Radostaw Puchata

Uwarunkowania inicjowania trwalego wzrostu gospodarczego
w Polsce — instytucjonalne czynniki polityki fiskalnej
jako punkt krytyczny

1. POTRZEBA PRZEJSCIA OD STAGNACJI DO TRWALEGO WZROSTU

Nie ulega watpliwosci, ze Polska potrzebuje wysokiego tempa wzrostu gos-
podarczego. Jest to konieczne do zniesienia roznicy w poziomie zycia naszego
spoteczenstwa i spoteczenstw krajow wysoko rozwinigtych. Dynamiczny wzrost
gospodarczy jest niezbednym czynnikiem realizacji materialnych aspiracji Pola-
kéw. Dotyczy to nie tylko sfery materialnej, poniewaz rdwniez pozamaterialne
aspekty poziomu zycia uzaleznione sa od osiagnigtego poziomu zamoznosci.
Wzrost bogactwa kraju zwigksza mozliwosci wyboru, ktorymi dysponuja jego
obywatele, jednoczesnie jednak sam jest wyrazem wolnosci wyboru, a w szcze-
gblnosci wolnosci gospodarczej. Efektywna dziatalnos¢ gospodarcza moze sig
za$ odbywa¢ wytacznie w ramach sprzyjajacych jej instytucji i polityki gospo-
darczej.

Po okresie relatywnie wysokiego tempa wzrostu w latach 90. polska gospo-
darka znalazta si¢ w zastoju. W latach 2001 i1 2002 stopy wzrostu PKB wyniosty
odpowiednio 1% i 1,3%. Spowolnienie spowodowane byto po czg$ci czynni-
kami o charakterze przejsciowym: spadkiem popytu ze strony najwazniejszych
partnerow handlowych Polski oraz restrykcyjna polityka monetarna redukujaca
popyt wewngetrzny. Obecnie obserwowane jest ozywienie, stopa wzrostu PKB
w 2003 roku przekroczy najprawdopodobniej 3%. Bledny bylby jednak wniosek,
ze mozliwy jest fatwy powr6t na trwale do rejestrowanego jeszcze kilka lat temu
tempa wzrostu. Nie jest tak z kilku powodoéw: (1) Zwolnienie tempa wzrostu
jest nie tylko odbiciem czynnikéw tymczasowych (koniunkturalnych), ale takze
rezultatem strukturalnych stabo$ci gospodarki. (2) Ograniczenie krajowe popytu
byto samo w sobie zwiazane z istnieniem strukturalnych barier wzrostu (narasta-
niem trwatej nierownowagi zewnetrznej). (3) Relatywnie szybki wzrost lat 90.
nie miat trwatego charakteru — okupiony byt rosnaca nierownowaga zewnetrzna
i dlugiem wewngtrznym przy malejacej dynamice inwestycji i bez generowania
dostatecznych oszczednosci.
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Jak podaje W. Orlowski, osiagnigcie poziomu zamoznosci krajow UE
(mierzonego wartoscia PKB na mieszkanca w PPP) w ciagu 25 lat wymaga-
toby utrzymania przez Polsk¢ w tym okresie §redniego tempa wzrostu rz¢du
6% rocznie, co oznacza, ze roczne stopy wzrostu nie moglyby spada¢ ponizej
3% w czasie recesji i osiaga¢ okoto 10% w czasie ozywienia'. Pytaniem, na ktore
trzeba odpowiedziec jest, jakie warunki musza by¢ spetnione, zeby osiagnac taki
wzrost oraz jak przej$¢ ze stagnacji do wzrostu. Proba odpowiedzi musi si¢ wia-
za¢ z analiza trwalych cech gospodarki. Jednorazowe szoki popytowe wywieraja
silny wptyw na krétkookresowe stopy wzrostu, jednak w dtugim okresie maja
mniejsze znaczenie. Jednoczesnie w rozwazaniu problemu inicjowania strategii
trwalego wzrostu uwzgledni¢ trzeba aktualny stan wiedzy ekonomicznej oraz
konkretna biezaca sytuacje systemu gospodarczego i spotecznego.

2. UWARUNKOWANIA WZROSTU — WNIOSKI Z BADAN
TEORETYCZNYCH I EMPIRYCZNYCH

2.1. Czynniki wzrostu

W tradycyjnym ujeciu egzogenicznego modelu wzrostu analiza skupia si¢
na kumulacji czynnikoéw produkcji (pracy i kapitatu) przy przyjeciu efektyw-
nosci ich wykorzystania (postgpu technologicznego) za zmienna egzogenicz-
na. Podejscie to okazato si¢ niewystarczajace do badania r6znic w poziomie
bogactwa réznych krajow, a obserwowane stopy konwergencji sa znaczaco
nizsze niz przewidywane przez model Solowa?. Problemowi temu probo-
wano zaradzi¢ przypisujac kapitalowi wigksza rolg, niz miat on poczatkowo
w tym modelu, m.in. uwzgledniajac kapitat ludzki®. W nowszych modelach
wzrostu — modelach endogenicznych — uwzgledniane sa czynniki mogace
wplywac na postep techniczny (zwtaszcza akumulacjg¢ wiedzy), jak rowniez
instytucjonalne cechy gospodarki (np. prawa wiasnosci, stabilno$¢ polityczna,
otwarto$¢ gospodarki itp.). Teoretyczne i empiryczne badania prowadza do
wniosku, ze wzrost nie jest procesem nieuchronnym w tym sensie, ze wymaga
on odpowiednich warunkow, ktore jednak wcale nie musza wystepowac. Nie
wystarczy sama roznica w poziomach PKB per capita, zeby poprzez rdznicg
w stopach zwrotu z kapitalu nastapita pelna konwergencja. Dla kraju takiego

' W.M. Ortowski, Koszty i korzysci z cztonkostwa w Unii Europejskiej. Metody, modele, szacunki,
CASE, Warszawa 2000 s. 128.

