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Niniejszy Przeglgd zostat opracowany przez Komitet Przeglgdow Gospo-
darki i Rozwoju OECD, odpowiedzialny za analize sytuacji gospodarczej
patistw cztonkowskich.

Przeglgd sytuacji i polityki gospodarczej Polski odbyt si¢ na forum Komi-
tetu w dniu 26 kwietnia 2006 roku. Podstawq dyskusji byt projekt wstepny
raportu, ktdry ostatecznie przyjety zostat w wersji uzgodnionej przez wszyst-
kich cztonkow Komitetu w dniu 11 maja 2006 roku.

Wstepny projekt raportu Sekretariatu OECD zostat przygotowany dla
Komitetu przez Paula O’Briena i Stephanie Jamet pod kierunkiem Petera
Jarretta.

Poprzedni Przeglgd Gospodarczy Polski ukazat sig w czerwcu 2004 roku.




PODSTAWOWE DANE STATYSTYCZNE RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]
(rok 2005, o ile nie zaznaczono inaczej)

KRA]J
Powierzchnia (km?) 312 690
Grunty orne (% catkowitej powierzchni) 59
LUDNOSC
Liczba ludnosci (w milionach, na koniec roku) 38,2 Zatrudnienie (w milionach) 14,1
Ludnos¢ wiejska (% ogétu ludnosci, 2003) 38,4 Struktura zatrudnienia wg sektoréw (% ogdtu):
Oczekiwana dlugosc zycia (2004): Mezczyzna 70,7 Rolnictwo (2004) 17
Kobieta 79,2 Przemyst (uwzgledniajac budownictwo, 2004) 28
Umieralno$¢ noworodkéw Ustugi (2004) 55
(na tysiac urodzen, 2003) 6,8

Zarejestrowane bezrobocie (% sily roboczej) 18,2

Bezrobocie wg sondazy (% sity roboczej) 17,7

Emeryci (w milionach) 92

PARLAMENT

Dwuizbowy system parlamentarny

Liczba postéw (izba nizsza) 460

Liczba senatoréw (izba wyzsza) 100

Liczba partii politycznych w Sejmie 7

PRODUKCJA

PKB (w miliardach ztotych, ceny biezace) 979,2

PKB per capita (w USD, rynkowy kurs wymiany) 7934

Przyrost srodkéw trwatych (% PKB) 18,1

FINANSE PUBLICZNE

Réwnowaga budzetowa (% PKB) -2,5
Wplywy do budzetu (% PKB) 40,3
Wydatki budzetowe (% PKB) 42,8
Dtug publiczny (na koniec roku, % PKB) 50,7
HANDEL ZAGRANICZNY I FINANSE
Eksport towaréw i ustug (% PKB) 37,0
Import towaréw i ustug (% PKB) 37,3
Rezerwy (w miliardach USD, na koniec 2005 roku) 42,6
Zadtuzenie zagraniczne (w miliardach USD, na koniec 2005 roku) 130,0
WALUTA

Jednostka walutowa: zloty Liczba jednostek waluty na: USD  euro

$rednia: 2005 3,2348 4,0254

kwiecieri 2006 3,1982 39194
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Podsumowanie

Wzrost gospodarczy w Polsce od roku 2004 wskazuje, ze wznowiony zostat
proces nadrabiania zalegtosci wzgledem krajow o wyzszym dochodzie. W celu
utrzymania i przyspieszenia konwergencji potrzebne jest jednak lepsze zrownowa-
zenie polityki makroekonomicznej oraz dalsze dgzenie do poprawy polityki struk-
turalnej.

e Polityka pienigzna mogta od czasu do czasu wydawac sig nieco zbyt ostrozna,
bankowi centralnemu bytoby jednak tatwiej jg ztagodzic¢, gdyby polityka fiskal-
na opierata si¢ na zrdwnowazonej podstawie, z konsolidacjg dotyczgcq przede
wszystkim transferdw socjalnych, majgcych negatywny wptyw na motywacje
do pracy.

* Powigzania pomigdzy systemem edukacji a rynkiem pracy sq wcigz niewystar-
czajgce, a finansowanie szkolnictwa wyzszego skutkuje zardwno wystgpowaniem
nierdwnosci, jak i brakiem efektywnosci.

* Niska skutecznos¢ ksztatcenia ustawicznego, poleganie na pasywnych formach
wsparcia finansowego, jak rowniez niewystarczajgca inicjatywa w poszukiwaniu
pracy oraz brak mobilnosci przyczyniajg si¢ do wysokiego poziomu bezrobocia
strukturalnego.

* Przepisy prawne niesprzyjajgce przedsigbiorczosci i innowacyjnosci spowolnity
10ZWo0j.

Nalezy zabiegac o wigksze zréwnowazenie polityki pienieznej i fiskalnej

Narodowy Bank Polski zyskat sobie opinig przeciwnika inflacji. Jednak w chwi-
li obecnej nie ma chyba potrzeby przejawiania az takiej ostroznosci, w zwigzku
z czym NBP mdgtby pozwoli¢ sobie w przysztosci na odwazniejsze dziatania
majgce na celu sprawdzenie granic dostegpnych mozliwosci. W roku 2005 odnoto-
wano co prawda zmniejszenie deficytu budzetowego, byto to jednak czesciowo
skutkiem czynnikdw jednorazowych. Nalezy okresli¢ i wprowadzic¢ w zycie wyraz-
ne priorytety wydatkéw, najlepiej w ramach wieloletniej struktury planowania.
Wydatki zwigzane z transferami socjalnymi pochtaniajg zdecydowanie zbyt duzg
czes¢ wydatkow publicznych i PKB i powinny podlegac lepszej kontroli.

Nalezy skonsolidowac i poszerzy¢ reformy systemu szkolnictwa

Na skutek reform obowigzkowe szkolnictwo ulegto decentralizacji i podlega
obecnie samorzgdom lokalnym. Potrzebne sq dalsze kroki w kierunku powigzania
odpowiedzialnosci finansowo-zarzgdczej z odpowiedzialnoscig za osiggane wyniki
oraz dla zapewnienia elastycznosci w przeznaczaniu Srodkdw zgodnie ze
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zmieniajgcymi sig potrzebami. Rozwdj szkolnictwa wyzszego zwigkszyt mozliwosci
ksztattowania kapitatu ludzkiego, lecz zakazywanie szkotom publicznym pobierania
optat za studia jest nieefektywne; jednoczesna reforma stypendiow i kredytow
studenckich mogtaby wyrownac szanse studentow i zwigkszyc¢ dostepne srodki.

Nalezy zwigkszac zatrudnienie poprzez aktywng polityke rynku pracy oraz podnoszenie
optacalnosci pracy

Bardzo staba kondycja polskiego rynku pracy wynika po czesci z kosztdw zmian
strukturalnych, jednak do zmniejszenia zatrudnienia przyczyniajg sig rowniez
duze wydatki zwigzane z transferami socjalnymi oraz wysoki klin podatkowy.
Muszg one zostac zreformowane w celu zwigkszenia motywacji do pracy. Publiczne
stuzby zatrudnienia winny potozy¢ wigkszy nacisk na aktywizacjg zawodowg,
wykorzystujgc lepiej system ksztatcenia ustawicznego, jak rowniez wprowadzajgc
wymagania poszukiwania pracy przez osoby otrzymujgce zasitek.

Nalezy zwigkszy¢ inwestycje i rozwdj poprzez redukgje regulacji prawnych i wprowadzenie
korzystniejszych warunkéw dla przedsiebiorcéw

Zastdj na rynku inwestycji oraz staba innowacyjnos¢ zwigzane sq w duzym
stopniu ze skomplikowanym systemem regulacji prawnych w Polsce; to z kolei jest
wynikiem wysokiego poziomu wlasnosci publicznej, pewnej dozy ambiwalencji w
postrzeganiu inwestycji zagranicznych oraz znacznie rozbudowanego systemu
biurokracji, chociaz w ostatnich latach dokonat si¢ w tych kwestiach pewien postep.
Bez zmian we wszystkich tych obszarach, dziatania majgce na celu poprawienie
przeptywu Srodkow pienieznych i informacji do matych firm i innowatordw bedg
mniej skuteczne.






Ocena i zalecenia

Przystgpienie do UE wptyneto
na poprawe wynikow i prognoz...

Przystapienie do Unii Europejskiej w maju 2004 znacznie zwigkszylo tempo
rozwoju polskiej gospodarki. Wartosé PKB na jednego mieszkarica plasuje si¢ obec-
nie ponizej 45% sredniej charakteryzujacej kraje UE, jednak wznowiony zostat dtu-
gotrwaly proces konwergencji. Pomimo faktu, ze wzrost zostal nieco zahamowa-
ny w ciagu 2005 r., kiedy to rzeczywisty PKB wzrést zaledwie o 3,2%, obecne
prognozy przewiduja roczny wzrost w wysokosci 4,5% w latach 2006-2007. Fun-
dusze unijne, o ile zostang wiasciwie spozytkowane, moga przyczynic sie do zna-
czacej poprawy infrastruktury publicznej oraz wspierania dzialari w innych ob-
szarach.

...ale konieczne sq dalsze reformy

Pozostaje jednak wiele podstawowych probleméw gospodarczych. Wskaznik
zatrudnienia jest bardzo niski: utrzymuje si¢ wysoki poziom bezrobocia zareje-
strowanego oraz znaczna liczba 0séb biernych zawodowo (mimo ze wiele z nich
przypuszczalnie pracuje w szarej strefie) i to zanim jeszcze zaczeto odczuwac efek-
ty starzenia si¢ spoteczeristwa. Kondycje rynku pracy w Polsce mozna uznaé za
najstabsza wsréd krajéw OECD. Pomimo potrzeby szybszej akumulacji kapitatu
dla utrzymania procesu konwergencji gospodarczej, nie méwiac juz o jego przy-
spieszeniu, udzial inwestycji w PKB wciaz pozostaje zbyt niski. Polityka budzeto-
wa miala charakter raczej zmienny, z czym$ w rodzaju zapasci w roku 2004, nie-
oczekiwanie duzg poprawa w 2005 i niepewnymi perspektywami na rok 2006.
Problemy te wymagaja uwagi decydentéw, poczynajac od utrzymania silnego
i stabilnego otoczenia makroekonomicznego zaréwno dla polityki fiskalnej, jak
1 pieniezne;j.

Bank centralny cieszy sig dobrg opinig
za kontrolowanie inflacji i mogtby
pozwolic¢ sobie na sprawdzenie reakcji
podazowej gospodarki

Polityka pieniezna krytykowana byla za zbyt daleko idaca ostroznosé, jako ze
inflacja w wielu przypadkach pozostawata ponizej wartosci docelowej. Narodo-
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wy Bank Polski (NBP) zaostrzyt polityke w potowie 2004 roku w ramach uzasad-
nionej reakcji na gwaltowny wzrost inflacji. To szybkie dziatanie, mozliwe dzieki
niezaleznosci NBP i podyktowane posiadanym mandatem do utrzymywania sta-
bilnosci cen, pomogto unikna¢ dalszych konsekwencji wzrostu inflacji. NBP utrzy-
mat nastepnie oficjalne stopy na wyzszym poziomie przez szereg miesiecy po spad-
ku poziomu inflacji kwartalnej w koricu 2004 r. i czekat do poczatku 2006 r. z ich
dalszym obnizeniem, pomimo iz inflacja CPI zmniejszala sig, a inflacja bazowa
pozostawala na niskim poziomie. NBP prawdopodobnie kierowal sie czesciowo
oczekiwaniami inflacyjnymi konsumentéw, ktére maja tendencje do podazania Sla-
dami inflacji z przesziosci, bez zwiazku z przysztymi wynikami. Bank centralny
powinien przyktadac wigkszqg wage do rzeczywistych wskaznikdw prognostycznych,
w tym do wtasnych prognoz inflacyjnych.

Mandat dziatania, a nawet niezaleznos¢ banku centralnego, zostaty ostatnio
w pewnym stopniu zagrozone. Rzgd powinien potwierdzi¢ niezaleznos¢ Narodowego
Banku Polskiego, a autonomia jakichkolwiek nowych organow nadzoru rynku finansowe-
g0 powinna byc jasno zagwarantowana. Wiarygodnos¢ polityki monetarnej skorzystataby
takze na wyraznej aprobacie rzgdu dla obecnego celu inflacyjnego NBP, plasujgcego sig
posrodku przedziatu 1,5-3,5%.

Inflacja ponizej dolnej wartosci wymienionego przedzialu moze jednakze wska-
zywacd, ze polityka monetarna prowadzona byta w sposéb zbyt restrykcyjny. Mimo
iz reflacja monetarna nie stanowi rozwigzania dla probleméw Polski w zakresie
wzrostu i zatrudnienia, to inflacja usilnie utrzymujaca si¢ ponizej stép obowigzu-
jacych w strefie euro moglaby niepotrzebnie ograniczy¢ produkcje i zatrudnienie.
NBP powinien zagwarantowac symetrig w podejsciu do celu inflacyjnego oraz wykaza¢
gotowosc do przetestowania granic reakcji podazowej gospodarki poprzez obnizanie stdp
procentowych w przypadku spadku inflacji ponizej zakresu docelowego, nawet jezeli ist-
nieje mozliwosc¢ jej wzrostu ponad poziom 2,5% w perspektywie dwdch lat.

Wszelkie opéznienia w wejsciu
do strefy euro powinny zostaé
wykorzystane na zwiekszenie
elastycznosci gospodarki.
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Fluktuacje kursu walutowego mialy istotny wplyw na warunki monetarne.
Wejscie do strefy euro ograniczyloby to Zrédlo zmiennosci i niepewnosci. Po trzech
latach deprecjacji gospodarka odnotowata jednak istotny wzrost w latach 2004—
-2005, ktéry dodatkowo uwypuklit stosunkowo rygorystycznie prowadzona poli-
tyke pienigezna. Czlonkostwo w UE wymaga docelowego przyjecia euro, ktéry to
krok musi zosta¢ poprzedzony uczestnictwem w Europejskim Mechanizmie Kur-
sowym (ERM II), jednakze obecny rzad powstrzymuje si¢ od wyznaczenia jakiej-
kolwiek docelowej daty akcesji. Przy zapewnieniu stabilnej polityki monetarnej
koszty opdznienia moga byc¢ niewielkie i ogranicza¢ si¢ do dodatkowej premii
z tytulu ryzyka kursowego. OpdéZnienie daje jednak rzadowi wiecej czasu na zwiek-
szenie elastycznosci rynku produktéw i rynku pracy oraz na stworzenie stabilnej
podstawy dla finanséw publicznych; kluczowe jest, by czas ten nie zostat zmarno-
wany poprzez odwlekanie niezbednych reform.
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Polityka fiskalna powinna byc
stopniowo zaostrzana, niezaleznie

od pewnych wagtpliwosci dotyczgcych
sposobu obliczania bilansu finansdw
publicznych

Stan finanséw publicznych nie jest jeszcze stabilny: biezacy poziom ogdélnego
deficytu sektora finanséw publicznych jest zbyt wysoki, zas przedstawione w Pro-
gramie Konwergencji rzadowe plany nie naleza do przesadnie ambitnych. Zadiu-
zenie calego sektora finanséw publicznych nie jest nadmiernie wysokie (pod ko-
niec 2005 r. wynosito ok. 48% PKB, zgodnie z metodologia krajowa), jednakze
ciagle ros$nie. Rzgd powinien dgzyc¢ do obnizania wskazZnika stosunku zadtuzenia do
PKB. Polska konstytucja zawiera surowe zapisy w zakresie ograniczania zadtuze-
nia, przewidujac mozliwos¢ ograniczonej interwencji w przypadku wskaZnika
osiagajacego poziom 50% oraz istotnych ograniczeri w przypadku relacji dtugu do
PKB przekraczajacej 60%. Waga tych ograniczen zostala nieco zmniejszona po-
przez rewizje danych i zmiany metodologiczne, co ostatnio doprowadzito do
zmniejszenia oficjalnej wielkosci tej relacji. Wedtug aktualizacji programu konwer-
gencji ze stycznia 2006 r., ogdlny deficyt sektora finanséw publicznych, ktéry
w 2005 r. wedtug najbardziej odpowiedniej definicji wynosit —4,7% PKB (i zostat
odnotowany w wysokosci 4,4% w $wietle ostatnio skorygowanych informagji)
zgodnie z planami obnizy sie zaledwie do 3,7% w 2008 r.; przy realistycznym zalo-
zeniu tempa rocznego wzrostu na poziomie 4-5%, mozliwy powinien by¢ wigekszy
postep.

Skorygowane dane w ujeciu krajowym przedstawiaja jednak inny obraz, wy-
kazujacy, iz w 2005 r. deficyt wynidst zaledwie 2,5% PKB (a dtug ok. 43%). Roz-
bieznosci te wynikaja z réznic w rachunkowym traktowaniu wplat na otwarte
fundusze emerytalne (OFE) dokonywanych po wdrozeniu w 1999 r. reformy, kt6-
ra w znaczacy sposob poprawila stan finanséw publicznych zaréwno poprzez
okreslenie zobowiazan systemu emerytalnego, jak i poprzez przedsiewzigcie kro-
kéw majacych na celu ich ograniczenie. Reforma pogorszytaby jednak publikowa-
ne dane dotyczace wielkosci deficytu, gdyby nie specjalne, tymczasowe zezwole-
nie udzielone przez UE w kontekscie prowadzonej przez nig kontroli fiskalnej,
dzigki ktéremu wplaty na OFE traktowane sa jako dochody budzetu sektora rza-
dowego. Zezwolenie straci waznos¢ w 2007 r. W zwiazku z tym, pomimo oficjalne-
go poziomu deficytu szacowanego na 2,5% w 2005 r. oraz planéw jego redukcji
w przysztosci, Komisja Europejska jest zdania, iz w 2007 r. Polska stanie w obliczu
nadmiernego deficytu budzetowego, wynoszacego niemal 4% PKB. Zrédlem fru-
stracji dla Polski jest fakt, iz niewiele innych panstw cztonkowskich zdecydowato
si¢ na przeprowadzenie podobnej reformy, zas gdyby podjely to ryzyko, wiek-
sz0$¢ z nich wykazywalaby deficyt wyzszy niz w przypadku Polski. Nie zmienia
to faktu, ze wyzsza wartos¢ jest bardziej realistycznym oszacowaniem polskiego
deficytu budzetowego.
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Konieczna jest lepsza kontrola
planowania i wydatkéw

Przypuszczalnie wzrost gospodarczy bedzie jednak w stanie zapewni¢ docho-
dy budzetowe wystarczajace na polaczenie proceséw szybszej redukgcji deficytu,
umiarkowanego, lecz dobrze ukierunkowanego zwigkszenia stymulujacych wzrost
wydatkéw publicznych oraz obnizek podatkéw na przestrzeni czasu. Rzad powi-
nien okreslic jasne priorytety w zakresie wydatkdw objetych wieloletnimi ramami plano-
wania, naktadajgcymi ograniczenia na catos¢ wydatkow. Przedsigwziecia w zakresie po-
datkdw powinny byc finansowane raczej poprzez redukcje wydatkow o niskim priorytecie
niz poprzez ograniczenie tempa redukcji deficytu. Pomimo Ze wspomniana wczesniej
reforma emerytalna znaczaco poprawita dlugoterminowa sytuacje fiskalna, korzy-
Sci z niej zostaly juz zaprzepaszczone poprzez ustepstwa wobec gérnikéw, stano-
wiace krok wstecz, ktérego nie nalezy powtarzac.

Znaczna czes¢ wydatkéw publicznych przeznaczona jest na transfery socjalne
— kosztowne, Zle ukierunkowane i stanowiace negatywne bodZce dla zachowan
wystepujacych na rynku pracy, co zostato opisane ponizej. Okazalo sie¢ tez, iz sta-
nowia one element trudny do zmiany z politycznego punktu widzenia, co w obec-
nych, kruchych uwarunkowaniach dla reform moze stanowicjeszcze wigksza prze-
szkode dla zmian. Niemniej jednak wydatki na transfery socjalne powinny zostac ogra-
niczone w celu umozliwienia przekazywania wigkszej ilosci Srodkow na inne priorytety,
takie jak opieka zdrowotna i dtugoterminowa, opieka nad dziecmi i oswiata oraz aktywne
dziatania na rynku pracy.

Odpowiednie ograniczenia wydatkéw umozliwityby redukcje obciazen podat-
kowych bez koniecznosci zaniechania wysitkéw na rzecz redukgji deficytu. Niniej-
szy Przeglgd nie zawiera zadnych szczegétowych propozycji takowej reformy, jed-
nak trzy nastepujace zasady powinny by¢ przestrzegane, zaré6wno w zakresie bez-
pieczeristwa socjalnego, jak i w dziedzinie podatkéw — nalezy uproscic system podat-
kowy w celu zwigkszenia jego przejrzystosci i ograniczenia kosztow administracyjnych
obcigzajgcych zarowno podatnikow, jak i organy podatkowe; podstawa opodatkowania
powinna byc¢ mozliwie szeroka — tj. nalezy ograniczy¢ specjalne traktowanie i ulgi przy-
stugujgce poszczegolnym grupom podatnikdw — w celu utrzymania niskich stawek podat-
kowych; nalezy powzigc wszelkie srodki zmierzajgce do redukcji klina podatkowego, szcze-
gdlnie w przypadku osob o niskich dochodach, w celu ograniczenia czynnikow zniecheca-
jacych do podejmowania zatrudnienia.

Szybsza konwergencja gospodarcza
wymaga dziatari w dziedzinie kapitatu
ludzkiego rynku pracy oraz
przedsigbiorczosci
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Dla zagwarantowania szybszego wzrostu dochodu na mieszkarica niz w wiek-
szosci panstw cztonkowskich OECD, konieczne beda stabilne ramy fiskalne i mo-
netarne. Konwergencja ta wymagac bedzie licznych zmian strukturalnych w go-
spodarce, jezeli zasoby kapitatu i sity roboczej maja zosta¢ przemieszczone w ob-
szary, gdzie moga by¢ wykorzystane w sposéb najbardziej wydajny. W celu przy-
spieszenia tempa tego procesu i przeprowadzenia go, nie powodujac w miedzy-
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czasie emigracji zbyt duzej liczby oséb, konieczne jest przedsiewzigcie okreslo-
nych krokéw, majacych na celu:
e poprawe funkcjonowania rynku pracy poprzez zwigkszenie wewnetrznej mo-
bilnosci i podwyzszenie bardzo niskiego poziomu zatrudnienia w Polsce,
* zachecenie polskich przedsiebiorcéw do rozwoju i ekspansji w celu intensyfi-
kacji innowagcji i inwestydji.
Osiagniecie tych celéw powinno by¢ motorem réznorodnych proceséw, kto-
rych podstawa winien by¢ rozwdj kapitatu ludzkiego.

System oswiaty wymaga konsolidacji
i rozwoju na poziomie przedszkolnym,
podstawowym i Srednim

W latach 90. wprowadzone zostaly zmiany dotyczace wielu aspektéw oswiaty.
W zakresie szkolnictwa obowiazkowego wyniki (zmierzone w ramach badarn PISA)
poprawily sie pomiedzy rokiem 2000, kiedy to okazatly sie bardzo stabe w poréwna-
niu z niemal wszystkimi paristwami OECD, a rokiem 2003, w ktérym Polska awan-
sowata do grupy krajéw o wynikach srednich. Poprawe t¢ mozna przynajmniej cze-
Sciowo przypisywac efektom reform, szczegdlnie wprowadzeniu ogélnokrajowych
egzaminéw oraz zmianie roli zasadniczych szkét zawodowych. Kluczowg przestanka
byta decentralizacja oSwiaty i przekazanie jej samorzadom; ten nowy system wymaga
dalszej konsolidacji oraz potozenia nacisku na ustanowienie jasnych zasad odpowiedzialno-
Sci w odniesieniu do wszystkich zaangazowanych instytucyi i organow.

Istotnym elementem skutecznych systeméw edukacyjnych wydaje sie by¢ osiag-
niecie odpowiedniej réwnowagi pomiedzy nadawaniem wystarczajacego zakresu
autonomii i przypisaniem odpowiedzialnosci wiadzom szkolnym oraz zapewnie-
niem, Ze ich dziatania ukierunkowane sg na cele zgodne z paristwowa polityka
o$wiatowa. Dlatego dyrektorzy szkdt powinni otrzymac wigkszq autonomie administra-
cyjng i finansowq, pozwalajgcq im na znalezienie odpowiednich sposobow poprawy wyni-
kow swoich szkot, monitorowanych przez niezalezny, paristwowy organ kontroli jakosci.
Poniewaz brak wystarczajacych informacji na temat tego, ktory typ edukacji skut-
kuje najlepszymi wynikami w okreslonych warunkach, powinna istnie¢ mozliwosé
stosowania podejscia eksperymentalnego. Oszacowanie ,wartosci dodanej”
w poszczegolnych szkotach powinno byc¢ dokonywane w taki sposob, by osoby odpowie-
dzialne za oswiate mogty ocenic skutecznos¢ swoich dziatari.

Nauczanie podstawowe rozpoczyna si¢ obecnie w wieku lat siedmiu, zas jeden
rok edukacji przedszkolnej dopiero niedawno zyskatl status obowiagzkowego.
W obliczu potwierdzajacych sie ogélnoswiatowych dowodéw wskazujacych na
znaczenie nauczania we wczesnym wieku dla rozwoju spotecznego i osiagnieé
edukacyjnych, priorytetem powinno byc zwiekszenie poziomu uczestnictwa w naucza-
niu przedszkolnym w jeszcze wezesniejszym wieku; umozliwiloby to takze zwigksze-
nie podazy kobiecej sity roboczej. W przypadku mlodziezy powyzej 15 roku zycia,
szkoly zawodowe stracily na popularnosci, natomiast zdaniem pracodawcéw wie-
le mtodych oséb koriczy szkoly z niewystarczajacymi umiejetno$ciami. Zardwno
szkolnictwo ogdlne, jak i zawodowe musi poprawic swojg reakcje na trudnosci napotykane
przez absolwentow na rynku pracy.

15
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Konieczna jest bardziej elastyczna
alokacja nauczycieli

Dalsze doskonalenie systemu edukacyjnego wymaga elastycznos$ci: niektére
szkoty nalezy zamkna¢, a pewne przedmioty lub grupy wiekowe wymagaja wiek-
szej liczby nauczycieli, inne za$ mniejszej. Malejaca liczba uczniéw powinna teore-
tycznie uwolnié zasoby nauczycieli, ktére nastepnie mogtyby by¢ przesuniete. Karta
Nauczyciela w formie zmienionej w 2000 r. udoskonalila strukture rozwoju zawo-
dowego nauczycieli, jednak zawarte w niej kwestie zwigzane z ochrong zatrudnienia nie
mogq stanowic przeszkody w procesie restrukturyzacji. Rzqd powinien takze zagwaranto-
wac, by szkoty mogty elastycznie réznicowac ptace nauczycielskie w zaleznosci od wyni-
kéw nauczania i wymogow rekrutacyjnych.

Wraz z szybkqg ekspansjg szkolnictwa
wyzszego konieczna jest reorganizacja
jego finansowania ...

W 1991 r. okoto 400 000 studentéw ksztalcito si¢ w niemal 90 szkotach wyz-
szych, z ktérych wszystkie nalezaly do sektora publicznego, jednak w roku 2005
liczba studentéw wyniosta juz 1,9 miln ksztatcacych sie w ponad 400 instytucjach,
z ktérych wigkszos¢ reprezentowata sektor prywatny. Wszyscy studenci z sektora
prywatnego oraz studenci zaoczni i wieczorowi w sektorze publicznym placa cze-
sne za nauke, natomiast konstytucja zabrania publicznym szkotom wyzszym po-
bierania optat od stuchaczy studiéw dziennych. Asymetria ta, szczegélnie w okre-
sie trudnosci budzetowych, utrudnia kierowanie srodkéw do miejsc wymagaja-
cych publicznego wsparcia oraz stanowi Zrédlo licznych nieréwnosci. Wiele ba-
dan wykazuje, iz pomimo waznych spotecznych korzysci ptynacych ze szkolnic-
twa wyzszego, najwigksze korzysci odnosza sami studenci w formie wyzszych
zarobkéw. W zwigzku z tym w ramach zalecanej reformy nalezatoby umozliwic szkotom
wyzszym naktadanie na wszystkich studentow optat zwigzanych z ponoszonymi kosztami
(niekoniecznie pokrywajgcych catos¢ kosztow) wraz z rdwnoczesnym zwigkszeniem do-
stepnosci systemu grantdw i stypendiow w celu utrzymania dostgpnosci nauczania. Na-
lezy takze rozbudowac program kredytow studenckich w taki sposéb, by byt on zarzgdza-
ny przez banki komercyjne, a kredyty byty gwarantowane przez rzqd, zas uzaleznione od
dochoddw sptaty kredytow realizowane przez system opodatkowania dochoddw.

... oraz dalszy rozwdj kontroli jakosci
i systemu motywacji
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Wzrost liczby prywatnych szkét wyzszych spowodowat takze luke w systemie
akredytagji i kontroli jakosci. Uniwersytecka Komisja Akredytacyjna koncentruje
si¢ na stosunkowo niewielkiej grupie elitarnych instytucji, podczas gdy powotana
niedawno Paristwowa Komisja Akredytacyjna (PKA) zajmuje si¢ pozostatymi. PKA
stara si¢ osiagna¢ wiecej niz tylko prosta weryfikacje zgodnosci z wymaganiami
technicznymi. Sporzadzana przez PKA ocena jakosci jest wazna szczeg6lnie dla
instytucji otrzymujacych bezposrednie wsparcie z budzetu; w przypadku instytu-
qji sektora prywatnego zapotrzebowanie na oceny wykraczajace poza certyfikacje
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podstawowych standardéw moze by¢ mniejsze. Oceny PKA powinny byc¢ publiko-
wane i aktualizowane w celu pomocy potencjalnym studentom w wyborze kierunku stu-
didw.

Utrzymanie i udoskonalanie jako$ci nauczania polega na odpowiednim moty-
wowaniu kadry pedagogicznej. Na wielu uczelniach sektora publicznego struktu-
ry rozwoju zawodowego sg niejasne i nie zaleza bezposrednio od umiejetnosci
nauczania lub wynikéw badan. Jest to szkodliwe dla samych instytucji, a ponadto
moze zniecheci¢ osoby miode i zdolne do wyboru takiej Sciezki kariery lub do
pozostania w Polsce. Struktury rozwoju zawodowego w szkolnictwie wyzszym powinny
by¢ oparte na otwartej konkurencji i przejrzystych kryteriach awansu. W celu wsparcia
badan o wysokiej jakosci nalezy utatwic nawigzywanie kontaktdw komercyjnych pomig-
dzy szkotami wyzszymi a firmami, co obejmuje rdwniez dopuszczenie elastycznych roz-
wigzani w zakresie praw autorskich.

Szkolenia dorostych sq
niewystarczajgce. ..

Polskie firmy prowadza bardziej ograniczona dzialalnos¢ w zakresie szkolen,
niz ma to miejsce w przypadku wigkszosci paristw OECD, a znaczna czesc¢ szkolen
finansowana jest przez samych pracownikéw. Moze to wynikac z faktu, iz z uwagi
na wysoki poziom bezrobocia firmy zdaja sobie sprawe, ze moga zatrudnic osoby
o dodatkowych umiejetnosciach, lub tez nie doceniaja korzysci dla samej firmy
plynacych ze szkolenia pracownikéw. Ponadto znaczna czes$¢ szkoleri dotyczy oséb
mtodych i absolwentéw uczelni wyzszych, co sugeruje przepasé pomiedzy sto-
sunkowo mata grupa osé6b zmotywowanych oraz reszta pracownikéw. Wiele ba-
dant miedzynarodowych wykazato, ze szkolenia prowadza do lepszych wynikéw
na rynku pracy. W zwiazku z tym przydatne bytyby kampanie zwigkszajgce Swiado-
mos¢ spoteczng w zakresie udziatu w szkoleniach, mimo ze raczej nieuzasadnione
bylyby dotacje publiczne lub inne formy zachety do szkolenia ogétu pracowni-
kéw. Firmy w Polsce uzyskaty jednak niedawno niewielki bodziec podatkowy do
ustanawiania funduszy szkoleniowych dla swoich pracownikéw, jednak prawo to
funkcjonuje jeszcze zbyt krétko, by mozna byto ocenié jego wptyw.

... szczegdlnie w przypadku
bezrobotnych

Dziedzina, w ktdrej Polska wyraZnie odstaje, jest niewielki zakres szkoleri dla
bezrobotnych. Stanowi to jeden z aspektéw bardziej ogélnego, niewystarczajacego
wykorzystania aktywnej polityki rynku pracy (APRP). Odpowiednio ukierunko-
wane szkolenia stanowig skuteczny sposéb zwigkszenia mozliwosci zatrudnienia.
Programy szkoleniowe dla bezrobotnych powinny zostac rozbudowane. Wiele oséb bez-
robotnych — w wieku powyzej 40 lat i z ograniczonym zasobem umiejetnosci lub
z umiejetnosciami, na ktére popyt drastycznie spadt (np. w gérnictwie i hutnic-
twie) — jest zagrozonych, poniewaz niski poziom ogdélnego wyksztalcenia dodat-
kowo utrudnia ich przekwalifikowanie, a korzysci ekonomiczne z ich szkolenia
trudniej jest udokumentowac. Jednakze w celu minimalizacji skali tworzenia sig ,,stra-
conego pokolenia” nalezy podjgc wysitek szukania sposobow, jak te osoby mogtyby rozwi-
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jac¢ umiejetnosci umozliwiajgce im powrdt na rynek pracy. Proces ten uzalezniony be-
dzie szczegdlnie od zmotywowania do szukania takich rozwiazan lokalnych urze-
dow pracy, odpowiedzialnych za szkolenie bezrobotnych. Pilotazowe projekty szko-
leniowe nalezy wspierac i doktadnie oceniac pod kgtem ich skutecznosci.

Podejmowane strategie muszg czynic
pracg optacalng...

Podczas gdy szkolenia poprawiaja perspektywy zawodowe wielu bezrobotnych,
musza oni mieé réwniez odpowiednig motywacje do szukania pracy. Znaczna czesé
spoteczeristwa otrzymuje swiadczenia socjalne, niekiedy dos$¢ wysokie w poréwna-
niu ze Srednim wynagrodzeniem, bez wymogu szukania zatrudnienia. System rent
inwalidzkich, obejmujacy znaczna grupe oséb zaowodowo biernych, byt do tej pory
gtéwnym czynnikiem wywotujacym taki stan rzeczy. Ograniczono jednak dostep do
niego, a powtérna ocena przyznanych wczesniej rent okresowych umozliwita znaczne
zmniejszenie liczby beneficjentéw. Nie powzieto jednak zadnych srodkéw dla ponow-
nej oceny stanu oséb, ktérym uprzednio przyznano renty stale, mimo ze wiele
z nich mogloby by¢ w stanie wykonywad pewien typ pracy. Beneficjenci systemu rent
inwalidzkich powinni podlegac regqularnemu monitoringowi zdolnosci do pracy. Prawo do
Swiadczeni socjalnych przystugujgce osobom zdolnym do pracy powinno by¢ polgczone
z obowigzkiem szukania zatrudnienia i przyjmowania przedstawianych ofert przekwalifikowa-
nia; w przypadku osob dhugotrwale bezrobotnych moze to obejmowac zgode na przeprowadzke
w inne miejsce, gdzie zatrudnienie jest dostgpne. Srodki te wymagaja bardziej aktywnej
i odpowiedzialnej roli Publicznych Stuzb Zatrudnienia (PSZ). Personel PSZ powinien
takze zostac lepiej przeszkolony i zmotywowany do polepszania wynikow.

Dostep do innych swiadczen, takich jak renty rodzinne, nie zostat ograniczony,
a programy przedemerytalne szybko sie rozrosty, niweczac czes¢ pozytywnego
wplywu reformy systemu rent inwalidzkich na podaz pracy; $redni rzeczywisty
wiek emerytalny ulegl w ostatnich latach faktycznemu obnizeniu. Programy przed-
emerytalne i wczesnej emerytury powinny zostac catkowicie wycofane, tak jak to zamie-
7zano wezesniej.

.. 1 zwigkszac¢ motywacje do mobilnosci
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Inne aspekty systemu transferéw spotecznych réwniez stanowia problem
w zakresie dostosowania strukturalnego. Nalezy do nich oddzielny system ubez-
pieczeri spotecznych dla rolnikéw i ich rodzin (KRUS). Wysoki poziom dotacji na
KRUS stanowi czynnik zniechecajacy do wycofywania si¢ z sektora rolniczego
pomimo jego bardzo niskiej wydajnosci. Nawet jezeli rolnicy zastuzyli w przeszio-
Sci na specjalne traktowanie z powodu niskich dochodéw lub wyjatkowej pozycji
w spoleczenistwie, sytuacja ta pozbawiona jest obecnie uzasadnienia, szczegdlnie
w obliczu dotacji z unijnej Wspdlnej Polityki Rolnej, podnoszacych dochody rolni-
cze. Rolnicy powinni by¢ traktowani na réwni z osobami podlegajgcymi powszechnemu
systemowi ubezpieczeri, a nie lepiej od nich; na dtuzszqg mete oba systemy powinny zostac
potgczone. W przypadku planu minimum system statych sktadek stosowany w KRUS
powinien zostac zastgpiony systemem sktadek uzaleznionych od dochodu, tak aby zamoz-
ni rolnicy ptacili wigcej w stosunku do otrzymywanych korzysci.
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Ani regulacje rynku pracy (RRP), ani system wynagrodzenia minimalnego nie
stanowia najwazniejszych przyczyn wysokiego bezrobocia, jednakze popular-
nos¢ krétkoterminowych uméw o prace i prawdopodobny zasieg zatrudnienia
w szarej strefie sugeruja, iz moga one stanowi¢ przeszkode w otrzymaniu pracy
dla okreslonych grup spotecznych, jak np. pracownicy nisko kwalifikowani i star-
si. Ponadto w obliczu prawdopodobnego zasiegu i tempa zmian strukturalnych
Polska nie moze poprzesta¢ na sredniej elastycznosci rynku pracy; w Polsce ela-
stycznosc¢ ta musi by¢ wigksza niz w przypadku wiekszosci krajéw:

*  Rzgd powinien wzigé pod uwage dalsze ztagodzenie RRP zardwno w stosunku do
umow na czas okreslony, jak i nieokreslony. Nalezy znies¢ zakaz zwalniania pracowni-
kéw w czteroletnim okresie przedemerytalnym jako zniechecajacy pracodawcéw
do zatrudniania os6b starszych.

¢ Wynagrodzenie minimalne, ktére na przestrzeni ostatniej dekady obnizylo si¢
do ok. 34% przecigtnego wynagrodzenia, ulegnie znacznemu zwigkszeniu
w zwigzku z nowa zasadq indeksacji. Pomimo iz mato prawdopodobne jest, by
w najblizszej przysztosci wynagrodzenie minimalne osiggneto dlugoterminowa
warto$¢ docelowa na poziomie 50% przecietnego wynagrodzenia, jakikolwiek
znaczny wzrost w polaczeniu z duzym klinem podatkowym sprawi, ze wielu
nisko wykwalifikowanych pracownikéw pozostanie bez pracy. Rzgd powinien
zmienic te zasade, aby unikngc zwigkszenia kosztdw niewykwalifikowanej sity robo-
czej. Obecne ulgi, umozliwiajgce wyptacanie niektdrym miodym pracownikom wyna-
grodzeri nizszych niz minimalne, mogtyby zostac rozciggnigte na inne grupy, szcze-
gdlnie na osoby dtugotrwale bezrobotne.

Rynek mieszkaniowy stanowi istotny
czynnik w mobilnosci geograficznej

Pomimo ze system zachet rynku pracy jest kluczowy dla motywowania ludzi
do mobilnosci, koszt znalezienia mieszkania moze zréwnowazy¢ nawet znaczne
zachety w zakresie wynagrodzenia. W przesztosci administracyjne metody ustala-
nia czynszu, prawna gwarancja ciagtosci najmu oraz ograniczona liczba nowych
mieszkan w rejonach o rosnacym popycie sprawialy, ze koszty te byty rzeczywi-
Scie wysokie. Wigkszos¢ uregulowan dotyczacych wysokosci czynszéw zostata juz
zniesiona, lecz prawna gwarancja ciagtosci najmu i dtugotrwate procedury praw-
ne, w przypadku gdy wynajmujacy zdecyduje si¢ na postepowanie sadowe,
w dalszym ciggu zniechecaja wiascicieli do wynajmowania lokali. O ile nalezy utrzy-
mac racjonalny zakres ochrony przed naduzyciami ze strony wynajmujgcych, o tyle ogra-
niczyc nalezy ochrong najemcdw i przyspieszyc rozpatrywanie sporow przez sgdy. Nalezy
wspierac budowe nowych mieszkan poprzez umozliwienie dobrze zaplanowanego rozwoju
urbanistycznego, nie zas przez subsydiowanie hipotek, z czego korzystajg osoby juz sto-
sunkowo zamozne i co spowodowatoby dalszy wzrost cen.

Otoczenie biznesowe ulegto poprawie,
nalezy jednak podjgc dalsze kroki

W poprzednich Przeglgdach wielokrotnie pojawiala sie krytyka Polski za wyso-
ki stopieni regulacji rynku produktéw (PMR) i inne ograniczenia konkurencji. Przed-
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siewzietych zostato wiele dzialart majacych na celu poprawienie tej sytuacji, szcze-
golnie w zakresie ograniczenia kosztéw zakladania dzialalnosci. Niektére z tych
zmian zostalty wdrozone po 2003 r., kiedy to wedtug wskaznikéw Polska dyspono-
wata najwyzszym ogdélnym poziomem PMR, jednak poziom ten nadal pozostaje
wysoki — otoczenie biznesowe w dalszym ciagu nie sprzyja w wystarczajacym stop-
niu przedsiebiorczosci. Niski udzial inwestycji w PKB stanowi kolejny dowdd na
brak zaufania i przeszkody stawiane dziatalnosci gospodarczej. Priorytetem musi
by¢ dalsze ograniczanie stawianych przedsigbiorczosci barier regulacyjnych i administra-
cyjnych. Mimo ze wskazniki korupcji nie stanowia skltadnika poréwnari PMR, to na
podstawie mniej formalnych wskaznikéw publikowanych przez renomowane or-
ganizacje pozarzadowe wida¢, ze Polska ma najgorsza reputacje wsréd panstw
OECD w zakresie korupgji. Celem rzgdu powinno byc kontynuowanie staran w zakresie
eliminacji korupcji, stanowigcej czynnik zniechgcajgcy zardwno przedsigbiorcéw krajo-
wych, jak i potencjalnych inwestordw zagranicznych.

Wskazniki OECD wykazuja, ze konkurencja na polskim rynku produktéw cierpi
szczegoblnie z powodu znacznego udzialu wlasnosci pafistwowej. Strategia prywa-
tyzacyjna w ostatnich latach realizowana byta powoli, a rozstrzygniety niedawno
spor w sprawie fuzji bankowej pomiedzy dwoma bankami o kapitale zagranicz-
nym umocnil przekonanie, ze obecny rzad dazy do zachowania znacznego wpty-
wu panstwa w tym, a by¢ moze takze w innych sektorach. Konsekwencja tej sytu-
aqji jest takze wrazenie ambiwalentnego stosunku do inwestycji zagranicznych.
Prywatyzacje nalezy prowadzi¢ w sposdb bardziej aktywny, a udziat paristwa powinien
byc zachowywany jedynie w przypadku wystepowania rzeczywistego interesu publiczne-
g0 lub kwestii bezpieczeristwa wynikajgcych z potrzeb konsumentow, a nie z checi ochrony
interesdw producentdw.

Innowacje zyskujg na otwartosci na
pomysty i inwestycje zagraniczne...
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Czesto uwaza sie, ze ekspansja dzialalnosci i postep techniczny sa zalezne od
wysokiego poziomu nakladéw na badania i rozwéj (B&R) i rzeczywiscie, w ten
spos6b przesuwane sa granice technologii. W Polsce wydatki na B&R stanowia
mniejsza czes¢ PKB niz w jakimkolwiek innym panstwie OECD. Nie wszystkie
panistwa o niskich nakladach na B&R rozwijaja si¢ jednak powoli. Pomimo ze
w przypadku kraju o niskim poziomie dochodu, jak Polska, przeznaczanie zwigk-
szonych wydatkéw w zakresie B&R na podstawowe badania bytoby bledem, ana-
lizy wykazuja, Ze dzialalno$é B&R moze ulatwic absorpcje istniejacych technolo-
gii. Wiekszos¢ polskich dzialani w sferze B&R podejmowana jest obecnie w sekto-
rze publicznym, szczegdlnie w wyspecjalizowanych instytutach badawczych. Bez-
warunkowe publiczne finansowanie tych instytutdw powinno ulec ograniczeniu, zas same
instytucje w coraz wigkszym stopniu winny finansowac sig samodzielnie poprzez konku-
rencyjng selekcje projektow i komercyjne przedsigwziecia joint venture. Podobne metody
nalezy zastosowac w przypadku dziatalnosci badawczej prowadzonej przez instytucje szkol-
nictwa wyzszego.

Nowe pomysly nie musza oznacza¢ nowych technologii; udoskonalenia moz-
na czesto osiagnaé poprzez innowacyjne projekty, marketing lub organizacje pra-
cy. Niezaleznie od oméwionego powyzej inwestowania w kapitat ludzki, ktére
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zwieksza absorpcje i rozprzestrzenianie innowacyjnych pomystéw, takie podejscie
daje pewnos¢, ze Polska stoi otworem dla nowych projektéw z zagranicy. Rzgd
powinien potwierdzi¢ swoje zaangazowanie w tworzenie jednakowych warunkdw dla przed-
sigwzie¢ zagranicznych.

... zas inicjatywy publiczne mogy
stymulowac prywatne finansowanie
innowacji

Nowe pomysty powinny by¢ w Polsce swobodnie rozpowszechniane, a regio-
nalne sieci zarzadzane przez PARP lub potaczone z nig stanowia odpowiednie na-
rzedzie dostepu do informacji i porad dla wielu polskich matych i srednich przed-
sigbiorstw. PARP powinna byc¢ wspierana w rozwoju sieci, ktdre z kolei powinny byc¢
koordynowane, a najlepiej potgczone z innymi podobnymi sieciami, np. zwigzanymi
z rolnictwem.

Ustawa o wspieraniu innowagji z 2005 r. zawiera szereg pozytecznych pomy-
stéw na usprawnienie przeptywu srodkéw finansowych do potencjalnie innowa-
cyjnych firm. Wdrazajac ja whadze powinny prébowac maksymalizowa¢ udziat prywat-
nego finansowania, wigcznie z wykorzystaniem kapitatu podwyzszonego ryzyka oraz za-
jgc sig monitoringiem roznorodnych podejs¢ pod kgtem ich efektywnosci w celu zachowa-
nia rozwigzari sprawdzonych i odrzucenia Zle funkcjonujgcych.
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Rozdziat 1

Kluczowe wyzwania

Pomimo opanowania inflacji i powrotu do co najmniej umiarkowanego
wzrostu gospodarczego, Polska stoi obecnie w obliczu szeregu istotnych wy-
zwan makroekonomicznych, dotyczgcych zapewnienia stabilnosci fiskalnej oraz
dostosowania jej polityki fiskalnej i monetarnej do wymogow cztonkostwa
w strefie euro. Polski rynek pracy osigga najstabsze wyniki posrdd paristw
nalezgcych do OECD, na co wptyw ma niski poziom aktywnosci zawodowej
oraz wysokie bezrobocie. Przyczyn takiego stanu rzeczy mozna upatrywac
w niektorych aspektach polityki spotecznej i polityki rynku pracy, jak réwniez
w niesprzyjajgcych warunkach otoczenia biznesowego, na ktdrq sktadajg sig
dominacja wtasnosci publicznej oraz niekorzystne uwarunkowania systemo-
we dla przedsigbiorczosci i dziatalnosci innowacyjnej. W ciggu ostatnich pigt-
nastu lat dokonat si¢ wprawdzie znaczgcy postep w obrebie polskiego syste-
mu edukacyjnego, jednakze nadal pozostaje wiele dziedzin, w ktorych refor-
my w zakresie rozwoju kapitatu ludzkiego mogtyby przyczynic sig do polep-
szenia wynikdw rynku pracy, przyspieszenia wzrostu wydajnosci oraz zmniej-
szenia nierdwnosci spotecznych.
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Wedlug oficjalnych statystyk Polska zajmuje drugie od korica miejsce wsréd
panstw nalezacych do OECD pod wzgledem poziomu zatrudnienia w wieku pro-
dukcyjnym, a jedynie cztery parnistwa cztonkowskie maja nizszy catkowity wskaz-
nik aktywnosci zawodowej (Wykres 1.1). Dlatego tez w Polsce odnotowuje si¢ naj-
wyzszy wskaznik bezrobocia, wynoszacy okoto 18% sily roboczej. Wszystkie cele
polityki obecnego rzadu, utworzonego po wyborach pod koniec roku 2005, sa
w pewnym stopniu podporzadkowane podwyzszeniu wskaznikéw aktywnosci
zawodowej lub powigzane ze strategiami majacymi wpltywac na przyrost sity ro-
boczej. Zapewnienie dlugoterminowej stabilnosci finanséw publicznych bedzie trud-
ne bez zwigkszenia poziomu zatrudnienia, ktére z jednej strony ma na celu zapew-
nienie wigkszej bazy dochodéw, a z drugiej zmniejszenie wydatkéw na transfery
socjalne. Podwyzszenie poziomu dochodéw na jednego mieszkarica i zlikwidowa-
nie réznic w standardzie Zzycia w stosunku do krajow strefy euro wymaga zwiek-
szenia tempa wzrostu wydajnosci, niemniej w Srednio- lub krétkookresowej per-
spektywie duze korzysci przynies¢ moze zwigkszenie odsetka populacji zaanga-
zowanego w dziatalnos$¢ produkcyjna. Niniejszy rozdziat zawiera ogélne oméwie-
nie tych kwestii, a Zalacznik 1.A1 podsumowuje kroki podjete przez Polske
w kontekscie zalecent zawartych w poprzednich Przeglgdach, podczas gdy kolejne
rozdzialy przedstawiaja bardziej szczegétowo wyzwania dla polityki fiskalnej
i monetarnej, edukagji i ksztalcenia zawodowego oraz strategii majacych dopro-
wadzi¢ do efektywniejszej alokacji zasobow i zwigkszenia ich wydajnosci.

Wykres 1.1. Wskaznik zatrudnienia i wskaZnik aktywnos$ci zawodowej oséb
w wieku produkcyjnym w krajach OECD

Dane z roku 2004 lub roku, w ktérym ostatni raz przeprowadzano badania'
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Ponowne umocnienie sie tendencji wzrostowych

Po dwuletnim okresie bardzo powolnego wzrostu gospodarczego i rosnacego
bezrobocia, ktéry trwat do roku 2003, PKB zwigkszyl sie w roku 2004, kiedy to
popyt wzrdst zar6wno na skutek eksportu, jak i zwiekszenia si¢ konsumpgji zbio-
rowej (Tabela 1.1). Przez pewien czas przyspieszenie wzrostu produkgcji nie miato
odzwierciedlenia w wynikach rynku pracy, natomiast gdy pod koniec roku 2004
zatrudnienie zaczeto rosnaé, odnotowano ponowne spowolnienie wzrostu produk-
¢ji. Chociaz wystapitlo ono po zaostrzeniu polityki pienieznej w potowie
2004 r., mozna przypuszczad, iz bylo to ,techniczne” spowolnienie po okresie
dynamizacji aktywnosci gospodarczej zwiazanej z przystapieniem Polski do UE
(maj 2004). Tym niemniej zaostrzenie polityki pienieznej moglo nieznacznie op6z-
nié przywroécenie wyzszego tempa wzrostu gospodarczego, ktére dato sie dostrzec
ponownie dopiero w drugiej potowie roku 2005. W roku 2005 wzrost PKB wyni6st
3,2%, co oznacza, ze byl nizszy od potencjalnego tempa wzrostu (ktére wedlug
wiekszosci szacunkéw wynosi rocznie okoto 4% lub nieznacznie powyzej). Prze-
szkoda w osiggnieciu potencjalnego tempa wzrostu PKB byt zast6j inwestycyjny,
ktéry mial miejsce pomimo poprawy wynikéw finansowych przedsiebiorstw oraz
hossy na rynku gietdowym (ktéry odnotowat dziewigédziesigecioprocentowy wzrost
pomiedzy koricem roku 2003 a marcem roku 2006). Mozliwe jednak, ze pewne
przyspieszenie wzrostu gospodarczego nastapito pod koniec roku 2005'.

Tabela 1.1. Podstawowe wskazZzniki makroekonomiczne w latach 2001-2007
Rokroczne zmiany procentowe, wolumen

Srednia 1995-2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Konsumpcja prywatna 5,9 2,1 3,3 1.9 5,8 2,1 3,0 3,7
Konsumpcja rzagdowa 2,4 2,7 1,3 4,9 4,2 4,2 3,8 3,8
Naktady brutto na srodki trwate 12,8 -9,7 -6,3 -0,1 6,3 6,2 9,0 8.5
Finalny popyt krajowy 6,7 -0,3 1,1 2,1 4,4 3,2 4,2 4,6
Catkowity popyt krajowy 6,7 -1,4 1,0 2,7 5,9 2,1 4,4 4,6
Eksport towardw i ustug 11,5 3,1 4,8 14,2 14,0 8,1 9,0 9,2
Import towardw i ustug 16,6 -5,3 2,7 9,3 15,2 4,9 8,7 9,1
Saldo handlu zagranicznego' -1,2 2,6 0,5 1,1 -0,8 1,1 0,1 0,0
PKB w cenach rynkowych 5,4 1.1 1,4 3,8 5,5 3,3 4,4 4,6
Ceny konsumenckie 12,6 5,4 1,9 0,7 3,4 2,2 1,0 1,7
Stopa bezrobocia 12,9 18,2 199 196 19,0 17,7 16,8 15,7
Catkowite zatrudnienie -0,4 -2,2 -3,0 -1,2 1,3 2,3 2,3 2,4
Poziom wydajnosci pracy 5,8 3,4 4,5 5,1 3,8 0,9 2,0 2,1
Obroty biezace (procent PKB) -3,7 -2,8 -2,5 -21 -42 -15 -16 -1,7

1/. Wklad w PKB.
Zrddto: OECD (2006), Economic Outlook Nr 79.

Perspektywy na rok 2006 wydaja sie bardziej optymistyczne. Produkcja prze-
mystowa przyspieszyla w roku 2005, wzrastajac do grudnia o prawie 10%, chociaz
Sredni roczny wzrost pozostal na poziomie ponizej 5%. Ponadto wydaje sig, ze
tendencja wzrostowa w zakresie zatrudnienia utrzymywata si¢ w pierwszych mie-
sigcach roku 2006. Pomimo zauwazalnego spadku rentownosci spétek niefinanso-
wych w roku 2005, obniZajace si¢ stopy procentowe oraz zadowalajace stopy zwrotu
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przelozyly si¢ na poprawe plynnosci finansowej, co prawdopodobnie oznaczaé
bedzie zwigkszenie inwestycji w nadchodzacych kwartatach. Podobne nadzieje,
ktére zywiono na poczatku roku 2005, okazaly sie ptonne, gdyz przedsigebiorstwa
wolaty gromadzi¢ krétkoterminowe aktywa finansowe i sptaca¢ dtugi. Systema-
tyczny wzrost zatrudnienia obserwowany od korica 2004 mozna jednak interpre-
towacd jako odzwierciedlenie optymizmu panujacego posréd przedsiebiorcéw, co
doprowadzi¢ moze z kolei do zwigkszenia przez nich zdolnosci produkcyjnych.

Dobre wyniki eksportu, ktéry wzrést w 2005 roku o 6% w ujeciu ztotowym,
odnotowano pomimo aprecjacji — liczac w euro eksport wzrést o 20%. Zanotowano
réwnie dynamiczny wzrost importu, bedacy odzwierciedleniem zaréwno znacz-
nej importochtonnosci polskiego eksportu, jak réwniez, pomimo wysokiego bez-
robocia, mniejszego niz mozna by si¢ spodziewac poziomu niewykorzystania zdol-
nosci produkcyjnych. Wigkszos¢ kategorii eksportowanych towaréw odnotowata
podobne wskazniki wzrostu. Przystapienie do UE nie mialo, zdaje si¢, wiekszego
wplywu na strukture handlu (dane zbiorcze, wedtug 1-cyfrowej Miedzynarodo-
wej Standardowej Klasyfikacji Handlu [SITC]). Na przyktad udziat produktéow
spozywczych w eksporcie wzrést nieznacznie, aczkolwiek nadal pozostaje na po-
ziomie nizszym niz w 1995 roku. Ujemne saldo obrotéw biezacych przejawia ten-
dencje spadkowq dzigki transferom z Unii Europejskiej oraz zmniejszajacemu sie
deficytowi handlowemu.

Niski poziom inflacji, czesciowo spowodowany restrykcyjng politykq pienigzing

Profil inflacji ksztattowat sie¢ w sposéb nader interesujacy. Wskazniki inflacji
miesiecznej wzrosty wiosna 2004 roku, wywotujac glosy wielu komentatoréw,
w tym OECD, nawotujacych do zaostrzenia polityki pienieznej, mimo iz dato sie
zaobserwowac ozywienie kursu walutowego po systematycznym spadku, rozpo-
czetym w 2001 roku. Rada Polityki Pienieznej podzielita takie stanowisko i zwigk-
szyla w okresie od maja do sierpnia stopy procentowe o 1,25 punktéw procento-
wych. Wzrost inflacji okazat si¢ tymczasowy, a inflacja CPI za poprzednich dwana-
Scie miesiecy utrzymuje si¢ od potowy roku 2005 ponizej dolnej granicy przedziatu
wahan wokét celu inflacyjnego NBP, ktéry wynosi 1,5-3,5%. Interpretacja wskazni-
kéw inflagji jest trudna, zwazywszy na fakt, iz przez wigkszo$¢ roku 2005 byly one
nizsze od prognozowanych, w szczegdlnosci od tych zakladanych przez NBP. Po
cze$ci mozna wyijasnic to serig wyjatkowych wydarzen, dotyczacych gléwnie cen
zywnosci, na przyklad listopadowym zamknieciem przez Rosje granic dla zywnosci
importowanej z Polski. Tym niemniej trend inflacji réwniez utrzymywat si¢ na bar-
dzo niskim poziomie, o czym $wiadczyl niewielki wzrost dwéch gtéwnych wskaz-
nikéw inflacji bazowej monitorowanych przez NBP, ktére wyniosty jedynie 1%
w roku liczonym do grudnia 2005 i tylko 0,7% w roku liczonym do marca 2006.

O ile inflacja cenowa byta zaskakujaco niska, dane dotyczace wynagrodzen sa
bardziej zr6znicowane. Dane odnoszace si¢ do drugiej potowy 2005 roku zostaty
znieksztalcone przez wyplaty nadzwyczajnych premii w pewnych gateziach
przemystu. Ponadto wystepuje znaczne zréznicowanie pomiedzy poszczegdlny-
mi galeziami przemystu i sektorami (oraz pomiedzy dwoma gléwnymi szeregami
statystycznymi przedstawionymi przez GUS), dlatego tez trudno jest okresli¢
z wysokim prawdopodobieristwem charakter wystepujacego tutaj trendu. Niemniej
jednak pomijajac te galezie przemystu, w ktérych pojawiaja si¢ problemy z oszaco-
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waniem danych?, srednie zarobki wzrosty o 4% w roku liczonym do grudnia, co
oznacza realny wzrost rzedu co najmniej 3%. Wzrostowi wynagrodzeni w branzy
przemystowej w roku 2005 poczatkowo towarzyszyl bardzo niski wzrost wydaj-
nosci, co spowodowato, ze jednostkowe koszty pracy (ktére obnizaty sie od poto-
wy roku 2002) znaczaco wzrosty w pierwszym kwartale 2005 roku. Dane rézniq sie
miedzy soba w zaleznosci od tego, ktérego sektora dotycza, ale ogdlnie rzecz uj-
mujac, od potowy 2004 roku odnotowywano znaczace przyspieszenie tempa wzro-
stu jednostkowych kosztéw pracy, ktére ulegto nieznacznemu spowolnieniu
w drugiej potowie roku 2005.

Udzial wynagrodzeri w PKB, chociaz najprawdopodobniej niedoktadnie obli-
czony w statystykach oficjalnych, obnizyt sie¢ pomiedzy rokiem 2002 i 2004, zna-
czaco podnoszac przecigtng rentownosé polskich przedsiebiorstw. Cho¢ nie do-
prowadzito to do oczekiwanego wzrostu inwestycji, mogto okazac si¢ pomocne
w utrzymywaniu i zwigkszaniu hossy na gietdzie, ktéra utrzymata si¢ réwniez
w roku 2006, pomimo spadajacej inflacji i zwiekszajacego sie tempa wzrostu wy-
nagrodzen. Trudnosci z pogodzeniem widocznej presji na podwyzszenie zarob-
kéw z niska inflacja moga stanowic jeden z powoddéw, dla ktérych NBP, po obnize-
niu stép procentowych w potowie 2005 roku o wigcej niz zostaty one zwigkszone
w roku 2004°, nie wprowadzit kolejnych obnizek az do poczatku roku 2006, kiedy
to zyskal pewnos¢, ze trend inflacyjny pozostanie przez pewien okres na poziomie
ponizej 1,5% (Wykres 1.2). Priorytetem NBP jest najwidoczniej utrzymanie bardzo
niskiej inflacji, i nie pozwolenie na jej oscylowanie wokdét wartosci sSrodkowej pla-

Wykres 1.2. Inflacja oraz cel inflacyjny’

Procent Procent
12,5 Inflacja (2) 12,5
10,5 10,5

8,5 8,5

6,5 6,5

4,5 4,5

2,5 Cel inflacyjny 2,5
na koniec roku

0,5 0,5

_1’5 | | | | | | | | | _1’5

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

1. Dane, ktdre postuzyty do stworzenia wykresu z rozkladem prawdopodobieristwa przekroczenia celu inflacyjnego
zaczerpniete zostaly z kwietniowego ,Raportu o inflacji”, niemniej sa one jedynie przyblizZone, poniewaz
Narodowy Bank Polski nie publikuje doktadnych danych.

2. Wskaznik cen konsumenckich: zmiany procentowe w ciggu dwunastu miesiecy.

3. Poziom inflacji planowany na koniec roku 2002 zostal zmieniony na 3+1 procent dnia 26 czerwca 2002.

Zrddho: Narodowy Bank Polski, Gléwny Urzad Statystyczny oraz oszacowania OECD.
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nowanego przedziatu, co moze oznaczad, ze NBP postrzega sw¢j cel inflacyjny
asymetrycznie, wykazujac wigeksza troske o nieprzekroczenie gornej, anizeli o nie-
osiagniecie dolnej granicy jej przedzialu. Kwestia zmiany zakresu obowiazkéw
banku centralnego, a nawet ograniczenia jego niezaleznosci stala si¢ ostatnio przed-
miotem ozywionej debaty publicznej. Problem ten zostal poruszony
w Rozdziale 2, w ktérym mowa jest réwniez o terminie wprowadzenia euro. Nowy
rzad nie uwaza tej kwestii za istotna, NBP natomiast sadzi, Ze szybkie wprowadze-
nie euro bytoby korzystne.

Potrzebne sq wzmozone wysitki majgce na celu kontrolg wydatkow
i opanowanie deficytu budzetowego

Spowolnienie wzrostu gospodarczego oraz spadek inflacji w roku 2005 moga
wskazywac na to, ze coraz bardziej powigkszala si¢ réznica pomiedzy faktyczna
a potencjalng stopa wzrostu gospodarki. Taka sytuacja bardzo czesto nie oznacza
nic dobrego dla pozydji fiskalnej, jako ze nastepuje spadek wrazliwych na koniunk-
ture dochodéw, a wydatki zazwyczaj wzrastaja. W rzeczywistosci jednak deficyt
budzetowy zmniejszyl si¢, w wiekszym nawet stopniu niz zakladaly to rzadowe
prognozy na poczatku roku 2005, ktére przez wielu uznawane byly za raczej opty-
mistyczne. Gdyby podobne wyniki udato si¢ osiagna¢ ponownie w roku 2006,
mozna by przypuszczaé, ze dlugoterminowa réwnowaga finanséw rzadowych, na
ktéra skladalyby sie nizszy niz w wielu krajach europejskich stosunek zadtuzenia
do PKB oraz stale obnizajacy sie stosunek deficytu do PKB, moglaby zosta¢ sto-
sunkowo latwo osiagnieta, nawet pomimo wzrostu gospodarczego na poziomie
okolo jednego procenta ponizej potencjalnego wzrostu gospodarczego.

By¢ moze jest zbyt wcze$nie na optymizm, jednak nie da si¢ zaprzeczyd, iz
gruntowna reforma rent i emerytur wprowadzona w 1999 r. istotnie poprawita
dlugoterminowsq sytuacje finansowgq. Cho¢ deficyt budzetowy w 2005 roku okazat
si¢ nizszy od oczekiwanego, jednym z powodéw takiego stanu rzeczy jest gwal-
towny wzrost wptywéw podatkowych, ktéry byt raczej wydarzeniem jednorazo-
wym. Ponadto wydatki publiczne zdominowane sa przez program transferéw so-
gjalnych, a podejmowane w przesztosci préby ich ograniczenia nie powiodly sie.
Fundusze z UE nalezy rozdysponowywac z duza rozwaga, pomimo faktu, iz sta-
nowia one ogromna korzys¢ dla gospodarki, moga stac si¢ takze, ze wzgledu na
potrzebe wygenerowania w budzecie paristwa srodkéw na wspoétfinansowanie,
powodem powigkszenia si¢ deficytu budzetowego, w przypadku gdy nie bedzie
si¢ odpowiednio zarzadzac ich wydatkowaniem. Program Konwergencji do roku
2008 zaklada zmniejszenie w ciggu nadchodzacych trzech lat udzialu wydatkéw
publicznych w PKB, chociaz plany wydatkéw nadal opracowuje si¢ na jeden rok.
Czynione sa pewne starania, aby zastosowac bardziej dalekosiezne podejscie, acz-
kolwiek nie zaproponowano jeszcze zadnych wystarczajaco skutecznych srodkéw
umozliwiajacych osiagniecie koniecznej kontroli wydatkéw.

