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NIESTABILNOSC FISKALNA JAKO PRZEJAW ZAWODNOSCI PANSTWA

STRESZCZENIE

W artykule wysunigto tezg, ze wystepujaca we wspotczesnych gospodarkach niestabilno$é
fiskalna moze by¢ opisywana jako symptom zawodnosci panstwa. Celem artykutu jest
przedstawienie problemu braku stabilnosci fiskalnej w $wietle koncepcji zawodnosci
panstwa, a stabilnosci fiskalnej jako wymogu poprawy jakosci rzadzenia w gospodarce.
W czgsei pierwszej artykutu przedstawiono tradycyjne podejscie do zawodno$ci rynku
i wynikajacej stad koniecznosci regulacji publicznej, wskazujac na jej niedoskonatosci.
Czgs¢ druga poswigcono opisowi istoty niestabilnosci fiskalnej jako symptomu
zawodno$ci panstwa. W ostatniej skupiono si¢ na kwestiach zapewnienia stabilno$ci
fiskalnej jako wymogu poprawy jako$ci rzadzenia w gospodarce, ograniczajacej
niesprawno$¢ panstwa.

Stowa kluczowe: zawodnos¢ panstwa, stabilno$¢ fiskalna, jakos¢ rzadzenia

Wprowadzenie

Zgodnie z twierdzeniami ekonomii dobrobytu, rola panstwa w gospodarce powinna
sprowadzac si¢ gléwnie do dziatan podejmowanych w imi¢ przeciwdziatania
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pojawianiu si¢ btedow rynku' lub likwidacji ich skutkow w obszarach, w ktorych
mechanizm rynkowy nie jest efektywnym regulatorem procesow gospodarczych.
Opisane w teorii 1 dostrzegane w rzeczywistosci niesprawnos$ci rynku w sferze alo-
kacji, podziatu i stabilizacji staty si¢ uzasadnieniem wykorzystania korygujacej roli
panstwa. Panstwo powinno zatem usprawnia¢ lub uzupetia¢ dziatanie mechani-
zmu rynkowego w obszarach, w ktorych rynek nie dziala efektywnie oraz kreowac
jego powstawanie w obszarach, w ktorych nie zostal on dobrowolnie stworzony
przez podmioty prywatne. Krolowanie ekonomii dobrobytu jako teoretycznej
podstawy prowadzonej polityki gospodarczej w krajach rozwinigtych przyczynito
si¢ w drugiej potowie XX wieku do znacznego rozrostu sektora publicznego oraz
powstania, w ramach teorii wyboru publicznego, koncepcji zawodnosci panstwa
1 nieefektywnos$ci panstwowych regulacji. Opisane przypadki niesprawnosci pan-
stwa pojawiajace si¢ w tych samych sferach, w ktorych dostrzegane sa btedy rynku,
staty si¢ z kolei podstawa do wyglaszania pogladéw nawotujacych do zmniejszenia
aktywnoS$ci panstwa w sferze realnej, a jednoczesnie do poprawy jego efektyw-
nosci w instytucjonalnym obszarze zarzadzania gospodarka (public governance).
Zgodnie z podej$ciem nowej ekonomii instytucjonalnej, wspoétczesnie rola pan-
stwa powinna polega¢ na ograniczaniu niepewnosci, ryzyka i kosztow transakcyj-
nych ponoszonych przez dzialajace w gospodarce podmioty, czyli na tworzeniu
fadu instytucjonalnego sprzyjajacego stabilnos$ci warunkow gospodarowania takze
w dlugim okresie. Jednym z waznych aspektow tych warunkéw jest problem sta-
bilnosci fiskalnej lub jej braku, ktéry w gospodarce moze mie¢ rdzne przyczyny
1 wywotywac¢ wiele negatywnych skutkow.

Naukowe i polityczne dyskusje, ktére rozgorzaly pod wpltywem ostatniego
globalnego kryzysu, tocza si¢ obecnie wokot zdolnosci rynku (szczegdlnie
finansowego) do koordynacji egoistycznych zachowan w réznych kontekstach
— z jednej strony, i zdolno$ci panstwa do naprawy niesprawnie dzialajacych ryn-
kow lub ich powstawania — z drugiej strony. Takze powszechnie wystepujaca
we wspoélczesnych gospodarkach niestabilnos$¢ fiskalna moze by¢ opisywana
w kategoriach zawodno$ci panstwa w regulacji proceséw gospodarczych. Niniej-
szy artykul, wpisujac si¢ w t¢ dyskusjg, ma na celu przedstawienie problemu
braku stabilnosci fiskalnej w §wietle koncepcji zawodnosci panstwa, a stabilnosci
fiskalnej jako wymogu poprawy jako$ci rzadzenia w gospodarce.

! W artykule zamiennie uzywane sa nastgpujace polskie odpowiedniki angielskiego okreslenia
market failure — btedy rynku, niedoskonato$ci rynku, utomnosci rynku, niepowodzenia rynku czy
niesprawno$¢ rynku. Analogicznie w przypadku bigdow panstwa.
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Zawodno$¢ rynku i panstwa w aspekcie mikro- i makroekonomicznym

Toczace si¢ od samego poczatku rozwoju nauki ekonomii rozwazania na temat
wlasciwego mechanizmu koordynacji decyzji pojedynczych podmiotéw koncen-
trowaty si¢ gtownie na linii, ile rynku i panstwa w gospodarce, by zapewnienic¢
wlasciwe jej funkcjonowanie. Poczatkowo uznano, ze wlasciwie funkcjonujaca
gospodarka powinna stwarza¢ warunki sprzyjajace dazeniom do indywidualnych
celow racjonalnie dziatajacych podmiotéw i opowiadano si¢ za tak zwanym
panstwem minimalnym. Z czasem uznano, ze poprzez podejmowane dziatania,
ktorych realizacja miata doprowadzi¢ do indywidualnych celéw racjonalnych
jednostek, mozliwe jest takze osiagnigcie ogdlnego celu spotecznego — odpo-
wiedniego poziomu dobrobytu, wymagato to jednak odpowiedniej interwencji
panstwa w gospodarke. W historycznym rozwoju tych dyskusji mozna wyrédzni¢
okresy, gdy wigksza role w procesie koordynacji gospodarki przypisywano badz
niewidzialnej r¢ce rynku, badz widzialnej rece panstwa, ostatecznie nie negujac
koniecznosci ich odpowiedniego wspotdziatania®. To wtasnie na gruncie tych
dyskusji pojawila si¢ jako pierwsza koncepcja niesprawnosci rynku, a w nieco
poOzniejszym czasie — niesprawnos$ci panstwa.

