useful in such actions. They include i.a. development of entrepreneurship and
improvement of the living standard of the local population.

The principle of subsidiarity assumes that there must be mutual cooperation
between specific authority levels. The central government is decisive for the shape of
macroeconomic development conditions. Most significance must be given to demand,
which, in its turn, impacts investment processes. Investment activities involve risk
which can be reduced if respective legal regulations are applied. Another highly
important development determinant is the condition of public finances, crucial for the
scale of investments undertaken by the central government and self-government
authorities. In addition, the sale of treasury bonds and the assets acquired this way
prevent economic entities from benefiting from those assets. At the same time,
a significant budget deficit does not allow to decrease taxes which encumber
companies. The economy modernization compels a new job market policy by creating
demand for highly skilled specialists while fewer and fewer low-skilled employees are
needed. Development is also supported by the European Union institutions. For
example the Council of Ministers adopted the National Reform Programme which
involves the implementation of the strategy Europe 2020 — Strategy for smart,
sustainable and inclusive growth.

Key words: regional development, decentralization, regionalization, local government

Wstep

Postepujgca decentralizacja wtadzy publicznej zwigzana jest z funkcjonowaniem
samorzadu terytorialnego i1 sferg finanséw publicznych. Dotyczy zakresu zadan
i kompetencji administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego oraz innych
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podmiotow prowadzacych dzialalno$¢ w zakresie administracji publiczne;j.
Decentralizacja w najprostszym rozumieniu jest to przekazywanie zadan i kompetencji
ze sfery administracji rzadowej do samorzadu terytorialnego. Decentralizacja taczy si¢
Z prawnym zapewnieniem organom nizszych szczebli w strukturze organizacyjnej
wzglednej samodzielno$ci w stosunku do organdw wyzszych. Realizowana jest przez
zdefiniowanie mozliwosci 1 sposobéw ingerowania organow nadrz¢dnych
w funkcjonowanie nizszych szczebli.

Zjawiska te sg potagczone z nowym sposobem koordynacji i sprawowania wladzy,
ktoéry nazwano governance. Jest to nowy styl zarzadzania, ktory opiera si¢ na
koordynacji dziatlan oraz sposobie postgpowania podmiotow w Srodowisku
regionalnym. Definiowany jest jako demokratyczny, zorganizowany system
kierowania i przewodnictwa, w ktorym obywatele aktywnie i zbiorowo biorg udziat
w dziataniach na poziomie lokalnym. Governance w funkcjonowaniu administracji
publicznej oznacza proces zarzadzania spoteczenstwem z udziatem podmiotow sektora
publicznego i prywatnego. Public governance widzi obywateli oraz grupy jako
podmioty zainteresowane dzialaniami wtadz publicznych. Zjawiska te powigzane sg
rowniez z nowym paradygmatem zwigzanym z ksztattowaniem nowe;j polityki rozwoju
regionalnego. Paradygmat ten bliski jest podejsciu instytucjonalnemu, w ktérym poza
czynnikami ekonomicznymi uwzgledniane sg instytucje i pos‘[awy.1

Istotng role przy kreowaniu rozwoju odgrywaja takie czynniki jak wiedza i postawa
pracownikow urzedow 1 przedstawicieli spoleczno$ci lokalnej. Pracownicy
samorzadowi sg zasobem wyposazonym w wiedz¢ i doswiadczenie praktyczne, moga
wplywaé na poziom innowacji w regionie. Budowaniu takich postaw moze sprzyjac
system  ksztalcenia. Ksztaltowanie  odpowiednich postaw  indywidualnych
pracownikow wtadz samorzadowych oraz wlasciwego podejscia do zadan wzajemnie
na siebie oddziatluje. Ponadto ma charakter ztozonego procesu.

1. Uwarunkowania rozwoju wynikajace ze struktury wtadzy w Polsce

Po 1989 roku uksztattowat si¢ zdecentralizowany model zarzadzania panstwem,
w ktorym ustalono zakres samodzielnosci samorzadu terytorialnego. W 1990 roku
nastgpila reaktywacja samorzadu terytorialnego na szczeblu gmin. W drugim etapie
samorzad terytorialny zostal rozszerzony na szczebel powiatowy i wojewodzki.
W koncowym efekcie zmian uksztattowany zostat samorzad na szczeblach gminnym,

! Biala Ksiega Komitetu Regionow w sprawie wielopoziomowego sprawowania rzqdéw, Unia
Europejska, Opinia z inicjatywy wlasnej Komitetu Region6w, Bruksela 2009.
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powiatowym i wojewodzkim. Jednostki samorzadu terytorialnego powstalty w wyniku
podziatu administracji publicznej. W ramach funkcjonowania wspotczesnego panstwa
organy administracji rzadowej wptywaja na ksztalt polityki spoleczno-ekonomicznej
prowadzonej na szczeblu samorzadowym. Dotyczy to zwlaszcza glownych celow
polityki. W rzeczywisto$ci gospodarczej wystgpuje potrzeba koordynowania zakresu
polityki na roznych szczeblach z polityka gospodarcza panstwa.

W ramach procesow zwigzanych z decentralizacja samorzad uzyskal uprawnienia
do realizacji polityki rozwoju regionalnego i lokalnego. Polityka ta powinna
koncentrowaé¢ si¢ na wykorzystaniu specyficznego $rodowiska naturalnego
1 kulturowego, jakie wystepuje na danym obszarze. Dziatania te wymagaja wspotpracy
z innymi jednostkami samorzadowymi, jak rowniez z sektorem prywatnym.

W odniesieniu do prowadzenia polityki rozwoju kluczowe znaczenie ma ustawa
o zasadach prowadzenia polityki rozwojuz. Zgodnie z ustawg za prowadzenie promocji
przedsigbiorczo$ci na szczeblu lokalnym odpowiada samorzad powiatowy i gminny,
na szczeblu regionalnym samorzad wojewodztwa, zas w skali kraju Rada Ministrow.
W ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej podkreslono role wiadz
samorzagdowych w odniesieniu do przedsigbiorcow. Dzialania podejmowane przez
wladze samorzadowe powinny by¢ prowadzone w dlugim horyzoncie czasu,
a nadrzednym celem jednostki samorzadu terytorialnego powinno by¢ podniesienie
konkurencyjno$ci danego regionu.

W strategiach lokalnych opracowywanych przez samorzady wojewodztw, gmin
i powiatow stanowigcych instrument polityki rozwoju regionalnego znajduja si¢ cele
zwigzane z pobudzaniem przedsigbiorczosci oraz z rozwojem regionu i jednoczesng
poprawg poziomu zycia mieszkancow. Zadaniem wladzy lokalnej jest sprawowanie
funkcji administracji publicznej. Zadania administracji publicznej sa traktowane jako
wlasne, wynikaja z potrzeb mieszkancéw danego terytorium, a ich zaspokojenie
przekracza mozliwosci poszczegolnych jednostek. Samorzad moze tworzy¢é w ramach
upowaznien ustawowych normy powszechnie obowigzujgce na obszarze jednostki
samorzadu terytorialnego (stanowienie aktow prawa miejscowego).

Do zadan wiladzy lokalnej w ogdlnym ujeciu nalezg: opracowanie i realizacja
plandéw strategicznych, pobudzanie innowacyjno$ci i kreatywnosci przedsigbiorstw,
stymulowanie uczenia si¢ organizacji, pomoc w rozwoju pracownikow, tworzeniu
spojnej kultury organizacyjnej oraz konieczno$¢ dbania o Srodowisko naturalne.
Pomocne w tych dziataniach mogg by¢ regionalne systemy innowacji, w ramach

> Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz. U. 2006, nr 227, poz. 1658
Z pOzniejszymi zmianami.
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ktorych powstajg sieci kooperujagcych firm, instytucji publicznych, finansowych,
spolecznych i naukowych. Wystgpienie wspolpracy w ramach tych podmiotow stwarza
powigzania w spoleczno$ciach lokalnych 1 tworzy plaszczyzng wspotpracy
z otoczeniem instytucjonalnym. Powstanie takich warunkéw moze sprzyjaé
pobudzeniu dyfuzji innowacji, co moze z kolei przyczyni¢ si¢ do wzrostu
konkurencyjno$ci regionu. Stworzenie sprzyjajacego klimatu dla tworzenia nowych
przedsiebiorstw, jak tez do wzmocnienia ich pozycji konkurencyjnej moze nastgpi¢
dzigki wsparciu za pomocg odpowiednich instrumentéw np. finansowych, prawno-
podatkowych, promocyjno-organizacyjnych czy informacyjno-szkoleniowych. 3

Wsparcie w zakresie instrumentéw finansowych polega migdzy innymi na pomocy
1 posrednictwie w zacigganiu preferencyjnych pozyczek czy kredytow. Mozliwa jest
tez pomoc poprzez udzielenie, posredniczenie czy wsparcie przedsigbiorstw w
uzyskaniu porgczenia kredytu (pozyczki). W przypadku gmin mozliwe jest
dofinansowanie przedsiewzie¢¢ firm w ktdrych gmina posiada udziaty. Moze réwniez
wspotfinansowac przedsigwzigcia realizowane z udziatem przedsigbiorstw lokalnych
oraz dotowac organizacje wspierajace przedsigbiorczos¢. Do instrumentdéw prawno-
podatkowych w ramach ktorych moze by¢ realizowana pomoc zalicza si¢ udzielanie
informacji, posredniczenie w formalnosciach niezbednych do uzyskania ulgi
w podatkach lokalnych np. gruntowych, od nieruchomosci czy od srodkdéw transportu.
Pracownicy urz¢dow moga udziela¢ pomocy przy ubieganiu si¢ o skorzystanie z ulgi
w podatkach lezacej w gestii innych organow. Pomoc moze tez polega¢ na udzielaniu
porad prawno-podatkowych. Do mnarzedzi promocyjno-organizacyjnych nalezy
udzielanie bezposredniego wsparcia lub pomoc w uzyskaniu i wdrozeniu innowacji
produktowych, marketingowych czy dotyczacych organizacji i zarzadzania. Pomoc
moze dotyczy¢ utatwienia kontaktow z potencjalnymi dostawcami czy tez zawierania
samych kontraktow. Ponadto instytucje samorzadowe moga udziela¢ pomocy przy
uczestniczeniu w misjach gospodarczych, targach, konkursach lub innych imprezach
dotyczacych  dziatan  promocyjnych. Instrumenty informacyjno-szkoleniowe
sprowadzaja si¢ do organizowania szkolen, kursow lub innych form pomocy
w zdobywaniu wiedzy i ksztaltowaniu postaw proinnowacyjnych  wsrdd
przedsigbiorcow. Wsrod dziatan tego typu znajdujg si¢ rowniez informacje udzielane
na temat rynkow zbytu, potencjalnych kontrahentow oraz pomoc w uzyskiwaniu
informacji z innych zrédet.

> Region i jego rozwdj w warunkach globalizacji, J. Chadzynski, A. Nowakowska,
Z. Przygodzki, CeDeWu, Warszawa 2012, s. 219.
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Wiladza lokalna moze posrednio stymulowaé rozwdj poprzez przycigganie
zewnetrznych inwestycji, programow 1 dotacji, rozwdj infrastruktury technicznej
i spotecznej, rozwijanie zamoéwien publicznych skierowanych do lokalnych
wykonawcow 1 dostawcoOw, rozwijanie przedsigwzie¢ angazujacych kapital publiczny
i prywatny, czy oddzialywanie na mieszkancoOw w celu zwigkszenia umiejetnosci
samodzielnego rozwigzywania problemow. O zastosowaniu konkretnego instrumentu
przesadza objgcie danego regionu celem polityki regionalnej Unii Europejskiej, jak tez
zawarto$¢ programow operacyjnych opracowanych przez panstwo czlonkowskie i jego
regiony.

2. Oddzialywanie szczebla centralnego na rozwéj regionalny

Wspieranie rozwoju gospodarczego prowadzone jest przez rzad oraz jednostki
samorzadow terytorialnych. Polityka rzadu moze mie¢ charakter regulacyjny,
wspierajgcy lub  partycypacyjny. Niezbedne jest wzajemne wspotdziatanie
poszczegdlnych szczebli wiladzy. Zgodnie z zasadg subsydiarnos$ci poszczegdlne
poziomy wiladzy powinny posiada¢ swoje wlasne koncepcje rozwoju i mozliwos¢ ich
realizacji. Kluczowe znaczenie w dziataniach rzadu ma ksztalttowanie warunkow
rozwoju gospodarczego w ujeciu makroekonomicznym.

Zasadniczg rolg w rozwoju spelnienia popyt, moze on wynika¢ z uwarunkowan
wewnetrznych lub zewngtrznych. Popyt wewngtrzny zwigzany jest z popytem
konsumpcyjnym, zalezy od wzrostu zatrudnienia oraz wielkosci ptac. Na popyt
inwestycyjny w przypadku przedsi¢biorstw wplywa sytuacja ekonomiczna firm,
spodziewana koniunktura gospodarcza oraz dostepnos¢ kredytow. W przypadku
popytu zewngtrznego kluczowe znaczenie ma sytuacja gospodarcza wystepujaca
u partnerow gospodarczych. Jednak utrzymujaca si¢ wysoka dynamika importu moze
neutralizowaé efekty zwigzane z eksportem.

Na obroty w handlu zagranicznym ma wpltyw kurs walutowy, teoretycznie
w krotkim okresie pozytywne efekty moze przynie$¢ deprecjacja. W ogdlnym ujeciu
wsparcie eksportu odbywa si¢ w dwu ptaszczyznach: poprzez wdrazanie konkretnych
instrumentdow oraz poprzez promocj¢ polskiej gospodarki jako kraju. Pierwsza
plaszczyzna opiera si¢ na programach operacyjnych i bazuje na srodkach z funduszy
europejskich oraz dofinansowaniu z budzetu centralnego branzowych projektow
promocyjnych oraz kosztow uzyskania certyfikatow eksportowych. W ramach
Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka 2007-2013 dziatanie 6.1 Paszport
do eksportu przeznaczono wsparcie dla matych i $rednich przedsigbiorstw na
zwickszenie eksportu w catkowite] sprzedazy, zintensyfikowanie powigzan
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z partnerami  zagranicznymi  czy  zwigkszenie  rozpoznawalno$ci  marek.
W Ministerstwie Gospodarki jest realizowany projekt systemowy Wsparcie dla sieci
centrow obstugi inwestorow i eksporterow, ktorego celem jest wzrost poziomu
umig¢dzynarodowienia polskich firm. Zmiana sytuacji ma zosta¢ osiagni¢ta za pomocg
utatwienia firmom dostepu do kompleksowych, wysokiej jako$ci i nieodptatnych ustug
informacyjnych niezbednych do planowania, organizowania i realizacji eksportu.
Projekt ten ma rowniez na celu zwigkszenie poziomu zagranicznych inwestycji za
pomocg ulatwienia dostgpu potencjalnym inwestorom zagranicznym do informacji
o warunkach podejmowania dziatalno$ci gospodarczej w Polsce. Ma on rowniez
informowaé¢ o instrumentach wsparcia rozwoju przedsigbiorczosci oraz o zachgtach
inwestycyjnych. Realizacja tego instrumentu zajmuje si¢ krajowa sie¢ Centrow
Obstugi Inwestorow 1 Eksporterow funkcjonujacych w  strukturach Urzedow
Marszatkowskich. Innym instrumentem jest projekt systemowy Promocja polskiej
gospodarki na rynkach miedzynarodowych realizowany w ramach Programu
Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka. Ma on na celu poprawe wizerunku polskiej
gospodarki oraz ulatwienie dostgpu do informacji o Polsce, jak tez inicjowanie
nawigzywania kontaktow gospodarczych. Poza wymienionymi dziataniami dost¢gpna
jest tez baza internetowa informacji eksportowe;.

Na ksztaltowanie popytu i jego perspektywy wplywaja inwestycje, ktore bardzo
silnie powigzane sg z wystgpowaniem ryzyka. Procesy inwestycyjne podejmowane
w przedsigbiorstwach oddziatujg na rozw6j gospodarczy, a zwlaszcza na przysztosé
firm oraz ich pozycje¢ konkurencyjng. Inwestycje sg zwigzane z funkcjonowaniem
otoczenia dziatalnosci gospodarczej. Do zadan rzadu nalezy dokonywanie inwestycji
infrastrukturalnych, ostatnio sg to przedsigwzigcia podejmowane w ramach Programu
budowy drog krajowych na lata 2011-2015, Narodowego programu budowy drog
lokalnych oraz inwestycji zwigzanych z organizacjg Mistrzostw Europy w pitce noznej.
Zanotowano szybki wzrost inwestycji publicznych w tej dziedzinie. Infrastruktura
transportowa i komunikacyjna jest warunkiem rozwoju gospodarczego danego
obszaru, podobnie jak swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, czy
przejrzysty system podatkowy.