Bez lepszego systemu kontroli wydatkéw publicznych, plany rzadu dotycza-
ce obnizenia ogélnego poziomu opodatkowania, ktére pozwolityby na zmniejsze-
nie jego negatywnego wplywu na czynniki motywacyjne, szczegdlnie w odniesie-
niu do rynku pracy, nie moga by¢ zrealizowane bez stwarzania zagrozenia dla
szans zredukowania poziomu zadluzenia. Abstrahujac od ogélnego poziomu opo-
datkowania, nalezy zwrdci¢ uwage, iz obowiazujacy system podatkowy jest skom-
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plikowany i kosztowny z administracyjnego punktu widzenia; bez zapewnienia
wiekszego pola manewru dla dziatan fiskalnych przeprowadzenie reformy podat-
kowej bedzie trudne. Kwestie fiskalne poruszone zostaly w Rozdziale 3. Bardziej
szczegOtowe omdéwienie ksztalttowania polityki w ogdle, a nie jedynie pod wzgle-
dem makroekonomicznym, mogloby staé si¢ mozliwe przy tatwiejszym dostepie

do oficjalnych statystyk (Ramka 1.1).

Ramka 1.1. Przeplyw informacji: oficjalne statystyki

Jednym z aspektéw przeptywu informagji jest dostepnosé oficjalnych staty-
styk. Polski system gromadzenia danych statystycznych ma szeroki zakres,
a podstawowe statystyki sa w wiekszosci wiarygodne. Jednakze uzyskanie pet-
nego obrazu sytuacji na podstawie publikowanych statystyk jest trudniejsze niz
w wielu krajach OECD, nawet przy uwzglednieniu barier jezykowych. Sekreta-
riat OECD odnosi wrazenie, ze trudnosci te napotykaja nie tylko osoby z ze-
wnatrz, ale réwniez sami decydenci, kiedy na przyktad chca uzyskac informacje
z innych ministerstw czy agencji. Pelne oméwienie tych probleméw nie jest przed-
miotem niniejszego Przegladu, jednakze nalezy zwréci¢ uwage na nastepujace
kwestie:

Sposéb prezentacji: Publikacje i biuletyny czesto przedstawiaja dane doty-
czace krétkich okreséw, przy tym mozna zaobserwowac wigkszg sktonnos¢ do
publikowania statystyk pochodnych (takich jak r6znego rodzaju wskazniki wzro-
stu) niz prezentowania danych wyjsciowych. W przypadkach gdy mozliwe jest
stosunkowo latwe dotarcie do danych odnosnie z dtuzszych okreséw, jak na
przyktad w publikacjach internetowych, dane te sa czesto podane w sposéb nie-
przyjazny uzytkownikowi, chociazby w formie oddzielnych plikéw dla kazde-
go roku, czy w niewygodnych formatach w obrebie poszczegdlnych plikéw.

Rewizje danych: Rewizje pewnych rodzajéw danych sg nieuniknione. Nie-
mniej jednak ilos¢ poprawek nanoszonych w statystykach dotyczacych finan-
sow publicznych jest nadmierna, w szczegdlnosci w danych dotyczacych zmian
poziomu zadtuzenia, ktére rzadko prezentowane sg z poréwnywalng doktadno-
Scig w dwdch nastepujacych po sobie publikacjach. Ponadto po zmianach spo-
wodowanych spisem ludnosci z 2001 roku, uzywane sa dwa wskazniki liczby
zatrudnionych w rolnictwie; przy czym jeden podaje wielkos¢ o dwa miliony
0s6b nizsza od drugiego. Przynajmniej jedna publikacja prezentuje podobne osza-
cowanie liczby oséb utrzymujacych sie z rolnictwa, podajac, iz w latach 1998
2002 nastapit spadek tej liczby o dwa miliony, nie przedstawiono jednak zadnej
adnotacji o zmianach w definigji.

Dostepnosé: To zupelnie zrozumiale, Ze czes¢ danych jest poufna, a nie wszyst-
kie dopuszczone do wiadomosci publicznej informacje musza by¢ publikowa-
ne. Niemniej jednak niezamieszczanie informacji o inflacji bazowej w tych sa-
mych publikacjach, ktére zawieraja podstawowe dane o cenach konsumenckich,
moze zastanawia¢ (GUS publikuje jedynie dane na temat inflacji CPI, pomijajac
kwestie inflacji bazowej, NBP publikuje natomiast tylko dane o inflacji bazowej).
Réwnie niejasne jest, dlaczego dane NBP dotyczace prognozowanej inflacji, kto-
re wykorzystano do stworzenia opublikowanego wykresu ,,wachlarzowego”, sa
poufne (zob. Wykres 1.2). Ministerstwo Finanséw z kolei opublikowalo dane
niezbedne do zrozumienia zmian w zobowigzaniach rzadowych w ramach Pro-
gramu Konwergendji tylko na jeden rok — 2006, ograniczajac w ten sposéb moz-
liwosé omowienia tej kwestii w Rozdziale 3 niniejszego przegladu.
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Przyspieszenie rozwoju gospodarczego wymaga wyzszego wskaZnika inwestycji...

30

Jak juz zauwazono powyzej, w oparciu o jednostkowe koszty pracy mozna
wyciagnaé odmienne wnioski w zakresie wykorzystania zdolnosci produkcyjnych
niz w oparciu o wysokos¢ cen. Szacunki Ministerstwa Finanséw i banku centralne-
go zakladaja, Zze potencjalne tempo wzrostu jest zaledwie 1-1% procent wyzsze
w stosunku do obecnego poziomu PKB. Sytuacja taka jest prawdopodobnie spéjna
z niskim trendem inflacyjnym, ktérego mozna oczekiwa¢ pomimo wysokiego, cho-
ciaz umiarkowanie spadajacego bezrobocia. Trudniej natomiast pogodzi¢ ja z ro-
snacymi realnymi kosztami wynagrodzenia, jako ze nawet obecny wysoki poziom
bezrobocia plasuje si¢ w najlepszym wypadku niewiele powyzej wartosci stopy
NAWRU. Inne dane dotyczace wykorzystania zdolnosci produkcyjnych w prze-
mysle réwniez wskazuja na wigksza presje na potencjal podazy, w istocie najwyz-
szy od roku 1997 (Wykres 1.3). Nadmierny poziom regulacji rynku produktéw
(zob. Rozdziat 5) réwniez utrudnia dokonywanie inwestycji (Wykres 1.4), stajac sie
jedna z przyczyn ograniczenia potencjatu produkcyjnego.

Wykres 1.3. Wykorzystanie zdolnosci produkcyjnej a bezrobocie

% réwnowaga Procent
64 26

== Wykorzystanie zdolnos$ci produkcyjnych, dane GUS (skala po lewej, malejaca)
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Zrddlo: Gléwny Urzad Statystyczny, Narodowy Bank Polski oraz Analityczna Baza danych OECD.

Najprostszy wniosek, jaki mozna wysnud na podstawie réznych danych, jest
nastepujacy: presja na zwigekszenie wydajnosci produkgji jest znacznie zréznico-
wana w réznych dziedzinach gospodarki, dlatego tez ogélna miara wydajnosci dla
celéw diagnostycznych z zasady wprowadza w blad. Taki obrét sprawy nie jest
w sytuacji Polski zaskoczeniem. Przez prawie dwa dziesigciolecia ,,okresu przej-
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Sciowego”, ogélna struktura produkgji ulegla istotnym przeksztatlceniom (Wykres
1.5). Niemniej zmiany strukturalne beda kontynuowane, na co wskazuja analizy
dotyczace alokacji sity roboczej pomiedzy sektorami. Wigkszo$¢ krajéw EU15 cha-
rakteryzuje si¢ podobnymi tendencjami sektorowych zmian w zatrudnieniu,
a wskazniki ukazujace ,,odlegtos¢” struktury produkcji i zatrudnienia danego sek-
tora jednego panistwa od innego pokazuja, ze Polsce nadal daleko jest do typowej

struktury gospodarki (Tabela 1.2).

Wskazniki restrukturyzacji przedstawione w Tabeli 1.2 pokazuja, jaki procent
sity roboczej musialby zosta¢ przeniesiony do innego sektora, aby rozmieszczenie
pracownikéw w poszczegdlnych sektorach gospodarki byto takie samo jak w kra-
ju odniesienia (w tym przypadku Wielkiej Brytanii). Te dosy¢ przyblizone oblicze-
nia (obejmujace jedynie dziewieé obszernych sektoréw) nie maja na celu pokaza-
nia, ze obecna struktura gospodarki jest niewltasciwa, a jedynie unaocznic znaczny
postep restrukturyzagcji, jaki juz si¢ dokonat. Wskaznik restrukturyzacji dla Holan-
dii, ktérej struktura zatrudnienia znacznie odbiega od tej obserwowanej w Wiel-
kiej Brytanii, jest bardzo niski. Oznacza to, ze dalsza restrukturyzacja w Polsce
bedzie miata miejsce, o ile proces konwergengji bedzie szedl w strong zblizenia jej
struktury do struktury obserwowanej w Wielkiej Brytanii i Holandii.

Wykres 1.4. Udzial nakladéw na $rodki trwale w PKB w wybranych krajach
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40 40
= Polska ——- Wegry  --- Stowacja
— EU15 - Czechy
35 135
30 130
25 125
20 120
15 ! ! ! ! ! ! ! ! ! ! 15

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Zrédho: baza danych OECD Economic Outlook Nr 79.
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Wykres 1.5. Struktura wartosci dodanej
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70 70
60 + 1 60
\ Ustugi
50 + 150
40 140
30 130
_______ /Przemysl
20 | TS {20
10| /Rolnictwo 110
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Zrédlo: OECD, Roczne rachunki narodowe oraz szacunki OECD.
Tabela 1.2. Strukturalne zréznicowanie zatrudnienia
W procentach
Polska Republika Republika Stowenia Wegry Holandia
Czeska Stowacka
1994 2002 1994 2002 1994 2002 {1994 2002 (1994 2002 | 1994 2002
Wskaznik dystansu do
struktury Wielkiej Brytanii 53,7 39,1 48,3 41,1 48,4 42,0| 58,3 46,9 | 41,2 32,8| 17,6 13,1
Z wytaczeniem rolnictwa 39,2 27,0 46,1 40,1 44,5 40,4| 51,9 41,0| 37,6 30,5 16,2 13,2
Wskaznik restrukturyzacji 30,1 22,1 22,9 18,4 23,8 18,6 | 28,6 22,6 | 20,0 15,2 6,5 1,6
Z wytaczeniem rolnictwa 16,5 10,5| 20,7 17,3 | 20,1 16,8 23,1 17,7| 166 13,0| 54 1,5

Uwaga: Miary dystansu przedstawione w tabeli pokazuja wskaznik wielkosci réznicy struktury rozmieszczenia sily roboczej
w poszczegdlnych sektorach w danym kraju w stosunku do kraju odniesienia, ktérym w tym przypadku jest Wielka Brytania.
Wybér innego kraju odniesienia sposréd najwazniejszych parnstw czlonkowskich UE nie spowodowalby wiekszych réznic,
a ograniczona dostepno$¢ danych utrudnila postuzenie si¢ wartosciami srednimi dla UE.

Zrdédlo: Baza danych Miedzynarodowej Organizacji Pracy, obliczenia OECD.

... 1 dalszych zmian strukturalnych

Dokonujaca si¢ obecnie restrukturyzacja powinna przyspieszy¢ zwigkszenie
ogodlnego wzrostu wydajnosci, jako ze sita robocza (jak réwniez zasoby przedsie-
biorczosci i zasoby kapitalowe) przenosza sie do sektoréw o wyzszej wydajnosci.
W Polsce odsetek zatrudnionych w rolnictwie jest wyjatkowo wysoki — wynosi
prawie 17%, wylaczajac rolnikéw nieprodukujacych gtéwnie na rynek (ktérzy sta-
nowié moga kolejne 10%), chociaz wliczajac licznych posiadaczy drobnych gospo-

32



1. KLUCZOWE WYZWANIA

darstw rolnych (okoto 3 procent sitly roboczej) — podczas gdy jego udziat
w PKB wynosi tylko 3% (Wykres 1.6). Mozna zatem sadzi¢, iz przeniesienie czesci
sity roboczej z rolnictwa do innych sektoréw istotnie zwigkszytoby $redni poziom
wydajnosci. W ciagu pieciu lat po wstapieniu do Unii Europejskiej Portugalii
i Hiszpanii (ktére réwniez miaty wysoki odsetek populacji zatrudnionej w rolnic-
twie) przesunigcia pomiedzy sektorami miaty mniejszy niz 1% wktad do Srednie-
go rocznego wzrostu wydajnosci; w latach 1996-2002 statystyka ta w parnstwach
Grupy Wyszehradzkiej* wynosita okoto 0,5%. Nawet jesli jest to zdecydowanie
wiecej niz w krajach takich, jak Francja i Wielka Brytania, wktad wewnatrzsektoro-
wego wzrostu wydajnosci byl sze$¢ do siedmiu razy wigkszy. CzeSciowo wewnatrz-
sektorowy wzrost jest oczywiscie spowodowany przeptywem pracownikéw z jed-
nej do drugiej, bardziej wydajnej, firmy wewnatrz tej samej gatezi przemystu.

Wykres 1.6. Zatrudnienie i warto$¢ dodana w rolnictwie w wybranych krajach

Udzial w catosci, dane na rok 2004 lub na ostatni dostepny rok,1 w procentach

1. 2003 w przypadku Australii, EU15, Japonii i Portugalii.
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Zrédto: OECD, Baza danych rachunkéw narodowych, OECD, coroczne statystyki dotyczacych sity roboczej;
oraz baza danych Eurostat.

Proces dalszego zblizania polskich standardéw Zycia do poziomu standar-
déw zamozniejszych krajow UE wymaga, obok wiasciwego zréwnowazenia stra-
tegii makroekonomicznych, adekwatnej kombinagji innych strategii gospodarczych.
Takie strategie obejmuja: odpowiednie Srodki oddziatujace bezposrednio na rynek
pracy poprzez dzialania fiskalne i regulacyjne; dzialania wplywajace na jakos¢ pracy
poprzez oddzialywanie na edukacje i ksztalcenie zawodowe; regulacje rynku pro-
duktéw, mogaca mie¢ wptyw na konkurencje i przedsigebiorczos¢; prace badaw-
czo-rozwojowe i strategie innowacyjne oraz polityke sektorowa i regionalna.
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Ramka 1.2. Dostosowania strukturalne a sSrodowisko naturalne

W latach 19902002 wskazniki dotyczace stanu Srodowiska naturalnego w Polsce
poprawily sie, w szczegdlnosci zas te dotyczace zanieczyszczenia powietrza, m.in. gaza-
mi cieplarnianymi (GHG). W ostatnim Przegladzie Ekologicznym Polski (OECD 2003)
odnotowano, ze pod koniec lat dziewiecdziesiatych Polsce udalo sie , odseparowac”
wzrost gospodarczy od emisji zanieczyszczen. Nie jest to skutkiem uczynienia z ochro-
ny Srodowiska kwestii priorytetowej posréd zatozen polityki gospodarczej, ale faktu, iz
wiele z najbardziej ucigzliwych dla srodowiska przedsiebiorstw nalezato do najmniej
rentownych, dlatego ulegty one likwidacji lub ograniczono zakres ich dziatalnosci. Nie-
mniej jednak, chociaz ogélna emisja zanieczyszczer na jednego mieszkarica spadia do
umiarkowanych rozmiaréw, sytuacja rysuje si¢ mniej optymistycznie przy zestawieniu
emisji zanieczyszczen z przecietnymi dochodami. Biorac na przyklad pod uwage emisje
dwutlenku wegla (CO,), mozna zauwazy¢, ze pomimo tego, iz wskaznik emisji CO, na
jednego mieszkarica jest mniej wiecej taki jak we Frangji, a nawet nizszy niz w takich
krajach jak Niemcy, Wielka Brytania czy Hiszpania, wskaznik emisji CO, na jednostke
PKB (mierzonej przy uwzglednieniu parytetu sity nabywczej) jest w Polsce znacznie
wyzszy niz w ktérymkolwiek z tych krajéw, a nawet zalicza si¢ do najwyzszych
w OECD. Wzigwszy pod uwage dynamiczny wzrost gospodarczy, istotne okazuje si¢
ustalenie srodkéw zaradczych, najlepiej w formie finansowej, w celu unikniecia gwat-
townego wzrostu poziomu emisji zanieczyszczen.

Uwagi te nie dotycza jeszcze sektora energetycznego. Gornictwo, producent naj-
bardziej szkodliwych materialéw opatowych uzywanych w Polsce, nadal jest doto-
wane. Niedawny wzrost cen wegla sprawil, iz wiele kopalni zaczelo przynosic zysk
operacyjny, a najbardziej wydajne z nich mogg nawet zwigkszy¢ wydobycie, o ile
utrzymaja sie¢ wysokie ceny. W Polsce nie powinno dojs¢ do przekroczenia norm emi-
sji gazéw cieplarnianych przewidzianych w Protokole z Kyoto, jako Ze obecnie po-
ziom emisji jest nizszy o 20% od dozwolonego na lata 2008-2012, niemniej kraj mé-
glby lepiej przygotowacd sie do uczestniczenia w handlu emisjami. Najnowsze ceny na
rodzacym sie rynku handlu uprawnieniami do emisji CO, wynosity okoto 25 dolaréw
za tong, co jest odpowiednikiem okolo 80 dolaréw za tone wegla, czyli wiecej niz cena,
za ktéra Polska eksportuje wegiel*. Ta cena uprawnieni do emisji moze by¢ czescia
babla spekulacyjnego, ale nawet przy wartosci o polowe mniejszej nadal prawdopo-
dobnie przewyzszacbedzie zyski z wydobycia wegla i sprzedazy go na rynku krajo-
wym.

Jak dotad podjeto niewiele dziatari w celu wykorzystania bodZcéw ekonomicz-
nych, skierowanych zaréwno do konsumentéw, jak i do producentéw energii przy
wprowadzaniu w zycie postanowieni Protokotu z Kyoto. Krajowy system handlu
uprawnieniami do emisji CO, nie zostat jeszcze opracowany, nie przydzielono kon-
kretnych uprawnien poszczegélnym przedsiebiorstwom, nie ma réwniez planéw opo-
datkowania emisji CO, w sektorach nie objetych przydziatlem pozwoleri emisyjnych.
Krajowy Program Reform na lata 2006-2008 porusza kwestie uzyskiwania energii
i ochrony srodowiska w kontekscie polityki innowagji i prac badawczo-rozwojowych,
podkreslajac brak srodkéw na prowadzenie badar w tej dziedzinie, ale nie proponuje
zadnych sposobéw wprowadzenia zwigzanych z emisjami oplat sSrodowiskowych
w celu stworzenia bodZcéw do podjecia takich badar.

* Cena eksportowa wynosita 50 do 55 dolaréw za tone w roku 2005. Cena uprawnieni do emisji podana zostata
w oparciu o Europejski System Handlu Emisjami, w ktérym Polska nie moze uczestniczy¢ ze wzgledu na
niespelianie odpowiednich warunkéw.
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Zostaly one oméwione w dwéch kolejnych rozdziatach: Rozdziat 4 zawiera do-
glebna analize systemu edukagiji i ksztalcenia zawodowego, podczas gdy w Roz-
dziale 5 przedstawiono szereg dalszych kwestii. W niniejszym Przeglgdzie nie po-
$wiecono szczegdlnej uwagi stanowi srodowiska naturalnego; ogélnie rzecz bio-
rac, zmiany strukturalne byty korzystne dla sSrodowiska, ale mozliwa bytaby wiek-
sza skutecznosé wykorzystania zaréwno mozliwosci, jak i ograniczen przewidzia-
nych na przyktad Protokotem z Kyoto (Ramka 1.2).

Nieodpowiednia polityka szkodzi wynikom rynku pracy

Jak juz wspomniano, wyniki rynku pracy wcigz sa nienajlepsze, o czym $wiad-
czy wysokie bezrobocie i niski wskaznik aktywnos$ci zawodowej, sytuujace Polske
na przedostatnim miejscu wéréd krajow OECD pod wzgledem wskaznika zatrud-
nienia. Niski poziom zatrudnienia ma rézne przyczyny: reforma strukturalna w la-
tach dziewiecédziesiatych, zalamanie si¢ waznych rynkéw po kryzysie rosyjskim pod
koniec lat dziewieédziesiatych i okres stabego wzrostu w wielu krajach OECD po
roku 2001. Wydarzenia te wywarly swéj wpltyw na sytuacje w Polsce, przy czym
struktura sily roboczej i inne cechy charakterystyczne dla polskiego rynku pracy
oraz pozostate elementy polityki utrudnily redukcje bezrobocia. Pod koniec roku
2005 wyniosto ono prawie 18%, co stanowi spadek w stosunku do ponad 19% z roku
2004, jednak wciaz pozostaje bardzo wysokie. CzgSciowo jest to wynikiem regulacji
rynku pracy (RRP), chociaz poziom ich restrykcyjnosci jest zblizony do przecigtnego
w Europie. Prawdopodobnie nie bez wplywu pozostaje tez wynagrodzenie mini-
malne, pomimo Ze nie jest ono (jeszcze) szczegdlnie wysokie. WyraZzne zréznicowa-
nie regionalne pod wzgledem plac moze sprawié, ze w pewnych czesciach kraju
wynagrodzenie minimalne bedzie stanowic¢ znaczna bariere w zwiekszaniu zatrud-
nienia, nawet jezeli nie ma takiego znaczenia w regionach lepiej prosperujacych.
Jednak ani RRP, ani wynagrodzenie minimalne nie sa prawdopodobnie gtéwnym
Zrédiem probleméw wystepujacych na polskim rynku pracy.

Wigkszy negatywny wplyw na rynek pracy maja raczej niektére aspekty
systemu ubezpieczen spotecznych i zasitkéw, odbierajace motywacje do pracy: renty,
zasitki oraz mozliwos¢ przejscia na wczesniejsza emeryture. Co wigcej, czeSciowo
z powodu braku wyszkolenia, ale réwniez dlatego ze prawodawstwo nie zapew-
nia odpowiednich bodZcéw, urzedy pracy nie pomagaja zbyt skutecznie
w znalezieniu pracy ludziom bedacym na zasitku ani nie pilnuja, aby osoby te
samodzielnie podejmowaly takie starania. Reforma systemu rent znacznie zmniej-
szyta naptyw nowych $wiadczeniobiorcéw do systemu i powinna réwniez skutko-
wacd zwigkszeniem liczby rencistéw, ktérym nie przedtuzono $§wiadczenia na ko-
lejny okres (renty nie sg juz przyznawane na state). Jednak wielu zdolnych do
pracy ludzi utrzymuje si¢ ze stalej renty. System ten zniecheca do pracy oraz jest
obciazeniem finansowym. Prawo ograniczajace przechodzenie na wczesniejsza eme-
ryture zostato uchwalone w 2004 roku i miato zaczaé obowiazywad w roku 2006,
jednak jego realizacja zostata péZzniej przesunieta na rok 2007. Gérnicy gwattownie
protestowali przeciw jego czeSci ograniczajacej ich prawo do specjalnego trakto-
wania, totez zostala ona wycofana przez parlament, co pozwala im w dalszym
ciagu przechodzi¢ na emeryture po 25 latach pracy w kopalni. Po wycofaniu przez
rzad zaskarzenia tej kwestii do Trybunatu Konstytucyjnego zostalo ono wniesione
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przez organizacje pracodawcéw, jednakze Trybunat Konstytucyjny orzekl, Ze nie
zajmie stanowiska w tej sprawie. Inne grupy spoteczne domagajq si¢ teraz praw
podobnych do tych, jakie maja gérnicy. Polityka rynku pracy zostala oméwiona
w Rozdziale 5.

Oddzielny system ubezpieczen spotecznych (KRUS) obejmuje rolnikéw lub
osoby deklarujace utrzymywanie si¢ z rolnictwa. Jego hojnos¢ od dawna byta kry-
tykowana, a poprzedni rzad wprowadzit plan reformy, ktéry nie przeszedl nieste-
ty przez parlament. Rolnictwo jest wazne zaréwno ze wzgledu na ilos¢ ludzi z nim
zwiazanych oraz dlatego, Ze jest ono w znacznym stopniu finansowane przez UE.
Doptaty bezposrednie zachecaja rolnikéw do pozostania na swojej ziemi,
a spos6b wydawania innych funduszy unijnych przeznaczonych na rozwdj obsza-
réow wiejskich powinien zosta¢ dokladnie przemyslany, aby sprzyjaly ogélnemu
rozwojowi tych obszaréw i nie zostaly roztrwonione na zbedne wspieranie rolnic-
twa. Polskie rolnictwo czeka obiecujaca przyszios¢ jako niedrogiego dostawcy,
o ile jego przewaga pod wzgledem kosztéw pracy nie zostanie zniwelowana nie-
korzystnymi tendencjami dotyczacymi wydajnosci produkcji.

W koricowym rozrachunku liczba ludzi zajmujacych sie rolnictwem moze znacz-
nie zmale¢ — w Irlandii i Hiszpanii udziat tego sektora w zatrudnieniu spadt o poto-
we w latach 1988-2000. Rolnictwo uwaza si¢ czesto za koto ratunkowe dla sity robo-
czej przeniesionej z innych gatezi przemystu. Co wiecej, w wiekszosci obszaréw
wiejskich, gdzie bezrobocie jest zazwyczaj wyzsze niz w obszarach miejskich, zareje-
strowane bezrobocie posréd ludzi zwigzanych z ziemia jest z reguly nizsze niz wéréd
czesci populacji nie zajmujacej sie rolnictwem. Tak wiec wiezi faczace rolnictwo
z reszta gospodarki sa skomplikowane. Dziatania powinny skoncentrowac sie nie
tyle na samym sektorze, co na poprawie zdolnosci ludzi do przenoszenia si¢ do
innych branz lub do innych czesci kraju i jednoczesnie zapewnic rolnikom, ktérzy
chca rozszerzyé swoja dziatalnosé, taki sam rodzaj systemu pomocy, jaki jest dostep-
ny dla przedsigbiorcéw w ujeciu bardziej ogélnym (patrz nizej).

System edukacji potrzebuje wzmocnienia kontroli jakosci i wiekszego
skupienia uwagi na rynku pracy
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Powaznym problemem jest to, ze ludzi ,,zwigzanych” z rolnictwem trudno
jest zatrudni¢ w innych sektorach, jesli ich wyksztalcenie lub odbyte szkolenia sq
niewystarczajace badZ nieodpowiednie. Stanowi to problem dla wigkszosci bezro-
botnych oraz dla tych, ktérzy obecnie sq zatrudnieni, ale pracujg dla firm, ktére
moga zostac zlikwidowane lub moga ograniczy¢ liczbe zatrudnianych oséb w ra-
mach restrukturyzacji sektora. System szkolnictwa nastawiony byt dawniej na ksztat-
cenie pracownikéw dobrze przygotowanych do pracy w jednej konkretnej branzy,
przy niewielkim nacisku na wyksztalcenie ogdlne i umiejetnosc elastycznego roz-
wigzywania probleméw. Pomimo przeprowadzonej w latach dziewieédziesiatych
gruntownej reformy systemu edukacji wielu pracownikéw powyzej czterdzieste-
go roku zycia jest szczegdlnie narazonych na bezrobocie ze wzgledu na brak wy-
ksztalcenia ogélnego (Wykres 1.7), a zwlaszcza umiejetnosci potrzebnych do pracy
w rozwijajacych sie sektorach.

Druga skrajno$é stanowi fakt, ze mniej dzieci uczy si¢ w srednich szkotach za-
wodowych. Wybieraja one licea ogélnoksztalcace, uznawane czesto za dajace lepsze
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wyksztalcenie. Jednak organizacje zrzeszajace pracodawcow twierdza, ze absolwen-
tom liceéw ogdlnoksztalcacych brakuje czesto umiejetnosci, jakich oczekuja od no-
wych pracownikéw. Jednym z powodéw malejacego zainteresowania szkotami za-
wodowymi jest nastawienie wielu z nich na dostarczanie pracownikéw przede wszyst-
kim do galezi przemystu (np. gérnictwa), ktére obecnie raczej zwalniaja niz zatrud-
niaja nowych pracownikéw. Wiele z tych szkét utrzymywanych bylo przez przed-
sigbiorstwa, ktére obecnie ograniczyly swoja dzialalnos¢ badz ulegty likwidagji; ich
wyposazenie jest czesto przestarzate lub nieodpowiednie.

Wykres 1.7. Wyksztalcenie w grupach wiekowych
Ilos¢ 0s6b z wyksztalceniem co najmniej Srednim
Procentowo w grupach wiekowych, 2003
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1. Dane dotyczace Polski nie uwzgledniaja oséb, ktére ukoriczyly tylko szkoly zasadnicze dla miodziezy,
sklasyfikowane jako programy ISCED 3C.

Zrédto: OECD (2005), Education at a Glance (Edukacja w zarysie).

Jednoczesnie nastapil znaczny rozwdj szkolnictwa wyzszego. Obecnie studiuje
niemal dwa miliony oséb, a szkét wyzszych jest ponad 400. Pietnascie lat temu
ich liczba wynosita odpowiednio 400 tysiecy i ponizej 90. Ta ekspansja stworzyta
uderzajaca przepas¢ pomiedzy wyksztalceniem miodego i starszego pokolenia
w wieku produkcyjnym. Sytuacja taka ma miejsce réwniez w szeregu innych paristw
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OECD, a Polska wciaz pozostaje w tyle, nawet jesli chodzi o ludzi mtodych (Wy-
kres 1.8). Ten gwaltowny rozwéj wywolat dyskusje na temat réwnowagi miedzy
jakoscia a iloscig oraz struktury finansowania szkolnictwa wyzszego.

Wykres 1.8. Wyzsze wyksztalcenie w grupach wiekowych

Procent ludnosci z wyzszym wyksztalceniem, 2003
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Zrddto: OECD (2005), Education at a Glance (Edukacja w zarysie).

Z uwagi na to, ze rozwdj szkolnictwa wyzszego dokonat si¢ w przewazajacej
czesci w sektorze prywatnym, wiekszosé studentéw placi obecnie czesne. W sek-
torze publicznym, do ktérego nalezy wiekszos$¢ najbardziej cenionych uczelni, kon-
stytucja zabrania pobierania czesnego od uczacych sie na studiach dziennych (cho-
ciaz studenci zaoczni i wieczorowi je placa). Najbardziej prestizowe uczelnie sg
wiec oblegane i wybieraja kandydatéw o najwyzszych kwalifikacjach, pochodza-
cych zazwyczaj z zamozniejszych rodzin, ale jednoczesnie ich mozliwosci finanso-
wania swojego rozwoju lub poprawy jakosci sq ograniczone. Wystepuje silny opér
przeciw wprowadzeniu oplat tam, gdzie tradycyjnie nauka byla bezplatna. Czesne
zostaloby latwiej zaakceptowane, gdyby system pomocy finansowej dla studen-
téw byl lepiej rozwiniety. Funkcjonuja juz stypendia socjalne oraz kredyty stu-
denckie, ale wydaje sie, Ze zadne z tych rozwiazan nie jest wystarczajaco skutecz-
ne: zaciaganie kredytéw stanowi zjawisko marginalne.

Powtarzajacy sie¢ motyw na wszystkich poziomach edukacji, w szkotach pod-
stawowych, srednich i wyzszych, to potrzeba podwyzszenia (i zdefiniowania) ja-
kosci i warto$ci do ceny. Chociaz trudno jest przetozy¢ teoretyczne rozwazania na
praktyke, w Rozdziale 4 doglebnie oméwiono ewolucje polskiego systemu eduka-
qji ze szczegSlnym uwzglednieniem jakosci i zwigzku z rynkiem pracy.
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Ksztalcenie ustawiczne jest nieskuteczne, zwlaszcza w przypadku bezrobotnych

W Rozdziale 4 oméwiono réwniez ksztalcenie ustawiczne, ktére czesto nakla-
da si¢ na oficjalny system edukacji. Najwieksza szanse na uczestnictwo w szkole-
niach majq ludzie stosunkowo mtodzi, dobrze wyksztalceni i posiadajacy prace.
Pierwsze dwa z tych spostrzezeni sa powszechne wsréd krajéw OECD, ale w Pol-
sce rozréznienie to jest zdecydowanie wyraZniejsze (patrz Wykres 4.6).

Wiele krajéw kladzie nacisk na szkolenie i przekwalifikowanie bezrobotnych,
ktére coraz czesciej staje si¢ obowigzkiem dla 0oséb chcacych nadal otrzymywacd
pelne Swiadczenia socjalne. W Polsce tak nie jest, czesciowo dlatego, ze srodki sa
pochianiane przez pasywne $wiadczenia socjalne, takie jak wspomniane juz renty
i weczesniejsze emerytury. Wydaje sig, ze Polska postanowita — nie jest jednak pew-
ne czy $wiadomie — przeznaczy¢ srodki na szkolenia dla tych, ktérzy juz maja
wieksze szanse na znalezienie pracy, godzac si¢ jednoczesnie z tym, ze znaczna
czes(¢ starszej ludnosci nigdy nie bedzie nadawala si¢ do zatrudnienia, wigc nie
warto wykorzystywad ograniczonych srodkéw na ich przekwalifikowanie.

Przedsiebiorczo$ci brakuje czy tez szkodzi jej niekorzystne otoczenie biznesowe?

Sa pewne przestanki, aby stwierdzi¢, ze brakuje ,podazy” przedsigbiorczosci.
Wspomniano juz o niskim poziomie inwestycji i, pomimo ze naptyw bezposred-
nich inwestydji zagranicznych (FDI) jest znaczny, od roku 2000 utrzymuje si¢ on na
nizszym poziomie niz w pozostatych krajach, ktére przeszly transformacje. Na-
plyw zagranicznych inwestycji bezposrednich w tym okresie wynosit w Polsce
$rednio 3,5% PKB, na Wegrzech 5%, w Czechach i Stowacji ponad 7%. Ostatnie
inwestycje w branze samochodowa w coraz wiekszym stopniu trafialy do Czech
i Stowagji, a polski udziat w produkcji samochodéw w regionie spadt. W roku 2005
mozna bylo jednak zaobserwowac szereg inwestycji zagranicznych dokonanych
przez spotki zwiazane z branza technologiczng. Jednoczeénie, pomimo iz wydaje
si¢, ze mobilnos¢ sity roboczej w kraju jest raczej ograniczona, wielu Polakéw emi-
gruje’ z powodzeniem znajdujac prace w innych paristwach europejskich. Swiad-
czy to o ich znacznej mobilnosci i przedsigbiorczosci — albo w Polsce nie brakuje
przedsigbiorcéw, albo wielu z nich juz wyemigrowato.

Z optymistycznego punktu widzenia Polacy wyjezdzajacy do pracy za granice
moga w przysztosci wrécié, z poprawiong sytuacja finansowa i bytowa, ktéra moz-
na wykorzysta¢ w juz istniejacych lub nowo zakladanych firmach. Rzad niewiele
moze zrobid, aby ograniczy¢ emigracje albo zacheci¢ emigrantéw do powrotu. Stan
rynku pracy ma kluczowy wplyw na decyzje migracyjne, tak wiec nadzieja na po-
wroét emigrantéw, ktéry przyczyni sie do rozwoju przedsigbiorczosci i poprawy
sytuagji na rynku pracy, przypomina zagadnienie jajka i kury. Kolejny czynnik sta-
nowi najprawdopodobniej otoczenie prawne i finansowe, w ktérym maja dziatac
przedsiebiorcy, a sa sygnaly, ze pozostato tu bardzo duzo do zrobienia.

Stosowane przez OECD wskazniki regulacji rynku produktéw (PMR) poka-
zuja, ze polskie przepisy z biegiem czasu staja si¢ bardziej liberalne. Proces ten
zachodzi réwniez w innych panstwach, wiec w 2003 roku Polska wciaz nalezata
do najbardziej restrykcyjnych krajéw (Wykres 1.9). Wysoka pozycja w tej klasyfi-
kacji jest przede wszystkim rezultatem wiasnosci publicznej, ciagle najwyzszej
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wsréd krajow OECD. Obcigzenia administracyjne réwniez byly wigksze niz
w wiegkszosci krajow, podczas gdy prawne bariery wejscia na rynek nalezaty do
najnizszych. Od roku 2003 sytuacja ulegta znacznej poprawie, zwlaszcza w wyni-
ku wyraZznego zmniejszenia obcigzert administracyjnych dla wszystkich firm
i uproszczenia procedur dla inwestoréw zagranicznych. Jednak pomimo zZe pry-
watyzacja trwa nadal, radykalna redukcja wlasnosci publicznej nie zostata uznana
za priorytet i wyglada na to, ze Polska wciaz jest niechetna do zrzeczenia si¢ bez-
posredniej kontroli paristwa nad co najmniej czescig waznych branz, od bankowo-
sci po energetyke.

Wykres 1.9. Restrykcyjnosé przepisé6w majacych wplyw
na zachowania ekonomiczne">
Skala 0-6 od najmniej do najbardziej restrykcyjnych
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1. EU15, z wylaczeniem Luksemburga.
2. Do przepiséw gospodarczych nalezg wszystkie przepisy panistwowe majace wplyw na prywatne zarzadzanie
i konkurencje na rynku produktéw, takie jak kontrola paristwa czy bariery prawne wejécia na rynki konkurencyjne.

Zrédto: OECD (2006), Reformy polityki gospodarczej: dgzenie do wzrostu (Economic Policy Reforms: Going for Growth).

Przy tak duzym jak na standardy OECD stopniu kontroli nie jest zaskakujace,
ze dzialalnos¢ innowacyjna, mierzona za pomocq wydatkéw na badania i rozwdj
oraz podobnych wskazZnikéw, jest w Polsce na niskim poziomie. Badania OECD
wykazaly, Zze mniej obciazajaca kontrola rynku produktéw idzie zazwyczaj w pa-
rze z wyzszymi wydatkami na badania i rozwdj oraz innowacje (Pain i Jaumotte,
2005a i b). Innowacyjnos¢ oraz badania i rozwdj (przynajmniej takie, ktére towa-
rzysza innowacjom lub je umozliwiaja, w mniejszym stopniu takie, ktére , przesu-
waja granice”) maja kluczowe znaczenie dla szybszego zlikwidowania réznicy
w wydajnosci miedzy Polska a krajami OECD o wysokich dochodach. Wigkszos¢
innowacji powinna pojawic sie w sektorze prywatnym. Obecnie na badania i roz-
wdj najwiecej wydaje sie¢ w sektorze publicznym. Znaczna czes¢ dziatarn w zakre-
sie badan i rozwoju jest zazwyczaj zwigzana z uniwersytetami i innymi szkotami
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wyzszymi. Jest to kolejny powdd wskazujacy na potrzebe rewizji ich finansowania
i umocnienia wiezi taczacych je z dziatalnoscig gospodarcza.

Nie wszystkie innowacje polegaja na wprowadzaniu nowoczesnej technologii
lub przeprowadzaniu ztozonych badari naukowych. W Polsce proces ten moze by¢
oparty na wprowadzaniu technik, ktére gdzie indziej sa juz standardem, bez po-
trzeby badar na granicach wiedzy. Ustugi finansowe, dystrybucja, produkcja zyw-
nodci i inne sektory moga skorzysta¢ na takich innowacjach. Tak wigc przedsie-
biorstwa zagraniczne we wszystkich sektorach beda najprawdopodobniej odgry-
waty kluczowa role we wprowadzaniu nowych pomystéw, a stwarzanie warun-
kéw i zachecanie polskich firm do przyjecia bardziej konkurencyjnej postawy uzu-
pelni ten proces i pomoze szybciej rozpowszechni¢ nowe metody.

W Polsce uderzajacy pod wzgledem rozmiaru dystrybugji jest duzy udziat
bardzo matych firm. Przedsiebiorstwa rolnicze sq niezwykle male, ale dotyczy to
tez wielu innych sektoréw. MSP sq czesto waznym Zrédlem elastycznosci i inno-
wacji w gospodarce, wiec jest to potencjalnie duzy atut, ale kiedy innowacyjnosé
zalezy od matych firm, stosunkowo wiekszego znaczenia nabiera szereg innych
czynnikéw, w szczeg6lnosci finanse i sieci informatyczne.

Dostepnos¢ finansowania zewnetrznego jest wazna, poniewaz male firmy nie
majaq wystarczajacych srodkéw wiasnych, by dokonaé znacznych inwestycji —
w sprzet, zatrudnianie nowych pracownikéw lub przeszkolenie obecnych do sto-
sowania nowych metod — bez zaciagania kredytu. Odwiecznym zarzutem stawia-
nym bankom we wszystkich krajach jest niewrazliwos¢ na potrzeby matych firm.
Moze tez by¢ to zwiazane z przepisami i kwestiami prawnymi, takimi jak tatwos¢
odzyskania zabezpieczenia lub szybkos¢ rozstrzygania sporéw przez sady. Nie
zbadano czy problemy te sa w Polsce szczegélnie dotkliwe, ale moze na to wska-
zywad opieszalos¢ reakcji inwestycyjnej na poprawe zyskownos$ci, wbrew rosna-
cym rozmiarom depozytéw spétek w bankach.

Przypisy

1. Naklady brutto na srodki trwale w czwartym kwartale wzrosty o 8,4% w ujeciu nominalnym w stosunku do
poprzedniego roku. Podczas gdy stanowilo to tylko 2,8% wzrostu wielkosci w cenach z roku 2000, w cenach
z roku 2005 roku byto to juz 9,8%. Réznica ta oraz podobna zaleznos¢ zaréwno w wielkosci importu, jak
i eksportu przyczynily sie do zaistnienia znacznej rozbieznosci réwniez miedzy wzrostem PKB w cenach
z roku bazowego i uzyskanego metoda nawigzywania faricuchowego w czwartym kwartale, odpowiednio
02,8% 1i4,2% w stosunku do roku poprzedniego.

2. Wedlug obliczenri pracownikéw NBP.

3. Stopa redyskontowa zostata obnizona o 1,25 punktu procentowego, ale pozostale stopy podstawowe zredu-
kowano o 2 punkty procentowe.

4. Czechy, Stowacja, Wegry i Polska wchodza w sklad Grupy Wyszehradzkiej.

5. Bardzo trudno jest dokladnie okresli¢ liczbe emigrantéw. Wedtug bazy danych OECD na temat urodzonych
za granica i ekspatriantéw, ktdrej ostatnie informacje pochodza z roku 2000, okoto 5% polskiej populacji
w wieku produkcyjnym znajdowato sie¢ za granica, podobnie jak w przypadku Wegier. Te dane (w oparciu
o spis ludnosci) odnotowaty tylko okoto 25 000 Polakéw w Wielkiej Brytanii (chociaz to z pewnoscia zanize-
nie ich rzeczywistej liczby), gdzie obecnie ich liczbe szacuje si¢ na co najmniej 150 000.
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ANEKS 1.A1

Postepy w reformie strukturalnej

Aneks zawiera zarys dziataii podjetych w oparciu o zalecenia z poprzednich
Przeglgdow. Zalecenia, ktore pojawiaja sie¢ dopiero w tym Przeglgdzie zamieszczone
sa w odpowiednim rozdziale.

Dziatania podjete od czasu poprzedniego Przegladu

Zalecenia
(czerwiec 2004)
KONKURENCJA NA RYNKU PRODUKTOW
Przyspieszenie tempa prywatyzacji: Prywatyzacja trwa, ale powoli i podlega procesom,

ktére nie zostaty zmienione.
® Przyspieszenie wycofywania sie panstwa z firm, Brak dziatan.
w ktoérych posiada udziaty
® Ograniczenie wptywu szczegdlnych intereséw na Brak dziatan.
proces prywatyzacji.
® Ograniczenie liczby instytucji rzadowych odpowie- Brak dziatan.
dzialnych za prywatyzacje.
® \Wykazywanie wigkszej aktywnosci w prywatyzacjach Brak dziatan.
bezposrednich.
® Uwolnienie porozumien prywatyzacyjnych od
celéw polityki przemystowej. Brak dziatan.
® Zmniejszenie ograniczen natozonych na mozliwosc
nabywcéw do dysponowania swojq sitg robocza. Brak dziatan.
Zwiekszenie konkurencji w okreslonych sektorach i po-
nowne rozpatrzenie dziatan restrukturyzujacych dany
sektor przed otwarciem go na konkurencje:
® Gornictwo Brak dziatan.
® Energetyka Sprywatyzowana zostata monopolistyczna spotka
gazowa (PGNIG) i kilka niewielkich spofek elektrycznych.
W sektorze elektrycznym brak dziatan. Prywatyzacja
duzej polskiej spotki energetycznej, ZE Dolna Odra,
zostata przetozona (rzad odrzucit oferte kupna ztozong
przez grupe Endesa). Rzad ogfosit plany restrukturyzacji
catego sektora, pofgczenia dystrybutoréw z pro-
ducentami w celu utworzenia czterech wielkich grup
energetycznych przed rozpoczeciem prywatyzacji.
® Przemyst obronny Brak dziatan.
® Bankowos¢ Bank PKO PB zostat sprywatyzowany.
® Unikanie zaktécania konkurencji poprzez pomoc W toku.
panstwa.
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Zalecenia

Dziatania podjete od czasu poprzedniego
Przegladu (czerwiec 2004)

Stworzenie warunkéw sprzyjajgcych dziatalnosci

gospodarczej:

® Stworzenie ustug jednego okienka dla
najacych dziatalnos¢ (one-stop-shops).

rozpoczy-

® Zmniejszenie niepewnosci w systemie podatkowym;
utworzenie scentralizowanej wtadzy do celéw decyzji
podatkowych ex ante i zmniejszenie administracyjnej
ztozonosci podatkow.

® Usprawnienie procedur upadtosciowych; poprawa
jakosci i skutecznosci proceséw sgdowych.

® Poprawa rejestracji gruntow.

® Poprawa skutecznosci rynkéw kapitatowych.

® \Wykazywanie wiekszej aktywnosci w promowaniu
zagranicznych inwestycji bezposrednich.

® Organ panstwowy zajmujacy sie konkurencja
powinien bardziej otwarcie wyraza¢ krytyke decyzji
rzadu, z ktoérymi sie nie zgadza.

W toku: utworzona zostafa rejestracja elektroniczna.

W toku: od stycznia 2005 mozliwos¢ wydawania przez
Urzedy Skarbowe wiagzacych interpretacji prawa.

Reformy wprowadzone w roku 2003 pomagaja.

W toku: utworzona zostafa rejestracja elektroniczna.
Zaproponowano ustanowienie jednego nadzorcy rynku
finansowego, odbierajagc tym samym znaczne upra-
whnienia banku centralnego.

Rozszerzenie Specjalnych Stref Ekonomicznych i poprawa
Polskiej Agencji Handlu i Inwestycji planowane na rok 2006.
W toku. Instytucja byfa sktonna sprzeciwic si¢ rzagdowi
w sprawie fuzji sektora bankowego.

RYNKI

Racjonalizacja transferéw personalnych w celu

zmniejszenia putapek ubostwa i bezrobocia:

® Ograniczenie dostepu do systemu rent tak, by mogty
z niego korzysta¢ tylko osoby, ktére rzeczywiscie sq
niepefnosprawne, weryfikacja dotychczas przyzna-
nych rent i wprowadzenie renty okresowej.

® Realizacja planéw majacych na celu eliminacje
systemow swiadczen przedemerytalnych i wczesniej-
szych emerytur

® Reforma systemu ubezpieczen od utraty pracy w celu
zwiekszenia motywacji do poszukiwania pracy.

® Uzaleznienie swiadczen socjalnych dla ludzi zdolnych
do pracy od aktywnego poszukiwania zatrudnienia.

Zwigkszenie popytu na site robocza:

® Ograniczenie kosztéw pracy na poziomie wynagro-
dzenia minimalnego.

® Rozwiniecie przyznawania dodatkow w miejscu pracy.

® Rozwiniecie APRP i systemu jej oceniania.

Zwiekszenie elastycznosci stosowanych regulacji pracy

poprzez zmniejszenie obcigzen zwigzanych ze zwolnie-

niami i premii za nadgodziny.

Poprawa poziomu i adekwatnosci oficjalnej edukagiji:

® Ograniczenie nieréwnosci w dostepie do szkolnictwa
wysokiej jakosci poprzez uwzglednienie zdolnosci
samorzadéw do finansowania szkét podstawowych.

® Zwiekszenie elastycznosci rozdzielania srodkow
pomiedzy rézne poziomy szkolnictwa.

® Zwiekszenie srodkow na utatwienie dostepu do
uniwersytetow uczniom z rejondéw wiejskich.

® \Wprowadzenie czesnego na studiach dziennych.

PRACY

Zrealizowane catkowicie w stosunku do nowo ubie-
gajacych sie.

Czesciowo zrealizowane, pewne grupy pracownikéw
zostaty wytaczone.

Obowigzkowa rozmowa ,aktywacyjna” w ciggu
szesciu miesiecy od nowego roszczenia.
W toku.

Nowa zasada indeksacji stopniowo podwyzszy relaty-
wne minimalne wynagrodzenie.

Brak dziatan.

Brak dziatan.

Brak dziatan.

Brak dziatan.

Brak dziatan.

Dostepne sg pewne srodki na doptaty do zakwatero-
wania.
Brak dziatan.
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Zalecenia

Dziatania podjete od czasu poprzedniego
Przegladu (czerwiec 2004)

WSPIERANIE ROZWOJU OBSZAROW WIEJSKICH | MOBILNOSCI GEOGRAFICZNE)

Reforma systemu rolniczych ubezpieczen spofecznych.
Eliminacja ograniczen wtasnosci ziemi wiejskiej.
Poprawa infrastruktury.

Rozszerzenie rynku wynajmowania mieszkan.

Odstapiono od regulacji prawnej z 2004 roku.

Brak dziatan.

W toku, przy pomocy funduszy z UE.

Zawieszono kontrole czynszéw dla mieszkan nowo
wynajmowanych, ale prawo i dtugie postepowania
sadowe wecigz utrudniajg wiascicielom pozbycie sie
lokatorow, nawet jesdli zalegajg z czynszem.

STABILNOSC FISKALNA

Przyjecie sSrednioterminowych ram budzetowych z pre-
cyzyjnymi zapisami dotyczacymi wydatkow.

Dalsze zwiekszenie roli koncepcji wtadzy centralnej
podczas ustalania celéw budzetowych.

Realizacja planu reformy wydatkéw publicznych (Plan
Hausnera).

Poprawa skutecznosci wydatkow poprzez reforme
systemu transferéw.

Srednioterminowe ramy budzetowe okreslaja deficyt
budzetu panstwa, ale bez celéw dotyczacych wydatkow.
Brak dziatan. Reguta budzetu na rok 2006 zostata
ustalona na poziomie budzetu panstwa.

Plan zostat zrealizowany tylko czesciowo, czyli potowa
oczekiwanych oszczednosci nie dojdzie do skutku.
Patrz wyze;j.

POLITYKA

PIENIEZNA

Poprawa komunikacji NBP.
® Przyspieszenie procesu publikacji dokumentéw.
® Publikacja prognoz dotyczacych inflacji.

Wprowadzenie zazebiajgcych sie terminéw petnienia
funkcji cztonkédw Rady Polityki Pienieznej w celu
zapewnienia ciggtosci polityki pienieznej.

Duzy postep.

Przeprowadzono. Niektére dane zawarte w prognozie
sg niepotrzebnie traktowane jako poufne.

Brak dziatan.

ZROWNOWAZONY ROZWO)J

Ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych.

Zmniejszenie zanieczyszczenia powietrza.

Liberalizacja przepiséw dotyczacych prywatnych funduszy
emerytalnych.

Zastosowanie zewnetrznej stopy referencyjnej w stosunku
do sektora OFE przy obliczaniu stopy zwrotu wymaganej
od spofek zarzadzajgcych funduszami emerytalnymi.

Brak dziatan; opoznienia w systemie zwigzanym
z gazami cieplarnianymi.

W toku; niewystarczajgce uzycie instrumentow ekono-
micznych.

Brak dziatan.

Brak dziatan.

StUZBA ZDROWIA

Kontynuacja reformy stuzby zdrowia.

Pewne zachety podatkowe do restrukturyzacji instytucji
stuzby zdrowia.
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Rozdziat 2

Polityka pieniezna i1 walutowa

Wiadzom monetarnym udato sig utrwalic w Polsce sytuacje, w ktdrej
inflacja skutecznie utrzymywana jest na niskim poziomie, uwalniajgc tym
samym kraj od powaznego problemu. Strategia bezposredniego celu inflacyj-
nego jest juz dobrze ugruntowana, a zarowno gospodarka jak i podejmowane
decyzje ksztattujgce polityke wykazaty daleko idgcq odpornos¢ na znaczne
wahania realnego kursu walutowego. Z perspektywy czasu wydaje sig, Ze
w reakcji na, jak si¢ okazato, krdtkotrwaty wzrost inflacji po przystgpieniu
Polski do Unii Europejskiej, polityka pienigzna mogta byc¢ chwilowo zbyt
restrykcyjna. Niemniej ogdlne ramy formutowania polityki gospodarczej sg
odpowiednie, przy zatoZeniu, zZe symetryczny charakter obecnie realizowane-
go celu inflacyjnego zostanie potwierdzony oraz ze w dalszym ciggu rdwnie
duzg wage przywigzywac sig bedzie do utrzymania przejrzystosci prowadzo-
nej polityki. Jezeli tylko zatozenia wdrazanej polityki bedg rozsgdne, Polska
ma duze szanse na spetnienie warunkdw koniecznych do przystgpienia do
strefy euro w perspektywie Sredniookresowej. Wyzwania, ktorym kraj musi
stawic czota w okresie poprzedzajgcym wprowadzenie euro, dotyczg m.in.
konsolidacji fiskalnej oraz reform strukturalnych zmierzajgcych w kierunku
zwigkszenia elastycznosci i zdolnosci adaptacyjnych, co wymaga podjecia
zdecydowanych krokdw natury politycznej niezaleznie od terminu, w ktérym
Polska miataby przystgpic do strefy euro.
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Polityke monetarng w Polsce stusznie uwaza sie za dos¢ skuteczna, gdyz naj-
pierw udalo sie dzieki niej zwalczy¢ inflacje, a nastepnie zapewnic stabilnos¢ cen.
Biezaca strategia polityki pienieznej obowiazuje od roku 1998. W tym czasie go-
spodarka przeszla okres znacznego spowolnienia wzrostu gospodarczego oraz
ostrych wahari nominalnego kursu walutowego, ktéry w latach 2001-2004 w szyb-
kim tempie spadal, a nastepnie zaczal powraca¢ do poprzednich wartosci. Poza
krétkim okresem po przystapieniu kraju do Unii Europejskiej, gdy inflacja chwilo-
wo gwattownie wzrosta, od potowy 2002 r. utrzymywatla si¢ ona rok do roku na
poziomie 2% lub nizszym, czyli ponizej Sredniej w strefie euro. Realne krétkoter-
minowe oficjalne stopy procentowe utrzymywaty sie na dos¢ wysokim poziomie
do poczatku roku 2004, po czym spadly do poziomu ponizej 3%. Jednak poniewaz
inflacja spadata, realne stopy znéw wykazywatly tendencje wzrostowa. Gdy w po-
towie 2004 r. inflacja wzrosta, organy odpowiedzialne za polityke pieniezna na-
tychmiast zareagowaly podniesieniem stép procentowych, ktére byly jednakze
z powrotem stopniowo obnizane, gdy na poczatku 2005 r. stalo si¢ jasne, ze inflacja
znowu spada. Ten sukces wskazuje na to, iz Polska mogtaby szybko znalez¢ sie na
drodze wiodacej do przystapienia do Unii Gospodarczej i Walutowej (UGiW), nowy
rzad przywiazuje jednak obecnie do tej kwestii niewielka wage.

Wiarygodnos$é Narodowego Banku Polskiego (NBP) oraz biezace zatozenia
polityki pienieznej odegraly znacza role w osiagnieciu tego sukcesu, a szybkos¢,
z jaka w roku 2004 podniesione zostaly stopy procentowe, najwyraZniej miata po
czesci na celu utrzymanie i podniesienie tej wiarygodnosci. Chociaz inflacja CPI
wzrosta na krétko do poziomu 4%, coraz wyrazniej widad, ze byly to jedynie przej-
Sciowe trudnosci wystepujace w ciagu kilkuletniego okresu poczawszy od polowy
2002 r., gdy inflacja utrzymywata sie¢ na poziomie znacznie ponizej 2,5%, czyli
oficjalnie wyznaczonej centralnej wartosci docelowej; od czerwca 2005 r. inflacja
niemal bez przerwy utrzymywala sie ponizej dolnej granicy dopuszczalnych od-
chyleni od celu inflacyjnego (1,5 do 3,5%). Pojawia sie pytanie, czy polityka mone-
tarna nie jest ksztaltowana w taki sposob, by inflacja w praktyce utrzymywala sie
raczej ponizej celu, niz blisko niego, co oznaczatoby, ze prowadzona polityka pie-
niezna jest bardziej restrykcyjna, niz to konieczne. Inaczej méwiac: czy reakcja
organéw odpowiedzialnych za polityke pieniezna na napltywajace informacje nie
byla asymetryczna? W tym rozdziale kwestia ta zostala oméwiona bardziej szcze-
gotowo. Wniosek jest taki, ze chociaz w roku 2004 NBP rzeczywiscie podniést
stopy procentowe szybciej, niz wymagata tego sytuacja, podjecie natychmiasto-
wego dziatania bylo krokiem stusznym w obliczu niepewnosci, czy pierwotny
wzrost inflacji stanowil reakcje na podwyzke cen energii i Zywnosci. Niemniej
w roku 2005 bank moégt wczesniej przystapi¢ do obnizania stép procentowych.
NBP moze w przysztosci pozwoli¢ sobie na wigecej swobody, pozwalajac inflacji na
przekroczenie stopy docelowej po wystapieniu takich negatywnych szokéw po-
dazowych, przy braku jasnych oznak efektéw drugiej rundy w kosztach wynagro-
dzen.
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Dzigki systemowi ptynnego kursu walutowego Polski nie dotknety zewnetrz-
ne kryzysy, chociaz kurs wymiany zlotego ulegat gwattownym wahaniom, po cze-
Sci w odpowiedzi na sytuacje fiskalna. Nastepny podrozdzial porusza kwestie praw-
dopodobnego przesunigcia si¢ w czasie momentu, gdy Polska stanie si¢ peino-
prawnym cztonkiem UGiW, oraz poréwnanie takiego rozwigzania z mozliwosciq
podjecia dziatari majacych doprowadzi¢ do szybkiego cztonkostwa. Istnieje mate
prawdopodobieristwo, by takie opéZnienie doprowadzito do destabilizacji gospo-
darki, pod warunkiem, ze wdrazany bedzie zdecydowany program konsolidacji
tiskalnej, a zatozenia polityki pienieznej pozostana klarowne i skoncentrowane na
utrzymywaniu niskiej i stabilnej inflacji. Niemniej jednak w rozdziale tym podkre-
Sla si¢ znaczenie publicznej debaty na temat wprowadzenia euro oraz koniecznosé
podejmowania dalszych przygotowan w kierunku wprowadzenia wspdlnej waluty.

Strategia polityki pienieznej

NBP obrato strategie bezposredniego celu inflacyjnego w roku 1998. Od roku
2000 w Polsce obowiazuje system ptynnego kursu walutowego — i cho¢ interwen-
cje walutowe nie zostaly wykluczone z wachlarza instrumentéw, z jakich skorzy-
sta¢ moga wladze monetarne, nie sa one stosowane. Obecnie obowiazujaca postac
Sredniookresowej strategii bezposredniego celu inflacyjnego sformutowana zosta-
ta w styczniu 2004 r. (NBP, 2003). Dokument, w ktérym po raz pierwszy zostata
opisana, zawieral stwierdzenie, Ze po skutecznym obnizeniu inflacji (do roku 2002),
gléwnym zadaniem polityki pienigeznej bedzie ,ustabilizowanie inflacji na niskim
poziomie". Cel inflacyjny wyznaczony zostat w oparciu o wskaznik cen konsu-
menckich (CPI) na 2,5% rocznie z dopuszczalnym przedzialem wahari +1 punkt
procentowy. Rada Polityki Pienig¢znej (RPP)1 uwazata, ze wybor takiej wiasnie
wartosci odpowiada silnemu wzrostowi gospodarczemu, ale w uzasadnieniu wy-
raZznie wskazywala takze na jej zwiazek z kryteriami konwergencji, ktérych spet-
nienie jest konieczne do wprowadzenia euro W strategii zostalo jasno
powiedziane, ze RPP uwaza wczesne wprowadzenie euro za korzystne dla Polski
i ze stanowi ono wazny cel sSredniookresowej polityki pienieznej, chociaz zgodnie
z prawem prerogatywa ustalania polityki walutowej zastrzezona jest dla rzadu
,W porozumieniu z Rada (Polityki Pienieznej)". RPP zobowiazala sie ,stworzy¢
warunki umozliwiajace wprowadzenie euro do 2007 r.", ktéry w strategii uznany
zostal za najwczesniejsza mozliwa date podjecia tego typu dziatan.

Strategia Sredniookresowa jest systematycznie uzupetniana wydawanymi co-
rocznie Zatozeniami polityki pienigznej. Ostatni dokument z zalozeniami na rok 2006
zostal wydany we wrzesniu 2005 r. (NBP, 2005). W poréwnaniu ze wczesniejszymi
dokumentami tego typu, w zatozeniach na rok 2006 wigekszy nacisk potozony zo-
stal na symetrie celu inflacyjnego oraz jego punktowy charakter, przy podkresle-
niu, Ze nalezy raczej dazy¢ do utrzymania inflacji na poziomie bliskim 2,5% anizeli
jedynie w wyznaczonym przedziale. W zatozeniach zwrécono réwniez uwage na
znaczenie ksztaltowania si¢ realnego kursu walutowego jako czynnika, ktéry
obok realnych stép procentowych ksztattuje warunki monetarne w kraju. RPP ogto-
sita ponadto, ze chcialaby utrzymac ptynny kurs walutowy do momentu, gdy Pol-
ska przystapi do Europejskiego Mechanizmu Kursowego (ERM II), przy czym Rada
otwarcie dopuszcza mozliwos¢ interwencji walutowych, gdyby okazalo sie to ko-
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nieczne do osiagniecia celu inflacyjnego. RPP argumentuje, iz okres, w ktérym
Polska nalezataby do ERM II przed catkowitym przejSciem na euro, powinien by¢
jak najkrétszy, co miatoby na celu zminimalizowanie mozliwosci narazenia si¢ na
niebezpieczeristwo wystapienia szokéw. W zwiazku z tym decyzja o przystapie-
niu do ERM II powinna zosta¢ podjeta dopiero wéwczas, gdy zaistnieje wystar-
czajaca pewnosd, ze mozliwe bedzie spelnienie kryteriow konwergencji z Maastricht
oraz wszystkich innych wymagan (wigcznie z koniecznymi zmianami w prawo-
dawstwie) do korca drugiego roku czlonkostwa. Podczas gdy RPP pozostata na
stanowisku, ze wczesne wprowadzenie euro byloby korzystne dla Polski, nasta-
wienie nowego rzadu jest mniej entuzjastyczne: w pewnym momencie premier
wykluczyt mozliwo$é podjecia jakiejkolwiek decyzji w tej kwestii przed nastepny-
mi wyborami (ktére przypadaja najpdzniej na rok 2009), podczas gdy minister fi-
nanséw przekonywat ostatnio (w potowie lutego), ze mozliwe byloby przystapie-
nie do ERM II przed rokiem 2009.

Wiarygodnosé i komunikacja z rynkiem

Powszechnie wiadomo, Ze zasadniczy sukces strategii bezposredniego celu
inflacyjnego zalezy od efektywnosci strategii komunikacji stosowanej przez bank
centralny. Do wyjasnienia swoich decyzji i motywow lezacych u ich podstaw RPP
wykorzystuje gléwnie kwartalne Raporty o inflacji, komunikaty prasowe i konfe-
rencje prasowe zwolywane po posiedzeniach Rady. Od sierpnia 2004 r. Raporty
o inflacji zawieraja projekcje inflacji ujeta w formie wykresu wachlarzowego
(w podobny sposéb przedstawia ja np. Bank Anglii). Prognozy inflacji staty sie juz
istotnym elementem strategii komunikacyjnej banku centralnego i mozna oczeki-
wad, iz beda one odgrywac stopniowo coraz wigksza role, gdyz modele ekonome-
tryczne sa coraz lepiej dostosowane do tego, by wyjasnia¢ zmiany inflacji. Z dru-
giej strony, biorac pod uwage relatywnie wiekszy udziat w koszyku towaréw
i ustug konsumpcyjnych sktadnikéw charakteryzujacych sie niestabilnoscig cenowa
(np. zywnosci i energii), modelowe projekcje beda nadal nies¢ ze soba ryzyko znacz-
nego marginesu bledu.