Do niesprawnosci rynku zaliczane sa roznorakie zjawiska opisane przez eko-
nomi¢ dobrobytu. Rozumiane sa one jako sytuacje, gdy rynek zawodzi w r6znych
aspektach jako koordynator decyzji i dziatan podmiotéw nastawionych na mak-
symalizacj¢ swojej uzytecznosci, czyli nie dziata efektywnie w sensie optimum
Pareta. Niesprawnos¢ rynku wystepuje wowczas, gdy nie dziata on tak jak rynek
doskonale konkurencyjny lub gdy w ogole nie istnieje’. Zatem zgodnie z pierw-
szym twierdzeniem ekonomii dobrobytu uznano, ze rola panstwa powinna pole-
gac¢ na korygowaniu nieefektywnej alokacji zasobow, ktéra tradycyjne uwaza si¢
za rzeczywista niesprawnos$¢ rynku®. Takie rozumienie niesprawnosci mechani-
zmu rynkowego oznacza ujmowanie go w aspekcie mikroekonomicznym. Zgod-

2 Zdajac sobie sprawe z istnienia skrajnych pogladoéw i opinii na temat roli panstwa i rynku,
$wiadomie pominigto glosy w dyskusji z zakresu wasko rozumianego etatyzmu — z jednej strony,
i anarchokapitalizmu — z drugie;j.

3 Por. H. Chang, Breaking the mould an institutionalist political economy alternative to the
neoliberal theory of the market and the state, “Social Policy and Development Programme Pa-
per” 2001, no. 6.

4 Nie wszyscy podzielaja ten poglad, wskazujac, ze doskonaty rynek jest czysta abstrakcja,
a niedoskonatos¢ rynku nie jest cechg rzeczywistosci tylko wiasno$cia modelu rzeczywistosci, kto-
ra nalezatoby odnosi¢ raczej do abstrakcyjnego wyobrazenia rzeczywisto$ci niz do niej samej. Por.
P. Leszek, Koncepcja zawodnosci rynku: teoria a rzeczywistosé, ,,EQUILIBRUM?” 2010, nr 1(4).



214 Danuta Mitaszewicz

nie jednak z drugim twierdzeniem ekonomii dobrobytu, nawet jesli rynek dziata
efektywnie, to powinien by¢ wspomagany za pomoca pewnej interwencji publicz-
nej w redystrybucji dochodéw na rzecz promowania réwnosci bez pogorszenia
produktywnos$ci®. Waskie rozumienie niesprawnosci mechanizmu rynkowego
uzupelione zostalo zatem o inne niz nieefektywnos¢ alokacyjna bledy rynku,
oznaczajace, ze warunki optimum Paretowskiego sq wprawdzie spetnione, ale
osiqgana rownowaga jest kwestionowana z innych przyczyn lub tez pojawiajq sie
problemy koordynacji proceséw gospodarczych w skali makro®. Oznacza to, ze
niesprawno$¢ mechanizmu rynkowego objawia¢ si¢ moze zaroOwno w obszarze
efektywnosci, jak i redystrybucji oraz stabilnosci systemu gospodarczego (warun-
koéw podejmowania decyzji). W literaturze wyrdznia si¢ rozne typy zawodnosci
rynku; najczesciej dzieli si¢ je ze wzgledu na ich wystgpowanie wlasnie w tych
trzech obszarach’. Trzeci z wymienionych obszarow dotyczy poziomu niespraw-
nosci rynku w aspekcie makroekonomicznym?.

Odpowiedzia na btedy rynku miata sig sta¢ aktywnosc ,,idealnego” panstwa,
ktoremu przypisano funkcje i zadania w obszarach, gdzie wskazywano niedo-
skonato$ci rynku. Rola panstwa rozumiana jako skuteczne wypetnianie funkcji
alokacyjnej, redystrybucyjnej i stabilizacyjnej, prowadzace do wyeliminowania
niedoskonatosci rynku lub niwelowania ich skutkow, miala si¢ przyczyni¢ do
poprawy wynikow gospodarowania podmiotéw oraz zwigkszenia korzysci spo-
tecznych i podwyZszenia spolecznego dobrobytu. W tak rozumianej roli panstwa
nie chodzi o zastepowanie (wypieranie) rynku w obszarach jego niesprawnosci

5 J. Bateira, State-market relations in the perspective of original institutionalism, “RCCS An-
nual Review” 2012, iss. 4, http://rccsar.revues.org/440 (dostgp 12.05.2013).

¢ Por. N. Accocela, Zasady polityki gospodarczej. Wartosci i metody analizy, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 110.

7 W obszarze efektywnosci alokacyjnej wskazuje si¢ wystgpowanie: niedoskonalej konkurencji
i monopoli, dobr publicznych i efektow zewngtrznych, niepetnej informacji oraz procesow o wia-
sciwosciach path dependence; w obszarze redystrybucji: nieakceptowane spotecznie nieréwnosci
w podziale dochodu i bogactwa; a w zakresie niestabilnosci systemu gospodarczego wymienia sig:
inflacje i bezrobocie, zwigkszony poziom niepewnosci i ryzyka, niski poziomu wzrostu gospodar-
czego, upadek branz charakteryzujacych si¢ matg rentownoscia, badania i rozwdj. Por. U. Kalina-
-Prasznic, Trzeci sektor a zawodnos¢ panstwa i rynku, w: Panstwo i rynek. Obszary zawodnosci,
red. U. Kalina-Prasznic, Gaskor, Wroctaw 2011, s. 343; J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicz-
nego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, passim; N. Accocela, Zasady polityki...,
passim; P.A. David, Path dependence, its critics and the quest for ‘historical economics’, EconPa-
pers 2005, http://econpapers.repec.org/paper/wpawuwpeh/0502003.htm (dostgp 10.05.2013).

