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KONCEPCJE POLITYKI KSZTAETOWANIA LADU
GOSPODARCZEGO A REGULY FISKALNE W REPUBLICE
FEDERALNE] NIEMIEC

Streszczenie

W opracowaniu podjeto kwestie ogélnych koncepcji polityki tadu gospodarczego i ich aplikacji na przy-
ktadzie regut fiskalnych stosowanych w polityce gospodarczej przez Niemcy. W rozwazaniach autor wyszedt
z zalozenia, iz tylko dzigki polityce tadu gospodarczego mozna rozwigzaé nabrzmiale problemy finanséw
publicznych w krajach Europy, wynikajace z polityki dyskrecjonalnej. Na wstepie przyblizono gtéwne zato-
zenia polityki fadu gospodarczego, po czym oméwiono reguly fiskalne w Republice Federalnej Niemiec (RFN),
ktére nastepnie poddano krytycznej analizie z perspektywy ordoliberalnej teorii tadu gospodarczego.
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ECONOMIC ORDER POLICIES AND FISCAL RULES IN FEDERAL REPUBLIC
OF GERMANY

Summary

The paper addresses the general concepts of economic order policies (Ordnungspolitik) and their applica-
tion, as exemplified by the rules used in German economic policy. The authot's premise is that only an eco-
nomic order policy can solve urgent problems of European public finance sectors resulting from the long
term discretionary policy. Firstly, the key objectives of the policy of economic order are introduced, then the
fiscal rules applied in Germany are discussed, and are subsequently subjected to critical analysis from the per-
spective of the ordoliberal theory of economic order.
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1. Wstep

W niniejszym opracowaniu podjeto istotny dla teotii polityki gospodarczej i jej prak-
tycznego zastosowania problem ,,przetozenia” ogdlnych koncepcji polityki ksztaltowania
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tadu gospodarczego (gléwnie, chociaz nie jedynie, fadu stanowionego) na fiskalne reguty
gry obowiazujace w polityce gospodarczej Niemiec. Problem ten jest interesujacy nie
tylko z perspektywy badawczej teorii ekonomii, ale takze z innego, bardziej praktycznego
wzgledu. Bowiem w ostatnich kilku latach Niemcy okazaly si¢, w poréwnaniu z in-
nymi wielkimi zachodnimi gospodarkami rynkowymi, szczegdlnie konsekwentne i sku-
teczne w ograniczaniu deficytu budzetowego sektora publicznego. Niemiecka polityka
fiskalna opatta na regutach, obrona niezaleznosci Europejskiego Banku Centralnego
(EBC) i silne przywiazanie do stabilnosci cen podlegaly krytyce, zwlaszcza przez ekono-
mistéw o proweniencji keynesowskiej. Podjecie tego tematu newralgicznego dla sek-
tora publicznego i fadu gospodarki rynkowej jako catosci wymaga jednak uprzedniego
zajecia stanowiska w odniesieniu do przydatnosci koncepcji polityki gospodarczej —
keynesizmu i neoliberalizmu w uporzadkowaniu finanséw publicznych innych niz teorie
polityki ksztattowania tadu gospodarczego. Wytania si¢ tu pytanie, czy w okresie trwa-
jacej wicle dziesigtkéw lat dominacji wspomniane koncepcje polityki gospodarczej 1 ich
realizacja przyczynily si¢ do udoskonalenia rynkowego tadu gospodarczego i uporzad-
kowania jego integralnego i kluczowego elementu sktadowego — sfery finanséw pub-
licznych? OdpowiedZ na to pytanie musi by¢, zdaniem autoréw, negatywna. Postawiono
wige teze, iz tylko dzigki polityce tadu gospodarczego mozna rozwiazaé nabrzmiate
problemy finanséw publicznych w krajach Europy, wynikajace z polityki dyskrecjonalnej.

2. Dyskrecjonalizm w keynesizmie i neoliberalizmie?

Keynesizm, podobnie zresztg jak neoliberalizm przede wszystkim w jego wersji eko-
nomii podazowej, sprzyja rozprzestrzenianiu si¢ tendencji do mnozenia dyskrecjo-
nalnych interwencji pafistwa w gospodarce. Tendencja ta daje o sobie zna¢ w ramach
polityki gospodarczej orientujacej siec na nauke J. M. Keynesa. Polityka ta, przyznajac
pafstwu zadania do spelnienia wykraczajace poza leseferystyczna ideg ,,stréza noc-
nego”, nie postuluje — zresztg zgodnie z jej zalozeniami — idei ,,szczuplego” padstwa
typowej dla neoliberalnej retoryki. Bowiem koncepcja keynesowska ma konsekwencje
instytucjonalne wynikajace z jej funkcjonalnej logiki. Powierzenie panstwu zadania
stymulowania globalnego rynkowego popytu i sterowania za jego po$rednictwem prze-
biegiem procesu gospodarowania wymaga rozbudowy biurokratycznego aparatu. Instytuc-
je panistwowe zajete realizacja tego zadania, aby uzasadni¢ konieczno$¢ istnienia oraz
dalszej ekspansji ich budzetoéw, poszukuja ciagle nowych mozliwosci biezacych inge-
rencji w przebieg procesu gospodarowania. Tego ilustracja sa doswiadczenia historycz-
ne okresu dominacji koncepcji keynesowskiej w polityce gospodarczej wysoko roz-
winietych gospodarek rynkowych (z wyjatkiem spolecznej gospodarki rynkowej w po-
wojennych Niemczech Zachodnich) od zakoniczenia drugiej wojny Swiatowej az do
jej przyslowiowego Waterloo w czasie stagflacji drugiej potowy dekady lat siedem-
dziesiatych XX wicku. Potwierdzaja one wystgpowanie tendencji do rozbudowy biu-

