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PODSTAWOWE DANE STATYSTYCZNE RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]

(rok 2007, o ile nie zaznaczono inaczej)

KRA]
Powierzchnia (km?) 312679
Grunty orne (% catkowitej powierzchni) 59
LUDNOSC
Liczba ludnosci (w milionach, w potowie roku) 38,1 Zatrudnienie (w milionach) 15,2
Ludnos¢ wiejska (% ogotu ludnosci, w potowie roku) 38,7  Struktura zatrudnienia wg sektorow (% ogotu, 2006):
Oczekiwana dfugos¢ zycia (2006): Mezczyzna 70.9 Rolnictwo 15,7
Kobieta 79,6 Przemyst (uwzgledniajac budownictwo) 28,3

Umieralno$¢ noworodkow (na tysigc urodzen, 2006) 6,0 Ustugi 56,0

Zarejestrowane bezrobocie (% sity roboczej) 9,6

Emeryci (w milionach, 2006) 9,2

PARLAMENT

Dwuizbowy system parlamentarny

Liczba postow (izba nizsza) 460

Liczba senatorow (izba wyzsza) 100

Liczba partii politycznych w Sejmie 6

PRODUKCJA

PKB (w miliardach zfotych, ceny biezace) 1166,7

PKB per capita (w USD, rynkowy kurs wymiany) | 1069

Przyrost srodkow trwatych (% PKB) 22,1

FINANSE PUBLICZNE

Rownowaga budzetowa (% PKB) -2.0

Wptywy do budzetu (% PKB) 40,4

Wydatki budzetowe (% PKB) 42,4

Dtug publiczny (na koniec roku, % PKB) 52,9

HANDEL ZAGRANICZNY | FINANSE

Eksport towaréw i ustug (% PKB) 40,9
Import towaréw i ustug (% PKB) 43,2
Rezerwy (w miliardach USD, na koniec roku) 65,7
Zadtuzenie zagraniczne (w miliardach USD, na koniec roku) 229.9
WALUTA
Jednostka walutowa: ztoty Liczba jednostek waluty na: usbD euro
srednia: 2007 2,7653 3,7824

kwiecien 2008 2,1859 3,4418
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Podsumowanie

Dzigki silnej dynamice wzrostu gospodarczego Polska przez ostatnie dwa lata w szybkim
tempie nadrabiata dystans dzielacy jq od innych panstw OECD. Po latach stagnacji widoczny jest
postep w tworzeniu miejsc pracy. Jednakze nie udafo si¢ dzigki temu przyciggnac wigkszej liczby
bezrobotnych z powrotem na rynek, jak rowniez brak sygnatow, ze spadek bezrobocia ma charak-
ter trwaty. W perspektywie krotkookresowej najwigkszym problemem wydaje sig silna presja nad-
wyzki popytowej oraz rosngca inflacja — pomimo pogorszenia si¢ warunkow na rynku globalnym.
Patrzac w przysztos¢ utrzymanie obecnej sciezki rozwoju bedzie zagrozone przez niekorzystng
sytuacje demograficzng oraz stale utrzymujacy si¢ niski wskaznik aktywnosci zawodowej spote-
czenstwa.

® Nalezy jeszcze bardziej zaciesni¢ polityke monetarng, aby unikng¢ ewentualnej spirali pod-
wyzek cen i ptac oraz w celu utrzymania korzystnych warunkow do przyjecia euro. Z kolei
rzad powinien wspomoc ten proces poprzez szukanie oszczednosci w innych obszarach
budzetu tak, aby zbilansowac ostatnio podjete decyzje o zwigkszeniu niektorych wydatkow.

® Dalsza redukcja klina podatkowego jest konieczna, aby w wigkszym stopniu zacheca¢ do
podjecia pracy. Jednak kazda reforma podatkowa musi mie¢ na uwadze sciezke redukgiji
deficytu budzetowego zaprezentowang w uaktualnionym planie konwergencji (opublikowa-
nym przez Ministerstwo Finanséw). Pozwoli to na utrzymanie rownowagi w finansach pu-
blicznych.

® Dziatania prowadzace do redukgji luki rozwojowej, jaka istnieje w transporcie i mieszkalnic-
twie, muszg zosta¢ podjete w celu poprawy mobilnosci sity roboczej, zniwelowania réznic
rozwojowych pomiedzy regionami oraz podniesienia ogolnego potencjatu rozwojowego.

Zaciesnienie polityki fiskalnej i monetarnej jest wskazane zaréwno w krotkiej, jak i $red-
niej perspektywie. Polska gospodarka rozwija si¢ w tempie przewyzszajacym potencjalne tempo
wzrostu, co powoduje presje na wzrost cen, wynikajacg z wysokiego stopnia wykorzystania mocy
produkcyjnych w sytuacji, gdy inflacja CPI przekroczyta oficjalny cel banku centralnego. W celu
zachowania z trudem wypracowanej wiarygodnosci prowadzonej polityki pieni¢znej cykl podwy-
zek stop procentowych rozpoczety w kwietniu 2007 r. powinien by¢ kontynuowany. Powinno si¢
rowniez rozwazy¢ publikacje dodatkowych informacji adresowanych do uczestnikow rynku, doty-
czacych oczekiwan banku centralnego co do perspektyw gospodarki i przysztego ksztattowania
si¢ stop procentowych w takim stopniu, w jakim wspierafoby to przekonanie rynku o zaangazowa-
niu wtadz monetarnych w utrzymywanie stabilnosci cen w srednim okresie. Strukturalny deficyt
budzetowy zmniejszyt si¢ w 2007 r., ale polityka fiskalna w 2008 r. jest ekspansywna co dodatko-
wo komplikuje dziatania w sferze monetarnej. Wobec planowanej redukcji podatkow, obecne
wladze muszg przedstawi¢ wiarygodny plan kontroli wydatkow tak aby redukcja deficytu miata
charakter trwaty.
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Dalsza redukcja klina podatkowego zwigkszy zachete do podjecia pracy, ale musi zo-
sta¢ odpowiednio sfinansowana. Dziatania redukujace klin podatkowy powinny by¢ skierowanie
gtownie do pracownikow o niskich dochodach. Zrodet finansowania nalezy natomiast szuka¢
w reformie systemu przechodzenia na wczesniejsze emerytury, cho¢ oczywistym jest, ze nie moze
by¢ to jedyne rozwigzanie. Przestrzen do podwyzki VAT czy CIT jest niewielka, jednak przychody
podatkowe ze zrédet najbardziej stabilnych (np. podatek od nieruchomosci) sa niskie i oferuja
pole do manewru w kwestii podwyzek.

Zwickszona mobilnos$¢ pracownikéw przyczynitaby si¢ do poprawy sytuacji na rynku
pracy. Pierwszym priorytetem powinna by¢ reforma polityki mieszkalnictwa. Podaz mieszkan jest
hamowana przez brak planow zagospodarowania przestrzennego oraz bariery prawne uniemoz-
liwiajace rozwoj rynku najmu. Stanowi to przeszkode w dostepie do wynajmu mieszkan, szczegol-
nie w duzych miastach. Nalezy znies¢ regulacje wysokosci stawek czynszowych oraz egzekwowac
eksmisj¢ osob niewywigzujacych si¢ z ptatnosci za wynajem. Nalezy réwniez rozwazy¢ bardziej
efektywne metody utatwiania zakupu mieszkan anizeli proste dotowanie kosztow obstugi kredy-
tow hipotecznych. Na przyktad eliminacja optat skarbowych zwigzanych zakupem nieruchomosci
z pewnoscig wptynetaby korzystniej na mobilnos¢ pracownikow.

Przyszte perspektywy rozwoju s3 zagrozone przez jeszcze kilka innych czynnikéw. Ni-
welowanie luki rozwojowej w infrastrukturze transportowej jest kluczowe do podniesienia poten-
cjatu gospodarczego. Sprawna implementacja ambitnego planu inwestycyjnego stanowi najwick-
sze wyzwanie, poniewaz konieczna jest przy tym efektywna absorpcja funduszy unijnych. Powinno
si¢ tez zwiekszy¢ dostep do pracy w budownictwie dla sity roboczej z zagranicy. Wskazana jest
ponadto dalsza reforma prawa zamowien publicznych, szczegélnie w kwestii procedury apelacji
oraz uproszczenia procedur wydawania pozwolen na budowg czy oceny uwarunkowan srodowi-
skowych inwestycji. Lepsze wykorzystanie mechanizmu partnerstwa publiczno-prywatnego be-
dzie réowniez miato korzystny wptyw z punktu efektywnosci projektow inwestycyjnych. Dalsze
dziafania na rzecz zwigkszenia konkurencji rynkowej, przedsigbiorczosci i innowacyjnosci przy-
czynig si¢ w diuzszej perspektywie do umocnienia potencjatu rozwojowego Polski.






Ocenaizalecenia

Silna dynamika wzrostu zblizyta poziom
dochodéw do sredniej UE

W ostatnich dwoch latach zanotowano w Polsce dynamiczny wzrost gospodarczy na poziomie
ponad 6% — co stanowi najlepszy wynik od korica lat 90. Uplasowato to Polske na drugim miejscu
wsrod krajow OECD — tym samym pozwolito na istotne zmniejszenie dystansu w poziomie do-
chodow i zblizenie si¢ do $redniej panstw unijnych i OECD. Od czasu akcesji Polski do UE
poziom PKB per capita jednego mieszkarica wzrost z 44 do 48% sredniego dochodu z poczatku
akcesji. Ponadto po dekadzie stagnacji na rynku pracy, wzrost zatrudnienia o prawie 3% w skali
roku spowodowat widoczng poprawe warunkow zycia. Jednoczesnie spadta podaz sity roboczej
pomimo stale rosngcej liczby osob w wieku produkcyjnym. Dalszy spadek wskaznika aktywnosci
zawodowej spoteczenstwa, szczegolnie wérod osob starszych i nisko wykwalifikowanych moze
budzi¢ niepokdj. Rezultatem powyzszych zmian byt spektakularny spadek bezrobocia z poziomu
18% w 2005 r. do 8,5% w IV kw. 2007 r. Jednakze dynamika wzrostu produktywnosci w tym
samym okresie byta niewielka w poréwnaniu z poczatkiem obecnej dekady.

