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ZAY.OZENIA POLITYKI FISKALNE] W WARUNKACH
KSZTAETOWANIA SIE RAM INSTYTUCJONALNYCH
PANSTWA UKRAINSKIEGO

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest krétka prezentacja zalozeri 1 gléwnej idei ekonomii instytucjonalnej i na
tym tle wskazanie roli polityki fiskalnej jako czynnika rozwoju wspélczesnej gospodarki. W globalizujacej sie
gospodarce ckonomia instytucjonalna zaczyna odgrywac coraz wigksza role w wyznaczaniu sposobu i form
budowy instytucjonalnych ram rozwoju krajéw. Ponadto, jej znaczenie w zapewnianiu stabilnego rozwoju
gospodarek, objetych gleboka transformacja ustrojowa, wyraznie wzrasta.

Przedmiotem rozwazan jest zatem miejsce i rola ekonomii instytucjonalnej w ksztalttowaniu pozytywnych
trendéw ekonomicznych w gospodatce §wiatowej, ze szczegdlnym uwzglednieniem gospodarki ukraifiskiej.
Wskazuje si¢ miedzy innymi na mozliwos¢ zastosowania koncepcji instytucjonalnych dla zapewnienia wzro-
stu gospodarczego w warunkach niestabilnej i objetej recesja gospodarce ukrainiskiej. Uwage koncentruje si¢ na
zastosowaniu zasad instytucjonalizmu do budowania podstaw tadu instytucjonalnego w zakresie polityki fi-
skalnej, zorientowanej na funkcje redystrybucyjne. Przy poszukiwaniu rozwiazan podjeto prébe polaczenia
interesu spolecznego, publicznego oraz prywatnego w ksztaltowaniu rozwoju ukraifiskiej gospodarki.

Stowa kluczowe: regulacja fiskalna, teotia instytucjonalizmu, kapital spoteczny, wplywy podatkowe, insty-
tucjonalne warunki regulacji fiskalnej

FISCAL PHILOSOPHY IN TIMES OF EMERGENCE OF UKRAINIAN STATE
Summary

The objective of the paper is to briefly present the concept of institutional economics and show
the role of fiscal policy as a determinant of economic growth. In the globalised modern world, institu-
tional economics plays an important for the development of states. What is more, its significance for
ensuring the progress of transition economies is steadily increasing.

The paper investigates the usefulness of institutional theory for the development of positive eco-
nomic trends in the global economy, with particular attention to its possible uses for counteracting the
unstable conditions of contemporary Ukrainian economy. The author focuses on the application of
the principles of institutionalism in building the foundations of institutional order in fiscal policy, ori-
ented towards redistribution of GDP. In order to arrive at efficient solutions, attempts have been
made to take into account the social, public and private interests in shaping the economic landscape of
the Ukrainian state.
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1. Wstep

We wspolczesnych warunkach funkcjonowania i rozwoju poszczegélnych gospo-
darek zauwazalnie ro$nie znaczenie czynnikéw instytucjonalnych, a transformacja fiskal-
na znajduje si¢ na styku intereséw spoteczno-politycznych i gospodarczych. W po-
dejsciu instytucjonalnym wskazuje si¢, ze zapewnienie stabilnego rozwoju kraju wy-
maga laczenia analizy zalozen polityki fiskalnej oraz zagadnient dotyczacych ksztalto-
wania si¢ panstwa i jego organéw jako catosci. Wymaga to opracowania koncepcji rac-
jonalnego podziatu obciazen fiskalnych pomiedzy podatnikami, poniewaz od tego zale-
zy pomyslno$¢ podmiotéw, to jest gospodarstw domowych, przedsigbiorcéw 1 pafistwa,
a takze przyrost catkowitego dochodu narodowego.

Wspolczesdnie, stojac na gruncie ekonomii instytucjonalnej, mozna méwi¢ o wply-
wie kultury 1 systeméw wartosci spoteczenistwa na funkcjonowanie i rozwoj gospodarki.
Biorac pod uwage fakt rosnacej roli instytuciji nieformalnych w zabezpieczaniu realizacji
celow ekonomicznych, spolecznych oraz $rodowiskowych, korelacje migdzy zatozenia-
mi i rozwigzaniami polityki fiskalnej a rozwojem kraju sq widoczne poprzez pryzmat
dominujacych norm formalnych i nieformalnych, mechanizméw regulacyjnych oraz
organizacjl. Zwazywszy na tre$¢ polityki fiskalnej, mozna méwic o tym, jaki jest rodzaj
ustroju kraju, jego atuty i stabosci w obszarze norm prawnych, jak réwniez o celach
1 zadaniach aparatu biurokratycznego, zorganizowanego dla zapewnienia przestrzegania

tych zasad.

