RUCH PRAWNICZY, EKONOMICZNY 1 SOCJOLOGICZNY
Rok LVII — zeszyt 1 — 1995

JAN OSTOJ, PETER UNGER*

EKONOMICZNE I PRAWNE ASPEKTY SPOJNOSCI
INSTRUMENTOW POLITYKI MAKROEKONOMICZNEJ
Z RYNKIEM

WPROWADZENIE

Jednym z parametréw wspotczesnego wzorca gospodarki rynkowej jest
zatozenie osiagnigcia mozliwie najnizszego poziomu niepewnos$ci uczestni-
kéw rynku. Dziatalno$é panistwa moze powodowaé wzrost tej niepewnosci'.
Istnicjacy ogdlny podziat narzedzi polityki makroekonomicznej na instru-
menty posredniej lub bezposredniej regulacji z reguty przyjmowany jest za
kryterium adekwatno$ci rozwiazan prawnych do wymagan stawianych
przez rynek. Powoduje to, ze wynikajacy ze sposobu zastosowania narzedzi
wzrost lub spadek niepewno$ci nie stanowi kryterium rzeczonej adekwatno-
$ci, co staje si¢ zrédtem dysharmonii pomiedzy przyjetymi rozwiazaniami
prawnymi realizujacymi okreslone cele polityczne a postulatem zblizenia
rzeczywistych parametrow gospodarki do jej wzorca. Stad wyrdzniki pozwa-
lajace zakwalifikowaé dane narzedzie do grupy posredniej lub bezposredniej
regulacji nie moga petni¢ funkcji kryterium jego prorynkowosci, bowiem
w przypadku ich przyjecia za wystarczajace, zostanie pominigty czynnik
niepewnosci.

We wspdtczesnej literaturze ekonomicznej czesto mozna napotkaé proby
oceny makroekonomicznych narzedzi polityki gospodarczej, wartosciujace je
pod wzgledem wplywu na ograniczanie realizacji charakterystycznych dla
rynku poziomych powiazan® uczestniczacych w nim podmiotéw, a innymi
stowy - reprezentowanego przez nie poziomu prorynkowosci. Towarzyszy te-
mu zazwyczaj generalne stwierdzenie, ze im wyzszy stopien prorynkowosci
wykazuje dane narzedzie, tym jest ono doskonalsze. Wigkszo$¢ autordéw zaj-
mujacych sie¢ tym problemem akceptuje istniejace uporzadkowanie makroe-
konomicznych narzedzi sterowania (polityki gospodarczej) wedlug typow,
ktore ich zdaniem, zgodnie z istniejacym podziatem, jednoznacznie wykazu-

* dr Peter Unger jest docentem DAAD (Deutscher Akademischer Austauschdienst) w dziedzinie finansow
publicznych, obecnie wyktada na Uniwersytecie Slaskim w Katowicach.

' Z drugiej strony panstwo moze prowadzi¢ dziatania stabilizacyjne. Wymaga to podobnie jak w innych
przypadkach, aktywnos$ci z jego strony polegajacej na uzyciu odpowiednich narzgdzi sterowania, zmieniajacych
warunki ramowe dziatan uczestnikéw rynku. To z kolei rodzi zmiany wywotujace niepewno$ci. Por. J. Ostoj,
Podatki jako narzqdzie polityki fiskalnej paristwa, w: Dylematy funkcjonowania i rozwoju polskiej gospodarki
w latach dziewieédziesiqtych, Katowice 1994, s. 60 - 61.

> M. Nasitowski, System rynkowy, Warszawa 1993, s. 49; patrz tez J. Kornai, Niedobdr w gospodarce,
Warszawa 1985, s. 101.
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ja wieksza lub mniejsza sp6jno$¢ z mechanizmami funkcjonowania rynku’.
Z tego punktu widzenia dzieli si¢ je na:

— instrumenty bezposdredniego zakazu i nakazu (prawno-administracyjne),
— instrumenty optat i podatkdw,

— instrumenty dziatajace na zasadzie przetargu.

Zakazy i nakazy uwazane sa za narzedzia najmniej uwzgledniajace wy-
magania stawiane przez rynek. Optaty i podatki uznawane sa za bardziej
adekwatne wzgledem procesd6w zachodzacych na rynku, gdyz stanowia wy-
mierne obciazenia finansowe i dzigki temu moga byé bezpos$rednio wlaczone
w rachunek kalkulacyjny podmiotéw gospodarczych. Zwigksza si¢ takze,
w poréwnaniu z dziataniem instrumentow administracyjno-prawnych, decy-
zyjny obszar wyboru mozliwych do zrealizowania wariantéw przysztych
zachowan gospodarczych®.

Za najbardziej spdjne z rynkiem uznawane sa narz¢dzia funkcjonujace na
zasadzie przetargu. Do tego rodzaju narzedzi zalicza si¢ zarowno fakt ustano-
wienia koncesji, licencji oraz innego rodzaju praw dopuszczonych do obrotu,
jak i zmiany przepiséw regulujacych warunki obrotu tymi prawami’.

L CELI OBSZAR PRACY

Celem, jaki stawiaja sobie autorzy, jest préba weryfikacji przytoczonej
klasyfikacji makroekonomicznych narzedzi polityki gospodarczej oraz przed-
stawienie dodatkowych czynnikéw decydujacych o warto$ciowaniu danego
narzg¢dzia pod wzgledem prorynkowo$ci, ktdre nalezatoby uwzglednié przy
tego typu ocenie.

Obszar badan precyzuje przyjeta konwencja spojrzenia na przedmiot ba-
dan poprzez pryzmat rynku. W tym ujeciu gospodarka postrzegana jest wy-
tacznie za posrednictwem modelu zaleznosci rynkowych. Oznacza to, ze
wszelkie dziatania uczestnikdw rynku sa dziataniami gospodarczymi, jezeli
zostana na nim zrealizowane. Bez aktu transakcji nie nastepuje rynkowa
realizacja dziatalno$ci. Wszelkie dziatania nie znajdujace swojej realizacji
na rynku, w $wietle przyjetego zatozenia znajduja si¢ poza obrgbem zdefi-
niowanego obszaru badan’.