Jednak spowodowato to wzrost
presji produkcyjnej

Poktosiem dynamicznego wzrostu jest rosngca presja popytowa, zwigkszana dodatkowo przez
trwajacy szok cenowy na globalnym rynku energii i Zywnosci ze wszystkimi ryzykami, jakie niesie
ze sobg tego typu szkodliwa kombinacja pod wzgledem wystapienia spirali podwyzek cen i ptac,
baniek spekulacyjnych na rynku aktywow i tzw. .twardego ladowania” w dalszej perspektywie. Jak
dotychczas ryzyka te nie zmaterializowaty si¢, a globalne spowolnienie gospodarcze bedzie wpty-
wac fagodzaco na sytuacje gospodarcza wewnatrz kraju. Oczekuie si¢, iz realny PKB zwolni do
poziomu ok. 6% w roku biezacym oraz ok. 5% w 2009 r. Jednakze inflacja CPI przekroczyta juz
2,5% (oficjalny cel inflacyjny NBP), a w wielu sektorach pojawity si¢ niedobory sity roboczej, co
z kolei przyniosto w 2007 r. realny wzrost wynagrodzen przewyzszajacy wzrost produktywnosci.
Jednoczesnie istnieje ryzyko, iz firmy nie bedg w stanie dtuzej absorbowac zwigkszenia jednostko-
wych kosztow pracy, co z kolei spowoduje spadek zyskow i wickszg presje cenowg. Sektor pu-
bliczny jest rowniez obarczony podobnym ryzykiem ze wzgledu na zadania ptacowe, ktore przy-
braty na sile w ostatnim czasie. Widoczny jest rowniez wzrost cen regulowanych.
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Polityka makroekonomiczna powinna
prowadzi¢ do stabilizacji gospodarczej,

a dziatania strukturalne powinny zwigkszy¢
podaz na rynku pracy

W tym kontekscie osiagniecie sredniookresowych zatozen polityki makroekonomicznej bedzie
najlepszym sposobem zapewnienia gospodarce tzw. ,migkkiego ladowania”. W przypadku polity-
ki pieni¢znej oznacza to odpowiednie zaostrzenie warunkéw monetarnych tak, aby wskaznik po-
wrocit do poziomu wyznaczonego przez oficjalny cel NBP. W kwestii polityki fiskalnej oznacza to
sformufowanie wiarygodnego planu zréownowazonej redukcji cyklicznie dostosowanego deficytu
finansow publicznych tak, aby osiagnat (zgodnie z oficjalnymi zatozeniami) poziom 1% PKB
w 201 I r. Natomiast celem polityki strukturalnej bedzie likwidacja barier rozwojowych dla rynku
pracy, co uwidacznia fakt uksztattowania si¢ silnej nadwyzki popytowej przy nadal relatywnie
wysokim bezrobociu i zarazem niskim wskazniku aktywnosci zawodowej spoteczenstwa. Prioryte-
tem bedzie wigc stopniowe usuwanie tych barier tak, aby w petni wykorzysta¢ potencjat wzrosto-
wy w zatrudnieniu i tym samym przeciwdziata¢ nieuchronnemu pogorszeniu si¢ sytuacji demogra-
ficznej. W tej sytuacji dwa obszary zastuguja na szczegolng uwage. Pierwszy to struktura systemu
podatkowego i ubezpieczen spotecznych: wysoki klin podatkowy dla 0séb o niskich dochodach
odsuwa niektorych z nich od rynku pracy, a w przypadku innych nie zacheca do podijecia legalne-
go zatrudnienia. W przypadku emerytur, zbyt duza liczba starszych pracownikow moze opusci¢
rynek pracy na korzystnych warunkach na dtugo przed osiggnigciem ustawowego wieku emerytal-
nego.

Drugi obszar to bariery dla mobilnosci sity roboczej wewnatrz kraju. Pomimo rosngcych nierow-
nosci w rozwoju gospodarczym pomiedzy regionami istnieje niska tendencja do migracji z obsza-
row o bardzo wysokim bezrobociu do tych, gdzie wystepuja niedobory (np. w duzych miastach).
W rezultacie wystepujg spore dysproporcje w zatrudnieniu w samych regionach, jak i pomigdzy
nimi. Jednak fakt, iz wielu Polakow zdecydowanych jest do przeprowadzki za granice w poszuki-
waniu mozliwosci zatrudnienia sugeruje, ze niska mobilnos¢ wystepujaca wewnatrz kraju nie jest
zjawiskiem kulturowym, ale efektem konkretnych barier. Na przyktad problemem jest dostep do
tanich mieszkan w najwigkszych osrodkach miejskich. Wobec powyzszego polityka mieszkaniowa
odgrywac bedzie kluczowg role nie tylko w kwestii stabo rozwinigtego prywatnego rynku najmu
mieszkan. Kolejnym czynnikiem przeciwdziatajacym mobilnosci jest infrastruktura transportowa,
ktora sprawia, ze pokonanie nawet niewielkich dystansow staje si¢ problemem.

Polityka monetarna powinna zosta¢ zaostrzona
w celu zniwelowania ryzyka wysokiej inflacji
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Biorac pod uwage obecny szok cenowy, wystepujacy na $wiatowym rynku zywnosci i energii oraz
szybka dynamike wzrostowa polskiej gospodarki, nie dziwi fakt wzrostu inflacji CPI z poziomu ok.
1% w 2006 r. do 4% w ostatnim czasie. Cho¢ sytuacja zewngtrzna byta trudna do przewidzenia,
to wystgpienie nadwyzki popytowej na rynku pracy i rynku produktéw pojawito si¢ pomimo silnego
wzrostu potencjalnego w wysokosci ponad 5% w skali roku. Rada Polityki Pieni¢znej rozpoczeta
cykl podwyzek stop procentowych w kwietniu 2007 r. Poniewaz jednak inflacja wzrosta szybciej
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od nominalnej wartosci stop procentowych, to realna wartos¢ stop procentowych faktycznie spa-
dfa. Istotne umocnienie si¢ realnego kursu walutowego spowodowato jednak zaostrzenie warun-
kow monetarnych. O ile nie spowoduje to szybkiego oddziatywania na presje inflacyjna, istnieje
jednak ryzyko, iz nastapi skok w oczekiwaniach inflacyjnych, co negatywnie wplynie na cigzko
wypracowang wiarygodnos¢ banku centralnego. W rezultacie koszty obnizenia inflacji do celu
NBP na poziomie 2,5% moga okazac si¢ wyzsze. Nizsza inflacja jest konieczna rowniez w kontek-
$cie osiagnigcia stabilizacji cenowej zgodnie z kryteriami unijnymi, stanowigcymi warunek do przy-
jecia wspolnej waluty.

Narodowy Bank Polski poczynit spore postepy w przekazywaniu wigkszej ilosci informacji w swo-
ich periodycznych publikacjach. Kolejnym krokiem w tym kierunku bytaby publikacja jednego
badz nawet kilku scenariuszy zawierajacych Sciezke stop procentowych, ktéra — wedtug NBP —
sprowadzitaby inflacj¢ z powrotem do poziomu oficjalnego. Ponadto nalezy podkresli¢, iz wytgcz-
nie czfonkowie RPP majg prawo do publicznych wypowiedzi w kwestii polityki monetarne;.

Polityka fiskalna powinna wspiera¢ dziafania
w sferze monetarnej

Jedng z korzysci poprawy koniunktury w 2007 r. oraz relatywnie wysokiego spadku bezrobocia,
jest znaczna redukcja deficytu finanséw publicznych do poziomu 2,0% PKB (w poréwnaniu
2 6,3% w 2003 i 3,8% PKB w 2006 r.). Zarowno wigksze przychody z tytutu podatkow, jak
i w mniejszym stopniu spadek ogolnej wartosci transferow socjalnych przyczynity si¢ do tego
rezultatu. Dzigki temu Polska stworzyfa warunki do zniesienia Procedury Nadmiernego Deficytu,
ktora zostata wszczeta przez UE w 2004 r. Wyfaczajac jednak to pozytywne wydarzenie, dalsza
redukcja deficytu moze okazac si¢ trudna w krotkim okresie. Szczegolnie dwa czynniki wskazujg
na tendencj¢ zwyzkowa, jezeli chodzi o deficyt w 2008 r. i w kolejnych latach (zaktadajac brak
zmian w polityce fiskalnej). W momencie ostabienia koniunktury przychody budzetu z tytutu dzia-
talnosci gospodarczej zmniejszg sie: OECD szacuije, ze o ok. 0,7% PKB. Ponadto w budzecie na
rok 2008 r. zawiera kilka pozycji, ktore wyraznie zwigkszajg wydatki o ok. 0,8 punktow procen-
towych w stosunku do PKB. Wyzwanie stojace przed bankiem centralnym staje si¢ przez to bar-
dziej skomplikowane. W marcu 2008 r. rzad opublikowat uaktualniony Program Konwergencji,
ktory zakfada zwigkszenie deficytu w roku biezacym, a nastgpnie statg konsolidacje budzetows.
W tym kontekscie priorytetem dla polityki fiskalnej bedzie utrzymanie celu deficytowego wyzna-
czonego w Programie w sposob umozliwiajgcy utrzymanie rownowagi finansow publicznych. Re-
zultatem konicowym ma by¢ strukturalny deficyt budzetowy na poziomie 1% PKB w 2011 r., cel,
do osiagniecia ktorego rzad jest zobowigzany. W krotkim okresie cel ten bedzie trudny do spet-
nienia ze wzgledu na obnizke podatkow planowang na 2009 r. oraz dodatkowo przez zwigksze-
nie kosztow wspotfinansowania projektow UE, jak rowniez presje ptacowg w sektorze publicznym.
Ograniczenie wydatkow moze by¢ fatwiejsze w przypadku zastosowania mechanizmu wieloletnie-
go planowania zawierajgcego gorne putapy dla ich rozmiaru. Dodatkowo dziatania rzagdu powinny
koncentrowac si¢ na zwigkszeniu wydajnosci sektora publicznego poprzez redukcje zatrudnienia
i podniesienie wynagrodzen. Kolejnym obszarem dajacym potencjalne oszczednosci jest dokon-
czenie reformy emerytalnej w szczegolnosci poprzez ograniczenie prawa do wczesniejszej emery-
tury. Zapowiedziane ograniczenie ilosci zawodow dajacych mozliwos¢ przechodzenia na wcze-
$niejszg emeryture stanowi dobry krok w tym kierunku.

13
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Bardziej kompleksowa reforma wigzataby si¢ z integracjg specjalnego systemu emerytalnego dla
rolnikéw z systemem ogolnym. Tymczasem doswiadczenie wskazuje, ze gtowne dziafania w tej
delikatnej materii nie powinny by¢ nakierowane na krotkookresowe oszczednosci w budzecie, ale
raczej mie¢ przestanki o podtozu efektywnosci i sprawiedliwosci. Moze si¢ to nawet wigzac
z dodatkowymi kosztami w krotkiej perspektywie, np. w postaci rekompensat dla osob, ktore
stracityby na reformie. Jednakze dtugookresowe oszczednosci dla budzetu mogg by¢ znaczace
nie tylko ze wzgledu na spadek ogolnej wartosci transferow, ale rowniez wyzszych przychodow
podatkowych. Dlatego tez powyzsza reforma nie powinna by¢ opdzniania nawet jezeli chwilowo
budzet bedzie bardziej obcigzony. Kazde dziatanie prowadzace do zwigkszenia zatrudnienia oraz
wprowadzenia dobrych i efektywnych rozwigzan w sferze podatkéw utatwi zadanie, jakie stoi
przed wiadzami odpowiedzialnymi za polityke fiskalng.

Reforma podatkowa powinna zwicksza¢
zachete do podjecia pracy

Pomimo ostatnio przeprowadzonych zmian, klin podatkowy zwigzany z kosztami pracy nadal
pozostaje na poziomie wyzszym od $redniej OECD. Z tego powodu wigkszos¢ pracownikow
o niskich kwalifikacjach pozostaje w szarej strefie. W duzym stopniu fakt ten odzwierciedla sposob
finansowania systemu emerytur ze skfadek $cigganych od obecnie pracujacych osob, co w potg-
czeniu z systemem wczesniejszych emerytur i rent inwalidzkich sprawia, ze rzeczywisty wiek prze-
chodzenia na emerytur¢ w Polsce jest dos¢ niski. Opodatkowanie dochodéw nie jest wysokie
biorgc pod uwage, ze wigkszos¢ spoteczenstwa objeta jest 19% stawka. Generalnym zatozeniem
dtugoterminowej strategii podatkowej powinno by¢ przeniesienie akcentu z opodatkowania pracy
w kierunku bardziej stabilnych zrodet przychodoéw podatkowych, takich jak nieruchomosci i $ro-
dowisko. Cho¢ ogolne obnizenie podatkow bytoby wskazane z perspektywy dtugoterminowej
efektywnosci systemu, nalezy pamigta¢ o nadrzednym celu, jakim jest utrzymanie rownowagi fi-
nansoéw publicznych. W tym wypadku ostrozne podejscie w szacowaniu endogenicznych docho-
dow wynikajacych z prowzrostowych rozwigzan podatkowych powinno by¢ wtasciwym kierunkiem
dziatfan.