2 Rozwazania zamieszczone w punktach: 2. i 3. tego opracowania zawieraja w skréconej i przek-
sztalconej formie niektére tezy artykutu Piotra Pysza [Pysz, 2013, s. 91-123].
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rokratycznego aparatu panstwa oraz zwielokrotnienia jego ingerencji w przebieg
procesu gospodarowania. Jednak takze polityce gospodarczej, orientujacej si¢ w nas-
tepnych dekadach XX wieku przede wszystkim na koncepcji neoliberalnej, nie uda-
walo si¢ przyblizy¢ do realizacji hasta ,,szczuplego patistwa”, pomimo uroczystych dek-
laracji politykéw. W przypadku neoliberalizmu jest to paradoks. Jednym z kluczowych
elementéw doktryny neoliberalnej, propagowanej przez Ronalda Reagana oraz Margaret
Thatcher, byto przeciez wlasnie to hasto. Najistotniejsza przyczyna powtarzajacych
si¢ ingerencji pafistwa w przebieg procesu gospodarowania oraz rozbudowy jego apa-
ratu jest w odniesieniu do keynesizmu oraz koncepcji neoliberalnej identyczna. Stanowi
ja skupienie dziatan polityki gospodarczej wokot przebiegu procesu gospodarowania,
a nie ksztaltowania regut gry, w ramach ktérych proces ten méglby by¢ realizowany.
Zarazem keynesizm, ktory zreszta w ogéle nie mial takiego zamiaru, jak i neolibera-
lizm, ktéry programowo zmierzal do ograniczenia roli pafdstwa w gospodarce, nie
potrafily skutecznie przeciwstawi¢ si¢ dziataniu ,,prawa Wagnera” sformulowanego
jeszcze w XIX wieku. Stwierdza ono nasilajaca si¢ wraz z postgpujacym rozwojem gos-
podarczym tendencj¢ do rozszerzania dzialalnosci pafistwa w gospodarce oraz ros-
nacego udziatu jego wydatkéw w produkcie krajowym brutto [Lexikon der V olkswirtschaf,
1999, s. 1004].

Zarbéwno polityka gospodarcza oparta na nauce J. M. Keynesa, jak i doktrynie neo-
liberalnej sprzyjaja mnozeniu dyskrecjonalnych ingerenciji organéw wiladzy politycz-
nej w przebieg biezacego procesu gospodarowania. Jest to z perspektywy teorii ordo-
liberalnej ,,grzech pierworodny”. Dyskrecjonalna polityka ,,reprodukuje” zapotrze-
bowanie na dalsze jej ingerencje w przebieg procesu gospodarowania. Uruchomione
zostaje perpetuum mobile interwencjonizmu. Uwiklane w putapke interwencjonizmu pad-
stwo przypomina — wedlug starego chifiskiego powiedzenia — rybe: [...] &#dra gostata
wyciqgnigta 3 wody 1 wciekle rzuca sig, probujac do niej powrdcié. W takim stanie ryba nigdy nie py-
ta, gdzie wyladuje po nastepnym uderzenin ogonem. Czuje jedynie, e jej obecna sytuagja jest niexnos-
na i %e tryeba sprobowac cgegos innego [Thurow, 1999, s. 13]. Perpetuum mobile interwencjo-
nizmu panstwowego czyni organa wladzy politycznej ulegtymi wobec naciskdéw silnych
grup intereséw gospodarczych, ktére domagaja sie réznych przywilejéw zagrazaja-
cych réwnowadze budzetu ze strony przychodow podatkowych (mniejsze) oraz wy-
datkéw budzetowych (wigksze). Przy szybko rosnacych deficytach budzetowych i zad-
tuzeniu poszczegdlne panistwa staja si¢ coraz bardziej uzaleznione od kredytodawcoéw
— wielkich bankéw 1 miedzynarodowych rynkéw finansowych. W wielu krajach wysoko
rozwinietych przebieg §wiatowego kryzysu finansowego 1 gospodarczego lat 2007-2011
wlacznie z trwajacym do dnia dzisiejszego kryzysem nadmiernego zadluzenia sektora
publicznego uwidocznil, ze w w ostatnich latach uzaleznieniu od miedzynarodowych
finanséw panstwowa ,,tyba” miota si¢ jeszcze bardziej. Biezace, odcinkowe, krotkook-
resowe 1 reagujace gléwnie ex post ingerencje polityki gospodarczej w nieréwnowagi i dys-
funkgje, ktére pojawiajq si¢ w przebiegu procesu gospodarowania, stoja w jaskrawe;j
sprzecznosci z zalozeniami teorii i polityki ksztaltowania fadu gospodarczego. Sa to
w najwigkszym skrécie: kompleksowosc tej polityki, jej sp6jnosé oraz orientacja na
dtugi horyzont czasowy [Pysz, 2008, s. 51].