2. System instytucjonalny w obszarze gospodarczym

Instytucjonalna teoria rozwoju, ktérej podstawy opracowali: Veblen, Ayres,
Commons, rozwija si¢ obecnie w badaniach naukowcéw zajmujacych si¢ natura insty-
tucji oraz ich oddzialywaniem na gospodarke rynkowa, podstawami transformacji
instytucjonalnych oraz warunkéw funkcjonowania systemu finansowego i finanséw
publicznych [Orreprccon, 2001; Hopr, 1997; berokenen, 1997; Baaukapr, 2000;
Crirairg, 1998]. Jednak nie mozna nie zauwazy¢, ze propozycje tych autoréw nie sg
przydatne w realizacji procesu transformacji w gospodarkach krajéw Europy Srodko-
wo-Wschodniej. W zwiazku z tym, tak zwany problem 3 transformagq systemu spoleczno-
gospodarczego spotkal si¢ z zainteresowaniem rosyjskich i ukraifiskich naukowcow.
W swoich badaniach zwracaja oni uwage na brak mozliwosci prostego kopiowania insty-
tugji istniejgcych w rozwinigtej gospodarce rynkowej, a szczegolnie tych niezbednych do
budowania nowych ram i modelu funkcjonowania gospodarki rynkowej. Innymi stowy,
wzorce instytucjonalne, sprawnie funkcjonujace w krajach o dojrzalej gospodarce
rynkowej, nie sq przydatne do przeksztalcania gospodarek Europy Wschodniej w kie-
runku dominacji mechanizmu rynkowego [Kysemmros, Pasaes, fxosaes, fAcun, 2005,
c. 5-27; Oscrenxo, ITerpakos, 2004, c. 59-72; INoanmmyk, 2008, c. 28-44; I'eerts, 2005,
c. 4-17; 'eenp, 2009]. Instytucjonalnymi warunkami regulowania w obszarze fiskalnym
na terenach krajow bylego Zwiazku Radzieckiego zajmowali si¢ tacy badacze, jak:
Andrushchenko, Jefimenko, Yunina, Lowoczkin, Oparin, Sokolowska, Sutormina, Fe-
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dosow (Ukraina) oraz Bard, Gorski, Kniaziew, Pawlow, Panskoj, Jutkina (Rosja).
W swoich pracach zwracali uwage w szczegélnosci na ograniczona w czasie mozliwosé
stosowania liberalnych instrumentéw fiskalnych w warunkach gospodarki objetej gle-
boka transformacja, wskazujac oddzialywanie zmian w ekipach rzadowych, a wiec czyn-
nikéw politycznych oraz ekonomicznych, na charakter i efektywnosé podejmowa-
nych decyzji fiskalnych.

Badania te, pomimo poprawnos$ci metodologicznej i doktadnosci naukowej, nie
pozwolily (w kontekscie podejscia systemowego) oceni¢ wplywu uwarunkowan insty-
tucjonalnych na jako$¢ polityki fiskalnej w procesie ksztaltowania pafstw, w ktorych
dominuje rynkowy system spoleczno-gospodarczy. Warto zauwazy¢, ze wnioskdéw z ba-
dan wszelkich zjawisk gospodarczych nie mozna uwazac za prawdziwe, poza rozpa-
trywaniem przedmiotu badania jako calosci i caloksztaltu jego elementéw, funkcjo-
nujgcych wzajemnie, okreslajacych zmiany w obszarze innych proceséw gospodarczych.
Zwazywszy na ciaglo$¢ i systematycznos$¢ prowadzonych badani naukowych, stanowia-
cych integralng cz¢$¢ nowoczesnej metodologii wiedzy, w niniejszym opracowaniu zde-
cydowano si¢ na analize dwoéch watkéw. Z jednej strony, wzieto pod uwage interakcje
miedzy strukturg instytucji a sposobem funkcjonowania gospodarki rynkowej, a z dru-
giej — uregulowan fiskalnych, ktére w konkretny sposéb oddziatuja na procesy repro-
dukgji, a wigc zmiany strukturalne i dynamike gospodarki. Jak zauwazono, synergia
miedzy procesem transformowania instytucji oraz systemu fiskalnego a rozwojem gos-
podarczym i zmianami spotecznymi na Ukrainie zasluguje na glebsza analize.

Na wstepie trzeba zwroci¢ uwage na to, ze instytucje w waskim znaczeniu — to reguly
gry ekonomicznej, wyznaczone przez ustawodawstwo oraz organizacje i struktury,
ktére zapewniaja przestrzeganie zasad przez wszystkie podmioty gospodarcze, korzys-
tajac z zachet, nagrod i kar. Podejscie to zaktada, ze podmioty gospodarcze to rézne or-
ganizacje, przedsi¢biorstwa sektora publicznego 1 prywatnego, wewngtrzne 1 zewnet-
rzne agencje (ktore dziataja w otwartej gospodarce rynkowej), a takze gospodarstwa do-
mowe.

