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WPROWADZENIE

Krystyna Olechowska

Rola panstwa w gospodarce jest tematem szeroko dyskutowanym nie tyiko w teorii, ale i w praktyce gospodarcze;
- zwtaszcza krajow transformujacych sie. Przypadek tych krajow, w tym i Polski, jest o tyle interesujacy, ze panstwo
z jednej strony ma sie wycofywad z dotychczasowej roli (bardzo szkodliwej dia gospodarki), z drugiej — wiasnie na nim
spoczywa ogromne zadanie — przede wszystkim zainstalowanie dobrego systemu gospodarczego, a takze sprostanie
oczekiwaniom i przeciwdziatanie problemom, ktdre sa dziedzictwem starego systemu oraz skutkiem transformacji go-
spodarczej. Realizujac swoje szczegbine cele gospodarcze panstwo moze wykorzystywac instrumenty lub instytucje.
Zazwyczaj nie wzbudzajq dyskusji instrumenty ogdlne, ktére oddziatuja najszerzej na catg gospodarke. Spory dotyczg
natomiast instrumentéw adresowanych do okreslonych dziedzin i grup podmiotéow gospodarczych. Wtedy pojawiajg sie
pytania: Czy panstwo moze forsowacé pewne cele gospodarcze? Czy jest to dobre dla catej gospodarki, a niebezpiecz-
ne dla pewnych jej dziedzin? Jeszcze bardziej dyskusyjnym problemem sg cele gospodarcze i punktowa polityka go-
spodarcza adresowana do poszczegolnych podmiotow gospodarczych. Spojrzenie podmiotowe jest drugim punktem
widzenia realizowanej za pomoca réznych instrumentow polityki gospodarczej. Pafstwo moze ja realizowa¢ bezpoére-
dnio poprzez swoje agendy. (Powstaje wowczas pytanie: W jakim stopniu moze by¢ to dziatanie skuteczne?). Drugg
grupa podmiotdw sg instytucje komercyjne lub specjalnie utworzone, tak jak na przyktad Agencja Rozwoju Przemystu,
albo typowe instytucje dla gospodarki rynkowej, ktére paristwo moze — poprzez stosowanie réoznych parametrow — uzy-
waé do realizacji swoich celow. Proba odpowiedzi na pytanie o zasadno$é ingerencji panstwa w gospodarke byto 39
seminarium, zorganizowane wspoélinie przez Fundacje Naukowa CASE oraz BRE Bank SA w ramach regularnego cyklu spo-
tkan panelowych, ktére odbyto sig w Warszawie 26 pazdziernika 1998 r.

Do dyskusji zaproszono trzech panelistow. O roli bankéw w realizowaniu celdéw gospodarczych i spotecznych pan-
stwa moéwit Ryszard Pazura, prezes Banku Gospodarstwa Krajowego. Arkadiusz Krezel, prezes Agenciji Rozwoju Prze-
mystu dowodzit, ze instytucje finansowe o charakterze celowym powotywane dla wsparcia polityki gospodarczej rza-
du w warunkach transformacji sa bardziej przydatne panstwu niz banki. Ryszard Kokoszczynhski, wiceprezes Narodo-
wego Banku Polskiego rozwazat granice wykorzystania instytucji finansowych przez paristwo.

Prezentowane nizej teksty sg rozszerzonymi wersjami wystapien wygtoszonych na pazdziernikowym seminarium.
Zostaly przygotowane specjalnie na potrzeby seminarium i niniejszej publikacji, za co ich Autorom organizatorzy skta-

dajg serdeczne podzigkowanie.
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1. System bankowy aktywnym
instrumentem przeksztalcen gospodarki

Doswiadczenia polskie, ktére mozemy wziaé pod
Jdv/age sa niewystarczajace i zbyt krétkie, aby zaryso-
viac takie perspektywy. Okres systemu nakazowo-roz-
azieiczego. petnej monopolizacji i kontroli dziatalnosci
bankovsej, v ktérym pienigdz i banki odgrywaty drugo-
rzedna role, nie jest bowiem z punktu widzenia naszego
tematu interesujacy. Z kolei sieganie do dos$wiadczen
miedzyvs/ojennych jest do$¢ odlegte w czasie, zeby do-
starczy¢ pouczajacych wzorcdw dla wspétczesnych wa-
runkoévs. Dopiero zmiany w systemie bankowym w latach
1988-1989 oraz przeksztaicenia catego systemu spo-
teczno-gospodarczego moga by¢ przez nas brane od
uv/age przy okreslaniu roli bankéw w realizowaniu celéw
gospodarczych i spotecznych panstwa. Przeksztatcenia
systemu gospodarczego i spoteczno-politycznego
.7 Polsce na przetomie lat 80. i 90. spowodowaly gwat-
tov/ny rozwdj bankowosci. Powstaty liczne nowe banki,
3 od 1991 roku podjeto proces prywatyzacji bankéw be-
dacych wiasnoscig skarbu panstwa, pojawily sie kapita-
ty i banki zagraniczne. Proces prywatyzacji polskich
bankdw jest z powodzeniem kontynuowany — jednocze-
$nie trwaja procesy konsolidacji i restrukturyzacji ban-
kOw. Szybko nastepujace zmiany w polskiej gospodar-
ce. przyjecie Polski w poczet cztonkdéw OECD w listopa-
dzie 1996 r., zgtoszenie akcesu przystapienia do Unii
Europejskiej, spowodowaly nowelizacje regulacji pra-
wvnych dotyczacych sektora bankowego. Nowy rezim
prawno-regulacyjny pozwolit implementowa¢ do prawa

ROLA BANKOW W REALIZOWANIU
CELOW GOSPODARCZYCH

| SPOLECZNYCH PANSTWA

~ DOSWIADCZENIA ORAZ PERSPEKTYWY

Ryszard Pazura™

polskiego gtowne wymogi (dyrektywy) UE, dotyczace
sektora bankowego. System bankowy reformujac sie
szybko byt jednoczesnie aktywnym instrumentem prze-
ksztatcen catej gospodarki, a banki wiaczyly sie aktyw-
nie w reformy rynkowe oraz powstanie i rozwoj rynku ka-
pitatowego w Polsce.

2. Funkcje wspoétczesnego panstwa

Analizujac role bankdw w realizowaniu celow gospo-
darczych i spotecznych panstwa nalezatoby okresh¢ funk-
cje wspdtczesnego panstwa. Na ten temat mamy przebo-
gatq literature i historyczne doswiadczenia. Te ostatnie
zdajg sie wskazywac, ze sukces rozumiany jako wysoki
poziom dobrobytu osiagnely spoteczenstwa, ktére oparty
swoj rozwoj na swobodnej wymianie rynkowej (gospodar-
ce rynkowej) i demokracji obywateli, a role panstwa ogra-
niczyty do funkgji podstawowych gwarantujacych nie-
zbedne wolnoSci: ekonomiczne, spoteczne i polityczne.
Te powinnosci wspotczesnego panstwa to przede wszyst-
kim zapewnienie bezpieczenstwa wewngtrznego i zewneg-
trznego, réwnych praw i sprawiedliwosci, opieki nad tymi
obywatelami, ktdrzy nie z wtasnej winy nie sq w stanie za-
troszczy¢ sie o siebie (zasada subsydiarnosci). Tego typu
zasady sformutowat ponad 200 lat temu

A. Smith, ale nigdy i nigdzie nie zostaly zrealizowane
w czystej postaci, co wskazuje tylko, ze praktyka jest bardzie;
,uwiktana" niz nawet najbardziej przekonujaca teoria.

Nie rozwijajac tematu nalezy jednak zgodzi¢ sie z tymi,
ktérzy twierdza, ze w sferze gospodarki panstwo nie powin-




no sie angazowac ponad te niezbedne dziatania, ktére stu-
Za zapewnieniu swobodnej konkurencji. Konkurencja, ktorej
przestanka jest prywatna struktura wtasnosci, stanowi bo-
wiem podstawowy mechanizm sprawnego (racjonalnego)
dziatania. | znowu - jesli odniesiemy to do gospodarki
w okresie przeksztatcen, na przyktad gospodarki polskie;,
jest to jeszcze gospodarka o duzym udziale wiasno$ci pan-
stwowej oraz duzym udziale sektora publicznego w zakre-
sie ustug spotecznych. Rola panstwa jest wiec w tym okre-
sie przeksztatcen znaczna. Powinnoscig panstwa jest np.
przeprowadzenie reform w zakresie ustug spotecznych (re-
forma ochrony zdrowia, ubezpieczen spotecznych, eduka-
¢j), a takze doprowadzenie do sprywatyzowania sektora
gospodarczego, w tym takze sektora bankowego.

