Trzeci etap reform

ooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo

Kierunki niezbednych zmian
gospodarczych w Polsce.
Raport Syntetyczny

Barbara Btaszczyk (red.)



Prezentowane stanowiska merytoryczne wyrazajg osobiste poglady autoréw i niekoniecznie
sg zbiezne z oficjalnym stanowiskiem CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych.

Publikacja przygotowana w ramach projektu pn. Polska u progu cztonkostwa w Unii Europej-
skiej. Kierunki niezbednych reform gospodarczych, zrealizowanego przez CASE - Centrum Ana-

liz Spoteczno-Ekonomicznych pod kierunkiem naukowym prof. dr hab. Barbary Blaszczyk.

Stowa kluczowe: reformy gospodarcze i spoleczne, stanowienie prawa, deregulacja, klimat
inwestycyjny, reformy strukturalne, system podatkowy, wydatki publiczne, transfery
spoleczne, system ochrony zdrowia, bezrobocie, elastycznos¢ rynku pracy, innowacyjnosé,
gospodarka oparta na wiedzy, prywatyzacja, efektywnos¢ sektora publicznego publicznego
i prywatnego, pomoc publiczna, polityka kursowa i problemy wchodzenia do strefy Euro.

© CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2005

Redakcja naukowa: prof. dr hab. Barbara Blaszczyk

ISBN: 83-7178-389-2
DTP: CeDeWu Sp. z o.0.
Druk: Agencja Wydawnicza EKOM Karol Orzechowski

Wydawca:

CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych

ul. Sienkiewicza 12, 00-944 Warszawa

tel.: (48 22) 622 66 27, 828 61 33, fax (48 22) 828 60 69
e-mail: case@case.com.pl

http://www.case.com.pl

2 www.case.com.pl



Spis tresci

WProwadzenie . . ....ovviin ittt ieenenenenenenenanannnnens 6
Wstep — Barbara BIaszczyk. .. .. .o oo i et i i i i e 9
Czesé 1.
Regulacja zycia gospodarczego sprzyjajaca aktywnos$ci .. ......... ..o, 13
1. Propozycje reform w procesie stanowienia prawa — Piotr Rymaszewski,

Piotr Kurek i Pawel Dobrowolski . ... ........ .. ... i 13
2. Deregulacja rynku produktéw i ustug oraz nieruchomosci — Ewa Balcerowicz,

Edward Koztowski, Jacek Easzek ... .......... i, 23
3. Inwestycje zagraniczne i poprawa klimatu inwestycyjnego w Polsce

—Jacek Cukrowski, Matgorzata Jakubiak ... ......... .. .. .. ..o .. 42
Literatura cytowanawczeSci L. . ... ... 57
Czesé IL.
Reformy strukturalne w sferze podatkéw i wydatkéw publicznych ................ 61

4. Kierunki reformy systemu podatkowego - Jarostaw Neneman, Radostaw Piwowarski . 61

5. Elementy reformy wydatkéw publicznych — Malgorzata Markiewicz, Joanna Siwiriska 75

6. Transfery spoteczne. Problemy zakresu i trafno$ci — Katarzyna Pietka. . .. ......... 91
7. Warunki systematycznej poprawy funkcjonowania systemu

ochrony zdrowia — Stanistawa Golinowska . . .. ....... ... .. .. .. .. .. .. ..... 102
Literatura cytowana weczgdci II . .. .. ..o 118

www.case.com.pl



3 etap reform

Czesé I11.

Priorytety reform w duchu Strategii Lizbonskiej . .................. ... .. ... 123

8. Elastycznos¢ rynku pracy w Polsce — Michat Boni z Zespolem .. ............... 123

9. Innowacyjno$¢ polskiej gospodarki — mozliwosci i bariery wdrazania gospodarki
oparte] Na WIEzZY . . . .ottt 133

Literatura cytowana wczeSci IIL. . ... ... o o 144

Czesé IV.

Polityka makroekonomiczna i wlasno$ciowa pafstwa ...............coovvnn.. 147

10. Koszty spowolnienienia i zaniechania prywatyzacji jako argument

w polityce przeksztalcen wlasnosciowych — Barbara Blaszczyk,
Matgorzata Antczak, Michat Gorzyriski, Wioletta Nawrot . ... ... .. ... .. ... ..... 146
11. Polityka kursowa w trzecim etapie reform w Polsce — Jacek Rostowski

przy wspétpracy Wojciecha Paczyniskiego i Przemystawa WoZniaka . ... .......... 171
Literatura cytowana w czeSci IV. ... .. o 182
Zakonczenie - Barbara Blaszczyk. . ... oo oot e e e 185

4 www.case.com.pl



Trzeci etap reform — kierunki niezbednych zmian gospodarczych

Prof. dr hab. Barbara Btaszczyk

Wspétzalozycielka Fundacji CASE, prezes zarzadu Fundacji CASE w latach 1991-2004,
obecnie wiceprzewodniczaca Rady Fundacji. Od 2004 r. profesor Wyzszej Szkoly Biznesu
National Louis University w Nowym Saczu. Barbara Blaszczyk jest absolwentka Wydziatu
Ekonomii Uniwersytetu Warszawskiego, tytut doktora uzyskata w 1975 roku w Instytucie Or-
ganizacji i Zarzadzania PAN. Habilitacje z teorii ekonomii obronita w 1989 roku na Wydzia-
le Socjologiczno-Ekonomicznym Uniwersytetu Lédzkiego. W 1996 roku uzyskata stopien
profesora. Od 1983 roku zwigzana z Instytutem Nauk Ekonomicznych PAN. W latach 1989-
1996 byla doradca polskiego rzadu i parlamentu, w okresie od 1991 do 1996 roku wiceprze-
wodniczgcg Rady Przeksztalcenn Wiasnosciowych przy Prezesie RM. Uczestniczyla i koordy-
nowala liczne projekty, w tym mi¢dzynarodowe, m.in. por6wnawcze studia badawcze doty-
czace prywatyzacji i restrukturyzacji w Europie Srodkowo-Wschodniej. Obecnie specjalizu-
je sie w prywatyzacji, zarzadzaniu i deregulacji sektora panstwowego. W przeszlosci zajmo-
wala sie tez wlasnoscig pracowniczg i demokracja przemystows. Jest autorkg lub wspétau-

torka wielu publikacji, w tym ksigzkowych.
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3 etap reform

Wprowadzenie

Niniejszy raport stanowi synteze opracowan, ktére powstaly w wyniku realizacji projektu
,Polska u progu czlonkostwa w Unii Europejskiej. Kierunki niezbednych reform” przez zespé6t
ekspertéw afiliowany przy CASE. Projekt trwal od jesieni 2002 roku do konca 2004 r., a wy-
niki prac byly kolejno publikowane w 12 zeszytach tematycznych, z ktérych cztery zostaty wy-
dane w serii ,Zeszyty BRE Bank-CASE”, a nastepne osiem w specjalnej serii Fundacji CASE
,Irzeci Etap Reform”.

Publikacje te byly prezentowane kolejno na seminariach tematycznych, konferencjach pra-
sowych i na konferencji ,Wlaczenie Polski do Strategii Lizbonskiej. Kierunki niezb¢dnych re-
form w pierwszych latach przynaleznosci do Unii Europejskiej”, zorganizowanej w Warsza-
wie 9 grudnia 2004 r. Wyniki poszczegélnych fragmentéw badan byly réwniez poddawane
szerokiej debacie publicznej przy innych okazjach i na réznych forach.

Prace byly realizowane w jedenastu podzespotach badawczych, a ich tematem byty kluczo-
we, naszym zdaniem, obszary wymagajace reformowania, tak, aby Polska mogla sta¢ sie kra-
jem konkurencyjnym nie tylko na tle Unii Europejskiej, ktorej czescig si¢ wlasnie stawala, ale
aby znalazla wlasciwe miejsce w globalizujacej sie gospodarce $wiatowej. GIéwny nacisk zo-
stal polozony na zagadnienia strukturalne i instytucjonalne, gdyz od postepu w tych dziedzi-
nach zalezy naszym zdaniem przywrécenie gospodarce polskiej zdolnosci do szybkiego i
zZréwnowazonego rozwoju.

Ze wzgledéw organizacyjnych, personalnych i technicznych wyniki badan powstawaly
stopniowo i byty publikowane w réznych momentach czasowych. Cz¢$¢ z nich zostata opubli-
kowana juz pod koniec 2003 r., a niektére ukazaly sie w drugim pétroczu 2004 r., czyli juz po
wejSciu Polski do Unii Europejskiej.

W trakcie realizacji projektu zmieniat sie tez szybko kontekst ekonomiczny i polityczny do-
tyczacy badanych probleméw, zar6wno w Polsce, jak i na zewnatrz naszego kraju. Dlatego
wiele z przedstawionych wcze$niej analiz wymagalo aktualizacji lub przynajmniej ukazania
ich nowego kontekstu.

Zamierzeniem niniejszej pracy jest wiec nie tylko ponowne przedstawienie w sposéb syn-
tetyczny najwazniejszych wynikéw prac omawianego projektu, z ktérymi mozna sie zapoznaé
w calo$ci gdzie indziej, lecz takze ukazanie tych wynikéw w $wietle zmieniajacej si¢ sytuacji

i préba refleksji nad hierarchia priorytetow czekajacych nas reform.
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Struktura pracy jest nastepujgca: gtdéwne watki oraz wnioski i rekomendacje wynikajace z
badan wykonanych w poszczegélnych podzespotach badawczych przedstawione zostaly w po-
dziale na cztery bloki tematyczne. Tam, gdzie zaistniala taka potrzeba, materialy autorskie zo-
staly uzupelnione lub skomentowane przez kierownika projektu a jednocze$nie redaktora ni-
niejszej pracy. Ksigzke zamyka podsumowanie, w ktorym przypominamy gléwne priorytety
proponowanych przez nas reform.

Bloki tematyczne, w ktérych przedstawiono kolejno zakres i problemy niezbedych w Pol-
sce reform zostaly zakreSlone nastepujaco:

I. Regulacja zycia gospodarczego (w tym: reguly tworzenia prawa, deregulacja rynkéw,

uwarunkowania klimatu inwestycyjnego);

I1. Finanse publiczne i system zabezpieczenia spolecznego (w tym: system podatkowy, wy-

datki publiczne, transfery socjalne, system opieki zdrowotnej);

III. Priorytety reform w duchu Strategii Lizbonskiej (w tym: elastyczno$¢ rynku pracy i

rozwo6j gospodarki i spoleczenstwa opartych na wiedzy);

IV. Polityka makroekonomiczna i wlasno$ciowa panstwa jako element tworzenia zdro-

wych ram makroekonomicznych dla gospodarki.

Nie trzeba wyjasniaé, ze wszystkie problemy przedstawione w opracowaniu sg wzajemnie
ze sobg powigzane. Zaprezentowany powyzej schemat ich prezentacji ma stuzy¢ lepszemu ich
uporzadkowaniu i nie oznacza préby ich hierarchizacji.

Trzeba jeszcze dodaé, ze zespotowi nie udalo sie przygotowaé pelnej propozycji reform,
lecz te jej fragmenty, ktére byly mozliwe do opracowania przy ograniczonym zasobie sit i
$rodkéw!. Tym niemniej mamy nadzieje, ze niniejsza publikacja, wraz z pelnymi raportami
wycinkowymi przyczyni si¢ do wzbogacenia debaty publicznej na temat koniecznych reform
w polskiej gospodarce i spoleczenstwie i uczyni dyskusje polityczne na te tematy bardziej rze-
czowymi i udokumentowanymi.

Jako koordynator i kierownik naukowy tego projektu pragne serdecznie podzickowaé za
owocng wspolprace wszystkim czlonkom Zespotu Badawczego, do ktérego nalezeli (w porzad-
ku alfabetycznym): Malgorzata Antczak, Rafal Antczak, Ewa Balcerowicz, Michat Boni, Jacek
Cukrowski, Pawet Dobrowolski, Stanistawa Golinowska, Michal Gérzynski, Malgorzata Jaku-
biak, Malgorzata Kalbarczyk, Kamila Kloc-Evison, Ewa Kocot, Adam Kozierkiewicz, Edward
Kozlowski, Piotr Kurek, Jacek Laszek, Matgorzata Markiewicz, Wioletta Nawrot, Jarostaw Ne-
neman, Wojciech Paczynski, Katarzyna Pietka, Bartlomiej Piotrowski, Radostaw Piwowarski,

Artur Radziwilt, Jacek Rostowski, Aleksandra Rusielewicz, Piotr Rymaszewski, Joanna Siwin-

! Ponadto jeden wazny fragment tej pracy (dotyczacy reformy sektoréw infrastrukuralnych i opracowany przez
T. Syryjczyka) nie jest objety niniejsza synteza, gdyz nie zostat zakonczony publikacjg koncowa ze wzgledéw per-
sonalno-organizacyjnych. Autor tego segmentu wniést jednak duzy wktad do pracy Zespotu, za co pragne mu w
tym miejscu serdecznie podzigkowac.
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ska, Agnieszka Sowa, Christoph Sowada, Krzysztof Suréwka, Tadeusz Syryjczyk, Urszula
Sztanderska, Wojciech Szymczak, Mateusz Walewski, Jakub Wojnarowski, Richard Woodward.

Podzigkowania za stale wsparcie organizacyjno-techniczne podczas calego okresu trwania
projektu nalezg sie Annie Macigzek.

Szczegblne podzigkowania pragne przekaza¢ innym osobom spoza Zespotu, ktére dzielity
si¢ z nami swoimi pomystami i uwagami. Nalezg do nich przede wszystkim: Marek Dgbrow-
ski, Andrzej Cylwik, Marek Gora, Stefan Kawalec, Irena Topinska. Projekt nie doszedltby tez
do skutku, gdyby nie uwagi, zainteresowanie i czynne poparcie Jarostawa Myjaka, bytego pre-
zesa Commercial Union Polska. Osobne podzieckowania nalezg si¢ sponsorom projektu ba-
dawczego i publikacji, ktérych wymieniamy w innym miejscu.

Odpowiedzialno$¢ za wyrazone w tym raporcie poglady ponosza oczywiscie wylgcznie je-
g0 autorzy.

Prof. dr hab. Barbara Blaszczyk

koordynator projektu
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Wstep

Niniejszy wstep pelni role przewodnika po przedstawionej nizej wielotematycznej publi-
kacji, a jednocze$ne sygnalizuje wybrane wazne problemy, ktére zostaly szczegélnie zaak-
centowane przez autoréw kolejnych rozdzialéw naszego raportu.

Pierwsza cz¢$¢ ksigzki poSwiecona jest jakoSci regulacji gospodarczych i wptywowi tych
regulacji na wzrost i konkurencyjno$¢ gospodarki. W tym nurcie badan przeanalizowali$my
miedzy innymi warunki rozpoczynania i prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej w Polsce.
Z wielu innych publikacji wiadomo, ze system egzekucji prawa, a szczegélnie niska spraw-
noé¢ funkcjonowania systemu sgdownictwa w naszym kraju pozostawiajg wiele do zyczenia
i sg uwazane za powazne hamulce w prowadzeniu i inicjowaniu dziatalnos$ci gospodarcze;j,

a tym samym spowalniaja wzrost gospodarczy kraju (Bank Swiatowy 2005).

W pierwszym rozdziale siegamy dalej, do samych podstaw, analizujac mankamenty sys-
temu tworzenia prawa. System ten wymaga glebokich i konsekwentnych zmian po to, aby
bedace jego produktami przepisy prawne pomagaly, a nie utrudnialy i blokowaly aktywnosé
gospodarczg jednostek i przedsiebiorstw. Reformy w tej dziedzinie sg w Polsce czyms$ niemal
zupelnie nowym i bedg wymagaty wieloletnich wysitkéw, aby doprowadzi¢ do pozytywnych
rezultatéw.

W rozdziale 2 i 3 tej czeSci pracy omawiamy problemy deregulacji rynku produktéw,
ustug i nieruchomosci oraz kwestie klimatu inwestycyjnego, a w szczegdlnosci otoczenia dla
inwestycji zagranicznych. W wymienionych obszarach zanotowaliémy juz w naszym kraju
duzy postep, ale wcigz jest jeszcze bardzo duzo do zrobienia, szczegdlnie, jesli wezmiemy
pod uwage szybkie tempo reform dokonywanych w tej dziedzinie w krajach naszego regio-
nu i w innych czeéciach $wiata.

Obok umocnienia, a cz¢$ciowo ustanowienia na nowo silnego a zarazem gietkiego ,rusz-
towania” regulacyjnego naszej gospodarki, o czym jest mowa w pierwszej czesci naszej pra-
cy, na czoto probleméw, ktére wymagaja pilnego rozstrzygniecia wysuwa sie stabosé finanséow
publicznych, stanowigcych tematyke drugiej czeéci pracy. Oprocz niezbednych zmian w sfe-
rze podatkéw, ktéra potrzebuje przede wszystkim wiekszej przejrzystosci i jednoznacznosci
oraz niezniechecania do przedsiebiorczosci, glebokiej reformy wymaga sfera wydatkéw pu-
blicznych, w tym szczegdlnie wydatkéw na cele spoteczne. Bez dokladnej analizy racjonalno-

Sci poszczegblnych rodzajow tych wydatkéw oraz ich uwarunkowan i podjecia préby zaryso-
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wania i wywalczenia ich nowej struktury, nie bedzie naszym zdaniem mozliwe trudne dosto-
sowanie fiskalne, przed ktérym stoi nasz kraj. Nie idzie tu tylko o wymagajace warunki wej-
Scia do strefy EURQO, ale tez o to, ze przy obecnej strukturze wydatkéw publicznych, w ktérej
bardzo mato jest miejsca na wydatki rozwojowe, nadal ostro hamowany bedzie rozwéj kraju.
Ponadto, taka struktura niezmiernie utrudnia trwatg aktywizacje znacznego marginesu spo-
lecznego i gospodarczego w naszym kraju, cho¢ jego aktywizacja moglaby mie¢ dobroczynne

skutki zaréwno w sferze spolecznej, jak i we wzroscie i rozwoju gospodarki.

Rozdzial 4 poswiecony jest reformie systemu podatkowego. Zwracamy w nim uwage na
to, ze przy zakladanym diugofalowo trendzie spadkowym podatkéw, w krotkim okresie
mozliwe jest jedynie takie zmniejszenie wplywéw podatkowych, na jakie pozwoli
zmniejszenie wydatkéw publicznych. Jednak nawet przy niezmniejszonej sumie wplywéw
podatkowych mozliwe sg daleko idace reformy systemu podatkowego, pozwalajace na jego
znaczne uproszczenie i wzrost jego przejrzystosci oraz efektywnosci. Projekt takich reform

zostal zaprezentowany w tekscie.

Rozdzial 5 analizuje cztery wybrane typy wydatkéw publicznych poza wydatkami socjal-
nymi i probuje oceni¢ racjonalnosc tych wydatkéw. Sa to wydatki na administracje publicz-
ng, edukacje, rolnictwo i sadownictwo. Okazuje si¢, ze najwigkszym strukturalnym proble-
mem w tych dziedzinach jest nie tyle zbyt wysoki poziom tych wydatkéw, co ich nie zawsze
uzasadniona struktura oraz niska efektywnosé. Brakuje tez systemu mierzenia jako$ci ustug
publicznych i egzekwowania efektywnosci wydatkéw na nie przeznaczonych oraz planowa-

nia tych wydatkéw na wiecej niz jeden rok.

Rozdzial 6 jest posSwiecony analizie trafno$ci i racjonalnosci transferéw spotecznych w Pol-
sce. Z przedstawionej analizy wynika, Ze obecna struktura tych wydatkéw jest skutkiem wielu
historycznych zaszlosci, a daleko jej do racjonalnosci, zaré6wno z punktu widzenia celowosci
niektérych wydatkéw, jak i ich uzasadnienia. Nie mozna tez méwi¢ o zmniejszeniu wyklucze-
nia spolecznego, ktére rzuca cien na nasz kraj, bez przewarto$ciowania proporcji transferéw
spotecznych, chronigcych przede wszystkim prawa nabyte (stusznie badz nie), a w bardzo ma-
lej czesci poswieconych tym, ktérzy zyja w rzeczywistym ubdstwie. Bez dlugofalowego zaryso-
wania trendu zmiany tej struktury i konsekwentnej jej realizacji mozna sie spodziewaé w przy-
szfo$ci narastania ogromnych wydatkéw, zagrazajacych calemu systemowi finanséw publicz-
nych i powaznych kosztéw spolecznych. W opracowaniu przedstawilismy gtéwne kroki, ktére
powinny zostaé pilnie podjete, aby zaradzi¢ narastaniu zjawisk kryzysowych w tej dziedzinie.

Rozdzial 7 po$wigcony jest trudnej problematyce nieudanej dotad reformy systemu opie-
ki zdrowotnej. W rozdziale tym przedstawiono krétka diagnoze istniejgcego stanu, trendéw
i zjawisk kryzysowych w polskiej ochronie zdrowia i zarysowano kierunki koniecznych dzia-

tan, ktérych celem powinno by¢ zréwnowazenie finansowe oraz istotna poprawa zarzadza-
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nia, prowadzaca do uksztaltowania systemu skutecznego medycznie, efektywnego kosztowo
i satysfakcjonujacego pacjentéw. Sg to zaréwno dzialania w sferze poprawy zarzadzania
w systemie opieki zdrowotnej i w budowaniu jego profesjonalnego zaplecza informacyjno-
-analitycznego, jak i w sferze glebokiej reformy systemu finansowania ochrony zdrowia

i zmianie zasad podziatlu odpowiedzialnosci za zdrowie wérdd aktoréw spotecznych.

Trzecia cze$¢ prezentowanej ksigzki nawigzuje do gtéwnych priorytetéw sformutowanych
w Strategii Lizbonskiej, przyjetej przez kraje Unii Europejskiej w 2000 r. i zmodyfikowanych
na wiosne 2005 roku. Te priorytety — to z jednej strony wzrost zatrudnienia, a z drugiej daze-
nie do podniesienia stopnia innowacyjnosci gospodarki europejskiej. Oba wymienione priory-
tety powinny by¢ traktowane w naszym kraju ze szczeg6lng powaga, ze wzgledu na najwyz-
sze bezrobocie sposrod krajow europejskich wystepujace w ostatnich latach w Polsce i na to-
warzyszaca temu bardzo niska stope aktywnosci ekonomicznej ludnosci, a takze z powodu ni-
skiej innowacyjnosci naszej gospodarki w réznych jej wymiarach. Wyjscie naprzeciw tym pro-
blemom i préba ich rozwigzania to trudne wyzwanie, ale poprawa osiagnieta w tych dwoch

dziedzinach dziatataby dynamizujgco na wszystkie inne obszary gospodarcze i spoleczne.

W Rozdziale 8 wskazujemy na to, ze szeroko wykorzystywana elastyczno$¢ rynku pracy,
wraz ze stosowanymi narzedziami aktywnej polityki rynku pracy moze staé si¢ kluczowym
sposobem na poprawe sytuacji na rynku pracy (obnizenie bezrobocia i wzrost stopy zatrud-
nienia). Mimo istotnych postepéw w liberalizacji prawa pracy w ciagu ostatnich trzech lat —
sporo jest jeszcze do zrobienia w sferze regulacji, aby wspiera¢ najrézniejsze formy pracy,
szczegdblnie dla rozpoczynajacych prace i wychodzacych z bezrobocia. Oprécz tego wazny-
mi systemowymi przeszkodami w promowaniu wzrostu zatrudnienia sg: wysokie koszty po-
zaplacowe zniechecajgce do zatrudnienia i samozatrudniania, nadmierne i Zle ukierunkowa-
ne transfery socjalne sktaniajgce do przedwczesnego wychodzenia z rynku pracy, utrudnie-
nia w mobilno$ci przestrzennej pracujacych i niedostatek instytucji wspierajacych zdobywa-
nie nowych kwalifikacji. W kontekscie uzyskania dostepu do duzych $rodkéw pomocowych
na wspieranie zatrudnienia z funduszy Unii Europejskiej istniejg duze szanse na osiggniecie
zasadniczej poprawy w sferze rynku pracy, pod warunkiem stosowania konsekwentnej, dtu-
gofalowej polityki w tej dziedzinie, wykorzystujacej najlepsze rozwigzania krajow, ktére po-
radzily sobie z tym problemem.

Rozdzial 9 odnosi si¢ do innej sfery, w ktérej nasz kraj ma jak dotad wiecej probleméw
niz osiggnie¢. Mowa w nim o poziomie innowacyjnosci polskiej gospodarki i o §rodkach, kto-
re powinny zosta¢ podjete, aby méc rozwijacgospodarke opartg na wiedzy i wspiera¢ rozwoj
spoleczenstwa szeroko korzystajacego z tej wiedzy. Wskazujemy na nasze zap6Znienie tech-
nologiczne, bardzo niski poziom wydatkéw na badania i rozwdj i wadliwg strukture tych wy-

datkéw oraz niskg zdolno$¢ naszej gospodarki do absorpcji innowacji. Jednym z podstawo-
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wych probleméw jest oderwanie dzialalnosci licznych przeciez i o powaznym dorobku
o$rodkéw naukowych od praktyki gospodarczej. Rozwigzanie tych dylematéw wymaga gle-
bokich zmian instytucjonalnych, miedzy innymi w finansowaniu nauki, ale réwniez waznych
zmian w systemie edukacji szkolnej i uniwersyteckiej, catkowitej przebudowy sektora jedno-
stek badawczo-rozwojowych (w tym tez zmian wlasno$ciowych w tym sektorze), a przede
wszystkim $wiadomego i konsekwentnego prowadzenia polityki panstwa w dziedzinie pod-
noszenia innowacyjnosci. Wazne jest tez korzystne uksztaltowanie otoczenia regulacyjnego
sprzyjajacego — lub nie — rozwojowi innowacyjnosci. Z tego punktu widzenia najistotniejsze
znaczenie ma regulacja w sektorze telekomunikacji i transmisji danych oraz tworzenie ko-
rzystnych warunkéw do elektronizacji obrotu gospodarczego i rozwoju edukacji spoleczne;j
przy wykorzystaniu $rodkéw i technologii komunikacji elektroniczne;.

Ostatnia, czwarta cze§é ksigzki poSwiecona jest problemom polityki makroekonomicznej

i wlasno$ciowej, ktéra powinna stanowi¢ oparcie dla wszystkich innych reform systemowych.

W przypadku polityki wlasno$ciowej trudno jest jednak w naszym kraju méwic o takim
oparciu. W Rozdziale 10 zanalizowane zostaly koszty spowolnienia i cz¢§ciowego zaniecha-
nia prywatyzacji w Polsce. Koszty te sg z jednej strony owocem niskiej efektywnosci niespry-
watyzowanej cze$ci gospodarki a z drugiej stanowig wyraz znacznych wydatkéw publicz-
nych przeznaczanych na podtrzymanie sektora przedsiebiorstw panstwowych. Polityka pan-
stwa w sferze prywatyzacji byla dotad niekonsekwentna i podlegata silnym naciskom grup
intereséw sprzeciwiajacych sie jej. Autorzy wskazuja na pilng konieczno$¢ przyspieszenia
i dokonczenia procesu prywatyzacji, dla dobra gospodarki i w celu odcigzenia panstwa

i skierowania jego wysitkéw na inne, bardziej potrzebujgce interwencji rzgdowej obszary.

Rozdzial 11 podejmuje niezwykle istotng dla przyszlosci naszego kraju tematyke — kwe-
stie pozgdanego terminu przystapienia do strefy EURO. Wbrew popularnym ostatnio pogla-
dom doradzajgcym ,odsuwanie od siebie” tego terminu, z powodu trudnych warunkéw, kté-
re trzeba spelnié, aby méc wstgpi¢ do Unii Gospodarczo Walutowej, jesteSmy zupelnie od-
miennego zdania. Wskazujemy na konieczno$c jak najszybszego przystgpienia Polski do
UGW, jezeli nasz kraj miatby osiagna¢ staly naptyw inwestycji zagranicznych i trwaly wzrost
gospodarczy na poziomie, do jakiego aspirujemy (powyzej 5% PKB rocznie), a jednocze$nie
zabezpieczy¢ sie przed ryzykiem kryzysu walutowego wynikajacego z tendencji do aprecja-
cji zlotego i wzrastajacego w $lad za tym deficytu bilansu platniczego. Uwazamy, ze w celu
osiggniecia szybkiego tempa wzrostu gospodarczego i znaczacej poprawy dobrobytu spote-
czenstwa oplaca sie zwiekszy¢ wysitki w celu jak najszybszego przyjecia wspdlnej waluty eu-
ropejskiej. Do najtrudniejszych do spelnienia warunkéw na tej drodze nalezg dostosowania
fiskalne. Jednak spetnienie ich tak szybko, jak to tylko mozliwe wyjdzie na dobre naszej go-
spodarce zmuszajac nas do uzdrowienia sfery finanséw publicznych.

12 www.case.com.pl
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Czesc I.
Regulacja zycia gospodarczego sprzyjajqca aktywnosci

Rozdziat 1.
Propozycje reform w procesie stanowienia prawa

Piotr Rymaszewski, Piotr Kurek i Pawet Dobrowolski

Gléwnym celem omawianego tu szerszego raportu? jest analiza procesu stanowienia pra-
wa jako gléwnego mechanizmu tworzenia ram funkcjonowania gospodarki, a w rezultacie
ekonomicznie efektywnego systemu gospodarczego. Nasza analiza i rekomendacje dotyczg-
ce dzialan majacych na celu optymalizacje przepiséw koncentrujg sie na kwestiach procedu-
ralnych. JesteSmy przekonani, ze wdrozenie efektywnej procedury przygotowywania
i uchwalania dobrego prawa jest jednym z dwéch regulacyjnych fundamentéw sprawnej go-
spodarki. Drugim jest skutecznie dzialajacy system sagdéw, bez ktérego nawet najlepsze pra-

wo nie moze wypelni¢ swojej funkcji.
Cechy wspétczesnej wiodqcej regulacji gospodarczej a regulacja w Polsce

Celem kazdej regulacji prawnej jest rozwigzanie okreslonego problemu lub usprawnienie
wybranego procesu. W przypadku regulacji gospodarczej celem ustawodawcy jest uspraw-
nienie mechanizméw obrotu handlowego, z uwzglednieniem przestanek natury polityczno-
-spolecznej. Podobnie jak osiggniecie dowolnego celu wiaze sie z poniesieniem okreslonych
nakladéw, tak i kazda regulacja wprowadzajac nowe rozwigzania powoduje powstawanie
kosztow. Regulacja, ktéra generuje koszty przewyzszajace warto$¢ uzyskanych korzysci jest
regulacja nieefektywna i powinna by¢ skorygowana. Nowoczesny proces legislacyjny i efek-
tywny system kierowania panstwem wymaga stosowania wyrafinowanej analizy ekonomicz-
nych korzysci i kosztéw kazdej proponowanej regulacji i biezacej analizy skutkéw stosowa-

nia regulacji juz istniejacych.

2 Pelny tekst opracowania mozna znalez¢ w publikacji tych samych autoréw: Reforma procesu stanowienia pra-
wa, Zeszyty BRE-CASE Nr. 72/2004 oraz na www. case. com. pl
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Znaczenie tego zagadnienia zostalo dostrzezone przez amerykanskg administracje fede-
ralng juz kilkadziesiat lat temu. Od prawie trzydziestu lat wladze amerykanskie stopniowo
wdrazajg procedury pozwalajgce na coraz dokladniejsza ocene skutkéw zaréwno nowych
jak i juz obowigzujgcych regulacji. Analiza istniejacych regulacji opiera sie na wieloletnim
badaniu ich wplywu na rézne aspekty funkcjonowania panstwa. Przedmiotem oceny sg tam
przepisy nalezace do wszystkich obszaréw regulacyjnych, jednak uwaga jest skierowana
przede wszystkim na przepisy majgce konsekwencje dla budzetu. Mimo istnienia bardzo roz-
budowanych procedur i metod analizy korzysci i kosztéw prawa, niezalezne instytucje na-
ukowe wskazujg na potrzebe dalszego usprawniania proceséw stanowienia prawa poprzez
poprawe jakosci analizy jego skutkéw i istotnego zwigkszenia zaangazowania Kongresu USA

w nadzoér nad calym procesem?.

Réwniez OECD opracowata w 1997 r. zmierzajacg w podobnym kierunku metodologie
oceny jakosci i skutkéw regulacji (Regulatory Impact Analysis) w ramach propagowania do-
brych praktyk dla dzialania administracji rzadowych i zapewnienia wysokiej jakosci regula-
cji*. W ramach tej metodologii gléwne rekomendacje obejmuja: prowadzenie reformy poli-
tyki regulacyjnej na najwyzszych szczeblach politycznych, tworzenie okreslonych standar-
dow jakosci proceséw regulacyjnych i zasad podejmowania decyzji regulacyjnych, budowa-
nie kompetencji w dziedzinie zarzgdzania procesami regulacyjnymi, ocen¢ skutkéw ekono-
micznych regulacji, systematyczng konsultacje publiczng tworzonych przepiséw z uwzgled-
nieniem interes6w oséb, ktérych dotycza regulacje, poprawe koordynacji przy tworzeniu re-
gulacji i badanie alternatywnych rozwigzah zamiast regulacji. Metodologia ta, obejmujaca
réwniez ocene i poprawe jakoSci istniejacych przepiséw jest obecnie propagowana w ra-
mach Unii Europejskiej, zarowno w odniesieniu do regulacji krajowych, jak i unijnych.

Niestety, w Polsce — pomimo prawnego usankcjonowania — analiza korzysci i kosztéw
tworzonej regulacji w praktyce nie jest prowadzona. Nawet w przypadku najprostszych do
zanalizowania przepiséw> polskie wladze przywiagzujg znikome znaczenie do usystematyzo-
wanej oceny ekonomicznych skutkéw wprowadzanej czy istniejacej regulacji. Tym samym
gospodarka narazona jest na niekontrolowany przyrost przepiséw powodujgcych nieuzasad-
nione koszty dziatalnosci gospodarczej oraz krepujacych rozwéj przedsiebiorczosci.

Przepisy zmniejszajace poziom aktywnosci gospodarczej, to takie przepisy, ktére istotnie
podnoszg bezposrednie koszty prowadzenia dziatalnosci, lub ze wzgledu na brak przejrzy-
stosci i wieloznaczno$¢, stwarzajg wysokie ryzyko popelnienia kosztownego btedu interpre-
tacyjnego przy podejmowaniu decyzji przez przedsiebiorce. Przyktadem pierwszej kategorii

3 Patrz www.aei-brookings.org
40ECD (1997); zob. tez. OECD (1995)
5> Np. przepiséw rejestrowych, ktorych koszt jest bardzo prosty do wyliczenia.
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przepiséw mogg by¢ regulacje wprowadzajace rozbudowane wymogi biezacej sprawozdaw-
czo$ci na rzecz organéw panstwa (np. sprawozdawczo$¢ dla US, ZUS, GUS, NBP, itp.)°.
Przyktadem drugiej - niejednoznaczne przepisy podatkowe i zwigzany z tym mechanizm sze-
rokiej uznaniowosci organéw skarbowych’.

Zaréwno wysokie koszty bezposrednie biezacej dziatalnosci jak i wysokie ryzyko jej pro-
wadzenia powodujg ograniczenie aktywno$ci podmiotéw gospodarczych oraz wyzszy koszt
pozyskania funduszy na rozwdj (zaré6wno w formie dlugu jak i kapitatu). Klasycznym przy-
ktadem skutkéw nieefektywnej regulacji jest ograniczenie przez polskie banki dziatalnosci
kredytowej dla przedsiebiorstw. Nieefektywne przepisy postepowania restrukturyzacyjnego
i upadtosciowego, wolno dzialajace i nieprzygotowane w obszarze ekonomii i finanséw sady
oraz bardzo ograniczona zdolno$¢ do uznania ,straconych dlugéw” jako kosztu uzyskania
przychodéw skutkuja relatywnie wysokim kosztem diugu i restrykcyjnymi warunkami jego
udzielania. W polgczeniu z alternatywg w formie wysokiej podazy papieréw skarbowych,
banki majg ograniczong motywacje do inwestowania w relatywnie ryzykowne przedsiewzie-

cia gospodarcze, szczegdlnie w sektorze matych firm.

Na poczatku lat 90. Polska byla klasyfikowana jako klasyczny emerging market. Sprawilo
to, iz ryzyko Polski, tzw. sovereign risk, wigzalo si¢ gléwnie z wynikajacg z okresu przejscio-
wego niestabilnos$cig fiskalno-monetarng oraz z brakiem ustabilizowanego systemu prawne-
go. W tym okresie polskie przepisy budzily obawy miedzynarodowych inwestoréw, gléwnie
z powodu swojej nieprzewidywalnosci i niedostosowania do ogdlnie przyjetych standardéow

obowigzujacych w krajach o rozwinietej gospodarce rynkowe;j.

W miare rozwoju praktyki rynkowej i asymilacji przez polskie ustawodawstwo rozwigzan
zachodnich (przede wszystkim prawa unijnego), ryzyko niedostosowania i nieprzewidywal-
nosci zostalo wydatnie zmniejszone, co znalazlo odbicie w ocenach inwestoréw. Jednak
w miejsce obszaréw nieuregulowanych pojawily sie bardzo szczegélowe przepisy obejmuja-
ce wiekszos¢ aspektow zycia gospodarczego. Jako, ze nowe regulacje w wielu przypadkach
nie powstaly na bazie polskich doswiadczen, ich cel i zasady funkcjonowania sg czesto nie-
zrozumiale zaréwno dla stosujacych prawo urzednikéw jak i przedsiebiorcow objetych regu-
lacja. Wprowadzenie rozbudowanych, szczegétowych i czesto wewnetrznie sprzecznych
i nieprecyzyjnych przepiséw stanowi swego rodzaju wstrzgs dla uczestnikéw obrotu, zwiek-
szajacy ich ostrozno$¢ w inwestowaniu i naktaniajacy do przeczekania okresu dostosowaw-

czego. Jednak, nawet po ustabilizowaniu si¢ nowo wprowadzonych mechanizméw regula-

¢ Inne przyklady to restrykcyjne przepisy z zakresu prawa pracy, czy skomplikowane i kosztowne procedury zakta-
dania spétek prawa handlowego, o ktérych bedzie mowa w nastepnych rozdziatach pracy.

7 Pochodng nieefektywnych przepiséw sa nieefektywne mechanizmy funkcjonowania pafistwa w odniesieniu do
dziatalnosci gospodarczej. W przypadku Polski sztandarowym przyktadem jest mechanizm funkcjonowania wy-
miaru sprawiedliwosci, a w szczegdlnosci jego brak zdolnosci do skutecznej ochrony nabytych praw.
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cyjnych, trudno bedzie o szybki powrét do satysfakcjonujgcego poziomu dynamiki wzrostu.
Nie ma bowiem zadnej watpliwosci, iZ nowe przepisy zawierajg mnostwo elementéw bezpo-
$rednio podnoszacych koszty transakcji i zwickszajacych ryzyko wynikajace z nadmiernej
i nie do konica przewidywalnej ingerencji organéw panstwa w procesy gospodarcze. W po-
laczeniu z brakiem efektywnej ochrony sagdowej nowy stan prawny pozostanie jeszcze przez
jaki$ czas zrodlem istotnego ryzyka inwestycyjnego.

Wielowiekowa ewolucja proceséw gospodarczych w tradycji zachodniej pokazuje, ze
wraz z rozwojem gospodarczym ro$nie stopienn kompleksowosci i standaryzacji prawnej re-
gulacji obrotu, co czyni liberalne zgdania catkowitego ograniczenia ingerencji pafistwa w go-
spodarke mato realistycznymi. Nalezy zatem zada¢ pytanie, na czym polega optymalizacja
regulacji gospodarcze;.

Przyjmujemy, Ze optymalizacja regulacji polega na takim konstruowaniu przepiséw, aby
prowadzily one do maksymalizacji aktywnosci gospodarczej i obrotu w kazdym z regulowa-
nych obszaréw, wylaczajac rownocze$nie wszelkie obcigzenia natury ideologicznej (takie jak
np. modyfikacja przepiséw w celu zado$¢uczynienia ,sprawiedliwosci spotecznej”). Podej-
Scie to opiera si¢ na przekonaniu, ze maksymalizacja obrotu daje rzagdzacym wigksze mozli-
wosci realizacji przyjetej polityki spotecznej poprzez redystrybucje wygenerowanych w go-
spodarce $rodkéw, niz poprzez przerzucanie misji spolecznej na prywatne podmioty gospo-
darcze, przy réwnoczesnym i nieuniknionym ograniczaniu bodzcéw stymulujgcych rozwojd.

Przepisy prawne, ktore maksymalizujg aktywnos¢ i obrét gospodarczy to takie przepisy, kto-
re opierajg sie na zastosowaniu ekonomicznych modeli zachowan podmiotéw gospodarczych
i w minimalnym stopniu ograniczaja ekonomiczng motywacje dziatania tych podmiotéw.

Aby tworzy¢ rozsadng regulacje gospodarczg ustawodawca oraz administracja rzgdowa
muszg posiadaé¢ swiadomo$¢ ekonomicznych konsekwencji wprowadzanych przepiséow (a
takze rozumie¢ konsekwencje tych elementéw regulacji, ktére odgrywaja funkcje spoteczna).
W tym celu, zaréwno autor projektu regulacji jak i prawodawca powinni opiera¢ swoja pra-
ce na zespolach ekspertéw i profesjonalnych doradcéw przygotowanych w zakresie mikro-
ekonomii i obrotu finansowego. Tworzenie prawa przez prawnikéw i w oparciu o ,zdrowo-
rozsagdkowe” podejScie czy nawet akademickg analize dokonang przez jeden, wybrany osro-
dek naukowy, z zalozenia nie prowadzi do stworzenia regulacji uwzgledniajacej skompliko-

wane mechanizmy finansowo-ekonomiczne. Naszym zdaniem podstawg efektywnego syste-

8 Np. wprowadzenie regulacji cen najmu mieszkan (dziatalno$¢ gospodarcza) w celu ochrony biednych najemcéw
(misja spoleczna) powoduje spadek warto$ci nieruchomosci, gdyz ogranicza potencjalny zwrot, jaki z inwesty-
¢cji w nieruchomo$¢ moze osiagnad jej nabywca. Regulacja cen najmu prowadzi do réwnoczesnego spadku wpty-
woéw z opodatkowania nieruchomosci oraz do obnizenia skali inwestycji w nieruchomos$ci. Ponadto panstwo
w takim przypadku wspiera finansowo wszystkich najemcéw, a nie tylko tych, ktérzy wsparcia panstwa potrze-
bujg. Szerzej o regulacji cen najmu - w rozdziale 2 pracy.
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mu stanowienia prawa w dzisiejszym, skomplikowanym otoczeniu gospodarczym jest potg-
czenie umiejetnos$ci analizy ekonomicznych skutkéw proponowanych rozwigzan z wykorzy-

staniem opinii szerokiej grupy podmiotéw, na ktére oddzialuje dana regulacja.

Podstawowym punktem odniesienia dla naszych rekomendacji jest zasada oparcia proce-
su stanowienia prawa na podejéciu empirycznym, a wiec doglebnej, skwantyfikowanej ana-
lizie doswiadczen krajowych oraz sprawdzonych rozwiazan przyjetych w najbardziej rozwi-
nietych systemach gospodarczych. Zebranie opinii na temat proponowanej (lub istniejace;j)
regulacji od mozliwie najwiekszej grupy podmiotéw ,dotknietych” jej dziataniem jest na-
szym zdaniem jedyng metodg zapewnienia, ze analiza taka jest pelna.

Uwazamy, ze w zwigzku z relatywnym zacofaniem polskiej regulacji gospodarczej, ana-
liza zrédet sukcesu wiodgcych systeméw gospodarczych powinna stanowié punkt wyjécia
dla kazdej inicjatywy regulacyjnej w zakresie prawa gospodarczego. Zrédla pomystéw re-
gulacyjnych bynajmniej nie powinny sie ogranicza¢ do rozwiazan przyjetych w UE.
Whbrew opiniom czesto powtarzanym przez przedstawicieli rzadu czy parlamentu przepi-
sy unijne czesto nie determinujg konkretnych rozwigzan ustawowych, a jedynie naktadaja
granice, w ramach ktérych ustawodawca danego kraju powinien si¢ porusza¢. Ciala usta-
wodawcze w wielu krajach stosuja tego typu podejscie. Przykladem moze by¢ niemieckie
prawo o postepowaniu restrukturyzacyjnym wzorowane na amerykanskiej regulacji poste-
powania restrukturyzacyjnego (tzw. Chapter 11) i oparte na analizie wieloletniego orzecz-
nictwa sgdéw amerykanskich w odniesieniu do tych przepiséw (niezaleznie od przynalez-

no$ci Niemiec do UE).

Warto zaznaczy¢, ze analiza ekonomicznych skutkéw projektowanych przepiséw moze
poprawic jakoé¢ stanowionego prawa, nie moze jednak, zdaniem autoréw, z sukcesem zastg-
pi¢ rynkowych do$wiadczen ze stosowania danego rozwigzania. O ile bezpoSrednie koszty
regulacji mozna ograniczy¢ poprzez zastosowanie analizy ekonomiczno-finansowej, o tyle
ryzyko gospodarcze wynikajace z niejasno$ci przepiséw mozna wyeliminowac jedynie po-
przez precyzyjne formutowanie celu i funkcji prawa. Wymaga to zaréwno wysokiej jakosci
warsztatu legislacyjnego jak i efektywnego systemu przektadania intencji ustawodawcy na
jezyk przepisow prawa.

Przepisy napisane w sposob nieprecyzyjny i niejednoznaczny sg zmora uczestnikow ob-
rotu gospodarczego, gdyz uzalezniajg ocene ich dziatalnosci od subiektywizmu stosujgcych
przepis urzednikéw. O ile dla wiekszos$ci przedsiebiorcow do przyjecia sg zwiekszone kary
za jasno okreslone wykroczenia, o tyle nie do przyjecia sg uciazliwe kary za dziatania stano-
wigce wykroczenie w subiektywnej opinii urzednikéw. Catkowicie paralizujgca natomiast

jest sytuacja, w ktérej uczestnik obrotu nie moze liczy¢ na skuteczng (tj. szybka i kompetent-
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ng) ochrone sagdowg przed urzedniczg samowolg interpretacyjng’. Ustawodawca musi pa-
migtaé, ze dla uczestnikéw obrotu znacznie bardziej kosztowne moze by¢ ryzyko niepewno-
Sci (co do znaczenia przepisu) niz rozsagdna oplata za jego eliminacje (koszt zwigzany z wy-
pelnieniem jednoznacznie okreslonych wymogéw prawa). Tymczasem, jedng z najbardziej
ucigzliwych i kosztownych cech polskiej regulacji gospodarczej jest potaczenie nieprecyzyj-
nie napisanych przepiséw prawa ze skrajnym urzedniczym formalizmem i nieefektywng
ochrong sgdowa przedsiebiorcow!?. Prowadzi ona coraz cze$ciej do nekania przedsiebior-

cow przez bezkarnie dzialajaca administracje panstwowa.
Nie ulega watpliwosci, ze zarysowana powyzej ,teoria” efektywnego stanowienia prawa
nie jest fatwa w zastosowaniu. Jej efektywne wdrozenie jest utrudnione z przyczyn pojawia-

jacych sie w kazdym panstwie demokratycznym.

Lista uniwersalnych, podstawowych probleméw zwigzanych ze stanowieniem prawa zosta-
la przedstawiona w opracowaniu Zrédtowym, na ktérym opiera sie niniejsza synteza. W tym

miejscu skoncentrujemy sie na problemach specyficznych dla prawodawstwa w naszym kraju.

Diagnoza

Podstawowym Zrédtem prawa w Polsce sg ustawy oraz wydawane na ich podstawie akty
wykonawcze. Proces tworzenia ustaw, jak i regulacji pozaustawowych (zarzadzenia, rozporza-
dzenia, wykladnie przepiséw) sklada sie z wielu etapéw, w ktérych uczestniczg rézne organy
panstwa. Liczne przyklady z ostatnich lat pokazuja, ze czesto mimo formalnie obowigzujgcych
procedur proces ten bywa chaotyczny i przypadkowy. Wynika to zaréwno z jakosci wybranych

rozwigzan jak i z faktu nieprzestrzegania przez organy panstwa przyjetych przez nie procedur.

Przyjeta w naszym porzadku konstytucyjnym i opartej na nim praktyce polityczna tozsa-
mo$¢ wiekszosci parlamentarnej i Rady Ministréw nie sprzyja budowie systemu aktywnej,
biezacej kontroli dzialalnosci rzadu przez ustawodawce. Polski parlament dziala w ramach
procesu ustawodawczego jako de facto ,przedluzenie” rzadu, a nie jako arbiter krytycznie
wazgcy interesy rzadzacych i rzadzonych!!. Tym samym, przyjety w polskiej konstytucji mo-

del parlamentarny stwarza szczegélng potrzebe budowy dodatkowych mechanizméw zaréw-

° Nalezy zauwazy¢, ze ,kompetentna” ochrona sgdowa uzalezniona jest z jednej strony od przygotowania se-
dziéw, z drugiej za$ strony od jasnego wyrazenia woli ustawodawcy zawartego w tre$ci ustawy.

10Np. na stanowisko NSA rozstrzygajace w sprawie decyzji UKS lub urzedu skarbowego trzeba czeka¢ w War-
szawie dwa-trzy lata, nawet jesli decyzja taka moze spowodowac natychmiastowg utrate ptynnosci przez po-
datnika, a w konsekwencji jego upadlos¢.

1 Tnaczej niz w amerykanskich rozwiazaniach konstytucyjnych, gdzie wyrazne rozdzielenie odpowiedzialnosci
przed wyborcami pomiedzy wladze wykonawczg i ustawodawczg powoduje, ze wszelkie regulacje natury usta-
wowej powstajg w procesie politycznej konfrontacji i negocjacji, w ktérych ustawodawca stara sie wystepo-
wac jako obrofica intereséw rzadzonych przed organami wladzy wykonawczej.
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no wyprzedzajacej, jak i biezgcej demokratycznej kontroli dziatalno$ci regulacyjnej tak par-
lamentu, jak i rzadu. Weryfikacja dziatalnosci legislacyjnej ex ante jest szczegblnie istotna
w przypadku regulacji gospodarczych, ktére moga skutkowaé¢ znacznymi i diugotrwatymi

kosztami dla gospodarki.

Trzeba podkreslic, ze w polskiej praktyce konstytucyjnej zasada rozdzialu wladzy wyko-
nawczej (rzadu i administracji) i ustawodawczej (parlamentu) w odniesieniu do procesu sta-
nowienia prawa wystepuje w ograniczonej formie. Projekt aktu normatywnego wnoszony
pod obrady Sejmu przez Rade Ministréw rzadko podlega rygorystycznej ocenie prorzadowej
parlamentarnej wigkszos$ci. Z kolei brak przejrzystych procedur postepowania w trakcie pro-
cesu legislacyjnego oraz stabe zaplecze analityczne parlamentu de facto uniemozliwiajg par-
lamentarnej mniejszosci skuteczne oddzialtywanie na ksztalt stanowionego prawa. Czesto
mozna uslysze¢ opinie postéw przerzucajace odpowiedzialnosé za jako§é nawet juz uchwa-
lonych ustaw na rzad wnoszacy ich projekty do parlamentu, co przeczy zasadzie konstytycyj-

nej odpowiedzialno$ci parlamentu za uchwalone przez siebie ustawy.

Z coraz wigksza czestotliwo$cig przytaczane w prasie skandale dotyczace watpliwej jako-
Sci i ,podejrzanych” celéw przygotowywanych przez rzad i uchwalanych przez parlament
aktéw prawnych (badz ich poszczegélnych zapiséw) sg wynikiem nieefektywnych i czesto
niejawnych procedur stanowienia prawa oraz ograniczonego zakresu debaty publicznej nad
projektami regulacji.

Brak przejrzystosci prowadzi do frustracji réznorodnych grup intereséw, ktérych prawo
uczestnictwa w procesie legislacyjnym zostalo ograniczone. Kampanie medialne dotyczace
kolejnych uchybienn w pracy organéw wykonawczych i ustawodawczych poteguja podejrze-
nia co do panujgcych w kregach wladzy korupcji, chaosu i glebokiej niekompetencji. W re-
zultacie, naszym zdaniem, brak proceduralnej przejrzystoSci i ograniczanie otwartej, mery-
torycznej debaty, szczegdlnie na etapie uchwalania ustaw przez parlament, podwaza zaufa-
nie spoleczenistwa do demokratycznego charakteru panstwa i jego instytucji. W tej sytuacji
szczegblnej wagi nabiera przyjecie procedur poddajacych rzagdowe projekty aktéw prawnych
oraz proces parlamentarny obserwacji i ocenie podmiotéw zewnetrznych.

Naszym zdaniem w obowigzujacych obecnie procedurach w nienalezytym stopniu doce-
niono role debaty publicznej w procesie tworzenia prawa. Debaty, ktéra moglaby dostarczy¢
legislatorom wiedze niezbedna do lepszej oceny skutkéw proponowanych regulacji i wywa-
zenia intereséw réznych grup spolecznych. Wyrazem tego jest bardzo ograniczony zakres
obligatoryjnych konsultacji spolecznych oraz catkowita dyskrecjonalnosé¢ w dopuszczaniu do
prezentowania opinii przez zainteresowane podmioty. W wyjatkowych przypadkach, w kté-
rych debata ma miejsce, jest ona prowadzona w sposéb nieusystematyzowany i chaotyczny,

bez wizji tego, jak poprawnie sformutowaé wyplywajace z niej wnioski.
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Do obowigzujgcego obecnie trybu prac nad przygotowaniem i przyjmowaniem aktéw
normatywnych wprowadzono zreby procedur majgcych na celu podniesienie jakosci tego
procesu. Konsultacje miedzyresortowe, konsultacje spoteczne czy obowigzek przygotowania
tzw. Oceny Skutkéw Regulacji (OSR) to przyklady procedur majgcych zapewni¢ wzgledng
przejrzysto$¢ procesu ustawodawczego i zwiekszy¢ liczbe podmiotéw dopuszczonych do de-
baty nad projektem aktu. W praktyce procedury te zdaja sie by¢ traktowane przez uczestni-
kéw procesu jako zto konieczne i realizowane sg jedynie w aspekcie formalnym, a i tu zda-
rzaja si¢ czeste uchybienia. Zaréwno w obrebie wladzy wykonawczej jak i w parlamencie
brak jest wewnetrznej kontroli przestrzegania przyjetych zasad legislacyjnych. W rezultacie,

ani funkcja ani cel wspomnianych procedur nie sg realizowane.

Wady stosowanych obecnie procedur przygotowywania aktéw prawnych na wszystkich
ich etapach zostaly szczegétowo przedstawione w pelnym raporcie (Rymaszewski, Kurek
Dobrowolski, 2004). W tym miejscu chcemy zasygnalizowaé, ze do najwazniejszych z nich
nalezy brak jawnos$ci i przejrzystosci procesu legislacyjnego na wszystkich jego etapach,
brak w pelni merytorycznej oceny skutkéw ekonomicznych regulacji, brak rzeczywiscie nie-
zaleznych ekspertyz, a przede wszystkim niezagwarantowanie sposobu powolywania nieza-
leznych ekspertéw i brak standardéw dla sporzadzanych przez nich dokumentéw, brak kom-
petentnego profesjonalnego zaplecza parlamentu, zbyt duza dowolno$¢ procedur postepo-
wania na etapie opracowywania projektéw ustaw, przypadkowy i nieuporzadkowany zestaw
materiatéw informacyjnych dajacy pole do stosowania ukrytego lobbingu, niedopuszczanie
do glosu zainteresowanych grup interesu, wreszcie uprzywilejowane traktowanie stanowi-

ska rzadu w debacie sejmowej.

W wyniku stosowania wysoce niedoskonatych procedur legislacyjnych, zaréwno w fazie
przygotowania projektéw aktéw przez rzad jak i w fazie prac parlamentarnych, powstaje
prawo o bardzo niskiej jakosci. Nieprzemyslane normy prawa gospodarczego (nieodpowied-
nio przeprowadzona analiza merytoryczna problemu) i nieprecyzyjny jezyk przepiséw (wy-
nikajgcy z nieumiejetnego przelozenia intencji ustawodawcy na jezyk prawa) powodujg za-
burzenia w przebiegu proceséw gospodarczych i powstawanie niepewnosci co do znaczenia
uchwalanych aktéw. Jednym ze wskaznikéw duzej liczby bledéw merytorycznych w uchwa-
lanych przepisach jest rosnacy udzial ustaw nowelizujacych w ogélnej liczbie uchwalanych
ustaw. Np. w Sejmie III Kadencji RP ustawy regulujace nowg materi¢ stanowily juz tylko
23% wszystkich aktow prawnych uchwalonych przez Sejm, a ustawy nowelizujace poprzed-
nio uchwalone akty prawne az 77%. Jednym z najbardziej dotkliwych skutkéw niedbatego
systemu tworzenia prawa jest brak przejrzystosci i wieloznaczno$¢ stanowionych przepisow.
Zjawiska te, w polaczeniu z nazbyt czestg delegacja do wydawania aktéw wykonawczych
przez organy administracji prowadza do niekontrolowanego rozszerzania obszaru uznanio-

wosci znajdujacego sie w rekach wladzy wykonawcze;j.
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Rekomendacje

Mimo ze proces legislacyjny sktada sie z czterech wyodrebnionych prawnie etapéw, dla
ksztaltu rozwigzan przyjetych w ustawie zasadnicze znaczenie maja dwa pierwsze etapy
prac ustawodawczych. W ich trakcie przesadzony zostaje ksztalt najwazniejszych rozwigzan,
ktére zwykle stajg sie nastepnie obowigzujgcym prawem. Mozna wiec uznad, iz sposéb opra-
cowywania projektu ustawy na etapie inicjatywy ustawodawczej oraz tryb postepowania
w Sejmie majg decydujacy wplyw na powstajgce w Polsce prawo. Oznacza to, ze jako$¢ two-
rzonego prawa zalezy przede wszystkim od jako$ci prac na tych dwoch etapach. W zwigzku
z tym nasze rekomendacje dotyczace poprawy mechanizméw tworzenia prawa koncentruja

si¢ na propozycji zmian procedur obowigzujacych na tych etapach procesu legislacyjnego.

Przyktadem dobrych i sprawdzonych od 30 lat procedur zmierzajacych do poprawy jakosci
przepiséw (zarowno regulacji ustawowych jak i pozaustawowych) sg rozwigzania zastosowa-
ne w USA. Opracowano tam spdjna metodologi¢ analizy ekonomicznej skutkéw wprowadza-
nych regulacji, powotano organ administracyjny odpowiedzialny za koordynacje stanowione-
go prawa, nadzorujacy spdjnoé¢ i wewnetrzng zgodnosc réznych przepiséw oraz badajacy ich
ekonomiczne skutki, ponadto stworzono efektywny system publicznej debaty i opiniowania
projektéw regulacji przed ich wprowadzeniem w zycie. Pelna jawnos¢ i przejrzysto$¢ procesu
stanowienia prawa zostala oparta na ogdlno-dostepnym pakiecie informacji i analiz zgroma-
dzonych w trakcie prac nad regulacja. Dobrym wzorem do nasladowania jest rowniez wspo-

mniana wczesniej metodologia RIA (Regulatory Impact Analysis) opracowana przez OECD.

Poprawa jakosci stanowionego prawa w Polsce wymaga, w naszym przekonaniu, istotne;j
modyfikacji procedur legislacyjnych. Proponujemy przede wszystkim zinstytucjonalizowanie
debaty publicznej i opiniowanie projektéw przepiséw jako zasadniczych elementéw procesu
legislacyjnego od jego najwczesniejszych etapéw, zaréwno podczas prac rzadowych jak
i parlamentarnych. Zorganizowana wymiana pogladéw pomiedzy wszystkimi podmiotami
zainteresowanymi dang regulacjg pozwala na wszechstronng ocene jej skutkdw, wad i zalet,
kosztéw i korzysci. Nieodtagcznym elementem takiej debaty jest stworzenie ogélnodostepne-
go pakietu informacji zgromadzonych w trakcie prac nad regulacja. Niezbedne jest tez opra-
cowanie spdjnej metodologii oceny ekonomicznych skutkéw regulacji (OSR) i konsekwentne
jej przestrzeganie. Konieczna jest rdwniez rozbudowa analitycznego i legislacyjnego zaple-

cza!? polskiego parlamentu, bez ktérego wnioski wynikajace z przeprowadzanej debaty

12 Zaplecze analityczne parlamentu, o roli ktérego wielokrotnie wspominali$my, nie musi by¢ catkowicie podpo-
rzagdkowane Sejmowi czy Senatowi. Utrzymywanie w gotowo$ci nadmiernie rozbudowanego zaplecza anali-
tycznego byloby nieuzasadnione ekonomicznie. Uwazamy, ze positkowanie si¢ przez parlament zewnetrznymi
analizami przygotowanymi przez wyspecjalizowane instytucje pozarzadowe przyniostoby lepsze efekty niz po-
leganie wylgcznie na zasobach wlasnych.
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i analizy nie mogg by¢ poprawnie sformutowane i uwzglednione w przyjmowanych przepi-
sach prawa.

Uznanie przez polski rzad i parlament fundamentalnej roli debaty publicznej w procesie
stanowienia prawa wymagatoby glebokiej rewizji stosowanych obecnie procedur, ktorych
diagnoza zostala przedstawiona w opracowaniu. Niewatpliwie, nasze propozycje wigzg sie
ze znacznym wydluzeniem procesu legislacyjnego i istotnym podniesieniem jego kosztow.
Uwazamy jednak, ze koszty takie sg nieznaczne w stosunku do korzysci, jakie gospodarka
moze odnie$¢ w wyniku wprowadzenia rozwigzan optymalizujacych proces tworzenia pra-
wa. Z kolei, wysokiej jakosci ustawodawstwo stanowi¢ bedzie o tym, czy Polsce szybko uda
sie osiggna¢ poziom rozwoju, do jakiego wszyscy jej obywatele aspirujg i z sukcesem konku-
rowa¢ w globalnej gospodarce.

Propozycjom zmian w stanowieniu prawa towarzyszg postulaty dotyczace utworzenia
systemu biezacej, systematycznej oceny obowigzujacego prawa i szerokiej publikacji jej wy-
nikéw. Instytucjonalne rozwigzania, ktore moglyby temu postuzyé, zostaly szczegélowo
przedstawione w pelnym raporcie. Nalezg do nich miedzy innymi obowigzek wtadzy wyko-
nawczej do sporzadzania takiej oceny pod nadzorem parlamentu, ustawowe zobowigzanie
wladzy wykonawczej i sgdowniczej do informowania opinii publicznej o przyjetej polityce
regulacyjnej i zasadach dzialania, a takze stworzenie kazdemu obywatelowi mozliwosci skta-
dania propozycji zmian w obowigzujacych regulacjach (za posrednictwem internetu).

Oproécz systemu stanowienia prawa, drugim najbardziej istotnym dla efektywnego funk-
cjonowania panstwa obszarem jest system sagdowniczy. Jak wcze$niej wspomniano, bez efek-
tywnych mechanizméw stosowania prawa nawet jego najlepsze rozwigzania stajg sie bez-
warto$ciowe. Niezalezna ocena i identyfikacja powszechnie znanych stabosci polskiego sys-
temu sgdownictwa oraz doglebna analiza rozwigzanh przyjetych w innych krajach (zaréwno
w obszarze dziatalno$ci operacyjnej sagdow jak i jakoSci procedur postepowania cywilnego,
administracyjnego i karnego) musza stanowi¢ punkt wyjscia do jego szeroko zakrojonej re-
formy. Z punktu widzenia sektora przedsiebiorcéw bronigce sie przed krytyka i reformg sg-
dy oraz ograniczajace konkurencje¢ korporacje prawnicze nie beda w stanie efektywnie po-

dota¢ wyzwaniom, jakie niosg za sobg rozwdj rynkéw i rosngca komplikacja regulacji.
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Rozdziat 2.
Deregulacja rynku produktéw i ustug
oraz nieruchomoscir

Ewa Balcerowicz, Edward Koztowski, Jacek taszek

Zadaniem tej czeSci pracy bylo postawienie diagnozy stanu administracyjnej interwencji
na rynkach débr, ustug i nieruchomosci w Polsce na progu wejscia do Unii Europejskiej
i sformulowanie na jej podstawie wnioskéw, co do niezbednych zmian sprzyjajacych posze-

rzeniu wolnosci gospodarczej.

Poszerzanie zakresu swobody prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej jest zasadniczo
wazne, poniewaz sprzyja wzrostowi efektywno$ci mikroekonomicznej: (a) bezposrednio -
wtedy, gdy eliminuje konieczno$¢ ponoszenia jakich§ kosztéw administracyjnych, i (b) po-
$rednio — prowadzac do poprawy funkcjonowania mechanizméw rynkowych i sprzyjajac
wzrostowi konkurencji na rynku. Zaréwno prace z teorii ekonomii'4, jak i badania empirycz-
ne’> dowodza, ze wolno$é gospodarcza, wyzwalajgc przedsiebiorczo$¢, sprzyja wzrostowi
gospodarczemu i dobrobytowi spotecznemu.

Przedmiotem naszej analizy bylo nastepujacych pie¢ obszaréw: (1) regulacje prawne
i praktyka rejestracji dziatalnosci gospodarczej 0séb fizycznych i rejestracji os6b prawnych
(spotek); (2) zakres swobody podejmowania dziatalnosci gospodarczej, a $ciSlej zakres regla-
mentacji wejscia na rynek za pomocg koncesji i zezwolen; (3) ograniczenia swobody wyko-
nywania zawoddéw; (4) stopien i jako$¢ regulacji rynku nieruchomosci oraz (5) rynek miesz-
kan. Ten ostatni stanowi wprawdzie element rynku nieruchomosci, ale poswieciliSmy mu nie
bez powodu osobne miejsce. Elastyczny rynek mieszkan warunkuje (obok innych czynnikéw)
mobilno$¢ sily roboczej, ktéra ma kluczowe znaczenie dla efektywnos$ci mikroekonomiczne;j.
Mobilnos¢ sily roboczej jest wazna takze z punktu widzenia makroekonomicznego, poniewaz
sprzyja zmniejszeniu bezrobocia, ktére zawsze ma charakter lokalny.

Wejscie Polski do Unii Europejskiej, ktére oznacza (m. in.) wlaczenie polskiej gospodarki

w ramy jednolitego rynku europejskiego, z jednej strony daje zarejestrowanym w Polsce fir-

13 Tekst stanowi synteze opracowania o tym samym tytule, opublikowanego w serii; Trzeci Etap Reform, CASE,
Warszawa 2004.

14 Poczgwszy od Adama Smitha (jego praca pt. An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of the Na-
tions, opublikowana po raz pierwszy w 1776 roku) poprzez innych klasycznych ekonomistéw, szkole austriac-
ka, a w XX wieku Friedricha von Hayeka i Miltona Friedmana.

15 Baldwin (1992), Barro i Sala-I-Martin (1995), Johnson (1997), Loayza et al, (2004), Gwartney et al, (2004)

1 inni.
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mom wieksze mozliwo$ci dzialania i szanse rozwoju, z drugiej jednak wystawia polskie przed-
siebiorstwa na silniejszg konkurencje na rynku europejskim. Czlonkostwo Polski w UE nie od-
biera polskiemu rzadowi i parlamentowi uprawnien regulacyjnych wobec podmiotéw gospo-
darczych, poniewaz prawo wspélnotowe nie reguluje znaczacych obszaréw z zakresu otocze-
nia przedsiebiorstw, rynku nieruchomosci i polityki mieszkaniowej. To od polskiego rzadu na-
dal bedzie zalezato, jak przyjazne dla aktywnosSci gospodarczej beda regulacje krajowe i czy
w rezultacie otoczenie biznesu bedzie zachecato do inwestowania w Polsce, czy tez raczej do
przenoszenia dziatalnosci z Polski do innych panstw cztonkowskich, w ktérych kontrola ad-

ministracyjna jest mniejsza.

Cztonkostwo w UE ma jednak takze dwie bezposrednie konsekwencje dla Polski. Po pierw-
sze, przedsiebiorcy (zaréwno osoby fizyczne jak i prawne) z krajéow czlonkowskich mogg odwo-
lywac si¢ do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS), jesli maja podstawy sadzié, ze re-
gulacje krajowe naruszajg tzw. prawa podstawowe, w tym w szczegdlnosci wolno$¢ gospodar-
cza. Zgodnie z orzecznictwem ETS przepisy prawa stanowione przez organy krajow cztonkow-
skich podlegajg kontroli z punktu widzenia ich zgodnosci z prawami podstawowymi. Czlonko-
stwo Polski w UE daje wiec przedsiebiorcom zarejestrowanym w Polsce wazny instrument obro-
ny swoich praw w relacjach z krajowymi wladzami administracyjnymi oraz parlamentem.

O najnowszym przykladzie skutecznego odwotania sie do tego instrumentu piszemy dalej.

Po drugie, od lat organy Wspdlnoty intensywnie podejmujg kwestie przedsiebiorczosci
w krajach cztonkowskich i analizuja czynniki jej sprzyjajace. UE w skladzie sprzed poszerze-
nia (czyli UE-15) wypracowala kilka waznych inicjatyw, ktére w diuzszej perspektywie stuzyé
majg poprawie stanu wolnosci gospodarczej w krajach cztonkowskich. Przede wszystkim trze-
ba wymieni¢ przyjeta w marcu 2000 r. na szczycie Rady Unii Europejskiej tzw. Strategi¢ Li-
zbonska, czyli program reform gospodarczych i spotecznych Unii Europejskiej na lata 2000-
2010. Program ten objal m. in. rozwdj przedsiebiorczosci i liberalizacje, czyli dokonczenie bu-
dowy wspdlnego rynku. Niepowodzenia w osiagni¢ciu zalozonych celéw na pétmetku realiza-
cji Strategii wywolaly fale dyskusji w instytucjach i organach unijnych oraz w poszczegélnych
krajach czlonkowskich oraz zaowocowaly licznymi analizami i rekomendacjami, w tym takze
unijnymi (np raport pod kierunkiem Wima Koka). Z analiz wynika jednoznacznie, ze dla osia-
gniecia celow Strategii niezbedne sg reformy strukturalne i na poziomie Unii (dokoficzenie bu-
dowy jednolitego rynku) i w krajach cztonkowskich (deregulacja i inne). Do tego konieczna jest
za$ wola polityczna'®. Mozna mie¢ nadzieje, ze obecny kryzys w Unii (porazka Agendy Lizbon-
skiej, rozmiekczenie Paktu Stabilizacji i Rozwoju, niepewny los unijnej konstytucji) ostatecznie
zaowocuje konstruktywnymi decyzjami, sprzyjajagcymi m. in. wolno$ci gospodarczej.

16 Btaszczyk (2005)
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Ponizej przedstawiamy bardzo skrétowo ewolucje regulacji dotyczacych poszczegolnych
rynkéw w Polsce w catym okresie transformacji, czyli poczawszy od 1989 roku. Wiecej miej-
sca po$wiecamy opisowi i ocenie obecnego stanu regulacji, za$ najwieksza wage przyktada-
my do wynikajgcych z analizy rekomendacji dla polityki gospodarczej. Punktem odniesienia
sg instrumenty i polityki stosowane w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej; odnosimy
sie¢ rowniez do regulacji unijnych. Rzecz jasna siegamy takze do najlepszych praktyk w kra-

jach o liberalnych systemach gospodarczych.

Regulacje dotyczqce wejscia na rynek i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej

Grunt prawny do wprowadzenia zasad gospodarki rynkowej zostal stworzony w grudniu
1989 r., kiedy Sejm tzw. kontraktowy uchylit dwa pierwsze rozdzialy Konstytucji lipcowej
stanowigce podstawy ustroju politycznego oraz ustroju spoteczno-gospodarczego. Do Kon-
stytucji wprowadzona zostala expressis verbis zasada wolno$ci gospodarczej; zapis ten zostat
powtérzony nastepnie w Malej Konstytucji z 1992 r., a p6zniej w dtugo oczekiwanej Konsty-

tucji ITT Rzeczpospolitej uchwalonej w 1997 r.

Liberalizacja dziatalnosci gospodarczej wyprzedzita prawie o rok transformacje systemu
gospodarczego w Polsce: 1 stycznia 1989 r. w zycie weszla Ustawa z 23 grudnia 1988 r.
o dzialalnosci gospodarczej, ktéra wprowadzita zasade swobody prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Ustawa okreslita, ze koncesjonowanie bedzie dotyczy¢ waskiej, liczacej 11 po-
zycji listy rodzajow dziatalnosci gospodarczej oraz okreslita procedure udzielania koncesji.
Ustawa kompleksowo uregulowata takze procedure rejestracji dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby fizyczne, wprowadzajgc zasade wpisu do ewidencji przez terenowy organ admi-
nistracji panstwowej, wyznaczyla limit czasu na te czynno$¢, wprowadzita zasade jawnosci
ewidencji dziatalnos$ci gospodarczej. Ustawa przyniosta szybko znakomite efekty: nastapito
wyzwolenie przedsiebiorczos$ci, co znalazlo swéj wyraz w masowej rejestracji przez osoby fi-
zyczne dzialalno$ci gospodarczej. Poczawszy od 1991 i az do 1997 roku Ustawa krok po kro-
ku byta niestety psuta: koncesjonowaniem stopniowo obejmowano kolejne obszary dziatal-
noSci gospodarczej (dochodzac do 28), procedura koncesjonowania za$ zostata zmodyfiko-
wana, dajac organom koncesjonujacym wigksze uprawnienia, co prowadzito do wzrostu
uznaniowosci decyzji. Lata 1997-1999 to okres prac nad zmianami poszerzajacymi wolno$é
gospodarczg i zmniejszajagcymi pole dla arbitralnosci decyzji administracji gospodarcze;j.
Nowa Ustawa (z 19 listopada 1999 r.) Prawo dzialalnosci gospodarczej zmniejszyta (poczaw-
szy od 2001 roku, kiedy weszta w zycie) zakres koncesjonowania do 8 dziedzin; spod kontro-
li wejscia uwolnionych zostato 12 obszaréw dziatalnosci, pozostate obszary dotychczas kon-

cesjonowane weszly pod lzejszy rezim zezwoleni. W przypadku zezwolenia nie ma miejsca na
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arbitralno$¢ decyzji, poniewaz uzyskuje sie ja, jesli spelnia sie okreslone w ustawach warun-
ki. Zasieg zezwolen byt jednak az do wrzesnia 2004 roku duzy, obejmowal 42 obszary dzia-
talnosci gospodarczej. Zaleta Prawa dzialalnosci gospodarczej bylto, ze uregulowalo ono
og6lne zasady udzielania, zmiany i cofania koncesji; okreslito tryb wydawania zezwolen,
a takze rzadkie przypadki, w ktérych organ zezwalajacy cofa zezwolenie.

W styczniu 2001 r. nastapita takze inna wazna zmiana: w miejsce kilkunastu rejestrow pro-
wadzonych przez kilkadziesigt sadéw rejestrowych zajmujacych sie rejestracjg os6b praw-
nych (gospodarczych i innych) uruchomiony zostat jeden, scentralizowany Krajowy Rejestr
Sadowy. KRS prowadzi rejestr przedsiebiorcéw, ale tylko oséb prawnych, choé przyjmujac
w 1997 roku Ustawe o KRS planowano, ze obejmie on wszystkich przedsiebiorcéw, a wiec
takze osoby fizyczne prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza. Rejestracja zajmujg sie wydziaty
terenowe KRS, prowadzac ja w systemie informatycznym. Poczatki funkcjonowania KRS by-
ly trudne, za$ spos6b rozpatrywania wnioskéw skutkujacy przewlekto$cig procedury i wyso-

kie koszty rejestracji sagdowej nadal wzbudzaja uzasadniong krytyke przedsiebiorcéw.

