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Janusz BEKSIAK®

Etatyzm w dzisiejszej Polsce™

W dzisiejszych czasach nie jest w naszym kraju zbyt jasna opozycja: lewi-
ca — prawica, natomiast bardzo ostre jest przeciwienstwo miedzy etatystami
i liberalami gospodarczymi. Sa to bowiem dwie rdzne, przeciwstawne doktry-
ny i postawy wobec najwazniejszych probleméw ekonomicznych i sposobéw
ich rozwiazywania.

Etatyzm jako doktryna popiera ingerencje pafistwa w prywalng dzialal-
nos¢ gospodarcza, duzy udzial budzetu panstwa w produkcie krajowym, naj-
czgsciej tez preferuje utrzymywanie znacznego sektora wlasnosci panstwowej
I ograniczanie, a co najmniej kontrolowanie, kontakiéw gospodarczych z za-
granica. Popiera takze do$¢ swobodnie (czyli niezbyt restrykcyjnie) prowadzo-
ng polityke fiskalna i pienigzna oraz dazy do ograniczenia samodzielnosci
banku centralnego. Wszystko to oparte jest na przekonaniu, ze wolny rynek
ma wady, kiore tylko pafistwo moze usuwaé lub tuszowac.

Liberalna doktryna gospodarcza glosi minimalizacje ingerencji pafstwa
w prywatng dzialalno$¢ gospodarcza i udzialu budzetu w produkcie krajo-
wym, jest przeciwna utrzymywaniu przedsigbiorstw panstwowych, sprzyja
konkurencji i otwarciu na $wiat. Za rzecz podstawowa uwaza zapewnienie
niezaleznosci banku centralnego i prowadzenie restrykcyinej polityki pieniez-
nej i fiskalnej. Wszystko to laczy generalna zasada, ktéra jest zapewnianie Sprzy-
jajacych warunkéw dla prywatnej przedsiebiorczoséci w gospodarce i dla wol-
nego rynku jako sprawnego mechanizmu gospodarczego.

Dwie korzysci realizowania doktryny etatystycznej wydaja sie niewatpliwe.
Pierwsza, 1o korzys¢ politykéw. Im wigksze maja wplywy w gospodarce, tym
wigksza jest ich wladza w panstwie. Druga, to korzys¢ ludzi i regionéw ubo-
gich oraz przedsigbiorstw, ktérym si¢ nie powiodlo w dzialalnosci gospodar-
czej. Nawel jesli painstwo nie potrafi da¢ im wigcej débr, to zapewnia wiek-
sze poczucie bezpieczenstwa (wszystko oczywiscie w poréwnaniu z gospodarka
niezetatyzowang). Inne korzysci wymieniane przez zwolennikéw tej doktryny,
nie sg juz tak oczywiste.

Przeciwnicy etatyzmu formuluja dluga liste zarzutéw, z ktérych najwai-
niejszym jest przekonanie, ze gospodarka zetatyzowana jest mniej efektywna

" Autor jest pracownikiem naukowym Szkoly Gldwnej Handlowej w Warszawie.
" Opracowanic przygotowane dla Rady Spoleczno-Gospodarczej przy Rzadowym Centrum Stu-
didw Strategicznych.
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i wolniej sie rozwija niz gospodarka w systemie liberalnym. Jest wiele histo-
ryeznych przykladéw potwierdzajacych to przekonanie.

Zwolennicy liberalizmu gospodarczego twierdza, ze pozwala on na ujaw-
nienie sie gléwnych korzysci samoczynnie dzialajacego mechanizmu rynkowe-
go: efektywnego i innowacyjnego wykorzystania zasobéw oraz tendencji do
réwnowagi gospodarcze.

Réwnoczesnic jednak wiadomo, ze spontaniczna dzialalnos¢ gospodarki ryn-
kowej nie gwarantuje pelnego zatrudnienia, co ma negatywne, gospodarcze
i spoleczne konsekwencje. Réwniez podzial zasobéw i dochoddw realizowany
w tym sysiemie bywa ujemnie oceniany przez czlonkéw spoleczeiistwa.

2

Etatyzm ma w Polsce gleboko siegajace i silne historyczne korzenie. Przez
cale wieki Polacy byli przyuczani do paistwa ingerujacego w zycie gospodarcze.

W 1 Rzeczypospolitej powszechna praktyka bylo ustanawianie urzedowych
cen maksymalnych. Zygmunt Gloger pisze: .Do marszatkéw wielkich koron-
nych, jako ministréow porzadku publicznego, nalezal obowiazek oglaszania
taksy na wyroby i towary, w codziennym handlu bedace (Encyklopedia Staro-
polska, tom IV, 5. 352). Ale robil to i sam krol. W ustawie kréola Zygmunta
I z roku 1524 czytamy, ze funt pieprzu wolno sprzedawaé po 8 groszy, a np.
Jkamien cukru za pélirzecia zlotego” (tamze, s. 417).

Potem preyszly trzy etatvemy zaboreze, ruskie, pruskie i austriackie, wszyst-
kic bardzo aktywne i dotkliwe dla polskiej gospodarki. Etatystyczna byla tez
dziatalnos¢ Druckiego-Lubeckiego w Krélestwie Kongresowym.

I Rzeczypospolita byla w Europie (poza Rosja sowiecka) panstwem o naj-
wyizszym udziale wlasnosci panstwowej w przemysle. Bylo to skutkiem zardw-
no upanstwowienia czesci przemystu przejmowanego po zaborcach, jak i wiel-
kich inwestycji z budzetu panstwa (Centralny Okreg Przemyslowy). Szeroko
wystepowala i rozwijala si¢ kartelizacja gospodarki, energicznie wspierana,
a nawel wymuszana przez wladze panstwowe. Systematycznie byla uprawia-
na biezaca interwencja administracji panstwowej w mechanizm rynkowy za
pomoca podatkéw, cel, ingerencji w system bankowy itp. itd.