Koncepcje polityki ksztattowania fadu gospodarczego. .. 75

3. Teorie polityki ksztattowania tadu gospodarczego

Ograniczone walory mysli keynesowskiej oraz neoliberalizmu jako teoretycznej bazy
dla polityki gospodarczej realizujacej zadanie ksztattowania tadu gospodarki stajq si¢
widoczne dzigki poréwnaniu zakresu ich obszaru badawczego z teoriami fadu gospo-
darczego. Istotne jest w tym punkcie rozréznienie pomiedzy tadem gospodarczym
a przebiegajacym w stwarzanych przezen ramach (gldéwnie, ale nie jedynie instytucjonal-
nych) procesem gospodarowania. W odniesieniu do przebiegu procesu gospodarowania
mozna stwierdzié, ze od czaséw siedemnasto- 1 osiemnastowiecznego merkantylizmu
polityka gospodarcza podejmowata dziatania zmierzajace do racjonalizacji zachowan
mikroekonomicznych podmiotéw rynkowych — przede wszytkim przedsighiorstw
rolnych 1 przemystowych (manufaktur). Rozwini¢ta po kryzysie Swiatowym 1929-1933
nauka J. M. Keynesa 1 jego kontynuatoréw stworzyla z kolei teoretyczny fundament po-
lityki gospodarczej ukierunkowanej na racjonalizacje przebiegu procesu gospoda-
rowania w wymiarze makroekonomicznym. Jej celem bylo ograniczenie zakresu oraz
intensywnosci wystgpowania procesow ogdlnogospodarczej oraz idacej z tym w pa-
rze spolecznej destabilizacji. Do tych ogdlnie uznanych i standardowych wymiaréw
polityki gospodarczej dotaczyta u Wilhelma Répkego, Ludwiga Erharda i innych ordo-
liberalnych myslicieli, a takze we wspolczesnej ekonomii behawioralnej 1 ekspery-
mentalnej racjonalizacja zachowan gospodarczych jednostek ludzkich [Pysz, 2008,
s. 145-146; Pysz, 2011, s. 45-48]. Teorie tadu gospodarczego, analizujace gospodarke
z zalozenia kompleksowo jako model totalny, uwzgledniaja wszystkie wymienione wy-
miary racjonalizacji zachowati gospodarczych w przebiegu procesu gospodarowania.
Zasadniczym zalozeniem ich sposobu myslenia o gospodarce jest rozpatrywanie prze-
biegu procesu gospodarowania w ramach istniejacego tadu gospodatczego, a nie abstra-
howanie od niego, jak to czyni neoklasyczna skupiajaca caly wysilek badawczy wo-
kot samego procesu.

Poréwnanie obszaréw badawczych omawianych koncepcji polityki gospodarczej
— neoliberalizmu, keynesizmu i teorii fadu gospodarczego zostalo zaprezentowane
w tabeli 1.

Tabela ta wymaga objasniajacego komentarza. Wedlug pogladéw teoretykdéw tadu
gospodarczego, nauka ekonomii powinna kompleksowo bada¢ funkcjonowanie spo-
teczetistwa gospodarujacego. Oznacza to, ze nalezy uwzglednia¢ — obok bedacego
ex definitione w centrum zainteresowania W. Euckena i F. A. von Hayeka fadu gospo-
darczego — zarazem jego wplyw na przebieg procesu gospodarowania w wymienionych
wyzej trzech wymiarach, jak réwniez oddzialywanie przebiegu procesu gospodarowa-
nia na ksztaltowanie sie tadu gospodarczego. Neoliberalizm w postaci ekonomii po-
dazowej i monetaryzmu skoncentrowal wysitek badawczy na przebiegu procesu gos-
podarowania w wymiarze makroekonomicznym, tj. zestawie narzedzi wspierania strony
podazowej gospodatki oraz sformulowania stabilnych regut okreslajacych przebieg
zasilania gospodarki pienigdzem w spos6b zapobiegajacy pojawieniu si¢ tendencji infla-
cyjnych w gospodarce [Sadowski, 2011, s. 262-263]. Ukierunkowujac wysitki badaw-
cze na wspieranie strony podazowej gospodarki, ekonomisci neoliberalni podejmo-
wali takze problematyke mikroekonomiczna, szczegblnie w odniesieniu do dynamicz-
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nie rozwijajacego si¢ w ostatnich dziesi¢cioleciach XX wieku miedzynarodowego sek-
tora finansowego. W koncepcji neoliberalnej jednostka ludzka nie jest jednak zywym
czlowiekiem, tylko w petni racjonalnym typem idealnym homwo oeconomicus. Nauka Key-
nesa skupila si¢ na wymiarze makroekonomicznym przebiegu procesu gospodarowa-
nia, eksponujac — w przeciwienistwie do neoliberalizmu — jego strong popytowa. Bry-
tyjski ekonomista, analizujac m.in. sktonno$§é konsumentéw do konsumpcji, genero-
wania oszczednosci oraz inwestowania, rozwazal psychologiczne aspekty ludzkich za-
chowan gospodarczych i ich wplyw na wahania koniunkturalne. Dopiero jego uczniowie
1 kontynuatorzy, okreslani mianem keynesistéw, wyjatowili stopniowo koncepcje Keynesa
z istotnego dla niej czynnika psychologicznego, tj. ludzkich animalspirits [Aketlof,
Shiller, 2009, s. IX-X].

TABELA 1.
Koncepcje polityki gospodarczej i ich obszary badawcze

Koncepcje Lad gospo- Przebieg procesu gospodarowania
polityki gos- darczy
podarczej Ksztattowanie | Wymiar makro- | Wymiar mikro- Jednostki
Yadu ekonomiczny ekonomiczny ludzkie
Teorie tadu tak tak tak tak
Neoliberalizm nie tak tak/nie nie
J. M. Keynes nie tak nie tak/nie

Zrédlo: opracowanie wlasne.

W koncepcji spontanicznego tadu gospodarczego F. A. von Hayeka migdzy spon-
tanicznie ksztaltujacymi si¢ w procesie ewolucji regutami rynkowej gry gospodarczej
a etyka 1 moralnoscia jednostek ludzkich wystepuje sprzezenie zwrotne. Dopiero pewien
konieczny do realizacji tego celu poziom etyki i moralno$ci umozliwia ewolucyjne uksztal-
towanie si¢ sprawnych regul. Natomiast dtugotrwaly proces uczenia si¢ przestrzegania
obowiazujacych regul gry rynkowej sprzyja stopniowemu umacnianiu moralnosci
uczestnikéw procesu gospodarowania. Z kolei aktywna rola padstwa w stanowieniu
tadu gospodarczego, w ramach ktérego przebiega proces gospodarowania, byta fun-
damentalnym zalozeniem ordoliberalnej koncepcji polityki gospodarczej W. Euckena.
Formulujac dwie najistotniejsze zasady polityki gospodarczej panistwa, stwierdzit on:
Zasadq pierwszq jest, Ze polityka paristwa powinna o0stal skierowana na eliminagie grup dysponu-
Jacyeh wladzq gospodarcza albo ograniczente ich funkgi (.. .). Natomiast zasadq drugq jest, se aktyw-
nos¢ patistwa w gospodarce powinna byl ukierunkowana na ksztaltowanie regut fadu gospo-
darezego, a nie na Rierowanie przebiegiem procesu gospodarowania [Eucken, 2004, s. 334-336].

