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Wprowadzenie

ematem 83 seminarium BRE-CASE byta dyskusja zatytutowana ,Jakie reformy sg potrzebne
TPolsce?”, oparta na prezentacji ksigzki ,Kierunki niezbednych zmian gospodarczych w Polsce.
Raport syntetyczny”, opublikowanej ostatnio przez CASE. Seminarium zorganizowata Fundacja
CASE we wspo6lpracy z BRE Bankiem SA w ramach statego cyklu spotkan panelowych. Seminarium

odbyto sie w Warszawie, w marcu 2006 r.

Raport stanowi podsumowanie trzyletniej pracy badawczej zespotu ekspertéw CASE, pod kierun-
kiem naukowym prof. Barbary Btaszczyk, w ramach projektu ,Polska u progu cztonkostwa w Unii
Europejskiej. Kierunki niezbednych reform”.

Prace analityczne byly prowadzone od jesieni 2002 do kofica 2004 r., a ich wyniki zostaty opubliko-
wane w 2003 12004 r. w 12 zeszytach problemowych, miedzy innymi w Zeszytach BRE Bank-CASE
nrnr 68, 70, 72173 oraz w o§miu zeszytach specjalnej serii wydawniczej CASE zatytutowanej , Trze-
ci etap reform”. Wnioski z tych prac byly tez prezentowane na licznych konferencjach i w innych gre-
miach, w tym na kilku seminariach BRE-CASE.

Robocza nazwa ,Trzeci etap reform” nawigzuje z jednej strony do szeroko stosowanej w literatu-
rze dotyczacej transformacji umownej terminologii, w mysl ktérej w pierwszym etapie reform do-
konywane sg podstawowe zmiany majgce na celu stabilizacje makroekonomiczng i otwarcie go-
spodarki, do drugiego etapu reform zalicza si¢ trudniejsze i wymagajace wigcej czasu reformy

wprowadzajace gtéwne zreby instytucji gospodarki rynkowej, a za trzeci etap reform uwaza si¢ po-
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gtebienie zmian instytucjonalnych i reformy strukturalne zmierzajgce do osiggniecia dojrzatej go-

spodarki rynkowe;j.

Z drugiej strony okreslenie ,trzeci etap reform” nawigzuje tez do wiasnych tradycji badawczych
CASE, gdzie zrealizowano poprzednio dwa duze interdyscyplinarne projekty oceniajgce stan reform
w Polsce i sygnalizujace, w jakich dziedzinach potrzebne sg dalsze reformy. Oba te projekty, z ktérych
pierwszy zostal zakoficzony w 1997 1, a drugi w 2001 r. byly wspierane przez Agencje Rozwoju Mig-
dzynarodowego Stanéw Zjednoczonych (USAID). W ocenie ekspertéw CASE wiele rekomendacji
z poprzednich prac zachowato swoja aktualnosé¢ do dzis. W Polsce od potowy lat 90. nastapito bo-
wiem widoczne zahamowanie tempa reform, zaréwno w stosunku do poprzedniego okresu, jak

iw poréwnaniu do innych transformujacych si¢ gospodarek postkomunistycznych.

Dzisiaj pafistwo polskie oraz gospodarka bardzo czesto odczuwaja konsekwencje niedokoniczonego

wysitku poniesionego w pierwszym i drugim etapie reform.

W jedenastu podzespotach badawczych eksperci CASE pracowali nad kluczowymi, ich zdaniem,
obszarami wymagajacymi reformowania, aby Polska mogta sta¢ si¢ krajem konkurencyjnym nie tyl-
ko w Unii Europejskiej, ktérej czescia sie wlasnie stawata, ale by znalazta wlasciwe miejsce w globa-
lizujacej si¢ gospodarce $wiatowej. Szczeg6lng uwage poswiecili zagadnieniom strukturalnym i in-
stytucjonalnym, uznajac, ze od postepu w tych dziedzinach zalezy przywrécenie gospodarce polskiej

zdolnosci do szybkiego i zréwnowazonego rozwoju.

W trakcie realizacji projektu szybko zmieniat sie kontekst ekonomiczny i polityczny dotyczacy bada-
nych problemdéw, zar6wno w Polsce, jak i na zewnatrz naszego kraju. Dlatego wiele z przedstawio-
nych wczesniej analiz wymagato aktualizacji lub przynajmniej ukazania ich nowego kontekstu. Syn-
tetyczny raport dotyczacy trzeciego etapu reform w Polsce, stanowigcy rozwinigcie prac rozpoczetych
jesienig 2002 1. i zaktualizowany do potrzeb dnia dzisiejszego jest proba ukazania wynikéw prac
projektu CASE w $wietle zmieniajacej si¢ sytuacji i probg refleksji nad hierarchig priorytetéw czeka-

jacych Polske reform.

Raport ten zostat podzielony na cztery bloki problemowe: pierwszy z nich dotyczy regulacji zycia go-
spodarczego, tacznie z problematyka tworzenia prawa, drugi jest po§wiecony reformom finanséw pu-
blicznych, trzeci priorytetom reform w duchu strategii lizbofiskiej, a czwarty polityce makroekono-

micznej i wlasno$ciowej pafistwa jako tworzeniu ram dla zdrowej gospodarki.

Ze wzgledu na obszerng problematyke prezentowanego raportu do dyskusji na seminarium

BRE-CASE postanowiono przedstawi¢ — oprécz krétkich wnioskéw syntetycznych — tylko wybrane,

6 83 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 16 marca 2006 r. Jakie reformy sg potrzebne Polsce?



a jednoczesnie najbardziej aktualne dzi§ watki raportu, tzn. problemy reform rynku pracy, reform fi-

nanséw publicznych oraz problemy zwigzane z niedokoficzona prywatyzacja.

Organizatorzy zaprosili do wygtoszenia referatéw troje autoréw raportu, ekspertéw CASE: prof. Bar-
bare Blaszczyk, ktéra kierowata omawianym projektem badawczym i jest redaktorem naukowym
prezentowanego raportu, dr. Michata Boniego, doradce i konsultanta w sprawach rynku pracy oraz

prof. Stanistawe Golinowska, specjalistke z dziedziny polityki spotecznej i rynku pracy.

Autorzy oraz organizatorzy seminarium maja nadzieje, ze przedstawiona publikacja przyczyni sie do
wzbogacenia debaty publicznej na temat koniecznych reform w polskiej gospodarce i spoteczenistwie

i uczyni dyskusje polityczne na te tematy bardziej rzeczowymi i udokumentowanymi.

Kroétka synteza raportu

Zdaniem autoréw raportu Polska jawi si¢ jako kraj, ktory wprawdzie dokonat wielkiego wysitku, lecz
zatrzymat sie w potowie (czy moze w dwoéch trzecich) drogi reform, i kto wie, czy z tego powodu nie
zaczal si¢ cofaé. Zatrzymanie to nie powinno by¢ interpretowane tylko jako zahamowanie reform
w czasie, cho¢ i to jest prawda, ale przede wszystkim nieobjecie (lub niedostateczne objecie) refor-
mami niektérych istotnych dziedzin funkcjonowania pafistwa i gospodarki, co przyniosto negatywne

skutki w wielu innych obszarach.

Zar6wno w kraju, jak i za granicg nie ma watpliwosci, ze Polsce udato si¢ szybko i z sukcesem zrealizo-
waé pierwszy etap reform, tzn. doprowadzi¢ do stabilizacji makroekonomicznej i do§¢ daleko posunie-
tej liberalizacji w sensie otwarcia gospodarki na wymiane migdzynarodows. Znaczaca i szybka deregu-
lacja gospodarki doprowadzita do eksplozji matej i Sredniej przedsiebiorczosci w pierwszych latach
transformacji. Te reformy pozwolily na szybkie opanowania recesji ,,transformacyjnej” i kraj powrécit
szybko na droge wzrostu gospodarczego. Sttumienie inflacji i wiarygodna polityka pieniezna staty sie

dodatkowym Zrédtem rosngcej wiarygodnosci kraju dla zagranicznych inwestoréw i wierzycieli.

Reformy instytucjonalne, okres§lane przez niektérych reformami ,drugiego etapu” lub ,drugiej gene-
racji” zostaly rozpoczete réwniez we wezesnych latach transformacji. Zmierzaty one najpierw do
szybkiego przywrécenia lub zbudowania od nowa podstawowych instytucji gospodarki rynkowej, co
zaowocowato wielka liczbg przyjmowanych regulacji ustawowych. Wraz ze zblizaniem si¢ terminu
przystapienia do Wspélnot Europejskich przyjmowane regulacje koncentrowaly sie coraz bardziej na
spelnianiu wymogéw i standardéw instytucjonalnych Unii Europejskiej. Niezaleznie od oceny po-
szczegblnych regulacji, nie mozna zaprzeczy¢, ze proces akcesji stat sie potezng motywacja do uno-

woczesniania i dynamizacji naszej gospodarki.
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Jednoczesnie trzeba powiedzied, ze po pierwszych sukcesach, poczynajac od potowy lat 90. wewnetrz-
ny impet zasadniczych reform systemowych w kraju zaczat stabnaé, a warunki rozpoczynania i pro-
wadzenia dziatalno$ci przez podmioty gospodarcze robily sie coraz trudniejsze. W jakiej§ mierze do
zmniejszenia impetu reform mogto sie przyczyni¢ poczucie sukcesu, potwierdzanego powszechnie
z zewnatrz 1 wydatne przyspieszenie wzrostu gospodarczego po roku 1993. Rzadzacy zamiast inten-

sywnie kontynuowaé trudne reformy, skupili si¢ na korzystaniu z dobrych wynikéw gospodarki.

Na pewno waznymi czynnikami wytracania dynamiki reform byly zjawiska ze sfery ekonomii poli-
tycznej reform, w tym pojawienie sie warstwy wykluczonych — nieumiejgcych znalez¢ sobie miejsca
w nowym systemie oraz stopniowa konsolidacja starych i nowych grup interesu przeciwnych dal-

Szym zmianom.

Swiadomosé, ze kontynuacja reform jest niezbedna powrécita w 1998 r. wraz z rzadem koalicji AWS-
-UW. Jednak z czterech wielkich reform zamierzonych i ogloszonych przez ten rzad udato si¢ wdro-
zy¢ operacyjnie tylko dwie (reforme emerytur i drugi etap reformy samorzadowej). Dwie pozostate
— dotyczace systemu edukacji oraz systemu opieki zdrowotnej do dzisiaj pozostaty niedokoficzone

(réwniez od strony koncepcyjne;j).

Zaden z dotychczasowych 1zad6éw nie podjat sie konsekwentnej i catosciowej reformy finanséw pu-
blicznych. Wprowadzano wprawdzie do$¢ istotne zmiany w systemie podatkowym, ale ,bezwiad-
no$¢ systemu” po stronie wydatkéw budzetu nie pozwolita na dalej idace i trwate reformy po stronie

podatkéw.

Reformy administracji publicznej, opr6cz wprowadzania (w dos¢ powolnym tempie) systemu stuzby
cywilnej ograniczaly sie najczesdciej do mato przejrzystych zmian organizacyjnych administracji cen-

tralnej, ktére po pewnym czasie najczesciej byly odwracane.

Nie udato si¢ wprowadzi¢ tak potrzebnej obywatelom i gospodarce reformy aparatu sprawiedliwo-
$ci, ktéra doprowadzitaby do poprawy stanowienia i egzekucji prawa i usprawnienia pracy sadéw, co
pozwolitoby na zwickszenie bezpieczefistwa obrotu i lepszg ochrone wtasnosci. Na przeszkodzie te-
mu stanely miedzy innymi interesy grupowe sedziéw i przedstawicieli innych zawod6éw prawniczych.
W ten sposéb doprowadzono do sytuacji, w ktérej wydatnie rosna koszty sgdownictwa, bez znacza-
cej poprawy jego efektywnosci. W sferze ustawodawstwa mamy za§ do czynienia z rosngcym zale-

wem olbrzymiej liczby przepiséw o niskiej jakosci.