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych
bedzie obnizony w 2009 r., ale nadal
rozwazana jest mozliwos¢ wprowadzenia
podatku liniowego
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Stawki PIT bedg zmniejszone dla wigkszosci podatnikow w 2009 r. w kontekscie uproszczenia
struktury podatkowej. Liczba progow podatkowych bedzie zmniejszona do dwoch stawek 18%
i 32%. Dzieki temu Polska bedzie posiadata jedng z najnizszych gornych krancowych stawek
podatku wsrod krajow OECD zaréwno w kategoriach ustawowych i efektywnych. Jednakze moz-
liwos¢ kolejnego kroku w postaci wprowadzenia podatku liniowego — w wysokosci podobnej do
stawki CIT (ktora mogfaby jednak nie dostarczy¢ wystarczajacych dochodow dla obecnych po-
trzeb) — jest w trakcie rozwazan. Taka forma opodatkowania zwigkszytaby $ciggalnosc i przyczy-
nitaby si¢ do wzrostu przedsigbiorczosci. Z drugiej strony poziom redystrybucji podatku liniowe-
go bytby mniejszy anizeli ten wynikajacy z progresywnosci obecnego systemu. Biorgc pod uwage,



OCENA 1 ZALECENIA

ze w Polsce kapitat i praca opodatkowane sg wedtug innych stawek, zrozumiatym jest dazenie do
harmonizacji stawek tak, aby niwelowa¢ zachety fiskalne. Jednakze r6znica w obydwu stawkach
jest na tyle niewielka, Ze nie powinna by¢ zrodtem do niepokoju. Patrzac na sprawe priorytetowg,
jakg jest zwiekszenie zatrudnienia wsrod osob o najnizszych kwalifikacjach, wazna jest redukcja
klina podatkowego tak, aby powstaly realne zachety do podiecia zatrudnienia.

Okreslone cigcia w transferach spotecznych
bylyby dobrym sposobem na zmniejszenie
klina podatkowego

W celu maksymalizacji efektywnosci kosztowej redukgji klina podatkowego, cigcia powinny by¢
istotne, w szczegolnosci w dolnym przedziale ptacowym i dotyczy¢ glownie transferow socjal-
nych. Skala ci¢¢ powinna by¢ najwyzsza na poziomie zarobkéw réwnym ptacy minimalnej i stop-
niowo zmniejszac si¢ az osiggnie poziom 70% $redniej krajowej (co odpowiada 1,75 najnizszej
stawki ptacowej). Powinno si¢ wzig¢ pod uwage wszystkie komponenty systemu $wiadczen spo-
tecznych w kontekscie cig¢ i redukgji, jedynie z wyjatkiem emerytur, tak aby zachowac neutralnos¢
aktuarialng takiego systemu. Okreslone cigcia pozwolg rowniez na podniesienie niskiego poziomu
progresywnosci swiadczen. Kolejny sposob na pobudzenie aktywnosci zawodowej wsrod grup
o niskich kwalifikacjach to wprowadzenie ujemnego podatku dochodowego (earned-income tax
credit). Jednakze, aby takie dziafanie byto najbardziej skuteczne, to powinno by¢ podejmowane
w kontekscie szerszej strategii przechodzenia osob z zasitkow do zatrudnienia ze szczeg6lnym
uwzglednieniem reformy publicznego posrednictwa pracy.

Oprocz zwickszenia podazy pracy
priorytetem powinno byc¢ zwigkszenie liczby
zrodet przychodu z tytutu podatkéw

Dalsza reforma PIT powinna by¢ skierowana w kierunku zwigkszenia liczby zrodet, z ktorych
wptywaja naleznosci podatkowe. Likwidacja wielu ulg podatkowych bytaby dobrym posunieciem
w tym kierunku. Zwrot podatku z tytutu uzytkowania Internetu to kandydat numer jeden, jak
rowniez niedawno wprowadzona ulga prorodzinna. Opodatkowanie dochodéw z tytutu dziatalno-
$ci rolnej bytoby z pewnoscig dobrym sposobem na zwigkszenie liczby zrodet przychodu. Jednak-
ze, reforma ta moze okazac si¢ trudna do przeprowadzenia z powodow politycznych, tak samo
jak likwidacja specjalnego systemu emerytalnego dla rolnikow i wprowadzenie opodatkowania ich
dochodow. W tym wypadku reforma systemu emerytalnego wydaje si¢ najbardziej pilna.

Redukcja w opodatkowaniu pracy wymusi
poszukiwanie alternatywnych zrédet przychodu

Nawet jesli reforma systemu $wiadczen spotecznych miafaby stworzy¢ wigksze pole do redukcji
klina podatkowego, moze okazac si¢ niewystarczajaca do pokrycia kosztow i dlatego nalezy dalej
poszukiwac alternatywnych zrédet przychodu. Chociaz ustawowa i efektywna stopa opodatkowa-
nia z tytutu CIT jest jedng z najnizszych wsrod panstw OECD, to jest to poziom poréwnywalny
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z innymi krajami Europy Srodkowowschodniej, wtaczajac w to kraje niedawno przyjete do UE.
Biorac pod uwage duza mobilnos¢ kapitatu zwigkszanie stawki CIT byloby nieroztropnym sposo-
bem finansowania redukgji w kosztach pracy. Z drugiej strony dalsza redukcja CIT moze by¢
rozwazana w kontekscie zwigkszenia zrodet tak, aby srednia stopa opodatkowania pozostata przede
wszystkim na tym samym poziomie ex ante. Kolejnym potencjalnym zrodtem jest podatek od
konsumpciji, ale zaréwno akcyza, jak i VAT juz w chwili obecnej sq dos¢ wysokie, tym samym
ograniczajac mozliwos¢ osiggniecia wyzszych dochodow z tychze podstaw opodatkowania. Re-
forma VAT powinna by¢ nakierowana na uproszczenie oraz redukcje kosztow dostosowawczych
dla przedsiebiorstw. System podatkowy powinien by¢ skonstruowany w przejrzysty sposob tak,
aby nie byto konieczne korzystanie z lokalnych interpretacji prawnych dla pewnych grup przepi-
sow. Zmniejszy to prawdopodobienstwo arbitralnych i sprzecznych orzeczen organéw podatko-
wych. Konsolidacja organow podatkowych wyeliminowataby duplikacje kontroli i z pewnoscig wy-
generowataby oszczednosci.

Niskie przychody z podatku
od nieruchomosci

Jednym ze zrodet przychodow, na ktore nalezy zwroci¢ uwage w kontekscie podwyzki jest opo-
datkowanie nieruchomosci, ktorego poziom jest relatywnie niski wedtug standardow OECD. Na-
lezy pamigtac, iz jest to jedno z najbardziej ekonomicznie efektywnych zrédet przychodow. Pol-
ska jest jednym z niewielu panstw OECD nieposiadajacym petnego opodatkowania ad walorem
(badz katastralnego) na nieruchomosci, pomimo iz bariery techniczne do implementacji tego
rozwigzania zostaly praktycznie zniesione. Podatek ten zwigkszytby dochody samorzadow, co
pomogtoby wtadzom centralnym w redukji dotaciji, jaka przekazuje wtadzom lokalnym. Alterna-
tywnie wladze lokalne mogg szuka¢ w tym podatku mozliwosci zniesienia optat skarbowych
z tytutu nabycia nieruchomosci — to z kolei przyczynitoby si¢ do wzrostu mobilnosci pracowni-
kow. Aby utatwi¢ wprowadzenie podatku katastralnego, poczatkowa stawka musi by¢ relatywnie
niska i by¢ uzupetniona mechanizmami zapewniajacymi, iz bogatych o mieszkania wiascicieli
o niskich dochodach sta¢ byto na jego optate nie muszac jednoczesnie pozbywac si¢ swoich
nieruchomosci.

Podaz mieszkan jest ograniczona
poprzez brak planéw zagospodarowania
przestrzennego i niedobory sily roboczej
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Niewatpliwg zaletg podatku katastralnego bytaby zwigckszona motywacja dla wiadz lokalnych, aby
opublikowa¢ plany zagospodarowania przestrzennego w perspektywie zwigkszonych przychodow
wynikajacych z aktywnosci w budownictwie mieszkaniowym. Ograniczajac fatwy dostep do ziemi,
brak takich planoéw przyczynia si¢ do dtugoterminowej niskiej podazy mieszkan pomijajac fakt, iz
jest on potencjalnym zrédfem korupcii. Ich opublikowanie powinno zosta¢ usankcjonowane praw-
nie jako obowigzkowe. W krotkiej perspektywie jednak najwigkszg przeszkoda dla podazy miesz-
kan sg coraz wyzsze koszty budowy spowodowane niedoborem sity roboczej w tym sektorze. Aby
niwelowac takie ograniczenia, wiadze powinny zapewni¢ odpowiednie ksztafcenie zawodowe dla
0sob bezrobotnych i nieaktywnych tak, aby mogfty pracowa¢ w tym sektorze. Jednak takie dziata-
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nia s czasochtonne i dtugofalowe. W miedzyczasie nalezy otworzyc¢ rynek pracy w budownictwie
dla wszystkich pracownikéw z zagranicy, a nie tylko z krajow sasiadujacych.

Subsydiowanie kredytéw hipotecznych
nie jest efektywnym sposobem
do zwigkszenia liczby wiascicieli mieszkari

Tak jak w wielu krajach OECD, rzad w Polsce wprowadzit kilka inicjatyw majacych na celu polep-
szenie dostepu do mozliwosci posiadania wtasnego lokum. Jednak sukces tych rozwigzan w kon-
tekscie niwelowania luki mieszkaniowej byt w najlepszym przypadku mieszany. Mozliwos¢ odli-
czania ptatnosci odsetek od kredytow hipotecznych zostata zniesiona w 2007 . Jest to wtasciwa
decyzja, poniewaz bez opodatkowania wartosci czynszéw umownych czy przychodéw kapitato-
wych nie byto zbyt wiele argumentoéw za utrzymaniem tego prawa. Jednakze wprowadzono inny
rodzaj subsydiowania kosztow kredytow hipotecznych —w formie doptat do odsetek przez pierw-
szych osiem lat ptatnosci. Rozwigzanie celowo nakierowane na osoby o niskich dochodach posia-
da silne ograniczenia i wyklucza beneficjentow z duzych miast — ze wzgledu na wysokie ceny
nieruchomosci — na rzecz bogatszych wtascicieli nieruchomosci na wsi. Cho¢ dzigki niewielkim
modyfikacjom program ten mogtby by¢ bardziej dostepny pomigdzy regionami, to jednak mogto-
by sie to wigzac z istotnie wyzszymi kosztami. Tak wigc ze wzgledu na swoj ograniczony zakres ta
forma pomocy powinna by¢ ponownie przemyslana. Lepszym podejsciem bytaby eliminacja opfat
skarbowych zwigzanych z zakupem mieszkan oraz zwigkszenie mozliwosci instytucji udzielajg-
cych kredytow hipotecznych poprzez umozliwienie uzycia wigkszego spektrum dtugotermino-
wych instrumentow finansowych — pod odpowiednim nadzorem. Dodatkowo, wprowadzenie kont
typu escrowbedzie dobrym sposobem ochrony kapitatu wptacanego przez nabywcow w przypad-
ku bankructwa firmy deweloperskiej.