8 Por. J. E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego..., s. 101 oraz N. Accocela, Zasady polity-
ki...,s. 111.
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czy tez ograniczanie zakresu regulacji rynkowej, a o sprzyjanie — przez regu-
lacje¢ publiczna — wzrostowi rzeczywistej skutecznosci rynku jako mechanizmu
koordynacji i optymalizacji dziatan indywidualnych (niezaleznie od ich statusu
wlasnosciowego) podmiotow gospodarczych’®.

Wyobrazenie idealnego panstwa opierato si¢ na zatozeniach, ze panstwo ma
adekwatne do dziatan korygujacych btedy rynku mozliwosci realizacyjne oraz
ma wolg podejmowania takich dziatan'’. Oznacza to ni mniej ni wigcej, ze pan-
stwo, dysponujac swoja sita polityczna i ekonomiczna, podejmuje tylko takie
dziatania, ktore prowadza do wzrostu dobrobytu ogélnospotecznego. Poktadana
w panstwie nadzieja na wlasciwe korygowanie zawodno$ci rynku okazala sig
jednak zhudna. Wéréd czynnikow wyluszezanych w ramach ortodoksyjnej eko-
nomii liberalnej i nowej ekonomii instytucjonalnej, podwazajacych wiare w nie-
skazitelne intencje i moc sprawczq rzqdu'', wymienia sig:

— ograniczona wiedze decydentéw dotyczaca funkcjonowania rynku oraz
ograniczong kontrolg nad jego dziataniem, co jest zwigzane z wlasciwo-
$ciami otoczenia rynkowego;

— ograniczong kontrole rzadu nad biurokracja oraz zawodnos$ci o charakte-
rze politycznym — charakterystyczne, na zasadzie wytacznos$ci, dla sek-
tora publicznego.

Pierwsze wynikaja z wlasciwosci rynku, drugie — z wlasciwos$ci panstwa

1 przejawiaja si¢ zawodno$cia panstwa w tych samych obszarach, w ktorych
wskazywane sa btedy rynku'?.

° B. Fiedor, Bledy rynku a bledy panstwa — regulacja rynkowa versus regulacja publiczna,
,,Ekonomista” 2013, nr 2.

10 P. Leszek, Koncepcja zawodnosci rynkau....
U Ibidem, s. 17.

12 W obszarze alokacji zasobow niesprawno$¢ panstwa wynika z funkcji wlascicielskiej i regu-
lacyjnej tego podmiotu, a jej przejawami sa faworyzowanie przedsigbiorstw publicznych, migkkie
ich finansowanie, niewlasciwe kryteria obsadzania i oceny stanowisk menedzerskich, nizsza ich
efektywno$¢, nepotyzm oraz sprzeczno$¢ interesow zbiorowych, kierowanie si¢ panstwa innymi
kryteriami niz racjonalno$¢ ekonomiczna, a takze realizowanie intereséw innych niz spoleczne (de-
cydentow politycznych, urzednikoéw panstwowych, oddolnych grup nacisku). W obszarze podziatu
dochodéw przejawami niesprawnosci panstwa sa nieskutecznos¢ programow redystrybucyjnych,
antyinwestycyjny, antyinnowacyjny i antyprzedsigbiorczy charakter redystrybucji. W obszarze sta-
bilizacji o niesprawno$ci panstwa decyduja wystgpowanie efektu wypierania, politycznego cyklu
koniunkturalnego, realnego cyklu koniunkturalnego, racjonalnych oczekiwan podmiotow oraz sto-
sowanie popytowych instrumentéw pobudzania produkcji i zatrudnienia, opdznienia w mechani-
zmie monetarnym. Por. A. Lipowski, Ekonomiczna zawodnos¢ panstwa — krytyczna analiza ujecia
antyetatystycznego, ,,Ekonomista” 2002, nr 2; J. Wyrwa, M. Fic, Koncepcja zawodnosci panstwa,
»Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2004, nr 4, B. Fiedor, Bledy rynku...
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Niesprawnosci panstwa odniesione do btedow rynku §wiadcza o ich wza-
jemnej wspodtzaleznosci. Panstwo reagujace na zawodno$¢ rynku ,tworzy”
wlasne niesprawnosci, ktore moga by¢, z kolei, ograniczane przez sprawnie
dziatajacy rynkowy mechanizm regulacji mogacy funkcjonowac takze w ramach
procesow politycznych. Nie powinno by¢ zatem watpliwos$ci, ze wspotwystgpo-
wanie obydwu mechanizméw koordynacji i optymalizacji decyzji oraz dziatan
pojedynczych podmiotow jest celowe i pozadane ze spotecznego punktu widze-
nia. Chodzi jednak o zapewnienie takiego porzadku (tfadu) miedzy tymi dwoma
mechanizmami regulacji, ktéry mozna by uzna¢ za optymalny z punktu widze-
nia zarowno preferencji spotecznych, jak i gospodarczo-politycznych w danych
warunkach. Moze to nastapi¢ na drodze ulepszana istniejacych regulacji i instytu-
cji. ,,Lepsze regulacje” publiczne i rynkowe to postulat pojawiajacy si¢ w ramach
stosunkowo nowej koncepcji public governance i wynikajacego z niej postulatu
good governace.