Oprécz KRS stworzona zostala takze centralna baza danych o przedsiebiorcach, dzigki
ktorej wszyscy zainteresowani moga mie¢ wglad w dane o przedsigbiorstwach, co czyni usta-
nowiong ustawg jawno$¢ rejestru wykonalnym prawem. Udostepnianiem informacji o zare-
jestrowanych w Polsce podmiotach zajmuje sie tzw. Centralna Informacja Krajowego Reje-
stru Sgdowego (CIKRS). Warto tu zauwazy¢, ze jednym z celéw utworzenia KRS i CIKRS

byto stusznie zwigkszenie bezpieczenstwa obrotu gospodarczego w Polsce.

Kolejne zmiany w dobrym kierunku nastgpily w 2004 roku. Od 1 stycznia wprowadzono
mozliwo$¢ zlozenia w urzedzie gminy — wraz z wnioskiem o wpis do ewidencji dziatalnosci
gospodarczej — dwéch innych wnioskéw: o wpis do REGONU i wpis do bazy podatnikow
(NIP). Taka sama innowacja dotyczy rejestracji spotek, w przypadku ktérych organem po-
$redniczacym w rejestracji podatkowej i statystycznej stal sie¢ KRS. Ta zmiana stanowi duzy
krok naprzéd w skracaniu procesu rejestracji i budowaniu tzw. jednego okienka komplekso-
wo obstugujacego przedsiebiorce rejestrujgcego dziatalno$é gospodarczg. ,Jedno okienko”
(ang. one-stop shop) istnieje juz w wielu rozwinietych gospodarczo krajach, a takze w bied-
niejszych i znajduje kolejnych nasladowcow.

Wazne i dobre zmiany przyniosta uchwalona po cigzkich zmaganiach toczonych pomig-
dzy réznymi cze¢$ciami administracji rzagdowej, ale przy wsparciu przedsiebiorcéw nowa
Ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej z 2 lipca 2004 r. Idea przewodnig projektu
nowego prawa regulujacego prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej byla poprawa relacji
miedzy organami administracji publicznej a przedsiebiorcami, o czym przekonuje zawarcie

w ustawie kilku klauzul generalnych naktadajacych ograniczenia na administracje publicz-
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ng w postepowaniu wobec przedsiebiorcow (w tym zwlaszcza utrzymanie silnie oprotesto-
wanego przez Ministerstwo Finanséw zapisu o wigzacej interpretacji przepiséw podatko-
wych). Ponadto Ustawa ograniczyla zasieg koncesjonowania z 8 do 6 obszaréw i zmniejszy-
ta liczbe obszaréw dziatalnosci gospodarczej objetych zezwoleniami z 42 do 30. Réwnocze-
$nie wprowadzita trzeci sposéb regulowania wejscia na okreslony rynek branzowy. Sposéb
ten jest nie inwazyjny, i najmniej dla przedsiebiorc6w kosztowny i czasochtonny. Otéz, jeze-
li do wykonywania dzialalno$ci gospodarczej stosowna ustawa wymaga spelnienia przez
przedsiebiorce okreslonych warunkéw wstepnych, a dziatalno$c¢ ta nie jest na liscie dziatal-
nosci koncesjonowanej ani objetej zezwoleniami, wéwczas dla rozpoczecia tej dziatalnosci
wystarczy wpis do tzw. rejestru dziatalno$ci regulowanej. Wpisu dokonuje organ prowadza-
cy dany rejestr na wniosek przedsiebiorcy i na podstawie pisemnego o$§wiadczenia, ze przed-
siebiorca spelnia wymagane warunki. Wpis ma by¢ dokonany w ciggu 7 dni. Za rewolucyj-
ny w naszym prawie trzeba uznaé przepis, ktéry chroni przedsiebiorce przed skutkami opie-
szalo$ci administracji. Ot6z, jesli organ prowadzacy rejestr danej dziatalnosci regulowane;j
nie wyda stosownego zaswiadczenia o wpisie w ciggu 14 dni od dnia zgloszenia wniosku
0 wpis, wéwczas przedsiebiorca moze rozpoczaé dziatalno$¢ gospodarcza bez wpisu, jed-

nakze musi o tym fakcie zawiadomié na piSmie organ rejestrowy.

Nowa Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej okreslita takze zmiany, ktére majg
nastgpic od 1 stycznia 2007 roku w zakresie rejestracji dziatalnosci gospodarczej oséb fizycz-
nych. Urzad gminy (miasta) bedzie zobowigzany dokonaé¢ wpisu do ewidencji w terminie
3 dni roboczych (zamiast obecnych 14 dni). Ponadto, wniosek o wpis do rejestru bedzie mégt
by¢ zlozony droga elektroniczna, pod warunkiem, ze bedzie opatrzony bezpiecznym podpi-
sem elektronicznym. Wraz z wnioskiem o wpis do ewidencji tg samg droga bedzie mozna
zlozy¢ wniosek o wpis do systemu REGON, wniosek o wpis do bazy podatnikéw (NIP) oraz
zgloszenie platnika sktadek lub zgloszenie do ubezpieczen spotecznych ZUS. Organ ewiden-
cyjny (albo KRS, bo ten przepis obejmie takze rejestr przedsigbiorcéw) bedzie zobowigzany
przesta¢ kazdy z tych wnioskéw - takze za posrednictwem systemu teleinformatycznego -
niezwlocznie po dokonaniu wpisu, do wlasciwych organéw rejestrowych wraz z odpisem po-
stanowienia o wpisie do ewidencji. Po wprowadzeniu tych zapiséw w zycie bedziemy mieli
w Polsce rzeczywiscie one-stop shop dla przedsigbiorcéw. Poza ,jednym okienkiem” pozosta-
nie aplikowanie o koncesje, zezwolenie i wpis do dziatalno$ci regulowanej. Ale przedsigbior-
ca bedzie zwolniony z obowigzku dostarczania do ewidencji gospodarczej lub rejestru przed-
siebiorcow dokumentéw poswiadczajgcych posiadanie koncesji, zezwolenia czy wpisu do re-
jestru dziatalno$ci regulowanej - to zadanie majg przejaé organy: koncesyjne, wydajace ze-
zwolenia i prowadzace rejestr dzialalnosci regulowanej. Zasadne sg jednak trzy pytania, po
pierwsze, czy organy odpowiedzialne za wdrozenie systemu ,jednego okienka” zdazg z przy-

gotowaniem potrzebnej infrastruktury; po drugie, czy szacunki kosztéw wdrozenia systemu
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(200 mln z}) sg realne; po trzecie, czy uzyska sie na te inwestycje $rodki unijne w planowa-
nej wysokosci (75% budzetu) i na czas.

Pod koniec lat 90. zaczat sie poprawiac sposéb i zasieg informowania o procedurach reje-
stracyjnych i procedurach ubiegania sie o koncesje i wystepowania o zezwolenia. W 2001 ro-
ku uchwalona zostata Ustawa o dostepie do informacji publicznej i rozpoczeto budowe ogdl-
nokrajowego publikatora teleinformatycznego tzw. Biuletynu Informacji Publicznej (BIP), kt6-
rego zadaniem jest powszechne udostepnianie informacji publicznej. Dzigki niemu informacje
o wymaganych dla rejestracji dziatalno$ci gospodarczej oséb fizycznych dokumentach, wyso-
kosci oplaty, terminie zalatwienia sprawy, trybie odwolania, sg od niedawna powszechnie do-
stepne na stronach internetowych urz¢déw miast i gmin. Jednakze tylko nieliczne urzedy gmin
informujg o calej procedurze, wiekszo$¢ ogranicza zestaw informacji do pierwszego etapu, czy-
li wpisu do ewidencji. Strong¢ internetowa ma Krajowy Rejestr Sgdowy. Na stronie interneto-
wej Ministerstwa Gospodarki jest umieszczony poradnik pt. Jak zalozyé wlasng firme, jednak-
ze jego objetos¢, jezyk i sposdb prezentacji nie jest przyjazny dla szukajgcego informacji; co
wiecej nie jest fatwo don dotrze¢ oraz w momencie pisania tej oceny nie byl on w petni aktu-
alny (bo opisywat stan prawny sprzed ponad roku). Szczegdlng role w tej dziedzinie powierzo-
no Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci, ktérej jednym z zadan jest rozpowszechnianie
informacji nt. rejestracji dziatalnosci gospodarczej oraz udzielanie bezptatnych porad przed-
siebiorcom. PARP prowadzi w tym celu infolinie oraz stworzyta i nadzoruje tzw. Krajowy Sys-
tem Ustug dla malych i §rednich przedsiebiorstw. W ramach tego sytemu na terenie calego kra-
ju blisko 160 punktéw konsultacyjno-doradczych udziela informacji oraz porad (m. in.) na te-
mat rejestracji. Do strony internetowej PARPu w tej jej czeci, ktéra dotyczy procedury reje-
stracji przedsigbiorstwa/dzialalnosci gospodarczej mozna mieé istotne zastrzezenie — dane nie
sa aktualizowane. Na rozbudowanej stronie internetowej Sejmu dostepne sa wszystkie ustawy.
Na pochwale zastuguje strona internetowa GUS ze wzgledu na przejrzysto$¢, nieprzyjazny jest
natomiast spos6b informowania o procedurze uzyskania NIP na stronie internetowej Minister-
stwa Finanséw (dlugi i napisany trudnym, prawniczym jezykiem opis).

Podsumowujac trzeba stwierdzié, ze rejestracja dzialalno$ci gospodarczej oséb fizycz-
nych obecnie nie jest trudna i jest tania; od stycznia 2004 roku, jesli przedsiebiorca korzysta
z jednego okienka dla zatatwienia 3 procedur, nie jest tez czasochtonna. Ta ocena dotyczy
oczywiscie obszaréw dziatalnosci nie objetych koncesjonowaniem i zezwoleniami. Dalszej
poprawy mozna oczekiwaé z poczatkiem 2007 r. Dobrej oceny (mimo korzystnych zmian
w okresie 15 lat) nadal nie mozna wystawi¢ procedurze i wymogom dla rejestracji spotek.
Procedura jest i czasochtonnal!” i kosztowna!®. Bardzo duzy jest nadal zakres reglamentacji,

17 Jak wynika z badan Banku Swiatowego (2005) zarejestrowanie spétki z o. o. (uwaga, nie bierze tu sie pod
uwage czasu ubiegania si¢ o koncesj¢/zezwolenie) wymaga w Polsce minimum 31 dni, podczas gdy w najbar-
dziej przyjaznych dla biznesu krajach kilka dni (Australia - 2, Kanada -3, Dania - 4, USA - 5 dni).

28 www.case.com.pl



Trzeci etap reform — kierunki niezbednych zmian gospodarczych

a informacje na ich temat sa rozproszone, co oczywiscie wydluza proces ubiegania si¢ o zgo-
de na prowadzenie dziatalno$ci w obszarach reglamentowanych. Reglamentacja wigze si¢
dla przedsiebiorcéw z wcale nie matymi kosztami, a czas (formalny limit) rozpatrywania
wnioskow jest dtugi'®.

W Polsce obecnie mamy 38 obszaréw, w ktérych stosuje sie reglamentacje dostepu, czyli
tzw. dopuszczenia do wykonywania zawodéw (Paczocha 2004a). Lacznie w tych obszarach
reguluje sie 131 zawodéw. Jest to duzo wiecej niz w punkcie startu transformacji systemo-
wej, kiedy regulacja objetych byto 93 zawodéw (przyrost o 40%). Regulacje niektérych z nich
odziedziczyliSmy jeszcze po starym systemie (m. in. zawody nauczyciela, lekarza, adwokata,
notariusza); na licie zawodéw regulowanych w okresie transformacji znalazly sie nowe, nie-
obecne wcze$niej zawody, takie jak makler papieréw wartosciowych, aktuariusz, rzeczo-
znawca majatkowy. Powazne problemy wystepujg w przypadku zawodéw prawniczych, le-
karzy, nauczycieli akademickich. Wynikajg one z niedobrych praktyk dziatania samorzadéw
zawodowych, ktére ograniczajg konkurencje w zawodzie, co prowadzi z jednej strony do
wzrostu kosztéw ustug dla klientéw i pogorszenia ich jakosci, z drugiej za$ — do ogranicze-

nia wolnosci wyboru i swobody wykonywania zawodu.

Mimo generalnie korzystnych zmian jest wigc jeszcze duzo miejsca na dalsze reformy de-
regulacyjne. Warto tez zauwazy¢, ze postep w ostatnich latach w Polsce byt wolniejszy niz
w innych krajach regionu oraz ze od najbardziej liberalnych gospodarek dzieli nas jeszcze
spory dystans (Bank Swiatowy 2005). Nasze rekomendacje dotyczace regulacji wejécia

na rynek i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej sg wiec nastepujace:

1. Konieczna jest poprawa dostepu do informacji na temat rejestracji dziatalno$ci gospodarczej.
Skoro funkcje jednego okienka cze$ciowo juz przejal urzad gminy i KRS i zaprogramowa-
ne zostaly dalsze zmiany w tym kierunku, logicznym rozwigzaniem byloby udost¢pnianie
juz obecnie pelnej informacji na temat calej procedury przez obie te instytucje. Réwnole-

gle pelna informacja powinna si¢ znalez¢ na stronie internetowej PARP.

2. Za niezbedne uznajemy stworzenie centralnego systemu informacji o obszarach dziatalno-
Sci gospodarczej objetych reglamentacja.
Brak takiego systemu utrudnia poruszanie sie przedsiebiorcéw po przepisach i powoduje

dodatkowe wydluzenie procesu wejscia na rynek w dziedzinach objetych reglamentacja.

Informacje sa rozproszone po urzedach, ktére udzielajg koncesji i zezwolen, a sposéb in-

18 Relatywny koszt zalozenia spotki z o. o. (obliczony jako % PKB per capita) wynosi 20,6% i jest wysoki w po-
réwnaniu z krajami najbardziej przyjaznymi dla przedsigbiorczosci (w Nowej Zelandii, USA, Kanadzie koszt
nie przekracza 1% PKB per capita). W Unii Europejskiej wyzsze koszty rejestracji niz w Polsce maja tylko
dwa kraje: Grecja (35,2%) i Wegry (22,9%) (Bank Swiatowy 2005).

19 W przypadku koncesji wynosi od 2 do 3 miesiecy, a zezwolefi od 1 do 3 miesiecy.
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formowania przedsiebiorcéw, choé¢ ogélnie rzecz biorac lepszy niz kilka lat temu, nadal
budzi zastrzezenia. Logiczne wydaje si¢ umieszczenie takiej bazy informacji — obok innych
zwigzanych z procedurg rejestracji podmiotu gospodarczego — w KRS oraz urz¢dach
gmin i miast, czyli tam gdzie proces rejestracji sie rozpoczyna. W bazie danych - przy na-
zwie kazdej koncesji i zezwolenia mozna by zamiesci¢ informacje, gdzie szukaé szczegé-
towych informacji na temat konkretnych koncesji i zezwolen. Na stronach urzedéw po-
winny by¢ natomiast informacje nt. podstaw prawnych koncesji/zezwolenia, petnej proce-
dury, wysokosci oplat, trybu odwotania oraz wykaz wymaganych dokumentéw i formularz

wniosku.

3. Konieczne jest usprawnienie dotychczasowej procedury rejestracji w KRS, co skutkowa-
toby poprawa komunikacji mi¢dzy sadem rejestrowym i przedsigbiorcami oraz skréce-

niem czasu rejestracji.

Powszechne skargi na nieczytelno$¢ formularzy wskazuja, ze jest pole dla przyjaznych dla
przedsiebiorc6w zmian. Postulujemy takze odejscie od niedobrej praktyki bardzo formal-
nego procedowania sgdu rejestrowego, ktére wymaga duzo czasu. Braki formalne powin-
ny by¢ wylapywane juz w momencie sktadania dokumentéw, co wymagatoby zmiany try-
bu przyjmowania dokumentéw. Jezeli mimo wstepnego sita braki dokumentéw czy btedy
w formularzach zostang stwierdzone na dalszym etapie, wéwczas sad powinien kontakto-
wac sie rejestrujgcymi spotki nie wylacznie drogg pocztows, jak to ma miejsce teraz, ale
szybszymi $rodkami komunikacji: telefonicznie, poczta elektroniczng czy faksem.

4. Za konieczne uwazamy znaczgce obnizenie oplaty za wpis do rejestru przedsiebiorcow.

Zmniejszenie kosztéw rejestracji mozna fatwo osiggnaé m. in. znoszac obowigzek drogie-
go ogloszenia wpisu do KRS w Monitorze Sgdowym i Gospodarczym — dzienniku urzedo-
wym Ministerstwa Sprawiedliwosci. Ogloszenie jest czynno$cig zb¢dng, poniewaz wystar-
czajacym zrodlem informacji o przedsiebiorstwach jest baza danych Centralnej Informa-
cji KRS. Mozna wigc sadzié, ze obligatoryjnos$é ogloszenia w Monitorze jest podyktowana
wylacznie wzgledem fiskalnym. Proponujemy réwniez likwidacje obowigzku notarialnego
sporzadzania uméw spétki. Ustugi notariusza powinny by¢ dobrowolne, a nie przymuso-
we. Obecny wymog jest kosztowny i nieuzasadniony w sytuacji, gdy sad rejestrowy wery-
fikuje ztozone dokumenty pod katem ich zgodnosci z Kodeksem Spétek Handlowych i in-

nymi ustawami.

5. Uwazamy, ze trzeba bardzo powaznie rozwazyé rezygnacje z rejestracji sgdowej os6b
prawnych na rzecz administracyjnej.
Rejestracja administracyjna jest z natury rzeczy szybszym procesem, co ma zasadnicze
znaczenie dla wejscia na rynek, za$ obecnie wpis do KRS stanowi najwiekszy (obok kon-

cesji i zezwolen) problem w procesie rejestracji spolek. Przyktady krajow, ktore przeszly
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na system administracyjny dowodzg, ze taka zamiana jest mozliwa (cho¢ trzeba si¢ spo-

dziewa¢ oporu $rodowiska sedziowskiego) i ze przynosi dobre efekty.

6. Postulujemy likwidacje obowigzku wniesienia kapitatu zatozycielskiego jako warunku za-

rejestrowania spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia.

Drastycznie — w poréwnaniu z innymi gospodarkami rynkowymi — wysoki obecnie poziom
kapitalu wymaganego dla spétek z o. 0.2° ogranicza finansowg dostepnos¢ tej formy praw-
nej dla poczatkujacych przedsiebiorcéw. Wysokosé kapitatu zatozycielskiego powinna by¢
pozostawiona do decyzji wspdlnikow, tak jak to ma miejsce w trzech krajach UE?! i w 40
innych krajach na $wiecie sposréd 134 panstw objetych badaniami Banku Swiatowego
w 2004r. Sami wspdlnicy powinni rozstrzygaé, jaki kapitat jest im potrzebny, biorgc pod
uwage skale i rodzaj dzialalnosci, a takze kryteria ocen stosowane przez potencjalnych
partneréw handlowych. Przekonanie prawnikéw, ze narzucenie wysokiego minimum kapi-
tatu zalozycielskiego zwieksza bezpieczenstwo obrotu gospodarczego jest falszywe, ten ar-

gument nie powinien wigc stanowi¢ uzasadnienia dla utrzymywania tego wymogu.
7. Za racjonalne uwazamy obnizenie minimum kapitatu zatozycielskiego dla spétek akcyjnych.

Obecny poziom bezwzgledny kapitalu minimalnego (500.000 z1) jest blisko 4-krotnie wyz-
szy od minimum obowigzujacego w Unii Europejskiej. W ujeciu wzglednym (jako % PKB
per capita) koszt ten jest drastycznie wyzszy, stawiajac polskich przedsiebiorcéw w gor-
szej pozycji w stosunku do przedsiebiorcow z krajow unijnych. Nie ma racjonalnego wy-
jasnienia takiej réznicy w traktowaniu spétek akcyjnych.

8. Konieczny jest rzetelny przeglad reglamentacji.

Chodzi o zbadanie celowo$ci utrzymywania poszczegélnych koncesji i zezwolen, czyli
o sprawdzenie, czy spelniajg one swoje zadania. Nieodzownym elementem badania po-
winny by¢ takze koszty reglamentacji, tak dla przedsiebiorcéw, jak i dla spoleczenstwa
(koszty prowadzenia procedury przez administracje publiczng). Pod rozwage trzeba wzigé
ponadto skutki uboczne w postaci korupcji, ktéra nicodtgcznie wiaze sie z reglamentacjg
administracyjna. Takiego przegladu w okresie 15 lat transformacji w Polsce nigdy nie pod-
jeto. W wielu krajach europejskich pracujg specjalne mieszane (sktadajace sie z urzedni-
kéw i przedsigbiorcéw) zespoly zajmujace sie analizg regulacji i formutowaniem reko-
mendacji’?. Z kolei kazdy projekt wprowadzenia nowego zezwolenia powinien by¢
wszechstronnie oceniany??. Istniejgcy obowigzek sporzadzenia tzw. Oceny skutkéw regu-

2050 tys. zI stanowito w 2004 r. rownowarto$¢ 237,9% PKB per capita; pod tym wzgledem Polska byta najbardziej
restrykeyjnym krajem w UE-25 (Bank Swiatowy 2005). Dla zajmujacej druga pozycje Grecji wskaznik byt bli-
sko dwa razy nizszy (125,7%).

21 Wezesniej w Irlandii i Wielkiej Brytanii, a od 2004 roku takze we Francji.

22 7a przyktad moze postuzy¢ brytyjski zesp6t zadaniowy d/s poprawy regulacji (Better Regulation Task Force).

23 Taki postulat formuluje takze Paczocha (2004 b).
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lacji (OSR) powinien by¢ traktowany bardzo powaznie, a nie by¢ lekcewazong formalno-
Scia, jak to jest obecnie. Obowigzkowym elementem OSR powinien by¢ rzetelny rachunek
kosztéw regulacji. Ocena skutkéw regulacji dotyczaca nowych ustaw, czy nowelizacji pra-
wa powinna by¢ powszechnie dostepna, poniewaz dostep do informacji jest podstawowym

warunkiem kontroli spotecznej nad procesem stanowienia prawa?*.

9. Za niezbedne uwazamy znaczgce skrocenie czasu rozpatrywania wnioskéw o koncesje
i zezwolenia. Ubieganie si¢ o koncesje i zezwolenie jest w tej chwili najbardziej czaso-
chtonnym etapem w procesie rejestracji przedsiebiorstwa (ta ocena nie dotyczy dziatalno-
Sci regulowane;).

10. Rejestry koncesji i zezwoleni powinny by¢ jawne i powszechnie dostepne.

Obecnie informacja o tym, kto otrzymatl koncesje i zezwolenie jest niedostepna dla pu-
blicznos$ci. Ujawnienie tego typu danych jest elementarnym warunkiem zwiekszenia przej-

rzystoéci procedur administracyjnych i poprawy dziatania urzednikéw.
11. Konieczna dalsza liberalizacja rynku ustug prawniczych

Dostep do zawodéw prawniczych (adwokata, radcy prawnego, notariusza) do wrzesnia
2005 r. byt drastycznie ograniczony i kontrolowany przez korporacje zawodowe, ktére miast
dbaé o nalezyte wykonywanie zawodu przez prawnikéw, dbaly przede wszystkim o interesy
czlonkéw korporacji. Korporacje kontrolowaly réwniez ceny ustug prawniczych i determi-
nowaly terytorialng alokacje ustug. Decydowato to o wysokich cenach ustug prawniczych
i ich niedostepnosci dla zwyklych obywateli. Zaobserwowano tez skrajne patologie, ktére
wynikaly z wszechwladzy korporacji i praktykowanych przez nie ostrych ograniczen konku-
rencji (np. szerzenie sie nepotyzmu przy przyjmowaniu na aplikacje kandydatéw do zawo-
déw). Te patologie przyczynily sie do powstania w 2002 r. spotecznego ruchu (miodych
prawnikéw) na rzecz liberalizacji dostepu do zawodéw prawniczych i ograniczenia upraw-
nien samorzadéw zawodowych (sformalizowanego w postaci Stowarzyszenia Fair Play).
Ruch ten okazal sie — wbrew sceptycyzmowi wielu zyczliwych kibicéw - skuteczny. 30
czerwca 2005 r. Sejm zmienil prawo regulujgce wykonywanie zawodéw prawniczych?,
a prezydent — mimo oporu korporacji i ministra sprawiedliwo$ci — podpisal te ustawe i za-
czela ona obowigzywaé od 10 wrze$nia 2005 r. Gléwne zmiany sg nastepujace: w miejsce
budzacych zastrzezenia egzaminéw prowadzonych dotad przez poszczegélne korporacje
prawnicze wprowadzono egzaminy panstwowe dla kandydatéw do trzech wyzej wymienio-
nych zawod6éw. Wprowadzono takze alternatywne — w stosunku do odbycia aplikacji i zda-

24 Wiecej n. t. oceny skutkéw regulacji w pierwszym rozdziale niniejszego raportu.

25 Ustawg o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze i niektérych innych ustaw (chodzi tu o trzy ustawy: ustawe
z 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych, ustawe z 14 lutego 1991 r. - Prawo o notariacie i ustawe z 5 lipca 2002
r. 0 $wiadczeniu przez prawnikéw zagranicznych pomocy prawnej w RP).
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nia stosownego egzaminu zawodowego — warunki wej$cia do zawodow: trzeba sie wykazaé
(a) tytutem profesora lub doktora habilitowanego nauk prawnych lub (b) zdanym egzami-
nem prokuratorskim lub sedziowskim lub jednym z dwéch pozostatych prawniczych. Z obo-
wigzku odbycia aplikacji, ale nie z egzaminu, zwalnia takze piecioletnia praktyka przy sta-
nowieniu lub stosowaniu prawa oraz tytul doktora nauk prawnych. Przepisy regulujg szcze-
gétowo zasady organizacji i przebiegu egzaminu konkursowego na aplikacje i zawodowego
oraz sktad komisji egzaminacyjnej. Wprowadzajg takze wazng z punktu widzenia przejrzy-
sto$ci wykonywania zawodu zasade publikowania listy os6b, ktére zakonczyly egzamin kon-
kursowy z wynikiem pozytywnym oraz listy oséb, ktére uzyskaly pozytywny wynik z egzami-
nu zawodowego. Istotne, ze korporacja nie moze odmoéwié wpisu na liste aplikantéw osoby,
ktéra zdata egzamin konkursowy na aplikacje ani odméwié wpisania na liste zawodowa oso-
by, ktéra zdata egzamin zawodowy lub spelnia inne warunki wymagane ustawowo dla wy-
konywania zawodu. Ponadto odebrano organom korporacji zawodowych prawo wyznacza-
nia adwokatom siedziby zawodowej: pod rzgdami nowej ustawy sam adwokat decyduje o lo-
kalizacji swojej kancelarii. Te daleko idace zmiany przepiséw prawa powinny doprowadzi¢
do szybkiego wzrostu liczby dziatajacych na rynku adwokatéw, radcéw prawnych i notariu-
szy, co z kolei powinno prowadzi¢ do znaczgcych obnizek cen ich ustug. By tak sie stato trze-
ba nadzorowa¢ stosowanie zmienionych przepiséw i reagowa¢ na wszelkie préby ich obcho-
dzenia czy tez bojkotowania przez samorzady zawodowe, ktére to proby juz sie pojawily i za-

pewne bedg nie raz jeszcze podejmowane?®.

Oproécz wdrozenia liberalizowanych zasad dostepu do zawodéw prawniczych potrzebne
sa tez nastepne kroki. Za nieuzasadniony uznac trzeba zakaz reklamy ustug prawniczych,
ktéry ogranicza potencjalnym klientom dostep do informacji. Zwigkszeniu przejrzystosci
rynku sprzyjaloby takze udostepnienie (upublicznienie) rejestréw os6b uprawnionych do

wykonywania zawodéw prawniczych.

Regulacje dotyczqce nieruchomosci i rynku mieszkan

W Polsce podstawowe prawa zwigzane z wladaniem nieruchomos$ciami sformutowane

zostaly w Kodeksie cywilnym (k.c.) oraz w Ustawie o gospodarce nieruchomosciami (u. g.

26 Kilka przyktadéw dostarczyt juz samorzad adwokacki. £.odzka Okregowa Rada Adwokacka (LORA) zgodnie ze
swojg uchwatg z 11.10.2005 r. domaga si¢ od przyszlych adwokatéw prawomocnego orzeczenia sadu stwierdza-
jacego zgodno$¢ z prawda zlozonego o$wiadczenia lustracyjnego, co wedlug pracownika biura Rzecznika Praw
Obywatelskich kompromituje 16dzkg palestre (Gazeta Wyborcza z 22-23 pazdziernika 2005 r.). Ta sama LORA
kilka tygodni wczesniej wprowadzila zaporowg oplate 10.000 zI za wpis na liste adwokatéw. Samorzad radcow
prawnych wpadl na inny pomyst ograniczenia swobody wyboru przysztych radcéw prawnych: prawie potowa
okregowych rad wymaga od zglaszajacych si¢ do konkursu na aplikacje zameldowania w okregu danej rady
(Rzeczpospolita z 2 listopada 2005 r.).
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n.). Zaréwno tradycje historyczne (rzymski rodow6d kodeksu cywilnego), jak i specyficzna
,polska droga do socjalizmu” z relatywnie mocnym sektorem prywatnym spowodowaly, ze
reformy ustrojowe w naszym kraju rozpoczely si¢ w 1990 roku w stosunkowo dobrze rozwi-
nietym otoczeniu legislacyjnym praw zwigzanych z wladaniem nieruchomo$ciami, zaréwno
jesli idzie o ich dostosowanie do mechanizméw rynkowych, jak tez kompleksowos¢ rozwia-

zan i weczesne zmiany regulacyjne.

Nieruchomosci stanowig znaczacy sktadnik gospodarki narodowej, a w miare rozwoju
gospodarki ich znaczenie ro$nie. Dlatego problemy wystepujace na rynku nieruchomosci od-
dzialujg na cala gospodarke, podlegajac sprz¢zeniom zwrotnym. W krajach wysoko rozwi-
nietych sektor nieruchomosci, szczegélnie komercyjnych, jest regulowany posrednio i odby-
wa si¢ to poprzez mechanizmy rynkowe. W stosunku do r6znych segmentéw rynku nierucho-
mosci wladze publiczne stosujg odmienne podejscia, co znajduje odzwierciedlenie m. in. w:
polityce mieszkaniowej, ochronie gruntéw rolnych i le$nych, strategii przewlaszczen i resty-
tucji, swobodzie inwestycji komercyjnych, polityce przestrzennej, a w tym gospodarce tere-
nami i przestrzenia, systemie fiskalnym, itd. Najczesciej regulowang strukturg instytucjonal-

ng jest rynkowy sektor mieszkaniowy, o ktérym piszemy dalej w tym rozdziale.

W przypadku nieruchomos$ci nie mozna méwié o istnieniu ,modelowych” rozwigzan do
zastosowania w kazdym kraju. Sktadajg sie na to przede wszystkim zaszto$ci historyczne, nie
tylko wzgledem tak diugotrwalego dobra, jakim sg nieruchomosci oraz ztozonosé¢ stosunkéw
wlasnosciowych. W przypadku nieruchomosci szczegblnego znaczenia nabieraja kwestie
spoleczne, wazng role odgrywajg instytucje finansowe, jak i zawody obstugujace ten sektor.
To wszystko decyduje o zlozonosci probleméw oraz o wystepowaniu unikalnych instytucji
i rozwigzan.

Deregulacja sektora i rynku nieruchomosci jest wazna, poniewaz wywoluje wzrost napty-
wu kapitalu. Jednocze$nie deregulacja prowadzi do nasilenia konkurencji, wzrostu liczby
podmiotéw aktywnych na rynku: decydentéw (inwestoréw, deweloperéw, wynajmujacych,
bankéw), specjalistow (posrednikéw, notariuszy, zarzadcéw, rzeczoznawcéw, doradcéw, ar-
chitektéw, geodetéw), przyspieszenia cykli obrotowych, wzrostu wymagan wobec uczestni-
kéw rynku, oraz zmniejszenia ryzyka.

Sektor nieruchomosci jest skomplikowanym uktadem powigzan rynku rzeczowego (grun-
tow i budynkéw) z rynkiem kapitalowym, rynku pierwotnego z rynkiem wtérnym. W Polsce,
tak jak i w pozostatych krajach transformacji ustrojowej zwigzki te nie sg jeszcze w pelni do-
strzegane i doceniane. Przyjmuje sie najcz¢sciej, ze rynek nieruchomosci odnosi si¢ tylko do
rynku rzeczowego. Nieruchomosci sktadajg sie na majatek narodowy, ktéry podlegal innym
regutom w okresie gospodarki socjalistycznej, a inaczej musi byé postrzegany i zagospoda-

rowany w warunkach gospodarki rynkowej. Spoleczenstwa realizujace reformy ustrojowe
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znalazly sie w sytuacji zamozno$ci majatkowej zwigzanej z posiadaniem stosunkowo znacz-
nych zasobéw réznego rodzaju nieruchomosci (gruntowych, budynkowych, lokalowych)
oraz ubdstwa dochodowego spowodowanego niskim wykorzystaniem potencjatu tkwigcego
w posiadanym majatku. Kapital jest zamrozony, struktura uzytkownikéw niedopasowana do
struktury zasobéw, niskie naktady na utrzymanie i modernizacje skutkujg ztym stanem tech-
nicznym i wysoka deprecjacja, za$ stabe zaangazowanie kredytéw znacznie ogranicza skale
inwestycji.

Po 15 latach transformacji Polska moze sie poszczyci¢ wieloma modelowymi wrecz roz-
wigzaniami i regulacjami dotyczacymi sektora nieruchomosci i jego otoczenia. Tym niemniej
nadal istniejg bariery, niespdjnosci przepiséw prawa, swoboda interpretacyjna i uznanio-
wos¢ decyzji urzedniczych. Tutaj wskazujemy na kilka z nich, formutujac jednoczesnie reko-

mendacje skierowane do politykéw gospodarczych.

1. Konieczna jest intensyfikacja dziatan na rzecz opracowania i uchwalenia planéw miejsco-

wych.

Powszechny brak miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego jest jedng z naj-
wiekszych administracyjnych barier rozwoju rynku nieruchomosci, poniewaz powaznie
ogranicza napltyw kapitatu i wlasciwy rozwéj przestrzeni zurbanizowanej. Ustawa z 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (pizp) stanowi, iz ksztal-
towanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy nalezy do jej zadan wia-
snych. W zwigzku z tym gminy sg zobowigzane do przygotowania i uchwalenia dwéch ro-
dzajow podstawowych dokumentéw dotyczacych zasad ksztaltowania zabudowy i zago-
spodarowania przestrzennego terenéw: pierwszy to studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, drugi to miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego. Studium uwarunkowan nie jest prawem miejscowym, prawo to tworzg
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Ustawa nie zawiera jednak terminéw
uchwalania planéw przez samorzady gminne. Jednocze$nie tworcy ustawy, przewidujac
dtugotrwatos¢ procesu realizacji planéw miejscowych stworzyli mozliwo$¢ wydawania de-
cyzji o warunkach zabudowy w sytuacji braku planu. Urzednik moze wiec arbitralnie zde-
cydowaé o zawieszeniu na ograniczony czas postepowania administracyjnego o wydanie
decyzji. Jest to sytuacja korupcjogenna. Konieczne zatem jest wdrozenie przepiséw, ktdre
bedg pozwalaly skutecznie zachecaé¢ gminy do szybkiego opracowania planéw miejsco-
wych, nawet kosztem dalszego uproszczenia trybu ich sporzadzania. Postulujemy wprowa-

dzenie normy prawnej ustalajacej maksymalny graniczny termin tego procesu.

2. Postulujemy wdrozenie systemu podatkéw od nieruchomosci wedtug formuty wartosci

(warto$¢ katastralna), nad ktérym prace toczg sie juz ponad 10 lat.
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Obecny system opodatkowania, ktérego podstawg jest powierzchnia nieruchomosci, jest nie-
uzasadniony ekonomicznie i niesprawiedliwy spofecznie. Bardziej racjonalnym rozwiaza-
niem jest opodatkowanie nieruchomosci wedtug ich warto$ci. Taki system opodatkowania
sktania do efektywnego zagospodarowania nieruchomosci zgodnego z ich lokalizacjg i war-
to$cig, a ponadto cechuje go stosunkowo niski poziom kosztéw administracyjnych i wieksza
przejrzysto$é. Docelowo warto$¢ katastralna nieruchomosci powinna by¢ zblizona do war-
to$ci rynkowej, jednak jako podstawa opodatkowania moze by¢ obnizana nawet o potowe?®.
Wdrozenie systemu opodatkowania nieruchomosci wedlug ich warto$ci uzaleznione jest
w duzym stopniu od uruchomienia Zintegrowanego Systemu Katastralnego. System ma
obejmowac trzy podstawowe sktadniki: a) ewidencje gruntéw i budynkéw, czyli kataster nie-
ruchomosci, b) ksiegi wieczyste, w tym elektroniczng ksiege wieczysta, c) ewidencje podat-
kowg nieruchomosci. Konieczna jest przede wszystkim intensyfikacja prac nad systemem
elektronicznych ksigg wieczystych. Po wielu latach przygotowan w 2003 r. ruszyt proces two-
rzenia systemu elektronicznych ksigg wieczystych?’. Faza wstepna tego procesu jest zaplano-
wana na okres 5-10 lat, co przy dynamicznie rozwijajacym sie rynku i portfelu kredytowym
wymagajacym zabezpieczen hipotecznych, nalezy ocenic jako zbyt powolne dziatanie. Wska-
zane byloby wykorzystanie w wiekszym stopniu unijnych funduszy dla zintensyfikowania

przenoszenia danych z istniejgcych ksiag wieczystych i zakladania nowych.

. Konieczne jest precyzyjne sformulowanie zasad regulacji obrotu nieruchomosciami. Brak

jest jednoznacznych przepiséw regulujacych obrét nieruchomosciami rolnymi.

Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz. U. Nr 64 poz. 592) nie
okresla dostatecznie klarownie pojecia nieruchomosci rolnych i ich udzialu w obrocie
rynkowym. Wystepuje tu mozliwo$¢ nadinterpretacji przepiséw w przesadzaniu o charak-
terze nieruchomosci przez podmioty uczestniczace w obrocie, zwlaszcza przez Agencje
Nieruchomos$ci Rolnych, ktéra otrzymala niemal nieograniczone prawo ingerowania
w obrét nieruchomos$ciami rolnymi. Moze to by¢ niejasne szczegélnie w przypadku trans-
akcji, ktorych przedmiotem sg nieruchomosci ztozone z kilku dziatek, wsréd ktérych cho-
ciaz jedna ma przeznaczenie rolne. W przypadku braku planu przestrzennego zagospo-
darowania, co jest zjawiskiem powszechnym, o przeznaczeniu nieruchomosci decyduje
sie na mocy przepiséw kodeksu cywilnego z uwzglednieniem danych z ewidencji gruntéw
i budynkéw. Zatem do aktu notarialnego sprzedazy takiej nieruchomosci nalezy za kaz-

27 Ustawa z dnia 14 lutego 2003 r. o przenoszeniu tresci ksiggi wieczystej do struktury ksiegi wieczystej prowa-
dzonej w systemie informatycznym. Dz. U. nr 42, poz. 363.

28 0 ile zasadno$¢ wprowadzenia podatku katastralnego nie budzi watpliwosci, co do sposobu i wlasciwego ter-
minu jego wprowadzenia wystgpily z Zespole realizujacym projekt ,Trzeci etap reform” istotne réznice pogla-
déw, ktére wypada tu zasyganlizowaé. W szczeg6lnosci, jak podnoszono, nie wolno dopusci¢ do tego, aby po-
datek ten stat sie swoistg ,karg” za oszczedno$¢ i zapobiegliwos$é whascicieli nieruchomosci i ,nagroda” dla
0s6b korzystajacych z mieszkan nie bedgcych ich wtasnoscia, najczesciej dotowanych (przyp. red.).
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dym razem przedtozy¢ za$wiadczenie organu gminy o przeznaczeniu nieruchomosci
w planie lub o jego braku. Wiele sygnaléw z rynku wskazuje, ze notariusze czujg sie zo-
bligowani do zglaszania ANR kazdej transakcji nieruchomosciowej dokonywanej na tere-

nie, gdzie brakuje aktualnej informacji planistycznej o przeznaczeniu gruntu.

. Konieczne jest stworzenie sprzyjajacych rozwojowi funduszy venture ram prawnych oraz

systemu podatkowego.

W Polsce nie rozwingly sie dotad krajowe fundusze podwyzszonego ryzyka, ze wzgledu na
niekorzystny dla nich system podatkowy (dotyczacy opodatkowania dochodéw uzyskanych
ze sprzedazy udzial6w). W rezultacie na polskim rynku dzialajg fundusze zagraniczne,
a skala ich dzialalnosci jest ograniczona. Zainteresowania zagranicznych inwestoréw wia-
zaly si¢ na ogdt z programami prywatyzacji. Stad niekorzystnie na skali inwestycji venture
capital odbi¢ si¢ musiato wyrazne zwolnienie realizacji tego procesu?®. Wazne jest takze
wprowadzenie regulacji prawnych odnosnie przedsiewzieé realizowanych na zasadzie part-
nerstwa publiczno-prywatnego. Po dtugich dyskusjach nad projektem, w sierpniu 2005 r.
prezydent podpisal ustawe z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym?,

. Za celowe uwazamy wspieranie systemu badan nad popytem i monitorowaniem rynku

nieruchomosci (tworzenie baz danych).

Ograniczenie wydatkéw na nauke i badania dotknely takze sektor nieruchomosci. Bada-
nia wykonane w latach 1997-1999 w ramach programu pomocowego USAID ,Finanso-
wanie mieszkalnictwa w Polsce” wykazaly olbrzymie braki jednych i niedostepno$¢ in-
nych danych, ktére pozwalajg §ledzi¢ tendencje popytu na nieruchomosci i rozwéj popy-
tu inwestycyjnego oraz bada¢ strukture dochodowg spoteczenstwa pod katem popytu na
kredyty inwestycyjne i hipoteczne. Zatem zasadny jest postulat podjecia takich badan
oraz udostepniania ich skorelowanych i zagregowanych wynikéw w szerszym zakresie,
anizeli ma to miejsce obecnie. W duzym stopniu dotyczy to zakresu danych gromadzo-
nych przez GUS. Na szczegblng uwage i wsparcie zastuguje system monitoringu AM-
RON, przygotowywany przez Zwigzek Bankéw Polskich.

Regulacja rynku mieszkaniowego

Méwienie o ogblnokrajowym rynku mieszkan jest znacznym uproszczeniem. Rynki nieru-
chomosci mieszkaniowych maja zawsze charakter lokalny, z uwagi na lokalny charakter

czynnikéw ksztattujacych podaz i popyt oraz przywigzanie mieszkan do gruntu. Najwieksze

29 Spowolnieniu procesu prywatyzacji po$wiecona jest duza cze$¢ rozdziatu 10 niniejszego opracowania.
30 Ustawa ta nie bedzie jednak funkcjonowac bez uchwalenia przez Ministra Gospodarki, Ministra Finansow
i Prezesa GUS niezbednych aktow wykonawczych.

www.case.com.pl 37



3 etap reform

znaczenie majg z reguly rynki w miastach, zwlaszcza w tych najwiekszych. Drugg cechg ryn-
kéw mieszkan jest ich silnie narodowy charakter. Cecha ta charakteryzuje takze kraje czlon-
kowskie Unii Europejskiej. Wynika to z narodowego charakteru polityki gospodarczej i spo-
lecznej ksztattujacej regulacje i instytucje mieszkaniowe w poszczegélnych krajach, jak tez
zréznicowanych rozwigzan w ramach sektora bankowego. Sg one czesto réwnie trwatle jak
nieruchomos$ci. Wszystkie te czynniki powoduja, ze analizy tych rynkéw sg z reguty dokony-

wane w ujeciu historycznym i z uwzglednieniem otoczenia makro- i mikroekonomicznego.

Powojenne doswiadczenia polskiego rynku nieruchomosci nie sg oczywiscie dtugie, funk-
cjonuje on dopiero od lat 90. Jednak réwniez w jego przypadku przesztosé, w tym réwniez
socjalistyczna, odgrywa bardzo silng role.

Rozwiniety rynek mieszkan ma zapewnié¢ optymalng alokacje istniejacej substancji
mieszkaniowej w stosunku do potrzeb spoteczenstwa. Potrzeby te w istotnej mierze wyni-
kaja z potrzeb gospodarczych, w tym rynku pracy. Chodzi wiec zaréwno o alokacje istnie-
jacej substancji, jak tez elastyczno$¢ podazy oznaczajgca szybka reakcje budownictwa na
popyt, ktory nie moze by¢ zrealizowany w ramach istniejgcego zasobu. Jest kilka warun-
kéw, ktére trzeba spelnié, by osiggaé¢ optymalng alokacje substancji mieszkaniowej. Po
pierwsze, konieczne jest stworzenie odpowiedniej struktury regulacyjno-instytucjonalne;j
rynku, ktérej waznym elementem jest struktura wlasno$ci (mieszkania wlasno$ciowe, na
wynajem, itd.). Po drugie, niezbedny jest dostep do dtugookresowych kredytéw. Po trzecie,
w przypadku budownictwa mieszkaniowego nie moze by¢ barier wejScia i wyj$cia oraz
musi by¢ zapewniony dostep do czynnikéw produkcji: kapitatu, terenéw budowlanych, si-
ly roboczej, materiatéw. Po czwarte, ze wzgledu na silnie polityczny charakter potrzeb
mieszkaniowych konieczne jest zapewnienie realizacji okreSlonych celéw spotecznych.
Ten ostatni warunek, jak réwniez niedoskonato$¢ samego rynku nieruchomosci tworzg po-

le dla ingerencji rzadu oraz wiadz lokalnych.

Rynek nieruchomos$ci mieszkaniowych w Polsce nie funkcjonuje tak efektywnie jak w kra-
jach wysoko rozwinietych, nie odgrywa réwniez jeszcze tak istotnej roli w gospodarce. Od-
mienne sg tez problemy ekonomiczne i sektorowe. Powodem jest zar6wno nizszy ogdlny po-
ziom rozwoju Polski, przejete dziedzictwo, jak tez skutki polityki mieszkaniowej prowadzo-
nej juz w okresie transformacji. Polityka ta stala si¢ polem walki politycznej i — pomimo ryn-
kowej frazeologii — czgsto bazowala na rozwigzaniach poprzedniego systemu, nieadekwat-

nych w nowych warunkach.

Patrzac z punktu widzenia efektywnosci dziatania rynku mieszkan jako mechanizmu alo-
kujacego istniejacy zaséb oraz tworzacego nowy zgodnie z potrzebami gospodarki mozna

wskazaé na nastepujace dysproporcje oraz luki:
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1. Malo elastyczna podaz mieszkan wlasno$ciowych, wysokie ceny.

Ta pierwsza powoduje dwa negatywne zjawiska: cykliczny rozwéj budownictwa oraz ni-
ska konkurencje wéréd deweloperéw. Konsekwencjg pierwszego ze zjawisk jest wzrost ryzy-
ka na rynku, co przenosi sie na wszystkie podmioty, w tym sektor bankowy i konsumentéw,
ograniczajac podaz. Konsekwencjg niskiej konkurencji miedzy deweloperami sg wysokie ce-
ny mieszkan (i duze zyski deweloperéw), co ogranicza popyt i mozliwosci przeplywu sily ro-
boczej pomiedzy regionami kraju.

2. Wysokie ryzyko inwestycji mieszkaniowych dla konsumenta, finansowanie zaliczkowe.

Wysokie ryzyko wynika z niskiej elastycznosci podazy. Powoduje ono znaczne ogranicze-
nia popytu ze strony potencjalnych konsumentéw, gdyz mieszkania sg drogie, wybor jest
ograniczony, a zaangazowanie si¢ w inwestycje mieszkaniowg oznacza dla konsumenta zna-
czace ryzyko utraty zainwestowanych pieniedzy lub znacznej ich czesci, nie wspominajac
o ryzyku niedotrzymania terminéw umowy czy przekroczenia kosztéw. Proces inwestycyjny
jest realizowany z przedplat przyszlych wlascicieli mieszkan, a deweloper nie ponosi ryzyka
procesu inwestycyjnego oraz ma zapewnione darmowe finansowanie bez jakiejkolwiek kon-
troli. Sytuacja taka sktania dewelopera do podejmowania ryzykownych przedsiewzieé, a cze-

sto jest wrecz zachetg do malwersacji Srodkéw klientéw.
3. Brak rynkowego sektora mieszkan na wynajem.

Polski zaséb mieszkan na wynajem, zaréwno komunalny jak tez pochodzacy z okresu
przedwojennego tzw. zaséb mieszkan prywatnych (objetych w czasach socjalizmu publiczng
gospodarkg mieszkaniows, tzw. kwaterunkiem), poddany jest wysoce rygorystycznym prze-
pisom dotyczacym ochrony lokatoréw oraz kontroli czynszéw. Czynsze ustanowione sg na
poziomie niepokrywajacym kosztéw utrzymania zasobu, za$ prawa lokatora sg silniejsze od
praw wiasciciela. Sytuacja ta byla przedmiotem skargi do Trybunalu Europejskiego w Stras-
burgu, ktéry uznat tak silne ograniczenie czynszéw za nielegalne. Stwarza to szans¢ na pew-
ng poprawe sytuacji. Niezaleznie od poziomu czynsz6w problemem pozostajg prawa ochro-
ny lokatoréw. Powodujg one praktycznie brak mozliwoéci wyméwienia najmu (prawo loka-
tora na cale zycie, dodatkowo prawo to jest dziedziczone przez zstepnych), co ksztaltuje
koszty wyjScia z takiej inwestycji i w konsekwencji oczekiwane stopy zwrotu na tak wysokim
poziomie, ze podwaza jej sensowno$¢. W konsekwencji wysokie ryzyko inwestycyjne powo-
duje, Ze nie ma szans na rozwéj tego zasobu, zas$ istniejacy ze wzgledu na omawiane ograni-
czenia jest de facto zasobem socjalnym, tyle tylko, ze formalnie prywatnym i nie oferuje wol-
nych mieszkan. W konsekwencji rynek pracy, dla ktérego zaséb ten jest najwazniejszym bu-
forem przy przeptywach sily roboczej, nie moze prawidtowo funkcjonowaé. Znaczaco pogte-
bia to problemy bezrobocia.
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4. Brak polityki socjalnej gwarantujgcej minimum standardu mieszkaniowego:

Brak jest sektora mieszkan socjalnych, ktéry jest niezbednym buforem eksmisji. Margi-
nalny charakter majg zasitki mieszkaniowe stanowigce podstawy urynkowienia zasobu na

wynajem z przyzwoleniem spolecznym.
5. Forsowanie niewydajnych, trzecich form wtasnosci (TBS).

Cechg charakterystyczng polskiego sektora mieszkaniowego jest duzy udzial tzw. trze-
cich form wtasnosci, tj. form posrednich pomiedzy wlasno$cig publiczng a wlasnos$cig pry-
watng. Duzy sektor sp6tdzielczy jest pozostato$cig po poprzednim ustroju i pomimo swoich
ewidentnych wad bedzie zapewne dlugo jeszcze ze wzgledow organizacyjnych i technicz-
nych elementem sektora mieszkaniowego. Realizowany od potowy lat 90. program tzw.
Spolecznego Budownictwa Czynszowego (TBS) jest natomiast typowym przykladem pro-
gramu, ktéry — wbrew uzywanej retoryce — nie wiadomo, jakie i czyje cele realizuje. Jest
drogi w sensie dostownym (akceptowane koszty sa wysokie) i dla budzetu pahstwa (panstwo
dostarcza nie tylko subsydia do stopy procentowej, ale réwniez kapitat), mato konkurencyj-
ny rynkowo (pomimo subsydiéw) w poréwnaniu z budownictwem prywatnym i mieszkania-
mi na wtérnym rynku. Dlatego skala pomocy publicznej na ten cel jest stale zwigkszana.
Jednoczes$nie program tanich mieszkan na wynajem dla ludnosci dobrze brzmi politycznie,
totez popierajg go wszystkie partie polityczne. W rzeczywisto$ci nie rozwigzuje on ani pro-
bleméw budownictwa dla ubogich (za wysoki standard i za drogo), ani bezrobocia (czynsze
ponizej cen rynkowych, ochrona lokatora, wysokie koszty wyj$cia). Generalnie jest to typo-
wy program, gdzie z niejasnych przyczyn wiekszo$¢ finansuje mniejszos¢, ktéra zreszta nie

jest z programu zadowolona.

Z analizy oméwionych wyzej dysproporcji i przyczyn je powodujacych wynikaja nastepu-
jace rekomendacje pod adresem polityki gospodarczej:

1. Konieczna jest poprawa funkcjonowania rynku terenéw budowlanych, a w szczegélnosci
lepsza informacja o terenach, zwlaszcza tych wystawianych na sprzedaz oraz bardziej ak-
tywna polityka gmin, przejawiajgca sie w pozyskiwaniu i uzbrajaniu terenéw, oddziaty-
waniu podatkowym na stymulacje podazy poprzez podatek katastralny od wartosci tere-
néw, lub inne podatki nakltadane na miejskie tereny niezabudowane oraz organizowanie
przetargéw na sprzedaz terenéw pod zabudowe. Tutaj powraca tez podniesiona juz wcze-
$niej sprawa braku aktualnych planéw zagospodarowania przestrzennego.

2. Zmniejszeniu ryzyka inwestycji mieszkaniowych dla konsumenta sprzyjatoby przyjecie
przez parlament tzw. ustawy deweloperskiej, ktorej projekt od diuzszego juz czasu jest
przygotowywany i dyskutowany w Ministerstwie Infrastruktury. Ustawa nakladataby na

dewelopera obowigzek prowadzenia inwestycji poprzez bank (czyli rachunek bankowy)
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i poddaniu sie jego kontroli w przypadku prowadzenia inwestycji ze $rodkéw wtasnych
klientéw. Kontrola bankowa dotyczylaby przy tym tylko podstawowych elementéw pro-
wadzonej inwestycji tj. kontroli wyplat transz $rodkéw i rzeczowego zaawansowania in-

westycji, tak aby ograniczy¢ ryzyko utraty powierzonych deweloperowi srodk6w.

3. Konieczna jest liberalizacja zasobu mieszkah na wynajem, tj. wynajem powinien sie od-

bywac¢ na warunkach rynkowych i z czynszem réwnowagi rynkowe;.

4. Szybkiemu odchodzeniu od reglamentacji czynszéw i nadmiernej ochrony lokatoréw po-
winno towarzyszy¢ wzmocnienie roli dodatkéw mieszkaniowych dla os6b stabych ekono-
micznie oraz zwiekszenie roli mieszkan socjalnych jako przej$ciowego bufora probleméw
spolecznych. Bez ostony socjalnej w postaci dodatkéw mieszkaniowych oraz mieszkan
socjalnych nie bedzie w Polsce przyzwolenia na eksmisje z tytutu nie ptacenia czynszu czy
nie splacania kredytéw hipotecznych. Elementy te, wstydliwie pomijane przez polskich
politykéw oraz literature, sg niezbednym elementem mechanizmu rynkowego. Warto do-
daé, ze dodatki mieszkaniowe w krajach o rozwinietej gospodarce rynkowej sg podstawo-
wym wydatkiem budzetu panstwa zwigzanym z sektorem mieszkaniowym i podstawo-
wym narzedziem polityki spolecznej, podczas gdy ich znaczenie w Polsce jest jak dotych-

czas marginalne.

5. Program tzw. TBS powinien zosta¢ jak najszybciej zakonczony i przeksztalcony w progra-

my budownictwa socjalnego.
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Rozdziat 3.
Inwestycje zagraniczne
i poprawa klimatu inwestycyjnego w Polsce?'

Jacek Cukrowski i Matgorzata Jakubiak

Ogdlna wielko$¢ inwestycji w danym kraju nalezy do podstawowych uwarunkowan wzro-
stu gospodarczego. Wplyw inwestycji na wzrost gospodarczy nie jest jednak automatyczny.
Ich efektywnosé jest wypadkowsg wielu innych czynnikéw: postepu technologicznego, rozwo-
ju kapitatu ludzkiego oraz istniejgcych uwarunkowan organizacyjnych i instytucjonalnych.
Tym niemniej, pobudzanie proceséw inwestycyjnych (stymulowanie oszczednosci i bezpo-
$rednich inwestycji zagranicznych) jest jednym z centralnych elementéw polityki gospodar-
czej. W kontekscie obserwowanego w ostatnich latach przed akcesja do Unii Europejskiej
znacznego spowolnienia tempa wzrostu polskiej gospodarki i zwigzanych z tym ograniczo-
nych mozliwos$ci inwestycyjnych podmiotéw krajowych problematyka bezposrednich inwe-
stycji zagranicznych (BIZ) znajdowala sie i nadal znajduje w centrum uwagi kolejnych ekip
kierujacych polityka gospodarcza kraju. Autorzy ponizszego opracowania, oprocz diagnozy
uwarunkowan inwestycji zagranicznych, na tle ogélnej polityki wspierania inwestycji w na-
szym kraju, dokonali réwniez analizy efektéw dotychczasowych inwestycji zagranicznych

i zarysowali wnioski i rekomendacje dotyczace poprawy klimatu inwestycyjnego w Polsce.

Charakterystyka bezposrednich inwestyciji zagranicznych w Polsce

Dynamika BIZ

Na duza skale zjawisko naplywu BIZ w Polsce obserwowane bylo dopiero wraz z poja-
wieniem sie pierwszych efektéw reform rynkowych, ktére wplynety na zmniejszenie inflacji
i poprawe pozostalych wskaznikéw makroekonomicznych. Szczegdlnie wysokg dynamike
BIZ odnotowano w drugiej polowie lat 90. Rok 2000, kiedy to naptyneto do Polski BIZ na su-
me 9,34 mld dolaréw byl rekordowy pod tym wzgledem. Ostabienie koniunktury na poczat-
ku obecnej dekady, tak w Polsce jak i na Swiecie oraz zwolnienie tempa prywatyzacji, wply-
nefo negatywnie na strumien BIZ do naszego kraju. W latach 2002-2004 naptywato do Pol-

ski §rednio 4,3 mld dolaréw rocznie.

31 Opracowanie to stanowi uaktualniong synteze szerszego opracowania tych samych autoréw p. t. ,Znaczenie
inwestycji zagranicznych i poprawa klimatu inwestycyjnego”. Seria Trzeci Etap Reform, CASE 2004.
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W 2004 r., podobnie jak w latach poprzednich, najwiekszymi inwestorami pozostawaty
firmy z krajéw OECD (93%), w tym Unii Europejskiej (76%). Do 2004 r. najwiccej kapitatu
zagranicznego naplyneto z Francji (20%), Holandii (14%) i Niemiec (13%). BIZ lokowane
w naszym kraju w latach dziewiec¢dziesigtych koncentrowalty sie gléwnie w sektorze produk-
cyjnym, chociaz w ostatnim okresie data sie zaobserwowa¢ tendencja do przesuwania inwe-
stycji z dziatalnosci produkcyjnej w kierunku ustug. O ile wedlug stanu na koniec 1999 roku
na dziatalno$¢ produkcyjng przypadalo 49,2% skumulowanej warto$ci inwestycji zagranicz-
nych, pod koniec roku 2004 wielko$¢ ta wynosita juz tylko 39,9%. Obserwowany pod koniec
dekady spadek udziatu dziatalnosci produkcyjnej w BIZ nastapit gléwnie w wyniku znacz-

nego wzrostu sektora ustug finansowych, tgcznosci i handlu®2.

Obecnie (koniec 2004 r.) spétki z udzialem kapitatu zagranicznego stanowig ponad 23%
ogétu spotek prawa handlowego i sg istotnym elementem polskiej gospodarki. Znajduje
w nich zatrudnienie okoto 800 tys. pracownikéw, co stanowi okoto 10% zatrudnionych w ca-
tej gospodarce®3. Stosunek skumulowanej wartosci BIZ do PKB w Polsce wzrést z poziomu
0,1% w roku 1990 do okoto 25% w roku 200334 Wielkos¢ ta, odzwierciedlajaca role kapita-
tu zagranicznego w gospodarce, chociaz zblizona do poziomu wystepujacego w Niemczech
i Hiszpanii, jest duzo nizsza niz w Czechach, na Wegrzech czy tez w Irlandii.

Ogromng role w przycigganiu BIZ do Polski odgrywa wciaz proces prywatyzacji. Do ro-
ku 1998 warto$¢ naplywajacego kapitalu zagranicznego przeznaczanego na kupowanie
udzialéw lub akcji prywatyzowanych przedsi¢biorstw stanowita od 6 do 13% ogdlnej war-
tosci naptywajacych BIZ. W dwéch kolejnych latach nastgpit wyrazny wzrost udziatu trans-
akcji prywatyzacyjnych w naptywie BIZ. W roku 2000 52% wartosci inwestycji bezposred-
nich przypadlo na zakup przedsiebiorstw od Skarbu Panstwa. Uwzgledniajac cato$é¢ napty-
wajgcych do kraju $rodkéw zagranicznych zwigzanych z prywatyzacjg (nie tylko same
wplywy panstwa z tytutu sprzedazy przedsiebiorstw, lecz réwniez realizacj¢ zobowigzan in-
westycyjnych), wida¢ iz w kazdym roku w okresie 1999-2002 inwestycje zwigzane z prywa-
tyzacjg stanowily przynajmniej 40% catosci naplywu BIZ. Biorgc pod uwage dotychczaso-
wy przebieg prywatyzacji, ciagle duzy potencjal prywatyzacyjny polskiej gospodarki oraz
biezace potrzeby budzetowe nalezy oczekiwaé, ze w najblizszych kilku latach dynamika
prywatyzacji jako czynnika powodujacego naptyw BIZ do Polski bedzie wcigz w duzym
stopniu decydowa¢ o wielko$ci naptywu inwestycji zagranicznych. Natomiast w dluzszym

okresie rola proceséw prywatyzacyjnych bedzie malala. Z tego wzgledu juz teraz w Polsce

32 Obliczenia wlasne na podstawie danych PATIIZ. Szczegélowe dane dotyczace struktury i dynamiki BIZ w Pol-
sce znajduja sie w Cukrowski i Jakubiak (2004).

33 Mowa tu o zaleznych zatrudnionych (bez pracujacych na wtasny rachunek). Rocznik Statystyczny GUS 2004,
str. 237.

34 Dane UNCTAD.
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przyktada sie duzg wage do przyciggania inwestycji typu greenfield, czyli budowania no-
wych firm od podstaw.

Przeglad regulacji prawnych

Regulacje dotyczace inwestorow zagranicznych w Polsce nie odbiegaja zasadniczo od po-
dobnych regulacji zastosowanych w innych krajach Europy Srodkowe;j?, za wyjatkiem ure-
gulowan dotyczacych zakupu gruntéw. Obecnie zasady prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej przez inwestorow zagranicznych okreslajg przepisy odnoszace si¢ do ogétu przedsie-
biorstw dziatajacych na terenie Polski. Od sierpnia 2004 r. obowigzuje ustawa o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej, ktéra (podobnie jak wcze$niejsze Prawo dziatalno$ci gospodar-
czej z 19 listopada 1999 r.) gwarantuje zagranicznym i krajowym inwestorom réwne prawa
podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej. Prawo to dziala na zasadzie wza-
jemnosci, tj. ma zastosowanie w przypadku przedsigbiorcéw pochodzacych z krajow, z kté-

rymi Polska ratyfikowata odpowiednie umowy miedzynarodowe3®.

Zagraniczni inwestorzy moga podejmowac dziatalno$¢ gospodarcza w formie otwierania
oddzialéw na terytorium Polski, zakladania spétek cywilnych, partnerskich, akcyjnych, ak-
cyjno-komandytowych, spétek z ograniczong odpowiedzialnoscia, spélek jawnych oraz
przedstawicielstw?’. W zaleznosci od wybranej formy dzialalnosci, zagraniczni inwestorzy
zobowigzani sg do odprowadzania odpowiednich podatkéw: od dochodéw osobistych, od
przychodéw, VAT czy podatkéw lokalnych. W przypadku przedsiebiorcy pochodzacego
z kraju, z ktérym Polska ma podpisane umowy o unikaniu podwdéjnego opodatkowania, staw-

ki podatku od dochodéw lub od przychodéw mogg by¢ nizsze.

Jedynym wyjatkiem, kiedy inwestorzy zagraniczni traktowani sg inaczej niz inwestorzy
krajowi jest zakup ziemi. Aby osoba lub podmiot zagraniczny mégt naby¢ nieruchomo$é¢ lub
ziemie z prawem wieczystej dzierzawy, ewentualnie przejgé firme posiadajaca takg nieru-
chomo$¢ czy ziemig, musi uzyska¢ pozwolenie od Ministra Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji. Minister wystawia takie pozwolenie pod warunkiem, ze ewentualny zakup nie zagra-

za bezpieczenstwu narodowemu, obronie i porzadkowi publicznemu i nie jest sprzeczny z in-

35 W raporcie stanowigcym podstawe przedstawionej syntezy warunki te zostaty szczegétowo poré6wnane. Zob. Cu-
krowski, Jakubiak (2004), s. 21-25.

36 Sg to nastepujace kraje: Albania, Argentyna, Australia, Austria, Azerbejdzan, Bangladesz, Biatorus, Bulgaria,
Chile, Chiny, Chorwacja, Cypr, Republika Czeska, Dania, Egipt, Estonia, Finlandia, Francja, Holandia, Grecja,
Hiszpania, Indie, Indonezja, Izrael, Jugostawia, Kanada, Kazachstan, Korea Potudniowa, Kuwejt, Litwa, Lotwa,
Macedonia, Malezja, Moldowa, Maroko, Niemcy, Norwegia, Portugalia, Rumunia, Singapur, Stowacja, Stowe-
nia, Szwecja, Szwajcaria, Tajlandia, Tunezja, Turcja, Ukraina, Urugwaj, Uzbekistan, Wegry, Wielka Brytania,
Wietnam, Wlochy, Zjednoczone Emiraty Arabskie (www. paiz. gov. pl).

37 Jezeli warunek wzajemnosci nie jest spelniony, osoby zagraniczne moga tworzy¢ wylgcznie spétki komandyto-
we, spétki z ograniczong odpowiedzialnoscig i sp6tki akcyjne, a takze przystepowaé do takich spétek oraz
obejmowac badz nabywac ich udzialy i akcje.
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teresem narodowym. Rozpatrzenie wniosku trwa dwa miesigce, natomiast samo zezwolenie
na zakup ziemi czy nieruchomosci wazne jest przez jeden rok, w przeciggu ktérego transak-
cja musi dj$¢ do skutku. Od maja 2004 r. zgody takiej nie potrzebujg przedsiebiorcy z krajow
Europejskiej Przestrzeni Gospodarczej (UE z Norwegia, Islandig i Lichtensteinem), jednak-
ze pod warunkiem, iz przedmiotem zakupu nie sg zasoby naturalne ani grunty rolne czy le-
$ne. Zresztg juz wczesniej, na mocy ustawy ,O zmianie ustawy o nabywaniu nieruchomosci
przez cudzoziemcdw (...)" z 24 marca 2001 r., preferencyjnie traktowani byli przedsiebiorcy
z UE. Zezwolenia Ministra Spraw Wewnetrznych nie sg réwniez potrzebne, jezeli przedmio-
tem zakupu jest mieszkanie, grunt do 0,4 hektara w mieScie na potrzeby bezposrednio zwig-
zane z wykonywang dzialalno$cig gospodarcza, a takze, jezeli dokonujgcy zakupu gruntu lub
nieruchomosci obcokrajowiec zamieszkuje w Polsce od co najmniej pieciu lat. Zezwolenie
nie jest réwniez potrzebne, jezeli zagraniczny bank przejmuje nieruchomo$é bedacg zabez-
pieczeniem kredytu. Powyzsze wyjatki nie majg jednak zastosowania w przypadku, kiedy nie-
ruchomo$¢ znajduje sie na terenie przygranicznym lub jej czeScig jest ziemia rolna o po-

wierzchni powyzej jednego hektara.

Innym powaznym administracyjnym ograniczeniem prowadzenia dzialalnoéci w Polsce
jest w wielu przypadkach konieczno$¢ uzyskania zezwolenia na prace. Preferencyjnie trak-
towani sg obywatele krajéow Unii Europejskiej oraz wlasciciele lub reprezentanci duzych
firm chcacych inwestowac na terytorium Polski. W zasadzie obywatele poszerzonej UE nie
potrzebujg specjalnego pozwolenia, jednak za wyjatkiem oséb pochodzacych z panstw
cztonkowskich, ktére na razie utrzymaly ograniczenia na swoich rynkach pracy dla pol-
skich obywateli. Wobec tych grup oséb (pochodzacych m. in. z Niemiec, Austrii, Hiszpanii,
Grecji, Holandii, Szwajcarii i Islandii) Polska zastosowala zasade wzajemnosci (nieco zta-
godzong dla obywateli Danii, Holandii, Norwegii i Wloch). Cudzoziemcy spoza Unii pra-
gnacy na stale pracowaé w Polsce i pracodawcy zamierzajgcy zatrudniaé¢ cudzoziemskich
pracownikéw zobowigzani sg do starania si¢ o indywidualne pozwolenia na prace. Aby je
uzyskaé, pracodawca musi podjac¢ szereg dos$¢ ucigzliwych krokéw administracyjnych,
a decyzja o przyznaniu zezwolenia zalezy od takich czynnikéw, jak sytuacja na lokalnym
rynku pracy oraz kilku innych kryteriéw. Zazwyczaj pracodawca musi najpierw udowod-
ni¢, ze na lokalnym rynku pracy nie ma do dyspozycji pracownikéw o takich kwalifikacjach,
jakimi cechuje sie osoba, ktorg chce zatrudnié. Procedury uzyskiwania zezwoleni na prace
dla cudzoziemcéw sg wieloetapowe i dlugotrwale, a a w wielu przypadkach zgody sg wyda-
wane na krotki okres (rok do dwéch lat), a po uptywie tego okresu trzeba si¢ stara¢ od no-
wa o uzyskanie takiej zgody. Catoksztalt uregulowan tych kwestii, jakkolwiek by ich nie uza-
sadniad, jest przykladem ostrego ograniczenia swobody przedsiebiorcéw w wyborze pra-

cownikéw, ktérych cheg zatrudnid.
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Zachety dla inwestoréw
Obecnie stosowane zachety dla inwestoréw mozna podzieli¢ na dwa rodzaje: granty inwe-

stycyjne oraz dodatkowe zachety wcigz obowigzujace w specjalnych strefach ekonomicznych.

Zgodnie z ustawg ,0 finansowym wspieraniu inwestycji” z 20 marca 2002 r., przedsie-
biorcy (zaréwno zagraniczni jak i krajowi) mogg ubiegaé sie o wsparcie finansowe nowej in-
westycji, nawet do wysokosci 25% zainwestowanych $rodkéw. Granty inwestycyjne udziela-
ne sg na inwestycje, ktére: wynoszg co najmniej 10 mln euro, lub przynajmniej 500 tys. eu-
ro, ale wigza si¢ z modernizacjg istniejacego przedsiebiorstwa i z utrzymaniem przynajmniej
100 miejsc pracy przez 5 lat, lub tez wigzg sie ze stworzeniem co najmniej 20 nowych miejsc
pracy i utrzymaniem ich przez 5 lat, lub wprowadzeniem innowacji technologicznej albo po-
zytywnym wplywem na §rodowisko naturalne. Ponadto inwestycje wspierane przez panstwo
muszg spetni¢ co najmniej dwa sposréd ponizszych warunkéw: wplywaé na rozwdj gospo-
darczy regionu, by¢ zlokalizowane w obszarze ,wsparcia”, wprowadza¢ innowacje techno-
logiczne, przyczyniaé si¢ do wspétpracy z krajowym zapleczem naukowo- badawczym, wply-
waé na lokalny rynek pracy.

Wedlug tej samej ustawy, przedsi¢biorcy moga ubiegaé sie réwniez o granty na tworzenie
nowych miejsc pracy czy tez o granty na szkolenia. Gérnym putapem wsparcia finansowego
na utworzenie nowych miejsc pracy jest 4000 euro na zatrudnionego, natomiast wsparcie fi-
nansowe na szkolenia nie moze przekroczy¢ 1150 euro na pracownika. Ponadto, do 2003 ro-
ku inne postanowienie ustawy o wspieraniu inwestycji pozwalalo gminom staraé sie
o wsparcie finansowe inwestycji w poprawe infrastruktury, a gérny putap grantu wynosit
50% inwestycji. Laczna suma pomocy udzielonej w ramach grantéw inwestycyjnych oraz
grantéw na nowe miejsca pracy nie moze przekroczy¢é maksymalnej warto$ci pomocy regio-

nalnej, ustalonej na réznym poziomie dla réznych obszaréw.

Trudno jest jednoznacznie oceni¢ wyniki programu wspierania inwestycji realizowanego
w latach 2002-200338. Zainteresowanie nim rosto wraz ze $wiadomoscig przedsiebiorcow
0 jego istnieniu, jednak mozna mie¢ watpliwo$ci odnoénie skutecznosci dziatania urzedni-
kow, gdyz mimo duzej ilo$ci wnioskéw nie zostat wykorzystany caly budzet programu. Nie
w pelni wykorzystany budzet budzi zdziwienie, jezeli wzig¢ pod uwage opinie urzednikow,
iz §rodki przeznaczone w latach 2002-2003 na wspieranie inwestycji byly za mate, aby za-

chety mogty by¢ konkurencyjne w poréwnaniu z oferowanymi na przyktad w Czechach.

W zwigzku ze wstgpieniem do Unii Europejskiej, w 2004 r. ustawa ,0 finansowym
wspieraniu inwestycji” ulegta modyfikacjom i zostala wlaczona do Sektorowego Programu
Operacyjnego ,Wzrost Konkurencyjno$ci Przedsiebiorstw”, a tym samym objeta funduszami

strukturalnymi. Od roku 2004 o wsparcie inwestycji strukturalnych w ramach tej ustawy nie

38 Szczegdly zob. w Cukrowski i Jakubiak (2004), s. 18-20
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mogg sie juz ubiega¢ gminy. Natomiast program daje mozliwo$¢ finansowania inwestycji
w parkach technologicznych badz przemystowych. Ponadto potozono wigkszy nacisk na
wsparcie inwestycji wprowadzajacych innowacje technologiczne badZ promujace wspétpra-
ce z zapleczem badawczo-rozwojowym, wykres$lajac zapis o warunku lokalizacji inwestycji
w ,obszarach wsparcia”. Od momentu wejScia w zycie ustawy do czerwca 2004 odbylo si¢
juz pie¢ tur rozpatrywania wnioskéw o wsparcie finansowe. Do lutego 2004 r. wptyneto oko-

to 660 wnioskéw.