Bariery prawne stanowig przeszkode
w rozwoju rynku najmu mieszkar

Ogolnie rzecz biorac wtadze powinny unika¢ zbyt mocnego sprzyjania rozwojowi wtasnosci miesz-
kaniowej, a wysokie koszta transakcji zakupu w przypadku przeprowadzki, ktore z kolei zle wply-
wajg na mobilnos$¢ osob, s3 jednym z wielu powodow. W tym kontekscie istniejg bariery do
rozwoju dobrze funkcjonujacego rynku najmu w Polsce, ze wszystkimi negatywnymi skutkami dla
mobilnosci pracownikow. Na przykfad kontrola czynszéw oraz ochrona prawna w przypadku
eksmisji dla osob niewywiazujgcych si¢ z ptatnosci powodujg, ze perspektywa zwrotu z inwestyciji
w przypadku budownictwa pod wynajem jest mato atrakcyjna i powoduje powstawanie nieformal-
nych uzgodnien pomiedzy wiascicielem i najemca. W rezultacie poziom podazy nowych mieszkan
pod wynajem jest niewielki, modernizacja wybudowanych i starych budynkow stoi w miejscu,
a nieformalne umowy z wiascicielami powoduja, ze najemcy pozostaja bez zadnej skutecznej
ochrony. Ponadto, biorgc pod uwage, ze ceny najmu mogg powréci¢ do poziomu rynkowego
tylko w przypadku opuszczenia mieszkan, to kontrola poziomu czynszow tak naprawde przyczy-
nia si¢ do niskiego obrotu na tym rynku, jak réwniez powoduje, ze najemcy wolg pozostac
w swych mieszkaniach majac prawnie zagwarantowany czynsz ponizej stawki rynkowej. Najlep-
szym kierunkiem reformy bytoby wigc poluzowanie kontroli podwyzek czynszoéw przy jednocze-
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snym wprowadzeniu subsydiow dostosowanych do poziomu dochodéw najemcow tak, aby
w przypadku sporych podwyzek wspierac¢ najbardziej potrzebujace rodziny o niskich dochodach.
Dodatkowo chociaz najemcy muszg by¢ odpowiednio chronieni przed wykorzystaniem ze strony
nieuczciwych wiascicieli, to eksmisja powinna by¢ skrupulatnie egzekwowana w przypadku osob
niewywigzujacych si¢ z regularnych pfatnosci.

Poprawa infrastruktury transportowej
najwickszym wyzwaniem dla wiadz

18

W nadchodzgcych latach Polska bedzie implementowata ogromny program inwestycyjny w sferze
budowy i renowacji infrastruktury transportowej poprzez znaczace dotacje pochodzace ze $rod-
kow krajowych i funduszy strukturalnych. Jednak wykorzystanie srodkéw unijnych jest obarczone
$cistymi ramami czasowymi, a data koricowa niektorych projektow zostata przyspieszona ze wzgledu
na zblizajacg si¢ organizacje EURO 2012. Tak wigc niezaleznie od istniejacych ograniczen —
takich jak niedobory pracownikéw — muszg one byc¢ szybko rozwigzane. Szczegolng uwage nalezy
poswieci¢ eliminowaniu zachowan kartelowych wsrod dostawcow materiatow budowlanych oraz
stworzenie procedur przetargowych w taki sposob, aby w jak najwigkszym stopniu zwigkszaty
konkurencje. Ogolne otoczenie prawne wymaga dalszych uproszczen w wielu obszarach: zamo-
wienia publiczne (szczegolnie tatwa mozliwos¢ wielokrotnej apelacji), wydawanie pozwolen na
budowe, kwestie srodowiskowe i prace studyjne. Przyjecie strategii zabezpieczenia przed ryzy-
kiem kursowym EUR/PLN powinno wptyna¢ korzystnie na ochrong finansowania przeznaczonego
na poszczegolne projekty. W koncu system koordynacji pomiedzy poszczego6lnymi resortami
i instytucjami wdrazajacymi w przekazywaniu $srodkéw unijnych powinien by¢ wzmocniony i uspraw-
niony. Przejscie na system wieloletniego planowania budzetowego z pewnoscig okazatoby si¢
pomocne rowniez ze wzgledu na implikacje fiskalne dla wspotfinansowania projektow ze srodkow
krajowych.

Efektywnos¢ powinna by¢ gtéwnym kryterium przy sposobie niwelowania luki transportowej. Dla-
tego koniecznym jest stworzenie i publikacja kompleksowej strategii ..gora-dot” bazujacej na uwaz-
nych obliczeniach kosztow i zyskow, oraz ktora okreslitaby perspektywy dfugookresowe, jak
i zwigzki pomiedzy poszczegolnymi rodzajami transportu. Nalezy pamietac, iz w perspektywie
wyzszych przychodow kilka regionow polskich utraci mozliwos¢ pozyskiwania srodkow unijnych
po roku 201 3. Tak wiec wladze powinny aktywnie wspiera¢ zaangazowanie sektora prywatnego
w proces budowy, konserwacji i zarzadzania infrastruktura, tym bardziej iz mozliwos¢ taczenia
$rodkow prywatnych i Unii Europejskiej nie zostala dotychczas rozpatrzona. Uzycie w tym celu
mechanizmu partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) moze w wielu przypadkach okazac si¢ naj-
lepszym i najtanszym rozwigzaniem i powinno by¢ traktowane na réwni z projektami uruchamia-
nymi przy pomocy zamowien publicznych. W tym celu nalezy uprosci¢ rozwigzania prawne w tej
materii. Utworzenie w tym celu organu centralnego odpowiedzialnego za nadzor i kontrole kosz-
towg moze spowodowac zwickszenie poziomu wykorzystania mechanizmu PPP. Dodatkowym
atutem bedzie polepszenie ogolnego klimatu inwestycyjnego w Polsce.

Regulacje rynkowe i w obszarze struktury wtasnosciowej powinny doprowadzi¢ do powstania
bardziej uczciwych warunkow konkurencji zaréwno pomiedzy, jak i w obrebie poszczegolnych
$rodkow transportu. Wprowadzenie optat na wszystkich odcinkach autostrady oraz réwniez na
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drogach ekspresowych bytoby pomocne w zrownowazeniu podzialu modalnego, ktory w chwili
obecnej zorientowany jest na drogi, ze wszystkimi implikacjami dla $Srodowiska i planowania prze-
strzennego. Zgodnie z regulacjami UE reforma sektora kolejowego wymaga czytelnego podziatu
nadzoru wtascicielskiego pomiedzy infrastrukture i dziatalnos¢ operacyjng w PKP, co powinno
poprawi¢ dostep innych operatorow do sieci kolejowej. W potaczeniu ze wzmocnieniem pozycji
regulatora rynku, przyczynifoby si¢ to rowniez do poprawy przejrzystosci stawek dostepu do
infrastruktury. W transporcie regionalnym, powszechne stosowanie konkurencyjnych procedur
przetargowych oraz powstanie niezaleznych operatorow przyniesie znaczne korzysci w obszarze
efektywnosci. Transport lotniczy natomiast skorzysta na restrukturyzacji panstwowego zarzadcy
portow lotniczych (PPL) oraz redukiji sity rynkowej regionalnych portow poprzez wprowadzenie
statej formuty i stawki maksymalnej w sposobie naliczania opfat lotniskowych.
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Rozdziat 1

Utrzymanie potencjalu wzrostowego przez
zwigkszenie podazy sily roboczej

Wyniki polskiej gospodarki w ostatnich dwoch latach byly dobre. Realny PKB wzrastat
szybciej niz w wigkszosci krajow OECD. Skala bezrobocia mocno si¢ zmniejszyfa
wobec rosngcego zatrudnienia przy jednoczesnym spadku aktywnosci zawodowej.
Owoce solidnego wzrostu zostaly podzielone pomiedzy kapitat i sife roboczg: ptace
poszly ostro w gére. Wyzwaniem w krotkiej perspektywie bedzie zniwelowanie skut-
kéw przegrzania poprzez rozsadne zaciesnianie polityki monetarnej oraz polityki
budzetowej utrzymujgcej zadtuzenie publiczne ponizej 3% PKB. W dalszej perspek-
tywie najwazniejszym celem powinna byc reforma rynku pracy, reforma podatkowa
i inne reformy strukturalne, ktore spowoduja wzrost efektywnej podazy sity roboczej
w sposob umoZliwiajacy dalszg konwergencje dochodéw per capita w stosunku do
bardziej zamoznych panstw OECD. Oznacza to: zwigkszenie elastycznosci rynku
pracy, dalszg redukcje klina podatkowego (szczegolnie dla pracownikéw o najniz-
szych kwalifikacjach), zredukowanie mozliwosci przechodzenia na wczesniejszg eme-
ryture, poprawa mobilnosci pracownikéw poprzez wzmocnienie rynku mieszkalnic-
twa (szczegolnie w zakresie wynajmu) oraz poprawe infrastruktury transportowej
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Szybki wzrost gospodarczy trwajacy przez pigc lat z rzedu, obejmujacy wzrost PKB powyzej 6%
zarowno w 2006 jak i 2007 roku, pomogt Polsce znaczaco zmniejszy¢ dystans w kategoriach
PKB per capita, jaki dzieli ja od najbardziej zaawansowanych gospodarek OECD. Dwa zblizone
do siebie zrodta zwigkszenia tempa wzrostu — produktywnos¢ sity roboczej i lepsze wykorzystanie
jej zasobow — w duzym stopniu przyczynity si¢ do dobrych wynikow gospodarczych. Produktyw-
nos¢ zostata wsparta przez znaczne zwigkszenie nakfadow inwestycyjnych, finansowanych, w du-
zej mierze przez zagraniczny kapitat. Wykorzystanie zasobow pracy miato rowniez wptyw, jed-
nakze tylko poprzez silny spadek bezrobocia, z 19% w 2004 r. do 8,5% w czwartym kwartale
2007 r. Kluczowym zagadnieniem pozostaje stopien, w jakim zmiany strukturalne w gospodarce
wptynety na dynamiczny wzrost w ostatnich latach i wobec powyzszego czy istniejg przestanki na
jego utrzymanie w perspektywie sredniookresowej. Oznaki przegrzania gospodarki pojawity si¢
w momencie, kiedy inflacja zaczefa rosng¢ w szybkim tempie, sugerujac, ze wzrost powyzej 6%
znaczgco przekracza zrownowazone tempo rozwoju. Przyktadem nadwyzki popytu sq powszech-
ne niedobory sity roboczej, ktore manifestujg si¢ wzrostem wynagrodzen oraz jednostkowych
kosztow pracy. Oznacza to, ze bezrobocie prawdopodobnie zbyt mocno przekroczyfo struktu-
ralng stope, aczkolwiek jest nadal wysokie w poréwnaniu z innymi panstwami. Ponadto dobre
wyniki rynku pracy maja niewielkie przetozenie na wspotczynnik aktywnosci zawodowej, ktory
nadal jest jednym z najnizszych wsrod krajow OECD. Z tego powodu w celu utrzymania zréwno-
wazonego tempa wzrostu w najblizszych latach, gtownym celem dla polskiego rzadu bedzie zwiegk-
szenie podazy sity roboczej poprzez reformy strukturalne, a jednoczesnie unikniecie spirali infla-
cyjnej poprzez zaciesnianie zaréwno polityki fiskalnej, jak i monetarnej (patrz Rozdziat 2).