Niestabilno$¢ fiskalna — istota i skutki

Pojecie ,,niestabilnos¢ fiskalna” jest odnoszone do okreslonej sytuacji finanso-
wej, w jakiej aktualnie znajduje si¢ sektor publiczny w danej gospodarce, oraz
potencjalnych obecnych i przysztych skutkow, jakie sytuacja ta wywiera na
mozliwo$¢ prowadzenia stabilizacyjnej polityki fiskalnej i na cala gospodarke.
Sytuacja finansowa sektora publicznego zalezy od wielkosci uzyskiwanych przez
ten sektor wptywow i ponoszonych wydatkéw, ktérych niezbilansowana docho-
dami nadwyzka jest uymowana w postaci koniecznego do sfinansowania deficytu,
powigkszajacego dtug publiczny i zobowiazania panstwa. Niestabilno$¢ fiskalna
nierozerwalnie jest zwiazana z prowadzona polityka fiskalna, a wedtug Johna M.
Keynesa widoczna jest wowczas, gdy zobowiqzania panstwa (...) osiqgnety nad-
mierng czes¢ dochodu narodowego'. Nie bez przyczyny przywotany tu zostat
ekonomista, ktorego uwaza si¢ za ojca wspotczesnego interwencjonizmu, opar-
tego na mozliwosci przeciwdziatania zawodnos$ci rynku w obszarze redystrybu-
cji i niestabilnos$ci systemu gospodarczego przez stosowanie narzedzi polityki
fiskalnej. Opierajac si¢ na neoklasycznej teorii rynku doskonale konkurencyj-
nego, wskazywat on jego zawodno$¢ wystepujaca w skali makroekonomiczne;.

13 J.M. Keynes, 4 tract on monetary reform, w: The collected writings of John Maynard Keynes,
vol. IV, Macmillan 1971, s. 24, cyt. za: A. Afonso, Fiscal sustainability: the unpleasant European
case, “FinanzArchiv” 2005, vol. 61, no. 1.
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Zdaniem J.M. Keynesa niezdolno$¢ do zapewnienia pelnego zatrudnienia oraz
dowolny i niesprawiedliwy podziat bogactwa i dochodow to dwie najwazniejsze
wady systemu rynkowego!*. Te keynesistowskie niesprawnosci rynku'®, ktore nie
mogly by¢ korygowane przez automatyczna korekte mechanizmu rynkowego,
wymagaty ekspansywnej polityki fiskalnej, pobudzajacej — droga zwigkszenia
wydatkow publicznych — caty popyt globalny. W okresie wielkiego kryzysu z lat
30. XX wieku, zwickszone wydatki publiczne, finansowane za pomocq deficytu
budzetowego celem unikniecia deflacyjnego wplywu wzrostu podatkow, byty jedy-
nym dostepnym srodkiem pobudzania popytu i tym samym przywrocenia petnego
zatrudnienia'®. To podkre$lenie dokonane przez Richarda A. Musgrave’a ozna-
cza, ze w warunkach, jakie wowczas panowaly (bliska zeru stopa procentowa
1 nieskonczenie elastyczny popyt na pieniadz), spodziewanych rezultatéw nie
przynosita polityka pieni¢zna. Oznacza to, ze finanse publiczne musiaty doty-
czy¢ nie tylko wybranych aspektow niewydolnosci rynku w udostepnianiu dobr
publicznych, lecz takze ogolnej niemoznosci w skali makroekonomicznej utrzy-
mania petnego zatrudnienia'”.

Standardowo w okresie recesji gospodarczej, gdy maleja podatkowe
dochody panstwa, zwigkszenie wydatkow publicznych jest rdwnowazne z poja-
wieniem si¢ deficytu i konieczno$cia jego finansowania. Zatem deficyt i dug
publiczny nie sa w okresie recesji czym$ wyjatkowym, a tym bardziej negatyw-
nym, jezeli — w my$l koncepcji finanséw funkcjonalnych — przestrzega si¢ zasad
zrownowazenia finans6w publicznych w ramach catego cyklu koniunkturalnego.
Recesja przeciez nie trwa wiecznie, dzigki publicznym wydatkom popyt globalny
i produkcja wzrosna, a z kolei dobra koniunktura to czas na surowos¢ skarbu
panstwa's. Z tego podejscia, popartego autorytetami Abby P. Lernera (tworcy
koncepcji finansow funkcjonalnych) i Alvina H. Hansena (tworcy koncepcji
automatycznych stabilizatorow), wynika, ze zrownowazenie finansé6w publicz-

4 IM. Keynes, Ogdlna teoria zatrudnienia, procentu i pieniqdza, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2003, s. 340.

5 Por. A. Wojtyna, Ewolucja keynesizmu a glowny nurt ekonomii, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2000, s. 98.

1 J.M. Buchanan, R.A. Musgrave, Finanse publiczne a wybor publiczny. Dwie odmienne wizje
panstwa, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 45.

17 Ibidem, s. 45.

18 .M. Keynes, 4 tract on monetary...
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nych w ramach cyklu nastgpowaé powinno samoczynnie, dzigki odpowiedniemu
prowadzeniu polityki fiskalne;j.

We wspotczesnych gospodarkach juz od dziesiatkow lat tak si¢ jednak nie
dzieje, a koncepcja funkcjonalnych finanséw publicznych od lat 60. XX wieku
pozostawata w sferze teorii. W rzeczywistosci wystgpujace biezace deficyty
(znacznie przekraczajace poziom cyklicznych, czyli deficyty strukturalne),
dzigki badaniom symulacyjnym Evseya Domara, ttumaczone byty konieczno$cia
zapewnienia odpowiedniego wzrostu gospodarczego prowadzacego do petnego
wykorzystania zasobow'’. Deficyty te nie stwarzaty konieczno$ci podnoszenia
podatkow czy ograniczania wydatkéw w czasie poprawy koniunktury, dopoki
panstwo miato mozliwo$¢ ich finansowania przez zaciagnigcie dtugu publicz-
nego. Kumulowanie si¢ jednak deficytow, wystepujacych nawet w okresie prospe-
rity, rolowanie dlugu publicznego i zwiazany z tym wzrost kosztow jego obstugi
powoduja z czasem, ze wierzyciele, krajowi i zagraniczni, wykazuja coraz mniej-
sza sktonno$¢ do kupowania obligacji skarbowych, ktorych oprocentowanie stale
rosnie. W ten sposob panstwo moze straci¢ wiarygodnos¢ kredytowa, mozliwosé
sptaty swoich zobowiazan, sta¢ si¢ niewyptacalne, a nawet oglosi¢ repudiacjg
dhugu. Albo, w celu sfinansowania rosnacych kosztow obstugi dlugu publicznego
(i innych wydatkow zwigzanych z realizacja zadan panstwa), konieczne bgdzie
ograniczenie antyrecesyjnych wydatkow lub podniesienie podatkéw. Oznacza to,
ze dotychczas prowadzona polityka fiskalna nie moze by¢ dalej kontynuowana
bez dokonania jej odpowiedniej rekonstrukcji. Wymuszona w ten sposob konso-
lidacja finans6w publicznych, prowadzaca do szybkiego spadku dtugu publicz-
nego przez ograniczenie poziomoéw deficytow badz uzyskiwanie pierwotnych
nadwyzek, moze w krotkim okresie negatywnie oddziatywac¢ na gospodarke,
powodujac nie tylko poglebianie si¢ jej niestabilnosci, dystrybucyjnej niespra-
wiedliwosci, ale i niewtasciwa alokacje zasobow publicznych?.