Za wczeénie jeszcze na ocene efektywnosci Srodkéw przeznaczonych na wspieranie inwe-
stycji w 2004 roku. Poza tym trudno bedzie poréwnac systemy wsparcia stosowane dotych-
czas z calym ,Programem operacyjnym wzrostu konkurencyjnosci”, ktérego budzet wynosi
okoto 2 860 mln euro, z czego 44% pochodzi z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, 14% z budzetu panstwa (388,5 mln euro), a reszta z innych zrédel, w tym prywatnych.
Sytuacje utrudnia réwniez brak rzetelnych ocen skutkéw istniejacych juz od paru lat progra-

moéw wspierania inwestycji autorstwa rzadu.

Specjalne strefy ekonomiczne

Dzialajace obecnie na terytorium Polski 14 specjalnych stref ekonomicznych (SSE) po-
wstawalo w latach 1995-1997. Z zatozenia mialy one funkcjonowa¢ przez 20 lat, przyciagaé
zagraniczny kapital i wspiera¢ rozwdéj gospodarczy danej okolicy.

Do konca 2004 r. we wszystkich strefach stworzono blisko 78 tysiecy miejsc pracy, czyli
ponad ¥4 z zaktadanych nowych miejsc pracy w ciagu przewidywanych 20 lat dziatania stref.
0Od potowy lat 1990. poprawilo sie¢ wykorzystanie przestrzenne stref. Pod koniec 2004 r. za-
gospodarowano okoto 55% calo$ci ich obszaru. Jednakze cze$ciowo wynik taki dato sie uzy-
ska¢ wylaczajac z obszaru stref dziatki nieatrakcyjne, a wlgczajac odpowiednio przygotowa-
ne tereny (MGiP, 2005). Nowe inwestycje w strefach w ostatnich latach byly wzglednie duze
(okoto 3,5 mld PLN $rednio w okresie 2002-2004), a okoto 80% z nich dokonywane byto
przez inwestoréw zagranicznych3®. Co wiecej, zwigkszala sie intensywnos¢ inwestycji w od-
niesieniu do zasob6w gruntowych stref. W rezultacie zainwestowany kapital w przeliczeniu
na 1 ha powierzchni stref wzrést z okoto 1 mln PLN/lha w okresie 1998-1999 do ponad
3 mln PLN w roku 20044,

Wszystkie te pozytywne efekty mialy jednak swéj koszt. Od poczatku dziatania stref do 2003
r. udzielono pomocy publicznej w postaci zwolnien od podatku dochodowego w wysokosci
okoto 10% zainwestowanego do tej pory na terenie stref kapitalu. W kolejnych latach efektyw-

39 Szacunkowo w strefach w ostatnich latach lokowano okoto 10% wszystkich naptywajacych do Polski inwesty-
cji zagranicznych.
40 Wtasne obliczenia na podstawie Smetowski (2001) oraz MGiP (2005).
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no$¢ pomocy regionalnej udzielanej w strefach spadata, bowiem tworzenie nowych miejsc pra-
cy stawalo sie coraz drozsze. Udzielane zwolnienia podatkowe w przeliczeniu na jedno utwo-
rzone miejsce pracy wynosily w roku 1999 okofo 11 tys. PLN. W roku 2002 zwolnienia te
w przeliczeniu na jedno nowoutworzone miejsce pracy wzrosty do 31 tys. PLN, a w 2003 r. -
do 42 tys. PLN. OczywiScie przy szacunku strat i korzySci tego rodzaju zwolnien nalezy wzigé
pod uwage jednorazowy charakter zwolnien i przewidywany czas funkcjonowania przedsig-
biorstw na jej terenie pacacych kontrybucje do budzetu w znacznie dluzszej perspektywie cza-
sowej. Jednakze mimo wszystko coraz drozsze nowe miejsca pracy w strefach sygnalizujg
znaczne obcigzenia fiskalne. Szczegélnie, jesli wzigé pod uwage, iz charakter produkeji w stre-
fach zasadniczo sie nie zmienia, tzn. wytwarzanie jest tak samo kapitatochtonne. Stosunek za-
inwestowanego kapitatu do ilosci zatrudnionych pozostaje od 1997 roku wzglednie staly, co
moze sygnalizowaé, iz produktywno$¢ przedsiebiorstw dziatajgcych w strefach nie roénie tak
szybko jak tych dziatajacych poza strefami i nie korzystajacych z ulg. Ogélnie, dla calego prze-
twoérstwa przemystowego w Polsce w badanym okresie dat sie zauwazy¢ systematyczny wzrost

kapitatochtonnosci produkcji. Jednak w specjalnych strefach ekonomicznych tego nie widaé.

Brakuje jak dotagd udokumentowanego i catoSciowego bilansu korzysci i kosztéw, ktére
powstaly w zwigzku z funkcjonowaniem SSE. Wskazuje si¢ jednak na brak konsekwentnej
i przemyslanej polityki dotyczacej ich lokalizacji i koncepcji dziatania oraz na duzy wplyw
lokalnych grup intereséw na decyzje o tworzeniu tych stref. Ze wzgledu na brak takiej prze-
mysSlanej polityki struktura branzowa SSE jest wysoce rozproszona: powstaly strefy skupia-
jace przedsiebiorstwa dzialajace w odrebnych i nie kooperujacych ze sobg branzach przemy-
stu, co obecnie utrudnia wspétprace miedzy firmami, czy tez powstawanie tzw. gron prze-
mystowych. Wyjatkiem jest jedynie przemyst srodkéw transportu. Tam, gdzie inwestorzy
strategiczni rozwineli produkcje samochodéw, powstaly takze mniejsze lokalne firmy specja-
lizujace sie w produkcji czesci i podzespotow.

Podsumowujac, skutki ekonomiczne dzialalnosci specjalnych stref ekonomicznych sg
obecnie trudne do jednoznacznego podsumowania. Wyjatkami sg nie wiecej niz cztery stre-
fy potozone w lepiej rozwinigtych regionach kraju, ktére sg przyktadem sukcesu*!. Sytuacja
taka moze by¢ wynikiem braku przemyslanej polityki wobec SSE w Polsce, moze jednak tez
wynikaé z braku koncepcji polityki rozwojowej dla wybranych regionéw kraju. W rezultacie
aktywno$¢ w ramach SSE zamiast wspieraé rozwdj stabszych regionéw skoncentrowala sie

w regionach silnie zindustrializowanych.

Obecnie na terytorium specjalnych stref ekonomicznych inwestor moze liczy¢ na ulgi

w podatku od przychodéw lub od dochodéw. Podstawowym kryterium przyznania ulgi po-

41 Wzgledne sukcesy odniosty strefy: Mielecka, Katowicka, Walbrzyska i Legnicka. Nalezy jednak zwréci¢ uwage,
ze powstaly one w tradycyjnych regionach wysoko uprzemystowionych.
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datkowej jest wielkos§¢ inwestycji lub liczba nowych miejsc pracy. Minimalna warto$¢ inwe-
stycji, od ktérej mozna ubiegac si¢ o przyznanie ulg, wynosi 100 000 euro, a limitem pomo-
cy publicznej jest 50% lub 65% nakladéw inwestycyjnych*.

Oproécz opisanych powyzej instrumentéw wspierania inwestycji, dzialajac w granicach
SSE mozna réwniez korzysta¢ z ulg w lokalnie naktadanych podatkach, takich jak podatek
od nieruchomosci, czy podatek od srodkéw transportu. Ponadto, mozliwa jest w nich dzia-
talnos¢ wolnych obszaréw celnych i sktadéw celnych. Zatrudniajac bezrobotnych lub niepet-
nosprawnych inwestor moze dodatkowo skorzysta¢ z pomocy finansowej panstwa w posta-
ci zwrotu kilkunastomiesigecznych zarobkéw, czesci kosztéw poniesionych na szkolenia, skta-
dek na ubezpieczenia spoleczne i innych. Aby méc skorzystaé z opisanego wsparcia, inwe-
stor musi przez okres przynajmniej pieciu lat prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza na terenie
strefy, pozostawa¢ wtascicielem nieruchomosci w niej zlokalizowanych oraz utrzymywaé

stworzone miejsca pracy.

Przywileje, z jakich obecnie moga skorzystaé przedsiebiorcy dzialajacy na terenie stref zo-
staly zredukowane w stosunku do regut obowigzujgcych do konica 2000 r. Dziatalno$¢ stref by-
ta przedmiotem negocjacji z Unig Europejska, ze wzgledu na artykut 87 Traktatu Europejskie-
go o pomocy publicznej, na mocy ktérego Unia wywiera nacisk na obecne i przyszle kraje
czlonkowskie, aby likwidowaly tego rodzaju instrumenty jako utrudniajgce konkurencje.
Z wynegocjowanych przez Polske postanowien wynikajg limity pomocy publicznej — 50 i 65%
naktadéw inwestycyjnych. Ostatecznie przyjeto, ze SSE beda dzialaly tak dtugo, jak przewi-
dziano poczatkowo. Wszystkie przywileje zostang jednak definitywnie zlikwidowane w roku
2017, a przewiduje sie iz od roku 2011 nie bedg juz wchodzi¢ do stref nowi inwestorzy.

Zasadnos¢ zachet inwestycyjnych

Mimo, ze trudno jest okresli¢ efekt netto wprowadzenia systemu zachet, motywy ich
wprowadzania znane sg dobrze — chodzi o zorientowane na eksport, przynoszace nowg wie-
dze i technologie inwestycje zagraniczne. Jednak bez inwestycji w infrastrukture, a takze
edukacje i kwalifikacje pracownikéw bardziej prawdopodobne jest pozyskiwanie ,nizszej ja-
kosci” inwestycji, ktore nie beda zwigckszaly miedzynarodowej konkurencyjnosci gospodarki
i bedg w mniejszym stopniu oddzialywaly pozytywnie na firmy krajowe. Jezeli polityka przy-
ciggania inwestycji ma by¢ skuteczna, musi by¢ skoordynowana z ogdlng polityka gospodar-
cza kraju, by¢ przejrzysta i skoncentrowana wokét paru jasno okreslonych priorytetow.

Przy oferowaniu zachet ukierunkowanych na okres$lone inwestycje nalezy pamietaé, ze

zachety te sg dla inwestorow elementem ogélnego klimatu inwestycyjnego. Nie powinny one
zatem zastepowac odpowiednich regulacji ani jasnej i konsekwentnie realizowanej polityki

42 65% jedynie w przypadku matych i $rednich firm.
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gospodarczej. Badania empiryczne pokazujg np., ze zachety majgce na celu wynagrodzenie
lokalizacji inwestycji w okolicy ocenianej jako niekorzystna, moga w dtuzszym okresie oka-
za¢ si¢ bardzo kosztowne dla budzetu. System zachet i grantéw powinien mie¢ na celu dtu-
gookresowe korzysci dla gospodarki. W tym kontek$cie wydaje sie na przyktad dyskusyjne
oferowanie zachet inwestorom, ktérzy i tak wybraliby dang lokalizacje ze wzgledu na wypo-

sazenie w okreslone czynniki produkcji.

Atutem Polski wcigz pozostaje tania sita robocza. Jednakze, jezeli koszty pracy znaczgco
wzrosng, a nie pojawig sie inne czynniki czynigce dang lokalizacje atrakcyjng — duza korpo-
racja moze bardzo szybko przenie$¢ oddziat na przyktad do krajow Azji Wschodniej*. Po-
wszechne stosowanie tego typu zachet wydaje sie wiec mato uzasadnione ekonomicznie. Bo-
wiem nie tyle wazne sg inwestycje, ktére przejSciowo zwieksza zatrudnienie i bedg opierad
sie jedynie na niewykwalifikowanej sile roboczej; wazne sg szczeg6lnie te, ktére mogg pod-

nie$¢ poziom kwalifikacji ludzi i potencjal wzrostowy gospodarki.

W tym kontekscie nalezy dobrze oceni¢ dziatania Ministerstwa Gospodarki i Pracy zmie-
rzajace do wiekszego promowania tzw. inwestycji technologicznych oraz innowacji i wyko-
rzystania do tego celu funduszy strukturalnych UE. Zmiany w ustawie dotyczacej udzielania
wsparcia inwestycji poszly w dobrym kierunku. Jednakze jest jeszcze za wcze$nie, aby oce-

nia¢ ich wyniki.

Poprawa klimatu inwestycyjnego

Uwaza sig, ze jednym z gtéwnych czynnikéw wplywajacych na ogélny klimat inwestycyj-
ny i hamujgcych naplyw BIZ jest niestabilno$¢ i nieprecyzyjno$é systemu podatkowego.
Brak przejrzystosci i wieloznaczno$é umozliwiajaca dowolno$é interpretacji przepisow**
oraz uprzywilejowana pozycja urzedéw w sporach z podmiotami gospodarczymi sg gtéwny-
mi negatywnymi czynnikami branymi pod uwage przez inwestoréw zagranicznych podejmu-
jacych decyzje odno$nie lokalizacji biznesu w danym kraju. Do$wiadczenia krajow przyjmu-
jacych rokrocznie duzg ilo§¢ BIZ wskazuja, ze uporzadkowanie i stabilizacja systemu podat-
kowego jest kluczowym czynnikiem warunkujacym naptyw kapitatu zagranicznego.

Innym waznym czynnikiem hamujgcych naptyw BIZ jest brak przejrzystych i jednoznacz-
nych regulacji prawnych dotyczacych réznych aspektow funkcjonowania przedsigbiorstw

oraz czeSciowo z tego wynikajaca niewielka skuteczno$é egzekwowania prawa. Niestety,

43 Wystarczy tutaj przypomnie¢ wycofanie sie IBM z Wegier — okazalo sig, ze jedynym atutem lokalizacji fabryki
na Wegrzech byt nie tyle kapital ludzki, infrastruktura, blisko$¢ krajéw Unii i tym podobne, ale tania sita robo-
cza. Oplacalo si¢ wigc przenie$¢ produkcje do Chin.

44 Sprawom tym po$wiecamy nastepny rozdzial naszego opracowania.
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w wielu wypadkach samo panistwo nie wywigzuje sie ze swego podstawowego obowigzku —
str6za prawa — przyczyniajac sie do poglebiania probleméw finansowych firm prywatnych
(krajowych 1 zagranicznych). Stad, w celu ksztaltowania dobrego klimatu inwestycyjnego
szczegblne znaczenie powinno byé nadane wiekszej przejrzystosci tych przepiséw oraz

zwiekszeniu skutecznosci egzekwowania prawa.

Waznym czynnikiem niezbednym dla skutecznego promowania inwestycji jest tatwy do-
step do informacji dotyczacych warunkéw inwestycyjnych i zalet danej lokalizacji oraz wta-
Sciwe dziatania promocyjne. Wszystko to powinno by¢ brane pod uwage przy przygotowaniu

oferty dla inwestoréw zagranicznych.
Wplyw bezposrednich inwestycji zagranicznych na rozwéj gospodarczy

Wplyw BIZ na wzrost gospodarczy moze by¢ dwojakiego rodzaju. Przede wszystkim,
podnoszenie produktywno$ci w samych firmach zagranicznych moze przektadaé sie w spo-
s6b bezposredni na wzrost produktywnosci w calej gospodarce. Zrodel wyzszej i szybciej ro-
snacej produktywnosci firm zagranicznych nalezy szukaé¢ w wyzszym poziomie zarzadzania,
wyzszej wydajnosci pracy, intensywnych i trafnych inwestycjach, a takze czgsto w wyzszej
niz w firmach krajowych intensywnosci eksportu. Dodatkowo, absorbujac site robocza, no-

wo powstajace przedsiebiorstwa zagraniczne dzialajg jako bufor na lokalnym rynku pracy.

Mozliwa jest jednak sytuacja, w ktérej sektor firm zagranicznych osiggajac sam bardzo
dobre wyniki gospodarcze i czerpiac z nich niemale korzysci pozostaje w izolacji od reszty
gospodarki i nie pocigga za sobg rozwoju pozostalych jej sektoréw. Dlatego na szczegdlng
uwage zastuguje drugi typ oddzialywania — posredni, zwigzany z korzystnymi dla gospodar-
ki efektami zewnetrznymi, czyli wptywem dziatalnosci firmy zagranicznej na szersze otocze-
nie gospodarcze (tzw. ,spillovers”). Zjawiskom takim po$wiecono szereg powaznych badan
naukowych, ktérych wyniki sg niejednoznaczne i rézne dla réznych regionéw (Gorg i Strobl
2001). Ustalono w nich miedzy innymi, ze posredni wplyw firm zagranicznych na rozwdj go-
spodarczy danego kraju moze odbywa¢ sie réznymi kanatami (Blomstrom 1991):

* poprzez transfer wiedzy i nowych technologii z firm zagranicznych do przedsiebiorstw
krajowych tego samego sektora;

* poprzez wymuszanie zmian w firmach krajowych za pomocg konkurencji;

* poprzez przeplyw wysoko wyszkolonych kadr kierowniczych i specjalistycznych z firm
zagranicznych do firm krajowych;

* poprzez kooperacje z firmami krajowymi (dostawcami materiatéw, potproduktéw, pro-

duktéw i ustug), ktére muszg podnie$¢ poziom nowoczesnosci swoich produktéw i zra-
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cjonalizowac ich koszty oraz zreformowaé zarzadzanie aby méc wspétpracowaé z wyma-
gajacymi odbiorcami.

Transfer wiedzy i nowych rozwigzan technologicznych

W Polsce mamy dotad do czynienia z sytuacja, kiedy bardzo male naktady na badania
i rozwdj przedsiebiorstw zagranicznych nie pozwalajg na wystgpienie efektéw tych inwesty-
cji na poziomie calego przemyslu. Inng sprawg jest fakt, ze takze firmy krajowe inwestuja
w badania i rozw6j bardzo mato, co z kolei zmniejsza mozliwosci zaabsorbowania przez nie

technologii, z ktérymi mogg sie zetkna¢ w kontaktach z firmami zagranicznymi®.

Przedsigbiorstwa z przewazajacym udzialem kapitalu zagranicznego wytworzyly w na-
szej gospodarce do 1999 r. jedynie 14% calego krajowego zasobu technologii*®. W rezultacie
Polska, na tle innych krajéw OECD, ma jeden z najnizszych wskaznikéw udziatu firm zagra-
nicznych w catkowitych naktadach na B+R. Jest to sytuacja kraficowo rézna od sytuacji Ir-
landii (lub Hiszpanii), gdzie dynamiczny wzrost w latach dziewigédziesigtych byl w duzej
cze$ci wspierany przez dziatalno$¢ zwigzang z B4R, wykonywang gtéwnie przez zagranicz-

nych inwestoréw.

Z tego powodu nie mozna obecnie oczekiwad, zeby wplyw nakladéw na B+R ponoszo-
nych przez inwestoréw zagranicznych na wzrost produktywnosci w Polsce byl duzy. Jezeli
poréwnad, jak produktywne byly branze, gdzie prowadzono dziatalnos¢ badawczo - rozwo-
jowa zaréwno w firmach krajowych jak i zagranicznych, widaé, ze warto$§¢ B+R zakumulo-
wanych przez zagranicznych inwestoréw nie wykazuje duzego zwiazku z wyzszym niz prze-
cietnie wzrostem produktywnosci. Jedynie trzy branze z najwigkszym zasobem zagranicz-
nych technologii (produkcja pojazdéw mechanicznych, przemyst farmaceutyczny i produk-
cja maszyn i urzadzen elektrycznych) sg $rednio bardziej produktywne od innych (Jakubiak,
2002). Opisane wyniki sugerujg, ze wyzsza produktywno$¢ branzy jest raczej posrednim re-
zultatem obecno$ci zagranicznych inwestoréw i wynikajacej z niej motywacji krajowych pro-
ducentéw do inwestowania w nowoczesne technologie, aby by¢ konkurencyjnymi, niz z aku-
mulacjg nowoczesnej technologii przez zagraniczne korporacje w naszym kraju?’.

W Swietle powyzszych, w sumie niezbyt optymistycznych ustalen, nasuwajg sie naste-
pujace wnioski dla polityki gospodarczej: nalezy wspiera¢ dzialania nastawione na zwiek-

szanie mozliwosci absorpcyjnych firm krajowych, bardziej aktywnie promowaé koopera-

45 Szerzej na ten temat: Gorzynski M., R. Woodward i M. Jakubiak (2004)

46 Szczegotowe obliczenia przedstawione w pracy Jakubiak (2002).

47 Badania Brzozowskiego i Kubielasa (2002) dotyczgce wplywu inwestycji zagranicznych na podnoszenie pro-
duktywnosci polskiej gospodarki sg bardziej optymistyczne. Autorzy ci uwzglednili w swoich szacunkach row-
niez wpltyw B+R w centralach zagranicznych firm na wieloczynnikowg produktywnos¢ branz polskiego prze-
myshu przetwoérczego i otrzymali wynik sugerujacy pozytywny wplyw.
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cje miedzy krajowymi firmami a przedsiebiorstwami zagranicznymi, zachecaé¢ do inwesto-
wania w nowe technologie*, wspierac szkolenia oraz by¢ moze przede wszystkim inwesto-

wacé w edukacje.

Podwyzszanie kwalifikacji zawodowych oraz wzrost wydajnosci pracy

Powszechnie wiadomo, ze firmy zagraniczne od poczatku lat 90. lepiej wykorzystywaly
czynnik pracy niz firmy krajowe. Zalezno$¢ ta utrzymuje sie do dzisiaj. Jak podaje Weresa
(2002), w roku 2002 firmy z kapitalem zagranicznym wykazaly ponad dwukrotnie wyzszg
wydajno$¢ pracy (mierzong przychodami na zatrudnionego) od firm krajowych. Z kolei réz-
nica w zysku na zatrudnionego byta juz w 2000 r. ogromna (przecietnie okoto 300 ztotych
w firmach krajowych i okoto 6300 zlotych w firmach zagranicznych) i w ostatnich latach sta-

le sie zwigkszata. Czes$¢ z tych wynikéw byla efektem intensywnych inwestycji®.

Zagraniczne przedsiebiorstwa obecne w Polsce inwestujg tez intensywnie w kapitat ludz-
ki. Pracownicy firm zagranicznych podnosza swoje kwalifikacje, poziom wyksztalcenia
i znajomosci jezykow obcych. O wyksztalceniu i samodzielnosci lokalnych menadzeréw mo-
ga $wiadczy¢ wyniki badan przytaczanych przez Majcena, Radosevica i Rojca (2003). Bada-
nia te sugeruja, ze ze wzgledu na duzy rynek krajowy, menedzerowie $redniego stopnia od-
dziatéw duzych firm zagranicznych w Polsce posiadajg stosunkowo duzg swobode w kre-
owaniu strategii marketingowych firm i w dziataniach operacyjnych. Ponadto, lokalna kadra
zarzadzajaca i wykwalifikowana sita robocza odgrywajg wazng rol¢ w polityce konkurencyj-
nej firm zagranicznych w Polsce®. Zdobyte w firmach zagranicznych umiejetnosci kierow-
nicze i zarzadcze sg niejednokrotnie przenoszone przez menadzeréw do krajowych firm.
Mozemy wiec méwic¢ o wystepowaniu w Polsce korzystnych efektow zewnetrznych zwiaza-
nych z przechodzeniem wyksztalconej kadry oraz pracownikéw z firm zagranicznych do
krajowych. Jest to bardzo wazna kwestia, poniewaz transfer nowoczesnych metod zarzadza-
nia do przedsi¢biorstw krajowych, dokonywany przez wyksztalconych menadzeréw przeno-
szacych ze sobg nowe umiejetnosci i wiedze jest szczegdlnie istotny w podnoszeniu produk-
tywnosci calej gospodarki.

48 Wigcej na ten temat w rozdziale 9, po§wieconym wspieraniu gospodarki opartej na wiedzy.

“Na przyktad, w roku 2000 ponad 68 procent inwestycji w calej polskiej gospodarce dokonywaly firmy zagranicz-
ne, zatrudniajac przy tym ponizej 20 procent wszystkich zatrudnionych w dziatalno$ci produkcyjnej przemystu
przetworczego (Weresa, 2002).

30 Takiej swobody w podejmowaniu decyzji nie maja menadzerowie firm zagranicznych Wegier, Stowacji, Estonii
i Stowenii (w badanej przez autoréw prébie). Proba obejmowala 433 firmy zagraniczne z wymienionych kra-
jow, w tym 153 firmy z Polski. Jak pisza autorzy, proba jest stabo reprezentatywna pod wzgledem liczby firm
zagranicznych; jest natomiast dobrze reprezentatywna pod wzgledem zatrudnienia (Majcen, Radosevic, Rojec,
2003).
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Zwigkszanie eksportu i bilans handlowy

Z punktu widzenia wzrostu konkurencyjnosci na rynkach zagranicznych produktéow wy-
twarzanych w Polsce, rola firm zagranicznych jest bardzo wazna ze wzgledu na ich olbrzymi
potencjal eksportowy. Udziat eksportu przedsiebiorstw zagranicznych w eksporcie Polski ogé-
tem wyniést w 2001 r. 52,6%. Jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze firmy te réwniez bardzo du-
zo importujg (w tym samym roku udziat firm zagranicznych w imporcie ogétem wyni6st
60,7%), co z punktu widzenia potrzeb zréwnowazenia bilansu handlowego daje im nieco gor-

sze $wiadectwo.

Pewna nadzieja poprawy tych proporcji moze by¢ wigzana ze zmiang struktury eksportu
- przez bardziej technologicznie zaawansowane firmy zagraniczne, a co za tym idzie ze
wzrostem jego warto$ci. Szeroko zdefiniowane dobra o ,$redniej” zawartosci technologicz-
nej (elektronika powszechnego uzytku, samochody) juz teraz stanowig okoto jednej pigtej na-
szego eksportu, a ich udzial rést dynamicznie w latach 1995-1999 (Jakubiak, 2002a). Pézniej-
sze dane GUS wskazujg, ze ten imponujgcy wzrost zostal zatrzymany w latach 2000-2001,
mozna jednak sadzi¢, ze wraz z poprawg wzrostu gospodarczego zainicjowang wej$ciem
Polski do U. E. oraz ze wzrostem optymizmu inwestoréw wynikajgcym z akcesji moze nastg-
pi¢ powr6t do rosnacego trendu udziatu débr o wyzszym poziomie technologii w eksporcie.
Ponadto, mozna takze mieé nadzieje, ze firmy zagraniczne ulokowane w Polsce od kilku -
kilkunastu lat zaczng w szerszym stopniu korzysta¢ z kooperacji z lokalnymi firmami dostar-
czajagcymi materialy i pétprodukty, co moze wptynagé na zmiane struktury ich zaopatrzenia
na korzy$¢ zaopatrzenia krajowego w stosunku do importu.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze mimo wielkiego wysitku eksportowego, wplyw
dziatalno$ci inwestoréw zagranicznych na polski bilans handlowy byt w latach 90. niejedno-
znaczny. Mozna oczekiwad, iz sytuacja ulegta zmianie w ostatnich latach. Prawdopodobnie
w szybkim zmniejszaniu sie deficytu handlowego od 2003 r. wazna rol¢ odgrywajg réwniez
firmy zagraniczne. Jednakze zeby te hipoteze potwierdzi¢, nalezaloby siegnaé¢ do bardziej

szczegbtowych danych, obecnie niedostepnych dla autoréw.

Aktywizacja gospodarcza regionéw i zmniejszenie bezrobocia

Z przeprowadzonych badan (Weresa 2002) dowiadujemy sig¢, ze na jedno miejsce pracy
stworzone w Polsce w wyniku zagranicznej inwestycji bezpoSredniej generowane sg $rednio
4 nowe miejsca pracy w jej otoczeniu, gtéwnie w firmach kooperacyjnych i ustugach. Duze
znaczenie obecnosci inwestora zagranicznego dla rozwoju otoczenia biznesowego jest wiec

w kontekscie lokalnym nie do podwazenia.

Wspominane juz badania Majcena, Radosevica i Rojca (2003) pokazuja, ze duze firmy za-

graniczne w Polsce kupowaly w 2002 roku okoto 40% materialéw od producentéow krajowych.
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Jest to wcigz mniej niz sprowadzane z zagranicy 52% materialéw (reszta pochodzi od zwigza-
nych z inwestorem kapitatowo dostawcéw). Stanowi jednak dobry punkt startowy i pokazuje,
ze istniejg juz powazne powigzania pomiedzy firmami z ich otoczeniem biznesowym. W szcze-
gdlnosci sg podstawy aby sadzié, ze zdominowany przez zagranicznych inwestoréw w Polsce
przemyst samochodowy zdotal nawigza¢ dobrg wspélprace z krajowymi dostawcami czesci.

Podsumowanie i rekomendacje dla polityki gospodarczej

W Polsce inwestorzy zagraniczni traktowani sg niemalze na réwni z inwestorami krajowy-
mi. Regulacje dotyczace dzialalnosci inwestoréw zagranicznych sg zgodne ze standardami
OECD i zasadniczo nie odbiegaja od przepiséw w sasiednich krajach Europy Srodkowe;. Je-
dynym wyjatkiem - r6znigcym nasza gospodarke od gospodarek innych krajéow Grupy Wysze-
chradzkiej - jest brak swobody w obrocie ziemig przez firmy zagraniczne. Pozostale regula-
cje — w tym ulgi i granty - sg w krajach naszego regionu zblizone. Aby zacheci¢ duzych inwe-
stor6w zagranicznych do podejmowania produkcji o wysokiej wartoéci dodanej, tworzacej
nowe miejsca pracy, wprowadzone zostaly instrumenty finansowe, gtéwnie w postaci znacz-
nych ulg w podatku CIT. O ile efektywnos$¢ tego typu pomocy na $wiecie trudno jest ocenic,
pewnym jest, ze kraje, ktérym udalo sie przyciagna¢ nastawiony na eksport przemyst zaawan-
sowanych technologii, podobnego typu zachety stosowaly badz stosujg. Nalezy podkresli¢, ze
w polskim systemie zachet silnie zaznaczony jest aspekt regionalny, natomiast przynajmniej
do 2003 r. trudno bylo dostrzec symptomy spéjnej polityki gospodarczej (nie bardzo wiado-
mo, jakie branze i jakiego rodzaju wspétprace z lokalnymi matymi firmami chcieli$my pro-
mowacé, co doskonale wida¢ na przyktadzie dotychczasowej dzialalnosci specjalnych stref
ekonomicznych). W $wietle powyzszych faktéw, sformutowaé mozna nastepujace postulaty
dla polityki gospodarczej wspierajacej inwestycje, z ktérych te o charakterze ogélnym nawig-

zujg do rekomendacji przedstawionych w dwéch poprzednich rozdziatach naszej pracy:

1. Konieczne jest zapewnienie wiekszej stabilnosci przepiséw prawnych, efektywne zniesie-
nie dowolnosci interpretacji przepiséw (np. przepiséw podatkowych), i doprowadzenie
do wigkszej przejrzystosci ustawodawstwa.

2. Nalezy wspieraé dzialania prowadzace do uproszczenia procedur administracyjnych,
zmniejszenia biurokracji, egzekwowania prawa, uelastycznienia rynku pracy, porzadko-
wania praw wlasnosci, zmniejszenia korupcji i redukeji wszelkiego rodzaju kosztow

transakcyjnych.

3. Nalezy mie¢ na uwadze, ze w warunkach szybko globalizujacej si¢ gospodarki $wiatowej

te same przyczyny i bariery, ktére zniechecajg inwestoréw zagranicznych do lokowania
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56

swojej dziatalno$ci w Polsce mogg zachecié kapitat krajowy do inwestowania na zewnatrz
naszego kraju, tam gdzie warunki prowadzenia biznesu sg bardziej przejrzyste i fatwiej-

sze, a koszty dostosowywania si¢ do obowigzujgcych regulacji tansze.

Przy oferowaniu zachet ukierunkowanych na okreslone inwestycje nalezy pamietaé, ze
zachety te sg dla inwestor6w elementem ogélnego klimatu inwestycyjnego. Nie powinny
zatem zastepowaé odpowiednich regulacji ani jasnej i konsekwentnie realizowanej poli-

tyki gospodarczej.

. W tym kontekscie dyskusyjne wydaje si¢ by¢ stosowanie na duzg skale zachet inwestycyj-

nych dla duzych korporacji, czgsto bedacych bardzo kosztownymi dla budzetu. Jezeli ukie-
runkowane zachety maja by¢ dalej stosowane, powinny by¢ dobrze zintegrowane z polity-
ka gospodarcza i lokalng. Nie moze by¢ wigcej mowy o takim braku spéjnosci jak w przy-
padku specjalnych stref ekonomicznych, w ktérych za pomocg coraz bardziej kosztownych
zwolnien podatkowych, promowane jest tworzenie pracochtonnej produkc;ji, w ktérej z ro-
ku na rok przewaga konkurencyjna naszego kraju bedzie sie zmniejszac. Potrzeby, lezace
u podstaw danej lokalizacji (regionu), jej wyposazenie w czynniki produkcji, a takze moz-
liwoé¢ wspélpracy z lokalnymi firmami powinny by¢ szczegétowo analizowane. Tak samo
zreszta, jak zapotrzebowanie na materialy i outsourcing potencjalnego inwestora. Wazne
jest rowniez, aby dostepne od maja 2004 r. fundusze strukturalne zostaly dobrze zintegro-
wane z politykg gospodarcza i regionalng kraju, w tym ze wsparciem nowych technologii.

Badania empiryczne dowodzg, ze dziatalno$¢ inwestoréw zagranicznych nie oznacza auto-
matycznego transferu technologii i innych korzystnych efektéw zewnetrznych dla gospo-
darki kraju przyjmujgcego. Inwestycje zagraniczne, nawet duze, nie majg pod tym wzgle-
dem automatycznej przewagi nad innymi rodzajami inwestycji. Dlatego tez sadzimy, Ze nie-
zbednym warunkiem skorzystania z grantu inwestycyjnego czy systemu zachet w naszym
kraju powinien by¢ wyraznie egzekwowany wymdg inwestycji w produkcje wspomagajaca
postep technologiczny o duzej wartosci dodanej wedlug jasno okreslonych kryteriéw. Sys-
tem zachet i grantéw powinien mie¢ na celu dtugookresowe korzysci dla kraju. Szczegol-

nie wazne sg te inwestycje, ktére mogg podnie$¢ potencjal wzrostowy gospodarki.

. Nalezy rowniez wspiera¢ wybrane rodzaje aktywnos$ci zwiekszajace mozliwosci absorp-

cyjne otoczenia biznesowego: edukacje, szkolenia, wspétprace z lokalnymi firmami i za-
pleczem naukowym i inwestycje w badania i rozwdj na potrzeby produkcji. Przypomnij-
my, iz do 2003 r. mozna sie bylo ubiegac¢ o wsparcie finansowe duzej inwestycji praktycz-

nie jedynie tworzgc wystarczajaco duzo miejsc pracy.

. Dzialania Polskiej Agencji Informacji i Inwestycji Zagranicznych (PAIIZ) powinny by¢

nie tylko spdjne i przemyslane, ale agencja powinna dysponowaé réwniez wystarczajgcy-

mi do realizacji swoich zadan kompetencjami i zasobami.
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Czesé Il
Reformy strukturalne w sferze podatkéw
i wydatkéw publicznych

Rozdziat 4.
Reforma systemu podatkowego'

Jarostaw Neneman, Radostaw Piwowarski

Wstep

W erze liberalizacji przeptywu czynnikéw produkcji podnoszenie podatkéw po to, aby
zdoby¢ dodatkowe $rodki finansowe nie jest wlasciwym i godnym polecenia rozwigzaniem.
Trudno réwniez nie zgodzi¢ sie z argumentacjg Vito Tanzi (Tanzi 2004), ktéry przewiduje
w XXI wieku konieczno$¢ znacznego obnizania podatkéw a zarazem zmniejszania skali wy-
datkéw publicznych wraz ze zmieniajaca sie rolg panistwa w gospodarce. Nalezy jednak
oczekiwaé, ze ten dlugofalowy proces zmniejszania obcigzen gospodarki bedzie sie dokony-
wal stopniowo. Jak pisze cytowany autor, by¢ moze do dokonania radykalnej zmiany tych
proporcji potrzebny bedzie okres zycia catego pokolenia, ale zeby ja dokonaé, trzeba mieé
juz dzi$ wyrazng wizje, do jakiego celu sie zmierza, a wizja ta powinna by¢ zaakceptowana
i konsekwentnie realizowana przez politykow.

Trzeba przyznad, ze w codziennej praktyce najczesciej stajemy dzi$ przed dylematem, jak
sfinansowa¢ rozlegla, czesto uwarunkowang historycznie i kulturowo dziatalnos$¢ panstwa
w sferze dostarczania débr i ustug publicznych przy pomocy malejgcych, lub co najwyzej
nierosngcych dochodéw. Nasuwa sie tu wniosek, ze kazda reforma podatkowa majgca na ce-
lu redukcje obciazen podatkowych i zmniejszajgca réwnoczesnie dochody podatkowe, po-
winna by¢ poprzedzona lub przebiega¢ rownolegle z reformg wydatkéw budzetowych®2. Je-

§li uznamy, ze w Polsce w krétkim czy $rednim horyzoncie czasowym nie mozna znaczgco

31 Pelny tekst opracowania mozna znalez¢é w: Jarostaw Neneman, Radostaw Piwowarski (2004) Jaki system po-
datkowy, Seria Trzeci Etap Reform, CASE, Warszawa lub www. case. com. pl
52 Bardzo dobrym przyktadem jest niedawna obnizka podatkéw w Kanadzie, mozliwa dzigki redukcji wydatkow.
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zmniejszy¢ wydatkéw, celem reformy nie moze by¢ tez istotne zmniejszenie dochodéw po-
datkowych3.

Utrzymanie na danym etapie statego stopnia fiskalizacji gospodarki®* nie oznacza jednak,
ze W tym samym czasie nie jest mozliwe istotne uzdrowienie systemu poboru podatkéw
i przeprowadzenie waznych zmian w calym systemie podatkowym. Reforma tego typu po-
winna koncentrowaé sie na trzech obszarach. Sg to: poprawa efektywnosci ekonomicznej
systemu podatkowego, wzrost sp6jnosci i jednoznacznosci prawa podatkowego oraz uzdro-
wienie relacji na linii podatnik — aparat skarbowy. Najtatwiejszym i zarazem najskuteczniej-
szym sposobem zwigkszania efektywnosci, jest upraszczanie systemu poprzez m. in. likwida-
cje ulg i zwolnien. Zwiekszajac przejrzystos$¢ i prostote mechanizméw, zmniejszamy zara-
zem prawdopodobienstwo powstawania btedéw i patologii.

Celem niniejszej pracy jest zaprojektowanie zarysu spdjnego systemu podatkowego, kto-
ry przy zadanej wysokosci wplywéw podatkowych, posiadalby wewnetrzng logike funkcjo-
nowania calosci, byt efektywny, a przy tym byl w najwiekszym stopniu ,przyjazny” dla po-
datnikéw. Opracowanie takiego zarysu nie daje jednak zadnej gwarancji, ze uda sie¢ dopro-
wadzi¢ go w tym samym ksztalcie do praktyki. Dzieje si¢ tak, gdyz decyzja o ksztalcie syste-
mu podatkowego jest w gruncie rzeczy wieloetapowym wyborem politycznym, dokonywa-
nym w ramach regut funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa. Zalezno$¢ miedzy
politykami, ich wyborcami, grupami roznych lobby, stanowi pierwsze i gléwne ograniczenie

we wprowadzeniu efektywnych ale niepopularnych politycznie rozwigzan.
Obecny system podatkowy i potrzeba dokonania w nim zmian

Czesto uwaza sig, ze jezeli zachodzace procesy gospodarcze sa ztozone a podatnicy zna-
czgco roznig sie miedzy sobg, prosty system podatkowy nie bedzie adekwatny do istniejgce;j
rzeczywistoSci i ,sprawiedliwy”. W ten sposéb tlumaczy sie duzy stopieni skomplikowania
i wieloé¢ rodzajow podatkdow. W praktyce, gléwnym tego powodem sg mozliwosci zebrania
odpowiedniej kwoty dochodéw, ktérej przy pomocy jednego rodzaju podatku panstwo nie
mogloby uzyskac¢ (por. Stern [1999]). Polski system podatkowy sktada si¢ z wiekszosci podat-
kéw, jakie aktualnie funkcjonujg na $wiecie. Jezeli nie wprowadzimy nowych kategorii da-
nin publicznych, nie nalezy liczy¢ sie ze znaczacym wzrostem dochodéw budzetowych. Za-
tem, ich zwigkszanie moze odbywac sie jedynie poprzez likwidacje ulg i zwolnien i inne spo-

soby poszerzania obecnej bazy podatkowej (np. zmniejszanie szarej strefy). Szerokosc bazy

53 W dtuzszym horyzoncie czasowym nalezy jednak dazy¢ do takiego wzajemnego dostosowania podatkow i wy-
datkéw aby stopa obcigzenia gospodarki podatkami mogta ewaluowaé w dét.
54 Mierzonego udzialem wplywéw podatkowych w PKB.
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podatkowej jest wigc bardzo istotnym czynnikiem zwigkszajacym dochody budzetowe i kaz-
de rozwigzanie wplywajace na jej rozmiary moze by¢ oceniane jako bardziej lub mniej efek-
tywne dla budzetu.

Zgodnie z aktualnymi trendami mozna zaklada¢, ze duzy udzial podatkéw posrednich
w dochodach polskiego budzetu, podobnie jak w innych krajach Europy, bedzie rést. O ile
nie nastgpi istotny wzrost liczby podatnikow czy spektakularny wzrost rentownosci,
zmniejszaé sie bedg wplywy z podatku od dochodéw 0séb prawnych. Nalezy liczy¢ sie tak-
ze z ewentualnym zmniejszeniem dochodéw z podatku od dochodéw osobistych, ze wzgle-
du na coraz wieksze upowszechnienie wiedzy o mozliwosci unikania opodatkowania.
Trudno oceni¢ wptyw stworzonej niedawno opcji podatkowej na dochody budzetowe, gdyz
do$wiadczenia w tym wzgledzie sg rézne. Podobienstwo tego podatku do CIT- u jest duze,
wiec mozna przypuszczaé, ze wahania dochodéw z jego tytulu moga by¢ duze i zaleze¢ od
sytuacji ekonomicznej przedsiebiorcéw. Zmniejszenie wplywoéw z podatkéw bezposred-
nich moze by¢ tylko czeSciowo zrekompensowane dodatkowymi dochodami z podatkéw
posrednich. Podstawowa stawka VAT w Polsce jest jedng z najwyzszych na Swiecie, podob-
nie jak stawki podatku akcyzowego na wyroby alkoholowe. Do pelnego ,wachlarza podat-
kowego” brakuje nam jedynie podatku katastralnego, ktérego funkcjonowanie w krajach
Europy Zachodniej jest od lat zrédtem dochodéw sektora publicznego. Wprowadzenie go
nie jest jednak mozliwe bez dobrze funkcjonujgcego rejestru nieruchomosci, ktéry powsta-
nie dopiero za kilka lat>®. Problemem na dzi$ jest zatem zaprojektowanie istniejacych po-
datkéw w taki sposéb, aby byly jak najmniej represyjne dla podatnikéw, umozliwiaty szyb-
ki rozwdj gospodarki i zapewnialy stabilne wplywy podatkowe. Méwigc inaczej trzeba
maksymalnie ,wyeksploatowac” aktualng baze podatkowa, nie obcigzajac przy tym nad-

miernie podatnikéw.

Podatek dochodowy od oséb prawnych — CIT, trendy i doswiadczenia, a polski
przypadek

Wdrazana reforma podatku dochodowego od 0séb prawnych powinna przede wszystkim
mie¢ na celu dostosowanie obcigzen do wyzwan stojacych przed polska gospodarka oraz
podnies¢ jego jako$é?. By moc jak najszybciej zblizaé sie do poziomu rozwoju panstw UE,
nasz PKB powinien rosna¢ szybciej od $redniej unijnej. Aby jednak odradzajace si¢ tempo

55 Mamy zwlaszcza na mysli Francje, ktérej kataster ma by¢ wzorem dla polskiego systemu.

56 Kwestie wprowadzenia podatku katastralnego zostaly oméwione w rozdz. 2.

37 Gléwne czynniki wplywajace na wysoka jakos¢ podatku to: niskie koszty stosowania dla podatnika (compliance
cost) i niskie koszty administracyjne jego funkcjonowania. Im nizsze owe koszty odniesione do wysokosci wply-
wow, tym wyzsza jakos$¢ podatku.
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wzrostu PKB bylo jeszcze wyzsze i trwale, potrzebne jest wysokie tempo wzrostu inwesty-
cji’8. Chegc powrdcié na wysoka Sciezke wzrostu nalezy pobudzi¢ inwestycje, migdzy inny-
mi tworzac warunki zachecajace firmy dziatajace w Polsce do inwestowania, a takze stwo-
rzy¢ przyjazny klimat dla inwestoréw zagranicznych. Odpowiednie zaprojektowanie podat-
ku dochodowego od 0s6b prawnych jest jednym z narzedzi stuzacych do realizacji powyz-

szego celu.

Wedltug danych Ministerstwa Finanséw, w 2003 roku przy pomocy podatku CIT rozliczy-
to si¢ 236 446 przedsiebiorstw. 149 562 z nich wykazalo dochody, a podatek zaptacito tylko
50 778, to jest 21,48 proc. 98 774, a wiec prawie 42 proc. podatnikéw wykazato dochéd lecz
nie zaplacito podatku. 86 884 przedsiebiorstwa wykazaly zerowy dochdd lub strate. Wplywy
podatkowe wyniosty 16 651 034 tys. z1., co daje $redni podatek przypadajacy na ptacacego
w wysokosci okoto 328 000 zt, a na podatnika okoto 70 500 zI. R6znica ta jest znaczgca przez
to, ze w 2003 roku duzo firm nie zaplacilo podatku korzystajac z istniejacych mozliwosci
ominiecia opodatkowania. Swiadczy to réwniez o swoistej nieefektywnosci systemu podat-
kowego, gdyz wylacznie niewielka grupa przedsiebiorstw placi podatki, ktére roztozone na
calo$¢ moglyby by¢ mniejsze.

Stawka podatku dochodowego od 0s6b prawnych w Polsce w 2003 roku byta catkowicie
w gestii wladzy centralnej i wynosita 27 proc. Od 2004 r. obnizona zostata do 19 proc. z jed-
noczesnym zniesieniem wielu ulg, co jest dobrym rozwigzaniem i powinno sprzyja¢ zwiek-
szeniu efektywnosci systemu. W poréwnaniu z innymi panstwami (np. Dania 30, Kanada 38,
Wiochy 33, Czechy 28)*° polskie firmy sg relatywnie nisko opodatkowane®. Dodatkowo,
znaczne zmniejszenie krancowej stawki CIT z 40 proc. obowigzujacej w okresie 1992-1996
do obecnego poziomu, $wiadczy o ,nadazaniu” fiskusa za trendami $wiatowymi®!. Przepro-
wadzane na $wiecie zmiany w podatkach dochodowych od 0séb prawnych zgodne sg z do-
robkiem teorii opodatkowania, sg tez rezultatem analizy do§wiadczen panstw stosujacych
r6zne rozwigzania. Obnizanie stawki podatku CIT jest ekonomicznie zasadne z przynajmniej
kilku powodéw:

* Kapital jest czynnikiem bardzo mobilnym, a naktadanie podatku na czynnik produkcji

o takich wlasciwosciach nie jest efektywne z punktu widzenia dochodéw budzetowych.

8 Najwyzsze tempo wzrostu po okresie transformacji jakie uzyskata polska gospodarka, zwigzane byto z ogrom-
nym tempem wzrostu inwestycji. Spadek inwestycji poczawszy od 1997 roku, przyczynit sie do ograniczenia
tempa wzrostu.

% Dane dla 2004 roku. Wigcej w Neneman, Piwowarski [2004].

60 W tym wypadku nie bierzemy pod uwage wielko$ci podatku od dywidendy, traktujac go jako podatek ,konsump-
cyjny”, ktéry nie wplywa bezposrednio na decyzje i mozliwosci inwestycyjne firmy.

¢! Mozna dodatkowo wzmocni¢ efekt obnizenia stawki podatku poprzez zwolnienie z opodatkowania zyskéw po-
zostajacych w firmie - rozwigzanie przyjete w Estonii, gdzie opodatkowane sg jedynie dochody ,wychodzace”
z przedsiebiorstwa. Takie rozwigzanie obecnie jest rozwazane przez MF.
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* Istnieje miedzynarodowa konkurencja podatkowa. W skali miedzynarodowej panstwa
konkuruja o inwestycje zagraniczne (gtéwnie bezposrednie), ktére majg staé si¢ motorem
napedowym rozwoju gospodarek i no$nikiem transferu nowoczesnych technologii. Bio-
rac pod uwage mobilno$¢ kapitatu w skali $wiata, niski podatek dochodowy ptacony
przez firmy moze stanowic istotny czynnik (zachete) dla potencjalnych inwestoréw®2.

* Utrudniony dostep do kapitalu. W wielu krajach, w tym réwniez w Polsce, wiele firm ma
utrudniony dostep do rynku kapitalowego. Wynika to z asymetrycznej informacji, ktéra
przeklada sie na duze wymagania bankéw wobec pozyczkobiorcéw oraz relatywnie wy-
sokie stopy procentowe. Nizsze stawki podatku CIT pozwalajg w wigkszym stopniu na in-

westowanie z wlasnych zyskow.

* Zaréwno teoria podatkowa jak i praktyka potwierdzaja, ze przedsigbiorcy — m. in. po-
przez manipulacje kosztami — potrafig skutecznie zmniejsza¢ wykazywany przychéd lub
dochéd. (por. Biata Ksiega [1998]).

* Przy niskich stawkach dla inwestoré6w zagranicznych, podmioty krajowe réwniez powin-

ny placié¢ niskie stawki, zeby méc sie rozwijac i skutecznie z nimi konkurowad.

Do tej pory wiele panistw stosowalo relatywnie wysokie stawki podatku CIT wraz z syste-
mem zwolnien i ulg, w tym szczegdlnie ulgi inwestycyjnej. Takie rozwigzanie wigze sie jednak
z licznymi problemami, a §wiatowe i polskie doSwiadczenia nie sg zachecajace. Koszty, mie-
rzone ubytkami wpltywéw do budzetu sg duze, efekty umiarkowane, a bezsprzecznie najwiek-
szymi beneficjantami tego rozwigzania sg doradcy podatkowi. Lepiej obnizy¢ stawke i jedno-
cze$nie zlikwidowacé ulgi. W wyniku takich dzialan powinno nastgpi¢ poszerzenie bazy podat-
kowej (zmniejszanie sie szarej strefy), przez co dochody do budzetu pozostaja stabilne, a na-
wet niekiedy wzrastaja (por. Bond, Chennells [2000]). Oprdcz niekorzystnego wplywu ulg
i zwolnief na dochody budzetu, mozna znaleZ¢ szereg innych argumentéw na rzecz zaniecha-
nia wbudowywania zachet inwestycyjnych do systemu podatku CIT. Przyktadowo réznicowa-
nie stawek podatkowych opiera si¢ na przestankach, zwigzanych z tworzeniem bodzcéw do
inwestowania. Takie dziatanie komplikujac system wcale nie musi przynies¢ zakladanego
efektu w postaci pobudzenia inwestycji, a moze powodowaé szereg nieefektywnosci®.

Pozostajgcym do rozwazenia problemem, przy ustalaniu wysokosci stawki CIT, jest jej re-
lacja do stawki (stawek) PIT. Uwaza sie, ze rézne stawki podatku CIT i PIT mogg powodo-

waé niepotrzebne przenoszenie sie podmiotéw miedzy prawnymi formami dziatalnosci

2 Oczywiscie dla inwestora przy podejmowaniu decyzji inwestycyjnej czynnikiem wazniejszym niz stawka podat-
ku, jest zdrowa gospodarka i wtasciwie prowadzona polityka makroekonomiczna panstwa (por. Zee, Stotsky,
Ley [2002]). Totez inwestorzy analizuja przede wszystkim takie wielkosci jak przewidywany poziom inflacji,
wielko$¢ deficytu i dlugu publicznego, saldo bilansu handlowego itd. Przy niekorzystnym ksztaltowaniu si¢ tych
wielko$ci, nawet bardzo duze zachety podatkowe mogg nie wystarczy¢ do przyciagniecia inwestoréw.

3 Problem omawiany jest szerzej w Neneman, Piwowarski [2004], lub w Zee, Stotsky, Ley [2002]; Fletcher [2002].
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przedsiebiorstwa®. Przy takim zatozeniu jednakowe stawki dla CIT i PIT bylyby optymalnym

rozwigzaniem.

Wiele $wiadczy jednak o tym, ze w rzeczywisto$ci wybér formy prawnej dla przedsiebior-
stwa nie jest gtéwnie uzalezniony od réznic w wysokosci podatkéw lecz wynika w duzym
stopniu ze skali dzialalno$ci i zwigzanych z nig Zrédet finansowania danego podmiotu. Sto-
sowanie przy takim zalozeniu nizszej stawki CIT od PIT jest efektywne i optymalne (por. Fu-
est, Huber, Nielsen [2003])®°. Konkluzja ta jest tym bardziej interesujaca, ze mamy do czy-
nienia z czesto powtarzajaca sie praktyka takiego rozwigzania®. Zréznicowanie stawek wy-
nika ze sposobu finansowania inwestycji. Nizsza stawka CIT (nizsza niz najwyzsza stawka
PIT), zwigzana jest z inwestycjami przeprowadzanymi z zysku, ktérego obcigzenie im nizsze,
tym wigksze daje mozliwosci generowania dodatkowych $rodkéw finansowych. Dotyczy to
gléwnie duzych firm finansujacych sie na rynku kapitatowym. Réwniez dla matych firm, kto-
rych zwiekszenie zdolno$ci akumulacji Srodkéw finansowych byloby ze wszech miar korzyst-
ne, czynnik ten nie pozostaje bez znaczenia. Zwlaszcza, jezeli koszt pozyskania kapitalu jest
wysoki, a taka ocena przy obecnej cenie kredytu jest uprawniona. Wobec tego, podatek CIT
powinien minimalnie obcigzaé¢ zysk. Krétko méwiac, im wyzszy koszt kapitatu, tym nizszy
powinien by¢ CIT. Powyzsza argumentacja nie ma zastosowania do progresywnego systemu
podatku PIT, przy pomocy ktorego rozliczaja sie gléwnie gospodarstwa domowe®’. Obniza-
nie wszystkich stawek PIT tylko ze wzgledu na stosunkowo nieliczne przedsiebiorstwa funk-
cjonujgce w jego ramach, nie pobudzi znacznie inwestycji, a bedzie mialo niekorzystny
wplyw na dochody budzetowe. Konkludujac: progresywny PIT oraz liniowy niski CIT mogly-

by stanowi¢ rozwigzanie efektywne.

0d poczatku 2004 roku istnieje opcja podatkowa, ktéra moze sie¢ wydawaé konkurencyj-
na w stosunku do obowigzujacego podatku CIT. W rzeczywisto$ci o wyborze formy prawnej
dziatalno$ci gospodarczej przesadzi jednak wspomniana juz skala dziatalnosci przedsiebior-
stwa, a przede wszystkim Zrédla jego finansowania. Mozliwosci sfinansowania przedsigwzie-
cia na rynku kapitalowym sa znacznie wieksze niz tylko w oparciu o kredyty bankowe. Aby
jednak méc finansowaé dziatalno$¢ na rynku kapitalowym, potrzebna jest odpowiednia for-

ma prawna. Im wigksze mozliwosci rozwiniecia przedsiebiorstwa na duzg skale, tym wiecej

4 Nie zawsze jednak taka mozliwo$c zmiany formy prawnej musi by¢ uwazana za patologi¢. Nie ma np. nic zle-
go w istnieniu prostych form opodatkowania (karta podatkowa i ryczalt) i w mozliwosci przenoszenia sie mie-
dzy nimi a PIT podmiotéw gospodarczych.

65 Zréwnanie stawki CIT z najnizsza stawka PIT tez nalezy zaliczy¢ do takiego rozwigzania, zwlaszcza gdy mamy
do czynienia z progresywnym systemem podatku od oséb fizycznych.

6 Wiekszo$¢ panstw europejskich stosuje takie rozwigzanie. Nie znalezliSmy przypadku, gdzie najwyzsza stawka
PIT bylaby nizsza od najwyzszej stawki CIT.

7' W 2001 roku przedsigbiorstw rozliczajacych sie jako osoby fizyczne bylo 2 406 818, na 23 187 527 o0s6b rozli-
czajacych sie na zasadach ogélnych. Z rozliczen przy pomocy ryczattu i karty podatkowej skorzystato 597 653
podatnikéw.
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os6b prawnych w gospodarce. Zalezno$¢ miedzy wielko$cig majatku, a formg prawng dzia-
talnosci potwierdzajg dane GUS dotyczace majatku trwalego podmiotéw gospodarczych,
ktére wykazuja, ze na spétki akcyjne i spotki z o. o. przypada niemal 75% aktywéw trwalych

w gospodarce®.

Podsumowujac, podatek CIT powinien posiada¢ jednolita, niskg stawke okreslang na po-
ziomie centralnym. Uwazamy, ze aktualnie stosowana stawka 19% jest do zaakceptowania®.
Wszelkie ulgi powinny by¢ zlikwidowane, a jedynym instrumentem stymulujagcym inwestycje
powinna pozosta¢ wielko$¢ i szybko$¢ odpiséw amortyzacyjnych. Nalezy réwniez pamietad,
ze chcac zwiekszac liczbe podmiotéw gospodarczych w Polsce, a zatem i wptywy z CIT, na-
lezy ponadto usuwaé wszelkie przeszkody w zaktadaniu i rozwijaniu firm. Trzeba nie tylko
obniza¢ podatki i zmniejszaé biurokracje przy tworzeniu nowych podmiotéw, ale réwniez
zdecydowanie poprawi¢ ustawodawstwo gospodarcze’™. Dostosowanie prawa powinno
uwzglednia¢ wielko$¢ podmiotu gospodarczego, gdyz z innymi problemami spotykajg sie

male i duze przedsiebiorstwa.

Podatek dochodowy od o0séb fizycznych — PIT, problem progresiji oraz koszty, czy-
li gtéwne kanaly jego oddziatywania na gospodarke

Znaczenie czynnika politycznego nabiera szczegblnego wymiaru przy prébie reformowa-
nia podatku dochodowego od 0s6b fizycznych. Prawie 24 miliony ptatnikéw, wséréd ktérych
95 proc. placi najnizszg stawke podatku, stanowi ogromna grupe wyborcéw. Uszczuplenie
ich dochodéw do dyspozycji moze okazaé sie politycznie bardzo trudne, co z kolei moze

przesadzi¢ o zachowaniu status quo.

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych nie jest przedmiotem tak silnej konkurencji po-
datkowej pomiedzy réznymi panstwami jak ma to miejsce w przypadku podatku od oséb
prawnych. Nawet Irlandia, podawana jako wzér prowadzenia liberalnej polityki gospodar-

czej, posiada najwyzszg stawke PIT w wysokosci 42 proc. Nie ma w tym nic zaskakujacego,

%8 W 2002 roku warto$¢ aktywow trwatych netto wyniosta w catej gospodarce 683 mld zt, w tym na sektor prywat-
ny przypadlo okoto 456 mld zl. Najwigksza cze$¢ majatku trwatego koncentrowala si¢ w spétkach akeyjnych -
46,9% oraz w spétkach z ograniczong odpowiedzialnoscia — 27,8%. Do sp6tdzielni nalezalo 16,6% majatku trwa-
fego, a do przedsigbiorstw panstwowych i panstwowych jednostek organizacyjnych 5,6%. Pozostaly majatek
(3,1%) nalezat gléwnie do 0s6b fizycznych oraz spétek cywilnych i jawnych.

% Najnizszy podatek CIT majg obecnie Wegry, 16 proc., Lotwa i Litwa po 15 proc. i Irlandia 12,5 proc. Trudno
oceni¢, czy z punktu widzenia konkurencji podatkowej, kilka punktéw procentowych moze duzo wazy¢ przy po-
dejmowaniu decyzji przez inwestora. Wydaje sie¢ nam jednak, ze na obecnym etapie rozwoju panstw z grupy
emerging markets nie ma to rozstrzygajacego znaczenia. Inny przypadek stanowi Irlandia, ktérej specyfika
(gléwnie brak bariery jezykowej i osiagniety w ciggu ostatnich kilkunastu lat sukces gospodarczy) jest bardzo
znaczgca przy podejmowaniu inwestycji.

70 Problemom zmniejszania przeszkéd administracyjnych i zmian w systemie prawnym po$wigcona jest I cze$¢ ni-
niejszej pracy (rozdzialy 1-3)
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gdyz wspomniane juz wysokie opodatkowanie ,niemobilnych” czynnikéw produkcji jest
efektywne z punktu widzenia dochodéw budzetu. PIT opodatkowuje gléwnie dochody z pra-
cy i $wiadczen emerytalnych”!, a jego ewentualny negatywny wpltyw moze objawiaé sie
w zwiekszonej migracji ludnosci do panstw o nizszych stopach opodatkowania’. Mimo bra-
ku koordynacji polityki fiskalnej w obrebie panstw cztonkowskich UE, wielkosci stawek po-
datkowych sg zblizone. Zwlaszcza panstwa typu opiekunczego nie wykazujg sktonnosci do
pozbywania sie progresji z wlasnych systeméw podatkowych”. OczywiScie poziom jej nie za-
lezy tylko od wysokosci krancowych stawek podatku, ale réwniez od wielko$ci kwoty wolnej,
czy ilosci ulg w systemie. Dlatego system z jedng stawkg podatku i odpowiednig kwotg wol-
ng (podatek guasi liniowy), moze by¢ bardziej progresywny od systemu z kilkoma stawkami,
kwotg wolng i duzg ilo$cig ulg. W tym drugim przypadku mamy do czynienia z pewnego ro-
dzaju zafalszowaniem obrazu funkcjonowania podatku, co przy pozornym spetnieniu wyma-
gan ,sprawiedliwo$ci spolecznej”, owocuje ponoszeniem duzych kosztéw funkcjonowania
systemu przez spoleczenistwo. Jest to gléwnym problemem wiekszosci systeméw podatko-
wych, czego doskonatym przyktadem jest réwniez polski system.

Skomplikowanie systeméw podatkowych, objawiajgce sie¢ w duzej liscie przepiséw, ulg,
preferencji, powoduje ogromne koszty. Najbardziej namacalnymi, bo stosunkowo fatwymi do
oszacowania, sg koszty administracyjne. Z do$wiadczen wynika, ze sa one wprost proporcjo-
nalne do stopnia skomplikowania systemu, zwigzanego z duzg ilo$cig ulg i zwolnief, a w nie-
wielkim stopniu z wielko$cig skali podatkowej. Oprocz ,czystej” postaci podatku liniowego,
bez zwolnien i kwoty wolnej, pobieranego u zrédta (podatek od funduszu ptac), kazdy inny be-
dzie wymagat stworzenia odpowiedniego aparatu urzedniczego. Koszty jego funkcjonowania
beda rosly wraz z iloécig ulg i zwolnien w systemie. Przyktadowo, weryfikacja prawdziwosci
zeznania podatkowego zawierajacego duza liczbe odpiséw jest najbardziej pracochtonnym
zajeciem dla urzednikéw. Wigze si¢ zatem z najwickszymi kosztami i zmniejsza mozliwosci
kontroli duzej liczby podatnikéw. Dlatego znoszenie ulg nie tylko wplywa na zmniejszenie
kosztéw funkcjonowania urzedéw skarbowych, ale moze réwniez poprawi¢ $ciggalno$é po-
datkéw. Osoby zajmujgce sie dotychczas weryfikacjg dokumentacji zwigzanej z odpisami, mo-

ga zajac sie wyszukiwaniem ptatnikéw unikajgcych opodatkowania.

Oproécz kosztéw administracyjnych wazne znaczenie majg koszty przestrzegania i stoso-

wania przepiséw przez podatnika, okreslane w literaturze przedmiotu jako compliance cost.

" Teza ta wydaje si¢ by¢ prawdziwa, cho¢by ze wzgledu na liczbe podatnikéw zatrudnionych w oparciu o umowe
0 pracg.

72 7 takimi przypadkami mieli$my do czynienia chociazby w Szwecji. Bardzo bogaci obywatele (np. Bergman czy
Boerg) uciekali z kraju ze wzgledu na podatki siegajace kranicowo nawet 90 proc.

3 W przypadku Wielkiej Brytanii, ktéra zaliczana jest do grona panstw typu welfare state, zasada progresywnosci
zostata wpleciona do 10 zasad, ktére powinien spetniaé¢ dobry system podatkowy. Progresywno$¢ dotyczy cale-
go systemu, a nie pojedynczego podatku. Jednak jezeli podatek konsumpcyjny jest degresywny, od oséb praw-
nych proporcjonalny, to od 0s6b fizycznych musi by¢ progresywny. (Por. Paying for progress.. [2000]).

68 www.case.com.pl



Trzeci etap reform — kierunki niezbednych zmian gospodarczych

Kazda godzina poswiecona na przygotowanie, udokumentowanie, zlozenie, wyjasnianie ze-
znania podatkowego jest dla podatnikéw kosztem. Im bardziej skomplikowany i nieprzejrzy-
sty system, tym wyzsze koszty podatnikéw.

Odrebnym zagadnieniem jest wplyw systemu podatkowego na koszty pracy. W powszech-
nej opinii koszty pracy w Polsce sg wysokie, o wiele wyzsze niz u naszych wschodnich, czy
potudniowych sgsiadéw. Koszty pracy, przedstawiane w postaci tzw. klina podatkowego wy-
wierajg wplyw na wysokos$¢ bezrobocia’™. Czesto za taki stan rzeczy wini sie system podat-
kowy. Nie jest to jednak uzasadnione, gdyz w warunkach polskich o kosztach pracy decydu-
ja przede wszystkim sktadki na obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne”, ktére zalicza sie do
obcigzen pracownika i pracodawcy obok podatkéw. Ubezpieczenie zdrowotne, choé zawar-

te w podatku i odliczane od niego, tez musi by¢ wskazane jako sktadnik obcigzen.

Wysokos¢ kosztéw pracy jest istotna zaréwno dla 0séb zatrudnionych w oparciu o umo-
we o prace jak i samozatrudniajgcych sie. W obu przypadkach, przy do$é¢ wysokich kranco-
wych stawkach, rzeczywisty koszt podatku w koszcie pracy jest dos¢ niski. W przypadku sa-
mozatrudnienia o niskich dochodach jest bliski zeru (dochody do 10 tys. z rocznie), a nabie-
ra dopiero znaczenia przy wysokich dochodach (powyzej 100 tys. zI rocznie). Dla pracuja-
cych na umowe o prace jego znaczenie jest nieznacznie wigksze, jednak nadal marginalne
(dla dochodéw brutto 10 tys. zt rocznie jest to okoto 1,5 proc.). Znacznie wiekszy udziat
w koszcie pracy stanowig ubezpieczenia spoleczne, o duzej wysokosci, poczynajac od najniz-
szych dochodéw. Dla samozatrudniajgcego sie o przychodach do 10 tys. zI rocznie jest to
prawie 80 proc., a dla pracujacego na umowe o prace z wynagrodzeniem brutto 10 tys. zt
rocznie, okoto 25 proc. Istotne obnizenie pozaptacowych kosztéw pracy, a przez to zwieksze-
nie konkurencyjnosci naszego kraju, dokona¢ si¢ musi zatem poprzez obnizenie sktadek na
ubezpieczenia spoteczne — znaczenie systemu podatkowego jest tu zdecydowanie drugopla-
nowe. Jezeli chcemy przeciwdzialaé¢ bezrobociu zmniejszajac koszty pracy, zastanéwmy sie
przede wszystkim nad mozliwo$ciami zmniejszenia sktadek na ubezpieczenia spoteczne, bo

to one gléwnie decydujg o wielkosci klina podatkowego.

W sferze koncepcyjnej, obecny system podatku PIT nie jest naszym zdaniem najgorszym
rozwigzaniem. Progresywny system, cho¢ ograniczany przez ulgi podatkowe, pozwala na
utrzymanie proporcjonalno$ci w calym systemie podatkéw, zwlaszcza, jesli uwzglednimy de-
gresywny VAT. Argument ten jest bardzo istotny politycznie i czgsto przytaczany w kontekScie

sprawiedliwosci spotecznej. Moze by¢ wiec trudne politycznie przeforsowanie proporcjonal-

™ Podobny wniosek przedstawia Feldstein [1992]. W krotkim okresie wysokie stopy podatkowe moga redukowac
poziom zatrudnienia, a dtugookresowo powodujg zmniejszenie podazy kapitalu w gospodarce. Zmniejszenie
opodatkowania powinno zaowocowac w krétkim okresie zwiekszeniem podazy pracy, a w dtugim, dzieki zwiek-
szeniu mozliwosci akumulacji kapitatu w gospodarce, zwigkszeniem oszczednosci.

5 Szczegolowe uzasadnienie tego twierdzenia wraz z odpowiednimi przyktadami i kalkulacjami w (Neneman, Pi-
wowarski[2004]), str. 33-38.
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nego PIT. Nalezy jednak pamietaé, ze krancowe stawki nie muszg by¢ rosnace, gdyz system
z jedna stawkg kraficowg i kwotg wolng (quasi liniowy) jest juz systemem progresywnym.

Ze wzgledu na koszty administracyjne, najlepszym rozwigzaniem bytby jednak czysty poda-
tek liniowy (podatek od funduszu ptac). Aby zachowaé progresje calego systemu, potrzebne by-
loby wtedy wprowadzenie podatku katastralnego, co ze wzgledéw technicznych nie moze na-
stapi¢ szybko. Jednak, w ramach dlugookresowej wizji systemu podatkowego podatek kata-

stralny jest celowym i racjonalnym rozwigzaniem, ktére powinno by¢ szeroko dyskutowane.

Cennym do$wiadczeniem pokazujacym wplyw na gospodarke i budzet podatku propor-
cjonalnego, bedg efekty zastosowania opcji podatkowej od poczatku 2004 roku. Jest to poda-
tek z jedng stawka, ktory nie zawiera zadnych ulg. Wedtug MF z tej opcji podatkowej skorzy-
stato prawie 200 tys. podatnikéw, ktérych efektywna stopa opodatkowania wynosita okoto 27
proc. Przy obecnej efektywnej stopie na poziomie 19 proc. oznacza to zmniejszenie obcigzen’®.
Pamigta¢ jednak nalezy, ze dotyczy to tylko i wylacznie firm. Przekladanie jakichkolwiek

analogii na gospodarstwa domowe nie jest zatem uzasadnione merytorycznie.

Niezaleznie, czy wprowadzany podatek bedzie posiadat jedng czy kilka stawek, powinny
one by¢ niskie. Ma to $cisty zwigzek z kosztami pracy, ktére nalezy niezbednie obnizaé. Nie-
wiele jednak da obnizenie podatkéw, jesli jednocze$nie podniesie sie sktadki na ZUS. Nie by-
loby to dobre rozwigzanie. Juz wielko$¢ obecnych sktadek spowodowata przechodzenie wie-
lu podatnikéw na samozatrudnienie, aby zmniejszy¢ koszty pracy. Wydaje nam sig, ze pro-
blem moze by¢ rozwigzywany poprzez zwiekszenie liczby platnikéw sktadek. Kazde rozwig-
zanie idgce w tym kierunku, nalezy przyja¢ jako dobre.

VAT i akcyza

Wiekszos$¢ ekonomistéw zgadza sie z tezg, ze systemowo podatek VAT jest dobrym roz-
wigzaniem. Teoretycznie jest neutralny dla jego ptatnikéw, a finalnie obcigza konsumpcje,
dzieki czemu jest prorozwojowy’’. Stosowanie wielu stawek VAT usprawiedliwiane jest cze-
sto wzgledami spotecznymi (np. niskie stawki na zywno$¢), jednak z punktu widzenia fisku-
sa wigze si¢ to przede wszystkim z kosztami administracyjnymi’®. Nie bez znaczenia pozo-
staje réwniez zmiana relacji cen przy stosowaniu réznych stawek podatku, jednak przy co-
raz wiekszej jego powszechnosci, dotyczy¢ to bedzie wytgcznie niewielkiej grupy débr. Wiek-

szego znaczenia nabiera ten problem w przypadku akcyzy, ktéra opodatkowuje dobra bedg-

76 Wedhug relacji Ministerstwa Finanséw, mimo obnizenia stawki podatkowej PIT, wplywy z tego podatku wzrosly
w 2004 0 200 mln zl, co oznacza, ze optymistyczne przewidywania sie sprawdzity. Rzeczpospolita, 11 sierpnia 2005.

77 Aby méc sie szybko rozwija¢ potrzebne sg inwestycje, ktorych teoretycznie VAT nie obcigza.

78 Niektore towary zwolnione sg z VAT, gdyz koszty jego nalozenia i obstugi, jak i wspominane juz compliance co-

sts, przewyzszytyby wplywy.
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ce czesto substytutami np. benzyna i LPG. Pamietac nalezy wéwczas, aby stawki podatku nie
zmienialy relacji cen, gdyz zaowocuje to wiekszg konsumpcjg dobra relatywnie tanszego.

Ogromne znaczenie wplywéw z VAT i akcyzy dla budzetu powoduje, ze gtéwng ich rolg jest
rola fiskalna. Zupelnie drugorzedne znaczenie ma kwestia stawek i ich ilosci. Oczywiscie im jest
ich mniej i sg nizsze, tym lepiej, jednak o ich wysokosci i ilosci przesadzi wielko$é wptywéw bu-
dzetowych, jakie trzeba zebrad. Takie podejscie zastosowaliSmy konstruujac propozycje wysoko-

$ci nowych stawek.

Propozycje nowych rozwiqzan podatkowych

Obserwujac ewolucje mysli ekonomicznej w dziedzinie polityki podatkowej mozna zauwa-
zy¢, ze coraz wigksza wage przywigzuje sie do kosztéw funkcjonowania systemu, czyli posred-
nio jego efektywnos$ci. Pafistwo musi mie¢ dochody, a gléwnym problemem jest sposéb ich
zbierania. Obecnie dostrzegane sg nie tylko problemy fiskusa i tatwo mierzalne koszty admini-
stracyjne, ale rowniez koszty stosowania przez podatnikdw przepiséw podatkowych (complian-
ce cost), problemy unikania i omijania opodatkowania (tax avoidance and evasion problem),
a nawet zaczyna si¢ méwi¢ o konstrukcjach systeméw podatkowych odpornych na nieprawi-
dfowosci i korupcje (corruption resistant tax system). Takie podejScie ukazuje zupelnie nowg
perspektywe. Jezeli reforma spowoduje wieksza przejrzystos$¢ systemu, moze réwniez spowo-

dowaé zmiane status quo i zaowocowac zmienionymi postawami uczestnikow systemu.

Nie ulega watpliwosci, ze obecny system podatkowy w Polsce jest kosztowny. Szczegdlnie
PIT ma wysokie koszty administracyjne oraz koszty przestrzegania przepiséw podatkowych
i nie realizuje ,celow spolecznych” stawianych przed nim na etapie projektowania. Ze wzgle-
du na wiele stawek i wylgczenia, wysokie koszty funkcjonowania posiada réwniez VAT. Ewo-
lucja podatku CIT idzie w dobrym kierunku. Z przeprowadzonej analizy wynika, ze nowy
system powinien obja¢ jak najwicksza grupe podatnikéw (szeroka baza podatkowa) i zmniej-
szy¢ rozmiary klina podatkowego. Naturalnym wariantem rozwiazujacym powyzsze proble-
my, cho¢ do$¢ radykalnym, jest zastosowanie jednej stawki dla trzech podatkéw PIT, CIT
i VAT w wysokosci okoto 15,5 proc. Pobiezne szacunki wskazujg, ze bytoby to neutralne dla
budzetu. Trzeba jednak zaznaczyé, ze nie ma zadnego ekonomicznego uzasadnienia dla ta-

kiej samej wysokosci stawki podatku posredniego jak bezposrednich.