3. System bankowy musi si¢ przygotowa¢c
do cztonkostwa w Unii Europejskiej

Mimo postepujacej prywatyzacji i konsolidacji bankdw
udziat kapitatu panstwowego w sektorze bankowym
w Polsce jest ciagle wysoki. Na 0gding liczbe 84 bankdw
komercyjnych 15 ma przewage kapitatu panstwowego,
w tym B8 stanowi bezposrednig witasnosé skarbu pan-
stwa'. Udziat tych bankéw w aktywach netto systemu
bankowego wynosit w | potroczu 1998 roku okoto 48,3%,
w depozytach sektora niefinansowego 57 5%, w kredy-
tach netto 40,8%. Wsréd bankdw prywatnych mamy 38
bankéw komercyjnych z przewagsa kapitatu polskiego
0 aktywach stanowigcych 30,9% aktywow netto, depozy-
tach 24 8% i kredytach netto 32,9% kredytow netto syste-
mu bankowego. Z przewagq kapitalu zagranicznego
dziata obecnie 30 bankow (licencje uzyskato 31) o akty-
wach 16,5% aktywow sektora, depozytach sektora niefi-
nansowego 12,7% i udziale w kredytach netto 20,7%. Wi-
dac z tego wyraznie, ze polski sektor bankowy jest dopie-
ro w potowie sprywatyzowany. Sytuacja ta juz w br. ule-
gnie zmianie wskutek dalszej prywatyzacji Pekao SA oraz
Banku Przemystowo-Hadlowego SA.

PrzytoczyliSmy powyzsze dane, aby spojrze¢ na prywa-
tyzacje gospodarki i systemu bankowego rowniez przez pry-
Zmat integracji Polski z Unig Europejska. Trzeba bowiem

pamietac, ze podstawowym kryterium gospodarczym czion-
kostwa dla panstw Europy Srodkowej i Wschodnigj, ktore
aspiruja do Unii Europejskigj jest istnienie sprawnej gospo-
darki rynkowej oraz mozliwosci sprostania konkurendji i si-
tom rynkowym Unii%. Proces prywatyzacji jest waznym ele-
mentem dostosowania systemu bankowego do tego wymo-
gu, gdyz swoistym standardem w panstwach unijnych jest
udziat sektora prywatnego w gospodarce (udziat w PKB, ak-
tywach, zatrudnieniu etc.) na poziomie nie nizszym niz 60 —
70%. We wszystkich prawie panstwach Unii udziat sektora
prywatnego jest wyzszy niz wspomniana granica, a nawet
tam gdzie nie siega tych granic (Francja — okoto 40%, Who-
chy — okoto 60%) nalezy zwazy¢, ze inne ma to znaczenie
w ugruntowanej gospodarce rynkowej, a inne w gospodar-
kach w fazie przeksztalcen® Rowniez z tego powodu pro-
ces prywatyzacji bankow powinien by¢ realizowany szybko
Perspektywy prywatyzacji polskiego systemu bankowego
okreslaja rzadowe dokumenty dotyczace prywatyzacj
(w tym program prywatyzacji do 2001 roku) — przewiduja
prywatyzacje w najblizszych latach wszystkich polskich ban-
kow (w tym takze BGZ SA i PKO BP). Oznacza¢ to bedzie.
ze jedynym bankiem panstwowym pozostanie Bank Gospo-
darstwa Krajowego. Dokumenty rzadowe nie okreslajg jed-
nak jego roli jako banku panstwowego.

System bankowy musi sie przygotowa¢ do czionko-
stwa w Unii Europejskiej, przy czym rzad zaktada zakon-
czenie technicznych przygotowan do 31 grudnia 2002 ro-
ku. Oznacza to, ze do tego czasu musimy dostosowac
nasze regulacje do funkcjonujgcych w Unii. W polskim
sektorze bankowym musi by¢ uporzadkowana baza kapi-

" tatowa, obnizone koszty funkcjonowania w celu sprosta-

nia konkurencji kosztowej na jednolitym europejskim ryn-
ku ustug finansowych, a takze zainwestowane duze $rod-
ki w teleinformatyke?,

4. System bankowy krwiobiegiem
gospodarki

Banki to nie tylko firmy prowadzace dziatalno$¢ gospo-
darczg w imieniu i na rzecz swoich akcjonariuszy oraz
klientow, ale réwniez podmioty realizujgce zadania go-




spodarcze i spoteczne (czesto okresia sig bank jako insty-
tucje zaufania publicznego). Najbardziej widoczne funkcje
bankow to: pozyczanie | inwestowanie pieniedzy (funkcja
kredytowa), dokonywanie ptatnosci w imieniu kiientow in-
dywidualnych i korporacyjnych (funkcja ptatnicza), zarza-
Jzanie aktywami finansowymi i majatkiem w imieniu i na
rzecz klientoéw (funkcja zarzadzania gotéwka i powiernic-
wv0), wspomaganie klientdw przy gromadzeniu i inwesto-
~aniu funduszy (w zwigzku z petnieniem funkcji posre-
dnictwa w obrocie papierami wartosciowymi, bankowosci
mw/estycyjnej i gromadzenia 0szczednosci).

Banki coraz szerzej wychodzg na rynek kapitatowy roz-
~;3jac bankowos¢ inwestycyjng (corporate finance, gwa-
~antov/anie emisji papierow wartosciowych oraz ich dys-
rrvbucje). Robia to z pobudek komercyjnych, reagujac na
Zmiane sposobow o0szczedzania. Tradycyjne sposoby
cszezedzania sa bowiem coraz czesciej zastepowane
crzez fundusze emerytalne i produkty ubezpieczeniowe.
Tyon tendencji nalezy sie takze spodziewaé w Polsce
.. Zvaazku z prowadzonymi reformami systemu ubezpie-
czen. Nic wiec dziwnego, ze system bankowy ckre$la sie
£zesto mianem krwiobiegu gospodarki.

sOuzarole w realizowaniu zadan panstwowych odgrywa
2z bank centralny, mimo ze w swoich poczynaniach jest
~.ezalezny. Gtéwnym jego celem okreslonym ustawowo
st utrzymanie stabilnego poziomu cen. Celem podsta-

W

-2 wym polityki pienieznej banku centralnego jest konty-
~uov/anie procesu obnizania inflacji, a w dalszej perspek-
+,4¢ stabilizacja cen®. Jest to stusznie uwazane jako ba-
zz diugofalowego wzrostu gospodarczego. Narodowy
Zznk Polski — jako bank centrainy — realizuje takze wiele
~rych zadan, a wsrod nich: prowadzi dziatalno$¢ dewizo-
=2 | gospodarke rezerwami dewizowymi, reguluje ptyn-
~0$¢ bankow oraz ich refinansowanie, prowadzi bankowg
obstuge budzetu panstwa. Bank centralny realizuje swoje
cele przy jednoczesnym wspieraniu polityki gospodarczej
'z5du, o ile nie ogranicza to podstawowego celu NBP®.
Solityka gospodarcza rzadu jest okre$lana w ramach kon-
stytucji w przepisach ustawowych i wydanych na ich pod-
stawie rozporzadzeniach wykonawczych, a takze w wielu
programach rzadowych. Najszerzej biezacq polityke rzg-
Ju okresla coroczna ustawa budzetowa, gdyz okresla ona
cele i podstawowe $rodki ich realizacji. Wiele zalezy od

wzajemnego zharmonizowania polityki rzadowej z polity-
kg pienigzng NBP. Jednym z istotnych warunkéw skutecz-
nosci polityki pienieznej jest Scista koordynacja tej polity-
ki z polityka fiskalng i dochodowa, zwlaszcza w warun-
kach wcigz wysokiego deficytu budzetowego, konieczno-
§ci sfinansowania podjetych reform: samorzadowo-admi-
nistracyjnej, reformy ochrony zdrowia, ubezpieczen spo-
tecznych, edukacji, a takze wybranych sektorowych pro-
gramow restrukturyzacji (chodzi gtownie o gérnictwo we-
glowe i hutnictwo), oraz zapowiadanych zmian systemu
podatkowego.

5. Rola bankow w realizacji celow
gospodarczych i spotecznych panstwa

Rola bankéw w realizacji celdw gospodarczych i spo-
tecznych panstwa musi byC rozwazana w kontekscie
udziatu bankow w reformach systemowych dokonywa-
nych w Polsce oraz w kontekécie dostosowan polskiej go-
spodarki do wymogow Unii Europejskiej. Nalezy zwr6cié
uwage przede wszystkim na ogromne potrzeby w zakre-
sie restrukturyzacji i prywatyzacji polskiej gospodarki,
a szczegolnie niektorych jej sektorow (chodzi gtownie
0 tzw. sektory cigzkie, tj.. gornictwo, hutnictwo, przemyst
zbrojeniowy, wielka chemia, elektroenergetyka), ale row-
niez o inne sektory, w tym rolniczy. DoSwiadczenia wska-
Zuja, ze poprzez infrastrukture bankowa mozna te progra-
my realizowa¢ znacznie sprawnie;.