Réwniez regulacja rynkowa zaczeta podlegaé swoistej bezwtadnosci biurokratycznej — odradzania

sie nowych przepiséw i utrudnien w rozpoczynaniu i prowadzeniu dziatalnosci.
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Mimo wielu dziatan podjetych wezesniej w celu likwidacji tych barier, musiaty one by¢ wielokrotnie
ponownie podejmowane. Nawet obecny stan, po wprowadzeniu w 2005 r. dosy¢ postepowej ustawy
w tej dziedzinie pozostawia jeszcze wiele do zyczenia. Gaszez nieprzejrzystych przepiséw obwarowa-
nych ciezkimi sankcjami tworzy olbrzymie ryzyko prowadzenia dziatalnosci i staje sie przeszkoda

nie do przejscia, szczeg6lnie dla matych przedsiebiorstw i nowych przedsiebiorcéw.

Tymczasem niekt6rzy nasi sasiedzi przez wiele lat konsekwentnie realizowali reformy w obszarach sg-
downictwa, administracji publicznej i finanséw publicznych, poszukiwali tez korzystniejszych rozwigzan
w sferze regulacji dziatalnosci gospodarczej i klimatu biznesowego. Totez nie moze dziwié, ze w chwili
obecnej wszystkie znane rankingi wolnosci gospodarczej, warunkéw prowadzenia dziatalnosci, klimatu
dla biznesu, a takze konkurencyjnosci gospodarki sytuuja Polske na o wiele gorszych pozycjach niz kra-
je o podobnej (lub nawet gorszej) sytuacji wyjsciowej, z ktérymi powinnismy si¢ poréwnywac (mowa tu
o krajach wyszehradzkich i battyckich). Nie idzie tu przeciez o jaki§ wyscig, w ktérym kraje konkuruja
miedzy soba o szybkos¢ reform, tylko o tempo wzrostu, a w ostatecznym rachunku o dobrobyt i lepsza
jakos¢ zycia spoteczenistw, ktére te reformy krajom przodujacym w reformach przyniosty.

W syntetycznym raporcie eksperci CASE probowali pokazaé wybrane obszary, w ktérych szczeg6lnie ostro
wystepuja op6znienia reform i bariery dalszego rozwoju w Polsce, a takze uwypuklié¢ te dziedziny, w kt6-
rych reformy mogltyby przynie$¢ znaczace korzysci bezposrednie i zewnetrzne, catej gospodarce i spote-
czefistwul. Trudno$é na obecnym etapie reform, ktéry okreslili umownie ,trzecim etapem” polega na tym,
ze wiekszo§¢ niezbednych reform ma po pierwsze — gteboki wymiar spoteczny i polityczny oprécz wymia-
ru ekonomicznego i technicznego, a po drugie — reformy te silnie wzajemnie si¢ warunkuja i trudno byto-
by je zrealizowa¢ z osobna. Te trudno$¢ mozna jednak postrzega¢ jako szanse, gdyz jednoczesna realiza-

cja proponowanych reform przez ich wzajemne wzmacnianie si¢ moze wyzwoli¢ efekt synergiczny.

W Polsce pozostat nierozwigzany, cze$ciowo odziedziczony po poprzednim ustroju szczeg6lny splot
problemoéw (czy zasztosci) sktadajacy sie z jednej strony z nadmiernej roli panistwa w gospodarce (za-
réwno w sferze wlasnosci, jak i regulacji), w powigzaniu z wysokim stopniem redystrybucji dochodu,
wymuszanym przez historycznie uksztattowane i prawnie usankcjonowane przywileje niektérych
grup spotecznych. Jednoczesnie potrzeby najubozszych grup spotecznych sg realizowane na niedo-
statecznym poziomie. Stan taki powoduje, zZe bardzo trudno jest zmienic¢ cokolwiek w wydatkach pu-
blicznych, ktére w wigkszosci sg sztywne. Oznacza to brak przestrzeni dla zmian w podatkach.
W sposéb nieuzasadniony racjonalnie (a cze$ciowo fikcyjnie) podtrzymywany jest bardzo szeroki za-
kres débr publicznych, co zmusza do utrzymywania a nawet podnoszenia wysokiej skali redystrybu-
cji. Jednoczesnie niedostatecznie sg realizowane podstawowe funkcje panistwa (bezpieczefistwo we-
wnetrzne, zewnetrzne, ochrona przestrzegania prawa) oraz jego funkcje rozwojowo — cywilizacyjne

(np. wspieranie edukacji, inwestycje), bo brakuje na nie pieniedzy.
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Wysoka i wzrastajgca redystrybucja dochod6éw (w potaczeniu z ciggle niezaspokojonymi potrzebami
spotecznymi na dobra publiczne) powoduje tendencje do pobierania coraz wyzszych podatkéw i ob-
cigzen ptac na cele ubezpieczeniowe i socjalne. To z kolei, obok zbyt sztywnych regulacji rynku pra-
cy jest jednym z gtéwnych powodéw utrzymujacego sie wysokiego bezrobocia. Niski stopiefi aktyw-
nosci ekonomicznej ludnosdci wptywa zas$ negatywnie na oszczednosci i wzrost oraz zwigksza skale

szarej strefy zmniejszajac wptywy podatkowe budzetu.

W jaki$ spos6b ten ,wezet gordyjski” wzajemnie sprzezonych ze sobg i oddziatywujacych na siebie
negatywnych czynnikéw trzeba przeciaé, bo inaczej bedziemy jako gospodarka i spoteczefistwo zsu-

wac si¢ po réwni pochylej, zamiast si¢ rozwijac. Co wigc mozna i trzeba zrobic¢?

Aby wyjs¢ z tego ,zakletego kregu”, Polska powinna podja¢ sie niezbednych, wzajemnie sprzezonych
reform panstwa i gospodarki w kilku waznych obszarach. Eksperci CASE rekomendujg podjecie wie-

lu dziatan, z ktérych najwazniejsze to:

¢ Odcigzy¢ panstwo w maksymalnie mozliwym stopniu od sprawowania funkcji wtascicielskich
w gospodarce, przynoszacych dzi§ wiecej ztego niz dobrego i bardzo kosztownych. Oprécz korzy-
$ci, ktére gospodarka uzyskataby dzieki prywatyzacji przedsiebiorstw i spétek panstwowych po-

zwolitoby to na znaczne oszczednosci w sferze administracji publicznej.

« Zlikwidowaé wszystkie zbedne reglamentacje utrudniajgce prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,

radykalnie uprosci¢ i zmniejszy¢ koszty wchodzenia na rynek, réwniez wigkszych firm.

« Zmieni¢ pozostate nadal regulacje usztywniajace rynek pracy i wprowadzi¢ na ich miejsce przepi-
sy umozliwiajace wysoka elastycznos¢ i mobilnosé zatrudnienia. Wprowadzaé w réznych dziedzi-
nach regulacje zachecajace do podejmowania aktywnosci ekonomicznej i zniechecajace do przed-

wczesnego opuszczania rynku pracy.

« Radykalnie uprosci¢ podatki, aby zminimalizowa¢ ich koszty administracyjne i koszty (w tym czas)
po stronie podatnikéw. Poprzez znaczne obnizenie progres;ji i likwidacje ulg zmierza¢ do jednolite-

go podatku liniowego.

* Rozpocza¢ dalekosiezng reforme finans6w publicznych po stronie wydatkéw. Konieczna jest zna-
czaca zmiana struktury tych wydatkéw na korzysé wydatkéw rozwojowych, a takze zmiana wadli-
wych proporcji wydatkéw w ramach transfer6w socjalnych. Uzyskanie korzystniejszej struktury

wydatkow pozwoli stworzy¢ warunki do zmniejszenia obcigzen ptacowych.
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« Dtugofalowym celem kompleksowej reformy finans6w publicznych powinno by¢ takie zbilansowa-
nie wydatkéw i podatkéw, aby doprowadzi¢ do nadwyzki budzetowej w latach dobrej koniunktury:.

Oznaczatoby to zaprzestanie zadtuzania sie na koszt przysztych pokoleni.

* Rozumnie ograniczy¢ zakres débr i ustug publicznych dostarczanych bezptatnie przez panstwo (np.
w sferze opieki zdrowotnej czy edukaciji), jednocze$nie podnoszac znacznie wymagania co do jako-

$ci ustug publicznych.

* Przeprowadzi¢ zasadnicza reforme administracji publicznej, tacznie z dokonaniem audytu ze-
wnetrznego badajacego celowos( istnienia poszezeg6lnych urzedow, stanowisk i spetnianych przez
nie funkeji. Wprowadzi¢ do administracji publicznej zasady kilkuletniego programowania budze-
towego i oceniania efektywnosci jej pracy. Utatwi¢ maksymalnie spos6b kontaktowania si¢ obywa-

teli z urzedami (m. in. elektronizacja, dostep internetowy).

¢ Przeprowadzi¢ zasadniczg reforme stanowienia prawa tak, aby przepisy prawne sprzyjaty aktywno-
$ci gospodarczej a nie utrudnialy ja i blokowaty. Reforma ta polegataby gléwnie na stworzeniu ta-
kich procedur legislacyjnych, ktére w optymalnym stopniu pozwolitlyby na wykorzystanie w stano-
wieniu prawa wiedzy profesjonalnej i znajomosci praktyki gospodarczej, w tym takze podmiotow,

ktorych dotyczg tworzone przepisy.

* Przeprowadzié¢ reforme sadownictwa i innych instytucji wymiaru sprawiedliwosci, ktéra powinna
zapewni¢ wysoka sprawnosé i terminowos$¢é pracy sadéw oraz efektywnosé egzekucji prawa i ochro-

n¢ sagdowa podmiotéw gospodarczych.

« Eksperci CASE uwazaja, ze oprécz wzmocnienia podstawowych funkcji panistwa, co zostato poru-
szone wyzej, potrzebne jest przejecie przez panstwo wigkszej inicjatywy we wspieraniu szeroko po-
jetej innowacyjnosci gospodarki. Konieczne sg reformy instytucjonalne w finansowaniu nauki,
dawno oczekiwane zmiany w systemie edukacji wszystkich szczebli i inne zmiany w regulacjach
tworzgcych otoczenie dla rozwoju innowacyjnosci. Wazne jest takze odpowiednie do potrzeb wzro-

stu innowacyjnosci skierowanie strumieni §rodkéw pomocowych z Unii Europejskie;.

* Rekomenduja réwniez tak szybkie, jak to tylko mozliwe wstapienie do Unii Gospodarczej i Waluto-
wej. Spelnienie bowiem trudnych warunkéw wejscia do strefy euro znacznie utatwi Polsce osiggnie-
cie celéw innych reform, np. reformy finanséw publicznych. A otoczenie makroekonomiczne sprzy-

jac bedzie koniecznym reformom i zapewni wysoki, pozbawiony wstrzaséw wzrost gospodarczy.
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Michal Boni - doktor nauk humanistycznych, ekspert CASE

Strategia wzrostu zatrudnienia

ompleksowe spojrzenie jest podstawg my-

Slenia o strategii zatrudnienia. Komplek-
sowe, czyli takie, ktére uruchamia mozliwg sy-
nergie miedzy wzrostem gospodarczym, rozwo-
jem przedsiebiorczo$ci, modernizacja i innowa-
cyjnoscig w gospodarce, trwatoscig i jakoscig
(co niezwykle wazne) boomu edukacyjnego,
sprawnoscig rynku pracy, kosztéw rynku pracy
oraz efektywnoscig stosowanych transferé6w so-
cjalnych. To kompleksowe podej$cie pozwala
spojrze¢ na mozliwg strategie wzrostu zatrud-
nienia z perspektywy trzech obszaréw. Po
pierwsze — sg to dziatania zwigzane z tworze-
niem miejsc pracy, po drugie — sprawny i ela-
styczny rynek pracy, po trzecie — proinnowacyj-

na strategia rozwoju.

Tworzenie miejsc pracy

Do tworzenia miejsc pracy niezbedna jest sty-
mulacja wzrostu inwestycji, kt6rg niektérzy sza-
cuja na co najmniej 30% w relacji do PKB, co,
oczywiscie, jest wyzwaniem nieslychanie §mia-
tym, ale by¢é moze Polska z 18% bezrobociem
i 52% wskaznikiem zatrudnienia (najnizszym
wsrod 25 krajéw Unii Europejskiej) potrzebuje

wlasnie takiej skali inwestycji.