Oczywiscie bioragc pod uwage niewystarczajaco pozytywne wskazniki z rynku pracy w oparciu
o standardy migdzynarodowe, nie stanowi to nowego wyzwania. Wtadze w ostatnich latach pod-
jely dziatania majace na celu poprawe sytuacji, zmniejszajac klin podatkowy, a tym samym reduku-
jac roznice pomigdzy catkowitymi kosztami pracy ponoszonymi przez pracodawce a ptacg netto,
ktorg otrzymuje pracownik (patrz Rozdziat 3). Jednakze wiele aspektow systemu podatkowego
nadal stabo zacheca do podejmowania zatrudnienia w oficjalnej gospodarce, w szczegéInosci
takie grupy jak starsi oraz generalnie nisko wykwalifikowani pracownicy. Ponadto imponujacy za-
gregowany wzrost gospodarczy ostatnich kilku lat maskuje coraz wicksza nierownowage nie tylko
wsrod regionow, ale rowniez pomiedzy najwigkszymi aglomeracjami miejskimi w stosunku do
obszarow wiejskich wewnatrz jednego regionu. Fakt, iz poziom bezrobocia prawie nie zmienit si¢
w niektorych miejscach, wskazuje na brak mobilnosci jako jedng z barier dla dalszego wzrostu
zatrudnienia. Jednoczesnie ilos¢ Polakow pracujacych w panstwach UE wskazuje, ze przy odpo-
wiednim systemie zachet i motywacji wielu jest sktonnych do przeprowadzki w inne miejsce. To,
ze preferujg Londyn lub Oslo zamiast Warszawy, sugeruje, ze mobilnos¢ wewngtrzna jest utrud-
niana przez konkretne bariery. Widac tutaj dwa czynniki, ktore mogg wptywac na niska mobilnos¢
wewngtrzng sity roboczej i sa szczegotowo opisane w niniejszym Przegladzie. Pierwszy to funk-
cjonowanie rynku mieszkaniowego, a w szczegolnosci stabo rozwiniety rynek najmu (patrz Roz-
dziat 4). Kolejny to razaco staba infrastruktura transportowa, zwtaszcza jezeli chodzi o sie¢ drog
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i kolei, ale rowniez w kwestii innych $rodkow transportu (patrz Rozdziat 5). Ponizszy rozdziat
bada konkretne aspekty ostatnich wynikow gospodarczych Polski i prezentuje krotki przeglad
najwazniejszych wyzwan dla przysziej polityki gospodarczej.

Dobra koniunktura stwarza wyzwanie
dla polityki fiskalnej i monetarnej

Polski PKB zwigkszyt si¢ 0 6,6% w 2007 r., glownie dzigki zwigkszeniu prywatnych inwestyciji
(ponad 20%) i konsumpcji (ponad 5%). Wydatki na konsumpcje byty stymulowane poprzez zwigk-
szenie wynagrodzen, wzrost zatrudnienia, solidne transfery dochodéw z zagranicy oraz generalny
wzrost (do korica 2007 r.) wartosci akcji i nieruchomosci, co przyczynito si¢ do tworzenia efektu
majatkowego. Realna warto$¢ eksportu rowniez wzrosta znaczaco, ale nadal niewystarczajaco
w stosunku do wzrostu wartosci importu, przez co sektor zewnetrzny miat raczej negatywny
wptyw na wzrost PKB niz dotychczas. Oszacowania réznicy pomiedzy potencjalnym a faktycznym
PKB prowadzone przez OECD sugeruja, iz presja nadwyzki popytowej uwidocznita si¢ w 2006 r.
i szybko zaczeta rosna¢ w przez caty 2007 r. (Wykres 1.1). Oczywiscie, takie oszacowania sg
obcigzone marginesem btedu, ale oznaki nadwyzki popytu potwierdza wzrost jednostkowych kosz-
tow pracy od potowy 2006 r. o prawie 7%, wzrastajacy deficyt zewnetrzny oraz ostry skok inflacji
w ostatnich miesigcach. Co wigcej, wiele branz takich jak budownictwo, rynek nieruchomosci,
posrednictwo finansowe, ustugi zdrowotne i edukacyjne musi juz w chwili obecnej mierzy¢ sig
z niedoborem sity roboczej.

Patrzac dalej w przyszios¢, perspektywa krotkookresowa jest niepewna, nie tylko ze wzgledu
na czynniki zewnetrzne takie jak skala wptywu spowolnienia gospodarki USA, kryzysu na miedzy-
narodowych rynkach finansowych oraz dalszego wzrostu cen paliwa i Zywnosci. Takze czynniki
wewnetrzne nie pozostajg bez znaczenia. Moze nastgpi¢ spadek zaufania potaczony z dalszym
wzrostem stop procentowych, co spowoduije, ze popyt wewnetrzny —w szczegolnosci inwestycje
mieszkaniowe — spadnie w szybkim tempie. Spodziewany jest dalszy wzrost gospodarczy powyzej
potencjatu w 2008 r. co sprawia, iz spadek presji inflacyjnej jest mato prawdopodobny niezaleznie
od scenariusza wydarzen.

Koszta oczekiwan inflacyjnych moga by¢ wysokie

W obliczu powyzszego, wyzwanie stojace przed politykg monetarng to odpowiednie zbilan-
sowanie ryzyka pomiedzy przetozeniem ostatniego skoku inflacyjnego na wigksze oczekiwanie
inflacyjne a naglym pogorszeniem czynnikow zewnetrznych (patrz Rozdziat 2). Majac na uwadze
opoznienia w przetozeniu dziatan monetarnych na kondycje gospodarcza, zdecydowane zacie-
$nienie polityki monetarnej moze mie¢ najwigkszy wptyw w momencie kiedy gospodarka znaczaco
ostabnie. Z drugiej strony, pozwolenie, aby oczekiwania inflacyjne dostosowaty si¢ do obecnego
poziomu stop procentowych, moze by¢ niebezpieczne, biorgc pod uwage koszta zwigzane
z odwroceniem tego trendu oraz dbaniem o wiarygodnos¢ polityki monetarnej. Koszta zwigzane
z utratg produkcji moga by¢ szczegolnie ucigzliwe, jezeli zwigkszone oczekiwania inflacyjne ugrun-
tuja si¢ na dobre.
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Wykres |.1. Kluczowe wskazniki z perspektywie dtugookresowej i migdzynarodowej
Polska Obszar EURO ---- OECD
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Zrédfo: OECD (2007), baza danych OECD Economic Outlook No. 82.

Dobre wyniki budzetu w 2007 r., ale kierunek polityki fiskalnej
pozostaje ekspansywny

W 2007 r. przychody z tytutu podatkow wyprzedzity szacunki o | 1% z podatkow bezposred-
nichio 5,5% z podatkow posrednich. W potaczeniu ze zmniejszonymi wydatkami z tytutu sktadek
na ubezpieczenia spofeczne skutkowato deficytem budzetowym powyzej oczekiwan, blizej 2%
PKB w stosunku do 3% przewidzianych w 2007 r. Podstawowym problemem jest wptyw zmian
strukturalnych na saldo budzetowe a tym samym prawdopodobienstwo do trwatego utrzymania
tych tendencji. Dwa czynniki wskazujg na to, iz sytuacja obecnego budzetu nie poprawita si¢ az
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do tego stopnia, na jaki wskazuije faktyczny wynik, w szczegolnosci patrzac w przysztos¢. Bazujac
na dodatniej luce produkcyjnej zblizonej do poziomu ok. 2%, szacunki dostosowanego cyklicznie
salda dajg wynik ok. 2,7% za rok 2007 r. Kolejnym czynnikiem jest bodziec fiskalny wprowadzony
w 2008 r., rowny ok. 0,8% PKB, potaczony z mocng presjg ptacowg w sektorze budzetowym
oraz zobowigzania ptatnicze wynikajace ze wspoffinansowania projektow z funduszéw unijnych.
Dodatkowo wprowadzona zostanie w 2009 r. kolejna obnizka podatkow. W chwili obecnej dzia-
tania podjete przez obecny rzad w celu redukcji wydatkow i zwigkszenie wptywow wydajg sie
niewystarczajaco adekwatne do wielkosci stymulacji fiskalnej. W rezultacie oczekuje si¢ w 2008 r.
powickszenia faktycznego jak i dostosowanego cyklicznie deficytu budzetowego (patrz Rozdziat 2).

W tym kontekscie skierowanie salda budzetowego z powrotem na zréwnowazong Sciezke
redukcji bedzie najwazniejszym wyzwaniem stojacym przed administracjg fiskalng. Podstawowym
powodem jest fakt, ze mafo jest konkretnych obszaréw budzetowych, gdzie cigcia mogg by¢
przeprowadzone sprawnie i efektywnie. Przyktadowo reforma prawa emerytalnego moze poten-
cjalnie przyczyni¢ si¢ do znacznych oszczednosci w dtuzszej perspektywie, jednakze moze
w perspektywie krotkookresowej wymagac zwigkszonych naktadow. Cele budzetowe mogg byc¢
zrealizowane, jezeli baza podatkowa bedzie nadal rozwijac si¢ w tak szybkim tempie. Jednym ze
sposobow na powickszenie bazy podatkowej jest zwigkszanie sity roboczej na rynku.

Niekorzystna sytuacja demograficzna podkresla potrzebe poprawy perspektyw
zatrudnienia i systemu zachet do jego podejmowania

Analiza zrodet wzrostu PKB per capita ukazuje, Ze relatywnie dobre wyniki gospodarki pol-
skiej ostatnich dziesigciu lat w cafosci sg rezultatem poprawy produktywnosci. Z kolei przecigtna
kontrybucja ze strony wykorzystania sity roboczej byta negatywna, sugerujac, ze Polska powigksza
dystans do wigkszosci krajow OECD w tym aspekcie (Tabela I.1). W ostatnich pieciu latach
nastgpita jednak poprawa i wkfad tego komponentu byt pozytywny, szczegolnie w latach 200607,
przyczyniajac si¢ do szybkiego spadku stopy bezrobocia (Wykres 1.2). Ta niewatpliwie korzystna

Tabela 1.1. Zrodta wzrostu PKB (trend) na jednego mieszkarica
1998-2007 1998-2002 1993-2007

PKB na jednego mieszkarica 42 44 39
Wkiad:

Produktywnosci sity roboczej 45 o9 34
z czego:

Akumulacja kapitatu 1,3 18 0,8
Produktywnos¢ wieloczynnikowa' 3,2 3,7 2,6
Wykorzystania zasobéw pracy -0,3 1.1 0,5
z czego:

Przecietna liczba przepracowanych godzin 0,1 -0,1 0,2
Populacja w wieku produkcyjnym 05 0,5 0,5
Wspbdtczynnik aktywnosci zawodowej -0,5 0,5 0,5
Wskaznik zatrudnienia -0,3 -1,3 0,4

1. Wkiad produktywnosci wieloczynnikowej zdefiniowany jako wkiad produktywnosci sity roboczej minus wkiad akumulacji kapitatu.

Zrodto: OECD, baza danych Economic Outlook Nr 83.
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Wykres 1.2. Dekompozycja wzrostu PKB (trend) na jednego mieszkanca
1996 to 2007
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Zrodto: OECD, baza danych Economic Outlook Nr 83.

sytuacja na rynku pracy od 2005 r. nie byta w stanie niestety przyciggnac¢ wigkszej liczby nieaktyw-
nych zawodowo na rynek. Zjawisko to zostato wzmocnione poprzez wigkszg niz dotychczas
migracje zarobkowg do krajow UE po przystgpieniu do niej Polski (patrz ponizej). W rezultacie
staty wzrost liczby osob w wieku produkcyjnym zostat .. skonsumowany™ przez spadek wspotczyn-
nika aktywnosci zawodowe;j.

Niepowodzenie w zwigkszeniu legalnego udziatu w rynku pracy przez wigkszg ilos¢ osob
sugeruje, ze wklad zasobow pracy we wzrost PKB moze bardzo tfatwo stac¢ si¢ negatywny
w nadchodzacych latach. Po pierwsze, poniewaz spadki w bezrobociu strukturalnym sg juz dosy¢
wysokie, trend spadkowy bedzie raczej trudny do utrzymania w przysztosci, chociazby dlatego, ze
zakres przysziej redukgji staje si¢ coraz bardziej ograniczony. Po drugie, struktura demograficzna
z biegiem lat bedzie wptywac niekorzystnie na podaz pracy, gdyz liczne kohorty pokolenia powo-
jennego zblizaj si¢ do wieku emerytalnego.