5. 1. Doswiadczenia wynikajace z realizacji
programu restrukturyzacji przedsiebiorstw
i bankdow
Juz w 1991 roku gwattownie pogorszyt sie portfel kredy-
towy bankéw, co byto efektem pogorszenia sie sytuacii fi-
nansowej klientow — przedsiebiorstw przemystowych. Dla
przeciwdziatania tej groznej sytuacji przygotowano pro-
gram restrukturyzacji przedsiebiorstw i bankow. Formaino-
prawne ramy programu okreslity przepisy ustawy z dnia 3
jutego 1993 r. o restrukturyzacji finansowej przedsig-
biorstw i bankéw. Rozwigzywanie problemu zlych dtugow
nastapito w systemie zdecentralizowanym, w ktérym wio-




daca role odegraty banki. Wyzej wymieniona ustawa wpro-
wadzita nowe instrumenty restrukturyzacji w formie:

— bankowych postepowan ugodowych,

- publicznej sprzedazy wierzytelnosci bankdw,

— zamiany wierzytelnosci na akcje dtuznika,

Ustawa uregulowata takze zagadnienia dokapitalizo-
wania bankéw komercyjnych. Wzmocnienie kapitatowe
bankow nastapito w-drodze przekazania 10 bankom dtu-
goterminowych (15-letnich) obligacji skarbu panstwa,
ktorych wartos¢ przekroczyta 4 mid PLN. W wyniku tego
nastapito wzmocnienie kapitatowe bankéw, oddtuzenie
szeregu przedsiebiorstw i stworzenie im szans dziatania.
Realizacja programu zwiekszyta niewatpliwie bezpieczen-
stwo systemu bankowego, wprowadzita w bankach roz-
wigzania zapobiegajace ztym dtugom (monitorowanie sy-
tuacji ekonomicznej kredytobiorcow, usprawnienie proce-
dur windykacyjnych, wyodrebnienie komérek w bankach
zajmujacych sie ryzykiem kredytowym i windykacjg trud-
nych naleznosci). Generalnie wiec efekty. programu nale-
zy oceni¢ pozytywnie zaréwno dla sektora bankowego,
jak i przedsiebiorstw.

Nabyte umiejetnosci banki wykorzystuja uczestniczge
w programach restrukturyzacji i prywatyzacji przedsie-
biorstw lub restrukturyzacji sektorowe;j.

5. 2. Bez udzialu bankéw trudno wyobrazi¢ sobie
przeksztatcenia polskiego rolnictwa
oraz gospodarki wiejskiej
Jak wskazujg doSwiadczenia innych gospodarek (Fran-
cja, Grecja, Hiszpania), bez silnej infrastruktury finansowej
stworzenie nowoczesnego, konkurencyjnego rolnictwa
i przeksztatcenie gospodarki wiejskiej bedzie ktopotliwe.
W Polsce restrukturyzacja rolnictwa jest szczegolnie
trudna ze wzgledu na duzy udziat zatrudnionych w rolnic-
twie i rozdrobnienie agrarne, a co za tym idzie, ukryte
bezrobocie na wsi. Jest w tym sektorze kilka elementow,
ktore beda decydowac o powodzeniu badz niepowodze-
niu przeksztatcen. Sa to:
— konieczno$é przyspieszenia budowy instytucji rynku
rolnego, w tym przede wszystkim rynkow hurtowych
i gietd rolnych,
- inwestowanie w infrastrukture technicznag w rejonach
wiejskich, co tworzy przestanki rozwoju przedsigbior-

czosci i sprzyja powstawaniu nowych miejsc pracy
na wsi w zawodach pozarolniczych,
- rozw6j przetwoérstwa rolno-spozywczego oraz ustug,
a takze rozwdj pozarolniczych funkgcji wsi.
Realizacja tych kierunkowych zadan wymaga sprawnej
infrastruktury bankowej (finansowej).

5. 3. Sektorem wymagajacym odrebnej polityki

panstwa jest sektor mieszkaniowy

Mieszkanie jest towarem o specyficznym charakterze,
bo jest to towar pierwszej potrzeby, a zarazem bardzo
drogi, nawet w najbogatszych krajach stanowigcy réwno-
wartos$¢ wieloletnich dochodoéw rodziny.

Proces budowy, finansowania, eksploatacji i wynajmu
mieszkan podlega wiec odrebnym niz uniwersalne regula-
cjom prawno-instytucjonalnym, nawet w najwyzej rozwinie-
tych gospodarkach rynkowych. Odrebnosé regulacji finan-
sowania procesu pozyskiwania mieszkania polega przede
wszystkim na uruchomieniu kredytu mieszkaniowego anty-
cypujgcego przyszte dochody rodzin, kredytu o duzej war-
tosci jednostkowej, dtugim okresie spfaty i dostepnego pod
wzgledem ceny kredytu. Aby udostepni¢ kredyt duzy, dtugi
i tani, stosuje sie réznorodne rozwiazania:

— stymulujace klientdéw i banki do oszczedzania na ce-
le mieszkaniowe (ulgi podatkowe, premie mieszka-
niowe, gwarancje depozytéw),

- specjalne zabezpieczenia hipoteczne kredytdw,

- regulacje dla systemu bankowego pozwalajace na
pozyskanie i wykorzystanie $rodkéw z rynku pieniez-
no-kapitatowego w drodze lokowania przez banki hi-
poteczne papierow wartosciowych (listy zastawne, li-
sty hipoteczne),

- uruchamianie specjalnych linii kredytowych, np. na
realizacje budownictwa socjalnego, budownictwa na
wynajem etc. ‘

W Polsce dokonano istotnych zmian polegajgcych na

urynkowieniu mieszkalnictwa. Szty one w kierunku:

- zmian trybu i zasad planowania przestrzennego oraz
organizacji i procedur procesu budowy (ustawa o pla-
nowaniu przestrzennym, ustawa Prawo budowlane),

— przywrécenia prawa wiasnosci do lokali i okre$lenia
zasad zarzadzania wspotwtasnoScig (ustawa o wia-
snosci lokali),
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~ reformy czynszow i zasad pomocy dla rodzin stab-
szych finansowo (ustawa o najmie lokali i dodatkach
mieszkaniowych),

- utworzenia systemu celowego oszczedzania na mie-
szkania (system kontraktowy) oraz nowego sektora
rynku mieszkaniowego — mieszkan na wynajem
0 umiarkowanych czynszach (ustawa o niektérych
formach popierania budownictwa mieszkaniowego),

- przygotowania rozwigzan prawnych dla powstania
bankowos$ci hipotecznej (ustawa o listach zastaw-
nych i bankach hipotecznych).

Pomoc parstwa w sektorze mieszkaniowym koncen-
truje sig na stymulowaniu rozwoju kredytu hipotecznego
(Fundusz Hipoteczny, banki hipoteczne), preferowaniu
akumulacji oszczednosci i kapitatu kredytowego (kasy
mieszkaniowe i budowlano-mieszkaniowe — ulgi podatko-
we, premie budzetowe), bezposredniej pomocy w docho-
dzeniu do ,dachu nad gtowg" polegajacej na uruchomie-
niu linii kredytowej | stworzeniu Krajowego Funduszu Mie-
szkaniowego, emitujgcego kredyty preferencyjne dla in-
westorow budownictwa na wynajem (TBS-y, spdtdzielnie
mieszkaniowe). Wszystkie te funkcje realizowane sg
przez banki.

Jednoczesnie panstwo obstuguje gtéwnie poprzez
PKO BP kredyty mieszkaniowe, udzielane do potowy
1992 r. (tzw. przejsciowy wykup odsetek) oraz premie
Z tytutu oszczgdzania na ksigzeczkach mieszkaniowych.

5. 4. Cechg charakterystyczng gospodarek
rynkowych jest duzy udziat malych i $rednich
przedsiebiorstw w gospodarce

W ostatnich latach sektor matych i Srednich przedsie-

biorstw charakteryzuje wysoka dynamika. W 1996 r. mate
i $rednie przedsigbiorstwa stanowity 99,73% wszystkich
zarejestrowanych przedsiebiorstw. Rzad programowo
wspiera rozwoj tego sektora gospodarki. To wspieranie
musi by¢ jednak zgodne z zasadami udzielania pomocy
publicznej funkcjonujacymi w Unii Europejskiej. W zakre-
sie instrumentdw finansowych wazne znaczenie dla dzia-
talnosci tych przedsiebiorstw ma utworzony w 1995 roku
Fundusz Porgczen Kredytowych, przeksztatcony w 1997
roku w Krajowy Fundusz Porgczen Kredytowych. Z fun-
duszu tego korzystajg w 90% wtasnie mate i Srednie firmy.

Sg to tylko przyktady, ktore wskazujg na wykorzystanie
bankdéw przy realizowaniu réznych programéw i zadan
panstwa.

6. Banki powinny stac sie ogniwem
mechanizmu finansowania budzetowego

6. 1. W Polsce kilka bankéw zaktadano z mysla,

ze beda realizowaly okreslone przez panstwo
zadania gospodarcze i spoteczne

Do grupy tej zaliczamy: Polski Bank Rozwoju SA, Bud-
Bank SA, Bank Ochrony Srodowiska SA a takze Bank
Gospodarstwa Krajowego.

Polski Bank Rozwoju zatozony w 1990 roku przez
skarb panstwa, dziatat do chwili przejgcia przez BRE
Bank jako bank, ktérego najwiekszymi akcjonariuszami
byli: PBK — 32,94%, skarb panstwa — 29,54%, Agencja
Rozwoju Przemystu — 15% i Citibank — 7,33%. Bank ten
zostat powotany w celu wspomagania przemian gospo-
darczych, w szczegoélnosci za$ prywatyzacji i restruktury-
zacji przedsiebiorstw. PBR dobrze zapisat sie w swojej
krotkiej historii, rozwijajgc nieznang praktycznie w Polsce
dziedzing — bankowos¢ inwestycyjng. Wprowadzit tez na
polski rynek néwe produkty bankowe, np. certyfikaty de-
pozytowe, bony komercyjne. Aktywnie zaangazowat sie
na wtérnym rynku bondw skarbowych. W wyniku prywa-
tyzacji zostat przejety przez BRE SA.