Ramka 2.1. Wyznaczanie celéw inflacyjnych

Strategia bezposredniego celu inflacyjnego wymaga wyznaczenia wyrazo-
nego liczbowo celu reprezentujacego pozadany poziom inflagji. Liczbowe war-
tosci odniesienia stanowia czesc strategii takze niektérych sposréd tych bankéw
centralnych, ktére formalnie nie stosuja strategii bezposredniego celu inflacyjne-
go, jak np. Europejski Bank Centralny. Cele inflacyjne wyrazone liczbowo wy-
znaczane sa zazwyczaj przy uwzglednieniu szeregu czynnikéw (Issing, 2004).
Po pierwsze, panuje dos¢ powszechna zgoda co do tego, ze wysoka inflacja
wplywa niekorzystnie na dlugoterminowe perspektywy wzrostu, cho¢ trudno
jest wyznaczy¢ konkretny prég, po przekroczeniu ktérego wplyw ten zaczyna
sie¢ uwidaczniaé. Ponadto w literaturze czesto pojawia sie sugestia, Ze nawet
umiarkowana inflacja moze przyczynic si¢ do powstania znacznych kosztéw
spotecznych [patrz Rodriguez-Palenzuela et al. (2003)]. W praktyce banki cen-
tralne niechetnie pozwalaja na to, by inflacja przekroczyta poziom 3-4%. Na
wartosc stanowigca dolng granice pasma celéw inflacyjnych wplywa szereg czyn-
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nikéw. Poniewaz granica dla nominalnych stép procentowych dla gotéwki
w obrocie wynosi zero, przy spadajacych cenach znacznie komplikuje to polity-
ke monetarng oraz sugeruje, ze wyznaczenie celu inflacyjnego powinno zmini-
malizowad ryzyko deflacji. Ponadto istnieje ryzyko subiektywnego zawyzania
wskaZnikéw cen konsumenckich przy ich obliczaniu, zwigzane ze wzrostem ja-
kosci débr wchodzacych w sklad koszyka. Kolejny argument zwigzany jest
znominalng sztywnos$cia wynagrodzeri i cen, jesli chodzi o ich obnizki: przesad-
nie niski cel inflacyjny moze uniemozliwié¢ dzialanie mechanizméw dostosowaw-
czych cen. Podobne stwierdzenie poprze¢ mozna efektem Harroda-Balassa-Sa-
muelsona (HBS), czyli zréznicowaniem poziomu inflacji miedzy krajami, spo-
wodowanym réznymi stopami wzrostu produktywnosci. Kraje, w ktérych da
sie stwierdzic¢ wigekszy wzrost produktywnosci w sektorze débr wymiennych, z
powodu wystepowania takiego wtasnie efektu moga chetniej operowac odrobi-
ne wyzszymi celami inflacyjnymi, by umozliwié latwiejsze zmiany cen wzgled-
nych.

Polskie rozwiazania instytucjonalne sa podobne do tych obowiazujacych
w strefie euro. Konstytucja i ustawa o Narodowym Banku Polskim okreslajg
zakres odpowiedzialnosci Banku za stabilnos¢ cen, podczas gdy Bank wyznacza
okreslone cele liczbowe i wybiera indeks cenowy, na podstawie ktérego mierzo-
ny ma by¢ stopieri realizacji tych celéw. Rzad nie musi akceptowac decyzji NBP,
lecz w praktyce jak dotad nie dochodzito w tej kwestii do braku porozumienia,
pomimo wygtaszanej ostatnio krytyki wywolanej faktem, iz osiagane wyniki
znajdowaly sie ponizej poziomu celéw, oraz propozycji wylaczenia Rady Poli-
tyki Pienieznej ze struktur NBP.

Obrany przez Polske w 2004 r. 2,5-procentowy cel inflacyjny ma wartos$¢ po-
dobng do celéw wyznaczonych przez pozostale nowe kraje cztonkowskie UE
prowadzace niezalezng polityke pieniezna. Narodowy Bank Czech wprowadzit
niedawno 3-procentowy cel dla wskaznika CPI, ktéry od stycznia 2006 r. zasta-
pit dotychczasowe pasmo celu inflacyjnego (2-4%). Cele Narodowego Banku
Stowacji sa w chwili obecnej motywowane gtéwnie pragnieniem speinienia kry-
terium inflacyjnego z Maastricht wymaganego do wprowadzenia euro. Plano-
wane jest zahamowanie inflacji na poziomie ponizej 2,5% na koniec roku 2006
i ponizej 2% na koniec roku 2007 i 2008. Wegierski bank centralny oglosit przyje-
cie 3-procentowego celu, ktéry bedzie obowigzywat od 2007 r.

Podczas gdy harmonogram publikacji Raportéw o inflacji na rok 2005 wska-
zywal na znaczne opdzZnienia w stosunku do publikacji podstawowych danych
statystycznych przez Gléwny Urzad Statystyczny, zmiana w harmonogramie pu-
blikacji zapowiedziana na rok 2006 oznacza, ze Raporty o inflacji oraz projekcje
inflacji bedq udostepniane po okoto dwéch miesiacach od publikacji kwartalnych
danych dotyczacych produktu krajowego brutto (PKB). W roku 2004 i 2005 jako
nowy $rodek komunikacji bank zaczat ogtasza¢ réwniez , nastawienie w polityce
monetarnej”. Poza decyzjami dotyczacymi stép procentowych kazde posiedzenie
RPP koniczyto sie ogloszeniem, czy nastawienie w polityce pienieznej jest restryk-
cyjne, neutralne czy tagodne. RPP chciala, by ogtoszenia te traktowane byty jako
oznaki mozliwych przyszltych zmian w polityce pienieznej. Uzytecznosc tego srodka
oceniana byla réznorako i od stycznia 2006 r. zaniechano go. W zalozeniach pod-
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kreslona zostala rola, jaka przy podejmowaniu decyzji przez RPP odgrywa bilans
ryzyk dotyczacy przysztych zmian poziomu inflacji. Jako ze ocena bilansu ryzyk
stala sie waznym elementem publikacji banku centralnego, wskazane byloby, Zeby
oceny te byly formutowane bardziej wyraZnie. Otwarta dyskusja na temat istnieja-
cychryzyk od 1999 r. wykorzystywana jest przez amerykariska Federalng Rade ds.
Otwartego Rynku (FOMC) i niektérzy uwazaja, iz zwigkszyta ona zdolnosé rynku
do przewidywania zmian w polityce pienigeznej (Ehrmann i Fratzscher, 2005). Ale
takze FOMC jaki$ czas temu wycofala sie z oglaszania nastawienia w polityce
monetarnej. Generalnie rzecz biorac, NBP, jak wszystkie inne banki centralne, po-
winien by¢ zachecany do tego, by nie zaprzestawat poszukiwan bardziej efektyw-
nych drég komunikacji z uczestnikami rynku i ogétem spoleczernistwa?.

Jak zostato zaznaczone w dwdch poprzednich Przegladach, wiarygodnosé
banku zalezy od ciagtosci jego polityki. Obowigzujaca w Polsce praktyka wymie-
niania co szes¢ lat wszystkich cztonkéw Rady moze doprowadzac¢ do powstawa-
nia nieprzewidywalnych zawirowan w polityce monetarnej. Nie mozna zaprze-
czy¢, ze w roku 2004 pelna wymiana sktadu RPP przebiegta dosy¢ gtadko. Nie-
mniej spekulacje dotyczace ewentualnego skladu Rady oraz mozliwos¢ diametral-
nych zmian w jej polityce w znacznym stopniu zaabsorbowaty uczestnikéw rynku
finansowego. Poza tym nastepna wymiana sktadu RPP przypada na taki moment,
ze towarzyszy¢ jej moze znacznie wigksza niepewnos¢, przez co w o wiele wiek-
szym stopniu mozne si¢ ona odbi¢ na rynkach. Czlonkowie RPP sa obecnie wy-
znaczani przez rézne organy panstwowe pochodzace z wyboréw: po jednej trze-
ciej przez Sejm (izbe nizsza parlamentu), Senat i prezydenta. Kadencja obecnej
RPP wygasa na przetomie stycznia i lutego 2010 r., kilka miesiecy po wyborach
parlamentarnych (przy zalozeniu, ze obecny parlament dotrwa do korica czterolet-
niej kadencji). Moze to doprowadzi¢ do powstania sytuacji, w ktdrej strategia poli-
tyki monetarnej stanie si¢ tematem poruszanym w trakcie kampanii wyborczej.
Trudno o klimat bardziej niesprzyjajacy przeprowadzaniu przemyslanych debat,
podczas ktérych poruszane jest tak ztozone i techniczne zagadnienie. Co wiecej,
jesli w czasie obecnej kadengji parlament nie poweZmie zadnej decyzji dotyczacej
przystapienia do strefy euro (zgodnie z deklaracjami rzadu), kwestia wprowadze-
nia euro moze stac si¢ jednym z gtéwnych tematéw kampanii wyborczej. W celu
zmniejszenia niepewnosci oraz zapewnienia jeszcze wigkszej ciagtosci polityki pie-
nigznej i kursowej mozna by wprowadzi¢ zmiany do prawodawstwa regulujacego
funkcjonowanie RPP, tak by jej cztonkowie wybierani byli na zazebiajace sie ka-
dencje, jak to ma miejsce w przypadku Zarzadu Europejskiego Banku Centralne-
go. By utatwid przejScie na nowy system, po przeprowadzeniu niezbednych zmian
w prawie, niektérzy z obecnych cztonkéw RPP mogliby dobrowolnie zrezygno-
wac z pelnienia funkgji przed uptywem ich kadencji’.

Niezaleznie od tego, czy proces wprowadzenia euro opdZni si¢ znacznie, czy
tez nie, efektywne funkcjonowanie polityki monetarnej bedzie istotne dla zapew-
nienia stabilnosci makroekonomicznej oraz przygotowania Polski do przystapie-
nia do strefy euro w ciagu przysziego dziesieciolecia. Rzad nie przedstawit jak
dotad Zadnych konkretnych propozycji dotyczacych zmian statusu i zakresu obo-
wigzkéw banku centralnego, ale przygotowywane sa liczne propozycje. Niektore
z przewidywanych zmian poddaja w watpliwos¢ niezaleznos¢ i zakres obowigz-
kéw NBP, jednak raczej w odniesieniu do kwestii zwigzanych z nadzorem banko-
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wym i kontrolg rynku finansowego niz polityka monetarng. Wazne jest, by zmiany
te nie przyczynily si¢ do powstania podejrzeni co do pelnej niezaleznosci banku
centralnego badZ jego zasadniczego zobowiazania do utrzymania stabilnosci cen.
Na tym etapie podwazanie z trudem wypracowanej wiarygodnosci polityki pie-
nieznej najprawdopodobniej doprowadzitoby do wzrostu premii za ryzyko zaréwno
na rynku pienieznym, jak i walutowym, co z kolei przyczynitoby si¢ do przesadnie
zawyzonych stép procentowych celem osiagniecia zamierzonej kombinacji warto-
Sci wzrostu produkciji i inflacji. Co sig tyczy nadzoru rynku finansowego, umiejet-
nie przeprowadzone polaczenie trzech w chwili obecnej dzialajacych odrebnie agen-
¢ji powinno zwiekszy¢ przejrzystosé w kwestii regulacji oraz efektywnosé rynku.
Jednakze istnieje duze prawdopodobieristwo, zZe obecny plan podporzadkowania
nowej agencji bezposrednio kancelarii premiera, podczas gdy niektérzy ministro-
wie mieliby zasiada¢ w komitecie decyzyjnym, doprowadzi do powstania konflik-
tu intereséw, co zneutralizuje niektére z wymienionych korzysci. W zadnym in-
nym kraju nadzér rynku finansowego nie jest tak Scisle zwigzany z pracami rzadu.
Agencja posiadajaca niezalezno$¢ operacyjna stanowitaby lepsze rozwigzanie.

Zmiany cen i stép procentowych

W okresie od zakoriczenia poprzedniego Przegladu Gospodarczego wiosng
2004 roku NBP stanelo przed trudnym wyzwaniem zareagowania na szok cenowy
wywolany przystapieniem Polski do UE oraz na gwaltowne wzrosty cen ropy na
rynkach $wiatowych w warunkach silnej nominalnej aprecjacji ztotego. Ceny sko-
czyly w gére na pewien czas w kwietniu i czerwcu 2004 r., zanim inflacja zeszta
ponownie do niskiego poziomu w potowie 2005 r. (Wykres 2.1). Polityke mone-
tarng najpierw zaostrzono w trzech etapach w lipcu i sierpniu 2004 r. 0 w sumie
125 punktéw bazowych, po czym nastapita seria pieciu obnizek stép procento-
wych w okresie od marca do sierpnia 2005 r. o w sumie 200 punktéw bazowych.

Okres przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej w maju 2004 r. cha-
rakteryzowal si¢ znaczng niepewnoscia co do wplywu, jaki krok ten moze wy-
wrzed na poziom cen. Prognozy wykazywaly wéwczas, iz jego wplyw bedzie nie-
wielki (NBP i UOKIK, 2004)*. W pierwszym kwartale 2004 r. inflacja rok do roku
pozostata stabilna, oscylujac w okolicach 1,5%, ale oczekiwania inflacyjne zaczety
wzrastaé. Prawie polowa respondentéw oczekiwata wzrostu inflacji w ciagu kolej-
nych 12 miesiecy. Obawa przed podwyzkami cen po przystapieniu do UE przy-
czynila sie do stymulacji niespotykanego dotad wzrostu sprzedazy detalicznej
i produkdji przemystowej. Inne dane potwierdzity raptowne przyspieszenie wzro-
stu gospodarczego spowodowane gléwnie zwiekszeniem tempa wzrostu popytu
krajowego, ale réwniez znaczne zwiekszenie dynamiki eksportu. W obliczu takich
zmian pod koniec kwietnia RPP zmienila nastawienie w polityce monetarnej z neu-
tralnego na restrykcyjne. W kwietniu podwyzki cen Zzywnosci i paliw spowodo-
waly roczny wzrost wskaznika CPI do 2,2%, podczas gdy w maju (pierwszym
miesiacu czlonkostwa w UE) nastapil kolejny znaczny wzrost cen, ktéremu tym
razem towarzyszyl tez wzrost inflacji bazowej: z wylaczeniem Zywnosci i paliw
ceny wzrosty o 0,9% w relacji do kwietnia. W maju roczna stopa wynosita odpo-
wiednio 3,4%, blisko gérnej granicy pasma celu inflacyjnego. W obliczu takiej kom-
binacji czynnikéw RPP zdecydowata si¢ podwyzszy¢ stopy podstawowe o 50 punk-
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Wykres 2.1. Inflacja

Procent Procent
~5 -
10 ARS 10
-
.
“ N .
8 S, 3-miesigczny WIBOR . 8
*. <—— Inflacja (1)
Sewm Y
- - ~
6 Sel 6
S
\N
4 cel inflacyjny 4
2 2
0 0
Inflacja (2)
-2 -2
-4 -4
- - I R P P
2002 2003 2004 2005
Procent Procent

10 10

8 8
WIBOR 3-miesigczny
"""" l stopa referencyjna NBP

61 e 6
4 4
2 realna stopa krétkoterminowa (3) 2
| | | | L L L 0

2002 2003 2004 2005

1. Wskaznik cen konsumenckich: 3-miesieczna srednia ruchoma, 3-miesieczne zmiany procentowe stopy roczne;j.
2. Wskaznik cen konsumenckich: 12-miesieczne zmiany procentowe.

3. Zdefiniowana jako WIBOR 3-miesigczny (warszawska stopa pozyczek miedzybankowych) minus 12-miesieczny
wzrost cen konsumenckich.

Zrddto: Narodowy Bank Polski i Gléwny Urzad Statystyczny.
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téw bazowych. W komunikatach wydanych po powzigciu decyzji RPP jasno stwier-
dzila, iz nalezy przypuszczad, ze dajacy sie zaobserwowad wzrost inflacji jest przej-
Sciowy, pod warunkiem Ze nie wywrze on wplywu na oczekiwania inflacyjne,
a w konsekwengji takze wynagrodzenia. Podwyzszenie podstawowych stép miato
jedynie na celu niedopuszczenie do bardziej trwalego wzrostu inflacji. Komenta-
torzy z zewnatrz, w tym takze OECD, réwniez wypowiadali si¢ za zapobiegaw-
czym zaostrzeniem polityki monetarnej.

Czerwcowe dane dotyczace wskaznika CPI (4,4% rok do roku), rosnace ocze-
kiwania inflacyjne oraz inne informacje potwierdzajace wzmozonga aktywnos¢ go-
spodarcza sktonity RPP do ponownego zwigkszenia stép o 1 punkt procentowy
pod koniec lipca. W sierpniu do Raportu o inflacji po raz pierwszy dotaczono pro-
jekcje inflacyjna, obecnie stanowiaca staly element tych ukazujacych sie co kwartat
publikacji. Projekcja na sierpieni 2004 r. wskazywala, ze — przy zatozeniu niezmien-
nych stép podstawowych — jest mato prawdopodobne, by wskaznik CPI znalazt
sie z powrotem w pasmie celu inflacyjnego do korica 2005 r. i by do potowy roku
2006 znéw osiagnat cel wynoszacy 2,5%. RPP wskazywala na te wiasnie projekcje
oraz rosnace oczekiwania inflacyjne jako na czynniki, ktére sktonity ja do podwyz-
szenia podstawowych stép podstawowych o kolejnych 50 punktéw bazowych pod-
czas posiedzenia, ktére odbylo si¢ pod koniec sierpnia. W swoim o$wiadczeniu
RPP w sposéb szczegdlny podkreslata wage oczekiwarn inflacyjnych i role, jakg
polityka pieniezna odgrywa w ich ksztattowaniu (Ramka 2.2).

Po okresie od kwietnia do czerwca miesieczne wzrosty cen powrdcity do
umiarkowanego tempa sprzed przystapienia Polski do UE, dzieki czemu roczna
inflacja ustabilizowata si¢ na jakis czas na poziomie okoto 4,5%. Projekcje opubli-
kowane w Raporcie o inflacji za listopad 2004 r. wskazywaly na to, ze wediug
najbardziej prawdopodobnego scenariusza inflacja powrdéci do wyznaczonego pa-
sma w okolicach drugiego kwartatu 2005 r., lecz utrzyma sie powyzej 2,5 procento-
wego celu do korica 2006 r. Na poczatku 2005 r. RPP zauwazyla, ze pojawiaja sie
oznaki spadku aktywnosci ekonomicznej oraz ze zloty zyskuje na wartosci bar-
dziej, niz przewidywano. Prognozy inflacji z lutego 2005 r. sugerowaly, ze moze
ona powrdci¢ do celu znacznie szybciej, niz wczesniej prognozowano, co — w pota-
czeniu z bardziej korzystna oceng bilansu ryzyk (gtéwnie za sprawa umacniajace-
go sie zlotego i nizszych cen zZywnosci) — wywolato zmiane nastawienia RPP
w polityce monetarnej z restrykcyjnego na tagodne. Jednakze pierwsza obnizke
stop procentowych ogtoszono dopiero pod koniec marca. Polityka pieniezna byta
tagodzona systematycznie do sierpnia 2005 r., kiedy to stopa referencyjna zostata
obnizona do poziomu 4,5%, ktéry w wartosciach nominalnych jeszcze nigdy nie
byt tak niski. Mimo to tendencja do umacniania si¢ zlotego powrdcita (Wykres 2.2),
a inflacja mierzona rok do roku szybko spadia do wartosci ponizej dolnej granicy
wyznaczonego przedziatu. Pod koniec stycznia i w lutym 2006 roku miata miejsce
kolejna seria obnizek stép procentowych, za kazdym razem o 0,25% punktu pro-
centowego, a zgodnie z prognozami inflacyjnymi NBP do roku 2008 inflacja miata
utrzymywac sie ponizej celu.
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Ramka 2.2. Miary oczekiwan inflacyjnych

NBP, jak wiekszos$é bankéw centralnych, szczegdlnie tych, ktére obraly stra-
tegie bezposredniego celu inflacyjnego, wykorzystuje oczekiwania inflacyjne jako
Zrédlo informacji, na podstawie ktérego podejmowane saq decyzje w zakresie
polityki monetarnej. W regularnych publikacjach banku znajduja sie odniesienia
do oczekiwar inflacyjnych analitykéw rynku finansowego oraz konsumentéw.
Niniejsza ramka koncentruje si¢ na oczekiwaniach inflacyjnych oséb prywat-
nych, gdyz wlasnie do tego wskaznika odnosila si¢ RPP podczas fali zaostrzania
polityki monetarnej w roku 2004.

Oczekiwania inflacyjne konsumentéw opublikowane przez NBP opieraja si¢
na przeprowadzanych co miesigc badaniach ankietowych ponad 1 000 oséb.
Pytania ankietowe majq charakter jakosciowy. Respondenci wybieraja jedna spo-
$réd mozliwych odpowiedzi na nastepujace pytanie: ,Jak Pan(i) sadzi, patrzac
na obecng sytuacje, czy w ciagu najblizszych 12 miesiecy ceny: 1) beda rosty
szybciej niz teraz; 2) beda rosty w tym samym tempie; 3) beda rosty wolniej;
4) bedq takie same jak teraz; 5) beda nizsze; 6) trudno powiedzie¢". Rozklad
odpowiedzi na pytania jest nastepnie zestawiany z najbardziej aktualna faktycz-
nie zrealizowana stopa inflacji ogloszona przed badaniem. Odpowiedzi stano-
wia dane wykorzystywane w modelu probabilistycznym, ktéry — przy stosowa-
niu pewnych zalozeni — pozwala oceni¢ oczekiwania inflacyjne w kategoriach
ilosciowych. Szczegétowy opis stosowanej metody oraz jej ograniczen znalezé
mozna w pracy Tomasza Lyziaka (2003).

Chod nie da si¢ zaprzeczy¢, ze opracowywanie iloSciowych szacunkéw ocze-
kiwan inflacyjnych jest przydatne, interpretacja wynikéw wymaga zachowania
ostroznosci. Na wartosci liczbowe oczekiwan wptywaja dwa czynniki: relatyw-
ny rozmiar grup respondentéw oczekujacych szybszego/wolniejszego wzrostu
cen oraz aktualna stopa inflacji. W otoczeniu ekonomicznym ze stabilng inflacja
zmiany w wartosciach liczbowych oczekiwar inflacyjnych dajq sie tatwo zinter-
pretowad. Niestety nie zawsze jest tak w przypadku zmiennych stép inflacji,
poniewaz poziom inflacji biezacej, na ktérym respondenci opieraja swoje wypo-
wiedzi na temat zmian inflagji, nie jest tak oczywisty. W tych warunkach udziat
respondentéw oczekujacych przyspieszonego wzrostu cen w stosunku do tych
oczekujacych spadku jego szybkosci réwniez powinien by¢ uwaznie monitoro-
wany. Wynika to z faktu, ze respondenci moga nie by¢ zaznajomieni z ostatnio
opublikowanymi danymi i opiera¢ swoje oceny na $rednich wynikach poziomu
inflacji w niedalekiej przesziosci.

Na poczatku roku 2004 dat sie zauwazy¢ powolny i stopniowy wzrost stopy
inflacji oraz znaczny wzrost pesymizmu konsumentéw w kwestii oczekiwanych
zmian cen. Odsetek oczekujacych wzrostu inflacji znacznie sie zwigkszyl, a na-
stepnie juz w maju 2004 r. znéw zaczal spada¢. Mozna by wiec stwierdzié, ze
wzrost oczekiwan inflacyjnych, do ktérych odnosity sie wypowiedzi RPP po-
czawszy od czerwca, wynikat raczej z obserwowalnego wzrostu rocznej inflagji,
ktdry juz miat miejsce. Interpretacja tego typu zmian jako sygnatu utrzymujace-
go sie zagrozenia stabilnosci cen jest raczej nieuzasadniona, szczegdlnie iz ocze-
kiwania inflacyjne formutowane w ten sposéb na podstawie danych zebranych
w Polsce wydaja sie by¢ ciagle zawyzone (Lyziak, 2003).
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Wykres 2.2. Ksztaltowanie sie kursu walutowego
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1. Realny efektywny kurs walutowy mierzony wzgledem 42 krajéw na podstawie wskaznika CPI.

Zrédlo: Narodowy Bank Polski i obliczenia OECD.

Ocena aktualnego ksztattu polityki monetarnej

Doswiadczenie Polski w zakresie strategii bezposredniego celu inflacyjnego
lub jakiejkolwiek podobnej strategii polityki monetarnej jest dos¢ krétkie, okres
utrzymujacej sie niskiej inflacji jeszcze krétszy, a szeregi poréwnywalnych, histo-
rycznych danych makroekonomicznych bardzo krétkie, co czyni tworzenie mode-
li prognostycznych niezwykle trudnym. Gospodarka wciaz przechodzi zmiany
strukturalne, wplywajace m.in. na kanaty transmisji impulséw polityki monetar-
nej. Ponadto koszyk towaréw i ustug konsumpcyjnych zawiera w duzej mierze
takie sktadniki jak zywnos$¢ czy energia, ktérych ceny ulegaja znacznym waha-
niom i podatne sg na dziatanie czynnikéw, na ktére wiadze monetarne nie maja
wplywu (Wykres 2.3). Chociaz nie ma jednoznacznego sposobu oceny skuteczno-
Sci polityki monetarnej, nawet ex post, niektérzy analitycy wyrazaja poglad, iz po-
lityka pienigezna byta dotychczas zbyt restrykcyjna.

Sprowadzenie inflacji do poziomu znacznie ponizej celu mogto doprowadzi¢
do niepotrzebnego ograniczenia produkgji. Niemniej poczatkowy okres (nadmier-
nej) niecheci banku centralnego do inflacji moze by¢ niezbedny, jesli pragnie on
wypracowac sobie wiarygodnosé i przez to poprawic¢ w przysztosci wspétczynnik
poswiecenia — obnizenie produkgji lub zatrudnienia konieczne do osiagniecia ob-
nizenia inflacji o dang warto$¢. Na inflacje wpltyw maja réwniez szoki bedace poza
kontrolq wladz monetarnych, totez polityki pienieznej nie mozna wiarygodnie
ocenic jedynie na podstawie tego, czy cel zostal osiagniety, czy tez nie, szczegdlnie
w krétkim okresie. Nalezy jednak pamietad, ze utrzymujaca sie przez dtuzszy czas
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zbyt niska inflacja oznacza, ze straty moga wyniknac nie tylko z utraconej produk-
qji, lecz réwniez z nominalnej sztywnosci cen i wynagrodzen, przez co trudniej
zachodza konieczne zmiany cen wzglednych (patrz takze Ramka 2.1); istnieje duze
prawdopodobieristwo, ze taka sztywno$¢ nominalna przyczyni sie do spadku pro-
dukgji i zatrudnienia.

Wykres 2.3. Sktad koszyka towar6w i ustug konsumpcyjnych'
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Zrédlo: baza danych Eurostat.

Z perspektywy ex post wydawaloby sig, ze reakcja RPP na szok cenowy zwia-
zany z akcesja Polski do Unii Europejskiej mogta by¢ przesadzona. Uznaé mozna,
ze proces dostosowywania si¢ cen zakonczyt sie do czerwca 2004 r. i nie wydaje
si¢, by doprowadzil on do powstania presji ptacowej. Tempo wzrostu wynagro-
dzen ulegto znacznemu podwyzszeniu w pierwszej potowie 2004 r., osiagajac po-
ziom 4-5% (rok do roku). Do poczatku roku 2005 wartosc ta spadia do 1-2%, cho¢
wzrost wynagrodzen zasadniczych w ujeciu rocznym do grudnia osiagnat 4%°.
Stopy inflacji miesiac do miesiaca bywaja do$¢ zmienne, lecz po czerwcu 2004 r.
inflacja wyraznie spadla, przy czym jej kwartalny wzrost utrzymuje si¢ ponizej
celu od poczatku roku 2005 (patrz Wykres 2.1). 12-miesigeczna stopa inflacji CPI
dopiero w kwietniu 2005 r. spadla do poziomu ponizej gérnej granicy wyznaczo-
nego przedzialu odchyleni od celu, a w nastepnym miesigcu znalazla si¢ ponizej
srodka przedziatu. Od tamtej chwili utrzymuje sie w przedziale 0,6-1,8%. Restryk-
cyjna polityka pienigezna najprawdopodobniej opéZnita moment, w ktérym gospo-
darka zaczela odzyskiwac impet po okresie spowolnionego wzrostu, ktéry dosé
nieoczekiwanie nastapit w ostatnich miesiacach 2004 r. i pierwszej potowie 2005 r.
Z drugiej strony, z perspektywy ex ante (ktora jest bardziej odpowiednia dla oceny
dziatari RPP) nie wolno zapomina¢, ze w roku 2004 istniata spora niepewnosc co
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do efektu przystapienia Polski do UE. Po drugie, fluktuacje cen ropy na rynkach
miedzynarodowych, ze wzgledu na ich efekty stagflacyjne, stwarzaty trudnosci
decyzyjne bankom centralnym na calym swiecie. Po trzecie, okres zahamowanego
wzrostu gospodarczego w duzej mierze nie zostal przewidziany. Po czwarte,
w roku 2004 i w pierwszym kwartale roku 2005 zioty znacznie si¢ umocnit. Wresz-
cie dane dotyczace podazy pieniqdza i kredytéw bankowych nie byty zbyt pomoc-
ne w ocenie sytuacji ekonomicznej’.

Co sig tyczy stép procentowych i inflacji, doswiadczenia Polski zwigzane
z akcesja do Unii Europejskiej réznily sie od doswiadczen pozostatych srodkowo-
europejskich, nowych panistw cztonkowskich, nalezacych do OECD (kraje tzw. Gru-
py Wyszehradzkiej). W przeddzieri akcesji do UE sytuacja w tych krajach ksztatto-
wala sig catkiem inaczej. Wegry powoli wychodzily z niewielkiego kryzysu walu-
towego, ktéry mial miejsce pod koniec 2003 r., inflacja w kraju rosta, a podstawowe
stopy procentowe znacznie przekraczaly poziom 10%. W odréznieniu od Wegier,
Czechy dopiero co zaczely odradzad si¢ po dlugotrwatej deflacji, podstawowe sto-
py procentowe zostaly obnizone do 2% pod koniec 2003 r., a przystapienie kraju
do UE przebieglo bez wigkszych obaw co do jego wplywu na poziom cen; stopy
podstawowe zostaly podniesione o zaledwie 50 punktéw bazowych, lecz juz
w styczniu 2005 r. znowu je obnizono, podczas gdy inflacja spadla do poziomu
ponizej 2% i utrzymala si¢ na nim przez wieksza czes¢ 2005 r. Na Stowacji do
poczatku 2005 r. zmiany cen zdominowane byly przez proces dostosowywania
cen regulowanych. W roku 2004 nie doszto natomiast do dostosowania cen débr
wymiennych, ktére miato nastapi¢ w zwiazku z przystapieniem kraju do UE.

W roku 2005 realne krétkoterminowe stopy procentowe w Polsce wynosity
okoto 3% lub mniej, co stanowilo najnizszy poziom od polowy lat dziewiecdziesia-
tych. Warto$¢ ta odpowiada szacunkom dotyczacym naturalnej stopy procentowej
w dlugim okresie lub plasuje sie ponizej tych szacunkéw. Istnieje jednakze praw-
dopodobieristwo, Ze naturalna stopa procentowa (by¢ moze przejsciowo) mogta w
tym okresie spasé, jak to najwidoczniej mialo miejsce w strefie euro
i kilku innych krajach europejskich (OECD, 2004). Ksztaltowanie si¢ realnej stopy
procentowej wskazuje na to, ze wérdd krajow Grupy Wyszehradzkiej wyksztalcity
sie dwie grupy (Wykres 2.4). Czechy i Slowacje przez wigksza cze$¢ okresu po-
czawszy od roku 2000 charakteryzujq realne stopy procentowe bliskie zeru, pod-
czas gdy w Polsce i na Wegrzech realne stopy utrzymywaly sie na poziomie powy-
zej 2,5%. Réznice miedzy nominalnymi stopami procentowymi w strefie euro
i w Polsce osiagnely historycznie niski poziom, lecz mimo to sa znaczne — ponad
1,5 punktu procentowego w marcu 2006 r. (cho¢ stanowito to spadek z ponad
2 punktéw procentowych w grudniu). Mimo to trudno wyznaczy¢ odpowiednig
wartos$¢ odniesienia dla tych réznic. Na przyklad stopy procentowe w Czechach
na poczatku roku 2006 byly niZsze niz w strefie euro.

Zmiany w rachunku biezacym i kapitalowym pozwalaja jeszcze inaczej spoj-
rze¢ na kwestie restrykcyjnej polityki pienieznej, cho¢ zmiennosé w krétkim okre-
sie, przy uwzglednieniu bledéw i opuszczen, sprawia, ze dane dotyczace bilansu
platniczego bardziej nadaja si¢ do oceny diugotrwatych trendéw anizeli polityki
prowadzonej przez zaledwie kilka kwartaléw. Szczeg6lnie wazna moze okazac sie
analiza struktury przeplywow kapitalu, jako ze stopy procentowe — w zakresie,
w jakim wplywajq na nie podstawowe stopy banku centralnego — stanowiq jeden
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z gtéwnych czynnikéw ksztattujacych krétkoterminowe przeptywy kapitalowe.
W roku 2004 i pierwszej potowie 2005 nastapit wzrost wpltywoéw kapitalowych
z inwestyqji portfelowych, co by¢ moze stanowi znak, ze stosunkowo wysokie
stopy procentowe i oczekiwania, zgodnie z ktérymi kontynuowana miataby by¢
restrykcyjna polityka oraz aprecjacja waluty, byly zachecajace. Po cze$ci moze to
by¢ zwigzane z zacigganiem przez banki pozyczek w celu pokrycia odgrywaja-
cych coraz wigksza role kredytéw mieszkaniowych udzielanych przez nie w walu-
tach obcych|(Tabela 2.1) |Gdyby spadek tych przeptywéw w trzecim kwartale zwia-
zany byt z obnizaniem stép procentowych w przeciagu kilku poprzednich miesie-
cy (a nie jedynie ze zmienno$cia danych), mozna by to uznac za argument
w pewnym stopniu potwierdzajacy teze o zbyt restrykcyjnej polityce pienigznej
w pierwszej potowie 2005 r.

Analiza ex post polityki RPP wskazuje na to, iz reakcje tego organu mogty by¢
dotychczas asymetryczne w odniesieniu do odchylen wartosci inflacji ponad i po-
nizej celu. Reakcja na szok cenowy z kwietnia-czerwca 2004 r. byta poniekad po-
dobna do reakgji na odwrdécenie si¢ trendu deflacyjnego w drugiej potowie roku
1999 i w poczatkach 2000. Podstawowe stopy procentowe gwattownie podwyz-
szono, a nastepnie przez dluzszy czas utrzymywano na wysokim poziomie — do-
poki biezaca inflacja nie powrdcita w okolice przedziatu odchylen od celu. W obu
przypadkach wzrost inflacji okazat sie krétkotrwaty, a po nim nastepowaty spore
spadki — znacznie ponizej pozioméw docelowych. RPP nie przystapita natomiast
tak energicznie do przeciwdziatania spadkowi inflacji poniZej dolnej granicy do-
puszczalnych odchylen od celu, co miato miejsce od potowy 2002 r. do poczatku
2004 oraz od potowy 2005 r. Ma to prawdopodobnie zwiazek z kwestig wiarygod-
nosci. Ze wzgledu na krétka historie strategii bezposredniego celu inflacyjnego
i niedtugi okres stabilnosci cen RPP starata si¢ przypuszczalnie wypracowac sobie
wiarygodnosd i silniej zakotwiczy¢ oczekiwania inflacyjne na niskim poziomie, co
umozliwiloby w przysztosci prowadzenie efektywniejszej polityki pienieznej’. Fakt,
iz w latach 20042005 nad inflacjg udalo sie tak szybko zapanowac i Ze utrzymuje
si¢ ona na niskim poziomie, moze sugerowac, ze NBP cieszy si¢ nawet wigksza
wiarygodnoscia, niz jest to wymagane, a co wigecej moze wskazywac na to, ze RPP
przeceniala sile inflacyjnego impetu gospodarki. Jesli rzeczywiscie tak jest, moze
zaistnie¢ koniecznos$¢ zwrdcenia wigkszej uwagi na poprawe jakosci prognoz in-
flacyjnych NBP.

Ciekawym wnioskiem nasuwajacym si¢ w wyniku analizy dynamiki inflacji
na przestrzeni ostatnich kilku lat jest to, ze miary inflacji bazowej w przydatny
sposéb sygnalizujg przyszie zmiany cenowe. Inflacja CPI wykazywata tendencje
do oscylowania w okolicach wskazZnikéw miar inflacji bazowej (Wykres 2.5). Wzro-
sty inflacji CPI zaréwno w roku 2000 jak i 2004 byty o wiele wyraZniejsze niz wzro-
sty miar inflacji bazowej. Podobnie zahamowanie wzrostu inflacji poczawszy od
potowy 2001 r. byto w duZej mierze spowodowane dynamika cen zywnosci. Choé
ceny zywnodci, energii i innych artykutéw, ktérych ceny podatne sq na zmiany,
nie sa catkiem bez znaczenia, gdyz moga odbic sie na wynagrodzeniach i cenach
innych towaréw, ostatnie doswiadczenia wskazuja na to, iz tego typu efekty wtor-
ne sa raczej niewielkie; wladze monetarne mogly pozwoli¢ sobie na to, by , prze-
oczy¢” szoki spowodowane wzrostem tych cen i potozyé wiekszy nacisk na infla-
cje bazowa. RPP kilkakrotnie podkreslata znaczenie zmian w miarach inflacji
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Wykres 2.4. Ksztaltowanie sie stép procentowych w wybranych nowych

panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej
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1. 3-miesieczna stopa procentowa minus 12-miesieczny wzrost cen konsumenckich.
2. 3-miesieczna stopa procentowa minus 3-miesieczna stawka EURIBOR.

Zrédlo: Giéwny Urzad Statystyczny i OECD, Podstawowe wskazniki ekonomiczne.
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Tabela 2.1. Bilans platniczy

w milionach euro

Rachunek Rachunek Rachunek sposred ktrych: Bilans saldo

a3 ; ; Inwestycje : btedow
biezacy kapitatowy finansowy | B|z Y€ \MF' Inne |ogdtem .
portfelowe I opuszczen
2000 -10 788 39 11 191 |10 316 3435 -3902 1 342 804 362
2001 -6 006 84 3495 | 6469 1140 -3439 -675 -543 1 884
2002 -5 399 =7/ 7 646 | 4 143 2 159 2 694 -1 350 676 -1 564
2003 -4 108 -40 7 707 | 3 798 2 232 2159 474 1107 -2 452
2004 -8 542 808 6 782 | 9643 7 465 -7 379 -2 947 685 1 63587
2005 -3 503 786 11 326 | 4 952 9 899 -142 -3 883 | 6454 -2 155
2005 Q1 -1 043 413 3 667 | 2 265 4 400 -348 -2 650| 1 901 -1 136
2005 Q2 -500 69 3 562 531 5 387 -862 -1 828| 3076 =55
2005 Q3 -861 103 1534 | 1804 458 -871 134 8 -768
2005 Q4 -1 099 201 2 563 352 -346 1 596 961 1469 -196

1. Instytucje monetarne i finansowe netto, z wylaczeniem banku centralnego.

Zrddto: Narodowy Bank Polski.

bazowej, lecz dane te moglyby w jeszcze wigkszym stopniu wyznaczac kierunki
polityki pienieznej i zostac lepiej wykorzystane do wyjasnienia decyzji wtadz mo-
netarnych uczestnikom rynku. Mozna by to osiagnaé poprzez staranng selekcje
i klarowniejszgq prezentacje miar inflacji bazowej na stronie internetowej NBP.
W szczegdlnosci mozna by z powodzeniem zrezygnowac z dalszego konstruowa-
nia miary inflacji bazowej ,po wyeliminowaniu cen o najwiekszej zmiennosci" (ktéra
w 2004 r. przekroczyta poziom inflacji CPI), gdyz zasady wylaczania opieraja sie
na zmiennosci cen z drugiej potowy lat dziewieddziesiatych, kiedy to gospodarka
wcigz dostosowywata sie do liberalizacji, jaka nastapita po upadku komunizmu.
Skierowanie uwagi wiadz oraz spoleczeristwa na mniejsza liczbe solidnych miar
inflacji bazowej mogtoby usprawnic¢ komunikacje RPP z uczestnikami rynku.

Przy ocenie polityki pienieznej nalezy wzia¢ pod uwage horyzont czasowy,
w ktérym jest prowadzona. RPP uwaza, iz wplyw oficjalnych stép procentowych
na inflacje osiaga szczyt pie¢ do siedmiu kwartaléw po wprowadzeniu ich zmiany
(NBP, 2005). Totez bardzo niska inflacje od potowy 2005 r. przypisaé mozna, poza
wieloma innymi czynnikami, zaostrzeniu polityki pienigeznej od potowy 2004 r.
Z kolei ztagodzenie polityki w potowie 2005 r. powinno odbic si¢ na dynamice cen
w okolicach drugiej potowy roku 2006. Prognoza przygotowana na potrzeby Ra-
portu o inflacji na kwiecieri 2006 r. wskazywala na to, ze inflacja powinna utrzy-
mac si¢ na poziomie celu lub ponizej do korica 2008 r., nawet po obnizkach stép
procentowych na poczatku lutego i marca, cho¢ przedzial ufnosci jest dos¢ duzy
(patrz Wykres 2.1).
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Wykres 2.5. Miary inflacji cen konsumenckich: bazowa i CPI

zmiany w okresie 12-miesiecznym

Procent Procent

12 = CPI 12
—— CPI z wytaczeniem cen zywnosci i energii
15% $rednia obcigta (1)
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1. Obliczana przy wyeliminowaniu 30% artykutéw o najwigkszej zmiennosci cen.
Zrddto: Narodowy Bank Polski, Gléwny Urzad Statystyczny i OECD, Podstawowe wskazniki ekonomiczne.

Warunki monetarne panujace na poczatku 2006 r. nadal wydawaly sie dos¢
restrykcyjne, cho¢ niepewnosé co do kierunkéw polityki fiskalnej po wyborach,
zmienne ceny energii oraz niepewnos¢ co do skutkéw dawnych wzrostéw cen
energii moze wyjasni¢ ostrozne podejscie RPP do dalszego tagodzenia polityki
pienieznej®. Prognozy zamieszczone w kwietniowym Raporcie o inflacji wskazuja
na to, iz jest mato prawdopodobne, by dalsze ztagodzenie mogto zagrozic¢ stabil-
nosci cen. Indeks restrykcyjnosci polityki pienieznej (MCI) wskazuje, Ze polaczo-
ny efekt zmian stép procentowych i kurséw walutowych przez caty rok 2005 do
chwili obecnej w roku 2006 byl bliski zeru (przy zatozeniu, ze w latach 1998-2005
panowaly na ogot neutralne warunki monetarne) (Wykres 2.6). Polityka fiskalna
moze mie¢ réwniez znaczenie przy wyznaczaniu pola manewru dla polityki pie-
nieznej. Cho¢ w latach 2004-2005 nastapita znaczna poprawa sytuacji fiskalnej,
perspektywy na przyszte lata sq niepewne (patrz Rozdziat 3). Restrykcyjniejsza
polityka fiskalna umozliwitaby przyjecie bardziej ekspansywnego nastawienia
w polityce monetarnej i prawie na pewno stanowitaby lepsze polaczenie polityki
fiskalnej i pienieznej (tzw. policy mix).
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Wykres 2.6. Indeks restrykcyjnosci polityki pienieznej'
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1. Indeks restrykcyjnosci polityki pienieznej (MCI — Monetary Conditions Index) definiuje sie nastepujaco:
MCI = MCI[t-1] * (1+(r-r[t-1]) + w *(e/e[t-1] -1))

r = realna krétkoterminowa stopa procentowa, deflowany CPI,

e = realny efektywny kurs walutowy, bazujacy na CPI,

w = waga oparta na udziale w PKB.

Zrddto: obliczenia OECD.

Droga do wprowadzenia euro

64

Poprzez ratyfikacje Traktatu Akcesyjnego UE Polska zobowiazala sie réowniez
do tego, by ostatecznie zosta¢ takze pelnoprawnym czlonkiem UGiW. Jednakze
jak na razie nie zostal wyznaczony zaden termin, w ktérym mialoby to nastapic,
a w praktyce kraj moze zdecydowac si¢ na niespelnienie kryteriéw cztonkostwa
przez dluzszy czas. Choc¢ oczywiste jest, ze wprowadzenie euro ma dobre i zle
strony, opracowania przygotowane przez polskie wladze (NBP, 2004; Ministerstwo
Finanséw, 2005), organizacje miedzynarodowe (Schadler i in., 2005) oraz osrodki
analityczne (Dabrowski i Rostowski, 2005) sugeruja, iz dzieki przystapieniu do
strefy euro Polska osiagnetaby znaczne korzysci netto’. Wprowadzenie euro ozna-
cza wyeliminowanie ryzyka walutowego oraz konwergencje stép procentowych
do strefy euro, co z racji zwigkszonej presji konkurencyjnej wptywa korzystnie na
handel, inwestycje oraz wydajnos¢. Gléwne ryzyko zastapienia ztotego przez euro
jest przede wszystkim zwiazane z potencjalng rozbieznosciq miedzy warunkami
ekonomicznymi w Polsce i w pozostatej czesci strefy euro, co przyczyniloby sie do
tego, ze stopa podstawowa Europejskiego Banku Centralnego nie odpowiadatyby
zbyt dobrze lokalnym potrzebom zaréwno w perspektywie krétkookresowej —
w przypadku wystapienia szokéw specyficznych dla danego kraju —jak i w diu-
gim okresie, gdyz realny kurs réwnowagi wzrasta podczas procesu nadrabiania
zaleglosci w stosunku do wiodacych panistw cztonkowskich Unii. Negatywne kon-
sekwencje wynikajace z nieelastycznego rynku pracy'’ oraz bledéw w polityce fi-
skalnej rzeczywiscie mogtyby sie nasili¢, gdyz nie bedzie istniala juz mozliwos¢
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postuzenia si¢ instrumentami monetarnymi, aby chocby czesciowo ztagodzic spe-
cyficzne dla kraju szoki lub deficyty budzetu.

Dwie bardzo istotne kwestie polityczne dotycza tego, kiedy w Polsce powin-
no zosta¢ wprowadzone euro i w jaki sposéb kraj ma sie mozliwie najlepiej przy-
gotowac na cztonkostwo, by zmaksymalizowac ptynace z tego zyski. Zmiana stra-
tegii w polityce pienieznej i walutowej wymagac bedzie Scistej wspdtpracy pomie-
dzy rzadem i wladzami monetarnymi. Konieczne jest osiagniecie politycznego
konsensusu na o wiele wigksza skalg, jako Ze przyjecie euro wymagac bedzie prze-
prowadzenia zmian legislacyjnych, w tym takze wprowadzenia poprawek do kon-
stytucji. Co wiecej proces ten potrwa kilka lat, wiec prawdopodobnie przeprowa-
dzac go beda rézne rzady, parlamenty i wtadze monetarne. Zasadnicze znaczenie
ma poparcie spoleczeristwa, nie tylko po to, by unikna¢ takiej sytuacji, ze wybory
majace miejsce podczas fazy wstepnej zaowocuja powstaniem nowego rzadu re-
prezentujacego skrajnie odmienne poglady na temat euro, lecz réwniez po to, by
zmniejszy¢ koszty i zapobiec komplikacjom w momencie wprowadzenia wspdlnej
waluty. Wedlug badari Eurobarometru z pazdziernika 2005 wigekszo$¢ oséb uwa-
zala, iz wprowadzenie euro bedzie dla nich niekorzystne, a jedynie mniejszos¢
sadzila, ze dzigki temu ich sytuacja polepszy si¢ (odpowiednio 52% i 31%, réznica
zwiekszyla sie o okoto 5 punktéw procentowych w poréwnaniu z ubiegltym ro-
kiem) (Eurobarometr, 2005). Okoto 85% Polakéw obawia sie ,0szustw i naduzy¢
w przeliczaniu cen na euro przy wprowadzaniu wspdlnej waluty", sugerujac, iz
nie przemawiaja do nich dane statystyczne swiadczace o tym, ze w krajach strefy
euro wprowadzenie wspélnej waluty wywarlo generalnie niewielki wptyw na ceny''.

Weczesne wprowadzenie euro juz mato prawdopodobne

Juz od kilku lat Narodowy Bank Polski propaguje poglad, iz wczesne wpro-
wadzenie euro byloby korzystne dla Polski (NBP, 2003 i 2004)">. Cho¢ nigdy nie
zostalo to oficjalnie potwierdzone, dato si¢ wywnioskowad, ze poprzedni rzad pla-
nowal wprowadzi¢ euro okoto roku 2009. W sierpniu 2005 r. Ministerstwo Finan-
sow opublikowato raport, w ktérym szczegétowo przedstawione zostaty technicz-
ne kroki, ktérych podjecie konieczne jest do wprowadzenia wspdélnej waluty (Mi-
nisterstwo Finanséw, 2005). Nowy rzad o$wiadczy? jednak, ze przystapienie do
strefy euro nie znajduje sie na liScie jego priorytetéw, tak wiec rynki dostosowaty
swoje oczekiwania, by uwzgledniaty one ewentualno$¢ znacznego opéZnienia.

Istnieje mozliwos¢, ze decyzja o wprowadzeniu euro zostanie podjeta dopiero
po nastepnych wyborach parlamentarnych, przypadajacych najpézniej na rok 2009.
W tym wypadku dopiero lata 2012-2014 uznac bedzie mozna za realng date wpro-
wadzenia euro. Po umocnieniu si¢ nowego rzadu, w obliczu trudnej sytuacji parla-
mentarnej, byloby karygodne, gdyby nie miala miejsca publiczna debata na temat
gospodarczych i innych implikacji wprowadzenia euro. Brak takiej debaty stano-
witby w szczegdlnosci powéd do niepokoju, gdyby prawdziwym motywem op6z-
niania przygotowan do wprowadzenia wspdlnej waluty byt malo ambitny pro-
gram konsolidacji fiskalnej i zwigkszania elastycznosci rynku pracy i rynku pro-
duktéw; sa to bowiem cele polityczne, ktérych osiagniecie jest wysoce pozadane,
niezaleznie od tego, kiedy Polska przystapi do strefy euro.

Prawdopodobieristwo, Zze uczestnictwo danego paristwa w unii monetarnej
zakoriczy sie sukcesem, czesto mierzone jest w kontekscie wymagan, ktére w lite-
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raturze przyjeto si¢ okreslac jako kryteria optymalnego obszaru walutowego (OCA
— Optimum Currency Area). Naleza do nich: synchronizacja cykli koniunktural-
nych, symetria szokéw, integracja handlowa, mobilno$¢ czynnikéw produkcji
(w tym sily roboczej) oraz osiagniecie politycznego konsensusu na temat tego, jak
radzié sobie z szokami i wykorzystywac dlugofalowe zyski ptynace z cztonkostwa
w unii. W niektérych sferach juz samo wprowadzenie euro moze byé réwnoznacz-
ne ze spelnieniem danego kryterium, cho¢ w niektérych wypadkach nie jest oczy-
wiste, czy nawet obecni cztonkowie unii monetarnej speiniaja przedstawione wy-
magania. Ciagla, aczkolwiek stopniowa, integracja rynku pracy i rynku produk-
téw z rynkami innych parnstw cztonkowskich UE powinna zwigkszy¢ prawdopo-
dobienistwo spelnienia wymienionych kryteriow". W kazdym razie ogromna wigk-
szo$¢ badan empirycznych koncentrujacych sie na warunkach optymalnego ob-
szaru walutowego w Europie potwierdza, ze Polska, podobnie jak i pozostale nowe
panistwa czlonkowskie UE, speinia kryteria uczestnictwa w unii walutowej w nie
mniejszym stopniu, niz to ma miejsce w przypadku wielu krajéw obecnie naleza-
cych do strefy euro (Blaszkiewicz-Schwartzman i Wozniak, 2005).

Polska spetnia prawie wszystkie kryteria z Maastricht, by rozpoczgc proces
wprowadzania euro

Pelne cztonkostwo w UGiW jest uzaleznione od spetniania formalnych kryte-
riow sformutowanych w Traktatach Unii Europejskiej i innych aktach prawnych
szczeg6lowo omawianych w opracowaniu Ministerstwa Finanséw (2005). Tak
zwane kryteria z Maastricht dotyczg inflacji, dtugoterminowych stép procento-
wych, deficytu fiskalnego, dlugu publicznego i stabilnosci kursowej. Ponadto
wymagane jest dostosowanie ustawodawstwa dotyczacego zarzadzania stopami
procentowymi i kursami walutowymi.

Strategia polityki pienieznej zostala zaprojektowana w taki sposéb, by spel-
nione zostaly te kryteria wymagane do wprowadzenia wspdlnej waluty, za ktére
odpowiedzialny jest bank centralny, i z wyjatkiem krétkiego okresu po tym, jak
miato miejsce dostosowywanie sie cen zwigzane z przystapieniem Polski do UE,
kraj spelnia kryterium inflacyjne od poczatku 2003 r."*. Z powodu tendencji wzro-
stowej realnego kursu réwnowagi, o ktérym byla mowa wyzej, gdyby Polska nie-
odwolalnie usztywnita kursy wymiany, inflacja w kraju prawie na pewno wzrosta-
by do poziomu odrobine ponad srednia w strefie euro, lecz wydaje si¢ malo praw-
dopodobne, by réznica przekroczyta 1-2 punkty procentowe (Brook, 2005)". Nie
stanowiloby to zapewne wigkszego problemu dla Polski, gdyby byta juz czton-
kiem unii monetarnej, lecz do momentu usztywnienia kurséw walutowych ten-
dencja wzrostowa moze utrzymywac sie tak dlugo, jak cel inflacyjny NBP bedzie
wyzszy zaledwie o okoto p6t punktu od celu EBC, gdyz wéwczas wymagana real-
na aprecjacja moze by¢ uzyskana jedynie poprzez aprecjacje nominalna. Przy zalo-
Zeniu, ze niepewnos¢ nie doprowadzi do duzej fluktuacji kurséw, umiarkowana
aprecjacja jako taka nie powinna stanowié problemu po przystapieniu do ERM II.
Utrzymujaca si¢ tendencja nominalnej aprecjacji kurséw walutowych ulatwitaby
przecietnie obnizenie Sredniej inflacji krajowej, lecz mogtaby wywolac jej wieksza
zmiennosé. Co sie tyczy dlugookresowych stép procentowych, na poczatku
2003 r. Polska spelniata odpowiednie kryterium uczestnictwa w unii monetarnej,
gdy stopy 10-letnich obligacji spadly ponizej 6%, a ich 12-miesigczna $rednia wy-
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nosita mniej niz 2 punkty procentowe ponad stopy parstw czlonkowskich UE
z niska inflacja. Jednakze pod koniec 2003 r. i w roku 2004 rosnaca inflacja, pod-
wyzki stép krétkoterminowych i by¢ moze takze niepewnos$¢ polityczna przyczy-
nity si¢ do wzrostu dlugoterminowych stép procentowych, ktérego szczyt przy-
padl na sierpiert 2004 r., gdy wynosily one 7,5 procent. Od tego momentu stopy
spadaly do$¢ miarowo, poza krétka przerwa w czasie wyboréw, i od paZzdziernika
2005 r. znéw spetnialy kryterium z Maastricht. Spadki nadal si¢ utrzymywaly,
a stopy procentowe 10-letnich obligacji rzadowych wynosily w lutym jedynie 4,5
procent, zaledwie 1 punkt procentowy powyzej analogicznej stopy w Niemczech.

Spelnienie kryterium dlugu publicznego zostalo zagwarantowane przez Sci-
ste zasady fiskalne, zawarte w polskiej konstytucji, cho¢ poziom zadtuzenia wzra-
sta, co zostalo oméwione w Rozdziale 1. W praktyce problemy stwarza limit defi-
cytu finanséw publicznych wynoszacy 3% PKB. Do niedawna wydawalo sie, ze
troche potrwa, nim to kryterium zostanie spetnione. Jednak wyjatkowo wysokie
wplywy do budzetu umozliwily jego speinienie juz w 2005 r. Aktualizacja Progra-
mu Konwergencji opublikowana w styczniu 2006 r. przewiduje stopniowa, acz-
kolwiek powolna, redukcje deficytu fiskalnego az do horyzontu prognozy przypa-
dajacego na rok 2008. Jednakze jesli okres specjalnego traktowania otwartych fun-
duszy emerytalnych nie zostanie przediuzony, deficyt finanséw publicznych
w 2007 r. (gdy otwarte fundusze emerytalne beda traktowane jako instytucje
w pelni nalezace do sektora prywatnego) wyniesie grubo ponad 3% PKB mimo
tendencji spadkowej. Bylaby to sytuacja paradoksalna, gdyz reforma systemu eme-
rytalnego, w ramach ktdrej powstaty te fundusze i ktéra uplasowala je w sektorze
prywatnym, sprawila, ze Polska w dlugiej perspektywie znajduje si¢ w o wiele
lepszej sytuacji fiskalnej niz kilka paristw obecnie nalezacych do strefy euro. Kwe-
stia ta zostala dokladniej oméwiona w Rozdziale 3.

NBP i rzad wspdlnie oswiadczyly, Ze uczestnictwo w ERM II powinno by¢
mozliwie jak najkrétsze, gtéwnie w celu uniknigcia zasadniczego niedopasowania
realnego kursu walutowego, mogacego wynikna¢ z usztywnienia nominalnego
kursu wymiany przy jednoczesnym podejmowaniu starari zmierzajacych do osia-
gniecia celu inflacyjnego; choc to nie do polskich wiadz nalezy oczywiscie decyzja,
jak dlugo potrwa, zanim mozliwe bedzie catkowite wprowadzenie euro. Nadej-
dzie moment, w ktérym trzeba bedzie dokonaé wyboru okreslonego poziomu no-
minalnego kursu walutowego, a dostepnos¢ wynikéw obszernych badari empi-
rycznych na temat odpowiedniego kursu réwnowagi mogtaby by¢ przydatna
w ksztaltowaniu oczekiwan rynku w okresie poprzedzajacym przystapienie do
ERM I1.16 Zwigkszytoby to szanse przystapienia do pelnego wprowadzenia euro
zaraz po drugim roku czlonkostwa w ERM I, na co licza wladze (Ministerstwo
Finanséw, 2005).

Wprowadzenie koniecznych zmian legislacyjnych, wiaczajac poprawki do
konstytugji, bedzie wymagad konsensusu politycznego w licznych kwestiach. Po-
nadto wprowadzenie nowej waluty stanowi powazna operacje techniczna i logi-
styczna, ktéra dotyczy wszystkich cztonkéw spoleczeristwa i wymaga starannie
nakreslonego planu i stosownego zaplecza instytucjonalnego. Doswiadczenie obec-
nych czlonkéw strefy euro wskazuje na to, iz réznego rodzaju przygotowania tech-
niczne, ktére w Polsce nie znajduja si¢ jeszcze w zbyt zaawansowanym stadium,
moga okazacd si¢ bardzo czasochtonne.
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Podsumowanie

Decyzja dotyczaca momentu wprowadzenia euro jest kwestig o zasadniczym
znaczeniu. Przydatne wigc moze by¢ dokonanie przegladu gtéwnych zagadnier,
ktére powinny zostac¢ wzigte pod uwage w toku debaty. Generalnie rzecz biorac,
wybér daty nalezy uzalezni¢ od ksztaltowania si¢ w czasie kosztéw i korzysci
zwiazanych z euro. Istotne sa m.in. nastepujace kwestie: czy mozna oczekiwac, ze
cykle koniunkturalne w Polsce i w strefie euro beda z biegiem czasu bardziej zsyn-
chronizowane wraz z postgpem integracji i konwergengji; czy ryzyko wystapienia
szokéw asymetrycznych zmniejszy sie, jesli Polska pozostanie poza strefa euro
przez kilka nastepnych lat; czy poprawnie rozliczone fiskalne koszty pozostawa-
nia poza UGiW przewyzszaja koszty wczesniejszego przystapienia do unii czy tez
sa od nich nizsze; kiedy mozna oczekiwad, Ze osiagnieta zostanie wystarczajaca
elastycznosc na rynku pracy; czy lepiej pozwolié na jeszcze kilka lat ptynnego kur-
su walutowego (najprawdopodobniej z tendencja do aprecjacji) czy tez wczesniej
usztywnié kursy i pogodzi¢ si¢ z odrobine wyzsza inflacja anizeli ta panujaca
w strefie euro; i czy fakt, iz wigkszo$¢é nowych Parnstw Cztonkowskich UE bedzie
prawdopodobnie wprowadzad euro w latach 2007-2009, sprawia, ze perspektywa
prowadzenia niezaleznej polityki monetarnej traci na atrakcyjnosci. Co sig tyczy
technicznych i legislacyjnych warunkéw koniecznych do wprowadzenia euro,
zwlekanie z przygotowaniami ogranicza wiladzom pole manewru, a korzysci
z tego plynace s znikome.

Kolejny argument przemawiajacy za tym, iz dobre przygotowanie do wpro-
wadzenia euro moze si¢ oplacié, nawet jesli oficjalna data zmiany systemu mone-
tarnego nie zostala wyznaczona, zwiazany jest ze sposobem funkcjonowania ERM
II. Jak zauwazyto kilku autoréw (Dabrowski i Rostowski, 2005; Brook, 2005), jed-
noczesne prowadzenie strategii stabilizacji kursu walutowego i utrzymywanie pod
kontrolg inflacji moze by¢ dos¢ trudne do osiagniecia w przypadku gospodarki
takiej jak polska, czyli znajdujacej si¢ w fazie nadrabiania zalegtosci (tzw. kraje
nadganiajace), nawet w stosunkowo krétkim okresie uczestnictwa w ERM II, kt6-
ry jest wymagany. Aby zapobiec niepotrzebnym kosztom produkcji zwigzanym
z zastosowaniem srodkow, ktére moga okazacd sie konieczne do zwalczenia infla-
ji, wybor okreslonego momentu przystapienia do systemu ERM II musi by¢ do-
brze przemyslany. Dobre przygotowanie do wykorzystania sprzyjajacej kombina-
gji czynnikéw zewnetrznych i wewnetrznych mogtoby zwiekszy¢ szanse na to, ze
okres uczestnictwa w ERM II uptynie bez zakléceni. Spelnienie pozostatych kryte-
riéw i dostateczny postep przygotowan od strony technicznej moze zwiekszyd
pole manewru, jesli chodzi o wybdr najbardziej dogodnego momentu.
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Ramka 2.3. Zalecenia dotyczace polityki pienieznej
Uwarunkowania instytucjonalne

Wszelkie zmiany prawa dotyczacego ustaleri w polityce pienieznej powinny
zachowacd niezaleznos¢ prowadzenia polityki pienieznej od rzadu oraz prioryte-
towy charakter utrzymania inflacji na niskim poziomie i zapewnienia jej stabil-
nosci. Umacnianie wiarygodnosci polityki Narodowego Banku Polskiego (NBP),
a tym samym jego efektywnosci stanie sie jeszcze istotniejsze, jezeli oczekiwany
moment wprowadzenia euro znacznie przesunie si¢ w czasie.

Obecny cel inflacyjny nadal jest odpowiedni, a jego wiarygodnos¢ zostataby
zwiekszona, gdyby zostal wyraZnie poparty przez rzad. NBP powinno bezu-
stannie monitorowac swoje modele prognostyczne oraz strategi¢ komunikacji w
celu minimalizagji ryzyka, ze polityka monetarna prowadzona bedzie w oparciu
o wskazniki obcigzone bltedem.

Prawo stanowigce o rotacji cztonkéw Rady Polityki Pienieznej powinno zo-
stad rozwazone ponownie, by unikna¢ jednoczesnej wymiany catego sktadu.

Wdrazanie i komunikacja

Cel inflacyjny powinien by¢ traktowany symetrycznie; w szczegdlnosci de-
cydenci powinni unikad sytuacji, w ktérej inflacja przez dltuzszy czas utrzymuje
sie ponizej dolnej granicy dopuszczalnych odchylert od celu inflacyjnego.
W obliczu niepewnosci co do marginesu niewykorzystanego potencjatu gospo-
darki, NBP powinien chetnie obnizac stopy procentowe, by sprawdzi¢ te grani-
ce, gdy tylko ryzyko zachwiania stabilnoscia cen w srednim okresie bedzie wy-
dawac sie wyjatkowo niskie.

Wiecej uwagi nalezy poswiecac wskaznikom o charakterze prognostycznym
oraz nieustannej pracy nad opracowaniem metod stanowiacych podstawe for-
mulowania prognoz oraz zminimalizowanie ich podatnosci na obcigzenie bte-
dem.

Statystyki dotyczace inflacji bazowej powinny by¢ szeroko dostepne; najlepiej
gdyby byly publikowane wraz z danymi na temat inflacji CPI. Nalezy zrezygno-
wac z dalszego postugiwania sie miarg inflacji bazowej okreslong jako ,,po wyeli-
minowaniu cen o najwiekszej zmiennosci" lub poprawicé jej podstawy metodolo-
giczne.

Wprowadzenie euro

Dialog i wspdtpraca pomiedzy wiadzami monetarnymi i rzagdem w kwestii
mozliwosci wprowadzenia euro oraz przygotowan natury instytucjonalnej do
przystapienia do UGiW powinny by¢ kontynuowane.

Publiczna debata na ten temat powinna odbywac sie z wykorzystaniem obiek-
tywnych danych statystycznych i analiz.
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Przypisy

1.

2.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Ponizej okreslenie ,RPP” uzywane jest w duzej mierze zamiennie z , NBP”, jesli chodzi o polityke pieniezna
i walutowa; RPP podejmuje decyzje, ktére wprowadza w Zycie bank centralny.

Zalozenia polityki pienieznej na rok 2006 zawieraja obietnice, iz ,Rada dolozy nalezytych staraii w dazeniu
do przejrzystosci i jednoznacznosci” publikacji i komunikatéw stanowiace zasadnicza czesc jej strategii ko-
munikagcji. Debata na temat strategii komunikacji toczy si¢ rowniez w innych bankach centralnych. Strategia
wydawania komunikatéw o polityce pienieznej byla omawiana podczas posiedzenia amerykariskiej Federal-
nej Rady ds. Otwartego Rynku (FOMC) 1 listopada 2005 r.

. Zmiany w Ustawie o Narodowym Banku Polskim przed mozliwa dobrowolna rezygnacja niektdrych czton-

kéw RPP bytyby konieczne, poniewaz zgodnie z obecnie obowiazujacymi przepisami dobrowolna rezygna-
¢ja cztonkéw RPP doprowadzilaby jedynie do zastapienia danego czlonka inng osoba do korica kadengji catej
Rady (Trybunat Konstytucyjny, 2003; Pilat i Wlodek, 2004).

. Spodziewano sie, Ze kombinacja dostosowania cen, gléwnie produktéw Zywnosciowych, zwiazana z przy-

stapieniem do UE doprowadzi do pewnego wzrostu wskaznika CPI, lecz jego efekt ocenia si¢ na maksymal-
nie 0,9%.