Niezbedna jest réwniez szybka i catkowita likwi-
dacja barier, ktére utrudniaja rozw6j przedsie-
biorczosci, np. skomplikowane i dtugotrwate od-
zyskiwanie naleznosci, otwieranie firm, wpisy do

hipoteki, biurokracja.

Jakie reformy sa potrzebne Polsce?
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Waznym elementem jest réwniez dostep do ka-
pitatu — szczeg6lnie dla matych i §rednich przed-
siebiorstw oraz polityka bankéw umozliwiajaca
ten dostep. Warto takze podkresli¢ znaczenie
przesunie¢ miedzysektorowych, o ktérych pa-
mietali$my na poczatku transformacji, a zapomi-
namy o nich w dzisiejszych rozwazaniach o stra-
tegii zatrudnienia. Kilkanascie lat temu cieszyli-
$my sie, ze maleje zatrudnienie w przemysle, ze
spada zatrudnienie w rolnictwie, a ro§nie w ustu-
gach. Ale tak naprawde wzrost zatrudnienia
w ustugach zatrzymat sie, a zatrudnienie w rol-
nictwie od dtuzszego czasu utrzymuje sie na po-
ziomie 18%. Przy zréznicowaniu regionalnym
waznym elementem dla rynku pracy jest kon-
wergencja w rozwoju regionalnym i, oczywiscie,
elementy deregulacji gospodarki zgodne ze stra-
tegig lizbonska.

Elastycznos$¢ rynku pracy
- sprawny rynek pracy

Istotnym obszarem dla elastycznosci i sprawno-
$ci rynku pracy jest przede wszystkim prawo
pracy. Oczywiscie cieszy, ze mniej wigcej
od 2002 r. w miedzynarodowych rankingach,
w indeksach elastycznosci Polska przesuneta sie
z 17. na 10. miejsce wéréd krajéw o najnizszym
indeksie elastycznos$ci. Ale nie zmienia to faktu,
ze by¢ moze polski rynek pracy potrzebuje jesz-
cze wigkszej elastycznosci. Indeksy elastycznosci
obejmuja miedzy innymi kwestie zwalniania
i zatrudniania pracownikéw, takze wykorzysty-
wania zatrudnienia czasowego — w czym, jak si¢
wydaje, przewodzimy, bo 25% 0s6b pracujacych

zatrudnionych jest na czas okreslony. Pod tym

wzgledem Polska zajmuje najlepsza pozycje
w Unii Europejskie;j.

Gwarantem elastycznosci sg niewatpliwie me-
chanizmy wynagradzania oraz utrzymanie zde-
centralizowanego modelu wzrostu wynagrodzen.
W zadnym przypadku nie mozna dopuscié, aby
ustawa decydowata o systemie wynagrodzen, co
np. przewiduje obywatelski projekt ustawy o pie-
legniarkach i potoznych. Proponowane rozwig-
zanie jest ewidentnym zaprzepaszczeniem ryn-
kowego dorobku.

Opracowanie pomija dwa istotne elementy ela-
stycznego i sprawnego rynku pracy, czyli koszty
pracy i transfery socjalne, a tym samym alterna-

tywne koszty pracy, o ktérych pisze S. Golinowska.

Wazne, a kto wie czy nie kluczowe z punktu wi-
dzenia poprawy efektywnosci dziatahi na rynku
pracy jest przyjrzenie sie, jak funkcjonuja progra-
my rynku pracy i jego instytucje, np. Aktywna
Polityka Rynku Pracy (APRP).

Elementy warunkujace elastyczny rynek pracy
zapewniajg zwigkszenie dynamiki przeptywéw
izmian stanu — z bezrobocia, z biernos$ci, z pracy
— do pracy. Co prawda dynamika jest wzglednie
duza — wzrasta np. w sezonie letnim, réznica w li-
czonym kwartalnie stanie zatrudnienia wynosi
od 600 do 700 tys., ale wydaje sie, ze powinna

by¢ o wiele wigksza.

Kluczowe znaczenie dla wzrostu dynamiki ma
adaptacyjnosé firm i pracownikéw. Z jednej stro-
ny — firmy musza mysleé o utrzymywaniu swojej

konkurencyjnosci czy budowaniu swojej prze-
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wagi konkurencyjnej, a jej elementami sa koszty
pracy i jakos§¢ zasob6w ludzkich. Z drugiej stro-
ny — aby firmy mogly na wyzwania konkurencyj-
nosci odpowiedzieé, pracownicy musza by¢ bar-
dziej gotowi na adaptacyjno$é, czyli zmienianie
swoich kwalifikacji, dopasowywanie sie¢ do orga-
nizacji i czasu pracy wynikajacych z wymogéw

wsp6tczesnej gospodarki.

Z usytuowania polityki zatrudnienia w sferze
szeroko rozumianej polityki spotecznej wynika,
ze konieczne jest przejscie od niekontrolowane-
go, przestarzatego, konserwatywnego i roszcze-
niowego modelu welfare state do modelu work-
Jfare state, w ktérym praca (i zatrudnienie) jest
droga do poprawy kondycji zyciowej, a takze wy-

chodzenia ze sfery wykluczenia.

Warunki dla flexicurity

W Europie w ostatnich kilku miesiacach bardzo
zywo dyskutowana jest polityka flexicurity,
umozliwiajgca taczenie elastycznosci rynku pra-
cy i bezpieczenistwa socjalnego. Rozpoczecie
w Polsce dialogu na temat potgczenia tych
dwdch rodzajéow dziatahh wymaga o wiele wiek-
szej Swiadomosci, przekonania o koniecznosci
zmiany modelu gospodarki, ktérej cechami nad-
rzednymi bedzie adaptacyjnos$¢ i konkurencyj-
nos¢. Jesli gospodarke traktuje si¢ jak terytorium
aktywnosci lumpenliberatéw, to oczywiscie

o zadnej powaznej debacie mowy by¢ nie moze.

Realizacja polityki flexicurity wymaga prawdzi-
wego a nie fikcyjnego partnerstwa spotecznego

(dialog spoteczny, dialog obywatelski, dialog lo-

kalny), w ktérym w imie solidarno$ci, co warto
mocno podkreslié, mysli sie o dobru wspélnym.
Stronami takiego dialogu s3 interesariusze, czyli
zwiazki zawodowe, pracodawcy, samorzad, orga-
nizacje pozarzadowe. Model partnerstwa spo-
tecznego nie dopuszcza natomiast przedktadania
interes6w jednych grup nad drugimi; i nazywania
takiego dziatania solidarno$cig, co stato sie¢

w przypadku ustawy emerytalnej dla gérnikéw.

Wazne jest takze, aby nareszcie rozpoczaé w Polsce
dyskusje o tym, co dzieje sie z pracownikami za-
trudnianymi atypowo, czyli pracujacymi rotacyjnie,
ktérzy majg mniejsze uprawnienia. Prawdopodob-
nie bedzie na rynku coraz wiecej takich pracowni-
kéw, w zwigzku ze wzrostem znaczenia segmentacji
rynku pracy, nie mozna wiec tego problemu odtozy¢
yna potke”. Trzeba wyprzedzajaco pomysleé, co
pracodawcy moga im oferowaé, np. inwestowanie
w ich umiejetnosci, w podnoszenie kwalifikacji, aby
w chwili zwolnienia mieli wieksze szanse znalezie-
nia pracy. Proponowane rozwiazanie jest chyba

o wiele lepsze niz gratyfikacja finansowa.

Konieczna jest zatem debata, a jej obszarami po-
winny si¢ staé: (1) decentralizacja prawa pracy
np. odprawy przy zwolnieniach grupowych mo-
glyby by¢ negocjowane na poziomie przedsie-
biorstwa, a nie okres§lone ustawowo, (2) funkcjo-
nowanie reprezentacji pracowniczej, zwlaszcza
ze wchodzi w zycie ustawa o radach pracowni-
kow, (3) utrzymywanie zdecentralizowanego mo-
delu ptacowego, (4) skutecznos¢ wypowiadania
uktadéw zbiorowych pracy (UZP), czego nie ma
w Polsce mimo orzeczenia Trybunatu Konstytu-
cyjnego, (5) promowanie istniejgcych rozwigzan

zwiazanych z elastycznoscia rynku pracy, (6) nie-
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typowe formy zatrudnienia — zastanowienie si¢
nad warunkami i optacalnoscia, zaréwno dla
pracodawcy, jak i pracownika, stosowania na
szerszg skale pracy w domu, telepracy itp. umoz-
liwiajacych pracownikowi potgczenie funkeji za-
wodowych z rodzinnymi (np. opiekunczymi), (7)
wydtuzenie do 12 miesiecy okresu rozliczania
czasu pracy, czego nie udato si¢ przeprowadzi¢
w ubiegtorocznej dyrektywie UE, ale o co, jak sie
wydaje, trzeba zabiegad, bo obowigzujgce w Pol-
sce 3-, a w szczeg6lnych przypadkach 4-mie-
sieczne okresy rozliczeniowe sag za krotkie, aby
mozna byto sensownie i elastycznie dopasowaé
zmienno$¢ produkeji (czy zmiennos¢ fal ustugo-
wych i sprzedazy ustug) do cyklu rocznego, (8)
ograniczenie patologii pakietéw socjalnych,
przyktadowo znany autorowi pakiet (oprécz po-
wszechnie znanych benefitow prywatyzacyj-
nych) przewiduje, ze zwiazki zawodowe razem
z prezesem firmy bedg indywidualnie wyznacza-
1y lata gwarancji zatrudnienia kazdego pracow-

nika, (9) segmentacja i dualizacja rynku pracy.

Koszty pracy a zatrudnienie

Najistotniejsze kwestie do dyskusji zwigzane

z kosztami pracy to:

1) klin podatkowy a pracownicy niskoptatni (du-
alizacja rynku pracy);

2) obcigzenia: sktadki, samozatrudnienie, s$wiad-

czenia chorobowe (co mozna zrobic?);

3) nieefektywnos¢ transferéw socjalnych a ogél-
ne koszty pracy (,becikowe”);

4)ograniczanie skali dezaktywizacji (wczesne

wyjécie z rynku pracy);

5) subsydiowanie (?) zatrudnienia: start mto-
dych; utrzymywanie w zatrudnieniu 50+; po-
wrét kobiet na rynek pracy; niepetnosprawni;

grupy wykluczone.

Koszty pracy szczegétowo omawia S. Golinowska.
Pragne natomiast podkresli¢ wage i ogromne zna-
czenie kosztéw pracy (1) i ograniczenia skali dez-
aktywizacji, (2) utrzymywania w zatrudnieniu oséb
starszych. Dziatania te sg konieczne. Warto pamie-
taé, ze w Polsce $redni wiek wyjscia z rynku to 58
lat, czyli najnizszy wéréd 25 krajow UE. Tylko 17%
kobiet i 33% mezezyzn przechodzi na emeryture
w wieku emerytalnym, reszta o wiele wczesniej.
Wskaznik zatrudnienia os6b powyzej 55 roku zy-
cla wynosi 26%, a przewidywany w strategii li-
zbotiskiej na rok 2010 — 50%. Pierwszym krokiem
musi by¢ ograniczenie masowego odchodzenia na
wezesniejsze emerytury. Oczywiscie, dziataniu mu-
si réwnolegle towarzyszy¢ promocja, takze wsrod
pracodawcéw, utrzymywania w zatrudnieniu oséb
starszych i starzejacych sie oraz pokazanie, ze jest
to dziatanie oplacalne, jesli zadbaé¢ o pewien

wzrost i uzupelnienie kwalifikacji i kompetencji.