Teorie fadu gospodarczego, w przeciwienstwie do gléwnego nurtu neoklasyczne;
teoril ekonomii, a takze do keynesizmu, stwarzaja intelektualne przestanki prac ba-
dawczych zwigzanych ze wskazanym kierunkiem. Istotne jest to, Ze teorie stanowio-
nego ladu gospodarczego W. Euckena oraz tadu spontanicznego F. A. von Hayeka
podjely kluczowy problem regul gry, w ramach ktérych przebiega biezacy proces
gospodarowania. Niezaleznie od tego, czy sq to reguly ustanowione przez wladze
polityczne, czy reguly gry uksztaltowane spontanicznie w procesie selekcji rynkowe;j
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ograniczaja one zakres pola wyboru rynkowych podmiotow decyzji gospodarczych.
Przyczynia si¢ to do redukcji niepewnosci co do zachowan partneréw w interakcjach
rynkowych 1 sprzyja wystgpowaniu oraz stabilizacji ich wzajemnego zaufania. W ter-
minologii nowej ekonomii instytucjonalnej konsekwencja jest obnizka kosztéw tran-
sakcyjnych rynkowych aktéw wymiany. W rezultacie gospodarka funkcjonuje bar-
dziej efektywnie niz gdyby reguly gry gospodarczej byly tylko niekonsekwentnie przes-
trzegane, nickompletne albo tez w skrajnym przypadku w ogdle nie istniatyby. W ordo-
liberalnej koncepcji W. Euckena panstwo wykracza poza leseferystyczne funkcje
panistwa jako ,,strdza nocnego”, przejmujac dodatkowo kluczowe zadanie tworcy i straz-
nika tadu gospodarczego. Natomiast Hayek w kwestii interpretacii roli pafistwa w gos-
podarce pozostal w leseferystycznej tradycji myslowej. Przestrzegajac przed niebez-
pieczenstwem pojawienia si¢ w polityce gospodarczej tendencji do konstruktywistycz-
nego racjonalizmu groznej dla gospodarki rynkowej 1 wolnosci podmiotéw gospodar-
czych, powierza zadanie ksztaltowania regul gry gospodarczej przede wszystkim spon-
tanicznemu i dtugotrwatemu procesowi ich stopniowej rynkowej selekeji i ewoluciji.

O wspdlczesnej gospodarce swiatowej mozna powiedzied, iz wykazuje ona cechy
»schumpeterowskie”. Joseph Alois Schumpeter, autor koncepcji ,,tworczej destruk-
cji”, wielokrotnie podkreslal, iz przede wszystkim dzigki napedzanemu przez intensywna
rynkowa konkurencje wprowadzaniu przez ,,przedsi¢biorcéw pionieréw” ciagle nowych,
czesto rewolucyjnych, kombinacji czynnikéw produkeji kapitalistyczna gospodarka ryn-
kowa rozwija si¢ dynamicznie [Schumpeter, 1993, s. 193 i nast.|. Jednak idzie z tym
w parze nie tyle stabilno$¢ i réwnowaga gospodarcza, co raczej nierbwnowaga i nie-
stabilno$¢ [Schumpeter, 1960, s. 405]. Charakterystyczna dla wspolczesnej, zglobalizo-
wanej gospodarki wielka 1 rosnaca liczba egzogenicznych oraz endogenicznych ,,sz0-
kéw” czesto zaskakujacych dotknicte nimi spoleczedstwa jest przekonujaca ilustracja
tezy tego mysliciela o immanentnej, a nie tylko przej$ciowej, niestabilno$ci procesu
kapitalistycznego rozwoju. Zaréwno rynkowe podloze mechanizméw postepu tech-
nicznego, jak i rezultaty dziatania tych mechanizmoéw sa wspélczesnie odmienne niz w
czasach Schumpetera. Nie mamy juz do czynienia z rynkami wolnokonkurencyjnymi
pobudzajacymi postep, zamknietymi w granicach gospodarek narodowych, a z oligo-
polizacja gospodarki globalnej oraz z rosnacymi réznicami w rentownosci poszcze-
golnych sektoréw aktywnosci gospodarczej. Rezultatem jest dysproporcjonalny cha-
rakter postepu.

Coraz wigksza 1 narastajaca zlozonos§¢ wspolczesnych gospodarek stwarza szanse,
a zwlaszcza mocniej odczuwang potrzebe, zastgpowania dotychczas dominujacej, chao-
tycznej dyskrecjonalnej polityki gospodarczej przez ksztaltowanie tadu gospodarczego
oraz jednoczesne uczenie si¢ jednostek ludzkich odpowiedzialnego korzystania z posia-
danej wolnosci gospodarczej zgodnie z zasadami moralnosci. Krajowe 1 ponadnaro-
dowe o$rodki decyzyjne, uprawiajace dyskrecjonalng polityke gospodarcza, sa obec-
nie 1 beda w przysztosci jeszcze bardziej drastycznie skonfrontowane z tym, iz ich
»moce przerobowe” w zakresie przetwarzania informacji sa ograniczone. Aby konty-
nuowa¢ dotychczasows dyskrecjonalng polityke, osrodki te beda musialy zapewnié sobie
ciagle rozszerzanie doplywajacych do nich strumieni informacji o przebiegu procesu
gospodarowania. Informacje te musza by¢ z kolei przetworzone w adekwatne decy-
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zje polityki. Kolejny niezbedny krok to przekazanie tych decyzji na szczebel podmiotéw
rynkowych oraz kontrola ich realizacji. Rezultatem wysokiego stopnia ztozonosci
wspoblczesnych gospodarek jest nadmiar informacji wymagajacych odbioru, prze-
tworzenia i przekazania do odbiorcéw. Gléwnie w ramach pionowych kanatow in-
formacyjnych sytuacja ta wymusza podjecie dziatad zmierzajacych do redukgiji ztozo-
nosci przeplywajacych strumieni informacyjnych, bowiem w przeciwnym razie grozi im
po prostu ,,zatkanie”, czyli, uzywajac innej terminologii, zator informacyjny.