W Polsce od 1997 r. ludnos¢ w wieku produkcyjnym — zdefiniowana jako ta w przedziale
wiekowym od 15 do 64 lat — wzrastata 0 0,5% rocznie, pomimo iz catkowita liczba ludnosci
spadata nieznacznie aczkolwiek systematycznie w omawianym okresie. Dokfadniejsza analiza struk-
tury wiekowej ukazuje dwie duze kohorty w przedziatach 45-54 i 20-24 lat (Wykres 1.3), ktore
poprzedzone s3 mniej licznymi grupami wiekowymi. Oznacza to, ze kiedy kazda z tych grup
osiggnie wiek 65 lat i przejdzie na emeryture, to nastgpujaca po niej grupa wiekowa bedzie
niewystarczajgco liczna, aby catkowicie zapetni¢ ubytek na rynku pracy po poprzedniej grupie.
Prognozy bazujace na strukturze wiekowej wskazuja, ze wktad komponentu demograficznego we
wzrost zasobow pracy i produktu prawdopodobnie bedzie negatywny po 2010 r. i bedzie moc-
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Wykres 1.3. Ludnos¢ posiadajaca state miejsce zamieszkania
W tysigcach wg stanu na 30 czerwca 2006
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Zrédlo: Giowny Urzad Statystyczny.

nym czynnikiem hamujgcym w latach 2015-2020. Kalkulacje na podstawie danych ONZ suge-
ruja, ze stosunek sity roboczej w wieku produkcyjnym do cafosci ludnosci bedzie spadat srednio
w tempie 0,4 proc. rocznie w okresie 2011-2015, a w kolejnych pigciu latach spadek przyspie-
szy do 0,8 proc. z roku na rok. W rezultacie stosunek populacji w wieku produkcyjnym do
populacji ogotem spadnie z 72% w 2010 r. do 68% w 2020. Oczywiscie pewien margines btedu
musi by¢ wliczony w powyzsze prognozy, chociazby ze wzgledu na to, ze sporzadzenie prognoz
taczy sie z koniecznoscig przyjecia zatozen co do przeptywow migracyjnych. Jakkolwiek patrzac,
zmiana pozytywnego trendu z ostatnich dziesigciu lat na negatywny przez kolejne dziesig¢ wydaje
si¢ prawie nieunikniona, co bedzie wywierato sporg negatywna presj¢ na potencjalng dynamike
wzrostu. W tym kontekscie nawet utrzymanie proporciji catosci przepracowanych godzin do liczby
ludnosci bedzie wyzwaniem biorgc pod uwage koniecznos¢ znacznego zwigkszenia intensywnosci
pracy wymaganej do utrzymania ww. proporgji. Jednym z powodow, dla ktorych cel ten mogtby
by¢ mozliwy do osiagnigcia pomimo wskazanych wyzej trudnosci jest to, ze w oparciu o standardy
migdzynarodowe w Polsce nadal pozostaje sporo do nadrobienia w kwestii intensywnosci wyko-
rzystania zasobow pracy (Wykres 1.4).

Pomimo wzrostu wspotczynnika aktywnosci zawodowej i wskaznika zatrudnienia w ostatnich
latach, obydwie wartosci pozostajg ponizej swoich poziomow z 1998 r., jak rowniez nadal s3
jednymi z najnizszych wérod krajow OECD. Tylko troche ponad potowa ludnosci jest zatrudniona
oficjalnie. Wktad starszych pracownikéw oraz mfodziezy do cafosci zatrudnienia pozostaje wyjat-
kowo staby. Jezeli chodzi o pracownikow w sile wieku wskaznik zatrudnienia nie jest zbyt wysoki,
jednak nie odbiega zbytnio od przecietnej dla OECD (Wykres 1.5). Inny obszar, w ktérym Polska
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3.

Wykres 1.4. Zrédia réznic w wykorzystaniu zasobow pracy, 2006
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Kraje uporzadkowane wedtug wykorzystania zasobow pracy.
Catkowita ilos¢ przepracowanych godzin w ciggu roku w relacji do ogotu ludnosci.
Zatrudnienie w stosunku do liczby ludnosci w wieku produkcyjnym.

Zrodto: Baza danych OECD Statystyka Sity Roboczej oraz baza danych OECD dot. produktywnosci.
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Wykres 1.5. Dekompozycja wskaznika zatrudnienia ogétem
Podziat na okreslone grupy wiekowe/pte¢ w 2006
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Zrodio: Baza danych OECD Employment Outlook.

Wykres 1.6. Wskaznik zatrudnienia w podziale na poziom edukacji w 2005 r.
Procent Procent
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Zrédlo: Baza danych OECD 2007 Education at a Glance (2007) i Analytical database.
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nie wychodzi najlepiej, dotyczy zatrudnienia niewykwalifikowanych pracownikow. Wskaznik za-
trudnienia wérod osob z wyksztafceniem co najwyzej gimnazjalnym pozostaje w znacznym stop-
niu nizszy niz srednia OECD (Wykres 1.6). Tak jak w wielu krajach o podobnej sytuacji, niski
poziom zatrudnienia jest gtownie rezultatem niskiej aktywnosci zawodowej w przypadku starszych
0sob oraz wysokiego bezrobocia wsréd mtodziezy i pracownikoéw o niskich kwalifikacjach. Dla
dwoch ostatnich grup najwazniejszym problemem pozostaje poprawienie perspektyw na znalezie-
nie zatrudnienia przy jednoczesnym utrzymaniu badz nawet zwigkszeniu zachet do jego podej-
mowania. W powyzszym przypadku dwa obszary wymagaja szczegolnej uwagi: podniesienie kwa-
lifikacji osob z niskim wyksztafceniem oraz reforma podatkowa zmierzajaca do obnizenia kosztow
zatrudnienia tychze osob. Aczkolwiek te obszary mogg takze mie¢ znaczenie dla niskiej aktywno-
$ci zawodowej wérod osob starszych, to priorytetem dla tej grupy wydaje si¢ zamknigcie pozosta-
tych jeszcze mozliwosci przejécia na wczesniejsza emeryture w celu zwickszenia efektywnego
wieku emerytalnego.

Poprawa funkcjonowania edukacji i systemu szkolen pomoze w zwigkszeniu

podazy pracy

30

Uczestnictwo w szkolnictwie wyzszym rosnie w szybkim tempie...

System edukacji byt tematem wiodgcym ostatniego Przegladu. Jednym z najbardziej obiecuijg-
cych postepow w tym obszarze byt rosnacy odsetek mtodziezy zdobywajacej wyzsze wyksztatce-
nie, co pomogto Polsce w znacznym nadrobieniu zalegfosci w stosunku do $redniej UE w zakresie
wynikéw edukacyjnych w przedziale wiekowym 25-34. Géwne wyzwanie, jakie zarysowuije si¢
w tej kwestii, to odpowiednie zwigkszenie naktadow finansowych na edukacje w celu powstrzyma-
nia spadku jakosci ksztafcenia. Jednakze pozostaje wiele przeszkod, ktore sprawiajg, ze kwestia ta
bedzie trudna do rozwigzania w krotkim czasie. Jedng z nich sg ograniczenia narzucone na finanse
publiczne, ktore zawe¢zaja mozliwosci ponoszenia duzych naktadow na infrastrukture i wynagro-
dzenia w szkolnictwie. W tym kontekscie brak czesnego w przypadku studiow dziennych na uczel-
niach panstwowych — prawo zapisane w konstytucji — jest o tyle niewtasciwy, iz studenci na uczel-
niach prywatnych ponoszg pefen koszt nauki, co skutkuje pojawieniem si¢ horyzontalnych i werty-
kalnych nieréwnosci. Ponadto brak dobrze funkcjonujacego systemu zapomog i pozyczek (uza-
leznionych od faktycznej sytuacji materialnej studenta) ma negatywne skutki w szczegolnosci dla
mniej zamoznych osob, dla ktorych dostep do najlepszych uczelni jest ograniczony przez wysokie
koszy utrzymania nawet, w przypadku kiedy nie ptacg czesnego.

... ale odsetek mtodych oséb bez odpowiednich kwalifikacji pozostaje wysoki. ..

W sytuacji kiedy odsetek mtodych osob posiadajacych przynajmniej wyksztatcenie $rednie
ksztattuje si¢ na wysokim poziomie, to okazuje si¢, ze osoby te czesto konczg szkote nieprzygo-
towane do wymogow nowoczesnego rynku pracy, nie posiadajgc kwalifikacji wymaganych przez
pracodawce od nowych pracownikéw. Jednym z powodow jest to, iz duzo uczniow, ktorzy
w przesztosci ksztalciliby si¢ w szkotach zawodowych, w chwili obecnej sg uczniami liceow ogol-
noksztatcacych i pomimo, Ze wielu z nich udaje si¢ zakonczy¢ ten etap ksztatcenia, to ani nie s3
w stanie ksztatcic si¢ dalej, ani nie sa dobrze przygotowani do wejscia na rynek pracy. Mata liczba
uczniow decyduje sie na edukacje zawodowa, po czesci ze wzgledu na spadek jej atrakcyjnosci —
wiekszos¢ szkot nie zmodernizowata odpowiednio swych programow nauczania oraz wyposaze-
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nia tak, aby odpowiadaty zmianom w przemysle. W celu umozliwienia wprowadzenia szerszych
zmian w programach ksztafcenia zawodowego rzad w 2007 r. opracowat m.in. nowe przejrzyste
zasady oceny kwalifikacji oraz monitorowania nadwyzki i niedoborow sity roboczej zaréwno wg
profesji, jak i w podziale regionalnym. Ponadto zaktadana jest krajowa sie¢ centrow egzaminacyj-
nych w celu promowania certyfikacji okreslonych kwalifikacji zawodowych, ktére zdobyte zostaty
w systemie ksztatcenia jak i poza nim.

...a ksztatcenie ustawiczne wsréd bezrobotnych pozostaje trudnym zadaniem

Dla osob, ktore juz opuscily system szkolnictwa wiele lat temu, jakas forma szkolenia specja-
listycznego pozostaje wytaczng mozliwoscig podniesienia swoich kwalifikacji. W tej kwestii, stoja-
ce przez Polska wyzwanie jest typowe dla prawie wszystkich panstw OECD. Pierwszg sprawg jest
fakt, iz korzysci z inwestycji w szkolenie sg generalnie najmniejsze dla najbardziej potrzebujacych.
Dotyczy to w szczegolnosci starszych niewykwalifikowanych osob oraz dfugotrwale bezrobot-
nych. Od razu powstaje zatem dylemat alokacji ograniczonych srodkéw budzetowych. Dane
z kilku lat wstecz (2002) pokazujg, ze w Polsce bardziej niz winnych krajach OECD, najwigksza
grupa uczestnikow w ksztatceniu ustawicznym to ludzie w wieku 25-34 lat posiadajacy prace
oraz najczesciej wyzsze wyksztatcenie. Oczywistym jest, Ze przekazanie wigkszych srodkow do
powigkszenia kwalifikacji osob bezrobotnych to bardzo trudne wyzwanie, szczegélnie majac na
uwadze, iz juz w chwili obecnej wydawane s ogromne srodki na system rent inwalidzkich i wcze-
$niejszych emerytur. Powodzenie tych dziatan jest dodatkowo zagrozone przez duzy odsetek
ludzi poszukujacych pracy i pozostajgcych na bezrobociu dtuzej niz jeden rok (50% w 2006),
aczkolwiek niektorzy z nich moga dodatkowo pracowac w szarej strefie.