W ramach utatwienia prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, w tym innowacyjnej,
wprowadzana jest reforma prawa dotyczaca Pakietu na rzecz przedsigbiorczosci.
Gléwnym celem reformy jest uproszczenie i deregulacja w prawie gospodarczym.
Zmiany dotyczg mig¢dzy innymi mozliwosci zawieszenia dziatalno$ci gospodarczej,
funkcjonowania ,,jednego okienka”, ograniczenia i uproszczenie kontroli w firmach,
uproszczenia formuly partnerstwa publiczno-prywatnego, zwickszenia uprawnien



326 Danuta Makulska

przedsigbiorcow wobec administracji publicznej, wprowadzenia domniemania
uczciwos$ci podatnika. W ramach tej reformy zatozono rowniez ograniczenie liczby
koncesji, zezwolen, licencji, zgdd wydawanych przez administracj¢ oraz ograniczenie
zbednych obowigzkéw natozonych na przedsicbiorcow, jak tez likwidacje barier
administracyjnych istniejacych w przepisach prawa. Ministerstwo Gospodarki we
wspotpracy z Rzadowym Centrum Legislacji i Kancelarig Prezesa Rady Ministrow
przygotowalo projekt Programu Lepsze Regulacje na lata 2012-2015. Projekt
Programu zawiera rozwigzania systemowe i organizacyjne stuzace poprawie jakosSci
nowotworzonego, jak rowniez obowigzujacego prawa, stanowigc polski odpowiednik
inicjatywy Komisji Europejskiej Smart Regulation. Istotng role¢ w poprawianiu
regulacji prawnych maja konsultacje spoteczne zaréwno na etapie opiniowania aktow
prawnych, jak tez ich zatozen. Podmiotem odpowiadajacym za konsultacje spoteczne
jest Ministerstwo Pracy i Polityki Spoteczne;j.

Sytuacja w finansach publicznych decyduje o wielkosci deficytu sektora instytucji
rzgdowych i samorzadowych. Gtéwnym zadaniem rzadu jest ograniczenie zwigkszenia
zadluzenia oraz  ustabilizowanie deficytu  strukturalnego na  poziomie
$redniookresowego celu budzetowego. Wyzwania polityki fiskalnej koncentrujg si¢ na
mozliwosci elastycznego ksztaltowania wydatkow, wzroscie udzialu wydatkow
o charakterze prorozwojowym, przy zapewnieniu stabilnych dochodéw budzetowych.
Sytuacja w tym zakresie jest istotna dla sektora przedsigbiorstw nie tylko z punktu
widzenia tworzenia zroOwnowazonego 1 trwatego otoczenia makroekonomicznego, ale
zwigzana jest rOwniez z rosnagcymi potrzebami pozyczkowymi panstwa. Konieczno$¢
finansowania zadluzenia publicznego wigze si¢ z pozyskiwaniem przez panstwo
srodkow z sektora finansowego poprzez zwigkszenie sprzedazy papierow skarbowych.
Ogranicza to mozliwos¢ skorzystania z tych Srodkéw przez podmioty gospodarcze.
Z kolei zmniejszenie obcigzen podatkowych przedsigbiorstw prowadziloby do
ograniczenia wplywéw do budzetu. Struktura wydatkow budzetowych okresla
wielkos¢ deficytu budzetu panstwa. Zasadnicza wielkos¢ stanowia wydatki
zdeterminowane, zwigzane z obstugg dlugu publicznego, subwencjami dla jednostek
samorzadu terytorialnego czy funduszami celowymi (ZUS, KRUS). W zwigzku z tymi
wydatkami rzad moze przeznacza¢ ograniczong ilo$¢ Srodkow na inwestycje
infrastrukturalne, badania i rozwoj, aktywne formy wspierania rynku pracy czy
poprawe funkcjonowania stuzb publicznych.4

* K. Rybinski, Polska wobec wyzwan XXI wieku, w: Polska wobec wyzwar cywilizacji XXI
wieku, red. A. Kuklinski, K. Pawtowski, J. Wozniak, Urzad Marszatkowski Wojewddztwa
Matopolskiego, Krakéw 2009, s. 79.
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Gospodarka polska podlega procesom modernizacyjnym i restrukturyzacyjnym,
ktére powoduja zmiany struktury popytu na prace. W nowych przedsiebiorstwach
wymagane s3 inne kwalifikacje od pracownikow niz w likwidowanych firmach. Postgp
technologiczny 1 zmiany na rynku pracy wymagaja ciggtego uczenia si¢
1 przekwalifikowywania, co z kolei pocigga za sobg niezbedne zmiany w systemie
edukacji 1 ksztalcenia. W Polsce wystepuje nadwyzka pracownikow o niskich
kwalifikacjach. Niedopasowana struktura zwigzana jest rowniez z niskag mobilno$cig
sity roboczej, co zwigzane jest glownie z rynkiem nieruchomosci. Wskaznik
zatrudnienia dla grupy wiekowej 20-64 lata osiggnat poziom 64,8 % w 2011 roku.
W strategii Europa 2020 zatozono poziom zatrudnienia w 2020 r. na 71%, a dla UE-27
75%.

Koszty pracy znajdujg si¢ nadal na stosukowo niskim poziomie, zwigzane jest to ze
wzglednie niskim poziomem zarobkow na tle panstw Unii. Stanowity tym samym do
niedawna jedng z przewag konkurencyjnych Polski. Widaé¢ to bylo w naplywie
inwestycji zagranicznych do sektoréw pracochtonnych, gdzie koszty pracy stanowity
istotng pozycje. Wraz z postepujaca globalizacja nastgpuje przeptyw kapitatu do
krajow charakteryzujacych si¢ nizszymi niz Polska kosztami pracy. Jednak w Polsce
pojawiajg si¢ nowe inwestycje zwigzane z sektorem ustug np. nowoczesne centra ushug
dla biznesu. Zagraniczni inwestorzy przyst¢puja do budowy w Polsce centrow
badawczo-rozwojowych, dla ktoérych zasadnicze znaczenie ma jako$¢ kapitatu
ludzkiego. Korzystnym zjawiskiem na rynku pracy jest wzrost wydajnosci pracy
wyzszy od $redniej dla UE. Potgczenie wzrostu wydajnosci pracy i niskiej dynamiki
wynagrodzen umozliwilo przedsiebiorcom utrzymanie korzystnej  pozycji
konkurencyjne;j.

Kolejnym istotnym czynnikiem decydujacym o rozwoju jest stabilno$¢ cen oraz
zalezny od niej koszt pozyskania kapitatu. Uwarunkowania te decyduja o poziomie
produkcji, zatrudnienia i nastgpnie o wysokosci naktadéw inwestycyjnych. Na poziom
inflacji wplywaja dwa glowne czynniki. Czynnik wewngtrzny jest uwarunkowany
glownie polityka monetarng przyjeta przez rzad, a jednym z dodatkowych czynnikoéw
jest niska presja wywierana na poziom ptac. Czynnik zewnetrzny uzalezniony jest od
wymiany z zagranicg; zasadnicze znaczenie majg tu zmiany cen zywnosci oraz
no$nikow energii. Koszt pozyskania kapitalu zalezy posrednio od ustalanej przez bank
centralny stopy procentowej, ktéra wptywa na wysoko$¢ oprocentowania kredytow
i depozytéw w bankach komercyjnych.

Innym czynnikiem decydujacych o konkurencyjnosci jest innowacyjno$é
gospodarki. Jednym z jej miernikow jest wskaznik dotyczacy liczby zgloszen



328 Danuta Makulska

krajowych wynalazkow. W Polsce gtdwnymi podmiotami zglaszajgcymi wynalazki sg
szkolty wyzsze, jednostki naukowe PAN, instytuty badawcze, osoby fizyczne oraz
podmioty gospodarcze. U Unii Europejskiej poziom innowacyjnosci mierzony jest
wskaznikiem Innovation Union Scoreboard. Polska zostata zakwalifikowana do grupy
umiarkowanych innowatorow. W zakresie innowacyjno$ci osiggneta poziom lepszy niz
srednia dla UE-27. Wspieranie innowacyjnosci odbywa si¢ gltdéwnie za pomoca
Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka 2007-2013. Skierowany jest on do
przedsigbiorcow (w tym do matych i $rednich), instytucji wspierajacych powstawanie
innowacyjnych przedsigbiorstw, instytucji otoczenia biznesu oraz ich sieci.” Celem
programu jest rozwoj polskiej gospodarki w oparciu o innowacyjne przedsigbiorstwa.
Wsparcie polega gldéwnie na inwestycjach w wyniku ktorych powstajg nowe lub
ulepszone produkty. W ramach programu przedsigbiorcy moga uzyskaé
dofinansowanie realizacji projektow celowych obejmujacych badania przemystowe,
prace rozwojowe oraz wdrazanie wynikow badan.’

Przedsigbiorcy moga liczy¢ réwniez na wsparcie finansowe w ramach Programu
Operacyjnego Kapital Ludzki. Jest to pomoc oparta na zwrotnych instrumentach
finansowych. Bank Gospodarstwa Krajowego jest odpowiedzialny za przekazywanie
srodkoéw zainteresowanym podmiotom np. mikroprzedsi¢biorstwom. Poza wsparciem
finansowym w programie przewidziano pomoc doradczg. Poza wyzej wymienionymi
programami pomoc mozna uzyska¢ w ramach Regionalnych Programéw
Operacyjnych. Przeznaczona jest ona dla mikro, matych i $rednich przedsigbiorstw.
Celem programu jest wsparcie przedsiebiorczosci i jednoczesne wzmocnienie poziomu
konkurencyjno$ci przedsigbiorstw, wzrost potencjalu ekonomicznego i innowacyjnego
oraz zwigkszenie zatrudnienia.

Istotne znaczenie ma polityka rzadu wobec innowacji, ktéra moze by¢ prowadzona
zarowno od strony podazowej, jak i popytowej. Oddzialywanie na stron¢ podazowa
moze dotyczy¢ Dbezposredniego uczestnictwa panstwa poprzez prowadzenie
dziatalnosci badawczo-rozwojowej lub posrednio przez oddziatywanie na otoczenie.
Od strony popytowej polityka innowacyjna rzagdu moze polega¢ na bezposrednim lub
posrednim ksztattowaniu rynkéw krajowych. Wsparcie innowacyjnych przedsigwzieé

> B. Sieniewska, K. Zioto, Pozyskiwanie innowacji w przedsiebiorstwie, w: ,Zarzadzanie
rozwojem przedsigbiorstw i instytucji”, Tom I, Krakéw, 2010, s. 65.

6 S. Ciok, Polityka rzqdu wobec wspierania dziatalnosci innowacyjnej i badawczo-rozwojowej,
w: Endo- i egzogeniczne determinanty obszarow wzrostu i stagnacji w wojewodztwie
dolnoslgskim w  kontekscie Dolnoslgskiej Strategii Innowacji, red. H. Dobrowolska-
Kaniewska, E. Korejwo, Urzad Marszatkowski, Wroctaw 2009, s. 133.
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z budzetu centralnego jest realizowane przez Polskg Agencje Rozwoju
Przedsigbiorczosci. Jednym z przedsigwzig¢ jest program Bon na innowacje, ktdrego
celem jest pobudzenie kontaktow migdzy przedsigbiorcami i sferg nauki. W celu
zachecenia przedsigbiorcow do brania udzialu w miedzynarodowych projektach
innowacyjnych wprowadzono program Wsparcie na uzyskanie grantu. Ponadto
program ma zachecaé przedsigbiorcow do wspdlpracy ze $rodowiskiem naukowym.
Przedsiebiorcy moga tez korzysta¢ z uslug sieci europejskiej Enterprise Europe
Network finansowanej cze$ciowo z wspdlnotowego Programu ramowego na rzecz
konkurencyjnosci i innowacji. Pomoc jest udzielana za pomocg punktow
kontaktowych.

Innym instrumentem wspierajgcym rozwoj na szczeblu centralnym jest zdobycie
przez podmiot gospodarczy statusu centrum badawczo-rozwojowego. Celem tego
narzgdzia jest rozwdj prywatnego sektora badawczo-rozwojowego oraz wzrost
prywatnych nakladéow na sektor badawczo-rozwojowy i1 wzrost podazy ustug z tej
sfery. Zdobycie statusu centrum badawczo-rozwojowego taczy si¢ ze zwolnieniem
z podatku od nieruchomosci wykorzystywanych do prowadzeniem badan. Druga ulga
podatkowa jest zwigzana z zakupem nowej technologii. Z tego instrumentu moze
skorzysta¢ kazdy przedsigbiorca, ale nowa technologia musi by¢ wykorzystywana
zgodnie ze statutowg dziatalnoscig podatnika.

Wprowadzenie reform strukturalnych zwigzane jest ze zjawiskami kryzysowymi
w gospodarce. Rowniez w ramach Unii Europejskiej podjeto odpowiednie dzialania,
Rada Europejska przyjeta strategie Europa 2020 - Strategia na rzecz inteligentnego
i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wigczeniu spotecznemu, w  ktorej
podkres$lona zostata potrzeba wspolnego dziatania panstw cztonkowskich na rzecz
wychodzenia z kryzysu oraz wdrazania reform umozliwiajacych stawienie czola
wyzwaniom zwigzanym z globalizacjg, starzeniem si¢ spoleczenstw czy rosnacg
potrzebg racjonalnego wykorzystywania zasobow. W celu osiggnigcia powyzszych
zatozen zaproponowano trzy podstawowe, wzajemnie wzmacniajgce si¢ priorytety:
wzrost inteligentny, wzrost zréwnowazony oraz wzrost sprzyjajacy wlaczeniu
spotecznemu.

Podjeto dziatania polegajace na realizacji strategii Furopa 2020. Rada Ministréw
przyjeta Krajowy Program Reform odnoszacy si¢ do realizacji strategii Europa 2020.
W kolejnym roku Rada Ministrow zatwierdzita dokument Krajowy Program Reform
na rzecz realizacji strategii ,, Europa 2020. Aktualizacja 2012/2013 . Zasadnicza czg$¢
przygotowania Aktualizacji 2012/2013 polegata na weryfikacji listy dziatan oraz
wskazaniu zadan do realizacji w ramach tych dziatan w latach 2012-2013. Przy
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weryfikacji listy dziatan kierowano si¢ dos$wiadczeniami z pierwszego roku wdrazania
KPR, w tym postepem w realizacji poszczegdlnych zadan oraz podjetymi w ciggu tego
okresu decyzjami i wyborami politycznymi. 7

Wprowadzenie gospodarki na $ciezke rozwoju wymaga odpowiednich Zzrodet
finansowania. W polskiej rzeczywistosci finansowanie dziatalnos$ci innowacyjne;j,
przyjetej za priorytet strategii Europa 2020, odbywa si¢ gtownie ze Srodkéw wiasnych
przedsigbiorstw. Inwestycje tego typu lacza si¢ z wigkszym ryzykiem. Ryzyko laczy
si¢ z nieznanym horyzontem czasowym i niepewnoscia co do stopy zwrotu. Dostep do
srodkow zewnetrznych jest niezwykle istotny w takim przypadku. Unia Europejska
przywiagzuje duzg wage do funduszy private equity oraz venture capital. Fundusze te
obejmujg rozne rodzaje inwestycji na niepublicznym rynku kapitalowym i nastawione
sa na ponadprzecigtne zyski zwigzane z podwyzszonym ryzykiem. Poszukujg
inwestycji o duzym potencjale rozwojowym, zwlaszcza w sektorze nowych
technologii. Dziatalno$¢ tych funduszy przypomina inwestycje strategiczne i potgczona
jest z udzialem we wlasnoséci 1 zarzadzie przedsigbiorstwa. W przypadku Polski
wystepuja obawy przed utratg kontroli nad przedsi¢biorstwem w wyniku wspotpracy
z funduszami. Dziatanie 3.1 [Inicjowanie dzialalnosci innowacyjnej Programu
Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka stuzy zwigkszeniu popytu na wczesniej
omoéwione fundusze. Pomoc w ramach tego dzialania dotyczy dotacji na inkubacje
oraz inwestycji w nowo utworzone przedsigbiorstwa. W fundusze venture capital
inwestuje Krajowy Fundusz Kapitalowy, ktorego udzialowcem jest Bank
Gospodarstwa Krajowego. Fundusze venture capital udzielajg wsparcia matym
i srednim innowacyjnym przedsigbiorstwom prowadzacym dziatalno$¢ badawczo-
rozwojowa oraz przedsigbiorstwom o wysokim potencjale rozwoju. Krajowy Fundusz
Kapitatowy uzyskuje srodki z budzetu panstwa oraz funduszy strukturalnych Unii
Europejskiej. Ponadto jest on beneficjentem Szwajcarsko-Polskiego Programu
Wspdtpracy, ktorego celem jest poprawa dostepnosci kapitalu wiascicielskiego dla
matych i $rednich przedsigbiorstw w wojewddztwach lubelskim, matopolskim,
podkarpackim i §wigtokrzyskim.