W czasic obu okupacji na gospodarke nalozony zostal totalitarny etatyzm
hitlerowski i sowiecki.

Czasy PRL to panowanie etatyzmu skrajnego. Szczegdlnie dotyezy 1o fazy
stalinowskiej, kiedy rzeczywiscie wladze panstwowe probowaly poddac swojej
kontroli mozliwie wszelkie przejawy dzialalnosci gospodarczej. Te, jak sig¢ ry-
chlo okazalo, beznadziejne wysilki zostaly zastapione czyms$, co moina by na-
zwacé totalitaryzmem pragmatycznym’, to znaczy nieco ograniczong inter-
wengcja z wylaczeniem tego, co jawnie podporzadkowaé sie kontroli panstwowej
nie da. Warto jednak przypomnieé, ze nawel [ormalnie prywatne gospodar-
stwa chlopskie byly nie tylko obciazone dostawami obowiazkowymi realizowa-
nymi po Smiesznie niskich cenach, ale miewaly nawet narzucane plany zasie-
wow. Byly ez one pozbawione prawa swobodnego kupna i sprzedazy ziemi.
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3

Dwanascie lat restauracji kapitalizmu w Polsce (liczac umownie od wybo-
row w 1989 roku) z punktu widzenia naszego tematu moina podzieli¢ na dwa
okresy.

Pierwszy, jest to okres daleko idgcej liberalizacji zycia gospodarczego. Za-
czyna si¢ on, dos¢ nieSmialo, w drugiej polowie 1989 roku, rozkwita w stycz-
niu roku nastgpnego i trwa dosé¢ krotko, chyba najwyzej do 1991 roku. Ma
jednak znaczenie przelomowe, a skutki dlugotrwale.

Panstwo zrezygnowalo wowczas z wiekszoscl, odziedziczonych po PRL, in-
stytucji 1 metod ograniczania prywatnej przedsigbiorczosci. Znika dyrektywny
plan i centralne rozdzielniki, znika wigkszoéé urzedowych cen, pojawia si¢ au-
tentyczny pieniadz itd. itp. Eatwo jest zalozyé firme i wejsé na prawdziwy rynek.

Nalezy jednak pamietaé, ze nie usuni¢to wowczas formalnie i konsekwent-
nie wielu dotkliwych instytucjonalnych ograniczen swobodnej dzialalnosci go-
spodarczej, co bedzie mialo powazne konsekwencje. Na razie jednak, choé
przez krétki okres, nie robiono z nich prawie zadnego uzytku. Odziedziczona
po PRL biurckracja byla ,speszona” nowa sytuacja i znajdowala si¢ w odwro-
cie. Nowi za$ politycy 1 urzednicy dopiero zasiadali w fotelach i nie zdazyvli
si¢ jeszeze dobrad do wszystkich dostepnych narzedzi wladzy nad gospodarka.
Za$ niektorzy z nich $wiadomie wspierali liberalizacje zycia gospodarczego.

Juz jednak gdzie$ kolo 1991 roku szok ustepuje. Aparat panstwowy prey-
chodzi do siebie, a polityey tworzacy kolejne sejmy, senaty i gabinety stopnio-
wo rozszerzaja zakres stosowania etatystycznych metod rzadzenia, miedzy in-
nymi korzystajac oblicie z doswiadczen PRL.

Przechodzimy wowczas od okresu liberalizacji do okresu rectatyzacji. Ten
drugi trwa do dnia dzisiejszego.

Omawiajac drugi okres, co jest naszym gléwnym tematem, skoncentruje-
my si¢ na czierech slerach aktywnosci: a) odbudowie i rozbudowie biurokra-
tycznego aparatu wladzy nad gospodarka, b) utrzymywaniu i zwickszaniu hi-
skalizmu, ¢) stosowaniu w coraz szerszym zakresie panstwowej regulacji
procesow gospodarczych (interwencjonizm), d) stosowaniu protekcjonizmu
gospodarczego. Oméwimy je w podanej kolejnosci, choé oczywiscie lacza sig
one i zachodza na siebie wzajemnie.

4

W omawianym okresie systematycznie jest odbudowywany i rozbudowy-
wany centralny aparat administracji panstwowej zajmujacej si¢ gospodarka.
W spadku po PRL zostaly przejete liczne urzedy centralne. W latach dziewieé-
dziesiatych ich liczba rosla, co mozna traktowac jako dowdd wzrostu aktyw-
nosci panstwa w gospodarce.

Urzedy centralne to kategoria zbiorcza, obejmujaca rozmaite organa admi-
nistracji dzialajace na szczeblu centralnym lub bezposrednio mu podporzad-
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kowane. Szczegdlne miejsce wirdd urzedow centralnych zajmuja tzw. inspek-
cje specjalne, bedace organami kontroli i reglamentacji administracyjne;.

Kilka nowo powolanych w tym czasie urzeddéw centralnych daje wyraz
gléwnym zmianom ustrojowym. Naleza do nich: Urzad Antymonopolowy (Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentdw), Komisja Papieréw Wartosciowych, Urzad
Pracy, Urzad Zamodwien Publicznych. Inne nowo powolane urzedy to, na
przyklad, Panstwowy Urzad Nadzoru Ubezpieczen czy Urzad Regulacji Ener-
getvki.

Malezy zauwazy¢, ze sa to niemal wylacznie organa, ktére maja regulo-
waé, a wigc ograniczac swobodne dzialanie gospodarki rynkowej.

Nastgpna kalegoria, to tak zwane agencje rzadowe. Sa to twory o charak-
terze mieszanym, ktore nie naleza do urzeddw centralnych, ale sa wyposazo-
ne w uprawnienia do wykonywania dzialalnosci zarzadczej i kontrolne) w imie-
niu administracji panstwowej. Nalezy zauwazy¢, ze w omawianym okresie
znacznie wzrosla liczba agencji rzadowych dzialajacych w sferze gospodarczej
i to zaréwno tych tworzonych w drodze ustawowej, jak i powolywanych do
Zycia na podstawie aktéw notarialnych.