2 S. Ahn, P. Hemmings, Policy Influences on Economic Growth in OECD Countries: An Evalu-
ation of the Evidence, OECD 2000, s. 8.

3 Tamze.
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jak Polska istotna jest blizsza identyfikacja tych warunkow i znalezienie spo-
sobu ich zaprowadzenia.

Opierajac si¢ na wspotczesnym zasobie wiedzy ekonomicznej mozna naj-
ogolniej wskaza¢ dwie grupy czynnikéw warunkujacych wzrost gospodarczy:
istniejace instytucje i czynniki makroekonomiczne. Polityka gospodarcza moze
wplywac na obydwie z nich, przy czym istnieja migdzy nimi wspolzaleznosci.

2.2. Instytucje a wzrost

Instytucje w interesujacym nas kontek$cie mozna zdefiniowac jako ,,ogra-
niczenia, ktore ludzie naktadaja na interakcje migdzy soba” i ktore obejmuja
zardwno reguty formalne (np. prawo), jak i nieformalne (np. przyjg¢te spotecz-
nie konwencje). W takim ujeciu ,,instytucje sa regutami gry, a organizacje gra-
czami”’. Natura i rola czynnikow instytucjonalnych w gospodarce jest obecnie
przedmiotem intensywnego zainteresowania ze strony ekonomistow, co po
czesci jest odrabianiem zaleglosci wynikajacych z pomijania tej problematyki
w neoklasycznej spusciznie. W szczegodlnosci rozwazana jest kwestia wptywu
instytucji na wzrost gospodarczy. Niestety, jak dotad daleko do w miarg petnego
rozpoznania i zweryfikowania istniejacych zalezno$ci. Trudnos$ci pojawiaja si¢
juz na etapie doboru odpowiednich zmiennych reprezentujacych w rownaniach
miary instytucji®. Mimo problemow ekonomisci podejmuja proby weryfikowania
hipotez dotyczacych interakcji migdzy instytucjami a wzrostem.

Zasadniczo instytucje moga wptywac na wzrost w dwojaki sposob: posred-
nio — oddzialujac na poziom inwestycji, lub bezposrednio — oddziatujac na ich
efektywnos¢’. Wsrod instytucji najczesciej branych pod uwage w badaniach
wystepuja: ochrona praw wlasnosci, korupcja, biurokratyzacja, stabilnos¢ poli-
tyczna, swobody obywatelskie, ryzyko inwestycyjne, cechy systemu rynkowego
wplywajace na jego efektywno$¢, np. otwartos¢ gospodarki, itp. — podana lista
jest wybiorcza i zawiera do$¢ ogolne pojecia, ktore w modelach traktowane sa
bardziej szczegolowo.

Przeglad najnowszych badan empirycznych poswigconych instytucjom
i wzrostowi dokonany przez J. Aron® przynosi nastgpujace wnioski: (1) Zmienne
mierzace funkcjonowanie i jako$¢ instytucji sa wtasciwsze do pomiaru wptywu
instytucji na wzrost niz zmienne opisujace jedynie cechy instytucji. (2) Do miar

* D. North, Five Propositions About Institutional Change, s. 1.

> Tamze.

¢ J. Aron, Growth and Institutions: A Review of the Evidence, ,,The World Bank Research
Observer”, vol. 15, no. 1, February 2000, s. 102.

7 Tamze.

8 Tamze, s.128.
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funkcjonowania i jakosci formalnych i nieformalnych instytucji zalicza si¢ ho-
norowanie umow, prawa wilasnosci, zaufanie i swobody obywatelskie. Dowody
wskazuja, ze jako$¢ instytucji ma silny i znaczacy posredni (poprzez poziom
inwestycji) wplyw na wzrost. Istnieja tez dowody na wplyw bezposredni, ale
nie wykazano silnej zaleznosci. (3) Istniejq obustronne zalezno$ci przyczynowe
migdzy wzrostem i instytucjami. Stanowia one jeden z najwazniejszych proble-
mow w badaniach, utrudniajac formutowanie wnioskow. (4) Dotychczasowe
wyniki sugeruja, ze panstwo ma wazna rol¢ w ,,sprzyjaniu rozwojowi i wprowa-
dzaniu w zycie niezaleznego i skutecznego sadownictwa, powstrzymywaniu si¢
od tupiezczych przedsigwzie¢ zniechecajacych do oszczedzania, inwestowania
i produkcji oraz rozszerzaniu praw obywatelskich i politycznych korzystnych
dla rozwoju kapitatu spotecznego. (5) Konieczne sa dalsze badania.

Centralna rola instytucji w problematyce wzrostu nie ulega dla ekonomistow
watpliwosci. Jednak wnioski ptynace z dotychczasowych badan nie moga da¢
wyczerpujacych wskazowek dla praktycznych dziatan dotyczacych inicjowania
trwatego wzrostu w kraju takim jak Polska, ani rozstrzygna¢ wszystkich dylema-
tow z tym zwiazanych. Jednym z powodow jest to, ze jak wida¢ w powyzszym
wyliczeniu, osiagnigte dotad konkluzje maja do$¢ ograniczony zasieg. Ponadto
badania dokonywane na przekroju wielu krajéw nie moga uchwyci¢ specyfiki
danego miejsca i czasu. Co z tym zwiazane, optyka badan zmienia si¢ w za-
leznosci od tego, jaka grupg krajow obejmuje proba. Czym innym jest badanie
uwzgledniajace gospodarki z calego §wiata, a czym innym badanie grupy bar-
dziej jednorodnej, np. krajow OECD. Inna jest natura réznic majacych konse-
kwencje dla wzrostu w obydwu przypadkach. W przypadku krajow rozwinigtych
roznice te bedq zapewne bardziej subtelne. Interesujacym przyktadem zwiazku
instytucji z procesem wzrostu gospodarczego w okreslonym miejscu i czasie jest
hipoteza o sprzyjajacym wplywie sposobu ustalania ptac (stopnia centralizacji)
w krajach Europy Zachodniej w latach powojennych. Zgodnie z ta hipoteza wy-
brane instytucjonalne rozwiazania wyznaczania ptac pasowaty do stosunkowo
ekstensywnego charakteru, jaki mial wzrost krajow Europy Zachodniej do mniej
wigcej poczatku lat 70.° Przypadkiem zastosowania maksymalnie szerokiej, bo
globalnej perspektywy jest badanie, ktorego autorami sa W. Easterly i R. Levine'®.
Podjeli oni probe rozstrzygnigeia problemu znaczenia dla wzrostu warunkow
naturalnych, instytucji i polityki makroekonomicznej. Autorzy ci doszli do wnio-
sku, ze jezeli uwzgledni si¢ wplyw instytucji, to polityka makroekonomiczna nie
ma znaczenia, warunki naturalne za$ oddziatuja, ich zdaniem, wylacznie poprzez