Wariant radykalny

Stawka PIT, CIT I VAT, na poziomie 15,5 proc. — utrzymany poziom dochodéw budzetu.
Ubytek w CIT jest rekompensowany wzrostem dochodu z VAT. Wplywy z PIT i akcyzy utrzy-
mane na dotychczasowym poziomie.
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Zalety:

* drastyczne obnizenie kosztow funkcjonowania systemu (mozliwa likwidacja, ewentualnie
przekwalifikowanie, czeSci administracji skarbowe;j),

* poszerzenie bazy podatkowej,

* zmniejszenie klina podatkowego,

* prostota systemu (likwidacja kwoty wolnej, wszystkich ulg, przywilejéw i zwolnien).
Wady:

* zwiekszenie obcigzen podatnikéw o najnizszych dochodach, co moze sie wigzaé z duza
trudnoscig politycznego przeforsowania takiego rozwigzania.

Alternatywg dla powyzszego rozwigzania jest wariant ,realistyczny”, cho¢ tez, ze wzgle-
doéw politycznych, trudny do wprowadzenia. Wprowadzenie tego wariantu, bedzie stanowié
dobry krok w kierunku wprowadzenia jednolitych stawek podatkowych. Wszystko, co zbliza
nas do tego rozwigzania jest dobre.

Wariant realistyczny
PIT progresywny 10/19/27 proc., bez kwoty wolnej, z dwoma wersjami progéw podatko-
wych (a) 15 000 i 30 000 zt oraz (b) 12 000 i 50 000 zt. Dodatkowo likwidacji ulegaja: ryczal-
towe koszty uzyskania przychodu na etacie, oraz obnizenie z 50 proc. do 20 proc. kosztéw uzy-
skania przy prawach autorskich, wszelkie pozostate ulgi i wspdlne rozliczanie si¢ malzonkdow.
CIT - 19 proc., ubytek w PIT jest rekompensowany wzrostem dochodéw z VAT (stawki 12

i 20 proc.). Wplywy z akcyzy utrzymane na dotychczasowym poziomie.
Zalety:

* polityczna mozliwo$¢ implementacji, gdyz podobienstwo do obecnego systemu, choé nie
stanowi on dobrego wzoru do nasladowania, moze si¢ okaza¢ szansg na wprowadzenie
tego wariantu w zycie,

* zmniejszenie progresji zblizy do siebie stawki, marginalng i przecigtna,

 zmniejszenie wielko$ci klina podatkowego jak i nieznaczne zwigkszanie bazy podatkowe;.
Wady:

* koszty funkcjonowania systemu bedg nizsze niz obecne, ale pozostang wysokie w poréw-
naniu do wariantu I.

Niezaleznie od przyszlego ksztaltu systemu podatkowego powinno si¢ poprawiaé relacje
na linii fiskus - podatnik. Zty obraz fiskusa, panujacy wsréd podatnikéw, nalezy réwniez do
przyczyn omijania czy wrecz unikania opodatkowania. Zmiana sposobu funkcjonowania

aparatu skarbowego (bardziej przyjazne metody dziatania), polaczona z systematyczna akcja
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informacyjna, thumaczacg celowos¢ i zasady opodatkowania, moze zwiekszy¢ wplywy podat-
kowe. Istotg jest przekonanie podatnikéw, ze oplaca si¢ placi¢ podatki. Podatnik musi by¢

traktowany jako klient, a nie petent.
Rekomendacje kohcowe

Diagnoza obecnego systemu podatkowego w Polsce pokazala, ze wymaga on glebokich
reform. Mimo, ze w krétkim okresie bez zasadniczych reform w sferze wydatkéw publicz-
nych nie mozna bedzie pozwolié¢ sobie na takie obnizenie skali podatkéw, ktére doprowadzi-
toby do zmniejszenia wpltywéw podatkowych budzetu, w dluzszym okresie trzeba dazy¢ do
rozwigzan zmniejszajacych obcigzenie gospodarki zaréwno podatkami jak i wydatkami pu-
blicznymi. Na dzi$, bez obnizenia catkowitych wptywéw podatkowych, mozliwe i celowe jest
przeprowadzenie reform upraszczajacych i porzadkujacych system podatkowy, ktére dopro-
wadzg do jego wiekszej efektywnosci. Mamy tu na mysli nastepujace dziatania i postulaty
w ramach systemu podatkowego:

1. Zwigkszenie przejrzystosci i prostoty mechanizméw podatkowych, co pozwoli na obnize-
nie kosztéw administrowania systemem podatkowym i znacznie zmniejszy koszty wyko-

nywania obowigzku podatkowego przez podatnikéw (compliance cost).

2. Doprowadzenie do powstania wewnetrznie spéjnych i zrozumiatych przepiséw podatko-
wych, nie pozostawiajacych zbyt wiele miejsca na decyzje uznaniowe urzednikéw skar-
bowych.

3. Konstruowanie takich mechanizméw podatkowych, ktére pozwolg na jak najwieksze po-
szerzenie bazy podatkowej.

4. Podtrzymanie korzystnej tendencji we wprowadzaniu zachecajacych do inwestowania
rozwigzan w sferze podatkéw od os6b prawnych (CIT), (docelowo niski podatek propor-
cjonalny, dalsze ograniczanie ulg i zwolnien).

5. Wprowadzenie niskich stawek podatku od 0séb fizycznych, zmierzajgcych do jednolitej
stawki podatkowej, przy jednoczesnej rezygnacji z wiekszosci ulg i zwolnien (jesli nie be-
dzie mozliwe wprowadzenie od razu jednolitej stawki podatkowej, bez ulg i kwoty wol-
nej). Takie podatki pozwolg na obnizenie kosztéw pracy (tzw. klina podatkowego), a jed-
noczeé$nie zmniejsza koszty poboru podatkow.

6. Wprowadzenie jednolitej stawki podatku VAT (lub dwéch stawek, bez wylgczen).

7. Kontynuacja prac nad podatkiem katastralnym i upowszechnianie informacji o potrzebie

wprowadzenia tego podatku i zasadach jego funkcjonowania.

8. Reforma aparatu skarbowego, zmierzajaca do przyjaznego traktowania podatnikow.
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Wymienionym dziataniom w ramach systemu podatkowego powinna towarzyszy¢ reali-
zacja szerszych postulatéw poza tym systemem, bez ktérej zmiany wprowadzone w samym
systemie podatkowym moga nie przynie$¢ pozadanego skutku - to jest poszerzenia bazy po-
datkowe;j.

Mamy tu na mysli przede wszystkim stworzenie silniejszych mechanizméw zachecaja-
cych do tworzenia nowych podmiotéw gospodarczych, rozwijania firm w kraju i do inwesto-
wania w Polsce przez podmioty zagraniczne. Pozostalo jeszcze sporo do zrobienia w celu li-
kwidacji barier administarcyjnych, a jeszcze wigcej w sferze uzdrowienia ustawodawstwa

gospodarczego i funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci’.

™ Sprawy te zostaly szerzej oméwione w rozdziatach 1-3 niniejszego raportu oraz w rozdziale nastepnym, w cze-
$ci dotyczacej sadownictwa.
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Rozdziat 5.
Reforma wydatkéw publicznych8?

Matgorzata Markiewicz, Joanna Siwinska

Wprowadzenie

Udzial wydatkéw publicznych w PKB w Polsce nie odbiega od tej wielkosci w innych pan-
stwach unijnych. Nie wida¢ réwniez znaczgcych réznic po stronie dochodéw budzetowych
wyrazonych w procentach PKB. Dlatego tez argumenty o nadmiernych wydatkach budzeto-
wych sa natychmiast zbijane poprzez poréwnanie z panstwami UE. Tymczasem wydajac
w proporcji do PKB, tyle, co pafistwa unijne mamy dochéd per capita na poziomie niemal
najnizszym w UE (wyprzedzamy jedynie Lotwe). Powstaje wiec pytanie, czy takie proporcje
wydatkéw publicznych sg dostosowane do osiggnietego poziomu rozwoju gospodarczego na-
szego kraju i czy sprzyjaja przyspieszeniu wzrostu, co uruchomitoby proces doganiania bo-
gatszych krajow europejskich. Wydatki publiczne sg finansowane diugiem charakteryzujg-
cym si¢ niestabilng dynamikg. Ro$nie udzial dlugu w PKB, poniewaz zadluzenie ro$nie szyb-
ciej niz gospodarka. Zatem biezgca konsumpcja publiczna jest sfinansowana na koszt przy-
szlych pokolen. Dlatego tez potrzeba dostosowania fiskalnego wynika przede wszystkim z ko-
nieczno$ci zapewnienia stabilnosci dtugu. Istniejg jeszcze dodatkowe warunki zewnetrzne tj.

konstytucyjny limit dtugu publicznego i warunki traktatu z Maastricht.

Uwzgledniajgc niestabilno$¢ dtugu oraz ograniczenia konstytucyjne i traktatowe Polska
bedzie zmuszona do przeprowadzenia dostosowania fiskalnego. Jesli stanie sie tak w wyni-
ku przekroczenia 60% udziatu dtugu publicznego w PKB, to oznaczaé bedzie chaotyczne cie-
cia dotyczace wszystkich grup wydatkéw. Jest to rozwigzanie najgorsze z mozliwych, bo-
wiem ciecia wszystkim po roéwno zazwyczaj sg nietrwale oraz niosg negatywne skutki ubocz-
ne. W obliczu koniecznosci cie¢ budzetowych nalezy uprzednio okresli¢ priorytety polityki fi-
skalnej i dokonaé¢ dostosowan tylko wybranych grup wydatkéw. W tym opracowaniu podje-
lismy prébe analizy takich grup ograniczajgc badanie do wydatkéw na administracje, sgdow-
nictwo, rolnictwo i edukacje. Wybér wynikat z formuly calego projektu, w ramach ktérego
powstaly oddzielne opracowania czgstkowe poswigcone konkretnym kategoriom wydatkéw

publicznych. Dostosowanie fiskalne nie jest mozliwe bez cie¢ wydatkéw socjalnych — doktad-

8 Opracowanie to stanowi syntez¢ nastepujacej pracy: Markiewicz M. iJ. Siwifiska (2004), Reforma wydatkow pu-
blicznych, Seria Trzeci Etap Reform, CASE, Warszawa.
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na analiza tych wydatkéw wraz z propozycjami zmian zostala przedstawiona w nastgpnym
rozdziale niniejszej pracy.

W innych jej rozdziatach zostaly przedstawione kolejne istotne elementy reformy finan-
séw publicznych, jak reforma podatkéw, reforma systemu opieki zdrowotnej czy wydatki
zwigzane ze wspieraniem rynku pracy oraz wydatki skierowane na unowocze$nienie gospo-
darki i innowacyjnos¢ (gospodarka oparta na wiedzy). Tutaj postanowiliSmy zajaé si¢ pozo-
stalymi wydatkami dokonujagc wyboru wedtug kryterium najwiekszych potencjalnych

oszczednosci (w wyniku cieé lub zmiany sposobu wydatkowania §rodkow).

W budzecie panstwa ponad 70% wydatkéw stanowig wydatki sztywne, wsréd pozostatych
polowa to wydatki na wynagrodzenia. Dlatego tez zajeliSmy si¢ wydatkami na administracje
publiczna, jednak nie tylko w kontekscie wynagrodzen, ale réwniez jej struktury i zadan. Jed-
nym z istotnych zadan sektora publicznego jest dostarczanie ustug publicznych, wéréd kto-
rych poddali$my analizie wydatki na finansowanie wymiaru sprawiedliwo$ci. Innym przy-
ktadem ustug publicznych sg ustugi edukacyjne, ktéorym poswiecilismy oddzielng cz¢$é opra-
cowania. Pomimo stosunkowo niewielkich wydatkéw na rolnictwo, stanowig one przedmiot
analizy z uwagi na dokonujaca si¢ zmiane systemowg zwigzang z wejSciem do UE, ktéra
stwarza unikalng mozliwo$¢ wycofania sie z niektérych form wsparcia lub preferencji®!.

Praca ta stanowi zatem element wigkszej catosci i w takim kontekscie nalezy oceniaé za-
warte w niej propozycje dotyczace reformy wydatkéw publicznych.

Poszczegdlne czeSci zawierajg ocene poziomu wydatkéw, ale réwniez probe oceny ich
efektywnos$ci rozumianej jako zestawienie wynikéw z nakladami. Ocena efektywnosci wydat-
kéw publicznych stanowi standard w krajach rozwinietych, ale w Polsce jest stosowana na
bardzo niewielkg skale. W najmniejszym za$ stopniu analizowana jest efektywno$¢ wydat-
kéw na ustugi publiczne tj. edukacyjne, sadownicze, zdrowotne. Celem tej pracy jest przed-
stawienie skali nieefektywnosci wydatkéw w wybranych obszarach i wskazanie mozliwosci

potencjalnych zmian.

Zatrudnienie w sektorze publicznym, w tym w administracji publicznej

Reforma administracji publicznej stanowi element wszystkich propozycji dotyczacych re-
formy finanséw publicznych. Konieczno$¢ reformy administracji ma wynikaé z wysokiego
wzrostu zatrudnienia oraz rosngcych wydatkéw budzetowych na wynagrodzenia i ich po-
chodne. Brakuje jednak systematycznej oceny administracji publicznej oraz konkretnych

propozycji zmian.

81 Jak narazie, szansa ta jednak zostala zmarnowana.
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Oceniajgc zatrudnienie w sektorze publicznym, w opracowaniu postuzono sie danymi
GUS dotyczacymi nastepujacych sekcji:
* Administracja publiczna i obrona narodowa, obowigzkowe ubezpieczenia spoleczne

i zdrowotne,
* Edukacja,
* Ochrona zdrowia i opieka socjalna.

W tym ujeciu zatrudnienie w administracji publicznej stanowi jedynie maty wycinek pra-

cownikéw sektora publicznego®?.

Zatrudnienie w administracji publicznej (urzedy centralne, samorzadowe i samorzadowe
kolegia odwotawcze) przez 10 lat wzrosto o 74% (2002/1992) od 194 tys. do 338 tys. W 1999
r. mialo miejsce przesuniecie zatrudnienia z administracji centralnej do samorzadowej (spa-
dek administracji centralnej o 14% i wzrost samorzadowej o 14,7%). Nowym wojewddz-
twom i powiatom przekazano 63% instytucji administracji specjalnej. Wraz z zadaniami
przeszli na poziom lokalny urzednicy. Przekazanie 2/3 zadan na szczebel lokalny, nie zmniej-
szyto zatrudnienia w ministerstwach (redukcje zatrudnienia na szczeblu centralnym doty-
czyly gléwnie terenowych organéw administracji rzadowej oraz innych instytucji central-
nych). Od tej pory sektor samorzadowy zatrudnia wigcej pracownikéw niz administracja
centralna. Pomimo istotnej reformy panstwa i wzrostu ilo$ci zadan realizowanych na pozio-
mie lokalnym samorzad zatrudniat 46% administracji w 1992 r. i 53,4% w 2002 r. Od 1999 r.
nastgpit wzrost administracji centralnej o 6,8% i samorzadowej o 13,5%.

Pomimo wyzbywania si¢ zadan przez administracje centralng zatrudnienie w urzedach
wojewé6dzkich po reformie dynamicznie ro$nie. Po gwaltownym spadku zatrudnienia
w urzedach wojewddzkich w 1999 r. o 8 tys. 0s6b do poziomu 9 tys. os6b, zatrudnienie wzro-
sto 0 3,6 tys. 0s6b do poziomu 13,1 tys. os6b na koniec 2002 r. Zatrudnienie w urzedach wo-

jewédzkich jest ponad trzykrotnie wyzsze niz w urzedach marszatkowskich.

W administracji publicznej zatrudniane sg osoby przy pracach interwencyjnych i robo-
tach publicznych, ale skala tego zjawiska zmniejsza sie. W 1996 r. byto to 10,9% zatrudnio-
nych w administracji, a w 2002 r. juz tylko 3,3%. Na poziomie administracji centralnej udziat
ten spadt od 3,7% do 0,1%, a na poziomie administracji samorzadowej od 19,4% do 6,1% od
1996 do 2002 roku. Wynagrodzenia tych 0s6b sg znacznie nizsze niz pozostatych, dlatego
oceniajac wynagrodzenia w administracji publicznej postuzymy sie ich wielko$cig z wylacze-
niem wynagrodzen oséb zatrudnionych przy pracach interwencyjnych i robotach publicz-
nych. Tak okreslone przecietne wynagrodzenia w administracji publicznej sg znacznie wyz-
sze niz przecietne wynagrodzenia w sektorze przedsi¢biorstw. Wedlug danych za 2002 r. wy-

82 Catkowite zatrudnienie w sektorze publicznym w Polsce wynosito w 2002 r. ok. 2 mln osob (wg OECD).
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nagrodzenia w administracji centralnej byty o 33% wyzsze, a w administracji samorzgdowej
o0 14,5% wyzsze niz w sektorze przedsiebiorstw.

Wynagrodzenia w administracji publicznej rosng szybciej niz inflacja. W okresie 1996-
2002 wynagrodzenia w administracji centralnej wzrosly realnie o 27,5%, w samorzadowej
0 19,2%, a w sektorze przedsiebiorstw o 21,7%. Wzrost wynagrodzen w sektorze przedsie-
biorstw wiaze sie ze wzrostem produktywnosci pracy, trudno jednak udowodni¢ poprawnosé

tej tezy dla sektora publicznego.

Najwyzsze wynagrodzenia w administracji publicznej sa w centralach ministerstw — przy-
ktadowo w 2000 r. przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto w administracji panstwowej
wynosilo 2,9 tys. zt, a w centralach ministerstw 4,1 tys. zl.

Na podstawie powyzszych danych dotyczacych wynagrodzen w administracji pahstwo-
wej trudno byloby obroni¢ teze o niskim uposazeniu urzednikéw.

W Polsce do$¢ powszechne jest przekonanie o korupcji w administracji publicznej oraz
niskiej skutecznosci rzagdu w walce z przestepczoscig®®. Teza o korupcji w administracji pu-
blicznej jest wykorzystywana przez media naglasniajace przypadki negatywne oraz przez po-
litykow, dla ktérych krytyka administracji, w duzym stopniu upolitycznionej, jest elementem
walki wyborczej. Analizy po§wiecone temu zagadnieniu dajg mniej radykalny obraz. Ocena
pracownikéw administracji dokonana na zlecenie Urzedu Stuzby Cywilnej w 1999 r. byta
znacznie lepsza niz mozna by oczekiwaé®* — korupcja dotyczyla mniej niz 10% urzednikow,
a petenci okreslali pracownikéw administracji jako kompetentnych, przystepnych i uprzej-
mych. Wydaje si¢ jednak, ze od tej pory sytuacja sie pogorszyla — nepotyzm na szczeblu lo-
kalnym jest do$¢ powszechny, a ocena administracji centralnej jest w duzym stopniu genero-
wana przez zachowania politykéw. Przekonanie to potwierdzajg badania miedzynarodowe.
Wedtug ocen Transparency International Polska jest najbardziej skorumpowanym krajem UE.
Ostatnie badania tej organizacji wykazaly gwaltowne pogorszenie percepcji korupcji w Pol-
sce, co sprawilo, ze w klasyfikacji Polska spadla z 45 na 64 miejsce w ciggu jednego roku.
Réwniez badania Banku Swiatowego podkreslaja rozpowszechnienie korupcji na szczeblu lo-
kalnym (Bank Swiatowy, 2000).

W ostatniej dekadzie gruntownie przebudowano administracj¢ publiczng wprowadzajac no-
we instytucje i dokonujac reform systemowych. Wéréd najwazniejszych zmian mozna wyréznic:
* decentralizacje (utworzenie gmin w 1990 r. oraz powiatéw i regionéw w 1999 r.),

* reform¢ procedur administracyjnych z 1990 r. - decyzje moga by¢ zaskarzane do Najwyz-

szego Sadu Administracyjnego, wprowadzenie samorzadowych kolegiéw odwotawczych,

8 Patrz: Gallup (2000).
8% Urzednik panstwowy w oczach obywatela, Raport,, Warszawa, grudzien 1999.
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* utworzenie nowych instytucji np. Trybunatu Konstytucyjnego, Rzecznika Praw Obywatel-
skich,

* utworzenie korpusu stuzby cywilnej,
* przyjecie ustawy o dostepie do informacji publiczne;.

Ocena dotychczasowych osiggnieé nie jest jednoznaczna. Nie podwazajac roli reformy sa-
morzgdowej nalezy podkresli¢, ze nie osiaggnieto podstawowych cel6w reformy w zakresie ad-
ministracji publicznej okreslanych jako: zwiekszenie efektywnosci, odpowiedzialnosci i reduk-
cji liczebnosci administracji centralnej. Obecnie obserwowany wzrost liczby urzednikéw wyni-
ka prawdopodobnie z wypetniania nowych funkcji zwigzanych z akcesjg do UE. Zatem szanse

ograniczenia administracji centralnej w wyniku reformy samorzadowej juz zaprzepaszczono.

Kolejnym istotnym elementem dokonywanych reform jest wprowadzenie w 1996 r. insty-
tucji stuzby cywilnej wywodzacej sie z tradycji anglosaskiej, w ktérej istotng role pelnig regu-
lacje prawne i kultura ich przestrzegania. Istotne jest, ze stanowiska w administracji samo-
rzadowej nie podlegajg regulacjom tej ustawy. Po kilku latach obowigzywania ustawy jej skut-
ki sg raczej skromne. Istnienie dobrego prawa jest podwazane przez zakusy politykéw®. Na
koniec grudnia 2003 r. zatrudnienie w stuzbie cywilnej obejmowato 120435 etatéw, a w sklad
korpusu stuzby cywilnej wchodzito jedynie 1551 urzednik6w stuzby cywilnej®e. W konicu 2003
r. na 1553 wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej obsadzonych zgodnie z ustawa bylo zaledwie
793. Oznacza to, ze prawie polowa stanowisk dyrektorskich w administracji rzadowej jest ob-

sadzana przez osoby pelnigce obowigzki, ktére nie zostaly wybrane w drodze konkursu.

Rzad prowadzi nieprzejrzyste zmiany instytucjonalne. W okresie 1999-2004 decyzja Ra-
dy Ministréw dokonano wielu zmian dotyczacych funkcjonowania ministerstw. Wsréd nich

za najbardziej istotne mozna uznac:

* na poczatku na podstawie ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow z 1996 r.
utworzono Ministerstwa: Zdrowia, Srodowiska, Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Pracy i Polity-
ki Spotecznej, Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Spraw Wewnetrznych i Administracji
(pazdziernik 1999) oraz Spraw Zagranicznych, Sprawiedliwosci, Skarbu Panstwa, Lacz-

nosci, Gospodarki, Finanséw, Edukacji Narodowej (listopad 1999);
a nastepnie:
* zniesiono Ministerstwo Y.acznosci (lipiec 2001);

* utworzono Ministerstwo Infrastruktury (pazdziernik 2001) w miejsce zlikwidowanych:
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa (utworzonego w czerwcu 2000) oraz
Ministerstwa Transportu i Gospodarki Morskiej (utworzonego w listopadzie 1999);

8 Brunetko Krzysztof, Stuzba cywilna w IIT RP: punkty krytyczne — www.batory.org.pl/korupcja
8 Sprawozdanie USC za 2003 r. - www.usc.gov.pl
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* utworzono Ministerstwo Nauki i Informatyzacji i zniesiono Urzad Komitetu Badan Na-
ukowych (marzec 2003);

* polaczono Ministerstwo Gospodarki z Ministerstwem Pracy i Polityki Spotecznej (styczen
2003), a nastepnie podzielono tak powstalg instytucje na Ministerstwo Gospodarki i Pra-
cy oraz Ministerstwo Polityki Spotecznej (maj 2004).

Rzad przeprowadzajgc tak daleko idgce zmiany instytucjonalne nie przedstawia powo-
dow, dla ktérych je przeprowadza i celéw, jakim majg stuzyé. Podanie celéw umozliwitoby
ocene skutecznosci tych dziatan. Nie wiadomo, jakie sg koszty tak istotnych ciggtych zmian
instytucjonalnych. Dokonuje sie réwniez likwidacji innych urzedéw centralnych i agencji -
informacja o celowosci tych zmian jest réwniez Sladowa.

Propozycje reform dotyczacych administracji publicznej nie odpowiadajg skali wyzwan
w tej dziedzinie. Warunkiem koniecznym jakichkolwiek dziatan racjonalizujacych funkcjono-
wanie administracji publicznej jest zapewnienie przejrzystosci informacji. Zakres dostepnych
obecnie danych uniemozliwia prowadzenie rzeczowej dyskusji. Po pierwsze, niezbedna jest
publikacja danych o zatrudnieniu i wynagrodzeniach we wszystkich urzedach publicznych,
ich struktury organizacyjnej i podstawowego zakresu obowigzkéw. Warunek ten dotyczy réow-
niez agencji i funduszy celowych. Po drugie ustawy budzetowe i sprawozdania z ich wykona-
nia powinny zawiera¢ pelng informacje o zatrudnieniu, a nie tylko w zakresie 0séb objetych

systemami mnoznikowymi. Po trzecie powinna by¢ zapewniona cigglo$¢ informacji.

Kolejnym elementem powinna by¢ kompleksowa ocena zadan i rzeczywistych kompeten-
cji wszystkich instytucji uzupelniona szacunkiem petnych kosztéw ich funkcjonowania. Na-
lezy przy tym pamigtad, ze wydatki na wynagrodzenia i funkcjonowanie instytucji nie stano-
wig petnego kosztu funkcjonowania administracji, bowiem istniejg koszty regulacji ponoszo-

ne przez przedsiebiorcow?’.

Przeglad struktur, organizacji, zadan, kompetencji i odpowiedzialno$ci wszystkich urzedéw
centralnych powinien by¢ dokonany w formie audytu przez firme zewnetrzng. Bezpo$rednim
skutkiem takiej oceny powinna by¢ likwidacja dublujacych sie instytucji i departamentéw.

Podstawowym celem reformy administracji powinno by¢ ograniczenie roli panstwa w go-
spodarce. Jednym z instrumentéw jest ograniczenie liczby inspekcji, przy czym zmiany licz-
by inspekcji powinny uwzgledniaé¢ nowe obowiazki zwigzane z wej$ciem do UE. Ogranicze-
niu roli panstwa w gospodarce postuzytoby zakonczenie prywatyzacji, co umozliwitoby zli-
kwidowanie Agencji Wlasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz zdefiniowanie na nowo funkcji
Ministerstwa Skarbu. Konieczna jest likwidacja wigkszosci agencji i funduszy celowych (np.

PFRON, wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska), uporzadkowanie KRUS oraz docelo-

86 Zob. rozdziat 1 i 2 niniejszego raportu.
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wo zlikwidowanie tej instytucji. Celowe jest réwniez zlikwidowanie delegatur urzedéw wo-
jewédzkich stanowigcych relikt poprzedniego podziatu terytorialnego (Nelicki, 2001). Po ta-
kim uporzgdkowaniu systemu nalezatoby ograniczy¢ czestotliwo$¢é zmian instytucjonalnych
w sektorze publicznym. Nowe instytucje i stanowiska powinny powstawaé¢ wylacznie wraz
z pojawieniem si¢ nowych funkcji. Ograniczajac zakres sektora publicznego nalezatoby upo-
wszechni¢ procedury zamawiania ustug publicznych poza sektorem (outsourcing). Zmianom
instytucjonalnym powinno towarzyszy¢ przywrécenie funkcji wicepremiera Ministrowi Fi-
nanséw. Niezbedne jest ograniczenie funkcji Kancelarii Prezydenta i Kancelarii Prezesa Ra-
dy Ministréw wyltgcznie do obstugi Prezydenta i Premiera, przy zapewnieniu przejrzystosci

informacji o strukturze, zatrudnieniu i zadaniach tych instytucji.

Reforma instytucjonalna porzadkujgca administracje publiczng powinna poprzedzad
zwiekszanie roli stuzby cywilnej. Inaczej interesy stuzby cywilnej stang si¢ przeszkodg dla

ograniczenia funkcji panstwa.

Oprdcz zmian instytucjonalnych kolejnym elementem jest zmiana sposobu wynagradza-
nia w administracji publicznej. Po pierwsze, place w administracji nie powinny rosng¢ szyb-
ciej niz w gospodarce w pelnym cyklu koniunkturalnym. Po drugie, nalezy ograniczy¢ liczeb-
nos¢ i przywileje R-ki (najwyzszych funkcjonariuszy panstwowych)3®. Po trzecie niezbedne
jest wprowadzenie wieloletniego planowania wynagrodzen — obecny system wprowadza wa-
hania wzrostu wynagrodzenn w rytm nastrojéw politycznych, a koniunkturalne zamrazanie

wynagrodzen jest nastepnie z nawigzka rekompensowane.

Niezbedne jest przekazanie zadan i przede wszystkim $rodkéw na szczebel samorzadowy.
Dzialania takie powinna jednak poprzedzaé¢ likwidacja przywilejéw branzowych - celowe
jest zniesienie Karty Nauczyciela, co umozliwitoby samorzadom redukcje liczebnosci pra-
cownikéw sektora edukacji wraz ze spadkiem liczebno$ci uczniéw. Decentralizacja finanséw
publicznych postuzyta gtéwnie przekazaniu zadan publicznych na szczebel samorzadowy
przy utrzymaniu kontroli nad $rodkami finansowymi. W ten sposéb uzalezniono samorzady
od transferu $srodkéw z centrum oraz nie ograniczono liczebno$ci administracji centralne;j.
Zdecydowanie przeprowadzona decentralizacja finanséw publicznych postuzylaby réwniez
racjonalizacji zatrudnienia na poziomie lokalnym. Rzad wiasciwie nie ma mechanizmu
wplywania na zatrudnienie w urzedach gminnych, starostwach powiatowych czy urzedach
marszatkowskich, nie moze regulowaé réwniez ich wynagrodzen. Dlatego jedynym sposo-
bem racjonalizacji zatrudnienia na poziomie lokalnym jest przekazanie finanséw i odpowie-

dzialno$ci za wykonywanie ustug publicznych na szczebel samorzadowy.

W kontekscie decentralizacji finanséw publicznych na uwage zastuguje rola powiatéw.

Nalezy rozwazy¢ przekazanie powiatom czesci kompetencji administracji rzagdowej w dzie-

8 W 2004 r. ma by¢ 246 najwyzszych rangg urzednikow.
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dzinie opieki zdrowotnej, restrukturyzacji rolnictwa, modernizacji obszaréw wiejskich
(ograniczenie kompetencji Ministerstwa Rolnictwa) itp. wraz z przekazaniem zwigzanych

z tym $rodkéw finansowych, albo rozwazy¢ ich likwidacje.

Elementem sprzyjajacym racjonalizacji administracji publicznej jest wprowadzenie sys-
temow zarzadzania jakoScig. W Polsce systemy takie wprowadzane sa poprzez projekt Um-
brella powotany w 1990 r. przez rzad RP i UNDP i kontynuowany przez Umbrellg Stowarzy-
szenie Konsultantéw powstale w 2000 r. Do tej pory metody zarzadzania jako$cig wprowa-
dzono do ponad 80 urzedéw publicznych. Po zawetowaniu w 2001 r. przez Prezydenta usta-
wy o Glownym Urzedzie Administracji Publicznej brakuje instytucji odpowiedzialnej za
wdrozenie zarzadzania jako$cig w administracji publicznej. Ten proces jednak si¢ dokonuje,
gléwnie przy udziale projektu Umbrella i nalezy oczekiwaé wzrostu jego dynamiki z racji
mozIliwosci wykorzystania unijnych funduszy strukturalnych dla potrzeb wprowadzenia sys-
temow zarzadzania jako$cig. Wladza centralna powinna wspieraé te procesy. Dyskusyjna jest
potrzeba powolywania nowej instytucji centralnej, natomiast niezbedne jest okreslenie, jaka

instytucja publiczna monitoruje ten proces.

Postulujemy wprowadzenie wieloletniego planowania budzetowego w podziale na progra-
my realizowane przez sektor publiczny. Konieczne byloby uzasadnienie pojawienia si¢ no-
wych programéw oraz przedstawienie tatwo mierzalnych wskaznikéw umozliwiajacych oce-
ne ich skutecznosci. Kazdy program budzetowy powinien mie¢ jasno zdefiniowane cele, mier-
niki i spos6b monitorowania. W kolejnym kroku $rodki budzetowe bytyby przeznaczane na te
programy, w ktérych osiggnieto zaktadane cele. Finansowanie programéw budzetowych
oznaczatoby finansowanie zadan w miejsce finansowania instytucji. Ocena programéw bu-
dzetowych bytaby pierwszym krokiem na drodze do nowoczesnych metod zarzadzania w sek-

torze publicznym wigzacych alokacje Srodkéw ze skutecznoscig programéw publicznych.

Wydatki publiczne na edukacje

Polskie wydatki na edukacje na glowe ucznia nalezg do najnizszych w krajach OECD.
Konsekwentnie, ilo§¢ i jako$¢ kapitalu ludzkiego w Polsce jest rowniez niska. I chociaz, jak
pokazuja poréwnania miedzynarodowe, wydatki na edukacje w Polsce nie sa razaco niepro-
duktywne, to nie ulega watpliwosci, ze ich efektywno$¢ mogtaby by¢ wicksza. W ciggu ostat-
nich kilku lat - od roku 1995 do roku 2001, publiczne wydatki na edukacje zostaly zwiekszo-
ne - zaréwno realnie, jak i w stosunku do PKB. Udzial catkowitych wydatkéw publicznych
na edukacje (liczonych zgodnie z metodologig IMF) w stosunku do PKB, w poréwnaniu z ro-
kiem 1995 wzrdst o niecaly punkt procentowy; realnie wydatki te zwigkszyly sie o 57,6%.

Trudno oceni¢ (z powodu braku poréwnywalnych danych dla kolejnych lat), czy ten wzrost
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wydatkéw spowodowal jednocze$nie wzrost jakosci ksztalcenia, natomiast na pewno nie
szedl on w parze ze zwigkszong racjonalizacjg czy efektywnoscig wydatkow.

Wskazniki efektywnosci wydatkéw na edukacje ksztaltujg sie w Polsce nie najlepiej. Jed-
nym z takich wskaznik6éw jest stosunek liczby uczniéw do nauczycieli. Jak pokazalty miedzy-
narodowe badania umiejetno$ci uczniow OECD/PISA (zob. Bialecki, Haman, 2003), nie-
prawda jest obiegowa opinia, ze wyniki nauczania sa tym lepsze, im mniejszy jest stosunek
uczniéw do nauczycieli. Najlepsze wyniki w testach osiggali uczniowie w tych placéwkach,
gdzie stosunek uczniéw do nauczycieli ksztaltowat sie pomiedzy 10 a 25. Uczniowie szkét
z wskaznikami nizszymi i wyzszymi osiggali $rednio gorsze wyniki.

Pogtebiajacy sie od kilku lat niz demograficzny w Polsce ma duzy wplyw na system o$wia-
ty i jest jednym z czynnikéw, ktory sprawia, ze stosunek liczby uczniéw do nauczycieli, od
roku 1995 spada i obecnie wynosi nieco ponizej 10 w szkolnictwie podstawowym i $rednim
tacznie (szczegdlnie duzy spadek wartosci tego wskaznika odnotowato szkolnictwo podsta-
wowe). Wydaje sig, ze system o$wiaty w Polsce nie nadaza za przemianami demograficzny-
mi i Ze mozna by zmniejszy¢ liczbe nauczycieli (szczegdlnie w szkotach podstawowych) bez
straty dla jakosci ksztalcenia.

Kolejnym wskaznikiem wyrazajacym nieefektywnos$¢é wydatkéw na edukacje jest stosun-
kowo niewielkie obcigzenie polskich nauczycieli — na poziomie podstawowym i $rednim ich
srednie obciazenie to 641 godzin lekeyjnych (Bank Swiatowy, 2003), podczas kiedy $rednia
dla krajow OECD to 752 godziny w szkolnictwie podstawowym i 714 na poziomie gimnazjal-
nym (lower secondary) (OECD, Education at Glance, 2003).

Analiza liczebnosci nauczycieli i iloSci szkét pozwala réwniez na prébe oceny, w jakim
stopniu udato sie zrealizowacé cele reformy o$wiaty. Zlikwidowanie nieracjonalnego rozdrob-
nienia szkot i zmniejszenie zatrudnienia byto mi¢dzy innymi jednym z celéw reformy o$wia-
ty w Polsce. Zaskakujace jest, ze pomimo braku zasadniczych zmian w ilo$ci uczniéw do na-
uczycieli, proces konsolidacji szk6t i racjonalizacji zatrudnienia zaczyna by¢ wyhamowywa-
ny, co wida¢ réwniez, jezeli spojrzymy na statystyki dotyczace ilosci szkét czy nauczycieli.
Szczegélnie niekorzystne wydaje sie utrzymywanie od 1999 roku niemalze niezmienionej

liczby zasadniczych szkét zawodowych.
Dlatego niezbedne wydaje sig:

* Ponowne, jasne okreslenie celéw reformy o$wiaty i wytyczenie kierunkéw polityki eduka-
cyjnej.
Analiza danych statystycznych wskazuje, ze proces racjonalizacji wydatkéw na edukacje
nie jest zakonczony, pomimo to wydaje sie, ze reforma edukacji ulegta spowolnieniu. Dla-
tego nalezy ponownie zdefiniowa¢ cele reformy edukacyjnej, skonfrontowa¢ je z danymi

statystycznymi i dopasowaé do nich podziat srodkéw. Nasza analiza wskazuje, ze w ra-
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mach istniejgcej puli Srodkéw na edukacje mozna dokona¢ przesunieé, ktére pozwolityby
$rodki te wykorzystywa¢ efektywniej. Dalsza redukcja liczby nauczycieli i liczby szkét (w
tym szkot zasadniczych), nie odbitaby si¢, jak dowodzg badania PISA, na jakosci ksztalce-
nia. Nalezy nadal kontynuowa¢ proces racjonalizacji iloSci szkél, zwracajgc szczegblng
uwage na zmniejszenie ilosci szkét zasadniczych. Jezeli efektywnosé wydatkéw na eduka-
cje ma by¢ wyzsza, to niedopuszczalne jest wycofywanie si¢ z reformy o$wiaty — wrecz
przeciwnie — nalezy zaostrzy¢ bodZce na poziomie lokalnym dla kontynuowania konsoli-
dacji szkot, szczegblnie wobec obserwowanych w Polsce trendéw demograficznych. Jed-
nocze$nie nalezatby zadba¢ o propagowanie reformy na poziomie lokalnym, poprzez pod-

kreslanie zwigzku pomiedzy konsolidacja szkét a jakoscig ksztalcenia.
* Dokonczenie decentralizacji

Niedokonczona decentralizacja sprawia, ze pomiedzy finansowaniem szkolnictwa pod-
stawowego i Sredniego jest dysproporcja. Nalezy da¢ wigksza swobode jednostkom samo-

rzadu terytorialnego (JST) w finansowaniu o$wiaty na poziomie ponadpodstawowym.

* Poprawa jakosci ksztalcenia. Stworzenie systemu oceny jakosci szkét — korzystanie z wy-

nikéw PISA i testow dla 6 i 15 - latkéw - systematyczna ocena jakosci szkét i nauczycieli.

Testy PISA pokazujg, ze $rednia jakos¢ ksztalcenia w Polsce jest niska. Nadal brakuje sys-
temu pozwalajacego ocenié¢ jakos$¢ ksztalcenia w poszczegélnych szkotach. Stworzenie
takiego systemu pozwolilby z jednej strony na ocene poczynan poszczegélnych szkét
i JST, a z drugiej na ,glosowanie nogami” ze strony uczniéw i rodzicéw i na zwiekszenie

presji na podniesienie jakosci ksztalcenia i dopasowanie do wymogéw rynku pracy.
Wydatki na rolnictwo

Akcesja do UE oznacza zwiekszenie Srodkéw dla rolnictwa: z samych programéw rozwo-
jowych (nie liczac doptat bezposrednich), Srednie roczne wydatki na rolnictwo polskie (facz-
nie ze wspélfinansowaniem przez polski budzet) wyniosa w latach 2004-2006 ponad 24 mi-
liardy zlotych. Tak znaczace zwigkszenie Srodkéw dla rolnictwa (Srodki przeznaczone na
wsparcie rolnictwa po akcesji beda dwa razy wigksze niz Srodki przekazywane dotychczas;
wylaczajac KRUS), mogloby by¢ dobrym momentem na przeprowadzenie reformy dotych-
czasowych wydatkéw na rolnictwo. UE daje szanse na zmniejszenie pewnych form wparcia
dla rolnictwa, jednakze wydaje si¢, ze przynajmniej w najblizszym czasie, rzad nie zamierza
wprowadza¢ radykalnych zmian w systemie finansowania rolnictwa.

Przeglad dotychczasowych wydatkéw na rolnictwo pokazuje, ze jezeli mielibySmy je oce-
nia¢ pod wzgledem zdolnosci do katalizowania zmian polskiej wsi, to wytaniajacy sie obraz
nie jest najlepszy. Wydatki pro-rozwojowe, czyli takie, ktére moga sprzyja¢ pozytywnym
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zmianom rolnictwa, stanowig raptem 17% catkowitych wydatkéw na rolnictwo z budzetu

pafstwa.

Najwieksze srodki sposrdd tych przeznaczonych na wspieranie rolnictwa i rolnikéw (po-
nad 80%), pochtania Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego (KRUS). Nie ulega wat-
pliwosci, ze system rolniczych ubezpieczen spotecznych jest gteboko nieracjonalny. Po stro-
nie dochodéw ma cechy pomocy spolecznej, gdyz sktadki finansujg znikomy odsetek wydat-
kéw na emerytury i renty. Jednakze, strona wydatkowa systemu pomocy spolecznej juz nie

przypomina, gdyz wyplata Swiadczen nie jest uzalezniona od dochodéw rolnika.

System ten jest wiec dziwaczng hybrydg pomocy spotecznej i systemu emerytalnego, i oba
te elementy sg malo efektywne. Jezeli rozpatrujemy go jako system pomocy spotecznej, to je-
go niska efektywno$¢ wynika z tego, ze pomoc (czyli finansowana przede wszystkim przez
budzet emerytura), ustawowo trafia do wszystkich rolnikéw, réwniez tych, ktérych dochody
tego nie usprawiedliwiaja. Jezeli spojrzymy na ten system jak na system emerytalny, to nie-
mal catkowita jego zaleznos$¢ od dotacji rowniez wskazuje na glebokg nieefektywnos$¢. Bra-
kuje w nim wyraznego zwigzku pomiedzy czasem placenia sktadek i ich wielkoscig, a wyso-
koscig emerytury.

Nalezalby wiec podja¢ decyzje, w jakiej mierze KRUS (doktadnie FER) ma by¢ systemem
pomocy spolecznej, a w jakiej ma by¢ to system emerytalny. Cze$¢, ktéra bedzie stanowié sys-
tem pomocy, powinna mie¢ jasne kryteria udzielania tejze, zalezne od warunkéw dochodo-
wych badZ majatkowych beneficjentéw. Natomiast w tej cze$ci systemu, ktéra uznana zosta-
nie za system emerytalny, nalezaloby wprowadzi¢ znacznie wicksza tgczno$é pomiedzy
wplacang sktadkg a wyptacang emerytura.

Trzeba tu podkreslié, ze bez glebokiej i radykalnej reformy KRUS nie mozna méwié o za-
uwazalnej racjonalizacji wydatkéw na rolnictwo. Wydatki na KRUS wypychajg pozostale
wydatki na rolnictwo, ich udzial w PKB systematycznie ro$nie, a wobec szybko rosnacej licz-

by ubezpieczonych, konieczno$¢ reformy staje sie tylko jeszcze bardziej naglaca.

Oprécz KRUS, duza cze$é pienigdzy przeznaczonych na wspieranie rolnictwa przecho-
dzi przez agencje i fundusze rolnicze, ale co najmniej kilka przestanek wskazuje, ze instytu-
cje te nie wydajg publicznych pieniedzy w sposéb efektywny. Najwiekszg Agencja zwigzang
z rolnictwem jest Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARIMR). Wsparcie
Agengji dla rolnictwa polega¢ ma przede wszystkim na doptatach do oprocentowania kredy-
tow bankowych,

Wydaje sie, ze wobec duzych $rodkdw, jakie polskie rolnictwo bedzie otrzymywalo z Unii
Europejskiej, kontynuowanie doptat do kredytéw, szczegdlnie wobec utrzymujgcej sie nie-
réwnowagi fiskalnej, jest dzialaniem rozrzutnym. Dodatkowo, za rozwazeniem likwidacji

doptat do kredytow przemawiajg opinie czgéci ekspertow, ktorzy sadza, ze doplaty te sg na-
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rzedziem nieefektywnym (Kulawik, 2001). Jedynym i gtéwnym ich celem jest bowiem
zmniejszenie ograniczen w dostepie do kredytéw w rolnictwie, jednakze ograniczenia te cze-
sto wynikaja z czynnikéw, na ktére doplaty maja jedynie niewielki wptyw. Racjonalizacja wy-
datkéw na rolnictwo wymaga:

* Reformy KRUS.

Proponujemy, aby docelowa reforma rolniczego systemu ubezpieczen polegata na likwidacji
KRUS i wigczeniu rolniczego systemu ubezpieczen w system pracowniczy. Konsekwentnie,
wysokos$¢ sktadki ustalana bytaby na identycznych zasadach, jak w systemie pracowniczym,
a podstawg bytyby wszystkie dochody uzyskiwane przez rolnika, takze z dziatalnosci poza-
rolniczej. Wymaga to oczywiscie wprowadzenia systemu ewidencji dochodéw rolniczych.

Z budzetu panstwa dotowane bylyby sktadki tych rolnikéw, ktérych dochody sa na tyle ni-
skie, ze wysoko$¢ sktadki nie osiggataby wymaganego, precyzyjnie ustalonego minimum,
niezb¢dnego do zagwarantowania minimalnej emerytury. Dzigki temu emerytura naj-
biedniejszych rolnikéw bylaby zabezpieczona, natomiast wszyscy rolnicy zostaliby na

réwnych zasadach wlagczeni do obowigzkowego, II-filarowego systemu.

Oszczednosci dla budzetu wynikalyby przede wszystkim z samodzielnego finansowania
emerytur przez bogatszych rolnikéw. Emerytury rolnikéw biedniejszych nadal bylyby fi-
nansowane przez budzet, tak jak dotychczas, natomiast odpowiednie wyliczenie wysoko-
$ci minimalnej sktadki, ktéra pozwalalby na sfinansowanie emerytury minimalnej, tgcz-
nie ze szczelnym systemem przyznajacym publiczne dofinansowywanie zagwarantowalo-
by, ze dotacje z budzetu zmniejszylyby sig.

* Poprawy przejrzystosci systemu finansowania rolnictwa.

Dotychczasowy system dotowania rolnictwa i rolnikéw jest nieprzejrzysty — Srodki prze-
chodzg przez réznorakie Agencje i Fundusze®®. Sprzyja to nieefektywnemu wykorzystaniu
srodkéw, gorszej nad nimi kontroli i powstawaniu zbednych kosztéw zwigzanych z funk-

cjonowaniem wszystkich tych instytucji

Nalezy dokona¢ przegladu wydatkéw Agencji pod wzgledem ich zgodnosci z ustawowy-
mi zadaniami oraz majac na uwadze ich wewnetrzng spdjno$¢ i pokrywanie sie zadan
réznych instytucji.

* Rozwazenia likwidacji ARN i potgczenie ARR i ARIMR.
Obie te Agencje sg odpowiedzialne za prowadzenie Wspdélnej Polityki Rolnej; gdyby zli-
kwidowaé gléwng ,pozaunijng” dziatalno$¢ ARIMR, jakg teoretycznie powinny by¢ do-
platy do kredytéw, to nieuzasadnione jest istnienie obydwu Agencji.

89 Szczegétowe dane na ten temat w Markiewicz M., Siwifiska J. (2004).
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Wymiar sprawiedliwosci

Finansowanie wymiaru sprawiedliwo$ci zaliczane jest do podstawowych funkcji panstwa
(obok administracji, bezpieczenistwa publicznego i obrony). Swiadczenia wymiaru sprawie-
dliwosci nalezag do kategorii débr publicznych, czyli ustug na rzecz ludnosci, ktérych nie
mozna sfinansowa¢ przez indywidualne ptatnosci obywateli. W ostatniej dekadzie dokonano
zasadniczych zmian systemowych, w wyniku ktérych zwiekszat si¢ zakres zadan wymiaru
sprawiedliwo$ci. Dodatkowo, statystyki potwierdzaja systematyczny wzrost przestepczosci,
co zwieksza liczbe spraw do rozpatrzenia. W odpowiedzi na te zmiany zwiekszano wydatki
na finansowanie instytucji wymiaru sprawiedliwosci. Oczywiscie, zdaniem zainteresowa-
nych w stopniu niewystarczajgcym. Najszybciej zwiekszaly sie wynagrodzenia pracownikéw,
co niekonieczne przeklada si¢ na wyzszg jakos¢ ustug. Wraz z nowelizacja ustawy o sagdach
powszechnych pozbawiono rzad wplywu na poziom wydatkéw na sgdownictwo i pozosta-
wiono go wylacznie w kompetencji Parlamentu, co zaowocowalo dalszym wzrostem wydat-

kéw budzetowych na finansowanie wymiaru sprawiedliwosci.

Wydatki na wymiar sprawiedliwo$ci w ostatnich latach rosty szybciej niz wydatki ogé-
fem i byly najszybciej rosnaca kategorig wydatkéw na finansowanie podstawowych funkcji
panstwa. W 2003 r. wydatki ogétem byly o 276% wyzsze niz 10 lat temu, a wydatki na wy-
miar sprawiedliwo$ci o 531%. Oznacza to, ze w ostatniej dekadzie byla to uprzywilejowa-
na grupa wydatkéw, na ktérg panstwo tozylo wiecej niz na pozostale. Systematycznie rosly
wynagrodzenia, przy czym wzrost wynagrodzen sedziéw i prokuratoré6w w ostatnich dwéch
latach wyniést ponad 20%. Ros$nie réowniez liczebno$é tej grupy. Jednak postep w jakosci
$wiadczonych uslug jest nieproporcjonalnie mniejszy. Zwiekszone wydatki na finansowanie
instytucji wymiaru sprawiedliwo$ci nie znajdujg odzwierciedlenia w poprawie ocen wyra-
zanych w badaniach opinii publicznej. W raporcie Instytutu Spraw Publicznych (ISP, 2001)
napi¢tnowano przedawnianie spraw przed sagdami powszechnymi i niskg skutecznos¢ orga-
néw $cigania, co obniza poczucie bezpieczenstwa publicznego. Wedlug statystyk miedzyna-
rodowych liczba sedziéw w Polsce jest wyzsza niz w podobnych krajach np. w Hiszpanii,
w dodatku sg oni dobrze wynagradzani, a ich uposazenia stale rosng. Nie znajduje to jed-
nak pelnego odzwierciedlenia w wynikach ich pracy. W tej sytuacji kluczem do istotnego
postepu jest organizacja pracy sagdéw (Rzeplinski, 2003). Szanse poprawy stworzyto nowe
prawo o ustroju sadéw powszechnych, ktére zwigkszyto role ministra sprawiedliwosci
w obsadzaniu stanowisk prezeséw sadéw, i powoli zaczyna przynosi¢ efekty. W przypadku
sadéw i prokuratury udato sie zahamowac przyrastanie zaleglosci, ale wcigz nie udato sie
zlikwidowa¢ zasobow zaleglych niezatatwionych spraw. Nie widaé réwniez przelomu w ter-

minie wyznaczania pierwszej rozprawy od czasu zlozenia wniosku. Jedynym obszarem,
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w ktérym odnotowano znaczny postep jest skrécenie czasu postepowania w wydziatach
ksiag wieczystych

Priorytetem w ostatnich latach bylo sgdownictwo i prokuratura, gdzie skierowano znacz-
ne $rodki. Obszarem niedoinwestowanym pozostaja wiezienia. Nalezatoby rozwazy¢ mozli-
wos$¢ dopuszczenia na ten obszar kapitatu prywatnego wzorujac si¢ na rozwigzaniach bry-
tyjskich. Oprécz wieziennictwa drugim obszarem, gdzie mozliwe byloby wykorzystanie pry-
watnego kapitatu, jest prowadzenie réznorodnych rejestréw, co oznacza odebranie sgdom

funkcji wykonawczych.

Stosunkowo staby efekt poprawy efektywno$ci wymiaru sprawiedliwosci przy duzej dy-
namice wydatkéw wskazuje, ze istnieje ogromne pole do poprawy sytuacji nie poprzez
wzrost naktadéw, ale poprzez zmiany sposobu zarzadzania. Od tego wlasciwie nalezaloby
zaczgé: w ramach istniejgcych Srodkéw powinny by¢ wyznaczane cele, z ktérych rozliczano
by osoby zarzadzajace tymi Srodkami. Wydaje sie, ze wydatki na wymiar sprawiedliwosci po-
winny by¢ objete monitorowaniem. Inaczej dalszy wzrost wydatkéw nie przetozy si¢ na

wzrost jakosci $wiadczonych ustug w tym obszarze.

Nalezy podkresli¢, ze wydajnos¢ sadéw nie jest jednakowa. Oznacza to, ze w podobnych
warunkach ekonomicznych mozliwe jest osigganie réznych rezultatow. Nalezaloby dokona¢
doktadnej analizy réznic wynikéw pracy sadéw, co mogtoby by¢ doskonalym narzedziem
przezwyciezenia niewydolnosci sadéw i przewlekloSci postepowania.

Nalezaloby réwniez sprawdzié¢, na co wydatkowane sg dodatkowe $rodki dla wymiaru
sprawiedliwos$ci, czy w réwnym stopniu jak wynagrodzenia rosng wydatki materialne (po-
prawiajace warunki lokalowe, wyposazenie techniczne sgdéw, komputery, programy z aktu-
alnym orzecznictwem, stan kompanii konwojowej etc.). Potrzebna bylaby strategia dotycza-
ca uzyskania pewnego okreslonego poziomu materialnego zabezpieczenia warunkéw pracy,

ktéra stanowitaby priorytet przed dalszym wzrostem wynagrodzen.

Umozliwienie wiaczania planéw finansowych sadéw do budzetu panstwa bez rewizji rza-
du oznacza pozbawienie wladzy wykonawczej cze$ci uprawnien. W tej sytuacji nadzér na fi-
nansami pozostaje wylgcznie w gestii Ministra Sprawiedliwosci, i tylko od niego mozna ocze-
kiwa¢ powigzania przyznawania dodatkowych $rodkéw z efektywnoscig ich wykorzystania.

Podsumowanie

Obraz, jaki wylania si¢ z naszego opracowania jest nastepujacy — gléwnym, struktural-
nym problemem polskich wydatkéw publicznych jest nie tyle ich wielko$¢, co ich niska efek-
tywno$¢. Wyrdzni¢ tu mozna co najmniej kilka wspélnych przyczyn czy probleméw, ktére
pojawiajg sie w wiekszo$ci omawianych przez nas grup wydatkow.
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Zmniejszanie zakresu zadan instytucji publicznych nie idzie w parze ze zmniejszaniem
zatrudnienia - te prawidlowo$¢ wida¢ zaréwno na przykladzie administracji centralnej,
gdzie pomimo oddelegowania czesci zadah na szczebel lokalny zatrudnienie wzrosto, jak
i w sektorze edukacji, w ktérym pomimo zmniejszenia liczby uczniéw (co jest zwigzane z ni-

zem demograficznym), liczba nauczycieli wzrosta.

Jako$¢ ustug publicznych jest niska i jednocze$nie nie ma spdjnego systemu jej oceny.
Uwidocznia sie to w analizach finansowania wymiaru sprawiedliwosci i edukacji, gdzie po-
mimo, ze stworzenie poréwnywalnych wskaznikéw jakoSciowych jest dos¢ proste, to syste-
matyczna ocena poszczegdlnych instytucji nie jest praktykowana. Co wigcej, tak w jednym,
jaki i w drugim przypadku, pomimo wzrostu wydatkéw publicznych nie zanotowano popra-
wy wskaznikow efektywnosci. Niska jakos¢ jest tez problemem systemu finansowania rolnic-
twa. Jakos$¢ (efektywnos$¢) poszczegdlnych programéw w dziedzinie rolnictwa, ktére sg fi-
nansowane ze $srodkéw publicznych (jak chociazby doptat do kredytéw dla rolnikéw, czy
dziatan poszczegélnych agencji) jest dyskusyjna, pomimo to nie sg podejmowane zadne sys-
tematyczne kroki w kierunku usprawnienia czy wycofania sie z nieefektywnych form wspar-

cia, ani w kierunku stworzenia systemu oceny jakosci.

Nalezy zauwazy¢, ze wzrost wydatkéw na wymiar sprawiedliwosci byl znacznie wyzszy
niz wydatkéw publicznych ogétem. Réwniez w przypadku wydatkéw na wynagrodzenia
w administracji publicznej rosly one szybciej niz wynagrodzenia w gospodarce. Wzrost wy-
datkéw nie przektada sie na jakos¢ ustug publicznych w tych dziedzinach. Dodatkowo, wy-
datki na sgdownictwo zyskaly specjalny status oznaczajacy brak wplywu rzadu na ich wiel-
kos¢ i kontrole jedynie przez Parlament. Podobnie jak w przypadku wydatkéw sztywnych,
gdzie zabezpieczenie swoich praw prowadzito do zapisywania formul wzrostu wydatkéw
w ustawach, ro$nie réwniez grupa wydatkéw wylgczonych spod kontroli rzadu. W tej sytu-
acji postulujemy konieczno$¢ skreslenia art. 83 ustawy o finansach publicznych, umozliwia-
jacego brak wyplywu rzadu na poziom niektérych kategorii wydatkéw publicznych.

Konieczne wydaje si¢ powigzanie wzrostu wydatkéw z wynikami. Wraz ze zwigkszeniem
puli $rodkéw nalezatoby okresli¢, jakie sa wymagane efekty i jak bedg mierzone. Rozpatry-
wane przez nas przyklady edukacji, wymiaru sprawiedliwosci i rolnictwa doskonale nadajg
sie do skonstruowania precyzyjnych wskaznikéw pomiaru jakosci ustug i efektywnosci pro-
gramOw budzetowych. System taki zwany w literaturze zarzadzaniem wynikami z powodze-
niem mozna by wprowadzi¢ do agencji rolniczych, gdzie 2/3 srodkéw dla tego sektora prze-
chodzi przez rézne agencje i fundusze i jak wykazano w tej pracy®, sposob ich wydatkowa-

nia rozmija si¢ z deklaracjami i celami dziatalnosci zapisanymi w ustawach.

90 Szczegoty w Markiewicz M. i J. Siwiniska (2004).
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Konieczne jest rowniez wprowadzenie wielookresowego planowania budzetowego. Akce-
sja do UE dostarcza nowego argumentu na rzecz takiego sposobu planowania z racji wydat-

kowania $rodk6w unijnych w okresach wieloletnich.

Brak zakladanych efektéw powinien prowadzi¢ do wycofywania si¢ panistwa z finanso-
wania niektérych programéw (np. rolniczych) lub do zamrozenia dynamiki ptac w admini-
stracji publicznej i wymiarze sprawiedliwo$ci. Niedopuszczalny jest dalszy wzrost wynagro-

dzen bez wprowadzenia oceny efektywnosci pracy urzednikow.

Kolejnym problemem jest brak przejrzystosci wydatkéw publicznych. Powszechne jest to,
ze dane sg niekompletne, niejasne, a wydatki na dany cel przechodzg przez szereg instytucji,
do ktérych sprawozdan finansowych nie ma dostepu. Jednocze$nie GUS zmienia sposéb pre-
zentacji danych w sposdéb uniemozliwiajacy poréwnania miedzy okresami, badz tez rezygnu-
je z ich publikacji (dobrym przyktadem sg dane o administracji publiczne;j). Taki stan rzeczy
praktycznie uniemozliwia zar6wno niezalezne badania nad finansami publicznymi jak tez

i jakgkolwiek niezalezng kontrole.

Bez zmian w tych dziedzinach niemozliwa bedzie systemowa reforma finanséw publicz-
nych. Reforma ta jest jednak niezbedna, jezeli chcemy, by Polska nadrobila ogromna luke

rozwojowg dzielacg jg od krajéw rozwinietych.
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Rozdziat 6.
Transfery spoteczne. Problemy zakresu i trafnosci®

Katarzyna Pietka

Problemem wydatkéw spolecznych w Polsce, wystepujacym od wielu lat, jest relatywnie
bardzo wysoki udzial $wiadczen pienieznych dla ludnosci (18,3% PKB) w stosunku do wy-
datkéw na ustugi spoteczne (edukacja, ochrona zdrowia i inne).

Geneza $wiadczen pienieznych wigze sie z ochrong tzw. ryzyk socjalnych, a wiec powsta-
nia sytuacji niemoznos$ci osiggania dochodu. Na drodze rozwoju cywilizacyjnego spoteczen-
stwa rozwinely systemy redystrybucji biezacych dochodéw calej zbiorowosci, w coraz wiek-
szym stopniu nadajgc indywidualnej odpowiedzialnos$ci za zapewnienie sobie dochodéw
w okresie niezdolnosci do pracy charakter odpowiedzialno$ci zbiorowej. Role te spelniajg
nawet systemy emerytalne oparte na rachunku kapitalowym - przyszli emeryci kupujg udziat

w warto$ci jednostek kapitatu, ktéry ma by¢ wypracowany przez przyszte pokolenia.

Konwencja 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy (MOP) oraz zapisy Konstytucji RP (art.
67, 69 i 71), nawigzujace do uregulowan MOP, stojg na strazy Swiadczen zabezpieczenia spo-
tecznego. Cze$¢ transferéw wykracza poza konwencje MOP, realizujac zadania polityki rynku
pracy lub polityki spolecznej, jednak ich rola jest ograniczona. Migdzynarodowe unormowania,
dotyczace zakresu podmiotowego (komu si¢ nalezg) oraz przecietnej wartosci $wiadczenia (pro-
blem tzw. odpowiednio$ci) majg wpltyw na system $wiadczen. Jednak finansowa skala transfe-
réw spolecznych jest w podstawowej mierze wynikiem decyzji politycznych, a w systemach in-
stytucji je przyznajacych oraz organizujacych kryjg sie rezerwy poprawy efektywnosci.

Jaki jest zakres podstawowych transfer6w spotecznych, dlaczego osiagaja wysoki poziom
i co mozna zrobi¢, aby go zmniejszy¢, nie ograniczajac jednak racjonalnych funkcji $wiad-

czen spotecznych, to podstawowe pytania, jakie postawiono przed ponizsza analiza.

Diagnoza makro — miejsce transferéw spotecznych w skonsolidowanych
wydatkach publicznych

Zgodnie ze statystyka skonsolidowanych wydatkéw spotecznych transfery spoteczne sta-
nowily w 2002 r. 18,3% PKB. W latach 1995-1998 udzial ten malat (17,0% w 1998 r.), po

91 Tekst ten jest syntezg raportu K. Pietki pod tym samym tytutem, opublikowanego w CASE w 2005 r., w serii Trze-
ci Etap Reform.
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czym wzrést ponownie do poziomu z 1995 r. Wigkszo$¢ z nich to transfery, ktérych tytuty wy-
nikajg z zapiséw konstytucyjnych (89,4% ogétu, tj. 16,4% PKB), pozostale transfery spotecz-
ne sg dodatkowymi instrumentami polityki spoleczno-gospodarczej. W ostatnich latach
udzial tych ostatnich wzrastal wraz z wysokim natezeniem zasitkéw i $wiadczen przedeme-
rytalnych oraz doptat do lekéw (refundacji).

W zaproponowanym podziale transferéw wg zadanych funkcji najwiekszy udziat przypa-
da $wiadczeniom, ktérych celem jest zastepowanie dochodu z pracy (81% w 2002 r., tj.
14,8% PKB), przy czym ponad potowa tej kategorii to emerytury (7,8% PKB). Na kolejnej
wysokiej pozycji sa renty inwalidzkie (4,0% PKB) — poziom najwyzszy w$rdd krajéw OECD,
nawet po uzasadnionym dostosowaniu statystycznym tej wielkosci do poréwnan miedzyna-
rodowych. Kolejne w tej grupie to renty rodzinne (2,1% PKB). Zasitki chorobowe i zasitki dla
bezrobotnych stanowig po okoto 0,5% PKB (w przypadku zasitku dla bezrobotnych niewiel-
ki odsetek os6b zarejestrowanych w Urzedach Pracy ma do niego prawo).

Kolejna grupa transferéw to $wiadczenia wynikajgce z polityki rynku pracy (0,7% PKB),
przy czym znaczng ich czg$é stanowig w rzeczywistosci transfery dezaktywizujace osoby
w wieku produkcyjnym (0,6% PKB - $wiadczenia i zasitki przedemerytalne).

Swiadczenia rodzinne (0,9% PKB) maja na celu realizowanie polityki prorodzinnej
i wspomaganie rodzin z dzie¢mi bedgcych w trudnej sytuacji materialnej (zasitki macierzyn-
skie i wychowawcze, zasitki rodzinne i jednorazowe do nich dodatki, zasitki alimentacyjne).

Pozostale $wiadczenia przeznaczone sa na pokrycie wybranych wydatkéw (1,1% PKB)
lub adresowane do wybranej grupy oséb (wyjatkowo uposledzonych lub szczegélnie zastuzo-
nych, 0,5% PKB). Pomoc spoteczna stanowita 0,4% PKB.

Tak wiec wysokie sg zwlaszcza wydatki na §wiadczenia w czesci ubezpieczeniowej, insty-
tucjonalnie wyodrebnionej i finansowanej ze sktadek spotecznych, a w wigkszosci przezna-
czonych dla oséb ,starszych” (emerytury, wiekszo$¢ rent inwalidzkich i rodzinnych, cze$¢ re-
fundacji lek6w, zasitki i §wiadczenia przedemerytalne, dodatki do rent i emerytur). Nato-
miast relatywnie niskie sg naktady finansowane z ogélnych podatkéw na pomoc spoteczna,
na $wiadczenia adresowane do rodziny (w sytuacji malejacej dzietnosci i jednym z najwyz-
szych wspétczynnikéw biedy wéréd rodzin wielodzietnych), jak tez na aktywizacje zawodo-
wa (w sytuacji wysokiego bezrobocia i niskiej stopy aktywno$ci zawodowej).

Tendencje w dynamice poziomu wydatkéw na transfery spoleczne w analizowanym okre-
sie (1995-2002) nie byly jednokierunkowe. Spadek wydatkéw w relacji do PKB w podokre-
sie 1995-98 wigzal si¢ glownie z malejgcymi naktadami na zasitki dla bezrobotnych, zasitki
rodzinne i doptaty do lekéw. Powré6t do poziomu wydatkéw z 1995 r. w drugim podokresie
(1999-2002) nastagpil réwniez za sprawg doplat do lekéw, ale przede wszystkim $wiadczen

zastepujacych dochéd z pracy (gléwnie emerytur, rent rodzinnych; zasitkéw dla bezrobot-
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nych tylko w ograniczonym stopniu) i wynikajacych z pasywnej polityki rynku pracy, czyli
zasitkow 1 §wiadczen przedemerytalnych. Mozna wiec stwierdzié, iz spowolnienie tempa
wzrostu gospodarczego pod koniec lat 90 i na poczatku nastepnej dekady wyzwolito kolejng
fale dezaktywizacji os6b starszych w okresie dekoniunktury, cho¢ z pewnoscig nie tak silna,
jak na poczatku transformacji.

Wysoki poziom wydatkéw w latach 90 wynikat przede wszystkim z ogromnego przyrostu
$wiadczeniobiorcéw w pierwszej potowie lat 90, kiedy to liczba emerytéw wzrosta o ponad
30%, inwalidéw o blisko 30%, rencistéw rodzinnych o 15%; ustanowiono tez nowe $wiad-
czenia: np. zasitki dla bezrobotnych czy $wiadczenia pomocy spotecznej. W analizowanym
okresie 1995-2002 ogdlna liczba istniejgcych transferéw (wyptacanych regularnie co mie-
sigc) byla juz do$¢ stabilna, choé trend niejednolity. Wzrosta liczba emerytur i rent rodzin-
nych, zasitkéw alimentacyjnych, wprowadzono transfery przedemerytalne, ograniczono za$
zwlaszcza liczbe wyptacanych zasitkéw rodzinnych, wychowawczych, pielegnacyjnych oraz
spadla liczba zasitkéw dla bezrobotnych (najpierw z powodu malejgcego bezrobocia, a po-
tem w wyniku malejgcej liczby oséb uprawnionych pomimo nasilenia si¢ problemu braku
pracy). W efekcie powyzszych proceséw tgczna suma tytutéw swiadczen (jedna osoba moze
mie¢ przyznany wigcej niz jeden tytul) na bazie comiesiecznych platnosci wyniosta w 2002 r.
18,2 mln, co oznacza, iz $rednio prawie co druga osoba w spoleczenstwie otrzymywata re-
gularnie jakie$ $wiadczenie. Ponadto wyptacono ponad 0,5 mln jednorazowych transferéw
(te w analizowanym okresie malaly gtéwnie za sprawg zasitkéw porodowych). Natomiast
w ramach $wiadczen przyznawanych wg liczby dni wyplaty (na tzw. bazie dziennej), kazde-
go dnia wypltacano $rednio 0,4 mln zasitkéw (tu tez odnotowano spadek w latach 1999-2002
w efekcie ograniczenia dostepu do zasitkéw chorobowych, jak tez spadku popytu na nie w sy-

tuacji wysokiego bezrobocia).

Obserwowany od 1995 r. wzrost wydatkéw na $wiadczenia spoteczne (w 1999 r. i w la-
tach 2000-01 szybszy nawet, niz realny wzrost PKB), wynika zatem przede wszystkim ze
wzrostu $redniej warto$ci $wiadczenia. CzeSciowo wzrost ten to efekt Scistego powigzania
niektérych Swiadczen z biezagcymi wynagrodzeniami: zasitek chorobowy, macierzynski, opie-
kunczy, czeSciowo takze alimenty. Formuta emerytury i renty takze zawiera odniesienie do
wynagrodzenia z ostatnich kilku lat pracy, co w sytuacji szybszego wzrostu ptac niz indeksa-
cja $wiadczen powoduje, iz nowoprzyznane emerytury i renty sg wyzsze od ,starego portfe-
la”. Ponadto, w system transfer6w wpisane jest wiele innych mechanizméw indeksacyjnych,
a ekspansja systemu w strone relatywnie wyzszych $wiadczen kosztem tych o niskim pozio-
mie (np. spadek liczby zasitkéw dla bezrobotnych czy zasitkéw rodzinnych przy jednocze-
snym wzroscie liczby emerytur i wprowadzeniu $wiadczen przedemerytalnych) dodatkowo
wplyneta na wzrost $redniej warto$ci transferu, pomimo, iz ogélna liczba $wiadczen byta

stabilna. Tak wiec po ekspansji podmiotowej (wzrost liczby $wiadczeniobiorcéw) w I poto-

www.case.com.pl 93



3 etap reform

wie lat 90 nastgpita kolejna fala ekspansji, ale tym razem poprzez mechanizmy indeksacyj-
ne i/lub decyzje podnoszace $rednie wartoéci $wiadczen. Stopniowo wiec realizowane byto
zalozenie o nadawaniu $wiadczeniom realnie znaczacej warto$ci przy zmniejszaniu ich roz-
proszenia (szerokiego adresowania do r6znych grup ludnosci). Hasto ,trafniej i znaczniej”
w polityce transferéw zaczeto by¢ statystycznie dostrzegalne, jednak kosztem rosnacych na
nie naktadéw.

Poziom i dynamika $redniego $wiadczenia (zwlaszcza dla emerytur i rent) kryjg w sobie
réznice pomiedzy ich wartoscig dla kilku uprzywilejowanych grup zawodowych a dla reszty
beneficjentéw. Emeryci z czterech wyodrebnionych grup zawodowych stanowili 10% ogétu,
a wydatki na ich $wiadczenia emerytalne — 18%. Najwyzsze emerytury przystugiwaly w 2002
r. gérnikom ($rednio 2,3 tys. PLN, 218% poziomu ,pozostalych emerytur”, nastepnie zotnie-
rzom (2 tys. PLN), policjantom oraz pracownikom stuzby wieziennej (1,9 tys. PLN). Zr6zni-
cowanie warto$ci $wiadczenia dla tych grup i reszty beneficjentéw w przypadku rent inwa-
lidzkich jest jeszcze silniejsze. Grupy te (oprécz gérnikéw) nie ptacg sktadki na ubezpiecze-
nie spoleczne, a emerytury i renty sa finansowane z budzetu panstwa w ramach biezacych
wydatkéw odpowiednich resortéw. Ich wysoko$¢ nie jest okreslana na podstawie tej samej
formuly, co w ramach pracowniczego ubezpieczenia emerytalno-rentowego. Oddzielny jest
tez system orzekania o niepelnosprawnosci. W ten sposéb system zabezpieczenia ryzyka sta-
ro$ci czy niepelnosprawnosci tych grup stal sie elementem systemu wynagrodzen (obiecana
wysoka stopa zastapienia placy). Tego typu zasada wprowadzita jednak zupelny brak powia-
zania dochodéw na staro$¢ lub w sytuacji niepelnosprawnosci ze zgromadzonymi sktadka-
mi, co rodzi watpliwo$é, czy znacznie wyzsze emerytury i renty niz w przypadku pozostalych
grup zawodowych sg uzasadnione (czy wynagrodzenia bytyby dwa razy wyzsze niz dla pozo-
statych grup ludnosci?). Jednym z osiggnie¢ wprowadzenia reformy emerytalnej w 1999 .
byto wigczenie do powszechnego systemu ZUS pracownikéw stuzb mundurowych rozpoczy-
najacych prace po 1 11999 r. Zmiana ta jednak nie objeta sedziéw i prokuratoréw. Tak wigc
przez kolejne lata stuzby mundurowe oraz s¢dziowie i prokuratorzy beda przechodzi¢ na

emeryture wedlug starych zasad.