Zapewnienie stabilnosci fiskalnej oznacza zatem konieczno$¢ prowadzenia
przez panstwo stabilnej polityki fiskalnej zapewniajacej dostep do zrodet finan-

9 Zob. L. Prochnicki, Rola deficytu budzetowego w gospodarce — ewolucja teorii i praktyki,
w: Stabilnosé fiskalna. Teoria i doswiadczenia wybranych gospodarek, red. D. Mitaszewicz, Zapol,
Szczecin 2012, s. 18.

20 W modelowych ujgciach konsolidacja finansow publicznych wcale nie musi pociagac za soba
keynesowskich skutkow, czyli spadku popytu globalnego i dochodu. Teoretycznie jej skutki moga
mie¢ takze charakter niekeynesowski lub mieszany, a zalezy to od warunkdéw panujacych w danej
gospodarce. Por. D. Mitaszewicz, Probability of non-Keynesian effects of public finance consolida-
tion in Poland, “Transformations in Business & Economics” 2011, vol. 10, no. 2A (23A).
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sowania wydatkow, zapobiegajqcej jej przymusowym zmianom spowodowanym
trudnosciami finansowymi panstwa, jak rowniez przyczyniajqcej sie do stabiliza-
¢ji catej gospodarki'.

Niestabilnos¢ fiskalna — symptom zawodno$ci panstwa

Niestabilno$¢ fiskalna jawi sig¢ zatem wspotczesnie jako skutek niewlasciwego
prowadzenia stabilizacyjnej polityki fiskalnej, wywolujacy konsekwencje przede
wszystkim w obszarze stabilizacji — makroekonomicznym aspekcie zawodnosci
panstwa. Mozliwos$¢ utraty ptynnosci regulowania zobowiazan panstwa, a tym
bardziej — jednostronne ogloszenie odmowy honorowania dtugdéw, pogarsza
pozycje¢ migdzynarodowa catej gospodarki, a rzadzacych gospodarka czyni nie-
wiarygodnymi partnerami kontraktow zawieranych w przysztosci oraz destabili-
zuje warunki gospodarowania.

Jak wskazuja wyznawcy nowej ekonomii klasycznej i instytucjonalnej,
stosowanie aktywnej polityki fiskalnej nie prowadzi zatem do wyeliminowania
btedow rynku w obszarze stabilizacji systemu spoteczno-gospodarczego, a wrgcz
przeciwnie — powinna by¢ ona rozpatrywana w kategorii zawodnos$ci panstwa.
Dlatego tez ekonomisci z nowej szkoly klasycznej uwazaja, ze polityka fiskalna
stosowana w celu stabilizowania gospodarki jest zbedna, a nawet szkodliwa.
Zbedna, poniewaz rosnace w okresie spadku koniunktury bezrobocie cykliczne
bez pomocy panstwa zostanie przez elastyczny rynek pracy dos¢ szybko ogra-
niczone do poziomu bezrobocia naturalnego, a z nim nie nalezy walczy¢, gdyz
jest ono naturalnym stanem na rynku pracy, a nie przejawem zawodnos$ci rynku.
Dodatkowo, jesli spadek koniunktury zostat zapoczatkowany przez realne przy-
czyny lezace po podazowe;j stronie gospodarki, to stabilizacyjna polityka fiskalna
— oddziatlujaca na popyt globalny — nie powinna by¢ w ogdle stosowana, ponie-
waz prowadzi jedynie do zawodnosci panstwa w postaci niestabilnosci fiskalne;j.

Stabilizacyjna polityka fiskalna moze by¢ nawet szkodliwa, przyczyniajac si¢
do wzmocnienia inflacji, gdy nast¢puje monetyzacja dtugu publicznego, a nawet
stagflacji, gdy, prowadzac do zwigkszenia potrzeb pozyczkowych panstwa, przy-
czynia si¢ do wzrostu stopy procentowej i wypiera z rynku prywatne inwestycje,
ograniczajac w ten sposob mozliwosci rozwojowe gospodarki i przyczyniajac si¢ do