* Por. M. Faber i R. Manstetten, Rechtsstaat und Umweltschutz aus Okonomischer Sicht, Zeitschrift fiir
angewandte Umweltforschung, Jahrgang 2, Heft 4, Heidelberg, 1989, s. 362 - 363; N. Kloepfer, Zur rechtssta-
atlichen  Problematik  Gkonomischer Instrumente im  Umweltschutz,  Zeitschrift fiir angewandte Umweltfor-
schung, Jahrgang 2, Heft 4, Heidelberg, 1989, s. 356.

* Podmioty moga, w przypadku zastosowania kalkulacji z wtaczeniem podatku, indywidualnie dokonaé
wyboru posredniego wariantu postgpowania sposrdd szerokiej ich gamy: poczynajac od catkowitego zaniechania
czynno$ci powodujacych powstanie obowiazku podatkowego, do petnej kontynuacji dotychczas prowadzonej dzia-
talnosci we wszystkich wymiarach. Mozliwe staja si¢ zatem warianty zachowan posrednich polegajace na czg-
$ciowym utrzymaniu i cze§ciowym ograniczeniu niepozadanych przez podmiot sterujacy dziatan. Natomiast
w przypadku istnienia bezposrednich zakazéw i nakazéw takiej mozliwosci nie ma: podmioty moga jedynie wy-
bra¢ skrajne warianty postgpowania, tzn. podporzadkowaé si¢ im lub nie.

> Pomimo tego np. rozwiazania typu Emissions-Trading (zaktadajace obrét prawami emisji zanieczyszczen
do powietrza) nie sg stosowane w RFN i to mimo krytyki ze strony nauki. Patrz: H. Bonus, Marktwirtschaftliche
Losungsansdtze: ein neuer Interventionismus Ante Portasi ibidem, s. 29 -30.

¢ Tego rodzaju podejécie nie jest powszechnie stosowane, jednak wybér takiej ptaszczyzny rozumowania umo-
zliwia jednoznacznie ukierunkowana, zgodnie z podjetym tematem, analiz¢ fiinkcjonowania makroekonomicznych
narzedzi sterowania. Natomiast poza jej obregb wychodzi badanie wptywu tych narzedzi na dziatalno$¢ polegajaca na
przetwarzaniu produktow na uzytek wtasny i tak wykraczajacego poza ramy rozwazan ekonomicznych.
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Rozpatrywany z tego punktu widzenia rynek istnieje w kazdej gospodar-
ce, nie wykluczajac gospodarki socjalistycznej’.

Majac na uwadze przyjete zatozenia, podkreslmy, ze argumentacja be-
dzie si¢ tym samym skupiata na stosowanych przez panstwo narze¢dziach
rozpatrywanych pod katem ich wptywu na wydarzenia na rynku. Oznacza
to, ze zachowania podmiotéw gospodarczych sa postrzegane jako produkt
realizacji zaleznos$ci gospodarczych charakterystycznych dla modelu rynku.
Zatem weryfikacja istniejacych ocen stopnia prorynkowos$ci funkcjonowa-
nia ekonomicznych narzedzi sterowania bedzie skupiata si¢ na przeSle-
dzeniu zmian powstatych wskutek ich zastosowania. Z punktu widzenia
przyjetych zatozen znajda one odzwierciedlenie w realizacji zaleznoSci
rynkowych.

II. POJECIE MAKROEKONOMICZNYCH NARZEDZI
POLITYKI GOSPODARCZEJ

Kategoria makroekonomicznego narzedzia sterowania moze by¢ zdefi-
niowana w rézny sposob. Przyjmujemy, ze makroekonomiczne narzedzia po-
lityki gospodarczej - to zespot srodkéw i metod oddzialywania panstwa na
podmioty wystepujace na rynku, w wyniku zastosowania ktdorych czeg$é
z nich zachowuje si¢ inaczej, anizeli postgpowataby w przypadku braku in-
gerencji painstwa’. Celem zastosowania tych metod i §rodkéw jest realizacja
zadan wyznaczonych na drodze politycznej.

W mys$l zasady praworzadnos$ci panstwo moze dziataé¢ tylko w ramach
zakredlonych istniejacymi przepisami prawnymi. Takie spojrzenie pozwala
skonkretyzowaé przytoczone wyzej okredlenie: z prawno-ekonomicznego
punktu widzenia narze¢dzia polityki gospodarczej sa przepisami prawnymi
rozpatrywanymi w plaszczyZnie ich wptywu na wydarzenia na rynku’. Tak
jak kazde narzedzie, przepis prawny moze by¢é uaktywniony (uzyty) lub nie.
Brak aktywno$ci przepisu prawnego nie moze w zasadzie dyskwalifikowad
go jako narzedzia ekonomicznego sterowania.

Uzycie makroekonomicznych narzedzi sterowania moze by¢ zamierzone
lub nie zamierzone. Przepisy prawne wykorzystywane w celu osiagnigcia
efektéw o charakterze pozaekonomicznym, wywierajace jednak istotny
wplyw na wydarzenia na rynku, powinny by¢ zatem, zgodnie z przyjeta wy-
zej definicja, uznane za makroekonomiczne narzedzia sterowania'’. Okazu-
je sie wiec, ze intencje wtadzy ustawodawczej i wykonawczej nie sa

7 Ograniczenia rynku nigdy nie doprowadzaty do jego petnej eliminacji; por. J. Kornai, Niedobér w go-
spodarce, s. 35, 573, 623 i n.

* Definicja oparta na okresleniu S. Younga i A. V. Lowe'a; por. K. Markowski, Rola paristwa w gospodarce
rynkowej, Warszawa, 1992. s. 15.

’ Panistwa praworzadne stosuja jedynie narzgdzia sterowania makroekonomicznego bedace konstrukcja
przepis6w prawnych.