. W oparciu o dane Narodowego Banku Polskiego, korygujace opublikowane dane o wynagrodzeniach ze

wzgledu na nietypowy moment wyplacania premii w niektérych branzach, ktéry spowodowal ponadsied-
mioprocentowy roczny wzrost wynagrodzen do listopada i grudnia.

. Interpretowanie agregatéw pienieznych i kredytowych jako wskaznikéw uwarunkowan polityki monetarnej

nie jest latwe. Podczas gdy waska miara podazy pienigdza rosta od 2002 r. w tempie ponad 15%, szeroka
miara podazy pieniadza spadla w 2002 r., a nastepnie ulegta jedynie niewielkiemu przyspieszeniu, rosnac
0 10% w ciggu 12 miesiecy do stycznia 2006. Sposréd czynnikéw ich kreacji, na zmiany wartosci kredytow
udzielonych sektorowi przedsigbiorstw ogromny wptyw ma kurs walutowy ze wzgledu na jego interakcje
z pozyczkami w walutach obcych (skoncentrowanymi w kilkudziesieciu, przewaznie zagranicznych, insty-
tucjach). Wyrazona w zlotych warto$¢ kredytéw udzielonych przedsiebiorstwom w 2005 w poréwnaniu
z rokiem 2001 réznila sie jedynie nieznacznie. Wydaje sie jednak, Zze zmiany w wolumenie pozyczek denomi-
nowanych w zlotych sa w wiekszym stopniu cykliczne. Pod koniec 2005 r. wartos¢ kredytéw dla gospo-
darstw domowych przewyzszyla wartos¢ kredytéw udzielonych przedsiebiorstwom spoza rynku finanso-
wego i wzrastala w szybszym tempie od potowy 2005 r. (o okoto 25% w skali roku), przy czym wzrost od
potowy 2004 r. spowodowany byt gléwnie wieksza liczba udzielanych kredytéw hipotecznych, z ktérych
80% lub wiecej stanowity kredyty w walucie obcej (prawie wylacznie we frankach szwajcarskich).

. RPP w swoich komunikatach wielokrotnie podkreslata wage tego ostatniego czynnika w zakresie prowadze-

nia w przyszlosci bardziej efektywnej polityki pienieznej. Dla przykladu ,Zalozenia polityki pienieznej na
rok 2006” zawieraly stwierdzenie, Ze , gdyby udalo sie silniej zakotwiczy¢ oczekiwania inflacyjne, to w przy-
sztosci realizacja celu inflacyjnego bylaby mozliwa przy mniejszej zmiennosci stép procentowych oraz pro-
dukcji” (NBP, 2005, str. 8).

. Niepewnosc co do wplywu cen energii stanowila gléwny problem, przed ktérym postawione zostaty wszystkie

banki centralne. W poréwnaniu z panistwami strefy euro, w Polsce umacnianie sie zlotego i obnizanie akcyzy
na paliwa (we wrzesniu 2005 r.) mogto po czesci niwelowaé wplyw cen energii, jednak wiekszy wzgledny
udziat energii w koszyku towaréw i ustug konsumpcyjnych miatl dziatanie odwrotne.

. Uwaza sig, ze korzysci te beda jeszcze wieksze w przypadku pozostatych nowych panistw czlonkowskich

UE, gléwnie ze wzgledu na ich mniejszy rozmiar oraz wieksza otwarto$¢ na handel.

Przy swiadomos$ci wymienionych powyzej korzysci pltynacych z uczestnictwa w unii walutowej, powinno
by¢ juz jasne, Ze elastyczny rynek pracy oraz rynek produktéw sa szczegélnie istotne, jesli chodzi o ich
realizacje w momencie, gdy deprecjacja kursu walutowego nie wchodzi juz w gre. Brak elastycznosci przy-
czynia sie do powstawania bezrobocia w kilku wiekszych gospodarkach UE. Sam polski rzad zwrdcit uwage
na znaczenie elastycznosci rynku pracy w tym kontekscie (Ministerstwo Finanséw, 2005).

Prezydent Rzeczpospolitej Polskiej wspomniat o tym w wywiadzie przeprowadzonym w lutym: , Wprowa-
dzenie teraz euro wywolatoby nieuniknione wzrosty cen i spowodowatoby obniZenie poziomu zycia ludno-
$ci” (Polish News Bulletin, 24 lutego 2006 r., cytat z AFP).

Choc¢ za polityke kursu walutowego nie odpowiada jedynie NBP, Ustawa o Narodowym Banku Polskim
zacheca bank centralny do wypowiadania publicznie swoich opinii w kwestiach polityki gospodarczej.
Teoria OCA po raz pierwszy przedstawiona zostata w pracy R. Mundella (1961). Argument dotyczacy endo-
genicznosci zdobywat uznanie od czaséw publikagji pracy J. Frankela i A. Rose’a (1998).

Definicja kryterium inflacyjnego (jak réwniez niektérych innych kryteriéw) jest niejasna i pozostawia miejsce
na rézne interpretacje. Protokot do Traktatu w sprawie kryteriéw konwergencji stwierdza, ze kryterium to
uznaje si¢ za spetnione, jedli inflacja cen konsumenckich w danym paristwie ,nie przekracza o wiecej niz 1,5
punktu procentowego inflacji trzech Paristw Czltonkowskich o najbardziej stabilnych cenach”. Trzy ,pani-
stwa o najbardziej stabilnych cenach” byly poczatkowo utozsamiane z krajami o najnizszej inflacji. Jeden
z ostatnich raportéw o konwergencji EBC (EBC, 2004) wylaczyt paristwo o ujemnej stopie inflacji jako nie-
przystajace do modelu, tak wiec referencyjna wartos¢ inflacji byla obliczana na podstawie inflacji w trzech
paristwach czlonkowskich UE z najnizsza dodatnia stopa inflacji. Zasadniczo jednak mozna by wysunac
argument, iz , paristwa o najbardziej stabilnych cenach” utozsamiane powinny by¢ z tymi krajami, w ktérych
inflacja jest najblizsza celowi obranemu przez EBC, czyli ponizej, lecz w okolicach, 2%.

Wyzsza inflacja po wprowadzeniu euro wynikataby najprawdopodobniej zaréwno z presji wewnetrznej,
spowodowanej wzrostem wynagrodzeri w sektorach débr wymiennych o duzej produktywnosci oraz wyni-
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kajacym z wyréwnania warunkéw na rynku pracy, analogicznym wzrostem wynagrodzen w sektorach débr
niepodlegajacych wymianie handlowej i 0 mniejszym wzroscie produktywnosci (efekt Harroda-Balassa-Sa-
muelsona, patrz Ramka 2.2) oraz poprzez bardziej bezposredniag konwergencje cen. Poréwnywalne dane
dotyczace poziomu cen opublikowane przez OECD wskazuja na to, ze cena reprezentatywnego koszyka
towaréw i ustug konsumpcyjnych w Polsce miescila si¢ w przedziale 55-59% poziomu cen w czterech naj-
wiekszych gospodarkach UE (Niemiec, Wielkiej Brytanii, Francji i Wtoch) pod koniec roku 2005. Istnieje
znaczne zréznicowanie pozioméw cen odpowiadajacych réznym grupom produktéw. Na przyklad
w 2004 r. wskaznik poziomu cen odziezy i obuwia stanowil w Polsce 72% S$redniej dla 25 panistw Unii,
podczas gdy analogiczny wskaznik dotyczacy cen najmu wynosit 26% (Eurostat, 2005).

16. Pewne badania zostaly juz przeprowadzone. Citibank Handlowy oszacowat ostatnio, iz kurs réwnowagi
wzgledem euro miesci si¢ w przedziale 3,60-3,76 (Kalisz, 2006), co wskazuje na to, ze zloty jest wcigz niedo-
wartoSciowany.
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Rozdzial 3

Osiagniecie stabilnosci fiskalne;j

Sytuacja fiskalna Polski w ostatnich latach ulegta poprawie, jednak wy-
datki publiczne nie sqg wtasciwie kontrolowane. Ponadto pomimo istotnej
reformy systemu emerytalnego narastajgcy proces starzenia sig spoteczeri-
stwa generowac bedzie oddolny nacisk na wydatki paristwowe. Naktady na
transfery socjalne sq szczegdlnie wysokie, a podatki konieczne dla ich finan-
sowania tworzq klin podatkowy nalezgcy do najwigkszych wsrod paristw
cztonkowskich OECD. Od czasu przystgpienia do UE zwigkszyty si¢ transfe-
ry do Polski — stanowi to okazje dla paristwa, ale takze wyzwanie dla budze-
tu. Niniejszy rozdziat przedstawia: 1) sposoby udoskonalenia ram fiskalnych
w celu osiggniecia stabilnosci fiskalnej, 2) sposoby ograniczenia wydatkdw
publicznych w celu zmniejszenia klina podatkowego oraz 3) sposoby skutecz-
nej absorpcji srodkow z UE.
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Sytuacja fiskalna Polski ulegta w ostatnich latach poprawie. Deficyt zostat obni-
zony ponizej poziomu 3% w 2005 r., a stosunek zadluzenia do PKB, zgodnie
z metodologia Traktatu z Maastricht, pozostaje stabilny od 2003 r. Istotna reforma
systemu emerytalnego zostala wprowadzona w roku 1999, zastepujac poprzedni
system panistwowy systemem mieszanym publiczno-prywatnym (otwarte fundu-
sze emerytalne) o zdefiniowanej skladce. Stanowito to wazny krok w kierunku
osiagniecia stabilnosci fiskalnej. Na krotka mete jednakze przeniesienie czesci na-
rodowych oszczednosci emerytalnych do otwartych funduszy emerytalnych po-
woduje wzrost deficytu oraz zadluzenia, ktéry za zgoda Eurostatu nie jest uwzgled-
niany w danych dotyczacych deficytu. W zwigzku z tym rzeczywista sytuacja fi-
skalna kraju przedstawiona jest w nieco lepszym Swietle przez biezace dane, cho-
ciaz prawda jest, ze dzieki reformie emerytalnej znaczacej poprawie ulegty pro-
gnozy fiskalne na przyszlos¢. Znaczna czes¢ wydatkéw publicznych przeznacza-
na jest na transfery socjalne, a trudnosci w zreformowaniu tego systemu czescio-
wo wyjasniaja przyczyne porazki rzadu w realizacji celu zmniejszenia relacji wy-
datkéw publicznych do PKB w roku 2005. Wysoki poziom podatkéw i sktadek na
ubezpieczenie spoteczne jest wiec konieczny dla finansowania wydatkow, w efek-
cie czego klin podatkowy w Polsce nalezy do najwigkszych wsréd parnstw OECD,
co stanowi istotny czynnik ograniczajacy zatrudnienie. Jako nowy cztonek UE Pol-
ska otrzymuje znaczna pomoc, jednak nie wystarczy ona do zapobiezenia Srednio-
terminowemu problemowi finansowania wydatkéw socjalnych.

Niniejszy rozdziat rozwaza sposoby udoskonalenia ram fiskalnych w celu
ograniczenia przysztych wydatkéw publicznych i jak najefektywniejszego z per-
spektywy fiskalnej wykorzystania pomocy z UE. Jest to konieczne do osiagniecia
stabilnosci fiskalnej, a takze do zmniejszenia klina podatkowego poprzez ograni-
czenia nakladéw na cele socjalne. Rozdziat rozpoczyna si¢ analiza sytuacji fiskal-
nej Polski, po ktdrej nastepuja rozwazania, jak poprawa ram fiskalnych moze po-
moc w osiggnieciu stabilnosci fiskalnej. W kolejnym podrozdziale analizowane sa
sposoby ograniczenia wydatkéw publicznych i zmniejszenia klina podatkowego.
Czes¢ ostatnia poswiecona bedzie wplywowi srodkéw unijnych na budzet oraz
sposobom ich skutecznej absorpcji.

Liczby przedstawione w niniejszym rozdziale w zwiazku z deficytem fiskal-
nym sa w wigkszosci oparte na metodologii stosowanej przez Eurostat i (w konse-
kwengji) przez Departament Statystyczny OECD; pomimo réznic zachowuja one
spdjnosé¢ z danymi stosowanymi przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy
(a na potrzeby wewnetrzne takze przez polskie Ministerstwo Finanséw). Zwigza-
ne jest to z ré6znorodnymi metodami ksiegowania funduszy emerytalnych. Roz-
biezno$¢ ta ma zostac zlikwidowana w 2007 r. Cala kwestia przedstawiona zostata
w Ramce 3.2 i w ponizszym tekscie.



3. OSIAGNIECIE STABILNOSCI FISKALNE]

Sytuacja fiskalna Polski ulegla poprawie...

Po licznych korektach danych, dotyczacych diugu i PKB (Ramka 3.1), wskaz-
nik stosunku dtugu do PKB (zgodnie z definicjami Traktatu z Maastricht) osiagnat
w 2005 r. wysokos¢ 42,5% (Wykres 3.1). W poréwnaniu z innymi paristwami czlon-
kowskimi OECD nie jest to poziom przesadnie wysoki. Jednakze, zgodnie z szersza
definicja zobowiazan finansowych brutto sektora finanséw publicznych, zadluze-
nie jest wigksze i ocenia si¢ je na niemal 50% PKB. Polska konstytucja wymaga, by
dlug publiczny zgodny z tq definicjq nigdy nie przekroczyt 60% PKB. By uniemoz-
liwic osiagniecie tego poziomu dlugu ustawa o finansach publicznych zaklada, ze
jezeli dlug publiczny przekroczy 50% PKB, relacja deficytu budzetu panistwa do

Ramka 3.1. Definicje statystyki sektora finansé6w publicznych,
dostepnos¢ danych i korekty

Podobnie jak w wielu panistwach Europy, w Polsce funkcjonuja dwie defini-
¢je dlugu sektora finanséw publicznych —jedna z nich zgodna jest z metodolo-
giq Traktatu z Maastricht, druga zas stanowi szersza koncepcje catosci zobowia-
zan finansowych brutto sektora finanséw publicznych (metodologia krajowa).
Pierwsza z nich obliczana jest na podstawie metodologii ESA95, druga zas na
podstawie zasad przedstawionych w Ustawie o Finansach Publicznych. W celu
uzyskania danych odpowiadajacych szerszej koncepgji polskiego dtugu publicz-
nego i wychodzac od koncepcji opartej na metodologii Traktatu z Maastricht,
uwzgledniony musi zosta¢ poziom zadluzenia wobec otwartych funduszy eme-
rytalnych (4,0% PKB w 2004 r., patrz Ramka 3.2) oraz niektére zobowiazania
nieuwzglednione w zadluzeniu zgodnym z Traktatem z Maastricht (1,0% PKB
w 2004 r.). Przed rokiem 2006 do wartosci dtugu dodawano takze kolejny
element — przewidywane wyplaty z tytulu gwarancji i poreczen. Jednakze
w 2005 r. rzad zdecydowat sie na usuniecie tego sktadnika z polskich definicji,
redukujac tym samym zadtuzenie o ok. 1,5 punktu procentowego PKB. Mimo Ze
zmiany w definicjach sa czasem konieczne, ostatnio wprowadza sie je zbyt cze-
sto i nie popiera odpowiednimi uzasadnieniami, za$ pozyskanie komplekso-
wych informagji o ich wptywie bylo trudne np. z uwagi na brak publikacji kom-
paratywnych serii danych czasowych odnoszacych sie do poprzednich i nowych
definicji.

Niezaleznie od istnienia réznych definicji zadtuzenia, ocene sytuacji fiskal-
nej komplikujg takze inne kwestie:

* W Polsce tematem dyskusji czesto bywaja kwestie statystyczne, a zwlaszcza
metody obliczania deficytu. Z uwagi na fakt, ze szerszy zakres sektora fi-
nanséw publicznych daje dokladniejszy obraz sytuacji fiskalnej, a wplyw
polityki fiskalnej na deficyt budzetu paristwa moze sie r6zni¢ od wptywu na
calosciowe zadtuzenie sektora finanséw publicznych, informacje dotyczace
rocznych danych fiskalnych na tym bardziej zagregowanym poziomie po-
winny by¢ przekazywane jak najczesciej.

* Korekty PKBirzadowych statystyk finansowych sa czeste i moga mie¢ duzy
zasigg, co utrudnia oceng sytuacji fiskalnej Polski. Na przyklad, jezeli chodzi
o prognozy i szacunki na lata 2004 i 2005, miedzy programami konwergencji
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z kwietnia 2004 r. i stycznia 2006 r. wskaznik dtugu do PKB zostal obnizony
0719 punktéw procentowych (odpowiednio dla 2004 i 2005 r.), a korekty te
byly tylko czesciowo wynikiem korekt PKB (Tabela 3.1). W miare poprawy
jakosci danych, czestotliwos¢ korekt powinna ulec zmniejszeniu, musza one
jednak by¢ odpowiednio przekazywane i wyjasniane.

Tabela 3.1. Korekty statystyk sektora finanséw publicznych

Sektor finansow publicznych

Procent PKB Deficyt Dtug

2003 2004 2005 2003 2004 2005
Program konwergencji
kwiecien 2004 -4,1 -5,7 -4,2 45,3 49,0 51,9
listopad 2004 =39 -5,4 —3,9 45,4 45,9 47,6
styczen 2006 -4,7 -3,8 -2,9 43,9 41,9 42,5

Zrddio: Ministerstwo Finans6w, Programy Konwergendji.

dochodéw budzetu paristwa nie moze by¢ wyzsza niz analogiczna relacja z roku
poprzedniego. Prég w wysokosci 55% wywoluje jeszcze surowsze dzialania: defi-
cyt budZetowy w nastepnym roku musi by¢ zgodny ze stabilnym lub zmniejszaja-
cym sie¢ wskazZnikiem stosunku dtugu Skarbu Paristwa do PKB. Dotychczas zadtu-
Zenie pozostawalo ponizej progu 55%, osiagnelo jednak pierwszy prég w roku
2003 przed zmiang metodologii i korektq danych.

Wykres 3.1. Akumulacja zadluzenia i progi konstytucyjne
Zadtuzenie brutto, procent PKB

70 70

/AProgi konstytucyjne

60 i\ 60
50 . , , — 50
Dtug publiczny powigkszony o przewidywane wyplaty e e
z tytutu poreczen i gw7ancji ________________
T R = ki

____________ {40

Dtug sektora finanséw publicznych (wg ESA '95) kryteria z Maastricht
30 t 130
Dtug publiczny (polska metodologia)

20 t 120

10 ¢ 110
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Zrédlo: Burostat w kwestii kryterium Traktatu z Maastricht, Ministerstwo Finanséw w kwestii obu pozostatych
definicji zadluzenia.
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Ogdlny deficyt sektora finanséw publicznych w Polsce obnizal si¢ w latach
2004 i 2005, zmniejszajac si¢ z poziomu 4,7% w 2003 r. do 2,5% w 2005 r. (Wykres
3.2). Poprawe te mozna jednak jedynie czeSciowo przypisac ograniczeniu deficytu
strukturalnego — zostala ona w czesci osiagnieta poprzez dzialania jednorazowe.
Redukgcja deficytu w 2004 r. wynikala ze znacznego zmniejszenia stosunku wydat-
kéw do PKB, podczas gdy dochody jako procent PKB zmniejszaly sie mniej wyraz-
nie. Doszto do redukcji wydatkéw socjalnych i niewielkiego obnizenia w ptatno-
Sciach odsetek i konsumpgji sektora finanséw publicznych, zas dotacje utrzymaty
sie na staltym poziomie. Powody lepszych wynikéw budzetowych w roku 2005 sg
znaczaco inne i powigzane gtéwnie z dochodami, ktére ulegly znacznemu zwiek-
szeniu, pomimo iz wzrost PKB nie osiggnal zalozonego poziomu. Wedlug Mini-
sterstwa Finansow wynikalo to z przeniesienia dochodéw z podatku VAT
i podatku akcyzowego z roku 2004 na 2005 wskutek przyjecia metodologii rachun-
kowej UE, co oznacza, ze wzrost stosunku podatku do PKB bylby jedynie tymcza-
sowy. Przystapienie do UE, ktére doprowadzito do istotnych obustronnych prze-
plywoéw pomiedzy Unia i Polska, miato tez wptyw na budzet, trudno jest jednak
oceni¢ go w sposéb precyzyjny (patrz ponizej). Wydatki ujete jako procent PKB
utrzymaly si¢ na niemal stabilnym poziomie. O ile konsumpcja sektora finanséw
publicznych znacznie wzrosta (o 9,8% w wartosciach nominalnych), wydatki so-
cjalne i dotacje, postrzegane jako procent PKB, wciaz si¢ zmniejszaty.

Wykres 3.2. Deficyt sektora finanséw publicznych

Procent PKB
48 48
47 + 147
Wydatki sektora
46 | {46
45 145
44 144
43 143
42 + {42
41 141
40 140
Dochody sektora
39 + 139

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Zrddio: OECD, baza danych Economic Outlook 79.

Do 1999 r. platnosci odsetek ulegly znacznemu obnizeniu wskutek niskich
stép procentowych (Wykres 3.3). Od roku 2000 koszty odsetek pozostaja niezmien-
nie na niezbyt wysokim poziomie ok. 2,5% PKB. Ogdélnie rzecz biorac, Polska wy-
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korzystala wiec okazje utworzona przez nizsze obcigzenie ptatnosciami odsetek
dla ograniczenia deficytu, moglta jednak osiagnac wiecej w przypadku salda pier-
wotnego, ktére utrzymato niewielki deficyt przez znaczna cze$é minionej dekady.

Wykres 3.3. Saldo pierwotne sektora finanséw publicznych i platnosci odsetek
Procent PKB

8 8

Prognozy

Ptatnosci odsetek
4 / 4
| H H |
N
0 AN 0

%

Saldo pierwotne sektora finanséw publicznych

4| -4

Deficyt sektora finanséw publicznych

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Zrddto: OECD, baza danych Economic Outlook 79.

... ale tendencja wzrostowa dlugu publicznego nie zostala w pelni odwrécona
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Akumulacja zadluzenia, mierzona za pomoca stosunku zadtuzenia brutto do
PKB, zalezy zaréwno od deficytu sektora finanséw publicznych i poziomu PKB,
jak tez od réznorodnych transakgji finansowych i zmian wyceny. Wplyw wzrostu
PKB na zmiang stosunku zadtuzenia do PKB zalezy od biezacego wskaznika. Przy
stosunku zadluzenia do PKB na poziomie 42,5% w 2005 r. wzrost wartosci PKB
0 5% obnizylby stosunek zadtuzenia do PKB o dwa punkty procentowe w roku
2006'. Oznacza to, ze poniewaz oczekuje sie stosunkowo znacznego wzrostu go-
spodarczego Polski, deficyt w wysokosci 2% PKB w roku 2006 i wyzszy w 2007 r.
bylby zgodny ze stabilnym stosunkiem zadtuzenia do PKB. Jednakze inne czynni-
ki takze majq znaczenie:

* Dochody generowane przez proces prywatyzacji nie sq uwzgledniane przy
wyliczaniu deficytu, ale zmniejszaja poziom zadluzenia. Oczekuje sie, ze do-
chody te osiagna poziom 0,4% PKB w 2006 r. i zmniejsza sie¢ do 0,2% w roku
2008 (podczas gdy w 2004 r. przekroczyty 0,8% PKB).

* Zuwagi na fakt, ze cze$¢ zadtuzenia okreslana jest w walutach obcych, istotng
role odgrywa tez kurs wymiany. Na przyktad w 2004 r., gdy polska waluta
ulegla wzmocnieniu, warto$¢ dlugu wyrazanego w walutach obcych zmniej-
szyla sie. Czesciowo wskutek tego, ale takze dzieki wczesnej splacie, udziat
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zadluZenia zagranicznego w potowie 2005 r. spadl do 29% w poréwnaniu
z niemal 50% w roku 2000. Ogélnie rzecz biorac, zgodnie z szacunkami Mini-
sterstwa Finanséw, w 2004 r. wptyw kursu wymiany obnizyt stosunek zadtu-
zenia do PKB o 2,3 punktu procentowego. Malejacy dtug zagraniczny ograni-
cza zyski z dalszej aprecjacji, ale zmniejsza tez narazenie na ryzyko zmian kur-
sowych. Ministerstwo Finanséw ocenia, ze kursy wymiany walut mialy ogra-
niczony wplyw na zadluzenie w roku 2005 (-0,3% PKB) oraz ze tendencja ta
bedzie si¢ utrzymywac w przysztosci (+ 0,3% w 2006 r. i -0,2% w latach 2007
i2008).

¢ Istotne sq takze inne czynniki, w tym pozyczki udzielone przez rzad jednost-
kom spoza sektora finanséw publicznych oraz zmiany w sferze niektérych za-
sobéw rzadowych, jak np. depozytéw bankowych niektérych podmiotéw sek-
tora. Ogolnie rzecz biorac, Ministerstwo Finanséw szacuje, iz czynniki te spo-
woduja wzrost zadluzenia w roku 2006 o 1,5% PKB. Kwestia ta, wraz z korekta
przyrostu, wyjasnia, dlaczego spodziewane jest zwigkszenie stosunku zadtu-
zenia do PKB o 2,5 punktu procentowego w 2006 r., pomimo ze wzrost PKB
i dochody z prywatyzacji powinny w peini pokry¢ deficyt.

Z uwagi na te czynniki mozna utrzymywacd, ze biezacy deficyt sektora finan-
sow publicznych jest bliski poziomowi, ktéry bylby zgodny ze stabilnym stosun-
kiem zadluzenia do PKB. Zamiarem rzadu jest dalsze ograniczenie deficytu z po-
ziomu 2,9% PKB osiagnietego w 2005 r. (w momencie publikacji Programu Kon-
wergencji, przed korekta deficytu do wartosci 2,5%) do 2,6% w 2006 r. i 1,9%
w 2008 r. Oczekuje sie, ze w 2006 r. zadluzenie wzrosnie do poziomu 45% PKB
(zgodnie z definicjg Traktatu z Maastricht), a nastepnie utrzyma sie na niemal sta-
tym, chociaz najwyzszym od przynajmniej 1997 r., poziomie (Wykres 3.4).

Wykres 3.4. Wplyw klasyfikacji otwartych funduszy emerytalnych (OFE)
na zadluzenie i deficyt sektora finansé6w publicznych'

Procent PKB
2
Deficyt sektora finanséw publicznych (2) Deficyt sektora finanséw publicznych ]
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OFE poza sektorem
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1. Dane nie obejmuja korekt opublikowanych po ogloszeniu Programu Konwergencji (styczeri 2006).

Korekty nie zmienily jednakze wptywu klasyfikacji otwartych funduszy emerytalnych na zadluzenie i deficyt.

2. Na podstawie definicji zadluzenia zgodnych z Traktatem z Maastricht.

Zrédto: wyliczenia OECD przygotowane z uzyciem szacunkéw Eurostatu w zakresie wplywu klasyfikacji polskich
otwartych funduszy emerytalnych przed 2004 r.; Ministerstwo Finanséw (2006) od 2004 r.
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Wskutek uzgodnieni z Eurostatem, od marca 2007 polskie otwarte fundusze
emerytalne (OFE) beda musiaty by klasyfikowane poza sektorem finanséw pu-
blicznych, zwigkszajac rejestrowany stosunek zadtuzenia do PKB (Ramka 3.2). Pod
wplywem tego przeklasyfikowania deficyt i dlug sektora finanséw publicznych
wzrosnie (Wykres 3.4). Ponadto, z uwagi na stosowang definicje wykluczajaca przed-
miotowe fundusze z sektora finanséw publicznych, tendencja wzrostowa stosun-
ku zadluzenia do PKB bedzie bardziej wyrazna.

Polska zdecydowata sie takze na dokonanie korekty stosowanej metodologii
w celu wykluczenia planowanych wypfat z tytutu poreczen i gwarangji z catkowi-
tego zadluzenia (Ramka 3.1). Mimo iz zaleta tej decyzji jest zmniejszenie réznicy
miedzy dwiema definicjami zadluzenia, zostata ona podjeta w chwili, gdy stosu-
nek zadtuzenia do PKB zblizat sie¢ do limitu 55%, w zwiazku z czym mogta by¢
interpretowana jako sposéb unikniecia ograniczen grozacych rzadowi w razie prze-
kroczenia progu zadluzenia. Zamiast zmieniac definicje, Polska powinna starac sie
wzbudzié zaufanie rynku finansowego poprzez zwigkszenie przejrzystosci danych
budzetowych i publikowanie catosciowych i aktualnych informacji w oparciu o
réznorodne koncepcje zadtuzenia.

Abstrahujac od roku 2004, w ktérym miaty miejsce znaczace procesy prywa-
tyzacyjne w sektorze bankowym, w latach 2003-2006 dochody z prywatyzacji
wyniosty mniej niz zakladany na wstepie 1% PKB rocznie. W polskich komenta-
rzach prasowych fakt ten jest czesto traktowany jako problem polityki fiskalne;.
Mimo ze dochody te moga (i powinny) by¢ uzyte do ograniczenia zadtuzenia pan-
stwowego, strategia prywatyzacyjna jest jeszcze wazniejsza z uwagi na jej wpltyw
na poprawe konkurencji w gospodarce oraz usuwanie wplywu parnstwa z dzie-
dzin, gdzie nie jest on wskazany, jak to opisano w Rozdziale 5. Zmniejszenie do-
chodéw, wynikte np. z faktu, ze zyski z planowanych sprzedazy nie speknity ocze-
kiwan, nie powinny by¢ postrzegane jako porazka Skarbu Paristwa we wdrazaniu
strategii. Z drugiej strony, porazka Skarbu Paristwa jest powstrzymanie si¢ od sprze-
dazy udzialéw z obawy, ze zyski nie beda wystarczajace. W praktyce stosowane
przez rzad w zakresie decyzji prywatyzacyjnych kryterium uznaniowosci jest gtéw-
nym powodem, dla ktérego tempo tego procesu jest wolniejsze niz tego oczekiwa-
no. Rzad powinien przyktadac wieksza wage do pozytywnego wpltywu prywaty-
zadji na restrukturyzacje sektorowa i dziatania gospodarcze, oglaszac jasne cele
procesu prywatyzacyjnego i konsekwentnie je realizowad. Plany stabilizacji lub
zmniejszenia stosunku zadtuzenia do PKB powinny polega¢ przede wszystkim na
ograniczeniu deficytu.

Ramka 3.2. Wplyw klasyfikacji polskich otwartych funduszy
emerytalnych na zadluzenie i deficyt

Od czasu przeprowadzonej w 1999 r. reformy emerytalnej w Polsce obowia-
zuje mieszany, publiczno-prywatny system emerytalny (OECD, 2004). System
ten opiera sie czesciowo na prywatnie zarzadzanym, w peini optaconym syste-
mie tzw. ,otwartych funduszy emerytalnych”, na ktére skladki sa obowiazko-
we. Pozostaje pytanie, czy te specyficzne, prywatne fundusze emerytalne po-
winny by¢ klasyfikowane w ramach, czy tez poza sektorem finanséw publicz-
nych z uwagi na to, iz posiadajq one cechy zaré6wno prywatne, jak i publiczne.
Pomimo obowigzku wplacania skladek, fundusze majq charakter kapitalowy
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i sa w pelni zarzadzane w sektorze prywatnym, w zwiagzku z czym Eurostat
uznal, iz powinny by¢ uwzgledniane poza sektorem finanséw publicznych. Jed-
nakze w okresie przejsciowym (do marca 2007 r.) Polska uzyskata prawo klasy-
fikowania ich wewnatrz tego sektora, podobnie jak Wegry, Stowacja i Szwegja,
ktore takze posiadaja obowigzkowe fundusze kapitalowe.

Klasyfikacja otwartych funduszy emerytalnych wplywa zaréwno na deficyt,
jak i na diug:
¢ Jako ze programy ustanowione zostaly niedawno i nie objely oséb w wieku
przekraczajacym w 1999 r. 50 lat, nie doszlo jeszcze do wyplat (pierwsze
wyplaty na rzecz beneficjentéw rozpoczna sie¢ w 2009 r.). W zwiazku z tym
bilans funduszy jest dodatni, a uwzglednienie ich w sektorze finanséw pu-
blicznych poprawia sytuacje deficytu tego sektora.

* W przypadku klasyfikacji w ramach sektora finanséw publicznych, zasoby
i zobowiazania funduszy emerytalnych powinny zosta¢ skonsolidowane
z panistwowymi. W efekcie obligacje skarbowe pozostajace w posiadaniu fun-
duszy emerytalnych odliczane bytyby od zadluzenia sektora finanséw pu-
blicznych. Stan tego zadluzenia nie polepszy sie dzigki innym aktywom otwar-
tych funduszy emerytalnych, poniewaz metodologia Traktatu z Maastricht
uwzglednia zobowiazania brutto, nie netto (co mialoby wiecej sensu, gdyby
zasoby mozna byto odpowiednio wycenic). Z drugiej strony, zobowiazania
powinny teoretycznie zosta¢ dodane, jednak poniewaz zobowigzania eme-
rytalne nie sa objete definicjg dtugu (ani w metodologii polskiej, ani metodo-
logii Traktatu z Maastricht), nie ma to miejsca. Ogdlnie rzecz biorac klasyfi-
kacja otwartych funduszy emerytalnych jako czesci sektora finanséw pu-
blicznych poprawia sytuacje jego zadluzenia.

* Aczkolwiek przejsciowe wiaczenie OFE do sektora finanséw publicznych
daje niedoktadny obraz finanséw publicznych, jest ono analogiczne z meto-
dami stosowanymi w krajach, ktére nie wdrozyly tak znaczacej reformy eme-
rytalnej i oszczedza Polsce kar za stosowanie metod rachunkowych wykazu-
jacych wyzszy (ale bardziej jasny, jako ze podobny do stosowania rachunko-
wosci memoriatlowej) poziom zadluzenia publicznego. Wyzszy poziom jed-
nakze jest odpowiednim miernikiem politykii Polska lepiej zrobitaby przyj-
mujac go, np. publikujac réwnolegle dane oparte na drugiej metodzie.

e W marcu 2006 r. Komisja Europejska ogtosita podjecie dalszych krokéw
w ramach procedury zwalczania nadmiernego deficytu, jako ze przewidzia-
ny w polskim Programie Konwergencji deficyt w wysokosci 4,1% w roku
20071 3,7% w roku 2008 przekracza limit 3% PKB w przypadku wykluczenia
otwartych funduszy emerytalnych z sektora finanséw publicznych, mimo iz
wedtug wyliczeni zgodnych z definicja uwzgledniajaca je, deficyt przewidy-
wany jest na poziomie 2,2%.

W celu osiagniecia stabilnosci fiskalnej nalezy zmieni¢ ramy fiskalne
Rzad nie planuje znaczacej redukgcji deficytu na rok 2006 ani w sposéb jedno-

razowy, ani przeprowadzany cyklicznie. Wedlug prognoz rzadowych, stosunek
wydatkéw do PKB ulegnie jedynie niewielkiej zmianie, podczas gdy wskaznik
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stosunku dochodéw do PKB sig ustabilizuje. Biorac pod uwage, ze rzad oczekuje
zwiekszenia rzeczywistego PKB o ponad 4% w roku 2006, budzet przewidziany na
ten rok nie wydaje sie¢ by¢ przesadnie ambitnym. Zakitada onjednak znaczne ogra-
niczenie wydatkéw po odnotowanym w zesztym roku szybkim wzro$cie oraz
zwiekszenie sie stosunku wpltywéw z podatkéw do PKB, mimo iz znaczny wzrost
dochodéw w roku 2005 przypisywany byt przez Ministerstwo Finanséw efektom
jednorazowym. Budzet na rok 2006 nie zawiera jednakze zadnych konkretnych
srodkéw majacych na celu istotne spowolnienie tempa wzrostu wydatkéw. Pomi-
mo prognozowanego spadku poziomu bezrobocia nie planuje si¢ zmniejszenia
nakladéw na transfery socjalne, stanowiace w Polsce duzy udzial wydatkéw pu-
blicznych, czesciowo z uwagi na fakt, ze emerytury indeksowane sa wedtug sku-
mulowanej inflacji z dwéch poprzednich lat (patrz ponizej). Wieksza obnizka defi-
cytu zaplanowana jest na rok 2007 i wynikaé bedzie z bardziej znaczacego obnize-
nia stosunku wydatkéw do PKB; dostosowywane cyklicznie saldo pierwotne po-
winno ulec znacznej poprawie i przybrac wartos¢ dodatnia. Do tej pory nie zostaly
ogloszone zadne konkretne dziatania zmierzajace do osiagnigcia tego celu. Komi-
sja Europejska oswiadczyta juz, ze w roku 2004 deficyt budzetowy Polski byl prze-
sadnie wysoki?, a biezace plany nie wystarcza do osiagnigecia, w wyznaczonym
w 2004 r. terminie 2007 roku, deficytu na poziomie 3% PKB (w przypadku otwar-
tych funduszy emerytalnych klasyfikowanych poza sektorem finanséw publicz-
nych, patrz Ramka 3.2). W zwiazku z tym w marcu 2006 r. Komisja Europejska
oglosila zamiar podjecia dalszych dzialati w ramach procedury przeciwdziatania
nadmiernemu deficytowi.

Prowadzona po wyborach debata parlamentarna nad budzetem na rok 2006
odbywata si¢ przy zalozeniu, ze deficyt budzetu paristwa nie przekroczy 30,5 mld
ztotych (3% PKB). W zwiazku z tym rzad zdecydowat si¢ przyjac¢ kotwice nomi-
nalng deficytu budzetu parnstwa. Zasada ta jest pomocna, ma jednak przynajmniej
dwie wady. Po pierwsze, poniewaz ustalono pulap deficytu, a nie wydatkéw, moz-
liwe byto wprowadzenie nowych wydatkéw, jak np. ,becikowe”, poniewaz nowe
srodki (dodatkowe wplywy z banku centralnego) zuzyte zostaly na ich sfinanso-
wanie zamiast na zmniejszenie deficytu. Po drugie, z uwagina to, iz ustalony pulap
odnosi sie do deficytu budzetu paristwa, a nie do catego sektora finanséw publicz-
nych, zastosowana zasada niekoniecznie zapobiegnie rozbieznosciom finansowym
na tym bardziej zagregowanym poziomie. W szczegélnosci, poniewaz fundusze
ubezpieczen spotecznych sa oddzielone od budzetu panistwa, rzad moze stana¢ w
obliczu pokusy ograniczenia subsydiéw dla tych funduszy w celu osiagniecia do-
celowego poziomu deficytu budzetu paristwa, pomimo braku wpltywu tego dzia-
tania na caly sektor finanséw publicznych. Pozabudzetowe fundusze otrzymujq
wysokie dotacje (w wysokosci 4% PKB w 2004 r. i 30% swoich dochodéw),
a wykazuja niezmiennie rosnacy deficyt.

Sposobem na intensyfikacje proceséw majacych na celu osiagniecie stabilno-
Sci fiskalnej jest wprowadzenie zasady dla wydatkéw w formie wieloletniego pu-
tapu obowiazujacego wydatki w calym sektorze finanséw publicznych, wiacznie
z funduszami ubezpieczeni spolecznych. Zasada taka zapobiegtaby podejmowaniu
decyzji przynoszacych krétkoterminowe korzysci i generujacych koszty w przy-
sztosci. Jest ona konieczna takze z tego powodu, Ze znane sa juz niektére Zrédla
przyszlego wzrostu wydatkéw, a rzad powinien juz teraz podjac prace w zakresie
ich neutralizacji. PowyzZsze stwierdzenie odnosi si¢ np. do zwigkszenia wydatkow
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spowodowanego starzeniem si¢ spoleczenistwa. Ponadto poziomy docelowe nie
powinny by¢ ustalane w formie udziatu procentowego PKB, jak to ma miejsce
w przypadku Programu Konwergencji. Poniewaz dalsze zmiany PKB nie sa zna-
ne, rzad powinien zobowigzad si¢ do nieprzekraczania okreslonego poziomu wzro-
stu wielko$ci wydatkéw. W przypadku zapotrzebowania na srodki zwiekszajace
dochody nalezy wybierac takie, ktére poszerzaja baze podatkowq (a nie zwigk-
szaja zakresy stawek podatkowych); podatki mozna podnosic jedynie w sytuacji,
gdy nie ma juz mozliwosci ograniczenia wydatkéw o niskim priorytecie (patrz
ponizej).

Nalezy kontrolowaé wydatki poprzez ustalanie priorytetéw

Pomimo iz wydatki sektora finanséw publicznych jako udziat w PKB wyka-
zywaly tendencje spadkowa do 2000 r., od tamtej pory ustabilizowaly si¢ na sto-
sunkowo wysokim poziomie (Wykres 3.5). W 2005 r. srednia dla paristw OECD
wynosita 41%, w poréwnaniu z 42,5% w Polsce. Odpowiadajacy temu wysoki po-
ziom podatkéw konieczny do finansowania takich wydatkéw w sposéb nieunik-
niony prowadzi do wypaczenia zachowari zaréwno gospodarstw domowych, jak
i firm. Uznajac koniecznos¢ wprowadzenia kontroli wydatkéw publicznych, po-
przedni rzad zaproponowat reforme wydatkéw publicznych, zwana planem
Hausnera. Jego celem byta poprawa sytuacji fiskalnej Polski w okresie od 2004 do
2007 r. poprzez wprowadzenie oszczedno$ci w administracji publicznej i systemie
transferéw socjalnych, jak réwniez zaproponowanie dzialani zwiekszajacych do-
chody. Jedynie czes¢ planu zostata zaakceptowana przez parlament, tak wiec nie
osiagnieto wiecej niz potowe zakladanych oszczednosci (Tabela 3.2). Gtéwnym $rod-
kiem byta modyfikacja systemu indeksacji emerytur — poprzednio byly one indek-
sowane co roku o wartos¢ inflacji, obecnie ma to miejsce jedynie w sytuacji, gdy
skumulowana warto$¢ inflacji osiaga 5%. Od 2004 r. nie wprowadzono zadnych
innych znaczacych dziatari majacych na celu kontrole wydatkéw.

W Polsce czegsto uzywa si¢ argumentu, ze niemozliwa jest zmiana poziomu
wydatkow z uwagi na fakt, ze ich wigkszo$¢ (wg Ministerstwa Finanséw 70%) jest
stata, bo prawnie usankcjonowana. Wiadze postrzegaja jako obowigzkowe platno-
Sci odsetek od zadluzenia, wplaty do budzetu instytugji unijnych, a takze wydatki
na $wiadczenia emerytalne i inne oraz na ochrone zdrowia. W rzeczywistosci tyl-
ko niektére z nich sg rzeczywiscie niezmienne, natomiast prawda jest, ze zmniej-
szenie cho¢by wydatkéw na emerytury i ochronge zdrowia wymaga podjecia bole-
snych reform strukturalnych. Reformy te sq niezbedne, a pomocne moze byé wpro-
wadzenie do procesu budzetowego zorientowanej na efekt oceny dziatania. Polska
rozpoczeta juz prace w tym zakresie. Ex ante nalezy kazda pozycje z listy wydat-
kéw powiazad z wynikami i miarg ich oceny. Ex post nalezy wypracowacd przejrzy-
sty system oceny wynikéw. Ponadto nalezy w jasniejszy sposéb przedstawic prio-
rytetowe cele strategii tak, aby wydatki na cel nie majacy wysokiego priorytetu
mogty by¢ przedstawione do eliminacji. Nalezy takze ponownie rozwazy¢
wydatki, w przypadku ktérych cele nie zostaty osiagniete. Pomoze to rzadowi w:
1) ustaleniu priorytetéw, 2) dokonaniu oceny, czy cele sa osiaggane w sposob efek-
tywny oraz 3) informowaniu spoteczenistwa o fakcie wyznaczania priorytetéw na
podstawie jasnej analizy.

83



3. OSIAGNIECIE STABILNOSCI FISKALNE]

Wykres 3.5. Wydatki publiczne w paristwach OECD

jako procent PKB
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1. 2001 dla Nowej Zelandii; 2002 dla Turcji; 2003 dla Australii i Szwajcarii.

Zrddio: OECD, baza danych Economic Outlook 79.
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Tabela 3.2. Oszczednosci z wdrozenia planu Hausnera

mld PLN
2004 2005 2006’ 2007" 2004-2007

Administracja i gospodarka 0,11 0,38 0,46 0,45 1,40
w tym:

Administracja publiczna 0,01 0,06 0,05 0,05 0,17
Pomoc panstwowa 0,08 0,05 0,05 0,05 0,22
Wydatki na cele wojskowe 0,00 0,13 0,13 0,13 0,39
Srodki podatkowe 0,01 0,14 0,23 0,22 0,59
Zmniejszenie poziomu krajowych rezerw 0,01 0,00 0,00 0,00 0,01
gospodarczych Wydatki socjalne 0,01 0,47 0,24 0,63 1,36
w tym:

Wczesniejsze emerytury 0,00 0,01 0,07 0,12 0,20
Zmiana zasady indeksacji emerytur 0,00 0,41 0,10 0,42 0,93
Zmiana zasad dla zasitkéw chorobowych 0,00 0,03 0,03 0,03 0,09
Renty inwalidzkie 0,01 0,02 0,05 0,06 0,15
Suma oczekiwanych oszczednosci (A) 0,13 0,85 0,71 1,07 2,76
Pierwotnie przewidywane oszczednosci (B) 5,02
Wdrozenie w procentach (A/B) 55,00

1. Oszczednosci zostang osiagniete wskutek srodkéw zatwierdzonych w latach 2004 i 2005.

Zrédlo: Raport z realizacji Planu Racjonalizacji Wydatkéw Socjalnych, Rada Ministréw, Warszawa, maj 2005 t.;
kalkulacje OECD.

Wysoki poziom wydatkéw publicznych w Polsce wynika gtéwnie z nakladéw
na transfery socjalne (Wykres 3.6). Fakt, Ze rzad wydaje wiele na polityke socjalna,
nie jest zbyt zaskakujacy w kraju z bezrobociem na poziomie 18%. Jednakze, wbrew
oczekiwaniom, naklady na strategie przeciwdzialajace bezrobociu sa stosunkowo
niewielkie — czes¢ puli wydatkéw publicznych na cele socjalne przeznaczona na za-
sitki dla bezrobotnych w roku 2001 byta identyczna ze $rednig OECD (Wykres 3.6).
Znaczna czes¢ wydatkow przeznaczana jest na zapewnianie osobom bezrobotnym
dochodéw bez wymogu aktywnego poszukiwania pracy. Ponadto zasitki s niezbyt
dobrze ukierunkowane, a pomoc socjalna przekazywana jest niekoniecznie tym oso-
bom, ktdre jej najbardziej potrzebuja (OECD, 2004). Z drugiej strony, wydatki na
ochrone zdrowia w Polsce sa stosunkowo niskie, ale oczekiwany jest ich wzrost
w $redniej perspektywie jako skutek starzenia sie spoteczeristwa.

Ogolnie rzecz biorac, system transferéw socjalnych jest nie tylko bardzo kosz-
towny, ale takze stanowi Zrédto wypaczen przyczyniajacych sie czesciowo do pro-
blemu niskiego poziomu zatrudnienia poprzez zachecanie ludzi do powstrzyma-
nia si¢ od aktywnosci. Z uwagi na kosztownos¢ systemu konieczne stajg si¢ wyso-
kie naktady na jego finansowanie; ponadto, poniewaz poziom aktywnosci zawo-
dowej jest niski, zas skladki na ubezpieczenie spoteczne nie sa w przypadku nie-
ktérych grup spotecznych (oséb samozatrudniajacych sie, rolnikéw) w adekwat-
nym stopniu lub wcale powigzane z poziomem dochoddéw, cigzar systemu obarcza
niewielka czes¢ spoleczenistwa. Skutkuje to zwigekszeniem klina podatkowego, co
réwniez ma wplyw na niski poziom zatrudnienia. W celu przecigcia tego wezta
gordyjskiego i wygospodarowania sSrodkéw na przyszte wydatki, ktére generowa-
ne beda przez proces starzenia si¢ spoleczeristwa, konieczna jest kontynuacja re-
formy systemu transferéw socjalnych. Ponizsza czes¢ zawiera analize sposobéw
ograniczenia wydatkéw socjalnych w kilku dziedzinach.
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Wykres 3.6. Publiczne wydatki na cele socjalne
Procent wszystkich wydatkéw publicznych na cele socjalne

A. Polska, 2003
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B. OECD, 2001
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1. Wskutek korekty danych, znaczna cze$¢ wydatkéw klasyfikowanych uprzednio jako wydatki na renty
inwalidzkie zostala przeklasyfikowana jako Swiadczenia emerytalne.

Zrddlo: OECD, 2006 (dopiero si¢ ukaze), Baza danych o wydatkach socjalnych 1980-2003.

86



3. OSIAGNIECIE STABILNOSCI FISKALNE]

Konieczne jest ograniczenie wydatkéw socjalnych

Renty inwalidzkie

System rent inwalidzkich stanowil znaczne Zrédlo wydatkéw, obejmujac
w latach dziewigédziesiatych 6% PKB, chociaz odsetek ten moze zawierad czesé
wydatkow na emerytury®. Od 1999 r. wladze ograniczyly jednak dostep do syste-
mu rent poprzez zaostrzenie warunkéw przyznawania nowych rent inwalidzkich
— badanie medyczne przeprowadzajq lekarze zatrudnieni przez organy systemu
ubezpieczen spotecznych — oraz poprzez zaprzestanie przyznawania rent na czas
nieokreslony. Nowe zasady wprowadzone zostalty w ramach systemu ogdlnych
ubezpieczen spotecznych (ZUS), nie zastosowano jednak zadnych zmian w kwe-
stii specjalnego systemu ubezpieczen spotecznych dla rolnikéw (KRUS, patrz po-
nizej). Reformy ZUS-u ograniczyly naptyw do systemu rentowego nowych swiad-
czeniobiorcéw, ale takze ewolucje liczby 0séb juz posiadajacych renty. Niezalez-
nie od stosowanego Zrédta, od 2000 r. odnotowywany jest lekki spadek w wydat-
kach wyrazonych jako stosunek do PKB. Wedtug Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej, wydatki na renty dla oséb niepetnosprawnych spadty z poziomu 3,6%
PKB w roku 2000 do 2,9% w roku 2004. Catkowite wydatki na osoby niepetno-
sprawne (wlaczajac srodki pozarentowe) w 2004 roku szacowano nadal na 3,6%
PKB (Tabela 3.3). Wskutek kontynuacji wysokich wydatkéw na inwalidztwo staw-
ka skiadki na finansowanie rent inwalidzkich (jak réwniez rent rodzinnych) nadal
stanowi 13% wynagrodzenia, podzielonych réwno pomiedzy pracodawce i praco-
biorce, co w znaczacy spos6b przyczynia sie do wielkiego klina podatkowego.

Tabela 3.3. Wydatki publiczne na renty inwalidzkie jako cze$é¢ PKB

0golny system System ubezpieczen
ubezpieczen spofecznych )
spotecznych rolnikéw tacznie
1995 4,0 0,9 4,9
2000 3,6 0,8 4,4
2004 2,9 0,7 3,6

Zrddto: Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej.

Aby obnizy¢ poziom skladek, a w efekcie klin podatkowy, nalezy skrupulat-
nie monitorowac¢ naptyw beneficjentéw w celu utrzymania go na niskim pozio-
mie, szczegdlnie po stopniowej likwidacji systeméw wczesniejszej emerytury (patrz
ponizej). Osiggniecie rtéwnowagi pomiedzy ryzykiem odmoéwienia zasitku osobom
potrzebujacym i przyznania go osobom, ktére go nie potrzebuja, nie jest tatwe. W
efekcie wielkie znaczenie ma sposéb przeprowadzania badania lekarskiego. Do-
Swiadczenia uzyskane w innych krajach pokazuja, ze badanie, szczegdlnie
w przypadku beneficjentéw dlugoterminowych, powinno by¢ przeprowadzane
przez specjalistéw, nie za$ lekarza rodzinnego danej osoby (Rae, 2005). W celu
osiagniecia obiektywnego wyniku badania ostateczna decyzja o przyznaniu renty
inwalidzkiej powinna by¢ podejmowana na szczeblu centralnym, a nie lokalnym
(OECD, 2003). Obecnie decyzje o przyznaniu prawa do renty sa w Polsce nadal
podejmowane na poziome lokalnym, cho¢ zaswiadczenia wydawane sa przez akre-
dytowanych lekarzy ZUS i KRUS, podczas gdy uprawnienia do pobierania renty,
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gléwnie okres, na jaki przyznawane jest Swiadczenie, jego kwota jak réwniez wa-
runki rehabilitacji, okreslane sa na poziomie centralnym. W celu ograniczenia licz-
by pobierajacych renty inwalidzkie, w przypadku gdy niepelnosprawnos¢ nie jest
trwata, nalezy wprowadzi¢ okresowa kontrole ich zdolnosci do pracy. W niekto6-
rych krajach na przykiad kontrola taka odbywa sie co dwa lub trzy lata (Rae 2005).
Wczesniejsze plany przeprowadzenia kontroli liczby beneficjentéw, ktérym przy-
znano dozywotnie renty przed wprowadzeniem nowych zasad, zostaly zarzuco-
ne inie sg juz brane pod uwage. Nalezy tez podjaé wysiltki majace na celu ponow-
ne wprowadzenie na rynek pracy oséb o czesciowej lub umiarkowanej niepetno-
sprawnosci (OECD, 2006a). Nadal powinno sie podejmowac dzialania ogranicza-
jace dostep do systemu rentowego.

Zasitki przedemerytalne

Podczas gdy naptyw nowych swiadczeniobiorcéw do systemu rentowego
zmniejszyt sie, od roku 2000 gwattownie wzrosta liczba nowych swiadczeniobior-
céw pobierajacych zasitki przedemerytalne (Ministerstwo Gospodarki i Pracy,
2005 r.). Do roku 2004 zasitki przedemerytalne przyznawane byly pracownikom,
ktérzy zostali zwolnieni po 30 latach ptacenia skladek w przypadku kobiet i po 35
latach w przypadku mezczyzn. Jednakze osobom pracujacym w szczegdlnych
warunkach wystarczylo optacaé sktadki przez 15 lat, by kwalifikowac sie do po-
bierania zasitku przedemerytalnego. Wskutek tego hojnego zapisu suma wydat-
kéw publicznych na te programy siegneta 2,6% PKB w roku 2003, pochlaniajac
znaczna czes¢ oszczednosci osiagnietych dzieki ograniczeniu dostepu do systemu
rent inwalidzkich (Tabela 3.4).

Tabela 3.4. Wydatki publiczne na programy przedemerytalne

jako procent PKB
UE25 Polska
2000 0,6 2,0
2001 0,6 2,2
2002 0,7 2,4
2003 0,7 2,6

Zrddto: baza danych Eurostatu.

Plan Hausnera (2004 r.) przewidywat srodki ograniczajace dostep do programéw
przedemerytalnych, jednak realizacje niektérych z nich przesunieto na koniec 2007
roku, mimo ze mialy zosta¢ wdrozone w roku 2006. W celu zwigkszenia udziatu
w rynku pracownikéw w wieku ponad 45 lat, rzad musi przeprowadzic plan ograni-
czenia dostepu do programéw zachecajacych do wczesnego wycofania sie z rynku
pracy. Ograniczeniu dostepu do programéw przedemerytalnych oraz do systemu ren-
towego musza towarzyszyc¢ srodki majace na celu zwigkszenie stopnia zatrudnienia,
takie jak system dodatkéw w miejscu pracy czy szkolenia (patrz Rozdziat 5).

Specjalny system ubezpieczeri spotecznych dla rolnikéw

Specjalny system ubezpieczeni spotecznych dla rolnikéw stanowi znaczace
Zrédto wydatkéw socjalnych. W roku 2004 dotacje rzadowe dla tego systemu wy-
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niosty 1,7% PKB i stanowity ponad 90% dochodéw KRUS. Wysoki poziom dotacji
panistwowych jest konsekwencja niskich sktadek uczestnikéw systemu. Wysokos¢
sktadek nie zalezy od poziomu dochodéw, ale od poziomu minimalnego swiad-
czenia emerytalnego wyplacanego przez powszechny system ubezpieczen spotecz-
nych. Zasitki wyplacane przez KRUS sa nizsze niz w systemie powszechnym, ale
poniewaz dla wigkszosci uczestnikéw systemu oszczednosci na ptaconych sktad-
kach przewyzszaja niedobory zwigzane z nizszymi wyptatami, stanowi to zachete
dla oséb, ktére powinny by¢ objete systemem powszechnym, do przenoszenia sie
(niezgodnie z prawem) do KRUS-u (Ministerstwo Pracy, 2005 r.). Kolejnym bodz-
cem zwigzanym z tym systemem jest jego mniejsza, niz w przypadku systemu
powszechnego, restrykcyjnos¢ w kwestii przyznawania rent inwalidzkich. Refor-
ma systemu rent inwalidzkich wprowadzona w 1999 r. nie stosuje si¢ bowiem do
rolnikéw. (Te réznice w podejsciu ilustruje fakt, ze 25% catkowitej liczby rent inwa-
lidzkich wyptacanych jest przez KRUS, podczas gdy tylko 19% zatrudnienia po-
chodzi z sektora rolnego).

Podjeto pewne dziatania zmierzajace do ograniczenia korzysci ptynacych
z systemu oraz zwigkszenia sktadek oséb prowadzacych dziatalnosé pozarolnicza.
Nadal stosunkowo tatwo jednak jest speini¢ warunki uczestnictwa w systemie. Na
przyktad , cztonkowie” rodziny, a w rzeczywistosci wszystkie osoby blisko zwia-
zane, a niekoniecznie spokrewnione z rolnikiem, zatrudnione na stale w gospodar-
stwie, moga zostac objete opieka systemu, nawet jezeli rolnictwo nie stanowi ich
gtéwnego Zrédla dochodu. Reforma KRUS-u nie tylko poprawilaby sytuacje fi-
skalna, ale takze ograniczylaby przeszkody stojace na drodze do reformy sektora
i nieréwnosci pomiedzy sytuacjg rolnikéw i reszty spoteczeristwa (patrz Rozdziat 5
i OECD (2004)). Reforma powinna obja¢ zamkniecie KRUS-u dla nowych czion-
kéw i podwyzszenie sktadek poprzez powigzanie ich z poziomem dochodéw, jak
réwniez zaostrzenie warunkéw kwalifikacji przy jednoczesnym zachowaniu ochro-
ny os6b, ktérych dochody moga spas¢ ponizej kosztéw utrzymania. W ramach
dalszych reform rolnicy powinni zosta¢ wiaczeni do nowego systemu emerytalne-
go. Reformy te s trudne z politycznego punktu widzenia. Poniewaz jednak sektor
wiejski otrzymuje teraz znaczaco wigksze wptywy w ramach Wspdlnej Polityki
Rolnej UE, fakt ten powinien stanowié¢ szanse na zreformowanie specjalnego sys-
temu ubezpieczen dla rolnikéw. W budzecie na rok 2006 zmieniono jednak kryte-
ria alokagji transferéw socjalnych dla rolnikéw i dalej zwiekszono hojnos¢ syste-
mu. Dziatania te idg w ztym kierunku, zwigkszajac wydatki publiczne o 0,1% PKB
rocznie i w dalszym ciagu utrudniajac dostosowanie sektorowe poprzez zapew-
nienie bodZcéw zachecajacych do pozostawania w sektorze rolnym.

Ochrona zdrowia

Publiczne i catkowite naktady w Polsce na ochrong zdrowia naleza do najniz-
szych wéréd panstw OECD, wydatki publiczne stanowia jedynie 4,5% PKB, zas
dwa badania wykazaty zaledwie niewielka tendencje zwyzkowa od 2000 r. (OECD,
2005a). Oczekuje sie jednak, iz publiczne wydatki na ochrone zdrowia beda sie
zwigkszad szybciej niz Srednia panistw OECD, giéwnie z powodu samego efektu
starzenia si¢ spoleczenistwa. Szacuje si¢, iz naklady te wzrosna o 1,8 punktu pro-
centowego PKB do 2025 r. i o 2,7 punktu procentowego do roku 2050 (OECD,
2006b). Pomimo iz trudno jest oszacowac optymalna sume, jaka rzad powinien
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przeznaczac na ochrong zdrowia, polskie naklady na ten cel plasujq si¢ znacznie
ponizej Sredniej OECD (6,4% w 2003 r.). W efekcie rzad powinien spodziewac sie
rosnacego zapotrzebowania na finansowanie.

Obecny system ochrony zdrowia zostal w duzym stopniu zreformowany
w 1999 r. Zlikwidowano wtedy monopol paristwowy, wprowadzono zas stosun-
kowo znaczna decentralizacje oraz odpowiedzialno$¢ finansowa i administracyjna
gmin i regionéw (OECD, 2000 r.). Stworzono kilka regionalnych funduszy ochrony
zdrowia, ich dziatania nie spelnialy jednak oczekiwan. Okazaly sig nieskuteczne i
niezdolne do zarzadzania budZetem ochrony zdrowia. W efekcie w 2003 r. nastapit
powrét do centralizacji poprzez utworzenie Narodowego Funduszu Zdrowia. Fun-
dusz ten otrzymuje sktadki pobierane przez ZUS oraz pewne dotacje paristwowe.
Poprzez oddzialy regionalne fundusz podpisuje kontrakty na ustugi
z lokalnymi zaktadami stuzby zdrowia. Narodowy Fundusz Zdrowia wykazywat
staly, ale niewielki deficyt w latach 2000-2003, a od tego czasu niewielki zysk.
Jednakze zgodnie z Zielona Ksigega, dokumentem Ministerstwa Zdrowia oceniaja-
cym wplyw procesu starzenia si¢ na naklady na ochrone zdrowia, spodziewane
jest pogorszenie sytuacji Funduszu, ktérego deficyt moégtby siegnac poziomu 0,5%
PKB w 2015 r. Najwigkszymi wydatkami publicznymi na ochrone zdrowia sa wy-
datki na leki (stanowiace ponad 20% wydatkéw publicznych na ochrone zdrowia)
oraz na opieke szpitalna. Wynagrodzenia personelu medycznego stanowia gtéwna
czes¢ wydatkéw jednostek ochrony zdrowia.

Swiadczeniodawcy sq niezaleznymi jednostkami publicznymi lub prywatny-
mi. Zadluzenie szpitali publicznych jest duze i odnosi si¢ gtéwnie do sektora pu-
blicznego. Wynika to z faktu, iz szpitale publiczne maja obowiazek swiadczenia
ustug niezaleZnie od kontraktéw podpisanych z Narodowym Funduszem Zdro-
wia. Ponosza one koszty wydatkéw, ktére nie sg refundowane przez budzet pan-
stwa. Ponadto ceny oferowane przez Fundusz plasuja si¢ czesto ponizej rzeczywi-
stych kosztéw ustug, a szpitale nie otrzymuja wystarczajacych bodZcéw do ogra-
niczania kosztéw i poprawy zarzadzania finansami. W przesztosci pewne pod-
wyzki wynagrodzeri dla pracownikéw szpitali publicznych zadecydowane zosta-
ly na poziomie centralnym, pomimo Ze szpitale nie posiadaly funduszy na ich
sfinansowanie, co spowodowato problemy budzetowe i zwigkszylo ich zadluzenie
(wynagrodzenia stanowia od 50 do 90% kosztéw dziatania jednostek ochrony zdro-
wia). Niedofinansowanie systemu czesciowo wyjasnia, dlaczego wydatki publicz-
ne na ochrone zdrowia w relacji do PKB sa tak niskie. W kwietniu 2005 r. rzad
wprowadzit rozporzadzenie majace na celu wsparcie szpitali w restrukturyzacji
ich zadluZenia. Umozliwia ono szpitalom publicznym otrzymywanie pozyczek
z budzetu paristwa pod warunkiem podjecia dzialari polepszajacych kondycje fi-
nansowaq jednostki. Przy zaloZeniu, Zze prawo to rzeczywiscie daje szpitalom sku-
teczny bodziec do modernizagji i reorganizacji, wlaczajac dzialania poprawiajace
alokacje wydatkéw, pomogtoby ono zagwarantowac efektywne wykorzystanie
wszelkich dodatkowych srodkéw (ktére w wielu dziedzinach sg niezbedne).
W przeciwnym razie istnieje ryzyko, iz stanowic¢ one beda zaledwie zmiany na
papierze, co nie pomoze w rozwigzaniu podstawowych probleméw.

W celu poprawy jakosci ochrony zdrowia i unikniecia zwigkszenia wydatkéw

rzad powinien kontynuowac reformowanie systemu poprzez zapewnianie swiad-
czeniodawcom bodZcéw do wprowadzania nowych technik i skutecznego zarza-
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dzania, a takze zachecanie pacjentéw do racjonalizacji zapotrzebowania na pomoc
medyczng. Zadaniem rzadu jest dokladne monitorowanie wpltywu regulacji wpro-
wadzonej w roku 2005 na zadluzenie szpitali publicznych. Bardziej szczegétowe re-
formy systemu ochrony zdrowia majace na celu zwigkszenie efektywnosci wydat-
kéw publicznych zaproponowane zostaly przez Bank Swiatowy (Ramka 3.3).

Swiadczenia emerytalne

W 1999 r. Polska podjela takze fundamentalng reforme systemu emerytalne-
go. Poprzedni system jest stopniowo wycofywany, a wprowadzany mieszany sys-
tem emerytalny publiczno-prywatny (OECD, 2004 r.). Nowy system oparty jest na
trzech filarach — publicznym systemie skladek ustalanych odgérnie, obowigzko-
wym, prywatnie zarzadzanym systemie kapitalowym skladek oraz na mozliwosci
dobrowolnego zapisania si¢ do funduszy prywatnych. Istnieje takze gwarancja
$wiadczert minimalnych. Dzigki tej reformie dtugoterminowa stabilnos¢ paristwo-
wej czesci systemu Swiadczeri emerytalnych jest zabezpieczona. Prognozy Komisji
Europejskiej wykazuja, iz publiczne wydatki na emerytury powinny spas¢ z po-
ziomu 13,9% PKB w roku 2004 do 8% w 2050, podczas gdy bez wprowadzenia
reformy uleglyby one znacznemu zwiekszeniu (Komisja Europejska, 2006 r.). Gtéw-
nym Zrédlem oszczednosci jest stopniowa redukcja przecigtnego paristwowego
Swiadczenia emerytalnego w stosunku do produktu na jednego zatrudnionego,
jednak zwiekszenie udziatu oséb pracujacych w grupie w wieku produkcyjnym
oraz ,efekt kwalifikowania”*réwniez miatyby istotne znaczenie. Niemniej jednak,
z uwagina rozwdj drugiego filaru, stopa zastapienia brutto dla pracownika o sred-
nich dochodach, rozpoczynajacego prace w roku 2005, utrzymatlaby sie na pozio-
mie $redniej OECD (56,9%, OECD 2005b).