Subsydiowanie zatrudnienia natomiast nie jest
jednoznacznie postrzegane przez ekspertéw.
Warto odnotowaé, ze w ubieglym roku publiczne
stuzby zatrudnienia (urzedy pracy) przygotowa-
ty 350 tys. ofert pracy zwigzanych z subsydiowa-
niem zatrudnienia, a skorzystato z nich 170 tys.
0s6b. Wniosek? Albo oferty byly Zle dopasowane,
albo rzeczywiscie potencjalni pracownicy, czyli

bezrobotni, nie sg gotowi na nie odpowiadac.
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Efektywnos¢ ustug rynku pracy

Nalezy radykalnie poprawi¢ adresowanie dzia-
tan i dopasowywanie narzedzi do grup ryzyka.
Publiczne stuzby zatrudnienia (PSZ) musza dia-
gnozowad, programowaé, planowad, wyznaczaé
cele, szacowaé rezultaty, okreslaé mierniki. Jesli
nie wykonajg tych zadan, to w obszarze efektyw-
nosci ustug rynku pracy nadal bedzie sie toczy¢
dyskusja o efektywnosci netto i brutto. Efektyw-
no$¢ brutto pracy polega na inwestowaniu (z jed-
noczesng aktywizacjg) w osoby, ktére prawdopo-
dobnie same datyby sobie rade na rynku pracy.
Podstawowym kryterium dla urzed6éw pracy (co
potwierdzily analizy i badania) przy kierowaniu
0s6b bezrobotnych do programéw aktywizacji
jest aktywno$¢ tych os6b, ich motywacja i kwali-
fikacje. Wiasciwie sg to dobrzy pracownicy, kt6-
rzy pewnie po 3, 5, czy 6 miesiacach sami zna-
lezliby prace. Natomiast pozostate osoby bezro-
botne w ogdle nie sg aktywizowane. Trudno za-
tem moéwié o efektywnosci netto, czyli realnej po-
mocy trwale bezrobotnym przez urzedy zatrud-
nienia. Przyczynkiem rozwazah niech bedzie
analiza realizacji programu 50+: w przypadku
realizacji przez prywatne firmy $redni koszt akty-
wizacji wynosit 3 tys. zt, w publicznych instytu-
cjach — 8 tys. zt.

Niezbedne jest wiec pokazanie, ze publiczne stuz-
by zatrudnienia w Polsce zajmuja sie diagnozowa-
niem, programowaniem, wyznaczaniem mierni-
kow, natomiast realizacjg ustug zajmuja si¢ zakon-
traktowane w jasnym, przejrzystym przetargu pu-
blicznym rynkowe instytucje posredniczace
w pracy lub organizacje pozarzgdowe pracujace

na rzecz szczeg6lnie trudnych grup spotecznych.

Strategia proinnowacyjnego
rozwoju

Waznym elementem przeobrazen polskiego ryn-
ku pracy jest strategia rozwoju proinnowacyjne-
go, zgodnie z ktérg w ubieglym roku na badania
i rozwdj (B+R) zaktadano wydatkowanie 0,67%
PKB. Niemniej konieczna jest zmiana struktury
finansowania B+R zgodnie z europejskim mode-
lem, tzn. 1/3 finansowania zapewnia budzet pan-
stwa, a pozostalg cze¢$¢ — biznes. Zmiana struktu-
ry finansowania B+R wymaga przede wszystkim
efektywnosci modelu kierowania naktadéw na
badania: nieuruchamiane $rodki wiasne firm;
prymat badan rozwojowych i stosowanych nad
podstawowymi; zachety dla firm i inwestor6w za-
granicznych (BIZ); reforma jednostek badaw-
czych (JBR), czyli ich urynkowienie i prywatyza-
cja, a nie konsolidacja, jak planowat rzad oraz
zmiana systemu finansowania dziatalnosci statu-

towej uczelni (wieloletnie projekty celowe).

W Polsce nie ma takze narodowego systemu inno-
wacji. Nie ma lidera tej dziedziny. Po listopadzie
ubiegtego roku kwestie zwiazane z informatyzacjg
znalazty sie w gestii Ministra Administracji
i Spraw Wewnetrznych, co, jak sie wydaje, niezbyt

dobrze wr6zy rozwojowi tej dziedziny w Polsce.

Z kolei, jesli strategia rozwoju gospodarczego ma
by¢ proinnowacyjna, to nie powinna by¢ sekto-
rowa. A nawet sztandarowy dokument Narodo-
we strategiczne ramy rozwoju (NS RO), przyjety
w lutym przez rzad, ktéry ma byé kluczowy dla
polityki na lata 2007-2013 jest przyktadem ewi-
dentnej przewagi myslenia sektorowego, a nie

proinnowacyjnego.
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Podsumowanie

Punkty krytyczne zmian polskiego rynku pracy
sg nastepujace:

o Kompleksowo$¢ i synergia. Na rynek pracy i je-
go otoczenie nalezy patrze¢ jak na system na-

czyh potaczonych.

o Rzgdzenie sprawami rynku pracy przez wskaza-
nie priorytetéw — dzisiaj nie wiadomo co jest
priorytetem w sferze zatrudnieniowej. Zarzgdza-
nie natomiast, biorgce pod uwage efektywnosé,

powinno sie kierowa¢ wyznaczonymi celami.

¢ O wiele lepszy klimat dla przedsiebiorczos$ci
,a takze zrozumienie nowoczesnej gospodarki.
Nie wolno zapominad, ze najistotniejsze sg kon-
kurencyjnosé¢ i adaptacyjnosé. Dzisiaj, prawdo-
podobnie, w sektorze ustug zwigzanych z telefo-
nig komoérkowa mamy zatrudnionych wigcej
086b (powyzej 120 tys.) niz pracuje w gérnic-
twie. Natomiast w powszechnej mentalnosci
nadal lokomotywa gospodarki jest wielki prze-
myst. Rodzace sie w spos6b naturalny, bo ryn-
kowy, elementy kota zamachowego gospodarki
sg natomiast podejrzane i nie bardzo wiadomo,

co o nich mysleé.

o Przejscie od welfare state do workfare state.

o Sprawny rynek pracy, co wymaga zmian w pra-
wodawstwie na rzecz elastycznosci, ale takze

prywatyzacji ustug zatrudnieniowych.

o Innowacyjnos¢ (zmiany struktur i zarzadzania

przed wzrostem naktad6éw).
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Stanistawa Golinowska — profesor nauk ekonomicznych, ekspert CASE

Jarostaw Neneman — doktor nauk ekonomicznych, ekspert CASE

Reforma finanséw publicznych
Podatki i wydatki publiczne

eforma finans6w publicznych w Polsce jest za-
R réwno pilna, jak i trudna do przeprowadzenia.
Podejmuja ja liczne kraje osiggajac systematyczne
zmniejszanie udziatu panstwa w gospodarce. Na
przyktad Szwecja, kraj o najwyzszym udziale wydat-
kéw publicznych w PKB, zmniejszyt ten wskaznik
w latach 1993-2002 o okoto 15 punktéw procento-
wych (OECD 2002). Podejmujg ja takze inne kraje
ze zblizonymi do Polski problemami spotecznymi
i efekty sg widoczne, np. we Wioszech udziat wydat-
kéw publicznych w tym samym czasie zmniejszyt
si¢ 0 10, a w Hiszpanii o 8 punktéw: Dlaczego i jak
podja¢ wyzwanie zmniejszenia wydatkéw publicz-
nych bez szkody dla ich dostepnosci i jakosci,
w syntetycznej formie prezentuje rozszerzony tekst

wystgpienia na seminarium BRE-CASE.

Cele i priorytety reformy
finanséw publicznych

Celem kazdej reformy finanséw publicznych jest
zapewnienie realizacji podstawowych funkcji
pafistwa sprzyjajacych zréwnowazonemu rozwo-
jowi w sposob efektywny. Te cele ogblne majg dzi-
siaj nastepujace priorytety: (1) sprzyjanie tworze-
niu zdecydowanie wigkszej liczby produktywnych
miejsc pracy, co zwlaszcza dzisiaj, w sytuacji bar-
dzo niskiej stopy zatrudnienia, powinno by¢ pod-
stawowym priorytetem spotecznym, gospodar-
czym i politycznym naszego kraju; (2) inwestycje
w umiejetnodci i kwalifikacje (human capital),
ktére sg warunkiem realizacji strategii ,,gospodar-

ka oparta na wiedzy” oraz sprzyjajg realizacji

Tezy na temat stanu finanséw publicznych oraz rekomendacje dotyczace kierunkéw reformy przedstawione w niniejszym
opracowaniu sg wynikiem prac analitycznych szerokiego grona eksperckiego: Jarostaw Neneman i Radostaw Piwowarski (po-
datki), Malgorzata Markiewicz i Joanna Siwifiska (wydatki publiczne), Katarzyna Pigtka (transfery spoteczne), Stanistawa Go-
linowska, Adam Kozierkiewicz i Christoph Sowada (reforma ochrony zdrowia). Scalenie problemu, jego uogélnienie i akcenty

pochodza od autoréw artykutu.
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pierwszego priorytetu; (3) Inwestowanie w zdro-
wie 1 sprawno$¢ ludzi, ktére sg takze czynnikiem
wzrostu i rozwoju. Na obecnym etapie wazgca bo-
wiem bedzie nie tyle liczebnosé co jako$¢ popula-
cji 1 nie tylko pod wzgledem wyksztatcenia, lecz
takze pod wzgledem zdrowia. Te inwestycje sg
obecnie tym wazniejsze, ze dos§wiadczamy bardzo
wysokiej dynamiki procesu starzenia si¢ W zwigz-
ku z tym w krétkim czasie nastagpi pogorszenie
i tak juz ztych proporcji miedzy ludnoscia aktyw-
na i nieaktywna zawodowo, a w dodatku, mimo
wydluzenia przecigtnego trwania Zycia, potrzebna
bedzie poprawa jego jakosci. Polska nalezy do
tych krajow, gdzie jako§¢ dluzszego zycia jest
znacznie gorsza niz w innych krajach. u; (4) uzy-
skanie réwnowagi finanséw publicznych pozwa-
lajacej na wejscie do strefy euro, co jest oczywista
konsekwencjg integracji europejskiej. Reforma fi-
nanséw publicznych wymaga kompleksowego
podejécia obejmujacego jednoczesnie zaréwno re-
forme podatkéw oraz wydatkéw publicznych. Re-
forma jest procesem i to dtugookresowym. Wy-
maga konsekwencji. A warunkiem tej konsekwen-
cji jest polityczny konsensus w sprawach kierun-
kowych oraz respektowanie kryteriéw efektywne-

go zarzadzania finansami.

Podatki — diagnoza sytuacji

Konstrukeja polskiego systemu podatkowego jest
zblizona do systeméw podatkowych w krajach
OECD. Natomiast obcigzenia fiskalne pracy
w Polsce charakteryzuje zjawisko wysokiego klina
podatkowego. Klin podatkowy jest to réznica mig-
dzy kosztami pracy ponoszonymi przez praco-

dawce, a wynagrodzeniem netto pracownika, co

informuje o skali obcigzenia pracy. Na te obcigze-
nia sktada sie podatek od dochod6éw osobistych
oraz sktadki na ubezpieczenia spoteczne, przy
czym sktadki maja w Polsce decydujace znacze-
nie dla wysoko$ci obcigzef. Im wyzszy klin, tym
z jednej strony nizsza legalna podaz pracy (z po-
wodu niskiej ptacy netto), a z drugiej nizszy popyt
na prace (z powodu wysokich koszt6w pracy). Tak
wiec wysoki klin podatkowy jest jednym z istot-
nych czynnikéw ograniczajacych motywacje do
pracy, do tworzenia miejsc pracy oraz utrudniajg-
cych wyjscie z szarej strefy. Jego choéby stopniowe
ograniczenie mogloby sie przyczyni¢ do poprawy
ztej sytuacji na rynku pracy.

Wykres 1. Obcigzenia podatkowe i sktadkowe

kosztow pracy w Polsce i w innych krajach
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Zr6dio: OECD 2004 Taxing wages.

Wysokos$¢ klina podatkowego dla pracownikéw
najemnych przedstawia wykres 2. Poza niewiel-
ka progresja obcigzen przy niskich dochodach
catkowite obcigzenia podatkowe i skladkowe
majg generalnie charakter liniowy, jednak w po-
wszechnym odczuciu postrzegane sg jako pro-
gresywne ze wzgledu na progresywnos$¢ podatku
od dochod6w osobistych.
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Zupelnie inny jest rozktad obcigzen w przypad-
ku samozatrudnionych (wykres 3). Liniowa 19%
stawka podatku potgczona z kwotowg wysoko-
$cig sktadek na ubezpieczenia spoteczne spra-
wia, ze obcigzenia fiskalne maja charakter silnie
regresywny. W rezultacie przedsiebiorcy z niski-
mi dochodami sg relatywnie o wiele bardziej ob-
cigzeni sktadkami i podatkiem niz podatnicy

o wysokich dochodach. Jest to nieuzasadnione,

Wykres 2. Obciazenia podatkowe i sktadkowe

pracownikow najemnych w Polsce
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Zr6dto: obliczenia wiasne.