' Pod pojeciem celéw ekonomicznych rozumiemy tutaj utrzymanie istniejacego stanu gospodarki, jezeli jest
on pozadany, lub jego zmiang w pozadanym kierunku i zakresie. Przyktadowo celem nieekonomicznym moze byé
liberalizacja prawa rodzinnego. Przepis utatwiajacy rozwody moze doprowadzi¢ do zwigkszenia popytu na miesz-
kania jednoosobowe. Przepis ten steruje wigc popytem doprowadzajac do zmiany jego struktury. Tego rodzaju
przepis mozna by teoretycznie wydaé w celu zmiany struktury popytu na rynku mieszkaniowym.
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dostateczna determinanta decydujaca o tym, czy dany przepis prawny pelni
funkcje narzedzia ekonomicznego, czy tez nie.

W panstwie prawa (praworzadnym) egzekutywa podejmujaca decyzje,
jest legitymowana i ograniczona przepisami prawnymi wydanymi przez or-
gany legislacyjne. Wobec tego przepisy bedace makroekonomicznymi narze-
dziami moga lub musza by¢ wykorzystywane przez organa wykonawcze.
W niektérych przypadkach konstrukcja przepiséw powoduje obligatoryjnosé
ich zastosowania, w innych istnieje tylko mozliwo$é¢, nie naktadajaca obo-
wiazku wykorzystania. Powazna grupe przepiséw prawnych cechuje kon-
strukcja kombinowana, poniewaz po czg¢S$ci zawieraja one warunek
obligatoryjnosci wykonania, a po czeSci wyznaczaja ramy dopuszczalnych
pol dziatalnoéci panistwa''

III. WSPOLCZESNE KRYTERIA OCENY A RZECZYWISTY STOPIEN
PRO-RYNKOWEJ ORIENTACJI MAKROEKONOMICZNYCH
NARZEDZI POLITYKI GOSPODARCZEJ

1. Kryteria oceny

Ograniczmy ptaszczyzn¢ naszych rozwazan do grupy narzedzi uzywa-
nych w celu wywotania okre§lonego spektrum skutkéw ekonomicznych.
Mimo, iz sa one S$rodkiem osiagania z gory wytyczonych celdow, takze i te
narzedzia wywoluja skutki zamierzone i niezamierzone. Wywotuja one skut-
ki pierwotne i ciag skutkéw wtérnych'’.

Narzedzia polityki gospodarczej moga miedzy innymi stuzyé do bezposred-
niego ksztaltowania proceséw gospodarczych za posrednictwem zakazdéw lub
nakazéw. Najbardziej charakterystycznym przyktadem zastosowania tego ro-
dzaju narzedzia sa nakazy dotyczace cen. Ceny bedac w normalnych warun-
kach rezultatem gry sit rynkowych, w tym przypadku sa dekretowane
z zewnatrz rynku'’. Funkcjonujace w ten sposéb narzedzia znacznie ograni-
czaja dziatanie sprzezen zwrotnych rynku'*, praktycznie catkowicie elimi-
nujac ich realizacje w zakresie bezposredniego wptywu na ksztattowanie
poziomu narzuconych cen. Stad narzedzia nalezace do grupy administracyj-

" Przyktadowo przepisy ustawy budzetowej okre$laja dopuszczalny wzrost zadtuzenia panstwa - nie
zmuszaja jednak organéw wykonawczych do wykorzystania w petni limitu lub do alokacji w czasie zezwolonego
w ustawie budzetowej stanu zadtuzenia.

"> Jezeli zatozymy, ze rozpatrujemy skutki pierwotne i bezpoérednio pochodne - wtérne, to mozna tutaj
wyréznié¢ nastgpujace ich warianty:

- ekonomiczny i ekonomiczny (np. hamowanie inflacji i wzrost gospodarczy);

- nieekonomiczny i ekonomiczny (np. ograniczenie emisji SO, i ograniczenie mozliwosci eksportowych);

- ekonomiczny i nieekonomiczny (np. wzrost dochodéw ludno$ci i polepszenie wskaznika przecigtnej dtugo$ci
zycia ludnosci).

" Dla uproszczenia abstrahujemy tu od istniejacych ograniczen rynku.

'* Sa to interakcje pomigdzy podmiotami obrotu rynkowego powodujace zmiany ich zachowan pod wptywem
impulséw ptynacych z rynku, takich jak zmiany cen, popytu i podazy. Kazda zmiana zachowania uczestnikow
rynku wywiera wptyw na poziom tych impulséw. Powoduje to z kolei dalsze zmiany zachowan, ktére sa wyrazem
autoregulacyjnych mechanizméw rynku. Por. M. Nasitowski, System rynkowy. Podstawy mikro- i makroekono-
mii, Warszawa 1993, s. 54 - 64; P. Unger, Finanse we wspdtczesnej gospodarce, Katowice 1993, s. 66 - 67.
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no-prawnych (zakazu - nakazu) w literaturze okre$la si¢ jako nierynkowe
lub narzedzia antyrynkowe'’.

W przeciwienstwie do opisanych wyzej, za pro-rynkowe uwazane sa na-
rzedzia sterowania wykazujace wicksza spdjno$¢ adaptacyjna z rynkiem.
Polega ona na takim wykorzystaniu istniejacej realizacji sprzezen zwrot-
nych rynku, ktére nie wywotuje istotnego ograniczenia jego dziatania. Jed-
nak nawet w przypadku wykorzystania tego typu narzedzi, kazda zmiana
istniejacych przepisow, bedacych jednoczednie narzedziami ekonomicznymi,
doprowadza do zmian strukturalnych po stronie popytu lub (i) po stronie
podazy. Powoduje to stany destabilizacji istniejacego stopnia zréwnowazenia
rynku, wywolywane czynnikami egzogenicznymi'®. Narzedzia sterowania zmie-
niaja zatem warunki ramowe funkcjonowania rynku. Oznacza to, ze pod-
mioty uczestniczace w obrocie rynkowym, w wyniku zastosowania narze¢dzi
ekonomicznych, sa bezposrednio lub posrednio motywowane do pod-
porzadkowania si¢ dziataniu nowych przepisow, lub do ich obejécia.