Bank Rozwoju Budownictwa BUD-Bank SA powstat
w 1991 roku jako spdtka akcyjna. Gtownymi akcjonariu-
szami Bud-Banku sa; skarb panstwa, NBP i PKO BP.

Jest to obecnie bank uniwersalny specjalizujacy sie
w finansowaniu budownictwa mieszkaniowego. Ulokowa-
nie w nim Funduszu Hipotecznego sprawia, ze pefni
podwajng role: banku komercyjnego i banku apexowego.

W 1993 r. Bud-Bank rozpoczat administrowanie Fundu-
szem Hipotecznym, ktory powstat przy wykorzystaniu po-
zyczki Banku Swiatowego (poczatkowo 200 min USD,
zmniejszonej potem do 50 min USD) oraz pozyczki ame-
rykanskej z gwarancjami rzadu USA (10 min USD). Zada-
niem funduszu byto zabezpieczenie plynnosci finansowej
bankéw udzielajgcych dtugookresowych kredytéw hipo-
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tecznych. Z réznych wzgledéw zapotrzebowanie na kre-
dyty hipoteczne miato ograniczony zasieg. Mimo to fun-
dusz spehit bardzo dobrze role edukacyjng wprowadza-
jac do bankow umiejetnoéci i procedury udzielania kredy-
tow hipotecznych. Wedtug do$¢ zgodnych opinii fundusz
powinien dalej istnie¢ do czasu petnego uruchomienia
dziatalnosci bankdw hipotecznych.

Bud-Bank natomiast podlega¢ bedzie przeksztatce-
niom i prywatyzacji.

Bank Ochrony Srodowiska SA, ktérego zalozycielem
byt minister ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej po-
wstat ze $rodkéw Narodowego Funduszu Ochrony Srodo-
wiska. Celem powofania banku byto wspomaganie finan-
sowania zadan ochrony $rodowiska. BOS zostat sprywa-
tyzowany w drodze oferty publicznej. Jest bankiem uni-
wersalnym notowanym na gietdzie.

Bank Gospodarstwa Krajowego zostat powotany do zy-
cia w 1924 roku. Jego podstawowym zadaniem byto:
udzielanie dtugoterminowego kredytu przez emisje listow
zastawnych zabezpieczonych hipotecznie, obligacji ko-
munalnych, kolejowych, a dla potrzeb przemystowych i in-
nych — obligacji bankowych; popieranie samorzadowych
instytucji oszczednosciowych; popieranie rynku budowla-
nego oraz wykonywanie wszelkich czynnoéci bankowych,
ze szczegOlnym uwzglednieniem przedsiebiorstw pan-
stwowych | samorzadow. (Rozporzadzenie Prezydenta
Rzeczpospolitej z dnia 30 maja 1924 r. art. 5).

W okresie powojennym majatek banku zostat znacjo-
nalizowany, ale w sensie formalnoprawnym bank funkcjo-
nowat prowadzgc dziatalnos¢ likwidacyjno-windykacyjng
w zakresie zobowigzan przedwojennych panstwa.

W 1989 roku na podstawie ustawy z dnia 31 stycznia
19839 r. Prawo bankowe oraz statutu hadanego rozporza-
dzeniem Rady Ministrow zostata reaktywowana dziatal-
no$¢ BGK w formie banku panstwowego. '

Bank Gospodarstwa Krajowego nalezy, wedtug stoso-
wanych w Polsce kryteribw, do grupy bankéw $rednich
o0 kapitale przekraczajacym 100 min PLN (aktualnie fun-
dusz statutowy wynosi 119 min PLN). Prowadzi dziatal-
nos¢ w dwdch podstawowych abszarach, tj.:

— dziatalno$¢ komercyjng obejmujaca petny zakres stan-

dardowych ustug bankowych, w tym takze operacje pie-
niezno-kapitatowe na rynku pienieznym i kapitatowym,

— zarzadzanie funduszami panstwowymi: Krajowym
Funduszem Mieszkaniowym, Krajowym Funduszem
Poreczen Kredytowych, Funduszem Pozyczek i Kre-
dytow Studenckich oraz inne zadania zlecone.

Powierzenie BGK obstugi powyzszych funduszy powo-
duje szybki wzrost sum bilansowych (aktualnie 1 378 min
PLN). Specyfike BGK okresla przede wszystkim struktura
kapitatu. Fundusze uzupeniajace, na ktére sktadajg sie
fundusze celowe znacznie przekraczajg fundusze podsta-
wowe banku — aktualnie sg od nich 8-krotnie wyzsze.

Dziatalno$¢ wiasna komercyjna jest stosunkowo nie-
wielka i nie przekracza 25% dziatalno$ci ogétem.

Bank, jako agent parnstwa, znajduje sie w stadium po-
szerzania swojej dziatalnosci o nowe zadania. Z réznych
wzgledow istnieje potrzeba okreslenia jego miejsca na dy-
namicznie rozwijajagcym sie rynku finansowym i ulegaja-
cym szybkim przeksztatceniom sektorze bankowym
w Polsce.

Banki uczestniczg tez w obstudze diugu publicznego.
Obecnie obstuge zagranicznego diugu publicznego prowa-
dzi Bank Handlowy w Warszawie SA. Natomiast w zakre-
sie krajowego dtugu publicznego funkcje agenta emisji obli-
gacji skarbowych spetnia Pekao SA — Grupa PEKAO SA.

6. 2. Banki a agendy rzadowe

W aktualnie funkcjonujgcym systemie finanséw pu-
blicznych — obok typowych jednostek budzetowych i fun-
duszy celowych wystepuja tez panstwowe osoby prawne,
powotywane w drodze ustawowej. Sg to rdznego typu
agencje rzadowe, np. Agencja Rynku Rolnego, Agencja
Restrukturyzacji i Modernizaciji Rolnictwa, Agencja Budo-
wy Autostrad, Agencja Techniki i Technologii. Sg to
podmioty zasilane z budzetu panstwa w celu realizacji
okreslonych zadar panstwowych’. Srodki budzetu pari-
stwa stanowig ich gtéwny dochoéd a przy spetnianiu swo-
ich statutowych funkcji wykorzystujg banki.

Banki majg zdecydowang przewage w porownaniu

z tego typu organizacjami. Wynika to z kilku przyczyn,
a mianowicie:

- banki sg bezpoSrednim uczestnikiem rynku pieniez-
nego i kapitatowego, co pozwala lepiej wykorzystaé
pienigdze publiczne; agencje rzadowe potrzebujg po-
$rednikow finansowych (banki),
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—bedac uczestnikiem rynku pienigzno-kapitatowego
banki z zatozenia lepiej lokujg (inwestujg) czasowo
wolne $rodki finansowe, odcigzajac tym samym bu-
dzet panstwa;

- banki muszg przestrzegaé wskaznikow ostroznoscio-
wych i dziata¢ w okreSlonym rezimie regulacyjnym
i nadzorczym, co chroni przed zacigganiem zobowig-
zan bez pokrycia.

Jednym z gtéwnych celdw reform prowadzonych w na-
szym kraju jest podniesienie efektywno$ci zarzadzania
funduszami publicznymi i aktywami skarbu panstwa. Obe-
cny, mimo ze rozbudowany, mechanizm redystrybucji
$rodkow publicznych nie spetnia tego wymogu. Utrzymu-
je sie wysoki stopien ,funduszyzacji’ budzetu panstwa.
Nie istnieje praktycznie profesjonalne zarzadzanie “pie-
nigdzem budzetowym w drodze’. Nieskuteczna jest kon-
trola wydatkowania $rodkéw budzetowych z punktu wi-
dzenia ich efektywnosci. Przyktady takie mozna mnozy¢;
nieskuteczny mechanizm finansowania i realizowania
panstwowych inwestycji {(chodzi o tzw. inwestycje central-
ne), zacigganie zobowigzan nie majacych pokrycia w bu-
dzecie (diugi niektorych sektorow budzetowych). Wszyst-
ko to wskazuje na istotne mankamenty obecnie funkcjo-
nujgcego mechanizmu finansowania budzetowego. Wyni-
ka to w czesci — naszym zdaniem — z braku wkompono-
wania w ten mechanizm ogniw, ktorych dziatalnos¢ moz-
na uznac za opartg na zasadach rynkowych, np. bankow.

7. Przypisy

" Stan na koniec | potrocza 1998. Patrz: Sytuacja finansowa bankow
w | potroczu 1998 1. Synteza. Narodowy Bank Polski. Generalny Inspekto-
rat Nadzoru Bankowego. Warszawa, wrzesieri 1998 .

2 Kryterium to zostato sformutowane podczas szczytu Rady Europej-
skiej w Kopenhadze w 1993 1.

3 Tego zdania jest K. Szelag. Por. Prywatyzacja polskiego systemu
bankowego ~ stan obecny i perspektywy. Bank i Kredyt. NBP. Lipiec —
sierpiert 1998 r.

40 problemach tych pisze Hanna Gronkiewicz-Waltz w referacie pt.
“Stan i perspektywy rozwoju poiskiego sektora bankowego” na konferencje
nt. “Strategia rozwoju polskiego sektora bankowego”. Warszawa 1998 1.