Sposrod agencji powstalych w trybie ustawowym mozna wymienié: Pai-
stwowa Agencje Radiokomunikacyjna, Agencje Rynku Rolnego, Agencje Wia-
snosci Rolnej Skarbu Panstwa, Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnic-
twa, Agencje Budowy i Eksploatacji Autostrad, Wojskowa Agencje Mieszkaniowa,
Agencje Mienia Wojskowego, Agencje Techniki i Technologii, Agencje Rezerw
Materialowych, Agencje Rezerw Artykuléw Sanitarnych, Agencje Prywaty-
zacji.

Ponadto powstaly liczne agencje rzadowe w formie spolek akcyjnych: Agen-
cja Rozwoju Przemyslu 5.A., Krajowa Agencja Poszanowania Energii S.A,,
Panstwowa Agencja Wegla Kamiennego S.A., Polski Fundusz Gwarancyjny
S.A. Powstaly tez liczne tego typu agencje lokalne (np. Restrukturyzacji Gor-
nictwal.

Przez dzialalnoic agencji rzadowych sa w czesci realizowane zadania przy-
pisane ustawowo niektorym ministrom. Przy tym wickszo$é zadan tych agen-
cji jest realizowanych przy wykorzystaniu instytucji i frodkéw eywilnopraw-
nych. Tego typu podmioty umozliwiaja realizowanie przez panstwo zadan
publicznych przy zastosowaniu niepublicznych metod dziatania.

Jest 1o niebezpieczna metoda rozszerzania ingerencji panstwa w gospodar-
ke, w ktorej urzedy wystepuja jako pozornie rynkowi uczestnicy zycia gospo-
darczego. Latwo tu o naduzycie wladzy i ograniczanie swobdd gospodarczych.

Innym interesujacym zjawiskiem w omawianej dziedzinie jest szeroka prak-
tyka powolywania fundacji przez administracje panstwowa. Przykladowo moz-
na wymieni¢ Fundacje Programdw Pomocowych dla Rolnictwa, Fundacje
Spoldzielczosci Wiejskiej, Fundacje Restrukturyzacji Przemystu, Fundacje Roz-
woju Systemu Finansowego, Fundacj¢ Rozwoju Przedsigbiorczosci czy Funda-
cje Rozwoju Rolnictwa 1 Gospodarki Zywnosciowe;.

Takie fundacje stanowig nietypowe formy oddzialywania administracji rza-
dowej na gospodarke. Sa to formy nieprzejrzyste, sprzyjajace dowolnosci po-
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stgpowania, rozrzutnodci i wrecz naduzyciom. Dysponuja zaé one wcale nie
malymi $rodkami publicznymi. Doé$wiadczenia lat dziewigédziesiatyeh dowo-
dza, Ze korzysci z [unkcjonowania tych fundacji sg trudne do jednoznacznego
okreslenia, zas ujemne skutki dzialalnoéci tych podmiotéw sa dosyé oczywiste
i powszechnie zauwazalne.

Jakie sa glowne wlasciwosci naszego aparatu wladzy nad gospodarka. Za
szczegolnie istotne uwazam trzy cechy.

1) Rozczlonkowanie administracji polegajace na tym, ze jest bardzo wiele
jej ogniw (m.in. wiele ministerstw i innych centralnych urzedéw zajmujacych
sig gospodarka) oraz na tym, Zze maja one znaczna samodzielnosé dzialania.
Nalezy si¢ obawiac, ze ta samodzielno$¢ wynika nie tyle z formalnych upraw-
nien, ile ze slabosci oSrodka kierujacego.

Gléwnym negatywnym skutkiem tego [aktu jest rozstrzelenie rzadowej po-
lityki protekcjonistycznej, czy mowiac dobitniej, brak jednej polityki gospodar-
czej. Poszczegolne ministerstwa i urzedy, pod naciskiem branzowych, partyj-
nych i regionalnych grup nacisku, prowadza ,wlasne” polityki, niejednokrotnie
niezgodne z linia polityczna sasiedniego resortu. To zmniejsza, oczywiscie,
skutecznos¢ dzialania calej wladzy wykonawczej.

Sadze jednak, ze znacznie bardziej niekorzysina konsekwencja tego faktu
jest samo uleganie partykularnym naciskom, co moze byé szkodliwe dla ogél-
nego interesu publicznego oraz sprzyvja korupgji.

2) Rownolegle dzialanie centralnych urzedéw o charakterze funkcjonal-
nym i branzowym. Te pierwsze, maja powierzone pewne funkcje wykonywa-
ne w skali calej gospodarki, np. prowadzenie polityki fiskalnej, zajmowanie
si¢ problemami rynku pracy czy wspieraniem konkurencji. Te drugie, zajmu-
ja si¢ [ragmentami gospodarki, np. osobno rolnictwem, lesnictwem, przemy-
slem itp. Niekidre z tych resortéw maja wieksze lub mniejsze uzasadnienie hi-
storyczne (i tradycj¢). W szczegdlnosci z okresu PRL, kiedy branzowy punkt
widzenia dominowal w centralnym rozdzielnictwie zasobéw i zadan. Wspol-
czesnie racje le stajg sig coraz watlejsze. Przewazaja natomiast argumenty za
radykalnym pozbyciem si¢ ministerstw branzowych. Podzial ich kompetencii
idzie w poprzek sfer dzialalnosci ministerstw [unkcjonalnych, co latwo prowa-
dzi do sporéw kompetencyjnych i taré w dzialaniu calej struktury administra-
cyinej. Branzowe urzedy centralne niejako z natury sy szczegdlnie podatne na
partykularne naciski. Co gorsza, one wlasnie, sa gléwnymi oredownikami pro-
wadzenia polityki protekcjonistycznej. Mozna powiedzieé, ze utrzymujac mi-
nisterstwa branzowe jesteSmy niemal skazani na prowadzenie wysoce protek-
cjonistycznej polityki gospodarczej.