W przeciwienstwie do narzedzi nierynkowych, narzedzia pro-rynkowe stwa-
rzaja lepsze mozliwosci dostosowawcze dla podmiotéw wystepujacych na
rynku do powstatych wskutek ich uzycia, zmian warunkéw ramowych jego
funkcjonowania. Mozliwo$ci te wyrazaja si¢ w uwzglednieniu zréznicowanej
struktury indywidualnych preferencji uczestnikd4w rynku, stanowiacych jed-
no z kryteriédw decyzji gospodarczych podejmowanych przez poszczegdlne
podmioty. Tego rodzaju sterowanie w ramach polityki gospodarczej utatwia
podmiotom obrotu rynkowego procesy dostosowawcze, ktorych wypadkowa
stanowi o uzyskanym poziomie realizacji politycznie zamierzonego celu.

2. Inne wymiary prorynkowo$ci makroekonomicznych narzadzi
polityki gospodarczej

Przytoczona wyzej argumentacja stanowiaca podstawg oceny reprezento-
wanego poziomu rynkowo$ci funkcjonowania makroekonomicznych narzedzi
sterowania gospodarka nie stanowi jednak wystarczajacego dowodu potwier-
dzajacego zasadno$¢ zamieszczonej na wstepie ich hierarchicznej klasyfika-
cji. Przemawia za tym szereg argumentow.

a) Uzycie, zgodnie z podana na wstepie hierarchia, narzedzia "pro-ryn-
kowego"'” na przyktad w postaci ustanowienia przepiséw wprowadzajacych
przetarg licencjami, moze wywotaé szok gospodarczy ze wszystkimi ptynacy-
mi z niego problemami strukturalnymi i skutkami koniunkturalnymi. Jezeli
bowiem podmioty gospodarcze nie beda przygotowane do wprowadzonych
nowych warunkow ramowych funkcjonowania rynku, to okaze sie, ze cze$é
poprzednio podjetych decyzji transakcyjnych (w tym przede wszystkim de-
cyzji inwestycyjnych), po wprowadzeniu zmian, nie jest juz dostatecznie efe-

"> Patrz przypis 2.

' Dotyczy to takze narzedzi nierynkowych.

" W dalszej czeéci artykutu okreélenia rynkowosci badZz antyrynkowos$ci ekonomicznego narzedzia ujete
w cudzystowie beda uzywane w znaczeniu przytoczonej na wstepie hierarchicznej klasyfikacji makroekonomicz-
nych narzedzi sterowania.
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ktywna. Powstana zatem obciazajace decydentow straty, ktdre, z makroe-
konomicznego punktu widzenia, znajda odzwierciedlenie w stratach po-
niesionych przez spoteczenstwo. Wielko$¢ strat spotecznych wyrazi sig
spadkiem efektywnosci alokacji kapitatu, przy czym begda one nie mniejsze,
niz w przypadku uzycia narzedzi "antyrynkowych". Przyczyna moze by¢ tu-
taj niewystarczajace uwzglednienie specyfiki realizacji sprzezen zwrotnych
rynku polegajace na wykluczeniu mozliwosci uzyskania informacji co do
przysztych zmian warunkéw ramowych jego funkcjonowania.

W tym samym przypadku, w stosunku do uczestnikéw rynku przygoto-
wanych do zmian warunkéw ramowych jego funkcjonowania, moga byé¢ za-
stosowane narze¢dzia zakazu lub nakazu. Wtedy ilo§¢ nietrafionych transakcji
(w tym inwestycji) powinna by¢ mniejsza. Co wigcej, nalezy przewidywaé, iz
szok rynkowy nie nastapi, a procesy dostosowawcze moga byé szybsze i po-
winny przebiega¢ tagodniej. W rezultacie, stosujac zgodnie z przyjeta w lite-
raturze klasyfikacja "narzedzie antyrynkowe", uwzgledniono by tutaj
istotne dla dziatania tego narzedzia sprzgzenia zwrotne rynku. W sumie bi-
lans pozytywnych i negatywnych skutkéw jego uzycia bylby napewno le-
pszy, anizeli w oméwionym wyzej przypadku zastosowania instrumentu
dziatajacego na zasadzie przetargu, a wigc posiadajacego, zgodnie istnie-
jaca w literaturze gradacja, cechy "narzedzia najbardziej zblizonego
do rynku".

Wynika stad, ze przytoczona na wstepie hierarchiczna klasyfikacja ma-
kroekonomicznych narzedzi polityki gospodarczej jest sprzeczna z teza za-
ktadajaca wprost proporcjonalny zwiazek pomigdzy reprezentowanym przez
dana grupe¢ narzedzi poziomem "rynkowosci" a doskonatodcia ich funkcjono-
wania wyrazona osiagnietym bilansem pozytywnych i negatywnych skut-
kow.

b) Innym argumentem wykazujacym mata przydatno$é przytoczonej na
wstepie artykutu klasyfikacji ekonomicznych narzedzi sterowania stopniuja-
cej je wedtug kryterium "prorynkowodci" jest to, ze oddziatywanie kazdego
z tych instrumentédw na uczestnikdw rynku postrzegane jest przez pryzmat
"kategorii rynkowych" lub "rynkowi obcych". Rozpatrywany z tego punktu
widzenia nakaz lub zakaz nalezy do kategorii "obcej" rynkowi gdyz jego sto-
sowanie pierwotnie nie wykorzystuje motywacyjnej funkcji generowanych
przez rynek cen. Natomiast narzedzia wykorzystujace ta funkcje traktowa-
ne sa jako "pro-rynkowe".