Tymczasem, oprocz tych regul (przepisow regulujacych dziatania podmiotéw gos-
podarczych), istnieje grupa regul zabezpieczajacych mechanizmy wsparcia lub przy-
mus ich wykonania i przestrzegania. Przepisy te reguluja, z kolei, zachowanie tych, kt6-
rzy zostali zobowigzani do kontrolowania warunkéw funkcjonowania podmiotéw gos-
podarczych. Otdz, reguly gry sa wzbogacane zasadami kontroli (zasady splaty po-
datkow istnieja wobec regul administrowania podatkami). W tym celu, jak pokazuje
North, ogélne traktowanie instytucji obejmuje jedynie catoksztatt regut i zasad kontroli
[Hopr, 1993].

Nie mozna nie zauwazy¢, ze wérdd instytucji gospodarki rynkowej podstawowymi
instytucjami sg prawo wlasnosci oraz swobodne ksztaltowanie si¢ cen, w tym: umowy
miedzy podmiotami gospodarczymi i stronami postgpowant sadowych, uzgodniona
miedzy sprzedajacym 1 kupujacym cena towarow lub ustug, jak réwniez prawo do od-
wolania si¢ w przypadku oferowania débr o niskiej jakosci. Naleza do nich takze zwigz-
ki i organizacje konsumenckie, wzmacniajace pozycj¢ rynkowa w sporach z producen-
tami i sprzedawcami [Kyssminos, 2005].
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Mozna przyjaé, ze instytucje systemu fiskalnego sa forma wyrazania stosunkow mie-
dzy panstwem, podatnikami a obywatelami-wyborcami. Z jednej strony, pafstwo
ma prawo do stanowienia prawa i powolywania organéw jego egzekwowania, urucha-
miania organizacji i organéw poboru 1 kontroli placenia podatkéw oraz regulowania zo-
bowigzan podatkowych i rozdzialu wplywéw podatkowych. Z drugiej strony, pod-
miotom dzialajacym na rynku przystuguje prawo do obrony przed sadem w przypad-
ku nielegalnych zwolnien podatkowych i mozliwo$¢ sprawowania spolecznej kontroli
nad dzialalnoscia shuzb fiskalnych. Oprocz tego, instytucje tej sfery sa przejawem relacji
pomiedzy panstwem — kredytobiorcg a panstwem jako wlascicielem papierow dluz-
nych. Ta forma powinna zabezpieczy¢ prawo pafistwa do rozporzadzania $rodkami
pochodzacymi z kredytu w okreslonym terminie, jak rowniez prawo wierzyciela do
terminowej obstugi i splaty zadluzenia.

W badaniu tresci i oddzialywania regulacji podatkowych nalezy wzia¢ pod uwage
stan 1 rozwoj tych instytucji, ktore tworza otoczenie instytucjonalne systemu spoleczno-
gospodatczego panistwa. Zadanie to jest do$¢ trudne do realizacji w praktyce, ponie-
waz, jak tatwo zauwazy¢, srodowisko instytucjonalne jest bardzo bogate, zréznicowane
i zmienne. W szczegdlnosci, z punktu widzenia mozliwosci realizacji transformacii insty-
tucjonalnej, analitycy wyodrebniajg trzy poziomy prezentowane w postaci piramidy:
instytucje formalne (na samej gorze), instytucje nieformalne i tradycje kulturowe oraz
wartosci (w podstawie), [Willlimson, 2000].

Instytucje formalne funkcjonuja wedtug tresci aktéw prawnych (np.: prawo pracy,
prawo wyborcze, prawo finansowe), natomiast instytucje rynkowe w znaczeniu pod-
miotowym — funkcjonuja na mocy zawieranych uméw lub kontraktow. Nieformalne
instytucje, reprezentowane przez kapital spoleczny, funkcjonuja dzigki m.in.: tworzo-
nym sieciom kontaktéw, normom zachowan, wzorcom kulturowym. Miedzy formalnymi
i nieformalnymi instytucjami wystepuja nie tylko wspdlzaleznosci, ale i zasadnicze
réznice. W warunkach spoteczefistwa obywatelskiego wazne jest, zeby podmioty gos-
podarcze nie uchylaly si¢ od placenia podatkéw w trosce o zachowanie reputacji
wsrod przedsigbiorcow (co §wiadcezy o ksztaltowaniu elity ekonomicznej w spoleczen-
stwie), a nie tylko przestrzegania regul prawnych.