Pomoc publiczna jest udzielana réwniez w formie dotacji, co jest szczegdlnie
istotne ze wzgledu na wzrost pomocy wspotinansowanej z funduszy europejskich.
Pomoc ta jest udzielana w formie dotacji lub refundacji zwtaszcza przez marszatkow
wojewodztw w ramach regionalnych programéw operacyjnych oraz przez prezesa
Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci w ramach Programu Operacyjnego

7 A. Nowakowska, Regionalny wymiar proceséw innowacji, Wydawnictwo Uniwersytetu
Lodzkiego, £0dz 2011, s. 126.
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Innowacyjna Gospodarka. Znaczna pomoc jest tez udzielana w ramach Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko przez Ministra Gospodarki. Wsrod form
pomocy przewazaja bezposrednie wydatki. Rozpatrujac pomoc  publiczng
w horyzontalnym uje¢ciu najwicksza jej cze$¢ przypada na zatrudnienie, ochrong
srodowiska oraz prace badawczo-rozwojowe. Pomoc regionalna stanowi ponad 50%
udzielanej pomocy 1 jest gtdwnie udzielana na wsparcie nowych inwestycji.

Fundusze unijne nie tylko przyczynity si¢ do zwigkszenia aktywnosci
i konkurencyjnos$ci polskiej gospodarki, ale staly si¢ instrumentem chronigcym przed
skutkami kryzysu. W latach 2007-2013 funkcjonujg fundusze strukturalne (Europejski
Fundusz Rozwoju Regionalnego i Europejski Fundusz Spoteczny) oraz Fundusz
Spojnosci. W Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia zawarto cele dziatan.
Jako glowny cel strategiczny przyjeto tworzenie warunkow wzrostu konkurencyjnosci
gospodarki opartej na wiedzy i przedsiebiorczo$ci, zapewniajacej wzrost zatrudnienia
oraz wzrost poziomu spojnosci spotecznej, gospodarczej i1 przestrzennej Polski.
Jednym z gléwnych instrumentéw w ramach Narodowych Strategicznych Ram
Odniesienia jest Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka 2007-2013, ktorego
srodki w wigkszo$ci sg przeznaczane na badania i rozwdj, innowacje, technologie
informacyjne i komunikacyjne. Kolejnym programem jest Program Operacyjny
Kapitat Ludzki, ktory ma poprawi¢ potencjal kapitatu ludzkiego za pomocag
specjalistycznych szkolen i uslug doradczych. W ramach Programu Operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko nastepuje rozbudowa infrastruktury technicznej, ochrona
i poprawa stanu Ssrodowiska. Podejmowane sg dziatania zwigzane z zachowaniem
tozsamosci kulturowej i rozwijaniem spdjnosci terytorialne;j.

Regionalne Programy Operacyjne zostaly wykorzystane do realizacji priorytetow
zawartych w strategiach rozwoju wojewodztw. W ramach tych programow za glowne
cele uznano rozwoj regionu lub poprawe jego konkurencyjnosci. Zatozono
bezposrednig pomoc finansowg na inwestycje dla przedsigbiorstw, udziat w targach,
wystawach oraz wsparcie instytucji otoczenia biznesu. Regionalne Programy
Operacyjne stanowig powazne zrodlo wsparcia przedsigbiorstw zardéwno regionalnych,
jak i lokalnych.

Dla obszaru Polski Wschodniej (wojewodztw: podlaskiego, lubelskiego,
podkarpackiego, swigtokrzyskiego i warminsko-mazurskiego) zastosowano specjalny
instrument Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej, ktorego celem jest
przys$pieszenie tempa rozwoju spoteczno-gospodarczego zgodnie z zasada
zrownowazonego rozwoju. Wyznaczono szereg celow szczegdtowych dotyczacych
stymulowania rozwoju konkurencyjnej gospodarki opartej na wiedzy, zwigkszenia
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dostepu do Internetu szerokopasmowego, rozwoju wybranych funkcji metropolitalnych
miast wojewodzkich, poprawy dostepnosci i jakoSci powigzan komunikacyjnych,
zwickszenia zrownowazonej turystyki w gospodarczym rozwoju makroregionu oraz
optymalizacje procesu wdrazania programu. W ramach Programu mozliwe jest
wspotfinansowanie budowy i rozbudowy parkdéw przemystowych, technologicznych,
kompleksowe uzbrojenie i przygotowanie terenu pod inwestycje produkcyjne,
tworzenie sieci wspolpracy dotyczacej innowacyjnej dziatalno$ci gospodarczej za
pomoca rozwoju i tworzenia nowych inicjatyw klas‘[rowych.8

Poza funduszami strukturalnymi rozwd6j w Polsce wspierany jest w ramach
7. Programu Ramowego, Programu Ramowego na Rzecz Konkurencyjnosci
i Innowacji, programéw Europejskiego Banku Inwestycyjnego oraz Europejskiego
Funduszu Inwestycyjnego. Rozwoj obszarow wiejskich 1 modernizacja polskiego
rolnictwa odbywa si¢ w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-
2013. Dziatania tego programu okreSlono w ramach czterech osi: poprawa
konkurencyjnos$ci sektora rolnego i lesnego, poprawa Srodowiska naturalnego
i obszaréw wiejskich, jako$¢ zycia na obszarach wiejskich i r6znicowanie gospodarki
wiejskiej oraz o$ leader.

Rozwoj na poziomie krajowym wspiera Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Ministerstwo
Edukacji Narodowej oraz Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Polska Agencja Rozwoju
Przedsiebiorczosci oraz Bank Gospodarstwa Krajowego. Bank ten oferuje pomoc
W postaci porgczen i gwarancji sptat kredytow oraz wsparcie dla istniejacych i nowo-
powstajgcych regionalnych i lokalnych funduszy doreczeniowych w postaci udziatow
kapitatowych oraz porgczen. Na poziomie regionalnym partnerem dla rzadu sg
instytucje samorzadowe. Urzedy Marszatkowskie pelnig funkcje opiniodawcza
w odniesieniu do dziatan na szczeblu krajowym. Odpowiadaja za formutowanie
strategii 1 programéw rozwoju regionalnego, jak tez za wdrazanie dziatan na poziomie
operacyjnym.

Kluczowa rola wsrdd instytucji wspierajacych rozwdj przypada Polskiej Agencji
Rozwoju Przedsigbiorczos$ci, ktora zajmuje si¢ wspieraniem dziatalno$ci innowacyjne;j
1 badawczo-rozwojowe] firm oraz realizuje programy rozwoju przedsiebiorczos$ci.
Ponadto Agencja jest odpowiedzialna za wdrazanie wybranych dziatan
wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych, udziela wsparcia finansowego,
szkoleniowo-doradczego oraz prowadzi dziatalno$¢ informacyjno-promocyjng. We

¥ M. Gorynia, B. Jankowska, Klastry a miedzynarodowa konkurencyjno$é i internacjonalizacja
przedsiebiorstwa, Difin, Warszawa 2008, s. 25.
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wdrazaniu instrumentow wsparcia szczegdlng role odgrywa Krajowy System Uslug
koordynowany przez Polskag Agencj¢ Rozwoju Przedsigbiorczo$ci. Organizacje te
$wiadcza ustugi dla przedsigbiorcow i o0s6b planujacych rozpoczecie dziatalnosci
gospodarczej. W sktad Krajowego Systemu Ustug dla Matych i Srednich
Przedsigbiorstw wchodzg Punkty Konsultacyjne, osrodki Enterprise Europe Network,
Krajowa Sie¢ Innowacji oraz fundusze pozyczkowe i por¢czeniowe.

3. Zadania samorzadu terytorialnego w zakresie rozwoju regionalnego

W  przypadku spotecznosci lokalnej wystepuje szczegdlny stosunek do
zamieszkatego obszaru. Wigzi jakie taczg cztonkdow spolecznosci wywodza si¢ z checi
rozwigzywania wspolnych probleméw. W procesie rozwoju gmina ma bardzo istotne
zadanie, gdyz moze by¢ zrédtem oddolnych inicjatyw. Wpltyw spotecznosci lokalnej
na rozwoj przebiega dwiema drogami. Po pierwsze przestrzen lokalna zmienia si¢ pod
wptywem indywidualnych przedsigwzie¢ mieszkancéw. Druga forma zwigzana jest
z dziataniem zbiorowym zwigzanym z poszczegolnymi podmiotami gospodarczymi,
instytucjami lub organizacjami. Mieszkancy decyduja o wykorzystaniu czynnikow
rozwoju lokalnego. ’

W ramach ustawy o samorzadzie gminnyrn10 ma on tworzy¢ sprzyjajace
srodowisko dla lokalnych przedsigbiorcéw oraz zaspokaja¢ potrzeby mieszkancow.
Samorzad lokalny petni funkcje inicjujaca, planistyczng, wspomagajacg, koordynujaca
i kontrolng. Instrumentami sa dokumenty planistyczne wplywajace np. na strukture
przestrzenng, plany rozwoju gospodarczego i plany finansowe oraz instrumenty
eckonomiczno-finansowe czy infrastrukturalne. Samorzad stara si¢ stymulowac rozwoj
przez osiagnigciec pozadanych zachowan podmiotow. Rozwdj jest wynikiem
bezposredniej wspotpracy miedzy wladzami samorzgdowymi, a podmiotami
gospodarczymi. Gospodarke lokalng faczy si¢ z gospodarowaniem lokalng materialng
ispoleczng baza rozwoju, w ktorej poprzez tworzenie miejsc pracy i rozwoj
podmiotow gospodarczych osiagnigte zostaje zaspokojenie potrzeb miejscowej
ludnosci na plaszczyznie spotecznej, kulturowej, ekonomicznej i ekologiczne;.

W ramach samorzadu terytorialnego potrzebne jest dziatanie z wtasnej inicjatywy
zgodne z oczekiwaniami spoteczenstwa. Niezbedne jest skupienie ludnosci wokot idei
rozwoju lokalnego. Materializacjg takiej idei moze by¢ strategia rozwoju danej gminy

® A. Sztando, Oddzialywanie samorzqdu lokalnego na rozwdj lokalny w swietle ewolucji modeli
ustrojowych gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 11, s. 13.

0 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, Dz. U. z 2001, nr 142, poz. 1591,
z pdzniejszymi zmianami.
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z ktérg moga identyfikowac si¢ mieszkancy. Powinna by¢ ona zgodna ze strategig
rozwoju wojewodztwa i przyczynia¢ si¢ do poprawienia warunkow funkcjonowania
przedsicbiorstw, a tym samym zwigksza¢ poziom konkurencyjnos$ci gminy i tym
samym regionu.

Kazda podjeta dziatalnos¢ gospodarcza ma miejsce na okreslonym obszarze i na
niego oddziatuje. W pierwszej kolejnosci jest to gmina. W zwigzku z tym powinna ona
posiada¢ plany zagospodarowania przestrzennego decydujace o przeznaczeniu
okreslonych terenéw pod dang dziatalno$¢ gospodarcza. Niezbedne jest rowniez
okreslenie zasad wsparcia dla inwestycji zlokalizowanych w gminie. Uwaga wiladz
gminy powinna skupia¢ si¢ na nowo powstajacych przedsiebiorstwach jak i na juz
funkcjonujacych, ktore moga by¢ przyktadem dla nowego biznesu. Do zadan witadz
lokalnych nalezy stymulowanie rozwoju gospodarczego, jak tez likwidacja barier
w rozwoju przedsigbiorstw. Istotne jest rozwigzywanie konfliktow spotecznosci
lokalnych i przedsigbiorcéw, inicjowanie powigzan mi¢dzy sektorem nauki i biznesu
oraz instytucjami otoczenia rynkowego, koordynacja dzialan podmiotow
gospodarczych, podejmowanie wspdlnej realizacji inwestycji shuzacych rozwojowi
gminy oraz kreowanie odpowiednich warunkéw dla rozwoju przedsigbiorczosci na
terenie gminy. Podejmowanie konkretnych dziatan np. zwigzanych z zastosowaniem
nizszych stawek podatkowych, opracowanie planow lokalnego rozwoju czy lokalnych
strategii powinno by¢ konsultowane z przedsigbiorcami w celu okre$lenia kierunkow
oddziatywania instrumentow na dziatalnos¢ gospodarcza. Aby nastgpita wymiana
mys$li niezbgdne jest stworzenie odpowiedniego forum dla przedsigbiorcow np.
poprzez wsparcie powstajacych organizacji zrzeszajacych przedsigbiorcow, czy izb
gospodarczych. Wtadze samorzadowe powinny rowniez dba¢ o wizerunek gminy oraz
o fatwy przeptyw informacji o mozliwych formach wsparcia. Wtadze gminy moga by¢
czlonkami klastrow. Wowczas ich rola polega na promocji wspotpracy podmiotow
gospodarczych. Ponadto gminy mogg zajmowaé si¢ inicjowaniem powigzan
sieciowych, koordynowaniem dziatan klastra, prowadzeniem szkolen i pomocg w po-
zyskiwaniu srodkow zewnetrznych.

Wiladze powiatu wykonujg zadania o charakterze ponadgminnym, maja one jednak
charakter uzupethiajgcy w stosunku do obowigzkow gminy.11 Zadania wladz powiatu
w odniesieniu do rozwoju mozna podzieli¢ na kilka oddzielnych grup. Kluczowa
pozycje zajmuje rozwoj systemu komunikacyjnego, czyli budowa i modernizacja drog
powiatowych. Ponadto do kompetencji powiatu nalezy wykorzystanie potencjatu

" Ustawa z dnia 5 czerwea 1998 r. o samorzqdzie powiatowym, Dz. U. 1998, nr 91, poz. 578.
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spoleczno-gospodarczego dla rozwoju przedsigbiorczo$ci i rozwoju ekonomicznego.
W tym celu wladza moze podejmowaé dzialania promujgce istniejace
przedsicbiorstwa, moze tez prowadzi¢ wspolpracg z izbami gospodarczymi na rzecz
promocji, organizacji szkolen 1 konferencji organizowanych na potrzeby
przedsigbiorcoOw. W ramach tych przedsigwzig¢ stosowane jest wsparcie podmiotow
w przygotowaniu i realizacji publikacji promocyjnych oraz pomoc przy uczestnictwic
w targach i misjach zagranicznych. Kolejnym czynnikiem wspierajacym rozwdj jest
prowadzenie sprawnego systemu informacji gospodarczej. Funkcjonowanie
przedsicbiorstw oraz przycigganie nowych podmiotow wymaga sprawnej obshlugi
administracyjnej w ramach dzialalno$ci organizacyjnej oraz inwestycyjnej.