21 P. Wiodarczyk, Stabilnosé fiskalna — koncepcja teoretyczna i jej znaczenie praktyczne. Ana-
liza na przykitadzie panstw Grupy Wyszehradzkiej 1995-2009, ,,Materiaty i Studia” NBP, Zeszyt
nr 256/2011.
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zwigkszenia niestabilno$ci ekonomicznej zamiast ja ograniczac. Takze wystgpowa-
nie wewnetrznych i zewnetrznych opdznien czasowych polityki fiskalnej prowadzi
ekonomistow do wniosku, Ze jej efekty sa raczej procykliczne, gdyz pojawiaja sig
zbyt p6zno w stosunku do czasu wystgpowania przejawow niestabilnosci gospo-
darczej. Dodatkowym argumentem przeciwko wykorzystywaniu polityki fiskalne;j
do stabilizowania gospodarki jest to, ze mozliwos¢ uzyskania jej pozytywnych
efektow moze wystapic jedynie wowczas, gdy panstwo zaskoczy racjonalne pod-
mioty swoimi dziataniami, ale taki sposob prowadzenia polityki gospodarczej jest
niezgodny z postulowana wiarygodnoscia i transparentnoscia wynikajaca z oparcia
jej na okreslonych regutach. Wprowadzenie takich regut (na przyktad fiskalnych
kryteriow z Maastricht) miato nie dopuszcza¢ do nadmiernych deficytow i rosna-
cych dtugéw publicznych stanowiacych zagrozenie dla dlugookresowego rozwoju,
spowodowane destabilizacja systemu gospodarczego. Reguly te mialy takze za
zadanie zdyscyplinowanie decydentow politycznych przez ograniczenie mozliwo-
$ci prowadzenia nieodpowiedzialnej polityki fiskalne;.

Brak odpowiedzialnosci spotecznej decydentdw politycznych, prowadzacy
do niestabilnosci fiskalnej, to przejaw zawodnosci panstwa podkre§lany przede
wszystkim w ramach nurtu nowej ekonomii instytucjonalnej. Jego podejscie do
procesow decyzyjnych, oparte na zatozeniu ograniczonej racjonalnosci dokony-
wanych wyboréw oraz kierowaniu si¢ wlasnym interesem, przy wystepujacej
asymetrii informacji*, pozwolitlo wskaza¢ wiele oportunistycznych zachowan,
ktore prowadza do braku stabilnosci fiskalnej. Oportunistyczne zachowania
decydentow politycznych (a takze urzgdnikow i beneficjentow polityki fiskalnej)
maja wiele objawow, dlatego w literaturze przedmiotu wskazuje si¢ rozne przy-
czyny braku stabilno$ci fiskalnej. Do najczesciej wymienianych teoretycznych
uzasadnien naleza: problemy z przeplywem informacji, manifestowanie zdolno-
sci kredytowej, hazard moralny, pogon za renta, krotkowzroczno$¢ i niecierpli-
wos¢, wykorzystywanie przysztych pokolen, konkurencja polityczna (wyborcza),
gospodarowanie wspolnymi zasobami i niespojnos¢ czasowa (brak konsekwen-
cji)®. Pelne opisanie ich wszystkich nie jest mozliwe w tak krotkim opracowaniu,
dlatego ponizej przedstawione zostana jedynie wybrane z nich.

22 Zob. M. Lissowska, Instytucje gospodarki rynkowej w Polsce, C.H. Beck, Warszawa 2008,
s. 33-35.

2 Por. L. Liu, S.B. Webb, Laws for fiscal responsibility for subnational discipline: international
experience, “Policy Research Working Paper” 2011, no. 5587; L. Calmfors, S. Wren-Lewis, What
should fiscal councils do?, “Economic Policy” 2011, vol. 26, iss. 68; R. Allen, Fiscal responsibility
laws: lessons from international experience, Ghana, May 24-26, IMF, 2012.
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Pierwszy, powiazany w ramach demokracji przedstawicielskiej z asymetria
informacji wystepujaca na styku politycy—urzednicy—wyborcy (kredytodawcy),
moze si¢ objawia¢ nadmiernym optymizmem dotyczacym przyszitego wzrostu:
politykow, gdy przeceniaja swoje mozliwosci oddzialywania na tempo wzrostu
przy ustalaniu budzetu, urzednikow tworzacych plany i programy publiczne na
podstawie nazbyt optymistycznych oczekiwan politykow, trudnych do zweryfiko-
wania w sytuacji asymetrii informacji, oraz wyborcow ,,ulegajacych powszech-
nej opinii” 1 wybierajacych politykow kierujacych si¢ zbytnim optymizmem.
Niewiedza wyborcow na temat prawdziwej sytuacji w gospodarce oraz kondycji
finans6w publicznych stwarza zatem politykom szanse na reelekcje (przyczynia-
jac si¢ do wystepowania politycznego cyklu koniunkturalnego)®* oraz na dalsze
finansowanie deficytu budzetowego.

Zarowno politycy, jak i wyborcy sa niecierpliwi i przedktadaja obecne
korzysci nad przyszie. Politycy podejmuja jedynie takie decyzje, ktore zapewnia
im reelekcje¢ w nastgpnych wyborach, a zatem nie kierujq si¢ dtugoterminowymi
korzysciami spolecznymi, wynikajacymi ze stabilnos$ci fiskalnej, ustalajac wyso-
ko$¢ wydatkéw publicznych i podatkéw czy wielkos¢ deficytu strukturalnego.
Wyborcy natomiast, kierujacy si¢ wprawdzie dtuzszym horyzontem czasowym
swoich decyzji, nawet gdy wiedza o wystgpowaniu probleméw fiskalnych, nie
rezygnuja z pokusy skorzystania z uzytecznosci oferowanych im przez wzrost
publicznych wydatkoéw czy obnizki podatkow i nie maja tendencji do wybierania
politykow, ktérzy wskazuja na problemy wynikajace z powstajacej w ten spo-
sob niestabilno$ci fiskalnej. Moga nawet, przez rdzne grupy nacisku, w ramach
pogoni za renta lobbowaé korzystne dla siebie zmiany podatkow czy wydatkow,
ograniczajac tym samym mozliwos¢ wykorzystania stabilizacyjnej funkcji poli-
tyki fiskalnej?.

Ta niecierpliwo$¢ 1 krotkowzroczno$¢ dotyczy obecnych politykow
1 wyborcow, jednoczesnie powoduje, ze koszt politycznych cykli koniunktural-

2 A. Brender, A. Drazen, How do budget deficits and economic growth affect reelection pros-
pects? Evidence from a large cross-section of countries, “NBER Working Paper 2005, no. 11862,
http://www.nber.org/papers/w11862.pdf (dostgp 14.05.2013).