Otdz, formalne zasady sa zatwierdzane przez wladze i rejestrowane w aktach praw-
nych lub w pismach na nich opartych. Natomiast nieformalne reguly zazwyczaj nie
maja konkretnych ,autoréw”, ich tresci sa czgsto nieudowodnione, a jezeli zostaly
umieszczone w dokumentach, np. Kodeksie Honorowym Przedsigbiorcy, nie maja
mocy wigzacej. Oznacza to, ze dotrzymanie nieformalnych regut moze by¢ realizowane
przy osiagnieciu wysokiego poziomu rozwoju kapitatu spolecznego, co gwarantuje
dotrzymanie tych regul przez wszystkich obywateli, przedsiebiorcow i nie wynika wy-
tacznie z zastosowania mozliwosci represji ze strony pafstwa.

Nieujawniony, ukryty poziom i stan instytucji nieformalnych jest czesto ignorowany
badZ niedostrzegany. Jednakze ich rola w ksztaltowaniu rzeczywistosci gospodar-
czej jest nie do przecenienia. Potwierdzenie tych stéw mozna znalez¢ w stanowisku
D. Northa: (...) we wspdtezesnych krajach zachodnich (...) uwaza si¢ S ycie orag, procesy ekono-
miczne sq podwiadne ustamwom orag. regutom wlasnosci. Jednak nawet w gospodarkach rogwinietych re-
gudy formalne tworgq niewielkaq ces¢ catosei ograniczen, ksztaltujacych stojace pred nami sytuage wy-
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boru (...). Nasze zachowanie w wielkim stopnin wymier3a si¢ przez. nigpisane reguty, umowy, kodek-
5y [Hopr, 1997].

Nieformalne reguly sa oparte na tradycjach i wartosciach kulturowych. Obecnie
obserwuje si¢ powiazanie ich z odtwarzaniem utrwalonych praktyk w obszarze zacho-
wan, ktore okazuja sic pewna forma i przejawem przyzwyczajen. W tej sytuacji ludzie
powtarzajg swoje codzienne dzialania ,,poétautomatycznie”, nie zastanawiajac si¢ nad
ich efektywnoscig oraz nie przyktadajac do nich duzej wagi. Jednakze nie nalezy ignoro-
wac takiej formy istniejacych probleméw lub ograniczen i niedogodnosci. Jesli dziatamy
tradycyjnie ,,z zamiarem, zeby co$ ulepszy¢”, to pojawia si¢ reakcja obronna, ktéra mo-
ze powodowaé ,,bol” i nieoczekiwane negatywne emocje. Tradycje kulturowe nie
powinny by¢ utozsamiane z powtarzaniem jednych i tych samych czynnosci. Ich kopio-
wanie jest powigzane ze stylem zycia, sposobami postrzegania informacji, identyfi-
kacja 0s6b z réznych grup oraz ich oporem i niechgcig wobec innych. To gwarantu-
je wicksza stabilno$¢ réznych form instytucji nieformalnych, utrwalanych tradycja.

Jednoczesnie instytucje nieformalne, tradycje 1 wartosci kulturowe nie sa pro-
duktem spontanicznego rozwoju. Na ksztaltowanie tego poziomu otoczenia insty-
tucjonalnego mozna oddzialywaé, przy czym nalezy mie¢ §wiadomosé, ze mecha-
nizm ich transformacji jest rézny w stosunku do zmian i ewolucji instytucji sfery
gospodarczej badz polityczne;.

Po pierwsze, réznorodne poziomy $rodowiska instytucjonalnego podlegaja zmia-
nom z rozmaitg szybko$cia. Przepisy, dotyczace stawek oraz ptatnosci podatkowych
lub ulg podatkowych w celu deklarowania dochodu ukrytego, moga zostaé przyjete
bardzo szybko. Z kolei, reguly nieformalne, wspierajace funkcjonowanie ,,szarej strefy”
podlegaja zmianom w mniejszym stopniu. Najwigksza inercja, a wigc odpornoscia
na zmiany, charakteryzuja si¢ utrwalone tradycje 1 warto$ci (w naszym przykladzie —
mentalno$¢ fiskalna). Nie sa one podatne na zmiany zasad formalnych. Jezeli ocze-
kiwane zmiany wystepuja, to ten proces wymaga wigcej czasu. Warto zauwazyc, ze jesz-
cze w zadnym kraju nie udato si¢ szybko zwalczy¢ ,,czarnej gospodarki”, a tym bar-
dziej uchylania si¢ od splaty zobowiazan podatkowych.