Poza tym do zadan wladz powiatowych nalezy ksztaltowanie zrownowazonego
i elastycznego rynku pracy oraz przeciwdziatanie negatywnym zjawiskom w sferze
zatrudnienia. Wazny jest aktywny udzial powiatowych urzedow pracy w efektywnym
zarzadzaniu krajowymi i unijnymi instrumentami wsparcia rynku pracy. Istotne
znaczenie majg tez przedsiewzigcia przeciwdziatajace wykluczeniu zawodowemu o0sob
zagrozonych dlugotrwatym bezrobociem. Wtladze odpowiadajg tez za poziom
bezpieczenstwa publicznego w odniesieniu do stluzb porzadkowych oraz
ratownictwa.'>

Do zakresu zadan powiatu nalezg takze dziatania zwigzane z nieruchomosciami,
takie jak wydawanie pozwolen 1 decyzji administracyjnych zwigzanych
z przygotowaniem 1 realizacjag inwestycji. Wladze powiatowe dbaja roéwniez
o dziedzictwo kulturowe znajdujace si¢ na ich terenie i zasoby przyrody. Dobry
poziom tych zasoboéw pozwala na rozwdj turystyki, ktory moze przyczyni¢ si¢ do
poprawienia sytuacji ekonomicznej powiatu.

Samorzad wojewoddztwa zajmuje si¢ prowadzeniem polityki rozwojowej. W mysl
ustawy o samorzadzie wojewc')dz‘[wa13 do podstawowych zadan wtadzy na szczeblu
wojewodztwa nalezy pobudzanie aktywnos$ci gospodarczej, tworzenie warunkow
rozwoju gospodarczego, zwigkszenie konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki,
atakze wspieranie rozwoju nauki i1 gospodarki oraz postgpu technologicznego
i innowacji. W ramach tych prac zostaje przygotowana strategia rozwoju wojewodztwa
zawierajgca cele i priorytety rozwoju. Strategie 1 wieloletnie programy uchwala sejmik
wojewoOdztwa, ktory jest odpowiedzialny za rozwoj cywilizacyjny w skali regionu.

2 Wprowadzenie do programu rozwoju instytucjonalnego, D. Kijowski, S. Prutis, M. Stec,
J. Szlachta, J. Zaleski, Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowa, Warszawa 2004, s. 68.

B Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa, Dz. U. 1998, nr 91, poz. 576.
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Uchwala plan zagospodarowania przestrzennego, budzet wojewodztwa oraz okresla
zasady udzielania dotacji.

Do zadan samorzadu wojewodzkiego nalezy takze dbanie o infrastrukture
techniczng 1ispoleczng. W sklad infrastruktury technicznej wchodzi sie¢ drog
wojewodzkich oraz rozwoj sieci komunikacyjnej o zasiggu wojewddzkim. W ramach
rozwijania infrastruktury spotecznej kluczowe miejsce zajmuje rozwijanie edukacji
zgodnej z potrzebami regionu, ksztaltowanie wspolpracy miedzy sferg nauki
i gospodarki, wspieranie nauki i postepu technologicznego oraz innowacji. Dla
ksztaltowania rozwoju regionu istotne jest zlokalizowanie inwestycji strategicznych
jakimi mogg by¢ duze przedsigbiorstwa, centra handlu hurtowego, czy centra rozrywki
i rekreacji potgczone z centrami handlowymi.

Istotne znaczenie dla rozwoju regionu ma przycigganie zagranicznych inwestorow,
ktorzy tworza miejsca pracy w regionie, zwigkszajac tym samym zamozno$¢
mieszkancow wojewddztwa. Do zlokalizowania dziatalno$ci moze zachgcaé pomoc
finansowa czy ulgi w zakresie podatkow. Korzystny wpltyw ma réwniez promocja
regionu oraz wysoki standard zycia i edukacji. Wiladze w ramach dziatan
prorozwojowych zajmujg si¢ tez wspieraniem rozwoju matych 1 Srednich
przedsigbiorstw juz funkcjonujgcych, jak tez dopiero powstajacych. Moga to byc
instrumenty zwigzane z Programami Operacyjnymi lub regionalnymi programami
operacyjnymi. W ramach swej polityki wtadze regionalne wspierajg rowniez struktury
klastrowe funkcjonujgce na danym terenie.

* 3k %k

W gospodarce wystepuja dwa procesy: globalizacja i regionalizacja. Dla rozwoju
polityki regionalnej szczegélne znaczenie ma ten drugi proces. Laczy si¢ on
z postepujaca demokratyzacjg zycie spotecznego oraz nowym ujeciem sprawowania
wiladzy w panstwie. Powigzany jest ze wzrostem znaczenia jednostek samorzadu
terytorialnego oraz przekazywaniem im nowych zadan. Zachodzace procesy
demokratyzacji sa usankcjonowane prawnie, co ma szczegdlnie istotne znaczenie dla
samodzielnego sprawowania wtadzy przez nizsze szczeble administracji publiczne;j.
Jest to zgodne z zasadg subsydiarnosci, czyli podejmowaniem dziatan na odpowiednim
szczeblu administracji publiczne;j.

Szczegdlne znaczenie dla rozwoju miato powotanie trzech szczebli samorzadu
terytorialnego. Samorzady zajmujg si¢ wspieraniem rozwoju gospodarki poprzez
szeroko rozumiane wspieranie przedsigbiorczosci oraz ksztaltowanie warunkow
rozwoju gospodarczego. Celem ogdlnym jest poprawa warunkow zycia mieszkancow.
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Do prowadzenia swych dziatan mogg wykorzystywaé rozne instrumenty typu prawno-
podatkowego, finansowego czy promocyjno-szkoleniowego.

Obok polityki tego typu istotng rol¢ odgrywa dziatalno$¢ panstwa w ramach
polityki makroekonomicznej. Zasadnicza sfera wplywu taczy si¢ z ksztaltowaniem
popytu, ktoéry taczy sie z podejmowaniem inwestycji $ci§le zwigzanych z koniunkturg
gospodarczg. Decyduje ona rowniez o stanie finansow publicznych. One z kolei
warunkuja inwestycje samorzadowe oraz rzadowe. Kluczowa rola w tych dziataniach
przypisywana jest rzadowi, ktory ma za zadanie stabilizowanie sytuacji. Trudna
sytuacja w tej dziedzinie przekltada si¢ na skalg obcigzen podatkowych
1 pozapodatkowych, ktore sg jedng z przyczyn braku mozliwosci rozwoju rynku pracy.
Dla rozwoju istotne znaczenie ma rowniez stabilno$¢ cen i mozliwos¢ przewidywania
przysziej sytuacji gospodarczej. Wsrod innych czynnikow mozemy wymienié
wspolprace miedzynarodowg oraz koniunktur¢ gospodarcza u partneréw handlowych.
Nalezy réwniez podkresli¢ role przedsiewzie¢ podejmowanych dzieki cztonkowstwu
w Unii Europejskie;j.
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Artur Bartoszewicz

13. Programowanie rozwoju zintegrowane z budzetowaniem
zadaniowym

Streszczenie

W artykule zaprezentowano budzetowanie zadaniowe w kontekScie programowania
rozwoju. Wskazano na polgczenie planowania i programowania z alokacjg zasobow
niezbednych dla osiagnigcia celdw i rezultatdw zaplanowanej w ramach wybranych na
dany okres programowania priorytetow. Przeanalizowano cechy i cele metod
budzetowania w sektorze publicznym. Zaprezentowano w analizie poréwnawczej
modele gospodarowania w administracji publicznej. Wskazano po analizie
doswiadczenia krajow OECD postulat zastosowania w administracji publicznej oraz
systemie zarzadzania strategicznego panstwem szeregu narzedzi zwigkszajacych
mozliwo$¢ skutecznosci i1 efektywnosci gospodarowania zasobami publicznym.
Przedstawiono model sprawno$ci 1 wydajnosci zastosowany w Wielkiej Brytanii.
Zaprezentowano metodyke przygotowania budzetu zadaniowego w kontekscie cyklu
zarzadzania projektem. Ponadto przedstawiono metodyke ujecia dysponentow budzetu
w strukturze celow budzetu zadaniowego. Omoéwiono réwniez systemowe rozwigzania
wlaczenia budzetu zadaniowego w system planowania i programowania wicloletniego.
Zaprezentowano przyktady implementacji rozwigzan zarzadczych w krajach OECD.
W ostatniej cze$ci wskazano kierunki postulowanych zmian w obszarze zarzadzania
strategicznego na poziomie kraju. W ramach podsumowania zaprezentowano postulaty
wobec proponowanego w Polsce systemu planowania i programowania z uzyciem
budzetowania zadaniowego.

Stowa kluczowe: planowanie strategiczne, planowanie i programowanie rozwoju,
budzet zadaniowy

The performance budgeting in the context of the development
programming
Abstract

The article presents performance budgeting in the context of development
programming. The relation of planning and programming with the allocation of
resources needed to achieve the planned objectives and results of the selected
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priorities within programming period was pointed out. The characteristics and
objectives of budgeting methods in the public sector were analysed. Models of
management in public administration were presented in the comparative
analysis. After the analysis of the experience of OECD countries the demand to
use a number of tools to enhance the possibility of efficiency and effectiveness
of public resource management in public administration and strategic
management system were indicated.

A model of efficiency and productivity used in the UK was presented as well
as methodology of the preparation of performance budgeting in the context of the
project management cycle. In addition, the methodology of positioning
administrators in the structure of performance budgeting was presented. The
systemic solutions of implementing the performance budget in budgeting in
long-standing planning and programming system was discussed. Examples of the
implementation of management solutions in OECD countries were introduced.
In the last part contains the directions of proposed changes in the area of
strategic management at a state level. The summaries presented demands
towards the system of planning and programming with the use of performance
budgeting, which is proposed in Poland.

Keywords: strategic planning, planning and program development, performance
budgeting

Wstep

Pierwszym krokiem mysSlenia strategicznego na poziomie kraju powinno by¢
okreslenie pola potencjalnego wyboru. Mozliwe jest to poprzez zdefiniowanie
obszaré6w problemowych, ktore wyrazajg luke pomiedzy stanem, a aspiracjami
spolecznymi i wymaganiami o genezie normatywno-eksperckiej (pozanegocjacyjne,
niekoniecznie uwzgledniajqce biezqcq opinie spoteczng, oparte na naukowych,
zobiektywizowanych podstawach, kryteria rozwojowe)l. Zawsze jest wigcej niz jedno

rozwigzanie istniejgcego problernuz, jednak aby identyfikacja rozwigzania byta

' K. Barteczko, A. F. Bocian, Modelowanie prognozowania i symulacji gospodarczych,
Uniwersytet w Biatymstoku, Wydzial Ekonomiczny, Biatystok 2006, s. 169.

* Przykladowa metodyka Zarzadzania Cyklem Projektu PCM wskazywata, ze prawidtowo
zdefiniowany problem to wyobrazanie stanu negatywnego, biezacego, realnie istniejacego
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mozliwa nalezy zdefiniowa¢ kryteria wyboru, przed jakimi stoi podmiot planowania.
Warto podkres$lic, ze przypadku planowania strategicznego na poziomie Kraju
czynnikami decydujagcymi i silnie odrézniajagcymi ten rodzaj planowania, od
planowania na poziomie przedsigbiorstwa, a ostatecznie determinujgcymi jego wyniki,
s3: udzial spoteczenstwa w procesie decyzyjnym, wielowymiarowos$¢ przestrzenna3,
a przede wszystkim konieczno$¢ gospodarowania zasobami o charakterze publicznym.

Poszukujac spotecznie i ekonomicznie oczekiwanego modelu gospodarowania
zasobami  publicznymi, nalezaloby skupi¢ si¢ na poréwnaniu modelu
biurokratycznego, z postulowanym przez J. Czaputowicza modelem nowego
zarzadzania publicznego. Pierwszy, nadal funkcjonujacy w polskiej administracji,
opiera metode gospodarowania zasobem publicznym na administrowaniu opartym na
hierarchii, za§ za podstawe¢ normatywng uznaje prawo administracyjne. Skutkuje to
ukierunkowaniem dziatan na procedury i produkty, opierajac styl kierowania na
biurokratycznym administrowaniu, wytwarzajagcym relacje dominacji i pod-
porzadkowania. Podejscie takie utrwala monocentryczny uklad panstwa. Wymusza
oczekiwanie na aprobat¢ z wyzszego szczebla, aby mozliwa byta jakakolwiek, nawet
wskazana rynkowo, czy spotecznie interwencja wladzy publicznej. Ponadto, za
najwicksza wade modelu uznaje si¢ ukierunkowanie dziatan na utrwalanie porzadku,
co samo w sobie neguje proby realnego rozwigzywania probleméw, czy zaspokajania
potrzeb spotecznych, gospodarczych i przestrzennych. Rownocze$nie, stosowane
metody oceny oparte sa na systemie kontrolnym, ktory za gléwny cel stawia
identyfikowanie nieregularnosci i winnych za ich powstanie. Drugie podejscie, oparte
na modelu nowego zarzadzania publicznego, skupia si¢ na metodyce zarzadzania
opartego na informacji rynkowej’. Za podstawe normatywna uznaje system

i niepozadanego z punktu widzenia spotecznego, gospodarczego lub przestrzennego itd. Patrz:
Manual Project Cycle Management, European Commission, EuropeAid Co-operation Office,
Brussels, March 2001, http://europe.eu.int/comm/europeaid/ evaluation/methods/index.htm.

’ Ta sama decyzja skutkowaé¢ moze innymi rezultatami na poziomie lokalnym czy regionalnym.
Pomijanie tego faktu objawiloby si¢ m.in. brakiem uwzgledniania w decyzji polityka
(gospodarczego) wymiarow regionalnego i/lub przestrzennego.

Odpowiedzia na niedoskonalosci funkcjonowania modelu biurokratycznego byta
zapoczatkowana w latach osiemdziesigtych XX wieku ,;rewolucja menedzerska” objawiajaca
si¢ identyfikacja nowego modelu zarzadzania sektorem publicznym - nowego zarzadzania
publicznego (ang. new public management). Jednym z jej podstawowych nurtéw byta metodyka
zarzadzania sprawnoS$cia (performance management), ktoéra oparta byla na koncepcji
zarzadzania przez rezultaty. Fundamentem koncepcji performance management byto z kolei
budzetowanie wynikowe (ang. performance budgeting). Szerzej: J. Supernat , Administracja
publiczna w swietle koncepcji New Public Management, w: Jednostka, panstwo, administracja.
Nowy wymiar, red. E. Ura, Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Olszanica 23-26 maja 2004
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kontraktowania wymuszajacy menedzerski styl kierowania i ukierunkowanie dziatan
wynikowo na rezultaty. Mozliwe staje si¢ to przy zbudowaniu relacji opartych na
zasadach konkurencji 1 wspotpracy, przy jednoczesnym istotnym poziomie
autonomicznym poszczegolnych uczestnikow procesu dostarczania ustug publicznych.
W obu modelach istotng rol¢ odgrywa metodyka i cel budzetowania. Pierwszy zaktada
mechanizm wspotczynnikowy lub zorientowany na produkty, ktorego celem jest
zdobycie $rodkow lub zapewnienie realizacji zadan. Drugi wymusza zastosowanie
metody budzetowania zorientowanej na rezultaty, ktorej celem jest osigganie
rezultatow i efektow z naktadow publicznych’.

W wielu krajach, m.in. w Polsce (od 2006 r.)6, podjeto si¢ wdrozenia rozwigzan
zarzagdczych w administracji. Przyktadem jest proba przejScia z budzetowania
tradycyjnego, ktorego glownym celem jest administrowanie zasobami w trybie
rocznym, na rzecz budzetowania zadaniowego, stanowigcego narzg¢dzie zarzadzania
zasobami w wymiarze wieloletnim’ spojnym z systemem planistyczno-programowym
na poziomie kraju. Takie podej$cie teoretycznie pozwolitloby zmieni¢ metode
budzetowania ze  zorientowanej na  zasoby (utrwalang  mechanizmem
wspotczynnikowym), na oparta o zarzadzanie poprzez rezultaty.

1. Metodyka budzetowania zadaniowego jako narzedzia wparcia
planowania i programowania na poziomie kraju

Programowanie i planowanie rozwoju kraju jest $cisle potaczone z koniecznoS$cig
alokacji zasobow niezbednych dla osiagnigcia celéow i1 rezultatow zaplanowanych
w ramach wybranych na dany okres programowania priorytetow. W Polsce od 2006
roku podjeto probe przejscia z budzetowania tradycyjnego, ktorego gtdéwnym celem
jest administrowanie zasobami finansowymi w trybie rocznym, na rzecz budzetowania

r., Rzeszéw 2004, s. 469-490, takze w: Administracja publiczna. Studia krajowe
i miedzynarodowe, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej w Biatymstoku
2003, nr 2, s. 28-46.

> I. Czaputowicz ., red., Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej,
PWN, 2008, s. 151.