° B. Eichengreen, P. Vasquez, Institutions and Economic Growth in Postwar Europe: Evidence
and Conjectures, September 1999.

10°W. Easterly, R. Levine, Tropics, Germs, and Crops: How endowments influence economic
development, NBER Working Paper 9601, August 2002.
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swo0j wpltyw na instytucje. Jak zauwazaja Easterly i Levine, wniosek ten nie musi
oznaczac, ze polityka makroekonomiczna jest bez znaczenia jako taka, ale moze
by¢ tak, ze zta polityka jest rezultatem ztych instytucji.

2.3. Czynniki makroekonomiczne a wzrost

Na ogot przyjmuje sig, ze stabilne otoczenie makroekonomiczne uzyskane
dzigki whasciwej polityce jest koniecznym, cho¢ niewystarczajacym warunkiem
trwatego wzrostu. S. Fischer podaje dowody na to, Ze inflacja i wysokie deficyty
budzetowe sa negatywnie skorelowane ze wzrostem, a przyczynowos$¢ przebiega
od czynnikéw makroekonomicznych do wzrostu''. Niekorzystne oddziatywanie
odbywa sig za posrednictwem zmniejszenia inwestycji i tempa wzrostu produk-
tywnosci. Wedtug tego autora istnieja przypadki dowodzace, ze niska inflacja
i niskie deficyty nie sa niezbedne dla wzrostu nawet w dluzszym okresie (wysoka
inflacja jest jednak zawsze sprzeczna ze wzrostem), jednak istnienie wyjatkow
nie podwaza wniosku, ze wstrzemigzliwa polityka makroekonomiczna sprzyja
wzrostowi. Badania krajow OECD potwierdzaja, ze hiperinflacja niszczy wzrost,
a osiagnigcie niskiej inflacji przynosi korzysci. Kontrowersyjna kwestia pozostaje
w $wietle tych badan, czy nalezy przechodzi¢ od niskiej do zerowej inflacji'2.

Bardziej skomplikowana wydaje si¢ problematyka oddziatywania polityki
fiskalnej. Teorie i badania empiryczne analizuja mozliwe efekty wydatkow
rzadowych (ich wielkosci, deficytu i zadtuzenia) oraz efekty podatkowe. Do
najwazniejszych mechanizmow mogacych wptywaé¢ na wzrost zalicza si¢ efekt
wypierania inwestycji prywatnych, koordynacj¢ (lub jej brak) z polityka mo-
netarng i zaburzajace efekty opodatkowania. Do najwazniejszych za$ trudnosci
zwiazanych z badaniami w tej dziedzinie nalezy problem pomiaru niektérych
zmiennych (np. ,,rozmiarow rzadu”, czy krancowych stop podatkowych) oraz
problem endogenicznosci'®. Uznawana jest jednak istotna rola polityki fiskalnej
dla wzrostu. Na ogot uwaza sig, ze zwigkszanie wydatkow rzadowych i opodat-
kowania wplywa niekorzystnie na wzrost, podkreslana jest jednak waga rozroz-
nienia migdzy charakterem wydatkow (inwestycje czy konsumpcja) i sposobem
ich finansowania'*.

1" S. Fischer, The Role of Macroeconomic Factors in Growth, NBER Working Paper 4565,
December 1993.

12°S. Ahn, P. Hemmings, Policy Influences..., wyd. cyt., s. 32.

13 E.M. Engen, Fiscal Policy and Economic Growth, NBER Working Paper 4223, December 1992,
s. 4; S. Ahn, P. Hemmings, Policy Influences..., wyd. cyt., s. 36.

4 R.J., Barro, A Cross-Country Study of Growth, Saving and Government, NBER Working Paper
2855, February 1989, s. 34; S. Ahn, P. Hemmings, Policy Influences..., wyd. cyt., s. 36; S. Fischer, The
Role..., wyd. cyt., s. 32.
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O waznej roli czynnikow makroekonomicznych w perspektywie sredniookre-
sowej przekonuja doswiadczenia krajow, ktore dotaczaly do Unii Europejskiej
Z nizszego poziomu rozwojowego. Osiagnety one rozny stopien konwergencji,
co najwyrazniej widac, kiedy porowna si¢ skrajne przypadki Grecji i Irlandii.
Obserwowane roznice daja si¢ thumaczy¢ m.in. réznicami w poziomie wydat-
kow rzadowych i jakosci polityki monetarnej'®. Jest to wazna dla Polski kon-
statacja, biorac pod uwagg, ze nadrzgdnym celem naszej polityki gospodarczej
jest uzyskania szybkiej konwergencji z krajami rozwini¢gtymi w ramach Unii
Europejskie;j.