5 Por. $redniookresowa strategia polityki pienieznej na lata 1999 -
2003. Narodowy Bank Polski. Rada Polityki Pienieznej. Warszawa, wrze-
sien 1998r.s. 5.

8Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim. art.
3ust.1.

" Nie wymieniamy tutaj Agencji Rozwoju Przemystu SA, ktérej udato

sie przeksztaicic i skomercjalizowa¢ swoje dziatanie.

* Autor jest prezesem Banku Gospodarstwa Krajowego.
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Funkcjonowanie instytucji finansowych, ktérych celem
jest wspieranie polityki gospodarczej rzadu budzito za-
wsze watpliwosci wyrazone szczegdlnie mocno pytaniem
0 dopuszczalny interwencjonizm panstwa w sfere gospo-
darki opartej na wolnym rynku i wolnej konkurencji. Do-
$wiadczenia europejskie, ale rowniez Swiatowe, wskazu-
ja jednak, ze posiadanie przez panstwo tego typu ,agen-
tow" pracujgcych na rzecz jego polityki gospodarcze;j jest
konieczne, jezeli stabilizacyjna polityka parfstwa w odnie-
sieniu do gospodarki ma by¢ skutecznie realizowana.

1. Polskie agendy rzadowe

Doswiadczenia polskie dotyczace zwtaszcza ostatnich
dziewieciu lat transformacji gospodarki opiera¢ sie moga,
na funkcjonowaniu kilku instytucji odgrywajgcych w tym
systemie dos¢ istotna role.

Instytucjg taka byt zwtaszcza w poczatkowym okresie
transformacji Polski Bank Rozwoju SA — bank apeksowy,
ktéry miat sie sta¢ nosnikiem nowych elementdéw banko-
woSci, natomiast Agencja Rozwoju Przemystu zostata
pomyslana jako alternatywa dziatar w sferze restruktury-
zacji i wspomagania prywatyzacji, od poczatku bardziej
ukierunkowana na petnienie roli wspierajacego funduszu
inwestycyjnego.

Instytucjami petnigcymi role agentéw skarbu panstwa
pozostaty:

- Agencja Wtasnosci Rolnej SA,

- Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,

- Agencja Rynku Rolnego,

ROLA INSTYTUC)I FINANSOWYCH
O CHARAKTERZE CELOWYM

POWOLYWANYCH DLA WSPARCIA
POLITYKI GOSPODARCZE) RZADU
W WARUNKACH TRANSFORMAC(]I

Arkadiusz Krezel™

- Agencja Rozwoju Przemysiu SA,

- Fundusz Pracy,

- Fundusz Gwarantowanych Swiadczeri Pracowniczych,

- Fundusz Ochrony Srodowiska,

- Bank Gospodarstwa Krajowego.

Kazda z tych instytucji realizuje strategie, ktére sg po-
chodng polityki gospodarczej i spotecznej panstwa.

2. Czynniki stymulujace dzialanie agend

Obserwujgc dziatania tego systemu instytucji w okresie
przypadajacym na transformacje gospodarczg mozna wy-
ciagna¢ nastepujace wnioski:

1. Od synergii dziatania tych instytucji i umiejetnosci
wspotpracy zalezg koszty budzetu ponoszone w pro-
cesie transformacii.

Analiza sytuacji np. zaktadéw w Mielcu czy Ursusie
Swiadczy o tym, ze gdyby procesy inwestycyjne
i prywatyzacyjne byty przyspieszane poprzez dziata-
nia 0 charakterze bardziej komercyjnym, a nie na-
stawione jedynie na finalne uzyskiwanie Srodkow
z funduszy celowych, to efekty restrukturyzacji i pry-
watyzacji bytyby znacznie wigksze. Duza synergia
dziatanh takich instytucji jak ARP (funduszu inwesty-
cyjnego), Funduszu Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych czy Funduszu Pracy moze zdecydo-
wanie przyspieszyé procesy restrukturyzacyjne
i prywatyzacyjne, ale przede wszystkim obnizy¢ ko-
szty budzetu, ktére sa wynikiem patologii wystepuja-
cych w gospodarce panstwowej. Wiekszos¢ przed-
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siebiorstw panstwowych bowiem w pierwszym eta-
pie wpadania w ktopoty finansuje sie zobowigzania-
mi w stosunku do skarbu panstwa. Jest to najdroz-
szy kredyt i najwiekszy problem przedsiebiorstw
w ktopotach. Obecnie na 3 600 przedsiebiorstw az
1200 znajduje sie w sytuacji wskazujacej na upa-
dtos¢. Po pierwsze —~ zagrozony jest wiec majatek
skarbu panstwa i to ogromny. Po drugie — kazdy
upadty zakfad jest dodatkowym kosztem budzetu,
ktdry musi sfinansowac ostony socjalne przystuguja-
ce pracownikom upadtych przedsiebiorstw lub stwo-
rzy¢ nowe miejsca pracy.

Koszty budZetu ograniczajg natomiast dziatalnos¢
takich instytucji jak ARP. Agencja nie jest podmio-
tem komercyjnym, poniewaZz nie dziata ona tylko
i wytacznie we wiasnym interesie i na swojg ko-
rzy$¢. Tworzac lub przystepujgc do projektu ARP
nigdy nie ocenia ile sama na nim zarobi, Najwaz-
niejsze jest wyliczenie ile straci skarb panstwa, je-
$li agencja nie podejmie dziatania w upadajacym
przedsiebiorstwie. Czesto te kalkulacje determinujg
pozniejsze rozwigzania i ograniczenia w czasie ko-
sztéw budzetu — przyktadem dyskusje dotyczace
uczestnictwa w bankowym postepowaniu ugodo-
wym zaktaddw w Ursusie. Analizujgc sytuacje za-
ktaddéw w 1995 roku agencja obliczyta, ze upadiosé
Zaktaddw bedzie kosztowata skarb panstwa 150
min zt, ktére trzeba bytoby wydaé¢ na formy socjal-
nego wspomagania przez panstwa tego, co po za-
kladach zostanie. W sumie natomiast restrukturyza-
cja zaktaddw w Ursusie kosztowata dotychczas
okoto 62 min zt — nie do konca straconych, bo agen-
cja wykupita za nie cze$¢ majatku zaktaddw, ktdry
z dobrym zyskiem bedzie moégt by¢ sprzedany
w procesie prywatyzacyjnym.

Przyktad zaktadoéw w Ursusie jednoznacznie wska-
zuje, ze tego typu rzadowe agendy jak ARP pefnig
role separacyjng pozwalajgcg ograniczaé koszty,
ktére sg pochodng, upadtodci. Sukcesy ich uzalez-
nione sa rowniez od tego czy udaje im si¢ uzyskiwaé
efekt dodatni w dziatalnosci.

. Formuta funkcjonowania danej instytucji determinuje
efekty uzyskiwane przez budzet z tytutu jej dziatalno-

$ci. Szczegbing uwage nalezy zwroci¢ na fundusze
celowe, ktérych udziat w kosztach parstwa jest
olbrzymi. Warto o tym pamigtac, jesli chcemy sku-
tecznie ogranicza¢ wydatki z tych funduszy, co byto-
by mozliwe, gdyby wczesniej podejmowano aktywne
formy dziatah (czyli inwestycyjne) przyspieszajace
procesy restrukturyzacyjne i prywatyzacyjne.

3. ARP - szczegolny fundusz inwestycyjny

Agencja Rozwoju Przemystu SA jest instytucjg powo-
tang do zycia w koricu 1990 roku, ktérej powierzono ro-
le agenta ds. restrukturyzacji zajmujgcego sie przedsie-
biorstwami panstwowymi oraz spdtkami prawa handlo-
wego z dominujgcym udziatem skarbu panstwa. Taki za-
kres zadan spowodowat, ze zostata ona wigczona w sy-
stem wspomagania dziatan Ministerstwa Przemystu
i Handlu odpowiedzialnego réwniez za polityke przemy-
stowg panstwa.

Bardzo istotnym czynnikiem, ktory w duzym stopniu
determinuje sposéb dziatania Agencji Restrukturyzacji
Przemystu jest przyjeta formuta jej funkcjonowania -
agencja jest jednoosobowsg spdtkg skarbu panstwa.
Mozna wiec powiedzie¢, ze ARP SA byfa i jest inwesty-
cjg kapitatowg skarbu panstwa, ktorej cele i misje zo-
staty przez wtasciciela doktadnie zdefiniowane. W prak-
tyce ARP SA zajmuje sie gtdwnie takimi przedsiebior-
stwami panstwowymi, ktére wypadty z orbity zaintere-
sowania systemu bankowego jako potencjalni kredyto-
biorcy, sq jednak bardzo powaznym problem gospodar-
czym i spotecznym panstwa.