2 Szerszy opis roznych objawow pogoni za renta oraz analizg tego zjawiska w réznych krajach
mozna znalez¢ w: H. Mohtadi, T. Roe, Democracy, rent seeking, public spending and growth,
“Journal of Public Economics” 2003, no. 87; K. Angelopoulos, G. Economides, Fiscal policy, rent
seeking, and growth under electoral uncertainty: theory and evidence from the OECD, “Canadian
Journal of Economics” 2008, vol. 41, iss. 4; E. llzetzki, Rent-seeking distortions and fiscal procy-
clicality, “Journal of Development Economics” 2011, vol. 96 (1).
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nych i pogoni za renta, czyli obecnych deficytow i braku troski o dlugookresowy
wzrost, moga ponosi¢ takze przyszte pokolenia. Beda one musiaty borykac sig
z wysokimi kosztami obstugi dlugu publicznego i jego sptata, a przeciez tego typu
wydatki nie przyniosa im zadnych korzysci (ani jednostkom, ani spoteczenstwu).
Dodatkowo jezeli narastajacy w diugim okresie dlug publiczny, z wszystkimi
swoimi negatywnymi konsekwencjami dla dtugookresowego wzrostu, wypiera
inwestycje, to przyszte pokolenia bgda zmuszone funkcjonowac przy mniejszej
ilosci lub gorszej jakosci kapitalu rzeczowego, chociazby w postaci infrastruk-
tury technicznej, jezeli obecni podatnicy nie postapia w mysl réwnowaznosci
ricardianskiej 1 nie zgromadza odpowiednich oszczedno$ci, ktoére moga zostaé
przekazane przysztym pokoleniom.

Partie rzadzace moga takze nie by¢ zainteresowane catkowita internaliza-
cja kosztow zadtuzenia, poniewaz, konkurujac w procesie politycznym z innymi
ugrupowaniami, chca utrudni¢ im zadanie w przypadku niekorzystnych dla
obecnie rzadzacych wynikow kolejnych wyborow. Gdyby partia rzadzaca miata
catkowita pewno$¢ wygranej w nastepnych wyborach, jej politycy nie wykazy-
waliby si¢ krotkowzrocznos$cia przy podejmowaniu decyzji z zakresu polityki
fiskalnej, czyli polityka ta powinna by¢ bardziej zrownowazona. W warunkach
demokracji wyniki wyborow nigdy jednak nie sg pewne.

Objawem nieodpowiedzialnosci prowadzacych polityke fiskalng jest takze
to, ze budzet publiczny traktowany jest przez nich jako wspolny zasob, z ktorego
korzysci moga by¢ czerpane przez rdézne grupy interesu. Moga nimi by¢ takze
sami politycy sprawujacy piecze¢ nad budzetem w ramach wielopartyjnej koalicji.
Ministrowie pochodzacy z koalicyjnych partii moga by¢ zainteresowani zwigk-
szeniem tej czgsci budzetu, ktora dysponuja ich ministerstwa, a wowczas trudno
bedzie prowadzi¢ zrownowazona polityke fiskalng?.

Ostatni z wymienionych symptomow nieodpowiedzialnosci decydentow
politycznych wskazuje, ze politycy nie realizuja swoich obietnic przedwybor-
czych i ich cele przedwyborcze sa inne niz te, do ktorych daza podczas spra-
wowania urzedow. Nawet gdyby wyborcy, posiadajac informacje o prawdziwe;j
sytuacji finansow publicznych i charakteryzujac si¢ poczuciem sprawiedliwo-
sci migdzypokoleniowej, wybierali tych politykoéw, ktorzy deklaruja w okresie
wyboroéw che¢ prowadzenia stabilnej polityki fiskalnej, to nie oznacza to, ze taka
polityka bedzie faktycznie prowadzona.

26 Zob. szerzej: S. Krogstrup, C. Wyplosz, 4 common pool theory of deficit bias correction,
“CEPR Discussion Paper” 2006, no. 5866.
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Podsumowanie

Polityce fiskalnej, tak jak i panstwu, przypisuje sig, oprocz funkcji stabilizacyj-
nej, takze funkcje alokacyjna i redystrybucyjna. Oznacza to, ze powinna ona
zapewniaé, przy istniejacych blgdach rynkowego mechanizmu regulacji, nie
tylko stabilno$¢ gospodarki w trakcie jej cyklicznych wahan, ale takze poprawe
efektywnosci catej gospodarki oraz sprawiedliwo$¢ dystrybucyjna ograniczajaca
nadmierne dysproporcje dochodowe?’. Przedstawione w poprzedniej czesci pracy
stanowisko nowej ekonomii klasycznej w kwestii zawodnosci panstwa podkre-
sla przede wszystkim jej aspekt makroekonomiczny. Teoretyczne uzasadnienia
zawodnos$ci panstwa, wynikajace ze stosowania polityki fiskalnej, przedsta-
wiane przez nowa ekonomi¢ instytucjonalna ida dalej i wskazuja, ze niestabil-
no$¢ fiskalna powinna by¢ traktowana takze jako przejaw zawodnosci panstwa
w jej mikroekonomicznym aspekcie. Niestabilno$¢ fiskalna decyduje bowiem
o niekorzystnej alokacji zasobow. Kazdy deficyt finanséw publicznych musi by¢
sfinansowany, dostgpne $rodki pieni¢zne sa wigc przesuwane od bardziej efek-
tywnych prywatnych przedsigwzi¢¢ do panstwa, ktore z reguty wykorzystuje je
mniej efektywnie, na przyktad na realizacj¢ zadan zwiazanych z celami waskich
grup spolecznych, uprawiajacych pogon za renta, politykéw czy urzednikow.
Wynikajaca z tego strata spotecznego dobrobytu moze by¢ ogromna, bo przeciez
niestabilnos¢ fiskalna to problem dlugookresowy, ktory wynika z wieloletniego
prowadzenia nieodpowiedzialnej polityki fiskalne;j.