3. WEWNATRZGOSPODARCZE UWARUNKOWANIA WZROSTU
— SCHEMAT POJECIOWY

Jesli dokonamy w systemie gospodarczym rozréznienia na instytucje,
czynniki makroekonomiczne oraz polityke strukturalng i makroekonomiczna,
to wpltywajace na wzrost zalezno$ci wewnatrzgospodarcze mozna najogoélniej
przedstawi¢ tak, jak na ponizszym schemacie.

‘ tto spoteczne

[ polityka strukturalna instytucie B
[ makroz(})(hc}rz]c:;iczna zmienne makroekonomiczne]
Y
czynniki wzrostu
infrastruktura (kapitat, praca,

technologia)

A

L trwaly wzrost gospodarczy

Rys. 1. Schemat analizy zalezno$ci wptywajacych na wzrost gospodarczy

Zrodlo: opracowanie wlasne.

5 W.M. Ortowski, Koszty i korzysci..., wyd. cyt., s. 134.
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Przedstawiony schemat jest wygodnym punktem odniesienia dla analizy pro-
blemu inicjowania procesow trwatego wzrostu. Trzeba jednak pamigtaé, ze jest
bardzo uproszczony, a w rzeczywistosci granice miedzy pokazanymi czynnikami
sa ptynne (np. polityka makroekonomiczna jest silnie osadzona w istniejacym
porzadku instytucjonalnym). Jesli chodzi o dymek ,,tlo spoteczne”, to obrazuje
on wszelkie czynniki o charakterze kulturowym, socjologicznym i temu podobne,
ktore maja wplyw na instytucje. Do tej grupy zalicza sig¢ ,.kapitat spoteczny” ktore
to pojecie ekonomisci probuja od jakiego$ czasu bada¢, mimo Ze na razie nie ma
jeszcze akceptowanej ogolnie definicji. ,,Tto spoleczne” pokrywa si¢ w duzym
stopniu z ,,instytucjami” (granice migdzy nimi zalezg silnie od definicji).

Diagnozujac polska gospodarkg w kategoriach powyzszego schematu nale-
zy przede wszystkim ustali¢ obecny stan ,,czynnikéw wzrostu”, jako ze od nich
bezposrednio zalezy tempo wzrostu.

4. CZYNNIKI WZROSTU W POLSKIEJ GOSPODARCE

Kluczowym czynnikiem okreslajacym roznice w poziomach zamozno$ci mig-
dzy krajami jest wydajnos¢ pracy. Endogeniczne modele wzrostu skupiaja si¢ na
probach tlumaczenia tego, co wptywa na ten wlasnie element. Jednak wzrost moze
mie¢ charakter ekstensywny — polegac na zwigkszaniu ilo$ci uzywanych czynni-
kow produkeji (kapitatu i pracy). L. Zienkowski stwierdza, ze dopiero uwzglednia-
jac tacznie produktywno$¢ czynnikow produkcji i stopien ich wykorzystania (lub
niewykorzystania) mozna w pehi oceni¢ efektywnos¢ gospodarki'®. Jego zdaniem,
w polskiej gospodarce: (1) Poziom wydajnosci pracy jest ok. 2,5 raza nizszy niz
w krajach UE, co ttumaczy r6znice w poziomie bogactwa. Wydajno$¢ wzrosta
w latach 90., co w duzym stopniu byto efektem eliminacji nieproduktywnej dzia-
falnos$ci pozostatej po okresie gospodarki centralnie kierowanej. (2) Wiele czyn-
nikéw odpowiada za niska produktywno$¢, m.in. niska innowacyjno$¢ i naktady
na B+R, staby rozwoj kapitatu ludzkiego (edukacja), wysokie koszty transakcyjne
i nieprzejrzysty system prawny (korupcja, brak stabilnosci, monopole). (3) Istnieja
niewykorzystane zasoby czynnikow produkcji. Wysokie jest bezrobocie jawne, ist-
nieje tez ukryte, cho¢ trudne do kwantyfikacji. Jesli chodzi o kapital, to wigkszos¢
niewykorzystywanego statystycznie potencjatu nie jest prawdopodobnie dostoso-
wana do potrzeb rynku. Istnieje jednak pewna, trudna do obliczenia jego czg$¢,
ktorej efektywnemu wykorzystaniu przeszkadzaja warunki makroekonomiczne.

1o L. Zienkowski, Wykorzystanie czynnikoéw produkcji w gospodarce polskiej, [w:] Wzrost gospo-
darczy w Polsce. Perspektywa sredniookresowa, J. Lipinski 1 W. M. Ortowski (red.), Dom Wydawniczy
Bellona, Warszawa 2001, s. 51.
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Jaskrawym $wiadectwem niewykorzystania potencjalnych zasobdéw pracy
jest fakt, ze z 24 mIn os6b w wieku produkcyjnym, pracuje tylko ok. 13 min
(oficjalnie)'”. Bezrobocie jest po czgsci rezultatem niskiego tempa wzrostu, ale
przytoczone liczby sa tez odbiciem strukturalnego stanu gospodarki. Wedlug
obliczen B. Czyzewskiego, liczba pracujacych w polskiej gospodarce zaczyna
rosna¢, gdy tempo wzrostu PKB przekracza 3,1%'®. Zaleca on jednak ostrozno$é¢
w ekstrapolacji tego wyniku z uwagi na krétkie szeregi czasowe i szybkie zmia-
ny zachodzace w systemie gospodarczym. Ponadto wzrost gospodarczy moze nie
przywroci¢ wzrostu zatrudnienia, poniewaz w poréwnaniu z krajami UE niski
jest poziom wydajnosci (a wige jest ,,miejsce do nadrobienia”), a koszty pracy
beda wzrasta¢ w wyniku nastgpowania procesu konwergencji z krajami UE. Po-
za tym istnieje strukturalne niedopasowanie jakosci zasobow pracy do potrzeb
wspotczesnej gospodarki, co stanowi silna barierg dla wzrostu.