Polska w poréwnaniach miedzynarodowych wypada dobrze tylko na pierwszy rzut oka.
W 1998 r. wydatki w UE-15 byly wyzsze niz w Polsce o 1,9% PKB za sprawg réznicy w kosz-
cie emerytur. Jednak po dokonaniu korekty ze wzgledu na nadal nizszg stope obcigzenia de-
mograficznego w Polsce niz w EU-15 poziom wydatkéw jest poréwnywalny. Biorac pod uwa-
ge nizszy stopien rozwoju naszego kraju i najnizszg w UE-25 stope zatrudnienia transfery
spoleczne stanowig znacznie powazniejsze obciazenie dla pracujacej czesci spoleczenistwa.
Ponadto, uwzgledniajgc zalezno$¢ systemu emerytalnego od dosé szybko starzejacej sie po-
pulacji (szybciej, niz oczekiwane nadrabianie przepasci cywilizacyjnej miedzy Polska a kra-
jami unijnymi, mierzonej np. PKB per capita), problem rosngcego obcigzenia gospodarki sys-
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temem $wiadczen spotecznych (przy zachowaniu status quo co do ich zakresu podmiotowe-
go i stabilizacji uprawnien) staje sie jeszcze bardziej powazny. Dodatkowa negatywna cecha
polskiego systemu $wiadczen poza emeryturami jest struktura wydatkéw — w poréwnaniu
z UE-15 przeznaczamy relatywnie znacznie wiecej na transfery ekonomicznie dezaktywizu-
jace (takie, jak renty inwalidzkie i renty rodzinne dla wsp6tmatzonkéw), a znacznie mniej na
transfery wspomagajace rodzine w sytuacji ub6stwa oraz bezrobocia (jeszcze mniej, gdy
uznamy, iz $wiadczenia i zasitki przedemerytalne do tej ostatniej grupy nie naleza i nie po-
winny by¢ traktowane nawet jako pasywna forma polityki rynku pracy). Dokonujac oceny
struktury transferéw spolecznych zwraca uwage niekorzystny dla pokolenia mtodszego po-
dzial miedzygeneracyjny. Przewage maja bowiem $wiadczenia kierowane do oséb starszych
(blizej wieku emerytalnego i powyzej).

Natomiast por6wnanie z krajami, ktére takze przeszly transformacje, stawia juz Polske
w grupie panstw wydajacych ogromne kwoty na transfery spoteczne w stosunku do swoich
mozliwosci (w tym ujeciu, tj. wg OECD, 17,5% PKB w 1998 r). W Czechach wydatki wyno-
sily zaledwie 12,8% (pomimo wyzszej stopy obciazenia demograficznego), a na Stowacji -
13%, a sa to kraje od Polski bogatsze — PKB per capita wedlug parytetu sity nabywczej byt
w 2000 r. na Stowacji 0 20% i w Czechach o 48% wyzszy niz w Polsce (odpowiednio 11643,
142851 9685 USD).

Z punktu widzenia wydatkéw publicznych na transfery spoleczne wynika zatem, iz wyda-
jemy na nie relatywnie duzo w stosunku do swoich mozliwo$ci wytwarzania i liczby pracu-
jacych oséb. Z tego powodu stanowig one znaczne obcigzenie dla gospodarki. Ponadto, po-
garszajace sie tendencje demograficzne na wzér Zachodniej Europy spowodujg, iz przy bra-
ku zmian w systemie obcigzenie to bedzie szybko rosto. Jakby na przekér temu struktura
$wiadczen koncentruje sie na transferach dla oséb starszych, réwniez tych w wieku produk-
cyjnym wylaczajac ich wezesniej z rynku pracy, za$ relatywnie malo Srodkéw kierowane jest
na wspomaganie rozwoju rodziny i na aktywizacje zawodowa spoleczenstwa.

Niezbedne wiec jest dazenie do zmiany tej struktury na bardziej prorozwojowg i w mia-

re mozliwo$ci ograniczanie poziomu $wiadczen w relacji do PKB.
Diagnoza mikro — dostep do $wiadczen i ich funkcjonalno$é

Na potrzeby analizy funkcjonalnosci poszczegélnych transferéw zaproponowano kryteria
oceny kazdego z nich, sugerujac sie zadanymi im funkcjami. Analiza zostala nastepnie prze-
prowadzona na podstawie dostepnych badan ankietowych (Badania budzetéw gospodarstw
domowych — BGD i Badanie aktywnosci ekonomicznej ludnosci — BAEL), jak tez innych

przydatnych charakterystyk systemu. Zbidr ostatecznie zastosowanych kryteriéw warunko-
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wal zaséb informacji pochodzacych z powyzszych badan. Udato sie ocenic¢ kwestie takie, jak
wiek $wiadczeniobiorcéw (tam gdzie jest on istotny w procesie przyznawania $wiadczenia),
poziom ubdstwa ich rodzin i dochodowg role $wiadczenia (tam gdzie maja one zastgpowac
dochéd z pracy lub tagodzi¢ ubdstwo), poziom aktywno$ci ekonomicznej beneficjentéw
(tych, ktérzy otrzymuja transfery z powodu uznanej niemoznosci podejmowania pracy) oraz

zasob6w mieszkaniowych gospodarstwa domowego jako alternatywnego Zrédta dochodéw.

Po pierwsze, transfery, ktére majg za zadanie zastepowaé dochdd z pracy z powodu do-
zycia wieku emerytalnego, w znaczacej wigkszosci przyznawane sg wczesniej. Ustawowy
wiek emerytalny w Polsce to 60 lat dla kobiet i 65 dla mezczyzn. Nadal mozna jeszcze korzy-
sta¢ z prawa do wczesniejszej emerytury (do 2006 r.). Ponadto w systemie emerytalnym funk-
cjonuje wiele branzowych przywilejéw, zgodnie z ktérymi prawo do emerytury nabywa sie
znacznie wcze$niej. Z tego wzgledu w systemie pozarolniczym $redni wiek oséb, ktérym
przyznawane sg emerytury, jest do$¢ niski i okazuje si¢, ze ma tendencje malejaca: w 2004 .
wynosit 56,8, w tym dla mezczyzn 58,7 i dla kobiet 56,0. Zgodnie z ustawowym wiekiem
emerytalnym na emeryture przeszto w 2002 r. zaledwie 27,8% mezczyzn oraz jedynie 13,5%
kobiet (w 2004 r. juz tylko 11,3%). W rezultacie udzial emerytéw w wieku powyzej ustawo-
wego w ogoblnej liczbie emerytéw stanowit w 2002 r. jedynie okoto 75% dla mezczyzn i ko-
biet. To sugeruje, ze funkcja zastepowania dochodu z pracy z powodu starosci jest realizo-
wana z wyraznym nadmiarem. Nalezy ponadto mie¢ na uwadze, ze w wyniku procesu wy-
dluzania si¢ przecietnego trwania zycia takze granica starosci ulega przesunieciu, co powin-
no znalez¢ odzwierciedlenie w adekwatnych rozwigzaniach instytucjonalnych. Dodatkowym
argumentem na podnoszenie efektywnego wieku emerytalnego jest niska stopa aktywnosci
zawodowej w Polsce (wg EUROSTAT 52,4% w IV kwartale 2004 r., poziom najnizszy w UE-
25) oraz nasze zobowigzanie w ramach UE do dazenia do celu lizboniskiego, tj. 70%. Rela-
tywnie niska jest zwlaszcza aktywnos¢ oséb starszych — w UE wyniosta ona 41,7% w 2003 .,
a w Polsce ponizej 30% (cel lizboniski 50%).

Niska aktywno$¢ ekonomiczna to takze efekt wysokiej (w poréwnaniach miedzynarodo-
wych) liczby rencistéw i inwalidéw. Od kilku lat nat¢zenie nowych rent inwalidzkich w obu
systemach (ZUS i KRUS) wyraznie maleje, pozostaje jednak problem rent przyznanych w la-
tach 90, zwlaszcza w pierwszych latach transformacji. Ewentualna weryfikacja prawa do
$wiadczen tych rencistéw, ktérzy sg w wieku np. 3 lat przed emerytura, niekoniecznie przy-
niostaby znaczace oszczednosci netto w systemie (po uwzglednieniu kosztow weryfikacji, jak
tez aktywizacji zawodowej 0s6b tracacych prawo do renty), ale mogtaby zwiekszy¢ aktyw-
no$¢ tych oséb (pamietajmy, ze blisko 20% wszystkich rencistéw juz obecnie pracuje lub szu-
ka pracy) oraz da¢ wyrazny sygnal o dalszym uszczelnianiu systemu. Szacunki pokazaly, ze
oszczednosci z tytutu odebrania prawa do renty w systemie ZUS moglyby siegnaé¢ okoto
0,7-1,0 mld PLN rocznie.
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W tym miejscu warto tez poruszy¢ problem zasitkéw i §wiadczen przedemerytalnych, kt6-
re mozna uznac za quasi wczesniejsze emerytury. Natezenie os6b zwalnianych z winy zakta-
du (co rozumiane bylo jako proces restrukturyzacji, a transfery przedemerytalne miaty tago-
dzi¢ jego negatywne skutki) maleje od 2002 r. (udzial tych os6b w gcznej liczbie bezrobot-
nych spadl w grudniu 2004 r. ponizej 5%, wobec 24% w 1992 r.). Ta forma wyltgczania oséb
w wieku produkcyjnym z rynku pracy to nieréwne traktowanie bezrobotnych i dzialanie
sprzeczne z polityka rynku pracy, w tym z celem lizbonskim. Ponadto, dzieki niej przedsie-
biorstwa zyskuja mozliwo$¢ wykorzystywania §wiadczen przedemerytalnych jako metody

podnoszenia produktywnos$ci pracy na koszt panstwa.

Po drugie, beneficjenci $wiadczen przyznanych z powodu starosci (emerytura, renta ro-
dzinna po wspétmatzonku) czy niezdolnosci do pracy (renty inwalidzkie I i IT grupy) utrzy-
mujg niematg aktywnos$¢ zawodowa. Najwiekszy odsetek pracujacych jest wsrdd rencistow
inwalidzkich (okoto 19%), przy czym wsréd rencistéw I i II grupy (orzeczona pelna niezdol-
no$¢ do pracy) aktywnos¢ jest dos¢ znaczna (9,9%): wéréd oséb z orzeczeniem o I grupie in-
walidzkiej aktywnych byto 4,7% (4,3% pracowalo), a wsréd rencistow II grupy az 13,1% (bli-
sko 11% pracowalo). W przypadku obu grup prawie potowa pracujgcych byta zatrudniona
w pelnym wymiarze czasu pracy. Jest to wiec oczywiste naduzycie dostepu do rent inwalidz-
kich. Wsréd rencistéw III grupy (orzeczenie o cze$ciowej niezdolnosci do pracy) i inwalidéw
rolnikéw poziom aktywnos$ci zawodowej byt odpowiednio wyzszy (blisko 26%), a wskaznik
zatrudnienia wynidst ponad 20% (tu wigkszo$¢ pracowata w pelnym wymiarze godzin, co tez
pokazuje skale nieuzasadnionego dost¢pu to renty). Wéréd emerytéw aktywnosé jest o poto-
we nizsza — okoto 10% pracuje, znikoma cze$¢ poszukuje pracy. Mozna uznaé, iz nie jest to
nagminne tgczenie pracy ze $wiadczeniem, bioragc jednak pod uwage jego rolg, tj. zastepo-
wanie dochodu z pracy, 10% emerytéw nie jest liczbg mala. Rencisci rodzinni wlaczaja si¢
do rynku pracy w podobnym stopniu (8%). Aktywno$¢ beneficjentéw zasitkéw i Swiadczen
przedemerytalnych (20%, przy czym 8% to pracujacy) jest wysoka biorac pod uwage, iz
transfery te petnig de facto role wczesniejszych emerytur; niska zas, jesli potraktowacé je ja-
ko korzystniejsza forme zasitkéw dla bezrobotnych (stalo§é¢ otrzymywanego $wiadczenia

i poziom wyzszy od zasitku dla bezrobotnych skutecznie obnizajg aktywnos¢).

Po trzecie, stopa ub6stwa wéréd rodzin $wiadczeniobiorcéw nie majacych na utrzymaniu
dzieci jest wyraznie nizsza w poréwnaniu z rodzinami beneficjentéw z dzie¢mi. Ubdstwo so-
cjalne czy inaczej poziom ,niedostatku” (miara najbardziej liberalna obejmujaca koszt za-
spokojenia podstawowych potrzeb w zakresie nie tylko débr, ale takze ustug) wsréd rodzin
emeryckich 1- lub 2-osobowych w systemie ZUS nie przekracza kilku procent (odpowiednio
6,2% i 3,3%). To samo dotyczy rencistow rodzinnych w wieku powyzej 30 lat (9,0%). W nie-
co gorszej sytuacji sg renciSci inwalidzi (ubéstwo socjalne na poziomie 22% w gospodar-
stwach 1-osobowych i 13% w 2-osobowych, system ZUS), podobne wskazniki dotyczg pobie-
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rajgcych $wiadczenia przedemerytalne. Natomiast wsréd rodzin beneficjentéw pozostalych
Swiadczen, a zwlaszcza w rodzinach z liczbg os6b powyzej dwdch, gdzie w znacznej wigk-
szoSci sg dzieci, poziom ubdstwa socjalnego ksztaltuje si¢ na poziomach powyzej 50%, np.
rodziny bezrobotnych otrzymujacych zasilek powyzej dwoch 0séb — 62%, otrzymujacych za-
sitki rodzinne - 64%, otrzymujacych zasitki wychowawcze — 61%. Takze wéréd rodzin eme-
rytéw i rencistéw, gdzie sg dzieci, wspdtczynniki biedy socjalnej rosng kilkakrotnie (wsréd
emerytéw ZUS - do 25%, a rencistéw inwalidow ZUS - do 44%). W tym sensie $wiadczenia
kierowane do os6b starszych lepiej petnig funkcje uzupelniania luki dochodowej w sytuacji
braku lub niewystarczajacych dochodéw z pracy.

Po czwarte, $wiadczenia adresowane do ubogich bardzo nieznacznie obnizajg skale ubo-
stwa — sg rozproszone i majg niskg warto$¢. Niektére Swiadczenia ukierunkowane bezpo-
$rednio na fagodzenie sytuacji ub6stwa, np. renta rodzinna dla sierot, §wiadczenia pomocy
spolecznej, zasilek dla bezrobotnych sg tak niskie, ze ich rola w redukowaniu hipotetycznej
stopy ubdstwa (tj. przy zatozeniu braku $wiadczenia) jest znikoma. Z drugiej strony istnieje
mozliwosé, iz efektem ubocznym tego szerokiego zasiegu jest obnizanie motywacji do pracy

0s6b w wieku produkcyjnym.

Ogélnie $wiadczenia spoleczne pelnig rol¢ wyréwnywania dochodéw - wskaznik zr6zni-
cowania dochodéw (Gini) wyraznie maleje po ich uwzglednieniu (z 47% do 36%). Jednak
czesto ich wplyw jest neutralny, czyli transfery w miare réwnomiernie rozkladajg sie wsréd
decyli dochodowych, lub wrecz majg rozktad progresywny, czyli wraz ze wzrostem przyna-
leznosci do wyzszej grupy decylowej ro$nie suma wyptacanego transferu (emerytury, renty
rodzinne, tgcznie zasitki chorobowe, porodowe, pogrzebowe i $wiadczenia rehabilitacyjne,

nawet niektére o charakterze swiadczen socjalnych).

Po piate, w przypadku niektérych transferéw udzielanych na podstawie kryterium docho-
dowego analiza wskazuje na patologie w dostepie do tych $wiadczen. Swiadczenia pomocy
spotecznej trafiaja niekiedy do rodzin, w ktérych dochéd na gtowe w gospodarstwie domo-
wym wynosi powyzej minimum socjalnego (a nawet siega najwyzszych decyli!) i jednocze-
$nie przekracza zdefiniowane kryteria dostepu.

Po szo6ste, okazuje sie, ze az w 29% przypadkéw beneficjenci transferéw o charakterze so-
cjalnym (pomocowym) mieszkaja w duzych miastach (> 500 tys. oséb), we wlasnoSciowych
mieszkaniach/domach zbudowanych po 1945 r., gdzie $rednia powierzchnia na osob¢ w ro-
dzinie przekracza 15m2, w tym 4% ogétu to przypadki doméw wybudowanych po 1989 r. -
a wiec relatywnie nowoczesnych. Powigzanie otrzymywania §wiadczenia socjalnego z posia-
daniem wtasno$ciowego, relatywnie duzego i nowego mieszkania, nadajgcego si¢ do zamia-
ny, wydaje si¢ niewlaSciwe. Powstaje wiec pytanie, czy w przypadku $wiadczen opartych

o kryterium dochodowe nie nalezaloby uwzgledni¢ réwniez kryterium majatkowego.
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Przeprowadzona analiza sugeruje wyraznie potrzebe dziatan sprzyjajacych trafniejszej
alokacji transferéw, czyli bardziej uzasadnionej ze wzgledu na zatozone funkcje i tagodzenie
ubéstwa. Z punktu widzenia zwalczania ubéstwa nacisk powinien by¢ polozony bardziej na
kreowanie w gospodarce dobrych warunkéw do tworzenia miejsc pracy niz utrzymywania
czy zwigkszania poziomu §wiadczen. W Polsce gléwnym Zrédlem biedy jest bowiem brak do-
chodéw z pracy (por. Bank Swiatowy [2004]).

Whioski i rekomendacje

Ponizsze rekomendacje nie odnoszg si¢ tylko do analizowanych transferéw, lecz do szer-
szej sfery powigzanych z nimi spraw. Niektére z zaproponowanych rozwigzan wymagatyby
poglebionej analizy. Rekomendacje dotycza najwazniejszych kierunkéw zmian w zgodzie
z kryterium trafnosci, funkcjonalnosci i adekwatnosci.

1. Nalezy podnies¢ efektywny wiek emerytalny, co oznacza:

* Ujednolicenie zasady systemu emerytalnego dla wszystkich branz. Jednocze$nie nale-
zy wprowadzi¢ rekompensate gorszych warunkéw pracy w innych formach niz obni-
zony wiek emerytalny (dodatkowe ubezpieczenie emerytalne, opcja przekwalifikowa-
nia po osiggnieciu okre$lonego wieku, adekwatny poziom wynagrodzen i indywidual-

na forma zabezpieczenia si¢ od ryzyka gorszych warunkéw pracy);

* Podniesienie wieku emerytalnego kobiet (Srednio kobiety pobierajg emeryture réwno
3 lata dluzej niz mezczyzni). Jednocze$nie jednak powinny temu towarzyszy¢ dziata-
nia eliminujgce niedorozwdj ustug socjalnych, zaréwno w sektorze publicznym, jak
i prywatnym (ztobki, przedszkola, domy opieki czy inne formy opieki nad starszymi
czlonkami rodzin). Brak tych ustug jest czesta przyczyna dezaktywizacji zawodowej
kobiet w wieku przedemerytalnym.

* Wprowadzenie mechanizméw zachecajacych do przedluzania okresu aktywnosci za-
wodowej (np. jednorazowa premia za kazdy przepracowany rok powyzej wieku eme-

rytalnego na poziomie okreslonej czesci potencjalnego kosztu emerytury)

* Zakonczenie procesu przyznawania nowych §wiadczen przedemerytalnych oznaczaja-
cego nieréwne traktowanie starszych i mlodszych bezrobotnych (ci ostatni majg naj-
czesciej na utrzymaniu dzieci). Osoby starsze w wieku przedemerytalnym powinny zo-
staé objete programami aktywizujacymi.

Bezposredni efekt netto podnoszenia efektywnego wieku emerytalnego z punktu widze-

nia finanséw publicznych nie jest z gory przesadzony — naktady na aktywizacje moga

przekroczy¢ oszczedno$ci w wydatkach na transfery, ale nalezy pamietaé o wszystkich ko-
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rzySciach posrednich takiej polityki (wykorzystanie potencjatu oséb starszych, wzrost ak-
tywno$ci spoleczenstwa, poprawa dochodéw ludnosci, poszerzenie bazy podatkowe;,
ograniczenie implikacji psychologiczno-spotecznych pozostawania bez pracy).

2. Nalezy utrzyma¢ indeksacje wylacznie cenowg w przypadku rent i emerytur oraz dokon-
czy¢ proces eliminowania indeksacji transfer6w w oparciu o wskazniki inne niz zmiany
cen konsumpcyjnych. Obowigzujgca od 1 stycznia 2005 r. zmiana w systemie waloryzacji
rent i emerytur wprowadza stuszng zasade zupelnego odejscia od powigzania indeksacji

tych $wiadczen z dynamika $redniego wynagrodzenia w gospodarce.

3. Nalezy dazy¢ do zmiany proporcji redystrybuowanych srodkéw w kierunku aktywizacji
zawodowej oraz wspierania rodzin kosztem ograniczania nakladéw na $wiadczenia za-
stepujace dochody z pracy z powodu tak czy inaczej definiowanej niezdolnosci do pracy,

CO oznacza:

* Dokonanie standaryzacji kryteriéw oceny niepelnosprawnos$ci w procesie przyznawa-
nia rent inwalidzkich we wszystkich systemach rentowego zabezpieczenia (ZUS
i KRUS, stuzby mundurowe, sedziowie i prokuratorzy);

* Przywrécenie indywidualnej odpowiedzialnosci lekarza za orzeczenie o niezdolnosci
do pracy, bez zwigkszania kolejnych szczebli odwotawczych i bez wprowadzania moz-
liwosci specjalnych uprawnien decyzyjnych dla oséb z administracji instytucji ubez-
pieczeniowych;

* Utworzenie niezaleznej instytucji (agencji) kontroli orzeczonych rent w oparciu
o opracowang standaryzacj¢ orzecznictwa, obejmujgca swym zasiegiem orzecznictwo

wszystkich instytucji zabezpieczenia spotecznego;

* Wprowadzenie systemu motywacji dla lekarzy z obszaru orzecznictwa lekarskiego do

uczciwego procesu orzekania o niepelnosprawnosci;

* Upowszechnienie $wiadczenia rehabilitacyjnego z warunkiem poddania sie rehabilita-

cji jako alternatywy dla czesci rent inwalidzkich.

4. Nalezy doprowadzi¢ do dalszego zmniejszenia naduzywania zasitkéw chorobowych po-
przez wydluzenie okresu bezptatnego bez wzgledu na dlugo$é zwolnienia, np. do 5 dni.
Takie ostabienie ,atrakcyjnosci” zasitku moze by¢ skuteczniejsze niz obnizanie jego wyso-

kos$ci w stosunku do zarobkow.

5. Nalezy rozwazy¢ rozszerzenie kryterium dochodowego na inne niz obecnie transfery,

przede wszystkim na dodatki do rent i emerytur.

6. W przypadku co najmniej zasitkéw mieszkaniowych, ktére wsréd swiadczen o charakte-
rze pomocy spolecznej stanowig relatywnie znaczacy zakres, nalezy rozwazy¢ powiaza-

nie kryterium dochodowego z kryterium majgtkowym, a przede wszystkim z posiadaniem
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nieruchomosci. Zastosowanie go mogloby mie¢ dodatkowy efekt sprzyjajacy zwiekszeniu
plynnosci rynku mieszkaniowego; niebezpieczenstwem byloby natomiast tworzenie sie

enklaw biedy.

7. W ramach KRUS nalezy wzmocnié¢ ubezpieczeniowy charakter $wiadczen. Nalezy wyod-
rebni¢ rolnikéw uzyskujacych ze swej dziatalnosci przychody, ktérzy powinni oplacaé
sktadki tak jak w systemie pracowniczym, natomiast $wiadczenia (renty i emerytury) dla po-

zostatych starszych rolnikéw trzeba oprzec o kryteria stosowane w pomocy spolecznej®?.

Wszystkie transfery spoleczne wymagaja systematycznej oceny nie tylko ich trafnosci,
i funkcjonalnosci, ale takze adekwatnosci. Polityka przyznawania wielu drobnych $wiad-
czen, o bardzo znikomej wartosci dochodowej, szczeg6lnie w ramach pomocy spotecznej,
nie jest efektywna ani socjalnie, ani ekonomicznie. Potrzebna jest pewna koncentracja $wiad-
czen na bazie zdefiniowanych priorytetéw. Ich podstawg moze by¢ Narodowa Strategia In-
tegracji Spotecznej oraz $rodki funduszy strukturalnych UE. W silnie zdecentralizowanej po-
lityce spotecznej wymaga to jednak dotarcia do lokalnych i regionalnych osrodkéw z promo-

cja nowych kierunkéw myslenia i dziatania.

92 Postulat ten zostal szerzej oméwiony w rozdziale 5 niniejszej pracy, autorstwa M. Markiewicz i J. Siwiniskiej.
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Rozdziat 7.
Warunki systematycznej poprawy funkcjonowania
systemu ochrony zdrowia

Stanistawa Golinowska

Wprowadzenie

System ochrony zdrowia w Polsce od dtuzszego juz czasu funkcjonuje w warunkach kry-
zysu zarzadzania oraz powaznych trudnosci finansowych. Poddawany niedopracowanym re-
formom, z rozmyta odpowiedzialno$cig zarzadzania i w konsekwencji poddany silnemu
i nierzadko destrukcyjnemu oddzialywaniu réznych grup intereséw srodowiska medyczne-
go, biznesowego oraz politykéw, wymaga powaznej i kompleksowej przebudowy.

Prace nad poprawg systemu ochrony zdrowia podjete zostaly przez nieliczne grupy eksperc-
kie. Istotny impuls prowadzacy do podjecia dzialan nad reformowaniem systemu ochrony zdro-
wia pochodzi z CASE, gdzie w ramach kilku projektéw®* dokonano wnikliwej diagnozy systemu
oraz zajeto sie pracami nad projektowaniem jego zmian. Wsréd tych prac istotne miejsce zajmu-
je opracowanie ,Pozadane kierunki zmiany systemu ochrony zdrowia w Polsce. Miedzy racjono-
waniem i racjonalizacjg”, ktére powstalo w ramach prezentowanego tu projektu ,Trzeci etap re-
form”. Przedmiotem tego opracowania jest identyfikacja obszaréw kryzysowej sytuacji oraz uwa-
runkowan i kierunkéw pozadanych zmian w polskim systemie ochrony zdrowia, ktérych celem
powinno by¢ zréwnowazenie finansowe oraz istotna poprawa zarzadzania, prowadzaca
do uksztaltowania systemu skutecznego medycznie, efektywnego kosztowo i satysfakcjonujacego
pacjentéw. W tym celu miedzy innymi dokonano préby okreslenia zasad i metod ustalenia granic
dla trzech obszaréw $wiadczen opieki zdrowotnej: obszaru podstawowego — Swiadczen gwaran-
towanych przez panstwo, obszaru wspétodpowiedzialnosci i wspétptacenia oraz obszaru swo-
bodnych wyboréw (rynkowego). Autorzy przyjeli bowiem zatozenie, ze sytuacja niezdefiniowa-

nych zobowigzan panstwa w sytuacji oczywistego ograniczenia Srodkéw na potrzeby ochrony

93 Zaczaé nalezy od opracowania przygotowanego przez zesp6t zorganizowany w CASE w 2001 r. (Golinowska
i inni 2002 - Ochrona zdrowia po reformie), nastepnie realizowany byt projekt, z ktérego raport jest przedmio-
tem niniejszego oméwienia (Golinowska i inni 2004), a w ostatnich miesigcach przygotowano raport z realiza-
cji projektu koordynowanego przez CASE — Doradcy (CASE - Doradcy 2005 - Projekt reformy...). Wéréd innych
dokumentéw nalezy zwréci¢ uwage na opracowanie Ministerstwa Zdrowia (2004a) oraz opracowanie RSSG
(2004).
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zdrowia jest na dtuzszg mete nie do utrzymania oraz sprzyja wysoce dysfunkcyjnemu dziataniu
systemu. W niniejszym opracowaniu wyodrebniono trzy czesci: diagnoze sytuacji w ochronie

zdrowia, rekomendacje dotyczace dzialan naprawczych oraz zalozenia dtugofalowych reform

Diagnoza sytuacji w ochronie zdrowia
Sytuacja zdrowotna populacji a system ochrony zdrowia

W ochronie zdrowia przezywamy w Polsce do$¢ interesujacg tendencje, charakterystyczng
dla wczesniejszych faz rozwoju krajow wyzej rozwinietych. Polega ona na poprawie statusu
zdrowotnego populacji w warunkach istotnego niedorozwoju instytucjonalnego sytemu ochro-
ny zdrowia. Podstawowe wskazniki zdrowotnosci spofeczenstwa polskiego ulegly w latach dzie-
wigcédziesigtych, po kryzysowym okresie poczatkowego okresu transformacji (ICDC Unicef
1994), zauwazalnej statystycznie poprawie. Wzroslo przecigtne trwanie zycia, zmniejszyly sie
wskazniki umieralno$ci niemowlat i zmniejszyla si¢ zachorowalnos$¢ na podstawowe choroby
cywilizacyjne — ukladu krazenia, ale jeszcze nie na choroby nowotworowe. Na tej podstawie for-
mulowane sg nawet tezy, ze skoro jest dobrze, to nie ma potrzeby wiecej inwestowaé w ochro-
ne zdrowia. Tymczasem o tej tendencji nie decyduje sytuacja w systemie. Ogélna poprawa za-
opatrzenia, wigksza dostepno$¢ zywnosci i nowoczesnych lekdéw, moda na zdrowy styl zycia
i zmiana struktury wypijanego alkoholu, zmniejszenie palenia, a takze poprawa sytuacji ekolo-
gicznej, zaowocowaly korzystnymi trendami przecietnego statusu zdrowotnego populacji. Nato-
miast funkcjonowanie opieki zdrowotnej nie przyczynito sie do tego w stopniu decydujgcym.
Stuzba zdrowia zajmuje si¢ bowiem przede wszystkim medycyna naprawczg i swoje dziatania
adresuje do osob, ktére maja juz ze zdrowiem klopoty. Decyduje o jakosci zycia oséb dotknie-
tych choroba. Jak stale przypomina prof. Wysocki, wplyw systemu ochrony zdrowia na kondy-
cje zdrowotng populacji ocenia si¢ tylko na okolo 15 %. Zasadniczy wptyw (okoto 50%) maja
czynniki Srodowiskowe i nastepnie genetyczne (Panstwowy Zaktad Higieny 2004 i 2005).

Wsrdd dziatan systemu ochrony zdrowia do poprawy statusu zdrowotnego populacji przyczy-
niaja si¢ przede wszystkim te sposréd nich, ktére nazywamy zdrowiem publicznym. Priorytety za-
pisane w Programie Zdrowia na lata 1996-2005 (zmodyfikowanego w 2000 r.), dotyczace pre-
wengcji choréb uktadu krazenia i uruchomione dla ich realizacji dziatania, zapewne majg swoj
znaczny udzial w osiggni¢ciu najwickszej poprawy statusu zdrowotnego populacji — zmniejsze-
niu wskaznika umieralnosci na te choroby, mimo ze w stosunku do krajéw zachodnich ciagle je-
steSmy daleko. Jak wylicza to Panstwowy Zaklad Higieny PZH - brakuje nam okoto 17 lat, aby
zblizy¢ sie do przecigtnego wskaznika starych krajow UE. Liczba zgonéw na choroby uktadu kra-
zenia w przeliczeniu na 100 tys. os6b wynosi w Polsce 446,2 a w krajach starej UE - 263,3.
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Oglad dziatan zdrowia publicznego w Polsce® pozwala sformutowad teze, ze zdrowie pu-
bliczne systematycznie traci na znaczeniu i nie jest przedmiotem dostatecznej koordynacji
w decyzjach krajowych. Podejmowanych dzialan z tego zakresu jest coraz mniej (np. w 2000 r.
realizowano 56 zdrowotnych programéw krajowych a w 2004 juz tylko kilkanascie), a $rod-
ki na nie sg coraz nizsze (patrz MZ 2004 - Zielona Ksiega). Z budzetu centralnego oraz jed-
nostek samorzadow terytorialnych przeznacza sie zaledwie kilka procent calej sumy wydat-
kowanej na ochrone zdrowia i wskaznik ten jest kazdego roku nizszy. Do finansowania pro-
graméw profilaktycznych wigczyt sie wiec NFZ, ktory jednak jako fundusz ubezpieczenio-
wy powinien koncentrowac sie raczej na zadaniach opieki zdrowotnej (medycyny napraw-
czej), czyli zwigzanych z wystgpieniem ryzyka indywidualnego - choroby. Taki jest przeciez
sens ubezpieczenia. Zadania zdrowia publicznego jako adresowane do catej populacji lub
jej okreslonych grup, powinny by¢ finansowane z podatkéw ogdlnych, czyli z przychodéw
budzetowych.

Programy zdrowia publicznego sg realizowane przez szeroki zakres podmiotéw spoza
sektora medycznego. Szczegblne znaczenia ma tu edukacja oraz media. W Polsce podmioty
te wlagczaja sie w spos6b wysoce ograniczony. Irytujacy jest na przyklad fakt, ze media pu-
bliczne koncentrujg sie na natretnych reklamach lekéw®, nawet o niezbadanej skutecznosci
medycznej, zamiast réwnie intensywnie zajaé sie przygotowaniem i edycjg programéw za-
chowan prozdrowotnych.

Finanse w ochronie zdrowia

Na temat finansowania systemu ochrony zdrowia istniejg ciggle podzielone zdania.
Wprawdzie od dtuzszego czasu powszechnie znane sa niskie relacje wydatkéw publicznych
i catkowitych do PKB: odpowiednio 4% i 6 %, ale wielu autoréw przytacza argument, ze wy-
datki te odniesione do poziomu PKB na mieszkanca nie odbiegajg in minus od wystepuja-
cych w krajach na tym samym poziomie zamoznosci (Goldstein/Preker/Adeyi/Chellaraj 1996,

Mitra 2005). Jednym stowem jeste$my biedni i dlatego wydajemy malo na zdrowie.

W analizach bardziej szczegétowych zwrécono uwage na kilka elementéw, ktére jednak
odrézniajg Polske od krajow podobnego trendu. Po pierwsze Polska ma relatywnie znacznie
wyzsze calkowite wydatki spoteczne kontrolowane poziomem PKB na mieszkanca i nizsze

na ochrone zdrowia. Oznacza to, ze wérod celéw spotecznych ochrona zdrowia ma nizszy

%4 Sporzadzony na potrzeby Health and Living Conditions Network in the Observatory on the Social Situation (Goli-
nowska, Sowa 2005)

% W raportach migdzynarodowych dotyczacych krajéow transformacji podnoszono takze problem dopuszczania
w mediach publicznych reklam produktéw szkodliwych dla zdrowia, przede wszystkim papieroséw (np. Staines
1999).
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priorytet niz inne wydatki, mimo powszechnego deklarowania, ze to zdrowie jest warto$cig
indywidualnie i spolecznie najcenniejsza.

Kolejna réznica polega na tym, ze wzrost gospodarczy w Polsce nie znalazl przetozenia
na wzrost publicznych wydatkéw na ochrone zdrowia. Podobna tendencja wystgpita takze
w niektérych innych krajach postkomunistycznych (Staines 1999), ale w regionie Europy

Srodkowej dotyczy to jeszcze tylko Stowacji® i krajéw Battyckich.

Trzecia cecha specyficzna dla finanséw sektora zdrowotnego w Polsce polega na tym, ze
niskie wydatki publiczne sa rekompensowane relatywnie wysokimi wydatkami prywatnymi.
Udziat wydatkéw prywatnych w wydatkach catkowitych osiggnat skale 35 % i nalezy do naj-

wyzszych w rozszerzonej Europie.

Polski problem ze strukturg wydatkéw polega dodatkowo na tym, ze przy niskich wydat-
kach publicznych, wydatki prywatne majg bardzo nieefektywng strukture alokacji. Jak infor-
muje Zielona Ksigga finansowania ochrony zdrowia w Polsce, ponad 60% tych $rodkéw jest

kierowane na zakup lekéw (Ministerstwo Zdrowia 2004).

Spojrzenie na poziom finansowania od wewnatrz, a nie przez pryzmat poréwnan miedzy-
narodowych, ukazuje w Polsce glebokg nieréwnowage finansowg systemu. Dla jej identyfi-
kacji postuzono si¢ w opracowaniu modelem bilansu miedzy przychodami, kosztami jego
funkcjonowania i wydatkami (Mossialos i inni 2002).

Sporzadzone szacunki strony przychodowej oraz kosztowej finanséw ochrony zdrowia
ukazujg niezbilansowanie rozchodéw z przychodami w skali od 3 do 6 mld zl, w zaleznosci
od szacunku oraz kompletnosci elementéw rachunku, co dla gérnej wartos$ci przedziatu sta-
nowi 12 % przychodéw. W tym rachunku nie uwzgledniono oczekiwan ptacowych kadry me-
dycznej. Gdyby je uwzglednié, to skala niezbilansowania ulegtaby podwojeniu, dochodzac do

poziomu 25% warto$ci przychodéw.

Niezbilansowanie strony przychodowej z kosztami wystepuje w warunkach wzrostu przy-
chodéw ze sktadki (w latach 2002 - 2006 realizowany jest program wzrostu sktadki w skali
0,25 punktu rocznie). Gdyby bra¢ pod uwage tylko ten fakt, to trudno byloby spodziewac sie
wystepowania tak znacznej skali nier6wnowagi. Analiza przychodéw wskazuje jednak na
kurczenie si¢ finansowania ochrony zdrowia ze Zrédet budzetowych (budzetu panstwa i jed-
nostek samorzadu terytorialnego) i przesuwanie zadan o charakterze ogélnopublicznym do
Narodowego Funduszu Zdrowia. Dynamicznie wzrasta takze finansowanie z dochodéw in-

dywidualnych ludnosci.

% Stowacy sg jednak w lepszej sytuacji niz my i to nie tylko dlatego, ze poziom PKB maja wyzszy, ale takze dlate-
go, ze ich ochrona zdrowia przed wprowadzeniem w 2005 r. wspétptacenia byla finansowana w skali ponad 90
% ze $rodk6éw publicznych. Przestrzen do zmian maja wiec znacznie wigksza niz u nas, gdzie skala finansowa-
nia publicznego wynosi juz tylko 65%.
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Niezbilansowanie strony przychodowej z kosztami prowadzi do zjawisk, ktére wplywaja
na ogromne trudno$ci w funkcjonowaniu ochrony zdrowia. Z jednej strony prowadzi to do
zadluzania sie placéwek, z drugiej postepujacej dekapitalizacji infrastruktury, a z trzeciej
—zanizania wynagrodzen personelu medycznego, wplywajacego destrukcyjnie na jego posta-
wy wobec instytucji systemu (wieloetatowo$¢, korupcja i eksploatacyjne traktowanie placéw-

ki publicznej), a niejednokrotnie takze wobec pacjentéw.

Zasoby systemu

0 jakosci funkcjonowania systemu oraz jego efektach medycznych w ogromnym stopniu
decyduje jako$¢ zasobéw; we wspoélczesnym Swiecie nie tylko kadry medycznej, lecz takze in-
frastruktury technicznej i sprzetu medycznego, ktére pozwalajg na szybka i trafng diagnoze,

warunkujgcg sukces w terapii.

Kadra medyczna

Lekarze w Polsce maja o sobie opinie, ze sg profesjonalnie tak dobrzy, jak kadra najwy-
zej rozwinietych krajow zachodnich®’. Trudno te opinie potwierdzi¢ badz jej zaprzeczy¢,
poniewaz nie sg znane badania na ten temat. Powazne watpliwosci co do tej dobrej opinii
mozna by mie¢ wobec lekarzy opieki podstawowej, ktérych nie najlepsze efekty pracy sta-
nowig jedng z przyczyn dominacji lecznictwa stacjonarnego, dodatkowo zwigkszonej

w wyniku reformy 1999 r.

Istotnym problemem polskiego systemu ochrony zdrowia jest takze nasycenie kadrg me-
dyczna, decydujace o dostepnosci do ustugi zdrowotnej. W tej dziedzinie funkcjonuje sporo
mitéw, ktére falszywie ksztaltujg opinie spoleczng i politykéw, zagrazajac bezpieczenstwu
systemu zdrowotnego kraju.

Liczba lekarzy w Polsce jest relatywnie niska (przecietnie 22 lekarzy na 10 000 mieszkan-
céw), a w odniesieniu do lekarzy dentystow sytuujemy sie na ostatnim miejscu w rozszerzo-
nej Europie. Wskaznik praktykujacych dentystéw na 10 tysiecy mieszkanicéw wynosi w Pol-
sce 3, a np. w poréwnywalnej Stowacji — 7. Od 1996 r. liczba dentystéw obnizyla sie w Pol-
sce prawie 0 50 %. Natomiast wzrosta w tym okresie liczba farmaceutéw: z 4 w 1990 r. do
5,7 na 10 tys. os6b w 2000 r.

Szczegolnie niskie jest w Polsce nasycenie kadrami pielggniarskimi. Nie jest to pro-
blem odosobniony. Niedobér pielegniarek jest problemem od pewnego czasu powszech-

nie wystepujacym w krajach wysokorozwinietych. Przyczyna tej tendencji jest nie tylko

7 Niejednokrotnie takie tezy formutowal Konstanty Radziwilt - przewodniczgcy Krajowej Izby Lekarskie;j.
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staba reakcja systemu edukacyjnego na wzrost popytu na uslugi tej grupy zawodowej,
lecz takze relatywnie trudniejsze warunki pracy niz w innych zawodach oraz ograniczo-
ne mozliwosci rozwoju kariery zawodowej. Liczne raporty medyczne wskazuja, ze deficyt
kadr pielegniarskich moze staé sie najpowazniejszym zagrozeniem jakosci opieki zdro-
wotnej. W odpowiedzi na te ostrzezenia podejmowane sg w wielu krajach dziatania za-
checajace do ksztalcenia pielegniarek oraz opracowywane nowe koncepcje zarzadzania
personelem medycznym czynigce prace pielegniarskg bardziej atrakcyjng zaréwno pod
wzgledem finansowym, jak i mozliwo$ci rozwoju kariery. Polska osigga zaledwie 50% eu-
ropejskiego poziomu zatrudnienia pielegniarek i ciggle nastepuje tu spadek (od 1996 r.
o kilkanascie procent). Spadek zatrudnienia dotknal szczegdlnie sektor publiczny i to
w skali znacznie wiekszej niz planowano w okresie wdrazania reformy 1999 r. Wraz ze
spadkiem zatrudnienia nastgpilo radykalne ograniczenie ksztalcenia pielegniarek.
W okresie 1994-2000 liczba absolwentéw szkét pielegniarskich obnizyla sie siedmiokrot-
nie (z okoto 14 tysiecy do okoto 2 tysiecy oséb). Pod wptywem raportu ekspertéw Unii Eu-
ropejskiej z 2002 r., ostrzegajacego Polske przed negatywnymi skutkami ograniczenia
ksztalcenia pielegniarek, w 2003 r. podjete zostaly decyzje sprzyjajace iloSciowej i jako-
$ciowej poprawie ksztalcenia pielegniarek (Kézka 2004).

Jesli w Polsce dokonajg si¢ zmiany organizacyjne polegajace na przesunieciu prac admini-
stracyjnych od lekarzy do personelu pielegnacyjnego, jak to ma miejsce od lat w krajach zachod-
nich, to przy wzroScie potrzeb pielegnacyjnych ze strony populacji — na skutek procesu starze-
nia si¢, deficyt personelu pielegniarskiego moze by¢ bardzo silny. Jednocze$nie w Polsce nadal
silnie mogg dziata¢ czynniki motywujgce pielegniarki do wyjazdéw do pracy w starzejacych sie
krajach Europy Zachodniej. Nie tylko niskie place, ale tez nierespektowanie tadu ptacowego
w ochronie zdrowia oraz ciggnace sie latami konflikty w zwigzku z wynagradzaniem pielegnia-

rek nie sprzyjaja bowiem budowaniu w Polsce optymistycznej $ciezki kariery w tym zawodzie.

Zasoby materialne

W opinii publicznej funkcjonuje teza o znacznych przerostach w dziedzinie zasobéw szpi-
talnych w poréwnaniu ze standardem europejskim. Teza ta jest ogélnie prawdziwa i dotyczy
wiekszo$ci krajow postkomunistycznych. Lokalizacja i liczebno$¢ lecznictwa stacjonarnego
uksztaltowana zostala w poprzednim okresie i uwzgledniata takze kryteria doktryny wojen-
nej Ukladu Warszawskiego. W Polsce zaowocowalo to znaczng koncentracjg obiektow szpi-
talnych w wojewddztwach zachodnich, a szczegélnie Dolnego Slaska. Mimo przecietnie wy-
sokich zasobow szpitalnych wystepuja problemy z ich lokalizacjg i strukturag dziatalnosci.
Lokalizacja szpitali okazala sie daleka od optymalnej z punktu widzenia fizycznego dostepu

do opieki stacjonarne;j.
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Ponadto w okresie transformacji, gdy struktury administracji panstwowej ulegly decen-
tralizacji i samorzady terytorialne uzyskaly znaczny stopien wladztwa na swoim terytorium,
polityka w odniesieniu do posiadanej infrastruktury ustug socjalnych zaczeta podlegaé takze
innym kryteriom. Szpitale - to nie tylko miejsce Swiadczenia ustug zdrowotnych, ale czesto
jeden z powazniejszych regionalnych czy lokalnych pracodawcéw oraz Zrédlo prestizu. Re-
strukturyzacja sieci szpitalnej dokonana z perspektywy kraju okazala si¢ bardzo trudna do

uzgodnienia.

Reforma 1999 r. przyczynita si¢ natomiast do pewnej restrukturyzacji wewnatrzszpitalnej
(oddzialéw), jednak jej kierunki nie byly takie, jakich pozadano. Motywacje, ktére tkwily
w metodach finansowania szpitali nie byly dobrze ukierunkowane. W rezultacie - btedne sy-
gnaly zawarte w kontraktach kas chorych ze szpitalami lub ich brak nie doprowadzity do

uksztaltowania pozadanej struktury oddzialowej (Sowada Ch., w: Golinowska 2002).

Ogromnym problemem funkcjonowania palcéwek ochrony zdrowia w Polsce jest prze-
cietnie bardzo niska i jednoczes$nie zréznicowana jakos$¢ infrastruktury technicznej i wypo-
sazenia w sprzet medyczny. Infrastruktura techniczna ochrony zdrowia nie jest przedmiotem
koordynacji, a Zrédla jej finansowania nie sa mozliwe do efektywnego zastosowania ze
wzgledu na brak instrumentéw u wskazanych podmiotéw (organy zatozycielskie - jednostki
samorzadu terytorialnego). W konsekwencji jej jakos¢ jest niska, w skrajnych przypadkach
zagraza bezpieczenstwu pacjentéw. Wyposazenie w aparature wysokospecjalistyczng jest
wprawdzie przecietnie nieco lepsze, ale nasycenie jest bardzo nier6wnomierne i w wielu
przypadkach wysoce nieracjonalne. Obszar infrastruktury technicznej oraz wyposazenia
w sprzet medyczny jest w sektorze zdrowotnym wyjatkowo zaniedbany, wymagajacy natych-
miastowych prac koncepcyjno - porzadkujacych, uwzgledniajacych zaréwno rachunek eko-

nomiczny, jak i bezpieczenstwo oraz dostepnosé pacjentow.

Nieefektywne zarzadzanie

Czesto stawia sie problem w ten sposéb, ze srodkéw w systemie jest dostatecznie duzo,
tylko mamy do czynienia ze ztym zarzadzaniem oraz z marnotrawstwem i to powoduje od-
czucia, ze Srodkéw jest za malo. Prawda jest taka, ze i zarzadzanie pozostawia wiele do zy-
czenia, i Srodkow jest za mato. Niekiedy prowadzi sie rozwazania, czy gdyby zarzadzanie by-
to bardziej profesjonalne, to odczucie braku $rodkéw byloby mniejsze. Istnieje wiele dowo-
déw na to, ze bardziej profesjonalne zarzadzanie prowadzitoby do uzyskania poprawy efek-
tywnoSci przez wzrost efektow dotyczacych skutecznosci klinicznej i poprawy jakosci, ale nie

do zmniejszenia kosztow.
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Rekomendacje

Naprawa systemu ochrony zdrowia nie moze by¢ tylko branzowym przedsiewzieciem
$rodowiska medycznego. Musi to byé uzgodnione politycznie przedsiewziecie narodowe
wsparte przez Uni¢ Europejska. To przedsiewziecie powinno objaé cztery grupy dziatan®s:

* Przygotowanie i realizacja narodowego programu zdrowia publicznego.

* Przygotowanie zaplecza informacyjno - analitycznego do poprawy zarzadzania w syste-

mie ochrony zdrowia i stworzenie warunkéw dla jego efektywnego funkcjonowania.

* Wprowadzenie profesjonalnych zasad zarzadzania w systemie i poprawa rozwigzan or-
ganizacyjno — kompetencyjnych.

*  Wdrozenie reformy polegajacej na: wprowadzeniu koszyka $wiadczen gwarantowanych,
wprowadzeniu ubezpieczeni dodatkowych oraz dokonanie zmiany metod finansowania

$wiadczeniodawcow.

Trzy pierwsze spo$rod wymienionych dziatah majg charakter z jednej strony poprawiaja-
cych od strony programowo - instytucjonalnej funkcjonowanie systemu, a z drugiej, warun-
kujacych dobre przygotowanie do wdrozenia reformy (dzialanie czwarte), ktéra powinna sie
przyczynié¢ do racjonalizacji zasad dostepu i do radykalnej poprawy efektywnosci w alokacji

zasob6w oraz zarzadzania w skali placowek zdrowotnych.

Zwigkszy¢ odpowiedzialno$¢ panistwa za zdrowie publiczne

Zdrowie publiczne jest czeScig systemu ochrony zdrowia, adresowang do calej populacji
lub do grup najwiekszego ryzyka zagrozenia chorobami. Jego dziatania polegajg na promo-
cji zachowan sprzyjajacych zdrowiu, na profilaktyce oraz na tworzeniu higienicznych oraz
zdrowotnie bezpiecznych warunkéw naszego codziennego zycia. Takie dziatania nalezg do
niezbywalnych funkcji panstwa w kazdym systemie politycznym. Na ich strazy stoja tez or-
ganizacje miedzynarodowe, przede wszystkim WHO. Takze Unia Europejska zastrzegla so-

bie prawo do bezposrednich interwencji w tej dziedzinie.

Dziatania zdrowia publicznego w Polsce ulegly ogromnemu rozproszeniu i nikt tych dzia-
tanh nie monitoruje. Nie wiemy wiec wszystkiego, ale kilka oczywistych faktéw zastuguje na
uwage. Po pierwsze - konczy sie realizacja dziesiecioletniego Narodowego Programu Zdro-
wia, (NPZ), ktéry wymaga oceny i przygotowania kolejnej jego edycji na dluzszy okres. Taki

%8 Przedstawione propozycje, to wynik wielu analiz, ktére w ciggu ostatnich kilku lat zostaly przeprowadzone:
w CASE oraz w Instytucie Zdrowia Publicznego Collegium Medicum UJ, a ostatnio przygotowano w tej spra-
wie raport koordynowany przez CASE - Doradcy.
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program moglby stworzy¢ ramy do innych programéw i dziatan. Powinien by¢ brany pod
uwage w przygotowaniu Narodowego Programu Rozwoju.

W Polsce mamy zlg tradycje niekoordynowania dziatan wielu podmiotéw publicznych nawet
na ten sam temat. Poza NPZ tworzone sg ustawowe regulacje dotyczace zwalczania réznych
choréb (ostatnio uchwalono ustawe o narodowym programie zwalczania choréb nowotworo-
wych). Jakie sg relacje miedzy zapisami ustaw o zwalczaniu réznych choréb a NPZ, miedzy NPZ
a innymi programami: krajowymi, resortowymi, regionalnymi, innych samorzadéw terytorial-
nych, instytutéw badawczych i placéwek zdrowotnych? Przy takim rozproszeniu dziatan i bra-
ku ich koordynacji, nie wiemy ani czy one sg trafne pod wzgledem epidemiologicznym, ani czy
sa efektywne kosztowo. Nie mozna przeciez z gory zalozy¢, ze kazde dziatanie z obszaru zdro-

wia publicznego jest zasadne. One tez wymagajg monitorowania i oceny (ewaluacji).

Zbudowa¢ profesjonalne zaplecze informacyjno-analityczne dla ochrony zdrowia

Kolejny problem funkcjonowania systemu ochrony zdrowia w Polsce dotyczy braku i/ lub sta-
bosci zaplecza informacyjno — analitycznego. Zauwazmy, ze podstawowe analizy sporzadzane sg
metodami skrzykiwania ,pospolitego ruszenia”. To nie jest metoda na profesjonalne zarzadzanie.
Zarzadzanie skomplikowanym systemem ochrony zdrowia wymaga wiedzy, informacji, posiada-
nia opracowanych licznych klasyfikacji, standardéw i norm oraz umiejetnosci sporzadzania ana-
liz i prognoz. Informacje powinny obejmowaé $wiadczenia, jednostki chorobowe, koszty, $wiad-
czeniodawcow i pacjentéw. Nowoczesny system ochrony zdrowia wymaga licznych potwierdzen
naukowych (EBM), oceny zastosowanych procedur i technologii (HTA), analiz farmakoekono-
micznych i wielu innych. Tymczasem stworzenie takiego zaplecza byto dotychczas albo kwestio-
nowane, wykorzystujagc argument przerostow administracyjnych, albo gdy jakie$ instytucje po-
wstawaly, to uksztaltowanie dostatecznie licznej i kompetentnej kadry napotykato na przeszkody

natury politycznej, albo srodowiskowej, albo po prostu nie bylo na to srodkéw.

Koszty zaplecza informacyjno - analitycznego nie powinny, przy tak niskim finansowaniu,
obcigza¢ $srodkéw na opieke zdrowotna. Jezeli beda na to wskazane $rodki z tej samej puli, co
$wiadczenia, to takie zaplecze nie powstanie. Biezace potrzeby leczenia pacjentéw zawsze be-
dg mialy wyzszy priorytet w stosunku do kazdej instytucji typu ,administracyjnego”. Dlatego
$rodki na ten cel musza pochodzi¢ spoza funduszy przeznaczanych na opieke zdrowotng. War-
to dokona¢ analizy takich mozliwosci ze Srodkéw zewnetrznych: réznych grantéw (np. japon-

skiego, norweskiego, Banku Swiatowego), a przede wszystkim funduszy europejskich.
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Poprawi¢ zarzadzanie w systemie ochrony zdrowia

Poprawa zarzagdzania w systemie ochrony zdrowia jest réwnie wazna na szczeblu rzado-
wym (Ministerstwo Zdrowia, NFZ i inne agencje rzagdowe oraz resortowe), jak i na szcze-
blach nizszych: regionalnych, lokalnych oraz kazdej placowki. Niejednokrotnie dotyczy ona
spraw oczywistych. Warunki tej poprawy w sprawach oczywistych obejmuja:

* Zabezpieczenie informacyjne niezbedne do zarzadzania systemu; z jednej strony informacje

o zasobach w systemie (kadry, sprzet, stan infrastruktury), jego funkcjonowaniu (koszty wg

czynnikéw kosztotwoérczych), udzielanych $wiadczeniach, a z drugiej analiza potrzeb zdrowot-

nych oraz inne informacje o charakterze epidemiologicznym, stanie zdrowia populacji, itd.

* Zabezpieczenie podstaw kadrowych (ksztalcenie) dla systemu i wprowadzenie racjonal-
nych zasad zarzadzania zasobami ludzkimi (kadrg lekarska, pielegniarska i personelem

pomocniczym)

* Opracowanie i wprowadzenie w zycie zasad racjonalnej lokalizacji placéwek (sie¢ placé-

wek) oraz standardéw ich wyposazenia

* Opracowanie i prowadzenie racjonalnej i odpowiedzialnej polityki lekowej ( tym szcze-

gblnie refundacyjnej®®) panstwa

* Przygotowanie kompleksowej regulacji dotyczacej praw pacjenta i wskazanie warunkéw

ich realizacji oraz sankcji w sytuacji ich nieprzestrzegania

* Przygotowanie podstaw i zasad dialogu niezbednego w sytuacjach sprzecznosci intere-

séw oraz konfliktéw

* Przygotowanie podstaw do zasadnej alokacji regionalnej (racjonalny i uzgodniony algo-

rytm podzialu §rodkéw).
* Stworzenie podstaw do analizy oceny jakos$ci §wiadczen medycznych

* Wprowadzenie zasady przygotowywania i oglaszania corocznego raportu dla spoteczen-

stwa o stanie systemu zdrowotnego oraz kondycji zdrowotnej populacji.

Szczegblnie wazna jest tu poprawa zarzadzania zasobami ludzkimi. Chodzi o dobér kadr
o odpowiedniej liczebnosci oraz kompetencjach, ich systematyczne ksztalcenie, tworzenie
Sciezek awansu zawodowego oraz przyzwoite oplacanie. Oczywistg sprawa jest tez posiada-

nie instytucji kontrolnych.

Poprawa zarzadzania obejmuje takze rozwigzanie problemu bardziej skomplikowanego.
Chodzi o zjawisko ,rozmytej odpowiedzialnosci”. Im bardziej system jest zdecentralizowany
oraz im wigcej w nim rozwigzah prywatnych i rynkowych, tym bardziej potrzebne jest

9 Problemy i mozliwe rozwigzania koncepcyjne dotyczace prowadzenia polityki lekowej przedstawiono w opra-
cowaniu CASE - Doradcy (2005) z udzialem autorskim Panosa Kanavosa z LSE.
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wzmocnienie funkcji regulacyjnych oraz koordynacyjnych w zarzadzaniu. Przy czym funk-
cje te nie mogg by¢ realizowane prostymi metodami nakazowo - rozdzielczymi znanymi
z przeszio$ci. Metody stosowane obecnie wymagaja znacznie wickszych umiejetnosci. Wy-
zwaniem jest na przyklad tzw. opieka koordynowana!®.

Zarzadzanie w sytuacji wielosci instytucji i podzialu pracy wymaga takze wlasciwosci bardziej
podstawowej: kultury wspétpracy. Dotyczy to przestrzegania standardéw procedur administra-
cyjnych, przestrzegania zasady uzgodnien oraz konstruktywnego reagowania na ujawnione nie-
prawidfowosci oraz problemy. Sprzyja temu tworzenie regulacji i dobrych praktyk wspoétdziata-
nia, odpowiednia motywacja oraz monitorowanie podejmowanych dziatan i ich skutkéw,
a w kazdym wypadku partnerski dialog. Tymczasem w praktyce dialog prowadzi sie czesto przez
media, nie przekazuje informacji, nie prowadzi standardowej korespondencji, itp., a niezbedne
dzialania realizuje powoli i z wielkim trudem. Grzechéw w tej dziedzinie kazdy urzad ma sporo.
Jak wiec nie stosujac nakazéw i rozdzielnictwa realizowaé zadania sprawniej i efektywniej?

Komisja Europejska proponuje rzadom krajowym metode otwartej koordynacji, aby osia-
gac wspdlne cele na szczeblu unijnym. Nieco wzmocniona metoda otwartej koordynacji po-

winna mieé tez miejsce na szczeblu krajowym.

Do obszaru niezbednych zmian w zarzadzaniu nalezy tez ograniczenie zjawiska odpowie-
dzialno$ci rozmytej w odniesieniu do relacji miedzy instytucjami sektora zdrowotnego, a sa-
morzgdami terytorialnymi. Wdrozone w 1999 r. reformy wprowadzily niespdjnos¢ systemo-
wa, ktéra przyczynia sie do powaznych ktopotéw w funkcjonowaniu placéwek. Tréjpoziomo-
we i niezalezne od siebie samorzady terytorialne nie posiadajg odpowiednich instrumentéw

do realizacji funkcji wlascicielskich wobec placéwek zdrowotnych.

Nie maja $rodkéw ani na inwestycje, ani na restrukturyzacje placéwek, ani na ich oddtu-
zenie. Nie maja tez know how w tej dziedzinie, a przede wszystkim motywacji do tworzenia
racjonalnej sieci placowek z perspektywy krajowej, a co najmniej — regionalnej. Dlatego do
rozwazenia jest przekazanie tych funkcji wojew6dzkim oddzialom NFZ, po uzyskaniu przez
nie wiekszej autonomii!®! oraz przy odpowiednich zapisach dotyczacych niezbednego wspét-

dziatania z wltadzami samorzadowymi. Kto§ musi przejaé¢ tu odpowiedzialno$é za calosé fi-

100 Opieka koordynowana (managed care) oznacza, ze rozwigzania instytucjonalno- finansowe w systemie umozli-
wiajg uzyskanie petnej informacji o jednostkach chorobowych, zastosowanych terapiach i kosztach, ktére na-
stepnie sg stosowane w odpowiednio zaprogramowanym zarzadzaniu.

101 Problem dysfunkeji sektora zdrowotnego, jakie tworzy przekazanie samorzadom terytorialnym na kazdym
szczeblu funkcji zwigzanych z lokalizacja i inwestycjami placéwek zdrowotnych byt przedmiotem szeregu ana-
liz i propozycji, szczegélnie w ramach projektu koordynowanego przez CASE - Doradcy (2005). Nie znajduje
jednak dostatecznego zrozumienia i woli zmiany w kregach polityczno - eksperckich ze wzgledu na obawy ogra-
niczenia kompetencji samorzadéw. Uznajemy jednak, ze dysfunkcja w tej dziedzinie jest tak glteboka, ze wyma-
ga pilnego podjecia. Przy tym pragniemy dodad, ze pomysly likwidacji NFZ uwazamy za nieracjonalne. Koor-
dynacja funkcji ptatniczych jest niezbedna. Miedzy innymi z powodu jej braku upadly kasy chorych. Wczesniej
prébowaly same sobie poradzi¢ tworzac Krajowy Zwigzek Kas Chorych (KZKCh), ale nie znalazlo to politycz-
nego zrozumienia i w konsekwencji - akceptacji (Golinowska i inni 2002). Zwigzek zostat zlikwidowany.
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nansowania opieki zdrowotnej i profesjonalnie lepiej do tego przygotowany jest platnik niz

samorzad. Jest tez mniej upolityczniony!%2,

Reforma systemu ochrony zdrowia

Przez reforme systemu rozumie sie tu radykalne zmiany, polegajace na nowym okresle-
niu zrédet finansowania przy zdefiniowaniu odpowiedzialnosci stron — uczestnikow systemu,
zmianach metod finansowania $wiadczeniodawc6éw oraz zmianach organizacyjno — kompe-
tencyjnych instytucji zarzadzajacych w systemie, prowadzajacych do osiggniecia réwnowa-
gi finansowej systemu, wyzszej efektywnosci alokacji zasobéw, rosnacych efektéw zdrowot-
nych populacji oraz wyzszej satysfakcji pacjentow.

O tym, co przesadza o nazwaniu dziatan reformatorskimi decyduje niekiedy skala zmian,

a nie ich tre$¢. W naszym przypadku zwracamy uwage na jedno i drugie.

Ponadto wyrézniamy reforme sposréd innych zmian ze wzgledu na potrzebe jej gruntow-
nego przygotowania nie tylko pod wzgledem analitycznym i regulacyjnym, ale takze ze wzgle-
du na potrzebe uzgodnien politycznych oraz promocji jej koncepcji w spoleczenstwie. Przyj-
mujemy tez, ze reformowanie ochrony zdrowia nie jest jednorazowym aktem regulacyjnym,
lecz procesem, ktéry ma charakter otwarty. Na temat takiego charakteru reformy, wynikajace-
go powszechnie z do$wiadczen zagranicznych, niejednokrotnie pisat C. W. Wiodarczyk (2003)

Kierunki reformy

Kierunki zmiany sytemu ochrony zdrowia sa w Srodowisku eksperckim oczywiste. To nie
powinien by¢ obszar jakich$ cudownych i egzotycznych pomystéw. Dotychczasowe do$wiad-
czenia wielu krajow w reformowaniu systemu - a takze do§wiadczenie polskie - i ich profe-
sjonalne analizy wyznaczajg te kierunki jednoznacznie. W omawianym opracowaniu w pod-
tytule zapisano, ze pozadane kierunki zmian sytuujg sie miedzy racjonowaniem i racjonalno-
Scig. To oznacza, ze projektowane zmiany w sektorze publicznym oznaczaja regulacje pro-
dukcji oraz dystrybucji $wiadczen wedlug jednoznacznie zdefiniowanych zasad i kryteriow:
niezbednos$ci, skutecznosci medycznej oraz efektywnosci kosztowej. Zastosowanie tych kry-
teriow wymaga szeregu prac porzadkujacych (klasyfikacje procedur i interwencji medycz-
nych) i analitycznych oraz odpowiednich rozwigzan instytucjonalnych.

Pierwsze reformatorskie dzialanie dotyczy zdefiniowania odpowiedzialnosci panstwa

za zdrowie i udzielanie $wiadczen zdrowotnych, czyli okreslenia koszyka Swiadczen gwaran-

102 Jest to propozycja przedstawiona do dyskusji przez Autoréw opracowania, co do ktérej nie byto petnej zgodno-
$ci wérod wszystkich uczestnikéw projektu ,Trzeci etap reform” (przyp. red.).
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towanych. To wyznaczy obszar dla dziatan typu mieszanego (private — public mix) oraz dla
sfery odpowiedzialno$ci indywidualnej. Trudno$¢ wyznaczenia tego koszyka polega na tym,
ze zastosowane kryteria muszg mie¢ charakter interdyscyplinarny: medyczno - ekonomicz-
no - spoteczny oraz, ze wdrozenie takich kryteriéw wymaga licznych i stale prowadzonych
analiz skuteczno$ci medycznej oraz efektywnosci kosztowej. To z kolei wymaga stworzenia
odpowiedniego zespotu (agencji), w ktérej bedzie miato miejsce trwale wspétdziatanie w za-
kresie analiz medyczno — ekonomicznych.

Zdefiniowanie koszyka (pozytywnego) jest podstawg wyznaczenia obszaru dla prywatne-
go sektora w ochronie zdrowia. Prywatne ubezpieczenia powinny bowiem jednoznacznie

zdefiniowaé przedmiot ubezpieczenia: od czego sie ubezpieczamy.
W pracach nad projektowanymi zmianami systemu, podjetymi na wniosek ministra zdrowia
na wiosne 2004 r. (Ministerstwo Zdrowia 2004a), przyjeto koncepcje trzech grup $wiadczen

z roznym udzialem finansowania publicznego i prywatnego, co zawiera ponizsze zestawienie:

Zestawienie: Zasady i udzial finansowania publicznego i prywatnego w ramach réznych grup (koszykéw)
$wiadczen

Koszyk Zasady
Koszyk $wiadczen odpowiedzialno$¢ finansowa spoczywa na publicznym
gwarantowanych platniku

srodki prywatne mogg by¢ wykorzystane jedynie jako
instrument ograniczania naduzywania $wiadczen
i marnotrawstwa zasobéw

pierwszenstwo dla instrumentéw nie obcigzajacych
pacjentow przy korzystaniu ze §wiadczen
i nagradzajacych oszczedne korzystanie
ze $wiadczen oraz zdrowy tryb zycia

Koszyk $wiadczen e partnerstwo publiczno-prywatne
rekomendowanych e $rodki publiczne jako uzupetniajgce Zrédto
finansowania i aktywowane dopiero po
wyczerpaniu prywatnych mozliwosci
finansowania
e $rodki prywatne jako podstawowe Zrédlo finansowania
e wspieranie finansowania prywatnego przez
odpowiednie regulacje w prawie podatkowym

Koszyk swiadczen e calkowita odpowiedzialno$¢ finansowa na $rodkach

ponadstandardowych prywatnych

e brak ulg i zwolnien podatkowych w zwigzku z zakupem
$wiadczen ponadstandardowych lub polis
zapewniajacych dostep do takich §wiadczen

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Ministerstwo Zdrowia (2004a)

Niejednokrotnie pada pytanie, czy w ramach koszyka $wiadczen gwarantowanych powin-

no mie¢ miejsce wspotplacenie ze strony pacjenta. Odpowiedz autoréw jest tu raczej nega-
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tywna (postulowany jest koszyk skromniejszy, ale powszechnie dostepny), chociaz mozliwe
jest dopuszczenie wyjatkéw dla pokrywania $ciSle okreslonych kosztéw i na ogét dotyczg-
cych $wiadczen pozamedycznych, towarzyszacych leczeniu. Kazda decyzja o wprowadzeniu
lub zmianach w zakresie bezposredniej partycypacji pacjentéw w kosztach leczenia powin-
na zosta¢ poprzedzona doglebng analizg mozliwych implikacji, a szczegdlnie skutkéw doty-
czacych dostepnosci (Sowada 2004).

Drugie reformatorskie dziatanie dotyczy wprowadzenia nowoczesnych metod finansowa-
nia $wiadczeniodawcéw. Kierunkowo chodzi o wprowadzenie do opieki stacjonarnej meto-
dy znanej jako DRG (jednorodnych grup pacjentéw). Ta metoda wymaga wielu prac przygo-
towawczych w zakresie analizy kosztoéw i tworzenia standardéw postepowania medycznego.
Bardziej zaawansowane kraje pracowaly nad tym ponad 10 lat. My mozemy skorzystaé
z tych doswiadczen i pracowac krécej, ale absolutnie nie mozna zalozy¢, ze stanie si¢ to bez
odpowiedniego przygotowania i stopniowego wdrazania. Akurat tutaj mamy juz za sobg zle
doswiadczenia zwigzane z nieprzygotowaniem i po$piechem (finansowanie $wiadczen roz-

poczete w 2003 r.), ktére kompromituje ten oczywisty kierunek reform.

Wdrazanie reformy ochrony zdrowia

Wdrazanie reformy, to réwnie skomplikowany proces, jak przygotowywanie kierunkéw
zmian. Reformowanie bezwzglednie nie powinno szkodzi¢ biezacemu udzielaniu $wiadczen.
Ten aspekt niedostatecznie byt uwzgledniony w 1999 r., kiedy polska reforma byta wprowa-
dzana. Epidemia grypy zbiegla si¢ woéwczas z reorganizacjg podstawowej opieki zdrowotne;j,
pozostawiajagc trwaly §lad w podwyzszonych wskaznikach umieralnos$ci z pierwszego roku
(kilku jego miesiecy) wdrazania lekarzy rodzinnych i kas chorych, co dodatkowo wptyneto

na negatywne oceny 6wczesnej reformy.

Reforma powinna mie¢ wyznaczone etapy realizacji. Proces wdrozenia reformy ochrony
zdrowia moze mie¢ miejsce za 3- 4 lata, gdy system bedzie mial odpowiednie zaplecze infor-
macyjno - analityczne, bedzie lepiej zarzadzany i gdy proces reformy zostanie profesjonal-
nie zaprogramowany, a do jego realizacji zostang wyznaczeni reformatorzy oraz wskazane
zostang $rodki, ktére jak wspomniatam nie powinny by¢ ,zabierane” funduszom na opieke
zdrowotna. Na ten cel trzeba szukaé¢ srodkéw dodatkowych.

Istotnym elementem procesu wdrozenia jest wczesniejsze przygotowanie konsultacji spo-
tecznych oraz uzgodnien politycznych. Na znaczenie tych elementéw procesu w skutecznym za-
poczatkowaniu wdrozenia wskazuje reforma systemu emerytalnego, ktéra byla nie tylko dobrze
promowana, ale przede wszystkim uzgodniona politycznie. Z kolei kardynalnie zle doswiadcze-

nie pochodzg z biezacego roku (maj 2005), kiedy uchwalano ustawe o pomocy publicznej i re-
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strukturyzacji publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej. Ta konieczna regulacja stata sie przed-
miotem politycznej konkurencji miedzy rzadem a opozycja, doprowadzajac do uchwalenia za-
miast ustawy co$ porzadkujacej, ustawy de facto ,rozdawniczej”. W krajach dojrzatej demokra-
cji przedmiotem decyzji parlamentarnej sg propozycje juz uzgodnione miedzy zasadniczymi si-
tami politycznym kraju. Takze my powinni$my szybko do tego standardu doprowadzi¢.

Dofinansowanie systemu

Dofinansowanie ochrony zdrowia wymaga przede wszystkim zwiekszenia §rodkéw publicz-
nych. Poniewaz udzial prywatnego finansowania jest juz w Polsce bardzo wysoki, to w jego cze-
$ci potrzebne sg rozwigzania ukierunkowane raczej na zmiane struktury alokacji, a nie na wzrost
zakresu. Zmiana struktury alokacji wymaga radykalnego zmniejszenia nieformalnych doptat
oraz wprowadzenia rozwigzan obejmujacych kompleksows i racjonalng polityke lekows. Istotne
znaczenie dla zdefiniowania w sposéb formalny zakresu prywatnego finansowania opieki zdro-

wotnej oraz wspdlptacenia ma wezesniejsze zdefiniowanie koszyka $wiadczen gwarantowanych.

Publiczne $rodki - to $rodki ubezpieczenia zdrowotnego (NFZ) oraz $rodki budzetowe.
Do 2007 r. realizowany jest wprawdzie program stopniowego wzrostu sktadki, ale jednocze-
$nie NFZ finansuje rozszerzone zadania: programy zdrowia publicznego oraz w znacznej
czesci procedury wysokospecjalistyczne. Natomiast budzet centralny oraz budzety jednostek
samorzadu terytorialnego przeznaczajg na ochrone zdrowia coraz mniej swoich przycho-
déw, a ich gtéwna czgéé - to Srodki przeznaczane na walke z alkoholizmem. Na to bowiem
powstal pienigdz ,znaczony”; z akcyzy na alkohol i z optat za pozwolenia na sprzedaz alko-
holu, czyli z tzw. korkowego. W tej sytuacji dofinansowanie systemu ochrony zdrowia wyma-
ga nie tylko dalszego wzrostu sktadki, ale takze jednoznacznego wskazania srodkéw budze-
towych na programy zdrowia publicznego, ktére jako zdrowotne zadania panstwa wobec

ludnosci, powinny by¢ finansowane z podatkéw ogélnych.

Trzeba tez zauwazy¢, ze potrzeby zdrowotne ludnosci bedg rosty w tempie nadzwyczaj-
nym. Gwaltowne zmiany demograficzne, zwigzane z wchodzeniem w starszy wiek pokolenia
powojennego wyzu urodzen (1947-1956), beda wymagaly dostosowania po stronie podazy
$wiadczen, tak co do zakresu, jak i co do ich struktury; wigkszy udziat leczenia choréb chro-
nicznych i opieki dlugoterminowej. W tej dziedzinie braki sg znaczne. Skad na to wzigé pie-
nigdze? Nie dokona sie tutaj poprawy wewnetrznymi przesunieciami. Takze nie da sie tych
kosztow calkowicie przerzuci¢ na barki chronicznie chorych i starszych oraz ich rodzin.

Koszty opieki zdrowotnej bedg wyzsze takze dlatego, ze nie da sie juz utrzymac niskiego
oplacania kadry medycznej. Otwarty rynek pracy przy wysokim popycie na zawody medycz-

ne ze strony starzejacej sie Europy, wymusi wyzsze wynagrodzenia takze u nas.
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Nie unikniemy tez wzrostu kosztéw zwigzanych z wprowadzaniem nowych technologii
oraz lekéw. Nie mozna bowiem prowadzié polityki zamykania drzwi przed postepem me-
dycznym. To jest nieskuteczne i niestuszne. Natomiast wprowadzanie tego postepu powinno
dokonywaé sie w sposéb przemyslany i kontrolowany. Do tego potrzebne jest jednak odpo-

wiednie instrumentarium analityczne, o czym byta mowa wcze$niej.

Srodki publiczne powinny zosta¢ wzmocnione funduszami europejskimi i organizacji
mi¢dzynarodowych. To jednak wymaga zaréwno koncepcji, jaki aktywnosci w ich pozyska-
niu. Nie jest usprawiedliwione zachowanie polegajace na lekcewazeniu i marnotrawieniu

nawet tych niewielkich $§rodkéw, ktére docieraly do tej pory do sektora zdrowotnego.