6 Szerzej patrz: A. Bartoszewicz, Budzet zadaniowy w Polsce narzedziem systemu zarzqdzania
strategicznego panstwem — ocena i propozycje modyfikacji przyjetej metodyki, w: Budzet
zadaniowy metodq racjonalizacji wydatkow, red. B. Wozniak, M. Postuta, publikacja po
Sympozjum Naukowym Katedry Skarbowosci SGH i Departamentu Reformy Finansow
Publicznych MF, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2012.

7 Przyktady metodyki przyjetej przez poszczegélne kraje odnajdujemy w Performance
Budgeting in OECD Countries, OECD Publishing 2007, patrz tez: J. Ploskonka, Zmiany
w stosowanych przez polskq administracje publiczng metodach i narzedziach, NIK, Warszawa
2006.
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zadaniowegog, ktore jest narzedziem zarzadzania zasobami finansowymi, ludzkimi,
rzeczowymi i formalno-prawnymi w wymiarze wieloletnim. Takie podejscie
teoretycznie pozwolitoby zmieni¢ metod¢ budzetowania z obecnie stosowanej,
zorientowanej na zasoby (utrwalang mechanizmem Wspc')iczynnikowymg) na oparta
o zarzadzanie poprzez rezultaty (Tabela 1).

Realizowane w Polsce w latach 2006-2013 zmiany doprowadzity jedynie do
wytworzenia narz¢dzi opartych na nie precyzyjnie zdefiniowanej metodyce. Powinny
dotyczy¢ rowniez, jezeli nie przede wszystkim, zmiany modelu zarzgdzania w sektorze
publicznyrnlo. W literaturze opisywane sg si¢ trzy podstawowe modele gospo-
darowania w sektorze publicznym'' (Tabela 2). Podstawowy, najczesciej
identyfikowany, model nazywany tradycyjnym, czyli model biurokratyczny oraz dwa
nowoczesne, ujmujgce zmiang logiki z administrowania na zarzadzenie zasobami, czyli
nowe zarzadzanie publiczne (menedzerskie zarzadzanie zasobami publicznymi) oraz
dobre rzadzenie (partycypacyjne zarzagdzanie publiczne).

¥ Warto zauwazyé, ze budzet zadaniowy, w przyjetej w Polsce metodyce odnoszacej sie do
planowania w ukladzie zadaniowym, nie jest wdrazany na §wiecie, gdyz w poszczegdlnych
krajach OECD opiera si¢ to rozwigzanie na logice budzetu sprawnos$ciowego, opartego na
wyniku dziatania (ang. Performance Budgeting). Wydaje si¢, ze bylo to wynikiem pierwotnie
podjetej, jak mozna - po pierwszych latach wdrazania - oceni¢, mylnej decyzji o nazwaniu
budzetu zadaniowym, a nie opartym na rezultatach czy sprawnosciowym, co skutkowatoby
preferencja wyniku nad forma klasyfikacji podejmowanych nim interwencji. Szerzej:
A. Bartoszewicz, Budzet zadaniowy w Polsce narzedziem systemu zarzqdzania strategicznego
panstwem — ocena i propozycje modyfikacji przyjetej metodyki, w: Budzet zadaniowy metodg
racjonalizacji wydatkow, publikacja po Sympozjum Naukowym Katedry Skarbowosci SGH i
Departamentu Reformy Finanséw Publicznych MF, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2012.

’ Mechanizm wspotczynnikowy opiera si¢ na budzetowaniu zasoboéw finansowych na kolejny
rok w oparciu o wspotczynnik wzrostu (spadku) alokacji w odniesieniu do wykorzystaniu
zasobow w roku poprzednim. Skutkuje to doprowadzaniem, przez uczestnikow tego procesu,
do 100% wydatkowania budzetu w danym roku, bez realnej oceny efektywnosci prowadzonych
dziatan, gdyz kolejny rok budowany jest na bazie poprzedniego. W przypadku
niewydatkowania czg¢éci budzetu danego roku, $rodki na kolejny rok zostaja obnizone, gdyz
wskaznik wzrostu np. 1,05 lub 0,95 itp. odnosi¢ si¢ bedzie do nizszej warto$ci bazowej.

" W corocznej publikacji przez Ministerstwo Finanséw budzetu panstwa w ukladzie
zadaniowym nacisk kladziony jest na wytworzenie nowego ukladu klasyfikacyjnego
z pomini¢ciem dziatan wdrazajacych nowy model zarzadzania w administracji publicznej
i stwarzajacych warunki formalno-prawne dla zastosowania pelnych mozliwosci jakie daje
podejscie zarzadzania przez cele w procesie podejmowania i realizacji decyzji publicznych.
Patrz: www.mf.gov.pl

"' Szerzej patrz: J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2008, s. 15 -33; Administracja publiczna. Wyzwania w obie integracji europejskiej,
red. naukowy J. Czaputowicz, PWN, 2008, s. 147 — 152.
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Tabela 1. Podstawowe cechy i cele metod budzetowania w sektorze publicznym

Metoda Cel

Ip budzetowania metody Cechy metody

1. | Zorientowana na | Zdobycie Gospodarowanie objawia si¢ de facto administrowaniem
zasoby (input- | $rodkow zasobami finansowymi, kadrowymi itd., dostgpnymi na
focused) - wsparta | (zwigkszenie | potrzeby realizacji programu lub polityki. W systemie tym
mechanizmem wydatkow) nie otrzymuje si¢ informacji, co osiagnigto, wykorzystujac
wspot- osiaggalne zasoby.
czynnikowym

2. | Zorientowana na Zapewnienie | Funkcje i zadania panstwa/samorzadu opisywane sa za
produkty realizacji pomoca dostarczanych dobr i ustug oraz ich ilosci.
(output-focused) zadan Gospodarowanie (w mniejszym stopniu  oparte na

administrowaniu, bardziej ukierunkowane na zarzadzanie)
i budzetowanie zorientowane na produkty, opiera si¢ w
duzym stopniu na wskaznikach takich jak ilo§¢ i
terminowoseé.

3. | Zorientowana na Realizacja Priorytety  dzialalno$ci administracji rzadowej i
wyniki zatozonych samorzadowej sa wyrazone osiggni¢ciem okre$lonych
(outcome- rezultatow celow spelniajacych wymagania SMART. Zarzadzanie i
focused) budZzetowanie zorientowane na cele ulatwia realokacje

srodkow  oraz  wspomaga proces formulowania
priorytetow, ich implementacj¢ oraz ewaluacje.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: I. Joumard, P. Kongsrud, Y.S. Nam,
R. Price, Enhancing the Effectiveness of Public Spending: Experience in OECD
Countries, OECD Economics Department Working Papers, No. 380, OECD
Publishing 2004, s. 23

Powyzsze pordwnanie potwierdza, ze model nowego zarzgdzania publicznego
neguje weberowski paradygmat biurokratycznej administracji, traktujac jg na takich
samych zasadach jak przedsi¢biorstwa i inne organizacjelz. Takie podejs$cie odrzuca

"2 Roéznica identyfikowana jest na poziomie odczytania celu dzialania poszczegdlnych
organizacji. Przedsigbiorstwa dziataja dla zysku finansowego, za§ administracja publiczna
dziata dla zysku, ale w wymiarze ekonomicznym, ktéry powinien uwzglednia¢ koszty
i korzysci dziatania lub zaniechania, w tym koszty i korzysci spoleczne i polityczne
podejmowanych interwencji (w ekonomii nazywane kosztami zewnetrznymi). Akceptacja do
uzycia metodyki skierowanej do przedsi¢biorstw na rzecz administracji publicznej ro$nie jesli
uwzglednimy rdéznice definiowania pojecia ,,przedsigbiorstwo” i ,,prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej” w rozumieniu prawa krajowego 1 wspolnotowego. Zgodnie z art. 2 1 4 Ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1807)
dziatalnos$cia gospodarcza jest zarobkowa dziatalno$¢, za$ przedsi¢biorcag w rozumieniu ustawy
jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna niebedaca osoba prawna, ktorej
odrgbna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng — wykonujaca we wiasnym imieniu dziatalno$é
gospodarczg. Jesli jednak przejdziemy na grunt prawa wspolnotowego to zgodnie z zapisami
Zatacznika 1 do Rozporzadzenia Rady (WE) 800/2008 za przedsigbiorstwo uznamy osobg
fizyczng lub prawng prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, za$ za prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej uznamy wszelka dzialalno$¢ polegajaca na oferowaniu (niezaleznie od tego, czy
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administrowanie na rzecz paradygmatu zarzadzania i to opartego o metodyke
menadzerskg. P. F. Drucker zauwaza, ze dziataniom administracji, z zalozenia nie
nastawionym na zysk, jeszcze bardziej anizeli biznesowi potrzeba wdrozenia metod

Tabela 2. Modele gospodarowania w administracji publicznej — analiza porownawcza

Plaszczyzna Model Nowego
ZC2yZh Model °8 Model Dobrego
Ip porownania . Zarzadzania .
. Biurokratyczny . Rzadzenia
modeli Publicznego
Metoda .
. .. . Zarzadzenie oparte .
1 gospodarowania Administrowanie . . Zarzadzanie oparte o
: . .. na informacji A L
zasobem oparte na hierarchii . analizg sieci powigzan
. rynkowej
publicznym
2. | Podstawa 'P?awo ' System kontraktowy Mechamzr.r'ly
normatywna administracyjne konwencji
3 . . Biurokratyczny - Menedzerski - Partnerski -
- | Styl kierowania o . ) zarzadzenie poprzez
administrowanie zarzadzanie .
konsultowanie
4. | Charakter relacji Dominacja i . Konkl}renCJa 1 Rcr)wnos.c 1
podporzadkowanie wspotpraca wspolzaleznosé
5. | Cel dzialania Utrwalanie porzadku Wywotanie zmian Porozumienie
spoteczne
6. ;J;:igl%nkowame Procedury/Produkty Efekty/Rezultaty Potrzeby/Problemy
7. Orgamzaqa Uktad Uklad autonomiczny Spoieczenstwo
panstwa monocentryczny obywatelskie
Wspotczynnikowe lub Zorientowane na Zorlentowang na cele -
) zapewnienie
zorientowane na rezultaty zaspokaiania potrzeb i
8 | Metodai cel produkty — zdobycie - osiggania I; oz va/i , VE/)ania
budzetowania srodkow lub rezultatow i efektow azyw
. . , problemow
zapewnienie realizacji z naktadow spolecznyvch
zadan publicznych P Y

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: Administracja publiczna. Wyzwania
w dobie integracji europejskiej, red. naukowy J. Czaputowicz, PWN, 2008, s. 151.

zarzadzania, gdyz u podstaw dziatania organizacji tego typu brak jest automatycznych
stabilizatorow/regulatorow wynikajacych przyktadowo z koniecznosci zachowania
dyscypliny rynkowej B,

owo ,,oferowanie” nastepuje w celu zarobkowym) towardéw i uslug na danym rynku (orzeczenie
ETS z dnia 18 czerwca 1998 roku w sprawie C35/98 Komisja przeciwko Wilochom oraz
w sprawach C180/98-184/98 Pavlov). Szerzej patrz: zagadnienia zwigzane z pojeciem pomoc
publiczna na stronach www.mrr.gov.pl , www.uokik.gov.pl oraz www.europa.eu.int

1 7le zarzadzane przedsicbiorstwa na skutek dziatania mechanizmu rynkowego przestaja
istnie¢ lub tez zmuszone sa do poprawy sprawnosci w wyniku sumy indywidualnych decyzji
klientow, czy tez kontraktoréw lub partneréw biznesowych, do czego nie dochodzi
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Kolejnym argumentem za zastosowaniem metod zarzadczych w administracji jest
ewolucja podejécia do metod pomiaru sprawnosci dziatania. W przypadku organizacji
komercyjnych stosuje si¢ tu juz nie tylko narze¢dzia ilosciowe ale takze jakos$ciowe,
w tym szereg miernikow i wskaznikéw nie finansowych. Pomiarowi poddawane sg
takie obszary jak innowacyjnos¢, poziom wykluczenia spotecznego, rownosci pici,
konkurencja, akceptacja spoteczna czy oddzialywanie na $§rodowisko. Wynika z tego,
ze narzg¢dzia te mogg by¢ z powodzeniem zastosowane takze w sektorze publicznym.

Przyktadowo mozna implementowa¢ w administracji publicznej oraz systemie
wielopoziomowego zarzadzania strategicznego panstwem doswiadczenia krajow
zrzeszonych w OECD'". Zastosowano tam szereg narzedzi zwigkszajacych mozliwosé
skutecznosci 1 efektywno$ci gospodarowania zasobami publicznymlS. Do tych
narzedzi mozna zaliczy¢, procz budzetowania zadaniowego (budzetu wydajnos$ci,
wynikow, rezultatow, efektow - performance budgeting), takze: zarzadzanie ryzykiem,
audyt wewnetrzny, kontrole zarzadcza, zarzadzanie przez cele, planowanie
strategiczne, rachunek kosztow dziatan, koncepcje zarzadzania jakoscia (Total Quality
Management)16, strategie ksztalttowana przez klientow, zespoty samokierujace, ptaskie
struktury organizacyjne, wizjonerskie przywodztwo, reengineering, mierniki
efektywno$ci, systemy zachet i wynagradzanie za wyniki prac, analize kosztow
i korzysci oraz kosztow 1 efektywnosci, outsourcing, elektroniczne zarzadzanie

w przypadku nieskutecznie administrowanej organizacji sektora publicznego Szerzej: P. F.
Drucker, The Practice of Management, Harper & Row, New York 1954 za: J. Branco, J. de
Araujo, Bureaucracy and the management-for-results: implementing MBO in a traditional
bureaucracy, European Group of Public Administration, Conference “Public Law and the
Modernising State” Lisbon, Portugal, 3-6 September 2003.

' Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organization for Economic Co-
operation and Development).

15 Szerzej patrz: Performance budgeting in OECD countries, OECD Publishing 2007.

' Najczesciej wdrazanym, w jednostkach publicznych krajow UE, systemami z grupy TQM sa
EFQM i CAF, ktory wykazuje najwicksza dynamike rozwoju. Wspdlna Metoda Oceny CAF to
narzgdzie kompleksowego zarzadzania jakoscig jednostek sektora publicznego, podstawowa
koncepcja CAF zostala opracowana w wyniku prac analitycznych prowadzonych przez
Europejska Fundacj¢ Zarzadzania Jakoscia (EFQM), Wyzsza Szkot¢ Nauk Administracyjnych
(Deutsche Hochschule fur Vervaltungswissenschaften Speyer), Niemcy oraz Europejski Instytut
Administracji Publicznej (European Institute of Public Administration - EIPA) w Maastricht,
Holandia. Opiera si¢ na zalozeniu, Ze osiggni¢cie pozadanych rezultatow dziatan organizacji,
obywateli/konsumentoéw, pracownikow i spoleczenstwa zalezy od jakosci przywodztwa,
wplywajacego na polityke i strategie, pracownikow, relacje mi¢dzyludzkie, zasoby i procesy.
Patrz: Ch. Engel, Quality Management Tools in CEE Candidate Countries: Current Practice,
Needs and Expectations, EIPA 2003.
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i elektroniczng informacje¢, uczace si¢ organizacje oraz odchudzong produkcj@”.
W literaturze  odnajdujemy ponadto  potwierdzenia celowo$¢  zastosowania
w jednostkach publicznych réwniez narzegdzi marketingowychlg.

Kolejny z modeli tzw. dobre rzqdzenie (good governance) oparty na metodyce
UE"’ charakteryzuje si¢ takimi cechami jak: otwartos$¢, partycypacja, rozliczalnosc,
skutecznos¢ oraz koherencja. Koncepcyjnie podejscie zblizone do modelu
weberowskiego i zaklada, ze sektor publiczny i komercyjny réznig si¢ od siebie
zasadniczo, dlatego tez sposOb ich organizacji 1 funkcjonowania powinien by¢
odmienny. Réznice opierajg si¢ na akceptacji przez dobre rzqdzenie skutkow decyzji
demokratycznych i wdrazania narzedzi skutecznego system rzadzenia, wspierania
efektywnos$ci dzialania instytucji publicznych, utrzymywania wtasciwej jakosci ustug
publicznych oraz umiejetnosci (adaptacyjnosci) dostosowania si¢ do nowych potrzeb
spoiecznychzo.