Z teoretycznego punktu widzenia redukcja zlozonosci strumieni informujacych
o przebiegu procesu gospodarowania moze by¢ dokonana w dwojaki sposéb. Pierw-
szym jest poglebianie dyskrecjonalnego charakteru polityki gospodarczej przez: dal-
sze skracanie horyzontu czasowego poszczegdlnych celéw i dziatan polityki, ograni-
czanie zakresu rzeczowego zaréwno celéw, jak i dzialan, coraz bardziej selektywnych
instrumentéw sterowania gospodarka itd. wybor kompatybilnych z wymienionymi ten-
dencjami. Rezultatem tego — dotychczas w szerokim zakresie stosowanego — sposobu
redukcji ztozonosci jest: fragmentaryzacja polityki gospodarczej, mnozenie liczby jej
krétkookresowych interwencii reagujacych ex post na nieoczekiwane wydarzenia w prze-
biegu procesu gospodarowania, a takze w ostatniej konsekwencji pojawienie si¢
,»chaosu regulacyjnego” niebezpiecznego dla sprawnego funkcjonowania gospodarki.

Jakosciowo odmiennym sposobem redukgji ztozonosci strumieni informacyjnych
postulowanym przez teorie fadu gospodarczego jest postuzenie si¢ w tym celu ogdl-
nymi regulami gry rynkowej. Hayek sformulowal wobec tych regut wymogi, ktore
méglby zaakceptowaé réwniez W. Eucken. Sg to nastgpujace fundamentalne wska-
z6wki:

— reguly te powinny dotyczy¢ bez wyjatku wszystkich aktywnych w gospodarce
podmiotéw decyzji, mie¢ ogdlny charakter i nie by¢ ukierunkowane na zaden
inny cel, jak tylko zapewnienie sprawnego funkcjonowania i stabilizacji ist-
niejacego rynkowego tadu gospodarczego;

—  reguly te powinny by¢ sformulowane generalnie w spos6b negatywny, tj. zab-
raniajacy okres§lonych decyzji 1 dzialan, ale nienakazujacych zadnych innych
decyzji i dziatan. Pryncypialng zasada liberalizmu jest bowiem, Ze to, co nie
jest excplicite zabronione, jest tym samym dozwolone;

— podmioty decyzji gospodarczych powinny mie¢ pewnosé co do tego, ze nie-
przestrzeganie obowiazujacych regul gry pociaga za soba niemozliwe do unik-
niecia, $cisle okreslone, negatywne konsekwencje [Hayek, 2002, s. 74-79; Hayek,
2003, s. 74-91].

Wedlug teorii fadu gospodarczego, w ramach stwarzanych przez istniejace reguty
gry interakcje pomiedzy podmiotami rynkowymi musza przebiegaé calkowicie swo-
bodnie. Bez znaczenia jest to, czy sa to reguly ustanowione przez organa wiadzy pan-
stwowej, czy tez uksztaltowaly si¢ one spontanicznie w dlugotrwatym procesie ryn-
kowej selekcji. Charakterystyczne dla realiéw Zycia gospodarczego hybrydowe roz-
wigzania cechujace sie jednoczesnym wystepowaniem w danej gospodarce regut gry
typowych dla tadu stanowionego i fadu spontanicznego nie powinny takze zakl6cad
leseferystycznego ksztaltowania si¢ interakcji rynkowych. Jak wiadomo, F. A. von
Hayek ocenial wprawdzie krytycznie rozmiary zasobu wiedzy pojedynczych jednos-



Koncepcje polityki ksztattowania fadu gospodarczego. .. 79

tek ludzkich, ale byt przekonany, ze konkurencja rynkowa uruchomi ,,procedure od-
kry¢” zdecentralizowanej wiedzy poszczegdlnych ludzi i ich grup. W trakcie prze-
biegu rynkowych interakcji powinno to umozliwi¢ scalenie rozproszonej wiedzy zde-
centralizowanej w o wiele wigksza kolektywng wiedz¢ (madro$¢) rynku [Hayek, 2003,
s. 196-197]. Istnienie mozliwosci scalania na rynku wiedzy zdecentralizowanej ma roz-
strzygajace znaczenie dla sposobu rozwiazania kwestii przeplywu informacji w skali
ogolnogospodarczej. Co prawda, zgodnie z koncepcja W. Euckena, panistwo ksztattu-
jace reguly fadu gospodarczego realizacji tego zadania potrzebuje réwniez okreslonych
informaciji, lecz ich strumief moze by¢ bardziej ograniczony niz byloby to konieczne
w razie uprawiania przezen dyskrecjonalnej polityki gospodarczej. W odniesieniu do
spontanicznego ksztaltowania si¢ tadu gospodarczego w procesie interakeji rynko-
wych zapotrzebowanie tego rodzaju ex definitione w ogole nie wystepuje. Ogodlnie moz-
na stwierdzié, ze zasadnicza redukcja ztozonosci strumieni informacyjnych niezbed-
nych do uprawiania polityki gospodarczej moze zosta¢ dokonana tylko dzi¢ki bar-
dzo radykalnym przemianom. Chodzi o przejecie w wysokim stopniu zadania wy-
miany informacji w skali calosci gospodarki przez horyzontalne interakcje rynkowe,
aktywizujace zdecentralizowana wiedze pojedynczych osob i zespalajace je w kolektywng
wiedze¢ rynku. W wyniku tego organa wladzy politycznej zostaja wyraznie odciazone
od znacznej cz¢sci ich dotychczasowych zadan o charakterze informacyjnym.