Stowo koncowe

System ochrony zdrowia obok znaczgcej poprawy zarzadzania i systematycznej przebu-
dowy wymaga powaznego dofinansowania, co oznacza zmiane priorytetéw w zakresie finan-
séw publicznych. Tymczasem nie widaé takiego myslenia w zadnym z dokumentéw dotyczg-
cych przysztosci, a przede wszystkim w Narodowym Programie Rozwoju. Inwestycje w zdro-
wie - to znak czasu. Inwestycje te sg naszym i europejskim wyzwaniem. Nie tylko dlatego,
ze sie starzejemy i potrzeby beda wieksze, ale takze dlatego, ze liczba ludnosci stabilizuje sie
(a w niektorych krajach juz si¢ zmniejsza) i jej jakosc¢ (a nie ilos¢) bedzie decydowacé o poten-
cjale kapitatu ludzkiego naszego kraju. Dbanie o jako$¢ bedzie warunkowalo dtuzszg spraw-
no$¢ i aktywnos$é w cyklu zycia ludzi. To jest jeden z wazniejszych argumentéw na rzecz

wzrostu rangi ochrony zdrowia wsrdd celéw, jakie stawiamy sobie na przyszios¢.
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Czesé lli
Priorytety reform w duchu Strategii Lizbonskiej

Rozdziat 8.
Elastyczno$é rynku pracy w Polsce'%3

Michat Boni z Zespotem'%4

Wyniki badan

Przez wiele lat, od poczatku transformacji liczac - elastycznosé rynku pracy oraz proble-
matyka jego deregulacji byly swoistymi tematami tabu. Nawet pogarszajaca si¢ po 1998 roku
sytuacja na rynku pracy (tzw. druga fala bezrobocia w Polsce) nie stala sie powodem do po-
waznego przedyskutowania tej istotnej strukturalnie kwestii. Utrudnieniem podstawowym by-
ta wieloletnia nieréwnowaga sit w polskim modelu dialogu spotecznego, czyli przewaga, jaka
posiadaly zwigzki zawodowe — bronigc ksztattu Kodeksu Pracy i form ochrony zatrudnienia
i pracownikéw. Dopiero wzmocnienie pozycji pracodawcéw, zwiagzane zreszta z pluralizacja
ruchu pracodawcéw i powstaniem Polskiej Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych oraz po-
stepujgcy powoli, ale wyraZnie proces autonomizacji dialogu spotecznego — uruchomit w 2001
i 2002 roku negocjacje i porozumienia. Zaowocowaly one zmianami w przepisach prawa pra-
cy na takg skale, ze mozna dzi§ méwic¢ o znacznym juz uelastycznieniu rynku pracy.

Podejmujac w 2003 roku analize uwarunkowar elastycznosci na polskim rynku pracy —
uznali$my za niezbedne przeprowadzenie badan wedle szerokiej definicji zjawiska, co ozna-

czalo objecie przegladem nastepujgcych obszardw:

* uwarunkowan w prawie pracy dotyczacych przyje¢ i zwolnien oraz ksztaltowania form
zatrudnienia i organizacji pracy, wraz z analizg procesu dialogu spotecznego wokoét tych

kwestii;

103 Tekst ten jest syntezg opracowania przygotowanego przez tych samych autoréw, opublikowanego pod tytulem
,Elastyczny rynek pracy w Polsce. Jak sprosta¢ temu wyzwaniu?” Zeszyty BRE Bank CASE, Nr 73, Warsza-
wa 2004, dostepny tez pod adresem www. case. com. pl

104 pProjekt byt realizowany przez zesp6t pod kierunkiem dr Michata Boniego, w sktadzie: Bartlomiej Piotrowski,
Artur Radziwilt, Aleksandra Rusielewicz, Agnieszka Sowa, Urszula Sztanderska, Mateusz Walewski, Jakub Woj-
narowski.
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» warunkéw dla mobilnoSci przestrzennej i zawodowej w Polsce (z wykorzystaniem mecha-
nizméw uwidaczniajgcych si¢ na lokalnych rynkach pracy oraz analiza wptywu czynni-

kéw edukacyjnych na zmiany w mobilnosci);

* funkcjonowania instytucji i programéw rynku pracy oraz ich wplywu na zmiany w zatrud-
nieniu (przej$cia od bezrobocia do pracy, z pracy — do bezrobocia i znéw do pracy), czyli

de facto oceny efektywnosci oraz stabosci aktywnej polityki rynku pracy w Polsce;

* mechanizméw ksztaltowania wynagrodzen i obcigzen kosztami pracy w gospodarce, ale
takze w szczegdlnie wrazliwych sektorach, restrukturyzowanych, czy prywatyzowanych
(analiza zjawiska pakietéw socjalnych), jak i analiz pozwalajacych na charakterystyke zja-
wiska ,szarej strefy” w Polsce;

* kosztow alternatywnych pracy (putapki $wiadczen socjalnych i opér wobec zmiany mode-
lu transferéw socjalnych).

Wazng przestanka badan byto przekonanie, iz nie traktujemy dziatah na rzecz elastyczno-
Sci jako prostej odpowiedzi i remedium na wysokie bezrobocie o charakterze koniunktural-
nym. Dostrzegamy natomiast w trendach na rzecz elastycznosci przejaw zmian strukturalnych
w gospodarce swiatowej oraz wspétczesnym modelu pracy, zgodnym z naturg zmieniajacej sie
gospodarki. W tym znaczeniu — elastyczno$¢ jest wiec wyrazem procesu zmian, do ktérych
i tak trzeba sie dostosowaé w sposéb rozumny, a nie przeciwstawiaé sie im bezskutecznie,
ale i bez wyobrazenia, jakie majg by¢ warunki ochrony praw pracowniczych w tej nowej rze-
czywisto$ci gospodarczej. To przestanka istotna dla dalszych reform polskiego rynku pracy,
takze i w kontekscie dwoch wyzwan:

* konieczno$ci poprawy sytuacji na polskim rynku pracy tak, by obnizaé¢ bezrobocie,

a przede wszystkim podwyzszaé stope pracujacych, co ma kolosalne znaczenie dla réwno-

wagi systemu socjalnego, ale i warunkéw rozwojowych dla Polski na przysztos¢;

* maksymalnego wykorzystywania wej$cia Polski do Unii Europejskiej, poprzez wzmacnia-
nie konkurencyjnosci polskich firm i polskiej gospodarki, takze poprzez szeroko rozumia-
ny wzrost elastycznosci rynku pracy.

Oceniajac elastyczno$¢ rynku pracy z punktu widzenia zmian, jakie sa potrzebne dla roz-
woju naszego kraju, a nie wylacznie przez pryzmat poréwnan miedzynarodowych, Polsce

potrzebna jest znacznie wigksza skala elastycznosci!®.

W efekcie przeprowadzonych analiz i badan, przedstawiono bogaty zestaw rekomenda-
cji, nad ktérymi zresztg od wiosny 2004 roku toczyla sie w réznych srodowiskach ciekawa,

105 Wazne jest, jaka skala elastycznoSci jest polskiej gospodarce potrzebna, a nie jak sytuujemy si¢ w rankingach
elastycznosci - bo z danych OECD wynika, Ze nie najgorzej.

124 www.case.com.pl



Trzeci etap reform — kierunki niezbednych zmian gospodarczych

inspirujgca dyskusja — w tym sensie raport z badania nt. elastyczno$ci rynku pracy w Polsce
spelnit swojg praktyczna role, pobudzajac w debacie publicznej do innego spojrzenia na pro-
blematyke deregulacji i elastycznosci. Rekomendacje z raportu zostaly np. wykorzystane przy
opracowywaniu Krajowego Planu Dzialan na Rzecz Zatrudnienia na rok 2005, dokumentu
rzagdowego, konsultowanego z partnerami spolecznymi, powstatego w ramach wymogéw

i procedur UE.
Rekomendacje
Dialog spoleczny i rokowania ptacowe

Wyréwnywanie relacji i rownowagi stron uczestniczacych w dialogu spotecznym wymaga:

* dzialan na rzecz wzrostu $wiadomosci ekonomicznej oraz rozumienia zmieniajacych sie

uwarunkowan gospodarczych u przedstawicieli zwigzkéw zawodowych;

* zbudowania podstaw §wiadomosci pracodawczej w srodowiskach wiascicieli i przedsie-
biorcéw, a przede wszystkim realizacji podstawowych obowigzkéw w przestrzeganiu pra-
wa pracy;

* réwnowagi w funkcjonowaniu instytucji dialogu, w tym i nowego okreslenia roli pafstwa
podczas procesu dalszej autonomizacji relacji pomig¢dzy zwigzkami zawodowymi a praco-

dawcami;

* rozbudowania réznych instytucji dialogu i mozliwie sprawnie dzialajacych ,partnerstw

regionalnych” oraz ,lokalnych” pozwalajacych na debate i poszukiwanie rozwigzan;

* wzmocnienia formuty dziatania Wojewddzkich Komisji Dialogu Spotecznego (WKDS) tak,
by bylo tam miejsce na wigkszg role samorzadu oraz organizacji pozarzadowych;

* na poziomie zaktadéw — promocji i akceptacji roli instytucji tzw. reprezentacji pracowniczej.
Lepsza bowiem jest instytucjonalizacja dialogu, niz ewentualny chaos konfliktéw — wymaga
to szybkiego wdrozenia europejskiej dyrektywy dotyczacej prawa pracownikéw do informa-

cji 1 konsultacji, ale bez zapewniania we wdrozeniu monopolu dla zwigzkéw zawodowych.

Debate na temat deregulacji i elastycznosci, szczegdlnie w relacjach pracodawcy — zwigz-
ki zawodowe nalezy zdecydowanie rozwing¢: odnoszac sie jednakze do szerszego rozumie-
nia elastycznosci (nie jedynie Kodeks Pracy — ale warunki dla przedsiebiorczosci, poprawa
jakosci zasobéw ludzkich, model rokowan ptacowych i ochrony socjalnej, zarzadzanie ryn-
kiem pracy itp.).

Ze wzgledu na efektywno$é i generalnie pozytywny wplyw na sytuacje na rynku pracy na-

lezy utrzymaé wyksztalcony model rokowan ptacowych. Pozostawienie cze$ci uprawnien
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Komisji Tréjstronnej oraz sprzyjanie zdecentralizowanemu modelowi rokowan (zaktady pra-
cy) jest kluczowe dla rozwoju firm i bezpieczenstwa rynku pracy. Nalezy broni¢ si¢ przed
rozwojem rokowan branzowych jako nadmiernie usztywniajacych rozwigzania i niebez-
piecznych dla rozwoju firm. Rozwazy¢ natomiast nalezy mozliwo$¢ zawierania porozumien
przez partneréow lokalnych, gdzie kompleksowo mozna bytoby podej$¢ do kwestii ptac, ptac
minimalnych i ewentualnych przesuni¢é w zatrudnieniu — by¢ moze bytoby to istotne dla za-

trudnienia na marginesach rynku pracy oséb o tzw. niskiej zatrudnialnosci.

Elastycznos$¢ w sferze ochrony pracy

Nalezy rozwija¢ wszelkie formy decentralizacji prawa pracy:

* poprzez wyprowadzanie regul z przepiséw o charakterze ustawowym do uméw pomiedzy
stronami;

* poprzez promocje nowej wersji (po ostatecznym przyjeciu przepiséw) funkcjonowania
uktadéw zbiorowych pracy na poziomie przedsigbiorstwa, umozliwiajacych realne wypo-

wiadanie uzp;

* poprzez wsparcie instytucji mediatoréw dzialajacych obecnie z ramienia ministra wlasci-
wego ds. pracy — poszerzajac obszar ich kompetencji o doradztwo w dziedzinie zawiera-
nia porozumien, jak réwniez rozwazajgc ich usytuowanie na poziomie lokalnym.

Nalezy zdefiniowa¢ role instytucji skargi pracowniczej i okresli¢ tryb postepowania, kto-
ry pozwolitby na praktyczne stosowanie tej formy obrony — zamiast dtugotrwatych procedur
sagdowych.

Inne propozycje dotyczace zwiekszenia elastyczno$ci w sferze prawa pracy dotycza:

* szerokiego promowania elastycznych form zatrudnienia, stosowania nowych form organi-
zacji pracy oraz czasu pracy w celu zwiekszenia adaptacyjnosci firm oraz pracownikéw

do zmieniajacych si¢ warunkéw rynku i konkurencyjnosci;

* przyjecie rozwigzania prawnego, aby trzecia umowa o prac¢ niekoniecznie stawala sie
umowg na czas nieokreslony (choéby poprzez wydtuzenie okreséw zatrudnieniowych do
ponad roku w kazdej umowie);

* skrécenia okresu wypowiedzenia dla os6b ze stazem 3-letnim;
¢ uporzadkowania limitu przystugujacego urlopu - dla zatrudnianych na pét etatu;
* uelastycznienia zatrudniania poprzez agencje pracy tymczasowej;

* wydluzenia okresu rozliczeniowego czasu pracy, w tym i nadgodzin - do 12 miesiecy (jak

prezentuje to zrewidowana dyrektywa UE o czasie pracy).
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Majac $wiadomos¢ zobowigzan prawnych z tytulu cztonkostwa w UE, nalezy przyjac ta-
ka metode realizacji kierunkéw wskazywanych w dyrektywach, by nie obcigzato to nadmier-
nie rynku pracy rozwigzaniami nieelastycznymi. Chodzi tu zaréwno o czas wdrozenia, jak

i wybér rozwiazania.

Nowoczesna organizacja pracy i gospodarka oparta na wiedzy

Zmiany w szeroko pojetej organizacji pracy i modernizacji przedsiebiorstw wymagaja
stworzenia w ogdlnych przepisach prawnych ram dla odpowiedniego wykorzystywania
r6znych elastycznych form zatrudniania i organizacji pracy. Konieczne jest wprowadza-
nie konkretnych rozwigzan, ktére winny by¢ przedmiotem wyboru i decyzji na poziomie
przedsiebiorstw. Tylko tg drogg uzyska si¢ mozliwo$¢ zwiekszenia adaptacyjnosci firm do
zmieniajacych si¢ warunkéw technologicznych i gospodarczych - bez nadmiaru regula-
minéw. Wazne jest dostosowanie struktur organizacyjnych firm do wykorzystania poten-
cjalu os6b wykwalifikowanych.

Stymulowac trzeba dalszy wzrost wyksztalcenia i gotowos$ci do zmiany kwalifikacji w za-
sobach pracy. Wymaga to m.in. zredefiniowania systemu finansowania szkolnictwa wyzsze-
go, stworzenia infrastruktury edukacji dorostych oraz upowszechnienia dostepu do interne-

tu, takze poprzez obnizenie ceny ustug tego rodzaju'®.

Konieczna jest akceptacja i rozpowszechnienie nietypowych i elastycznie pojmowanych
form zatrudnienia, co moze by¢ dla o0séb o ,niskiej zatrudnialnoéci” waznym sposobem pro-
wadzacym do powrotu na rynek pracy (niepelny wymiar czasu pracy, kontrakt w agencji pra-

Cy CZasoOWej).

Szara strefa i klin podatkowy a stymulowanie zatrudnienia

Jedyna radykalng i skuteczng odpowiedzig na ograniczanie poszerzajacej si¢ ,szarej stre-
fy” sa dzialania o charakterze ekonomicznym, przede wszystkim wdrozenie wszystkich ela-
stycznych zapiséw ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, dajacych wiekszg swobo-

de zaktadania i prowadzenia firmy!'?.

Stymulujgc zatrudnianie oséb niskoptatnych nalezy ponadto monitorowaé role ptacy mi-
nimalnej. By¢ moze potrzebne bedzie jej réznicowanie terytorialne (tak jak powiodlo sie to

106 Szersze omowienie tej problematyki znajduje si¢ w nastepnym rozdziale niniejszego opracowania, autorstwa
M. Gérzynskiego i innych.
107 Szerzej na ten temat w rozdziale drugim niniejszego opracowania, autorstwa E. Balcerowicz i innych.
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z placami absolwentéw) oraz rézne formy subsydiowania tego zatrudnienia, by zachecaé
pracodawcow do podejmowania takich decyzji.

Kluczowa jednak jest kwestia pomniejszania skali tzw. klina podatkowego. Wazne jest
znalezienie rozwigzan dla obnizenia pozaptacowych kosztéw pracy - jak np. wysokiej sktad-
ki na ubezpieczenie spoteczne dla ,samozatrudnionych” (przynajmniej w 1 roku dziatalno-
$ci), czy innej regulacji funkcjonowania ubezpieczen chorobowych, tak by pomniejszy¢ kosz-
ty zasitkéw chorobowych ponoszonych zaréwno przez ZUS (dzisiaj do 33 dnia choroby), jak
i przez pracodawcéw (nalezy wréci¢ do koncepcji nieptatnego 1 lub nawet 2 dni choroby).
Gdyby ten rodzaj ubezpieczen byl zarzadzany przez prywatny rynek ubezpieczycieli - skala
absencji chorobowej bylaby mniejsza.

Nalezy tez znaleZ¢ elastyczne i przejrzyste regulacje dotyczace zatrudniania oséb z ze-
wnatrz w gospodarstwach domowych, co obnizy skale zatrudnienia w ,szarej strefie”, popra-
wi status socjalny tych oséb i przysporzy podatkéw budzetowi.

Pilnie nalezy ograniczy¢ zjawisko ,wymuszania” rent przy réwnoleglej pracy - wymaga
to dalszego uszczelnienia systemu orzecznictwa rentowego oraz poprawy funkcjonowania

modelu rentowego w Polsce!%,

Instytucje publiczne obslugujace rynek pracy i narze¢dzia stymulacji zatrudnienia

Niezbedne jest rozwazenie nowego zdefiniowania roli i funkcji Panstwowej Inspekcji Pra-
cy. Musi ona nadal spetnia¢ funkcje stabilizujgce przestrzeganie prawa i ochrone pracowni-
kéw, ale powinna by¢ bardziej dostosowana do gospodarki rynkowej i dba¢ o réwnowazne

traktowanie stron w potencjalnych konfliktach.

Aktywizacja bezrobotnych jest jednym z podstawowych celéw polityki rynku pracy. Waz-
ne jest, aby harmonijnie taczy¢ elementy wsparcia dochodowego i socjalnego z aktywizacja.
Potrzebne jest wiec szybsze, wczeséniejsze aktywizowanie bezrobotnych — by wykorzysta¢ ich
gotowo$¢ do réznych dziatan na poczatku okresu bycia bezrobotnym oraz zogniskowanie od-
dzialywania na bezrobotnych w czasie poprzedzajacym utrate zasitku, gdyz woéwczas przy-

nie$¢ to moze najlepsze efekty.

Przy duzej liczbie os6b nie majgcych uprawnien do zasitku - kluczowa jest podstawowa
aktywizacja i mobilizacja, a takze r6zne pomostowe formy zatrudnienia w najbardziej nie-
konwencjonalnych formach, tworzace rotacje zatrudnienia. Do tego potrzebne jest jednak
elastyczne prawo pracy. Tylko tg drogg uda sie przesuwaé bezrobotnych w sfere pracy, a nie

przyzwyczajaé ich do zycia z niezarobkowych form dochodowych. Potrzebna jest tez akcep-

108 Wigcej na ten temat w rozdziale 6 niniejszego opracowania, autorstwa K. Pietki.
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tacja i rozpowszechnienie nietypowych form zatrudnienia dla oséb o ,niskiej zatrudnialno-
Sci”, prowadzacych do powrotu na rynek pracy. Konieczne jest tez szybkie uruchomienie
form zatrudnienia socjalnego na wigkszg skale, jesli rozwigzania w tej dziedzinie majg byc

efektywne.

Z drugiej strony, konieczne jest takze usuniecie istniejgcych zachet systemowych do
przedwczesnego lub nieuzasadnionego opuszczania rynku pracy i absencji. Na przyklad,
w otoczeniu, jakim jest system socjalny, nalezy przeprowadzi¢ zasadniczg reforme systemu
przyznawania rent (tez w modelu KRUS) oraz usprawni¢ system wyprowadzania rencistéw
poprzez rehabilitacje — z powrotem do zatrudnienia!®. Trzeba tez dokona¢ zmian w ubezpie-
czeniu chorobowym tak, by pomniejszy¢ skale absencji oraz obnizy¢ koszty — zar6wno ZUS,
jak i pracodawcow (do rozwazenia model prywatnych ubezpieczeni lub tgczenie z systemem
ochrony zdrowia). Konieczne jest tez radykalne ograniczenie instrumentéw dezaktywizuja-
cych ($wiadczenia przedemerytalne, rézne mozliwosci wczesniejszego przechodzenia na
emeryture), gdyz jest to olbrzymi koszt nie stuzacy na dtuzszg mete rozwojowi rynku pracy

w Polsce!10.

Niezbedna jest profesjonalizacja ustug §wiadczonych przez publiczne stuzby zatrudnienia,
co wymaga zwiekszenia nakladéw oraz wprowadzenia nowego systemu motywacyjnego (pre-
mie za rezultaty w postaci dobrych wynikéw posrednictwa pracy, czy inne dzialania specjali-
styczne), lepszej kooperacji z innymi podmiotami na szczeblu lokalnym. Wymaga to przemy-
$lenia na nowo warunkéw decentralizacji rynku pracy i zarzadzania nim tak, by uzyskac efekt

synergii ptyngcy z samorzadowego usytuowania''! publicznych stuzb zatrudnienia.

Istnieje potrzeba mocniejszej stymulacji rozwoju otoczenia publicznych stuzb zatrudnienia
- powstania szerokiego rynku ustug instytucji zatrudnieniowych i rynku pracy (od posrednic-
twa do edukacji dorostych). Nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ ponownego uelastycznienia funkcjo-
nowania agencji pracy czasowej oraz docelowego stworzenia perspektywy prywatyzacji ustug
rynku pracy pod kontrolg polegajacg na racjonalnym dysponowaniu $rodkami publicznymi.

Trzeba rozwing¢ nowe instrumenty rynku pracy — do zastosowania w polityce regionalnej
i lokalnej, takze z udzialem samorzadu i narzedzi lezacych w jego dyspozycji oraz stale moni-

torowaé efektywnos¢ dziatan tak, by lepiej dostosowywaé narzedzia do realizowanych celéw.

Istniejgca segmentacja rynku pracy wymaga stosowania odrebnych polityk i narzedzi wo-

bec réznych grup. Potrzebne sg dziatania na rzecz poprawy tzw. ,zatrudnialno$ci” czesci za-

109 Moze to by¢ zatrudnienie innego rodzaju, wymagajgce zmienionych kwalifikacji.

110 Ostatnie decyzje dzialaja niestety w odwrotnym kierunku. Vide ustawa o emeryturach gérniczych pozwalajgca
na wczesniejsza emeryture osobom w petni wieku produkcyjnego, przyjeto mimo protestéw ekonomistéw i or-
ganizacji pracodawcéw i wbrew opinii rzadu.

1T Aczkolwiek Powiatowe Urzedy Pracy sg jednostkami samorzgdowymi, to nikt nie sprawuje pieczy nad komplek-
sowg, lokalng polityka rynku pracy. Wyrazne pogorszenie profesjonalizmu i koordynacji polityki zatrudnienia
nastgpilo w konsekwencji decentralizacji stuzb zatrudnienia po reformie samorzadowej 1999 roku.
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sobéw pracy — wymaga to naktadéw, ale i efektywnych instrumentéw (w tym i wsparcia sys-
temu edukacji dorostych) a takze funkcjonowania lokalnych porozumien, ktére dostrzegaty-

by ten problem w swojej pracy nad poszukiwaniem rozwigzan.

W zwigzku z mozliwoscig korzystania z szerokiej gamy $rodkéw pomocowych z Unii Eu-
ropejskiej przeznaczonych na aktywizacje zatrudnienia, konieczne jest wypracowanie nowe-
go sposobu planowania polityki rynku pracy i Iaczenia srodkéw wilasnych ze $rodkami unij-

nymi w nastepnym okresie programowania na lata 2007-2013.

Mobilnos¢ sily roboczej

Z mysla o poprawie wskaznikéw mobilno$ci nalezy rozwazy¢ sposoby stymulacji wskaz-
nika realokacji (mieszkalnictwo!!?) oraz zwiekszy¢ wysitki w polityce rynku pracy na rzecz
ksztaltowania postaw mobilnych zyciowo i zawodowo (w tym i kwalifikacyjnie). Do zwiek-
szenia mobilno$ci przyczyni sie takze przyspieszenie prac nad budowg systemu edukacji do-
rostych zgodnie z modelem life long learning (doradztwo, sie¢ dostepu ustug, akredytowane
instytucje edukacyjno-szkoleniowe). System ten winien by¢ budowany w $cistej wspétpracy
stuzb zatrudnienia z instytucjami edukacyjnymi. Potrzebne sg tez zachety do powolywania
zakladowego funduszu szkoleniowego w firmach. Trzeba prowadzi¢ monitoring proceséw
i stymulacji tych zjawisk (edukacja i mobilno$¢) przez jedng instytucje, jak to ma miejsce
w wielu krajach.

Restrukturyzacja i prywatyzacja a rynek pracy

Nalezy na nowo zdefiniowa¢ cele restrukturyzacji oraz pakiety narzedzi, jakimi przy re-
alizacji tych proceséw moga dysponowac rézne podmioty. Restrukturyzacje musza by¢ pro-
wadzone z dbaloscig o efektywno$¢ przez dobre zespoly menedzerskie. Zespoly te winny
wspélpracowaé z wladzami regionalnymi oraz lokalnymi instytucjami rynku pracy, by
w procesie restrukturyzacji zasobéw ludzkich odnosi¢ sie do perspektywy regionalnej oraz
przyszlej pozycji tych zasobéw na rynku pracy.

Konieczne jest stworzenie perspektywy prywatyzacyjnej w procesach restrukturyzacji, co
oznacza jasne postawienie kwestii zmian wiasnoSciowych jako czynnika sprzyjajacego

zwiekszeniu efektywnosci gospodarczej (szczegblnie w sektorach ,starych przemystow”).

Nalezy zapewni¢ rozdzielno$¢ transakcji prywatyzacyjnej i zgody na nig Ministerstwa

Skarbu - od stanu uzgodnien inwestora ze zwigzkami w sprawie pakietu socjalnego oraz au-

112 Problematyka ta zostala przedstawiona w rozdziale 2 niniejszego opracowania.
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tonomie stosowania pakietéw socjalnych, co oznacza, ze pakiety te nie mogg staé sie obowia-
zujacym prawem.

Nalezy tez przestrzega¢ zasady ekonomicznego realizmu przy uzgadnianiu pakietow so-
cjalnych, ktére nie powinny by¢ diugotrwatym obcigzeniem dla firmy, ani by¢ przenoszone
na konsumentéw.

Podsumowanie

Szeroko wykorzystywana elastycznos¢ rynku pracy, wraz ze stosowanymi narzedziami ak-
tywnej polityki rynku pracy moze staé sie kluczowym sposobem na poprawe sytuacji na ryn-
ku pracy (obnizenie bezrobocia i wzrost stopy zatrudnienia). Po wielu latach jalowej debaty
na temat elastycznosci i nieréwnowagi relacji pomiedzy partnerami spolecznymi — od 2001

roku datuje si¢ préba zmian w przepisach prawa pracy - na rzecz uelastycznienia.

Przeprowadzona analiza uwarunkowan elastycznosci, w momencie wkraczania Polski do

Unii Europejskiej — prowadzi do nastepujacych wnioskéw i rekomendacji:

* W ciggu ostatnich 3 lat bardzo zmienily si¢ przepisy prawa pracy — niemniej jednak in-
deksy elastycznosci (elastycznosé form zatrudnienia, warunkéw zatrudnienia i warun-
kéw zwalniania, regulacje dotyczace zatrudnienia w niepelnym wymiarze czasu pracy)
dla Polski, aczkolwiek niezle w stosunku do wielu krajéw UE - odstajg od poziomu lide-
réw rozwoju: Irlandii, a blisko nas — od Czech. Wazne jest wiec dalsze uelastycznianie
prawa pracy.

* Wiele rozwigzan elastycznie pozwalajacych organizowaé proces pracy (tez i czas pracy
wraz z jego rozliczaniem) juz w Polsce istnieje — trzeba jednak te rozwigzania promowac,

by umieli stosowac je pracodawcy oraz wybierali je — pracownicy.

* Niezbedna jest dalsza decentralizacja prawa pracy, czyli ostateczne okreslenie warunkéw
wypowiadania uméw zbiorowych przez strony oraz promocja rozwigzan umownych za-
miast ustawowych.

* Aspiracje ptacowe dostosowaly si¢ w okresie transformacji do rynku. Szybciej ro$nie wy-
dajnos¢, niz realne ptace. Niemniej jednak warto utrzymaé dualny model ksztalttowania
wynagrodzen (bez roli dla branz, bo to bytoby niebezpieczne): w przedsiebiorstwach oraz

zgodnie z regutami Komisji Tréjstronnej dla sektora publicznego.

* Problemem polskiego rynku pracy jest dualizacja, czyli wyrazne wylonienie sie grupy
o nizszej zatrudnialno$ci (mniejsza mobilnosé, nizsze kwalifikacje). Tworzenie warunkéw
dla zatrudniania oséb tzw. niskoptatnych wymaga rozwigzania problemu klina podatko-
wego (podobnie dla samozatrudnionych).
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* Niezbedne jest stworzenie perspektywy obnizania kosztéw pracy (klin podatkowy, ale
i sktadka na ubezpieczenie chorobowe), a juz oczywiste jest niepodwyzszanie kosztéw po-
zapltacowych.

* Niezbedne jest ograniczanie skali funkcjonowania nieefektywnych transferéw socjalnych
(tylko dezaktywizujacych i to we wczesnym wieku — renty, czy juz czeSciowo ograniczone
Swiadczenia i zasitki przedemerytalne) — na rzecz modelu aktywizacji (poprzez dobrze
zorganizowang rehabilitacje zdrowotng i zawodows, a takze prace stuzb zatrudnienia ze

zwalnianymi, starszymi pracownikami).

* Usprawni¢ trzeba zarzadzanie rynkiem pracy i warunki dla realizacji aktywnej polityki
rynku pracy (jakos¢ i ilo§¢ kadry publicznych stuzb zatrudnienia, rola posrednictwa pra-
cy, infrastruktura edukacji dorostych - oferta i dost¢pnos¢ doradcow zawodowych i szko-
len, rozw6j rynku agencji zatrudnieniowych) az do rozwazenia mozliwosci urynkowienia

ustug zatrudnieniowych.

* Wazne jest budowanie warunkéw dla mobilnosci pracownikéw (rozwéj rynku mieszkanio-
wego, dostepnos$¢ ustug transportowych, ale przede wszystkim — zmiana mentalnosci tak,
by np. rosta akceptacja dla dtuzszych dojazdéw do pracy).

* Wazne jest, by w dalszych procesach restrukturyzacji i prywatyzacji unikaé nieefektywnych
narzedzi (w tym dezaktywizacji zawodowej ludzi, bez regionalnego pomystu na alokacje za-
sobow ludzkich uwalnianych w procesie restrukturyzacji), czy nazbyt kosztownych instru-
mentéw (pakiety socjalne), pomniejszajacych mozliwo$ci inwestycyjne inwestoréw.

* Bardzo istotne jest uwzglednienie w przyszlych planach aktywizacji zawodowej i promo-
cji zatrudnienia (na wszystkich szczeblach) nowych mozliwosci finansowych, jakie daje
nam przynalezno$¢ do Unii Europejskiej.

* Istotne jest rowniez, jak bedziemy realizowali dyrektywy Unii Europejskiej oraz jak be-
dziemy sami wptywali na ksztalt prawa europejskiego!!3.

Przeprowadzona analiza uwarunkowan szeroko pojetej elastycznosci rynku pracy w Pol-
sce pokazuje, jak wiele jest jeszcze do zrobienia. Dlatego proces deregulacji i uelastycznia-
nia musi by¢ kontynuowany. A jedng z najwazniejszych spraw jest publiczna debata o ela-

stycznoSci pokazujaca jej zalety i stabosci oraz obszary wymagajace zmian.

113 Do tej pory udalo si¢ juz, by przedstawiciele Polski wsparli bardziej elastyczne rozwigzania w trakcie debaty
nad rewizjg dyrektywy nt. czasu pracy, oraz zablokowali malo elastyczne sformutowanie dyrektywy o agencjach
pracy czasowej.
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Rozdziat 9.

Innowacyjnosé polskiej gospodarki

— mozliwosci i bariery wdrazania w Polsce gospodarki
opartej na wiedzy (GOW)'4

Michat Gérzyriski, Richard Woodward, Matgorzata Jakubiak''>

Polska gospodarka charakteryzuje sie bardzo niskim poziomem innowacyjnosci. Podstawowe
wielkosci i wskazniki opisujace poziom i potencjat innowacyjny polskiej gospodarki (np. wskazni-
ki opisujace dziatalno$¢ patentows, udzial przedsiebiorstw innowacyjnych, udziat eksportu débr
o wysokim zaawansowaniu technologicznym, wydatki na dziatalno$¢ B+R) plasujg nasza gospo-
darke na samym konicu wéréd krajow OECD. W rezultacie, w rankingu WEF na 2003 rok Polska
znalazla si¢ na ostatniej pozycji pod wzgledem konkurencyjnosci wéréd krajow akcesyjnych.

Szukajac przyczyn i proponujac dziatania majace na celu zmiane obecnej sytuacji nalezy
w naszej ocenie wyodrebnié trzy obszary kluczowe:

* wielko$¢ i strukture finansowania dziatalno$ci innowacyjnej;

* zdolno$¢ polskiej gospodarki do kreowania, absorpcji oraz dyfuzji innowacji, czyli jakos§é
Narodowego Systemu Innowacji;

* otoczenie instytucjonalne dziatalnosci innowacyjnej oraz funkcjonowania GOW.

Finansowanie dziatalnosci innowacyjnej

Jedng z kluczowych barier rozwoju GOW oraz podnoszenia innowacyjnosci polskiej go-
spodarki jest ograniczone i ciagle zmniejszajace si¢ finansowanie dziatalnosci innowacyjnej,
a dzialalno$ci badawczo-rozwojowej w szczegdlnosci. W chwili obecnej finansowanie dziatal-
noéci B4R w relacji do PKB na poziomie 0,67 w Polsce jest trzykrotnie mniejsze niz wynosi
$rednia dla UE (wynoszaca 1,93%) i przeszlo czterokrotnie mniejsza, niz wynosi $rednia dla
krajéow OECD (2,33%). Uwage zwraca rowniez niski udzial wydatkéw na dziatalno$¢ B+R
w wydatkach na dziatalno$¢ innowacyjng ogélem w kraju. W Polsce ten udzial wynidst

w 2000 roku jedynie 12,7%, podczas gdy np. w krajach UE na dzialalno$¢ B+R przeznacza

114 Rozdzial stanowi syntetyczng wersje publikacji tych samych autoréw ,Innowacyjno$¢ polskiej gospodarki
w kontekscie integracji z U.E. - mozliwosci i bariery wdrazania w Polsce gospodarki opartej na wladzy” (2004),
Trzeci etap reform, CASE, Warszawa.

115 przy wspotpracy M. Walewskiego, K. Kloc-Evison i W. Szymczaka.
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sie $rednio okolo 62% wszystkich $rodkéw na dziatalno$¢ innowacyjng. W rezultacie w kra-
jach Europy Zachodniej gtéwnym Zrédlem innowacji w firmach jest wlasna dziatalnos¢ B+R,
podczas gdy w Polsce bazuje si¢ na wynikach prac B+R nabywanych od innych jednostek.

Konieczne jest wiec zwigckszenie finansowania dziatalno$ci B+R ze zrédet prywatnych
i publicznych. Nalezy dostrzec tez szanse w pozyskaniu Funduszy Strukturalnych na dziatal-
no$¢ naukowa, badawczg i rozwojowa. Pamietac jednak nalezy, ze o poziomie i strukturze fi-
nansowania dzialalno$ci innowacyjnej powinny decydowaé wewnetrzne wysitki budzetowe
i krajowe priorytety polityki naukowej. Fundusze Strukturalne powinny by¢ uzupelnieniem
prowadzonej polityki, a nie jej gléwng osig. Przemawiajg za tym dwa argumenty: po pierw-
sze, bez rzeczywistego zaangazowania wewnetrznego administracji publicznej (co oznacza
wygospodarowanie w budzecie dodatkowych $rodkéw na dziatalno$¢ innowacyjna) nie jest
mozliwe prowadzenie efektywnej polityki w zakresie podnoszenia innowacyjnosci, po drugie
bazowanie na Funduszach Strukturalnych nie daje ciagloéci i ogranicza autonomie prowa-
dzonej polityki gospodarczej w tym zakresie. Niezwykle istotnym elementem powinno by¢
stymulowanie pozyskiwania finansowania z europejskich $rodkéw na dziatalno$¢ B+R po-
przez ustawowe nakazanie MNil dofinansowywania tych projektéw i okreslenie zakresu do-
finansowania (obecna ustawa o finansowaniu nauki nie precyzuje tego w sposéb jednoznacz-
ny, a brak regut dotyczacych zakresu dofinansowania unijnych projektéw badawczych sku-

tecznie zniech¢ca przedsiebiorcéw do udziatu w programach unijnych).

Analiza struktury wydatk6w na dziatalno$¢ B+R wskazuje, ze o ich niskim poziomie ogétem
stanowi przede wszystkim zbyt niski poziom wydatkéw w przemysle. W Polsce przemyst finan-
suje jedynie 30,8% wydatkéw na dziatalnos¢ B+R, podczas gdy $rodki budzetowe finansuja te
sfer¢ dzialalnosci w 64,8%. Dla poréwnania w krajach o wysokich nakladach na dziatalnos¢
B+R takich jak Japonia, USA, Szwecja, Finlandia, Irlandia czy Niemcy wydatki rzagdowe stano-
wig jedynie 20-30% ogétu finansowania dziatalnosci B+R. W rezultacie udziat finansowania
dziatalnosci B+R przez przemyst wyniost jedynie 0,21% PKB- dla poréwnania $rednia dla UE
jest ponad czterokrotnie wyzsza, a $rednia dla krajow OECD wyzsza niemal siedmiokrotnie.

Analizujgc podstawowe czynniki hamujgce finansowanie dziatalnoéci B+R ze Zrédet pry-

watnych nalezy zwréci¢ uwage na:

¢ problem w znalezieniu $rodkéw na finansowanie fazy posredniej pomiedzy etapem badan,
a rozwojem rynkowym produktu, co wynika z uwarunkowan historycznych (brak uformo-
wanej silnej klasy sredniej w Polsce, ktéra jest w krajach rozwinietych pierwszym i natu-
ralnym Zrédtem kapitatu dla nowych firm innowacyjnych) oraz ze stabosci strukturalnych
polskiej gospodarki (niska wartos¢ realizowanych projektéw badawczych, niedostatecznie

rozwiniety rynek kapitalowy w Polce);

* niekonkurencyjny i ,sztywny” krajowy system bankowy;
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* niedostateczny stopien rozwoju i ,niedopasowanie” podazy funduszy venture capital dla
celéw finansowania projektéw innowacyjnych (fundusze te dostepne sg jedynie do finan-

sowania duzych przedsiewzigé);
* niskg $wiadomo$¢ innowacyjng wsréd przedsiebiorcow;
* slabe zaplecze kapitalowe krajowego sektora przedsi¢biorstw, co uniemozliwia dtugookre-

sowe inwestowanie w dziatalno$¢ B+R;

* niskg sprawno$¢ funkcjonowania infrastruktury sgdowniczej (min. diugi okres oczekiwa-
nia na wpis do hipoteki, co w praktyce uniemozliwia skorzystanie z kredytu bankowego,

gdzie zastawem jest nieruchomosc).

Warto podkresli¢, ze dominacja $rodkéw publicznych w finansowaniu dziatalnosci ba-
dawczo-rozwojowej wplywa na duzo nizszg efektywno$é wydatkowania srodkéw oraz
niekorzystng z punktu widzenia potrzeb gospodarki strukture rodzajowa prowadzonych
w Polsce prac B+R. W ostatnim czasie dominujgcym rodzajem badan staly si¢ badania
podstawowe. Z drugiej strony obserwowany jest w Polsce spadek nakladéw na badania
stosowane oraz badania rozwojowe. W strukturze typowej dla krajéow rozwinietych domi-
nujgcymi elementami nakladéw na dziatalnos¢ B+R sg naktady na prace rozwojowe oraz
badania stosowane. O dominacji badan teoretycznych $wiadczy tez przeprowadzona
w 2002 roku ocena dorobku jednostek naukowych w latach 1998-2002, ktéra wykazala,
ze dorobek ten obejmuje gléwnie publikacje oraz uzyskiwanie stopni naukowych. Tylko
okoto 14% catkowitego dorobku naukowego wszystkich ocenianych jednostek naukowych
dotyczy efektéw bezposrednio przydatnych dla praktyki gospodarczej. Dominacja nauk
teoretycznych wynika z faktu, ze $rodki przeznaczane na nauke w najwyzszym stopniu
wykorzystywane sg przez szkoly wyzsze, gléwnie na dziatalno$¢ statutowa oraz programy
specjalne, urzadzenia badawcze i badania wlasne. Jest to dotacja podmiotowa o tgcznej

wysokosci 68,5% calego budzetu nauki.

W celu zmiany obecnej sytuacji i zwigkszenia finansowania dziatalno$ci innowacyjnej ze
zrédet prywatnych proponujemy dziatania posrednie majgce na celu zwigkszenie finansowa-
nia ze $rodkéw prywatnych poprzez zmiane struktury finansowania publicznego oraz bezpo-

$rednie stymulowanie dzialalno$ci innowacyjnej finansowanej ze $rodkéw prywatnych.
W zakresie zmiany obecnej struktury finansowania dziatalnosci innowacyjnej ze srodkéw
publicznych rekomendujemy:

* zmiang obecnego systemu oceny projektéw preferujgcego niematerialny dorobek nauko-
wy, i przeznaczenie wiekszych $srodkéw na badania stosowane i rozwojowe (projekty ce-
lowe), w tym szczeg6lnie zwigkszenie puli srodkéw na dofinansowanie dziatalnosci B+R

prowadzonej bezposrednio przez firmy z sektora MSP;
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odejScie od systemu finansowania dzialalnoSci statutowej opartego na parametrycznym
systemie oceny jednostek naukowych do systemu opartego na wspieraniu wieloletnich
projektow celowych, w ramach ktérych jednostki naukowe realizowalyby zadania publicz-
ne na rzecz administracji centralnej i lokalnej. Znaczenie dotacji statutowych jako instru-
mentu finansowania dziatalno$ci naukowej powinno ulec zmniejszaniu, na rzecz projek-

tow celowych;

konieczna jest reforma systemu selekcji projektéw dofinansowywanych ze srodkéw pu-
blicznych. Wydaje sie, ze nalezaloby skorzysta¢ z do§wiadczen innowacyjnych firm mig-
dzynarodowych, ktére tego typu procedury majg bardzo doktadnie sprecyzowane. Przelo-
zenie tego typu praktyk stosowanych w koncernach miedzynarodowych na sektor JBROw
wydaje si¢ by¢ konieczne w kontekscie efektywniejszego wydatkowania $rodkéw na dzia-
talnos¢ B+R. Wydaje si¢ réwniez, ze nalezy rozpatrzy¢ wyprowadzenie mechanizmu se-

lekcji nie tylko poza MNil (dawny KBN), ale réwniez na forum miedzynarodowe.

W zakresie stymulowania dzialalnosci innowacyjnej finansowanej ze $rodkéw prywat-

nych rekomendujemy:

pozyskiwanie naptywu BIZ do dziatalno$ci B4+R w wyniku prowadzenia odpowiedniej po-
lityki proinwestycyjnej (m. in. poprzez ulatwianie inwestorom zagranicznym nawigzywa-
nia wiezi z uniwersytetami, o§rodkami badawczo-rozwojowymi, pomoc w wyszukiwaniu
sieci kooperantéw, zamiast finansowego wsparcia réznego rodzaju zagranicznych mon-
towni lokujgcych sie w Polsce);

umozliwienie firmom inwestujagcym w dzialalno$¢ B+R przys$pieszonej amortyzacji apa-
ratury i narzedzi (w tym programéw komputerowych) wykorzystywanych w pracach ba-
dawczo-rozwojowych. Argumentujemy tu, ze ,cykl zycia” wiedzy jest znacznie krétszy niz
débr materialnych, a co z tego wynika, wiedza amortyzuje si¢ znacznie szybciej niz dobra

materialne;

zwolnienie z podatku dochodowego przychodéw uzyskiwanych z patentéw (sprzedaz li-
cencji, etc.).

Do innych dziatan posrednio mogacych stymulowaé wzrost finansowania dziatalnosci in-

nowacyjnej przez sektor prywatny zaliczy¢ nalezy prace nad promocja rynku kapitalowego

w Polsce oraz dalsze ulatwienia w zakresie wprowadzania firm do obrotu publicznego.

Narodowy System Innowacji (NSI)

Cechg charakterystyczng NSI w Polsce jest wystepowanie wszystkich elementéw systemu

(sieci uczelni z do$¢ dobrze wyksztatcong kadra naukowa, przedsiebiorstw przemystowych
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z dobrze - pod wzgledem technicznym — wykwalifikowang kadrg inzynieryjng, administracji
panstwowej oraz publicznego sektora instytutéw badawczo-rozwojowych), przy czym wy-
raznie zauwazalny jest niski stopien wspétdziatania tych podmiotéw, co w rezultacie wply-
wa na niskg efektywno$¢ NSI. Przyczyn obecnej sytuacji nalezy szukaé¢ w niedostosowanej
do obecnych realiéw rynkowych strukturze sektora JBR, niskiej $wiadomosci innowacyjnej
krajowych przedsiebiorcéw, niskiej jakosci kadry akademickiej (brak mechanizméw moty-
wacyjno - kontrolnych) oraz zbyt akademickim charakterze studiéw w Polsce, niskiej efek-

tywno$ci dzialan administracji panstwowej w zakresie funkcjonowania NSI.

Sektor instytucji badawczo-rozwojowych pozostaje prawie wylacznie w gestii panistwa.
Pomimo rozpoczecia dziatan dostosowawczych w sektorze na poczatku lat 90-tych (zmniej-
szenie zatrudnienia, ,urynkowienie” czesci oferowanych ustug) sektor traci swoja konkuren-
cyjnoé¢, czego dowodem jest np. o wiele czestsze lokowanie przez inwestoréw wywodzacych
sie z sektoréw wysokich technologii inwestycji w dzialalno$¢ B+R w innych krajach regio-
nu oraz niewielki udzial w por6éwnaniu z innymi krajami z tej czeSci Europy pozyskiwania
finansowania dziatalnosci B+R ze Zrédet zagranicznych. Niska jako$¢ sektora badawczo-
-rozwojowego wplywa negatywnie nie tylko na zdolno$¢ do kreowania innowacji, ale row-
niez do absorpcji innowacji przez krajowy sektor przedsiebiorstw. Gléwng przyczyna tego
stanu rzeczy jest niedostosowanie do obecnych realiéw rynkowych struktury sektora JBR.
Obecna wywodzi sie jeszcze z lat 70-tych, a powstata w celu obstugi technologicznej zjedno-

czen branzowych.

Obecnie w Ministerstwie Gospodarki i Pracy (MGP) opracowywana jest koncepcja re-
strukturyzacji sektora, ktéra opiera sie na przeprowadzeniu jego konsolidacji. W ocenie Mi-
nisterstwa kluczowym czynnikiem hamujgcym proces podnoszenia konkurencyjnosci jedno-
stek badawczo-rozwojowych, wplywajacym na utrate znaczenia rynkowego oraz niskg efek-
tywno$¢ ekonomiczng jednostek jest jego rozdrobnienie. Na podstawie tej diagnozy opraco-
wano koncepcje przeprowadzenia konsolidacji sektora argumentujac koniecznoscig koncen-
tracji potencjatu naukowo-badawczego w Centra Badawcze w wybranych dziedzinach tech-
niki, na wzér wszechstronnych, interdyscyplinarnych i komplementarnych struktur badaw-
czych w krajach OECD, w tym w szczegdlnosci w krajach UE. W naszej opinii proponowa-
ny schemat restrukturyzacji sektora jest nieefektywny i nie przyniesie oczekiwanych rezulta-
téw, a moze si¢ wrecz okazaé kolejnym dziataniem ,pozorowanym” stuzgcym uniknieciu li-
kwidacji nieefektywnych JBR-6w poprzez ich polaczenie z dobrze funkcjonujgcymi jednost-
kami. Plany MGP sg o tyle niepokojace, ze w naszej opinii restrukturyzacja sektora JBROw
jest jednym z wazniejszych elementéw moggcych wplynaé na poprawe funkcjonowania NSI,
poniewaz od skutecznosci jego funkcjonowania zalezy zdolno$¢ do kreowania, absorpcji

i dystrybucji innowacji w krajowym sektorze przedsiebiorstw.
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W proponowanej przez nas koncepcji restrukturyzacji sektora pierwszym krokiem, ktéry
powinien zosta¢ podjety przez Ministerstwo jest uporzadkowanie statusu prawnego (zaréw-
no w zakresie praw materialnych, jak i niematerialnych) oraz analiza ekonomiczna sektora
majgca na celu wyselekcjonowanie jednostek trwale nierentownych i o niktym lub zerowym
potencjale badawczym.

Nastepnie postulujemy przeprowadzenie likwidacji lub prywatyzacji tych jednostek (za
pomoca dwéch $ciezek: szybkiej sprzedazy lub leasingu pracowniczego). R6wnocze$nie po-
winna zosta¢ wyodrebniona bardzo waska grupa jednostek badawczo-rozwojowych, ktére
powinny realizowaé zadania o charakterze stuzb publicznych. Grupa tych JBR6w winna zo-
sta¢ bardzo wnikliwie wyselekcjonowana, a zakres zadan publicznych powinien zosta¢ ogra-
niczony do tych, ktére nie moga zosta¢ z natury rzeczy zakontraktowane na bazie dtugoter-

minowych kontraktéw projektowych zlecanych jednostkom badawczo-rozwojowym.

Reszta jednostek badawczo-rozwojowych, po doktadnej ewidencji aktywéw materialnych
i niematerialnych, powinna zosta¢ poddana procesowi przeksztalcenia w sp6tki prawa han-
dlowego, a nastepnie poddana prywatyzacji lub likwidacji (sprzedazy lub leasingowi wyod-
rebnionych czesci majatku).

Nalezy podkreslié, ze restrukturyzacja poprzez prywatyzacje nie oznacza sprzeciwu wo-
bec konsolidacji sektora, ale przeciwko jej metodzie. Ewentualna konsolidacja sektora po-
winna odbywa¢ sie oddolnie, na podstawie decyzji zarzadéw jednostek badawczych, ktére to
decyzje bezposrednio wplywalyby na warto$¢ zarzadzanym majatkiem (niejednokrotnie byl-
by to réwniez majatek nalezacy do oséb zarzadzajacych tymi jednostkami). Nasza koncepcja
restrukturyzacji sektora JBR zapewnia wigkszg elastyczno$¢ organizacyjng sektora przy de-
finiowaniu strategicznych obszaréw badawczych, utatwia tez tworzenie interdyscyplinar-

nych, wszechstronnych i komplementarnych sieci badawczych (tzw. networking).

W ,oddolnym” modelu restrukturyzacji sektora najwazniejszym narzedziem promowania
priorytetowych i strategicznych dla panstwa obszaréw badawczych bylaby ksztaltowana
przez KBN struktura finansowania dziatalno$ci badawczo-naukowej. W przypadku odgérne;
konsolidacji niezwykle wazng role w procesie wyboru strategicznych dziedzin badawczych
odegralyby stworzone przez ministerstwa grupy konsolidacyjne, co zmniejszyloby elastycz-
no$¢ zaréwno sektora, jak i administracji nadzorujacej jednostki przy wyborze strategicz-

nych obszaréw badawczych.

Wreszcie w naszej opinii sektor JBR6w powinien by¢ naturalnym partnerem dla sektora
MSP, gdzie przede wszystkim tworzony jest potencjal innowacyjny polskiej gospodarki. Tym-
czasem uzasadnione wydajg sie obawy przedsiebiorcéw, ze stworzenie duzych osrodkéw ba-
dawczych zainteresowanych przede wszystkim pozyskiwaniem srodkéw unijnych, spowodu-

je spadek zainteresowania sektora wspélpraca z firmami sektora MSP i ograniczy krajowym
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firmom dostep do technologii. Nalezy podkresli¢, ze restrukturyzacja struktury sektora
JBR6w powinna by¢ prowadzona réwnocze$nie z proponowang przez nas reforma finanso-
wania dzialalno$ci B+R zaprezentowang w poprzednim punkcie.

Istnieja przyklady innowacyjnych firm polskich, niemniej jednak w swojej masie prze-
myst polski ma ograniczony potencjat innowacyjny. Istotnym czynnikiem przyczyniajacym
si¢ do takiego stanu rzeczy jest brak wyksztalconych postaw innowacyjnych wsréd przedsie-
biorc6w oraz wyjatkowo stabe zwigzki przemystu z sektorem nauki (Swiadczy o tym fakt, ze
jedynie 6% naukowcéw i inzynieréw pracuje w przedsi¢biorstwach, a 2/3 wszystkich na-
ukowcéw 1 inzynieréw pracuje na uczelniach). W celu poprawy sytuacji kluczowa jest refor-
ma sektora JBR, aby stymulowaé wigksza wspétprace pomiedzy krajowymi firmami a infra-
strukturg badawczo-rozwojowa. Ponownie nalezy zwréci¢ uwage na konieczno$¢ zmiany
struktury finansowania dziatalnosci badawczej, z wigkszym uwzglednieniem potrzeb prze-
mystu. Rekomendujemy réwniez promowanie postaw innowacyjnych wsréd przedsiebior-

céw za pomocg wdrazania programéw szkoleniowych.

Duzym problemem w rozwoju GOW i NSI jest niska efektywnos$¢ krajowego systemu
ksztalcenia. O niskiej jakosci edukacji na poziomie szkolnictwa $redniego i podstawowego
decyduja: niskie wydatki budzetowe, niska jako$¢ kadry nauczycielskiej (brak mechanizméw
kontrolnych) oraz niedostosowana do wymogéw GOW struktura organizacyjna szkolnictwa
$redniego. Na poziomie szkolnictwa wyzszego natomiast niedofinansowanie (trzykrotny
wzrost liczby studentéw na przestrzeni ostatnich lat nie przetozyl sie¢ na wzrost finansowa-
nia szkolnictwa wyzszego), zbyt akademicki charakter studiéw w Polsce oraz brak réwnosci
w dostepie do studiéw bezplatnych.

W celu poprawy obecnej sytuacji rekomendujemy dalsze wdrazanie i doskonalenie metod
i narzedzi do pomiaru efektywnosci i jakosci ksztalcenia na szczeblu szkolnictwa podstawo-
wego i szkolnictwa wyzszego (wprowadzenie standardowych ogélnopolskich egzaminéw na
zakonczenie kazdego etapu nauki, miedzy innymi w celu oceny jakosci prac kadry nauczy-
cielskiej), dalszg informatyzacje szkét i stosowanie nowoczesnych technik nauczania, przy-

wrécenie obowigzkowego egzaminu z matematyki na maturze.

W celu eliminowania nieréwnosci w dostepie do studiéw bezptatnych popieramy propo-
zycje Banku Swiatowego zalecajace stopniowe wprowadzenie zasady, ze kazdy ksztalcacy
si¢ placi za wiedze. Wprowadzenie tego systemu bedzie jednakze mozliwe wylacznie po
stworzeniu efektywnego systemu stypendialnego dla najubozszych oraz programu pozyczek
studenckich. Niezbedne jest rowniez wprowadzenie systemu oceny pracy pracownikéw na-
ukowych (w tym profesor6w), umozliwienie pracownikom naukowym odbywanie stazy
i praktyk w sektorze przedsiebiorstw, stymulowanie wspétpracy srodowiska akademickiego

w zakresie dziatalno$ci badawczo - rozwojowej z przedsiebiorstwami oraz $rodowiskiem
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JBR6w (np. poprzez tworzenie $ciezek dofinansowania projektéw B+R realizowanych
wspolnie przez srodowiska akademickie oraz JBRy lub przedsiebiorstwa), stymulowanie na
uczelniach dzialalno$ci B+R poprzez umozliwienie naukowcom osiggania korzy$ci mate-
rialnych w przypadku udanej komercjalizacji wynikéw swoich prac (nalezy przygotowac wy-
tyczne dotyczace Kodeksu Postepowania w zakresie prowadzenia na uczelniach prac badaw-
czo-rozwojowych i zasad podziatu korzySci w wyniku udanej komercjalizacji tych wynikéw
- w tym okreslenie, w jakim zakresie prawa patentowe z wynikéw tych prac nalezg do na-
ukowcdw, a w jakim do uczelni, instytutéw lub JBR6w).

Dziatalno$¢ administracji panstwowej jest kluczowym elementem sprawnego funkcjonowa-
nia NSI, poniewaz jest czynnikiem ,spinajgcym” pozostale elementy systemu i decyduje o efek-
tywnosci jego funkcjonowania. Analizujgc dzialania administracji w zakresie stymulowania in-

nowacyjnosci oraz wdrazania w Polsce GOW, uwage zwracajg nastepujace problemy:

* brak uswiadomienia potrzeby kompleksowej polityki w zakresie podnoszenia innowacyj-

nosci polskiej gospodarki (cho¢ ostatnio $wiadomo$¢ ta si¢ zwigksza);

* brak spdjnych i skoordynowanych dziatan administracji w zakresie podnoszenia innowa-
cyjnosci polskiej gospodarki (brak strategii);

* dotychczasowe dzialania administracji panstwowej w zakresie polityki innowacyjnej wy-
nikaja raczej z zagranicznych zobowigzan Polski niz diagnozy rzeczywistych potrzeb

(przede wszystkim w wyniku wstepowania Polski do UE);

* administracja publiczna przyznaje niski priorytet zagadnieniom z zakresu polityki inno-
wacyjnej (krétkowzroczno$¢ prowadzonej polityki gospodarczej);
* brak jest instytucji koordynujacej dzialania w zakresie podnoszenia innowacyjnosci.

W celu poprawy obecnej sytuacji, ktorej cecha charakterystyczng jest niski stopien inte-
rakcji elementéw NSI, rekomendujemy opracowanie proinnowacyjnej, wewnetrznej (czyli
wynikajacej z rzeczywistych potrzeb polskiej gospodarki, a nie z konieczno$ci wypelniania
zagranicznych zobowigzan Polski) strategii rozwoju gospodarczego. Powinna ona koordy-
nowac wszystkie elementy NSI oraz dzialania w obszarach polityki gospodarczej kluczo-
wych dla funkcjonowania GOW (min. sektora telekomunikacyjnego). Strategie proinnowa-
cyjna nalezy okresli¢ jako polityke gospodarcza, ktéra koncentruje si¢ na zréwnowazonym
rozwoju, w oparciu o solidne podstawy makroekonomiczne, a podstawowym czynnikiem
rozwoju jest generowana, pozyskiwana i efektywnie dystrybuowana wiedza. Przyjecie efek-
tywnej proinnowacyjnej strategii rozwoju gospodarczego oznacza konieczno$¢ przedefinio-
wania struktury wydatkéw finanséw publicznych, radykalng reforme systemu edukacji, ad-
ministracji panstwowej i wymiaru sprawiedliwosci, reforme podatkowg oraz modernizacje
infrastruktury (w tym réwniez infrastruktury informatycznej). Wymaga ona skoncentrowa-

nia sie na realizacji celéw dtugookresowych i odej$cia od priorytetu realizacji krétkookre-
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sowych celéw polityczno-spolecznych (w tym m. in. od realizacji réznego rodzaju progra-

moéw sektorowych).

Skuteczna implementacja strategii uwarunkowana jest:

* uzyskaniem politycznego poparcia dla programu (tak jak w przypadku kazdego programu
gospodarczego, w krétkim okresie, beda jego beneficjenci i grupa oséb, ktére beda wal-
czyly o utrzymanie obecnego status quo — do tej grupy nalezg przede wszystkim osoby o ni-
skich kwalifikacjach zawodowych, w tym beneficjenci obecnych sektorowych programéw
pomocowych — przede wszystkim rolnicy, sektorowe grupy zawodowe); w tym celu ko-
nieczna jest kampania edukacyjna skierowana do elit politycznych oraz przedstawicieli
medi6éw, ktérej celem bedzie promowanie rozwoju gospodarczego w oparciu o GOW;

* zinstytucjonalizowang wspoétpracg pomiedzy ministerstwami oraz identyfikacjq lidera pro-
cesu, ktéry ma bezposrednie przelozenie na prowadzong polityke gospodarczg (ze wzgledu
na szeroki zakres oraz kompleksowo$¢ procesu). W naszej opinii, bazujac na przyktadzie
finskim, strategie rozwoju implementacji GOW powinien koordynowac¢ miedzyresortowy
komitet sterujacy. Za dziatalno$é operacyjng odpowiedzialne bytoby Ministerstwo Gospo-

darki ze wzgledu na zakres oraz wysoki stopien priorytetyzacji zagadnienia.

Otoczenie instytucjonalne dziatalno$ci innowacyjnej oraz funkcjonowania GOW

Do wytypowanych najwazniejszych obszaréw otoczenia instytucjonalnego wptywajacych
na rozwéoj GOW zaliczyliSmy sektor teleinformatyczny oraz otoczenie prawne (sgdownic-
two), a szczegblng uwage zwrocili$my na regulacje z zakresu prawa pracy oraz ochrony wia-

snoSci intelektualne;.

Stan infrastruktury i rynku ustug telekomunikacyjnych stanowi istotng bariere rozwoju
GOW w Polsce. Ten stan rzeczy wynika z braku konkurencji na rynku. Jak pokazuje polskie
do$wiadczenie, sama liberalizacja rynku, jakkolwiek niezbedna do rozwoju konkurencji, nie
jest w sektorze telekomunikacji wystarczajaca. Konieczne jest stymulowanie konkurencyjno-
Sci w sektorze za pomocg innych instrumentéw instytucjonalno-prawnych. Do najwazniej-
szych dziatan majacych na celu poprawe sytuacji w zakresie infrastruktury i rynku ustug te-
lekomunikacyjnych zaliczy¢ nalezy stymulowanie konkurencji w sektorze telekomunikacyj-
nym, a w szczeg6lnos$ci na rynku ustug telefonii stacjonarnej i komérkowej oraz wsparcie ad-
ministracyjne rozwoju bezprzewodowych technologii komunikacyjnych. W celu stymulowa-

nia konkurencyjnosci rekomendujemy:

* usprawnienie funkcjonowania organéw administracyjnych regulujacych rynek ustug tele-
komunikacyjnych oraz uporzadkowanie zakresu kompetencji w tym zakresie pomiedzy
URTiP, UOKiK, MI i KRRiT;
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¢ dalsze dostosowywanie krajowego ustawodawstwa w zakresie funkcjonowania sektora te-
lekomunikacyjnego do wymogéw unijnych!'s;
* zwiekszenie konkurencji na rynku telefonii komérkowej szczegélnie poprzez wdrozenia

reguly mozliwo$ci przenoszenia numeru (mobile number portability, MNP);

* zachecenie nowych graczy do wejécia na rynek telefonii komérkowej w Polsce (doswiad-
czenia amerykarnskie wskazujg na mozliwos¢ obnizki cen w wyniku takiego dziatania o co
najmniej kilkanascie procent);

* promowanie inicjatyw lokalnych i samorzadowych w zakresie budowy infrastruktury te-
lekomunikacyjnej i dostepu do Internetu;

* rozwijanie sieci publicznych punktéw dostepu.

Zwigkszenie dostepnosci ustug telekomunikacyjnych poprzez stymulowanie konkurencyj-
noéci powinno by¢ bezwzglednym priorytetem dzialan administracji rzadowej. Z drugiej jed-
nak strony nie nalezy zapominaé¢ o promowaniu uzytkowania Internetu i stymulowaniu po-
pytu na tego typu ustugi. Do najwazniejszych dzialan w tym zakresie zaliczy¢ nalezy:

* rozwdj e-administracji;
* zwiekszenie stopnia elektronizacji obrotu gospodarczego poprzez dostosowanie ustawo-

dawstwa;

* kontynuacje projektéw pomnazajacych polskojezyczne zasoby Internetu (Polskiej Biblio-

teki Internetowe;);

* informatyzacje szko6t oraz ksztalcenie nauczycieli w wykorzystywaniu nowoczesnych tech-
nologii informacyjnych;

* przygotowanie programéw powszechnej, ustawicznej edukacji spotecznej przy wykorzy-

staniu $rodkéw i technologii komunikacji elektronicznej.

Przedsigbiorczo$¢ - a co za tym idzie innowacyjno$¢ — hamowana jest w Polsce zbyt du-
zym zakresem regulacji (np. wymogi dot. koncesji, zezwolen, licencji itp.) oraz zbyt duzym
obcigzeniem biurokratycznym!!”. Biurokracja ta nie tylko utrudnia podjecie dziatalno$ci go-
spodarczej, lecz dziata (w coraz wigkszym stopniu) w sposéb korupcjogenny. Ponadto skan-
daliczna przewlekto$¢ procedur w polskich sgdach powoduje, ze mate firmy rozpoczynajace
swoja dzialalno$¢ czesto sg skazane na bankructwo tylko dlatego, Ze nie sa w stanie wyegze-
kwowaé, za pomocg sgdéow i administracji publicznej, naleznosci, odszkodowan itp. Ponie-
waz firmy innowacyjne sg z natury rzeczy obarczone wigkszym ryzykiem niz inne firmy, na-
razenie ich na tak zwickszone ryzyko jest istotng barierg rozwoju Gospodarki Opartej na

Wiedzy. Najwazniejszym postulatem wysuwanym przez nas jest usprawnienie funkcjonowa-

116 Do pakietu dyrektyw z zakresu komunikacji elektronicznej z 2002 roku
17 Problematyka ta zostala rozwinigta w rozdziale 2 niniejszego opracowania.
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nia systemu sgdowniczego, ktérego niska efektywnos¢ stanowi w naszym odczuciu gtéwny
czynnik hamujacy rozwéj nie tylko GOW, ale réwniez przedsiebiorczosci w Polsce. Koniecz-
ne jest rowniez podjecie dzialan nakierowanych na zmniejszenie poziomu korupcji w Polsce.
Dzialania te powinny obejmowaé ograniczenie dzialan administracyjnych, poprawe przej-
rzystosci ich funkcjonowania (np. poprzez mozliwo$¢ wgladu przez obywateli do wszelkiego
rodzaju dokumentéw publicznych, czy uzasadnien decyzji podejmowanych przez admini-
stracje — podobnie jak w krajach skandynawskich), podnoszenie profesjonalnosci funkcjono-
wania administracji poprzez eliminowanie stanowisk politycznych i promowanie koncepcji
stuzby cywilnej oraz informatyzacje administracji publiczne;j.

Harmonizacja polskiego prawa w zakresie ochrony wlasnosci intelektualnej ze standar-
dami $wiatowymi zostala juz dokonana. Istotng wada jest jednak to, ze odpowiednia ustawa
jest bardzo dluga i obejmuje wszystkie aspekty praw wilasnosci intelektualnej. Jest to nie-
zgodne z praktyka w najbardziej rozwinietych krajach i powoduje duze trudnosci interpre-
tacyjne. Ponadto umocnienia wymagajg instytucje wdrazajace prawo w tej dziedzinie (Urzad
Patentowy, sady). Postulujemy wiec poprawe przejrzystosci prawa w dziedzinie ochrony
praw wlasnosci intelektualnej. Proponujemy podzial obowigzujgcej ustawy na czesci (tj.

osobne ustawy) poswiecone poszczegdlnym zagadnieniom.

Polskie prawo pracy mozna uzna¢ za do$¢ elastyczne z punktu widzenia potrzeb rozwo-
ju innowacyjnoSci (przynajmniej na tle standardéw europejskich). Pewne kroki sg jednak ko-
nieczne po to, zeby dostosowaé regulacje do elastycznych form pracy wystepujacych w Go-
spodarce Opartej na Wiedzy. W szczegdlnosci chodzi o prawne usankcjonowanie Agencji
Pracy Tymczasowej oraz liberalng regulacje ich dziatalnosci, jak réwniez o prawne usank-
cjonowanie i liberalng regulacje telepracy. Z drugiej strony za najwieksze bariery poprawy
sytuacji na rynku pracy uwazamy zbyt duze obcigzenie w postaci pozaptacowych kosztéw
pracy (tj. sktadek na ZUS) oraz brak dostosowania systemu o$wiaty do potrzeb dzisiejszego
rynku pracy!'8.

118 Problematyka uwarunkowan rynku pracy zostata przedstawiona w poprzednim rozdziale.

www.case.com.pl 143



3 etap reform

Literatura cytowana w Czesci Il

Elastycznos¢ rynku pracy
Badanie aktywnosci ekonomicznej ludnosci (2002), Gtéwny Urzad Statystyczny.
Badanie ptac (1996, 2001), Gtéwny Urzad Statystyczny.

Boni M. i inni (2004), Elastyczny rynek pracyw w Polsce. Jak sprostac temu wyzwaniu? Zeszy-
ty BRE Bank - CASE, Nr 73.

Calmfors L. (1994), ‘Centralisation of Wage Bargaining and Macroeconomic Performance -
a Survey’, OECD Economics Department Working Paper, No. 131.

Carley M. (2002), Industrial Relations in the UE Member States and Candidate Countries, EIRO.

Ehrenberg, R., Schwarz, J. (1986), Public sector labour markets, w: Ashenfelter, O., Layard,
R., Handbook of Labour Economics, North-Holland.

Freeman R. (1993), ‘What Direction for Labour Market Market Institutions in Eastern and
Central Europe?, Centre for Economic Performance’, LSE, Discussion Paper, No. 153.

Florek L., (red.) (2003), Prawo pracy a bezrobocie, Dom Wydawniczy ABC.

Golinowska S., Radziwill A., Sobolewski M., Walewski M. (2003), Lokalny rynek pracy
w Eomzy, powiecie tomZyiskim — stan obecny i perspektywy rogzwoju, Warszawa, CASE

Holden, S. (1998), ‘Wage Drift and the Relevance of Centralised Wage Setting’, Scandinavian
Journal of Economics 100 (4).

ILO (2003), Public - Private Partnership in Employment Services, February 2003
IMF (1997), Reform in the Netherlands, IMF Survey, Vol. 26, No. 13.
IMF (2000), Republic of Poland: Selected Issues, IMF Staff Country Report No. 00/60.

Lindbeck, A., Snower, D. (1988), The Insider-Outsider Theory of Employment and Unemploy-
ment, MIT Press.

Meerendonk A., Beckers L., (2003), Present State of Affairs on the Dutch Re-integration Mar-
ket, prezentacja, Paryz.

Ministry for Social Affairs and Employment (2002), prezentacja SUWI: The implementation
structure for work and income in the Netherlands, Haga.

Nickell S., Layard R. (1998), ‘Labour Market Institutions and Economic Performance’, Cen-
tre for Economic Performance, LSE, Working Paper, No. 407.

Nickell, S. (1997), ‘Unemployment and Labour Market Rigidities: Europe versus North Ame-
rica’, Journal of Economic Perspectives, Vol. 11, 3.

OECD/ELSAC 2002 prezentacja The Dutch Reintegration Market 2002.

OECD (1999), Employment Outlook, Paris.

OECD (2002), Employment Outlook, Paris.

OECD (2002), Taxing Wages, Paris.

Poland’s labor market — The Challenge of Job Creation, World Bank, October 2001, Washington DC.

Praca nierejestrowana w Polsce w 1995 roku, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 1995.

144 www.case.com.pl



Trzeci etap reform — kierunki niezbednych zmian gospodarczych

Praca nierejestrowana w Polsce w 1998 roku, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 1998.

Program restrukturyzacji gérnictwa wegla kamiennego w Polsce w latach 2003-2006 z wykorzy-
staniem ustaw antykryzysowych i zainicjowaniem prywatyzacji niektérych kopaln. Korekta
przyjeta przez Rade Ministréow w dniu 28.01.2003 roku, Ministerstwo Gospodarki, Pracy
i Polityki Spotecznej, styczen 2003.

Rada Ministréw RP (2000), Narodowa Strategia Wzrostu Zatrudnienia i Rozwoju Zasobéw
Ludzkich w latach 2000-2006, 4 stycznia.

Rada Ministréw RP (2000), Narodowy plan na rzecz zatrudnienia na lata 2000-2001.

Riboud M. Sanches - Paramo C., Silva- Jaragui C. (2002), ‘Does Eurosclerosis Matter? Insti-
tutional Reform and Labour Market Performance in Central and Eastern European Co-
untries in 1990s’, World Bank Social Protection Discussion Paper Series No. 0202, Washing-
ton DC, March 2002

Socha M., Szanderska U. (1998), Employment market and labour policies, ILO, Praga

Socha M., Sztanderska U. (1993), The labour market, w: Kiezkowski H., Sokolski M., Welin M. (red.)

Stabilisation and structural adjustment in Poland, Routledge, London.

Socha M., Sztanderska, U. (1999), Strukturalne podstawy bezrobocia w Polsce, PWN.

Gospodarka oparta na wiedzy
Aide a la Décision Economique (ADE) S. A. (2001), Innovation policy issues in 6 candidate
countries: the challenges. Brussels: Commission of the European Communities.

Archibugi, D., Evangelista, R., Simonetti, R. (1994), On the definition and measurement of
product and process innovations, w: Shionoya, Y., Perlman, M. (red.), Innovation in Tech-
nology, Industries and Institutions: Studies in Schumpeterian Perspectives. Ann Arbor: Uni-
versity of Michigan Press.

Baldwin, J.R., Johnson, J. (1999), Innovation and Entry, w Acs, Z. (ed.), Are Small Firms Im-
portant? Dordrecht: Kluwer.
Bak, M., Kulawczuk, P, Szcze$niak, A., Szczurek, T. (2003), Finansowanie biznesu technolo-
gicznego. Warszawa: Instytut Badah nad Demokracjg i Przedsigbiorstwem Prywatnym.
Cohen, W.M., Levinthal, D.A. (1990), ‘Absorptive Capacity: A New Perspective on Learning
and Innovation’, Administrative Science Quarterly 35: 128-152.

Djankov, S., Hoekman, B. (1998), ‘Avenue of technology transfer: foreign investment and
productivity change in the Czech Republic’, CEPR Discussion Paper no. 1883.

Dyker, D.A., Radosevic, S. (2000), ‘Building the Knowledge-Based Economy in Countries in
Transition — From Concepts to Policies’, Journal of Interdisciplinary Economics 12, nr 1.

Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju (2002), Transition Report 2002, Londyn.

Edquist, C., L. Hommen, M. McKelvey (2001), Innovation and Employment, Process versus
Product Innovations, Cheltenham: Edward Elgar.

Eurostat (2001), Statistics on Innovation in Europe, Data 1996-1997, Panorama of the EU.
Luxembourg.

www.case.com.pl 145



3 etap reform

Favre, E, Negassi, S., Pfister, E. (2002), The Effect of Spillovers and Government Subsidies on
R&D, International R&D Cooperation and Profits: Evidence from France, w: Kleinknecht
A., Mohnen, P. (red.), Innovation and Firm Performance: Econometric Explorations of Su-
rvey Data. New York: Palgrave.

Gorzynski, M., Woodward, R., red. (2004), ,Innowacyjnos$¢ polskiej gospodarki”. Zeszyty In-
nowacyjne CASE nr 2. Warszawa.