Bardziej ogolnie — polska gospodarka tylko cze¢sciowo podlega wymuszaja-
cym efektywno$¢ mechanizmom rynku. Znaczna czg$¢ populacji utrzymuje si¢
z nieefektywnego sektora publicznego lub transferéw socjalnych. Mozna si¢ zasad-
nie obawia¢, ze taka sytuacja ma tendencje do samoutrwalania si¢ i bgdzie sig sta-
wac¢ coraz trudniejsza do usunigcia przeszkoda osiagnigcia trwatego wzrostu'.

v 1-2002 I

1-1698 I 11} IV 1998 I 1 IV 2000 I it

| —é— PKB —il— Spozycie indywidualne —#— Nakiady brutto na srodki trwate ‘

Rys. 2 Produkt krajowy brutto, spozycie indywidualne i naktady brutto na $rodki trwate
w latach 1998-2002

Zrédto: Analiza sytuacji gospodarczej Polski w 2002 roku, Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki
Spotecznej, Warszawa, luty 2003.

7 E. Skalski, Biedni, ale rowni, ,,Gazeta Wyborcza”, 28 lipca 2003.

18 A.B. Czyzewski, Wzrost gospodarczy a popyt na prace, referat na XXII Konferencje Naukowq
NBP, ,Reformy strukturalne a polityka pieni¢zna”, pazdziernik 2002, s. 10.

" Trzy Polski: potencjal i bariery integracji z Uniq Europejskq, J. Hausner i M. Maroda (red.),
Fundacja Eberta, Warszawa, 1999, s. 157.
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Zmienng zwiagzang z wykorzystaniem czynnikow produkcji o krytycznym
znaczeniu dla wzrostu jest poziom inwestycji oraz, co z tym bezposrednio zwia-
zane, oszczednosci.

Rysunek 2 obrazuje zmiany naktadow na srodki trwate w ciagu ostatnich
lat. Widoczny jest gwattowny spadek ich dynamiki, znajdujacy swoje odbicie
w stabnacej dynamice PKB.

Spadek poziomu inwestycji pokazany na wykresie jest czgsciowo rezultatem
dziatania czynnikow krétkoterminowych. Jednak nie zmienia to faktu, ze Pol-
ska potrzebuje zwigkszy¢ w staty sposob stopg inwestycji, jesli mamy uzyskaé
trwaty wzrost. Jest to uwarunkowane przede wszystkim stopa oszczgdnosci kra-
jowych. Ta za$ jest zbyt niska w stosunku do potrzeb. Jak uwaza W. Ortowski,
to, ze gospodarka nie tworzy oszczednos$ci wystarczajacych dla potrzeb wzro-
stu, jest jej cecha strukturalna, nieograniczajaca si¢ do ktoregos z jej sektorow
(np. gospodarstw domowych) i niemozliwa do zmiany w drodze prostej korekty
polityki makroekonomicznej.

PowyzZsze obserwacje wspieraja teze, ze czynniki wzrostu w polskiej gospo-
darce nie sa mobilizowane w sposob sprzyjajacy trwatemu i wysokiemu wzro-
stowi ani w aspekcie ilo§ciowym, ani efektywnosciowym. Tego rodzaju stabos¢
musi mie¢ swoje zrodta w uwarunkowaniach instytucjonalnych.

5. TRUDNOSCI ZMIANY INSTYTUCJONALNE]

Jesli instytucje danej gospodarki nie sprzyjaja trwatemu wzrostowi, powstaje
pytanie, jak przejs¢ do systemu z dobrymi instytucjami. Sa to wtasciwie dwa pro-
blemy: jak maja te instytucje by¢ zaprojektowane i jak doprowadzi¢ do ich po-
wstania. Na zadne z nich teoria nie ma wyczerpujacych odpowiedzi. D. North?!
wskazuje, ze kluczowym zagadnieniem jest sprawa bodzcow, ktorych dostarcza
struktura instytucjonalna dzialajacym w ramach organizacji jednostkom. Jednost-
ki postrzegaja te bodzce za posrednictwem poje¢ w swoich umystach. Dziatania
podejmowane sa w tym kierunku, gdzie postrzega si¢ najwicksze korzysci, co
z kolei w stopniowy sposob zmienia same instytucje. North podkresla ten wta-
$nie stopniowy aspekt zmiany instytucjonalnej, a takze jej zalezno$¢ od witasne-
go przebiegu historycznego. Powolny i ewolucyjny charakter zmian instytucji
(i catego systemu gospodarczego) jest rzecza czgsto eksponowana przez autorow
interesujacych si¢ problematyka instytucjonalna (np. ekonomisci z krggu szkoty

2 W.M. Ortowski, Dylematy polityki makroekonomicznej: réwnowaga zewnetrzna i wewnetrzna
[w:] Wzrost gospodarczy..., wyd. cyt., s. 34.
2 D. North, Five Propositions..., wyd. cyt., s. 1.
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praw wilasnosci, czy tez F.A. Hayek). Trudno byltoby jednak zaakceptowac
wniosek, ze skoro instytucje efektywnych gospodarek ksztattowaty si¢ dtugo
i stopniowo, to wszystko co mozna zrobié, to poczekac, az wytonig si¢ one sa-
me w Polsce. Po pierwsze, wzrost gospodarczy jest potrzebny jak najszybciej,
a po drugie, nie ma zadnej gwarancji, ze system sprzyjajacy wzrostowi w ogole
pojawi si¢ samorzutnie. Ostatnie dos§wiadczenia Polski zdajq sig raczej pokazy-
wagé, ze przy braku dziatan nakierowujacych zmiany instytucjonalne w dobra
strong mamy do czynienia z dryfem w strong¢ stagnacji. Najwyrazniej bodzce
dostarczane przez instytucje nie sktaniaja jednostek i organizacji do dziatan
zwigkszajacych efektywno$¢ systemu. Jak przyznaje North, postgp w badaniach
teoretycznych na temat interakcji instytucji 1 organizacji jest bardzo potrzebny,
poniewaz ,,dostarczytby on solidnych podstaw dla polityki gospodarczej przy
odbudowie gospodarek Europy Wschodniej, ktorej przebieg daje przygnebiajace
$wiadectwo naszej ignorancji w tej dziedzinie”?2.