Stopien redukcji ztozonosci informaciji przeplywajacych do o$rodkéw decyzyjnych
polityki gospodarczej zalezy réwnoczesnie od poziomu moralnosci 1 etyki aktordw
rynkowych. W razie niedorozwoju tych czynnikéw mozna spodziewaé si¢ sponta-
nicznego uksztaltowania stosunkowo wielu destruktywnych regul tadu spontanicz-
nego. Bedzie to sktaniato i zmuszalo organa wladzy politycznej do wzmozonej aktyw-
nosci w ksztaltowaniu zastepujacych je regut tadu stanowionego. Jednoczesnie be-
dzie to pociagac za sobg wzrost zapotrzebowania tych organéw na informacje o przebie-
gu procesu gospodarowania, szczegélnie o réznego rodzaju nieréwnowagach, dys-
funkcjach 1 niesprawiedliwos$ciach wystgpujacych w rezultacie uksztaltowania si¢ des-
trukeyjnych regut gry gospodarczej. Innymi stowy, mozna z kolei zauwazy¢, ze wyz-
szy poziom moralnodci 1 etyki stwarza przestanki sprzyjajace urzeczywistnieniu jed-
nej z konstytuujacych zasad tadu konkurencyjnego W. Euckena o koniecznej stalosci
tej polityki: Stalosé nalegy do centralnych wymagaii polityki fadn konkurencynego. Polityka gos-
podarcza powinna stworyé Ronstytugionalne ramy dla przebiegu procesu gospodarowania. Ramy te na-
legy konsekwentnie ustabilizowad i zmieniac je tylko bardzo ostrognie [Eucken, 2004, s. 289].
Przy konsekwentnie stalej polityce gospodarczej zapotrzebowanie jej o$rodkow de-
cyzyjnych na informacije juz nie bedzie wzrastaé, a wrecz przeciwnie ustabilizuje sie
lub nawet zmaleje.

W kontekscie powyzszych rozwazan mozna stwierdzié, ze reguly ustanowione dla
polityki gospodarczej, np. w dziedzinie polityki fiskalnej, moga petni¢ podobna fun-
kcje co reguly gry rynkowej w interpretacji Hayeka i Euckena.
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4. Reguly fiskalne i ich efektywnos¢?

Reguly fiskalne interpretuje si¢ jako trwale ograniczenia nalozone na polityke fiskal-
na, a ogolniej mozna je okresli¢ — za Alesing i Perottim [Alesina, Perotti, 1996, s. 52] —
jako jeden z rodzajéw instytucji budzetowych, czyli wszelkich regul, zgodnie z ktérymi
przygotowuje si¢, przyjmuje i wdraza budzet.

Za stosowaniem takich zasad przemawiaja m.in.: wzrost przejrzystosci w polityce,
budowa wiarygodnosci i przewidywalnosci dla uczestnikéw rynku. Szczegdlng role odgry-
wa pomoc w kontroli negatywnych skutkdéw ubocznych i efektéw zewnetrznych, ja-
kie maja miejsce w krajach federacyjnych, jak np. w Niemczech badZz w Unii, zrze-
szajacych wiele padstw. Z kolei zawezenie mozliwosci prowadzenia dyskrecjonalne;j
polityki, koniecznej choéby w sytuacjach nieoczekiwanego spowolnienia gospodarcze-
go, nalezy do najczgsciej przytaczanych kontrargumentéw wdrazania ograniczen ins-
tytucjonalnych.

Istniejq cztery gtéwne kategorie regul, ktére dotycza: wydatkéw, réwnowagi budze-
towej, dtugu publicznego i przychodéw. W krajach Unii Europejskiej wystepuja one
w réznym zakresie 1 konfiguracii instytucjonalnej i zaleza od szczebla rzadowego. Za
sprawg traktatu z Maastricht najbardziej rozpowszechnione reguly obejmuja deficyt
1 dlug finanséw publicznych w relacji do PKB.

Wryniki badan sugeruja, ze efektywnos¢ regut fiskalnych wiaze si¢ z praktyka dzialan
w sferze finanséw publicznych i z innymi procedurami, a wedlug A. Schicka [Schick,
2003] naleza do nich: sredniookresowe ramy budzetowe, budzetowanie odgbrne (Zop-down),
dtugookresowe projekeje fiskalne, badanie skutkéw zmian polityki fiskalnej, procedury
monitorujace i egzekwujace. Atrybutem sprawnych regut pozostaja sankcje naklada-
ne w sytuacji ich tamania, czego dobrg egzemplifikacja jest Europejski Pakt Stabilnosci
1 Wzrostu, permanentnie nieprzestrzegany przez wigkszos§¢ krajéw Unii Europej-
skiej. Czgs¢ autoréw podkresla, ze w najwyzszym stopniu efektywnosci regut poma-
ga przejrzysto$¢ ich konstrukeji, gdyz decydentom trudniej je obejs$¢ [Kopits, Sy-
mansky, 1998], jak rowniez trwatos¢ i trudno$¢ modyfikacii, stad proby umocowania
regul na szczeblu konstytucyjnym.