Po drugie, narzedzia oddziatywania na réznych poziomach $rodowiska instytucjo-
nalnego sa odmienne. Ustawy, zmiany w przepisach dotyczacych liberalizacji opodatko-
wania moga by¢ wprowadzone przez sejm. Natomiast, aby zmusi¢ instytucje rynku
do deklarowania dziatalnosci gospodarczej (skotygowac schematy nieformalnych zachowan
1 strategii biznesowej) sa potrzebne silne mechanizmy kontroli podatkowej oraz stwo-
rzenie catkowicie nowych przedsiewzi¢é o wigkszej zyskownosci w pewnym okresie.
Jednak samo oddzialywanie na warstwy kulturowe nie wystarcza do wywolania ich
zmiany. Niezbedne jest przekonanie spoteczefistwa do tego, ze pafistwo nie jest zain-
teresowane podniesieniem podatkéw w zwigzku z niedostatkiem $rodkéw niezbed-
nych do finansowania wydatkéw budzetowych. Korzystne bedzie przekonanie, ze pan-
stwo wspiera taki kierunek wzrostu gospodarczego, ktory powinien zabezpieczyé
ksztaltowanie podstaw finansowych poprzez zwigkszenie podstawy opodatkowania.
W tym procesie wazna rolg odgrywaja srodki komunikacji — mass media, Internet, no-
woczesne sieci komunikacyjne — oddzialywania, ktére daja dobre wyniki w warun-
kach spoteczenistwa obywatelskiego.
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Jak wiadomo, instytucje nie pozostaja wobec siebie w izolacji, a reguly porzadkujace
stosunki gospodarcze sa $cisle ze sobg powiazane. Ze wzgledu na ten fakt, nie nale-
zy dokonywa¢ wigkszych zmian w jednym obszarze, nie przewidujac skutkéw w ob-
szarach przyleglych, np. podnoszac wysoko$¢ kar za naruszenie prawa podatkowego,
nie ulepszajac przy tym systemu opodatkowania, a mianowicie: kontroli podatkowej,
przestrzegania przepisow podatkowych. Mozna zwigkszy¢ deficyt budzetowy, ale jesli
zgromadzone, droga pozyczek panstwowych, §rodki nie zostana skierowane na in-
westycje realne 1 rentowne, to nie nalezy spodziewacé si¢ przy$pieszenia wzrostu PKB
oraz zrobwnowazenia budzetu w dluzszej perspektywie. Wydaje si¢ stuszna opinia bada-
czy, wedtug ktérej w zmianach ekonomicznych (fiskalnych) nalezy opierac si¢ na za-
sadzie komplementarnosci instytucji, zgodnie z ktora instytucje wzajemnie si¢ uzupel-
niaja, a pozadane efekty ekonomiczne (fiskalne) mozna osiagna¢ dopiero na podstawie
wzajemnie powigzanych ze sobg zmian instytucjonalnych [Amable, 2000].

3. Rozwdj srodowiska instytucji sfery fiskalnej na Ukrainie

Wspolczesnie ekonomisci maja do dyspozycji wiele réznych teorii, nurtoéw i koncep-
¢ji ekonomicznych. Niektére wyniki badan empiryczaych i zwigzane z nimi fragmenty
teorii, mimo ze sq dyskusyjne, zostaly zaadaptowane do warunkéw wspdlczesnosci.
Jest to znacznie bardziej zauwazalne w gospodarkach poddanych transformacji posoc-
jalistycznej w kierunku regut rynkowych. Szczegdlnie destrukceyjne w rzeczywistosci
posocjalistycznej sa proby laczenia pozostawionych, utrwalonych postulatéw socjal-
demokratycznych z elementami ekonomii neoliberalnej, ktére zostaly wyrwane z kon-
tekstu teorii stosowanej do innego §wiata, czyli rozwinigtego kapitalizmu. Podobne pré-
by utrudniaja osiagnigcie potencjalnego poziomu wzrostu gospodarczego, a co najwaz-
niejsze, nie pozwalajq utrzymac osiggnictego tempa wzrostu w dluzszej perspektywie.
Ekonomisci, dzialajacy w przestrzeni posocjalistycznej, proponujg nowe rozwiazania
polegajace na taczeniu mysli ekonomicznej zachodniej i sowieckiej, badajac r6zne gos-
podarcze formy przejsciowe, i tym samym przyczyniaja si¢ do rozwoju teorii ekono-
micznych. By¢ moze, nawet ogélnie nowoczesne (zachodnie) rozumienie ekonomii
stanie si¢ nowg rewolucja ,,posocjalistyczng’» Malo kto dzi§ zaryzykuje stwierdzenie, ze
upadek neoliberalizmu, ktérego obecnie jestesmy $wiadkami, prowadzi do poszukiwania
naukowego uzasadnienia najnowszego paradygmatu spolecznie zorientowanego kapita-
lizmu panstwowego. Polozenie akcentu na badanie istoty zjawisk ekonomicznych daje
szanse¢ znalezienia rozwigzan wielu probleméw praktycznych, powiazanych z nega-
tywnymi rodzajami instytucji spoleczno-gospodarczych w realiach réznych krajéw.