Wykres 3. Obcigzenia fiskalne samozatrudnionych
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Zrédto: obliczenia wlasne.

poniewaz duze obcigzenie niskich dochodéw
w istotnym stopniu utrudnia legalne rozpoczy-
nanie dziatalnosci gospodarczej i jest niekorzyst-

ne dla rozwoju drobnej przedsiebiorczosci.

Poréwnanie obcigzeni dla pracownikéw najemnych
oraz samozatrudnionych (wykresy 2 i 3) pokazuje
ponadto znaczne zr6znicowanie obciazen podatka-
mi i sktadkami obu grup pracujacych na niekorzysé
pracownikéw najemnych. Tak duze zréznicowanie

obciagzen podatkowych jest nieuzasadnione.

Wydatki publiczne
— diagnoza sytuacji

Udziat wydatkéw publicznych w PKB jest w Pol-
sce nieco wyzszy niz przecigtnie w krajach
OECD, ale podobny do przecictnego udziatu
w UE. Wykres 4 pokazuje miejsce Polski w ran-
kingu wydatkéw publicznych.

Wykres 4. Udziat wydatkéw publicznych

w PKB w krajach OECD (%)
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Srednia dla krajow OECD wynosi 41,5%. Naj-
wyzsze wydatki maja nadal kraje skandynawskie
mimo wyraznej tendencji do ich zmniejszania
oraz kraje Europy kontynentalnej, gdzie tenden-
cja do zmniejszania jest znacznie stabsza. Wyjat-
kiem jest tu Irlandia, ktéra obnizyta wydatki pu-
bliczne niezwykle dynamicznie, osiggajac udziat
taki, jaki wystepuje poza Europa: w USA, Austra-
lii, Nowej Zelandii oraz Japonii, czyli blizej 30%.

Struktura wydatkéw publicznych w Polsce jest bar-
dzo nieproduktywna. Mamy wysoki udziat pomocy
publicznej dla nieefektywnych dziat6w i branz: gér-
nictwa, PKPB rolnictwa, natomiast niskie wydatki
majatkowe —szczegblnie inwestycje infrastruktural-
ne, mieszkaniowe i edukacyjne. Mamy takze wyso-
kie wydatki spoteczne. Gt6wnym motorem tych re-
latywnie wysokich wydatkéow jest zatrudnienie
i ptace w panstwowych branzach oraz w admini-

stracji publicznej (rzadowej i samorzadowej).

Jednoczesnie w sektorze publicznym nie stosuje
sie (lub stosuje w sposéb ograniczony) instru-
mentéw efektywnego zarzadzania. Mimo rela-
tywnie wysokich wydatkéw na sektory publicz-

ne, jakos¢ ich ustug jest niska.

Wydatki spoteczne

Wydatki spoteczne stanowia najwieksza cze$¢é wy-
datkéw publicznych (55 — 65%). Udziat catkowitych
wydatkdow spotecznych, obejmujgcych zar6wno wy-
datki na $wiadczenia pieniezne jak i na ustugi spo-
tfeczne: edukaciji, ochrony zdrowia, pomocy spotecz-
nejirynku pracy, w relacji do PKB byt w Polsce dosé
wysoki. Przez lata wynosit nieco ponad 30%, na-

stepnie ulegt obnizeniu. Obecnie ich udziat szacuje
sie na 28%, co nadal zapewnia Polsce wysokie miej-
sce w rankingu krajéw Unii Europejskiej.

Na wykresie 5 zaprezentowano wydatki na ochrong
socjalng (social protection) zwane wydatkami
socjalnymi. (W Eurostacie zostata przyjeta metodo-
logia szacowania wydatkéw socjalnych zwana ES-
SPROS —wersja z 1996 1.). Jest to kategoria obejmu-
jaca $wiadczenia zwigzane z realizacjg przez pan-
stwo funkcji ochrony socjalnej. Jest wezsza niz ka-
tegoria catkowitych wydatk6éw spotecznych, ponie-
waz nie obejmuje wydatkéw na edukacje i ochrone
zdrowia, ktére s traktowane jako inwestycje w ka-
pitat ludzki (human capital), ale nieco szersza niz
kategoria spotecznych transfer6w pienieznych,
przedstawionych w opracowaniu Katarzyny Pietki
(Pietka 2005). Obejmuje bowiem takze $wiadcze-

nia rzeczowe zwigzane z funkcjg socjalng, np. dozy-

Wykres 5. Udziat wydatkow socjalnych (social protection)

w PKB w Polsce na tle wybranych krajow rozszerzonej
Unii Europejskiej w 2001 r. (%)
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wianie dzieci, opieka nad matka i dzieckiem, schro-
niska dla bezdomnych, czy wydatki na mieszkania
socjalne. Udziat wydatkéw socjalnych w rozszerzo-
nej UE wynosi blisko 27%, a w Polsce okoto 22%.
Nizszy udziat niz Polska ma na przyktad Hiszpania
i Portugalia oraz wszystkie kraje bedace nowymi
cztonkami UE (poza Stowenia).

Relatywnie wysoki poziom wydatkéw socjalnych
w Polsce wynika ze znacznych wydatkéw na
transfery pieniezne (okoto 18% PKB). Jest to po-
ziom identyczny jak w starej Unii, gdzie spote-
czefistwa sa relatywnie starsze (wyzszy wskaznik
obcigzenia demograficznego) — wykres 6. Polska
szczegOblnie niekorzystnie wypada w poréwnaniu
z krajami bardziej zblizonymi pod wzgledem ob-
cigzenia demograficznego i poziomu rozwoju go-
spodarczego (PKB per capita), czyli z pozostaty-

mi nowymi cztonkami Unii Europejskie;j.

Wykres 6. Wydatki na pieniezne transfery spoteczne

w Polsce oraz w innych krajach rozszerzonej
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dane pochodza z 2001 r. lub z 2002 1.

Struktura wydatkéw socjalnych w Polsce, a tym
bardziej transferéw pienig¢znych zdominowana
jest przez wydatki emerytalno-rentowe. Stano-
wig one okoto 65% wydatkéw socjalnych oraz
prawie 80% transferéw spotecznych (13,9%
PKB). Przeci¢tnie w UE wynosza okoto 48% wy-
datkéw socjalnych (12,5% PKB) i okoto 70%
transfer6w pieni¢znych. Podobnie wysoki udziat
wydatkow na emerytury i renty wystepuje we
Whoszech.

Wykres 7. Struktura wydatkow na pieniezne
transfery spoteczne w Polsce (% PKB)
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Zr6dto: dane Ministerstwa Finanséw.

Udziat wydatk6éw na transfery pieniezne w Pol-
sce od polowy lat 90. do 1998 r. stopniowo si¢
zmniejszatl. Nastepnie ponownie widoczny jest
trend wzrostu. Jego Zrédtem byta masowa skala
Swiadczen i zasitkow przedemerytalnych towa-

rzyszgca wzrostowi bezrobocia.

Utrzymujaca sie od dtuzszego juz czasu nieko-
rzystna struktura wydatkéw socjalnych, utrudnia
reformy spoteczne. Znaczna cze$¢ tych wydat-
kéw ma bowiem charakter tzw. wydatkéw sztyw-

nych, zagwarantowanych prawnie na dtugi okres.
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Dodatkowo, gdy dokonuje si¢ heroicznych wy-
sitkéw ich zmniejszenia w wyznaczonym czasie,
to pojawia si¢ biezgce ryzyko polityczne niere-

spektowania tych ustalen.

Beneficjentami transfer6w spotecznych jest
gtéwnie pokolenie starsze. W innych krajach
skala swiadczen dla tej grupy ludnosci jest
znacznie nizsza, chociaz takze znaczna, tworzac
jednak wiecej przestrzeni dla wydatkéw kiero-
wanych do mtodszego pokolenia i na potrzeby

przysztego rozwoju kraju.

Inny problem zwigzany z wydatkami spotecznymi
wigze si¢ nieréwnomierng redystrybucja. Ludnosé
rolnicza nadal pozostaje poza systemem reformy
emerytalnej, co powoduje, ze zgodnie z zasadg
wyjatkowej solidarnosci, bardzo duzo doptacamy
do rent i emerytur rolniczych. Nadal utrzymywane
sg stare przywileje emerytalne, a jednoczesnie po-

wstajg nowe, np. dla sedziéw i prokuratoréw.

Kolejne obcigzenie — to system rent inwalidz-
kich. Jest on wprawdzie zmieniany w pozytyw-
nym kierunku - racjonalizacji orzecznictwa dla
nowych przypadkéw niezdolnosci do pracy, ale
ze wzgledu na skutki finansowe starych regulacji

obcigzenie tym systemem jest bardzo duze.

Nastepny problem ksztattowania si¢ wydatkow
spotecznych jest zwiazany z wycofaniem sie z refor-
my ochrony zdrowia. Finansowanie stuzby zdrowia
jest relatywnie niskie, tworzac coraz wiecej konflik-
tow na tle niskich wynagrodzen. System ochrony
zdrowia nadal funkcjonuje bardzo nieefektywnie,
prowadzac do statego pokrywania z budzetu pan-
stwa diugéw nieefektywnie dziatajgcych szpitali.

Sytuacje utrudnia bardzo stabe przygotowanie
koncepcyjne i kadrowe kolejnych ekip politycznych
oraz brak motywacji do podjecia koniecznych
zmian, zwickszajgcych efektywnosé tego systemu.

Problemem sg tez ograniczone efekty reformy
edukacyjnej. Mimo ze deklarowanym celem re-
formy miato by¢ wyréwnywanie szans na wyz-
szym cywilizacyjnie poziomie, nastgpito zr6zni-
cowanie jakosci edukacji. Jednoczesnie dostoso-
wanie programoéw i form ksztatcenia do potrzeb
rynku pracy jest stabe. Ponadto ujawnity si¢ po-
wazne trudnosci z realizacjg funkcji wychowaw-

czych i socjalnych przez szkoty:.

Polityka spoteczna realizowana jest gtéwnie na
szczeblach samorzgdéw terytorialnych, niedo-
statecznie przygotowanych kadrowo ani tez nie-
posiadajgcych odpowiednich instrumentéw do
pelienia funkeji wtascicielskich oraz licznych
funkeji koordynacyjnych i kontrolnych wobec
skomplikowanych probleméw sektora zdrowot-
nego, edukacyjnego czy rynku pracy. Ponadto
kazdy z licznych szczebli terytorialnych ma swéj
odrebny interes, nie zawsze zgodny z interesem
krajowym. W sumie — efektywno$¢ reformy de-
centralizacyjnej w sferze spotecznej jest niska. Ta
ocena nie oznacza krytyki decentralizacji per se.
Oznacza potrzebe zwigkszenia efektywnosci in-
stytucjonalnej zdecentralizowanych struktur
ustug spotecznych. Do tego potrzebne sa instru-
menty, ktére racjonalizowatyby proces decyzyj-
ny: informacji, obowigzkowych procedur anali-
tycznych, w tym symulacji i projekcji, monitoro-
wania oraz ewaluacji decyzji. Nie bez znaczenia
jest takze wzmocnienie funkeji informacyjno-

-koordynacyjnych szczebla rzadowego. Decyzje
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dotyczace wydatkéw spotecznych to proces sil-
nie upolityczniony. Zwigkszanie wydatkéw stuzy
gtéwnie zdobywaniu kapitatu politycznego. To
najpowazniejszy problem, z jakim stykajg sie re-
formatorzy w sferze spotecznej. W procesie decy-
zyjnym mamy réwniez do czynienia ze znaczna
sitag grup profesjonalistéw: lekarzy, personelu
medycznego, nauczycieli, ktérzy niechetni rady-
kalnym zmianom dgza do co najmniej utrzyma-

niu status quo.