3) Utrzymywanie i mnozenie réznego rodzaju ,centralnych” agenciji i fun-
dacji, ktore sa na pograniczu statusu urzedu a przedsicbiorstwa. Réwniez one
wzmacniajg etatystyczny charakter dzialania wladz panstwowych, a ponadio
sprzyjaja takim zjawiskom patologicznym, jak naduzycie wladzy i korupcja.
Szczegdlnie niepokojaca jest wykonywana przez niektére z tych organizacji nie-
formalna funkcja .faktora”, czyli posrednika i totumfackiego poszczegélnych
organiw wladzy.
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Przejawem etatyzmu jest fiskalizm, czyli sklonnos¢ administracji panstwo-
wej do przejmowania mozliwie duzej czesei dochodu narodowego. Skoncen-
trujmy si¢ na trzech waznych kwestiach dotyczacych poziomu fiskalizmu (je-
go cigzaru), sposobu sSciagania i dysponowania dochodami oraz loséw scktora
pafstwowego i prywalyzaciji.

Sprawa pierwsza. W Polsce, podobnie jak w wickszosci krajow europej-
skich, ponad polowa produktu krajowego dysponuje administracja paistwo-
wa. Znacznie nizszy udzial panstwa w produkcie krajowym majg tylko kraje,
w ktérych tradycyjnie panuje system liberalny: w Europie np. Wielka Bryta-
nia, poza nig, oczywiscie, Stany Zjednoczone.

W ramach calosci wydatkéw sektora publicznego zdecydowanie przewaza-
ja te, kiére maja charakter przymusowy, nie pozostawiajacy rzadowi i jego
agendom prakiycznie #adnej swobody wyboru. Sklada sig¢ na 1o cigzar wydat-
kéw socjalnych, obstugi dlugu publicznego oraz wymuszonego protekcjoni-
zmu. Pierwsze po czesci wynikaja z odziedziczonych po PRL zobowiazaniach
ubezpieczeniowych po czeici sa skutkiem przyjetego w 111 RP modelu pan-
stwa opiekunczego.

Obstuga dlugu publicznego do niedawna nie stanowila szczegdlnie wielkie-
go problemu. W latach dziewigédziesiatych dlug publiczny, w proporcji do PKB,
zostal sprowadzony do bezpiecznego poziomu, co bylo wynikiem nie tyle po-
wiciagliwosci administracji panstwowej, ile wzrostu gospodarczego. Zmienila
sig tez struktura zadluzenia zmierzajac do réwnowagi miedzy dlugiem krajo-
wym i zagranicznym. Jak wiadomo w ostatnim czasie sprawa ta ulegla dra-
matycznemu pogorszeniu.

Wszystko 1o swiadczy o wysokim poziomie fiskalizmu i o tym, ze trudno
byloby sie z niego wycolaé.

Sprawa druga: sposobéw Sciagania przez panstwo jego dochodow i dyspo-
nowania nimi.

Niewatpliwym osiagni¢ciem omawianego okresu jest stworzenie nowocze-
snego systemu podatkowego, zblizonego do obowigzujgcego w cywilizowa-
nych krajach kapitalistycznych.

Na tym, ogélnie optymistycznym, obrazie sg jednak cienie. System podat-
kowy jest skomplikowany i w wielu punktach niespéjny. Czesciowo wynika to
z faktu, ze jest on ciagle w trakcie powstawania i doskonalenia. Czgsciowo
jednak powodem tego jest wyrazna sklonno$¢ wladz do uzywania podatkow
jako selektywnych instrumentéw interweniowania w zycie gospodarcze. W wy-
niku czgstych zmian przepisow podatkowych, system ten jest wysoce niesta-
bilny, co powoduje zwiekszong niepewno$¢ przewidywan zaréwno przedsic-
biorcdw i wszystkich dochodobiorcéw, jak i samych wladz panstwowych, co
do ich dochodéw budzetowych.

W omawianym okresie w ramach systemu podatkowego rosnie udzial po-
datkéw posrednich. Zwickszanie to jest $wiadoma dzialalnoscia administracji
panstwowej, gdyz jest to najwygodniejsza forma sciagania podatkéw. Warto tu
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jednak przypomniec, ze podatkom posrednim stawiane sa co najmniej dwa
powazne zarzuty. Po pierwsze, ze zaciemniaja one relacje miedzy administra-
cja panstwowa i obywatelami, gdyz ukrywaja przed oczami tvch ostatnich fak-
tyczng wielkos¢ obciazen podatkowych. Po drugie, podatki te obciazajg kon-
cowych odbiorcéw débr (konsumentéw), wige w islocie rzeczy najsilniej dotykaja
olbrzymiej wigkszosci obywateli, tych ktdrzy malo zarabiaja. W tym Swietle par-
lamentarne spory na temat progresji podatkéw bezposrednich okazuja sie ma-
lo istotne.

Powaznym problemem jest podmiotowa struktura dysponowania ta ,upan-
stwowiona™ czescia produktu krajowego. Z niej okolo 40%, to budzet panstwa,
okolo 10% to budzety samorzadu terytorialnego, natomiast reszta, to réznego
rodzaju pozabudzetowe [undusze, a wigc srodki w dyspozycji licznych, mniej
lub bardziej samodzielnych, agend rzadowych i pozarzadowych.

Sa tu dwa niepokojace zjawiska. Pierwsze, to maly udzial samorzadu te-
rytorialnego. Ciggle jest tak, ze olbrzymia wigkszos¢ srodkéw, jakimi dyspo-
nuja gminy (i wyzsze ogniwa samorzadu), pochodzi z dotacji centralnych
a nie z wlasnych dochoddw.