Tym niemniej w ostatnich latach rzad wzmocnit role aktywnej polityki rynku pracy w stosunku
do catosci dziatan skierowanych do bezrobotnych, ze szczegolnym podkresleniem roli szkolen.
Efektem tych posunig¢ jest wzrost udziatu zarejestrowanych bezrobotnych biorgcych udziat
w ksztatceniu, szkoleniach i praktykach z mniej niz 5% w 2002 r. do prawie 20% w 2007 r.
Patrzgc dalej, nominalna liczba uczestnikow szkolen wzrasta od 2005 r., pomimo ze liczba zare-
jestrowanych bezrobotnych spada. Dotychczas ponad potowa bezrobotnych, ktorzy odniesli ko-
rzysci z programu szkoleniowego, skutecznie powrdcita do ptatnego zatrudnienia, co jest bardzo
dobrym wynikiem w skali migdzynarodowej. Jednakze, majac na uwadze doskonate uwarunkowa-
nia rynku pracy w 2006 r. i 2007 r., definitywna ocena tej polityki wydaje si¢ przedwczesna.
Koniecznym zatem jest dalsze monitorowanie zatrudnienia i doswiadczen osob, ktore zakonczyty
cykl szkolen w ostatnich latach tak, aby mozna byfo stworzy¢ efektywne pod wzgledem ponoszo-
nych naktadow metody oddziatywania na starsze osoby o nizszych kwalifikacjach, gdzie szanse na
powodzenie s3 duzo bardziej ograniczone.

Wysokie opodatkowanie pracy ogranicza perspektywy znalezienia i utrzymania
zatrudnienia dla pracownikéw o niskim potencjale zarobkowym

Jedna z najwazniejszych cech systemu podatkowego w Polsce to wysoki odsetek sktadek na
ubezpieczenie spofeczne pokrywanych zaréwno przez pracodawce, jak i pracownika. W rezulta-
cie Polska posiada jeden z najwigkszych klinow podatkowych w OECD pomimo relatywnie niskich
stawek PIT (Wykres 1.7). Pomimo dziatan zmniejszajacych klin podatkowy w 2007 r. i 2008 r.
(patrz Rozdziat 3), pozostaje on na stosunkowo wysokim poziomie i prawdopodobnie jest czyn-
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Wykres 1.7. Srednia wysokos¢ klina podatkowego'
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I. Mierzona réznicg pomigdzy catkowitym kosztem pracy ponoszonym przez pracodawce oraz wynagrodzeniem netto pracownika
jako procent catkowitego kosztu pracy. Zawiera skiadki na ubezpieczenie spofeczne odprowadzane zaréwno przez pracodawce
jak i pracownika.

2. Para z dwojka dzieci, srednia trzech potencjalnie mozliwych wariantow ptacowych dla drugiego z zarobkujacych.

Zrodio: OECD, baza danych Opodatkowanie Wynagrodzen.

nikiem najbardziej wptywajacym na niski wskaznik zatrudnienia, w szczegolnosci wsréd pracowni-
kow o niskim potencjale zarobkowym.

Czynniki ksztattujgce wplyw klina podatkowego na zatrudnienie

Generalnie, catkowity wptyw przecigtnej wartosci klina podatkowego na zatrudnienie w pew-
nym stopniu zalezy od tego, kto w koncowym rozrachunku ponosi koszty. Do chwili do kiedy
pracodawcy przerzucaja to obcigzenie na pracownikow poprzez nizsze stawki brutto, nie bedzie
to miato wickszego wptywu na bezrobocie (przynajmniej w $rednim okresie) natomiast skala wpty-
wu na wskaznik zatrudnienia bedzie zalezna od reakcji poziomu aktywnosci zawodowej na zmiany
wynagrodzen w stosunku do ptacy progowe;j. Jednakze poréwnania empiryczne poszczegolnych
panstw czesto pokazujg znaczacy wptyw klina podatkowego na stope bezrobocia, co sugeruije, ze
pface brutto nie s modyfikowane wystarczajaco w taki sposob, by zapobiega¢ spadkowi popytu
na prac¢ w stosunku do podazy w przypadku podwyzki podaktow'. Patrzac na ostanie szacunki
OECD, 10-procentowy wzrost klina podatkowego podniostby skale bezrobocia o 3 procent dla
przecietnego kraju OECD (OECD, 2007b). Negatywny wptyw na wskaznik zatrudnienia mogtby
by¢ potencjalnie duzo wigkszy, pomigdzy 3'2 a 4 procent, wskazujac, ze wspotczynnik aktywno-
$ci zawodowej takze ulegtby obnizeniu.

W kwestii wptywu na bezrobocie, obecnos¢ wigzacego progu ptacowego w postaci ustawowej
stawki minimalnej jest jednym z czynnikow majacych wptyw na ten rezultat; szczegolnie w przy-
padku krajow, gdzie stawka minimum jest dos¢ wysoka w stosunku do mediany (Bassanini i Duval,
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Wykres 1.8. Stopa bezrobocia dla mtodych i pracownikéw o niskich kwalifikacjach
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Zrédto: OECD (2007), Education at a Glance oraz OECD (2007), baza danych Employment Outlook.

2006). Wartos¢ ptacy minimalnej ksztattowata si¢ w 2005 r. na poziomie 39% mediany ptac,
a wigc nie byta wyjatkowo wysoka w poréwnaniu z innymi krajami. Jej wptyw na zatrudnienie jest
dodatkowo minimalizowany przez fakt, iz przedsi¢biorcy mogg ptaci¢ przez okres jednego roku
nowo przyjetym pracownikom, niezaleznie od wieku, tylko 80% ptacy minimalnej. Jednakze inne
dane pokazaty, ze stosunek pracownikéw pobierajacych wynagrodzenie minimalne (lub tylko tro-
che wigksze) jest bardzo zréznicowany patrzac na poszczegélne regiony Polski, a moze byc
stosunkowo wysoki dla mtodziezy, szczegélnie tej o niskim poziomie wyksztatcenia (OECD, 2004)°.
Potwierdzajg to dane na temat rozktadu wynagrodzen, ktory jest ..ucigty” w okolicy wysokosci
pfacy minimalnej (Goraiin., 2006). Stosunkowo restrykcyjna ptaca minimalna w niektorych regio-
nach mogta przyczynic¢ si¢ do wysokiego poziomu bezrobocia wsrod mtodziezy i osob o niskich
kwalifikacjach (Wykres 1.8). Ponadto, zatrudnienie w szarej strefie jest powszechne wérod mto-
dych pracownikow (OECD, 2008), co moze byc¢ kolejng wskazowka, iz wysoka w stosunku do
poziomu produktywnosci ptaca minimalna ma niekorzystny wptyw na kondycje rynku pracy. Ten
efekt moze si¢ nasili¢ w obliczu podwyzki ptacy minimalnej o 20% w styczniu 2008 r., co zwigk-
szy jej poziom do 43% wartosci mediany ptac.

Pomijajac obecnos¢ ptacy minimalnej, klin podatkowy moze by¢ zrédtem bezrobocia, jezeli
pracownicy posiadajg wystarczajacg site przebicia do ustalania stawek ptacowych powyzej warto-
$ci oczyszczajacej rynek (tzn. rynki pracy nie sg konkurencyjnie doskonate)®. Na przykfad po-
przednia analiza empiryczna ukazata, ze wptyw klina podatkowego na bezrobocie moze by¢ szcze-
golnie znaczacy w krajach, w ktorych wysoki udziat sity roboczej w zwigzkach zawodowych pota-
czony jest z niskim badz $rednio zaawansowanym stopniem decentralizacji/koordynacji negocjacji
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ptacowych (Daveri i Tabellini, 2000). Polska nie spetnia juz tych kryteriow. O ile w latach 90.
dziatalnos¢ zwiazkow zawodowych czesciowo przyczynita si¢ do silnego wzrostu bezrobocia struk-
turalnego (Zientara, 2007), ich wptyw na ustalanie stawek ptacowych znacznie zmalat od tamtej
pory. W latach 1990-2000 odsetek pracownikow reprezentowanych przez zwigzki zmniejszyt
si¢ z 30% do 15% (czwarty wynik od korica wérod krajow OECD od tamtej pory pozostaje na
poziomie 14%), a dziatalnos¢ zwigzkow ograniczyta si¢ do konkretnych sektorow, tj. gornictwo,
przemyst stoczniowy czy kolej. Ponadto istnieje scentralizowana forma dialogu spotecznego
w postaci Komisji Trojstronnej, ale wyniki dyskusji tam prowadzonych majg bardziej charakter
normatywny niz zobowigzuijacy i dotyczg gtownie duzych przedsigbiorstw panstwowych lub pra-
cownikow sektora publicznego. Tak wigc ptace w sektorze prywatnym s w duzym stopniu zde-
centralizowane, przy negocjacjach prowadzonych na poziomie firmy badz zaktadu, bez koordy-
nacji na wyzszym szczeblu.

Jezeli chodzi o wptyw na wspotczynnik aktywnosci zawodowej, jego wrazliwos¢ na zmiany
w pfacy netto zalezy nie tylko od checi i mozliwosci miedzyokresowej substytucji czasu wolnego
przez pracownika, ale rowniez od stopnia, w jakim zmiany w klinie podatkowym wptywaja na
stawki progowe i ptace rynkowe. Dla pracownika bedacego poza rynkiem pracy wptyw na stawke
progowa majq takie czynniki jak pomoc socjalna, swiadczenia rodzinne oraz emerytura badz renta
— ktore wytgczone s3 ze sktadek na ubezpieczenie spoteczne oraz podatku od dochodow — tak
wiec wielkos¢ stawki progowej bedzie mniej wyczulona na zmiany w klinie podatkowym niz wiel-
kos¢ stawki rynkowej (Blanchard, 1999). Fakt ten jest bardziej widoczny, jezeli przyjmie si¢ zato-
zenie, ze dochod z szarej strefy ma wptyw na ptace progowa, co moze mie¢ szczegolne znaczenie
dla krajow takich jak Polska®. W tej sytuacji elastycznos¢ aktywnosci zawodowej w odpowiedzi na
zmiany w wysokosci klina podatkowego moze by¢ stosunkowo wysoka dla pracownikéw z niskim
potencjatem zarobkowym, ktorych ptaca brutto jest tylko nieco wyzsza niz ptaca progowa i ktorzy
sq szczegodlnie podatni na wpadnigcie w . putapke biernosci”.

Trudno jest oceni¢ empirycznie czy wptyw klina podatkowego w Polsce najbardziej uwidocz-
nia si¢ w wyzszym bezrobociu (poprzez interakcje z ptacg minimalng) czy nizszym wspotczynniku
aktywnosci zawodowej. Chociaz teoretycznie oszacowania dla poszczegolnych krajow mogtyby
zostac¢ uzyskane z ekonometrycznych szacunkoéw panelowych, to kalkulacje te obarczone s3 du-
zym stopniem ryzyka, szczegolnie jezeli byfe centralnie sterowane gospodarki, jak Polska, pozo-
stajg wylaczone z tych oszacowan®. Dowody jednakze pokazuja, iz wptyw jest faktycznie najwick-
szy wsrod pracownikow o najnizszych dochodach. Na przyktad oszacowania na podstawie danych
mikro z Badania Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci w Polsce wskazuja, ze wptyw zmian w klinie
podatkowym na aktywno$¢ zawodowg jest cztery do pigciu razy wigkszy dla pracownikow z do-
chodem ponizej mediany niz dla tych o dochodzie powyzej mediany (Gora i in., 2006). W tym
samym artykule za pomocg analizy regresji na przekrojowej probie zawierajacej Polske i inne kraje
Europy Srodkowowschodniej pokazano, ze klin podatkowy ma duzy i statystycznie istotny nega-
tywny wptyw na wskaznik zatrudnienia pracownikow o niskich kwalifikacjach, mezczyzn w sile
wieku, ale pozostaje bez znaczacego wptywu dla pracownikoéw o wysokich kwalifikacjach®.