Rekomendacje
Rekomendacje w sprawie podatkéw

Zgodnie ze §wiatowymi trendami nalezy poszerzaé
baze podatkowa, likwidowaé¢ ulgi, zwolnienia
i stawki preferencyjne, a takze zmniejszaé liczbe
i wysoko$¢ stawek podatkowych. Likwidacja ulg
iposzerzenie bazy potaczone z redukcja stawek za-
pewnia stabilne dochody podatkowe. Zmiany
w systemie podatkowym wymagaja czasu i osig-
gniecia zgody co do wielkosci i struktury podatkow:
Dobrego prawa podatkowego nie stworzy si¢ w kil-
kanascie tygodni — do tego potrzeba miesiecy ciez-
kiej pracy, z analiza i symulacjami wielorakich
efektow zglaszanych propozycji. Potrzebna jest
wiec raczej ewolucja prawa podatkowego, a nie re-
wolucja. Nie bez powodu méwi sie¢ bowiem, ze
wstary podatek to dobry podatek”. Istotne obnize-
nie obcigzef podatkowych nie bedzie mozliwe bez
ograniczenia wydatkéw. Odpowiedzialna reforma

podatkowa musi zacza¢ si¢ od reformy wydatkéw:

W obcigzeniach dochod6w osobistych (PIT) najpil-

niejszg sprawg jest stopniowe ograniczanie klina

podatkowego. To jednak oznacza przede wszystkim
zmniejszenie obcigzenia sktadkami na ubezpiecze-
nia spoteczne. W obecnej sytuacji uzasadnione wy-
daje sie pozostawienie w PIT progresji podatkowej,
cho¢ najwyzsza stawka podatkowa powinna by¢
istotnie nizsza niz obecnie. W przypadku samoza-
trudnionych konieczne jest cho¢ czesciowe uzalez-
nienie wysokosci obcigzen sktadkowych od uzyski-
wanych dochodéw;, co powinno istotnie ograniczy¢

wysoko$¢ klina przy niskich dochodach.

Warto rozwazy¢ zwigkszenie obcigzen podatka-
mi posrednimi, aby mozna byto dzieki dodatko-
wym wplywom dokonaé gtebszej redukgji klina
podatkowego.

Opodatkowanie kapitatu (CIT) jest obecnie dosta-
tecznie niskie, aby zapewni¢ Polsce konkurencyj-
no$¢ w naszym regionie. Nalezy wiec raczej do-
skonali¢ istniejace prawo podatkowe, a nie propo-
nowac nowe zmiany. W dalszej perspektywie war-
to rozwazy¢ wariant estofiski (niecopodatkowanie
zyskow reinwestowanych), a takze przejsé na Mie-

dzynarodowe Standardy Rachunkowosci.

Eksperci CASE opowiadajg sie za jednolitg
stawka VAT, a takze za kontynuowaniem prac
nad podatkiem katastralnym. Podatek ten lepiej
rozklada cigzar obcigzefi podatkowych i moze
by¢ dobrym uzupelnieniem podatku liniowego,
jesli pojawi sie wola jego wprowadzenia. Ponad-
to mégtby stanowi¢ stabilne Zrédto przychodéw

samorzgd6w terytorialnych.

Istotne sg takze dalsze zmiany w funkcjonowaniu
administracji skarbowej. Dwie kluczowe kwestie:

to szerokie zastosowanie technik informatycz-
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nych (realizowany obecnie projekt e-podatki)
i kompleksowa reforma administracji skarbowej
(wydzielenie ze struktury Ministerstwa Finanséw
i scalenie administracji podatkowej i celnej).
Ostatecznym celem tych zmian powinna by¢
wicksza efektywnosé, a jednoczesnie znacznie

el

wieksza ,,przyjazno$¢” administracji skarbowe;j.
Rekomendacje w sprawie wydatkéw

Podstawowe strategie dotyczgce zmiany struktu-
ry i ograniczania wydatkéw publicznych mozna
ujgé w postaci czterech hasetl: (1) racjonalizacja,
(2) racjonowanie, (3) inwestycje w umiejetnosci,
kwalifikacje (human capital) i zdrowie oraz (4)
ograniczenie redystrybucji przez $wiadczenia
pieniezne, na rzecz wspierania zdolnosci do pra-
cy, tworzenia nowych miejsc pracy oraz zabez-
pieczania spraw spotecznych przez prace (work-
Jfare state).

Racjonalizacja oznacza uzyskanie oszczedno-
$ci dzieki efektywnemu zarzadzaniu w sektorze
finans6w publicznych. Racjonalizacja wymaga
wigc zainwestowania w zaplecze informacyjno-
-analityczne w poszczeg6lnych dziedzinach sek-
tora (szczegdlnie pilne w ochronie zdrowia).
Szczytna idea taniego panstwa moze uniemozli-
wi¢ funkcjonowanie pafistwa sprawnego. Racjo-
nalizacja wymaga okreslenia zasad efektywnego
zarzadzania i finansowania wraz ze stworzeniem
motywacji do ich respektowania. W sektorze pu-
blicznym potrzebne jest wprowadzenie analo-
gicznych zasad i instrumentéw rzadzenia, ktére
obowigzuja przedsiebiorstwa (corporate governa-
ce), czyli public governace. Racjonalizacja — to

takze odpowiednie regulacje i rozliczanie z ich

przestrzegania w zakresie zatrudniania. W tym
celu potrzebni sg kompetentni pracownicy admi-
nistracji zatrudniani w ramach korpusu stuzby
cywilnej. Notabene obecne zatrudnienie w admi-
nistracji ignoruje wymagania ustawy o stuzbie cy-
wilnej. I wreszcie, racjonalizacja to réwniez prze-
strzeganie zasad motywacyjnego wynagradzania

i zwalczanie zachowan nieetycznych.

Racjonowanie to jednoznaczne zdefiniowanie
odpowiedzialnos$ci pafistwa za tworzenie oraz
finansowanie §wiadczen spotecznych w kazdej
ich dziedzinie, w konsekwencji — okreslenie
przestrzeni odpowiedzialnosci indywidualnej
oraz finansowania prywatnego. W kazdej dzie-
dzinie ustug spotecznych mamy do czynienia
z dobrami, ktére nie sa czysto prywatne. Na
przyktad zdrowie — jest to dobro zar6wno pu-
bliczne, jak i prywatne, a to wymaga zdefiniowa-
nia granic odpowiedzialnos$ci publicznej i indy-
widualnej. Z tego wynika postulat utworzenia
koszyka $wiadczen gwarantowanych w ochronie
zdrowia. Nalezymy do krajéw, w ktérych udziat
prywatnego finansowania w ochronie zdrowia
jest bardzo wysoki — az 35% wydatkéw na
ochrone zdrowia stanowi finansowanie prywat-
ne. Jednocze$nie nie mamy formalnie okreslo-
nych odpowiedzialnosci i brakuje przestrzeni
dla rozwigzan rynkowych. W zwigzku z tym
ochrona zdrowia funkcjonuje nieefektywnie
i oba sektory: publiczny oraz prywatny w sposéb
wzajemnie pasozytniczy. Podobnie dwoistg isto-
te w pewnym zakresie ma edukacja, szczegélnie

na poziomie wyzszym.

Koniecznos¢ inwestycji w kwalifikacje
i wzrost umiejetnosci (human capital) oraz
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w zdrowie wynika z dynamicznego procesu sta-
rzenia si¢ populacji. To wymusza zmiang strate-
gii w polityce spotecznej. Pozadana jest bowiem
strategia nastawiona na dtuga aktywnosé zawo-
dowa; na wysokie, poprawiane i zmieniane kwa-
lifikacje oraz na dozywanie zycia w lepszym
zdrowiu. Stad takze konieczno$é inwestycji
w wyzszg jako$§¢ edukacji, takze dorostych oraz

inwestycji w zdrowie publiczne.

Polityka tworzenia panstwa wspierajacego
prace (workfare state) zamiast podtrzymy-
wania panstwa opiekunczego (welfare state),
a wiec realizacja zasady: mniej redystrybucji przez
pieniezne $wiadczenia spoteczne a wigcej ukie-
runkowanej na wsparcie dla tworzenia pracy
w ogéle, czyli przyjazna polityka gospodarcza,
przyjazne regulacje oraz administracja. Polityka ta
powinna objac réwniez tworzenie pracy dla oséb
o niskiej zatrudnialnosci: wsparcie dla poprawy
zdolnosci tych 0séb do zatrudnienia oraz rozwo-

ju tzw. firm spotecznych.
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Barbara Blaszczyk — profesor nauk ekonomicznych, ekspert CASE

Koszty spowolnienia i zaniechania

prywatyzacji

Whioski i rekomendacije

Znaczenie sektora panstwowego
w roznych rejonach swiata

Zmiany struktur wlasnosci w krajach rozwinig-
tych gospodarczo w ciggu ostatniego dwudzie-
stolecia byly jednoznaczne i nieodwracalne.
W krajach wysoko uprzemystowionych udziat
przedsiebiorstw sektora panstwowego w tworze-
niu PKB spadt dramatycznie od poczatku lat 80.,
kiedy wynosit okoto 15% do kofica lat 90, kiedy
osiggnat mniej niz 5%, w krajach Ameryki kacin-
skiej siegngt okoto 6%, w krajach azjatyckich
okoto 8%, a jedynie w krajach afrykaniskich na-
dal sigga 15%.

Z danych OECD i Banku Swiatowego wynika, ze
udziat pracujgcych w sektorze przedsigbiorstw
panstwowych w zatrudnieniu ogétem zmalat
w tym samym okresie w krajach o $rednich do-
chodach z 13 do 2%, a w krajach o niskich do-
chodach z 20 do 9%.

W Polsce natomiast udziat przedsiebiorstw sek-
tora publicznego w tworzeniu PKB w 2004 r. wy-
ni6ést 23%, a udzial pracujacych w sektorze
przedsigbiorstw publicznych w zatrudnieniu
og6tem okoto 15% (liczba ta dotyczy zatrudnio-
nych na podstawie stosunku pracy, a biorac pod

uwage wszystkich pracujacych wraz z samoza-

Tekst zostat opracowany na podstawie szerszego opracowania ,,Koszty spowolnienia i zaniechania prywatyzacji jako argument
w polityce przeksztatcen wlasnosciowych”, autorstwa B. Blaszczyk, M. Antczak, M. Gérzyniskiego i W. Nawrot, opublikowane-
go w: , Kierunki niezbednych zmian gospodarczych w Polsce. Raport syntetyczny”, Warszawa 2005, CASE, seria Trzeci etap
reform. Autorka pragnie podziekowa¢ p. Malgorzacie Antczak za pomoc w przygotowaniu ilustracji do niniejszego tekstu.
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trudnionymi, udziat pracujacych w przedsiebior-
stwach sektora publicznego wynosi okoto 10%).

Badania i analizy z calego $wiata zgodnie po-
twierdzajg, ze wielokrotnie podejmowane préby
doskonalenia systeméw nadzoru nad przedsig-
biorstwami pafistwowymi (kontrakty, korporaty-
zacja, twarde ograniczenia budzetowe) nie daty

rezultatéw bez prywatyzacji.

Co wigcej, powszechne sg tez patologie zwigzane
z upolitycznieniem sektora przedsi¢biorstw pan-
stwowych i wykorzystywaniem ich jako ,akty-

wow” rzadzacych partii politycznych.

Whniosek? Koniec ztudzefi o powodzeniu reform

sektora panstwowego jest oczywisty.

Rozbudowana wlasnos$¢ panstwowa
w Polsce

Na tle innych rozwinigtych krajéw witasnosé
panstwowa w Polsce jest nadal rozbudowana.
Potencjat fizyczny sektora jest wiekszy niz wy-
nika ze statystyk zaangazowania procesu pry-
watyzacji. Uproszczone oficjalne statystki po-
kazujg przede wszystkim, ile jest rozpoczetych
proces6w prywatyzacji, nie méwig za to, jak
duzo jest niedokonczonych i czesciowych pry-
watyzacji, co staje sie widoczne po doktadnej
analizie rozproszonych w réznych miejscach
danych. Ocena wielkosci tego potencjatu nie
zmienita si¢ istotnie w ciagu ostatnich lat. Bio-
rac pod uwage wszystkie podmioty gospodar-
cze (przedsigbiorstwa pafnstwowe i spotki),

w ktérych Skarb Panistwa (SP) dysponowat cat-

kowita lub cze$ciowa wtasnoscia, byto
ich 2749 na koniec 2004 r. (a 2988 na ko-
niec 2002 r.). Oznacza to, ze do kofica 2004 r.
sprywatyzowano wzglednie zlikwidowano oko-
o 67% odziedziczonej na poczatku lat 90.
z poprzedniego systemu populacji przedsie-

biorstw pafistwowych.