Ramka 3.3. Proponowane przez Bank Swiatowy dzialania zmierzajace
do zwiekszenia efektywnosci nakladéw publicznych na stuzbe zdrowia

¢ Wprowadzenie zdrowej konkurencji pomiedzy jednostkami §wiadczacymi
ustugi medyczne.

¢ Ustanowienie bezposredniego powiazania pomiedzy ptatnosciami dla szpi-
tali i ustugami dla pacjentéw.

* Intensyfikacja bodZcéw zachecajacych do lepszego zarzadzania finansami
szpitali.

* Promowanie stosowania lekéw generycznych i racjonalizacja praktyk wyda-
wania recept.

* Rozbudowa systemu medycyny rodzinnej (systemu zapewniajacego sperso-
nalizowane i kompleksowe ustugi medyczne na stopniu podstawowym
i konsultacyjnym w dobrze wyposazonych przychodniach w celu ogranicze-
nia liczby konsultacji specjalistycznych) tak, aby objat on 100% spoleczen-
stwa.

Zrédto: Bank Swiatowy (2006a).
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Podczas okresu przejéciowego, z uwagi na fakt, ze sktadki na zarzadzang przez
panistwo czeé¢ systemu emerytalnego sa ograniczone, podczas gdy wydatki na
Swiadczenia emerytalne wynikajace z poprzedniego systemu beda si¢ obnizac za-
ledwie w sposéb stopniowy, budzet w dalszym ciagu wykazuje deficyt finanso-
wania $wiadczer emerytalnych. Oficjalne prognozy w momencie wdrazania refor-
my sugerowaly, ze bilans paristwowej czesci systemu powinien wyjsé na plus do
roku 2012. Jednakze wedtug raportu MFW (2005) opartego na informacjach uzy-
skanych od ZUS-u, sytuacja paristwowego systemu emerytalnego jest znacznie
gorsza, niz przewidywano dla okresu przejsciowego, i nie oczekuje sie jej polep-
szenia w stopniu spodziewanym we wstepnych prognozach. Wynika to z nieko-
rzystnego rozwoju sytuacji na rynku pracy, szybkiego wzrostu samozatrudnienia,
ktére nie jest objete systemem znacznych podwyzek emerytur majacych miejsce
od 1999 r. oraz opéZznient w likwidagji przystugujacych niektérym grupom specjal-
nych uprawnieri do wczesniejszej emerytury (patrz ponizej). Uwzgledniajac wszyst-
kie te zmiany, raport MFW ocenia, Ze system bedzie obecnie wykazywat deficyt az
do 2036 r. Ponadto z uwagi na fakt zmniejszenia si¢ pokrycia obowigzkowego syste-
mu emerytalnego, istnieje ryzyko, Zze w przyszlosci moga pojawic sie¢ zadania wsparcia
budzetowego dla 0os6b o niskim poziomie $redniej stopy zastapienia.

Zakumulowane oszczednosci emerytalne w obowigzkowych prywatnych
(otwartych) funduszach emerytalnych (drugim filarze) pozostaly umiarkowane,
na poziomie ok. 2,6-miesiecznego wynagrodzenia (MFW, 2005 r.), ale wyniki fun-
duszy okazaly si¢ bardzo dobre z uwagi na boom na polskim rynku gieldowym.
Poniewaz Srednia stopa zastapienia w paristwowej czesci systemu moze by¢ niska,
wyniki prywatnych funduszy emerytalnych odgrywaé bedaq wazna role
w zapewnianiu emerytom przyzwoitych dochodéw. JeZeli stopa zwrotu z fundu-
szy bedzie wysoka, sktadki mogtyby zosta¢ obnizone w celu zrekompensowania
podwyzki skladek finansujacych paristwowy system emerytalny lub zmniejszenia
klina podatkowego. Niektdre aspekty przepiséw regulujacych fundusze emerytal-
ne mogga ograniczy¢ ich wyniki (OECD, 2004 r.). Wymaga sie, by kazdy fundusz
emerytalny gwarantowat rzeczywista stope zwrotu nie nizsza niz potowa sredniej
branzowej. W przypadku niemoznosci wypeknienia tego warunku firma zarzadza-
jaca funduszem musi pokry¢ réznice ze sSrodkéw wiasnych. Z drugiej strony, nie
ma systemu nagréd dla firm, ktérych fundusze przekraczaja srednig branzowa.
Ten asymetryczny system regulacji nie stanowi bodZca do uzyskiwania ponad-
przecietnych wynikéw i zacheca do zachowan stadnych. Moze to wyjasnié bardzo
niewielki udziat kapitatu obcego w portfelach funduszy. Wynosi on okoto 2%, znacz-
nie ponizej ustawowego putapu 5%, ktéry prawdopodobnie jest nizszy niz to ko-
nieczne. Istnieje takze ograniczenie udziatu kapitatu lokowanego w akgje, ktéry
nie moze stanowic¢ wiecej niz 40% portfela, a bedace jego Zrédlem udzialy doty-
czy¢ moga jedynie spotek notowanych, co znacznie ogranicza role funduszy we
wspieraniu przedsiebiorczosci (patrz Rozdziat 5). Czterdziesci procent w przypad-
ku funduszy o krétkim okresie dzialania moze si¢ wydawac suma niewielka, nie
jest to jednak rozbiezne z praktyka w innych krajach.

Stosunkowo znaczna liczba oséb nie jest objeta nowym systemem emerytal-
nym i nalezy do bardziej korzystnych, specjalnych funduszy emerytalnych. Do
nowego systemu nie zaliczajq sig¢ rolnicy. Gérnicy powinni by¢ nim objeci, ale pod
naciskiem demonstracji organizowanych pod Parlamentem przez gérnicze zwiaz-
ki zawodowe przegtosowano ostatecznie poprawke do ustawy o Swiadczeniach
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emerytalnych, przyznajaca gérnikom niezaleznie od wieku prawo do emerytury
po przepracowaniu 25 lat pod ziemia. Wedlug szacunkéw Ministerstwa Pracy
i Polityki Spolecznej, w 2020 r. bedzie to kosztowac budzet ok. 0,3% PKB. Takie
wyjatki nie tylko sg Zrédlem nieréwnosci pomiedzy pracownikami, ale takze unie-
mozliwiajg mobilno$¢ pomiedzy sektorami, konieczng do zwigkszenia zaréwno
zatrudnienia, jak i wydajnosci. Leza one takze u podstaw duzych dotacji rzado-
wych, przeznaczonych na finansowanie tych specjalnych systeméw emerytalnych.
Zadaniem rzadu powinno by¢ zaplanowanie stopniowej eliminacji wszystkich
emerytalnych programéw specjalnych.

Publiczne stuzby zatrudnienia

Finanse na strategie rynku pracy w Polsce pochodza z Funduszu Pracy, stano-
wigcego czes¢ systemu ubezpieczeri spolecznych, z podatkéw placonych przez
pracodawcéw oraz z dotacji budzetowych. Dotacje dla Funduszu miaty charakter
nieregularny, a Fundusz wykazywat staly i rosnacy deficyt. Teoretycznie o wyso-
kosci srodkéw przeznaczonych na czynne i bierne strategie rynku pracy decyduje
Ministerstwo Pracy, w praktyce jednak wykorzystanie zasobéw zalezy w znacz-
nym stopniu od uznania urzedéw pracy. Ministerstwo przygotowuje tez wytycz-
ne dla strategii rynku pracy i okresla Zrédla finansowania dla réznych programéw.
Srodki przekazywane sa publicznym regionalnym stuzbom zatrudnienia, odpo-
wiedzialnym za strategie rynku pracy. W efekcie system jest czesciowo zdecentra-
lizowany — wytyczne dla strategii i Srodki okreslane sa na poziomie krajowym, za$
wdrazanie odbywa si¢ na poziomie regionalnym lub lokalnym.

Organizacja publicznych stuzb zatrudnienia jest ztozona. Istnieje 16 regional-
nych urzedéw pracy i 350 urzedéw pracy na poziomie bardziej zdecentralizowa-
nym. Ponadto niektére ustugi Swiadczone sa w miastach przez centra informacyj-
ne i inne instytucje. Ich dzialania sa w duzym stopniu nieskoordynowane (Rzecz-
pospolita Polska, 2005 r.). Doswiadczenia innych krajéw wskazuja, ze skutecznosé
strategii rynku pracy jest wigksza w przypadku zapewnienia osobom bez pracy
mozliwosci zalatwienia wszystkich spraw w ,jednym okienku”. W celu zwieksze-
nia skutecznosci nakladéw na zatrudnienie Polska powinna dazy¢ do uproszcze-
nia calego systemu, poprawienia koordynacji pomiedzy poszczegdlnymi instytu-
¢jami i unikania sytuacji, w ktérej rézne instytucje Swiadcza te same ustugi.

Pomimo iz rzad stara si¢ promowac aktywna, a nie bierna, polityke rynku
pracy (APRP), udzial naktadéw przeznaczonych na programy APRP nadal pozo-
staje na bardzo niskim poziomie (Wykres 3.6). Stanowia one mniej niz 20% catosci
wydatkéw na rynek pracy, podczas gdy srednia OECD wynosi 40%. Znaczna czesé
dzialari publicznych stuzb zatrudnienia (PSZ) stanowi wyplacanie zasitkéw dla
bezrobotnych i zasitkéw przedemerytalnych oraz organizacja pewnych, subsydio-
wanych prac publicznych. W rezultacie personel PSZ nie jest wystarczajaco prze-
szkolony ani zmotywowany do promowania strategii sprzyjajacych zatrudnieniu,
jak np. doradzanie osobom bezrobotnym i monitorowanie poszukiwania pracy.
Czes¢ pracownikéw urzedéw pracy sama ma niewysokie kwalifikacje, jakosc¢ ich
zarzadzania jest niska, a stopieri rotacji personelu bardzo wysoki. Ponadto perso-
nel nie jest zachecany do aktywnego udzielania bezrobotnym pomocy w szukaniu
pracy. W celu zwigkszenia skutecznosci dziatari PSZ ich pracownicy musza zostac
przeszkoleni w zakresie proponowania odpowiednich aktywnych dziatan, zas ich
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wynagrodzenie powinno by¢ czesciowo powigzane z wynikami pracy. Ustawa
o zatrudnieniu i instytucjach rynku pracy z 2004 r., tworzaca mozliwos¢ przyzna-
wania pracownikom premii zwigzanej z osiggnieciami, jest krokiem we wtasciwa
strone. Przeniesienie finansowania zasitkéw przedemerytalnych z Funduszu Pra-
cy do ZUS-u wprowadzone w roku 2005 powinno stanowi¢ bodziec dla Funduszu
Pracy do skoncentrowania si¢ na APRP.

Poniewaz strategie rynku pracy wdrazane sa na poziomie regionalnym, ja-
kos¢ informacji o programach i ich ocena wahaja si¢ w zaleznosci od regionu. Pro-
gramy powinny by¢ systematycznie oceniane. Jezeli wydaje sie, ze dana strategia
nie pomaga w znalezieniu pracy, jak to ma miejsce w przypadku strategii, ktére
zapewniaja jedynie dochdéd dla oséb niepracujacych, powinna ona zostac stopnio-
wo wycofana na rzecz dziatan zwigkszajacych mozliwosci zatrudnienia.

Naklady na wynagrodzenia w sektorze publicznym i na pomoc panistwowa sa
wysokie
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Wydatki na wynagrodzenia w sektorze publicznym stanowig kolejny istotny
skltadnik wydatkéw publicznych. Zatrudnienie w sektorze publicznym w relacji
do zatrudnienia ogétem zmniejszato si¢ w ostatnich latach i osiagneto obecnie po-
ziom $redniej paristw OECD (Wykres 3.7). Jednakze zatrudnienie w bardziej ogra-
niczonej sferze administracji publicznej i sektorze obronnym wzrastato za-réwno
w kategoriach bezwzglednych, jak i jako procent zatrudnienia ogétem. Wynagro-
dzenia w sektorze publicznym sa wyzsze niz w prywatnym i relatywnie szybko
rosna (Wykres 3.8), zwigkszajac luke pomiedzy obydwoma sektorami. Mimo iz
trudno jest mierzy¢ produktywnos¢ w sektorze publicznym, watpliwe jest,

Wykres 3.7. Zatrudnienie w sektorze publicznym
jako cze$¢ zatrudnienia ogétem
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Zrédlo: OECD, baza danych Economic Outlook 79.
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aby réznica w wynagrodzeniach odzwierciedlala miedzysektorowe réznice
w poziomie wydajnodci. Jednakze przynajmniej w przypadku oséb o wyzszych
kwalifikacjach, poziom wynagrodzeri w sektorze publicznym nie wydaje sie by¢
zbyt wysoki, skoro wysoko wykwalifikowane osoby wchodzace na rynek pracy
najczesciej wybieraja zatrudnienie w sektorze prywatnym. Bardziej prawdopodobne
jest, Ze wynagrodzenia w sektorze publicznym nie sq w wystarczajacym stopniu
powigzane z indywidualnymi wynikami pracy lub kwalifikacjami. Mimo iz wazne
jest, aby wynagrodzenia w administracji publicznej przyciagaly kompetentnych
pracownikéw, nie wystarczy to do zapewnienia efektywnosci. Rzad powinien da-
zy¢ do wprowadzenia procedur taczacych indywidualne wynagrodzenia z osia-
gnieciami oraz ograniczy¢ ogélne podwyzki wynagrodzen. Kontynuowanie stra-
tegii zmniejszania zatrudnienie w sektorze publicznym i jednoczesne wprowadza-
nie wyzej wymienionych regulacji wynagrodzen nie tylko pomogtoby ograniczy¢
wydatki publiczne, ale takze poprawitoby wydajnos¢ sektora publicznego poprzez
przyciaganie lepiej wykwalifikowanych pracownikéw i ich lepsze motywowanie.

Wykres 3.8. Wzrost poziomu wynagrodzen w sektorze publicznym

i prywatnym
Sektor publiczny = 100 w roku 2000

125 125

= Sektor publiczny
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115 1 115
110 110
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100 100

95 L L L L 95
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Zrédlo: Wyliczenia OECD na podstawie danych z Gléwnego Urzedu Statystycznego, Rocznik Statystyczny.

Polska jest jednym z europejskich krajéw o najwyzszym poziomie pomocy
paristwowej w relacji do PKB, osiagajac w 2004 r. wysokos¢ 1,5% (z wylaczeniem
pomocy dla kolei; Komisja Europejska, 2005a). Znaczna cze$¢é pomocy przekazy-
wana jest bez jasnego celu i kierowana gléwnie do sektora wytworczego i rolnego.
Jezeli chodzi o pozostale naklady, ustalenie jasnych celéw i ocena wynikéw pomo-
glyby podniesé¢ skutecznosé wydatkéw publicznych. Skoro na dluzsza mete nie-
mozliwe jest unikniecie realokacji sektorowych, rzad powinien dazy¢ do elimina-
¢ji pomocy panistwowej pozbawionej jasnego celu innego niz podtrzymywanie
przy zyciu poszczegdlnych sektoréw. Rzadowe plany ograniczenia pomocy pu-
blicznej dla restrukturyzacji przemystu przy jednoczesnym zwigkszeniu pomocy
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,horyzontalnej” — ktorej cel nie jest zwigzany z konkretna dziedzing przemystu,
jak np. wsparcie dla innowacji — s potrzebne, powinny jednakze siegac dalej (patrz
Rozdzial 5). Decyzja podjeta w ramach budzetu na rok 2006 odnosnie do zwiek-
szenia doplat na paliwo dla rolnikéw jest oczywistym krokiem w niewlasciwa strone.

Uproszczenie systemu podatkowego
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Osiagniecie stabilnosci fiskalnej kosztem zwigkszenia obcigzent podatkowych
nie jest dla Polski dobrym rozwigzaniem. Mimo iz trudno jest okresli¢ optymalne
stawki podatkowe dla danego kraju, wedtug literatury przedmiotu poziom podat-
kéw w Polsce jest juz za wysoki, podobnie jak w wielu innych nowych panistwach
cztonkowskich UE (Mitra i Stern, 2003; Bernardi i Chandler, 2004). Stosunek podat-
kéw do PKB plasuje sie ponizej sredniego poziomu dla UE-25, jednak nie Sredniej
dla nowych paristw cztonkowskich (Komisja Europejska, 2005b). W ostatniej deka-
dzie Polska wprowadzila do systemu podatkowego szereg zmian. Stawki podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych (PIT) i oséb prawnych (CIT) zostaly obnizone
przy jednoczesnym poszerzeniu bazy podatkowej. W szczeg6Inosci do 19% zmniej-
szona zostala gérna ustawowa stawka podatkowa podatku CIT, plasujac sie wéréd
najnizszych stawek w parnstwach UE, ale ponownie nie w poréwnaniu z nowymi
paristwami cztonkowskimi. Stawki podatkéw posrednich zostaly podwyzszone
w celu dostosowania ich do poziomu UE. Podniesiono skiadki na ubezpieczenie
spoteczne. Ogdlnie rzecz biorac, polski system podatkowy charakteryzuje si¢ jed-
nym z najwiekszych udzialéw skiadek na ubezpieczenia spoteczne wsréd parstw
OECD, podczas gdy podatki bezposrednie stanowia zaledwie niewielka czes$¢ do-
chodéw budzetowych (Wykres 3.9). Konsekwencja tego stanu rzeczy jest bardzo
duzy klin podatkowy (Wykres 3.10)°, co stanowi wazny czynnik zniechecajacy do

Wykres 3.9. Struktura wplywéw podatkowych wg gléwnych typéw podatkéw
Procent biezacych wpltywdéw, 2004!
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1. 2001 dla Nowej Zelandii; 2003 dla Szwajcarii.
Zrédlo: OECD, baza danych Economic Outlook 79.
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Wykres 3.10. Klin podatkowy w krajach OECD'
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1. Srednia warto$¢ klina stanowi sume skladek na ubezpieczenie spoteczne odprowadzanych przez pracownikéw
i pracodawcéw oraz podatku dochodowego od oséb fizycznych jako procent kosztéw pracy brutto, tj.
wynagrodzenia brutto i ptaconych przez pracodawce skladek na ubezpieczenie spoteczne. Kraricowa wartosé
klina podatkowego stanowi procent kosztéw pracy brutto, tworzonych przez zwigekszone skladki placone przez
pracodawce i pracobiorce na ubezpieczenie spoteczne i podatek dochodowy, wynikajace z podwyzek
wynagrodzenia netto.

2. Szacunki OECD.

Zrddlo: OECD, baza danych Opodatkowanie wynagrodzen oraz szacunki OECD.
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zatrudnienia i tworzenia nowych miejsc pracy (OECD, 2004). Znaczna czes¢ klina
podatkowego jest skutkiem niektérych skladek na ubezpieczenia spoleczne, jak
np. skladek na renty inwalidzkie, ktdre, jak to oméwiono powyzej, mogtyby zostaé
ograniczone poprzez glebsza reforme systemu.

System podatkowy nie tylko powoduje znaczne deformacje ekonomiczne, ale
jest tez bardzo zlozony. Pomimo przeprowadzonych w ostatnich latach reform, utrzy-
manych zostato wiele zwolnieni i obnizek podatkowych, chociaz PIT ma jedynie trzy
przedziatly dochodéw i trzy stawki podatkowe. Taka ztozonos¢ systemu niesie ze
soba przynajmniej trzy implikacje. Po pierwsze, powoduje niepewnos¢ odnosnie skut-
kow decyzji agentéw (konsumpgja, inwestycje i podaz sity roboczej). Po drugie, moze
by¢ czeSciowo przyczyng wysokich kosztéw administracyjnych pobierania podat-
kéw (Tabela 3.5). Po trzecie, zmniejszona jest baza podatkowa. W zwiazku z tym
z zadowoleniem nalezy powita¢ mozliwos¢ od stycznia 2005 r. publikacji przez urze-

Tabela 3.5. Wskazniki kosztéw administracyjnych pobierania podatkéw

Koszty Liczba obywateli llos¢ sity roboczej Zgtoszone zalegtosci
administracyjne jako przypadajaca na  przypadajgca na podatkowe brutto jako
procent pobranych  petnoetatowego pefnoetatowego procent pobranych

podatkow pracownika pracownika podatkéw netto

2002 2003 2003 2002
Australia 1,19 1016 512 9,3
Austria 0,72 929 450 9,6
Belgia 1,00 476 207 14,6
Kanada 1,20 810 425 8,4
Czechy 2,08 700 351 49,7
Dania 0,73 651 348 4,9
Finlandia 0,67' 820 415 6,6
Francja 1,44 788 358 16,1
Niemcy . 665 324 2,6
Wegry 1,35 768 309 .
Irlandia 0,95' 625 282 4,5
Wtochy . 1202 510
Japonia 1,62 2 260 1199 .
Korea 0,85 2 804 1359 3,0
Holandia 1,76 629 320 .
Nowa Zelandia 1,17 853 425 4,0
Norwegia 0,59’ 716 374 4,0
Polska 1,32 751 339 8,6
Portugalia 1,68 778 402 43,5
Stowacja 1,46 929 458 39,7
Hiszpania 0,78 1 680 745 5,9(2001)
Szwecja 0,421 985 494 1,9
Wielka Brytania 1,715 7303 3603 17,22
Stany Zjednoczone 0,521 2 261 1 445 16,1

1. Baza dochodéw obejmuje sktadki specjalne.
2. Dane Urzedu Skarbowego (IRD).
3. Dane Urzedu Skarbowego, cla i akcyzy (C&E).

Zrédto: Administracja podatkowa w paristwach OECD: Seria Informacji Poréwnawczych (2004), Centrum Polity-
ki Podatkowej i Administracji.
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dy podatkowe wiazacych interpretacji prawnych. Niemniej jednak pomimo ograni-
czenia niektérych niejasnosci, decyzja ta nie zmniejsza ogélnej zlozonosci systemu,
a moze nawet zwiekszy¢ koszty administracyjne, jezeli wigzace interpretacje wciaz
ztozonego prawa skutkowad beda sporami prawnymi.

Reformy podatkowe sa w Polsce przedmiotem dyskusji. Ministerstwo Finan-
sOw oglosilto plan uproszczenia systemu podatkowego i obnizenia sktadek na ubez-
pieczenia rentowe (renty inwalidzkie, rodzinne i wdowie, zasitki pogrzebowe, patrz
Rozdzial 5) z 13% do 9% oraz skiadki na ubezpieczenie zdrowotne z 2,45% do
1,8%. Plany partii wigkszosciowej w koalicji w kwestii uproszczenia i obnizenia
stawek PIT nie zostaly do tej pory przedstawione w sposéb bardziej szczegétowy
i beda musiaty zosta¢ zatwierdzone przez caly rzad, aby mozna je byto wprowa-
dzi¢ w zycie.

Z powodéw proceduralnych wszelkie zmiany w skladkach na ubezpieczenie
spoteczne wymagac beda przynajmniej jednego roku karencji. Zmiany powinny
dazy¢ do uproszczenia systemu i ograniczenia wypaczen bez powigkszania obcia-
zen podatkowych. Pierwszeristwo powinna mie¢ reforma systemu ubezpieczen
spotecznych, aby mozliwe bylo zmniejszenie klina podatkowego. Taka reforma
ogranicza koszty administracyjne i wywiera pozytywny wplyw na wzrost poprzez
ograniczenie wypaczen, szczegodlnie tych szkodzacych motywacji do pracy, oszcze-
dzania i inwestowania. Jakakolwiek reforma w tym obszarze powinna unika¢ po-
wiekszania deficytu oraz byé wprowadzana jednoczesnie z reforma systemu trans-
feréw, co oméwiono powyzej i w Rozdziale 5.

Absorpcja funduszy UE

Od czasu przystapienia Polski do Unii Europejskiej w maju 2004 r. nastapit
znaczny wzrost transferéw z UE. Wartos¢ srodkéw przystugujacych Polsce zostata
ustalona w tzw. Pakiecie Kopenhaskim. Warto$¢ transferéw, ktére Polska ,, przyj-
mie” w sposéb skuteczny, zalezy jednak od mozliwosci panistwa: 1) przedstawie-
nia programéw, ktére UE zgodzi sie finansowad, 2) wdrozenia tych programoéw,
oraz 3) wyplacenia srodkéw koricowym beneficjentom. W kwestii dwéch pierw-
szych punktéw dostepne dane sugeruja, ze wyniki Polski plasujq si¢ nieco ponizej
oczekiwan, bowiem otrzymata ona 40% funduszy przewidzianych na rok 2004,
podczas gdy Komisja Europejska przewidywata wykorzystanie 50% alokacji (mimo
iz czes¢ kwoty stanowiq platnosci bezposrednie). Proces przekazywania funduszy
koricowym beneficjentom byt wolniejszy — 13,1% alokacji funduszy strukturalnych
na lata 2004 i 2005 zostato skutecznie wydatkowanych (7,4% catosci sumy na lata
2004-2006), co nie wyglada imponujaco, ale znajduje uzasadnienie w tym, iz pro-
ces absorpdji jest z koniecznosci czasochtonny. W innych nowych paristwach czton-
kowskich, poza Estonig i Eotwa, absorpcja takze postepowata powoli (Bank Swia-
towy, 2006b). W Polsce, w celu przyspieszenia tempa absorpcji, utworzono mini-
sterstwo odpowiedzialne za zarzadzanie srodkami unijnymi (Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego). Po jego powstaniu tempo absorpcji rzeczywiscie wzrosto,
a 9% calej sumy na lata 2004-2006 zostato wydatkowanych do korica lutego 2006 1.
Suma srodkéw rzeczywiscie przekazanych Polsce jest znacznie wyzsza, poniewaz
po wyrazeniu przez UE zgody na finansowanie projektéw, dokonuje sie ptatnosci
zaliczek, ktére musza zostaé zwrdécone w przypadku, jezeli pieniadze nie zostang
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wydatkowane. Ponadto czes¢ transferéw to platnosci bezposrednie. Ogélnie rzecz
biorac, catkowite transfery z budzetu UE (od akces;ji do korica 2005 r.) wyniosty 1%
PKB (Tabela 3.6). Pomimo tego, iz wplyw finansowy netto przystapienia Polski do
UE jest dodatni, korzysci budzetowe akcesji nie sa tak oczywiste, poniewaz:

e tylko czes¢ funduszy (transfery, ktérych nie obejmuje zasada ,,dodatkowosci”,
WPR i Instrument Schengen) moze by¢ wykorzystywana do finansowania
wydatkéw dokonanych wczesniej. Transfery, ktérych dotyczy zasada ,,dodat-
kowosci”, nie moga zastegpowac istniejacych wydatkéw; muszg zostac prze-
znaczone na nowe projekty. Dotyczy to transferéw na rzecz rozwoju obsza-
row wiejskich oraz funduszy strukturalnych, co oznacza, ze teoretycznie wy-
datki Polski powinny si¢ zwigkszy¢ przynajmniej o sume przekazang przez
UE. W praktyce jednak wymog ten nie jest zawsze spetniony z uwagi na fakt, iz
trudno jest zagwarantowad, ze transfery nie sg przeznaczane na finansowanie
istniejacych wydatkéw, szczegdlnie w zakresie nakladéw na rozwéj obszaréw
wiejskich. Transfery, ktérych dotyczy zasada ,, dodatkowosci” nie majq wpty-
wu na budzet paristwa, o ile polskie naklady wynosza tyle samo, co transfery.
Moga jednak mieé wplyw negatywny, jezeli wydatki strony polskiej sa wyzsze
niz suma transferéw lub, z drugiej strony, moga mie¢ pozytywny wptyw na
budzet, jezeli przynajmniej czes¢ tych wydatkéw i tak zostataby poniesiona.

Tabela 3.6. Szacowany wplyw netto globalnych transferé6w z UE do Polski
Koniec 2005 r., procent PKB

Globalne przeptywy
od maja 2004 do
grudnia 2005’

A. Wptaty do budzetu unijnego i na instytucje 1,01
B. Transfery z UE do Polski 1,74
1. Transfery objete zasadg dodatkowosci 1,01
Rozwdj obszaréw wiejskich 0,26
Fundusze strukturalne 0,44
Pomoc przedakcesyjna 0,31
2. Inne transfery 0,42
WPR 0,24
Strategie wewnetrzne 0,06
Fundusze spéjnosci 0,12
3. Kompensacje
C. Wptyw netto na Polske (B-A) 0,31
D. Szacowane cafosciowe koszty wspotfinansowania 0,73
E. Wptyw netto na budzet 0,22
Zakfadajac, ze wszystkie wydatki finansowane przez UE zostatyby i tak poniesione (B-A) 0,73
Zaktadajac, ze tylko transfery objete zasadq dodatkowosci powodujg zwigkszenie
wydatkéw budzetu (B.2+B.3-A) -0,28
Zaktadajac, ze wszystkie transfery powoduja kompensacyjne zwiekszenie wydatkow
(B.3-A) -0,70
Zaktadajac, ze wszystkie transfery powodujg zwiekszenie wydatkow i ze
wspotfinansowanie kosztéw stanowi dodatek netto do wydatkéw (B.3-A-D) -0,92

1. Catkowite przeptywy jako procent szacowanego PKB od maja 2004 r. do grudnia 2005 r. w wartosciach
liczbowych.

Zrédto: szacunki OECD w oparciu o dane na temat przeptywéw finansowych uzyskane z Ministerstwa Finanséw,
grudzieri 2005 r.
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¢ Wiele programéw musi by¢ wspétfinansowanych ze sSrodkéw publicznych lub
prywatnych. Fundusze unijne mogga by¢ wykorzystywane do sfinansowania
75% lub 85% wartosci projektu, w zaleznosci od funduszu. Wspétfinansowanie
wydatkéw moze tez pochodzi¢ z istniejacych linii budzetowych.

¢ Pomimo iz fundusze unijne przekazywane sa budzetom samorzadowym przez
budzet paristwa, wptywu na ten budzet nie maja. W przypadku budzetéw sa-
morzadowych moga miec jednak wplyw na przeptywy finansowe, z uwagi na
system prefinansowania. Po zaakceptowaniu programu przez Komisj¢ Euro-
pejska wyplacana jest zaliczka w wysokosci 16%, reszta srodkow jest przekazy-
wana dopiero po faktycznym poniesieniu kosztéw. Wynikiem tego jest koniecz-
nos¢ prefinansowania programéw. W Polsce srodki na prefinansowanie po-
chodza z budzetu paristwa i przekazywane sa za posrednictwem Banku Go-
spodarstwa Krajowego (BGK). System ten powoduje, iz samorzady lokalne moga
odczuwacd przejSciowe trudnosci, zanim otrzymaja zwrot poniesionych wydat-
kéw.

Jezeli fundusze wykorzystywane sa na finansowanie istniejacych lub nowych
wydatkow, ktdre i tak zostalyby poniesione, ogélny wplyw na deficyt (od maja
2004 r. do grudnia 2005 r.) moze wynies¢ +0,75 procenta PKB. W najgorszym wy-
padku, tzn. jezeli fundusze wykorzystane zostaty na finansowanie wydatkow, kto-
re w innym przypadku nie zostatyby poniesione, i jezeli wspétfinansowanie stano-
wito dodatek netto do wydatkéw, ujemny bilans wyniéstby niemal 1% PKB.

Wplyw transferéw finansowych z UE zalezy nie tylko od zdolnosci paristwa
do wydajnej absorpcji funduszy, ale takze od ich skutecznego wykorzystania. Fun-
dusze unijne powinny podlegad tej samej dyscyplinie, co pozostate srodki publicz-
ne, tzn. istnieje potrzeba jasnego okreslenia celéw i ustalenia priorytetéw. Idealnie
byloby, gdyby dyskusje na temat wykorzystania funduszy zostaly zintegrowane
w ramach procesu opracowywania wieloletniego budzetu parstwa. Poniewaz
w Polsce nie istnieje budzet wieloletni, sposoby wykorzystania sSrodkéw unijnych
byly ustalane niezaleznie od innych srodkéw publicznych, w formie dokumentu
przygotowanego przez Ministerstwo Gospodarki, przy wspétpracy KE. Wskutek
tego niektére ustalone wydatki moga miec niski priorytet z uwagi na ogdlne ogra-
niczenia budzetowe. Problem ten staje si¢ bardziej dotkliwy z uwagi na fakt, iz
istnieje duze prawdopodobieristwo, ze wydatki finansowane czeSciowo ze $rod-
kéw unijnych generowad beda dalsze koszty po stronie wydatkéw publicznych,
czy to z powodu wspoétfinansowania, czy tez dlatego, ze ostateczny koszt progra-
mu zostal niedoszacowany. W celu ograniczenia ryzyka z tym zwiazanego, rzad
powinien ustalad priorytety, a Srodki nie objete zasadg ,,dodatkowosci” wykorzy-
stywac na potrzeby finansowania istniejacych zobowigzan traktowanych bardzo
priorytetowo (lub finansowac istniejace zobowiazania wowczas, gdy uwolnione
srodki moga zostac przeniesione na zobowiazania o wysokim priorytecie). Srodki
objete zasadqa , dodatkowosci” powinny by¢ wykorzystywane do finansowania
nowych wydatkéw o wysokim priorytecie. Fakt, ze wydatki finansowane sa ze
srodkéw unijnych oraz ze niektére srodki nie moga stuzy¢ finansowaniu istnieja-
cych wydatkéw, nie powinien byé powodem ustalania nowych wydatkéw o ni-
skim priorytecie lub majacych niejasne cele.

101



3. OSIAGNIECIE STABILNOSCI FISKALNE]

102

Ramka 3.4. Podsumowanie zaleceri w zakresie osiagniecia
stabilnosci fiskalnej

Osiagniecie Srednioterminowej stabilnosci fiskalnej

Wprowadzi¢ wieloletnie cele dla deficytu sektora finanséw publicznych
i zasady dotyczace ksztaltowania si¢ wydatkéw publicznych.

Zapewni¢, by regulacje nie staly na przeszkodzie akumulacji srodkéw
w otwartych funduszach emerytalnych. Ponownie rozwazy¢ kwestie specjalne-
go traktowania w zakresie emerytur przystugujacego niektérym grupom oraz
unikac tworzenia nowych wyjatkéw.

Kontynuowac reformy systemu ochrony zdrowia i udoskonali¢ zarzadzanie
finansami szpitali.

Wyjasni¢ r6zne koncepcje stosowane w kwestii deficytu i zadtuzenia. Publi-
kowac terminowe i przejrzyste informacje na temat poszczegdlnych koncepcji.

Kontrolowanie wydatkéw publicznych
Ustali¢ priorytety w zakresie wydatkéw.

Srodki, wlacznie ze srodkami pochodzacymi z transferéw z UE, wykorzy-
stywaé wylacznie na finansowanie celéw o wysokim priorytecie. Zwiekszy¢
wysitki w kwestii oceny ich skutkéw.

Dokonywac oceny pomocy publicznej w sposéb réwnie surowy, jak w przy-
padku innych wydatkéw publicznych i eliminowac jej nieskuteczne formy. Ogra-
niczy¢ odgérna pomoc publiczng. Ograniczy¢ dotacje na KRUS i zmierzad
w kierunku potaczenia go z systemem powszechnym.

Kontynuowac reformowanie systemu ubezpieczeri spotecznych. Dalej wzmac-
nia¢ zwigzek pomiedzy stopniem niezdolnosci do pracy i poziomem renty in-
walidzkiej oraz wdrozy¢ plany wycofania programéw wczesnej emerytury.
Zwigkszy¢ skutecznosé publicznych stuzb zatrudnienia poprzez opracowanie
programu systematycznej oceny prowadzonej polityki i zwigekszenie efektyw-
nosci pracownikow.

Kontynuowac strategie zmierzajace do zmniejszenia zatrudnienia w sekto-
rze publicznym, szczegdlnie w administracji publicznej. Ograniczy¢ podwyzki
wynagrodzen w sektorze publicznym poprzez ograniczenie podwyzek ogélnych
i powiazanie podwyzek indywidualnych z wynikami pracy.

Udoskonalenie systemu podatkowego

Ograniczac¢ deformacje poprzez zmniejszenie klina podatkowego dzigki skon-
centrowaniu cie¢ podatkowych na sktadkach na ubezpieczenie spoleczne. Za-
pewnid, by byt to gtéwny cel wszelkich planéw reform systemu podatkowego.

Uproscic system podatkowy w celu ograniczenia kosztéw administracyjnych
i zgodnosci.
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Przypisy

1. Wartos¢ stosunku zadluzenia do PKB odnosi sie do definicji zgodnej z metodologia Traktatu z Maastricht.
Prognozy Ministerstwa Finanséw co do wzrostu PKB na rok 2006 odpowiadaja wartosci 5,4%.

2. Decyzja ta zostata podjeta w roku 2004, kiedy oczekiwano, ze deficyt przekroczy 5% PKB.

3. Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej klasyfikuje wydatki na renty inwalidzkie i rodzinne dla oséb
w wieku emerytalnym jako wydatki na osoby niepelnosprawne i rodziny, podczas gdy Eurostat postrzega je
jako $wiadczenia emerytalne. Baza danych OECD w zakresie wydatkéw socjalnych opiera si¢ na danych
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, ale na potrzeby bazy danych na rok 2006 przyjeto dane Eurostatu.

4. Efekt ten mierzy zmiany w liczebnosci emerytéw w stosunku do czesci spoleczeristwa w wieku 65 lat
i powyzej.

5. Podatki posrednie takze stanowia znaczna cze$¢ dochodéw budzetowych.
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Rozdziat 4

Edukacja i szkolenia:
Stymulowanie rozwoju
i adaptacja kapitalu ludzkiego

Efektywny system edukacji i szkolenia jest istotny zardwno ze spoteczne-
g0, jak i gospodarczego punktu widzenia. Jego rola w polskiej gospodarce
polega na wyposazeniu obecnej i przysztej sity roboczej w umiejetnosci umoz-
liwiajgce zardwno zapewnienie ciggtego wzrostu produktywnosci, jak i redy-
strybucje srodkow w miarg postgpu zmian strukturalnych. Rozpoczete pod
koniec lat 90. istotne reformy majgce na celu decentralizacje szkolnictwa
podstawowego i ponadpodstawowego dobiegajg kovica, natomiast liczba ucznidw
gwattownie maleje. Reformy te, jak i wyniki badan PISA, skupity uwage na
kwestii kontroli jakosci i umiejscowienia ksztatcenia zawodowego. Obie kwe-
stie sq rdwniez istotne z punktu widzenia szkolnictwa wyzszego, ktdre
w ciggu ostatnich 15 lat rozrosto sig czterokrotnie, wraz z ekspansjg uczelni
niepublicznych. Problemem stato si¢ takze zapewnienie rdwnowagi pomiedzy
finansowaniem publicznym i prywatnym. Uczestnictwo w ksztatceniu usta-
wicznym rowniez jest niskie i, jak wszedzie, zdaje si¢ dotyczyc przede wszyst-
kim grup juz stosunkowo dobrze wyksztatconych. Nie wydaje si¢ tez, by
miato wigkszy wptyw na doskonalenie kapitatu ludzkiego w grupach star-
szych i stabiej wyksztatconych.
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W ciagu ostatnich dwéch dziesigcioleci zaszly istotne zmiany w polskiej gospo-
darce i spoleczeristwie, co oznacza, ze system szkolnictwa funkcjonuje obecnie
w zupelnie innym swiecie niz 20 lat temu. Podczas gdy spoleczeristwo ma wiele
celow, ktore polityka edukacyjna powinna realizowaé, w chwili obecnej oznacza to
przede wszystkim przygotowanie obywateli do funkcjonowania w gospodarce —
w szczeg6lnosci przyczyniajac sie¢ do zapewnienia optymalnego dopasowania po-
dazy i popytu na rynku pracy. Oznacza to jednak réwniez inwestowanie
w umiejetnosci i wiedze konieczne do promocji i realizacji niezbednych zmian struk-
turalnych, innowacji i wzrostu, jak réwniez zachecanie do nauki i umozliwianie kszta-
Icenia oraz adaptacji do zmian gospodarczych poprzez zycie zawodowe.

Jak juz wspomniano w Rozdziatach od 1 do 5, wysoka stopa bezrobocia sta-
nowi kluczowe wyzwanie dla polityki gospodarczej w Polsce. Istnieje wyrazny
zwiazek pomiedzy rezultatami edukacji a niektérymi grupami najbardziej obecnie
dotknietymi bezrobociem lub niskg aktywnosciq zawodowa. Dotyczy to zaréwno
0s6b powyzej 45 lub 50 roku zycia, z ktérych wiele mogto juz ,,wyjs¢” z zasobu sily
roboczej, i ludzi mlodszych, w pierwszych latach po zakoriczeniu edukacji, wsréd
ktérych stopa bezrobocia réwniez jest wysoka.

Wazna kwestig dla mlodszej z tych grup jest to, w jakim stopniu doswiadcze-
nie zawodowe jej przedstawicieli da si¢ wytlumaczy¢ zdobytym wyksztalceniem
i osiggnieciami edukacyjnymi, w zestawieniu z bardziej ogélnymi uwarunkowa-
niami na rynku pracy, w zakresie ustawodawstwa i w sferze instytucjonalne;.
W jaki sposéb ksztattujacy sie system edukacyjny moze najlepiej poprawic per-
spektywy zawodowe przysztych uczestnikéw rynku pracy? Ponadto, nawet jezeli
dla wielu u podstaw problemu lezy uzyskanie wyksztalcenia, jaki rodzaj polityki
w zakresie edukacji i szkolenia jest odpowiedni, zaréwno dla bezrobotnych, jak
i dla tych obecnie zatrudnionych, zwlaszcza we wrazliwych sektorach lub regio-
nach? Dla starszej grupy —jak moga powrdcic na rynek pracy, jezeli umiejetnosci,
ktoére byty kluczowe dla ich poprzedniego zawodu sa obecnie przestarzale, a og6l-
ny poziom ich wyksztalcenia (w tym poziom ich wiedzy) jest by¢ moze niewystar-
czajacy nawet dla zawodéw nie wymagajacych szczegdlnych umiejetnosci?

System edukacyjny w Polsce nie jest statyczny, wrecz przeciwnie, od 1990 r.
zmienit si¢ znacznie i przeszed! przez trzy istotne fazy rozwoju. Po pierwsze, musiat
stawic czola gwattownemu spadkowi liczby uczniéw, co bylo efektem znaczacego
spadku liczby urodzen po roku 1990. Po drugie, w ramach reorganizacji szkolnictwa
podstawowego i ponadpodstawowego przeprowadzonej w latach 1998-1999 wpro-
wadzono zdecentralizowanag strukture zarzadzania. Po trzecie, liczba oséb korzysta-
jacych ze szkolnictwa wyzszego wzrosta co najmniej czterokrotnie, z czego wigk-
szos$¢ trafita do setek nowych szkét prywatnych, rodzac pytania dotyczace kontroli
jakosci i sposobéw finansowania. Kwestie te moga by¢ réwniez istotne z punktu
widzenia prywatnych instytucji ksztalcenia ustawicznego, podczas gdy placéwki
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publiczne wydaja sie stosowac jedynie pasywne rozwiazania, stabo przygotowujac
do rynku pracy, szczegdlnie grupy zawodowe najbardziej narazone na bezrobocie.

Niniejszy rozdziat koncentruje si¢ na oméwieniu kwestii zwrotu z edukacji
i przedstawieniu przegladu struktury systemu edukacyjnego w Polsce; nastepnie
omawia jego organizacje i efektywnos¢, rozpatrujac je kolejno z punktu widzenia
réznych pozioméw ksztalcenia i szkolenia. Efektywnosé systemu edukagji jest zto-
zona funkcja wielu zmiennych (i nie nalezy jej mierzy¢ wylacznie w kategoriach
ekonomicznych), z ktérych nie wszystkie da si¢ odpowiednio oméwi¢ w niniej-
szym Przegladzie; dlatego tez zalecenia (patrz Ramka 4.4, na koricu rozdziatu) obej-
muja gtéwne czynniki, takie jak dystrybucja zasobéw, organizacja i kontrola jako-
Sci, a nie bardziej szczegétowe zalecenia w zakresie metod nauczania i szkolenia,
metod oceny programéw szkolnych itp., ktére mogtyby stanowi¢ wynik doktad-
niejszego badania'.

Zwrot z edukacji

Wszystkie paristwa OECD zapewniajq znaczna czes¢ edukacji bezplatnie, po-
niewaz przynosi to znaczace korzysci zaréwno ogétowi spoteczeristwa, jak i jed-
nostce. W Polsce w ciagu ostatnich 15 lat zwrot z edukacji w przypadku oséb
prywatnych prawdopodobnie wzrést. W roku 1993 76% ankietowanych w bada-
niu opinii publicznej przyznato, ze warto sie ksztalci¢; w 2004 r. liczba odpowiedzi
twierdzacych na to pytanie wzrosta do 93% (CBOS, 2004). Wydaje si¢, ze w tym
samym okresie wzrdst réwniez zwrot z edukacji, przynajmniej uwzgledniajac sto-
sunkowo nieprecyzyjng miare réznic pomiedzy zarobkami a wskaznikami zatrud-
nienia 0os6b o réznym poziomie wyksztalcenia i w réznych zawodach?. W rzeczy-
wistosci rosnace réznice wedlug zawodow sa wyrazniejsze niz réznice w odniesie-
niu do poziomu wyksztalcenia (Tabela 4.1). Za te sytuacje odpowiedzialne sg

Tabela 4.1. Dochody wg grup zawodéw i wyksztalcenia

1996 2002
W procentach srednich dochodow

Wg grup zawodow:

Wyzsi urzednicy i kierownicy 182 233
Specjalisci 118 133
Technicy i inny sredni personel 102 102
Pracownicy biurowi 91 89
Operatorzy i monterzy maszyn i urzadzen 98 89
Robotnicy przemystowi i rzemiesinicy 96 84
Rolnicy i ogrodnicy 78 67
Ustugodawcy i handlowcy 70 60
Pracownicy niewykwalifikowani 68 59
Wg poziomu wyksztatcenia:

Wyzsze 144 151
Policealne i srednie zawodowe 99 91
Srednie ogolnoksztatcace 99 94
Zawodowe 89 77
Podstawowe 83 71

Zrédlo: Giéwny Urzad Statystyczny i Bank Swiatowy (2004), Szkolnictwo wyzsze w Polsce.
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prawdopodobnie dwa czynniki: sam rynek pracy stat si¢ bardziej konkurencyjny,
co niesie za soba wigksze korzysci wynikajace z réznic w osigganych wynikach
pracy niz z réznic w wyksztalceniu. Gwaltowny rozwdj szkolnictwa wyzszego
oznacza natomiast, ze osoby, ktére w przesztosci uzyskiwatyby jedynie wyksztat-
cenie $rednie ogdlne lub policealne zawodowe, w chwili obecnej uzyskuja wy-
ksztalcenie wyzsze, w zwiazku z czym wzrasta zréznicowanie wewnatrz grupy
0s6b z wyksztalceniem wyzszym.

Trudniej jest zmierzy¢ korzysci spoteczne ptynace z edukacji w Polsce. Wigk-
szo$¢ badan wykazuje, ze na poziomie edukacji przedszkolnej, podstawowej i sred-
niej korzysci spoteczne przewazaja nad korzysSciami prywatnymi, jednak tenden-
gja ta jest mniej wyrazna w przypadku szkolnictwa wyzszego (Bléndal i in., 2002).
Korzysci wynikaja zaréwno z wptywoéw do finanséw publicznych, poniewaz oso-
by zarabiajace wigecej odprowadzaja wigksza czes¢ swoich dochodéw w ramach
podatku dochodowego, jak i z podwyzZszonej efektywnosci, poniewaz wzrost ogol-
nego poziomu wyksztalcenia skutkuje zwiekszona wydajnoscia i przyczynia sie
do wzrostu produktywnosci. Wyksztalcenie zwykle jest wazne dla spoteczeristw
réwniez ze wzgledéw pozagospodarczych i czesto obserwuje si¢ zwigzek pomie-
dzy wyksztalceniem a zdrowiem, taki jak przewidywana dtugos¢ zycia (chociaz
zakres, w jakim sa one powigzane przyczynowo lub dziataja w powiazaniu z za-
robkami nie jest jasny — patrz Doyleiin., 2005), (Wykres 4.1). Trudnos¢ w odnosze-
niu zasad rynkowych do edukacji zwigksza potrzebe wypracowania odpowied-
nich metod motywacji i struktur organizacyjnych.

Wykres 4.1. Przewidywana dlugos¢ zycia a poziom wyksztalcenia

2002
Przewidywana $rednia dtugos$¢ zycia catej
populacji w momencie urodzenia
82 ® 82
JPN
® SswE ® ICE
80 ° CHE @® 80
ITA g ESP

® FRADEU @ FIN NOR

78 AUT d 78
[}
PRT USA
76 76
[ J
CZEg @ MEX
74 PY POL 74
SVK
[ J

72 HUN Wyniki regresiji: 72

Y =74.87 +0.18X

(53.05) (2.13)
70 70

[ J
68 TUR 68
5 10 15 20 25 30

Poziom wyksztatcenia (ISCED 5/6 jako procent ogoétu)

Zrédlo: OECD, Baza danych zdrowia.
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Struktura systemu edukacyjnego w Polsce

Obowiazkowa edukacja w pelnym wymiarze obowigzuje w Polsce od 6 do 16
roku zycia, obejmujac roczna ,zeréwke”, szkole podstawowsq i gimnazjum. Edu-
kacja w pelnym wymiarze nie jest obowigzkowa powyzej 16 roku zycia, jednakze
od roku 1997 Konstytucja wymaga kontynuowania edukacji do 18 roku zycia, przy-
najmniej w niepelnym wymiarze, w formach szkolnych lub pozaszkolnych. Nie-
speina 40% dzieci w wieku 3-5 lat objetych jest r6znymi formami edukacji przed-
szkolnej, z czego wiekszos¢ to dzieci w duzych skupiskach miejskich. Na poziomie
ponadgimnazjalnym dzieci maja wyboér pomiedzy liceami, technikami lub zasad-
niczymi szkotami zawodowymi. Wzrosta przewaga liczby dzieci uczeszczajacych
do szkét ogélnoksztatcacych nad liczba dzieci wybierajacych Srednie szkoty zawo-
dowe, poniewaz uwaza sig, iz licea ogélnoksztalcace zapewniajq lepsze przygoto-
wanie do egzaminéw maturalnych zdawanych zazwyczaj w wieku 19 lat, ktére
stanowiq warunek przyjecia do szkét wyzszych. Ta struktura szkolnictwa podsta-
wowego i Sredniego jest stosunkowo nowa: w latach 1991 i 1998 przeprowadzone
zostaly duze reformy. Istotng zmiana wprowadzong w roku 1999 byta likwidacja
wyboru miedzy Sciezkami zawodowymi i ogélnoksztalcacymi po ukoriczeniu szkoty
podstawowej polaczona 2z utworzeniem jednolitych gimnazjow
i opéZnieniem momentu dokonywania wyboru do wieku 15/16 lat (do roku 1998
do szkét podstawowych uczeszczato sie do wieku 14 /15 lat). Obecny system ogol-
nokrajowych egzaminéw pod koniec szkoty podstawowej i gimnazjum wprowa-
dzony zostat dopiero w 2002 r. (wczesniej matura byla pierwszym egzaminem ogol-
nokrajowym), natomiast w 2005 r. po raz pierwszy przeprowadzono pisemna czesé
egzaminu maturalnego w charakterze egzaminu zewnetrznego; ponadto kwalifika-
cje zawodowe uzyskiwane w zasadniczych szkotach zawodowych i technikach sa
obecnie nadawane po odbyciu egzaminéw zewnetrznych, z ktérych pierwszy prze-
prowadzono w 2004 r. Zmiana w wyborze $ciezki zawodowej i wprowadzenie
egzaminéw krajowych moga przyczynic sie do podwyzszenia ogdlnej efektywno-
Sci szkolnictwa (Ramka 4.1).

Mierzone w stosunku do PKB catkowite wydatki na edukacje w Polsce sa
dos¢ typowe dla krajéw OECD (Tabela 4.3). Tak jak w wigkszosci paristw, udziat
wydatkéw prywatnych w sektorze edukagji jest nieznaczny, z wyjatkiem szkolnic-
twa wyzszego. Na poziomie podstawowym i Srednim wzgledne wynagrodzenia
nauczycielskie odbiegajaq daleko od miedzynarodowych standardéw. W stosunku
do PKB per capita, nizsze wystepuja tylko w Islandii i na Stowacji (OECD, 2005d,
p-356). Inna nietypowa cecha jest brak istotnego zréznicowania wynagrodzeri mie-
dzy szkotami podstawowymi, gimnazjami i szkotami §rednimi: w Polsce sa one
zasadniczo jednakowe (réznia si¢ jedynie w zaleznosci od stazu zawodowego
iinnych czynnikéw), podczas gdy w wigkszosci paristw réznia si¢ o 20-30%. Czas
pracy nauczycieli jest nieco krétszy od sredniej OECD, jednak miesci si¢ w grani-
cach éredniej europejskiej, z wyjatkiem szkét podstawowych, gdzie nalezy do naj-
nizszych.

Mimo Ze wynagrodzenia nauczycieli sa niskie, pod wzgledem zatrudnienia
sa oni dobrze chronieni przez Karte Nauczyciela (Ramka 4.2), przyjeta w 1982 r.
i znacznie zmodyfikowang w ramach reformy 1998 r. w celu udoskonalenia struk-
tury awansu zawodowego (bylo to jednym z zalecerr Przeglgdu OECD Narodowej
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Polityki Edukacyjnej w Polsce z 1995 r.). W rezultacie nauczyciele pracuja obecnie
w ramach czterostopniowej struktury, w ktérej (na wniosek) po spetnieniu wymo-
goéw w zakresie kwalifikacji i stazu pracy otrzymujq automatyczny awans i pod-
wyzke. Wynagrodzenia nauczycielskie moga sie¢ rézni¢ réwniez z innych przy-
czyn, takich jak prowadzenie zaje¢ dodatkowych oraz praca w okreslonych miej-
scach lub nauczanie okreslonych przedmiotéw. Dodatki moga by¢ réwniez wypta-
cane w oparciu o wyniki pracy nauczycieli, jak réwniez z tytulu zatrudnienia na
obszarach wiejskich. Nie wyptaca si¢ dodatkéw wyréwnujacych réznice kosztow
zycia w réznych rejonach kraju, mimo iz réznice te sa znaczne; nie przyznaje sie
ich réwniez w celu przyciagniecia nauczycieli do dziedzin wiedzy lub miejsc,
w ktérych jest ich niedobdr.

Stosunkowo duze zmiany zaszly w zakresie decentralizacji organizagji i finan-
sowania edukacji. Oswiata finansowana jest przez samorzady lokalne z subwengji
ogolnej otrzymywanej z budzetu paristwa. W ramach obecnego systemu obowia-
zujacego od roku 2000, subwencja przyznawana jest w oparciu o liczne ilosciowe
wskazniki edukacyjne. Nie bierze si¢ pod uwage sredniej wielkosci szkoty, stosun-
ku liczby uczniéw do liczby nauczycieli oraz intensywnosci dowozenia uczniéw
do szkét, mimo iz wszystkie te czynniki majg wptyw na koszty Swiadczenia ustug
edukacyjnych (Swianiewicz i in., 2005). Szczegétowy algorytm publikowany jest
co roku w rozporzadzeniu Ministra Edukacji®. Istnieja pewne anomalie, ktérych
gtownym przykladem jest fakt, iz za wskaznik zasob6w wymaganych dla eduka-
cji specjalnej uwaza sie liczbe dzieci uczeszczajacych do szkdt specjalnych,
anie liczbe dzieci o specjalnych potrzebach. Stanowi to zachete do wysylania dzie-
ci o szczegdblnych potrzebach do szkét specjalnych, mimo iz dla wielu
z nich moze to nie by¢ najlepszym rozwiazaniem. Algorytm nie uwzglednia zad-
nego wskaznika dla edukacji przedszkolnej ponizej 6 roku zycia, utrudniajac tym
samych samorzadom lokalnym reagowanie na duzy lokalny popyt na takie pla-
cOwki.

Ramka 4.1. Osiagniecia edukacyjne

Program Miedzynarodowej Oceny Umiejetnosci Uczniéw OECD (PISA)
umozliwia miedzynarodowe poréwnanie dzieci w wieku 15 lat pod wzgledem
ich umiejetnosci w zakresie matematyki, nauk przyrodniczych oraz czytania ze
zrozumieniem. Testy koncentrujq si¢ w szczegdlnosci na umiejetnosciach uczniéw
w zakresie rozwigzywania probleméw w kazdej z wymienionych dziedzin. We
wszystkich badanych dziedzinach polskie wyniki sg zblizone do Sredniej OECD
(Wykres 4.2). Statystyki te odnosza si¢ do srednich krajowych: zréznicowanie
wewnatrz panistw jest duze w poréwnaniu z réznicami pomiedzy krajami —
w dziedzinie matematyki ponad jedna trzecia polskich uczniéw uzyskata wyni-
ki wyzsze niz Srednia w Szwajcarii, paristwie o najwyzszych wynikach, a jedna
trzecia szwajcarskich dzieci uzyskata wyniki nizsze od Sredniej polskiej.

Wyniki te sq znaczaco lepsze niz wyniki polskich uczniéw uzyskane w pierw-
szym badaniu PISA w 2000 r. Wyniki wielu innych krajéw réwniez si¢ polepszy-
ly, natomiast pozycja Polski w rankingu poprawila si¢ w mniejszym stopniu niz
wskazywalby na to wzrost wartosci bezwzglednych (Tabela 4.2). Procedury PISA
zostaly tak opracowane, by zminimalizowaé¢ wplyw zmian w strukturze
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Wykres 4.2. Poré6wnanie osiagnieé¢ edukacyjnych
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Tabela 4.2. Zmiany w wynikach badan PISA w latach 2000 i 2003

Czytanie ze Matematyka: przestrzen Matematyka: zmiana
zrozumieniem i ksztatty i zaleznosci

PISA 2000  PISA 2003 PISA 2000 PISA 2003 PISA 2000 PISA 2003
Australia 528 525 520 521 522 525
Republika Czeska 492 489 510 527 484 515
Francja 505 496 501 508 515 520
Niemcy 484 491 486 500 485 507
Wegry 480 482 478 479 479 495
Meksyk 422 400 400 382 358 364
Norwegia 505 500 490 483 494 488
Polska 479 497 470 490 451 484
Portugalia 470 478 440 450 448 468
Szwecja 516 514 510 498 502 505
USA 504 495 461 472 486 486
Srednia OECD 499 494 494 498 487 499

1. Z wylaczeniem Holandii, Stowacji i Wielkiej Brytanii.

Zrédto: OECD (2001), OECD (2004), PISA 2000 i PISA 2003.

i organizacji edukacji na obserwowane wyniki, dlatego tez sa powody, by uznag,
ze to rzeczywisty postep przynajmniej w czesci powigzanej z wczesniejszymi
zmianami w polityce. Poprawa wynikéw byta przede wszystkim skutkiem mniej-
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Ramka 4.1. Osiagniecia edukacyjne (cd.)

szej liczby wynikéw stabych, a nie poprawy wynikéw w calym zakresie skali,
spadlo natomiast zréznicowanie miedzy szkotami.

Zmiany te wydajq sie by¢ powigzane z wprowadzeniem gimnazjéw w 1999 r.
i podwyzszeniem wieku wyboru Sredniej szkoty zawodowej. W 2000 r. wiele
z niskich wynikéw badar PISA uzyskali uczniowie zasadniczych szkét zawodo-
wych, od ktérych przed reforma 1999 r. nie oczekiwano kontynuacji nauki do
egzaminu maturalnego; uwaza sig, ze te niskie oczekiwania znalazty odzwiercie-
dlenie w wynikach uczniéw. Obecnie, w wieku 15 lat takie dzieci sq jeszcze
w gimnazjach, w ktérych oczekiwania sa wyzsze, co mogto zmobilizowac je do
intensywniejszej nauki. Nie jest to jedyne wyjasnienie, poniewaz poprawa wy-
nikéw w dziale , nauki przyrodnicze” spowodowana byla lepszymi osiagniecia-
mi dzieci uczacych sie dobrze.

W roku 2002 system naboru do gimnazjéw zostat zmieniony na system rejo-
nizacji — szkoty majg obowigzek przyjac kazdego ucznia ze swojego rejonu, kté-
ry chce do szkoly uczeszczaé. Mogto to wplynaé na poprawe wynikéw wsréd
dzieci o nizszych zdolnosciach (Biatecki, 2005). Status zawodowy rodzicéw ma
w Polsce co najmniej taki sam, jesli nie wigkszy, wptyw na osiagniecia edukacyj-
ne dzieci, jak w wigkszosci pozostatych paristw (Wykres 4.3). Jednakze zjawisko
to nie przeklada si¢ na sama szkote, jako Ze wplyw przecietnego zréznicowania

Wykres 4.3. Czynniki wplywajace na wyniki edukacyjne

Wyjasnione zréznicowanie w osiggnieciach uczniéw, 2003
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Procent wyjasnionego zréznicowania

1. Najwyzszy miedzynarodowy wskaznik socjoekonomiczny statusu zawodowego obojga rodzicéw.
2. Najwyzszy poziom wyksztalcenia obojga rodzicéw.

Zrédto: OECD (2004), Learning for Tomorrow’s World, First Results from PISA 2003 (Nauka dla Jutra, Pierwsze
wyniki badari PISA 2003) (Tabela 4.2).
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socjoekonomicznego szkét na wyniki badan PISA jest mniejszy niz w pozosta-
tych panistwach OECD z wylaczeniem Norwegii, Islandii i Finlandii (OECD, 2004,
Wykres 4.11, p. 188)'. Inne mozliwe czynniki ogdlnej poprawy polskich osia-
gnieé miedzy badaniem z roku 2000 a badaniem z 2003 r. obejmujq wprowadze-
nie ogdlnokrajowego systemu oceniania i stopniowa poprawe stosunku liczby
uczniéw do liczby nauczycieli, ktérag umozliwily zmiany demograficzne. Jed-
nakze nad takimi przyczynami mozna jedynie spekulowac — nie wynikaja one
bezposrednio z badan, poniewaz niezmiernie trudno jest statystycznie zidenty-
tikowac na poziomie ogélnym, jakie czynniki przyczyniajq si¢ do sukceséw edu-
kacyjnych. W szczeg6lnosci, podczas gdy mniejsze rozmiary klas sa powszech-
nie wskazywane jako pozadane zaréwno przez rodzicéw, jak i nauczycieli, wie-
le badan stwierdza, iz nie majq one wielkiego lub Zadnego wplywu na osiagnie-
cia edukacyjne w ujeciu statystycznym?.

1. Zasadniczo, zréznicowanie polskich wynikéw w badaniu PISA 2003 miedzy szkolami bylo mniejsze
w poréwnaniu do zréznicowania wewnatrz szkét niz w badaniu z 2000 r. i w wiekszosci paristw OECD.

2. Istnieje wiele powodéw, dla ktérych rozmiar klasy moze wydawac sie bez znaczenia z punktu widzenia
statystycznego, mimo iz w rzeczywistosci jest istotny. Na przyktad w Polsce mniejsze szkoly na terenach
wiejskich moga mie¢ klasy o niewielkich rozmiarach, jednak réwniez niski poziom wyposazenia.
We wszystkich krajach, w sytuacji gdy szkoly staraja sie uniknac zbyt duzego zréznicowania miedzy
osiagnieciami uczniéw, najprawdopodobniej pojawia sie tendencja do umieszczania gorszych uczniéw
w mniejszych klasach lub/i przydzielania lepszych lub bardziej doswiadczonych nauczycieli do trud-
niejszych lub/i wiekszych klas. Swianiewicz i in. (2005) zauwaza, ze w Polsce na terenach wiejskich
lepsze wyniki wiaza sie z wigkszymi rozmiarami klas.

Tabela 4.3. Wydatki na edukacje wg poziomu wyksztalcenia, wybrane kraje
Procent PKB, 2002

Szkolnictwo podstawowe,

Edukacja . .
srednie i policealne bez Szkolnictwo wyzsze Ogétem
przedszkolna

szkolnictwa wyzszego
Australia 0,1 4,2 1,6 6,0
Czechy 0,5 2,9 0,9 4,4
Francja 0,7 4,2 1,1 6,1
Niemcy 0,5 3,6 11 5.3
Wegry 0,8 3,3 1,2 5,6
Meksyk 0,6 4.1 1,4 6,3
Norwegia 1,0 4,3 1,5 6,9
Polska 0,5 41 1,5 6,1
Portugalia 0,3 4,2 1,0 5,8
Stowacja 0,5 2,8 0,9 4,2
Szwecja 0,5 4,6 1,8 6,9
USA 0,5 4.1 2,6 7,2

Zrddto: OECD (2005), Education at a Glance (Edukacja w Zarysie).

Decentralizacja zarzadzania oswiata doprowadzita do podziatu odpowiedzial-
nodci za jej prowadzenie pomiedzy dwa szczeble samorzadu. Gminy, najnizszy
szczebel administracji samorzadowej (o $redniej liczbie ludnosci okoto 7300), sa
odpowiedzialne za szkolnictwo podstawowe i gimnazja, natomiast powiaty (Sred-
nia liczba ludnosci okoto 75000) odpowiadaja za szkolnictwo srednie i policealne
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z wylaczeniem wyzszego, jak réwniez za publiczne szkoty specjalne. Na poczatku
lat dziewigcédziesiatych nakltady na szkolnictwo wynosity 15% catkowitych docho-
doéw samorzadoéw (tacznie gmin i powiatéw), a do roku 2004 wzrosty do 30%. Samo-
rzady moga dowolnie wykorzystywac te srodki, tj. niekoniecznie na edukacje, jed-
nak rzeczywiste wydatki we wszystkich czesciach kraju wynosza co najmniej tyle,
ile wskazuje algorytm; ogétem samorzady wydaja na edukacje do 20% powyzej tej
kwoty z wlasnych srodkéw (Swianiewicz i in., 2005).