Znang proba sformulowania zalecen pod adresem polityki gospodarczej
w celu uzyskania prowzrostowego srodowiska byl tzw. konsensus waszyng-
tonski, ktory ulozony zostat przez J. Williamsona na podstawie doswiadczen
krajow Ameryki Lacinskiej. Z biegiem czasu widoczne stato sig, ze czynniki
instytucjonalne wymagaja znacznie szerszego uwzglednienia w reformowanych
gospodarkach, niz przewidywat konsensus*. Przedmiotem kontrowersji pozo-
staje, jak miataby wygladac rozszerzona lista zalecen.

6. INICJOWANIE TRWALEGO WZROSTU — POLITYKA FISKALNA
JAKO PUNKT KRYTYCZNY

Jak przedstawilem na rys. 1, wzrost gospodarczy warunkowany jest wieloma
grupami czynnikow. Tworza one splatana sie¢ wspotzaleznosci. Jezeli chcemy
zainicjowac¢ prowzrostowgq strategi¢ potrzebne jest okreslenie, w ktorym miejscu
(lub miejscach) tej sieci nalezy zacza¢ wprowadza¢ zmiany. Nie ulega watpliwo-
sci, ze konieczne jest jednoczesne podjecie dziatan w roznych obszarach — insty-
tucjonalnym, polityki strukturalnej, polityki makroekonomicznej, a takze, o ile
jest to mozliwe, obszarze kulturowym. Mozna jednak, moim zdaniem, wskaza¢
miejsce, ktore jest obecnie ,krytycznym weztem” dla relacji zwiazanych ze
wzrostem w polskiej gospodarce. Znajduje si¢ ono tam, gdzie polityka makro-
ekonomiczna oddziatuje z instytucjonalnym wymiarem gospodarki. Mowiac

22 Tamze, s. 8.
2 J. Williamson, What Should the World Bank Think about the Washington Consensus?, ,,The
World Bank Research Observer”, vol. 15, no. 2, August 2000.
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doktadniej, weztem tym jest polityka fiskalna, element oddziatujacy silnie na
makroekonomiczne i instytucjonalne uwarunkowania czynnikéw wzrostu. Dzia-
taniem, ktorego podjgcie nalezy w moim przekonaniu rozwazyc¢, jest natomiast
zmiana instytucjonalnych podstaw funkcjonowania polityki fiskalne;j.

Jak juz zaznaczylem, z teorii i empirii wynika, Zze znaczenie dla wzrostu ma za-
rowno wielkos¢, jak i struktura wydatkéw publicznych. Polityka fiskalna zajmuje
bardzo wazne miejsce w inicjowaniu procesoOw wzrostu gospodarki Polski z kilku
powodow: (1) Wielkos¢ wydatkow publicznych i dlugu publicznego w Polsce
ro$nie (ostatnio gwattownie) — wydatki te sa znacznie wigksze niz w innych
krajach OECD o podobnym poziomie dochodu i wigksze niz miato to miejsce
w innych krajach OECD, kiedy znajdowaty si¢ na porownywalnym poziomie®.
Wydatki publiczne moga wypiera¢ inwestycje prywatne, a opodatkowanie ko-
nieczne do ich finansowania moze dziata¢ zaburzajaco. (2) Rosnacy deficyt zwigk-
sza napigcia w rachunku obrotoéw biezacych, co utrudnia finansowanie inwestycji
krajowych z oszczednosci zagranicznych i zwigksza ryzyko kryzysu walutowego
oraz wymuszana suboptymalny policy mix®. (3) Niekorzystna z punktu widzenia
wzrostu jest struktura wydatkow publicznych. Zbyt duza ich czg$¢ jest przezna-
czana na konsumpcjg, a zbyt mala na inwestycje. Udziat transferow socjalnych
(w szczegoblnosci zas rent inwalidzkich) jest znacznie wigkszy niz $rednia krajow
OECD?, za$ udziat wydatkow na inwestycje strukturalne jest nizszy niz $redni
poziom w pozostatych krajach majacych wej$¢ do UE?. Taki stan rzeczy sprzyja
utrwalaniu si¢ niekorzystnych dla wzrostu struktur instytucjonalnych i spotecznych
oraz przeszkadza w formowaniu si¢ kapitatu ludzkiego 1 infrastruktury.

Jak wida¢, polityka fiskalna wptywa w bezposredni badz posredni sposob na
wigkszos¢ waznych dla wzrostu polskiej gospodarki czynnikow. Jednoczesnie
jej niekorzystne cechy, zarowno ilosciowe, jak i jakosciowe, stanowia skuteczne
bariery dla tworzenia podstaw trwatego wzrostu oraz niosa ze soba zagrozenia
krotko- 1 dlugookresowe.

Powyzsza diagnoza nie moze by¢ zaskoczeniem dla ekonomisty. Wymienio-
ne zjawiska 1 ich konsekwencje sa dostrzegane zarowno wérdd naukowcow, jak
i prowadzacych polityke?. Formulowane sa te konkretne postulaty zmian, ma-

2 A. Burns, K. Yoo, Public Expenditure Management in Poland, Economics Department Working
Papers No. 346, OECD, 12 December 2002, Public expenditure, s. 7.

2 W.M. Ortowski, Dylematy..., wyd. cyt.

20 18,4% w 2000 roku; A. Burns, K. Yoo, Public Expenditure..., wyd. cyt., s. 7.

27 Okoto 7% catosci wydatkow w Polsce wobec 12% w tamtych krajach; Polska. Strategia fi-
nanséw publicznych na rzecz wzrostu. Analiza wydatkéw publicznych, Dokument Banku Swiatowego,
21 stycznia 2003, s. 14.