Griliches, Z. (1995), R&D and Productivity: Econometric Results and Measurement Issues,

w: Stoneman, P. (red.), Handbook of the Economics of Innovation and Technological Chan-
ge. Cambridge MA: Blackwell Publishers Inc.

GUS (1998), Dzialalnos¢ innowacyjna przedsigbiorstw przemystowych w latach 1994-1996,
Warszawa.

GUS (2002a), Dziatalnos¢ innowacyjna przedsigbiorstw w przemysle w latach 1998-2000, War-
szawa.

GUS (2003), Nauka i technika w 2001 roku. Warszawa.

Jakubiak, M. (2002), Transmission of Knowledge and Innovation into Poland: Role of Trade
and Foreign Investment, dostepny: www.case.com.pl

Kinoshita, Y. (2000), ,R&D and Technology Spillovers via FDI: Innovation and Absorptive
Capacity”, William Davidson Institute Working Paper no. 349 (listopad).

Kogut, B. (2000), ‘The Network as Knowledge: Generative Rules and the Emergence of
Structure’, w Strategic Management Journal 21.

Mansfield, E. (1995), ‘Intellectual property protection, foreign direct investment and techno-
logy transfer: Germany, Japan, and the United States’, IFC Discussion Paper No. 27.

OECD (1999), Managing National Innovation Systems, Paris.

OECD (2003), Science, Technology and Industry Scoreboard 2003, www. oecd. org

PARP (2002), Raport o stanie sektora matych i srednich przedsigbiorstw w Polsce w latach
2000-2001, Warszawa.

Radosevic, S., Yoruk, D. E. (2001), ‘Videoton: The Growth of Enterprise Through Entrepre-
neurship and Network Alignment’, Working paper no. 9,
http://www.ssees.ac.uk/esrcwork.htm).

Solow, R. (1957), ‘ Technical Change and the Aggregate Production Function’, Review of Eco-
nomics and Statistics (sierpien).

Yoruk, D. E. (2002a), Impacts of Inter-Organisational Networks on Industrial Upgrading at the
Firm Level: Evidence from the Romanian Food Processing Industry, New Europe College
Yearbook, Bucharest: New Europe College, Institute for Advanced Study.

Yoruk, D.E., Tunzelmann, N. v. (2000), ‘Network Realignment and Appropriability in the
CEE Food Industry’, Working paper no. 24, http://www.ssees.ac.uk/esrcwork.htm

Zeghni, S. (2001), Risk in Transition Economies: The Impact of Host Country Characteristics
on FDI Inflows, Referat przygotowany na Fourth International Conference on Enterprise
in Transition, Split, Chorwacja, 24-26 maja.

146 www.case.com.pl



Trzeci etap reform — kierunki niezbednych zmian gospodarczych

Czesc IV.
Polityka makroekonomiczna i wtasno$ciowa panstwa

Rozdziat 10.
Koszty spowolnienia i zaniechania prywatyzaciji jako
argument w polityce przeksztatcenh wtasnosciowych

Barbara Btaszczyk, Matgorzata Antczak, Michat Gérzynski, Wioletta Nawrot

Rozdzial ten opiera sie na szerszym opracowaniu tych samych autoréw, opublikowanym na
poczatku 2004 r.!"°. Dane mikroekonomiczne i statystyczne, ktére stanowily podstawe dwcze-
snej publikacji w wiekszosci obejmowaly okres do konca 2002 r. lub potowy 2003 r., co spowo-
dowalo koniecznos¢ aktualizacji tych danych dla potrzeb niniejszego raportu. Aktualizacja by-
ta niezbedna takze dlatego, ze tak sytuacja ekonomiczna kraju, jak i charakterystyka samego
procesu prywatyzacji zmienily si¢ istotnie w 2004 roku. Jednakze uzupelnienie danych nie jest
kompletne, poniewaz wymagaloby powtdrzenia takich samych badan, jakie zostaly zrealizowa-
ne poprzednio, a to nie bylo mozliwe. W rezultacie postugujemy sie tutaj danymi o r6znym za-
kresie z r6znych lat, dazac do przedstawiania najnowszych danych tam, gdzie to byto mozliwe.

Aktualizacja ma tez skutki dla uktadu i tresci obecnego opracowania. Oprécz ponownej
analizy skutkéw spowolnienia prywatyzacji, w nawigzaniu do tej przeprowadzonej przed
dwoma laty, dokonujemy tu krétkiej oceny zmian w polityce prywatyzacyjnej rzadu od maja
2004, na koncu za$ przedstawiamy rekomendacje, ktére wynikajg z obu tych analiz. Mimo
zmienionej sytuacji, wiekszo$¢ wnioskéw z diagnozy dokonanej pod koniec 2003 r. pozosta-

je naszym zdaniem aktualna.

Spowolnienie prywatyzacji i jego skutki

Proces prywatyzacji w Polsce zostal spowolniony od 1998 r., a ostro wyhamowany po ro-
ku 2000, odkad rokrocznie (do 2004 r.) malata liczba podmiotéw objetych prywatyzacja, sta-
bta dynamika ukonczonych prywatyzacji i coraz mniej zatrudnionych przechodzito z prywa-

119 Barbara Blaszczyk (red), Malgorzata Antczak, Michal Gorzynski, Wioletta Nawrot (2004), 'Koszty spowolnienia
prywatyzacji', Zeszyty BRE Bank-CASE, Nr. 70, Warszawa oraz www.case.com.pl
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tyzowanych przedsiebiorstw do sektora firm prywatnych!?’. Wplywy budzetowe z prywaty-
zacji przez trzy kolejne lata po 2000 roku znacznie si¢ zmniejszyly, a plany przychodéow

z prywatyzacji nie byly wykonywane!?!

. Prywatyzacja wigckszych przedsiebiorstw poprzez
oferty publiczne na WGPW zostata na kilka lat niemal zupelnie wstrzymana, co mialo nieko-
rzystny wplyw na rozwdj rynku kapitalowego i ograniczato mozliwosci inwestowania nowo

powstalym prywatnym funduszom emerytalnym.

W naszym raporcie staraliSmy si¢ zanalizowaé i oszacowad, jakie byly koszty spowolnie-
nia prywatyzacji. ZalozyliSmy, ze koszty te przejawiajg si¢ w réznych obszarach. Jednym
z nich jest pomoc publiczna udzielana przez panstwo niesprywatyzowanym przedsiebior-
stwom panstwowym, ktére nie mogg sie same utrzymaé. Zanalizowaliémy wiec rozmiary
i strukture pomocy publicznej w Polsce prébujac pokazad, jaka czes¢ tej pomocy byta konsu-

mowana przez sektor publiczny.

Drugi obszar, ktéry nas interesowal, to koszty, ktére ptaci gospodarka za nizszg efektyw-
noé¢ przedsigbiorstw panstwowych w poréwnaniu z prywatnymi. Poréwnawcza ocena sytu-
acji finansowej przedsiebiorstw z obu sektoréw i analiza ich wazniejszych wskaznikéw eko-
nomiczno-finansowych, skali inwestycji oraz ksztalttowania sie wydajnosci pracy i kosztéw
ptacowych pozwolily na wyciggniecie klarownych wnioskéw. Zostal tez zrobiony, przy po-
mocy prostego modelu, szacunek wptywu skali prywatyzacji na wielko$¢ inwestycji w calej

gospodarce i na potencjalny wzrost PKB.

Wreszcie, ostatni obszar, ktéry nas interesowal, to istniejgcy nadal potencjal prywatyza-
cyjny kraju, jego wielko§¢, struktura i warto§¢ rozumiana jako mozliwe do osiggniecia wply-
wy z jego sprzedazy. Niewykorzystanie tego potencjatu jest ewidentng stratg dla gospodarki.
Wieksza skala prywatyzacji mogtaby dostarczy¢ budzetowi Srodki na cele rozwojowe (np. in-
frastrukture transportowa i reformy strukturalne), mogtaby tez posrednio stuzy¢ zwigksze-

niu efektywnosci gospodarki i poméc w rozwigzywaniu problemu bezrobocia.
Wymienione wyzej trzy obszary omawiamy ponizej w odwrotnej kolejnosci.

Potencjat prywatyzacyjny w ujeciu fizycznym i ekonomicznym

Potencjal sektora niesprywatyzowanego w ujeciu fizycznym byt pod koniec 2002 r. duzo
wiekszy niz wynika to z uproszczonych oficjalnych statystyk prywatyzacji. Statystyki te po-

120 Dane statystyczne, ktore uzasadniaja powyzsze stwierdzenia zostaly przedstawione w cytowanej wyzej pracy.

121 Po rekordowej kwocie 27,2 mld zt wplywoéw z 2000r., w 2001 r. osiggniete wplywy w kwocie 6,8 mld zt stano-
wily tylko 67,2% planowanej sumy. W 2002 r. wptywy w kwocie 2,8 mld zI daly jedynie 42,1% planowanych,
aw 2003 r. kwota wpltyw6w o wysokosci 10,2 mld zt data 45,5% planowanych wplywéw. Dopiero w 2004 . pla-
nowana kwota zostala przekroczona o 6,7%, osiagajac wysoko$¢ 10,2 mld zI Dynamika Przeksztalcen Wlasno-
$ciowych (2005), str. 30.
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kazujg przede wszystkim, ile jest rozpoczetych proceséw prywatyzacji, nie mowig za to, jak
duzo jest niedokonczonych i cze$ciowych prywatyzacji, co staje sie widoczne po doktadnej
analizie rozproszonych w réznych miejscach danych. Ocena wielkosci tego potencjatu nie
zmienia sie istotnie na koniec 2004 r. Biorgc pod uwage wszystkie podmioty gospodarcze
(przedsiebiorstwa panstwowe i sp6tki), w ktérych Skarb Panstwa (S. P.) dysponowat catko-
witg lub cze$ciows wlasnoscia, byto ich pod koniec 2002 r. 2988, natomiast we wrze$niu
2004 roku liczba ta wynosita 2749 podmiotéw!?2. Oznacza to, ze do potowy 2004 roku spry-
watyzowano wzglednie zlikwidowano!'?? ok. 67% odziedziczonej na poczatku lat 90. z po-
przedniego systemu populacji przedsiebiorstw panstwowych!?*, Wsréd podmiotéw o catko-

witej lub czeSciowej wlasnosci panstwa we wrze$niu 2004 r. istniato:

* 1775 spétek z udziatem wtasnosciowym Skarbu Panstwa (z tego — 1580 pod nadzorem Mi-
nistra Skarbu Panstwa, w tym 470 jednoosobowych spétek S. P. (JSSP), a pozostale 1110
z cze$ciowym udziatem S.P) oraz

* 976 przedsiebiorstw panstwowych.
* Do grupy tej nalezy jeszcze dodaé 193 jednostki badawczo rozwojowe (JBR).

Z przedstawionych danych wida¢, ze Skarb Panhstwa jest zaangazowany kapitalowo
w bardzo duzg liczbe podmiotéw, a z innych danych wynika dodatkowo, ze w wielu przypad-
kach te udzialy kapitalowe sg bardzo rozproszone. Tak na przyklad, sposréd 1580 spdtek
nadzorowanych w 2004 r. przez Ministra Skarbu, az w 997 podmiotach wystepowaly mniej-
szo$ciowe udzialy wlasno$ciowe S. P. (ponizej 50%), w 113 spétkach Skarb Panstwa miat
udzialy wiekszos$ciowe, a 470 spétek posiadato status jednoosobowych spétek Skarbu Pan-
stwa (JSSP). Dane za 2002 r., opracowane przez nas w bardziej szczegélowym rozbiciu we-
dtug wielkosci pakietow wilasnosciowych Skarbu Panstwa!® pokazywaly, ze juz wtedy
w 43% wszystkich spoélek, w ktérych Skarb Panstwa byt zaangazowany kapitatowo, udzial
Skarbu Panstwa wynosit mniej niz 25%. Tak liczne i rozproszone udzialy utrudniaja w istot-

ny sposéb skuteczno$¢ sprawowania nadzoru wtascicielskiego.

Ponadto, nadzér wiascicielski nad podmiotami, w ktérych pozostajg udzialy kapitatowe
Skarbu Panstwa nie jest sprawowany w Polsce przez jedng instytucje, lecz zostal podzielony
pomiedzy siedem organéw administracji rzgdowej lub panstwowych oséb prawnych!?¢ oraz

122 Wszystkie dane liczbowe z wrze$nia 2004 r. pochodza, jesli nie podano inaczej, z: Ministerstwo Skarbu (2005).
W raporcie tym Ministerstwo Skarbu po raz pierwszy prébowalo pokazaé, jak duza jest jeszcze niesprywatyzo-
wana przestrzen gospodarki, tacznie z czeSciowa wlasnoscig Skarbu Panstwa.

123 Do korica 2004 r. zlikwidowano z przyczyn ekonomicznych 990 przedsiebiorstw. Por. Dynamika prywatyzacji (2004)

124 ¥ acznie z 1654 pafistwowymi gospodarstwami rolnymi (PGR), wlaczonymi do zasobu ZWRSP i zlikwidowany-
mi w 1995 r. W obliczeniu tym nie wzigto jednak pod uwage zmian wyj$ciowej liczby przedsigbiorstw panstwo-
wych (8453 w grudniu 1990r.) wynikajacych z ich podzialéw i taczenia.

125 Nawrot (2004), Nawrot (2004a)

126 Minister Gospodarki i Pracy, Minister Infrastruktury, Minister Finanséw, Agencja Nieruchomosci Rolnych, PGL
'Lasy Panstwowe', Agencja Mienia Wojskowego i Wojskowa Agencja Mieszkaniowa
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wszystkich wojewod6w. Takie rozwigzanie instytucjonalne utrudnia nie tylko skuteczny nad-
z6r nad finansami i ekonomiczng efektywno$cia podmiotéw nadzorowanych, czy nad uru-
chomieniem w nich procesu prywatyzacji, lecz utrudnia nawet ich ewidencje!?’. Mimo, ze
Minister Skarbu sprawuje nadzor nad wiekszo$cig spotek i przedsiebiorstw panstwowych, to
jednak pod nadzorem innych organéw pozostaja podmioty z wybranych waznych sektoréw
(np. gérnictwo), badZ to wazne pojedyncze przedsiebiorstwa (np. Poczta Polska, PKP).

Prébujac ocenié potencjat ekonomiczny zakumulowany w sektorze panstwowym, doszli-
$my do wniosku, ze wiele wskazuje na to, iz deprecjonowal si¢ on z roku na rok, w duzym
stopniu na skutek zahamowania poczatkowego impetu procesu prywatyzacji. Spowodowana
tym niepewno$¢ co do perspektyw przedsiebiorstw panstwowych utrudniata ich restruktury-

zacje¢ i zniechecala do zmian w zarzadzaniu.

I tak, sposréd 976 przedsiebiorstw panstwowych istniejgcych we wrze$niu 2004 r. tylko
417 (42,7%) bylo czynnych, a pozostale podlegaty badz to likwidacji (121 podmiotéw) badz
znajdowaly si¢ w upadiosci (438 podmiotéw). Duza cze$é przedsiebiorstw panstwowych
znajdowala sie ponadto pod zarzadem komisarycznym lub tez prowadzone byty w stosunku
do nich postepowania naprawcze'?8. Pod wzgledem liczebnosci przedsiebiorstw panstwo-
wych prym wiodly w 2002 r.: przetwérstwo przemystowe, budownictwo oraz transport, go-

spodarka magazynowa i lgcznosé.

Kapitat wlasny 417 czynnych przedsiebiorstw panstwowych zostal oszacowany przez Mi-
nisterstwo Skarbu na koniec 2003 r. na 13,8 mld PLN. Biorac jako punkt odniesienia zdol-
no$¢ do przynoszenia zyskow, potencjal ekonomiczny ulokowany w przedsiebiorstwach pan-
stwowych musial budzi¢ watpliwosci, gdyz ich zagregowana wielko$¢ zysku netto byta rok-
rocznie (do roku 2002 wiacznie) wielkoscig znaczaco ujemng!?. Przy tej ocenie trzeba jed-
nak wzigé pod uwage ogélne spowolnienie gospodarcze w latach 2000 -2002 rzutujace na
pogarszajace sie wyniki wszystkich przedsiebiorstw. Trend ten zaczat sie¢ odwracaé¢ w 2003 r.,
cze$ciowo rowniez w sektorze publicznym, o czym piszemy dalej.

Zatrudnienie w przedsiebiorstwach panstwowych wynosito na dzieni 30.09.2004 blisko
160 tys. 0séb, co stanowito ok. 2% zatrudnionych w gospodarce ogétem. Wigkszos¢ czynnych
przedsiebiorstw panstwowych (332 podmioty) zatrudniala w tym czasie od 10 do 249 oséb,
czyli miescita sie¢ w kategorii przedsiebiorstw $rednich, a tylko w 68 podmiotach zatrudnie-

nie przekraczalo 250 oséb, czyli byly to przedsi¢biorstwa duze.

127 Co wida¢ w réznicach danych statystycznych przedstawianych przez rézne urzedy.

128 Pod koniec 2002 r. w stosunku do 141 p. p. byly prowadzone postepowania naprawcze, a 64 p. p. byly pod nad-
zorem komisarycznym. Nie dysponujemy wiedza na temat obecnej liczby przedsiebiorstw panstwowych podda-
nych procedurom naprawczym i zarzadom komisarycznym.

129 Np. w 2001 r. faczna strata wyniosta 380 mln, a w 2002 r. 403 min PLN.
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Sposrdd spoétek z czeSciowym lub catkowitym udzialem Skarbu Panstwa, ktérych na ko-
niec 2003 roku bylo pod nadzorem Ministra Skarbu 1658, takze znaczna, ale nie tak duza
cze$¢ jak wsrdd przedsiebiorstw panstwowych znajdowata sie w likwidacji, upadtosci lub nie
prowadzita dziatalnosci (418 podmiotéw). Pozostate 1240 spotki (74,7%) byly czynne. Na ko-
niec wrze$nia 2004 r. zatrudnienie w czynnych spétkach z udzialem Skarbu Panstwa wyno-

sito ok. 640 tysiecy oséb, co stanowito ok. 8% zatrudnionych w calej gospodarce.

Laczne zatrudnienie w czynnych przedsiebiorstwach pafistwowych oraz w czynnych
spotkach z udzialem SP na koniec wrze$nia 2004 roku wynosito zatem 800 tysiecy osdb, czy-

li okolo 10% zatrudnionych ogétem w gospodarce.

Wsréd spélek z udzialem panstwowym dominowaly przedsiebiorstwa $rednie i duze (we-
dtug liczby zatrudnionych), zatrudniajace 50-249 os6b (435 podmiotéw), oraz ponad 250
0s6b (474 podmioty). Najwieksza liczba spotek z udzialem Skarbu Panstwa, wsrdd tych, kto-
re byly nadzorowane przez MSP, byla ulokowana w omawianym okresie w sekcji przetwor-
stwo przemyslowe, w tym gléwnie w podsekcjach produkujacych maszyny i urzagdzenia, ale
i w podsekcji produkcji artykutéw spozywczych i napojéw oraz podsekcji produkcji wyro-
béw chemicznych. Sporg liczbowg reprezentacje miala tez sekcja transportu i tacznoscei.
W obu wymienionych sekcjach razem miescito si¢ réwno 60% czynnych spétek, nadzorowa-
nych przez Skarb Panstwa. Mniejszg liczebnie grupe stanowity spotki z sekcji wytwarzanie
i zaopatrywanie w energie elektryczng oraz gérnictwo i kopalnictwo.

Liczebnos¢ spoétek i przedsiebiorstw panstwowych w poszczegdlnych sekcjach gospodar-
ki nie daje jednak petnego obrazu potencjalu ,prywatyzacyjnego”. Wazne jest takze spojrze-
nie na to, jaki udziat w produkcji poszczegélnych sekcji zachowal nadal sektor wtasnosci pu-
blicznej. Badanie udzialu sektora publicznego w produkcji sprzedanej poszczegélnych sek-
cji na koniec 2002 r. wykazalo, ze najwyzszy udzial tego sektora (powyzej 90%) wystepowat
w gérnictwie weglowym, wytwarzaniu i zaopatrywaniu w energie elektryczng i gaz oraz wo-
de, podczas gdy w transporcie, gospodarce magazynowej i tacznosci udziat ten wyniést

33,9%, w przemysle ogétem 29,3%, a w budownictwie zaledwie 3,3%!'3°.

Analizujac spoétki z udzialem Skarbu Pahstwa w poszczegdlnych sekcjach gospodarki pod
katem wartosci ich potencjatu ekonomicznego (mierzonego wartoscig aktywow i przycho-
dow ze sprzedazy) uzyskujemy nastepujacy obraz (dane zagregowane za 2001 rok!3!): Naj-
wyzsza warto$¢ aktywéw sektora publicznego przypadata na sekcje wytwarzania i zaopatry-

wania w energie¢ elektryczng, gaz i wode, w ktorej spétki z udziatem Skarbu Panstwa stano-

130 Nawrot (2004).

131 Wszystkie podane nizej wielkosci dotyczace potencjatu ekonomicznego poszczegdlnych sekcji w sektorze pu-
blicznym zostaly obliczone na podstawie szczegétowych danych GUS dla 2001 roku. Dla nastepnych lat nie uda-
fo si¢ ich uzyskaé. Ze wzgledu na niewielkie postepy prywatyzacji w latach 2002-2004 mozna zalozy¢, ze poda-
ne proporcje sa w duzym stopniu aktualne. Szczegély w: Nawrot (2004) i (2004a).
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wigce zaledwie 7% ogdlnej liczby przedsiebiorstw tej sekcji dysponowaty 40% aktywow ca-
lej sekcji. Podobnie byto pod wzgledem udzialu w przychodach ze sprzedazy ogétem: spétki
publiczne tej wlasnie sekcji generowaly 40% przychodéw, i byt to najwyzszy wskaznik w go-
spodarce. Majatek o stosunkowo wysokiej wartosci byl tez ulokowany w spoétkach publicz-
nych dzialajacych w sekcji: transport, gospodarka magazynowa i tagcznosé: 7 spétek dyspo-
nowalo aktywami stanowigcymi 20% aktywéw sekcji ogétem. Jednak ich udziat w przycho-
dach ze sprzedazy calej sekcji byl znaczaco nizszy (11%). Trzecia pod wzgledem udziatu
w warto$ci aktywéw (18%) byta grupa spétek publicznych zaliczonych do przetwérstwa
przemystowego. Aktywa te byly jednak rozproszone wsréd wielkiej liczby spétek (ponad 51%
wszystkich spélek z udzialem kapitatowym S. P), ktéra to liczba nie przektadata si¢ propor-
cjonalnie na warto$¢ generowanych przychodéw (25%). Ostatnia wazna pod wzgledem po-
tencjatu ekonomicznego sekcja to gornictwo i kopalnictwo. Spéiki tej sekcji stanowily nie-
wielkg liczebnie grupe wérdd spoétek Skarbu Panstwa (zaledwie 3%), lecz dysponowaly akty-
wami stanowigcymi 11% aktywow ogélem i odnotowaly 13% sprzedazy wszystkich spotek.

Nalezy jeszcze doda¢, ze w spotkach, w ktérych Skarb Panstwa byt w badanym okresie
(lata 2001-2002) jedynym wlascicielem (JSSP) skoncentrowane zostaly najbardziej warto-
Sciowe aktywa, bo az 80% wartosci wszystkich aktywoéw bedacych w dyspozycji Skarbu Pan-
stwa. Réwniez przychody tych spétek stanowily 81% wszystkich przychodéw Skarbu Pan-
stwa ze spotek, w ktérych miat on udziaty.

Warto$¢ majatku panstwowego ulokowanego tacznie w panstwowych przedsigbiorstwach
i spétkach na koniec roku 2001 zostala oszacowana przez zesp6t CASE przy pomocy specjal-
nie opracowanych metod. Miescila si¢ ona w przedziale od 116 do 166 mld PLN w zalezno-
sci od metody wyceny. Srednia arytmetyczna tych wycen dala kwote 135 mld PLN. Co cie-
kawe, nowe wyceny Ministerstwa Skarbu zawierajg zblizona kwote!32,

Ogdblna ocena potencjatu ekonomicznego tej czg¢éci naszej gospodarki, ktéra nie jest jesz-
cze sprywatyzowana moze by¢ wyrazona w stwierdzeniu, ze choc jest to fizycznie duza czesé
gospodarki, rzeczywista warto$¢ tych zasobéw jest bardzo zréznicowana, a warto$¢ dodana,
ktéra mozna z tych zasobéw uzyskaé (a zatem takze ich cena) zalezy w bardzo istotnym stop-
niu od sposobu ich dalszego wykorzystywania!33, Istnieje niewatpliwie nadal warto$ciowe ja-
dro w tym potencjale, ktére nie powinno zosta¢ zmarnowane. Nie mozna si¢ wiec zgodzié
z czesto spotykang opinig, ze prywatyzacja w Polsce dlatego utracila swojg dynamike, ponie-

waz nie ma juz czego prywatyzowac.

132 Komunikat prasowy Ministerstwa Skarbu z dnia 11 wrze$nia 2005 dotyczacy wartosci mienia pafistwowego
opiewa na 130 mld PLN. Liczba ta jednak odnosi si¢ do calego mienia Skarbu Paristwa, a nie tylko do wartosci
podmiotéw gospodarczych.

Odnoénie przypadku przedsiebiorstw z sektoréw sieciowych, ich warto§¢ zalezy rowniez w duzym stopniu od
rodzaju polityki regulacyjnej prowadzonej przez pafistwo w stosunku do tych sektoréw.

133
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Kondycja ekonomiczna podmiotéw gospodarczych w sektorze publicznym na tle
sektora prywatnego. Dychotomia mikroekonomiczna

Pogtebiona analiza kondycji ekonomicznej przedsigbiorstw sektora publicznego i prywat-
nego w latach 1999 - 2002 wykazata powazny i stale rosnacy rozziew miedzy efektywnoscig
podmiotéw obu sektoréw na korzysé sektora prywatnego. Wysokie tempo wzrostu gospodar-
czego w drugiej polowie lat 90. do pewnego stopnia ztagodzito istniejace juz wtedy réznice,
lecz spowolnienie wzrostu gospodarczego w latach 2000-2002 ujawnito i poglebilo te roz-
bieznosci. Silne zréznicowanie w funkcjonowaniu i efektywnosci firm prywatnych i przed-
siebiorstw publicznych!** sktonilo nas do sformutowania hipotezy o powstajacej w gospodar-
ce polskiej dychotomii mikroekonomicznej!®. Dychotomie te obrazowaly odmienne trendy
w ksztaltowaniu sie wszystkich wskaznikéw ekonomicznych, od rentownosci poprzez przy-
chody ze sprzedazy, inwestycje do eksportu. Przy podobnym poziomie zatrudnienia ogétem
w $rednich i duzych firmach w obu sektorach!3, przedsiebiorstwa prywatne osiggaly trzy-
krotnie wyzsze catkowite przychody ze sprzedazy i mialy trzykrotng przewage w catkowitych
nakfadach inwestycyjnych.

Zagregowany wynik finansowy netto przedsiebiorstw publicznych byt ujemny lub zerowy
przez kolejne cztery lata (od 1999 r.), a ich rentowno$¢ brutto byla ujemna i z roku na rok
spadata. W tym czasie przedsiebiorstwa prywatne osiggaly dodatnig (cho¢ w latach 2000-
2001 niewysoka) rentowno$¢ brutto (od 1,2 do 2,2%) i dodatni wynik finansowy netto. Jak
wykazaly pdzniejsze uzupetniajace badania, niektére wskazniki finansowe przedsi¢biorstw
sektora publicznego poprawily sie w latach 2004-2005 na skutek zmian w koniunkturze ryn-
kowej, zmieniajgc czeSciowo zarysowany wyzej trend, jednak fundamenty ekonomiczne réz-
nigce sektor przedsi¢biorstw panstwowych od prywatnych nie ulegly zasadniczym zmianom,
co omawiamy dalej.

Istotne réznice wystepowaly tez w eksporcie, ktéry rést nieprzerwanie w sektorze prywat-
nym, nawet w trakcie najgtebszej stagnacji gospodarki, a gwattownie spadatl w sektorze pu-

blicznym. W rezultacie udzial przedsiebiorstw sektora prywatnego w catkowitym eksporcie

134 Do sektora publicznego lub umownie okreslonych przedsiebiorstw 'publicznych' zaliczamy tu podmioty stano-
wigce wlasno$é panstwows, jednostki samorzadu terytorialnego oraz wtasnos$é 'mieszang’ z przewagg kapitatu
Skarbu Panstwa lub pafistwowych os6b prawnych. Analogicznie, do sektora prywatnego zaliczane sg przedsie-
biorstwa w pelni prywatne i takie, ktore sg wlasno$cig mieszana, z przewaga kapitalu prywatnego. Ten nieco ar-
bitralny podziat obowiazuje w statystyce GUS i dlatego zostal tu zastosowany.

135 Pojecie dychotomii mikroekonomicznej oraz ksztaltowanie sie wszystkich wskaznikéw uzasadniajacych takie
okreslenie zostaly przedstawione w: Antczak (2004).

136 W obu sektorach byly w omawianych badaniach brane pod uwage przedsigbiorstwa zatrudniajgce ponad 50
0s6b. W badanym okresie (1999-2002) zatrudnienie w tych przedsigbiorstwach rozktadalo si¢ mniej wiecej w po-
fowie migdzy oba sektory. Od pierwszego kwartatu 2004 r. zaczeta by¢ widoczna niewielka, ale rosnaca przewa-
ga w zatrudnieniu w sektorze prywatnym. W polowie 2005 r. w sektorze przedsiebiorstw prywatnych zatrudnio-
nych byto juz o 10 procent wigcej niz w sektor publicznym.
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wyniést w 2002 r. juz 88,7%, a sektora publicznego tylko 11,3%. Podobnie byto w imporcie,
gdzie udzial sektora publicznego siegal w tym samym roku juz tylko 7,7%. Swiadczy to o ma-

lym udziale przedsiebiorstw sektora publicznego w miedzynarodowym podziale pracy.

Najjaskrawszym i najtrwalszym przejawem powstalych réznic jest znacznie nizsza niz
w firmach prywatnych i stale spadajaca wydajnos¢ pracy w sektorze publicznym potaczona
ze znacznie wyzszym i stale rosngcym poziomem plac. Przyjmujac $rednig wydajno$¢ pracy
w sektorze prywatnym za 100%, wydajno$¢ w sektorze publicznym spadata od poczatku 2001
r. do konica 2004 r. z 45 do 26 %. Natomiast $rednia placa w sektorze publicznym wahata si¢
w omawianym okresie od 15 do 29% powyzej Sredniej placy sektora prywatnego. Lepsze
wskazniki niz w catym sektorze publicznym notowano w sekcji przemyst przetwoérczy, gdzie
nastapil znaczny wzrost wydajnosci pracy. Jednak i tu od konca 2001 roku utrzymywala sie
okoto 10-procentowa luka w wydajnos$ci w stosunku do sektora prywatnego, natomiast ptace
przecietne byly w przedsiebiorstwach publicznych w przemysle az o 30% wyzsze niz w sekto-
rze prywatnym. Odmienne i rozchodzace si¢ w réznych kierunkach relacje miedzy wydajno-
Scig pracy i placg w obu sektorach sg naszym zdaniem najistotniejszym dowodem na utrzy-

mujace sie fundamentalne réznice miedzy dwoma sektorami wlasnosci.

Glebszych przyczyn tak istotnych réznic w zachowaniach i kondycji ekonomicznej przed-
siebiorstw sektora publicznego i prywatnego nalezy naszym zdaniem upatrywaé w niedoko-
naniu glebokiej restrukturyzacji w sektorze publicznym, w kraficowo réznigcych si¢ meto-
dach zarzadzania!®” i w ograniczonych mozliwosciach inwestowania tego sektora. Koniecz-
nos¢ glebokiej redukcji i restrukturyzacji kosztéw, radykalnych zmian w zarzadzaniu i po-
trzeba pozyskania §rodkéw na strategiczng restrukturyzacje majatkowsg i produktowg oraz
na nowe inwestycje sugeruja, ze zmian takich na duzg skale nie daloby si¢ wprowadzi¢ przy

obecnym statusie wlasno$ciowym tych przedsiebiorstw!3®,

0d 2003 roku pojawily sie pewne oznaki poprawy koniunktury gospodarczej w Polsce,
ktére ujawnily sie juz zdecydowanie w 2004 roku, w duzym stopniu w zwigzku z wejsciem
naszego kraju do Unii Europejskiej. W uzupetniajgcej analizie'3® badalismy, w jakim stopniu
przedsiebiorstwa sektora publicznego byly w stanie skorzystaé z tej poprawy, ewentualnie

umocnié¢ swojg wzgledng pozycje.

137 Nie rozwijajgc w tym miejscu tego tematu trzeba zasygnalizowaé, ze system zarzadzania firmami panstwowymi

jest obarczony licznymi defektami, takimi jak wysoki stopief upolitycznienia tych firm i silne uzaleznienie ich dy-
rektoréw z jednej strony od politykéw a z drugiej od zwigzkéw zawodowych. Réwniez kadra menedzerska przed-
siebiorstw i spotek panstwowych nie doréwnuje kompetencjami merytorycznymi kadrze firm prywatnych, a sys-
tem wynagradzania, ktéremu podlega (tzw. Ustawa ,kominowa”) sprzyja negatywnej selekcji tej kadry.

Podobna sugestia zawarta zostala w raportach przygotowanych na zlecenie Ministerstwa Skarbu, gdzie ocenia
sig, ze restrukturyzacja majatkowa i produktowa najszybciej odbywa sie w przedsiebiorstwach sprywatyzowa-
nych. Por. Ministerstwo Skarbu (2004) i (2005) oraz Krajewski (2004).

139 Por. Antczak (2005)

138
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Dane za 2003 rok wskazywaly, ze juz wtedy w wielu podmiotach nastapita poprawa, prze-
jawiajgca si¢ wzrostem rentownosci i uzyskaniem pozytywnych zagregowanych zyskéw net-
to w calym sektorze publicznym. Jednak niepokojacym zjawiskiem stalo si¢ silne zréznico-
wanie ekonomiczne przedsiebiorstw wedtug sektoré6w produkcyjnych. W niektérych sekto-
rach (np. gérnictwo i energetyka oraz przemyst poligraficzny) nastepowata wyrazna popra-
wa wynikéw i wzrost, a w innych, (np. przemyst lekki i elektromaszynowy) sytuacja wcigz
sie pogarszala, co ilustrowal wskaznik udzialu przedsiebiorstw publicznych wykazujacych
ujemny wynik finansowy (odpowiednio 73,3% i 60% firm w tych sektorach)!4.

W roku 2004 nastapila znaczaca poprawa wynikéw polskich przedsigbiorstw we wszystkich
sekcjach gospodarki, w tym nieoczekiwanie dobre wyniki finansowe osiagnely przedsiebiorstwa

141 Szybko rosngca koniunktura zaowocowata wzrostem przychodéw ze

sektora publicznego
sprzedazy przedsiebiorstw ogétem w calej gospodarce o 17% w poréwnaniu z rokiem 2003,
w tym w sektorze prywatnym o 23%. W sektorze publicznym wzrost przychodéw ze sprzedazy
wyni6st tylko 2 punkty procentowe!#?. Jednak w niektérych sekcjach sektora publicznego nastg-
pit wiekszy wzrost przychodéw ze sprzedazy niz przecigtnie w calej gospodarce. Dotyczyto to gor-
nictwa i kopalnictwa, gdzie wzrost przychodéw wynidst 28% w stosunku do roku ubieglego (w
odniesieniu do publicznego gérnictwa wzrost wynidst az ponad 31%) oraz przetwérstwa przemy-
stowego, gdzie wzrost ten wynidst 24% (tylko 8% wzrostu w publicznym przetwoérstwie). W ra-
mach przetworstwa przemystowego sekcjami wykazujgcymi najwickszy wzrost przychodéw ze
sprzedazy byly: produkcja metali oraz wytwarzanie koksu, produktéw rafinacji ropy naftowe;j
i paliw jadrowych. Wzrostowi przychodéw w wymienionych przemystach towarzyszyto pojawie-
nie si¢ znacznych zyskéw, o czym piszemy dalej. Przyczyng gwaltownego wzrostu przychodéw
i zyskéw w gérnictwie, metalurgii oraz produkcji paliw byla szybko rosngca koniunktura $wiato-
wa na surowce energetyczne i metale, zwigzana przede wszystkim z rosngcym zapotrzebowa-
niem Chin na te surowce i ich niewystarczajgcg podaza na rynku $wiatowym. Rosngce ceny su-
rowcow energetycznych i metali na rynku Swiatowym w najwiekszym stopniu przyczynily si¢ do
poprawy sytuacji w gérnictwie weglowym i w wydobyciu miedzi. W 2004 r. odnotowano rekor-
dowe (w odniesieniu do ostatnich 70 lat) wartosci cen wegla kamiennego, a w 2005 r. rekordowe

ceny miedzi. Obecnie (druga polowa 2005 r.) ceny wegla zaczely ponownie spadac¢!®,

140 Por, Ministerstwo Skarbu (2005)

141 Wszystkie dane dotyczace poprawy w 2004 r. sg zaczerpniete z Antczak (2005)

142 Udziat sektora publicznego w sprzedazy ogétem w calej gospodarce wynidst w 2004 r. juz tylko 23%, co wply-
nelo na ksztaltowanie sie powyzszych (wazonych) wskaznikow

143 W potowie 2004 r. cena wegla na rynkach $wiatowych wyniosta az ponad 60 dolaréw za tong, to jest dwukrot-
nie wigcej niz w 1994 r. i niemal trzykrotnie drozej niz w 2001 r. Natomiast ceny miedzi na rynkach $wiatowych,
po zaobserwowanych wzrostach w latach 2000-2003, w 2004 r. zaczely lekko spadac i stabilizowa¢ sie na pozio-
mie okoto 3500 dolaréw za tone. Druga potowa 2005 r. wskazuje na odmiane w dotychczas obserwowanych tren-
dach cen surowcéw waznych dla polskiego sektora publicznego (wegla i miedzi). Ceny wegla kamiennego zacze-
ly spadad, a ceny miedzi znowu rozpoczely wedréwke w gére, osiagajac we wrzesniu swoje dziesigcioletnie mak-
simum na poziomie bliskim 4000 dolaréw za tone. Jest to réwniez rekordowy poziom cen od 70 lat.
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Co to moze oznacza¢ dla polskiego sektora publicznego? Spadek $wiatowych cen wegla
z pewnoscig zwiastuje nadejscie konca eldorado dla wydobywcéw wegla, a wzrost cen mie-
dzi przepowiada kontynuacj¢ dobrej passy dla producentéw miedzi. Jezeli wegiel na $wiato-
wych rynkach bedzie nadal tanial, moze to oznaczaé spadek warto$ci sprzedazy w gérnictwie
wegla kamiennego, a w $lad za nim pogorszenie si¢ wynikéw finansowych calego sektora pu-
blicznego w Polsce, gdyz wydobycie wegla stanowi znaczacg czes¢ tego sektora. Wyniki finan-
sowe przedsiebiorstw sektora publicznego, a w szczegdlno$ci wskaznik rentownos$ci obrotu
brutto wykazaly w calym badanym okresie silng dodatnig korelacje z ruchami cen surowcéw
(w przypadku miedzi wspétczynnik korelacji wyniést 0,89 a w przypadku wegla 0,82).

Korzystna zmiana koniunktury na rynku $wiatowym stworzyta nowg i nieoczekiwang
szanse dla ,wrazliwych” cigzkich przemystow (gtéwnie gérnictwo i hutnictwo), ktére do-
Swiadczaly w ostatnich latach dtugotrwalej stagnacji i byly wrecz okreslane jako przemysty
schytkowe. Ta doskonata koniunktura nie moze jednak utrzymywacé sie w dluzszym okresie,
co sugerujg ostatnie ruchy cen. Nasuwa si¢ wigc obawa, czy ten niespodziewany boom obja-
wiajacy si¢ w bardzo wysokich przychodach i niezwyklych zyskach zostanie spozytkowany
na konieczng gleboka restrukturyzacje tych przedsigbiorstw i stworzenie dogodnych warun-
kéw do ich prywatyzacji, czy tez Srodki uzyskane z tych nadzwyczajnych zyskow zostang
przejedzone, a sektory ,wrazliwe” beda w przysztosci, w latach gorszej koniunktury znéw
domagacé sie pomocy panstwowej. Analizujgc przyczyny poprawy finansowej w sektorze we-
gla kamiennego nie mozna tez zapominaé o duzych kwotach pomocy publicznej udzielonej
w poprzednich latach gérnictwu weglowemu na poprawe jego sytuacji ekonomicznej i re-

strukturyzacje (przede wszystkim oddluzenie), o czym piszemy w nastepnej czesci rozdziatu.

Abstrahujac w tej chwili od sposobu spozytkowania zyskéw, trzeba podkresli¢, ze gérnic-
two weglowe stalo sie w ubiegtym roku gtéwnym zrédlem rosngcych przychodéw i zyskow
sektora publicznego traktowanego jako statystyczna cato$é i wplyneto na korzystne uksztal-
towanie sie wskaznikéw rentownosci calego sektora. Rentowno$é obrotu brutto w gérnic-
twie i kopalnictwie w 2004 r. wyniosta az 15.7% (w tym w sektorze publicznym 14,9%, za$
w prywatnym 18%). Nadzwyczajny i skoncentrowany w czasie wzrost przychodéw i zyskow
w gérnictwie weglowym umocnil wzrostowy trend udziatu przychodéw ze sprzedazy gérnic-

twa w przychodach ogétem catej gospodarki obserwowany w Polsce od 2000 r.!44

W tym samym roku (2004) rentowno$¢ obrotu brutto przetwérstwa przemystowego osia-
gnefa poziom 7,3% (w tym w sektorze publicznym wyniosta 8,9%, a w prywatnym 7,1%).
Branzami o najwyzszym wzro$cie rentownos$ci byly wspomniane juz wcze$niej produkcja

metali i wytwarzanie koksu i paliw (rentowno$¢ obrotu brutto wyniosta w nich odpowiednio

144 Udzial przychodéw ze sprzedazy goérnictwa w przychodach ogotem catej gospodarki w latach 2000-2004 wy-
nosit odpowiednio: 2,3, 2,9, 4,2, 3,7, 4,0 %.
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9,9% i 11,9%). Nadspodziewanie dobre wskazniki rentownosci obrotu osiggnely tez dwie in-
ne sekcje gospodarki o duzym udziale kapitatu panstwowego: transportu i tgcznosci (9,7%)
oraz wytwarzania i zaopatrywania w energi¢, gaz i wode (5%). Jednak w tych ostatnich
dwoch sekcjach wskazniki te wzrosty przede wszystkim dzieki nieproporcjonalnie wyzszej
poprawie w sektorze prywatnym. W sumie wszystkie te wyniki przetozyly si¢ na osiggniecie
w 2004 r. w calej gospodarce 6% wskaznika rentownosci obrotu brutto, a w sektorze publicz-
nym az 6,5%, co oznaczalo ponad dwukrotny wzrost w stosunku do ubieglego roku w calej
gospodarce i ponad czterokrotny w sektorze publicznym. W stosunku do lat poprzednich byt

to dos¢ gwaltowny i niespodziewany zwrot w wynikach ekonomicznych przedsigbiorstw.

Oproécz spowodowanej naglym zwrotem koniunktury i silnej ekspansji tradycyjnych prze-
mystéw o duzym udziale panistwa, w tym szczegélnie gérnictwa, glebsza analiza wykazata,
ze zaistnialy takze inne wazne przestanki poprawy wskaznikéw ekonomicznych w sektorze
publicznym. Byta to pierwsza (nie liczgc zmian z poczatku lat 90.) dokonana na tak istotng
skale redukcja kosztéw przedsiebiorstw sektora publicznego. Wskaznik poziomu kosztéw
w przychodach zostal zredukowany z (maksymalnego) putapu 102% w 2002 r. do 94,4%
w polowie 2005 roku!®. Wage redukcji kosztéw w sektorze publicznym potwierdza fakt, ze
koszty z caloksztaltu dziatalnosci spadly w tym sektorze w roku 2004 takze w wymiarze ab-
solutnym o ponad 3,5% w stosunku do roku poprzedniego. W pierwszej potowie 2005 r. tem-
po redukcji kosztow w sektorze publicznym zostalo nawet zwigkszone. Koszty w tym sekto-
rze spadly nominalnie o 6,5% w stosunku do poprzedniego roku. Tak silna redukcja kosztow
zaowocowala znaczgca poprawg wskaznikéow efektywnosciowych w sektorze publicznym.
Oszczednosci kosztow dotyczyly glownie: energii elektrycznej i ustug obcych, wynagrodzen
i sktadek ubezpieczeniowych oraz amortyzacji. Skala i rodzaj dokonanych oszczednosci, na
tle zupelnie odmiennej dynamiki rodzajowej kosztéw silnie rozwijajacego sie sektora prywat-
nego moze $wiadczy¢ o kurczeniu sie firm sektora publicznego, a niekoniecznie o dokonujg-
cym sie w nich postepie. Na podstawie posiadanych danych mozna sgdzi¢, ze cze¢$é redukcji
kosztéw wynika z likwidowania nierentownych dziedzin dziatalnos$ci i z finalizowania roz-
poczetych wezesniej proceséw likwidacyjnych i bankructw. Malejgca rokrocznie od 2000 r.
liczba rozpoczynanych proceséw likwidacji a rosngca liczba zakoniczonych likwidacji $wiad-
czy¢ moze o szybszym tempie oczyszczania rynku z firm niezdolnych do przetrwania i o ma-
lejagcym rezerwuarze takich firm!4¢. W badanym okresie zanotowano tez duzg liczbe upadto-

$ci w toku. Z danych Ministerstwa Skarbu wynika, ze na 976 przedsiebiorstw panstwowych

145 Najnizsza warto$¢ tego wskaznika wyniosta 93% w II kwartale 2004 r. i powtdrzyta sie w I kwartale 2005 r.

146 Wedlug Dynamiki Przeksztalceni Wiasnosciowych (2004), na koniec grudnia 2004 r. zakonczono 53,4% proce-
sow likwidacji przedsiebiorstw panstwowych z przyczyn ekonomicznych, w stosunku do 36,2% tych proceséw
(tj. 673 pp.) ogloszono upadlosé, a jedynie 10,4% tych likwidacji (w stosunku do 121 podmiotéw) jest jeszcze
w toku.
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zarejestrowanych pod koniec wrze$nia 2004 r. az 438 podlegalo procedurom upadtoscio-
wym. W procesie upadtosci bylo tez 112 jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa i 328 sp6t-

ek z czeSciowym udzialem Skarbu Panstwa (te dane na koniec 2003 r.).

Zbedne komérki organizacyjne i nadmierne zatrudnienie w nadal czynnych przedsiebior-
stwach publicznych zostaly zapewne wyeliminowane w poprzednich latach, niezwykle trud-
nych dla tych przedsiebiorstw. Mozna tak sadzi¢ analizujgc dane o wielkosci zatrudnienia
w przedsiebiorstwach panstwowych na koniec wrzes$nia 2004. Najliczniejsza grupa sposrod
nich (205 przedsiebiorstw) zatrudniata od 50 do 250 oséb, nastepna grupa — zatrudniajaca
od 10 do 49 o0s6b liczyta 127 pp., a przedsiebiorstw zatrudniajacych wiecej niz 250 oséb by-
to tylko 68.

Nie posiadamy dostatecznych danych empirycznych, aby méc w pelni oceni¢ wage réz-
nych przyczyn obserwowanych ostatnio znaczacych redukcji kosztéw w sektorze publicz-
nym. Na podstawie przytoczonych wyzej danych mozemy jednak sadzi¢, ze w przedsiebior-
stwach tych dokonal sie powazny proces restrukturyzacji majatkowej zmierzajacy do pozo-
stawienia przy zyciu tylko tych przedsiebiorstw i dziedzin dziatalno$ci, ktére potrafig prze-
trwac na rynku i wygospodarowywa¢ warto$¢ dodang. Daje to pewng szanse na dalszg re-
strukturyzacje — poprzez nowe inwestycje, ktéra moze by¢ dokonana prawdopodobnie dopie-

ro po zmianie statusu wtasno$ciowego tych przedsiebiorstw.

Na skutek redukcji kosztéw oraz w wyniku poprawy koniunktury na niektére wyroby pro-
dukowane w przewazajacej mierze w sektorze publicznym (o czym byla mowa wyzej) udato
sie doprowadzi¢ do poprawy zagregowanego wyniku finansowego netto przedsiebiorstw sek-
tora publicznego, ktéry od potowy 2000 r. byl ujemny i stale si¢ zmniejszal. Na koniec 2004
r. wynik ten byt dodatni i ,zaledwie” czterokrotnie nizszy od wyniku sektora prywatnego!*’.
Zagregowany wynik finansowy netto w sektorze publicznym w 2004 r. wyniést 12,2 mld PLN
a w prywatnym 48,4 mld PLN. Te pocieszajace wskazniki nie dajg jednak dostatecznych pod-
staw do stwierdzenia, ze niezbedna restrukturyzacja w sektorze publicznym dokonata sie bez
jego prywatyzacji. Przyczyng niestabngcego pesymizmu w tej kwestii jest ksztaltowanie sie
wydajnos$ci pracy w relacji do ptac w sektorach publicznym i prywatnym w ciggu omawia-
nych lat dobrej koniunktury. Okazuje sie, ze dystans miedzy poziomem wydajnoSci pracy sek-
tora prywatnego i publicznego w dalszym ciggu sie powieksza (wydajnosé pracy na jednego
zatrudnionego w sektorze publicznym stanowita w polowie 2005 r. zaledwie 25% wydajno-
Sci w sektorze prywatnym), a poziom plac sektora publicznego przewyzszyt juz o 32% po-
ziom plac w sektorze prywatnym. Oznacza to, ze przepa$é efektywnosciowa miedzy sekto-

rem prywatnym a publicznym nadal si¢ powieksza i ze przedsi¢biorstwa sektora publiczne-

147 Wiodgcymi sekcjami byty produkcja metali, ktéra zwigkszyta swoj wynik finansowy netto z minus 124 mln PLN
w 2003 r. do 2,7 mld PLN, a takze wytwarzanie koksu, produktéw rafinacji ropy naftowej i paliw jadrowych,
gdzie wynik finansowy netto w 2003 r. wyni6st 1,4 mld PLN, a w 2004 r. az 5,1 mld PLN (Antczak, 2005).
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go wymagajg zmian strukturalnych, ktére prawdopodobnie nie mogg by¢ dokonane w ra-

mach niezmienionej formy wtasnosci.

Wracajac do czesci retrospektywnej naszego raportu z konica 2003 ., trzeba jeszcze wspo-
mnie¢ o dokonanej tam prébie oszacowania kosztéw spowolnienia prywatyzacji dla catej go-
spodarki, wynikajgcych z zaobserwowanych nizszej efektywnosci i znacznie nizszych inwe-
stycji w sektorze publicznym w poréwnaniu z sektorem prywatnym. Prosty szacunek makro-
ekonomiczny wykazal, ze gdyby w 2000 r. dokonato sie przyspieszenie prywatyzacji powo-
dujace przesuniecie 40 % zatrudnionych z sektora publicznego do prywatnego, to po dwéch
latach dodatkowy przyrost inwestycji moglby siegnaé 10%, a wzrost PKB byltby o 1% wyzszy.
Ztagodzitoby to znacznie spowolnienie gospodarcze, ktére woéwczas wystgpito. Podobna sy-
mulacja przeprowadzona dla 2003 i odpowiednio 2005 roku pokazata, ze w é6wczesnych re-

aliach hipotetyczny dodatkowy wzrost PKB bylby rzedu blisko 1%!4.

Pomoc publiczna dla sektora panstwowego

Celem tej czgsci rozdziatu jest analiza rozmiaréw i struktury pomocy publicznej pan-
stwa!# dla przedsiebiorc6w w Polsce oraz proba pokazania, jaka cze$¢ tej pomocy byta kon-
sumowana w ostatnich latach przez sektor publiczny. Warto$¢ pomocy publicznej dla przed-
siebiorstw i spolek panstwowych przezywajacych trudnosci finansowe stanowi naszym zda-
niem jedng z waznych pozycji tacznych kosztéw niesprywatyzowania czesci gospodarki.

Analiza przeprowadzona w naszym raporcie obejmujgcym lata 1999-2002'° wykazala, ze
w badanych okresie nastepowat staly wzrost pomocy publicznej udzielanej przedsiebiorcom
w Polsce. Wedtug danych UOKiK warto$¢ pomocy publicznej w 2002 roku wyniosta 10,2 mi-
liarda zlotych, co stanowito 1,3% PKB. Jest to o wiele wigcej niz poziom pomocy publicznej
udzielanej w tym okresie w (starej) UE, gdzie w 2001 roku wyniést on okoto 1% PKB. Obec-
ny poziom wydatkéw na pomoc publiczng rejestrowany przez UOKIK jest tez zdecydowanie
wyzszy niz wynoszg standardy europejskie!>!.

Co wiecej, bazujac na analizie kosztéw dziatan restrukturyzacyjnych w sektorze gérnic-

twa wegla kamiennego oraz PKP postawiliSmy hipotezg, ze dane prezentowane przez

148 70b. Antczak (2004), str. 104-107.

149 Zgodnie z regulacjami unijnymi pomoc publiczna jest definiowana jako przysporzenie, bezposrednio lub po-
$rednio, przez organy udzielajace pomocy, korzysci finansowych okreslonym przedsiebiorcom, w nastepstwie
ktérego uprzywilejowuje sie ich w stosunku do konkurentéw, przede wszystkim w drodze dokonywania na ich
rzecz lub za tych przedsiebiorcéw wydatkéw ze Srodkéw publicznych lub pomniejszania §wiadczen naleznych
od nich na rzecz sektora finanséw publicznych. Por. Gérzyniski (2004).

150 Gérzynski (2004).

131 Ustanowione na szczycie w Sztokholmie w 2001 roku gérne limity pomocy publicznej méwia, ze od 2003 roku
warto$¢ pomocy publicznej w krajach UE nie powinna przekraczaé¢ 0,9% PKB, a od 2005 roku 0,7% PKB.
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UOKIK za rok 2002 byly niedoszacowane i nie odzwierciedlaty rzeczywistego zaangazowa-
nia panstwa w pomoc udzielang przedsiebiorstwom. Przyczyny zanizenia kwoty pomocy pu-
blicznej wynikaly wéwczas, jak sie wydaje, z niedopelnienia obowigzkéw sprawozdawczych
przez niektére zobowigzane do tego instytucje, z braku do§wiadczenia w sporzadzaniu tego
typu statystyk i nieznajomosci klasyfikacji, a takze z tego, ze w udzielonej przez panstwo po-
mocy dominowaly instrumenty posrednie (takie jak ulgi i dotacje podatkowe oraz porecze-
nia i gwarancje), ktore o wiele trudniej jest kontrolowaé i monitorowa¢ niz bezposrednie na-

rzedzia (takie jak np. dotacje, czy subsydia finansowe).

Nalezalo si¢ wiec spodziewaé, ze wielkos¢ pomocy publicznej w nastepnych latach, po
dokonaniu jej wlasciwego przeszacowania okaze si¢ znacznie wyzsza. Tak sie tez stalo. We-
dtug nastepnego raportu UOKIK z listopada 2004, pomoc publiczna w 2003 roku wyniosta
28,6 mld PLN, co oznacza, ze wzrosla ona w poréwnaniu z poprzednim rokiem az o 18,4
mld PLN i siegneta 3,5% PKB'52. Ten skokowy wzrost wynikat nie tylko z niedoszacowania
poprzedniego roku, ale byl tez skutkiem wysitkéw rzadu, aby udzieli¢ sektorom wrazliwym
jak najwiecej pomocy publicznej na restrukturyzacje w ostatnim roku przed wejSciem do
Unii Europejskiej, gdyz od nastepnego roku wydatki te bylyby juz znacznie surowiej monito-
rowane i oceniane.

Trzeba podkreslié, ze problemem jest nie tylko wielko$¢ udzielanej pomocy, ale takze jej
struktura. Pomoc publiczna udzielana w Polsce réwniez w tym zakresie odbiega od przyje-
tych w Europie standardéow. Szczyt w Sztokholmie wezwat panistwa czlonkowskie do wyga-
szania pomocy sektorowej i zwiekszenia udzialu pomocy publicznej przeznaczonej na cele
horyzontalne!3 i taki trend mozna zaobserwowaé w krajach UE w ostatnich latach. W Pol-
sce natomiast w latach 2000-2002 odnotowano znaczny spadek znaczenia i udzialu pomocy
horyzontalnej (z ponad 60% do 33%). Co wiecej, marginesowe znaczenie odgrywata takze
pomoc regionalna, na ktérag przypadalo jedynie 4,6% catkowitej pomocy, przy czym najwie-
cej Srodkéw pomocy regionalnej kierowanych bylo do regionéw najlepiej rozwinigtych.

Ponadsto, i to jest istotna obserwacja z punktu widzenia tematu tego rozdziatu, gtéwnymi

beneficjentami pomocy publicznej byly wielkie panstwowe struktury organizacyjne.

Te negatywne trendy poglebity sie w 2003 roku. Warto$¢ pomocy horyzontalnej, ktéra wy-
niosta 2,8 mld PLN spadta o ok. 20% i stanowita juz tylko 9,9% calej pomocy publicznej pan-
stwa. Najwickszg jej cze$¢ przeznaczono na restrukturyzacje, znaczace sumy na ochrone

srodowiska i tworzenie miejsc pracy, a bardzo niewielkie kwoty na wspieranie B+R i MSP.

152 Dane dla 2003 roku w: Gorzynski (2005)

133 Pomoc horyzontalna powinna by¢ przeznaczona na cele rozwojowe, np. na wspieranie dzialalnosci B+R,
ochrone $rodowiska, wspomaganie rozwoju sektora malych i §rednich przedsiebiorstw, inwestycje energoosz-
czedne, rozwoéj infrastruktury technicznej, utrzymanie poziomu zatrudnienia i tworzenie nowych miejsc pracy,
szkolenia, pomoc restrukturyzacyjna i dorazng oraz rehabilitacje i zatrudnianie os6b niepetnosprawnych.

160 www.case.com.pl



Trzeci etap reform — kierunki niezbednych zmian gospodarczych

Pomoc regionalna stanowita juz tylko 3,0% ogétu udzielonej pomocy, a jej znaczaca cze$é zo-
stala przeznaczona na wspieranie nowych inwestycji. W ramach tej pomocy udzielono zwol-
nien z podatku dochodowego przedsiebiorcom dziatajacym w specjalnych strefach ekono-

micznych!>,

Juz w poprzedniej analizie pomocy publicznej za rok 2002 (Gérzynski 2004) zwracaliémy
uwage na dominujgca wage pomocy sektorowej. Warto$¢ pomocy publicznej, ktéra w 2002
roku trafita tylko do PKP i sektora gérnictwa wegla kamiennego wyniosta wg UOKIK 4 mi-
liardy zlotych!>3, co stanowito az 38% pomocy publicznej ogétem. ZwracaliSémy tez uwage na
to, ze udzial pomocy skierowanej do gérnictwa w Polsce byl wyzszy niz w Niemczech lub

w Hiszpanii - krajach o najwiekszych naktadach na pomoc dla gérnictwa w UE!®®,

Rozkwit pomocy sektorowej w nastepnym roku w Polsce przekroczyl najsmielsze oczeki-
wania. Jej warto$¢ w 2003 r. wyniosta 20 214,9 mln PLN (70,6% ogdlnej wartosci pomocy),
z tego 86,5% stanowita pomoc restrukturyzacyjna dla sektora gérnictwa wegla (17488,5 mln
PLN). Kolejne 11,2% pomocy sektorowej skierowane zostalo do sektora hutnictwa zelaza
i stali (2 254,6 mln PLN) oraz 2,3% do sektora budownictwa okretowego (456,7 min PLN).
Pomoc sektorowa udzielona zostala réwniez przedsigbiorcom nalezacym do sektora wiékien
syntetycznych, motoryzacyjnego, zeglugi morskiej, lecz jej wielko§¢ nie przekroczyla 1%
ogoblnej wartosci udzielonej pomocy sektorowe;.

Pomoc udzielona przedsiebiorcom prowadzacym dziatalno$é w zakresie rolnictwa, fo-
wiectwa, le$nictwa oraz rybactwa i ryboléwstwa wyniosta 1 283,1 mln PLN (4,5% pomocy
ogoétem). Warto$¢ pomocy przeznaczonej na inne cele niz horyzontalne, sektorowe, regional-
ne oraz rolnictwo wyniosta — 3 417,3 mln PLN (11,9% ogétu wartoéci pomocy), z czego
2 238,7 mln PLN stanowita pomoc bedacg rekompensatg dla przedsi¢biorcéow z tytutu reali-
zacji zadan publicznych!>’.

Najczesciej stosowanymi instrumentami pomocy w 2003 r. byly — podobnie jak w po-
przednich latach dotacje i ulgi podatkowe, jednakze ich udzial znaczaco wzrést: z 56,5%
w 2001 r. 1 64,8% w 2002 roku do 74,9%. Ogélniej méwigc, zaobserwowano znaczny wzrost
pomocy publicznej udzielanej w postaci uszczuplenia wptywéw budzetowych (np. ulgi po-
datkowe, umorzenia), kosztem zmniejszenia bezposrednich wydatkéw (np. dotacje). W 2003
roku bezposrednie wydatki stanowity jedynie 9,6% wydatkéw na pomoc publiczng, podczas

gdy pos$rednia pomoc publiczna udzielona w postaci ulg i umorzen stanowita az 90,4%!38.

154 Na kwote niespetna 590 mln PLN. Zasady dzialania specjalnych stref ekonomicznych zostaly przedstawione
w Rozdziale 3 niniejszej pracy.

155 A wedtug naszych szacunkéw przynajmniej o okoto 3 miliardy ztotych wigcej.

156 W przywolywanej pracy szacowali$my tez, ze suma pomocy publicznej skierowanej do gérnictwa weglowego

w latach 2003-2006 wyniesie ok. 29 mld PLN.

Przypuszczamy, ze w tej niezidentyfikowanej grupie réwniez kryja sie beneficjenci z sektora panstwowego.

Dla poréwnania w 2002 roku relacja ta ksztaltowala si¢ na poziomie 38%-62%.

157
158
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W Unii Europejskiej bezposrednie instrumenty pomocy publicznej sg preferowane jako naj-
bardziej przejrzyste i stanowia 60% wartosci udzielanej pomocy publicznej. Wzrost udziatu
posrednich instrumentéw w warto$ci udzielanej pomocy publicznej w Polsce nalezy wiec
oceni¢ negatywnie.

Wracajgc do podmiotéw — najwiekszych beneficjentéw pomocy publicznej, to warto do-
daé, ze najwieksze wsparcie otrzymaly duze przedsiebiorstwa. Pod wzgledem formy praw-
nej polowa pomocy trafita do spétek, w stosunku do ktérych Skarb Pafistwa lub panhstwowe

albo komunalne osoby prawne byty podmiotami dominujacymi.

PrzejdZzmy teraz do konkretnych odbiorcéw pomocy publicznej. Jak juz pisaliSmy wyzej,
warto$¢ pomocy udzielonej przedsiebiorcom w sektorze gérnictwa wegla kamiennego wy-
niosta w 2003 roku prawie 17,5 mld PLN (wzrosta o 15,8 mld PLN w poréwnaniu z rokiem
2002) i stanowita az 61,2% ogdlnej warto$ci pomocy publicznej panstwa udzielonej wszyst-
kim przedsiebiorcom w tymze roku. Pomoc ta udzielona zostala gtéwnie w formie umorze-
nia podatkéw lub sktadek na podstawie ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o restrukturyza-
cji goérnictwa wegla kamiennego w latach 2003-2006'>°. Biorgc pod uwage, ze pomoc pu-
bliczna dotyczylta dziatalnosci okoto 40 kopaln, $rednia wielko$¢ pomocy przypadajaca na
jedna kopalnie¢ byta bardzo duza. Prawie cala pomoc w tym sektorze przeznaczona byla na
restrukturyzacje!®®. Znajomo$¢ tych ogromnych kwot wydatkowanych przez pafstwo na
umorzenie dlugéw gérnictwa pozwala znacznie lepiej zinterpretowaé ,cudowna” poprawe
wynikéw finansowych tego sektora w 2004 r., zrelacjonowang w poprzedniej czesci tego roz-
dziatu. Mozna tez sobie zada¢ pytanie o trwato$é tych wynikéw w obliczu zaprzestania tak
ekstensywnej pomocy dla tego sektora.

Znaczna jednostkowa kwote pomocy otrzymata w 2003 r. Grupa Polskie Koleje Panstwo-
we S. A. z przeznaczeniem na restrukturyzacje'®!. Obok gornictwa wegla kamiennego kolej-
nym sektorem ciezkim dotowanym przez panstwo (cho¢ juz na znacznie mniejsza skal¢) byt
sektor hutnictwa zelaza i stali. Najwiekszym przedsiebiorstwem (grupuje ono 4 najwieksze
huty) sg Polskie Huty Stali S. A., ktére otrzymaty 2,1 mld PLN pomocy. Innym duzym bene-
ficjentem pomocy jest Huta Luccini Warszawa. Sp. z o. o., ktéra otrzymata 197,8 mln PLN.
W przewazajacej czedci pomoc przeznaczona byta na restrukturyzacje. Nalezy nadmienié, iz
rok 2003 byt ostatnim, w ktérym dopuszczalne byto udzielanie pomocy na restrukturyzacje

w sektorze hutnictwa zelaza i stali.

139 Dz. U. Nr 210, poz. 2037.

160 Wielkos¢ pomocy udzielanej poszczegdlnym podmiotom wchodzacym w sktad sektora byla zréznicowana, co
wynika m. in. z wielkosci przedsiebiorstwa, wielko$ci aktywow i zatrudnienia, itd. Najwiekszg pomoc otrzyma-
ty spotki weglowe grupujace kilka lub kilkanascie kopaln. Przyktadowo, Rybnicka Spétka Weglowa S.A. otrzy-
mala 3,1 mld PLN, Gliwicka Spétka Weglowa S.A. 2,7 mld PLN, Kompania Weglowa S.A. 2,2 mld PLN.

161.907,0 mIn PLN w formie gwarancji Skarbu Pafstwa. Znacznie mniej dostaly w tym roku jej sp6tki zalezne: PKP
Przewozy Regionalne Sp. z 0. 0. 208 mIn PLN, PKP Intercity Sp. z 0. 0. 15 mln PLN.

162 www.case.com.pl



Trzeci etap reform — kierunki niezbednych zmian gospodarczych

Podobnie jak w przypadku gérnictwa i kolei, rok 2003 byt kolejnym rokiem restruktury-
zacji sektora budownictwa okretowego. Stocznia Szczecifiska Nowa S. A. otrzymata pomoc
w wysokosci 393,8 mln PLN (195,4 mln PLN w roku poprzednim), natomiast Stocznia Gdy-
nia S. A. 60,2 mln PLN (49,5 mln PLN w roku 2002).

W omawianej tutaj krétko analizie nie udato sie dokona¢ precyzyjnej oceny, jaka cze$¢ po-
mocy publicznej pahstwa przypadala w ostatnich latach na przedsi¢biorstwa panstwowe i sp6t-
ki z wiekszosciowym udzialem Skarbu Panstwa. Powodem jest brak odpowiednich danych
sprawozdawczych. Jednak z analizy kierunkéw tej pomocy wedlug sektoréw i branz wynika
wyraznie, ze gléwnymi odbiorcami pomocy byly wlasnie przedsi¢biorstwa i spétki panistwowe
z sekcji najmniej sprywatyzowanych, albo w ktérych prywatyzacja rozpoczela sie najpézniej,
jednoczesnie okreslanych jako wrazliwe (gérnictwo, PKP, hutnictwo, przemyst stoczniowy).
Analiza nasza wskazala tez na to, ze decyzje o kierunkach i wysokosci pomocy publicznej byty
w przeszloéci podejmowane pod duzym wplywem panstwowych i przemystowych grup intere-
su, ktére dazyly do zminimalizowania skutkéw spotecznych koniecznych dziatan dostosowaw-
czych w tych sektorach kosztem reszty gospodarki. Pomoc publiczna panstwa stuzyta wigc
w wigkszym stopniu realizacji doraznych i wycinkowych celéw politycznych i spotecznych niz
promowaniu wzrostu i konkurencyjnosci gospodarki, na co powinna by¢ w gtéwnej mierze
skierowana. Biorac pod uwage ciagle duzg site polityczng tych grup interesu, ulokowanych
w najbardziej uzwigzkowionych i mato sprywatyzowanych sektorach nie mozna wykluczy¢, ze
mimo wyraznych zobowigzan naszego kraju wobec Unii Europejskiej co do zakresu i wielko-
Sci udzielanej pomocy publicznej, wysokie koszty utrzymywania przedsiebiorstw w sektorze

publicznym bedg w takiej czy innej formie pomocy publicznej nadal ponoszone.

Rada Ministréw przyjmujac w marcu 2005 r. Program polityki w zakresie pomocy publicznej na
lata 2005-2010, dokonata glebokiej krytyki sposobu prowadzenia tej polityki w przeszto$ci. Stwier-
dzono, ze brakowalo nie tylko kompleksowego podejscia ujmujacego procesy wsparcia Srodkami
publicznymi w skali kraju i w kontekscie wpltywu udzielanej pomocy na wydatki sektora finanséw
publicznych, ale takze oceny jej skutecznosci i efektywnosci. Skrytykowano koncentracje tej poli-
tyki gléwnie na pomocy sektorowej dla gérnictwa i hutnictwa (97,7 proc. ogélnej pomocy sekto-
rowej w 2003 r.) i zbyt matg pomoc horyzontalng i regionalng. Postulowano dokonanie zasadni-
czych zmian w tej sferze, dostosowanych do warunkéw czlonkostwa w Unii Europejskiej. Za gtow-
ne cele do realizacji w ramach przyjetego Programu uznano koncentracj¢ pomocy publicznej na
zadaniach prorozwojowych i zapewnienie maksymalnej absorpcji funduszy strukturalnych do
wspierania rozwoju spoteczno-gospodarczego. Jego priorytety, to wsparcie dziatan horyzontal-
nych, w szczegélnoéci dla przedsiebiorstw z sektora MSP, wspieranie rozwoju gospodarczego re-
gionéw (np. dofinansowywanie nowych inwestycji tworzacych miejsca pracy, wspieranie inwesty-
cji) i wygaszanie proceséw restrukturyzacyjnych. W tym ostatnim przypadku chodzi o ukierunko-
wanie pomocy publicznej na restrukturyzacje w przedsiebiorstwach, ktére sg zdolne do samodziel-
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nego funkcjonowania na jednolitym rynku europejskim oraz o przyjecie zasady, ze pomoc na re-
strukturyzacje nie powinna stuzy¢ utrzymywaniu nieefektywnych miejsc pracy.

Przyczyny hamowania prywatyzagiji

Obserwujac wyniki przeksztalcenn wlasnosciowych w Polsce przez caly pietnastoletni
okres transformacji ustrojowej nie sposéb zaprzeczy¢, ze struktura wlasnosciowa naszej go-
spodarki zmienita sie wyraznie na korzys¢ sektora prywatnego. Sektor panstwowy stanowi
juz mniejszo$¢!®?, a perspektywa osiggniecia struktury wlasno$ciowej gospodarki zblizonej
do krajéw Europy Zachodniej nie jest tak odlegla jak na poczatku lat 90. Trzeba jednak przy-
pomnieé, ze w tym samym okresie takze w tamtych krajach nastgpily znaczne przesuniecia
struktury wlasnosci w gospodarce na korzys$¢ sektora prywatnego. Podczas gdy na poczatku
lat 90. w krajach tych normg byl udzial sektora publicznego w gospodarce rzedu 15 -20%,
obecnie jest to raczej rzad kilku, do dziesieciu procent!'®3, We wszystkich tych krajach stop-
niowo u$wiadamiano sobie, ze rola panstwa jako wiasciciela przedsiebiorstw jest anachro-
niczna a nieefektywnos¢ panstwowego nadzoru jest problemem, ktérego nie daje si¢ na dtuz-
szg mete w sposob racjonalny rozwigzac!* i dlatego wlasnos$¢ panstwowa w gospodarce po-
winna zosta¢ ograniczona do minimum. Wspélczesne panstwa mogg wplywaé na pozadane
zachowania podmiotéw gospodarczych znacznie skuteczniejszymi srodkami, o charakterze
regulacyjnym. Prywatyzacja przyniosta w tych krajach poprawe efektywnosci przedsie-
biorstw, wzrost konkurencji, obnizenie cen i odcigzyla panstwo oraz finanse publiczne. Jed-
nak jej przeprowadzenie zwykle napotykalo na opory spoteczne i polityczne, zwlaszcza tych
grup, ktére z réznych przyczyn zainteresowane byly (lub nadal sg) konserwacjg wtasnosci

panstwowej i przywilejéw nabytych w ramach tej wlasno$ci'®.

Podobnie dzialo sie i dzieje w Polsce. Na tle innych srodkowoeuropejskich krajéw transforma-
cji (np. Wegry, Czechy), czy krajow baltyckich prywatyzacja w Polsce byla skuteczniej hamowa-

162 Sektor publiczny wytwarzat w Polsce w 2004 r. juz tylko 23% PKB. Osiagniecie wzglednie wysokiego udziatu
sektora prywatnego w gospodarce zawdzigczamy jednak w wigkszym stopniu oddolnemu rozwojowi tego sek-
tora niz samej prywatyzacji sektora panstwowego. Wiecej na ten temat w: Blaszczyk (1999).

163 Mierzonych wielko$cig zatrudnienia. Pod wzgledem udzialu w tworzeniu PKB wskaznik ten jest podobnego rze-
du i tylko w pojedynczych krajach (np. Grecja) osiaga 15%. Szczegdlowe dane na temat udzialu sektora publicz-
nego w gospodarkach wszystkich krajéw U. E. zostaly przedstawione w: Ministerstwo Skarbu (2004).

164 W obszernym studium Banku Swiatowego (Nellis, 2002) poswiecono sporo miejsca analizie tych zagadnien na
tle doswiadczen réznych krajéw $wiata od lat 60. do konica 80.