Efekty uzyskiwane przez paristwo z inwestycji w Agen-
cji Restrukturyzaciji Przemystu SA sg dwojakiego rodzaju:

1. Efekty bezposrednie, uzyskiwane z podatkéw bez-

posrednio ptaconych przez ARP SA — przez osiem
lat funkcjonowania do budzetu panstwa wplyneto
okoto 150 min zt,

2. Efekty posrednie, na ktore sktadajq sie:

— podatki przedsiebiorstw, ktore w wyniku uzyskiwa-
nia pomocy ze strony ARP SA w procesie restruk-
turyzacji uzyskaty stabilizacjg¢ ekonomiczng,
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- ograniczenie kosztow budzetowych bedgcych po-
chodng wydatkéw z Funduszu Pracy czy tez Fun-
duszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowni-
czych w sytuacji skutecznej restrukturyzacji przed-
sigbiorstwa zmniejszajgce;j ilos¢ utraconych miejsc
pracy w stosunku do wariantu upadto$ciowego.

Szczegblnie mocno nalezy zaakcentowac fakt przetrwa-
nia w wyniku pomysinie realizowanego procesu restruktu-
ryzacji, a nastepnie prywatyzacji, patologicznego stanu, ja-
kim jest finansowanie sie zobowigzaniami wobec skarbu
panstwa przedsigbiorstw i spdtek panstwowych. Zjawisko
to wystepuje nagminnie w momencie, gdy wpadaja one
v/ tarapaty finansowe, a nastepnie liczac na spolegliwos¢
vAasciciela’, ktdry w przysztosci cos z tym diugiem musi
zrobi¢ — wywolujg, zjawisko bardzo niekorzystne dla funk-
cjonowania catego systemu gospodarczego w Polsce.

Wiekszo$¢ spotek bedacych w portfelu ARP SA rozpo-
czeta procesy restrukturyzacii z takiej wtadnie pozycji. Po

zrealizowaniu zadanych programdw restrukturyzacyjnych
w wigkszosci odzyskaty stabilizacje finansowg, regulujg,
swoje zobowigzania umozliwiajgc rozpoczecie procesow
prywatyzacyjnych, czyli sprzedaz przez ARP SA pakietdow
akcji inwestorom strategicznym, ktdrzy znacznie chetniej
inwestuja w ustabilizowane podmioty gospodarcze.
Witasnie taka rola agenta skarbu parnstwa bedacego
katalizatorem procesdw poprawiajgcych w efekcie kondy-
cje budzetu zaréwno poprzez udroznienie systemu fiskal-
nego, czy tez poprawe efektu prywatyzacyjnego (przez
wczedniejszg restrukturyzacje) wydaje sie z punktu wi-
dzenia interesOw skarbu panstwa szczegdlinie istotna.

* Autor jest prezesem Agencji Rozwoju Przemysiu SA
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1. Teoretyczne przestanki ingerenciji
panstwa w sektor finansowy
i wynikajgce z nich granice
dia tej ingerencji

Znane cechy rynkdw finansowych (market failures, mar-
ket imperfections), ktére sa wynikiem wystepujacej po-
wszechnie na tych rynkach asymetrii informacji oraz efek-
tows zewnetrznych', w potaczeniu z pozytywnym wptywem
stnienia wyspecjalizowanych posrednikéw fiannsowych dla
efektywnosci | wzrostu gospodarczego?, sq dos¢ powszech-
nee uwazane za uzasadnienie istnienia dos¢ Scistej regulacii
sektora finansowego przez paristwo. Uzasadnienie to bywa
jednak stosowane tak dla regulacji o charakterze typowo
ostroznosciowym?®, jak i regulacji bedacych ingerencjg
v mechanizm alokacji kapitatu przez instytucje finansowe
1 nakierowanych na uprzywilejowanie dziatainosci prioryte-
towych dla panstwa. Regulacje takie majg niekiedy cele nie
tyle sektorowe lub regionalne, ale w pewnym sensie ,funk-
gonalne” — majg stanowi¢ zachete dla finansowania insty-
tucji lub projektéw, ktdrych znaczenie dla efektywnosci go-
spodarki widoczne jest dopiero w ujeciu dynamicznym.

Jednak juz samo to uzasadnienie pozwala na sformuto-
vr/anie warunkdw wyznaczajacych granice ingerencji pan-
stwa. Generalnie mozna bowiem stwierdzi¢, iz jesli ingeren-
ge tu wspomniane uzasadnia si¢ niedoskonatoSciami ryn-
ku, to pokazaé trzeba, iz ingerencje takie niedoskonatosci te
kompensujg w efektywny sposdb. Zardwno doswiadczenia

GRANICE WYKORZYSTANIA INSTYTUC]I
FINANSOWYCH PRZEZ PANSTWO

Ryszard Kokoszczyhski*

praktyczne, badanie w sposéb opisowo-logiczny, jak i proby
szacowania kosztow regulacji®, pokazujg, iz ingerencje
w mechanizm alokacji zwykle nie spelniajg tego warunku,
gdyz nie kompensujg efektywnie niedoskonatoSci rynku
przywolywanych na ich uzasadnienie.

2. Potencjalne negatywne efekty
zewnetrzne ingerencji podmiotowej

ingerencja panstwa w sektor finansowy moze mie¢ row-
niez chcrakter uprzywilejowania pewnych instytucji lub po-
wotywania do zycia instytucji z ,misjg’, ktéra bywa czesto
przeciwstawiana 'czysto komercyjnym motywacjom ,nor-
malnych” instytucji finansowych. Jest to jednak rozwigza-
nie wymagajace bardzo doktadnego wyznaczenia zakresu
dziatania takiej instyutucji, gdyz jesli uprzywilejowana in-
stytucja podejmowacé moze dziatania konkurencyjne w sto-
sunku do normalnej dziatalnoSci pozostatych instytucji
finansowych, to staje sie ona sama zrodtem ,niedoskona-
tosci rynku”. Jest to szczegbinie istotne w Swietle ostatnio
formutowanych tez co do pozadanego charakteru rozwia-
zan regulacyjnych nakierownych na stabiine funkcjonowa-
nie narodowych i ponadnarodowych systeméw finanso-
wych — twierdzi sie bowiem, iz rozwigzania te winny mie¢
charakter wzmocnienia rynkowych mechanizméw dyscy-
plinujacych oraz wzmacniania konkurencji na rynkach
fiannsowych®,

W tekscie przedstawione sg osobiste poglady autora, a nie oficjalne stanowisko Narodowego Banku Polskiego
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3. Standardy miedzynarodowe
jako granice wykorzystywania instytuciji
finansowych przez panstwo

W obecnym $wiecie wiele inicjatyw dwu- i wielostron-
nych oraz migdzynarodowych instytucji stawia sobie za
cel wyréwnywanie warunkow konkurencji na réznych ryn-
kach. Stad zardwno organizacje wyspecjalizowane
(WTO), jak i ugrupowania regionalne, wéréd ktorych naj-
wazniejsza dla nas jest z oczywistych wzgledéw Unia Eu-
ropejska, starajg sie w dos¢ scisly sposéb regulowac
i ogranicza¢ pomoc panstwa dla podmiotéw gospodar-
czych, a moze raczej uniemozliwiaé wystepowanie lub
utrzymywanie sie réznic w tym zakresie. Temu obszarowi
ograniczen, szczegdinie wynikajacych z procesu integra-
¢ji Polski z Unig Europejska, poswieca sie w Polsce wy-
starczajgco wiele miejsca.

4. Podsumowanie

Mimo mozliwosci formutowania teoretycznych uzasa-
dnien ingerencji panstwa w funkcjonowanie sektora finan-
sowego, majacych zwykle na celu uprzywilejowanie pew-
nych kierunkéw alokacji kapitatu, praktyka pokazuje, iz in-
gerencje o znacznej skali nie tylko nie kompensujg niedo-
skonatosci rynku, ale stajg sie czesto samoistnym
zrédiem takich niedoskonatosci, a wiec i zrédtem zagro-
zen dla stabilnosci funkcjonowania catego sektora finan-
sowego. Co wiecej, miedzynarodowe standardy réwniez
stajg sie zrodiem coraz istotniejszych ograniczen dla in-
gerencji panstwa w- funkcjonowanie instytucji finanso-
wych. tatwo wiec sformutowaé wniosek, ze wykorzysta-
nie instytucji finansowych przez panstwo winno mie¢
chrakter transparentnych dziatan, ktérych konstrukcja
przesadza o tym, iz rachunek ekonomiczny decyduje

0 zaangazowaniu poszczegoélnych instytucji finansowych
w realizacje polityki panstwa, a dostep do takich dziatan
staje sie wynikiem otwartej procedury przetargowej.

5. Przypisy

W zwiezly sposéb, cho¢ wszechstronnie, przedstawia te problemy
Dimitri Vittas, The Impact of Regulation on Financial intermediation, w: D.
Vittas (red.), Financial regulation. Changing the Rules of the Game, Eco-
nomic Development Institute of the World Bank, Washington, D.C. 1992

2Por. np. Maxwell J. Fry, Money, Interest, and Banking in Economic
Development, 2nd ed., The Johns Hopkins University Press, Baltimore
1995.

3Ze wzgledu na obszerng literature w tej kwestii, jak i doé¢ odlegte po-
wigzania tego problemu z tematem mojego referatu, nie bede zajmowat
sie tu regulacjami tego typu; por. na ich temat Dariusz Daniluk, Regulacje
i nadzér bankowy w Polsce, 1. 4, Zarzadzanie i Finanse (Biblioteka Mene-
dzera i Bankowca), Warszawa 1996; Dariusz Lewandowski, Regulacje
ostroznosciowe nadzoru bankowego, Materiaty i Studia nr 68, Narodowy
Bank Polski, Warszawa 1997.