5. Reguty fiskalne w Republice Federalnej Niemiec

Niemieckie finanse publiczne stanowig ciekawy przypadek z uwagi na konsekwen-
tne, podejmowane przez kilka lat, wysilki zmierzajace do ich sanacji i to w obliczu
$wiatowego kryzysu gospodarczego. Rok 2014 byl szczegdlny, co najlepiej oddaja sto-
wa, federalnego Ministra Finansow, W. Schiuble: Budzet federalny jest zrownowagony.
Widatkujeny tylko tyle, ile wynosza nasze przyehody. To jest sygnal spolegliwosei dla lndzi i przed-
sigbiorst w Niemezech i w Europie. Zrownowasgony budset udato si¢ nam osiqgnaé dzieki wielo-
letnienn konsekwentnemu ogranicanin wydatkow. Imvestujemy w prgysztosé Niemiee beg zad-

3 Ta cze$¢ opracowania stanowi kontynuacje analiz regul fiskalnych w REN podjetych w artykule
Moszyniskiego [Moszynski, 2009].
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tuzania sig |Bundesfinanzministerium, 2014a]. Federalny Urzad Statystyczny potwier-
dzil, ze w pierwszym pétroczu 2014 roku budzet federalny wykazal nadwyzke (w wyso-
kosci 4 mld euro) po raz pierwszy od 1991 roku, za$ caly sektor finanséw publicznych
zamknat si¢ nadwyzka 16,1 mld euro, co stanowi 1,1% PKB w cenach biezacych [Stati-
stischesBundesamt, 2014]. To spora odmiana, po stopniowym wzroécie dlugu publicz-
nego w okresie 1991-2005 o ponad 20 p.p., wynikajacym z kosztéw zjednoczenia Nie-
miec. Poprawiajaca si¢ od 2006 roku sytuacje przerwat w 2009 roku wybuch kryzysu fi-
nansowego.

Polityka fiskalna w Niemczech podlega wielu ograniczeniom zaréwno na szcze-
blu krajowym, jak i unijnym, ktére oméwiono tylko pokrétce. Najwazniejszym roz-
wigzaniem wprowadzonym dla zabezpieczenia stabilnosci finanséw publicznych na
szczeblu krajowym jest tzw. hamulec dlugu publicznego (Schuldenbremse), wpisany
w 2009 roku do ustawy zasadniczej 1 dzialtajacy od roku budzetowego 2011, a ktérego
kluczowe rozwigzania glosza, ze:

—  wydatki budzetu centralnego finansowane nowym kredytem nie moga przek-
racza¢ poziomu 0,35% PKB w warunkach normalnej koniunktury gospo-
darczej;

—  budzety krajow zwiazkowych nie moga wykazywaé deficytu strukturalnego
od 2020 roku;

—  deficyty i nadwyzki finanséw publicznych maja si¢ réwnowazy¢ w okresie ca-
tego cyklu koniunkturalnego;

— rol¢ mechanizmu korygujacego pelni specjalne konto wyréwnawcze (Kon-
trollkonto) o wielkosci 1,5% PKB, na ktérym ksicguje si¢ odchylenia faktycz-
nych wydatkéw od planu, ktére nastepnie musza by¢ kompensowane zmia-
nami wydatkéw w kolejnych latach [Bundesfinanzministerium, 2014b].

Gminy (Gemeinden) 1 systemy ubezpieczent spotecznych réwniez podlegajg ograni-
czeniom w zacigganiu nowych zobowiazan. Na strazy przestrzegania postanowiefl
Schuldenbremse 1 Paktu Stabilnosci i Wzrostu stoi Rada Stabilizacyjna, ztozona z Fede-
ralnego Ministra Finansow, Federalnego Ministra Gospodarki i Ministrow Finanséw
Krajow Zwiazkowych. Zgodnie z ustawa zasadnicza za jej gléwne zadanie nalezy uznac:
regularny nadzor nad budetem federalnym i krajow zwiazkowych, aby rozpoznal potengalne problemy
we wegesnym stadinm |Stabilitdtsrat, 2014].

Rozwigzania hamulca wpisujq sie w logike ograniczen szczebla ponadnarodowego
— Paktu Stabilnosci i Wzrostu — ktéry naktada zobowiazanie na kraje czlonkowskie,
aby ich sytuacja budzetowa byta ,,zblizona do réwnowagi lub nadwyzki”. Wobec nie-
przestrzegania postanowien Paktu, 25 krajéw Unii Europejskiej 2 marca 2012 roku pod-
pisato tzw. pakt fiskalny*, gléwnie z inicjatywy Niemiec, ktory obliguje sygnatariuszy
do przedktadania specjalnych programéw naprawczych w sytuacji, gdy deficyt struk-
turalny przekroczy 0,5% PKB, a dlug publiczny 60% PKB. Postanowienia i wdroze-
nie hamulcéw diugu publicznego maja zosta¢ w poszczegélnych krajach umocowa-

4 Traktat o stabilnosci, koordynagji i zarzadzanin w Unii Gospodarczej i Walutowej zostal réwniez ratyfiko-
wany przez Polske (Dz. U. 2013, poz. 1258).
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ne na szczeblach konstytucyjnych, a za ich tamanie przewiduje si¢ sankcje, réwniez

finansowe.

Krétkie zestawienie najwazniejszych regul fiskalnych oraz ich realizacj¢ przez

Niemcy zawiera tabela 2.

TABELA 2.