Druga sprawa to fundusze pozabudzetowe (na przyklad ubezpieczen spo-
lecznych, ochrony srodowiska, rolnicze, gospodarki wodnej itp.). Ta forma
dystrybucji dochodu narodowego byla bardzo rozwinieta w PRL. W 1989 ro-
ku, w slerach dawnej opozycji, a nastepnie rzadowych, do$é powszechny byl
poglad o koniecznosci ograniczenia i eliminacji tego sposobu prowadzenia fi-
nanséw panstwowyvch. Podjeto pewne wysitki w tym kierunku, jednakze po
kilku latach okazalo sig, ze zjawisko to z powodzeniem sie odrodzilo. Maja
w tym swdj interes partie polityczne, ktére, obsadzajac stanowiska w takich
funduszach czy agencjach, utrzymuja swoje wplywy nawet wéwezas, gdy nie
sg juz u wladzy. Dotyczy to tez kierownictwa poszczegélnych resortow gospo-
darczych, ktére w ten sposéb zwigkszaja swoja niezaleznosc.

Rozwdj tej formy [inansow publicznych oznacza zmniejszenie efektywno-
$ci centralnej kontroli rzadu. Nie oznacza to jednak decentralizacji wladzy, jak
w przypadku finansowego usamodzielnienia samorzadu lokalnego. Zjawisko,
o ktérym teraz méwimy, oznacza dekoncentracje wladzy parnstwowej, a wiec
jej oslabienie.

Ostatnia kwestia dolyczy sektora panstwowego oraz dochoddéw panstwa
z prywatyzacji.

Przedsiebiorstwa panstwowe, szczegélnie w przemyéle i w transporcie,
w znacznej liczbie sa przedmiotem nieustajacego dotowania z budzetu pan-
stwa. Jest to jeden z gléwnych powodéw sztywnosci wydatkéw panstwowych
i narastania dlugu publicznego. Wida¢, ze etatystyczna polityka wynika ze zgod-
nosci upodoban biurokracji z interesami poteznych grup nacisku, m.in. zwiaz-
kow zawodowych. Tlumaczy to tez w pewnym stopniu opory przeciwko pry-
watyzacji.

Ta ostatnia nasuwa jednak pewne specyficzne kwestie, z ktérych tu poru-
szymy tvlko jedna: na co wydawaé dziesiatki miliardéw zlotych uzyskanych
z prywatyzacji. Sa takie trzy gléwne cele.
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Mozna je wydaé na biezace latanie deficytu budzetowego. Jest to czasem nie-
uniknione, ale to zlo konieczne, gdyz oznacza ,przejadanie” majgtku narodowego.

Innym celem jest pokrycie kosztéw dokonywanych reform ustrojowych.
Wydaje si¢ to calkiem rozsadne. Dochody z prywatyzacji sa przejéciowe, i taki
tez charakter powinny mie¢ koszty wielkich reform. Po kilku latach caly pro-
blem powinien wigc zniknac¢ zardwno po stronie wplywow, jak i wydatkow.

MNa koniec mozna te $rodki przeznaczy¢ na cele rozwojowe oraz na podirzy-
mywanic samej prywatyzacji. Ten sposob wykorzystania dochodow z prywaty-
zacji bvlby niewatpliwie najkorzystniejszy z punktu widzenia dalszego rozwoju
kraju. 5a to bowiem autentvczne inwestvcje (jako przeciwienstwo ,przejadania”).

6

Przejdzmy teraz do sprawy stosowania przez wladze panstwowe operatyw-
nych narzedzi regulacji, ktére sa sposobem ingerowania w wybory dokonywa-
ne przez uczestnikow zycia gospodarczego i tym samym w mechanizm rynkowy.

MNa poczatku omawianego okresu wladze centralne zrezygnowaly z dwéch
wiclkich grup narzedzi biezacej politvki gospodarczej. Pierwsza to nakazy,
ktore zawarte byly w planach centralnych lub wynikaly z nich. Zostalo 1o za-
pisane formalnie w konstytucji, z ktérej zniknal obowiazek wykonania planu
centralnego. Nalezy jednak pamietaé, ze nakazy pozostaly gléwnym narzedziem
regulacji stosowanym w ramach nadal istnicjacych wielkich organizacji go-
spodarczych, ktére nie zostaly od razu skasowane (rézne centrale itp.), ze tak-
ze pozostal nawyk urzednikéw administracji paiistwowej bezpodredniego in-
gerowania w zycie gospodarcze. Nawvk tym bardziej niebezpieczny, ze pozostala
instvtucja ,organdw zalozyvcielskich” przedsicbiorstw nieprvwatnvch. Trzeba
jednak tez wzia¢ pod uwagg, ze administracja byla w tym czasie raczej nie-
pewna swojej wladzy 1 zdezorientowana co do jej dalszych loséw. To ostatnie
powodowalo raczej powstrzymywanie sie od ingerencji nakazowych. Dopiero
po pewnym czasie te nawyki znéw daly znac o sobie. I do dzis sa zywe.

Druga grupa to ceny. Z nielicznymi wyjatkami ceny zostaly uwolnione, sta-
jac sig cenami rynkowymi. Pozostaly jednak wazne ceny administrowane (w tym
ceny kapitalu i kursy walutowe). W ciagu nastepnych lat stopniowo uwolnio-
no takze wiekszo$¢ 1 lych ostatnich cen. Formalnie wiec rzecz biorac wyraz-
nie postgpowalo ograniczanie wladzy administracji panstwowej nad gospodar-
ka, gdvz odebrane jej zostaly najwazniejsze 1 najbardziej selektywnie dzialajace
narzgdzia zardwno typu pienigznego, jak i nakazowego. Prawie wszystkie ce-
ny débr maja obecnie charakter rynkowy.

Z powyzszego trudno byloby jednak wyprowadzi¢ wniosek o kurczeniu sieg
w ciggu omawianego dwunastolecia zakresu i intensywnosci stosowania selek-
tywnych narzedzi polityki gospodarczej i, tym samym, o stopniowym posze-
rzaniu si¢ swobody dzialania w gospodarce, a ograniczaniu wladzy admini-
stracji nad nia. Pozostaly bowiem liczne inne narzedzia polityki, ktére dokonaly
w tym czasie swoistej ewolucji. Wprowadzane tez byly nowe selekiywne na-
rzedzia ingerencji panstwa w gospodarke.
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Do starych narzedzi naleig glownie podatki, cla, zezwolenia i koncesje.