Niespdjno$é takiego podejécia zawiera si¢ w tym, ze uzycie narzedzi
w postaci zakazow i nakazow nie jest pozbawione wymiaru rynkowego,
a wiec nie sa one catkowicie mu obce. Zaréwno nakazy, jak i zakazy znaj-
duja swoje odzwierciedlenie w obciazeniach, ktére wywotuja w sferze dzia-
talnoéci produkcyjnej i inwestycyjnej podmiotéw uczestniczacych w obrocie
rynkowym. Np. nakaz wprowadzenia nowego sposobu ksiggowania wywotu-
je w przedsigbiorstwach powstanie nowych kosztéw'®. Koszty te wplywaja
na cato$ciowa kalkulacje prowadzona w firmie i moga by¢ traktowane przez

'"" Suma kosztéw poniesionych przez podmioty wystepujace na rynku w zwiazku z wprowadzeniem na-
rzedzia ekonomicznego jest suma kosztow faktycznie poniesionych przez spoteczenstwo. Odrebna kwestig sta-
nowi podziat obciazen tymi kosztami, wychodzi to jednak poza zakres tematu.
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podmioty gospodarcze podobnie jak wzrost kosztéw energii lub surowcédw,
bedacy wynikiem normalnych zmian cenowych wywotanych funkcjonowa-
niem rynku. Z tego punktu widzenia dziatanie nakazu lub zakazu taczy jed-
noczes$nie w sobie cechy narzedzia zaréwno "pro-rynkowego" jak i "antyryn-
kowego""”.

Kategoryczne uznanie instrumentow przetargowych jako narzedzi naj-
bardziej zblizonych do rynku pozostaje w sprzecznosci z teza, ze sa one naj-
bardziej efektywne’. Okazuje sic bowiem, ze nie wszystkie pozadane cele,
mozna osiagnaé¢ przy pomocy narzedzi przetargowych. W pewnych przypad-
kach istnieje konieczno$¢ zastosowania podatkéw i optat, wzglednie nawet
zakazéw i nakazow’'. Podmioty sterujace’’ nie maja wiec zawsze do dyspo-
zycji petnego wachlarza narzedzi, niektdére z nich w pewnych okoliczno$-
ciach nie nadaja sie¢ do osiagania politycznie wytyczonych celéw?’. Nawet
wtedy, gdy istnieje mozliwos¢ wyboru pomiedzy zastosowaniem podatku lub
zakazu moze si¢ okazaé, ze wybor podatku nie doprowadza do precyzyjnego
osiagniecia celu’*. W niektérych przypadkach uzycie zakazu moze, w po-
réwnaniu z innymi instrumentami, okaza¢ si¢ mniej kosztowne dla uczest-
nikéw rynku i tym samym korzystniejsze z punktu widzenia minimalizacji

obciazen spoteczenstwa.

3. Uzupelniajace aspekty oceny prorynkowos$ci
makroekonomicznych narzadzi sterowania gospodarka

Jednym z kryteriow prorynkowos$ci ekonomicznych narzedzi sterowania,
implikowanym rzeczywistym stopniem uwzglednienia sprzezen zwrotnych
rynku, jest ich skuteczno$é¢ rozumiana jako poziom osiagniecia zatozonego
celu. Zalezy on od precyzji przetworzenia realizowanych przez panstwo ce-
16w na jezyk wtadciwych dla danego narzedzia impulséw odbieranych przez
podmioty bedace adresatami sterowania makroekonomicznego. Jezeli na
przyktad, dziatalno$¢ powodujaca zanieczyszczenie $rodowiska naturalnego
cztowieka pewna szkodliwa substancja, zostanie obtozona z tego tytutu zbyt
niskim podatkiem, to zatozony cel ograniczenia szkodliwej emisji zostanie

" To stwierdzenie jest uproszczeniem; podmiot bedzie w inny sposéb stosowat si¢ do przepiséw dotycza-
cych nowego systemu ksiggowania, anizeli gdyby miat wybdr pomigdzy dotychczasowym sposobem ksiggowania
a innym np. mniej kosztochtonnym.

** Takze w sensie uwzgledniania i wykorzystywania w ich konstrukcji istniejacych sprzezen zwrotnych
rynku.

' Przyktadowo, ograniczenia kregu osob pobierajacych konkretny lek nie da si¢ osiagnaé za pomoca innych
narzedzi, anizeli za pomoca zakazu sprzedazy tego leku osobom nie posiadajacym recepty.

> Podmioty sterujace to sa instytucje panstwowe roznego szczebla oraz instytucje ponadnarodowe wyposa-
zone w kompetencje wydawania obowiazujacych przepisOw wptywajacych na wydarzenia na rynku.

* Np. gdy dodatkowo powoduja rozwarstwienie dochodowe spoteczenstwa. Por. P. Unger, Ksztattowanie
gospodarki rynkowej a gtowne determinanty rozwarstwienia dochodow Iudnosci (w ujeciu monetarystycznym), Ww:
Dylematy funkcjonowania i rozwoju polskiej gospodarki w latach dziewieldziesiqtych, Katowice 1994, s. 96 -110.

> Przyktadowo dobér whasciwej stopy i formy opodatkowania w celu zmniejszenia iloci opakowan plastiko-
wych o 20% rodzi konieczno$¢ kolejnych iteracji oraz wiaze sig z stosunkowo dtugim okresem czasu dochodzenia
do uzyskania wtasciwej stopy i formy opodatkowania, realizujacych politycznie wytyczony cel. Ten okres dopaso-
wania wywotuje u decydentéw dziatajacych na rynku niepewnosci ujete w rachunku kalkulacyjnym po stronie
kosztéw, ktore w efekcie konicowym ulegaja przetozeniu na spoteczenstwo. Tego typu kosztow niepewnosci zakta-
danych w kalkulacji przez uczestnikéw rynku mozna uniknaé wprowadzajac odpowiednio sformutowany nakaz
lub zakaz. Zmniejszeniu mogtaby zatem ulec ilo$¢ zaniechanych inwestycji.
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zrealizowany w niezadowalajacym stopniu. Jezeli natomiast podatek bedzie
zbyt wysoki, to emisja wprawdzie zostanie znacznie ograniczona, ale moze
to spowodowaé ujemne skutki wyrazone duzym ograniczeniem dziatalnosci
gospodarczej w skali makro. W praktyce gospodarczej, w wielu przypad-
kach, nie istnieje mozliwo$¢ uzyskania dostatecznej precyzji przetworzenia
celéw preferowanych przez panstwo na jezyk danego narzedzia sterowania.
Dlatego stosowana jest polityka kroczacych korekt dziatania narzedzia
makroekonomicznego sterowania, prowadzona metoda préb i bledow. Jest
tutaj rzecza oczywista, ze diuzszy okres korekty moze i z reguty wywotuje
wicksze obciazenia zwiazane z adaptacja podmiotéw gospodarczych do no-
wych warunkow ramowych funkcjonowania rynku.