4 Patrz np. Gregory Elliehausen, The Cos of Banking Regulation:
A Review of the Evidence, Staff Study No. 171, Board of Governors of the
Federal Reserve System, washington, D.C., 1998.

5Por. np. Jordi canals, Universal Banking. International Comparisons
and Theoretical Perspectives, r. 11, Clarendon Press, Oxford 1997; Carl-
Johan Lindgren, Gilian Garcia, Matthew |. Saal, Bank Soundness and Ma-
croeconomic Policy, International Monetary Fund, Washington, D.C.,
1996; Arthur J. Rolnick, Market Discipline as a Regulator of Bank Risk, w:
Richard E. Randall (red.), Safeguarding the banking System in an Envi-
ronment of Financial Cycles, Proceedings of a Symposium Held in No-
vember 1993, Federal Reserve bank of Boston, Robert E. Litan, Institu-
tuions and Policies for Maintaining Financial Stability, w: Maintaining Fi-
nancial Stability in a Global Economy, A Symposium Sponsored by The
Federal Reserve bank of Kansas City, 1997.

* Autor jest wiceprezesem Narodowego Banku Polskiego
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Spér o to czy komercyjne instytucje
wa¢ rzadowg polityke gospodarczg trwa od czaséw in-

mogg realizo-

gerencji panstwa w gospodarke rynkowg i w zaleznosci
od panujgcej mody wystepujg wieksze lub mniejsze
preferencje na rzecz stricte pafstwowych lub stricte
prywatnych instytucji. Jednak bez wzgledu na to, jaka
moda obowigzuje w ekonomii, mozna prébowac zna-
lez¢, szczegolinie dla sektora finansowego, teoretyczne
przestanki, ktére uzasadniatyby pewng ingerencje pan-
stwa w ten sektor; niekoniecznie od razu majacg cha-
rakter wykorzystywania instytucji finansowych. Tak na-
prawde, w dzisiejszej teorii finanséw mozna znalez¢
dobrze umocowane uzasadnienia $wiadczgce o po-
trzebie ingerencji panstwa w gospodarke. Co prawda
w teorii ekonomii nigdy nie ma tak, zeby jedna teoria
byta akceptowana przez wszystkich, ale zawsze obo-
wigzuje gtowny nurt.

1. Bankierzy-teoretycy: paristwo
regulatorem réwnosci warunkéw
konkurencji

Trudno nie zgodzi¢ sie z teza, ze pozostawione samym
sobie nieregulowane rynki finansowe — choéby ze wzgle-
du na asymetri¢ informacji — bedg rynkami niedoskonaty-
mi. Takze trudno dyskutowac z teza, ze istnienie wyspe-
cjalizowanego sektora po$rednikow finansowych aibo
zvigksza efektywnoSé gospodarki przy danych nakta-
dach, albo obniza naktady na dany poziom czy dynamike
tempa wzrostu. Obie te tezy uzasadniajg wigc wtadcze

CZY KOMERCYJNA INSTYTUCJA
FINANSOWA MOZE SKUTECZNIE
REALIZOWAC POLITYKE GOSPODARCZA
PANSTWA? — DYSKUSJA

Krystyna Olechowska™

wkraczanie panstwa w sektor finansowy, bo rynki finanso-
we pozostawione same sobie nie bedg najbardziej efek-
tywne ze wszystkich mozliwych konfiguracji, wobec tego
przynajmniej dla zrownowazenia tych niedoskonatosci
przydataby si¢ regulacja. Konieczne jest jednak zastrze-
zenie, poniewaz sg takie kraje, w ktorych niedoskonato$ci
rynku uzywane sg nie tylko jako warunek konieczny, ale
i wystarczajacy istnienia wszystkich regulaciji, jakie si¢ na
rynkach pojawiaja, W czesci z tych krajéw wprowadzane
regulacje okazywaty sie o wiele gorsze niz choroba, jakg
mialy zwalczad.

Specjalidci dyskutujacy o problemach zwigzanych
z ponadnarodowymi rynkami finansowymi (a w nie-
ktérych krajach i z narodowymi) i zastanawiajacy sie
nad zwiekszeniem stabilnoSci Swiatowego system fi-
nansowego czy jego sktadnikdéw, bardzo wiele uwagi
poswigcajg zwigkszeniu samodyscypliny rynkowej. Je-
sli rynek ma spetniaé role samoregulatora, to musi by¢
pozbawiony wszelkich niedoskonato$ci wynikajgcych
Z jego konstrukcji (asymetria informacji, agendy rzado-
we, réwniez spotki akcyjne nalezace do panstwa), mu-
si by¢ jak najmniej znieksztatcony, a jedynym powo-
dem wkraczania panstwa jest likwidacja pojawiajgcych
sie znieksztaicen.

Pojawianie sie wigc wszelkich podmiotowych form in-
gerencji — do tego uprzywilejowujgcych same siebie -
jest zaprzeczeniem zasadnoSci regulacji wprowadzanej
jedynie po to, by likwidowata niedoskonatosci rynku.
W rzeczywistosci bowiem wprowadzana regulacja jest
powodem nowej niedoskonatosci oraz asymetrii konku-
rencyjnej. Jezeli tworzona instytucja, ktéra ma aloko-
wac kapitat, ale ma gwarancje formalno-prawne uzyski-
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wania tego kapitatu (wszystko jedno czy w postaci do-
tacji budzetowej, czy instytucja finansowana wydzielo-
nymi odpisami podatkowymi), to bez watpienia jest to
instytucja pogarszajgaca sytuacje na rynku.

Czasami zdarza sie i tak, ze ingerencje panstwa
zwiaszcza w sektor finansowy, sg motywowane innymi
patologiami gospodarki niz te, ktérych powodem jest
asymetria informacji. Przyktadowo, powszechnie gto-
szone jest i, niestety, stosowane w praktyce twierdze-
nie, ze inwestowanie w niekt6re sektory gospodarki wy-
maga dos¢ dtugiego czasu na uzyskanie zwrotu inwe-
stycji, a ryzyko w tych sektorach jest stosunkowo duze.
W zwigzku z tym instytucje finansowe czy banki komer-
cyjne rozpatrujgce mozliwosci alokowania kapitafu wy-
bierajg inwestycje o szybszym okresie zwrotu (przy tym
samym ryzyku), chociaz dtugoterminowe inwestycje
bardzo zwigkszajg efektywnosé gospodarki.

Poniewaz banki sg krotkowzroczne— jak twierdzg
Znawcy-politycy — nie biorg pod uwage dynamicznych
korzysci inwestycji, a gospodarka jej potrzebuje, to trze-
ba ingerowaé — zazwyczaj ingerencja taka ma charak-
ter ingerencji sektorowej, branzowej, regionainej. Naj-
chetniej wskazywanym przyktadem takiej dtugookreso-
wej dynamicznej dla gospodarki inwestycji jest infra-
struktura.

W rzeczywistos$ci, jesli prawdaq jest, ze inwestycje te
sg tak wazne dla efektywno$ci catej gospodarki, to po
prostu oznacza, ze w gospodarce naruszona jest struk-
tura wtasdciwych cen wzglednych. W gospodarce mamy
do czynienia z patologig — nie dopuszcza sie do prawi-
dtowego wyceniania ustug infrastruktury, struktura cen
jest zaburzona, a patologie chce sie likwidowaé inng
pataoclogig. Na pewno nie jest to dziatanie wiasciwe. in-
gerencje panstwa, ktére sg same w sobie zte, ale
ttumaczone tym, ze jest inne zito, ktore trzeba usunag,
nie wydajg sie uzasadnione.

Panstwo moze wiec co najwyzej byé regulatorem
(podmiotowym lub przedmiotowym) zapewniajacym row-
nos¢ warunkéw konkurencyjnych na rynkach. Niedopu-
szczalne sg natomiast gtebsze ingerencje, stajace sie
zrbdtem znieksztatcen pozycji konkurencyjnej poszcze-
go6inych podmiotdw czy rynkow.

Gospoedarce potrzebne sg bowiem jedynie rynki efek-
tywnie alokujgce kapitat, w przeciwnym wypadku stajg sie
zrédtem ktopotdw.