Dokonywane w omawianym okresie zmiany systemu podatkowego maja jak-
by dwie warstwy. Pierwsza, to fundamentalna reforma, czyli stworzenie nowo-
czesnego systemu podatkowego odpowiadajacego potrzebom gospodarki kapi-
talistycznej. Jest on jednoczesnie wysoce selektywny, gdvi zawiera z zasady
daleko idace zréznicowanie podmiotowe i przedmiotowe.

Druga warstwa zmian, to nieustanne wprowadzanie przez rzad i parlament
szezegolowych korekt do tego systemu (zmian skali progresji, progéw podat-
kowych, rodzajow ulg i odliczen itp.) Jednak znacznie bardziej dotkliwe i szkodli-
we dla dzialania systemu podatkowego bylo czeste stosowanie swoistych adre-
sowanych i doraznych abolicji podatkowych (przykladem moze byé likwidacja
tzw. zlych dlugéw bankéw, oddluzanie przez budzet PKE gérnictwa weglowe-
go i wielu innych organizacji gospodarczych). Podobne znaczenie maja czeste
zmienne interpretacje tych samych przepiséw, w czym m.in. celowalo Mini-
sterstwo Finanséw. Cala ta dzialalnos¢ jest réwnoznaczna z dawnymi uznaniowy-
mi, selektywnymi dotacjami. Ma jednak dodatkowy, ujemny, aspekt (jest wykony-
wana pod przymusem i po fakcie. Swiadczy o nierespektowaniu podstawowych
zasad dzialania gospodarki rynkowej i o slabosci wladzy panstwowej.

Mamy wigc, oprécz reform systemowych, ciagla szczegélowa ingerencie
w dzialalno$é gospodarcza, co powoduje szereg niekorzystnych zjawisk. Taka
polityka w sposéb chaotyczny i najczesciej niezamierzony wplywa na zmiany
struktury produkcji. Ma ona tez niekorzystny wplyw na jakosé samego syste-
mu podatkowego, kiéry staje si¢ malo przejrzysty i wewnetrznie niezgodny.
Na konicc trzeba powiedzie¢, ze prowadzenie tego typu polityki podatkowej
utrzymuje wysoki poziom niepewnoéci, co hamuje rozwéj przedsichiorczosci
i sklania do przechodzenia biznesu do tak zwanej szarej strefy.

W znacznym stopniu podobna jest sytuacja w zakresie polityki celnej. Naj-
pierw, podobnie jak w przypadku podatkéw, nastapilo ogélne porzadkowanie
systemu cel i dostosowywanie go do wymagan GATT (WTOQ). Zostalo to doko-
nane z powodzeniem w ciagu pierwszych kilku lat omawianego okresu. Jed-
nakze, podobnie jak w zakresie podatkéw, przez caly ten czas dokonywane by-
ly nieustanne szczegolowe ingerencje w rynek, polegajace na cigglych zmianach
stawek celnych w polaczeniu z uzyciem takich narzedzi regulacji, jak zakazy
importu czy importu poszczegdlnych towaréw, narzucanie wielkogei kontyn-
gentowych, podatek importowy itp.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze cla daja wszystkie wymienione poprzednio ujem-
ne skutki, a ponadto ograniczaja konkurencje i sluza konserwowaniu nieefek-
tywnych przedsigbiorstw i struktur gospodarczych.

Do listy selektywnych narzedzi regulacji stosowanych operatywnie przez ad-
ministracje panstwowa naleza tez koncesje i zezwolenia na dzialalnosé gospo-
darczq. Ograniczajg one swobode jej prowadzenia, a jednoczesnie zwigkszaja
zakres stosowania przez administracje pafistwowa uznaniowych metod inge-
rencji, co w sposéb nieunikniony sprzyja korupeji i naduzywaniu wiadzy.

W 1989 roku odziedziczylismy okreslony katalog koncesjonowanej dziatal-
nosci oraz reguly stosowania koncesji. Na liscie byly kopaliny, metale i kamie-
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nie szlachetne, $rodki farmaceutyczne, prowadzenie aptek, bron, wyroby spi-
rytusowe, transport lotniczy, morski, obrét okreslonymi towarami z zagrani-
ca, dobra kultury, ustugi detektywistyczne i niekiére inne.

W ciagu nastepnych lat lista ta zostala rozszerzona i uszczegélowiona (glow-
nie za pomoca ustaw szczegolowych, a dotyczylo to np. fowiectwa, lacznosci,
cel, energetyki, transportu kolejowego i drogowego, uslug turystycznych, wi-
niarstwa i in.). Ponadto stopniowo wprowadzano liczne dodatkowe ogranicze-
nia w udzielaniu koncesji.

Podobna byla sytuacja w zakresie zezwolei na dzialalnos¢ gospodarcza.
Takze i wu lista sie wydluzyla. Trzeba jednak przyznaé, e znaczna liczba no-
wych regulacji stanowila skladnik koniecznego usuwania anachronicznych in-
stytucji gospodarki centralnie kierowanej i dostosowania ustawodawstwa do
potrzeb gospodarki rynkowej. Niemniej jednak wszystkie one dotyczyly insty-
tucji zezwolen, a wigc ograniczen swobodnego wykonywania dzialalnosci go-
spodarczej.

W sumie w omawianym okresie nastapil znaczny wzrost ilosciowy stoso-
wanych zezwolei i koncesji. Zaczgly si¢ pojawia¢ réwniez inne formy ograni-
czen dzialalnosci gospodarczej (kontyngent, plafon itp.)