2 Np.: Na razie nie mysle o niemitych, zaskakujacych konsekwencjach, wywiad z Andrzejem
Raczko, ,,Rzeczpospolita”, 17 lipca 2003.
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jacych poprawi¢ jako$¢ naszej polityki fiskalnej. Obejmuja one takie propozycje
jak: zmodyfikowanie i uszczelnienie systemu wydatkow socjalnych, zwigkszenie
przejrzystosci calosci finanséw publicznych (na poziomach: centralnym i lokal-
nych), wprowadzenie lepszych kryteriow efektywnosciowych w decyzjach inwe-
stycyjnych, zmiany systemu edukacji i opieki zdrowotnej i wiele innych?. Jednak
swiadomo$¢ potrzeby podjecia okreslonych dziatan nie jest rownoznaczna z tym,
ze rzeczywiscie tak sig¢ stanie, zwlaszcza jezeli zakres zmian jest duzy, obejmuje
skomplikowang sie¢ powiazan, a ich zaj$cie naruszytoby interesy duzych grup
spolecznych lub grup nacisku. Zasadniczym tego powodem jest to, ze polityka
gospodarcza podlega wyborowi politycznemu, a horyzont czasowy tych decyzji
jest inny niz korzysci osiagane z dzialan prowzrostowych. Polityka fiskalna jest
szczegolnie silnie dotknigta tym problemem, co wida¢ wyraznie na przyktadzie
polskiej gospodarki ostatnich kilku lat. Wydatki publiczne w zadnym okresie
transformacji nie byty szczego6lnie prorozwojowe, a ich wartos¢ w realnych ka-
tegoriach stale rosta. Teraz jednak rowniez wielko$¢ deficytu i zadtuzenia nie-
bezpiecznie wzrastaja. Mozna tu mowic o statym niedomaganiu o charakterze
instytucjonalnym. Nasuwa si¢ pytanie, jak je przezwycigzy¢.

Jednym rozwigzaniem, ktére moze pomdc w kontynuownaniu niekorzyst-
nych tendencji jest narzucenie regut polityce fiskalnej. Jedna taka reguta juz
istnieje — jest nig konstytucyjny zakaz przekraczania przez dtug publiczny war-
tosci 60% PKB. Jest to jednak z pewnoscia zbyt luzne ograniczenie, zeby mo-
glo w istotny sposob przyczyni¢ si¢ do poprawy parametréw polityki fiskalnej
w kontekscie wzrostu. Mozna mysle¢ o wprowadzeniu innych, bardziej szcze-
gotowych i silniej ograniczajacych regul. Mogtyby one np. zmierza¢ do wymu-
szenia poprawy ilo§ciowych parametrow w czasie, przy uwzglednieniu potrzeb
cyklu koniunkturalnego. Z takim podej$ciem wiaza si¢ jednak duze problemy.
Pojawiaja si¢ one na poziomie projektowania regut oraz ich egzekwowania.
Dylematy zwiazane z projektowaniem dotycza m.in. doboru odpowiednich
zmiennych, ktére maja by¢ kontrolowane, horyzontu czasowego oraz zapewnie-
nia dostatecznej elastycznosci. Doswiadczenia krajéw OECD pokazuja, Ze nie jest
tatwo w praktyce doprowadzi¢ do wlasciwego utozenia i egzekwowania regut
dla polityki fiskalnej — ich przestrzeganie ,,rozmywa si¢” z biegiem czasu, kiedy
poczatkowe poparcie polityczne zmaleje, a okoliczno$ci ulegng zmianie®.

Zdaniem C. Wyplosza, trudnosci projektowania i egzekwowania regut, przede
wszystkim zapewnienia elastycznos$ci przy zachowaniu spojnosci w czasie, po-
woduja, ze lepsze jest powolanie odrgbnej instytucji, majacej mandat do narzu-

2 A. Burns, K. Yoo, Public Expenditure...; Polska. Strategia..., wyd. cyt.
3 OECD Economic Outlook 2002, rozdz. IV, Fiscal Sustainability: The Contribution of Fiscal
Policy Rules, OECD 2002.
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cania ograniczen biezacej polityce?!. Polityka fiskalna zgodnie z ta propozycja
powinna przeby¢ podobna droge jak polityka monetarna — od prostej reguty
do istnienia niezaleznego ciata zwiazanego osiaganiem okreslonego celu, ale
dysponujacego pewnym stopniem uznaniowosci. Nowe ciato — Rada Polityki
Fiskalnej (Fiscal Policy Committee) — dziatatoby z narzuconym mu ogranicze-
niem utrzymania (osiagnigcia) stabilizacji dlugu na bezpiecznym (dajacym si¢
utrzymac) poziomie w okreslonym horyzoncie czasowym. Kazdego roku przed
rozpoczeciem procesu tworzenia budzetu Rada oglaszataby wielkos¢ deficytu
budzetowego, ktorej nie mozna bytoby przekroczy¢. Wszelkie inne decyzje
dotyczace parametréw budzetu (w tym struktury i poziomu wydatkow, opodat-
kowania, redystrybucji itd.) pozostawatyby w gestii parlamentu i rzadu, tak ze
zachowana bytaby kontrola polityczna nad nimi. Konkretnym celem, do ktorego
miataby zmierza¢ Rada, bytoby albo zrownowazenie budzetu w ramach okresu
zblizonego do cyklu koniunkturalnego, albo stabilizacja relacji dtugu do PKB
w dhugim okresie. W tym drugim przypadku cel dotyczacy wielkosci dlugu
bytby oglaszany przez rzad na poczatku kadencji i obowiazywat przez cate jej
trwanie. Rada zobowigzana bytaby do dawania sprawozdan ze swoich dziatan
ex-ante 1 ex-post przed parlamentem.