Podczas gdy system edukacyjny ulegat zmianom zgodnie z reformami lat dzie-
wieddziesigtych, doswiadczyt takze duzych zmian demograficznych, na skale zbli-
zona do pozostatych paristw Europy Srodkowowschodniej o niegdys centralnie pla-
nowanej gospodarce, jednak powazniejszych niz te, ktérych doswiadczyty inne pan-
stwa OECD. W latach 80. stopa urodzen zaczeta spadac i do dzi§ maleje. W 1990 r.
do pierwszej klasy szkoty podstawowej poszto 700 000 dzieci, jednak w 2004 r. juz
tylko 400 000 i liczebnos¢ tej grupy wcigz spada (Wykres 4.4). Malejaca liczba dzieci
teoretycznie powinna ulatwic reforme systemu, poniewaz pociaga za soba wzrost
ilosci srodkéw na jednego ucznia, nawet jezeli wydatki ogétem nie rosna. Powinno
to umozliwi¢ przekwalifikowanie nauczycieli i skoncentrowanie wiekszych zaso-
béw w obszarach lub przedmiotach nauczania, ktére tego wymagaja.

Wykres 4.4. Osoby w wieku szkolnym, wg wieku
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Zrédlo: GUS (2005), Edukacja w roku szkolnym 2004,/2005.

Jednakze redystrybucja srodkéw jest trudna, jezeli wiaze si¢ z zamykaniem
szkot lub przenoszeniem nauczycieli z jednych rejonéw do drugich: np. lokalna
presja polityczna moze zapobiec zamykaniu szkét. Jedna z odpowiedzi na lokalne
sprzeciwy w kwestii zamykania szkét bylo ustanowienie niepublicznych, tzw.
,matych szkét”, zwykle dla pierwszych trzech klas szkoty podstawowej. Duza ich
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Status zawodowy i prawa pracownicze nauczycieli zostaly okreslone w Kar-
cie Nauczyciela, po raz pierwszy przyjetej w 1982 r., w ktdrej dokonano istot-
nych zmian w roku 2000, 2001 i 2004. Postanowienia Karty majq zastosowanie
do personelu pedagogicznego prawie wszystkich instytucji publicznych i nie-
publicznych od poziomu przedszkolnego do sredniego, jak réwniez do nauczy-
cieli o wyzszych stopniach zawodowych pracujacych w kilku innych instytu-
cjach wymagajacych kwalifikacji pedagogicznych.

Karta okresla wymogi zawodu (wyzsze wyksztalcenie kierunkowe lub dy-
plom kolegium nauczycielskiego) i definiuje cztery stopnie awansu zawodowe-
go: nauczyciel stazysta, kontraktowy, mianowany i dyplomowany. Karta okre-
$la réwniez minimalne poziomy wynagrodzeni dla nauczycieli na wszystkich
poziomach kariery zawodowej, ktére sq powiazane ze Srednim krajowym wy-
nagrodzeniem w sektorze publicznym. Kwoty te rosna dos¢ gwattownie, po-
czawszy od stazystow, ktérzy otrzymuja pensje poréwnywalne z podstawowa
stawka okreslong w ustawie budzetowej, nauczyciele kontraktowi otrzymuja
juz 125% pensji stazystow, natomiast nauczyciele mianowani i dyplomowani
odpowiednio 175% i 225%. Powyzsze stawki minimalne skladaja sie z kilku ele-
mentéw, przy czym Ministerstwo Edukacji okresla minimalne stawki podsta-
wowe, a organy prowadzace szkoty majaq obowigzek okreslenia corocznych za-
sad przyznawania premii pozwalajacych na to, by przecietny poziom wynagro-
dzen osiggnal minimum dla nauczycieli na wszystkich poziomach kariery za-
wodowej. Teoretycznie istnieje mozliwos¢ przejScia przez wszystkie poziomy
w ciggu 10 lat. W roku 2004 przecietne wynagrodzenie nauczycieli nieznacznie
przewyzszato srednia krajowa w sektorze publicznym. Istotng obserwacja jest
fakt, iz w praktyce geograficzne zréznicowanie wynagrodzen nauczycielskich
jest niewielkie w poréwnaniu z silnym zréznicowaniem regionalnym srednich
wynagrodzen i warunkéw na rynku pracy ogétem. Ponadto, w przeciwieristwie
do innych panistw OECD, praktycznie nie istnieje zréznicowanie wynagrodzen
nauczycielskich w zaleznosci od poziomu szkotly, w jakiej pracuja.

Maksymalny czas pracy wynosi 40 godzin tygodniowo, w tym 18 godzin
(faktycznie 18 lekgcji po 45 minut) lekcyjnych dla nauczycieli w wigkszosci ro-
dzajow szkoét. Dyrektorzy szkét maja ograniczone mozliwosci w zakresie wy-
magania od nauczycieli okreslonych czynnosci wykraczajacych poza zakres na-
uczania. Karta zapewnia réwniez dobra ochrone zatrudnienia dla nauczycieli,
w szczegolnosci dla tych na wyzszych poziomach kariery zawodowe;j.

Problemy dotyczace Karty Nauczyciela, wymieniane przez wielu zaintere-
sowanych, w tym wiladze samorzadowe prowadzace szkoly, dotycza przede
wszystkim faktu, iz obecne regulacje czynia rynek pracy dla nauczycieli sztyw-
nym i ograniczaja pole manewru organéw prowadzacych szkoty. Polaczenie
obowiagzkowych wysokich podwyzek zwigzanych z uzyskiwaniem przez na-
uczycieli wyzszych kwalifikacji (jednakze nie zawsze powiazanych z wynikami
pracy), silna ochrona zatrudnienia, ograniczone mozliwosci zwigekszenia obto-
zenia praca (ktére plasuje sie¢ wsréd najnizszych w krajach OECD) i/lub zmiany
zakresu obowigzkoéw zatrudnionych nauczycieli czyniq zarzadzanie szkolami
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bardzo trudnym w srodowisku gwattownie malejacej liczby uczniéw. Ponadto
istniejace obostrzenia zasad rzadzacych zatrudnianiem nauczycieli i zachety
wprowadzone w Karcie nie zapewniajg finansowych bodZcéw zwiekszajacych
konkurencje pomiedzy nauczycielami, ktéra mogtaby doprowadzi¢ do popra-
wy jakosci ustug edukacyjnych. Wynagrodzenia nauczycielskie sa niemal wy-
lacznie uzaleznione od poziomu formalnych kwalifikacji nauczycieli, a nie od
ich rzeczywistych staran i osiggnieé w nauczaniu.

zaleta jest fakt, iz nie majq do nich zastosowania niektére zapisy Karty Nauczycie-
la dotyczace wynagrodzen nauczycieli (patrz Ramka 4.2). Niektére z tych inicja-
tyw odniosty duzy sukces. Jezeli ich sukces uzalezniony jest wylacznie od skutecz-
nej organizacji, a nie od krétkoterminowej dobrej woli nauczycieli, rodzicéw czy
samorzadow (np. w niektérych przypadkach budynki zapewniane sg nieodplatnie
przez samorzady), jest to dobrym przykladem na fakt, iz Karta Nauczyciela moze
by¢ sama w sobie przeszkodq na drodze do zwigkszenia efektywnosci finansowej.

Podczas gdy finansowanie i ogdlny zarzad nad szkotami spoczywa w rekach
gmin i powiatdw, istotna role odgrywajq réwniez wojewdédztwa. Kazdy wojewoda
ma kuratora, ktérego biuro (kuratorium) odpowiada za wdrazanie narodowej poli-
tyki edukacyjnej i monitoring jako$ci ksztalcenia. Kuratoria sa réwniez uprawnio-
ne do ingerowania w zarzadzanie lub decyzje strategiczne na poziomie lokalnym,
np. majq wplyw na decyzje dotyczace zamykania szkél, podejmuja réwniez inne
dzialania, takie jak np. organizacja i prowadzenie szkoleri dla nauczycieli. Czes¢
szkol zostala zamknieta, jednak ich liczba spadia zaledwie o 2% w latach
2001-2004, mimo iz liczba uczniéw spadta o blisko 7%.

Jednakze okreslenie, jaka struktura organizacji szkolnictwa jest optymalna,
nie jest latwe. Efekty skali i stosunkowo niewielkie populacje moga wymagac przy-
najmniej koordynacji na poziomie wyzszym niz powiatowy. W szczegdlnosci moze
to dotyczy¢ planowania szkolnictwa $redniego technicznego i policealnego, z wy-
laczeniem wyzszego, mimo iz powiaty ponosza prawng odpowiedzialno$¢ za takie
szkoty. Mimo iz kuratoria mogltyby peinic taka role, by¢ moze wystarczyloby, gdy-
by administracja centralna zapewnita regulacje i zasady finansowe umozliwiajace
wspotprace miedzy sasiadujacymi powiatami. W miare, jak samorzady zdobywac
beda dalsze doswiadczenie w zarzadzaniu szkolnictwem, rola kuratoridw by¢ moze
bedzie musiata ulec zmianie.

Po pierwsze, pozycja kuratoriow w zarzadzaniu szkolnictwem nie jest jasna:
mimo ze odpowiadaja za wdrazanie narodowej polityki edukacyjnej, sa powoty-
wane przez wojewodéw i odpowiadaja przed nimi, a nie przed paristwowymi
wiladzami edukacyjnymi. W celu unikniecia konfliktu intereséw przy ocenie ich
wynikéw, organy kontroli jakosci prawdopodobnie nie powinny mie¢ mozliwosci
wywierania bezposredniego wplywu na zarzadzanie poszczegdlnymi szkotami
lub na decyzje dotyczace ich zamykania. Ponadto, jezeli organ kontroli jakosci od-
powiada za narodowg polityke w zakresie edukacji, nie powinien on znajdowac
sie pod polityczna kontrola lokalng lub regionalna. Wiazaloby sie to z oddziele-
niem kontroli jakosci (tj. zaréwno bezposredniego monitorowania wynikéw szkét
i rozpowszechniania oceny wynikéw i metod wsréd szkét i samorzadéw) od in-
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nych, potencjalnie przydatnych funkcji organéw regionalnych, by¢ moze poprzez
odebranie tej funkgji kuratoriom i podporzadkowanie jej bardziej bezposrednio mi-
nisterstwu edukacji (nawet jezeli zachowano by czes¢ struktury regionalnej)*.

Po drugie, podejscie kuratoridw do kontroli jakosci i osiagnieé szkot jest cza-
sem krytykowane jako zbyt schematyczne, skoncentrowane na ocenie formalnego
przestrzegania kryteriow kwalifikacji nauczycielskich, wyposazenia itp., zaniedbujac
dokladniejsza kontrole wynikéw osiagnie¢ w zakresie nauczania i efektéw eduka-
cyjnych. Nie jest jasne, jak powszechny moze to by¢ problem. Od pracownikéw
kuratoriow wymaga sie wysokich kwalifikacji i doswiadczenia w nauczaniu. Nieza-
leznie od tego, czy odpowiedzialnos¢ za kontrole jakosci nalezatoby przekazac
innym instytucjom, czy nie, wydaje si¢ jasne, ze obecnie nie wykorzystuja one
w nalezytym stopniu pewnych obiektywnych informacji nt. wynikéw szkét, jakie
udostepnil nowy system egzaminéw panistwowych.

Edukacja przedszkolna

Efektywna edukacja we wczesnym dziecifistwie (tj. w wieku 3-5 lat) moze
miec duze znaczenie dla przygotowania dzieci do bardziej formalnej edukacji szkol-
nej (patrz np. Heckman, 2000; Goodman i Sianesi, 2005)°, szczeg6lnie w przypadku
dzieci z rodzin ubozszych (Murawska, 2004). Polska wyrdznia sie wsréd panstw
OECD pod wzgledem niskiego wskaznika upowszechnienia edukacji przedszkol-
nej. W roku szkolnym 2004 /2005, w edukacji przedszkolnej uczestniczyto 38% dzieci
w wieku 3-5 lat, w poréwnaniu ze srednig 60% w paristwach UE. Z prébki pol-
skich dzieci poddanej badaniu PISA 2003 44% przechodzilo edukacje przedszkolna.
Poniewaz byly to dzieci, ktére w 2003 roku miaty 15 lat, w latach dziewiecdziesia-
tych uczestnictwo w edukacji przedszkolnej w Polsce mogto spas¢ jeszcze bar-
dziej. W zwiazku z powyzszym wprowadzenie od roku 2004 /2005 obowigzkowe-
go wychowania przedszkolnego w 6 roku zycia, przed rozpoczeciem szkoty pod-
stawowej w wieku lat siedmiu, bylo decyzja mile widziang i rzeczywiscie zwiek-
szyto udziat szesciolatkéw w edukacji przedszkolnej do niemal 100%.

Uczestnictwo w edukagji przedszkolnej jest duzo wyzZsze na obszarach miej-
skich niz wiejskich®. W biednych, odlegtych rejonach o duzym bezrobociu i proble-
mach spotecznych mate gminy nie majq przedszkoli, a udziat dzieci w wieku 3-5 lat
jest bliski zeru (Herbst, 2004). Tak istotne zréznicowanie w oczywisty sposéb utrud-
nia eliminacje r6znic w wynikach edukacyjnych miedzy regionami oraz obszarami
miejskimi i wiejskimi (niezaleznie od powodéw tych rozbieznosci), moze réwniez
przyczyniac si¢ do umacniania nieréwnosci ekonomicznych i spolecznych.

Zapewnienie edukacji przedszkolnej jest obecnie wylaczna odpowiedzialno-
Scig gmin, ktére musza znaleZé na nie srodki finansowe we wilasnych budzetach
ogdlnych, poniewaz edukacja przedszkolna nie jest objeta subwencja o§wiatowa.
Mogto to doprowadzié¢ do ograniczenia dostepnosci edukacji przedszkolnej w mniej
zamoznych gminach. Jednakze nie jest to jedyny powéd braku edukacji przedszkol-
nej. Gminy majq formalny obowigzek zapewniania nieodplatnej edukacji (nie
uwzgledniajac wyzywienia) przez okres do 5 godzin dziennie wszystkim dzie-
ciom (w wieku 3-5 lat), ktérych rodzice si¢ o to zwrdca. Mimo iz istnieja dowody
na nieprzestrzeganie tego prawa’, istnieje réwniez wyraZne ograniczenie popytu —
wielu rodzicéw, szczegélnie w regionach wiejskich, nie jest Swiadomych korzysci,
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jakie niesie edukacja przedszkolna i woli zatrzymacé dzieci w domu, nawet jezeli
takie placéwki sq dostepne.

Wydaje si¢ jasne, ze osiggniecia edukacyjne wzrostyby, gdyby wieksza liczba
dzieci uczeszczala do przedszkoli, a plany rzadowe wprowadzenia obowiazku
edukacji przedszkolnej od 5 roku zycia sg krokiem we wilasciwym kierunku.
W celu zapewnienia dostepnosci sSrodkéw finansowych liczba dzieci w wieku przed-
szkolnym powinna zosta¢ uwzgledniona jako jeden ze wskazZnikéw w algorytmie
opracowywania subwencji dla samorzadéw, natomiast rodzicow nalezy zachecac
do posytania swoich dzieci do przedszkoli. Jezeli obecny brak popytu ze strony
rodzicéw spowodowany jest silnym sprzeciwem, a nie brakiem swiadomosci ko-
rzysci, by¢ moze ustanawianie od razu obowiazku edukacji przedszkolnej nie ma
wielkiego sensu, a w pierwszej kolejnosci nalezaloby rozpowszechnia¢ informacje
i zachecac do udziatu poprzez nasladownictwo®.

Obowiazkowa edukacja szkolna

Odkad w roku 1999 wprowadzono zmiany, ogélna struktura szkolnictwa obo-
wigzkowego w Polsce przypomina w chwili obecnej ,system ogdlnoksztatcacy”
wystepujacy w wielu panstwach OECD. Przez kilka lat, gdy szkoly i nauczyciele
dostosowywali si¢ do zmian, ocena zreformowanego systemu byta trudna, chociaz
poprawa wynikéw badar PISA nastraja pozytywnie. Jednakze w chwili obecnej sys-
tem powinien byt sie juz ustabilizowac i wazne jest poszukiwanie dalszych jego
usprawnien pod wzgledem jakosci, zréwnania wynikéw i efektywnosci finansowe;.

Jak juz wspomniano powyzej, wprowadzenie gimnazjow oraz zmiana organi-
zadji i naboru do szkét zawodowych znaczaco ograniczyly liczbe uczniéw szkét
zawodowych (Tabela 4.4) i prawdopodobnie przyczynily sie¢ do poprawy wyni-
kéw edukacyjnych. Jednakze ankiety przeprowadzone wsréd pracodawcow wy-
kazuja, iz wciaz jeszcze osobom wchodzacym na rynek pracy brakuje pewnych
waznych umiejetnosci, takich jak umiejetnos¢ analitycznego myslenia, zdolnosci
komunikacyjne, obstuga komputera i przetwarzanie danych, jezyki obce i umiejet-
nos¢ pracy w zespole’. Jest to prawdopodobnie szczegélnie istotne w przypadku
tych os6b, ktdre niegdys trafityby do zasadniczych szkét zawodowych (i opuscity
je przed ukoriczeniem 19 roku zycia bez egzaminu maturalnego): wedlug niepo-
twierdzonych Zrédel, obecnie niektérzy rzeczywiscie kontynuujg edukacje, ale nie
osiagaja zbyt wiele w klasach najwyzszych i w wieku 19 lat opuszczajq szkole nie
bedac w stanie p6js¢ na uczelnie wyzsza oraz bedac nieprzygotowanymi do funk-
cgjonowania na rynku pracy.

Tabela 4.4. Uczniowie szkét srednich wg rodzaju szkoty
%

Rok szkolny Licea ogdlnoksztatcagce  Zasadnicze zawodowe Licea profilowane Technika
1990/1991 23,47 42,96 " 33,57
1995/1996 30,34 32,07 . 37,60
1998/1999 34,09 26,55 v 39,36
2002/2003 40,83 14,52 5,16 39,49
2003/2004 41,59 11,28 9,41 37,72

Zrédlo: Giéwny Urzad Statystyczny.
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Jednym z powodéw spadku liczby oséb udajacych sie do szkét zawodowych
jest fakt, iz wiele z nich byto niegdys powigzanych lub zaleznych od duzych praco-
dawcow sektora przemystowego w swoich rejonach. Firmy te w migedzyczasie ule-
gly likwidagji lub radykalnie ograniczyly dziatalnos¢, a w kazdym razie naleza do
zanikajacych galezi przemystu. Z drugiej strony, zmodernizowane szkoty zawo-
dowe, ktére nadazalyby za zmieniajacymi sie¢ potrzebami rynku pracy, mogtyby
zaczaé odgrywacd istotna role w systemie edukacyjnym. Mato prawdopodobne jest,
ze szkotom tym uda si¢ odbudowac te same relacje z przemystem, co niegdys,
jednak beda musialy zwraca¢ uwage na zmiany na rynku pracy i nawiazywacd
relacje z lokalnymi firmami. Doswiadczenia miedzynarodowe wykazuja, ze wiele
paristw stara si¢ znaleZ¢ najbardziej efektywny sposéb przygotowania mlodych
ludzi do funkcjonowania na rynku pracy, w szczegdlnosci tych, w przypadku kt6-
rych uzyskanie wyzszego wyksztalcenia jest mato prawdopodobne.

Wydaje sig, ze w ramach organizacyjnych opisanych we wczesniejszej czesci
niniejszego rozdziatu, dyrektorzy szkét maja stosunkowo duza autonomie w po-
réwnaniu z dyrektorami w innych parnstwach OECD (OECD, 2004). Jednakze nie-
dawno Ministerstwo Edukacji wyrazilo obawy, ze ostatnie zmiany legislacyjne
nakladajace na dyrektoréw szkét ograniczenia finansowe wprowadzone przez sa-
morzady oraz obowiazujace zalecenia kuratoridw moga ogranicza¢ ich swobode
(MENS, 2005). Mimo iz og6lnych ograniczeri finansowych nalezy, rzecz jasna, prze-
strzegad, a ocena kuratoriow w zakresie metod nauczania tez ma swoje znaczenie,
to zmieniajacy sie charakter rynku pracy i srodowiska edukacyjnego sugeruje, ze
istotne jest réwniez zapewnienie poszczegdlnym szkotom swobody innowacyjnej,
zaréwno pod wzgledem podejscia pedagogicznego, jak i organizacyjnego.

Takie innowacje musza jednakze by¢ poddawane kontroli i ocenie, co wydaje
sie¢ by¢ powazna staboscia polityki edukacyjnej — i innych dziedzin polityki —
w Polsce. Wprowadzenie systemu ogélnokrajowych egzaminéw pod koniec kaz-
dego etapu nauczania bylo bardzo wazna reforma. Egzaminy majaq miejsce pod
koniec kazdego poziomu edukacji podstawowej i ponadpodstawowej. Wyniki eg-
zaminéw na koniec szkoty podstawowej wykorzystywane sa wylacznie do celow
informacyjnych, nie odgrywaja roli przy naborze do gimnazjéw, ktéry oparty jest
na zasadzie rejonizacji. Wyniki testéw przeprowadzanych na koniec gimnazjum
moga okreslac¢ szanse ucznia na przyjecie do niektérych rodzajéow szkét srednich.
Wprowadzona w 2005 roku nowa matura koriczaca edukacje ponadpodstawowa
prawie calkowicie zastapila egzaminy wstepne na uczelnie wyzsze. Przykiady
miedzynarodowe podkreslaja role egzaminéw zewnetrznych jako istotnego instru-
mentu gwarantujacego wydajnosé w zdecentralizowanym systemie edukacyjnym,
takim jak polski (Wo6fimann, 2003). Po pierwsze poréwnywalnos¢ wynikéw wpro-
wadza prosty i skuteczny sposéb kontroli jakosci, majacy na celu zmotywowanie
dostawcéw ustug edukacyjnych. Po drugie, wyniki testéw dostarczaja skuteczne-
go narzedzia analizy polityk edukacyjnych i powinny odegrac istotna role w pro-
jektowaniu i ocenie inicjatyw politycznych.

Wykorzystanie wskaZnikéw osiggnieé edukacyjnych

Testy dostarczaja nie tylko informagji o tym, jak poszczegdlni uczniowie wy-
padaja w poréwnaniu ze Srednimi krajowymi, lecz réwniez umozliwiaja poréwna-
nie szkét, w tym wyliczenie wskaznikéw ,wartosci dodanej” (4. takich, ktére ba-
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daja ogdlne wyniki szkoty przy uwzglednieniu wynikéw tych samych uczniéw
w momencie rozpoczecia nauki w danej szkole). Jak dotad wskazZniki takie byty
w Polsce trudno dostepne dla szkét i samorzadéw'. Niektére samorzady (np.
w Krakowie) wprowadzity jednak eksperymentalne projekty, a Centralna Komisja
Egzaminacyjna réwniez ocenia alternatywne metody wyliczania wskaznikéw war-
tosci dodanej.

Dostepnos¢ wynikéw testéw byla bodZcem do przeprowadzenia badar na-
ukowych w zakresie czynnikéw warunkujacych zréznicowanie przestrzenne ich
wynikéw (Swianiewicz i in., 2005; Herczynski i Herbst, 2005; éleszyﬁski, 2004).
Istnieje widoczna przepas¢ miedzy obszarami wiejskimi a miejskimi. Najlepsze
$rednie wyniki odnotowywane sq w duzych miastach, nieco gorsze w mniejszych;
obszary wiejskie charakteryzuja si¢ najstabszymi wynikami. Widoczne sa réwniez
silne réznice regionalne.

Badania empiryczne nie dostarczaja jeszcze dobrych wyjasniert powyzszych
zjawisk, nie odpowiadajq tez na pytanie, czy system edukacyjny dziala w kierun-
ku redukcji nieréwnosci w wynikach, czy tez je zwieksza. Analizy czynnikéw
warunkujacych przecietne wyniki testéw w szkotach podstawowych i w gimna-
zjach na poziomie gminnym potwierdzaja znaczenie miejscowego kapitatu ludz-
kiego i warunkéw ekonomicznych. Regiony o wyzszym przecietnym wyksztatce-
niu dorostych i nizszym bezrobociu, jak réwniez o nizszych wydatkach socjal-
nych, zwykle osiagaja lepsze rezultaty. Jednakze nie ma zgody w kwestii tego, jak
wyjasnic zréznicowanie wynikéw testéw miedzy szkotami o poréwnywalnej licz-
bie uczniéw i podobnych uwarunkowaniach. Zwigzek pomiedzy ré6znymi wskaz-
nikami catkowitych lokalnych nakladéw na edukacje a wynikami testéw jest zlo-
zony i wydaje sie, ze wyzsze wydatki majq wplyw raczej negatywny. Okazuje sie,
co zreszta nie jest zbyt zaskakujace, Ze najwieksze znaczenie ma sposéb wydatko-
wania pieniedzy. Zwiazek z dostepnymi wskaznikami kwalifikacji nauczycieli (licz-
ba nauczycieli o wyzszych kwalifikacjach formalnych) nie jest silny. W przypadku
gmin wiejskich regiony z wiekszymi szkotami zdaja sie zasadniczo osiagac lepsze
wyniki, natomiast gminy, w ktérych wiele dzieci uzaleznionych jest od transportu
szkolnego, zwykle osiagaja wyniki gorsze.

Wskazniki osiggniec nie daja pelnego obrazu sytuacji, poniewaz edukacja nie
sprowadza si¢ do wynikéw egzaminéw. Jednakze udostepnianie wskaznikéw do-
tyczacych , warto$ci dodanej” szkotom, lokalnym i paristwowym organom eduka-
cyjnym oraz naukowcom powinno pomodc w osiagnieciu wiekszego zrozumienia
sytuacji. Nalezaloby ostroznie podchodzié¢ do ich publikowania, by unika¢ wywo-
lywania nieuzasadnionego pedu rodzicéw do dobrych szkét lub ucieczki od ztych
(w praktyce zjawisko to byloby ograniczone przez polityke rejonizacji, ktéra z ko-
lei mogtaby prowadzi¢ do konfliktéw); mozna ograniczac si¢ do opisywania szkét
osiagajacych najgorsze wyniki, jednakze w polaczeniu z polityka gwarantujaca jed-
noczesnie specjalne interwencje. Na przyktad w Wielkiej Brytanii
i USA (inicjatywa ,No Child Left Behind” — ,Nie zostawiamy zadnego dziecka
w tyle”) istniejg instrumenty pozwalajace na identyfikacje szkét osiagajacych wy-
jatkowo stabe wyniki oraz podjecie dziatari majacych na celu podwyzszenie ich po-
ziomu, z mozliwoscia zamkniecia tych, w ktérych nie zaobserwowano poprawy.

Jak juz wspomniano, wyniki nauczania nie wptywaja na wynagrodzenia na-
uczycieli, jednak teoretycznie dyrektorzy szkét dysponuja mozliwoscia réznico-
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wania wynagrodzen w zalezno$ci od wynikéw pracy. Wydaje sig, ze prawo to jest
wykorzystywane gtéwnie do nagradzania nauczycieli za wykonywanie dodatko-
wych zadar, a nie ich rezultaty nauczania. Nauczyciele czesto sprzeciwiaja sie bar-
dziej wyraznemu powigzaniu wynagrodzen i wynikéw, jako Ze osiggniecia trudno
jest mierzyé. Poniewaz jako$¢ nauczania zalezy réwniez od przyciagniecia najlep-
szych ludzi i zachecenia najstabszych do poprawy lub, by¢ moze, zmiany zawodu
(Rivkin i in., 2005; OECD, 2005b), nie powinno to hamowac eksperymentéw i in-
nowagcji. Nalezaloby ponownie przeanalizowac ochrone zatrudnienia i zasady
awansu zawodowego okreslone w Karcie Nauczyciela, jednoczesnie inwestujac
w szkolenia nauczycieli i tworzenie zachet dla nich do ciaglego podnoszenia kwa-
lifikacji. Rownie istotne moga okazad sie starania ukierunkowane na zwigkszenie
prestizu zawodu oraz dzialania zapobiegajace ostabieniu pozycji nauczycieli wzgle-
dem uczniéw i rodzicéw.

Szkolnictwo wyzsze

W roku 1991 w Szkotach Wyzszych (SW) sektora publicznego studiowato okoto
400 000 studentéw. Pietnascie lat p6Zniej liczba studentéw osiagneta niemal dwa
miliony, z czego 30% studiuje w SW sektora prywatnego, ktdre nie istniaty w roku
1991 (Tabela 4.5). Zaréwno liczba, jak i zréznicowanie SW jest obecnie znaczne.

Rozdziat ten nie stawia sobie za cel préby szczegétowej analizy calej struktu-
ry, ktéra rozciaga sie od szkét jezykowych po szkoty techniczne. Skoncentruje sig
on natomiast na dwéch aspektach polityki, ktére prawdopodobnie nie nadazajg za
niezwykle gwaltownym rozwojem i ktére obecnie wydaja si¢ nieco chaotyczne:
jakos¢ edukadji i finansowanie zaré6wno instytugji, jak i studentéw''. Jakos¢ eduka-
qji jest czeSciowo kwestig wzrostu liczby i rodzajéow SW oraz czesciowo (powia-
zana) kwestig kadry.

Monitoring rozwijajgcego si¢ sektora szkolnictwa wyzszego

Mozna sie bylo spodziewad, ze niezwykle gwattowna ekspansja szkolnictwa
wyzszego spowoduje pewne obnizenie jakosci. Fizyczna infrastruktura SW pozo-
staje w tyle — skutkujac np. przepetlnionymi salami wyktadowymi i niewystarcza-
jaca liczba odpowiednio wyposazonych laboratoriéw. Szkolnictwo wyzsze ksztat-
ci obecnie studentéw o szerszych zainteresowaniach, moze to réwniez wynikac
z faktu, iz Sredni poziom absolwentéw szkét ponadpodstawowych rozpoczynaja-
cych edukacje w SW obnizyl sie. W takim przypadku odbitoby sie to przede wszyst-
kim na uczelniach ptatnych, poniewaz publiczne SW nie pobieraja czesnego od
studentéw studiéw dziennych i dlatego sa w stanie wybierac najlepszych uczniéw.
Inna tendencja dotyczy koncentrowania si¢ studentéw na uzyskiwaniu dyploméw
i innych certyfikatéw, a nie na nauce dla samej nauki, dlatego tez wzrosto zapo-
trzebowanie na mniej wymagajace kursy. Niepubliczne SW najaktywniej odpo-
wiedzialy na éw popyt, niejednokrotnie oferujac stabo wykladane i niezbyt wy-
magajace zajecia koriczace sie dyplomem z popularnych i tanich w prowadzeniu
kierunkéw studiow.
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Tabela 4.5. Szkolnictwo wyzsze w Polsce
Cechy wybranych rodzajéw SW

. . Gtéwne Koszty
. . Liczba . Liczba o .
Liczba Studenci ) Liczba i Koszty Procent zrédto  jednostko-
. L, studentéw studentéw . i
Liczba studen- studiow wyktadow- . catkowite przycho- przycho- we (rowno-
i . w roku | uzyskujgcych , i . »
Sw téow  dziennych 1990/1991 cow (etato- tvtut (2004) déw dow z dzia- wartosc
u
(tys.) (tys.) wych) y. (mIn zt) z badan falnosci w tys. zt na
(tys.) magistra

edukacyjnej studenta)
SW publiczne 126 1 337,0 777,7 403,8 74 687 ok. 67% 10 851 12,5 71% z pan- 8 977

absolwentéw stwowego

budzetu

SW prywatne 301 580,1 137,9 0 11 075 ok. 30% 1948 0,4 97% 5 358
absolwentéw Z czesnego
(25% SW)

Z czego:
publiczne 17 531,3 285,1 1411 27116 ok. 80% 3773 10,6 65% z pan- 7 538
uniwersytety absolwentéw stwowego

budzetu
publiczne SW 22 329,9 220,2 75,7 18 453 ok. 67% 2 925 20,5 78% z pan- 10 249
techniczne absolwentéw stwowego

budzetu
Prywatne SW n/a 308,9 62,4 0 6 670 ok. 40% 1108 0,4 97% 5738
ekonomiczne absolwentéw z czesnego
SW 17 133,8 49,6 47,6 4 398 Nie 596* 2,5%* 5 755**
pedagogiczne
(publiczne
i prywatne)
SW zawodowe 181 206,8 94,5 0 - 662 0,1 4189
(publiczne
i prywatne)

Uwagi: Niemal 80% wszystkich studentéw w roku 2004/05 studiowalo w SW nalezacych do rodzajéw opisanych w tabeli. Dane
dotyczace tytutu magistra dotycza dyploméw uzyskiwanych przez absolwentéw SW w 2004 r.

Ze wszystkich tytuléw magistra przyznanych w 2004 r., 50% zostalo przyznanych studentom studiéw jednolitych (zwykle 5-letnich),
a 50% studentom studiéw uzupelniajacych magisterskich (zwykle 2-letnie).

* szacunki oparte na danych publicznych SW pedagogicznych ijednakowe zalozenia kosztowe w SW publicznych i prywatnych.
** wylacznie publiczne SW pedagogiczne.

Zrédlo: GUS (2005), Szkoty wyzsze i ich finanse 2004 (SW and their finances in 2004), Central Statistical Office, www.stat.gov.pl.

Przy wszystkich tych zmianach trudno — w szczegdélnosci przysztym studen-
tom — uzyskaé dobre informacje na temat jakosci r6znych kierunkéw studiéow lub
instytucji. Mimo to da si¢ zaobserwowad wpltywy rynku, poniewaz liczba studen-
téw zapisujacych sie na rézne kierunki znaczaco zmienita si¢ w odpowiedzi na
informacje dotyczace osiagniec na rynku pracy zwigzanych z réznymi rodzajami
kwalifikacji. Od roku 2001 do 2004 nastapil znaczacy wzrost popytu na studia
w zakresie IT i nauk technicznych, jak réwniez stosunkéw miedzynarodowych
i socjologii, podczas gdy popyt na kierunki zwigzane z handlem lub zarzadza-
niem i marketingiem gwaltownie spadl. Spadek ten jest prawdopodobnie konse-
kwencja bezrobocia wsréd wczesniejszych absolwentéw tych kierunkéw, ktére
byly bardzo popularne w latach dziewiecdziesiatych, jednak czesto okazywaly sie
bezwarto$ciowe na rynku pracy. Lepsza informacja mogtaby pozwoli¢ wielu oso-
bom unikna¢ uczenia si¢ na wilasnych btedach.
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Mozna sie spodziewad, ze szkoly prywatne beda reprezentowaty rézne pozio-
my jakosci, lecz jezeli konkurencja na rynku zapewni proporcjonalnos¢ , wartosci
dodanej” do wysokosci ptaconego czesnego, nie powinno stanowic to problemu.
Jednakze, by konkurencja przynosila korzysci wszystkim stronom, musza istnie¢
pewne zasady, a co najwazniejsze — informacje na temat jakosci powinny by¢ po-
wszechnie dostepne. Brakuje tego w przypadku nowych prywatnych SW, mimo iz
istnieje z pewnoscia wiele odnoszacych sukcesy niepublicznych SW, oferujacych
edukacje na wysokim poziomie (ktére czesto sa dla kandydatéw szkotami pierw-
szego wyboru), co pokazuje, Ze nie istnieje tatwe rozréznienie pomiedzy prywat-
nymi instytucjami o niskiej jakosci a publicznymi o wysokiej.

Kontrola jakosci jest aktualnie prowadzona przez dwie gtéwne instytucje —
Uniwersytecka Komisje Akredytacyjng (UKA) oraz Paristwowq Komisje Akredy-
tacyjna (PKA), zajmujace si¢ ré6znymi kwestiami. UKA jest organizacjq pozarza-
dowaq zatozong przez 17 wiodacych panistwowych uczelni wyzszych w roku 1997.
Jedna z jej podstawowych czynnosci jest akredytowanie kierunkéw studiéw na
SW (tj. akredytacja dla jednostek organizacyjnych, nie zas dla catych szkét). Sys-
tem akredytacji oparty jest na dobrowolnych zgloszeniach ze strony SW, a jego
celem jest wybranie jednostek organizacyjnych (wydzialéw, instytutéw, katedr)
oferujacych najwyzsze standardy w zakresie danego kierunku studiéw. Akredyta-
gja jest udzielana na okres do pieciu lat, a w roku 2005 ilos¢ akredytowanych kie-
runkéw wynosita okoto 250; przy czym zaledwie 33 z ponad 400 SW uzyskaty
przynajmniej jedng akredytacje. Choc tego typu dobrowolne programy pozwalaja
najlepszym SW zapewni¢ sobie uznanie i moga stanowic¢ dla najlepszych absol-
wentéw szkét srednich pomoc w wyborze SW, taki system samoregulacji wiaze si¢
z ryzykiem wewnetrznej stronniczosci, cho¢ jak twierdza Macukow i Chojnacka
(2003) udato sig jej uniknad.

PKA zostata powolana w roku 2002 taczac w sobie szereg istniejacych juz wcze-
$niej wyspecjalizowanych agend i peliac role nieco szersza niz UKA™. Jej podsta-
wowym zadaniem jest zapewnienie, aby wszelkie nowe i istniejace SW spelniaty
kryteria jakoSciowe w zakresie nauczania na poszczegdlnych kierunkach studiow.
PKA ma za zadanie opiniowanie wszystkich programéw studiéw; po dokonaniu
przez PKA selekcji, wybrana instytucja nie moze odmoéwic przeprowadzenia oceny.
W rezultacie swych prac PKA przyznaje opiniowanym jednostkom oceny (wyréz-
niajaca/pozytywna/warunkowa/negatywna). Przyznanie oceny warunkowej wia-
ze sie z wydaniem konkretnych zaleceni oraz wyznaczeniem terminu na ich realiza-
gje. Opinia negatywna zasadniczo prowadzi do odwolania lub zawieszenia przez
Ministra Edukacji Narodowej uprawnieri do prowadzenia danych studiéw.

Zakres zadari PKA oznacza, iz jej oceny moga miec tendencje do zbytniego
koncentrowania si¢ na konkretnych szczegétowych standardach i prowadzic przez
to do zawezania si¢ do spelniania wymogoéw, nie za$ dazenia do poprawy jakosci,
ktéra to kwestia zostala poruszona w niedawnym raporcie Banku Swiatowego
(World Bank, 2004). Jak sugeruje to opracowanie, PKA powinna dazy¢ do zmiany
swego modelu dziatania z czystej oceny na model zachecajacy do poprawy sytu-
acji poprzez wspoélprace z instytucjami zaangazowanymi juz w tego typu dzialal-
nos¢, jak np. UKA. PKA ze swej strony argumentuje, iz jej oceny koncentruja si¢ na
poprawie jakosci, nie zas jedynie na spelnianiu w ramach badart wymogoéw praw-
nych, jednak wielu obserwatoréw jest zdania, iz powinna ona czynié wiecej.
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Jakos¢ kadry akademickiej

Dostepnosc i kompetencje kadry nauczycielskiej maja ogromny wptyw na ja-
ko$¢ nauczania w szkolnictwie wyzszym. Tempo wzrostu liczby nauczycieli aka-
demickich nie nadaza za dynamicznie powigkszajaca sie liczbg 0oséb przyjmowa-
nych na studia, co skutkuje wzrostem $redniej liczby studentéw na wykladowce. Z
uwagi na to, ze rozrastajacy sie sektor niepublicznych SW walczyt o spelnienie
formalnych kryteriéw zwiazanych z iloscia wyktadowcéw, coraz wiecej nauczy-
cieli akademickich podejmowato prace na kilku etatach. Problem ten zostat cze-
Sciowo rozwigzany poprzez wprowadzenie w ramach ustawy o szkolnictwie wyz-
szym z 2005 roku przepiséw ograniczajacych jednoczesne zatrudnienie w wielu
miejscach. W potaczeniu z przepisami okreslajacymi maksymalnag liczbe studen-
tow na wykladowce moze to ograniczyd przyrost liczby SW.

Dlatego wazne jest, aby SW staly sie atrakcyjnymi miejscami pracy dla utalen-
towanych wykltadowcow i naukowcéw. Czesciowo jest to kwestia wynagrodzer,
ktére musza by¢ zwiazane z popytem rynkowym na réznego rodzaju nauczycieli.
W przypadku SW o bardziej akademickiej orientacji jest to takze funkcja struktury
rozwoju zawodowego. Uwaza si¢ powszechnie, iz obecny system nie daje wystar-
czajacej elastycznosci i nie umozliwia mobilnosci (szczegdlnie mobilnosci miedzy-
narodowej) kadry akademickiej. Nie jest on otwarty na konkurencje z zewnatrz
i czesto promuje osoby przecietne, nie za$ te najbardziej konkurencyjne na rynku
globalnym. Taki system wykazuje zazwyczaj tendencje do samonapedzania. Wa-
runkiem koniecznym dla jakiejkolwiek reformy jest wieksza przejrzystosé, w szcze-
goblnosci w zakresie ujawniania osiggnie¢ naukowych (publikacji) przez SW, wy-
dzialy oraz profesoréw. Taka jawnos¢ (tj. udostepnianie list publikacji na stronach
internetowych) moze pojawic sie¢ spontanicznie, jednak uwzgledniajac dotychcza-
sowa ewidentna stabos¢ tego mechanizmu przydaloby sie troche wiecej presji ze
strony opinii publicznej i/lub administracji.

Ulatwiloby to takze prace Paristwowej Komisji Akredytacyjnej, a sama PKA
moglaby by¢ instytucja wywierajaca taka presje. Wakaty na stanowiskach akade-
mickich powinny by¢ oglaszane w jak najszerszych kregach, aby wyeliminowac
praktyke organizowania konkurséw przeznaczonych dla wybranych zawczasu
kandydatéw, wywodzacych sie czesto z tej samej instytucji. Innym rozwigzaniem
mogacym pomodc w zwiekszeniu elastycznosci Sciezki kariery bytaby zmiana cha-
rakteru habilitacji (koniecznej dla uzyskania profesury). Mogtaby ona wrecz zostad
zlikwidowana, aczkolwiek przedwczesna likwidacja bez uprzedniego wprowadze-
nia w zycie konkurencyjnego mechanizmu awansu zawodowego byltaby szkodli-
wa, gdyz usunelaby jedyna istniejacag metode kontroli jakosci przy awansach (na-
wet jesli jest ona czysto formalna). Badanie przeprowadzone przez Rade Gléwna
Szkolnictwa WyzZszego sugeruje, iz coraz wigksza liczba pracownikéw akademic-
kich wspiera taka reforme (GCHE, 2005). JeZeli mobilni najlepsi nauczyciele aka-
demiccy maja zostac¢ zacheceni do pozostania w polskich SW, prawdopodobnie
muszg wzrosnaé wynagrodzenia akademickie oraz ich zréznicowanie, przy
uwzglednieniu takze coraz bardziej globalnego charakteru rynku pracy dla do-
brych nauczycieli akademickich.
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Finansowanie szkolnictwa wyzszego

Nawet jeZeli mozliwa jest pewna poprawa efektywnosci, wydatki na wyna-
grodzenia w SW, zwtlaszcza w sektorze publicznym, musza wzrosnaé, aby jakos¢
zostala utrzymana i podwyzszona. Jednoczesnie na wielu technicznych kierun-
kach studiéw konieczne sa wyzsze wydatki na pozycje nie zwigzane z wynagro-
dzeniami, aby zapewnié nowoczesny sprzet i zaplecze. Mimo takiej presji nie ocze-
kuje sig, by studenci studiéw dziennych w paristwowych SW uczestniczyli w kosz-
tach nauki (Konstytucja RP stanowi, iz studia dzienne w instytucjach publicznych
sa bezplatne, cho¢ nie dotyczy to studiéw zaocznych i wieczorowych, ktérych jest
bardzo wiele i za ktére pobiera sie czesne), podczas gdy studenci niepublicznych
SW ponosza peine koszty, co jest przyczyng wystepowania nieréwnosci. W per-
spektywie Sredniookresowej rozwdj gospodarczy powinien oznaczad, iz paristwo
bedzie w stanie kierowac na szkolnictwo wyzsze coraz wigksze srodki, by¢ moze
czesciowo takze te pochodzace z funduszy UE, jednak w ciggu kilku najblizszych
lat ogdlny wzrost finansowania ze srodkéw publicznych nie bedzie mozliwy.

Sytuacja ta skutkuje prawie na pewno zaréwno niedostatecznym finansowa-
niem i nauczaniem dotyczacym wielu kierunkéw studiéw wyzszych oraz badan
naukowych, zwlaszcza tam, gdzie koszty na studenta sq wysokie, jak na przyklad
w przypadku kierunkéw wymagajacych duzo sprzetu. Jednoczesnie prowadzi to
do nieréwno$ci miedzy studentami. Niektérzy mniej zamozni studenci, ktérzy mo-
gliby uczeszczac na prestizowe publiczne uczelnie, nie czynia tego ze wzgledu na
fakt, iz mimo bezplatnych studiéw nie sa w stanie ponie$¢ kosztéw utrzymania.
Dostepne sa stypendia socjalne oparte o kryteria dochodowe, stypendia za dobre
wyniki w nauce, przyznawane w drodze uznaniowego wykorzystania przez SW
funduszy otrzymanych od panistwa, a takze stypendia ze srodkéw UE; wsparcie
takie uzyskuje okoto jednej piatej studentéw. Pomimo istnienia programu kredytéw
studenckich, ich wykorzystanie jest bardzo niewielkie, prawdopodobnie ze wzgle-
du na fakt, iz splata musi rozpoczaé si¢ po dwdch latach od otrzymania kredytu
(tzn. czesto przed ukoriczeniem studiéw) oraz z uwagi na fakt, iz od studentéw
z rodzin najbiedniejszych wymagana jest gwarancja bankowa. Badania wykazuja, iz
w wielu krajach OECD znaczna czeé¢ ogdlnych spotecznych korzysci z edukacji
wyzszej przypada samym studentom, tak wiec mimo dostepnosci stypendiéw so-
galnych finansowanie szkolnictwa wyzszego w Polsce znajduje si¢ prawdopodob-
nie w stanie regresji. Stad tez wywodzacy sie¢ zaréwno z pobudek ekonomicznych,
jak i majatkowych postulat pobierania przez publiczne SW oplat zwigzanych z kosz-
tami, przy jednoczesnym przesunieciu wiekszej ilosci dostepnych dla szkolnictwa
wyzszego srodkéw publicznych z bezposrednich subwencji dla SW na wsparcie dla
studentéw, przyznawane wedtug kryterium dochodowego.

Ponadto wydaje sig, Ze program kredytéw studenckich Zle funkcjonuje. Ce-
lem takiego programu czesciowo jest przezwyciezenie niecheci mtodych ludzi do
podjecia ryzyka pozyczenia pieniedzy, a takze rozwigzanie probleméw spowodo-
wanych zalamaniem rynku oraz kosztami transakgji, ktére wynikaja z braku zdol-
nosci kredytowej studentéw pochodzacych z rodzin niezamoznych. Probleméw
takich nie da sie rozwigzad za pomoca catkowicie prywatnego programu, zwlasz-
cza jezeli kredyty maja by¢ zwracane przed ukoriczeniem inwestycji. Bardziej obie-
cujace zdaja sie by¢ programy, takie jak te przyjete w Australii, Nowej Zelandii czy
Wielkiej Brytanii, gdzie kredyty moga by¢ przyznawane przez banki prywatne,
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jednak ryzyko ponosi w wiekszosci paristwo, a splata zalezy od sukcesu na rynku
pracy —tak zwane kredyty uzaleznione od dochodu. Splate utatwiaja takze przepi-
sy umozliwiajace Sciaganie kredytéw za posrednictwem systemu podatku docho-
dowego. Potencjalnym problemem (z ktérym boryka si¢ w szczegdlnosci Nowa
Zelandia) moze tu by¢ ,wyciek” absolwentéw wyjezdzajacych z kraju, by unikna¢
splaty kredytu. Jest to powazne utrudnienie, ktére nie powinno jednak stanowié
przeszkody we wdrozeniu programu, by¢ moze na poczatku nalezaloby ograni-
czy¢é wysokosc dostepnych kredytéw, aby pokusa nie byla zbyt wielka. Rzad mégtby
takze pogodzic sie z faktem, iz pewne straty wynikajace z niewielkiej liczby oséb,
ktére nigdy nie zamierzaja wrocic¢ do Polski, bytyby rozsadna ceng za wzrost efek-
tywnosci. Problem ten daloby si¢ zminimalizowac poprzez wspétprace na szcze-
blu UE oraz porozumienia podatkowe zawierane z innymi krajami i umozliwiaja-
ce splaty kredytéw z dochodéw uzyskanych za granica.

Ksztalcenie ustawiczne
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Badania wykazuja, ze edukacja i ksztalcenie ustawiczne majq istotny wptyw
na zarobki (Ramka 4.3). Zyskuja na tym produktywnos¢, wysokos¢ pensji i per-
spektywy w zakresie zatrudnienia, nawet jezeli trudno jest zidentyfikowac efekty
szkolern w zestawieniu z innymi czynnikami, a najlepsze wyniki osiagaja pracow-
nicy mtodzi i dobrze wyksztalceni (OECD, 2004). Wskazuje to na jeden z dylema-
téw spotykanych w Polsce: czy koncentrowac zasoby szkoleniowe na tych, ktérzy
moga ich najbardziej potrzebowac — konkretnie na starszych, gorzej wyksztalco-
nych osobach — czy tez na mlodszych, juz lepiej wyszkolonych, z ktérych zwrot
wydaje sie by¢ wigkszy

Ramka 4.3. Wplyw ksztalcenia ustawicznego na zarobki

Badania wykazuja, iz edukacja i ksztalcenie dorostych majg istotny wplyw
na wysoko$c¢ zarobkow. Ok i Tergeist (2003) przedstawiaja dowody na pozytyw-
ny zwigzek pomiedzy szkoleniami a produktywnoscigq pracownikéw oraz mie-
dzy szkoleniami a wysoko$cia wynagrodzenr w takich krajach, jak Wielka Bryta-
nia, USA, Francja, Holandia, Hiszpania i Niemcy. Loewenstein i Spletzer (1999)
oszacowali, ze w Wielkiej Brytanii tydzieri optacanego przez pracodawce szko-
lenia nowo zatrudnionych pracownikéw prowadzi do wzrostu wynagrodzenia
0 1,4% w ciagu 2 lat. Podobnie Booth i Bryan (2002) odkryli, ze w Wielkiej Bryta-
nii tydzier formalnego akredytowanego szkolenia zapewnia wynagrodzenie wy-
zsze o ok. 1% u kolejnych pracodawcéw.

Nowsze badanie poréwnawcze OECD dotyczace wzrostu wynagrodzeri oséb
doszkalajacych sie i 0s6b, ktére w szkoleniach nie uczestnicza, réwniez wykaza-
to wzrost wynagrodzent w wielu krajach cztonkowskich (Austria, Belgia, Dania,
Finlandia, Niemcy, Grecja, Irlandia, Wtochy, Holandia, Portugalia i Hiszpania).
W oparciu o europejskie i krajowe dane panelowe, skala wzrostu wynagrodzen
zwiazanego z doksztalcaniem sig i uczestnictwem w szkoleniach w drugiej po-
towie lat dziewieddziesiatych rozciagala si¢ od znikomego wzrostu we Frangji,
do 2,5% rocznie w Niemczech i 5% w Portugalii (OECD, 2004). Badanie to wyka-
zalo réwniez, ze wzrost wynagrodzen pracownikéw jest zwykle nizszy, jezeli
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po szkoleniach pozostajq u swojego pracodawcy. Wydaje sie, ze zwrot ze szko-
leri odbytych u poprzednich pracodawcow jest wyzszy, a najlepsze wyniki osia-
gaja ludzie miodzi i dobrze wyksztalceni. Pracownicy wykwalifikowani sa
w mniejszym stopniu zagrozeni bezrobociem i maja wigeksze szanse na znalezie-
nie nowej pracy po utracie poprzedniej. Niektérzy analitycy kwestionuja jednak
skale zwrotu ze szkoleri przedstawiong w réznych badaniach, gdyz moze ona
by¢ zawyzona ze wzgledu na trudnosci z jasnym zdefiniowaniem efektéw szko-
lenia w zestawieniu z innymi czynnikami, spowodowane np. brakiem obiek-
tywnosci w doborze (Leuven, 2004).

Zrédio: OECD (2005a), Thematic Review of Adult learning (Przeglgd tematyczny ksztalcenia ustawicznego).

Biorac pod uwage powyzsze korzysci, uczestnictwo w ustawicznym ksztal-
ceniu zawodowym w Polsce jest prawdopodobnie zbyt niskie. Pomiary uwzgled-
niajace zaréwno czestotliwosé, z jaka ludzie podejmuja szkolenia, jak i dlugosc
tych szkolern wykazuja, ze w zakresie doksztalcania Polska plasuje si¢ na koricu
zestawienia panistw, podobnie jak Wegry, lecz daleko za paristwami skandynaw-
skimi i takimi, jak np. USA i Wielka Brytania (Tabela 4.6). Tak niska pozycja spowo-
dowana jest raczej niska czestotliwoscia, z jaka Polacy podejmuja szkolenia,

a nie krétszym czasem ich trwania.

Tabela 4.6. Uczestnictwo w ksztalceniu ustawicznym,

wybrane panstwa OECD
2002r.

Skorygowana stopa uczestnictwa’

Wielka Brytania 6,9
Dania 6,7
Szwajcaria 6,2
Szwecja 5,5
Finlandia 4,5
Norwegia 4,3
USA 3,3
Niemcy 3,3
Kanada 2,9
Holandia 2,9
Austria 2,8
Hiszpania 2,6
Korea 2,4
Portugalia 1,8
Wegry 1.4
Polska 1.4
Meksyk 1,0

1. Skorygowana stopa uczestnictwa (SSU) uwzglednia czestotliwosé
podejmowania szkoleni przez dorostych i dlugosé kurséw. Gdyby wszyscy
dorosli spedzali 35 godzin tygodniowo przez 52 tygodnie w roku na takich
kursach, APR wynositby 100.

Zrédto: OECD (2005¢), Promoting Adult Learning (Promowanie ksztatcenia
ustawicznego).
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Zréznicowanie regionalne udziatu w ksztalceniu ustawicznym jest réwniez
stosunkowo duze. Najwyzsze wyniki osiagaja wojewddztwa mazowieckie i po-
morskie — niemal dwukrotnie wyzsze niz wojewdédztwo 16dzkie znajdujace sie na
przeciwlegtym kraricu (Wykres 4.5). Ze wzgledu na r6znorodnos¢ rodzajéow ksztal-
cenia i szkoleri przeznaczonych dla oséb dorostych, nie jest jasne, czy zmiany tego
wskaznika wynikaja z podazy i kosztow prowadzenia poszczegdlnych szkolen,
czy tez z popytu samych pracownikéw i pracodawcéw. Wydaje sie jednak, ze szko-
lenia sa czestsze w regionach o niskim bezrobociu (cho¢ nie ma na to przekonuja-
cych dowoddéw i sytuacja ta moze dotyczy¢ tylko obejmujacego Warszawe woj.
mazowieckiego). W istocie w szkoleniach prowadzonych przez urzedy pracy uczest-
niczy nie wigcej niz 4% bezrobotnych rocznie, mimo iz urzedy pracy moga finan-
sowad ksztatcenie oséb bezrobotnych przez okres nie przekraczajacy 12,
a w przypadku oséb niewykwalifikowanych 24 miesiecy.

Uczestnictwo w ksztalceniu ustawicznym jest nie tylko niskie w poréwnaniu
do innych krajéw i silnie zr6znicowane regionalnie, ale takze inaczej uksztattowa-
ne. Podczas gdy w wigkszosci krajow OECD w szkoleniach czesciej uczestnicza
osoby zatrudnione niz bezrobotni, osoby lepiej wyksztatcone czesciej od gorzej
wyksztatconych, mtodzi czesciej niz starsi, a pracownicy duzych firm czesciej niz
pracownicy MSP, tendencje te w Polsce sa wyrazniejsze niz w jakimkolwiek innym
kraju (Wykres 4.6). Na przyktad rozpatrujac uczestnictwo pod katem statusu za-
wodowego, w Polsce osoba zatrudniona ma dwukrotnie wiekszg szanse uzyska-
nia szkolenia w dowolnym okresie, niz osoba bezrobotna, podczas gdy w Wielkiej
Brytanii (gdzie bezrobocie wynosi blisko 1/4 bezrobocia w Polsce) réznica ta wy-
nosi zaledwie ok. 10%, natomiast w krajach skandynawskich, w Holandii i Niem-
czech, a w szczegdlnotici w Hiszpanii i Portugalii, proporcje te sa odwrécone. Praw-
dopodobnie bardziej uderzajacy jest zwiazek z wyksztalceniem, gdyz prawdopo-
dobieristwo doksztalcania si¢ osoby dorostej z wyksztalceniem wyzszym jest 30
lub 40 razy wigksze niz osoby stabo wykwalifikowanej lub niewykwalifikowane;j.

Z danych tych jasno wynika, Ze ksztalcenie ustawiczne nie jest silnie ukierun-
kowane na zwigkszanie osiggnie¢ na rynku pracy oséb o najstabszej pozycji — pra-
cownikéw starszych, niewykwalifikowanych i bezrobotnych. Nie musi to ozna-
czad, ze oferta szkolen jest Zle ukierunkowana, przynajmniej, jesli chodzi o taczng
skutecznosé — byé moze stopa zwrotu ze szkoleri takich oséb, poréwnujac ich praw-
dopodobna produktywnos¢ po szkoleniu z produktywnoscia bez niego i z koszta-
mi ksztalcenia, jest znacznie nizsza lub wrecz ujemna niz w przypadku mtodych,
lepiej wyksztalconych pracownikéw. Gdyby stopa zwrotu byla jedynym kryte-
rium, prawdopodobnie zaniechano by ksztalcenia oséb starszych i niewykwalifi-
kowanych, a konsekwencjom w zakresie zatrudnienia prébowano by zaradzic przy
pomocy instrumentéw rynku pracy (np. umozliwiajac takie obniZenie ptacy mini-
malnej, przy ktérym osoby te nadal bylyby zatrudnione), natomiast konsekwen-
cjom dystrybucyjnym — przy pomocy $wiadczeri pracowniczych.

W rzeczywistosci w Polsce jest niewiele danych dotyczacych stopy zwrotu ze
szkolenia oséb dorostych. Ostatnie badania sugeruja jednak, ze ksztalcenie usta-
wiczne stanowi najskuteczniejszy sposéb na zmniejszenie bezrobocia w przypad-
ku 0s6b starszych i stabiej wyksztalconych (Liwinski, 2005). Poniewaz bezrobocie,
tak jak i niskie zarobki, naleza prawdopodobnie do najwazniejszych probleméw
w Polsce fakt ten przemawia za dokonywaniem préb ukierunkowania ksztatcenia
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Wykres 4.5. Ksztalcenie ustawiczne, bezrobocie i koszty jednostkowe
wg wojewddztw, 2003 r.
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1. Wykres ten pokazuje odsetek pracownikéw, ktérzy w roku 2003 wzieli udziat w co najmniej jednym programie
szkoleniowym.
2. Srednia cena w euro godziny szkolenia w Centrach Ksztalcenia Praktycznego i Ustawicznego w 2002 r.

Zrédio: OECD (2005a), Thematic Review on Adult Learning (Przeglgd tematyczny ksztakcenia ustawicznego).
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Wykres 4.6. Uczestnictwo w ksztalceniu ustawicznym wg charakterystyk
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1. Wskaznik powyzej 1 oznacza, ze udzial oséb korzystajacych z ksztalcenia ustawicznego w konkretnej kategorii
przekracza srednia krajowa stope uczestnictwa; wskaznik mieszczacy sie pomiedzy 0 a 1 oznacza, ze udziat
ten jest nizszy niz srednia stopa.

Zrédto: OECD (2005¢), Promoting Adult Learning (Promowanie ksztatcenia ustawicznego).
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wlasnie na te osoby. Istnieje jednak do pokonania wiele przeszkéd, zaré6wno po
stronie potencjalnych uczestnikéw kurséw, jak i pracodawcéw.

Pytane o powody braku organizowania szkoleri we wlasnym zakresie, firmy
wskazuja na odpowiedni poziom kwalifikacji obecnych pracownikéw, zbyt wyso-
kie koszty zwigzane z ksztalceniem i na preferencje w zakresie zatrudniania oséb
posiadajacych juz wymagane kwalifikacje (MEAL, 2004). Innymi stowy, wysoka
stopa bezrobocia i odpowiednia obecnie podaz nowych, lepiej wyksztatconych
0s6b wchodzacych na rynek pracy ogranicza bodZce do przeprowadzania szkoleri
przez poszczegdlnych pracodawcéw. Podkresla to wage innych dziatani na rzecz
poprawy rynku pracy, jakie nalezy podjaé, by system ksztalcenia ustawicznego
odnidst sukces (omdéwiono je w Rozdziale 5). Zainteresowanie ksztatceniem wsréd
nieuprzywilejowanych grup, ktére powinny odnosi¢ z niego korzysci, jest jednak
z réznych wzgledéw ograniczone. Po pierwsze, idea ksztalcenia ustawicznego nie
zostala jeszcze zaakceptowana przez pokolenia starsze i stabiej wyksztatcone. Swia-
domos¢ roli edukacji w ksztaltowaniu Sciezek zyciowych jest obecnie znacznie
wyzsza niz pare lat temu, jednakze starsze osoby czesto wcigz wierza, ze ma to
znaczenie dla ich dzieci, a nie dla nich samych (CBOS, 2004). Osoby najstabiej
wyksztatcone i starsze czesciej sa pasywne, brakuje im motywacji, nie widza sensu
w ksztalceniu, a jako powody swojej niecheci podajg ograniczenia finansowe i cza-
sowe. Uczestnictwo w szkoleniach czesto jest spowodowane jakas forma zewnetrz-
nej presji, np. poleceniem pracodawcy (w przypadku szkolen dla pracownikéw)
lub strachem przed utrata obecnej pracy (ITE, 2005). Wydaje si¢ réwniez, ze pro-
blemem moze by¢ takze dostep do informacji na temat oferowanych szkolen.

Podobnie jak generalnie w przypadku szkolnictwa wyzszego, nastapit tu
gwaltowny wzrost liczby podmiotéw oferujacych réznego rodzaju szkolenia. Obec-
nie istnieje okoto 12 000 organizacji oferujacych szkolenia dla dorostych, od du-
zych firm po osoby prywatne. Instytucje sektora publicznego, takie jak Centra
Ksztalcenia Ustawicznego, Szkoty dla Dorostych (ktére koncentrujq si¢ na eduka-
qji ogdlnej) i Centra Ksztalcenia Praktycznego (czesto tworzone na bazie dawnych
zasadniczych szkét zawodowych), ktére najczesciej organizuja szkolenia zawodo-
we we wspdlpracy z urzedami pracy, dzialaja w wigkszosci pod nadzorem Mini-
stra Edukacji®®. Prywatne i publiczne SW réwniez oferujq szkolenia, przy ktérych
pracodawcy mogga uczestniczyé w kosztach ksztalcenia swoich pracownikéw. Po-
nadto istnieje wiele matych centréw szkoleniowych, centréw doskonalenia zawo-
dowego, stowarzyszen, fundacji, spétdzielni i innych podmiotéw oferujacych szko-
lenia. Niektore z nich naleza do sektora edukacyjnego, publicznego lub prywatne-
go, natomiast istotna czes¢ nie podlega Zadnym regulacjom w zakresie edukacji,
lecz stanowi firmy prywatne.

Do roku 2004 nie istnialy mechanizmy kontrolne i dostepnych byto niewiele
informacji na temat wiekszos$ci prywatnych dostawcéw ustug szkoleniowych. Od
tego czasu wprowadzony zostat system dobrowolnej akredytacji, z rejestrem pod-
miotéw akredytowanych prowadzonym przez wojewddzki urzad pracy. W chwili
obecnej rejestracja jest formalna, oparta przede wszystkim na speinieniu pewnych
podstawowych standardéw, a nie na jakosci §wiadczonych ustug, mimo ze celem
systemu powinno by¢ dziatanie na rzecz poprawy jakosci. Rejestracja jest réwniez
dobrowolna, jednakze istnieja zachety do rejestracji, poniewaz urzedy pracy nie
majq prawa zlecac organizacji szkolert podmiotom nie zarejestrowanym.
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Trudno jest przedstawic jasny obraz finansowania szkoleri. Wydaje sig, ze dla
ksztalcenia zawodowego dorostych dostepne dotacje publiczne sg raczej niewiel-
kie (w przeciwienistwie do edukacji szkolnej). Urzedy pracy finansuja czesé szko-
lert dla bezrobotnych, jednak wydaje sig, ze wlasne szkolenia optaca réwnie wielu
bezrobotnych, co 0séb zatrudnionych (OECD, 2005a). Od 2004 r. firmy, ktére usta-
nawiaja fundusze szkoleniowe i opracowujaq programy szkoleri maja prawo do
dotacji publicznych na szkolenie pracownikéw. Wiecej dotacji dostepnych jest na
szkolenie na poziomie wyzszym niz na $rednim, co stanowi bodziec, ktéry praw-
dopodobnie dziala na korzysé oséb z wyzszym wyksztalceniem. Przed wprowa-
dzeniem funduszu szkoleniowego w 2004 r. firmy wydawaly stosunkowo niewie-
le na szkolenia — réwnowartos¢ ok. 0,8% kosztéw pracy, w poréwnaniu ze $redniq
ok. 2% w Unii Europejskiej (OECD, 2005a). Wptyw funduszu szkoleniowego na
wydatki nie jest jeszcze znany.