Wséréd podmiotéw o catkowitej lub czescio-
wej wlasnos$ci panstwa we wrzes$niu 2004 r.

istniato:

— 1775 spétek z udziatem witasno$ciowym Skar-
bu Panstwa (z tego — 1580 pod nadzorem mi-
nistra skarbu panstwa, w tym 470 jednoosobo-
wych spétek SP (JSSP), a pozostate 1110
sp6-tek z czesciowym udziatem SP);

- 976 przedsiebiorstw panstwowych; do grupy
tej nalezy jeszeze doda¢ 193 jednostki badaw-

czo rozwojowe (JBR).

Z przedstawionych danych widaé, ze Skarb
Panistwa jest zaangazowany kapitatowo w bar-
dzo duza liczbe podmiotéw, a z innych danych
wynika dodatkowo, ze w wielu przypadkach te
udziaty kapitatowe sa bardzo rozproszone. Tak
na przyktad, sposréd 1580 spoétek nadzorowa-
nych w 2004 r. przez ministra Skarbu, az w 997
podmiotach wystepowaly mniejszosciowe
udziaty wtasnosciowe SP (ponizej 50%), w 113
spoétkach Skarb Panstwa miat udziaty wigkszo-
Sciowe, a 470 spotek posiadato status jednooso-
bowych spétek Skarbu Panstwa (JSSP). Tak
liczne i rozproszone udzialy utrudniajg w istot-
ny sposéb skutecznos§é sprawowania nadzoru

wlascicielskiego.
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Ponadto, nadzér wtascicielski nad podmiotami,
w ktérych pozostaja udzialy kapitatowe Skarbu
Panstwa nie jest sprawowany w Polsce przez jed-
ng instytucje, lecz zostat podzielony miedzy sie-
dem organ6éw administracji rzadowej lub pafi-
stwowych 0s6b prawnych oraz wszystkich woje-
wodo6w. Takie niejednolite rozwigzanie instytu-
cjonalne utrudnia nie tylko skuteczny nadzér
nad finansami i ekonomiczng efektywnoscia
podmiotéw nadzorowanych, czy nad urucho-
mieniem w nich procesu prywatyzacji, lecz
utrudnia nawet ich ewidencje. Mimo, ze minister
Skarbu sprawuje nadz6r nad wigkszoscig spétek
i przedsiebiorstw panstwowych, to jednak pod
nadzorem innych organéw pozostajg podmioty
z wybranych waznych sektor6w (np. gérnictwo),
badz to wazne pojedyncze przedsiebiorstwa (np.
Poczta Polska, PKP).

Potencjal ekonomiczny sektora
panstwowego

Potencjat ekonomiczny zakumulowany w sekto-
rze pafistwowym deprecjonowat sie z roku na
rok, w duzym stopniu na skutek zahamowania
poczatkowego impetu procesu prywatyzacji.
Spowodowana tym niepewno$¢ co do perspek-
tyw przedsiebiorstw pafistwowych utrudniata
ich restrukturyzacje i zniechecata do zmian w za-

rzgdzaniu.

[ tak, sposréd 976 przedsigbiorstw panstwowych
istniejacych we wrzesniu 2004 1. tylko 417
(42,7%) bylo czynnych, a pozostale podlegaty
badz to likwidacji (121 podmiotéw) badz znaj-
dowaly sie w upadtosci (438 podmiotéw). Duza

cze$¢é przedsiebiorstw panstwowych znajdowata
si¢ ponadto pod zarzadem komisarycznym lub
tez prowadzone byly w stosunku do nich poste-
powania naprawcze. Pod wzgledem liczebnosci
przedsigbiorstw pafstwowych prym wiodty
w 2002 r.: przetwoérstwo przemystowe, budow-
nictwo oraz transport, gospodarka magazynowa

ifgcznosé.

Zatrudnienie w przedsiebiorstwach panstwo-
wych na dzien 30.09.2004 wynosito blisko 160
tys. 0sob, co stanowito okoto 2% zatrudnionych
w gospodarce ogétem. Wiekszo$¢ czynnych
przedsiebiorstw panistwowych (332 podmioty)
zatrudniata w tym czasie od 10 do 249 os6b, czy-
li miescita sie¢ w kategorii przedsiebiorstw $red-
nich, a tylko w 68 podmiotach zatrudnienie
przekraczato 250 os6b, czyli byly to przedsig-

biorstwa duze.

Sposréd spétek z czesciowym lub catkowitym
udziatem Skarbu Pafistwa, ktérych na ko-
niec 2003 r. byto pod nadzorem ministra skar-
bu 1658, takze znaczna, ale nie tak duza czesé
jak wsrod przedsiebiorstw panstwowych znajdo-
wata si¢ w likwidacji, upadtosci lub nie prowa-
dzita dziatalnosci (418 podmiotéw). Pozosta-
te 1240 sp6tki (74,7%) byly czynne. Na koniec
wrze$nia 2004 r. zatrudnienie w czynnych spoét-
kach z udziatem Skarbu Panistwa wynosito oko-
to 640 tysiecy 0s6b, co stanowito okoto 8% za-

trudnionych w catej gospodarce.

Eaczne zatrudnienie w czynnych przedsiebior-
stwach panstwowych oraz w czynnych spétkach
z udziatem SP na koniec wrzesnia 2004 r. wyno-

sito zatem 800 tysiecy os6b, czyli okoto 10% za-
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trudnionych (na podstawie umowy o prace) 0g6-

tem w gospodarce.

Wiéréd spétek z udziatem panstwowym domino-
waly przedsiebiorstwa srednie i duze (wedtug licz-
by zatrudnionych), zatrudniajace od 50 do 249
0s6b (435 podmiotéw), oraz ponad 250 oséb
(474 podmioty). Najwigksza liczba spétek
z udziatem Skarbu Pafistwa, wsréd tych, ktére by-
ly nadzorowane przez MSP, byta ulokowana
w omawianym okresie w sekcji przetwérstwo
przemystowe. Spora liczbowa reprezentacje miata
tez sekcja transportu i tacznosci. W obu wymie-
nionych sekcjach razem miescito sie réwno 60%
czynnych spoétek, nadzorowanych przez Skarb
Panistwa. Mniejsza liczebnie grupe stanowity spét-
ki z sekcji wytwarzanie i zaopatrywanie w energie

elektryczng oraz gérnictwo i kopalnictwo.

Inaczej niz liczba spétek i przedsiebiorstw w po-
szczegblnych sekcjach rozkladat sie potencjat
ekonomiczny w nich ulokowany. Gtéwne sektory
z warto$ciowym potencjatem (mierzonym warto-
$cig aktywow 1 przychodéw) to: wytwarzanie
i zaopatrywanie w energie elektryczna, gaz i wo-
de, transport, gospodarka magazynowa i tgcz-
nos¢. Najwiekszy potencjat ekonomiczny,
bo 80% aktywow i 81% przychodéw skoncentro-
wany byt w jednoosobowych spétkach Skarbu
Pafistwa.

Warto§¢ majatku panstwowego ulokowanego
lacznie w panstwowych przedsi¢biorstwach
i sp6tkach na koniec roku 2001 zostata oszaco-
wana przez zesp6t CASE za pomocg specjalnie
opracowanych metod. Miescita sie ona w prze-

dziale od 116 do 166 mld zt w zalezno$ci od me-

tody wyceny. Srednia arytmetyczna tych wycen
data kwote 135 mld zt.

Nowe wyceny Ministerstwa Skarbu (z wrze-
$nia 2005 r.) zawierajg podobna kwote 130 mld
zt, lecz odnosi si¢ ona do catego majatku Skarbu
Panstwa, a nie tylko do warto$ci podmiotéw go-

spodarczych.

Ogélna ocena potencjatu ekonomicznego tej
czeSci naszej gospodarki, ktéra nie jest jeszeze
sprywatyzowana moze by¢ wyrazona w stwier-
dzeniu, ze cho¢ jest to fizycznie duza czes$é go-
spodarki, rzeczywista warto$¢ tych zasobow
jest bardzo zréznicowana, a warto$¢ dodana,
ktérg mozna z tych zasob6w uzyskac (a zatem
takze ich cena) zalezy w bardzo istotnym stop-
niu od sposobu ich dalszego wykorzystywania.
Istnieje niewatpliwie nadal wartosciowe jadro
w tym potencjale, ktére nie powinno zostaé
zmarnowane. Nie mozna wiec zgodzi¢ sig
z czesto spotykana opinia, ze prywatyzacja
w Polsce dlatego utracita swojg dynamike, po-
niewaz nie ma juz czego prywatyzowaé. Wrecz
przeciwnie, jest jeszcze wiele ,materiatu” do

prywatyzacji.

Niskie wplywy z prywatyzacji

Znaczne zmniejszenie przychodéw budzetowych
z prywatyzacji po 2000 r. pokazuje wykres 1.
Oznacza to migdzy innymi, Ze prywatyzacja nie
wychodzi naprzeciw wysokim kosztom wprowa-
dzania reform (w tym np. reformy emerytalne;j),
ktére moglyby by¢ dzieki niej przynajmniej cze-

$ciowo sfinansowane.
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Wykres 1. Wptywy z prywatyzacji do budzetu paristwa
w mld zt (1993-2004)
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Wykres 2. Udziat sektoréw wtasnosci w podstawowych

wielkosciach ekonomicznych (1995-2004)
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Koszty, ktére placi gospodarka
za nizszg efektywnos$¢ ekonomiczng
sektora panstwowego

Waga ekonomiczna sektora panstwowego jest
coraz mniejsza, co pokazujg wszystkie najwaz-
niejsze wskazniki (warto§¢ dodana, produkcja

sprzedana, inwestycje, eksport, import).

Spadek znaczenia ekonomicznego sektora pu-
blicznego zostat zilustrowany ponizej na wykre-
sach 2 i 3, ktére przedstawiaja wymienione syn-
tetyczne wielkosci ekonomiczne dla sektora
przedsiebiorstw zatrudniajacych ponad 50 oséb,
w podziale na sektory wlasnosciowe i dla same-

go sektora publicznego.

Zaréwno warto$¢ dodana, jak produkcja sprze-
dana sektora przedsiebiorstw publicznych sta-
nowig juz niewielka czes¢ tego, co wytwarza cata
gospodarka, réwniez inwestycje na 1 zatrudnio-
nego sa znacznie nizsze, a udziat w catkowitym
eksporcie 1 imporcie przedsi¢hbiorstw tego sekto-
ra §$wiadczy o ich zanikajgcym udziale w miedzy-

narodowym podziale pracy.

Wykres 3. Znaczenie ekonomiczne sektora publicznego

w gospodarce (1995-2004)
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Wykres 4. Inwestycje w przedsigbiorstwach publicznych

i prywatnych w relacji do zatrudnienia
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Réznice w efektywnosci sektora prywatnego i pu-
blicznego sg wyrazne. Efektywnos¢ ekonomiczna
p- p- (mierzona rentowno$cig brutto oraz wyni-
kiem finansowym netto catego sektora) jest niska,
mimo wzglednej poprawy w latach 2003-2005
spowodowanej koniunkturalnym wzrostem cen

w przemystach surowcowych.

Co najistotniejsze, systematycznie rosnie luka
miedzy wydajnoscia pracy w relacji do ptac
w obu sektorach wiasnosciowych. Wydajnosé
pracy w przedsiebiorstwach sektora publicznego
stanowita w 2005 r. juz tylko 25% przecietnej
wydajnosci w sektorze prywatnym, za to place
w sektorze panstwowym wynosity przeciet-
nie 137% plac sektora prywatnego. Mozna juz
wiec z catlym przekonaniem moéwic¢ o powstaniu
przepasci efektywnosciowej miedzy sektorami.
Nieco mniej drastyczne réznice powstaty w obu
sektorach wlasnosciowych w samym przemysle
(gdzie wydajnos¢ jest znacznie wyzsza, niz w po-
zostatej gospodarce), ale niestety tu ida one tez
w tym samym kierunku (spadajaca wzglednie
wydajnos¢ i nieproporcjonalnie wysoko rosngce

ptace w sektorze publicznym).