Koncepcje polityki gospodarczej i ich obszary badawcze

Krajowe i europejskie reguly fiskalne

Realizacja regut przez Niemcy

Hamulec dlugu publicznego na szczeblu fe-
deralnym — dopuszczalny deficyt od 2016
roku: 0,35% PKB

Saldo strukturalne zobowiazan nowo zacia-

ganych przez Federacje nie powinno prze-

kracza¢ 0,5% PKB. Plan realizacji na 2014
rok: +0,05% PKB

Pakt fiskalny — dopuszczalny deficyt: 0,5%
PKB

Saldo strukturalne sektora finanséw pu-
blicznych w 2013 roku: +0,9% PKB

Pakt Stabilnosci 1 Wzrostu/ traktat
z Maastricht — dopuszczalny deficyt sektora
finanséw publicznych: 3% PKB

Nominalne saldo sektora finanséw publicz-
nych w 2013 roku: +0,2% PKB

Pakt Stabilnosci 1 Wzrostu/ traktat
z Maastricht — dopuszczalny dtug sektora fi-
nanséw publicznych: 60% PKB

Dtug sektora finansow publicznych w 2013
roku: 78,4% PKB

Pakt Stabilnosci i Wzrostu — zalecany stan
zadluzenia na 2014 rok, zgodnie z ,,zasada

Projekcja stanu zadluzenia na 2014 rok:
75,5% PKB

1/20” obnizania poziomu diugu: 78% PKB

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie materiatéw Bundesfinanzministetium.

6. Tytutem podsumowania: reguly fiskalne w Niemczech w $§wietle ordolibe-
ralnej koncepcji polityki gospodarczej

Obserwowane od kilku lat préby dyscyplinowania polityki fiskalnej w Niemczech
oraz opieranie jej na regutach mozna interpretowac jako przejaw polityki tadu go-
spodarczego i powolne ograniczanie dyskrecjonalnego sterowania wielko§ciami fi-
nans6éw publicznych. Przemawia za tym kilka argument6w:

— dazenie do zréwnowazenia finanséw publicznych, (zwlaszcza w okresie kry-
zysu) $wiadczy o odpowiedzialno$ci ze strony panstwa i decydentéw. Samo-
ograniczanie si¢ pafistwa to przejaw dojrzalo$ci 1 rozumowania w kategoriach
dtugookresowych. Cechy te ordoliberalni mysliciele zawsze mocno akcento-
wali;

—  przestrzeganie regul w polityce gospodarczej stabilizuje oczekiwania uczestni-
kéw rynku i zwigksza wiarygodnos¢ polityki, a przez dawanie dobrego przyk-
tadu na to, ze reguly dotycza wszystkich, wspiera rowniez fundament moralny
i etyczny gospodarki oraz promuje stalo$¢ w polityce gospodarczej;
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— stosowanie regul pozwoliloby na zachowanie réwnowagi pomiedzy sekto-
rem prywatnym a publicznym, ktérg — zgodnie z prawem Wagnera — zakléca
ciagle zwigkszanie wydatkéw w relacji do PKB 1 swoiste ,,rozpychanie si¢” sek-
tora publicznego;

— w koncepcji ordoliberalnej pafstwo ustala i stoi na strazy regul gry, ale nie
oznacza to, ze pafstwo nie powinno takze ustala¢ i przestrzegaé regul dla
siebie. W kontekscie olbrzymich dlugéw publicznych, ktérym W. Streeck
[Streeck, 2013, s. 110 1 nast.] przypisuje fundamentalne znaczenie, przejscie
od panstwa podatkéw do panstwa dlugu rodzi pytanie, czy stan ten, po-
mimo wszelkiego legalizmu, nie famie pewnych zdroworozsadkowych regul.
Dlug narusza sprawiedliwos¢ miedzygeneracyjng i podminowuje mozliwosci
realizacji zadan przez pafdstwo w dtugim okresie, wciagajac je w orbite krot-
kiego okresu. Panstwo staje si¢ coraz bardziej zalezne od rynkéw finanso-
wych i traci status superarbitra;

— istnienie reguly fiskalnej pomaga rzadowi opiera¢ si¢ zakusom grup nacisku
postulujacych zwickszanie wydatkéw. Walka z takimi grupami zawsze stano-
wila centralny punkt w postulatach ordoliberatéw.

Implementacja przez Niemcy rozwiazani analogicznych do szwajcarskich, doty-
czacych hamulca diugu publicznego, a nastgpnie udana proba ich przeniesienia na grunt
europejski to z pewnoscig krok w kierunku tworzenia nowej jakosci w polityce fiskal-
nej. Jednak za wczesnie, by ocenié, czy te dzialania spelniaja postulat Euckena, ze
prawdziwa sztuka polityki gospodarczej polega na umiejetnosci wiasciwego potaczenia
orientacji na pryncypia konkurencyjnego tadu gospodarczego z ich dostosowaniem
do istniejacych ograniczenl pola wyboru. W analizowanym przypadku polityki fiskalnej
orientacja na pryncypia oznacza wrecz celowe zawezanie tego pola przez decyden-
tow 1 przyjmowanie coraz bardziej restrykeyjnych regulacii, ktére przeciez nie bylyby
potrzebne, gdyby przestrzegano tych wezesniejszych, fagodniejszych ustaled. Tera-
pia ta przywodzi na mysl swoisty ,,esperal fiskalny”, ktérego aplikacja dowodzi z jed-
nej strony pewnej determinacji u politykdw, lecz z drugiej — §wiadczy o niemoznosci
zachowania odpowiedniej dyscypliny w dotychczasowej konfiguracji instytucjonalnej.

Rozwazania przeprowadzone w opracowaniu stuza potwierdzeniu postawionej na
wstepie tezy, iz nabrzmiale problemy finanséw publicznych krajow europejskich wy-
plywaja z polityki dyskrecjonalnej i to zardwno o podtozu keynesowskim, jak 1 zwigzang
z doktryna neoliberalna. Polityka fadu gospodarczego, w tym silniejsze jej oparcie na
regutach, stanowi alternatywe mogaca rozwiazac te kwestie. Na tle pozostatych krajéw
Eurostrefy Niemcy traktuja reguly najbardziej powaznie, co pozwala przypuszczaé, ze —
przynajmniej w tym kraju — trend konsolidacji pozostanie utrzymany.
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