Informacje na temat oferty szkoleniowej sg tatwo dostepne tylko w odniesie-
niu do szkoleni ogtaszanych przez urzedy pracy i przeznaczonych gtéwnie dla bez-
robotnych. Popularniejsze dziedziny obejmuja: szkolenie w zakresie handlu
i sprzedazy, obstuge komputera, szkolenia kierowcéw, ustugi ksiegowe i finanso-
we oraz wsparcie administracyjne. Popularnos¢ szkoleri w zakresie obstugi ma-
szyn i sprzetu nieustannie rosnie. W ciggu ostatnich trzech-czterech lat najszybciej
zdobywaly prace osoby koriczace kursy w zakresie obstugi maszyn i sprzetu oraz
kursy dla zawodowych kierowcéw; po takich szkoleniach ponad 40% uczestni-
kéw znalazlo zatrudnienie. Ogélny wskaznik sukcesu wynidst ok. 30%. Najmniej
efektywne byly szkolenia w zakresie obstugi komputeréw, ksiegowosci, wsparcia
administracyjnego i sprzedazy — z ktérych dwa nalezaty do najpopularniejszych.
Moze to oznaczac konieczno$¢ zmian w kwestii dostosowania szkoleri do potrzeb
rynku pracy, moze tez odzwierciedlad niski standard szkoleri w dziedzinach, kt6-
re zwykle uwaza si¢ za istotne, np. obstuga komputera. Moze takze istnie¢ zwia-
zek z poziomem wyksztalcenia — szkolenie w zakresie obstugi komputera dla oséb
o ograniczonym poziomie formalnej edukacji moze nie by¢ zbyt produktywne bez
wzmocnienia innych umiejetnosci.

Wiadze polskie zdaly sobie sprawe z wagi ksztalcenia ustawicznego i wzrosto
ich zainteresowanie ta dziedzing edukagcji. Istotng role odegraly tutaj projekty
wspotfinansowane z Europejskiego Funduszu Spotecznego, stanowi to réwniez
jeden z priorytetéw nowego Ministerstwa Rozwoju Regionalnego'*. Jednakze za-
pewnienie efektywnego wykorzystania dodatkowych srodkéw bedzie trudne,
poniewaz dostepnych jest niewiele informacji na temat efektywnosci istniejacych
szkoleni i doswiadczeni innych krajéw w tym zakresie. Eurostat (2002) zaznacza, ze
jednym z probleméw w Polsce jest brak koordynacji miedzy réznymi minister-
stwami i ze decentralizacja dzialalnosci urzedéw pracy réwniez nie poprawila sy-
tuacji. Pojawiaja sie jednak badania wskazujace, jakie rodzaje szkoleri s efektywne
(jak np. Liwinski (2005) i oméwione powyzej dane z urzedéw pracy). Nalezy za-
checac do sporzadzania takich opracowan oraz laczy¢ je z informacjami na temat
kosztéow szkoleri, co ulatwi znalezienie najbardziej optacalnych opcji.
W odniesieniu do 0s6b starszych i niewyksztalconych istotne jest ustalenie, czy
kwestie oplacalnosci moglyby usprawiedliwié¢ zwiekszenie dos¢ niskiego udziatu
obecnie przeznaczonych dla nich szkoleri i srodkéw edukacyjnych. Nalezy bo
wiem starac si¢ unikna¢ sytuacji, w ktérej decyzja o pozostawieniu ich samym
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sobie — jako pokolenia spisanego na straty — w zakresie szans na rynku pracy,
zostalaby podjeta na podstawie btednej oceny. W miedzyczasie rozsadnie byloby
przeznaczy¢ Srodki zaréwno na zwigkszenie dostepnosci szkoleni dla tej grupy
i na przekonanie jej przedstawicieli, Ze warto si¢ ksztalci¢. Adresatami powinni
by¢ nie tylko bezrobotni, lecz réwniez osoby zagrozone bezrobociem z uwagi na
restrukturyzacje przemystu (patrz Rozdziat 5).

Zarzadzanie

Kontrola jakosci

Ramka 4.4. Zalecenia w dziedzinie edukacji i szkolenia

Zapewnic¢ dyrektorom szkét odpowiednie bodZce i autonomie we wdraza-
niu instrumentéw majacych na celu poprawe standardéw, jak réwniez jasno
rozdzieli¢ obowiazki poszczegdlnych szkét i samorzadow lokalnych. W dtuz-
szym okresie ograniczy¢ role Kuratoriow do dostarczania szkolom i wia-
dzom samorzadowym oraz rzadowi informacji z zakresu jakosci ksztalcenia;
kuratoria nie powinny posiadaé uprawnieri wykonawczych ani tez prawa
weta.

Nie dopusci¢ do tego, by kwestie ochrony zatrudnienia wynikajace z Karty
Nauczyciela uniemozliwialy restrukturyzacje wymagana w zwiazku z za-
chodzacymi zmianami demograficznymi. Wprowadzi¢ mozliwos¢ zwigksza-
nia wynagrodzen nauczycielskich, dzigki ktérej nauczyciele beda mogli otrzy-
mac dodatkowe wynagrodzenie powigzane z wynikami pracy i nauczaniem
przedmiotéw, w ktérych wystepuja niedobory nauczycieli.

Zapewni¢, aby w szkolnictwie wyzszym struktura kariery zawodowej byta
oparta na zasadach otwartej konkurencji i jasnych kryteriach awansu zawo-
dowego.

Wypracowac lepsza koordynacje kierunkéw polityki w zakresie rynku pra-
cy i edukacji, zar6wno na poziomie centralnym, jak i lokalnym.

Usprawnic proces gromadzenia informacji na temat wynikéw ksztalcenia
innych niz te analizowane przez PISA. Stymulowac badania w zakresie zwiaz-
kéw miedzy wynikami ksztalcenia a edukacyjng oraz innymi politykami
Nowe strategie i programy pilotazowe nalezy poddac szczegétowej ocenie
merytorycznej oraz zagwarantowac, by wyniki pomiaréw ,wartosci doda-
nej” w szkotach Srednich, oparte na nowym systemie standardowych egza-
minéw panstwowych, byty dostepne dla szkét i wiadz edukacyjnych; nalezy
tez wziac pod uwage mozliwos¢ ich ewentualnej publikagji.

Zapewni¢, by kontrola jakosci edukacji podstawowej i ponadpodstawowej
prowadzona przez kuratoria uwzgledniata metody nauczania oraz bardziej
mechaniczny system sprawdzania pozioméw kwalifikacji i wyposazenia itp.
Uzalezni¢ awans zawodowy nauczycieli nie tylko od spelnienia formalnych
wymogow, lecz réwniez od efektéw pracy.

Wzmocni¢ proces oceny jakosci szkét wyzszych realizowany przez Pan-
stwowa Komisje Akredytacyjna. Zapewnic szeroki dostep do ocen przygo-
towanych przez PKA w Internecie i na biezaco aktualizowac raporty. Wspie-
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rac i rozwijac proces rozpowszechniania informacji o rynku pracy, istotnych
z punktu widzenia wyboru kierunkéw studiéw.

Zapewnid, by dokonywany przez urzedy pracy wyboér organizatoréw szko-
leri dla dorostych byl oparty na dostepnych informacjach dotyczacych efek-
tywnosci szkoleri, w tym na informacji zwrotnej ich wczesniejszych uczest-
nikéw. Zapewnid, by urzedy pracy przeprowadzaly ocene efektywnosci prze-
prowadzonych programéw szkoleniowych.

Finansowanie edukacji

Zapewnié, by ,algorytm” stosowany do alokacji srodkéw z budzetu pani-
stwa na cele edukacyjne uwzglednial odpowiednie pomiary potrzeb i unikat
ich mierzenia wedlug biezacej podazy, co moze skutkowac stabymi bodZca-
mi i nieréwnymi wynikami. Algorytm powinien uwzgledniaé w szczegdlno-
$ci potrzeby edukacji przedszkolnej, ktéra powinna by¢ finansowana
z budzetu panstwa.

Udostepnic srodki na rozwdj edukacji przedszkolnej z zasobéw uzyskanych
w zwiazku z malejaca liczba uczniéw w szkotach podstawowych i ponad-
podstawowych.

Rozwazy¢ wprowadzenie w publicznych SW zwigzanego z kosztami cze-
snego dla wszystkich studentéw. Jednoczesnie czes¢ subwencji na szkolnic-
two wyzsze mozna byloby skierowac do systemu stypendiéw socjalnych
opartych o kryterium dochodowe.

Zreformowad system kredytéw studenckich, by umozliwic ich splate za po-
$rednictwem systemu podatku dochodowego, gdy absolwenci znajda juz za-
trudnienie, a ich dochody przekrocza stosowny proég; zlikwidowaé wymog
gwarancji bankowych dla studentéw z rodzin o niskich dochodach, zastepu-
jac je gwarancjq paristwowaq dla wszystkich kredytéow tego typu.

Zapewnienie edukacji i szkoleri

Rozszerzy¢ swiadczenie ustug bezplatnej edukacji przedszkolnej w wieku
od 3 do 5 lat, w szczeg6lnosci na obszarach ubogich i wiejskich. Mogtyby
temu towarzyszy¢ kampanie informacyjne objasniajace dtugookresowe ko-
rzysci wynikajace z edukacji przedszkolnej, skierowane do rodzicéw, ktérzy
ich nie dostrzegaja.

Wykorzystaé analizy dotyczace wynikéw edukacyjnych i rynku pracy w celu
zrownowazenia podazy edukacji ogdlnej i zawodowej. W razie potrzeby
zwigkszy¢ jakos¢ wyposazenia i nauczania w placéwkach szkolnictwa za-
wodowego.

Ukierunkowaé publiczne swiadczenie ustug edukacyjnych dla dorostych,
poprawe wynikéw rynku pracy, a nie podwyzszanie poziomu wyksztalce-
nia ogdlnego wsréd dorostych, o ile nie jest to istotne z punktu widzenia
rynku pracy.

Wykorzystywac oceny i analizy wynikéw rynku pracy projektéw pilotazo-
wych w celu identyfikacji optacalnych metod zwigkszenia udziatu w szkole-
niach os6b starszych i stabiej wykwalifikowanych, co pozwoliloby im na zdo-
bycie nowych umiejetnosci oraz zmiane pracy lub sektora zatrudnienia.
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Przypisy

1. W przypadku niektérych paristw zajela sie tym w swych sprawozdaniach Komisja ds. Edukacji OECD.
Polska nie wniosta dotychczas o przeprowadzenie takiego badania.

2. Dla Polski brak jest dostepnych badan, wyliczajacych ekonomiczne stopy zwrotu z inwestycji w edukagje.

3. Wersja na rok 2005 obejmuje ok. 50 pozycji w oparciu o ilos¢ ,wystandaryzowanych” uczniéw, liczonych
z ré6znymi wagami dla réznych kategorii uczniéw, wlacznie z mniejszosciami narodowymi, niepelnospraw-
nymi oraz wymagajacymi nauczania specjalnego, a takze ilos¢ uczniéw, dla ktérych mozna prowadzic zaje-
cia pozalekcyjne. Nastepuje rozréznienie pomiedzy szkolami publicznymi i niepublicznymi i uwzglednia
dodatki na szkoty profilowe w matych miastach (ponizej 5.000 mieszkaricéw) i na wsi, a takze na szczegdlne
typy szkdét profilowych — muzyczne, baletowe, sportowe, dwujezyczne. Jest takze wspétczynnik majacy za
zadanie uwzglednienie ilosci nauczycieli z kazdej kategorii szczebla zawodowego, zatrudnionych w gminie/
/powiecie oraz tego, czy pracuja oni w szkolach wiejskich czy miejskich.

4. Patrz: RPO (2003) — dyskusja o znaczeniu jasnego podziatu kompetencji w edukacji.

5. Zagregowane dane nie zawsze potwierdzaja ten ogdlny postulat. W przypadku niektérych krajow uczesz-
czanie do przedszkola wydaje sie nie mie¢ wplywu na wyniki PISA u 15-latkéw, cho¢ w wiekszosci krajow,
w tym w Polsce, stwierdza sie wplyw pozytywny. Wplyw uczeszczania do przedszkola przez przynajmniej
rok na wyniki PISA w matematyce w roku 2003 to wzrost o 38 punktéw, przy odchyleniu standardowym
wynoszacym okoto 100. Po przyjeciu poprawki na uwarunkowania socjoekonomiczne dzieci wptyw wynosi
tylko 25 punktéw i jest istotny statystycznie, jednak mniejszy niz w okoto dwéch trzecich krajow OECD.
Rzad wielkosci jest taki sam, jak poprawa sredniego wyniku z matematyki miedzy rokiem 2000 a 2003.

6. W roku 2004/05 uczestnictwo na obszarach miejskich wynosito 55% w grupie wiekowej 3-5 lat, podczas gdy
na obszarach wiejskich wskaznik ten wynosit ponizej 18% (GUS, 2005). Ponadto wskaznik uczestnictwa na
obszarach miejskich wzrést o 6,7 punktu procentowego od roku 2001, podczas gdy na obszarach wiejskich
wzrost wynidst zaledwie 2,4 punktu. Niektérzy rodzice mieszkajacy na obszarach wiejskich i dojezdzajacy
do pracy w miescie posylaja swoje dzieci do przedszkoli w miescie, na co wskazuje miejski wskaznik uczest-
nictwa wsréd szesciolatkéw za rok 2004/05 wynoszacy ponad 100%. Nie jest to jednak jedyne wyjasnienie
réznicy miedzy miastem i wsiq.

Do Rzecznika Praw Dziecka zlozono wniosek o zbadanie tej kwestii.

8. Jeden z programoéw realizowanych przez organizacje pozarzadowa polegal na nauczaniu przedszkolnym
realizowanym przez ,nauczycieli objazdowych” — wysoko wyszkolonych nauczycieli podrézujacych z jed-
nej wsi do drugiej. Wedlug wypowiedzi organizatora, prowadzenie zajec dla dzieci przez kilka godzin dziennie
i kilka dni w tygodniu przyniosto dobre rezultaty; moze to by¢ tani sposéb na podniesienie standardéw dla
uczestniczacych dzieci oraz zachecenie rodzicéw do zadania bardziej trwalych udogodnien. Patrz: Fundacja
Rozwoju Dzieci im. Komeriskiego: wwuw.frd.org.pl/ankieta.html.

9. Zostaly one zidentyfikowane w drodze ankiety telefonicznej przeprowadzonej przez Polska Konfederacje
Pracodawcéw Prywatnych ,Lewiatan”.

10. Pomimo iz wladze francuskie uwazaja, Ze szkola nie jest wlasciwa instytucja do analizowania wynikéw
edukacyjnych, wskazniki takie sa we Frangji publikowane co roku dla poszczegélnych szkét.

11. W roku 2006 Dyrektoriat ds. Edukacji OECD przeprowadzi ocene szkolnictwa wyzszego w Polsce.

12. Istnieje takze szereg specjalistycznych instytucji akredytacyjnych.

13. Istnieje ok. 250 Centréw Ksztalcenia Ustawicznego i Praktycznego, ok. 300 Szkét dla Dorostych oraz blisko
400 SW zaangazowanych w edukacje i szkolenie dorostych.

14. OECD (2005a) zauwazyla, ze jedno ze stowarzyszen pracodawcéw zaleca swoim czlonkom przeprowadze-
nie szkolenia w zakresie ,,ubiegania sie o fundusze unijne”.

N
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Rozdziat 5

Wspieranie zmian strukturalnych

Od kilku lat, z wyjgtkiem roku 2004, wzrost PKB jest nizszy od poziomu
potencjalnego. Przemiany strukturalne byty kontynuowane, jednak aby zmniej-
szy¢ bezrobocie oraz zwiekszyc rzeczywisty i potencjalny wzrost, proces do-
stosowywania powinien przebiegac szybciej. Elastycznosc sity roboczej bar-
dziej ograniczana jest przez system transferdw socjalnych niz przez samg
polityke prowadzong na rynku pracy, choc te, jak i inne czynniki, takie jak
rynek budownictwa mieszkaniowego czy edukacja, odgrywajg znaczgeq role.
Zmiany dostosowawcze oraz potencjalny wzrost hamowane sq przez niektdre
czynniki srodowiska biznesowego, w szczegdlnosci przez pewne aspekty re-
gulacji rynku produktdw oraz wcigz istotng role sektora paristwowego
w gospodarce, natomiast dziatania prowadzone na rzecz wzrostu innowacyj-
nosci nie przyniosty jeszcze konkretnych rezultatow.
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V4 uwagi na maty odsetek zatrudnionych oraz niski poziom produktywnosci, war-
tos¢ PKB na mieszkarica w Polsce jest jedna z najnizszych posréd krajow OECD
(Wykres 5.1). Mimo ze od potowy lat 90. dochody per capita rosty znacznie szybciej
niz Srednia OECD, w ostatnich latach tempo zmniejszania réznic spadto. Warun-
kiem koniecznym do szybszego rozwoju bedzie prowadzenie odpowiedniej poli-
tyki makroekonomicznej oraz poprawa systemu ksztalttowania zasobéw ludzkich
omdéwione w poprzednich rozdzialach, zas w celu zwigkszenia zatrudnienia nale-
zy przeprowadzié rézne reformy, w tym reforme rynku pracy. Dalsze przyspiesze-
nie procesu konwergencji wymagac bedzie poprawy wynikéw rynku pracy oraz
rynku produktéw i zalezeé bedzie od dynamicznego procesu innowagji. Innowa-
cje za$ powinny by¢ rozumiane jak najszerzej i obejmowac wszelkie dzialania, po-
czawszy od wdrazania nowych proceséw produkcyjnych lub wprowadzania no-
wych produktéw poprzez zwigkszenie nakladéw inwestycyjnych, realokacji kapi-
tatu i zasobéw kadrowych z sektoréw o niskiej do sektoréw o wysokiej produk-
tywnodci, a skoriczywszy na innowacyjnych technikach w dziedzinie marketingu,
planowania finansowego oraz zasobéw ludzkich.

W niniejszym rozdziale oméwiono szereg powyzszych kwestii, ze szczeg6l-
nym uwzglednieniem rynku pracy oraz relacji pomiedzy politykaq wspierania in-
nowagji a polityka rynku produktéw. Przyszly wzrost bedzie czesciowo rezulta-
tem realokacji zasobéw miedzy sektorami, a czesciowo wynikiem wzrostu pro-
duktywnosci przemystu i firm. Migracje miedzy sektorami zaleze¢ beda w duzej
mierze od elastycznosci rynku pracy i rynku produktéw, natomiast wzrost w ra-
mach sektoréw uwarunkowany bedzie innowacyjnoscia produktéw i proceséw,
gdzie istotna role odgrywac bedzie system edukacji zapewniajacy zasoby ludzkie
niezbedne do przeprowadzenia obydwu rodzajéw zmian. Zalecenia dotyczace
kazdego z tych obszaréw sformulowane zostaly na koricu niniejszego rozdziatu
(Ramka 5.6).

Wzrost dzieki realokacji miedzy sektorami

138

Wazna cechq charakterystyczna polskiej gospodarki jest wysoki procent za-
trudnionych w rolnictwie oraz bardzo niski poziom produktywnosci w tym ob-
szarze. Okoto 17% sily roboczej skoncentrowane jest w rolnictwie, wytwarzajac
zaledwie 3% PKB. Realokacja sily roboczej z tego sektora oraz innych sektoréw
o niskiej rentowno$ci moze w krétkim okresie przyczynic sie do znacznej poprawy
ogolnej produktywnosci oraz wzrostu gospodarczego bez koniecznosci szybszego
wzrostu produktywnosci w poszczegdlnych sektorach. Cho¢ wystepowaniu nad-
wyzek sity roboczej w rolnictwie przypisywano w przesztosci istotna role w zwiek-
szaniu og6lnej produktywnosci w procesie przechodzenia do gospodarki przemy-
stowej, proces ten zwykle trwat kilkadziesiat lat. Doswiadczenia niektérych kra-
jow OECD, posiadajacych do niedawna poréwnywalny procent ludnosci
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Wykres 5.1. Rozklad PKB na mieszkarica

Réznice w PKB na mieszkarica w USD (PPP) w odniesieniu do Stanéw Zjednoczonych,
w punktach procentowych, 2004

Réznica w PKB
na mieszkanca =
w odniesieniu do USA (1)

Norwegia
Irlandia
Szwaijcaria
Islandia
Kanada
Dania
Austria
Australia
Szwecja
Finlandia
Francja
Wielka Brytania
Belgia
Holandia
Japonia
Niemcy
Unia Europejska
Wiochy
Nowa Zelandia
Hiszpania
Korea
Grecja
Portugalia
Czechy
Wegry
Stowacja
Polska
Meksyk
—

Turcja

Efekt réznic w poziomie . Roéznica
wykorzystania czynnika pracy w produktywnosci pracy

60 40 -20 0 20 60 40 20 0 20 60 40 20 0 20
1. Réznica w PKB na mieszkarica jest réwna sumie dwéch przedstawionych sktadnikéw. Efekt réznic w poziomie
wykorzystania czynnika pracy wyliczony jest na podstawie sumy godzin przepracowanych per capita.

Produktywno$¢ mierzona jest w przeliczeniu na godzine pracy.

Zrddio: OECD (2006a), Economic Policy Reforms: Going for Growth. (Reformy polityki gospodarczej: Zmierzajgc do
wzrostu).
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pracujacej w rolnictwie pokazuja, ze wpltyw realokacji miedzy sektorami na catko-
wity wzrost produktywnosci jest znaczacy, chociaz nie decydujacy.

Portugalia, Hiszpania i Irlandia to przyktady panstw, gdzie zatrudnienie
w rolnictwie w ostatnim okresie znacznie zmalato, co w przysziosci moze mieé
miejsce rowniez i w Polsce. Jednak, o ile spadek udziatu rolnictwa w tych gospo-
darkach zbieg} si¢ z okresem szybkiego wzrostu produktywnosci, o tyle czes¢ cal-
kowitej poprawy produktywnosci wynikajaca z realokagji sity roboczej miedzy ga-
leziami gospodarki byta, poza przypadkiem Hiszpanii, mniejsza niz wzrost pro-
duktywnosci wewnatrz sektoréw. Jednak wptyw , przesuniecia” nie pozostal bez
znaczenia, co znalazto swoje odzwierciedlenie we wzroscie produktywnosci o 0,5-1%
rocznie (Wykres 5.2, Tablica A). Kolejnym nietypowym zjawiskiem, jakie w ostat-
nim okresie wystapilo w Polsce jest fakt, ze pomimo bardzo niskiej produktywno-
Sci w sektorze rolnym pod koniec lat 90. odnotowano w nim wzrost zatrudnienia
w warto$ciach bezwzglednych, gdyz na skutek kryzysu w Rosji w galeziach prze-
mystu, ktére stracily tradycyjne rynki zbytu dokonano zwolnieri wielu pracowni-
kéw, ktérzy nastepnie powrdcili do pracy na wsi. Z uwagi na niepeing rzetelnos¢
statystyk dotyczacych zatrudnienia w rolnictwie (patrz Ramka 5.4 ponizej), po-
dobnie zreszta, jak i innych zestawier, trudno jest zweryfikowac popularng wsréd
wielu polskich analitykéw teorig, ze ten wyjatkowy wzrost zatrudnienia wynikat
z faktu, iz rolnictwo postuzylo za bufor tagodzacy impet zmian na rynku pracy.
Zjawisko to mogto by¢ réwniez efektem hojnosci systemu rolniczego ubezpiecze-
nia spotecznego oméwionego w Rozdziale 3. Powyzszy opis nie przedstawia jed-
nak peilnego obrazu sytuacji, poniewaz male gospodarstwa rolne znajdowaty sie
réwniez w posiadaniu pracownikéw sektora przemystowego, ktérzy wytwarzali
produkty rolne na wlasny uzytek i nie mieli wigkszego udziatu w formalnym han-
dlu tymi dobrami. Po wzroScie bezrobocia odnotowano wzmozong dziatalnosé¢
tych gospodarstw, a duza czes¢ dodatkowej produkcji trafiajacej na rynek mogta
nie zosta¢ uwzgledniona w statystykach.

Realokacja sity roboczej z sektoréw o niskiej produktywnosci, takich jak rol-
nictwo, nie miata wiec zbyt wielkiego znaczenia dla rozwoju Polski po obaleniu
komunizmu. (Wykres 5.2, Tablica B). Poglad, Ze rolnictwo dziatalo jako bufor nie
znajduje potwierdzenia w analizach, ktére wskazuja, Ze wahania poziomu zatrud-
nienia w rolnictwie byly raczej umiarkowane, nawet w drugiej potowie lat 90. kie-
dy, do czasu kryzysu w Rosji, bezrobocie bylo znacznie nizsze niz dzisiaj (Ingham
i Ingham, 2005). Rolnictwo nie jawi si¢ jako Zrédlo niewykorzystanej sity robocze;j,
ktora zasili inne sektory pomagajac poprawic ich wyniki, lecz raczej jako nacecho-
wana stala, niska produktywnoscig wysepka na morzu gospodarki. Jedna z przy-
czyn takiego stanu rzeczy moze by¢ omawiany w Rozdziale 4 niski poziom wy-
ksztalcenia ludzi mieszkajacych na wsi, zwlaszcza wsréd starszego pokolenia, co
sprawia, ze ich produktywno$¢ bytaby bardzo niska takze w pozostatych sekto-
rach gospodarki. Innym czynnikiem hamujacym zmiany jest niewatpliwie KRUS,
system rolniczego ubezpieczenia spolecznego omawiany w Rozdziale 3 oraz
w dalszej czesci niniejszego Przegladu.

Rozklad wedlug sektoréw zastosowany w Wykresie 5.2 nie jest zbyt doklad-
ny (wyszczegdlniono jedynie dziewieé duzych sektoréw), co moze by¢ przyczyna
niedoszacowania stopnia realokacji z jednej galezi przemystu do innej oraz zna-
czenia tych przesunieé dla wzrostu gospodarczego. Inne badania, prowadzone na
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Wykres 5.2. Rozklad wzrostu produktywnosci pracy w niektérych krajach UE'

Procent Procent
5 A. Wzrost produktywnosci pracy w Portugalii i Hiszpanii po przystapieniu do EU, 1985-1990 5
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B. Wzrost produktywnosci sity roboczej w krajach Grupy Wyszehradzkiej
5 przed przystapieniem do UE, 1996-2002 5
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1. Wybér krajow stuzacych za podstawe poréwnania jest trudny, poniewaz brak odpowiednich danych nie
pozwala na przedstawienie $redniej UE. Przyklad Francji i Niemiec zostal uzyty z uwagi na ich bliskos¢
w stosunku do krajéw bedacych przedmiotem badania, zas Wielka Brytania zostala uwzgledniona w poréwnaniu
ze wzgledu na jej zdecydowanie odmienng strukture przemystowa. Efekt wewnatrzsektorowy odzwierciedla
wplyw zmian w poziomach produktywnosci w poszczegdlnych sektorach przy zatozZeniu statosci udziatu
0s6b zatrudnionych. Efekt przesuniecia mierzy wzrost produktywnosci na skutek zmian w alokagji sity roboczej,
przy zaloZeniu, ze nie nastapia zadne zmiany w poziomie produktywnosci. Efekt interakcji jest dodatni, gdy
realokacja sily roboczej nastepuje w strone sektoréw o wzroscie produktywnosci wyzszym niz przecietny.

Zrédlo: bazy danych STAN oraz wyliczenia OECD.
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wyzszym poziomie szczegbétowosci, potwierdzaja poglad, ze wzrost produktyw-
nosci uwarunkowany jest raczej postepem, jaki dokonuje si¢ w poszczegdlnych
galeziach przemystu, niz przesunieciami pomiedzy nimi (Kolasa, 2005)'. Wydaje
si¢, ze Polska nie stanowi w tej kwestii wyjatku. A zatem wzrost produktywnosci
prawdopodobnie zalezy w gtéwnej mierze od wszechstronnej poprawy efektyw-
nosci przemystu i przedsigbiorstw.

Przedsigebiorczosé i innowacje’

142

Podstawowe srodki do osiagnigcia wzrostu efektywnosci to wdrazanie proce-
sow innowacyjnych. Mimo ze innowacje trudno jest zmierzy¢ iloSciowo, na pod-
stawie dostepnych miar mozna jednak stwierdzi¢, ze Polska wypada w tym aspek-
cie niezadowalajaco. Plany kolejnych rzadéw w zakresie podniesienia udziatu
w PKB wydatkéw na badania i rozwéj odniosty znikomy rezultat, bowiem pozo-
staja one na jednym z najnizszych posréd krajow OECD poziomie, chociaz kraje
biedniejsze maja udzial jeszcze mniejszy (Wykres 5.3). W 2000 roku rzad przyjat
program pt. ,Zwigkszenie innowacyjnosci polskiej gospodarki do 2006 roku”,
a Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006 zaktadat zwigkszenie wydatkéw na badania
irozwdj do 1,5% PKB w 2006 roku. Tymczasem w roku 2006 udziat ten najprawdo-
podobniej nie przekroczy 0,7% (w 2004 roku udziat wynosit tylko 0,58% przy sred-
niej OECD na poziomie okoto 2% i byl nizszy niz dziesiec lat wczesniej). Pod tym
wzgledem, w ogdlnej klasyfikacji wszystkich paristw OECD Polska zajmuje prze-
dostanie miejsce wyprzedzajac jedynie Meksyk. Krajowy Program Reform na lata
2005-2008 zaklada, ze udziat zwigkszy sie do 1,85% w roku 2008. Réwniez w przy-

Wykres 5.3. PKB na mieszkarica oraz wydatki na badania i rozwdj

Dane za rok 2003 lub za ostatni dostepny rok
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Zrédto: OECD, National Accounts database and OECD, Main Science and Technology Indicators database (Baza
danych Rachunkdw Narodowych oraz bazy danych OECD Gidwnych WskaZnikéw Nauki i Techniki).
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padku liczby przyznanych patentéw Polska zajmuje bardzo niska lokate, chociaz
nie w poréwnaniu z pozostalymi gospodarkami niegdys$ sterowanymi centralnie.
Pomimo wzrostu liczby sktadanych wnioskéw patentowych, ocenia sig, ze wiek-
sz0$¢ z nich stanowia wnioski o zatwierdzenie przez polski system patentéw za-
granicznych.

Latwiejjest jednak dokonac pomiaru dziatalnosci innowacyjnej niz zrozumie¢,
jakie dziatania moglyby ja przyspieszy¢. Ogdlnie rzecz ujmujac, zacofanie polskie-
go przemystu, dalekiego od stosowania przelomowych technologii i nowatorskich
praktyk, jest tak duze, ze duzego wzrostu produktywnosci mozna dokonac juz
poprzez wdrozenie metod najlepszych praktyk oraz istniejacych technologii. Mo-
globy to oznaczad, ze powazne wydatki na badania nie sa konieczne i wystarczyto-
by jedynie dokonac importu maszyn badz know-how. Taki rodzaj innowacji wyma-
ga jednak duzej przedsigbiorczosci, co sprawia, ze jednym z gtéwnych celéw poli-
tyki powinno by¢ zapewnienie ,warunkéw ramowych” sprzyjajacych dziatalnosci
przedsiebiorcéw. Jednakze i takie zalozenia moga okazad si¢ niewystarczajace. Jak
wykazuja badania, nawet jesli Polska moze dokona¢ ogromnego postepu bez an-
gazowania nowatorskich technologii i najnowszych osiagniec¢ nauki, rozpropago-
waniu istniejacej wiedzy sprzyja obecnosé odpowiedniego kapitatu ludzkiego (patrz
réowniez Rozdziat 4). Dzialania takie powinny zatem bra¢ pod uwage zaréwno
warunki ramowe, jak i bardziej specyficzne czynniki podazowe.

Warunki ramowe
Regulacje rynku produktéw a konkurencja

Wsréd takich uwarunkowan najwazniejszy jest stopieri konkurencji na krajo-
wych rynkach produktéw (Jaumotte i Pain, 2005). Wedlug wskaznikéw OECD,
bariery w rozwoju konkurencyjnosci w Polsce sq najwyzsze ze wszystkich krajow
OECD, mimo ze zaréwno przepisy prawa konkurengji, jak i prowadzone w tym
zakresie dzialania sq zgodne z powszechnie obowigzujacymi standardami (Wy-
kres 5.4). Wyniki Polski w zakresie regulacji rynku produktéw (PMR) sa po czesci
rezultatem stosunkowo duzego udzialu wlasnosci panistwowej w gospodarce,
a czeSciowo pewnych, wcigz obecnych, ograniczeni dotyczacych stopnia udziatu
wiasnosci zagranicznej. Z drugiej strony, prawo konkurencji ogélnie jej sprzyja,
mimo pewnych zastrzezen co do jego Scislego przestrzegania w niektérych obsza-
rach. Ilustracja moze by¢ tutaj rozstrzygniety juz, niedawny spér z Unicredito. Ten
wiloski bank zamierzat dokonacd fuzji polskiego banku, ktérego kupna dokonat po
jego prywatyzacji, z innym polskim bankiem, ktérego jedynym wilascicielem jest
zagraniczna spoétka kontrolowana od niedawna przez Unicredito, co w rezultacie
doprowadzitoby do powstania najwigekszego banku w Polsce. Polski rzad poczat-
kowo zablokowat fuzje argumentujac, ze warunki pierwotnej sprzedazy w ramach
prywatyzacji zakazywaty Unicredito nabycia kolejnego polskiego banku. Fuzja sama
w sobie nie wydaje si¢ tamac jakichkolwiek polskich czy europejskich wytycznych
odnoszacych sie do konkurencji, a dzialania rzadu zostalty podwazone na gruncie
prawnym przez Komisje Europejska, ktora jest kompetentnym organem orzekaja-
cym w sprawach podobnych fuzji i w tym wypadku orzekla na korzys¢é Unicredi-
to. Po tej decyzji, rzad oraz Unicredito podpisaty ugode, na mocy ktdrej Unicredito
odsprzeda w ciagu 18 miesiecy okoto 40% oddzialéw nowo zakupionego banku.
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Wykres 5.4. Wskazniki konkurencji

A. Wskazniki regulacji rynku produktow, 2003 (1)
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1. Wartosci wskaznika wynosza od 0 do 6. Im wigksza wartos¢, tym ostrzejsze ograniczenia.

2. Z uwzglednieniem barier dla konkurencji oraz kontroli paristwa.

3. Z uwzglednieniem ograniczeri w handlu oraz w zakresie bezposrednich inwestycji zagranicznych.

4. Wskaznik PPK wyznacza sile wszystkich dzialani na rzecz konkurencji. Nizsze wartosci oznaczaja dzialania
bardziej prokonkurencyjne.

Zrédlo: Dokument roboczy nr 419 Dyrekcji Ekonomicznej OECD oraz wyliczenia OECD.
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Oile rzad stusznie argumentowal, ze jego dzialania sq zgodne z pierwotnymi zato-
Zeniami prywatyzagji, o tyle niektérzy komentatorzy byli zdania, Ze dzialania rza-
du czeSciowo miaty na celu ochrone intereséw banku stanowigcego wiasnos¢ pari-
stwa. Kazus ten obrazuje réwniez potencjalne niebezpieczeristwa umdéw prywaty-
zacyjnych, ktére zawieraja dodatkowe zobowigzania nabywecy.

Kolejnym sektorem, w ktérym problemy konkurencji moga spowalnia¢ inno-
wagje jest telekomunikacja TP S.A., gléwny operator telekomunikacyjny sieci sta-
cjonarnej posiadajacy dominujaca pozycje rynkowa ciagle pozostaje czeSciowo
wiasnoscig paristwa, mimo ze najwiekszym udzialowcem jest France Telecom. Po-
dobnie jak France Telecom, ktérego 1/3 akcji nalezy do francuskiego Skarbu
Panistwa, réwniez TP S.A. byta mocno krytykowana za prowadzenie praktyk ogra-
niczajacych konkurencje. Zachowanie TP S.A. wydaje si¢ hamowac rozw6j sektora
ustug telekomunikacyjnych, w tym dostepu do szerokopasmowego Internetu, kté-
rego powszechnos¢ powigzana jest ze wzrostem innowacyjnosci i produktywno-
$ci. Mimo ze w przesztosci UOKIK niejednokrotnie wygrywat sprawy przeciwko
TP S.A., wydaje sig, ze firma, posiadajac ciagle 90% udzialéw w polskim rynku
telefonii stacjonarnej, naduzywa swojej dominujacej pozycji. Ilos¢ linii z dostepem
do szerokopasmowego Internetu rosnie stosunkowo szybko, ale ciggle nie doréw-
nuje ona liczbie, jaka moze poszczycic si¢ wiele europejskich krajéw.

Prywatyzacja

Polityka prywatyzacyjna jest kolejnym elementem powigzanym z innowacyj-
nosciq poprzez kryteria stosowane przy wyborze nabywcéw konkurujacych ze
sobg o przedsigbiorstwa, ktére maja zostaé sprywatyzowane. W swoim zatozeniu,
polityka ta koncentruje si¢ na , poszukiwaniu inwestoréw, ktérzy gwarantuja za-
angazowanie kapitalu w rozwdj prywatyzowanych firm, co powinno wptywad
stabilizujaco na rynek pracy”. Innymi stowy, oczekuje si¢ od nabywcéw unikania
dokonywania zmian, ktére mogtyby prowadzi¢ do zwolnieri grupowych. O ile
takie podejscie nie zniecheca do wprowadzania innowacji rozumianych jako nowe
technologie czy nowe produkty, o tyle moze zniecheca¢ do innowacji organizacyj-
nych i opartych na podejmowaniu ryzyka oraz prowadzi¢ do autoselekcji posréd
potencjalnych nabywcéw, dziatajac na niekorzysc tych, ktérzy sq najbardziej dy-
namicznymi innowatorami. Mimo ze bezposrednie inwestycje zagraniczne powinny
rzeczywiscie stanowic¢ gtéwny kanal, przez ktéry do Polski dostarczany jest orga-
nizacyjny i technologiczny know-how, Woodward (2005) nadmienia, Ze zagraniczne
firmy nie sg szczegdlnie innowacyjne na terenie Polski (jak réwniez nie inwestuja
wystarczajaco w szkolenie pracownikéw).

Polityka prywatyzacyjna czesto wydaje sie takze koncentrowac na osigganiu
zalozonych celéw budzetowych (mimo ze dochody z prywatyzacji nie wplywaja
na definicje deficytu w rozumieniu postanowien z Maastricht czy rachunkéw na-
rodowych, chociaz redukujg one zadluzenie brutto), pozostawiajac w posiadaniu
Skarbu Paristwa mniejszosciowy pakiet akcji. Nawet w wypadku sprzedazy cato-
Sci kapitatu akcyjnego, Polska czesciej niz jakiekolwiek inne panistwo pozostawia-
ta sobie kontrole nad przedsiebiorstwem dzigki akcjom specjalnym. Na poczatku
2005 roku w takiej sytuacji znajdowato sie¢ ponad 70 firm. Mimo Ze cze$¢ spétek
ma znaczenie strategiczne, lista ta obejmuje takze bank, przedsigbiorstwa z bran-
zy spozywczej, gastronomicznej, wyrobéw spirytusowych, tytoniowej, tekstylnej,
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farmaceutycznej i budowlanej, wiec wydaje sig, Ze ta sie¢ jest bardzo szeroka. Czton-
kostwo w Unii Europejskiej naktada surowsze wymogi dotyczace uzycia takich
akcji specjalnych, co w potowie 2005 roku doprowadzilo do decyzji poprzedniego
rzadu o ograniczeniu do 14 ilosci spétek, w ktérych Skarb Paristwa posiadat bedzie
akcje specjalne. Postanowienie to nie zostalo jeszcze w pelni wprowadzone
w zycie, jednak Skarb Paristwa na koniec roku posiadat specjalne przywileje juz
tylko w 41 spoétkach. W poprzednich Przeglgdach gospodarczych zalecano, by pry-
watyzacja przeprowadzana byla bardziej dynamicznie, by przywigzywano mniejsza
wage do klauzul ,,spotecznych” oraz by akcje specjalne i pozostate pakiety zostaty
w duzym stopniu zniesione. Tymczasem tempo prywatyzacji w ostatnich latach
zmalalto, a w przyszto$ci moze zmaleé jeszcze bardziej (patrz réwniez Rozdziat 3).
Warto odnotowac, ze w koricu roku 2005 Skarb Paristwa ciagle posiadal pewne
udziaty w 1072 dzialajacych spétkach prawa handlowego (w poréwnaniu do 1100
w roku poprzednim) oraz ze istnialy 303 odrebnie dziatajace spétki Skarbu Pani-
stwa (nadzorowane przez wiadze wojewddzkie), w stosunku do 393 w roku po-
przednim. Oprécz hamowania innowagji, wlasno$¢ paristwowa przyczynié sie¢ moze
réwniez do spowolnienia dostosowan sektorowych.

Koszty prowadzenia dziatalnosci gospodarczej

Inne aspekty warunkéw ramowych, w ktérych dzialajq przedsiebiorcy, ulega-
ly ciagtej poprawie, co w niektérych wypadkach nie znalazto odzwierciedlenia we
wskaznikach PMR, jako ze najswiezsze z nich odnosza si¢ do roku 2003. Wprowa-
dzone w zycie w 2003 roku nowe prawo upadlosciowe powinno dodatkowo przy-
czynic sie do poprawy warunkéw ramowych (OECD, 2004), ale krétki okres obo-
wigzywania nie pozwala dokonad rzetelnej analizy jego rzeczywistego wplywu.
Srodki zaproponowane w Krajowym Programie Reform, majace na celu wzrost
efektywnosci systemu sadownictwa, powinny poméc skréci¢ czas postepowari
upadiosciowych. W 2004 roku, przepisy Ustawy o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej pozwolily podja¢ probe ograniczenia barier administracyjnych poprzez
uproszczenie procedury rejestracji firm oraz zmniejszenie liczby niezbednych for-
malnosci. Pelne wprowadzenie w Zycie przepiséw tej Ustawy powinno w znacz-
nej mierze zredukowacd zbedne przeszkody, jednak proponowany w Ustawie sys-
tem zalatwiania wszystkich formalnosci ,w jednym okienku” w rzeczywistosci
jeszcze nie funkcjonuje. Wskaznik Banku Swiatowego dotyczacy ,Prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej” dowodzi, ze firmy ciagle obarczone sa zbyt wielkim
ciezarem procedur administracyjnych. O ile zalozZenie firmy rozpoczynajacej dzia-
falnos¢ gospodarcza wigze sie raczej z czasem niz z wydatkami, o tyle wydatki
zwiazane z zalozeniem spoiki z ograniczong odpowiedzialnoscig przewyzszaja dzie-
sieciokrotnie koszty zalozenia firmy jednoosobowej (Goldberg, 2004).

Finanse, bodZce, prawa wtasnosci intelektualnej

Funkcjonowanie rynkéw kapitalowych jest wazna kwestig nie tylko z punktu
widzenia finansowania innowacji, ale réwniez ze wzgledu na mozliwos¢ ogélnego
rozwoju. W ostatnich latach w wielu krajach OECD zainteresowanie fundusza-
mi wysokiego ryzyka znacznie wzrosto. Pozwalaja one pozyskac kapitat poczat-
kowy lub wspoméc rozwdj firmy w sytuacji, gdy osobisty lub rodzinny wkiad
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przedsigbiorcy jest niewystarczajacy, a firma jest zbyt mata lub istnieje na rynku
zbyt krétko, by sfinansowac inwestycje z uzyskanych zyskéw, pozyczek banko-
wych czy emisji paristwowych obligacji. Co prawda fundusze wysokiego ryzyka
w swoim zaloZeniu maja wspierac inwestycje, ktére dla bankéw bylyby zbyt ryzy-
kowne a dla przedsigbiorcéw indywidualnych zbyt kosztowne, podlegaja one jed-
nak ekonomii skali, co wyklucza je jako Zrédia finansowania dla wigkszosci pol-
skich firm. Pomimo tego dzialalnos$é funduszy wysokiego ryzyka w Polsce wydaje
sie¢ wigeksza niz w sasiednich krajach (Wykres 5.5). Fakt, iz wiele firm jest bardzo
matych, a kapital wysokiego ryzyka jeszcze poszukuje drég dojscia do Polski po-
zwala przypuszczad, ze sposobem na zwielokrotnienie kapitatu moze by¢ zakla-
danie lokalnych funduszy kapitatu wysokiego ryzyka, finansowanych przez inwe-
storow kapitatlu wysokiego ryzyka dziatajacych na szeroka skale.

Wykres 5.5. Inwestycje kapitalu wysokiego ryzyka
Procent PKB, dane za rok 2003 lub za ostatni dostepny rok
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Zrédlo: OECD, baza danych Nauki, Technologii i Przemystu.

W chwili obecnej opodatkowanie w Polsce jest dos¢ korzystne dla przedsie-
biorcéw, a przynajmniej spétek, ktére ptaca podstawowy podatek CIT. Od 2004
roku stawka CIT wynosi zaledwie 19%, w poréwnaniu do 27% w 2003 r. (oraz 40%
w 1996 r.). Maksymalna stawka podatku PIT wynosi 40%, jednak, mimo ze wypta-
ty dywidend opodatkowane sa dwukrotnie, poniewaz wyptacane sa od docho-
déw firmy po opodatkowaniu, to stawka PIT réwniez i w tym przypadku wynosi
19%, co powoduje, ze stawka taczna podatku od przeznaczonych do podziatu zy-
skéw firmy wynosi 34,4%. Jest to mniej niz w prawie wszystkich paristwach OECD
—w 2004 roku jedynie w pieciu krajach wystepowaty nizsze stawki. (Wykres 5.6).

Podczas gdy opodatkowanie dochodéw ma wplyw na motywacje do pracy
i do rozszerzania dziatalnosci gospodarczej, w odniesieniu do innowacji oraz ba-
dan i rozwoju wazne bodZce wiaza sie z prawami wlasnosci intelektualnej (PWI).
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Wykres 5.6. Eaczne stawki podatkowe od zysku do podziatu w krajach OECD'
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1. Rzeczywiste ustawowe stawki podatkowe nalozone na dochéd ze zrédel krajowych otrzymywany przez
indywidualnych akcjonariuszy na state przebywajacych w kraju z uwzglednieniem podatku CIT, podatku od
0s6b fizycznych oraz innych rodzajéow laczenia podatkéw lub ulg majacych na celu zmniejszenie efektu
podwdéjnego opodatkowania.

Zrédto: OECD, baza danych Wplywéw Podatkowych.

W Polsce niemal wszyscy , pracownicy naukowo-badawczy” zatrudnieni sg
w panistwowych instytucjach szkolnictwa wyzszego lub w sektorowych jednost-
kach badawczo-rozwojowych (JBR), w ilosci okoto 200, powstatych w czasach ko-
munizmu na potrzeby réznych gatezi przemystu. Prawa do patentéw oraz inne
nagrody za przeprowadzone badania sa wlasnoscia instytucji, dla ktérej badacz
pracuje i chociaz PWI dopuszcza zawieranie uméw o podziale zyskéw pomiedzy
instytucja a jej pracownikiem, przypadki takie naleza do rzadkosci. Powigzania
handlowe pomiedzy tymi instytucjami a prywatnymi spétkami s3 ewenementem.
Nawet w przypadku JBR, ktére niegdys przeprowadzaty badania w obrebie sekto-
ra, za ktéry byly odpowiedzialne, system motywacyjny upodobnit si¢ bardziej do
akademickiego, a badacze premiowani sa raczej za swoje prace teoretyczne niz za
wyniki badan praktycznych. Biorac pod uwage utrudnione relacje pomiedzy ba-
daczami zatrudnionymi w sektorze panistwowym a firmami, dziwi¢ moze fakt, ze
nie przeprowadza si¢ wiecej badan w sektorze prywatnym. Zmiana systemu mo-
tywacyjnego w instytucjach paristwowych, a zwtaszcza w JBR [ktére pomimo swo-
ich ograniczeri sa cenione w pewnych gateziach przemystu (Woodward, 2005)],
moglaby szybko zaowocowacé wymiernymi rezultatami oraz stanowic¢ uzupeinie-
nie dla dzialari podjetych w oméwionej ponizej Ustawie o wspieraniu innowacji.

Korupcja

Jednym z najwazniejszych warunkéw ramowych, ktéry pozwalalby na stwo-
rzenie otoczenia korzystnego dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w sensie
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ogllnym, a tym samym przyczynit si¢ w szczegdlnosci do rozwoju innowagji , jest
wzgledna prostota, a przede wszystkim przejrzystos¢ oraz przewidywalnosc sys-
temu podatkowego i prawnego. Jak juz wspomniano tu oraz w Rozdziale 3, waz-
nym krokiem naprzéd bylo stworzenie systemu, ktéry umozliwit firmom uzyski-
wanie rzetelnej informagji o ich sytuacji podatkowej. Brak w przesztosci podobne-
go systemu spowodowany byt czesciowo zlozonoscig i tempem zmian, a czescio-
wo brakiem spdjnej interpretacji przepiséw prawnych przez poszczegdlne jednostki
administracji pafistwowej. Sytuacja, w ktdrej niejasnos¢ przepiséw pozwala na
wielorako$¢ interpretacji, sprzyja zjawisku korupcji. Wedtug Transparency Inter-
national, Polska uwazana jest za kraj bardziej skorumpowany niz 73 inne paristwa
Swiata, w tym wszystkie kraje OECD (Wykres 5.7). Mimo ze Polska znajduje sie
powyzej poziomu okreslanego przez Transparency International jako , wskazujacy
na wszechobecna korupcje™, to taki obserwowany jej poziom, nawet jesli katego-
rie jego pomiaru sa subiektywne, stanowi powazny problem, ktéry wywiera nega-
tywny wplyw zaréwno na rozwdj, jak i na szeroko pojeta innowacyjnosc.

Wykres 5.7. Wskaznik postrzegania korupcji
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1. Wartosci wskaznika od 0 do 10 odpowiadaja najwiekszej i najmniejszej korupcji.

Zrédlo: Transparency International.

Z przeprowadzonego w 1999 roku badania opinii publicznej wynika, Ze naj-
bardziej skorumpowanym obszarem dziatalnosci w Polsce jest stuzba zdrowia (67%
ankietowanych), system sadowniczy (49%) oraz administracja na szczeblu lokal-
nym (39%) i centralnym (25%) (cytat w Goldberg, 2004, s. 36). Korupcja byla takze
jednym z punktéw kampanii wyborczej w 2005 roku, podczas ktérej twierdzono,
ze stanowi ona istotny problem réwniez wsréd politykéw. O ile korupcja w stuz-
bie zdrowia nie stanowi sama w sobie gléwnej przeszkody dla przedsigbiorczosci,
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o tyle jej obecnos¢ w pozostatych z wymienionych dziedzin pozwala przypusz-
czad, ze przyczynia si¢ ona do dodatkowych kosztéw prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w Polsce. Zrédio korupcji w stuzbie zdrowia moze by¢ kluczem do
zrozumienia problemu w pozostatych obszarach. Zarobki lekarzy oraz innych pra-
cownikéw publicznej stuzby zdrowia sa stosunkowo niskie (patrz Rozdziat 3),
a tapéwki za odpowiednig opieke staly sie powszechna praktyka*. W tym wypad-
ku sity rynkowe dzialajace na obszarze, w ktérym rynek powinien zostac¢ zdefinio-
wany, stwarzaja wrazenie korupcji.

Zwalczenie gleboko zakorzenionej korupgji, ktéra w wielu wypadkach jest
nawet spolecznie akceptowalna ze wzgledu na swojq matg szkodliwosé, bedzie
dlugim procesem. Oprécz jasnych przepiséw prawnych przeciwdziatajacych ko-
rupgji oraz ich aktywnego wdrazania, pomysInos¢ dziatan zaleze¢ bedzie takze od
prostoty, efektywnosci i jednoznacznosci ustawodawstwa, jasnego podziatu kom-
petencji w administracji publicznej oraz zapewnienia wilasciwej réwnowagi
w tym sektorze pomiedzy zakresem odpowiedzialnosci a wynagrodzeniem. Istot-
nym elementem polityki antykorupcyjnej jest réwniez efektywne wykrywanie oraz
procedury zgloszeniowe przypadkéw naduzy¢ w sektorach dziatalnosci publicz-
nej i prywatnej, z uwzglednieniem aktywnego wdrazania przepiséw prawa w zycie
(8ledztwo i dochodzenie sadowe).

Aktywne wspieranie przedsigbiorczosci i innowacyjnosci

Gléwna instytucja aktywnie wspierajaca przedsiebiorcéw jest powstata w 2000
roku Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci (PARP), ktéra bezposrednio pod-
lega Ministrowi Gospodarki. Jej gléwna rola jest zarzadzanie funduszami dla przed-
sigbiorczosci pochodzacymi zaréwno z budzetu panistwa, jak i z Funduszy Struk-
turalnych UE. Do jej kompetencji nalezy odpowiedni podziat funduszy na dotacje
na ustugi doradztwa gospodarczego, ustugi szkoleniowe, mikrokredytowanie
i gwarangcje, jak réwniez bezposrednie wdrazanie licznych programéw. Catkowity
budzet agencji wynosi okoto 1 miliarda PLN (okoto 0,1% PKB). Jej stabos¢ wynika
z natury dokonywanych ,ex post” ocen gospodarczego wptywu swoich progra-
mow. Przeprowadzane w taki sposéb oceny dostarczaja cennych informacji na te-
mat realizacji wewnetrznych celéw programu, lecz nie s zazwyczaj w stanie okre-
$li¢ wptywu czynnikéw hipotetycznych, co istotnie jest trudnym zadaniem. Na
przyktad, brak jest badan poréwnujacych wskazniki przezywalnosci, rentownosci
lub wzrostu firm, ktére skorzystaty z ustug agengji i firm, ktére z nich nie korzysta-
ly. Agencja zwigkszyta ostatnio srodki przeznaczone na dokonywanie ocen, ktére
stanowiq warunek uzyskania funduszy UE. Bardziej szczegétowych ocen spodzie-
wac sie mozna w roku 2006.

Pomimo ograniczen oceny ex post, struktura PARP oraz jej sposéb funkcjono-
wania wydaja si¢ spelniac wiele kryteriow efektywnosci a priori. Agencja zatrud-
nia 300 pracownikéw, prowadzi liczne osrodki regionalne unikajac koncentracji
swoich zasobéw w stolicy kraju i wspétpracuje z pozarzadowymi centrami wspar-
cia non-profit, ktérych obecnie jest okoto 150. Czes¢ personelu (trudno okresli¢ do-
ktadny procent) posiada doswiadczenie biznesowe, za§ w Radzie Nadzorczej za-
siadajg przedstawiciele organizacji gospodarczych oraz izb handlowych. Dotacje
przyznawane sa na zasadach konkursowych. Wazna role w dzialalnosci agencji
odgrywaja szkolenia. Wedtug PARP, o ile szkolenia zawodowe nie ciesza si¢ wsrdd
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pracownikéw popularnoscia, o tyle zainteresowanie szkoleniami z zakresu ogol-
nych zdolnosci kierowniczych, a w szczegdlnosci nauka jezykéw obcych jest bar-
dzo duze. Szkolenia zawodowe sg organizowane wspdlnie z lokalnymi pracodaw-
cami i wspierane przez réznego rodzaje granty, majace na celu poprawe poszcze-
golnych szkét zawodowych.

PARP zajmowata si¢ réwniez firmami rozpoczynajacymi dziatalnos¢ gospo-
darczq i ciagle posiada jedng placéwke (w Warszawie), gdzie przyszli przedsie-
biorcy mogga liczy¢ na oceng swoich pomystéw. Jednak obecnie za wspieranie firm
rozpoczynajacych dziatalnos¢ lub zatrudniajacych mniej niz 10 pracownikéw od-
powiedzialne sa organizacje regionalne (wojewddzkie). Decentralizacja wynika
réwniez z faktu, ze obstugg wsparcia przedsigebiorstw rolniczych zarzadza catko-
wicie odrebna sie¢ podlegta Ministerstwu Rolnictwa. Nie powinno to stanowic
problemu, pod warunkiem, ze nie wystepuje dublowanie kompetencji lub kosz-
téw administracyjnych. Jednak dla usprawnienia przeptywu zasobéw z rolnictwa
(chociaz trzeba przyznad, ze sektory obstugujace te gataZz gospodarki potrzebuja
ich w wigkszym zakresie), niezbedne jest zapewnienie odpowiedniej koordynacji
dziatari poszczegdlnych sieci.

Oprocz ogdlnych dzialan wspierajacych przedsiebiorczosé, w lipcu 2005 roku
uchwalono Ustawe ,,0 niektérych formach wspierania dzialalnosci innowacyjnej”.
Obowigzuje ona od wrzesnia tego samego roku i zaklada bezposrednie pobudze-
nie innowacji oraz koncentruje si¢ na zapewnianiu wigkszych srodkéw finanso-
wych niezbednych dla innowacji w MSP. Jednym z nowych instrumentéw jest utwo-
rzenie funduszu zarzadzanego przez nalezacy do Skarbu Panistwa Bank Gospo-
darstwa Krajowego (BGK, ktéry udziela juz pozyczek mtodym ludziom na zatoze-
nie wiasnej firmy). Fundusz udzielatby pozyczki w wysokosci do 75% kosztu pro-
jektu, jednak nie przekraczajacej 2 min PLN, za$ firma finansowalaby pozostatq
cze$é. Oceny wnioskéw spelniajacych warunek konkurencyjnosci wobec innych
produktéw, ustug i proceséw dostepnych na rynku dokonywane bylyby okreso-
wo pod katem ich , innowacyjnosci”. Pozyczki oprocentowane bytyby wedtug ak-
tualnych stawek rynkowych, a klient mégtby uzyskac subwencje na projekty, kto-
re banki handlowe uwazajq za zbyt ryzykowne. Natomiast fundusz BGK moze
dokonad umorzenia 50% pozyczek udzielonych przedsigbiorcom na wsparcie roz-
poczecia wytwarzania innowacyjnych produktéw.

Jak wspomniano wczesniej, z uwagi na nadmierng niechec¢ tradycyjnych ryn-
kéw kapitatowych do ponoszenia ryzyka zwigzanego z finansowaniem rozwoju
lub innowacji matych firm, przedstawiona propozycja moze odegrac ciekawg role,
za$ przewidziana kwota nie przekraczajaca 200 milionéw PLN rocznie pozwala
przypuszczad, ze bedzie to przydatny eksperyment. Mimo ze wymaog czesciowego
wkiadu srodkéw wlasnych stanowi jeden z bodZcéw do przygotowania sensow-
nych projektéw, mozna wyobrazié sobie réwniez inne dziatania zachecajace do
inwestycji — takie, jak na przykiad udzial bankéw komercyjnych lub funduszy
wysokiego ryzyka w decyzjach o wyborze projektéw, w zamian za uczestnictwo
w wybranych projektach. Takie rozwigzanie pomogloby zaréwno dokonywac traf-
niejszych wyboréw, jak i nawiazywacd stosunki pomiedzy pozyczkobiorca a insty-
tucjq sektora prywatnego finansujaca rozwdj przedsiewziecia. Ponadto, trudno jest
rozstrzygnad, czy ,innowacyjnos¢” per se powinna stanowic kryterium. Oprécz
problemu zdefiniowania pojecia innowacyjnosci, gospodarka potrzebuje takze pro-
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Wykres 5.8. Rozw6j rynku pracy
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jektéw, ktére w wymierny sposéb zwigekszaja wydajnosé i oferujq miejsca pracy,
nie za$ projektéw, ktére w taki lub inny sposéb mozna nazwaé innowacyjnymi.
Oczywiscie pierwsze z wymienionych bedq musialy posiadac elementy innowagji,
zatem sposéb wyboru na podstawie oczekiwanych stép zwrotu wydaje sie by¢
rownie odpowiedni jak ten, ktéry opiera si¢ na poszukiwaniu innowacji.

Inne modyfikacje ustawy o wspieraniu innowagji z roku 2005 dotycza wpro-
wadzenia rozmaitych odpiséw podatkowych zwiazanych z wydatkami na inno-
wagje, polegajacych gtéwnie na wprowadzeniu przyspieszonej lub pelnej amorty-
zacji wydatkow na inwestycje w technologie. Inwestycje podlegajace planowi po-
zyczkowemu BGK korzystatyby z 50% ulgi. Warto przy tej okazji podkreslic jesz-
cze raz, ze w przypadku jakiegokolwiek ,niepowodzenia” rynku kapitalowego
w dostarczaniu funduszy na inwestycje taka opcja moze okazac sie¢ wygodnym
rozwigzaniem. Istnieje jednak wysokie prawdopodobieristwo strat wynikajacych
z ponoszenia niepotrzebnych wydatkéw w sytuacjach, w ktérych przedsigbiorcy
osiagaja zysk z inwestycji bez zbednych nakladéw i starajq sie zaklasyfikowad r6z-
ne formy wydatkéw pod etykietkq , badania i rozwdj” czy ,,innowacje”. Podobnie
jak w przypadku programéw PARP, ocen ex post efektywnosci tych rozwigzan byto
w Polsce niewiele. Jednak w odréznieniu od przypadku PARP, nie wydaje sig,
by w przysziosci oceny rozwiazari zawartych w ustawie z 2005 roku miaty by¢
czestsze.

Polityka rynku pracy zmierzajaca do zwiekszenia mobilnosci zawodowej
i poziomu zatrudnienia

Wyniki polskiego rynku pracy sa prawdopodobnie najgorsze posréd wszyst-
kich krajow OECD, a jego sytuacja znacznie pogorszyla si¢ w latach 1998-2003.
Stopa bezrobocia, ktéra na poczatku 2006 roku wynosita okoto 18% jest najwyzsza
sposréd panstw czitonkowskich. Prawie potowa bezrobotnych nie pracuje juz od
ponad roku. Mimo ze od 2003 roku odnotowuje si¢ tendencje spadkowa, Sredni
okres pozostawania bezrobotnym, ktéry wynosi 16 miesigcy, jest ciagle dtuzszy
niz w OECD (10 miesiecy w roku 2004). Od roku 2002, po osiagnieciu 20%, stopa
bezrobocia stopniowo malata, mimo ze wzrost gospodarczy czesto nie przewyz-
szal szacowanej wartosci potencjalnej. W dalszym ciggu zaledwie ponad polowa
0s6b w wieku produkcyjnym posiada prace. Wskaznik zatrudnienia jest najnizszy
posréd wszystkich cztonkéw OECD i tylko nieznacznie wzrdst w ostatnich latach,
mniej niz $rednio, a w pozostatych krajach OECD (Wykres 5.8). Znamienng cechq
polskiego rynku pracy jest to, ze pracownicy wczesnie koricza kariere zawodowaq
(Wykres 5.9). Stopa zatrudnienia, szczegdlnie wéréd mezczyzn, zaczyna maled
wéréd oséb w wieku 40 lat, podczas gdy w innych krajach czesciej ma to miejsce
w wieku 50 lat. Kobiety przestaja by¢ aktywne zawodowo pézZniej niz mezczyZni.

W Polsce zaznacza si¢ réwniez bardzo silne zréznicowanie regionalne. R6zni-
ce w poziomach wskaznikéw zatrudnienia naleza do najwigkszych posréd krajéw
OECD, chociaz réznice w stopach bezrobocia nie sa juz tak widoczne (OECD, 2005).
Réznice regionalne mozna jedynie czesciowo wytlumaczy¢ réznicami wydajnosci
sektoréw (Estevao, 2003 oraz Ramka 5.1). Wynikajq one raczej ze specyficznych
czynnikéw regionalnych niz z sektorowej struktury produkcji w danym regionie.
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Powyzsza sytuacja sugerowalaby, ze dzialania powinny koncentrowac si¢ na spe-
cyficznych dla regionu problemach rynku pracy oraz na poprawie miedzyregio-
nalnej mobilnosci zawodowej. Kolejnym warunkiem pelnego wykorzystania ,,opty-
malnej” realokacji sity roboczej miedzy sektorami jest polityka skoncentrowana
przede wszystkim na usunieciu charakterystycznych czynnikéw regionalnych spo-
walniajacych tworzenie miejsc pracy. Rozdziat 4 opisuje kwestie edukacji oraz szko-
leri, ktére pozwolilyby sile roboczej przystosowac si¢ do zmian strukturalnych.
W tej czesci, uwaga poswiecona zostala pozostalym dziataniom stymulujacym
i ulatwiajacym przeprowadzenie zmian strukturalnych na rynku pracy.

Wykres 5.9. Wskazniki zatrudnienia wg wieku
Procentowo, 2004
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Zrédlo: OECD, baza danych Statystyki Sity Roboczej.

O ile réznice miedzy polskimi regionami sa znaczace, o tyle poziom migracji
miedzy regionami, w poréwnaniu do pozostaltych krajéw OECD, jest niski. Anali-
zujac ruchy migracyjne miedzy regionami poszczegdlnych panistw, nalezy jednak
pamietaé o zachowaniu pewnej ostroznosci (Wykres 5.10 oraz OECD, 2005). Po-
wyzszy model stabej mobilnosci czesciowo tltumaczy ciaglya obecnosc réznic. Jed-
nak ruchy migracyjne miedzy regionami zmierzaja we ,wlasciwym” kierunku,
poniewaz osoby w wieku produkcyjnym przeprowadzaja sie do regionéw o sto-
sunkowo wyzszym wskazniku zatrudnienia i nizszej stopie bezrobocia. Mobilnos¢
miedzy regionami jest mimo wszystko zbyt mala, aby w znacznym stopniu zredu-
kowac regionalne réznice rynku pracy oraz polepszy¢ ogdlna sytuacje, ktéra wy-
raznie wskazuje na niedoskonatosci w funkcjonowaniu rynku pracy.

Elastycznosé wynagrodzeti

Aby przyspieszy¢ tempo restrukturyzacji oraz zwigkszy¢ mobilnosé miedzy
regionami, nalezy w sposéb ptynny dostosowywacd zarobki. Ogromna rozbieznos¢
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Ramka 5.1. Dzialania majace na celu poprawe alokacji sily roboczej
- w ramach sektoréw czy region6w?

Odpowiednia alokacja sity roboczej wymaga mobilnosci zaréwno pomiedzy
regionami, jak i sektorami dziatalnosci gospodarczej. Niektdre czynniki ulatwia-
jace mobilnos¢ sa takie same dla mobilnosci rozpatrywanej zaréwno w kontek-
Scie geograficznym, jak i sektorowym. Powyzsza prawidlowos$é mozna zaob-
serwowacé w przypadku wiekszosci aspektéw elastycznosci rynku pracy czy
rynku produktéw. Pozostale czynniki wptywaja pozytywnie na rozwdj jednego
konkretnego typu mobilnosci. Na przyklad infrastruktura, transport czy polity-
ka mieszkaniowa powigzane sa gtéwnie z mobilnoscia geograficzna, zas szkole-
nia majace na celu przekwalifikowanie pracownika wspomagac beda raczej
mobilnos¢ miedzy sektorami.