Koszty, ktére musi ptacié¢ cata gospodarka za niz-
szg i stale spadajacg efektywnos$¢ ekonomiczng
przedsigbiorstw pafistwowych w poréwnaniu
Z prywatnymi sg oczywiste.

W roku 2003 eksperci CASE prébowali oszaco-
wac koszty spowolnienia prywatyzacji dla catej
gospodarki, wynikajace z zaobserwowanej nizszej
efektywnosci i znacznie nizszych inwestycji w sek-
torze publicznym w poréwnaniu z sektorem pry-

watnym. Prosty szacunek makroekonomiczny wy-

Wykres 5. Wydajnosc pracy i ptace w sektorze

publicznym (sektor prywatny = 100)
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kazat, ze gdyby w 2000 r. dokonato si¢ przyspie-
szenie prywatyzacji powodujace przesunie-
cie 40% zatrudnionych z sektora publicznego do
prywatnego, to po dwéch latach dodatkowy przy-
rost inwestycji mégtby siegna¢ 10%, a wzrost PKB
bytby 0 1% wyzszy niz w rzeczywistosci. Ztagodzi-

toby to znacznie spowolnienie gospodarcze, ktére
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wowczas wystgpito. Podobna symulacja przepro-
wadzona dla lat 2003 i odpowiednio 2005 poka-
zata, ze w 6wczesnych realiach hipotetyczny do-
datkowy wzrost PKB bytby rzedu blisko 1%

Koszty pomocy publicznej

Na przestrzeni ostatnich lat obserwujemy gwat-
towny wzrost pomocy publicznej udzielanej
przedsiebiorcom w Polsce. W 2003 1. byto to
az 3,5% PKB. Struktura udzielanej pomocy pu-
blicznej jest niekorzystna z punktu widzenia
podnoszenia konkurencyjnosci polskiej gospo-
darki (dominuje pomoc sektorowa, zamiast po-
mocy horyzontalnej i regionalnej zalecanej przez
Unie¢ Europejska). Pomoc publiczna jest kiero-
wana do firm i sektor6w zdominowanych przez
wlasnos$¢ panstwowa. Jest tez w nich nieefektyw-
nie wykorzystywana. ,Rozkwit” pomocy sektoro-
wej nastapit w 2003 r. i wynidst 20,2 mld z1, z te-
go 86,5% dla gérnictwa wegla kamiennego. Naj-
wieksze spotki weglowe otrzymaly pomoc rzg-
du 2-3 mld zt. Beneficjentami pomocy byly tez
huty stali, przemyst okretowy, PKP Gtéwnymi
odbiorcami pomocy publicznej byly panistwowe
przedsiebiorstwa i sp6tki z najmniej sprywatyzo-
wanych i najbardziej uzwiazkowionych sekto-
réw. Pomoc stuzyta doraznym celom, poniewaz
decyzje o jej przyznaniu podejmowane byty pod
duzym wptywem panstwowych i przemystowych
grup interesu. Do celéw rozwojowych i spotecz-
nych pomoc publiczna byta natomiast wykorzy-

stywana w bardzo matej czesci.

Koszty pomocy publicznej i jej strukture w la-
tach 1999-2003 przedstawiaja ponizsze wykresy.

Wykres 6. Warto$¢ pomocy publicznej (min zt)
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Koszty podtrzymywania przez pafistwo nieefek-
tywnych przedsiebiorstw panstwowych sg bar-
dzo wysokie. Taki stan rzeczy zagraza z jednej
strony finansom publicznym a z drugiej jest

sprzeczny z zasadami konkurencji w UE.

Podsumowanie
— gléwne rekomendacje

Gtowne wnioski wynikajace z naszej pracy moz-

na stresci¢ nastepujaco:

1. Wiasno$é panstwowa w polskiej gospodarce,
w odréznieniu od innych rozwinietych gospo-

darek jest nadal rozbudowana i w dalszym
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ciggu dominuje w niektérych sektorach, gdzie
opdzniono rozpoczecie prywatyzacji z przy-

czyn politycznych.

2.Luka efektywnosciowa (mierzona réznicg
w wydajno$ci pracy oraz w relacji ptac do wy-
dajnosci) miedzy sektorem prywatnym a pu-
blicznym jest bardzo duza i nadal si¢ powigk-
sza na niekorzys$¢ sektora publicznego. Wpty-
wa to ujemnie na wyniki efektywnos$ciowe i na

tempo wzrostu catej gospodarki.

.Koszty podtrzymywania przez panstwo ze
srodkéw publicznych trwale nieefektywnych
sektoréw byly i sa wysokie. Pomoc publiczna
dla przedsiebiorstw trafiata gtéwnie do wiel-
kich przedsiebiorstw pafistwowych z tych sek-

tor6w i nie stuzyta rozwojowi.

4. Taki stan rzeczy nie moze by¢ podtrzymywany
na dtuzsza mete, gdyz zagraza to z jednej stro-
ny finansom publicznym, a z drugiej jest
sprzeczne z zasadami konkurencji obowiazu-
jacymi w Unii Europejskiej. Rekomendujemy
zatem podjecie nastepujgcych najwazniej-

szych dziatan:

e nalezy bezwzglednie przyspieszy¢ proces

wychodzenia panstwa z roli wlasciciela.

o trzeba zrezygnowacé z dtugotrwatych konso-
lidacji i radykalnie skoficzy¢é z praktyka
wczesciowych” prywatyzacji.

enalezy wykorzystaé dobra koniunkture
w gérnictwie i innych przemystach surowco-

wych do przyspieszenia ich prywatyzacji

o trzeba zaprzestaé dofinansowywania przed-
sigbiorstw w celu ich przetrwania. Pomoc
publiczna nie moze dluzej stuzy¢ utrzymy-

waniu nieefektywnych miejsc pracy

e konieczne jest systemowe uporzadkowanie
nadzoru wlascicielskiego (poki istniejg przed-
sigbiorstwa i sp6tki panistwowe) i egzekwowa-
nie przejrzystych zasad tego nadzoru, facznie

z prawdziwymi konkursami menedzerskimi.

e konieczne jest polityczne wsparcie dla pry-

watyzacji!
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Zeszyty BRE-CASE

1 Absorpcja kredytéw i pomocy zagranicznej w Polsce w latach 1989-1992
2 Absorpcja zagranicznych kredytéw inwestycyjnych w Polsce z perspektywy pozyczkodawceéw i pozyczkobiorcow
3 Rozliczenia dewizowe z Rosja i innymi republikami b. ZSRR. Stan obecny i perspektywy
4 Rynkowe mechanizmy racjonalizacji uzytkowania energii
5  Restrukturyzacja finansowa polskich przedsiebiorstw i bankéw
6  Sposoby finansowania inwestycji w telekomunikacji
7  Informacje o bankach. Mozliwosci zastosowania ratingu
8  Gospodarka Polski w latach 1990 — 92. Pomiary a rzeczywisto$¢
9  Restrukturyzacja finansowa przedsiebiorstw i bankéw
10 Wycena ryzyka finansowego
11 Majatek trwaly jako zabezpieczenie kredytowe
12 Polska droga restrukturyzacji ztych kredytow
13 Prywatyzacja sektora bankowego w Polsce - stan obecny i perspektywy
14 Etyka biznesu
15 Perspektywy bankowosci inwestycyjnej w Polsce
16 Restrukturyzacja finansowa przedsiebiorstw i portfeli trudnych kredytéw bankéw komercyjnych

(podsumowanie skutkéw ustawy o restrukturyzacji)

17 Fundusze inwestycyjne jako instrument kreowania rynku finansowego w Polsce

18  Dtug publiczny

19  Papiery wartosciowe i derywaty. Procesy sekurytyzacji

20 Obr6t wierzytelnosciami

21 Rynek finansowy i kapitatowy w Polsce a regulacje Unii Europejskiej

22 Nadz6r wiascicielski i nadz6r bankowy

23 Sanacja bankéw

24 Banki zagraniczne w Polsce a konkurencja w sektorze finansowym

25 Finansowanie projektéw ekologicznych

26 Instrumenty dtuzne na polskim rynku

27  Obligacje gmin

28  Sposoby zabezpieczania si¢ przed ryzykiem niewyptacalnosci kontrahent6w

Wydanie specjalne Jak dokoficzy¢ prywatyzacje bankéw w Polsce

29 Jak rozwigzaé problem finansowania budownictwa mieszkaniowego

30  Scenariusze rozwoju sektora bankowego w Polsce

31  Mieszkalnictwo jako problem lokalny

32  Doswiadczenia w restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstw w krajach Europy Srodkowej

33  (nie ukazat si¢)

34  Rynek inwestycji energooszczednych

35  Globalizacja rynkéw finansowych
36 Kryzysy na rynkach finansowych — skutki dla gospodarki polskiej

37  Przygotowanie polskiego systemu bankowego do liberalizacji rynkéw kapitatowych

38  Docelowy model bankowosci spétdzielczej

39  Czy komercyjna instytucja finansowa moze skutecznie realizowaé polityke gospodarcza pahstwa?

40  Perspektywy gospodarki $wiatowej i polskiej po kryzysie rosyjskim

41  Jaka reforma podatkowa jest potrzebna dla szybkiego wzrostu gospodarczego?

42 Fundusze inwestycyjne na polskim rynku — znaczenie i tendencje rozwoju
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43  Strategia walki z korupcjg — teoria i praktyka

44  Kiedy koniec ztotego?

45  Fuzje i przejecia bankowe

46  Budzet 2000

47  Perspektywy gospodarki rosyjskiej po kryzysie i wyborach

48  Znaczenie kapitatu zagranicznego dla polskiej gospodarki

49  Pierwszy rok sfery euro — doswiadczenia i perspektywy

50  Finansowanie duzych przedsiewziec o strategicznym znaczeniu dla polskiej gospodarki

51  Finansowanie budownictwa mieszkaniowego

52 Rozwdj i restrukturyzacja sektora bankowego w Polsce — do§wiadczenia 11 lat

53 Dlaczego Niemcy boja si¢ rozszerzenia strefy euro?

54  Doswiadczenia i perspektywy rozwoju sektora finansowego w Europie Srodkowo-Wschodniej

55  Portugalskie doswiadczenia w restrukturyzacji i prywatyzacji bankéw

56  Czy warto liczy¢ inflacje bazowa?

57  Nowy system emerytalny w Polsce — wplyw na krétko- i dtugoterminowe perspektywy gospodarki
i rynk6w finansowych

58  Wplyw $wiatowej recesji na polska gospodarke

59  Strategia bezposrednich celéw inflacyjnych w Ameryce Eacifiskiej

59/a Reformy gospodarcze w Ameryce Facinskiej

60  (nie ukazat si¢)

61  Stan sektora bankowego w gospodarkach wschodzgcych - znaczenie prywatyzacji

62 Rola inwestycji zagranicznych w gospodarce

63  Rola sektora nieruchomosci w wydajnej realokacji zasobéw przestrzennych

64  Przyszlo$é warszawskiej Gietdy Papier6w Warto$ciowych

65  Stan finans6éw publicznych w Polsce — koniecznos¢ reformy

66  Polska w Unii Europejskiej. Jaki wzrost gospodarczy?

67  Wplyw sytuacji gospodarczej Niemiec na polska gospodarke

68  Konkurencyjno$¢ reform podatkowych — Polska na tle innych krajow

69  Konsekwencje przystapienia Chin do WTO dla krajow sgsiednich

70 Koszty spowolnienia prywatyzacji w Polsce

71  Polski sektor bankowy po wejsciu Polski do Unii Europejskiej

72 Reforma procesu stanowienia prawa

73 Elastyczny rynek pracy w Polsce. Jak sprosta¢ temu wyzwaniu?

74  Problem inwestycji zagranicznych funduszu emerytalnym

75  Funkcjonowanie Unii Gospodarczej i Walutowej

76 Konkurencyjnosé¢ sektora bankowego po wejsciu Polski do Unii Europejskiej

77  Zmiany w systemie polityki monetarnej na drodze do euro

78  Elastycznosé krajowego sektora bankowego w finansowaniu MSP

79  Czy sektor bankowy w Polsce jest innowacyjny?

80 Integracja europejskiego rynku finansowego — Zmiana roli bankéw krajowych

81  Absorpcja funduszy strukturalnych
82  Sekurytyzacja aktywéw bankowych
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