Warunek precyzji przetworzenia nie zalezy od poziomu "rynkowo$ci" da-
nego narzgdzia. Moze sig¢ bowiem okazaé, ze w odrdéznieniu od podatkow,
bardziej precyzyjnym pod tym wzgledem narzedziem (co nie znaczy, ze bar-
dziej skutecznym) sa nakazy lub zakazy. Nie wyklucza to jednak osiagnigcia
duzego stopnia precyzji w warunkach zastosowania narzedzi przetargo-
wych: - zostal on osiagniety np. w USA: na rynku certyfikatow ekolo-
gicznych na drodze ich tzw. "odwarto$ciowania"®.

Analizujac skutecznos$¢ ekonomicznego narzedzia sterowania mamy wo-
bec tego do czynienia z wielokryterialna ocena. Nalezy ja przeprowadzad
postugujac si¢ co najmniej trzema kryteriami: ilo$ciowym, temporalnym
oraz strukturalnym.

Kryterium ilo$ciowe pozwala nam oceni¢, na ile stan uzyskany w wyni-
ku zastosowania danego narzgdzia odpowiada zaktadanemu celowi - np. na
ile zostato zmniejszone bezrobocie, na ile spadta emisja szkodliwych sub-
stancji, na ile zostata zahamowana inflacja.

Kryterium temporalne uwzglednia czynnik czasu zachodzacych prze-
mian i pozwala poréwnaé¢ zaktadane tempo osiagnigcia stanu docelowego
Z rzeczywistym.

Kryterium struktury polega na tym, Zze nie wszystkie narzedzia musza
funkcjonowaé jednakowo w sensie rownomierno$ci ich oddziatywania. Nie
daje to jednak podstaw do oceny ich przydatnosci. W niektérych bowiem
przypadkach adresatem ich zastosowania jest cata gospodarka, w innych -
wybrane jej obszary. Totez w specyficznych przypadkach cecha selektywne-
go oddziatywania staje si¢ czynnikiem stanowiacym o wigkszej skutecznosci
stosowanego instrumentu. Przyktadem konieczno$ci zastosowania narzedzi
o wysokiej selektywnos$ci oddziatywania moga byé tzw. hot spots nie podda-
jace sie¢ dziataniu narzedzia rynku certyfikatéw ekologicznych®.

Analiza doboru ekonomicznego narze¢dzia polityki gospodarczej powinna
uwzglednia¢ wszystkie wymienione kryteria, przy czym wybrana Kkonstru-
kcja powinna si¢ legitymowaé mozliwie najlepsza wypadkowa ocena.

25

Por. H. Bonus, Marktwirtschaftliche Losungsansdtze, s. 28 - 29; G. Maier-Riguard, Kohlendioxid-Politik
mit  handelbaren  Emmissionsrechten.  Zwischenbericht des  Forschungsvorhabens "Einsatzmoglichkeiten  von
Kompensations- und Lizenzlosungen in ausgewdhliten Bereichen der Umweltpolitik” (Nr. 101 03 130 des UFO-
PLAN). Umweltforschungsplan des Bundesministers fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit - Um-
weltplanung, Okologie - Forschungsbericht UBA-FB- 91-047, 1992, s. 5.

> "Hot spots" wystepuja miedzy innymi w formie szczegdlnie skoncentrowanej emisji na niektérych lokal-
nych terenach. Por. H. Bonus, Marktwirtschaftliche Losungsansitze, s. 20.
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Nalezy jednak zwrdci¢é uwage, ze nie zawsze mozliwa jest do uzyskania
przeliczalno$¢ szybkos$ci oczekiwanych zmian w stosunku do wymaganej se-
lektywnos$ci dziatania narzedzia, czy tez do jego skuteczno$ci w sensie pre-
cyzji realizacji zaktadanego celu®’.

Zauwazmy takze, ze w praktyce stosowane narzedzia polityki gospodar-
czej sa przestanka przyszlej skali dziatalno$ci panstwa. Budzet pan-
stwa partycypuje przez sprzgzenie podatkowe zarédwno w obciazeniach jak
i w korzy$ciach podmiotéw - uczestnikéd4w obrotu rynkowego. Mechanizm
ten wyznacza granice dziatalnodci panstwa, gdyz kazde dziatanie panstwa
odzwierciedlone jest we wptywach i w wydatkach budzetu.

WNIOSKI

Ekonomicznych narzedzi polityki gospodarczej nie mozna jednoznacznie
hierarchicznie usystematyzowaé w oparciu o podziat tych instrumentow na
nakazowo-zakazowe, podatki i optaty oraz przetargowe. Narze¢dzia nalezace
do tych samych grup wykazuja, w zaleznosci od celu i sposobu wykorzysta-
nia, rézny stopien spdjnosci z rynkiem, co w sumie oznacza niejednoznacz-
no$¢ w uwzglednianiu przez nie sprzezen rynku.

Spdjnosé, polegajaca na uwzglednieniu sprzezen zwrotnych rynku nie
moze by¢ traktowana, w przypadku makroekonomicznych narzedzi polityki
gospodarczej, li tylko instrumentalnie: jako metoda wykorzystania posred-
nictwa wzajemnych uwarunkowan rynkowych we wpltywie podmiotu steru-
jacego na zachowania uczestnikédw rynku. Nalezy mie¢ na uwadze, ze
uzycie makroekonomicznego narzgdzia sterowania - to nie tylko przetwo-
rzenie intencji podmiotu sterujacego na charakterystyczne dla danego in-
strumentu impulsy, ktére oddziatywuja na uczestnikédw rynku, lecz takze
wyzwolenie szeregu realizowanych przez sprzg¢zenia zwrotne rynku, inter-
akcji pomiedzy jego uczestnikami, co w sumie nosi nazwe¢ procesu dostoso-
wawczego.