Ksztaltowanie zalozend 1 strategii realizacji polityki gospodarczej wymaga laczenia
wielu intereséw. Wedlug konfiguracii sprzecznych i konfliktowych interesow, zasadne
jest dostrzeganie zmian w teotil po to, aby zrozumie¢ powody dla ktérych te, a nie
inne koncepcje zyskuja przewage nad innymi. Wyjasnieniem jest fakt, ze w rzeczy-
wisto$ci gospodarczej decydujace sa interesy, a nie poglady zawarte w teotiach 1 osta-
tecznie to one zwycigzaja. W tym kontekscie interesy sq pierwotne, a poglady — wtorne,
stajac si¢ przedmiotem wymiany (transakcji), nawet korupcji intelektualne;.
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W gospodarkach znajdujacych si¢ w okresie transformacji ustrojowej stworzenie
srodowiska instytucjonalnego jest skomplikowanym, czasem kontrowersyjnym, dziala-
niem. Po pierwsze, transformacja posocjalistyczna, zapewniajac zmiane instytucji gos-
podarki administrowanej centralnie na instytucje rynkowe, charakteryzuje si¢ tymcza-
sowa obecnoscia specyficznych instytucji 1 funkcjonujacych w warunkach dwoéch ro-
dzajow gospodarki. Po drugie, instytucje formalne sq budowane w warunkach istnienia
wielu stereotypow gospodarki socjalistycznej. Powoduje to niespjnos¢ instytucii nie-
formalnych 1 wielu zachowati podmiotéw gospodarczych, przewidzianych dla innej kul-
tury rynkowej. Po trzecie, wiele instytucji formalnych, nie znajdujac trwalych podstaw
swego funkcjonowania, staje si¢ fikcja. Prowadzi to do zwigkszenia roli instytucji nie-
formalnych w regulacji stosunkéw spolecznych 1 gospodarczych, a pdzniej, jesli nie ma
miejsca dostosowanie instytucji formalnych oraz nieformalnych, instytucje nieformalne
uzyskuja przewage nad formalnymi.

Na Ukrainie praktyka dopasowywania rynkowych form polityki fiskalnej do §rodo-
wiska instytucjonalnego data o sobie znaé po wystapieniu glebokiego kryzysu gospodar-
czego oraz utrzymywaniu si¢ duzej ,,szarej strefy” w sferze gospodarczej. Na przyklad,
w latach 1991-1996 obserwowano gwaltowny spadek PKB rocznie nawet do 21,3%,
co miato miejsce w roku 1994. W 2009 roku tempo spadku ksztaltowalo si¢ na po-
ziomie blisko 35% (wykres 1.). Oprécz tego odnotowano, ze ,,szara strefa”, wedlug
szacunkéw, generowala przychody na poziomie 47% PKB w 1996 roku do 45%
w 2012 roku. W takich okolicznosciach, obnizenie stawek podatkowych i korekta me-
chanizméw opodatkowania, z jednej strony, pozytywnie oddzialywaly na procesy gos-
podarcze (miata miejsce stabilizacja makroekonomiczna), a z drugiej — powodowaly ne-
gatywne skutki fiskalne. Tak waska baza podatkowa gospodarki oficjalnej nie gwaranto-
wala otrzymania nawet 3/4 wplywéw podatkowych, niezbednych do finansowania wy-
datkéw budzetowych. Poza tym, nie patrzac na wzrost dochodéw niepodatkowych
1 wyeliminowanie oraz ograniczenie pewnych wydatkow, skutkowato to tym, ze bud-
zet zawieral deficyt finansowany kosztem prywatyzacji, jak réwniez pozyczek pan-
stwowych. Jednak i te Zrédia finansowania wydatkéw budzetowych bardzo szybko
zostaly wykorzystane.

Biorac pod uwage ograniczenia przedmiotowe w zakresie prywatyzacji przedsie-
biorstw panstwowych oraz rozbiezno$ci migdzy ich warto$cig rynkows a dochodami
z tytulu sprzedazy, wplywy z prywatyzacji ze zrédia zbalansowania budzetu zmieni-
ty si¢ na dochody niestabilne. Ciagla potrzeba kierowania stosunkowo duzych §rod-
kéw finansowych na obsluge, a takze umorzenie dtugu publicznego ograniczyly mozli-
wos¢ zaciggania pozyczek. Ponadto, ksztaltowanie wydatkow budzetowych przy przes-
trzeganiu zasady finansowania minimalnego nie wspieralo wzrostu PKB oraz nie
przys$pieszato transformacji w kierunku gospodarki rynkowej. W ten sposéb ksztat-
towala si¢ tendencja negatywnego postrzegania ,,fiskalizmu”. Oznacza to, ze insty-
tucje fiskalne na Ukrainie nie odpowiadaly instytucjonalnym warunkom procesu
reprodukeji, na skutek czego ulegaly wypaczeniom, a p6zniej (po ich dostosowaniu
do praktyki gospodarczej) — nie zapewnialy skutecznej redystrybucji PKB. Z tych wzgle-
doéw czgsciowo utracity mozliwos¢ oddzialywania jako regulatory rozwoju spotecz-
no-gospodarczego.
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WYKRES 1.
Dynamika ukrainskiego PKB w latach 1991-2012
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Zrédlo: [PKB Ukrainy, lata 1990-2011, dokument elektroniczny, tryb dostepu: http://nauka.
kushnir.mk.ua/makroekonomika/gdp/gdp_ukraine.html, data wejscia: 05.07.2013].