Podstawowy wniosek, ktéry mozna wysnu¢ z przeprowadzonej analizy, do-
tyczy rozbieznosci pomiedzy wzmacnianiem podstawowych instytucji dotycza-
cych wolnosci gospodarczej a systematycznym zwigkszaniem uprawnien ad-
ministracji panstwowej w slerze dzialalnoéci gospodarcze;.

W sumie trzeba uznaé, ze w omawianym dwunastoleciu zostal w Polsce
stworzony instytucjonalny system regulacji zycia gospodarczego zasadniczo
dostosowany do wymagan gospodarki kapitalistycznej. ,Zasadniczo®, to zna-
czy w swoich zasadach, ale niekoniecznie w szczegblach. Sadze, Ze jest 1o sys-
tem, w ramach kidrego gospodarka polska moze dziala¢ we wspdlczesnym
$wiecie kapitalistycznym. Nalezy jednak zauwazy¢, ze jest to system odpowia-
dajacy bardziej zachodnioeuropejskiemu wzorcowi etatystycznemu niz liberal-
nemu wzorcowi polnocnoamerykanskiemu. Ponadio ciagle zawiera on liczne
relikty systemu centralnie kierowanego.

7

Ingerencja panstwa w gospodarke moze mieé na celu dobro wspélne albo
dobro poszczegdlnych, wybranych jednostek, grup uczestnikéw zycia gospo-
darczego, wybranych regionéw kraju i dzialow gospodarki. Ten pierwszy cel
wydaje si¢ bezsporny (cho¢ nie latwo tu o powszechna zgodno$é pogladow),
drugiemu trzeba si¢ oczywiscie zawsze starannie przyjrzec, czy nie jest sprzecz-
ny z pierwszym. Natomiast jest faklem, ze dzialanie panstwa na korzysc nie-
ktérych uczestnikdw Zycia gospodarczego jest protekcjonizmem, a tego rodza-
ju postepowanie w kazdym przypadku oznacza jawna lub ukryta dyskryminacje
innych uczestnikow Zycia gospodarczego.

Trzeba wyodrebni¢ dwie linie prowadzenia polityki protekcjonistycznej:
jedna, nastawiona na realizacj¢ celow opieki spolecznej (protekcjonizm socjal-
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ny) i druga, popierajaca wybrane dziedziny dzialalnosci gospodarczej. Maja
one rozny charakier i konsekwencje, cho¢ nieraz probuje sie tymi samymi me-
todami realizowa¢ obie naraz.

Wszystkie powazne orientacje polityczne i ekonomiczne sa zgodne co do te-
g0, ze rzady sa odpowiedzialne za zapewnienie minimum bezpieczensiwa so-
cjalnego. Roznice pogladéw dotycza skali tej dzialalnosci i jej metod. Ekono-
miczne nickorzysci protekcjonizmu socjalnego uprawianego na wielka skale
polegaja m.in. na cigzarach fiskalizmu (dlug publiczny, ograniczenie swobody
wyboru paistwa, konkurencja dla prywatnych inwestycji i in.). Z kolei liczne
metody do tego uzyte moga deformowaé dzialanie mechanizmu rynkowego.

Natomiast niemal zawsze negatywne konsekwencje ma polityka proteguja-
ca niektdre czesci gospodarki, na przyklad specjalna polityka rolna czy prze-
myslowa, kiéra wspiera wybrane rodzaje przedsigbiorstw i dyskryminuje in-
ne. Poprawiajac sytuacje jednych i czasem, ale nie zawsze, pobudzajgc ich
aktywnos¢ gospodarcza, pogarsza sie svtuacje innych przedsiebiorstw, nega-
tywnic wplywajac na ich wyniki produkcyjne. W wielu jednak przypadkach
u obu tvch rodzajéw uczestnikdéw mamy wynik ujemny. Jedni zmniejszaja swa
aktywnosc, gdvz czekaja na dalsza pomoc panistwa, drudzy — poniewaz sa w gor-
szej sytuacji. Subsydia dla nieckonkurencyjnych przedsigbiorstw, ulgi podatko-
we czy zroznicowane cla czasem daja zamierzone efekty spoleczne i politycz-
ne, ale najczesciej kosztem pogorszenia ogélnego produkcyjnego efekiu
sospodarki. Kazdy wiec ze skladnikéw tego rodzaju interwencji panstwa w dzia-
lalnos¢ gospodarcza ma swoje koszty. Koszty te to: oslabienie konkurencji ryn-
kowej (i zastepowanie jej klientelizmem), zast¢powanie ekonomicznych kryte-
riow wyboru kryteriami politveznymi, demoralizowanie uczestnikéow zycia
gospodarczego 1 oduczanie ich przedsigbiorczodci oraz odpowicdzialnosci za
wlasne postepowanie, przekazywanie wladzy biurckracji oraz najsilniejszym
grupom nacisku. Jesli wziacé to wszystko pod uwage, to latwo mozna zrozu-
miec¢ opinig, ze per saldo wszelki protekcjonizm gospodarczy jest szkodliwy
dla gospodarki jako calodci.

By¢ moze wyjatek nalezatoby tu uczynié¢ dla dwéch przypadkéw, kiedy ko-
rzysci wvdaja sie tak duze (lub inne wzgledy tak wazne), ze trzeba poniesé te
koszty. Chodzi tu o potrzebe pomocy zaréwno dla galezi i zakladow, ktére do-
piero wchodza na rynek, jak i dla tych, ktére musza z niego wyjic. Te pierw-
sze przezywaja trudnosci wzrostu i poki nie okrzepna moga nie wytrzymad
konkurencji zagranicznej. Jesli z jakichs powodéw uwazamy, ze nalezy je roz-
wijaé, trzeba im tez pomoéc. Jedna ze skutecznych form takiej pomocy jest
czasowe zwalnianie ich od podatkdw. W galeziach i zakladach, ktére koncza
swoje zycie (np. liczne u nas kopalnie wegla kamiennego czy tradycyjne kar-
lowate gospodarstwa rolne) wymagaja wsparcia pracujacy w nich ludzie.
W takich przymusowych sytuacjach szczegdlnie wazny jest dobdr metod pro-
tekcjonizmu, kitére by jak najmniej deformowaly dzialanie mechanizmu ryn-
kowego. Ponadio warto zauwaiy¢, ze stosowane u nas w niektérych dziedzi-
nach oslony socjalne stanowia przejaw dyskryminacji pracownikéw innych
galezi gospodarki narodowej.
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O niektorveh takich metodach postepowania byla mowa wyzej. Warto jesz-
cze zatrzymac si¢ na dwéch z nich.