Niestabilno$¢ fiskalna uniemozliwia takze realizacjg zasad dystrybucyjnej
sprawiedliwo$ci. Gdy wigkszos¢ wydatkow publicznych ma charakter nieela-
styczny, wynikajacy z realizacji interesow waskich grup spotecznych, to jakie-
kolwiek przesunigcia wydatkow publicznych w kierunku niwelujacym réznice
w poziomie dochodéw sa utrudnione, albo wrgez niemozliwe. Dodatkowo, jezeli
panstwo, kierujac si¢ krotkowzrocznoscia, nie uzyskuje nadwyzek lub nie ogra-
nicza deficytow, nie ma mozliwosci rozwigzania wielu problemow spotecznych,
na przyktad starzejacego si¢ spoleczenstwa w ramach obowiazujacego, repar-
tycyjnego (przynajmniej w czgsci) systemu ubezpieczen spotecznych, co moze
doprowadza¢ do konfliktow mig¢dzypokoleniowych. Konsekwencje wynikajace
z niestabilno$ci fiskalnej oznaczaja, ze zawodno$¢ panstwa dostrzegana w obsza-
rze alokacji i redystrybucji moze by¢ rozciagnigta takze na przyszte pokolenia.

27 Zob. P. Samuelson, W. Nordhaus, Ekonomia, t. 1, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 1996, s. 251.



224 Danuta Mitaszewicz

Gdy potrzeby przysztych pokolen sa dyskontowane obecnymi korzysciami
wynikajacymi z deficytow i dlugu publicznego, to nalezy si¢ spodziewaé spadku
poziomu zycia w przysztosci.

Opisane w teorii ,,idealny rynek” (doskonale konkurencyjny) czy ,,idealne
panstwo” (dziatajace w interesie spolecznym) okazuja si¢ pewnego rodzaju
normatywnymi fenomenami, do ktérych na zasadach porownawczych odnosi
si¢ jednak wilasciwosci rzeczywiscie funkcjonujacych rynkow oraz panstwa
1 podejmuje si¢ proby eliminacji ich zawodnosci. W przypadku niestabilno-
sci fiskalnej uwaza sig, ze jest ona spowodowana przede wszystkim brakiem
odpowiednich regut, ktorymi kierowatyby si¢ wiadze fiskalne, oraz instytucji,
ktore uniemozliwiatyby wykorzystanie publicznych srodkoéw na realizacjg pry-
watnych interesow. Jest to zatem problem sposobu rzadzenia w gospodarce,
a doktadniej — jego jakosci.

Wedhig Komisji Europejskiej sposob rzadzenia dotyczy zdolno$ci panstwa
do stuzenia swoim obywatelom. Odnosi si¢ do zasad, proceséw i zachowan, za
ktorych pomoca wyrazane sa interesy, zarzadzane zasoby i sprawowana wtadza
w spoteczenstwie. Gtowne kwestie, jakie nalezy poruszy¢ w tym kontekscie,
to: sposdb wypetniania funkcji publicznych, zarzadzania zasobami publicz-
nymi oraz sprawowania publicznej wladzy regulacyjnej. Mozna go opisac jako
podstawowa miarg stabilno$ci i jako$ci funkcjonowania spoteczenstwa?®. Obej-
muje on wiele aspektow sprawowania wladzy, za pomoca instytucji formal-
nych i nieformalnych, w ramach zarzadzania zasobami bedacymi w dyspozycji
panstwa. Jako$¢ rzadzenia w gospodarce jest zatem zdeterminowana przez
wplyw sposobu sprawowania wladzy na jako$¢ zycia mieszkancow?’, a dobre
rzadzenie oznacza, ze panstwo funkcjonuje efektywnie i sprawnie, dziatajac
w imieniu swoich obywateli*®.

Aby poprawi¢ jako$¢ rzadzenia, w kontekscie stabilnosci fiskalnej, na
polityke fiskalng zostaly natozone pewne ograniczenia, wynikajace z rozwia-
zan instytucjonalnych tworzacych kompleksowe ramy odpowiedzialnej polityki
fiskalnej (fiscal responsibility laws — FRL) majace zwigkszy¢ jej wiarygodnos¢,

8 The European Commission Communication on Governance and Development, October 2003,
COM (03) 615.

¥ J. Huther, A. Shah, A simple measure of good governance, w: Public service delivery, red.
A. Shah, The World Bank, Washington 2005, s. 40.

3% M. Besangon, Good governance rankings: the art of measurement; Report for World Peace
Foundation, Cambridge 2003, s. 1, http://belfercenter.ksg.harvard.edu/files/wpf36governance.pdf
(dostep 15.05.2013).
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przewidywalnos$¢ i przejrzystosc. Naleza do nich tworzace krajowe ramy dys-
cypliny fiskalnej proceduralne reguty budzetowe i numeryczne reguty fiskalne
oraz uzupetniajace je i wzmacniajace niezalezne rady fiskalne, okreslane mianem
straznikéw fiskalnych3!. Ich oddziatywanie na zwigkszenie odpowiedzialno$ci
za efekty polityki fiskalnej, a zatem za zawodno$¢ panstwa w aspekcie makro-
1 mikroekonomicznym, moze by¢ rozne i jest przedmiotem obecnie prowadzo-
nych analiz.
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FISCAL UNSUSTAINABILITY AS A SYMPTOM
OF STATE FAILURE

SUMMARY

In this paper a thesis was put forward, that the prevalence of fiscal unsustainability in
modern economies can be described as the government failure. Therefore, the purpose of
this article is to present the lack of fiscal sustainability in the light of the concept of gov-
ernment failure, and fiscal sustainability as a requirement to improve the quality of public
governance. In the first part of the article the traditional approach to market failure and
the resulting need for public regulation was presented, pointing out its deficiencies. Part
two is dedicated to description of the essence of fiscal unsustainability as a symptom of
government failure in the allocation, redistribution and economy stability. The final sec-
tion focuses on the issues of ensuring fiscal sustainability as a requirement to improve the
quality of public governance, contributing to the reduction of state failure.

Keywords: government failure, fiscal policy, fiscal unsustainability