Funkcjonowanie innych instytucji formalnych réwniez nie miato znamion optymal-
nych. Stad ksztattowanie systemu spoteczno-gospodarczego Ukrainy w coraz wigkszym
stopniu bylo uzaleznione od rozwoju instytucji nieformalnych. Co wigcej, instytucje
nieformalne zaczely wywiera¢ wplyw na zmiany zwiazane z zasiggiem fiskalizmu pati-
stwa ukraifiskiego, a mianowicie, udzielano nieuzasadnionych ekonomicznie ulg podat-
kowych, ktore nie przynosily efektéw przedsiewziecia walki z ,,szarg strefa”, a dopa-
sowanie opodatkowania do warunkéw $rodowiska instytucjonalnego miato na celu
wzbogacanie (kosztem budzetu) okreslonych podmiotéw gospodarczych. Wskutek te-
go, straty spowodowane preferencjami podatkowymi przewyzszaly wplywy podat-
kowe. Bardzo szybko zwickszaly si¢ straty w PKB, a poziom korupcji podatkowej rést.
Od 2000 roku rozszerzenie bazy podatkowej rekompensowato straty fiskalne i za-
bezpieczyto minimalny wzrost wplywow podatkowych. Wydaje sig, ze w tym okresie
pozytywnie zadzialalo zlikwidowanie narzutéw na wynagrodzenia oraz obnizenie
stawki podatku dochodowego. Warto zauwazy¢, ze wlasnie w tym czasie dynamiczny
rozwoj zapewnil wzrost wplywow podatkowych.

Wprawdzie analiza praktyki przeprowadzania reform fiskalnych na Ukrainie poka-
zuje, ze nieudane transformacje proceséw redystrybucyjnych w ostatnich latach wspie-
raly nieufno$¢ do instytucji fiskalnych, na skutek czego mozna przewidywac negatywny
spoleczny odbior reform podatkowych. Stad, w celu zabezpieczenia efektywnosci re-
gulacji fiskalnej, niezbedne jest dopasowanie ukraifiskiej praktyki przeprowadzania
reform podatkowych do standardéw europejskich, a zatem, ulatwienie dziatania me-
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chanizméw fiskalnych, podwyzszenie wysokos¢ kar albo zwigkszenie liczebnosci pet-
sonelu organéw kontrolujacych.

Nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze w ciagu ostatnich lat obserwuje si¢ lobbing prze-
jscia do opodatkowania proporcjonalnego (liniowego) — idei btednej w teorii i prak-
tyce. Nie jest ona uzasadniona z punktu widzenia mozliwosci stymulowania inwestycji
krajowych oraz zabezpieczenia spotecznej sprawiedliwosci poprzez redystrybucje do-
chodéw. Te dwa aspekty sa nierozdzielne, poniewaz przejicie do opodatkowania pro-
porcjonalnego oznacza przekazanie pewnej wielkosci dochodu netto od biednych do
bogatych. To powoduje (w spoleczenstwie, znajdujacym si¢ na poczatkowym etapie
akumulacji kapitatu) zmniejszenie zdolnosci do oszczedzania w skali makro, o czym
$wiadczy 20 lat transformacji gospodarki ukraifiskiej. Taka polityka wydatnie zwigk-
sza nierownowage handlowa, stymulujac import drogich towaréw i nasilajac odplyw
kapitalu. W konsekwencji, w gospodarce bedzie mniej zasobow, a nie wigcej, o czym
$wiadcza chociazby do$wiadczenia rosyjskie w ostatnich kilku latach. Opodatkowa-
nie propotcjonalne jest nie tylko niesprawiedliwe, ale tez oddziatuje destabilizujaco,
poniewaz obniza efektywnos¢ produkeji 1 wykazuje negatywny wplyw na perspekty-
wy wzrostu spoleczno-ekonomicznego.

Dyskusyjne wydaje si¢ stwierdzenie, ze Ukraina stala si¢ krajem o gospodarce ryn-
kowej, gdyz kraje, w ktérych redystrybucja dochodu nie jest oparta na instytucjach
rynkowych (np. takich jak zastosowanie opodatkowania progresywnego), tylko na sto-
sowaniu narzedzi administracyjnych (takich jak zréznicowanie cen gazu czy energii
elektrycznej oferowanych odbiorcom), nie moga by¢ okreslane jako rynkowe.