Makroekonomiczne narzedzie polityki gospodarczej staje si¢ aktywne
nie od momentu wprowadzenia przez panstwo, przez odpowiednie regulacje
prawne nowych warunkow ramowych funkcjonowania podmiotéw gospodar-

" Te problemy doprowadzity miedzy innymi do powstania teorii o ograniczonej racjonalnoéci postgpowa-
nia decydentéw. Logiczna strukturg tego rodzaju modelu znajdujemy u Herberta A. Simona. Simon uwaza,
ze podmiot nie podejmuje w zasadzie decyzji postugujac si¢ matematycznie sformalizowanym algorytmem.
W konsekwencji jego teoretyczny model posiada czysto opisowy charakter. Simon zaktada, ze podmiot dyspo-
nuje jedynie mata czeécia potrzebnej informacji, poniewaz jego pojemno$¢ informatyczna jest ograniczona
i tylko czeé¢ dostarczonych informacji mozna ze soba logicznie powiaza¢. Ograniczone jest tez zrozumienie
zdobytych informacji i ich znaczenia. Decyzja moze wobec tego zapa$¢ jedynie na podstawie fragmentarycznej
informacji. Celem decydenta wobec ograniczonych mozliwo$ci pozyskania i absorbcji informacji nie moze byé
zatem maksymalizacja, wzglednie optymalizacja celu, lecz jedynie osiagnigcie zadawalajacego rezultatu. Po-
ziom wymagan decydenta jest jednak wielko$cia zmienna. Dos$wiadczenia podmiotu przy osiaganiu jego celéw
zmieniaja jego wymagania co do zadowalajacego poziomu realizacji celu. Latwe osiaganie zadawalajacego
rezultatu w przesztosci naktania podmiot do zwigkszenia wymagan, dos$wiadczone trudno$ci sktaniaja nato-
miast do obnizenia poziomu realizacji celu, ktéry decydent uzna za zadowalajacy. W tej teorii nastapito po-
wiazanie prawidet gospodarczych z wiedza nowoczesnej psychologii. Opisana teoria nie zaprzecza jednak
racjonalnemu podejSciu decydentéw do probleméw wymagajacych decyzji. Wskazuje ona jedynie na ograni-
czenia mozliwoéci realizacji zasady racjonalnego postgpowania ptynace z niedoskonato$ci samych informacji,
mozliwosci ich racjonalnego zestawienia i ich Zrédet. Por. E. Bossmann, Information, w: Handbuch der Wirts-
chaftswissenschaften, t. 4, Stuttgart-New York-Tiibingen-Gottingen-Zurich 1977, s. 187.
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czych, lecz od momentu upowszechnienia informacji, ze zostana one wpro-
wadzone. Juz od tej chwili sa one z reguty uwzgledniane przez decydentdow
gospodarczych planujacych perspektywicznie swoja dziatalno$é. Dzieki te-
mu, w momencie uruchomienia przez panstwo narzedzia w sensie realizacji
przepisu prawnego (nowe warunki ramowe zostaja de facto natozone na go-
spodarke), nie powstaja tak mnegatywne skutki, jak w przypadku braku in-
formacji podanej z odpowiednim wyprzedzeniem. Niespelnienie tego
warunku przesuwa poczatek okresu dostosowawczego, tak, ze zbiega si¢ on
z momentem wprowadzenia nowych przepiséw w zycie. W przypadku braku
wymaganego wyprzedzenia informacyjnego procesy dostosowawcze wywolu-
ja dodatkowe stany zachwian rownowagi rynku. Powstaja straty spoteczne
wynikajace z podjetych wcze$niej, a obecnie "nie trafionych" decyzji gospo-
darczych, ktérych koszt alternatywny nieprzewidywalnie relatywnie wzrést
w rezultacie zmian warunkow zewngtrznych dziatalnodci podmiotdw gospo-
darczych.

Prawidtowo zaprojektowanego okresu dostosowawczego nie nalezy jed-
nak wytacznie sprowadza¢ do interwatu czasowego zawartego pomigedzy po-
daniem do publicznej wiadomo$ci planowanych zmian w regulacjach praw-
nych a ich urzeczywistnieniem. Wazny element stanowi tutaj ocena zdolno-
$ci decydentéw gospodarczych do tagodnego i ptynnego dojscia do stanu za-
ktadanego przez podmiot sterujacy. Dlatego w przypadku znacznych przewi-
dywanych zmian w funkcjonowaniu podmiotéw gospodarczych nalezy mieé
na uwadze konieczno$¢ nieincydentalnego, ciaglego stosowania danego na-
rzedzia oraz stopniowe zwigkszanie sity jego oddzialywania. Przyktadem ta-
kiego rozwiazania moze byé ustawa o $ciekach w RFN’'. Novum w zasto-
sowaniu tego narzedzia wyraza si¢ nie tylko w podaniu, przed jego wprowa-
dzeniem, do publicznej wiadomos$ci wysokosci stawek optat za zrzuty zanie-
czyszczonych wod, lecz przede wszystkim w udostgpnieniu informacji o prze-
widywanym wzro$cie tych stawek w kolejnych nastgpnych latach, az do
osiagnigcia zamierzonego celu.