Pierwsza, lo lworzenie i popieranie przez panstwo monopoli. Jest to szcze-
gélnie szkodliwy rodzdj protekcjonizmu, gdyz najczesciej pozwala on przed-
siebiorstwom (zardwno prywatnym, jak i pafnstwowym) wyzyskiwaé, za po-
$rednictwem budzetu, wszystkich obywateli (dotacje, ulgi itp.), a poprzez rynek
swoich dostawcdw i odbiorcow. Pouczajaca jest tu historia przedwojennego
kartelu cukrowniczego. Historia, ktdrej powtérke obserwujemy obecnie.

Druga metoda, to utrzymywanie sektora przedsiebiorstw panstwowych. Pan-
stwo wystepuje tu w roli przedsigbiorcy wytwarzajacego dobra niepubliczne.
Faktycznie w imieniu panstwa funkej¢ te pelnia urzednicy. Jednakie wiadomo,
ze motywacja urzednikéw do efektywnego gospodarowania, w poréwnaniu
z przedsiebiorcami prywatnymi, jest z reguly slabsza. Ponadto przedsigbior-
stwa panstwowe nie maja, tak jak prywatne, twardego ograniczenia budzeto-
wego'. 53 wiec z zasady mniej efektywne niz przedsiebiorstwa prywatne. Urzed-
nicy zarzadzajacy nimi maja tez na ogdél krétszy horyzont czasowy przewidywan
i kalkulacji, a stad przedsigbiorstwa paristwowe sa najczgsciej mniej innowa-
cyjne i dynamiczne.

Za utrzymywaniem sektora pafstwowego wysuwane sa czgsto argumenty
o charakterze narodowym. Majac pewne uzasadnienie ckonomiczne, zawiera-
ja one element ideologiczny, ktéry pomijam.

Wszystko to co powiedzieliSmy o negatywnych skutkach protekcjonizmu
gospodarczego jest doskonale widoczne w Polsce wspélezesnej. Prasa facho-
wa zawiera mase malerialu ilustrujacego te stwierdzenia na przykladzie PKE
gornictwa wegla kamiennego, hutnictwa, przemystu zbrojeniowego, energetyki.

Dobrym przykladem moze byé¢ gérnictwo weglowe. Wladze dokonywaly tam
wielu zmian organizacyjnych: najczesciej tworzone byly organizacje laczace ko-
palnie efektywne z nieefektywnymi, zupelnie w stylu dawnych peerelowskich
wielkich organizacji gospodarczych. Réwnoczesnie w calym omawianym okre-
sie wladze stosowaly szeroki asortyment dzialan antyrynkowych, takich jak:
roéznicowanie cen, wywieranie naciskéw na odbiorcéw wegla, ukryte dotowa-
nie, monopolistyczne podnoszenie cen 1 plac mimo pogarszajacych sie wyni-
kéw przedsicbiorstw.

Innym przypadkiem jest rolnictwo. Wobec gospodarki chlopskiej polityka
kolejnych rzadow stosowana w ciggu omawianego dwunastolecia stuzyla przede
wszystkim podtrzymywaniu dochoddw uzyskiwanych z prowadzenia gospodarstw
rolnych. Bylo to uzasadniane obnizaniem sie tych dochodéw, jak réwniez bez-
robociem, nie pozwalajacym na odejécie duzych grup ludnoéci rolniczej do in-
nych dzialéw gospodarki, a takze koniecznoscia utrzymania spokoju spolecz-
nego. Polityka ta jednak nie sluzyla rozwiazaniu podstawowego problemu, jakim
jest zmiana ekonomicznej struktury rolnictwa: nie wspierala skutecznie istnie-
jacych towarowych gospodarstw farmerskich i nie sluzvla stopniowemu prze-
stawianiu lub eliminowaniu tradycyjnych, malych, niskotowarowych gospo-
darstw chlopskich. Ogélnie, $rodki przekazywane na rzecz rolnictwa nic byly
wielkie, w tym najmniejszy udzial mialy $rodki na rozwéj: na inwestycje i o$wia-
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te. Wigkszos¢ szla na wspieranie konsumpcji. Natomiast interwencje rzadowe:
zakupy, cla itp., podtrzymywaly zacofanie tradycyjnego rolnictwa, chronily je-
go nieprzystosowanie do wymagan rynku. Byla to politvka deformujaca dzia-
lanie mechanizmu rynkowego, prowadzona chaotycznie, od przypadku do przy-
padku, najczesciej polegajaca na reagowaniu po fakcie.

Takie postepowanie nie daje zadnych perspektyw. Protekcjonizm tego ro-
dzaju na dluzsza metg jest szkodliwy dla samych protegowanych, gdyz nicze-
go nie rozwiazuje, a tylko utrwala problemy i slabe strony wspieranej dziedzi-
ny dzialalnosci gospodarcze;.
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Na koniec pare slow o prawdopodobnych perspekiywach.

Poczgtkowa liberalizacja stworzyta warunki dla uruchomienia spontanicz-
nej gospodarczej dzialalnoéci milionéw ludzi. To uwazam za gléwne zrédlo roz-
woju gospodarki polskiej w minionym dwunastoleciu.

Natomiast pdzniejsza reetatyzacja, obojetne czy robiona pod haslami lewi-
cowymi czy prawicowymi, jest, wedlug mnie, gléwna przyczyng stopniowego
wygasania tempa tego rozwoju. Nie wrézy to dobrze na przyszlosé.