W czysto hipotetycznym kraju, gdzie kazdy region specjalizuje si¢ w jednym
typie dziatalnosci sektorowej, dziatania powinny koncentrowac si¢ na uspraw-
nianiu transferu pracownikéw z sektoréw zanikajacych do sektoréw rozwijaja-
cych sie. Wplyw na tworzenie miejsc pracy mogtaby mie¢ réwniez aktywna po-
lityka przemystowa na poziomie regionalnym, jednak nalezy ja stosowac jedy-
nie dla ulatwienia dokonania zmian, gdyz prowadzenie jej w dlugim okresie jest
trudne. Z drugiej strony, w réwnie hipotetycznym kraju, gdzie kazdy region
posiada identyczna strukture sektorowa, réznice w wynikach osigganych przez
regiony spowodowane bylyby jedynie uwarunkowaniami charakterystyczny-
mi dla danego regionu. W takim wypadku dziatania powinny skupi¢ si¢ na zi-
dentyfikowaniu cech regionu odpowiedzialnych za niski poziom zatrudnienia
oraz na ufatwianiu mobilnosci miedzy regionami. W rzeczywistosci prawdziwy
obraz sytuacji jest wypadkowa tych dwéch skrajnych przypadkéw. Wazna jest
jednak swiadomosé, w jakim stopniu zbiegajaq sie te dwa, sektorowe
i geograficzne, modele, by wiedzie¢, jakie dzialania powinny by¢ zastosowane
w pierwszej kolejnosci..

Estevao (2003) stara si¢ oszacowad, w jakim stopniu regionalne réznice we
wzro$cie zatrudnienia zalezg od réznic w strukturze sektorowej poszczegdlnych
regionéw Polski. Wyréznia on trzy czynniki: czynnik strukturalny, ktéry okresla
stopieni specjalizacji danego regionu w zakresie galezi przemystu o wysokim
badz niskim tempie wzrostu zatrudnienia; efekt specyfiki regionu, ktéry mierzy,
o ile wzrost poziomu zatrudnienia w gtéwnych galeziach przemystu regionu
jest wyzszy niz Srednia w tym samym przemysle; czynnik alokacji, ktéry jest
kowariancja miedzy dwoma poprzednimi czynnikami i moze by¢ interpretowa-
ny jako wzrost regionalny wynikajacy z jego specjalizacji w obszarach, w kt6-
rych region pozostaje najbardziej konkurencyjny. Wedtug Estevao, zréznicowa-
nie regionalnego wzrostu poziomu zatrudnienia thumaczy gtéwnie drugi czyn-
nik: wyniki regionu uzaleznione od jego specyfiki. Wynika z tego, ze prowadze-
nie aktywnej polityki przemystowej na poziomie regionalnym nie miatoby zna-
czacego wplywu na tworzenie nowych miejsc pracy. Wynikéw tych nie potwier-
dza OECD (2005) ktora, stosujac bardziej szczegétowsq klasyfikacje przemystu,
uwaza, ze pierwotna specjalizacja sektorowa wyjasnia wiekszos¢ réznic w re-
gionalnym wzroscie poziomu zatrudnienia, zwlaszcza w przypadku krajéow
0 znaczacym zréznicowaniu regionalnym.
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miedzy poziomem zatrudnienia w poszczegdlnych sektorach a wspdtczynnikiem
wzrostu wynagrodzen wskazuje, ze proces restrukturyzacji trwa, a elastycznosé
wynagrodzen nie stanowi wigkszej przeszkody. Jednak w niektérych sektorach,
takich jak stuzba zdrowia czy administracja publiczna, wzrost zarobkéw wydaje
si¢ by¢ wysoki w poréwnaniu do zmian w poziomie zatrudnienia (patrz Rozdziat
3). Badania empiryczne réwniez wskazujq na brak elastycznosci wynagrodzeri (Es-
tevao, 2003). Wynagrodzenia pracownikéw w odniesieniu do stopy bezrobocia
w danym regionie wykazuja elastycznosé¢ w przypadku, gdy stopa ta jest niska,
natomiast w przypadku wysokiej stopy bezrobocia wykazuja one pewne usztyw-
nienie (Yamaguchi, 2005). Co wiecej, rozklad zmian wynagrodzeri nominalnych
jest prawostronnie skosny z dominanta w zerze, co wskazuje na wystgpowanie
nominalnych sztywnosci. Na zakoriczenie warto doda¢, Ze nominalne sztywnosci
nie stanowily problemu przed rokiem 1998, poniewaz przy wysokiej inflacji

Wykres 5.10. Wskazniki migracji wewnetrznej'

2003
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A. Procentowe przeptywy netto posréd oséb pomiedzy 15 a 64 rokiem zycia (3)
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1. Rok 1999 dla Holandii, 2001 dla Grecji, Japonii i Nowej Zelandii, 2002 dla Austrii, Francji i Wioch.

2. Calkowita liczba mieszkaricéw dla Australii i Wioch; mieszkaricy powyzej 5 roku zycia w przypadku Japonii.

3. Przeliczany jako stosunek polowy sumy wartosci bezwzglednych regionalnych przeptywéw netto do catkowitej
liczby mieszkaricow pomiedzy 15 a 64 rokiem zycia.

Zrddto: OECD (2005), OECD Employment Outlook (Prognozy OECD dotyczgce zatrudnienia).
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realne zarobki mogly spadac, nawet przy wzroscie lub utrzymaniu poziomu za-
robkéw nominalnych. Jednak od 1998 roku, a w szczeg6lnosci w ostatnich latach,
w sytuacji o wiele nizszej inflacji, szybkie dostosowanie realnych wynagrodzen
stalo sie trudniejsze.

System negocjacji wynagrodzeri nie wydaje sie leze¢ u podstaw silnego usztyw-
nienia ptac. Ustanawianie poziomu wynagrodzert w Polsce odbywa si¢ w sposéb
zdecentralizowany, a decyzje o ich wysokosci zapadaja wewnatrz firm. Ilos¢ pod-
pisanych uméw zbiorowych od roku 1995 ciagle spada, a zbiorowe negocjacje do-
tyczace wynagrodzeri odbywaja sie na niezbyt wielkq skale (okoto 40%), mimo
istnienia procedur pozwalajacych na rozszerzenie uméw zbiorowych.

Wynagrodzenie minimalne stanowi prawdopodobnie przyczyne sztywnosci
ptac w nizszych grupach dochodowych. Jest ono ustalane na poziomie krajowym
jako minimalne wynagrodzenie miesieczne dla pracownika pelnoetatowego. Od
roku 2002 indeksacja ustalana jest na podstawie prognoz inflacyjnych, a wynagro-
dzenie minimalne wynosi mniej niz 35% Sredniego wynagrodzenia (Wykres 5.11).

Wykres 5.11. Stosunek wynagrodzenia minimalnego do wynagrodzenia

$redniego
Procent Procent
70 70
Minimalny koszt zatrudnienia, 2003 (1)
60 [] Minimalny koszt zatrudnienia jako % kosztu zatrudnienia przecietgggo pracownika 60
Il Minimalne wynagrodzenie jako % mediany wynagrodzen
50 50
40 40
30 30
20 20
10 10
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1. Lub dane za ostatni dostepny rok.

Zrédlo: Ministerstwo Pracy oraz OECD (2006a), Economic Policy Reforms: Going for Growth. (Reformy polityki
gospodarczej: Zmierzajgc do wzrostir).
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W poréwnaniu z innymi krajami OECD warto$¢ ta nie wydaje sie¢ wyjatkowo wy-
soka, ale z uwagi na asymetrycznos¢ rozktadu wynagrodzeri stanowi ona okoto
40% mediany wynagrodzeni. Ponadto w niektérych regionach charakteryzujacych
sie niskimi zarobkami, osigga ona 40% Sredniego wynagrodzenia (a tym samym
prawdopodobnie 45% mediany wynagrodzeri), co moze stanowic¢ przeszkode dla
nisko wykwalifikowanych pracownikéw oraz oséb dlugotrwale bezrobotnych
w otrzymaniu pracy. Wydaje sie¢ to o tyle bardziej prawdopodobne, ze réznice
wynagrodzenn wewnatrz regionéw sa czesto wieksze niz te pomiedzy regionami.

W roku 2005 parlament (wbrew zaleceniom éwczesnego rzadu) zmienit zasady
indeksacji wynagrodzenia minimalnego. Od tej pory ma by¢ ono zwigkszane
o warto$¢ nie mniejszg niz suma prognozowanej inflacji oraz dwaéch trzecich pro-
gnozowanego rzeczywistego wzrostu PKB, dopdki nie osiggnie wysokosci 50% sred-
niego wynagrodzenia. Stawia to Polske na réwni z zajmujacymi czolowa pozycje
pod tym wzgledem krajami OECD (Wegrami, Francja i Gregja). Przeprowadzone
empiryczne badania dotyczace potencjalnych konsekwendji tej decyzji nie daja jed-
noznacznych wynikéw, bowiem negatywny wptyw minimalnego wynagrodzenia
na popyt na prace jest tagodzony przez fakt, iz pobudza ono aktywnos¢ zawodowa.
(OECD, 2006b). Z kolei zbyt wysokie wynagrodzenie minimalne zwigksza negatyw-
ny wptyw klina podatkowego na poziom zatrudnienia. Z uwagi na juz wysoki po-
ziom klina podatkowego w Polsce, w szczegSlnosci w odniesieniu do nisko optaca-
nych pracownikéw, rzad powinien doktadnie monitorowacé wptyw nowych zasad
indeksacji na wzgledne koszty pracy. Minimalne wynagrodzenie dopiero za jakis$
czas osiggnie poziom, ktéry spowoduje powazne problemy w catym kraju, jednak
nie ma watpliwosci, ze przy nowych zasadach indeksacji scenariusz taki si¢ zreali-
zuje. Jesli rzadowi nie uda si¢ ograniczy¢ wydatkéw publicznych na tyle, zeby méc
wystarczajaco zredukowac klin podatkowy dla niskich dochodéw, by zrekompen-
sowac wzrost kosztéw pracy wynikajacy z nowej formuly, nowe zasady indeksacji
wymagac beda ponownego rozpatrzenia. Polityka umozliwiajaca firmom wyplate
80% minimalnego wynagrodzenia pracownikom o matym doswiadczeniu zmniej-
sza negatywny wplyw minimalnego wynagrodzenia posréd pewnych grup. Rzad
powinien rozpatrzy¢ mozliwos¢ objecia tym programem oséb dlugotrwale bezro-
botnych. Witadze, sSwiadome kosztéw ponoszonych na pomoc spoteczng oraz po-
szukujace rozwiazan ich ograniczajacych, nie powinny przerzucac ciezaru kosztéw
zwigzanych z osiagnieciem celéw spolecznych na firmy. Istnieje bowiem wysokie
prawdopodobietistwo, ze podobne dziatania mogtyby obnizy¢ popyt na prace i przez
to oddali¢ osiagniecie zalozonego celu.

Dochody zastepcze

W wielu krajach OECD réznice miedzy stopami bezrobocia w regionach za-
znaczaja si¢ bardziej wyraZnie niz réznice miedzy wskaznikami zatrudnienia
w regionach, co oznacza, ze rozbieznosci wynikajq raczej ze zdolnosci regional-
nych rynkéw pracy do tworzenia nowych miejsc pracy niz z podazy pracy lub
czynnikéw demograficznych (OECD, 2005). Takie stwierdzenie nie znajduje od-
zwierciedlenia w przypadku Polski, gdzie ré6znice pomiedzy wskaznikami zatrud-
nienia w regionach sa ogromne. Oznacza to, Zze podaz pracy, a tym samym docho-
dy zastepcze, odgrywaja istotna role.
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Wydaje sig, ze placa progowa w Polsce jest wysoka. Mogtoby to ttumaczy¢,
dlaczego dane o wynagrodzeniach wykazuja pewna sztywno$¢, nawet biorac pod
uwage zdecentralizowanie ustalania wynagrodzen oraz niewysokie wynagrodze-
nie minimalne. Nie w pelni wiarygodne dane z ankiety przeprowadzonej wsréd
sity roboczej wykazuja, Ze znaczna czesé bezrobotnych nie przyjetaby oferty pracy
z wynagrodzeniem minimalnym. Oznacza to, Ze dochody z innych Zrédet lub
z pracy w szarej strefie musza byé wysokie (Ramka 5.2); w przeciwnym wypadku
trudno byloby wytlumaczyé, w jaki sposéb ludzie moga pozwoli¢ sobie na kom-
fort niepodejmowania pracy zamiast poszukiwaé nowych ofert w innym sektorze
lub regionie.

Polski system transferéw socjalnych jest szczegélnie hojny dla niepetnospraw-
nych oraz niektérych wyréznionych grup oséb, na przyktad posiadajacych dzieci
(Ramka 5.2 i Tabela 5.1). Tak szczodra pomoca dla bezrobotnych nie sa natomiast
objete osoby bezdzietne. W ich przypadku jej wysokos¢ jest o wiele nizsza niz
wynagrodzenie minimalne i, sama w sobie, nie powinna by¢ czynnikiem znieche-
cajacym do podjecia pracy’. Okres prawa do pobierania zasitku dla bezrobotnych
jest dluzszy w regionach o wyzszej stopie bezrobocia i, o ile znajduje uzasadnienie
z punktu widzenia polityki prospotecznej (z uwagi na wysokie prawdopodobieri-
stwo wydtuzonego czasu poszukiwania pracy w podupadajacych regionach), zde-
cydowanie nie motywuje do poszukiwania pracy, a w szczegdlnosci do mobilno-
Sci geograficznej. Spelnienie kryterium poszukiwania pracy powinno by¢ Scisle
monitorowane (patrz ponizej). Kryteria uprawniajace do pobierania zasitkéw dla
bezrobotnych powinny uwzglednia¢ wymdg odlegtosci pomiedzy miejscem za-
mieszkania a miejscem pracy, a w regionach dotknietych kryzysem, dtuzszy okres
prawa do pobierania zasitku powinien stac si¢ okazja do zachecania bezrobotnych
do poszukiwania pracy w innym regionie.

Elementem odgrywajacym niebagatelng role w zrozumieniu wysokiego po-
ziomu biernosci zawodowej oraz placy progowej jest kwestia §wiadczen z tytutu
niezdolnosci do pracy. Wysokos¢ renty z tytutu niezdolnosci do pracy wynosi pra-
wie polowe Sredniego wynagrodzenia, czyli o wiele wiecej niz wynagrodzenie
minimalne. W niektérych przypadkach jest ona wyzsza niz emerytura. Od poczat-
ku 2006 r. rencisci, ktérzy osiagneli wiek emerytalny przechodza do systemu eme-
rytalnego, zachowuja jednak prawo do swiadczenia w uprzedniej wysokosci, jesli
przekracza ona wysoko$¢ emerytury. Réwnie wysokie sa renty rodzinne, do kté-
rych prawa posiada wiele os6b. W biednych regionach, gdzie koszty utrzymania
sa niskie, a stopa bezrobocia wysoka, osoby pobierajace tego rodzaju renty znaj-
duja sie w komfortowej sytuacji i posiadaja niewielkaq motywacje do zmiany miej-
sca zamieszkania w celu podjecia pracy. We wszystkich regionach srednia renta
jest bowiem wyzsza niz wynagrodzenie minimalne. Swiadczenia te stanowia réw-
niez przeszkode dla restrukturyzacji, poniewaz zwolnieni z pracy, ktérzy niegdys
zatrudnieni byli w schylkowym sektorze, zamiast przekwalifikowywac sie celem
znalezienia pracy w innej branzy, beda woleli korzystac z zasitkéw.

Rzad powziat kroki zmierzajace do reformy systemu zakladajacej miedzy inny-
mi ograniczenie dostepu do rent z tytutu niezdolnos$ci do pracy (patrz Rozdziat 3).
Jednak pomimo tych zmian, liczba 0séb uprawnionych do pobierania tego rodzaju
rent w roku 2005 ciagle przekraczata 9% populacji w wieku powyzej 15 lat. Odse-
tek ten w poréwnaniu do innych krajéw OECD® jest wysoki i pozwala sugerowag,
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Ramka 5.2. Szara strefa w Polsce

W chwili obecnej w Polsce trudno jest oceni¢ wielkos¢ szarej strefy i nielegal-
nego zatrudnienia. Wedlug pochodzacych z 1998 roku szacunkowych danych,
od 7,5% do 9,2% (w zaleznosci od definicji) wszystkich zatrudnionych oséb pra-
cowalo w szarej strefie (ILO, 2002). Poziom nielegalnego zatrudnienia w obsza-
rach wiejskich byt wyzszy niz w miastach. Duzo chetniej pracy na czarno podej-
mowali si¢ mezczyZni oraz osoby z niskim wyksztalceniem i o niskich kwalifi-
kacjach. Wedtug GUS, udzial PKB wygenerowanego w szarej strefie wyniost
w roku 2003 13,2%, w poréwnaniu do 14,3% w roku 2000. Oznacza to, ze od
roku 2000, o ile nie nastapil jednoczesny gwattowny wzrost produktywnosci,
zatrudnienie w szarej strefie nie ulegto znacznemu obnizeniu,. Warto odnoto-
wad, ze wzrost gospodarki od roku 2000 byt znacznie stabszy niz w poprzed-
nim okresie, zwigkszajac tym samym wzgledna atrakcyjnosc szarej strefy.

Poréwnujac liczbe 0s6b niezatrudnionych (Wykres 5.12) z liczba beneficjen-
tow dochodéw zastepczych (Tabela 5.1), mozna wywnioskowad, ze niektérzy
z nich nie posiadaja zadeklarowanego Zrédia dochodéw, ktére wystarczatoby
na pokrycie kosztéw utrzymania. Osoby bierne zawodowo, przebywajace na
rencie lub emeryturze, takie Zrédto dochodéw posiadaja. Jednak:

¢ 10% obywateli powyzej 15 roku zycia nie jest zatrudnionych, ale z uwagi na
takt, ze jedynie 14% zarejestrowanych bezrobotnych otrzymuje zasitki dla
bezrobotnych, to 8,6% mieszkaricéw, ktérzy ukoriczyli 18 lat pozostaje na
bezrobociu bez prawa do zasitku.

* 10% obywateli biernych zawodowo, a tym samym 4,4% oséb, ktére ukori-
czyly 18 lat, pozostaje biernych zawodowo z powodu, ktéry nie daje im pra-
wa do zasitku.

* 9% obywateli biernych zawodowo, a tym samym 4% oséb, ktére ukoniczyly
18 lat, jest biernych ze wzgledu na obowiazki rodzinne, lecz zasitki rodzinne
sq niewystarczajace, aby pokry¢ koszty utrzymania.

Wykres 5.12. Aktywno$¢é zawodowa mieszkaficow powyzej 15 roku zycia

oraz przyczyny biernosci zawodowej
2005, trzeci kwartat

Aktywnos¢ zawodowa mieszkancow Przyczyny biernosci zawodowej
powyzej 15 roku zycia
9,8%, brak konkretnej przyczyny (1)
23,8%, nauka
44,3%

zatrudnieni 46.0%
bierni zawodowo
37,3%,
przejscie na emeryture

20,3%, niezdolnos¢ do pracy

9,7% 8,8%, obowiazki rodzinne
bezrobotni

1. Z uwzglednieniem oséb poszukujacych pracy, ale niezdecydowanych na jej podjecie oraz zniecheconych
bezskutecznym poszukiwaniem pracy.

Zrédio: Gtéwny Urzad Statystyczny, Badania sity roboczej w Polsce.
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Ramka 5.2. Szara strefa w Polsce (cd.)

Laczac te elementy mozna wnioskowad, ze 17% obywateli, ktérzy ukoriczyli
18 lat, pozostaje niezatrudnionych, nie majac zadnego wyraznego Zrédta docho-
du. Niektérzy otrzymuja pomoc socjalna, ale dotyczy to tylko 5,7% oséb w wie-
ku powyzej 18 lat. Warto dodag, ze jest ona stosunkowo niska. Niektére ubogie
rodziny moga liczy¢ na dodatkowe swiadczenia przyznawane w oparciu o kry-
terium dochodowe. Czes¢ (7% mieszkaricéw w wieku powyzej 18 lat) to rolnicy
wytwarzajacy dobra jedynie dla wiasnych potrzeb, a inni to osoby mieszkajace
z rodzicami lub krewnymi. Istnieje zatem stosunkowo duza liczba oséb nieza-
trudnionych, ktérych dochody sa bardzo niskie. Co wiecej, niektére osoby, zare-
jestrowane jako zatrudnione w rolnictwie, pracuja gdzie indziej. Pozwala to wnio-
skowad, ze zatrudnienie w szarej strefie ciagle pozostaje wysokie.

Tabela 5.1 Gl6wne rodzaje $wiadczen systemu ubezpieczen spotecznych'

2004
Srednie $wiadczenie miesieczne Liczba beneficjentow
(Procent sredniego (Procent obywateli
wynagrodzenia netto) powyzej 15 roku zycia)
ZUS KRUS ZUS KRUS
Renty i emerytury
Emerytura 67,7 41,3 12,9 3,1
Renta rodzinna 57,3 38,8 4,3 0,1
Renta z tytutu niezdolnosci do pracy 47,2 36,6 6,9 2,2
Swiadczenie 42,5 1,9
przedemerytalne
Zasitek opiekunczy 22,2 5,7
Zasitek alimentacyjny 12,9 1,8
Zasitek rodzinny z tytutu urodzenia 2,9 9,9
dziecka, za kazde dziecko
Zasitek dla bezrobotnych 26,0 1,4
Pozycja uzupetniajgca
Wynagrodzenie minimalne 36,2 -

1. System obejmuje system ogélny (ZUS) oraz system przeznaczony dla rolnikéw (KRUS).

Zrédio: Wyliczenia OECD w oparciu o GUS (2005), Rocznik statystyczny.

Fakt, Zze znaczny odsetek obywateli pracuje w szarej strefie ma réwniez swo-
je dobre strony. Oznacza to bowiem, ze ogdlna sytuacja na rynku pracy nie jest
tak powazna, jak mogloby sie wydawac na pierwszy rzut oka, a w ubdstwie zyje
mniej ludzi niz wynikatoby to z szacunkéw. Z drugiej strony, szara strefa jest
jednak réwniez Zrédiem probleméw (OECD, 2004). Po pierwsze, mamy tu do
czynienia z blednym kolem: wysokie podatki (od wynagrodzen) oraz sktadkina
ubezpieczenia spoteczne przyczyniaja sie do rozwoju szarej strefy. Oznacza to
jednak, ze koszty ubezpieczen spotecznych ponosi mata grupa obywateli. Po
drugie, szara strefa utrudnia rzadowi przyjecie odpowiedniej polityki ubezpie-
czeri spotecznych ze wzgledu na luke pomiedzy oficjalnymi a rzeczywistymi
dochodami. Stanowi ona réwniez gléwng przyczyne nieuczciwej konkurencji
pomiedzy firmami odprowadzajacymi podatki a tymi, ktére ich nie placa. Po
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trzecie, nie zarejestrowana dzialalnosé¢ gospodarcza przyczynia sie do hamowa-
nia produktywnosci na wiele sposobéw. Firmy, z uwagi na brak ograniczen praw-
nych, pozbawione sa pewnosci dziatania. Gwarancji odpowiednich warunkéw
nie majg rowniez pracownicy szarej strefy. Ograniczona jest takze mozliwos¢
uzyskania kredytu itd.

ze wiele 0s6b pobierajacych renty jest zdolnych do pracy. Wiasnie dlatego dziata-
nia wladz powinny skoncentrowac si¢ na przygotowaniu dla tej grupy programu
rent z tytutu czesciowej niezdolnosci do pracy oraz na pomocy w znalezieniu za-
trudnienia. Ponadto, o ile zmiany doprowadzily do zmniejszenia naptywu nowych
Swiadczeniobiorcéw do systemu rentowego, o tyle naptyw do systeméw przed-
emerytalnych ulegl znacznemu zwigkszeniu poczawszy od roku 2000 (Minister-
stwo Gospodarki i Pracy, 2005). Wynikiem tego od 1999 roku obserwowane jest
obnizanie si¢ efektywnego wieku emerytalnego (Tabela 5.2). Trudno jest okresli¢,
czy ta tendencja w przysziosci sie odwrdci, poniewaz: i) osoby urodzone przed
1949 rokiem w dalszym ciagu posiadajg prawo do przejScia na wczesniejsza eme-
ryture, ii) prawo do przejécia na wczesniejszq emeryture dla oséb urodzonych po
1949 roku, ktére podlegaly staremu systemowi emerytalnemu, powinno przestac
obowigzywaé w 2006 roku, jednak przedtuzone zostato do korica 2007 roku. Po-
nadto programy wczesniejszych emerytur dla niektérych grup mialty zostac
w nowym systemie emerytalnym zastapione przez mniej hojne ,emerytury pomo-
stowe”. Daja one prawo do wczesniejszych emerytur, ale tylko niektérym grupom
zawodowym z uwagi na trudne warunki pracy i nie mogga one by¢ aczone z za-
trudnieniem (w przeciwieristwie do poprzedniego systemu). Jednakze ich wdro-
zenie zostalo op6Znione na skutek silnych sprzeciwéw samych zainteresowanych
(patrz Rozdziat 3). Podsumowujac, nie istnieje Zaden projekt wycofywania sie ze
stosowania planéw przedemerytalnych.

Ramka 5.3. Ogélna charakterystyka systemu ubezpieczen spotecznych
oraz systemu pomocy spolecznej

Oprécz emerytur, obywatelom przystuguja rézne rodzaje rent oraz zasitkéw.
Sa one wyplacane przez Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych (ZUS) lub Kase Rol-
niczego Ubezpieczenia Spolecznego (KRUS). Zasieg swiadczenn w obydwu sys-
temach jest podobny, ale wysokosci rent i zasitkéw oraz kryteria uprawniajace
do ich poboru réznia si¢ zasadniczo (Swiadczenia KRUS sa nizsze). Giéwne ro-
dzaje $wiadczen to:

Zasilek dla bezrobotnych

*  Wysokos¢ zasitku dla bezrobotnych stanowi ustalong czes¢ sredniego wyna-
grodzenia (okoto 25%) niezalezng od wysokosci wczesniejszych zarobkéw
bezrobotnego. Wielkos¢ zasitku moze by¢jednak podwyzszona o 20% w przy-
padku 0s6b z 20-letnim lub dluzszym stazem pracy. Zasitek wyplacany jest
przez 6-18 miesiecy, w zaleznosci od poziomu bezrobocia w danym regionie
oraz wieku. Rejestracja w urzedzie pracy upowaznia do ubezpieczenia spo-
lecznego. W 2004, srednio 14,4% bezrobotnych pobieralo przystugujacy im
zasitek. Tak niski odsetek ttumaczy¢ mozna faktem, ze prawie 50% wszyst-
kich bezrobotnych stanowia osoby pozostajace bez pracy od dluzszego czasu.
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Ramka 5.3. Ogélna charakterystyka systemu ubezpieczen spolecznych
oraz systemu pomocy spolecznej (cd.)

Swiadczenia dla oséb biernych zawodowo

Renty z tytutu niezdolnosci do pracy przyznawane sa osobom ubezpieczo-
nym, ktére sa niezdolne do pracy i ktére wplacaty sktadki przez co najmniej
piec¢ lat (mniej w przypadku oséb ponizej 30 roku zycia). Renta ma charakter
staty lub czasowy. W systemie prowadzonym przez ZUS, gdzie w przeszio-
Sci przyznawanie statych rent byto regula, dzis prawie wszystkie nowe ren-
ty przyznawane sa na czas okreslony, na przyklad na piec¢ lat. Renta moze
by¢ réwniez przyznawana z tytutu catkowitej lub czeSciowej niezdolnosci
do pracy. W roku 2004 ponad potowa oséb niezdolnych do pracy otrzymata
rente z tytulu czesciowej niezdolnosci do pracy. Istnieje takze renta dla oséb
niepelnosprawnych, ktére nigdy wczesniej nie byty zatrudnione.

Renty rodzinne przystuguja dzieciom, ktdre stracily jednego z rodzicéw oraz
wdowom i wdowcom lub innym osobom, ktére utrzymywata zmarta osoba.
Renta przystuguje réwniez w przypadku, gdy osoba pozostaje aktywna za-
wodowo. Okoto 55% beneficjentéw to osoby, ktére przekroczyty 65 rok zycia,
gléwnie kobiety. Jedng czwartg z nich stanowia osoby ponizej 24 lat.

Prawo do wcze$niejszej emerytury w wieku 55 lat w przypadku kobiet oraz
60 lat w przypadku mezczyzn przystuguje osobom zatrudnionym, ubezpie-
czonym w ZUS-ie, urodzonym przed 1 stycznia 1949 r., ktére wplacaty sktadki
ubezpieczeniowe przez 30 (kobiety, 20 w przypadku oséb uznanych za w
pelni niezdolne do pracy) lub 25 lat (meZczyZni, ale tylko w przypadku oséb
uznanych za w pelni niezdolne do pracy). Osobom urodzonym miedzy
1 stycznia 1949 r. a 1 stycznia 1969 r. prawo do wczesniejszej emerytury przy-
stuguje pod warunkiem, Ze spelnia powyzsze warunki przed 31 grudnia 2007
i ze nie przystapily do zadnego otwartego funduszu emerytalnego, a ich
umowa o prace skoriczyla sie. Prawo do wczesniejszej emerytury, nawet dla
drugiej wymienionej grupy, powinno przesta¢ obowiazywaé w 2006 r., jed-
nak przedtuzono je do korica 2007 roku. Wczesniejsze emerytury finanso-
wane sg z sytemu ubezpieczeni spotecznych, a ich wysokos¢ zalezy od ilosci
lat wptacanych skladek. Nowy system rent i emerytur nie zaklada wcze-
$niejszych emerytur, ktére planuje sie zastqpié czesSciowo poprzez ,emerytu-
ry pomostowe” przyznawane okreslonym grupom zawodowym. Decyzje
dotyczace ksztaltu tego programu oraz grup nim objetych nie zostaly jesz-
cze podjete. Reforma nie zostali objeci gérnicy, ktérzy nadal maja prawo do
wczesniejszej emerytury na preferencyjnych warunkach (przepracowane 25
lat, w tym 5 lat pod ziemia).

Programy przedemerytalne (majace forme przedemerytalnych ,zasitkéw”
i ,,$wiadczen”) wprowadzono w 1997 r. (zasitki przedemerytalne zniesiono
w 2002 r.). Przed 2004 r. $wiadczenia przedemerytalne peinity role ochronng
dla zwalnianych, starszych pracownikéw, ktérym nie przystugiwato prawo
do wczesniejszej emerytury. Od 2004 r. wprowadzono bardziej surowe wy-
magania dla beneficjentéw, czego wynikiem byl 6-miesieczny okres poszu-
kiwania zatrudnienia przez pracownika, podczas ktérego musiat on przyjac
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Ramka 5.3. Ogélna charakterystyka systemu ubezpieczen
spolecznych oraz systemu pomocy spolecznej (cd.)

kazda odpowiednig oferte pracy. Podczas tego okresu bezrobotnemu przy-
stuguje prawo do pobierania zasitku dla bezrobotnych. Zmniejszono takze
$rednig wysokos¢ swiadczen.

* Pomoc spoteczng otrzymuja osoby nie posiadajace wystarczajacych do zycia
srodkéw lub spelniajace pewne kryteria (bezdomnos¢, bezrobocie, niepeino-
sprawnosc itp.). Zaklada ona state lub okresowe wsparcie finansowe i mate-
rialne (positki, odziez itp.). Potrzebujacy moga liczy¢ réwniez na pomoc
w znalezieniu lokalu mieszkalnego.

Inne rodzaje §wiadczert pomocniczych to zasitki chorobowe, zasitki macie-
rzyniskie wyplacane przez 16 tygodni przy pierwszym porodzie oraz przez
18 tygodni przy kazdym nastepnym porodzie, zasitki rodzinne wspierajace ubo-
gie rodziny w wychowaniu dziecka, zasitki pielegnacyjne przystugujace opie-
kunom dziecka niepelnosprawnego. Gospodarstwa domowe o niskich docho-
dach moga réwniez otrzymywac zasitki mieszkaniowe finansowane przez wia-
dze lokalne.

Tabela 5.2. Sredni efektywny wiek emerytalny

Sredni efektywny wiek emerytalny

1999 2000 2001 2002 2003 2004
Kobiety 56,7 55,9 56,0 56,1 56,4 56,0
Mezczyzni 59,2 58,9 59,4 59,4 60,5 58,7

Zrédto: Ministerstwo Gospodarki i Pracy (2005).

System $wiadczen nie jest adresowany precyzyjnie, poniewaz cze$¢ swiad-
czen trafia do wzglednie zamoznych gospodarstw domowych (OECD, 2004). Re-
forma systemu $swiadczeri powinna koncentrowac sie nie tylko na przywrdéceniu
bodZcéw skianiajacych do podejmowania zatrudnienia, mobilnosci miedzyregio-
nalnej czy zmiany sektora dziatalnosci, ale réwniez powinna dazyé do poprawy
precyzji adresowania $wiadczen oraz redukcji kosztéow systemu. Ogdlna charakte-

rystyka prawidlowej reformy systemu swiadczeni przedstawiona zostala ponizej
wlRamee 5.

Regulacje rynku pracy

Regulacje rynku pracy (RRP) stanowié moga kolejng przeszkode dla zmian
strukturalnych, spowalniajaca realokacje sity roboczej. W Polsce restrykcyjnosé¢ RRP
jest poréwnywalna ze srednig OECD, cho¢ nieco wyzsza niz w pozostatych kra-
jach Grupy Wyszehradzkiej. WskaZnik ten jest natomiast o wiele wyzszy niz
w panstwach o duzej efektywnosci rynku pracy (Wykres 5.13). Obecne RRP sa
pochodnymi reformy z 2002 roku, ktéra zmodyfikowata niektére przepisy majace
na celu zwigkszenie elastycznos$ci rynku, wychodzac naprzeciw giéwnie potrze-



5. WSPIERANIE ZMIAN STRUKTURALNYCH

bom matych firm. W pewnych obszarach RRP ulegly usztywnieniu, co wynikato
czesciowo z koniecznosci harmonizacji z przepisami UE. W Polsce restrykcyjnosé
RRP w odniesieniu do uméw o prace na etat spowodowana jest gtéwnie procedu-
rami zwalniania pracownika oraz postanowieniami o zwolnieniach grupowych.
Inne kwestie RRP dotyczace uméw zwyktych, takie jak definicja zwolnienia uza-
sadnionego czy odprawy, nie sa juz tak Scisle okreslone. Ponadto porozumienia
dotyczace czasu pracy przyczyniaja sie do wzrostu elastycznosci: obnizona do sto-
sunkowo niskiego poziomu zostala premia za nadgodziny, mozliwe jest takze do-
stosowanie godzin pracy w ciagu tygodnia do planowanego przez firme stopnia
aktywnosci.

Wykres 5.13. Restrykcyjnos¢ regulacji rynku pracy
2003
4,0 4,0

[ Zapisy dotyczace czasowych form zatrudnienia
] Wymogi szczegdine w przypadku zwolnien grupowych

3,5 M Ochrona pracownikow etatowych przed zwolnieniami (indywidualnymi) = m 3.5
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Zrédto: OECD (2004), OECD Employment Outlook (Prognozy OECD dotyczqce zatrudnienia).

Praca czasowa stala si¢ w Polsce ogromnie popularna: w 2004 roku, 26% pra-
cownikéw zatrudnionych bylo na zasadach umowy czasowej, zas w roku 1999
odsetek ten wynosit mniej niz 5%. W roku 2004, w odniesieniu do oséb mtodych,
procent ten wyniést 60%. Obostrzenia zawierania umoéw czasowych, w ktérych
posrednikiem sa Agencje Pracy Czasowej (APC), sa obecnie wigksze niz w przy-
padku umoéw na czas okreslony. Te ostatnie nie podlegajg w zasadzie zadnym prze-
pisom, poza zapisami braku mozliwosci ich przedluzania wigcej niz dwukrotnie.
Taki zapis wprowadzono ze wzgledu na wymogi UE. Jednak od roku 2004, umo-
wy czasowe zawierane za posrednictwem APC dotyczy¢ moga jedynie zastepstw
sezonowych lub okresowych w sytuacji, kiedy obecnos¢ pracownika jest niezbed-
na do realizacji zatozonych celéw. Okres takiej umowy nie moze przekroczy¢ 12
miesiecy. Mozna przypuszczad, ze obecna sytuacja przyczyni si¢ do spowolnienia
tempa rozwoju agencji pracy czasowej.
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Wyniki przeprowadzonych badan empirycznych wydaja sie wykazywad, ze
wplyw RRP na ogdélny poziom bezrobocia jest maty, ale restrykcyjne RRP utrud-
niaja pewnym grupom realizacje planéw o podjeciu zatrudnienia. Osoby miode,
kobiety czy bezrobotni pozostajacy przez dluzszy okres bez pracy napotykaja na
trudnosci zwiazanie z jej znalezieniem (OECD, 2006b). Ponadto mozna przypusz-
czad, ze RRP powinny by¢ mniej restrykcyjne w krajach, gdzie przeprowadzana na
duza skale realokacja sily roboczej jest pozadana, niz w krajach o wolniejszym
tempie zmian strukturalnych. W Polsce, RRP nie wydaja si¢ powodowaé powaz-
niejszych probleméw, ale uproszczenie procedur zwolniert w przypadku umoéw
pracownikéw etatowych mogloby przyczynic sie do ograniczenia istotnego Zrédta
opdZnient i niepewnosci, usprawniajac tym samym proces realokacji sity roboczej.
Szybki wzrost ilosci zawieranych uméw czasowych pozwala przypuszczac, ze RRP
sa kosztowne w przypadku uméw z pracownikami etatowymi.

Jednym ze szczegdlnie restrykcyjnych zapiséw kodeksu pracy jest brak moz-
liwosci zwolnienia pracownika, ktéremu do osiagniecia wieku emerytalnego po-
zostaty 4 lata. Okres ochronny zostal wydtuzony z dwdéch do czterech lat w roku
2004. Doswiadczenie innych panistw, np. Frangji, dowodzi, ze korzystne dla star-
szych pracownikéw RRP maja w ostatecznosci negatywny wptyw na ich mozliwo-
Sci zatrudnienia. Zaréwno dla nich, jak i bezrobotnych stanowi to powazna barie-
re, ktéra nalezy wyeliminowac.

Publiczne stuzby zatrudnienia

Warunkiem ulatwienia pracownikom zmiany regionu lub sektora jest sku-
tecznos¢ publicznych stuzb zatrudnienia (PSZ) Doswiadczenia innych paristw
wykazujg ogromna réznorodnos¢ wynikéw rozmaitych programéw oraz dowodza,
ze podobne w swoich zalozeniach plany przynosza w réznych krajach odmienne
rezultaty (OECD, 2006b). Dlatego tez niezwykle istotne jest szczegétowe opraco-
wanie programu projektu. Ponadto dziatania paristwa majace na celu stworzenie
nowych miejsc pracy oraz subwencjonowanie wynagrodzen czesto nie s w stanie
podota¢ zadaniu zaoferowania bezrobotnemu pracy, w ktérej wynagrodzenie nie
byloby subwencjonowane. Pomoc w poszukiwaniu pracy jest coraz bardziej sku-
teczna. Istotny element stanowi takze , aktywowanie” bezrobotnych — zasitek dla
bezrobotnych powinien by¢ wyplacany pod warunkiem gotowosci do podjecia
zatrudnienia oraz aktywnego poszukiwania pracy. Dziatania PSZ, skupiajace si¢
na zachecaniu poszukujacych pracy do wigkszej aktywnosci, opieraja si¢ na udzie-
laniu pomocy oraz monitorowaniu wysitkéw bezrobotnych w zakresie poszuki-
wania zatrudnienia i rezultatéw tych poszukiwar (co wymaga regularnych kon-
taktéw oraz, o ile to konieczne, uczestnictwa w programach).

Do chwili obecnej podobne strategie aktywizacyjne nie byty w zadnym stop-
niu stosowane w Polsce. Wydatki na aktywna polityke rynku pracy (APRP) sg
znikome (patrz Wykres 3.7 w Rozdziale 3), a wieksza ich cze$¢ przeznaczana jest
na tworzone przez panistwo miejsca pracy oraz subwencjonowanie wynagrodzen.
W ramach Strategii Lizboriskiej rzad przedstawit dziatania majace na celu popra-
we efektywnosci PSZ oraz rozw6j APRP. Gléwne propozycje dotyczace PSZ zakia-
daly jednakowe standardy ustug we wszystkich biurach posrednictwa pracy, po-
prawe kompetencji personelu oraz dbalo$¢ o zaleznosci miedzy finansowaniem
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instytucji a efektywnoscia. Gléwnymi zatozeniami propozycji wobec APRP byty:
rozwdj systemu praktyk zawodowych, skupienie uwagi na pracownikach niewy-
kwalifikowanych oraz aktywacja 0s6b niezdolnych do pracy bedacych w stanie ja
podjaé. Wszystkie te zalozenia zmierzaja w odpowiednim kierunku.

BodZce zachecajgce do pozostania w rolnictwie

Mimo ze trudno jest poda¢ dokladna liczbe, znaczny odsetek obywateli ciagle
pracuje w rolnictwie (Ramka 5.4). W roku 2004 poziom zatrudnienia w tym sektorze
szacowano na 17%, co jest wartoscigq bardzo wysoka w poréwnaniu do pozostatych
krajéw OECD (patrz Rozdzial 1). Definicja jest jednak na tyle obszerna, ze uwzgled-
nia takze osoby, ktére co prawda sg zarejestrowane jako zatrudnione, ale produk-
tywnos¢ ich pracy jest znikoma. Ukryte bezrobocie w rolnictwie odzwierciedla si¢
w bardzo niskim poziomie produktywnosci (patrz réwniez Rozdziat 1).

Ramka 5.4. Definicja zatrudnienia w rolnictwie

Dane dotyczace zatrudnienia w rolnictwie pochodza z Powszechnego Spisu
Rolnego. W metodologii Spisu z 2002 r. termin , 0soby zatrudnionej w sektorze
rolniczym” odnosi si¢ do:

* 0s6b zatrudnionych wylacznie lub gtéwnie w gospodarstwach prywatnych
o powierzchni powyzej 1 ha z wylaczeniem gospodarstw wytwarzajacych
dobra wylacznie na potrzeby wlasne;

* 0s6b zatrudnionych do pracy na uzytkach rolnych o powierzchni ponizej
1 ha z wylaczeniem tych wytwarzajacych dobra gtéwnie na potrzeby wiasne;

e wilascicieli zwierzat hodowlanych z wylaczeniem os6b wytwarzajacych do-
bra wylacznie lub gtéwnie na potrzeby wiasne.

Przed rokiem 2002, dane pochodzity ze Spisu z 1996 r., ktéry w przeciwieni-
stwie do Spisu z 2002 r., jako zatrudnione w rolnictwie uznawat réwniez osoby
wytwarzajace dobra wytacznie na potrzeby wiasne. Wynikiem zmiany definicji
byto wykluczenie z zatrudnienia w rolnictwie 2 milionéw oséb, ktére sklasyfi-
kowano jako bierne zawodowo.

Pomimo zmiany definicja pozostaje szeroka. Nie jest okres§lona powierzch-
nia ziemi, ktéra nalezy uprawiad, aby uzyskac status osoby zatrudnionej w rol-
nictwie. Jedynym ograniczeniem jest zapis o produkcji na uzytek wiasny.

System ubezpieczenia spolecznego dla rolnikéw (Kasa Rolniczego Ubezpie-
czenia Spotecznego — KRUS), stwarza bardziej zachety do pozostania na obszarach
wiejskich oraz do pracy w gospodarstwach niz do zmiany profilu aktywnosci za-
wodowej. Mimo ze swiadczenia KRUS sa nizsze od tych wyptacanych przez ZUS,
Srednia wysokos¢ skladek jest dziesigciokrotnie mniejsza i nie zalezy od dochodu
osoby ubezpieczonej. Dlatego tez dla niektérych obywateli przynaleznosé do KRUS
zamiast do ZUS jest bardziej korzystna (patrz Rozdziat 3). Biorac pod uwage fakt,
ze w wyniku reform ZUS ograniczyt dostep do podstawowych zasitkéw, podczas,
gdy zmiany w systemie KRUS w tym zakresie byly jak dotad marginalne (Wykres
5.14), optacalnos¢ okazuje si¢ jeszcze wigksza. Na przyklad osobie ubezpieczonej
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w KRUS latwiej jest zdoby¢ uprawnienia do swiadczeri z tytutu niezdolnosci do
pracy niz komus, kto jest w systemie ZUS. Mimo, ze w latach 1997-2002 liczba
przyznanych przez KRUS rent z tytulu niezdolnosci do pracy zmalala, od roku
2003 drastycznie wzrosta.

Wykres 5.14. Renty z tytulu niezdolnosci do pracy: ilo$¢é beneficjentéw
oraz nowych swiadczeniobiorcéw

Beneficjenci Nowi $wiadczeniobiorcy
w tysigcach w tysigcach
180
[ zus, beneficienci (lewa podziatka) = ZUS, nowi $wiadczeniobiorcy (prawa podziatka)
3000 I KRUS, beneficjenci (lewa podziatka) KRUS, nowi $wiadczeniobiorcy (prawa podziatka) 160
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Zrddlo: ZUS i KRUS.

System krytykowany byt od dawna, jednak poprzedni rzad nie zdotat rozpo-
czad realizacji planu reform. Oprécz ponoszonych kosztéw (patrz Rozdzial 3), sys-
tem nie zacheca rolnikéw pracujacych w gospodarstwach o niskiej produktywno-
$ci do zmiany sektora aktywnosci. Jest natomiast atrakcyjny dla pracownikéw nie-
wykwalifikowanych, ktérzy majac trudnosci ze znalezieniem pracy w innych sek-
torach o wysokiej efektywnosci, zatrudniaja si¢ w rolnictwie. O ile praca na roli
oraz korzystanie z KRUS-u moze wydawac sie¢ znakomitym doraznym sposobem
na ucieczke od zycia w ubdstwie, nie wydaje sie, aby z perspektywy dluzszego
okresu bylo to dobre wyjscie ze wzgledu na bardzo niskie w tym sektorze dochody
przypadajace na gospodarstwo domowe. Rzad powinien skoncentrowac si¢ na
niwelowaniu réznic pomiedzy KRUS i ZUS, aby wyeliminowac wynikajace z sys-
temu dysproporcje oraz zapewnic¢ sprawiedliwo$é. Zgodnie z sugestiami przed-
stawionymi w Rozdziale 3, zalozenia reformy KRUS powinny uwzglednia¢ ogra-
niczenie nowym beneficjentom mozliwosci przystapienia do KRUS, zwigkszenie
wysokosci odprowadzanych skiadek poprzez powigzanie ich z osigganym docho-
dem oraz zaostrzenie wymogoéw wobec 0séb uprawnionych do pobierania swiad-
czen. Jednoczesnie powinien zosta¢ zainicjowany program szkolefi pomagajacy
zainteresowanym rozpocza¢ prace w innym obszarze aktywnosci zawodowej niz
rolnictwo (patrz Rozdziat 4). Osoby, ktérych dochody moga spas¢ ponizej pozio-
mu kosztéw utrzymania powinny zostac objete programami pomocy spoteczne;j.
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Po przystapieniu do Unii Europejskiej (UE), polskie rolnictwo moze liczy¢ na
zwiekszajaca sie pomoc ze strony Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR) (Ramka 5.5).
WPR ostabita zalezno$¢ miedzy subwencjami a produkcjg i zmniejszyta, chociaz
nie usuneta, znieksztatcenia na rynkach produktéw. Dzigeki wysokiemu odsetkowi
0s6b zatrudnionych w rolnictwie, WPR moze wywrze¢ wigkszy wplyw na rynek
pracy w Polsce niz w innych krajach UE. Kazdemu, kto posiada co najmniej
1 hektar gruntu rolnego przystuguje prawo doptat bezposrednich z WPR. Zgodnie
z postanowieniami Traktatu Akcesyjnego, kwoty dopltat poczatkowo zostaty po-
mniejszone, ale z uptywem czasu beda stopniowo rosty. Powinno to stanowic oka-
zje do przeprowadzenia reformy KRUS, poniewaz biorac pod uwage wzrastajacy,
niezalezny od produktywnosci, poziom przystugujacych $wiadczen, coraz trud-
niej jest znaleZ¢ argument przemawiajacy za utrzymaniem KRUS-u, gdzie stosu-
nek wnoszonych sktadek do otrzymywanych swiadczert wynosi 1/10 tego stosun-
kuw przypadku ZUS. Innym rodzajem pomocy w ramach WPR jest finansowanie
rozwoju terenéw wiejskich. Pozyskane $rodki powinny zostaé wykorzystane
w spos6b przemyslany i, na co zwrécono uwage ponizej, skoordynowany z inny-
mi wydatkami przeznaczonymi na rozwdj regionalny.

Budownictwo mieszkaniowe

Budownictwo mieszkaniowe jest kolejnym potencjalnym czynnikiem ograni-
czajacym mobilno$¢ zawodowa. Zaréwno budownictwo mieszkaniowe, jak cata
infrastruktura ciagle ponosi konsekwencje niekorzystnych warunkéw, na jakie skia-
dajq sie stosunkowo niskie dochody per capita oraz spuscizna okresu gospodarki
centralnie planowanej z niewystarczajacymi nakltadami inwestycyjnymi
w tych dziedzinach. Kwestiami priorytetowymi reform sa: poprawa standardéw
oraz zwiekszenie ogélnej podazy. Mimo odnoszonych sukceséw w zakresie po-
prawy standardéw’, uwage w dalszym ciagu przyciagaja wysokie koszty nowych
lub uzywanych mieszkan oraz brak budownictwa spotecznego. Wysokie ceny lo-
kali oraz wysokie czynsze sa w duzej mierze wynikiem rosnacych dochodéw
(a by¢ moze réwniez zmian w rozkladzie dochodéw), a dzialania takie, jak sub-
wencjonowanie kredytéw hipotecznych (co miato miejsce w okresie od 2002 r. do
poczatku 2006 r.), niewiele wniosa poza zapewnieniem korzysci osobom juz sto-
sunkowo bogatym (pozyczki hipoteczne w Polsce ciagle naleza do rzadkosci) oraz
zwiekszeniem obcigzeri podatkowych i cen mieszkan. Obecnie rozwaza si¢ wpro-
wadzenie nowego systemu spersonalizowanych subwencji hipotecznych. Jednak
o wiele bardziej istotne jest przyjecie polityki zmierzajacej do wyeliminowania
sztucznych ograniczert hamujacych podaz, takich jak nadmiernie zbiurokratyzo-
wane procedury planistyczne, brak planéw zagospodarowania przestrzennego czy
chocby niewystarczajaca liczba notariuszy, ktérzy musza dokonywad poswiadcze-
nia zawieranych uméw prawnych®. Ostatnie zmiany w ustawodawstwie powinny
przyspieszy¢ przygotowanie planéw zagospodarowania przestrzennego. Niewy-
starczajaca liczba mieszkari komunalnych® jest gtéwnie konsekwencja prywatyza-
qji oraz ograniczen fiskalnych, a rezultatem jest nie tylko niedobér ilosciowy, ale
takze duzy udziat mieszkan ponizej standardu. Prowadzony w latach
2004-2005 pilotazowy program budownictwa spotecznego ma stanowic podstawe
nowego programu, ktéry znajduje si¢ obecnie w przygotowaniu.

169



5. WSPIERANIE ZMIAN STRUKTURALNYCH

170

Ramka 5.5. Polska a Wspélna Polityka Rolna

Przed reforma z 2003 roku WPR opierala si¢ na systemie pomocy bezposred-
niej, ktorej zakres zalezat od obszaru, produkcji oraz ilosci sztuk inwentarza.
Gléwnym zatozeniem reformy byla eliminacja zaleznosci pomiedzy poziomem
wsparcia a wielkoscia produkgji (tzw. ,, decoupling”) oraz wprowadzenie syste-
mu jednorazowych doplat, niezaleznego od typu produkgji, ale powigzanego
z przestrzeganiem norm dotyczacych srodowiska, bezpieczeristwa Zywnosci oraz
weterynarii. W panstwach cztonkowskich, ktére przystapity do UE w 2004 r.
nowe dodatki (doptaty bezposrednie lub programy pomocowe) wprowadzane
sq stopniowo: od 25% calej sumy w roku 2004, do peinej kwoty w roku 2013. Dla
rolnikéw z krajéw cztonkowskich , starej” Unii jednorazowa doplata wyliczana
jest na podstawie wartosci przystugujacych im w referencyjnym okresie 2000—
—2002 r. Dla rolnikéw z nowych krajéw cztonkowskich wyliczenie dokonywane
jest w oparciu o regionalne doptaty do hektara.

W Polsce, kryterium uprawniajagcym do jednorazowej doptaty bezposredniej
jest posiadanie gruntéw rolnych o minimalnej powierzchni catkowitej 1 ha,
z zastrzezeniem, ze powierzchnia ktérejkolwiek z dzialek nie moze by¢ mniejsza
niz 0,1 ha. W 2005 roku wysokos¢ doptaty do 1 ha wynosita 210,52 PLN
(46,4 euro). Polska uzyskata prawo do zwigkszenia doptat w latach 2004, 2005
i 2006 oraz do czesciowego wykorzystania funduszy na rozwdj obszaréw wiej-
skich celem uzupelnienia doptat (Tabela 5.3). Te dodatkowe doptaty bezposred-
nie odnosza si¢ jedynie do objetej nimi produkcji rolnej (podobnie jak
w krajach ,starej pietnastki”) i wynosza 292,78 PLN (64,6 euro) od hektara. Laczna
doptata bezposrednia do jednego hektara wynosi zatem 503,31 PLN (111 euro).

Tabela 5.3. Doplaty bezposrednie dla polskich rolnikéw podczas okresu
przejsciowego
Jako odsetek catkowitej kwoty doplat bezposrednich!
2004 2005 2006 20072 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Jednorazowa doptata 25 30 35 40 50 60 70 80 90 100
bezposrednia UE
Rozwoj terenéw wiejskich? 11 9 7 b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. bd. b.d

Uzupetnienie doptat ze strony 14 21 23 b.d. b.d. b.d. bd. bd bd b.d.
polskiego rzadu
Suma 50 60 65 40 50 60 70 80 90 100

1. Doplaty, ktére otrzymaliby rolnicy bez okresu przejsciowego.

2. Decyzje dotyczace uzupeknienia doplat od roku 2007 (finansowane przez fundusze rozwoju obszaréw
wiejskich lub rzad) nie zostaly jeszcze podjete.

3. Fundusze UE uzywane jako uzupehienie doptat bezposrednich.

Zrddho: United States Department of Agriculture, Foreign Agriculture Service, ,GAIN report”, 2005, PL5W1.

Problem mieszkalnictwa nie jest jedynie kwestig podazy, ale réwniez elastycz-
nosci. Przyczynia sie on w ogromnej mierze do wzglednego braku mobilnosci geo-
graficznej sily roboczej w Polsce. Za niski poziom mobilnosci czesto obwinia sie
niedobér mieszkart komunalnych, choé¢ samo mieszkalnictwo komunalne czesto
wiasnie stanowi przeszkode dla mobilnosci, jesli poréwna sie je z sektorem pry-
watnego wynajmu nieruchomosci (OECD, 2005). Odsetek oséb mieszkajacych we
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wlasnych mieszkaniach jest w Polsce stosunkowo wysoki. Taki rodzaj uzytkowa-
nia nieruchomosci ogranicza mobilnos¢ jeszcze bardziej niz mieszkalnictwo ko-
munalne, a z uwagi na brak rozwinietego rynku kredytéw mieszkaniowych, efekt
ten moze okazac sie silniejszy w Polsce niz gdziekolwiek indziej. Ostatecznie ry-
nek prywatnego wynajmu nieruchomosci, ktéry stanowi najmniejszq bariere dla
mobilnosci (poza mieszkaniami zakladowymi; OECD 2005) cierpi zaréwno z po-
wodu systemu regulacji wysokosci czynszoéw, jak i przepiséw prawa ochrony lo-
katoréw, ktére stawiaja najemcow w uprzywilejowanej pozycji. Kontrola wysoko-
Sci czynszow w przypadku nowych najméw zostala zniesiona (jednak ogranicze-
nia w podnoszeniu czynszéw'’ nadal beda chroni¢ dotychczasowych najemcéw
przed znacznym wzrostem cen nieruchomosci, co moze zniecheca¢ inwestoréw),
ale zaréwno prawo, jak i praktyka sadowa nadal utrudniaja wiascicielom usuwa-
nie najemcéw, nawet, jesli zalegaja oni z optatami.

Ramka 5.6. Podsumowanie zaleceni
Polityka konkurencji a regulacje rynku produktéow

¢ Kontynuowac upraszczanie regulacji rynku produktéw, na przyklad w dzia-
le ustug profesjonalnych, jak najszybciej wprowadzié system ,wiazacych in-
terpretacji prawnych” zobowiazan podatkowych, a jednoczesnie uproscié sys-
tem podatkowy w taki sposéb, by powyzsze interpretacje byly zbyteczne.

¢ QOgraniczy¢ wlasnosé Skarbu Panistwa, przywigzujac mniejsza wage do gwa-
rangji zatrudnienia i gwarancji socjalnych jako kryteriéw wyboru kupuja-
cych.

e Zapewni¢, by przepisy prawa o ochronie konkurencji w réwnym stopniu
dotyczyly zaréwno firm panstwowych, jak i prywatnych oraz utrzymac ja-
sne reguly zapobiegajace dyskryminacji zagranicznych spétek.

¢ Kontynuowac polityke ulatwiajaca bezposrednie inwestycje zagraniczne.

Przedsiebiorczo$¢ i innowacje

* Zastosowac szeroki wachlarz bodZcéw zachecajacych do innowacji i rozwo-
ju MSP, zapewniajac maksymalny efekt dZzwigni dla finanséw publicznych;
wspierac inwestycje prywatnego kapitalu wysokiego ryzyka; zrezygnowac z
projektéw nie przynoszacych rezultatow.

* Zapewnié, by odpowiednie prawo wiasnosci intelektualnej oraz statuty
i warunki zatrudnienia na paristwowych i prywatnych uczelniach wyzszych
oraz w innych placéwkach badawczych sprzyjalty efektywnej wspdtpracy
w dziedzinie badan i innowacji pomiedzy sektorem panistwowym i prywat-
nym.

e Zracjonalizowac i skoordynowac dziatania organizacji (sieci) wspierajacych
MSP, mikroprzedsiebiorstwa oraz programy zwiazane z rolnictwem w celu
unikniecia dublowania dziatar oraz marnotrawstwa srodkow.
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Ramka 5.6. Podsumowanie zalecen (cd.)

Polityka rynku pracy oraz mobilnos¢ sily roboczej

Zapewnié, by nowe zasady indeksacji wynagrodzenia minimalnego nie do-
prowadzily do wzrostu kosztéw pracy; rozszerzy¢ programy umozliwiajace
stosowanie wobec grup oséb szczegdlnie zagrozonych ryzykiem bezrobocia
wynagrodzen nizszych od minimalnego.

Kontynuowac reformy systemu transferéw w taki sposéb, aby dochody za-
stepcze nie hamowaty mobilnosci zawodowe;j:

R/

% prowadzic¢ dziatania zmierzajace w kierunku integracji regionalnych ryn-
kéw pracy; zapewnid, aby PSZ utatwialy dopasowanie popytu i podazy
na rynku pracy nie tylko wewnatrz regionu, ale takze miedzy regionami.
Po osiagnieciu tego celu wprowadzi¢ wymdg mobilnosci geograficznej
jako warunek uzyskania zasitku dla bezrobotnych;

% ograniczy¢ system rentowy do 0s6b rzeczywiscie niezdolnych do pracy;

% egzekwowac istniejace zobowigzania wzajemne, wymagajac poszukiwa-
nia zatrudnienia od 0séb pobierajacych zasitek i zdolnych do pracy oraz
laczac prawo do zasitku z obowigzkiem uczestnictwa w oferowanym szko-
leniu zmieniajacym kwalifikacje zawodowe;

% stopniowo rezygnowac z programéw wczesnej emerytury i przedemery-
talnych.

Przeprowadzi¢ reforme KRUS i ograniczy¢ mozliwos¢ przystepowania do
niej; wprowadzi¢ system skiadek proporcjonalnych do wielkosci dochodu,
a ostatecznie potaczy¢ go z systemem ZUS. Poluzowac regulacje rynku pra-
cy zapewniajac, by nie stanowily przeszkéd w tworzeniu nowych miejsc pracy
czy zatrudnianiu okreslonych grup:

% kontynuowad upraszczanie procedur zwolnieri;

% stopniowo ograniczaé specjalne przywileje dla starszych pracownikéw.

Zwigkszy¢ efektywnosé PSZ:

% programy robét publicznych oraz polityke subsydiowania wynagrodzen
stopniowo zastepowac strategiami aktywizacji oséb niezatrudnionych.
Rozwina¢ monitoring poszukiwania pracy;

% podwyzszy¢ kwalifikacje personelu PSZ

Polityka mieszkaniowa:

0,

% zredukowac zbedne ograniczenia podazy zmniejszajac biurokracje i przy-
spieszajac przygotowanie planéw zagospodarowania przestrzennego;

% zapewnid, by przepisy prawa ochrony lokatoréw nie chronity w prze-
sadny sposéb najemcéw, zaréwno w sektorze prywatnym (np. w przy-
padku nieplacenia czynszu), jak i w sektorze paristwowym (np. w przy-
padku, kiedy najemcy nie spekniajq juz warunkéw koniecznych do zaj-
mowania lokalu komunalnego);

% stopniowo zrezygnowac z subwengji hipotecznych, a srodki wykorzy-
sta¢ na budownictwo spoteczne.
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Mimo istnienia innych wptywajacych na mobilnos$é kwestii zwiazanych z bra-
kiem odpowiedniej infrastruktury, najwazniejsza z nich w kontekscie moderniza-
¢ji pozostaje poprawa konkurencyjnosci kosztowej. Poprawa infrastruktury trans-
portowej i komunikacyjnej, zaréwno poprzez jej fizyczne udoskonalenie, jak i za-
pewnienie konkurencyjnego swiadczenia ustug, moze takze przyczynic sie do
wzrostu mobilnosci zawodowej.

Przypisy

1. Kolasa (2005) analizuje wieloczynnikowy wzrost produktywnosci czotowych przemystéw wytwoérczych
w latach 1994-2002, poréwnujac Niemcy i Polske. W Niemczech, realokacje miedzy sektorami przemystu
mialy negatywny wplyw na ogélny wzrost. Patrz Kolasa (2005, Tabela 4). Patrz réwniez Van Ark i in. (2003),
poréwnujacy Unie Europejska i Stany Zjednoczone.

2. Niektére elementy materiatu przedstawionego w tej czeéci oparte sq na raporcie Banku Swiatowego (Gold-
berg, 2004).

3. Niniejsze wartosci liczbowe Transparency International (TI) uzyskalo laczac wyniki réznych badan opinii
i skalujac rezultat wg wagi 0-10, gdzie 10 oznacza ,czysty”. Polska osiagnela rezultat 3,5, zas wedtug TI
,wszechobecna korupcja” zaczyna sie od wartosci 3. Adres internetowej strony TI to: www.transparency.org

4. Kolejne badanie wykazato, ze 66% respondentéw byto zdania, iz podarunek w postaci , kwiatéw, koniaku
czy stodyczy” ofiarowany lekarzowi po przeprowadzonym zabiegu nie jest korupgja, zas nieliczni uwazali,
ze jest korupcja w matym stopniu (Fundacja Batorego, 2001).

5. Dane liczbowe OECD za rok 2004 wskazuja, ze $rednia stopa zastapienia netto w przeciagu 5 lat pozostawa-
nia bezrobotnym w przypadku oséb o zarobkach réwnych lub nizszych niz srednie wynagrodzenie w sekto-
rze przemyslowym jest nizsza od sredniej OECD dla oséb bezdzietnych (okoto 50% po uwzglednieniu $wiad-
czeni socjalnych), ale wyzsza dla oséb z dwéjka dzieci (okoto 75%).

6. Mozliwe, ze r6znice miedzy Srednig dla Polski a srednig OECD przypisa¢ mozna ilosci oséb przebywajacych
na rencie, ktére przekroczyly granice wieku emerytalnego.

7. Na przyklad, wedtug danych Ministerstwa Transportu i Infrastruktury, mimo ze okoto 25% gospodarstw
rolnych w 2002 roku nie posiadalo toalet z odplywem kanalizacyjnym, odsetek ten spadl w poréwnaniu do
roku 1988 (50%). W ciagu tego samego okresu powierzchnia uzytkowa w przecietnym gospodarstwie rol-
nym wzrosta o 16%.

8. Nalezy zwréci¢ uwage, ze nie oznacza to, iz plany zagospodarowania przestrzennego oraz infrastruktury
miejskiej powinny by¢ uwazane za zbyteczne ograniczenie rozwoju budownictwa. Wrecz przeciwnie,
w okresie zakladajacym intensywna rozbudowe infrastruktury miejskiej, niezbedne jest szczegétowe plano-
wanie zagospodarowania przestrzeni miejskich. Pozwoli to na podjecie dalszych racjonalnych decyzji doty-
czacych transportu, handlu, szkél itd., zapobiegajacych problemom, z jakimi borykaja sie inne szybko rozbu-
dowujace sie miasta w wielu krajach. Jednak takie plany powinny by¢ mozliwe do realizacji, zaakceptowane
przez spoleczeristwo i przejrzyste, a ich wykonanie nie spowalniane przez biurokragje.

9. Zaledwie 9% wszystkich lokali nalezy do administracji samorzadowej. W wielkiej Brytanii, pomimo silnego
zaangazowania sektora prywatnego oraz przeprowadzonego w latach 80. gléwnego programu prywatyza-
cyjnego, odsetek ten wynosi 12%.

10. W przypadku podwyzki czynszu przekraczajacej 10% oraz dotychczasowej wysokosci czynszu przekracza-
jacej 3% wartosci odtworzeniowej nieruchomosci, podwyzka taka moze zosta¢ zaskarzona do sadu, ktéry
moze orzec o jej niewaznosci.
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