Powyzszy model w odrdznieniu z kolei od podejScia opartego o nowe zarzadzanie
publiczne bazuje nie na kontrakcie rynkowym a na partnerstwie stron uczestniczacych
W procesie zaspokajania potrzeb spotecznych. Obywatel traktowany jest tu nie jak
petent (model biurokratyczny), czy tez klient (model menedzerski) ale jako
interesariusz. Takie podejscie promuje zasade partnerstwa, ktora szeroko
rozpowszechniana jest przez Komisje Europejskqn. To podejscie, aby zostato
zaimplementowane, wymaga jednak czasochlonnego 1 szerokiego zakresem
oddziatywania procesu przemian spotecznych. Dlatego tez postulowany jest obecnie
w Polsce wyzej opisany Model Nowego Zarzadzania Publicznego, w ramach ktdérego
buduje si¢ wsparcie procesow zarzgdczych w formie budzetowania zadaniowego.

""" Szkolenie w dziedzinie budzetowania zadaniowego w administracji publicznej 2010 r.,
Ministerstwo Finansow, Akademia Biznesu MDDP, Skrypt do projektu szkoleniowego
wspolinansowanego przez Uni¢ Europejska z Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach
Programu Operacyjnego Kapital Ludzki, s. 5.

8 p. Kotler , N. Lee, Marketing w sektorze publicznym, WSPiZ im. L. Kozminskiego,
Warszawa 2008, s. 6 -7.

19 European Governance — A White Paper, 2007, s. 10.

* Administracja publiczna.... op. cit., s. 150.

*! Kazdy kraj Beneficjent funduszy unijnych musi stosowa¢ zasade partnerstwa przy budowie
i realizacji systemu absorpcji. Patrz: Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca
2006 r. ustanawiajgcego przepisy og6lne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace
rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 — Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, art. 11.
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Inne oddziatywania
zewnetrzne

; Zasoby ': ; Naktad ‘: ; Produkt :

T comesamote X sttt X swnsemoe >
Value for Money —
| wycena relacji |

osigganych wartosci do
naktadu

Rysunek 2 . Model sprawnosci i wydajnosci zastosowany w Wielkiej Brytanii

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Performance Budgeting in OECD
Countries, OECD Publishing Paris 2007, s. 194.

Budzet zadaniowy (BZ) jest narzedziem opartym o koncepcj¢ P. F. Druckera
zarzadzania przez cele wpisujacym si¢ w metodyke zarzgdzania sprawnosciag dzialania
- performance management (Rysunek 2). Metoda zaktada ciggly pomiar i analize
wynikow dziatalnosci jednostki sektora publicznego w kontekscie oceny. Ocenia, czy
kreuje ona wynik dla obywatela (value for citizens). Weryfikuje wyceng relacji
osigganych wynikéw do naktadu (value for momey), co z kolei wymagane jest
skutecznym i efektywnym zaspokajaniem potrzeb i konieczno$cig rozwigzywania
problemoéw spoteczenstwa.

Kluczowym elementem systemu zarzadzania sprawnoscia jest jej budzetowanie
(performance budgeting). Metodyka tak przegotowywanego budzetu zadaniowego
wpisana jest w cykl zarzadzania przez cele. Zaktada przejscie od identyfikacji zatozen
systemu budzetowego i diagnozy stanu do analizy celéw i1 wskazania systemu miar
rezultatow (Rysunek 3).

Kolejnym krokiem bytoby zabudzetowanie srodkoéw i zasobow na wskazanych
dziataniach i ujecie dzialan w wytworzony zadaniowy system klasyfikacji budzetowe;.
Narzedziami realizacji budzetu zadaniowego powinny by¢ projekty, inicjatywy,
przedsiewzigcia oraz dziatania. Wszystkie zaplanowane w danej perspektywie
czasowej odpowiadajace okresowi programowania budzetowego (wynikajace
z wynikow szerszych prac prognostycznych i programowo-planistycznych). Srodki te
shuzg osigganiu zdefiniowanych celéw poddawane sg ocenie w ramach systemu miar
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opartego na wartosciach kluczowych wskaznikow/miernikow wydajnos$ci: sprawnos$ci i

efektywnosci dziatania (Key Performance Indicators)zz.

Kontrola zarzadcza oraz
monitoring i ewaluacja
systemu budzetowania

Przyjecie zatozen do
wieloletniego budzetowania
z systemu planowania i
programowania

Analiza problemu/diagnoza
stanu budzetowanego
obszaru interwencji, ocena
zasobow (finansowych,

zadaniowego rzeczowych, ludzkich,

Czesé klasyfikacyjna :
formalnoprawnych itp)
Plan wydatkéw wg
klasyfikacji zadaniowe;j
(Funkcja, zadanie

podzadanie)

Czes$¢ sprawnosciowa:

Opis miernikdéw oraz wskazanie
ich wartosci docelowych, ktére
pokazujg efekty z naktadow
publicznych

Klasyfikacja dziatan w
podzadania, zadania i
funkcje - poszczegdlne
jednostki organizacyjne

Analiza celéw
strategicznych/operacyjnych

Czes¢ planistyczno-programowa

Opis celow, ktérych realizacji maja stuzyc
zabudzetowane wydatki i zasoby.

Alokacja $rodkéw
programowych i zasobow
(finansowych, rzeczowych,

ludzkich, formalnoprawnych
itp) w ramach programéw
wieloletnich

Identyfikacja rezultatow i
dziatan - plany dziatan

Identyfikacja kluczowych
wskaznikéw/miernikdw
sprawnosci i efektywnosci
osiggania celéw/rezultatéw

Rysunek 3. Proponowana metodyka  przygotowania budzetu zadaniowego

w kontekscie cyklu zarzgdzania przez rezultaty
Zrédto: Opracowanie whasne.

** Przy definiowaniu KPI wskazane jest miedzy innymi wykorzystanie opracowanych przez
R. S. Kaplana i D. P. Nortona Strategicznej Karty Wynikow oraz modelu Public Service Value.
Patrz: R.S. Kaplan, D. P. Norton, Wdrazanie strategii dla osiggniecia przewagi konkurencyjnej,
PWN, Warszawa 2010
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Dysponent I stopnia Dysponent II stopnia Dysponent III stopnia

Cele szc%gélgwe Celéprogramowe D 1T |:>"""'---.--~-Cgle nadrzedne
Podzadania — Produkty/Reiiil’t’afy ....... Zadania --R'ézulta,t}_/_ Funkcjé";\eddzia}ywania
( Dziaianiagysponenta ] Cé’l‘e-szc,;pgélowe I:t}""@ele_ programowe D III
Srodki i zasoby dysponenta Podzadania — Prodﬁk'fy/Re.zyltaty Zadind- Rezultaty

Srodki z programéw i zasoby Srodki i zasoby dysponenta

wtasne organizacji niezbedne

Dziatania-dysponenta

do osiggania celéw . ;
B Srodki i zasoby dysponenta

dysponenta ujmowane

Rysunek 4. Proponowana metodyka ujecia dysponentdw poszczegolnych stopni
w strukturze celow budzetu zadaniowego
Zrodto: Opracowanie whasne

Cele organizacji wynikajace z diagnozy potrzeb 1 probleméw wraz
z odpowiadajacymi im wskaznikami/miernikami (KPI) przektadane sg na konkretne
dziatania. Kierowane sg one do réznych szczebli danej organizacji (danego dysponenta
srodkow  budzetowych) lub dzielone pomiedzy organizacjami/instytucjami
uczestniczacymi w systemie realizacji budzetu zadaniowego. Istotnym elementem
metodyki powinno by¢ jednoznaczne zdefiniowanie miejsca dysponentéw
budzetowych réznych stopni (w tym réwniez jednostek sektora publicznego, innych
niz dysponenci budzetowi) w strukturze realizacji budzetu. Mozliwe jest to poprzez
nadanie im Kkonkretnego miejsca w strukturze osiggania celow budzetowych
(Rysunek 4).

Zaproponowane powyzej rozwigzania uwzglednia metod¢ przechodniosci celow
(mozliwo$ci wskazania czgsci wlasnych celow szczegotowych do realizacji przez
dysponenta nizszego stopnia) i uzupelniania interwencji poszczegdlnych dysponentow
(dobudowywanie dziatan). Wyznaczona struktura celow dysponenta I stopnia okresla
jego model interwencji, rownoczes$nie cel programu dysponenta I stopnia staje si¢
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celem nadrzgdnym dla dysponenta II stopnia. Przejmuje on rowniez cel/e szczegotowe
dysponenta I stopnia, z ktore uznaje za swoje cele programowe i dookresla swoje cele
szczegotowe.

To samo podejscie stosowane jest dla relacji celow dysponenta II i III stopnia
1 nastepnego oraz jednostek sektora publicznego, innych niz dysponenci budzetowi.
Kazdy z dysponentéw definiuje zakres dziatan niezb¢dnych do osiggnigcia celow
szczegotowych, ktore leza w ich obszarze interwencji, zas suma dziatan pozwala na
okreslenie catosciowej struktury budzetu zadaniowego dla kazdego z dysponentow wg
klasyfikacji funkcja, zadanie podzadanie dostosowanej do pozycji dysponenta
w strukturze wdrazania BZ, jak rowniez tgcznego w ramach systemu planistyczno-
programowego.

Kolejnym obszarem roznigcym podejscie budzetowania tradycyjnego od
zadaniowego jest sposob alokacji s$rodkow 1 zasobow, ktore to nie s3
przyporzadkowywane do jednostek organizacyjnych, lecz do programéw ujetych
w systemie planowania 1 programowania w ktdrego realizacji uczestniczg
poszczegélne jednostki 1 organizacje. Budzetowanie zadaniowe wykorzystuje
podejscie do budzetowania oparte na tzw. metodzie mieszanej (potaczenie planowania
typu top — down i bottom — up). W metodzie tej do poszczegolnych jednostek trafiajg
wytyczne do budzetowania, wynikajace z celow przyjetych w  strategii
$redniookresowej. Na tej podstawie wszystkie jednostki organizacyjne planujg
dziatania operacyjne na najblizszy rok i kolejne oraz zasoby niezbedne do ich
realizacji.

Nalezy podkresli¢, ze budzet zadaniowy w powyzszym podejsciu jest narzedziem
zarzadzania przez rezultaty i nie moze by¢ traktowany samodzielnie bez ujgcia go
w ramy systemu kontroli zarzadczej oraz monitoringu, jak i ewaluacji skutecznos$ci
i efektywnos$ci dzialania. Ponadto z uwagi na wlaczenie w budzet zadaniowy,
w przeciwienstwie do budzetowania tradycyjneg023, poza informacjga o planie
wydatkoéw réwniez czgsci sprawnosciowej 1 planistyczno-programowej nalezy dokonaé
wlaczenia powstalego systemu budzetowania zadaniowego i kontroli zarzadczej
w system planowania i programowania wieloletniego.

* Budzet tradycyjny w Polsce obejmuje jedynie plan wydatkow wg klasyfikacji budzetowe;j:
cze$¢ — dziat — rozdziat-paragraf.



352 Artur Bartoszewicz

2. Integracja programowania i planowania rozwoju z budzetowaniem
zadaniowym

W celu podniesienia skuteczno$ci operacyjnej omawianego rozwigzania wskazane
byloby potaczenie istniejacego systemu programowania Unii Europejskiej (UE)
z systemem krajowym, tak aby mozliwe stalo si¢ wytworzenie zintegrowanego
systemu wielopoziomowego zarzadzania strategicznego i operacyjnego panstwem -
cztonkiem UE (Rysunek 5).

Pierwszym elementem proponowanego systemu jest przyjecie i wdrozenie
planowania 1 programowania strategicznego z uwzglednieniem metodyki UE.
Wskazane byloby natozenie okresu programowania krajowego na okres
programowanie UE, co utatwiloby integracje wytycznych oraz zastosowanie narzedzi
planistyczno-programowych jak rowniez realizacj¢ i finansowanie zaplanowanych
systemem dziatan. Efektem procesu planistycznego bytoby skonkretyzowanie
priorytetdw oraz wyznaczenie w wyniku przeprowadzonej diagnozy celd6w opisanych
w Strategii Rozwoju Kraju (SRK).

Istotnym elementem procesu planistycznego staje si¢ mapowanie strategii, czyli
przetozenie celéw strategicznych na dziatania operacyjne. Na etapie tym wykorzystuje
si¢ mi¢dzy innymi takie narzedzia jak mapy strategii (mapy wartosci) oraz strategiczng
karte wynikow. Mapa odzwierciedla kompletng strategic w postaci celow, rezultatow
oraz dzialan i powigzan przyczynowo - skutkowych migdzy nimi. Zwiazki
przyczynowo — skutkowe zawarte w mapie obrazujg logiczne powigzanie mig¢dzy
celami strategicznymi 1 operacyjnymi (analizowane sa rowniez cele nadrzedne
programu, szczegdtowe ujete pozniej w BZ) wskazujac droge do ich osia}gniqcia24

Kolejnym etapem jest przetozenie mapy strategii w minimum trzyletni plan
operacyjny dziatania rzadu, ktorego elementem jest wskazanie instytucjonalnego
systemu realizacji. Plan rzadu pozwala na wyznaczenie celow operacyjnych,
rezultatow 1 dziatan przez poszczegdlne instytucje uczestniczagce w procesie realizacji
SRK. Ponadto budowany jest system monitoringu i ewaluacji na podstawie
przygotowanych baz miernikow/wskaznikow sprawnosci i efektywnosci.

** Controlling kosztéw i rachunkowos¢ zarzqdeza, pod red. G. K. Swiderskiej, Difin, Warszawa
2010, s. 550 — 551.
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* Polityki Horyzontalne
krajowe i UE [y
Identyfikacja priorytetéow rozwojowych, prawnych
celéw strategicznych i operacyjnych doswsowame> i R dostosowanie
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Minimum trzyletni plan operacyjny — * Paristwa
dziatania rzgdu/samorzgdu z System Programow
instytucionalnym systemem realizacii operacyjnych krajowych 7
¥ 7 i)
Cele operacyjne = rezultaty = dziatania - - - Uchwalanie i
Mierniki/wskazniki sprawnosci Wieloletni budzet realizacja
i efektywnosci L zadaniowy i roczne ezl .
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zasadami n+2, n+3, n+x, m+12, m+24, m+y)

Rysunek 5. Proponowane uj¢cie budzetu zadaniowego w zintegrowanym systemie

planowania i programowania wieloletniego

Zrédto: Opracowanie whasne
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finansowy

Rysunek 6. Zarzadzenie korporacyjne na szczeblu ministerstwa
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Performance budgeting In OECD
countries, OECD Publishing 2007, s. 136

Trzecim etapem jest budzetowanie zadaniowe poszczegolnych dziatan
planowanych do podjecia w danym okresie oraz zweryfikowanie mozliwosci
realizacyjnych poprzez ocen¢ wynikajaca z analiz zasobow finansowych, rzeczowych,
ludzkich, formalno-prawnych oraz przyjetych zatozen w Wieloletnim Planie
Finansowym Panstwa. Uchwalenie budzetu nastgpuje w trybie rocznym, choé
obejmuje okres wieloletni, z tym, ze kolejne lata majg charakter indykatywny.
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Na proces realizacji budzetu i programéw naktadany jest, w tym modelu, system
kontroli zarzadczej, audytu wewnetrznego i zewngtrznego oraz narzedzia controlingu
strategicznego 1 operacyjnego, ktore pozwalajg zagwarantowa¢ mozliwo$¢ oceny
realizowanych interwencji, biezgcego weryfikowania skutecznoSci i sprawnosci
dziatania oraz modyfikacji nieskutecznych dziatan.

Proponowane powyzej zintegrowane podej$cie w wymiarze operacyjnym korzysta
z do$wiadczen wdrozenia Kkorporacyjnych metod zarzadczych zastosowanych
w krajach OECD, czego przyktadem moze by¢ rozwigzanie dunskie (Rysunek 6).
Innym, cho¢ zblizonym metodycznie podej$cie charakteryzuje si¢ narzegdzie
zastosowane w Wielkiej Brytanii oparte na koncepcji tzw. umowy ramowej uslug
publicznych (Public Service Agreement). Metoda taczyla zdefiniowany system celow
z odpowiedzialnos$cig za ich realizacj¢ oraz wytycznymi technicznymi sposobu
realizacji interwencji akceptowanego spotecznie (Rysunek 7).