165 Np. wspotczesnie obserwujemy wielkie demonstracje pracownikow pafistwowych firm we Francji (kolei, ener-
getyki) przeciwko prywatyzacji ich przedsiebiorstw. Nie jest tajemnica, ze w firmach tych pracownicy wywal-
czyli sobie bardzo wysokie przywileje socjalne i ekonomiczne. W Japonii przez 20 lat trwal spér o prywatyzacje
poczty panstwowej, ktora jest wlascicielem najwiekszych depozytéw bankowych w tym kraju. W ostatniej fazie
spor doprowadzit do kryzysu rzadowego i przyspieszonych wyboréw jesienig 2005 r., ale zakonczyt si¢ sukce-
sem rzadu i poczta bedzie sprywatyzowana.
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na przez gospodarcze grupy interesu'®® i ugrupowania polityczne jej niechetne, ktére w wielu
okresach mialy dominujacy wpltyw w parlamencie i byly zdolne do jej catkowitego wstrzymywa-
nia lub zablokowania w sektorach proklamowanych jako strategiczne. W rezultacie, odgérne
przeksztalcenia wlasnosciowe w naszym kraju przebijaly sie z duzym trudem i mialy bardzo nie-
réwnomierny przebieg w czasie i w réznych sektorach. Nie udalo sie doprowadzi¢ do prywaty-
zacji gornictwa i kolei, o co najmniej kilka lat opdzniona zostata prywatyzacja hutnictwa, ener-
getyki, sektora paliwowego, cukrowniczego, spirytusowego, chemicznego, spowolniono tez zmia-
ny wlasno$ciowe w sektorze bankowym i ubezpieczen, w transporcie i telekomunikacji. Skutko-
walo to wysokimi ekonomicznymi kosztami zaniechania, zaréwno na poziomie przedsiebiorstw,
jak i catej gospodarki, co staraliSmy sie pokaza¢ powyzej. Wok6t prywatyzacji niestusznie powsta-
ta atmosfera sugerujaca powszechng w niej obecno$¢ afer i naduzy¢, na tym tle rozwijaly sie le-
ki spoteczne przed jej skutkami i obawy co do celowosci prywatyzacji. W obliczu takiego stanu
rzeczy nawet rzady i ministrowie doceniajacy wazne znaczenie prywatyzacji dla pozadanych
zmian strukturalnych w gospodarce nie byli w stanie dokonaé przelomu w murze niecheci,
uprzedzen i obaw wobec niej. Naszym zdaniem, najwyzszy czas, aby wreszcie zaczaé traktowad
prywatyzacje w sposéb rzeczowy i bez uprzedzen, jako niezbedng cze$é polityki gospodarczej

panstwa.
Zmiany w polityce prywatyzacyjnej w 2004 roku

Pewne fundamenty pod takie dzialania potozyl poprzedni minister skarbu, Jacek So-
cha'®?, ktéry sprawowal ten urzad od poczatku maja 2004 do wrze$nia 2005 w ramach rza-
du kierowanego przez Marka Belke. Jego zastugg jest przede wszystkim reaktywowanie na
szeroka skale prywatyzacji kapitalowej droga oferty publicznej przez WGPW. Liczne i na
og6t udane oferty publiczne duzych przedsigbiorstw wzbudzily powszechng uwage i dopro-
wadzily do dtugotrwalego ozywienia na warszawskiej gieldzie. Mniej znane sg dokonania je-
go ekipy w porzadkowaniu spraw zwigzanych z prywatyzacja i przygotowywaniu progra-
moéw dalszych dzialan na tym polu oraz w prébach usprawniania systemu nadzoru wilasci-

cielskiego Skarbu Panstwa.

W trakcie swojej péttorarocznej kadencji minister nadat szybszy bieg rozpoczetym wcze-

$niej sprawom prywatyzacyjnym i nie zawahat sie przed rozpoczeciem nowych prywatyza-

166 Sa to najczesciej polaczone sily czeéci zarzadéw i zwigzkéw zawodowych przedsigbiorstw i spétek panstwo-
wych. Ponadto, jednoosobowe spétki Skarbu Panistwa przysparzaja tez bedacym u wladzy partiom spory zaséb
do$¢ lukratywnych stanowisk w swoich zarzadach i radach nadzorczych do 'rozdania' politycznym sympatykom,
co prowadzi wprost do klientelizmu politycznego.

167 Socha jako byty wieloletni Przewodniczacy Komisji Papierow Warto$ciowych, ze wzgledu na swoje przygoto-
wanie i do$wiadczenia zawodowe byt oceniany przez Srodowisko finansowe jako jeden z najbardziej profesjo-
nalnych i kompetentnych szeféw tego resortu.
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cji, dotyczacych wielkich przedsiebiorstw o waznym znaczeniu dla calej gospodarki. Na
skutek tych dziatah od maja 2004 do wrze$nia 2005 r. podpisano 19 aktéw komercjalizacji,
dokonano 159 transakcji w ramach prywatyzacji poéredniej (w tym 11 podmiotéw, w kté-
rych udostepniono akcje po raz pierwszy, a w 148 podmiotach udostepniono do sprzedazy
kolejne pakiety akcji), udzielono 53 akceptacje na prywatyzacje bezposrednig i wykres§lono
z rejestru przedsiebiorstw panstwowych 56 przedsiebiorstw sprywatyzowanych ta ostatnig

droga!8.

Na Gield¢ Warszawska, po udanym debiucie w 2004 roku Wydawnictw Szkolnych i Pe-
dagogicznych i PKOBP SA, w roku 2005 wprowadzano jedna po drugiej nastepne sp6tki
z roznych sektoréw, ktore od lat nie mogly sie doczekaé prywatyzacji'®®.

W ramach prac porzadkujacych i przygotowujacych grunt pod przyszle prywatyzacje
przeprowadzano konsolidacje kilku grup kapitalowych w elektroenergetyce i wytoniono
z Polskich Sieci Energetycznych, zgodnie z dyrektywami unijnymi, Narodowego Operatora
Systemu Przesytowego, doprowadzono do wyodrebnienia Operatora Gazociggéw Przesylo-
wych, co pozwolito na rozpoczecie prywatyzacji PGNiG, trwaly tez prace nad wylonieniem
Niezaleznego Operatora Logistycznego w sektorze paliwowym!7°.

Przygotowywano do prywatyzacji nastepne cztery firmy sektora wielkiej syntezy chemicz-
nej, zakonczono procesy restrukturyzacyjne w sprywatyzowanych hutach, rozpoczeto proces
konsolidacji i restrukturyzacji finansowej upadajacych stoczni przy pomocy Agencji Rozwo-
ju Przemystu, skonsolidowano takze gérnictwo siarki i cze$¢ przemystu obronnego. Trudno
oceni¢ jednoznacznie celowo$¢ wymienionych wyzej zabiegéw konsolidacyjnych, gdyz wy-
magajg one indywidualnej analizy. Mozna jedynie wskazaé, ze o ile glebsza, strategiczna re-
strukturyzacja przedsiebiorstw jest najskuteczniejsza po prywatyzacji, to porzgdkowanie
prawne i organizacyjne oraz restrukturyzacja finansowa, a niekiedy tgczenie powigzanych
firm w wieksze podmioty przed prywatyzacjg sa czasami koniecznymi warunkami do tego,
aby przedsiebiorstwa te mogly znalez¢ nowego wilasciciela. Trzeba jednoczesnie dodad, ze
obecnie Minister Skarbu dysponuje sporg pulg wlasnych $rodkéw finansowych, ktére moga
by¢ przeznaczone na restrukturyzacje w ramach pomocy publicznej, co daje mu znacznie

wieksze pole manewru w rozwigzywaniu tego typu probleméw niz to bywato wczesniej!’!.

168 Por. Ministerstwo Skarbu (2005 a).

169 Byly to m. in.: LOTOS SA, Zelmer SA, Ciech SA, Polmos Bialystok S.A., Zaktady Chemiczne Police, Zaktady Azoto-
we Putawy, Firma Chemiczna 'Dwory' S.A., O$wigcim, Opoczno S.A., Impexmetal S. A., Metalplast-Oborniki Hol-
ding Sp. z 0.0., Zespét Elektrocieplowni Poznariskich S.A., Zespot Elektrocieptowni w Lodzi S.A i PGNIG.

170 Instytucje petnigce funkcje Operatorow Systeméw Przesylowych majg pozosta¢ w domenie panstwowej, w odréz-
nieniu od przedsiebiorstw zajmujgcych sie produkcjg i dystrybucjg energii i paliw, ktore podlegaja prywatyzacji.

1T W gestii Ministra Skarbu Panstwa oprocz srodkow (2% wplywow z prywatyzacji) przeznaczonych na realizacje je-
go celow ustawowych (prywatyzacje i gospodarowanie mieniem S.P) pozostaja $rodki przeznaczone na restruktu-
ryzacje majacg na celu doprowadzenie do rentowno$ci wybranych branz lub podmiotéw przed ich prywatyzacjg
(15% uzyskanych przychodéw z prywatyzacji — art. 56 ust. 1 pkt. 2 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji).
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Sukcesem tej ekipy bylo doprowadzenie do rozwigzania kilku waznych spraw spornych
zwigzanych z prywatyzacja, ktore ciagnely sie od wielu lat (np. w sprawie Huty Luccini War-
szawa, Elektrimu i jego inwestycji w PAK SA, czy w sprawie Naftoportu SA). Minister Skar-
bu prowadzit tez negocjacje w sprawie ugody z Eureko dotyczacej prywatyzacji PZU SA, ale
w tym przypadku Sejmowi udato si¢ zablokowac te dziatania.

Waznymi wydarzeniami byto tez uchwalenie dwdch nowych ustaw zainicjowanych przez
Ministerstwo Skarbu. Jedng z nich jest Ustawa o Prokuratorii Generalnej Skarbu Paristwa'™.
Prokuratoria generalna ma dwa gléwne zadania: zastepstwo Skarbu Pafistwa w procesach
sadowych oraz opiniowanie projektéw umoéw, ktérych strong ma by¢ Skarb Panstwa.
Uchwalenie tej ustawy przecieto dtugoletnie spory, ktérych cze$¢ uczestnikéw postulowata
stworzenie jeszcze jednej instytucji sprawujacej funkcje wtascicielskie wobec majatku Skar-

bu Panstwa.

Druga, to Ustawa o szczegélnych uprawnieniach Skarbu Pavistwa oraz ich wykonywaniu
w spétkach kapitatowych o istotnym znaczeniu dla porzqdku publicznego lub bezpieczeristwa
publicznego uchwalona w dniu 03.06.2005 r., nazwana potocznie ustawg o ,zlotym wecie”.
Ustawa ta ma umozliwi¢ Skarbowi Panstwa ingerencje wladczg w niektére decyzje organéw
wybranych spélek, w ktérych jest mniejszosciowym wiascicielem, lecz jedynie w precyzyjnie
okreslonych sprawach i przypadkach. Weto Skarbu Panstwa zastosowane w tych sprawach
podlega zaskarzeniu przed sagdem. Zamyslem tej ustawy jest zachowanie przez Skarb Pan-
stwa pewnej ograniczonej kontroli nad ustrojowymi decyzjami sprywatyzowanych spoétek,
ktére bedg uznane za wazne dla porzadku i bezpieczenstwa publicznego, przy jednoczesnym
uniemozliwieniu ingerencji w biznesowg dziatalno$¢ tych spotek.

Chociaz rozwigzania tej ustawy moga by¢ uznane za kontrowersyjne, mozna je po-
traktowac jako ,mniejsze zlo” w poréwnaniu do dotychczasowych praktyk nieuregulo-
wanej ingerencji Skarbu Panstwa w dziatalnos$¢ spétek, w ktérych jest czeSciowym czy
mniejszosciowym wlascicielem. Ponadto, ustawa ta prébuje w ten sposéb rozwigzaé
sprawe dopuszczenia do prywatyzacji firm, ktére przez znaczace kregi polityczne sa
uwazane za firmy o strategicznym znaczeniu i jako takie wymagajace kontroli przez pan-
stwo. Dla funkcjonowania tej ustawy wazna bedzie interpretacja, ktore spétki majg istot-
ne znaczenie dla porzadku i bezpieczenstwa publicznego a takze praktyka rozstrzygania
spraw spornych przez sady.

Wazng spuscizng ekipy Jacka Sochy jest tez dokument programowy pod nazwg Strategia
prywatyzacji i projekcja udziatu sektora paristwowego w Polsce na tle rozwiqzain w wybranych

panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej 7 kwietnia 2005 roku. Intencjg jego autoréw by-

172 Podpisana przez Prezydenta 15 sierpnia 2005 r.
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lo przyjecie dokumentu przez Rade Ministréw, do czego jednak nie doszlo. W Strategii za-
proponowano docelowy udzial wlasno$ci panstwowej w poszczegdlnych sektorach gospo-
darki, przy zalozeniu, ze jej struktura wlasnosciowa zostanie upodobniona do tej, jaka cha-
rakteryzujg sie najsilniej rozwijajace sie kraje Unii Europejskiej, takie jak Holandia, Hiszpa-
nia czy Wielka Brytania (co oznacza kilkuprocentowy udziat sektora publicznego w tworze-
niu PKB). Wedlug autoréw tego dokumentu wlasno$¢ panstwowa powinna pozostaé na sta-
te zachowana (w calosci badz cze$ci) jedynie w przedsiebiorstwach petnigcych funkcje ope-
ratoréw przesytowych sektoréw sieciowych, w infrastrukturze kolejowej, infrastrukturze
portéw morskich i lotniczych, w lasach panstwowych i czesci uzdrowisk, w jednostkach ba-
dawczo-rozwojowych uznanych za strategiczne, w przedsiebiorstwach rolniczych decyduja-
cych o postepie naukowym w hodowli i uprawie ro$lin, w wydzielonej czesci przemystu
obronnego, w publicznej telewizji i radio, w PWPW oraz w kilku bankach (Bank Gospodar-
stwa Krajowego, pakiet wiekszosciowy w PKO BP SA, okreslony pakiet w BGZ) i w jednej
firmie ubezpieczeniowej (okreslony pakiet w PZU). Wszystkie inne sektory powinny by¢ pod-
dane prywatyzacji. Wydaje sig, ze zakreslenie w tym dokumencie docelowego obszaru wia-
sno$ci panstwowej jest zasadne, za wyjatkiem specjalnego i niezbyt uzasadnionego potrakto-
wania PKO BP, BGZ i PZU jako firm o charakterze narodowym. Projekcja ta zastuguje na

powazne rozwazenie przez nastepcéw obecnego ministra.

Na uwage zastuguja takze wysitki podjete w celu wprowadzenia systemowych rozwigzan
w zakresie sprawowania nadzoru wtascicielskiego nad przedsi¢biorstwami i spétkami,
w ktorych Skarb Panstwa posiada udzialy. Opracowane zostaly zasady!”3, wzorowane na
wskazoéwkach metodycznych OECD, okreslono w postaci zbioru instrukcji'’* procedury
i metody postepowania oraz tryb ustalania dywidend pobieranych od tych spétek. Dokumen-

ty te zostaly przekazane organom spoétek i przedsiebiorstw.
Whioski

Gléwne wnioski wynikajace z naszego opracowania mozna stre$ci¢ nastepujaco:

1. Wlasno$¢ panstwowa w naszej gospodarce jest nadal rozbudowana i w dalszym ciggu do-
minuje w niektérych sektorach, gdzie opdzniono rozpoczecie prywatyzacji z przyczyn po-
litycznych.

2. Luka efektywno$ciowa (mierzona réznica w wydajno$ci pracy oraz w relacji plac do wydaj-

nosci) miedzy sektorem prywatnym a publicznym jest bardzo duza i nadal sie powieksza na

173 'Zasady nadzoru wlascicielskiego nad spétkami Skarbu Pafistwa oraz innymi pafistwowymi osobami prawny-
mi' (Druga edycja), Ministerstwo Skarbu 2005.

'Instrukcje postepowania przy realizacji zadan Ministra Skarbu Panstwa zwigzanych z wykonywaniem nadzo-
ru wiascicielskiego nad spétkami z udziatem Skarbu Panistwa', Ministerstwo Skarbu 2005.

174
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niekorzy$¢ sektora publicznego. Wplywa to ujemnie na wyniki efektywnosciowe i na tempo
wzrostu calej gospodarki.

3. Koszty podtrzymywania przez panstwo ze srodkéw publicznych trwale nieefektywnych
sektoréw byty i sg wysokie. Pomoc publiczna dla przedsiebiorstw trafiata gtéwnie do wiel-
kich przedsiebiorstw panistwowych z tych sektoréw i nie stuzylta rozwojowi.

4. Taki stan rzeczy nie moze by¢ podtrzymywany na diuzsza mete, gdyz zagraza to z jednej
strony finansom publicznym, a z drugiej jest sprzeczne z zasadami konkurencji obowigzu-

jacymi w Unii Europejskiej.
Rekomendacje

1. Nalezy przyspieszy¢ proces wychodzenia panstwa z roli wlasciciela przedsiebiorstw. Po-
trzebny jest konkretny program, okreslajacy docelowy stan sektora panstwowego i termi-
ny jego realizacji. Program ten powinien zosta¢ zaakceptowany przez rzad i parlament
i szeroko rozpowszechniony.

2. Ze wzgledu na zréznicowang kondycje réznych podmiotéw gospodarczych bedacych
w r¢kach panstwa nalezy zastosowaé jednoczesnie caly wachlarz metod zmierzajacych do
ich prywatyzacji, tj.:

* kontynuowa¢ sprzedaz dobrych i warto$ciowych przedsigbiorstw drogg oferty publicz-

nej i/lub szuka¢ dla nich odpowiednich inwestoréw strategicznych;
* pozbywaé sie w szybkim tempie tzw. ,resztéwek” Skarbu Panstwa,;

* udostepnia¢ na warunkach wyprzedazy (np. poprzez aukcje) przedsiebiorstwa drobne
o niewielkiej wartosci;

¢ ufatwi¢ procedury wychodzenia z rynku (likwidacji, upadiosci) przedsiebiorstw pan-
stwowych, ktére nie maja szans przetrwania w obecnej postaci, tak aby ich majatek

mogl znalez¢é zastosowanie gdzie indzie;j.

3. Konieczny jest przeglad stanu i wynikéw procesu konsolidacji, ktéra zostata zapoczatkowa-
na w sposob, jak sie wydaje, do$¢ schematyczny w poszczegblnych sektorach i zadecydowaé
na podstawie tego przegladu o jej kontynuacji w danym sektorze lub zaprzestaniu i zmianie
strategii prywatyzacji dla tych firm.

4. Konieczny jest takze przeglad czeSciowych prywatyzacji, ktére doprowadzity do utrwalenia
wlasno$ci mieszanej prywatno - publicznej. Trzeba rozwazy¢ ponownie zasadno$¢ zachowa-
nia pakietow wlasnosciowych przez Skarb Panstwa, a w przypadku braku dostatecznego

uzasadnienia - ustali¢ zakres oraz terminy wychodzenia z wtasno$ci panstwowej.

www.case.com.pl 169



3 etap reform

5. Warto wykorzysta¢ dobrg koniunkture w gérnictwie i innych przemystach surowcowych
i ciezkich do przyspieszenia prywatyzacji w tych sektorach.

6. Trzeba zaprzesta¢ dofinansowywania przedsiebiorstw tylko w celu ich przetrwania. Po-
moc publiczna nie moze dtuzej stuzy¢ utrzymywaniu nieefektywnych miejsc pracy. Kazde
dofinansowanie ze $rodkéw publicznych musi stuzy¢ realizacji jasno okreslonego celu,
ktéry powinien sie wyraza¢ w poprawie wynikow przedsiebiorstwa.

7. Konieczne jest systemowe uporzadkowanie nadzoru wtascicielskiego nad przedsigbior-
stwami i spétkami panstwowymi — dop6ki one istniejg — tak by doprowadzi¢ do tego, aby
byt on sprawowany lub przynajmniej koordynowany przez jedna instytucje. Konieczne jest
egzekwowanie przejrzystych metod nazoru korporacyjnego nad spétkami Skarbu Pan-
stwa, tgcznie ze stosowaniem prawdziwych konkurséw menedzerskich do obsadzania sta-

nowisk w tych firmach.

8. Trzeba konsekwentnie wymagaé od przedsigbiorstw sektora publicznego poprawy wyni-
kéw ekonomicznych, stosowania wysokich standardéw co do jakosci produktéw i ustug
oraz lepszego zarzadzania. Trzeba stosowa¢ wymagajacg, ale nie drenujgcg polityke po-
bierania dywidendy od tych firm.

9. Konieczna jest zmiana polityki udzielania pomocy publicznej, a w szczeg6lnosci jej struk-
tury (odchodzenie od pomocy sektorowej na rzecz horyzontalnej i regionalnej) oraz jej na-
rzedzi (zwigkszenie udziatlu narzedzi bezposrednich zapewniajacych wigkszg przejrzy-
stos¢).

10. Niezbedna jest polityka medialna, ktéra pokazywalaby osiggniecia przedsiebiorstw spry-
watyzowanych i szanse, ktére sie z tym wiazg dla zal6g i Srodowiska lokalnego, a posred-
nio — dla konsumentéw. Trzeba sie stara¢ neutralizowaé grupy przeciwne prywatyzacji
w przedsigbiorstwach pozyskujac zwolennikéw prywatyzacji wsrdéd zatdg pracowniczych

oraz wérdd szerszej publicznosci.
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Rozdziat 11.
Polityka kursowa w trzecim etapie reform w Polsce'”>

Jacek Rostowski przy wspétpracy Wojciecha Paczyrskiego i Przemystawa Wozniaka

Dylematy sukcesu i dylematy porazki

Dylematy sukcesu. Poki Polska pozostaje przy zlotym, to nawet przy odpowiedzialnej po-
lityce makroekonomicznej (fiskalnej i monetarnej) gospodarka stoi przed nierozwigzalnym
dylematem. Musimy mianowicie wybiera¢ pomiedzy szybkim wzrostem i zagrozeniem kry-
zysem walutowym.

Potencjalnie nasza gospodarka jest prawdopodobnie w stanie rozwijaé si¢ w tempie mniej
wiecej 5-6% rocznie. Takie tempo wzrostu powoduje jednak oczekiwania szybko poprawia-
jacego si¢ poziomu zycia, co z kolei zacheca gospodarstwa domowe do niskiego poziomu
oszczedzania - po co oszczedzad jesli w przyszlosci bedzie sie bogatszym niz dzis? Z drugiej
strony szybki wzrost wydajnosci pracy zacheca przedsiebiorstwa do wysokiego poziomu in-
westycji, aby mogly skorzystaé z przyszlej, wyzszej, produktywnosci. Luke oszczednosci mo-
ze wypelni¢ jedynie kapital zagraniczny, ktéry zreszta, dzieki perspektywie owego wzrostu
i w kontekscie naszego przystapienia do Unii Europejskiej, chetnie u nas inwestuje i pozycza
nam na inwestycje. A zatem, kiedy polska gospodarka szybko sie rozwija mamy bardzo du-
z3 nadwyzke na rachunku kapitalowym i co za tym idzie podobnie duzy deficyt na rachun-
ku biezacym bilansu platniczego (OB). W latach 1997-2000 siegal on nawet 8% PKB, co jest

poziomem o wiele wyZzszym niz normalnie uznawany za niebezpieczny poziom 5% PKB.

Przy tak wysokim deficycie OB, gospodarka jest narazona na kryzys walutowy (ostra de-
precjacje waluty krajowej) na skutek mozliwych naglych zmian w oczekiwaniach rynko-
wych. Ostra deprecjacja zlotego moze mie¢ kilka bardzo niepozadanych skutkéw dla gospo-
darki polskiej:

1. Odstraszenie na wiele lat bezposrednich i portfelowych inwestoréw zagranicznych.
2. Podwyzszenie dlugoterminowych stép procentowych, co nie tylko utrudnitoby spetnienie
kryterium z Maastricht, ale takze wplyneloby niekorzystnie na poziom inwestycji i wobec te-

go na tempo wzrostu gospodarczego, poziom bezrobocia i deficyt budzetowy.

175 Rozdziat ten stanowi synteze publikacji tych samych autoréw pod tym samym tytutem, wydanej w serii ,Trze-
ci etap reform”, CASE 2004.
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3. Aby ograniczy¢ efekt inflacyjny ostrej deprecjacji, bank centralny moze by¢ zmuszony znacz-
nie podwyzszy¢ krétkoterminowe stopy procentowe (tak ja na Wegrzech w 2003 r.), o podob-
nych negatywnych skutkach dla wzrostu gospodarczego, zatrudnienia, i stanu budzetu.

4. Wyzej opisane efekty recesyjne mogg ostabi¢ system bankowy, powodujgc zmniejszenie kre-
dytu krajowego, i ponowne zmniejszenie aktywnosci gospodarcze;j.

Nie jest udowodnione, ze wyzej wymienione kréotkoterminowe negatywne efekty kryzysu
walutowego koniecznie muszg odbi¢ sie negatywnie na tempie wzrostu w $rednim czy dtu-
gim okresie. Wielka Brytania osiggneta znacznie szybszy wzrost w dziesiecioleciu po kryzy-
sie z 1992 r. niz Niemcy i Francja, ktérym udalo sie¢ pozosta¢ w europejskim systemie kurso-
wym (ERM1). Z drugiej strony, czeska gospodarka kulata od czasu kryzysu w 1996r do
2001r. Réznica migdzy tymi dwoma przykladami prawdopodobnie wynika z faktu, ze Cze-
chy stojg przed takim samym ,dylematem sukcesu” jak Polska. Zgodnie z tym, przez dtugi
czas po kryzysie inwestorzy zagraniczni obawiali sie, ze zbyt duze inwestycje w Czechach
mogg ponownie doprowadzi¢ do bardzo wysokiego deficytu OB i razem z nim wysokiego ry-
zyka ponownego kryzysu walutowego. Do 2001r ograniczalo to naptyw inwestycji i wzrost
gospodarczy w tym kraju. W Wielkiej Brytanii wzrost gospodarczy jest duzo mniej uzaleznio-
ny od inwestycji zagranicznych niz w krajach Europy Srodkowej. Mozna przypuszczaé, ze
kryzys walutowy w Polsce mialby skutki blizsze tym w Czechach niz w Wielkiej Brytanii.
W Polsce w latach 1999-2001 wysokie stopy procentowe pozwolily obnizy¢ deficyt OB do
bezpiecznego poziomu i unikng¢ kryzysu walutowego - ale stalo si¢ to kosztem dramatycz-

nego obnizenia tempa wzrostu z 6 proc. rocznie w 1997 do nieco ponad 1 proc. w 2002 r.

Niestety, polityka fiskalna nie pozwala unikng¢ tego dylematu. Obliczenia Komisji Europej-
skiej wskazujg na to, ze nawet w gospodarkach ,wschodzacych” 1 punkt proc. obnizki deficytu
budzetowego daje jedynie 0,5 pkt. proc. obnizki deficytu obrotéw biezacych [EC 2002]. Wobec te-
go, aby obnizy¢ deficyt OB stanowiacy 8 % PKB do poziomu 4 % uzywajac jedynie polityki fiskal-
nej, konieczne byloby zaci$nienie budzetu o 8 % PKB. Jest to réwnoznaczne ze zmniejszeniem
wydatkow sektora publicznego o ok. 20% lub zwigkszeniem podatkéw o ok. 30% ! Takie posunie-
cia sg oczywiscie politycznie nie do przeprowadzenia — nie sg one zresztg potrzebne z ekonomicz-
nego punktu widzenia, gdyz, aby pogodzi¢ szybki wzrost i zabezpieczy¢ sie przed kryzysem wa-
lutowym, wystarczy wstgpi¢ do strefy euro. Wtedy mozna mie¢ deficyt OB siegajacy nawet 10%
PKB, bez obawy o to, ze inwestorzy zagraniczni uciekng od zlotego, wywolujgc kryzys walutowy
i gospodarczy. Przyjecie euro powinno wspomdc powrét do szybkiego wzrostu gospodarczego
i pozwoli¢ znacznie zmniejszy¢ bezrobocie i poprawi¢ byt najbiedniejszych obywateli.

Przeciwnicy szybkiego przystapienia do strefy euro twierdza, ze ten krok pozbawi nas mozli-
wosci prowadzenia niezaleznej polityki monetarnej i kursowej. W odpowiedzi na ten zarzut, wy-
starczy przypomnie¢, ze udziat naszego handlu z UGW w dochodzie narodowym (co jest pewna
miarg tego, na ile zmiany koniunktury w strefie euro bedg mialy podobne efekty u nas), jest wiek-
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szy niz u szesciu z 12 obecnych czlonkéw UGW (w tym Niemiec, Francji, Wloch i Hiszpanii). Wo-
bec tego Europejski Bank Centralny, ktéry ustala polityke monetarng zgodnie z interesami catej
strefy, bedzie w reakcji na szoki gospodarcze prowadzit polityke, ktéra bedzie — przecietnie —
w nieco wigkszym stopniu dostosowana do naszych potrzeb niz do warunkéw w tych szesciu kra-
jach. Nie powinni$my si¢ wigc zbytnio obawiaé utraty niezaleznej polityki monetarnej

Jesli chodzi o polityke kursows, to trzeba pamietad, ze pod wgledem udzialu naszego han-
dlu z UGW w naszym handlu ogétem (co stanowi pewng miare tego, na ile jeste$Smy naraze-
ni na szoki wynikajace z powigzan gospodarczych z krajami spoza UGW) jesteSmy juz dzisiaj
bardziej zintegrowani ze strefg euro niz 10 z 12 obecnych czlonkéw strefy euro. Oznacza to,
ze prawdopodobienstwo dos§wiadczenia szoku (wynikajacego z naszego handlu z krajami trze-
cimi), ktéry obnizylby kurs réwnowagi naszej waluty bez doprowadzenia do obnizenia warto-
Sci euro, jest bardzo male — mniejsze niz w wypadku wszystkich obecnych cztonkéw UGW
z wyjatkiem Austrii i Portugalii. Nie powinni$my sie wobec tego obawia¢ utraty kursu zlotego
jako amortyzatora gospodarki, tym bardziej, ze kurs w naszych warunkach moze staé sie
wiekszym zrédlem zaburzen gospodarczych anizeli ich amortyzatorem. Wykazujg to nie tylko
prace empiryczne przeprowadzone ostatnio w Banku Finlandii i Narodowym Banku Wegier
[Habib 2002, Cserelmely i Vonnak 2002], ale takze nieustajace skargi w Polsce na aprecjacje

zlotego i jej domniemany wplyw na konkurencyjno$¢ naszych eksporteréw.

Reasumujac: przy odpowiedzialnej polityce makroekonomicznej nalezy sie liczy¢ z wielo-
letnim okresem presji rynkéw na aprecjacje ztotego. Wynikaé ona bedzie z naszego czlonko-
stwa w Unii Europejskiej, znacznych funduszy, ktére beda do naszego kraju z tego powodu
plynaé (nawet jesli nie wplyng do budzetu), i - co najwazniejsze — oczekiwan szybszego wzro-

stu gospodarczego w Polsce, niz w innych krajach Unii.
Dylematy polityki populistycznej

Lawinowo rosnacy deficyt budzetowy lat 2001-04 stworzyt podwaliny pod zupetnie inng
polityke makroekonomiczna niz ta, ktérg zakladaliSmy w poprzedniej czesci. Istnieje powaz-
ne zagrozenie, ze Polska nie bedzie w stanie spetni¢ glownych kryteriéw z Maastricht i przy-
stapi¢ do UGW przez wiele lat. Kiedy rynki spostrzega, ze nie jesteSmy w stanie spelni¢ kry-
terium budzetowego i inflacyjnego, mozna sie spodziewaé wzrostu dlugookresowych stép
procentowych i (przy zmniejszeniu atrakcyjnosci Polski dla inwestoréw zagranicznych)
zwickszenia prawdopodobienstwa okresowego wystapienia silnej presji deprecjacyjnej

w formie kryzyséw lub mini-kryzyséw walutowych!7®.

176 Podobnych do sytuacji na Wegrzech w czerwcu 2003 r., ktéra wymusita podwyzszenie stép procentowych
0 6 punktow.
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Kilka elementéw instytucjonalnych moze jednak znacznie utrudni¢ prowadzenie konse-
kwentnej polityki populistycznej. Naleza do nich:

1. Zapisy ustawowo-konstytucyjne ograniczajace dlug publiczny do 60% PKB. Te zapisy nie tyl-
ko znacznie utrudniajg (po jakims$ czasie wrecz uniemozliwiaja) polityke wysokich deficytéw
budzetowych, ale takze ograniczajg pole do dewaluacji, bo te zwiekszaja relacje dtugu za-
granicznego do PKB, i wobec tego relacje dtugu publicznego ogétem do PKB.

2. Pakt stabilnosci i wzrostu, ktéry ogranicza dozwolony deficyt budzetowy do 3% PKB. Kosz-
ty niedostosowania si¢ do wymogéw Paktu mogg by¢ dla Polski bardzo znaczace, szczegdl-
nie jesli chodzi o dostep do Unijnych funduszy sp6jnosci. Kolejne deprecjacje/dewaluacje
zlotego mogg takze wywolaé znaczna presje polityczng ze strony pozostatych cztonkéw Unii
i Komisji Europejskiej, ktérzy uwazaja, ze jednolity rynek jest sprzeczny z ,dewaluacjami
konkurencyjnymi”.

Gdyby nawet znalazly sie metody na obejScie powyzszych przeszkod, predzej czy pdzniej
Polska bedzie zmuszona do powrotu do odpowiedzialnej polityki makroekonomicznej, bo tyl-
ko taka polityka moze zapewni¢ wystarczajgco wysoki poziom inwestycji zagranicznych. Ten
powrdt oznacza oczywiScie powrdét do dylematéw sukcesu, ktére juz analizowali$my. Wobec
tego w pozostalej czeéci opracowania ograniczamy sie¢ do omoéwienia owych ,dylematéw

sukcesu” i rozwazan, w jaki sposéb Polska moze sobie z nimi poradzié.

Zasadniczym wnioskiem z powyzszej analizy jest stwierdzenie, ze w interesie Polski lezy

jak najszybsze przystapienie do UGW. Przemawiajg za tym nastepujace fakty:

1. Przy szybkim wzroscie gospodarczym i ostroznej polityce makroekonomicznej, naplyw ka-
pitatu, ktérego mozna si¢ spodziewaé w pierwszych kilku latach naszego czlonkostwa w UE,
wywiera¢ bedzie znaczng presje¢ aprecjacyjna na realng i nominalng warto$¢ ztotego.

2. Polska stanowi optymalny obszar walutowy z krajami UGW w nie mniejszym stopniu niz

wiele krajow UGW w momencie jej zalozenia.
Wybér systemu kursowego

W pozostalej czesci opracowania analizujemy korzysci i koszty nastepujacych mozliwych
systeméw kursowych w okresie poprzedzajacym przystgpienie Polski do UGW:
1. obecny system bezpo$redniego celu inflacyjnego (BCI) z dodatkiem bezposredniej interwen-
cji na rynku walutowym;
2. europejski mechanizm kursowy (tzw. ERM2);
3. zwykly staly kurs zlotego wobec euro (tzw. ,soft peg”);
4. system izby walutowej (ang. currency board) wiazacy ztotego do euro;

5. jednostronne wprowadzenie euro przed przystapieniem Polski do UGW.
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Kazdy z powyzszych systeméw kursowych trzeba przeanalizowaé pod katem nastepuja-
cych kryteriéw:

* wplywu na ogélng stabilno§¢ makroekonomiczng gospodarki;

* oceny, czy ulatwia on jak najszybsze spetnienie kryteriéw z Maastricht;

¢ efektow dla wzrostu gospodarczego i obnizenia bezrobocia.

Jesli przyjmujemy jako cel jak najszybsze przystapienie Polski do UGW, to powinni$my
takze zaklada¢ przystapienie do ERM2 na rok przed osiagnieciem deficytu budzetowego
spetniajgcego kryterium z Maastricht.

Implikacje dla polityki fiskalnej

Przyjecie jak najszybszego przystapienia Polski do UGW jako strategicznego celu polityki
makroekonomicznej ma wazne implikacje dla pozadanej polityki fiskalnej. Po pierwsze, de-
ficyt sektora publicznego powinien by¢ zredukowany ponizej 3% PKB jak najszybciej po
2005 r. Osiggniecie tego poziomu pozwoliloby Polsce na wstgpienie do UGW dwa lata p6z-
niej — jesli kryterium kursowe nie byloby rygorystycznie interpretowane przez stron¢ unijng

i zaktadajgc spelnienie pozostalych kryteriow.

Dla perspektyw spetnienia kryteriéw fiskalnych istotne znaczenie bedzie miato po pierw-
sze tempo wzrostu gospodarczego, a po drugie formalna decyzja o klasyfikacji otwartych
funduszy emerytalnych (OFE) w relacji do sektora publicznego. Jesli wzrost bedzie szybki
i OFE zostang wlgczone do sektora publicznego, to spetnienie budzetowego kryterium z Ma-
astricht nie bedzie trudne. Jesli wzrost bedzie powolny, a OFE pozostang poza sektorem pu-
blicznym, to spelnienie kryterium budzetowego bedzie sensowne dla nowego rzadu. Tylko
w przypadku, gdy wzrost bedzie powolny i OFE w sektorze publicznym, pojawi sie pokusa
utrzymania wysokich deficytow.

Okazuje si¢ zatem, ze juz mamy w Polsce stosunkowo efektywne instytucje ograniczajgce
nieodpowiedzialno$¢ fiskalng politykéw, i wymuszajace spelnienie fiskalnego (najtrudnie;j-
szego) kryterium z Maastricht. Dwa wazne wnioski wynikajace z takiego stanu rzeczy moz-
na ujaé nastepujgco:

1. nie wolno w zaden sposéb ostabic istniejgcych instytucji w tym zakresie!”’;
2. trzeba wykorzystaé istniejgcg sytuacje, aby jak najszybciej spetni¢ pozostate kryteria i przy-

stapi¢ do UGW w najszybszym mozliwym terminie.

177 Polska nie powinna wigc zastosowaé systemu ESA 95 do liczenia dtugu publicznego i PKB w swoim prawie we-
wnetrznym gdyz ostabitoby to dyscypling, jakiej ustawa o finansach publicznych wymaga od politykéw. Nie
oznaczaltoby to jednak, Ze Polska nie powinna popiera¢ w UE tych, ktérzy chca, aby reforma emerytalna nie
utrudniata krajom spelnienia kryteriéw z Maastricht i wymogu fiskalnego Paktu o Stabilnosci i Wzroscie.
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Obecny system bezposredniego celu inflacyjnego

Obecny system bezposredniego celu inflacyjnego okazat sie bardzo skuteczny w osiggnie-
ciu gléwnego celu polityki pienieznej, jakim jest obnizenie inflacji. Okazal si¢ on takze dosé
skuteczny w osiggnieciu drugiego celu, jakim moze by¢ ograniczenie deficytu obrotéw bie-
zacych, dzieki czemu zagrozenie kryzysem walutowym - ktére wydawato sie bardzo realne
w latach 1997-99 - zdotano zazegnaé. Nie udalo si¢ jednak unikngé nominalnej i realnej
aprecjacji ztotego (do potowy 2002 r. i ponownie od 2004 r.) ani ostrego wyhamowania wzro-
stu PKB i wzrostu bezrobocia. (Trzeba jednak zauwazy¢, ze bezrobocie rosto bardzo szybko
takze w okresie jeszcze relatywnie szybkiego wzrostu PKB w latach 1998-2000, co wskazuje

na przede wszystkim mikroekonomiczne zrédla tego zjawiska w Polsce)!8.

Nie ma zatem jednoznacznych argumentéw przemawiajacych za konieczno$cig zrezy-
gnowania z systemu bezpos$redniego celu inflacyjnego. Niemniej jednak, niektére problemy
wigzace si¢ z tym systemem daly sie zauwazy¢ i jest mozliwe, ze wraz z przystgpieniem Pol-
ski do UE, beda sie one raczej potegowaly niz malaly.

Pierwszy oczywisty problem, to fakt, Ze w petni plynny kurs nie jest dozwolony w ramach
ERM2. Wobec tego, jesli uznajemy za celowe przystapienie Polski do ERM2, tak, aby moéc jak
najszybciej przystapi¢ do UGW, to najp6zniej w tym momencie bedziemy musieli zrezygno-
wa¢ z catkowicie plynnego kursu. Drugi problem, to juz wspomniany oczekiwany duzy na-
plyw kapitatu zagranicznego do Polski w nastepnych kilku latach (przy odpowiedzialnej po-
lityce makroekonomicznej). Mozna si¢ spodziewad, ze tak jak w ciagu ostatnich kilku lat, wy-
wola to znaczng realng (a nawet i nominalng) aprecjacje ztotego. Choc¢ efekty nominalnej
aprecjacji sg korzystne z punktu widzenia ograniczenia inflacji, to koszty — szczegélnie dla
konkurencyjnosci sektora débr wymienianych z zagranicg — mogg by¢ znaczace.

Bezposrednie interwencje ad hoc na rynku walutowym

W ciggu ostatnich kilku lat obserwowali$my bardzo znaczng aprecjacje realng zlotego
wzgledem euro (waluty naszych gléwnych partneréw handlowych), a takze, w latach 1999-
2001 oraz 2004-2005, aprecjacje nominalng wobec euro. Nic wiec dziwnego, ze — pomimo
znaczacej deprecjacji zlotego wzgledem euro od polowy 2002 r. do poczatku 2004 r. - poja-
wily sie glosy proponujgce dorazne bezposrednie interwencje na rynku walutowym, aby co
najmniej ograniczy¢ nominalng aprecjacje zlotego, a w niektérych wypadkach nawet z ce-

lem osiggniecia znacznej realnej deprecjacii.

178 Zrodta bezrobocia zostaly szeroko oméwione w rozdziale 8 niniejszego raportu.
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Bezposrednie interwencje mogg by¢ niesterylizowane albo sterylizowane. Jesli bank cen-
tralny interweniuje z celu zapobiezenia aprecjacji nominalnej lub wywolania deprecjacji, to
skupujgc walute obcg na rynku (a wlasnie na tym polega bezposredni charakter interwencji) 1%,
zwieksza swoje rezerwy miedzynarodowe i krajowg baze pieniezng. Przy niezmienionym po-
pycie na krajowy pienigdz bazowy, powinno to doprowadzi¢ do obnizenia stép procento-
wych na rynku pienieznym. Jesli bank centralny nadal utrzymuje jakie$ stopy interwencyjne
(co jest prawdopodobne przy interwencjach doraznych) to, jezeli chce uniknaé sterylizacji,
bedzie musial te stopy obnizy¢. Niesterylizowane interwencje, prowadza wiec do utraty kon-
troli nad polityka monetarng (stop procentowych). Zatem, przy sterylizowanej interwencji na

rynku walutowym, bank centralny utrzymuje na nieobnizonym poziomie stopy procentowe.

W wypadku obu rodzajéw interwencji zasadnicze pytanie brzmi: na ile interwencje takie
sa w ogéle skuteczne? Najnowsze badania empiryczne wskazuja na to, ze niesterylizowane
interwencje mogg mieé statystycznie istotny wplyw na kurs, ale jest to potwierdzone tylko
dla niektérych krajow wysoko rozwinietych. W krajach $rednio rozwinietych, facznie z kra-
jami naszego regionu, takiego efektu badania nie wykazaly. Tam, gdzie zdotano je zbada¢, in-
terwencje sterylizowne sg albo zupelnie nieskuteczne (Leahy [1995], Neely [1998]) albo sku-
teczne wylacznie wtedy, kiedy stanowig ,sygnal” o zamiarze banku centralnego aby w nie-

dtugiej przysztosci poluzowac polityke monetarng (Edison [1993]).
Posrednie systemy kursowe: ERM2 i ,miekko-staty” kurs typu ,soft peg”

ERM?2 stanowi najbardziej obecnie akceptowany system kursowy z grupy tzw. systemow
,posrednich”, ktére majg za cel z jednej strony bezposrednie ograniczenie inflacji, z drugiej
za$, pewne ograniczenie ruchéw kursowych. O ile wiec uwaza sie, ze posredni system tego
rodzaju bylby Polsce przydatny, to z tego rodzaju systeméw najbardziej naturalne bytoby
przyjecie ERM2.

Warto wiec blizej sie przyjrze¢ mechanizmom, ktére beda dziataly w gospodarce w wy-
padku obrony pasma przed (aprecjacyjng) presja rynkowa. Presja taka moglaby by¢ skut-
kiem pewnej dewaluacji parytetu centralnego wzgledem kursu rynkowego ,na wejsciu” do
nowego systemu, albo skutkiem presji aprecjacyjnej narastajgcej z czasem juz wewnatrz no-

wego systemu na skutek rosngcych naptywéw kapitatowych.

Jak stwierdzono w poprzedniej czeéci, interwencja na rynku walutowym moze by¢ stery-
lizowana lub niesterylizowana. Ze sterylizowang interwencja przeciwko aprecjacji waluty
krajowej wigze sie kilka probleméw:

179 Pogrednie interwencje polegaja na manipulowaniu krétkich stop procentowych tak, aby osiggnaé pozadany po-
ziom kursu.
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1. Jak juz zauwazyliSmy, efekt interwencji sterylizowanej na kurs moze by¢ bardzo ograni-

czony.

2. Jesli nie wykluczamy wzrostu stdp procentowych, to w takim wypadku interwencja moze
okaza¢ sie do$¢ skuteczna w krétkim terminie. Jednak wptyw takiej polityki na wynik bu-
dzetu panstwa bylby znaczacy. Dla poréwnania, bezposredni koszt sterylizacji dla NBP
w latach 1997-98 stanowit ok. 0,9% PKB; koszt, ktéry w ostatecznym rozrachunku musiat
by¢ poniesiony przez budzet!?°.

3. Dodatkowy problem wynika z faktu, iz wyzsze stopy procentowe wynikajace z szeroko za-
krojonej sterylizacji mogg doprowadzi¢ do wigkszego naplywu kapitatu krétkoterminowe-
go, wrecz zwigkszajac presje aprecjacyjng i wymagajac dalszej interwencji i sterylizacji.
Moze doprowadzi¢ to do tak zwanej ,spirali sterylizacyjnej” o bardzo wysokich kosztach
dla budzetu panstwa i gospodarki. W takim wypadku spetnienie dwoch wyzej wymienio-
nych kryteriéw z Maastricht w sugerowanym terminie byloby jeszcze bardziej zagrozone.

Jesli chodzi o interwencje niesterylizowane to wiadomo, ze moga one by¢ bardziej skutecz-
ne niz sterylizowane. Dzieje si¢ tak jednak (jak wspomniano powyzej) kosztem utraty kontro-
li przez bank centralny nad masa pienigdza krajowego lub nad stopami procentowymi. Wyni-
ka stad niebezpieczenistwo nadmiernego wzrostu masy pienigdza, wzrostu inflacji i niejasny
efekt takiej polityki na bilans obrotéw biezgcych. Po pewnym czasie te zjawiska mogg dopro-
wadzi¢ do odwrécenia sie tendencji kursowych w kierunku deprecjacji, ktora potegowataby
presje inflacyjne w kraju. W ramach klasycznej strategii pasma dopuszczalnych wahan kur-
sowych, presje deprecjacyjne wystepujace na ,dolnym” (aprecjacyjnym) krancu pasma nie po-
winny sie spotyka¢ z interwencjami. Istniataby wiec, w sytuacji takiego ,odwrécenia presji
kursowej” mozliwo$¢ az 30% spadku wartosci zlotego i zagrozenie do$¢ znacznego wzrostu

inflacji, a co za tym idzie, utrudnienie spetnienia kryterium inflacji z Maastricht.

Z powyzszej analizy wynika, ze bardzo trudne moze si¢ okazac sprostanie wymogom kry-
terium kursowego z Maastricht, nawet jesli jego interpretacja przez strone unijng bedzie dla
nas przychylna. Ta przychylno$¢ oznacza zakaz deprecjacji przewyzszajacych 2,25% od cen-
tralnego parytetu przy jednoczesnym przyzwoleniu na aprecjacje az o 15%. Trudno$ci beda
wynikaly z braku skutecznos$ci interwencji sterylizowanych i ograniczonej skutecznosci in-
terwencji niesterylizowanych, w sytuacji, w ktérej trzeba bedzie osiggnaé wyjatkowo waskie
pasmo wahan od parytetu centralnego (chociazby w kierunku deprecjacyjnym).

Wedtug zasad ERM2, EBC nie bedzie miato obowigzku interweniowania w nieograniczo-

ny sposob intramarginalnie w obronie zlotego. Taki obowiazek istnieje tylko na kraricach do-

180 Moze warto warto takze przypomnie¢, ze sterylizacja interwencji odbedzie si¢ najprawdopodobnie przez
sprzedaz bonéw NBP bankom komercyjnym. Strata budzetu panstwa bytaby w takim wypadku takze docho-
dem tych bankéw, ktérych wigkszo$é nalezy do inwestoréw zagranicznych. Wrazliwo$¢ Sejmu na te sprawe
jest dobrze znana.
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zwolonego pasma wahan. Jest bardzo mato prawdopodobne, zeby strona unijna (Rada Mi-
nistréw UE) zgodzita si¢ ustali¢ pasmo dla zlotego na poziomie +/- 2.25% od parytetu cen-
tralnego, tak aby zobowigza¢ EBC do nieograniczonej interwencji na tak wyznaczonych
kraficach pasma. Co wiecej, nawet tzw. automatyczna i nieograniczona interwencja EBC na
dewaluacyjnym krancu pasma wahan zlotego nie stanowi gwarancji, ze pasmo zostanie
obronione skutecznie przed atakiem spekulacyjnym. Jest tak dlatego, ze¢ EBC interweniuje
na rzecz NBP w takiej sytuacji, i NBP musi w ciggu szeSciu miesiecy pienigdze wydane przez
EBC zwrécié. A zatem ERM2 (szczeg6lnie jako sprawdzian spetnienia kursowego kryterium
z Maastricht) narzuca Polsce bardzo trudne do sprostania wymogi w zamian za bardzo ni-

kte wsparcie ze strony EBC.

Staly kurs w wariancie ,migkkim” (tzw. ,soft peg”). Ustalenie ,stalego lecz przesuwalne-
go” parytetu ztotego na okres spelnienia kryterium kursowego Traktatu z Maastricht moze
mie¢ jedng korzy$¢: unikamy w ten sposob problemu presji na kurs ztotego wewnatrz pasma,

i wobec tego ryzyka niespetnienia kryterium!8!,

System ten oznaczatby w warunkach polskich, ze, po pierwsze, parytet jest wyznaczony
na czas nieokreslony przez rzad razem z NBP. Po drugie, przy pelnej swobodzie przeptywu
kapitalu, w systemie kursu stalego praktycznie nie ma mozliwosci prowadzenia przez NBP
polityki stép procentowych ani doraznych interwencji na rynkach pienieznych. Polityka mo-
netarna sprowadza si¢ wtedy do polityki kursowej. Przy ustalonym parytecie ztotego, NBP
musi skupowaé (lub sprzedawac) taka ilos¢ waluty, jaka chcg wymienié uczestnicy rynku.
Stopy procentowe za$, ksztaltujg sie swobodnie na rynku pienieznym tak, aby zapewni¢ row-
nowage pomiedzy popytem i podaza.

Podsumowujac, przy statym kursie w wariancie ,migkkim”, typowy cykl naptywu i odptywu
kapitatu zagranicznego moze spowodowac kryzys walutowy, ktory zakonczylby sie podwyzsze-
niem i inflacji i stép procentowych, ostrym spadkiem aktywnosci gospodarczej i wypadnigciem

zlotego z ERM2, a co za tym idzie, niespelnieniem przez Polske kryterium kursowego.

Systemy kurséw statych, typu tzw. ,hard peg”

Izba Walutowa (ang. currency board) — to nastepny wariant do rozwazenia. Tak jak ,staly
kurs w wariancie migkkim”, Izba Walutowa pozwala unikna¢ probleméw ze spetnieniem kry-
terium kursowego wynikajacych ze spekulacyjnej presji na kurs. Izba ma jednak te przewage

nad ,miekko-stalym” kursem, ze nie grozi jej zalamanie na skutek kryzysu walutowego.

181 Nie uwzgledniamy mozliwo$ci stosowania statego kursu przy dalszym formalnym prowadzeniu polityki stop
procentowych przez RPP. Taki system doprowadzitby szybko do kryzysu walutowego z uwagi na niemoznos¢ po-
dejmowania stosownych decyzji o stopach procentowych w wystarczajaco pilnym trybie przez dziesi¢cioosobo-
wa RPP.
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Izba walutowa rézni sie od statego kursu w wariancie ,miekkim” w dw6ch wymiarach.
Po pierwsze, parytet ztotego do tzw. ,waluty kotwicy” (w naszym wypadku zapewne euro),
jest o wiele silniej ugruntowany prawnie niz przy zwyklym ,miekkim” kursie statym. Przy
systemie Izby Walutowej parytet ten powinien by¢ wpisany co najmniej do ustawy o Izbie
(Izba administrowatby przypuszczalnie NBP), z mozliwoscig jego zmiany tylko przez zmia-
ne ustawy. Jeszcze lepsze byloby zapisanie parytetu do konstytucji (z mozliwoscia jego zmia-
ny w takim wypadku jedynie przy zmianie konstytucji). Po drugie, prawo o Izbie Walutowej
musi takze zawiera¢ mechanizm, wedtug ktérego Izba jest nie tylko zobowigzana wymieniaé
zlote na euro (i z powrotem) wedtug parytetu, ale co wiecej, Izbie takze zabrania si¢ tworze-

nia krajowej bazy monetarnej jakgkolwiek inng drogg niz poprzez wymiane euro na zlote.

Trzy wyzej wymienione przepisy, i bardzo mocne prawne ich zakotwiczenie, oznacza, ze
dopodki parytet ,na wejsciu' jest wybrany tak, aby nie byl przewartosciowany, dopéty bedzie
on wysoce wiarygodny, co najmniej w $rednim okresie (a chodzi przeciez o system, ktéry ma
trwac tylko do wstapienia Polski do UGW). Warto tu zwréci¢ uwage na niektérych z naszych
sasiadow, u ktorych Izby Walutowe dzialaja skutecznie i bez zakldcen: w Estonii od 13 lat,
na Litwie od 10 lat, w Bulgarii od 8 lat. Wszystkie trzy kraje majg niska inflacje, niskie sto-

py procentowe i do$¢ szybki wzrost gospodarczy.

Jedyny mankament Izby Walutowej to niecheé strony unijnej dla tego rozwigzania dla
krajow, ktore tego wariantu nie wybraly juz jaki$ czas temu. Niestety, Polska takiej decyzji
nie podjela wtedy, kiedy ja proponowalem razem z Andrzejem Bratkowskim [Bratkowski
i Rostowski, 2001]. Jednak w sytuacji, w ktérej ortodoksyjne podejScie do ERM2 i do spet-
nienia kryterium kursowego sa dla nas tak niekorzystne, to nie mozemy przyja¢ preferencji

strony unijnej za ostateczny argument w sprawach kursowych.

Jednostronna euroizacja. Jednostronna euroizacja ma bardzo podobne cechy do Izby Wa-
lutowe;j. Jest jednak jeszcze bardziej wiarygodna niz Izba. Wobec tego, dewaluacja ,na wej-
$ciu” mogtlaby by¢ nieco glebsza niz w przypadku Izby, bez ryzyka wzrostu oczekiwan infla-
cyjnych lub powstania ,inercji” inflacyjnej. Wicksza wiarygodno$¢ systemu takze doprowa-
dzitaby do nieco nizszych st6p procentowych w okresie poprzedzajacym przystapienie Pol-
ski do UGW. Z drugiej strony, Unia Europejska wyrazita sie kilkakrotnie bardzo niechetnie
o pomysle jednostronnej euroizacji. Oznacza to, ze przeprowadzenie takiej polityki wymaga-

toby duzej stanowczosci i jednomys$lnosci wladz gospodarczych RP.

Podsumowanie

Aby osiagna¢ staly naplyw inwestycji zagranicznych i trwaly wzrost gospodarczy na po-

ziomie, do jakiego aspirujemy (powyzej 5% PKB rocznie), a jednoczes$nie zabezpieczy¢ sie
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przed ryzykiem kryzysu walutowego wynikajgcego z tendencji do aprecjacji ztotego, Polska
powinna zwiekszy¢ wysitki w celu jak najszybszego przyjecia wspdlnej waluty europejskie;j.
Do najtrudniejszych do spelnienia warunkéw na tej drodze naleza dostosowania fiskalne.
Nalezy sadzi¢, ze nawet przy wystgpieniu krotkookresowego zwyciestwa populistycznej po-
lityki gospodarczej, odpowiedzialna polityka fiskalna rzadu zostanie wymuszona przez oko-
licznosci obiektywne i istniejace rozwigzania instytucjonalne. Wobec tego wieksza czgé¢ ar-
tykulu po$wiecona zostata dyskusji nad wyborem optymalnego systemu kursowego przy
przechodzeniu do UGW.
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Zakonczenie

Celem przedstawionego opracowania byto ukazanie istotnych luk i opéznieni w procesie
wprowadzania reform w Polsce i zaproponowanie niezbednych kierunkéw zmian w wybra-
nych, uznanych przez nas za newralgiczne obszarach. Dlatego w pracy tej nie byto miejsca
na ogdlng ocene efektéw procesu transformacji, ktéry rozpoczat sie w naszym kraju w 1989
roku'82, Raczej starali$émy si¢ koncentrowa¢ na wybranych obszarach, formutowa¢ diagno-

ze sytuacji w réznych dziedzinach i proponowaé rekomendowane rozwigzania.

W tym miejscu chcemy sie jednak pokusi¢ o troche bardziej ogélna refleksje nad sytuacja
Polski, z punktu widzenia skuteczno$ci przeprowadzonych reform dla poprawy funkcjono-

wania gospodarki i pafistwa, a tym samym poziomu zycia spoleczenstwa.

Na tle przedstawionego raportu Polska jawi sie jako kraj, ktéry wprawdzie dokonat wiel-
kiego wysitku i zrobit duzy krok naprzéd, ale zatrzymat si¢ w polowie (czy moze w dwéch

trzecich) drogi reform, i kto wie, czy z tego powodu nie zaczat si¢ cofaé.

Zatrzymanie to nie powinno by¢ interpretowane tylko jako zahamowanie reform w cza-
sie, choc i to jest prawda, ale przede wszystkim nieobjecie (lub niedostateczne objecie) refor-
mami niektérych istotnych dziedzin funkcjonowania panstwa i gospodarki, co przyniosto ne-

gatywne skutki w wielu innych obszarach.

Zaréwno w kraju, jak i za granicg nie ma watpliwosci co do tego, ze Polsce udato si¢ szyb-
ko i z sukcesem zrealizowaé pierwszy etap reform, tzn. doprowadzi¢ do stabilizacji makro-
ekonomicznej i do$¢ daleko posunietej liberalizacji w sensie otwarcia gospodarki na wymia-
ne miedzynarodowsg. Znaczaca i szybka deregulacja gospodarki doprowadzita do eksplozji
matej i $redniej przedsiebiorczo$ci w pierwszych latach transformacji. Te reformy pozwolity
na szybkie opanowania recesji ,transformacyjnej” i kraj powrécit szybko na droge wzrostu
gospodarczego. Stlumienie inflacji i wiarygodna polityka pieni¢zna staly sie dodatkowym
zrédtem rosngcej wiarygodnosci kraju dla zagranicznych inwestoréw i wierzycieli.

Reformy instytucjonalne, okreslane przez niektérych reformami ,drugiego etapu” lub
,drugiej generacji' zostaly rozpoczete rowniez we wezesnych latach transformacji. Zmierza-
ly one najpierw do szybkiego przywrdcenia lub zbudowania od nowa podstawowych insty-

tucji gospodarki rynkowej, co zaowocowalo wielkg liczbg przyjmowanych regulacji ustawo-

182 W sprawie ogélnej oceny reform i ich interpretacji por. Kochanowicz J, P. Kozarzewski i R. Woodward (2005),
Understanding Reform: The Case of Poland, CASE Reports No 59, Center for Social and Economic Research,
Warsaw 2005.
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wych. Wraz ze zblizaniem si¢ terminu przystgpienia do Wspdlnot Europejskich przyjmowa-
ne regulacje koncentrowaly sie coraz bardziej na spetnianiu wymogéw i standardéw insty-
tucjonalnych Unii Europejskiej. Niezaleznie od tego, jak ocenimy poszczegdlne regulacje, nie
mozna zaprzeczyé, ze proces akcesji stat sie potezng motywacjg do unowoczes$niania i dyna-
mizacji naszej gospodarki.

Jednocze$nie trzeba powiedzieé, ze po pierwszych sukcesach wymienionych wyzej, po-
czynajac od potowy lat 90. wewnetrzny impet zasadniczych reform systemowych w kraju za-
czat stabng¢, a warunki rozpoczynania i prowadzenia dziatalnosci przez podmioty gospodar-
cze robily sie coraz trudniejsze. W jakiej$ mierze do zmniejszenia impetu reform moglo sie
przyczyni¢ poczucie sukcesu, potwierdzanego powszechnie zzewnatrz!83 i wydatne przyspie-
szenie wzrostu gospodarczego po 1993 r., co sklonito rzadzacych do spoczecia ,na laurach”
zamiast intensywnego kontynuowania trudnych reform korzystajac z dobrych wynikéw go-
spodarki. Na pewno waznymi czynnikami wytracania dynamiki reform byly zjawiska ze sfe-
ry ekonomii politycznej reform, w tym pojawienie si¢ warstwy wykluczonych — nie umiejg-
cych znalez¢é sobie miejsca w nowym systemie i stopniowa konsolidacja starych i nowych

grup interesu przeciwnych dalszym zmianom!84,

Swiadomosc tego, ze kontynuacja reform jest niezbedna wni6st z powrotem na agende
polityczng rzad koalicji AWS-UW w 1998 roku. Jednak z czterech wielkich reform zamierzo-
nych i ogloszonych przez ten rzad udalo sie wdrozy¢ operacyjnie!® tylko dwie (reforme eme-
rytur'®® i drugi etap reformy samorzadowej). Dwie pozostale — dotyczace systemu edukacji
oraz systemu opieki zdrowotnej pozostaly niedokonczone (réwniez od strony koncepcyjnej)
do dzis.

Zaden z dotychczasowych rzadéw nie podjat sie konsekwentnej i catosciowej reformy fi-
nanséw publicznych. Wprowadzano wprawdzie do$¢ istotne zmiany w systemie podatko-
wym, ale ,bezwladnos¢ systemu” po stronie wydatkéw budzetu nie pozwolita na dalej idace
i trwale reformy po stronie podatkow.

Reformy administracji publicznej, oprécz wprowadzania (w do§¢ powolnym tempie) sys-
temu stuzby cywilnej ograniczaly sie najczeéciej do malo przejrzystych zmian organizacyj-

nych administracji centralnej, ktére po pewnym czasie najczesciej byly odwracane.

183 Por. np. Bloniski M. i B. Wyznikiewicz (2005), Gdzie jestesmy? Miejsca Polski w rankingach gospodarczych, refe-
rat wygloszony na konferencji Towarzystwa Ekonomistéw Polskich w dniu 6.12.2005 pt. Dlaczego inne kraje nas
przeganiajq?

184 Wigcej na ten temat w Kochanowicz J, P. Kozarzewski i R. Woodward (2005).

185 Na dalekosiezng ocene skutkéw tych dwdch reform jest jeszcze za wezesnie.

186 Reforma emerytur byta w znacznym stopniu przygotowana za czaséw poprzedniego rzadu, firmowanego przez
SLD. Jest to unikalny w Polsce przyktad reformy, do ktérej przygotowania udalo si¢ przyciagnaé wszystkie sity
polityczne.
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Nie udato sie wprowadzi¢ tak potrzebnej obywatelom i gospodarce reformy aparatu spra-
wiedliwosci, ktéra doprowadzitaby do poprawy stanowienia i egzekucji prawa i usprawnie-
nia pracy sadéw, co pozwolitoby na zwigckszenie bezpieczenstwa obrotu i lepszg ochrone
wlasno$ci. Na przeszkodzie temu stanely miedzy innymi interesy grupowe sedziow i przed-
stawicieli innych zawodow prawniczych, strzezone nadmiernymi immunitetami. W ten spo-
s6b doprowadzono do sytuacji, w ktérej wydatnie rosng koszty sadownictwa, bez znaczacej
poprawy jego efektywnosci. W sferze ustawodawstwa mamy za$ do czynienia z rosngcym za-
lewem olbrzymiej ilosci przepisow o niskiej jakosci'®7.

Réwniez regulacja rynkowa zaczela podlegaé swoistej bezwladnosci biurokratycznej —
odradzania sie nowych przepisow i utrudnien w rozpoczynaniu i prowadzeniu dziatalnosci.
Mimo wielu dziatan podjetych wczesniej w celu likwidacji tych barier, musiaty one by¢ wie-
lokrotnie ponownie podejmowane. Nawet obecny stan, po wprowadzeniu w 2005 r. dosy¢
postepowej ustawy w tej dziedzinie pozostawia jeszcze wiele do zyczenia!®®. Ggszcz nieprzej-
rzystych przepiséw obwarowanych ciezkimi sankcjami tworzy olbrzymie ryzyko prowadze-
nia dzialalnosci i staje si¢ przeszkodg nie do przejscia, szczegélnie dla matych przedsie-

biorstw i nowych przedsiebiorcéw.

Tymczasem niektérzy nasi sgsiedzi przez wiele lat konsekwentnie realizowali reformy
w obszarach sagdownictwa, administracji publicznej i finanséw publicznych, poszukiwali
tez korzystniejszych rozwigzan w sferze regulacji dzialalnosci gospodarczej i klimatu biz-
nesowego. Totez nie moze dziwié, ze w chwili obecnej wszystkie znane rankingi'®® wolno-
$ci gospodarczej, warunkéw prowadzenia dziatalnosci, klimatu dla biznesu a takze konku-
rencyjnoéci gospodarki sytuujg Polske na o wiele gorszych pozycjach, niz kraje o podobnej
(lub nawet gorszej) sytuacji wyjsciowej, z ktérymi powinni$my sie poréwnywaé (mowa tu
o krajach wyszechradzkich i battyckich). Nie idzie tu przeciez o jaki$ wyscig, w ktérym kra-
je konkurujg miedzy sobg o szybko$¢ reform, tylko o tempo wzrostu, a w ostatecznym ra-
chunku o dobrobyt i lepsza jako$¢ zycia spoleczenstw, ktore te reformy krajom przoduja-

cym w reformach przyniosty.

W przedstawionym raporcie prébowaliémy pokazaé¢ wybrane obszary, w ktérych szcze-
gblnie ostro wystepujg op6znienia reform i bariery dalszego rozwoju w Polsce, a takze uwy-

pukli¢ te dziedziny, w ktérych reformy moglyby przynies¢ znaczace korzysci bezposrednie

187 Problemy te poruszono w rozdziale 1 i 5 naszej pracy.

188 Wiecej na ten temat w rozdziale 2 pracy.

18 Mowa tu o nastepujacych rankingach: Wskaznik Wolnosci Gospodarczej Heritage Foundation, Indeks Wolno-
$ci Gospodarczej Instytutu Frasera i Instytutu Cato, Wskaznik Konkurencyjno$ci Wzrostu i Wskaznik Konkuren-
cji Przedsiebiorstw World Economic Forum oraz wskaznik warunkéw prowadzenia biznesu (Doing Business)
Banku Swiatowego. Por. Blonski M. i B. Wyznikiewicz (2005) oraz Kwasnicki W., Wolnosci gospodarcze - jak po-
zostalismy w tyle za wigkszoscig nowej Europy, referat wygloszony na konferencji Towarzystwa Ekonomistéw
Polskich w dniu 6.12.2005 pt. Dlaczego inne kraje nas przeganiajq?
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i zewnetrzne, catej gospodarce i spoteczenstwu. Trudno$¢ na obecnym etapie reform, ktéry
okreslilismy umownie ,trzecim etapem' polega na tym, ze wigkszo$¢ niezbednych reform ma
po pierwsze gleboki wymiar spoteczny i polityczny oprécz wymiaru ekonomicznego i tech-
nicznego, a po drugie, ze reformy te silnie wzajemnie si¢ warunkujg i trudno byltoby je zre-
alizowa¢ z osobna. Te trudno$¢ mozna jednak postrzegaé jako szanse, gdyz jednoczesna re-
alizacja proponowanych reform poprzez ich wzajemne wzmacnianie si¢ moze wyzwolié

efekt synergiczny.

W Polsce pozostal nierozwigzany, czeSciowo odziedziczony po poprzednim ustroju szcze-
g6lny splot probleméw (czy zaszloéci) sktadajacy sie z jednej strony z nadmiernej roli pan-
stwa w gospodarce (zaréwno w sferze wlasnosci, jak i regulacji), w powigzaniu z wysokim
stopniem redystrybucji dochodu, wymuszanym przez historycznie uksztaltowane i prawnie
usankcjonowane przywileje niektorych grup spolecznych. Jednoczes$nie potrzeby najuboz-
szych grup spolecznych sg realizowane na niedostatecznym poziomie. Stan taki powoduje, ze
bardzo trudno jest zmieni¢ cokolwiek w wydatkach publicznych, ktére w wiekszosci sg sztyw-
ne. Oznacza to brak przestrzeni dla zmian podatkach. W sposéb nieuzasadniony racjonalnie
(a czeSciowo fikcyjnie) podtrzymywany jest bardzo szeroki zakres débr publicznych!®, co
zmusza do utrzymywania a nawet podnoszenia wysokiej skali redystrybucji. Jednocze$nie
niedostatecznie sg realizowane podstawowe funkcje panstwa (bezpieczenstwo wewnetrzne,
zewnetrzne, ochrona przestrzegania prawa) oraz jego funkcje rozwojowo —cywilzacyjne (np.
wspieranie edukacji, inwestycje), bo brakuje na nie pieniedzy.

Wysoka i wzrastajaca redystrybucja dochodéw (w potaczeniu z ciggle niezaspokojonymi
potrzebami spolecznymi na dobra publiczne) powoduje tendencje do pobierania coraz wyz-
szych podatkéw i obciazen plac na cele ubezpieczeniowe i socjalne. To z kolei, obok zbyt
sztywnych regulacji rynku pracy jest jednym z gléwnych powodéw utrzymujacego sie wyso-
kiego bezrobocia. Niski stopien aktywnos$ci ekonomicznej ludnosci wplywa za$ negatywnie na
oszczednosci 1 wzrost i zwigksza skale szarej strefy zmniejszajac wpltywy podatkowe budzetu.

W jakis sposdb ten ,wezet gordyjski' wzajemnie sprzezonych ze sobg i oddzialywujgcych
na siebie negatywnych czynnikéw trzeba przecigé, bo inaczej bedziemy jako gospodarka
i spoteczefistwo zsuwac sie po réwni pochytej, zamiast sie rozwijaé. Co wiec mozna i trze-
ba zrobi¢?

Aby wyjsé z tego ,zakletego kregu”, Polska powinna podjac sie niezbednych, wzajemnie
sprzezonych reform panstwa i gospodarki w kilku waznych obszarach. W naszym raporcie

190 Np. w ochronie zdrowia od lat utrudniane bylo przez politykéw wszystkich orientacji okreslenie tzw. koszyka
ustug bezptatnych, co pozwolitoby z innych ustug medycznych uczyni¢ legalnie dobra rynkowe. W sferze edu-
kacji politycy z uporem podtrzymuja zasade bezplatnego ksztalcenia przez uczelnie publiczne, cho¢ wiadomo,
ze zasada ta tworzy nieréwno$¢ w dostepie do edukacji i rujnuje szkoly wyzsze.
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proponujemy podjecie szeregu krokéw, z ktérych najwazniejsze przypominamy tu w naj-

wigkszym skrécie:

Odcigzy¢ panstwo w maksymalnie mozliwym stopniu od sprawowania funkcji wlasci-
cielskich w gospodarce, przynoszacych dzi$ wiecej ztego niz dobrego i bardzo kosztow-
nych. Oprécz korzysci, ktére gospodarka uzyskalaby dzieki prywatyzacji przedsie-
biorstw i spétek panstwowych pozwolitoby to na znaczne oszczednosci w sferze admi-
nistracji publiczne;.

Zlikwidowaé wszystkie zbedne reglamentacje utrudniajace prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej, radykalnie uprosci¢ i zmniejszy¢ koszty wchodzenia na rynek, réwniez wigk-
szych firm.

Zmieni¢ pozostale nadal regulacje usztywniajace rynek pracy i wprowadzi¢ na ich miej-
sce przepisy umozliwiajace wysokg elastycznosc i mobilnosc zatrudnienia. Wprowadzaé
w réznych dziedzinach regulacje zachecajace do podejmowania aktywnosci ekonomicz-
nej i zniechecajace do przedwcezesnego opuszczania rynku pracy.

Radykalnie uprosci¢ podatki, tak, aby zminimalizowa¢ ich koszty administracyjne i kosz-
ty (w tym czas) po stronie podatnikéw. Poprzez znaczne obnizenie progresji i likwidacje
ulg zmierza¢ do jednolitego podatku liniowego.

Rozpoczaé dalekosiezng reforme finanséw publicznych po stronie wydatkéw. Konieczna
jest znaczgca zmiana struktury tych wydatkéw na korzy$¢ wydatkéw rozwojowych, a tak-
ze zmiana wadliwych proporcji wydatkéw w ramach transferéw socjalnych. Uzyskanie
korzystniejszej struktury wydatkéw pozwoli stworzy¢ warunki do zmniejszenia obcigzen
placowych.

Dlugofalowym celem kompleksowej reformy finanséw publicznych powinno by¢ takie
zbilansowanie wydatkéw i podatkéw, aby doprowadzi¢ do nadwyzki budzetowej w la-
tach dobrej koniunktury. Oznaczaloby to zaprzestanie zadluzania sie na koszt przysztych
pokolen.

Rozumnie ograniczy¢ zakres débr i ustug publicznych dostarczanych bezplatnie przez
panistwo (np. w sferze opieki zdrowotnej czy edukacji), jednocze$nie podnoszac znacznie
wymagania co do jako$ci ustug publicznych.

Przeprowadzi¢ zasadniczg reforme administracji publicznej, tacznie z dokonaniem audy-
tu zewnetrznego badajgcego celowosé istnienia poszczegélnych urzedéw i stanowisk
i spetnianych przez nie funkcji. Wprowadzi¢ do administracji publicznej zasady kilkulet-
niego programowania budzetowego i oceniania efektywnosci jej pracy. Ulatwi¢ maksy-
malnie sposéb kontaktowania si¢ obywateli z urzedami (m. in. elektronizacja, dostep in-
ternetowy).

Przeprowadzi¢ zasadniczg reforme stanowienia prawa, tak aby przepisy prawne sprzy-

jaly aktywnosci gospodarczej a nie utrudnialy jg i blokowaly. Reforma ta polegataby
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gléwnie na stworzeniu takich procedur legislacyjnych, ktére w optymalnym stopniu po-
zwolilyby na wykorzystanie w stanowieniu prawa wiedzy profesjonalnej i znajomosci
praktyki gospodarczej, w tym takze podmiotéw, ktérych dotycza tworzone przepisy.
Przeprowadzi¢ reforme sgdownictwa i innych instytucji wymiaru sprawiedliwosci, kt6-
ra powinna zapewni¢ wysokg sprawnosc i terminowos¢ pracy sadow oraz efektywnosé
egzekucji prawa i ochrone sgdowg podmiotéw gospodarczych.

Oproécz wzmocnienia podstawowych funkcji panistwa, ktore postulowali$my wyzej, wy-
chodzac naprzeciw potrzebom nowoczesnosci potrzebne jest przejecie przez panstwo
wiekszej inicjatywy we wspieraniu szeroko pojetej innowacyjnosci gospodarki. Ko-
nieczne sg reformy instytucjonalne w finansowaniu nauki, dawno oczekiwane zmiany
w systemie edukacji wszystkich szczebli i inne zmiany w regulacjach tworzacych oto-
czenie dla rozwoju innowacyjnosci. Wazne jest takze odpowiednie do potrzeb wzrostu
innowacyjnosci skierowanie strumieni srodkéw pomocowych z Unii Europejskie;j.

Co do otoczenia makroekonomicznego, sprzyjajacego wymienionym wyzej reformom
i zapewniajacego wysoki, pozbawiony wstrzaséw wzrost gospodarczy, rekomendujemy
tak szybkie, jak to tylko mozliwe wstgpienie do Unii Gospodarczo Walutowej. Spetnienie
trudnych warunkéw wejscia do strefy Euro przyblizy nas znacznie na drodze osiggniecia

celéw innych reform, o ktérych piszemy wyzej (np. reformy finanséw publicznych).
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