Reasumujac podkres§lmy: poziom prorynkowosci reprezentowany przez
dane narzedzie zalezy w duzej mierze z jednej strony od zdolnosci podmiotu
sterujacego do prawidtowego wyboru ogdlnej jego konstrukcji (nakaz, poda-

Gesetz iiber Abgaben fiir das FEinleiten von Abwasser in Gewdsser (Abwasserabgabengesetz - AbwAG,
w: Deutsches Umweltrecht - Gesetze, Verordnungen und Verwaltungsvorschriften des Bundes (Textausgabe),
Berlin 1990, s. 84 - 89. W myS$l postanowien tej ustawy zostat ustalony nastgpujacy wzrost stawek optat za
zrzuty $ciekéw za jednostke przeliczeniowa w kolejnych latach:

od 1 stycznia 1981 stawka wynosi 12,— DM
od 1 stycznia 1982 stawka wynosi 18,- DM
od 1 stycznia 1983 stawka wynosi 24,- DM
od 1 stycznia 1984 stawka wynosi 30,— DM
od 1 stycznia 1985 stawka wynosi 36,- DM
od 1 stycznia 1986 stawka wynosi 40,- DM
od 1 stycznia 1991 stawka wynosi 50,- DM
od | stycznia 1993 stawka wynosi 60,— DM
od 1 stycznia 1995 stawka wynosi 70,— DM
od 1 stycznia 1997 stawka wynosi 80,— DM

od 1 stycznia 1999 stawka wynosi 90,- DM

Wyjasnijmy, ze przytoczony wzrost stawek optat nie jest wytacznie spowodowany zaktadanym inflacyjnym
wzrostem cen. Przecigtna przewidywana inflacja wynosita w RFN 3,5%. W przeciagu 18 lat tzn. od 1981 r.
do 1999 r. skumulowana inflacja powinna perspektywicznie wynie$¢ tacznie 87% natomiast wzrost przytoczo-
nych optat - 750% (obliczenia wtasne).
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tek, przetarg) wykazujacej najwigksza potencjalna adaptacyjno$é¢ do sprze-
zen zwrotnych rynku przy zalozeniu osiagnigcia konkretnego celu w danych
warunkach. Z drugiej za$ - od umiejetnos$ci podmiotu sterujacego wykorzy-
stania tej cechy przy projektowaniu rozwiazan szczegdétowych. Nalezy sig
spodziewaé, ze dzieki takiemu podejSciu zostana zminimalizowane straty
powstate w procesach dostosowawczych ponoszone przez poszczegdlnych
uczestnikow rynku, przektadajace si¢ w ostatecznym rozrachunku na cate
spoteczenstwo.

ECONOMIC AND LEGAL ASPECTS OF COHESION BETWEEN INSTRUMENTS
OF MACROECONOMIC POLICY AND THE MARKET

Summary

Macroeconomic policy uses a variety of instruments. In contemporary literature attempts to
assess those instruments as well as to evaluate their pro-market levels can be found. It is claimed
that the higher its pro-market level, the better the instrument. The authors focus on the descrip-
tion ofthe main instruments of macroeconomic policy and also present additional factors determi-
ning the value of the instrument with regards to its pro-market level. The conclusion is that
instruments of economic policy cannot be categorised into ordered division of those instruments
into such ones as taxation, charges and other tender instruments. Instruments which belong to
the same group reveal a different level of compatibility depending on their purpose and manner in
which they are used. This, in consequence, means a differentiated level of market feedback gene-
rated by those instruments.



MIEDZYNARODOWE STOSUNKI GOSPODARCZE | POLITYCZNE.
SPECJALNOSC: PRAWO, GOSPODARKA | KULTURA EUROPEJSKA
- NA WYDZIALE PRAWA | ADMINISTRACJI UAM -

Od 1991 r. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu im.
A. Mickiewicza w Poznaniu funkcjonuje nowy kierunek studiow sta-
cjonarnych, powszechnie a nieformalnie zwanych "Europeistykg”.

Program studiéw opiera sie na zatozeniu, ze w przysztosci
bedg potrzebni naszemu spoteczenstwu i panstwu - i to niekonie-
cznie na najwyzszych szczeblach wtadzy, ale takze w instytucjach
samorzgdowych - ludzie dobrze obeznani z realiami zjednoczonej
Europy, potrafigcy sie odnalez¢ w jej strukturach, procedurach
i prawie, a przede wszystkim wiadajgcy biegle w mowie i pisSmie
dwoma zachodnimi jezykami.

Piecioletnie studia magisterskie obejmujg wiele przedmiotow
ogolnoksztatcgeych, takich jak: historia Europy i mysli politycznej,
europejska kultura prawna, nauka jezykOéw w wymiarze 12 godzin
tygodniowo (6 godzin j. angielskiego i 6 godzin j. francuskiego lub
niemieckiego), a takze szereg przedmiotow dotyczgcych prawa euro-
pejskiego, prawa miedzynarodowego oraz blok przedmiotéw ekono-
miczno-gospodarczych. Poczgwszy od czwartego roku studenci
wybierajg seminarium i ukierunkowujg swe zainteresowania w poro-
zumieniu z promotorem pracy, pojawiajg sie elementy indywidualiza-
Cji programu nauczania. Sg tez zajecia praktyczne z techniki
postugiwania sie¢ komputerami oraz z komunikacji interpersonalnej.

Z pewnoscig sg to studia interesujgce, wymagajg jednak od
stuchaczy duzej samodzielnoéci i aktywnosci. W realizacji progra-
mu pomaga Wydziatowi Program Tempus. Umozliwia to wysyta-
nie najlepszych studentéw na semestralne studia do Rennes,
Aberystwyth i Louvain la Neuve. Mamy nadzieje na kontynuowanie
wspotpracy zagranicznej, jak rowniez na dalszy rozwdj studiow
europejskich.

Egzaminy wstepne:

1) pisemne: historia i test z j. angielskiego;

2) ustne: historia z wiadomosciami o Polsce i $wiecie wspot-
czesnym oraz drugi jezyk obcy (francuski lub niemiecki)

Zgtoszenia przyjmuje i informaciji udziela:

Sekretariat
"Europeistyki” na Wydziale Prawa i Administracii
Uniwersytet im. A. Mickiewicza
ul. Sw. Marcin 90
61-809 Poznan
pok. 109, tel. 536-251, wewn. 279