Przyjecie Kodeksu Podatkowego zapoczatkowalo nowy etap rozwoju polityki fiskalnej.
Wraz z porzadkowaniem i systematyzacja przepisow podatkowych zainicjowano refor-
me podatkows: uproszczono system podatkowy, obnizono stawki VAT i podatku
dochodowego, wprowadzono szereg ulg podatkowych (w zalezno$ci od dziedziny,
dla malych przedsigbiorstw), wzmocniono pozycje fiskalna podatkéw akcyzowych
i srodowiskowych, wprowadzono druga stawke podatku dochodowego dla oséb fi-
zycznych oraz podatku od nieruchomosci, wdrozono zmiany przepiséw o $ciagalnosci
podatkéw. Nie dostrzegajac tego to, ze Kodeks Podatkowy zawieral zmiang akcentéw
zasad opodatkowania zysku (dochod6w) w kierunku: opodatkowania majatku, konsum-
peji, dochodéw ludnosci oraz przekazania w mass mediach koncepcji transformacii
podatkowych, nie mozna stwierdzi¢ istotnego zmniejszenia liczby 1 natgzenia proble-
méw fiskalnych w tej gospodarce.

W oktesie poktyzysowym oraz w warunkach ograniczonych srodkéw inwestycyj-
nych nie ma pewnosci, ze obnizenie stawek podatkowych bedzie zachgcaé inwestoréw
do inwestowania w gospodarke ukraifiska, a zdecydowana wigkszo$é nowych ulg po-
datkowych nie przewiduje obowiazkowej realizacji projektow inwestycyjnych. Skutkiem
takiego ksztaltowania sie §rodowiska podatkowego bedzie zmniejszenie dochodéw
budzetowych. Przy tym, straty podatkowe dla Ukrainy nie sq pozadane w zwiazku z pot-
rzebg, przekazania wysokich kwot platnosci dtuznych. Ponadto, w nowym Kodeksie Po-
datkowym nie udalo si¢ uniknaé niektérych sprzecznosci 1 ,,luk”, a takze zabezpieczy¢
dostatecznego poziomu postrzegania przepiséw podatkowych przez spoleczenistwo.
Zaproponowany Kodeks Podatkowy spowodowal spoleczny sprzeciw, na skutek ktérego
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wprowadzono zmiany w kierunku stosowania uproszczonego systemu opodatkowa-
nia malych przedsiebiorstw. Wtasnie takie uproszczenia nie wspieraly efektywnosci re-
form fiskalnych na Ukrainie.

Nowe przepisy fiskalne powinny stanowi¢ spdjny system, by¢ wewngtrznie ze soba
powiazane i zapewnia¢, aby konkretne przedsiewzigcia oddziatywaly na poziom niefor-
malnego srodowiska instytucjonalnego. Powinny by¢ takze pozytywnie oceniane i akcep-
towane przez spoleczenstwo. W rzeczywistosci wzrost wydatkéw budzetowych jest
rozwigzaniem dopuszczalnym tylko w sytuacji istnienia realnych Zrédel finansowania.
Natomiast istotne obnizenie poziomu opodatkowania jest osiagalne dopiero w razie za-
pewnienia mozliwosci uzyskiwania tanich kredytéw. W konsekwencji, zwigkszenie kon-
troli podatkowej jest najbardziej efektywne w optymalizaciji parametréw redystrybu-
cji PKB.

4. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza zalozen instytucjonalizmu wskazuje, ze regulacja podatko-
wa, z jednej strony, nie powinna wykracza¢ poza granice pewnych kierunkéw transfor-
maciji 1 redystrybucji PKB, a z drugiej — musi szybko reagowaé na zmiany w procesach
reprodukcyjnych oraz fiskalnych. Po ujawnieniu ograniczonej funkcjonalnosci regut
fiskalnych niezbedne jest ich doskonalenie lub zmiana. W realiach ukrainskich jest pot-
rzebna aktywizacja promocji nowinek podatkowych, w celu informowania spoleczen-
stwa o ich pozytywnym oddzialywaniu na przy$pieszenie wzrostu gospodarczego oraz
efektywnos¢ procesu transformacji ustrojowej. Do dynamizacji rozwoju gospodarczego
Ukrainy jest niezbedna poprawa funkcjonalnosci regut fiskalnych dzigki kierowaniu
wplywéw z tytulu podatkdéw i kredytéw na przedsiewzigeia pobudzajace wzrost PKB.
Nalezy dodad, ze jednoczesnie wypadaloby stosowac inwestycyjne ulgi podatkowe, do-
prowadzi¢ do uproszczenia przepiséw dotyczacych Sciagania podatkéw, jak réwniez
zwigkszenia kontroli finansowej. Wlasnie takie zmiany beda ksztaltowaé sprzyjajace
otoczenie podatkowe 1 umozliwia fiskalng ekspansje padstwa, a dystrybucja PKB spo-
woduje zmniejszenie szarej strefy. Stad wazna jest synchronizacja wydatkéw socjal-
nych z tempem wzrostu gospodarczego.
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