Cel nadrzedny f \
(Aim) 0
Techniczne

- - wytyczne (metoda
miary celow)

Cel strategiczny
(Objective)

Cel operacyjny Cel operacyjny Cel operacyjny Cel operacyjny
(Target) (Target) (Target) (Target) \ /

L L
L] L]
s N
Plan Plan Plan Plan Nie wymagane
realizacyjn realizacyjn: realizacyjn realizacyjn: - .
yiny yiny yiny yiny publlkowame
"

Rysunek 7. Struktura Umowy Ramowej Ustug Publicznych
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Performance budgeting In OECD
countries, OECD Publishing 2007, s. 196

Cel strategiczny
(Objective)

-I..
-I..

Analizujagc  zaproponowang metodyke oraz doswiadczenia krajow OECD
jednoznacznie mozna wskazaé, ze nie istnieje uniwersalny model budzetu
zadaniowegozs, jak réwniez model integracji systemu planistyczno-programowego
z systemem budzetowania zadaniowego. Z analiz Ministerstwa Finansow wynika, ze

» Przeglad podejs¢ do tematyki potwierdzajacy powyzsze wnioski odnajdujemy m.in.
w opracowaniu: Performance budgeting in OECD countries, OECD Publishing 2007.
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wigkszo$¢ z dotychczas zastosowanych w poszczegdlnych krajach rozwigzan opiera
si¢ na modelach wydajnosci, efektywno$ci i sprawnosci dziatania, jak réwniez na
rownych ptaszczyznach tacza budzetowanie zadaniowe z systemem planowania
1 programowania wieloletniego.

Kraj, ktory staralyby si¢ przejmowaé bezposrednio modele teoretyczne 1 juz
praktycznie stosowane, musialyby je w znaczacym stopniu przebudowaé. Mozna
podejrzewaé, ze zmuszony bylby tworzy¢ rozwigzanie od podstaw uwzgledniajac
specyfike krajowych finansow publicznych, krajowe priorytety spoteczno-gospodarcze
a przede wszystkim takze uwarunkowania ekonomiczne oraz specyfike (istniejacego
lub projektowanego) systemu planowania i programowania. Dlatego tez przy
projektowaniu powyzej zaproponowanej metodyki dokonano z jednej strony
dostosowania do obecnych warunkow krajowych, jak i ograniczono powielanie
istniejacych w innych krajach rozwigzan, traktujac je jedynie jako punkty odniesie co
do mozliwych podejsé.

3. Kierunki postulowanych zmian w obszarze planowania i progra-
mowania na poziomie kraju

Doswiadczenia wysoko rozwinigtych krajow na $wiecie, w tym cztonkowskich
isamej UE wskazuja na szerokie aplikowanie metod i technik planistycznych
w roznych formach metodycznych i instytucjonalnych, jednak wszystkie lgczy
zastosowanie perspektywicznego mys$lenia w procesie podejmowania decyzji
prorozwojowych.  Najbardziej sformalizowane,  rozwigzanie  planistyczne
zidentyfikowano w ramach polityki strukturalnej UE. Wymog wspdlnego
ksztaltowania decyzji, realizacji zapisow traktatowych oraz osiggania celow
okreslonych w dokumentach strategicznych wymusit zastosowanie wielopoziomowego
rozwigzania organizacyjnego, dajacego mozliwos¢  osiggnigcia  zatozonych
wskaznikow  produktow, rezultatow, jak réwniez oddzialywania. Potaczone
mechanizmy planowania strategicznego, kreowania i implementacji polityk
horyzontalnych z systemem programowania kolejnych wieloletnich perspektyw
finansowych stworzyly bardzo skomplikowany system wymogdéw stawianych przed
krajami  czlonkowskimi, szczegolnie beneficjentami funduszy europejskich.

. . . , e 26
Zrealizowano to w formie przede wszystkim wymagan ale rowniez zachet™ .

% Przyklad wymogu stanowita okre§lona struktura instytucjonalna, ktéra musiata byé
potwierdzona audytem ze strony instytucji kontrolnych, egzemplifikacja za$ zachety — system
promowania rozwigzan zgodnych z kierunkami polityk horyzontalnych oraz rezerwy
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Takie podejsScie z jednej strony dawalo duze mozliwosci, szczegdlnie panstwu,
w ktérym — jak w Polsce — brakowato wewnetrznych sit (kompetencji, organizacji
idecyzji politycznej) i srodkow (duza czgs¢ srodkéw publicznych skierowana na
wydatki socjalne, nie prorozwojowe), a szczegdlnie mechanizmoéw planowania
strategicznego do osiggania celow umozliwiajacych zmniejszanie dysproporcji
rozwojowych, z drugiej strony za§ — stawialo ograniczenia swobodnego wyboru.
Podjecie funduszy europejskich wymagato jednak podporzadkowania si¢ wymogom
organizacyjno-prawnym 1 administracyjnym, wytworzenia nowej, nieznanej
dotychczas struktury instytucjonalnej, nalozenia jej na wlasna, niezalezng od tego
sposobu myslenia, strukture¢ administracji rzadowej 1 samorzadowej. Ponadto
wymagato to zaprojektowania wszystkich rozwigzan na potrzeby polityki strukturalnej
w obszarach: planowania, finansowania (ptatnosci), zarzadzania, monitoringu,
ewaluacji, wyboru projektow wpisujacych si¢ w cel i priorytety interwencji, jak
roOwniez zaprojektowania 1 wdroZenia instytucjonalnego systemu absorpcji.
Skutkowato to przyjeciem rozwigzan systemowych na lata 2004-06 oraz 2007-13,
a takze wdrozeniem szeregu narzedzi w fazie przygotowania do czlonkostwa na rzecz
absorpcji funduszy przedakcesyjnych27.

Wilaczenie si¢ w system programowania UE pozwolitlo aktywnie wprowadzi¢
w dziatania administracji publicznej myslenie perspektywiczne, zwolnito jednak po
czesci z obowigzku ksztattowania kierunkow i plaszczyzn wyboru Sciezki rozwojowe;.
Przyjecie kierunku wskazanego dokumentami strategicznymi UE (np. Strategia
Lizbonska, Europa 2020) ograniczylo mozliwo$¢ swobodnego wyboru, szczegdlnie
w sytuacji, gdy jedynymi istotnymi $rodkami rozwojowymi byty fundusze europejskie,
a aktywno$¢ inwestycyjna i zaspokajanie potrzeb spoteczno-gospodarczych kraju
realizowano w zwigkszajacym si¢ corocznie udziale projektow, wspotfinansowanych
przez UE, w ogdlnych wydatkach publicznych. Dzigki procesowi integracji z UE
mozliwe stalo si¢ zbudowanie, a przede wszystkim wdrozenie strategii rozwoju
w Polsce. Biorgc pod uwage skale powstalych w wyniku integracji zobowigzan,
samodzielne planowanie procesow rozwojowych w wymiarze strategicznym w kraju,

finansowe, dajace mozliwos¢ uzyskania dodatkowej alokacji srodkow za skuteczng i zgodna
Z wymogami absorpcje.

7 Szerzej patrz: A. Bartoszewicz, Planowanie i programowanie wieloletnie narzedziem
implementacji polityki spojnosci UE — analiza porownawcza metodyki kolejnych perspektyw
programowych i wyzwania na lata 2014-2020, w: Polityka spojnosci i sgsiedztwa Unii
Europejskiej, pod red. B. Jozwik, M. Sagan, T. Stepniewski, Rocznik Instytutu Europy
Srodkowo-Wschodniej, Rok 9 (2011) Zeszyt 4.
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ktory stal si¢ czlonkiem organizacji migdzynarodowej aktywnie prowadzacej
programowanie rozwoju jest bez jej udziatu niemozliwe.

Obecne rozwigzania proceduralne i instytucjonalne zastosowane w procesie
planowania i programowania zgodnego z wymaganiami kolejnych perspektyw
programowych pozwalajg na rozszerzenie stosowanych metod i technik poza jedynie
obszar wdrazania polityki strukturalnej UE, tak aby wiaczy¢ inne obszary aktywnosci
panstwa w $wiadome ksztattowanie polityki rozwoju. Takie podejscie ujednolicitoby
system  wydatkowania  $rodkow  publicznych, ograniczyloby  niespdjnosc
podejmowanych interwencji rozwojowych, wzmocnito efekt dodatkowosci, poszerzyto
horyzont planowania w gospodarowaniu krajowymi $rodkami publicznymi, jak
roOwniez zagwarantowalo zachowanie dorobku teoretycznego 1 praktycznego
rownoczes$nie podnoszac skuteczno$¢ prowadzonej polityki rozwoju. W praktyce
doprowadzitoby do powstania pelnego, systemowego i zintegrowanego rozwigzania
w tym obszarze.

Obecnie uksztattowany system planowania i programowania w Polsce ma charakter
nietrwaty 1 instrumentalny gwarantujacy jedynie mozliwos¢ absorpcji funduszy
europejskich, a tym samym wywiazanie si¢ ze zobowigzan wobec UE. Zaniechano
prowadzenia dziatlan umozliwiajgcych aktywne ksztaltowanie polityki rozwoju przy
uzyciu $srodkoéw krajowych poza wspoétfinansowaniem srodkow europejskich.

Prowadzone poza wymaganiami UE proby planowania nie miaty bezposredniego
zwigzku z wydatkowaniem $rodkow publicznych, stanowily jedynie czesto
niecefektywng probe uzupeklnienia brakow w mysleniu perspektywicznym w danym
obszarze, a nie rzadko, majgc catkowicie wymiar fasadowy, stawaty si¢ jedynie
narz¢gdziem biezacej polityki. Zaniechania ograniczyly rozwdj narzedzi
programowania i planowania poza wymagania stawiane przez UE. Powyzsze podejscie
bylo kosztowng akceptacja braku trwale zakorzenionego perspektywicznego myslenia
w ksztaltowaniu polityki rozwojowej kraju. Dotychczas, poza systemem absorpcji, nie
powstal dokument posiadajagcy wszystkie elementy planowania strategicznego, brak
byto wizji rozwoju kraju, a jedyny czynnik wymuszajacy podejmowanie decyzji
stanowily mechanizmy konwergencji zwigzane z integracjg z UE.

Wdrazanie rozwigzan programowych przedktada osigganie produktow (a de facto
poziomu absorpcji) w krotkim okresie nad rezultatami i1 oddzialywaniem
w dlugookresowym wymiarze rozwojowym, co powinno sta¢ si¢ argumentem za
odejsciem od obecnie preferowanego punktu widzenia przy dysponowaniu $rodkami
publicznymi. Wsrdéd przyczyn ograniczenia systemu planowania i programowania
strategicznego jedynie do obszaru absorpcji $rodkéw funduszowych dostepnych
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wramach polityki strukturalnej UE nalezaloby zaliczy¢ przede wszystkim:
kultywowany roczny system budzetowania (niech¢¢ do wdrazania narzedzi
wieloletnich ze strony glownego dysponenta — Ministerstwa Finansow, jedyne
akceptowane narzedzie wieloletnie ma charakter prognozy — Wieloletni Plan
Finansowy Panstwa — i nie generuje trwatych zobowigzan wobec kierunkéw 1 zasad
prowadzenia polityki rozwoju), ograniczone krajowe $rodki inwestycyjne (finansujace
dziatania prorozwojowe), wysoki poziom publicznych wydatkow o charakterze
socjalnym (inflacja populistycznych rozwigzan przyjmowanych ustawowo,
generujgcych narastajace 1 trwale obcigzenie budzetu centralnego i samorzadow),
populizm preferujacy krotki okres decyzyjny, brak wewngtrznych motywacji opartych
na dtugookresowych oczekiwaniach spotecznych oraz nierozwinigta w administracji
akceptacja gospodarowania zasobami publicznymi przy uzyciu nowoczesnych narzedzi
zarzadczych.

Konieczne stato si¢ pelne zintegrowanie metodyki planowania i programowania
zgodnej ze standardami unijnymi, obecnie ograniczonej do problematyki absorpcji
srodkow, na pozostale dzialania podejmowane ze $rodkéw publicznych (np. programy
i inwestycje wieloletnie) lub w ramach projektow partnerstwa publiczno-prywatnego.
Narodowy Plan Rozwoju (NPR) czy tez Narodowa Strategia Spojnosci (NSRO)
powinny spetnia¢ kryterium zgodne z nazwa narodowy (-a) i obejmowac wszystkie
dziatania podejmowane w danym czasie. Umozliwiatoby to pelng koordynacj¢ dziatan
poprzez zintegrowany system monitoringu i1 oceny efektywnos$ci dokonanych
wyborow.

Wskazane jest uksztaltowanie nowoczesnego osrodka decyzyjnego (poprzez
polaczenie m.in. Departamentu Strategii KPRM 1 departamentow 2z czeSci
planistyczno-programowej MRR, ewentualnie dodatkowo Departamentu Reformy
Finanséw Publicznych MF - koordynujacego wdrazanie budzetu zadaniowego) na
poziomie narodowym, ktory pelnilby rol¢ koordynatora tworzenia i wdrazania polityki
rozwoju. Mogtoby to by¢ np.: niezalezne Narodowe Centrum Studiéw Strategicznych
z ograniczonym oddzialywaniem biezacych decyzji politycznych, na wzor
usytuowania prawnego Narodowego Banku Polskiego i Rady Polityki Pieni¢zne;j.
Wowczas powstataby instytucja odpowiedzialna za koordynacje polityki rozwoju, zas
obecne MRR (ograniczone do struktury instytucji systemu wsparcia: Instytucji
Zarzadzajacej NSRO, Instytucji Zarzadzajacych poszczegdlnymi PO oraz Instytucji
Certyfikujacej) prowadzitoby dziatania zwigzane z absorpcja funduszy UE.

Istniejgce rozwigzania w sposobie gospodarowania wieloletnim budzetem UE
nalezatoby bezposrednio przenie$¢ do prawa krajowego. System powinien by¢ oparty



360 Artur Bartoszewicz

na zasadach: wieloletnio$ci, programowania, integracji (na poziomie polityk, instytucji
1 narzgdzi), kofinansowania (partycypacji w finansowaniu), oceny i spojnosci
interwencji oraz wielopoziomowego zarzadzania (a nie administrowania) zasobami
publicznymi.

Konieczne stato si¢ odejscie od rocznego trybu zarzadzania panstwem i budowanie
sredniookresowego budzetu (wpisanego w metodyke zarzadzania przez cele i rezultaty
w administracji rzadowej 1 samorzadowej, opartego o logike budzetowania
zadaniowego, a dokladnie budzetowania rezultatow i wdrozenia idei nowego
zarzadzania publicznego) w oparciu o projekcje dlugookresowe, przenoszac jego
zatozenia w systemie kroczacym na budzety roczne.

& %k %

W Polsce nie zaistnial system podejmowania decyzji spoteczno-gospodarczych
oparty na przestankach strategicznych, przez co zarzadzanie panstwem odbywa si¢
w trybie rocznym, w pelni pokrywajacym si¢ z wdrazaniem przyjetego budzetu
panstwa. Podejmowane prace w kierunku uporzadkowania strategii rozwoju oraz
proby budowania zatozen systemu zarzadzania rozwojem Polski nie doprowadzity
dotychczas do wdrozenia pelnego i skutecznego rozwia,zania28

Stwierdzono niski poziom korelacji pomigdzy wdrozonym ostatecznie systemem
programowania a budzetem krajowym, ktory budowano na innych zasadach.
Programowanie UE mialo wymiar wicloletni i obejmowato identyfikacje zasobow
rzeczowych, finansowych, ludzkich i organizacyjnych niezbednych do osiggania
planowanych celow, ponadto oparte byto na systemach zarzadczych. Budzetowanie
krajowe, jako jedyne narzedzie realnego planowania (identyfikowania) interwencji
publicznych, mialo wymiar roczny. Jednak w praktyce bylo krotsze, z uwagi na cykl
realizacji budzetu, realnie trwajacy ponizej 12 miesiecy, z silnym naciskiem na dwa
ostatnie miesigce, w ktorych nastepowato wzmozone wydatkowanie $rodkow

% W Polsce od 1989 roku nie mozna odnalezé jednego gléwnego osrodka kreujacego
podejmowanie decyzji rozwojowych, a co za tym idzie dokonywania wyboru strategii rozwoju.
W kolejnych latach istniato kilku o$rodkéw administracji centralnej m.in. Narodowy Bank
Polski, Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Ministerstwo
Srodowiska, Ministerstwo Zdrowia, Komitet Badan Naukowych, Rzadowe Centrum Studiow
Strategicznych itd. podejmujacych niezalezne proby planowania strategicznego co nie byto
rozwigzaniem skutecznym. Przed 1989 rokiem, z uwagi na fakt aktywnego prowadzenia przez
ograny panstwowe polityki zgodnej z zasadami centralnego planowania, takim osrodkiem byt
Centralny Urzad Planowania.
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publicznych z pomini¢ciem analizy efektywnosci i1 skuteczno$ci podejmowanych
decyzji.