Dazenie do demokratyzowania konkurencji coraz wy-
razniej widoczne jest na miedzynarodowych rynkach. Ob-
serwujemy usitowania metaregulacji przy wyréwnywaniu
pozycji konkurencyjnych. Bez wzgledu bowiem na to czy
mamy do czynienia z panstwem liberalnym, czy tez nie, to
w momencie kiedy wykracza sie poza wlasne granice,
panstwo bardzo czesto staje sie podmiotem, ktéry anga-
zuje sie w wyréwnanie warunkow konkurencgji, iecz nie ro-
zumianych abstrakcyijnie, ale rozumianych jako poprawa
pozycji konkurencyjnej wiasnych podmiotéw gospodar-
czych. Na Swiatowym rynku panstwa stajg sie wigc akto-
rami gry konkurencyjnej. Proces ten jest powodem coraz
gtos$niejszego domagania sie zapewnienia rownosci dla
wszystkich uczestnikdw Swiatowego rynku, bo rdznice
w pozycji konkurencyjnej nie moga wynikaé z dziatalnosci
panstwowej. W zwigzku z tym pojawia sie cheé narzuce-
nia standardow na to, w jaki sposéb panstwo moze inge-
rowac w dziatalno$¢ gospodarczg, szczegoélnie jesli ma to
znaczenie dla podmiotéw prowadzacych handel miedzy-
narodowy czy S$wiadczacych ustugi ponadnarodowe.
Przyktady checi zréwnowazenia warunkéw konkurowania
podmictow z réznych krajow mamy i w Unii Europejskiej,
iwWTO,

2. Bankierzy-praktycy: Sciste zwiazki
Swiata polityki i gospodarki oznaczajq
kryzys

Wydarzenia na kontynencie azjatyckim sg przyktadem
tego, czym sie moze (bo niekoniecznie musi) skonczy¢
sytuacja, w ktorej instytucje komercyjne majg by¢ nosni-
kiem stricte pafnstwowych decyzji zwigzanych ze struktu-
rq gospodarczg danego panstwa i jego rozwojem, i do
czego prowadzi bardzo gtebokie i daleko idace powiaza-
nie decyzji, jakie zapadajg w instytucjach komercyjnych,
ze sferg polityki. Powszechnie dzisiaj opisywany kryzys
japonskich instytucji finansowych i japonskiej gospodarki
jest wyraznym ostrzezeniem przed nastgpstwami Scistego
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cowigzania Swiata polityki i gospodarki. Oczywiscie nie
~/yklucza to pozytywnych przykfadow. Nie wyklucza dgze-
nia do tego, ze jesli juz zapada decyzja o konieczno$ci in-
gerencji panstwa, to jej forma musi by¢ jak najbardziej
prosta i przejrzysta, aby post factum mozna byfo oceni¢
skutki tej dziatalnosci i aby ocena skutkow panstwowej
2ziatalnosci mogta by¢ skutecznie oddzielona od trafnych
cecyzji i bleddw, ktdre podejmuje na wtasne ryzyko i koszt
~stytucja komercyjna, a wiec jej prywatni wiasciciele.

Granice ingerencji panstwa w gospodarke zalezg od
-czumnosci lub racjonalnosci polityki gospodarczej. Im
cardziej jest racjonalna, tym bardzigj wzrasta pole ma-
~2vaU instytucji finansowych. Oddziafywanie instytucji fi-
~ansoviych jest bardziej skuteczne, jesli odnosi sie do
arugofalowych polityk, co wymaga dtugofalowych strate-
2+ Warto tez zwr6ci¢ uwage, ze dotychczasowe panstwo
Jecentralizuje sie — wiele funkcji empirycznie przypisywa-
~ych panstwu bedzie mogto by¢ niedtugo przejete przez
ssmorzad terytorialny.

Obserwatorzy polskiego rynku ustug bankowych
2ostrzegajg coraz wiecej obszardw poddanych wynatu-
zeriom, ktdre pojawity sie w wyniku leczenia jednej pato-
Z3: przy pomocy drugiej. Przyktadem doptaty do rolnic-
~nz 1 kredyty skupowe — system jest wykorzystywany
. celu dofinansowywania niektoérych uprzywilejowanych
~stytucji, ktore zajmujg sie dystrybyucjg. Przy czym bu-
2ona jest rowniez podstawowa zasada - rownego trakto-
~ania wszystkich uczestnikbw rynku. Problem narasta
*vm szybciej, im szybciej kurczg sie marze odsetkowe,
<:ore jeszcze nie tak dawno umozliwiaty wyréwnanie nie-
-2wnych szans na starcie. Nie jest to zresztg polski feno-
~en. W Niemczech toczyta sig przeciez zaciekta dyskusja
«/alka pomigdzy bankami prywatnymi a krajowymi o nie-
-dvw/ne traktowanie.

Kazdy bank komercyjny jest niewatpliwie bardzigj
sxutecznym kanatem dystrybucji jakichkolwiek instru-
mentovs czy Srodkdow pomocowych niz aparat panstwo-
.ry. Zaden bank prywatny natomiast nie wytozy ani jed-
nej ztotowki, aby realizowa¢ abstrakcyjna plityke go-
spodarcza.

Banki realizujg programy rzgdowe efektywnie, bo ban-
ki obowigzuje bardzo ostry rezim regulacyjno-nadzorczy.
Zobowigzanie banku to zupetnie cos innego niz takie sa-

mo zobowigzanie agencji finansowanej przez budzet.
Rzeczg niezwykle wazng jest wiec jasno okreslone oprzy-
rzgdowanie finansowe programoéw rzgdowych.

3. Biznesmeni: polityka gospodarcza
musi by¢ aktywna

Zamiast pyta¢ czy komercyjna instytucja moze realizo-
wac polityke gospodarcza, nalezy zastanowi¢ sie jak ma
to robi¢, poniewaz na $wiecie dawno juz odpowiedziano
na pytanie ,czy". Wszedzie funkcjonujg komercyjne insty-
tucje finansowe wspierajace rzadowa_ polityke.

W przypadku Polski, ktéra jest na poczatku drogi do
gospodarki rynkowej nalezatoby zastanowi¢ si¢ czy poli-
tyka gospodarcza powinna by¢ aktywna, czy tez reaktyw-
na. Wszystko to, co robita Agencja Rozwoju Przemysiu
i wiekszo$¢ funduszy celowych jest wytacznie reakcjg na
problem, a polityka gospodarcza powinna by¢ aktywna,
€O nie oznacza, ze panstwo ma do konca modelowac go-
spodarke. Doskonate przyktady mamy w panstwach Unii
Europejskiej. W przemysle stoczniowym od kilkudziesie-
ciu lat istniejg doptaty do cen. Oprécz tego zachodnie
stocznie dostajg gigantyczne dopfaty na restrukturyzacije
i modernizacje. Niedawno Norwegowie kupili za 20 min
DM stocznie w Niemczech, w ktorej restrukturyzacije rzad
niemiecki zainwestowat 600 min DM w ciagu 2,5 lat. Eu-
ropejski koncer stoczniowy, ktory przez lata zwalczat do-
tacie nie potrafit sie oprze¢ propozycji Amerykanow,
ktérzy zaoferowali mu przejecie pét stoczni marynarki wo-
jennej i zainwestowanie 70 min USD w zamian za 400
min USD dotacji. Pahstwo powinno wiec aktywnie ingero-
wacé w gospodarke przejawiajac racjonalng aktywnosg,
wyprzedzajgca problemy.

Przyktadem takiej polityki jest sposéb mys$lenia ARP
angazujgcej sie w zaktady w Ursusie. Polskie kopalnie
wegla sg przemystem schytkowym — problemem jest je-
dynie sposdb ich zamkniecia, natomiast fabryka ciggni-
kdw jest inwestycjg rozwojowa, poniewaz przez najblizsze
kilkadziesigt lat Polska bedzie jednym z centréw produk-
cji zywnosci w Europie. Fabryka traktorow jest wiec racjo-
nalnym bytem.
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4. Ekonomisci: dystrybucja Srodkow
pomocowych przez banki
jest efektywniejsza

Warunkiem efektywnego funkcjonowania systemu ryn-
kowego jest to, aby alokacja zasobdw dokonywata sie
w oparciu o kryteria mikroefektywnosci. Jezeli panstwo
wchodzi i oddziatuje na alokacje, to powoduje zaktocenia
i zaburzenia w alokacji, gdyz w swoim dziataniu kieruje sig
raciami innymi niz ekonomiczne. Zrozumienie ingerenciji
panstwa jest moZliwe jedynie na gruncie ekonomii politycz-
nej. Wtedy mozliwe jest rozstrzygnigcie czy decyzja wynika
z przestanek politycznych, czy tez intereséw grupowych.

Niemniej pojawiajqg sie tutaj pewne watpliwosci. Pierwsza
— subsydiowanie np. eksportu jest dziataniem szkodliwym,
bo powoduje wzrost popytu wewnetrznego, co de facto uje-
mnie wplywa na eksport. | chociaz wszyscy o tym wiedzg,
to jednak nie odstepujg od zasady solidarnosci grupowej.

Druga - w okresie transformacji musi i dokonuje sig, na
szeroka skalg, restrukturyzacja. Rozstrzygniecia wymaga

kwestia czy $rodki budzetowe nalezy kierowa¢ wprost do
restrukturyzowanych podmiotéw, czy tez w drodze prze-
targu umiesci¢ je w postaci lokat w bankach komercyj-
nych? Przemy$lenie tej kwestii nie jest bezprzedmiotowe
bowiem dobre zasady alokacji sg bardzo bliskie lokaci
rynkowej, straty z tego tytutu bytyby o wiele nizsze, przed-
siewziecie odpolitycznione, a proces restrukturyzacji
przebiegatby znacznie szybciej.

Wydaje sie, ze komercyjna instytucja finansowa z prze-
wazajgcym udziatem skarbu panstwa powinna realizowac
rzadowa polityke gospadarcza, bo w jego rekach sg decy-
zje kadrowe: decyduje o sktadzie walnego zgromadzenia
i rady nadzorczej, ktdra wybiera zarzad. A jesli instytucja
jest prywatna? Koncza sie mozliwosci ingerencji.

* Autorka jest wspélpracownikiem Fundacji Naukowej CASE.
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