Zdaniem Wyplosza, wazna zaleta jego propozycji jest to, ze nie pojawia sig
zadna arbitralna warto$¢, ktora ograniczataby na state polityke, co jest wada roz-
wiazan opartych na regule, takich jak europejski Pakt dla Stabilizacji i Rozwoju.

Sadzg, ze nalezatoby rozwazy¢ wprowadzenie w Polsce instytucji opartej na
omowionym pokrotce wyzej pomysle Wyplosza. Moglaby ona pomdc polskiej
gospodarce wydostac si¢ z btednego kota stagnacji i zlej polityki, dostarcza-
jac jednostkom prowadzacym t¢ polityke korzystnych bodzcow. Jak zauwaza
Wyplosz, ,,obwinianie politykéw za przekraczanie regul, ktore sami stworzyli,
nie uwzglednia znaczenia bodzcéw”*?. Ewentualne powotanie Rady Polityki
Fiskalnej musiatoby by¢ rzecz jasna poprzedzone szczegotowa dyskusja na temat
przyjetych rozwiazan, zwlaszcza celu operacyjnego. Powotanie Rady i zwigksze-
nie dzigki temu dyscypliny fiskalnej mogloby sta¢ si¢ pierwszym etapem zwro-
tu polityki gospodarczej w kierunku prowzrostowym. Nie bylby to oczywiscie
krok wystarczajacy, obejmowalby tylko podstawowy aspekt ilosciowy polity-
ki fiskalnej. Jednak nie jest to mato, zwazywszy na przedstawione wczesniej
zwiazki tej polityki z innymi uwarunkowaniami wzrostu oraz obecne tendencje
w jej prowadzeniu. Ograniczenie ilosciowe oznaczatoby automatyczna poprawe

31 C. Wyplosz, Fiscal Policy: Rules or Institutions?, March 2002. Warto zauwazy¢, ze Wyplosz
uzywa stowa ,,instytucje” w innym, w¢zszym sensie niz przyjety w niniejszym tekscie. Nie wpltywa
to na jakos¢ jego wnioskow.

32 Tamze, s. 5.
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jakosci policy mix, a takze mogtoby sprzyja¢ poprawie struktury i efektywnosci
wydatkow publicznych. Formalnie rzecz biorac, wprowadzenie Rady Polityki
Fiskalnej nie jest tez oczywiscie koniecznym warunkiem trwatego wzrostu, ale
moze by¢ czynnikiem bardzo sprzyjajacym jego zapoczatkowaniu.

Naturalnie, zmiana instytucjonalna tego typu wiaze si¢ ze specyficznymi
trudnosciami. Wprowadzi¢ ja musza przeciez politycy, ktoérzy wcale nie musza
by¢ do tego skorzy. Poza tym wymaga to zmiany konstytucji, co wiaze si¢ z po-
trzeba poparcia kwalifikowana wigkszoScia glosow w sejmie. Przeprowadzenie
zmiany byloby zapewne najbardziej prawdopodobne po ewentualnym przejg-
ciu wladzy przez dysponujaca lub potrafiaca zapewni¢ odpowiednia wigkszos¢
proreformatorska sit¢ polityczna. I to chyba na poczatku jej kadencji (cynicznie
mowiac: zanim wszyscy zainteresowani zorientowaliby sig, z jak duzej wladzy
rezygnuja). Pewnym niebezpieczenstwem zwigzanym z tym przedsigwzigciem
jest natomiast to, ze powstale cialo mogtoby stac si¢ koztem ofiarnym chybio-
nych posunig¢ polityki rzadu.

Czy wobec tych trudnosci warto na serio rozpatrywac¢ wprowadzenie Rady
Polityki Fiskalnej? Mozna przeciez argumentowac, ze dazenie do konwergen-
cji walutowej ze strefa euro i1 tak wymusi zwigkszenie dyscypliny fiskalne;j.
Jest to oczywiscie prawda, ale po pierwsze obecnie obowigzujace rozwigzania
Paktu dla Stabilizacji i Rozwoju jako niedoskonate staty si¢ przedmiotem kon-
trowersji, a jego zasady sa tamane przez kluczowe gospodarki UE. Zostang one
prawdopodobnie zastapione innym mechanizmem, dyskusja na ten temat jest
w toku i zgtoszono juz kilka alternatywnych rozwiazan*. Po drugie za$ nie ma
zadnej gwarancji, ze politycy beda konsekwentnie dazy¢ do spelnienia kryteriow
konwergencji (nie jest to warunkiem przystapienia do UE), a sam proces do-
chodzenia do unii walutowej jest wskazywany jako potencjalnie niebezpieczny
pod wzgledem mozliwosci wystapienia kryzysu walutowego*. Jesli dodatkowo
uwzgledni¢, ze najwczesniejszym terminem przystapienia do strefy euro jest
rok 2007, a w inicjowaniu procesoOw wzrostu liczy si¢ kazdy rok, argumenty
przeciw probom wprowadzenia Rady Polityki Fiskalnej stajg si¢, jak sadze¢ nie-
przekonujace.

33 B. Eichengreen, Institutions for Fiscal Stability, Working Paper PEIF-6, May 3, 2003.
3 Przyktad glosu w tej sprawie: M. Dabrowski, Grzech zaniechania, ,,Rzeczpospolita”,
9-10 sierpnia 2003.
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Conditions of Initiating Sustainable Economic Growth in Poland
— Institutional Factors of Fiscal Policy as a Critical Point

Summary

The article discusses factors which are crucial for initiating and sustainability of eco-
nomic growth. Theoretical and empirical findings are briefly surveyed. Growth is mainly
determined by institutional factors, which are embedded in a web of interactions within the
economic and social system. Change in those factors is difficult to perform.

It is maintained that one of the critical conditions for initiating sustainable growth in
Poland is increase in the quality of fiscal policy. To achieve this, an institutional change
consisting in establishing a Fiscal Policy Committee may be helpful.