Przyczyna tego zjawiska bylo oparcie budzetowania na metodzie
wspotczynnikowej, ktorej celem bylo zdobycie srodkow na kolejny okres w oparciu
o poziom wydatkowania w poprzednim rocznym okresie budzetowym. Ponadto,
budzetowanie krajowe ograniczalo si¢ do identyfikacji Srodkoéw finansowych,
pomijajac analize niezbgdnych (do osiggania pozadanych wynikow) zasobow:
rzeczowych, ludzkich i organizacyjnych. Catkowicie uzaleznione bylo od
systemowych rozwigzan biurokratyczno-administracyjnych opartych na hierarchii
1 podporzadkowaniu. Powyzsze rozwigzanie nie wpisywato si¢ we wspotczesne trendy
prowadzenia dziatan publicznych przy uzyciu narz¢dzi zarzadczych.

Zarzadzanie panstwem odbywato si¢ i nadal odbywa si¢ w trybie rocznym, w petni
pokrywajacym si¢ z wdrazaniem przyjetego budzetu panstwa, natomiast proby
wdrazania budzetu zadaniowego (ostatecznie bardziej pozadanego budzetu
rezultatow), powigzanego z systemem planowania strategicznego, byly ograniczone,
a ich charakter nalezato by potraktowac jako pilotazowy.

Istnieje zatem konieczno$¢ podjecia dziatan zmierzajacych do uksztattowania
strategicznego  systemu decyzyjnego o charakterze spoteczno-gospodarczo-
przestrzennym, zaréwno poprzez stworzenie odpowiednich podstaw instytucjonalnych
oraz wypracowanie zalozen metodologicznychzg, jak 1 podjecie czynnej wspotpracy
z odpowiednimi instytucjami planistycznymi w Europie i na §wiecie.

Pierwszym krokiem w ksztaltowaniu budzetu zadaniowego powinno by¢ okreslenie
pozadanej misji - podstawowej funkcji uczestnikoOw procesu planistycznego petnionej
dla spoteczenstwa. Definiowane] przez pryzmat celdw organizacji/instytucji w zakresie
swiadczonych ustlug na rzecz jej klientow w systemie administracji. Ponadto
nalezatoby zidentyfikowa¢ wizjg, czyli okresli¢ intencje organizacji — dysponentow
zasobow publicznych - gdzie maja si¢ one znalezé na koniec okresu projekcji.
Kolejnym krokiem byloby rozpoznanie zapisow dokumentéw planistycznych
i programowych, ktore wskazujg kierunki interwencji 1 wlaczajg dane
organizacje/instytucje publiczne w procesy ich realizacji.

** Przyktadem, przywolywanym powyzej, podjecia prac nad postulowanymi rozwigzaniami sg
ekspertyzy zamawiane przez MRR, wskazujace na mozliwe i1 oczekiwane systemowe
rozwigzania w obszarze wielopoziomowego zarzadzania strategicznego panstwem. Szerzej
patrz m.in.: J. Bober, J. Gorniak, S. Mazur, M. Zawicki, Programowanie strategiczne
i jego realizacja jako narzedzia polityki rozwoju, ekspertyza przygotowana na zlecenie
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, Krakow, lipiec 2008.



362 Artur Bartoszewicz

Metodyka przygotowania budzetu zadaniowego powinna zosta¢ wpisana w cykl
zarzadzania przez cele. Podejscie to zaktada przejscie od identyfikacji zatozen systemu
budzetowego, poprzez diagnoze stanu i analize¢ celow, do wskazania systemu miar.
Kolejnym krokiem byloby alokowanie §rodkoéw i zasobow na wskazanych dziataniach
oraz ujecie dziatan w wytworzonym zadaniowym systemie klasyfikacji budzetowe;.
Srodkami  realizacji budzetu zadaniowego bylyby: projekty, inicjatywy,
przedsiewzigcia zaplanowane w danej perspektywie czasowej, odpowiadajace
okresowi programowania wieloletniego. Srodki te shiza osigganiu zdefiniowanych
celow, ktore to poddawane sg ocenie w ramach systemu miar, opartego na wartosciach
kluczowych wskaznikéw/miernikow wydajnosci: sprawnosci i efektywnosci dziatania
(tzw. Key Performance Indicators).

Roéznica w konstruowaniu budzetu tradycyjnego i zadaniowego polega m.in. na
ujeciu w nim poza planem wydatkoéw, rowniez czesci sprawnos$ciowej. W niej nalezy
zaprezentowaC opis celow, ktorych realizacji maja stuzy¢ wydatki oraz opis
miernikow, ze wskazaniem ich wartosci docelowych, ktére pokazuja efekty
z naktadow publicznych30.

Podstawg identyfikacji celow 1 rezultatow powinna by¢ doglebna analiza
problemow 1 potrzeb we wszystkich wymiarach: spotecznym, gospodarczym
1 przestrzennym. Za cele powinno si¢ uznawaé, wynikajagce z diagnoz problemow
1 potrzeb, jednoznacznie zdefiniowane pozytywne wyobrazania przysztosci, mierzalne
i okreslone w czasie. Cele stang si¢ wowczas podstawa do okreslenia rezultatow oraz
dziatan (Srodkéw realizacji), dzicki ktorym zostang osiggniete. W proponowanej
metodyce kazdy cel zostalby objety systemem miar spelniajgcych kryteria:
adekwatnosci, akceptowalnosci, wiarygodno$ci oraz odpornosci na manipulacje.
Z zalozenia powinny by¢ one tatwe do monitorowania, aby byly uzyteczne w systemie
zarzadczym, i aby koszt pozyskania informacji nie przewyzszal korzysci z jej
posiadania.

3% Glowne zastrzezenie dotyczy obecnie braku umiejetnosci konstruowania celow i miernikow
ze strony dysponentow. Dzieje si¢ tak pomimo tego, ze Ministerstwo Finansow publikuje
szczegolowe informacje w sprawie standardow definiowania celow dla jednostek sektora
finanséw publicznych w zadaniowym planie wydatkow, w ktorych okresla wymagania:
adekwatnosci celow do uwarunkowan spoteczno-gospodarczych, zgodnosci z celami zawartymi
w dokumentach strategicznych oraz speinienia standardow SMART. Patrz m.in.: Komunikat
Ministra Finansow z dnia 12 kwietnia 2010 roku w sprawie standardow definiowania celow dla
Jjednostek sektora finansow publicznych w zadaniowym planie wydatkow na rok 2011, MF,
Warszawa 2010.
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Podstawa wyboru interwencji objetych systemem budzetowania zadaniowego
powinna odnosi¢ si¢ do analizy kosztow i1 korzysci (CBA — Cost-Benefit Analysis)
zarowno wynikow, jak i1 zaniechania interwencji publicznych. Analiza kosztow
i korzysci (spolecznych, gospodarczych, przestrzennych itd.) oparta powinna by¢
o systemowe wytyczne, nakazujgce identyfikacje kosztéw i korzySci zewnetrznych
kazdej planowanej interwencji. Integracja CBA z systemem Kkontroli zarzadczej
nastgpowataby poprzez wskazanie ryzyk i wrazliwosci dla planowanej interwencji oraz
skutkow jej zaniechania®'.

Z dokonanej powyzej analizy wynika, ze istniejace na S$wiecie rozwigzania
pozwalaja implementowa¢ w system wielopoziomowego zarzadzania panstwem idee
i zasady planowania i gospodarowania wieloletniego. Wskazane jest, aby poprzez
studia perspektywiczne zostaly one wujete w Polsce na poziomie mikro-
i makroekonomicznym. Wydaje si¢, ze istnieje konieczno$¢ — w odpowiedzi na to
wyzwanie — mobilizacji sit i wspoldziatania na wielu plaszczyznach wszystkich
uczestnikOw  zycia spoteczno-gospodarczego, a przede wszystkim instytucji
rza,dowych32, srodowisk  politycznych, $rodowisk akademickich, instytutow
badawczych, przedsigbiorcow, spolecznosci lokalnych oraz instytucji finansowych,
a takze niezaleznych think tank’(’)w33, bowiem podejmowane obecnie dziatania na
poziomie rzgdowym i samorzadowym sg niewystarczajace.

3! Szerzej patrz: Dréze J. H., Stern N., red., The theory of Cost-benefits Analysis w: Auerbach
i Fildstein, 1987, oraz Przewodnik do analizy kosztow i korzysci projektow inwestycyjnych,
Sfundusze strukturalne, Fundusz Spojnosci oraz Instrument Przedakcesyjny, Komisja
Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej Raport koncowy przedtozony przez
TRT Trasporti e Territorio oraz CSIL Centre for Industrial Studies 16.6.2008.

32 Nalezy podkreslié, ze na poziomie administracji centralnej od kilku lat trwaja prace
okreslajace zakres niezbednych zmian instytucjonalnych i organizacyjnych. Czg$¢ rozwigzan
zaprezentowano m.in. w opracowaniach: J. Bober, J. Gérniak, S. Mazur, M. Zawicki, Plan
wzmacniania zdolnosci strategicznych w polskiej administracji publicznej. Identyfikacja
potrzeb, dzialania oraz niezbedne Srodki, ekspertyza przygotowana na zlecenie Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego, Krakow, wrzesien 2008 oraz Zafozenia systemu zarzgdzania rozwojem
Polski, dokument przyjety na posiedzeniu Rady Ministrow w dniu 27 kwietnia 2009 r.,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego we wspotpracy z Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
i Zespotem Doradcow Strategicznych Prezesa Rady Ministrow, Warszawa, kwiecien 2009, czy
tez Plan uporzgdkowania strategii rozwoju — tekst uwzgledniajacy dokonane w dniu 10 marca
2010 r. oraz 30 kwietnia 2011 r. reasumpcje decyzji Rady Ministréw z dnia 24 listopada 2009
r., MRR, Warszawa, kwiecien 2011.

3 Przyktadem istotnego wkiadu tego typu instytucji w omawiana w pracy tematyke jest raport:
T. Geodecki, G. Gorzelak, J. Gorniak, J. Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski, Kurs na
innowacje. Jak wyprowadzi¢ Polske z rozwojowego dryfu?, Fundacja GAP, Krakow 2012.



364 Artur Bartoszewicz

Literatura cytowana

Administracja publiczna. Studia krajowe i miedzynarodowe, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty
Administracji Publicznej w Bialymstoku 2003, nr 2.

Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. naukowy
J. Czaputowicz, PWN, 2008.

Barteczko K., A. F. Bocian, Modelowanie prognozowania i symulacji gospodarczych,
Uniwersytet w Biatymstoku, Wydziat Ekonomiczny, Biatystok 2006.

Bartoszewicz A., Budzet zadaniowy w Polsce narzedziem systemu zarzqdzania strategicznego
panstwem — ocena i propozycje modyfikacji przyjetej metodyki, w: Budzet zadaniowy
metodq racjonalizacji wydatkow, publikacja po Sympozjum Naukowym Katedry
Skarbowosci SGH i1 Departamentu Reformy Finansow Publicznych MF, Wydawnictwo
CeDeWu, Warszawa 2012.

Bartoszewicz A., Planowanie i programowanie wieloletnie narzedziem implementacji polityki
spojnosci UE — analiza porownawcza metodyki kolejnych perspektyw programowych
i wyzwania na lata 2014-2020, w: Polityka spojnosci i sgsiedztwa Unii Europejskiej, pod
red. B. Jozwik, M. Sagan, T. Stepniewski, Rocznik Instytutu Europy Srodkowo-
Wschodniej, Rok 9(2011) Zeszyt 4.

Bobe J., J. Gorniak, S. Mazur, M. Zawicki, Programowanie strategiczne i jego realizacja jako
narzedzia polityki rozwoju, Ekspertyza przygotowana na zlecenie Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego, Krakow, lipiec 2008.

Bober J., J. Gorniak, S. Mazur, M. Zawicki, Plan wzmacniania zdolnosci strategicznych
w polskiej administracji publicznej. Identyfikacja potrzeb, dzialania oraz niezbedne srodki,
Ekspertyza przygotowana na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, Krakow,
wrzesien 2008.

Branco J., J. de Aragjo, Bureaucracy and the management-for-results: implementing MBO in
a traditional bureaucracy, European Group of Public Administration, Conference “Public
Law and the Modernising State” Lisbon, Portugal, 3-6 September 2003.

Controlling kosztow i rachunkowos$é¢ zarzqdcza, pod red. G. K. Swiderskiej, Difin, Warszawa
2010.

Drucker P. F., The Practice of Management, Harper & Row, New York 1954.

Engel CH., Quality Management Tools in CEE Candidate Countries: Current Practice, Needs
and Expectations, EIPA 2003.

European Governance — A White Paper, 2007.

Geodecki T., G. Gorzelak, J. Gérniak, J. Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski, Kurs na
innowacje. Jak wyprowadzi¢ Polske z rozwojowego dryfu?, Fundacja GAP, Krakéw 2012.

Hausner J., Zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008.

Joumard 1., P. Kongsrud, Y.S. Nam, R. Price, Enhancing the Effectiveness of Public Spending:
Experience in OECD Countries, OECD Economics Department Working Papers, No. 380,
OECD Publishing 2004.

Kaplan R.S., D. P. Norton, Wdrazanie strategii dla osiggniecia przewagi konkurencyjnej,
PWN, Warszawa 2010.

Kojto S., K. Leszczynska, S. Lipski, E. Wiszczun, Nowe koncepcje koordynacji w systemie
Multilevel Governance polityki spojnosci, Ekspertyza naukowa wykonana na zlecenie



Programowanie rozwoju zintegrowane z budzetowaniem zadaniowym 365

Ministerstwa  Rozwoju  Regionalnego w  ramach  umowy: DHS/  DEF-
VIII/POOT/04/30/09/DEF-VI-21/02/03, Warszawa 2009.

Komunikat Ministra Finansow z dnia 12 kwietnia 2010 roku w sprawie standardow
definiowania celow dla jednostek sektora finansow publicznych w zadaniowym planie
wydatkow na rok 2011, MF, Warszawa 2010.

Kotler P., N. Lee, Marketing w sektorze publicznym, WSPiZ im. L. Kozminskiego, Warszawa
2008.

Performance budgeting in OECD countries, OECD Publishing 2007.

Ploskonka J., Zmiany w stosowanych przez polskq administracje publiczng metodach
i narzedziach, NIK, Warszawa 2006.

Przewodnik do analizy kosztow korzysci projektow inwestycyjnych, Fundusze Strukturalne,
Fundusz Spojnosci oraz Instrument Przedakcesyjny, Komisja Europejska, Dyrekcja
Generalna ds. Polityki Regionalnej Raport koncowy przedtozony przez TRT Trasporti
e Territorio oraz CSIL Centre for Industrial Studies 16.6.2008.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajgcego przepisy
ogo6lne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr
1260/1999 — Dziennik Urzedowy Unii Europejskie.

Supernat J., Administracja publiczna w Swietle koncepcji New Public Management, w:
Jednostka, panstwo, administracja. Nowy wymiar, red. E. Ura, Migdzynarodowa
Konferencja Naukowa Olszanica 23-26 maja 2004 r., Rzeszoéw 2004.

Szkolenie w dziedzinie budzetowania zadaniowego w administracji publicznej 2010 r.,
Ministerstwo Finansow, Akademia Biznesu MDDP, Skrypt do projektu szkoleniowego
wspolfinansowanego przez Uni¢ Europejska z Europejskiego Funduszu Spotecznego
w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki — maszynopis.

The theory of Cost-benefits Analysis , red. J. H. Dréze , N. Stern N., Auerbach i Fildstein, 1987.