Kolejnym aspektem opodatkowania, ktory jest dosy¢ trudnym problemem, sg wysokie koszta
zwigzane z wypefnianiem zobowigzan podatkowych, w szczegélnosci dla matych i srednich przed-
sigbiorstw. Koszta te wynikaja nie tylko z obcigzen administracyjnych zwigzanych ze $cigganiem
podatkow, ale rowniez z niepewnosci co do ostatecznych interpretacji prawa podatkowego, co
sprawia, ze firmy ponosza duze ryzyko zwigzane z arbitralnymi decyzjami stuzb podatkowych, co
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z kolei tworzy pole do naduzy¢ i korupcji. Stopien skomplikowania systemu podatkowego stanowi
dodatkowy czynnik zwigkszajacy koszty wypetniania zobowigzan podatkowych. Potencjalne kie-
runki dziatan ku reformie opodatkowania, ktéra umozliwitaby wigksza efektywnos¢ sciggania po-
datkow bez pietrzenia kolejnych trudnosci dla podatnikow, omoéwione s w Rozdziale 3.

Utrzymanie starszych pracownikéw na rynku przynajmniej do osiggni¢cia
ustawowego wieku emerytalnego okazuje si¢ trudne

W 2005 r. faktyczny wiek przechodzenia na emeryture¢ pozostat bez zmian, ok. 58 lat dla
me¢zczyzn i ok. 56 lat dla kobiet — wynik mocno ponizej ustawowego wieku
(odpowiednio 65 i 60 lat). Nowy system emerytalny wprowadzony w 1999 r., ktory faczy w sobie
obowigzkowy pierwszy filar ze zdefiniowang sktadka z obowigzkowym drugim filarem ze zdefinio-
wanym $wiadczeniem opartym na indywidualnych kontach jest stosunkowo neutralny z aktuariar-
nego punktu widzenia. Z tego powodu system tworzy zachety finansowe do dalszej pracy po
osiggnieciu wieku emerytalnego. Jednakze nowy system bedzie w petni efektywny kiedy grupy,
ktore nie miaty ponad 40 lat w momencie reformy, zaczng przechodzi¢ na emeryture (tj. w poto-
wie lat 20. obecnego wieku). Ponadto reforma nie byta kompletna w tym sensie, iz nie rozwigzano
problemu wczesniejszych emerytur, ktore przyznano wielu pracownikom réznych branz. Teore-
tycznie tymczasowe emerytury stworzono z mysla o pracownikach po 50 roku Zycia, ktorzy nie
beda w stanie pracowac dalej do osiggniecia wieku emerytalnego ze wzgledu na trudne warunki
pracy. W rzeczywistosci lista zawodow, ktére moga by¢ uznane za szkodliwie jest tak duza, ze
liczba beneficjentow wczesniejszych emerytur przekracza | milion osob (prawie 6% sity robo-
czej).

Reforma emerytalna, ktora zastgpi wczesniejsze emerytury na ,.emerytury pomostowe” po-
winna by¢ wprowadzona w 2007 r. jako tymczasowe prawo dla bardzo ograniczonej liczby pra-
cownikow. Jednakze wprowadzenie tejze reformy zostato przefozone w obliczu silnego sprzeciwu
niektorych grup pracownikow (w szczegolnosci gornikow, nauczycieli oraz pracownikow kolei).
W tym samym czasie aktywnos$¢ zawodowa w grupie 55—64 w latach 2005-06 dalej zmniejszata
sie pomimo korzystnych warunkoéw na rynku pracy (Wykres 1.9), co wyrézniato Polske na tle

Wykres 1.9. Wspotczynniki aktywnosci zawodowej w grupie wiekowej 55-64
Jako odsetek grupy wiekowej

Procent Procent
80 80
—— Polska
70 - — OECD 70
- Srednia wazona dla Czech, Wegier i Stowacji
60 60
50/ —=—=——=—=—=—c——-----""°"°7"°7°77 50
O e 40
30 = 30

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Zrédto: OECD, baza danych Employment Outlook.
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innych krajow regionu. Do pewnego stopnia spowodowane byto to wczesnym odejsciem na
emeryture tych pracownikow, ktorzy obawiali si¢ utraty prawa do wezesniejszej emerytury. Zjawi-
sko to zniwelowato wigc pozytywny wptyw na aktywnos¢ zawodowa, jaki miata reforma systemu
rent z tytutu trwatej niezdolnosci do pracy z 1999 r., ktéra zredukowata liczbe beneficjentow
z 2,4 milionow w 2002 r. do ok. I,5 miliona w 2007 r.”.

Niska aktywnos¢ zawodowa jest dodatkowo ostabiana przez matg mobilnos¢
wewnetrzng oraz duza migracj¢ zagraniczng

36

Chociaz wszystkie regiony odniosty niewatpliwe korzysci z poprawy sytuacji na rynku pracy,
to nie odnotowano znaczgcej zmiany w geograficznej dyspersji stop bezrobocia od 2002 r. —
znak, ze mobilnos¢ pracownikow jest niewystarczajaca®. W duzym stopniu zmiany objawiajg si¢
w zwickszajgcej sie réznicy w dochodach pomiedzy zachodnig a wschodnig czescig kraju. Czte-
rem regionom udato sie¢ istotnie zmniejszy¢ stope bezrobocia w stosunku do $redniej krajowe;j,
wliczajac w to trzy obszary najbardziej wysuniete na zachod (Wykres .10, Panel A). W odroznie-
niu, trzy obszary przygraniczne na wschodzie odnotowaty wyrazny relatywny wzrost stop bezro-
bocia. Wiasciwie stopa bezrobocia pozostata zasadniczo bez zmian w dwoch z trzech regionow.
Co wigcej, zroznicowanie stop bezrobocia wewnatrz regionow jest rowniez dosy¢ wysoka, na co
wskazujg wspotczynniki wariacji (Wykres 1.10, Panel B). Na przyktad w regionie mazowieckim,
stopa bezrobocia waha si¢ od 3% w Warszawie do 20% w podregionie radomskim, ktory jest
oddalony tylko 0 80 km na potudnie od stolicy.

Utrzymanie si¢ duzych dysproporcji w regionalnych stopach bezrobocia, pomimo iz ogélna
sytuacja na rynku pracy poprawita si¢, wskazuje na niski stopien mobilnosci sity roboczej wewnatrz
kraju. Istotnie, dane dotyczace migracji wewnetrznej z 2003 r. pokazuja, ze mobilno$¢ w Polsce
jest najnizsza wérod innych krajow OECD, wliczajac w to kraje o podobnych wskaznikach gestosci
zaludnienia i liczbie jednostek terytorialnych (Tabela 1.2). Do pewnego stopnia wynik ten jest
potwierdzony danymi o wolnych miejscach pracy, ukazujacy spore zréznicowanie pomigdzy re-
gionami w poszczegolnych branzach (Wykres 1.11)°. Na przyktad w kilku waznych sektorach
dane pokazujg podziat na regiony posiadajace niedobor sity roboczej oraz regiony posiadajace jej
nadwyzke. Wtadze podiely ostatnio dziatania majace na celu ufatwienie przyjazdu pracownikow
z zagranicy (szczegolnie z Biaforusi, Rosji i Ukrainy) w celu przeciwdziatania niedoborom w sek-
torach takich jak budownictwo.

Niska mobilnos¢ wewngtrzna kontrastuje z widoczng mobilnoscig zewnetrzng obywateli Pol-
ski. Szacuje si¢, ze roczny przeptyw Polakow wyjezdzajacych za granice na okres dtuzszy niz
przeci¢tna praca sezonowa zwickszyt sie pomiedzy 40 a 80% (w zaleznosci od Zrodfa danych)
zaraz po akcesji do UE. W 2005 r. przeptyw migrantow zagranicznych byt rowny ok. 0,75% sity
roboczej w wieku produkcyjnym, co daje wynik trzykrotnie wyzszy od szacowanej stopy migracj
wewnetrznej podanej powyzej (aczkolwiek na rok 2003). Duzy zakres migracji zagranicznych
istotnie przyczynit si¢ do szybkiego spadku bezrobocia oraz widocznych ostatnio niedoborow sity
roboczej w sektorach takich jak opieka zdrowotna, ustugi finansowe i budownictwo. Jednakze te
doswiadczenia Polski nie s niczym wyjatkowym wsréd nowych krajow cztonkowskich UE prze-
chodzacych transformacje. Na przykfad natgzenie migracji zagranicznych jest podobne do obser-
wowanego w Estonii i na Stowacji i nadal duzo ponizej nat¢zenia na Litwie i Lotwie, pomimo iz
dwie ostatnie gospodarki rozwijaly si¢ szybciej i mialy nizsza stop¢ bezrobocia (Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej, 2007).
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Wykres 1.10. Roznice regionalne w stopie bezrobocia
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Tabela 1.2. Migracja wewnetrzna, 2003

Regiony Wskaznik intensywnosci migraciji
Liczba regionéw o Srednia gestos¢ zaludnienia  Roczny przeplyw (odsetek 0sob
Srednia obszaru (k) (liczba osobikm?) w wieku 15-64) LFS 2003

Polska 16 19 543 88,3 0,30
Duzy stopien podobienistwa do Polski

Hiszpania 16 31095 93,6 0,20

Francja 22 24726 88,3 2.1

Wiochy 20 14 756 119,7 0,58

Wegry 7 13290 89,5 0,40
Maly stopien podobienstwa do Polski

Grecja 13 10125 83,4 0,21

Czechy 8 9858 286,8 2,1

Austria 9 9318 334,3 0,64

Niemcy 36 9917 303,8 1,36

Wielka Brytania 1 6590 531,6 2,28

Zrédfo: Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej (2007) oraz OECD (2005).

Wykres 1.11. Niedobory i nadwyzki w sile roboczej wg regionow'
Odchylenie od proporciji ofert pracy do liczby zarejestrowanych bezrobotnych, 2006
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I. DOL — dolnoslaskie, KUJ — kujawsko-pomorskie, LOD — todzkie, LBE — lubelskie, LBU — lubuskie, MAL — matopolskie,
MAZ — mazowieckie, OPO — opolskie, PDK — podkarpackie, PDL — podlaskie, POM — pomorskie, SLA — $laskie, SWI — $wicto-
krzyskie, WAR — warmirisko-mazurskie, WIE — wielkopolskie, ZAC — zachodniopomorskie.

Zrodfo: Kalkulacje OECD na podstawie danych GUS.
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Analizujgc suche liczby, mozna dojs¢ do wniosku, iz réznica w zarobkach i jakosci Zycia
pomiedzy starymi a nowymi cztonkami UE odgrywa duzo wigkszg rolg w przycigganiu sity robo-
czej niz sytuacja na krajowym rynku pracy. W tym kontekscie redukcja migracji zewnetrznej pol-
skich pracownikoéw — pomijajac repatriacje obecnych emigrantow — moze okazac si¢ trudna, przy-
najmniej w krotkim okresie. Z drugiej strony dane te dowodzg, iz w obliczu odpowiednich zachet
i mozliwosci Polacy sa dos¢ chetni do przeprowadzki, nawet jezeli oznacza to poniesienie kosz-
tow przeprowadzki oraz konieczno$¢ przezwyciezenia barier kulturowych, administracyjnych
i, w mniejszym stopniu, jezykowych. Fakt, iz s3 mniej sktonni do przemieszczania si¢ wewnatrz
wiasnego kraju, wskazuje na istnienie specyficznych barier, nawet jezeli wezmiemy pod uwage, ze
zachety w postaci roznic pfacowych nie s3 az tak wysokie jak w przypadku przeprowadzki za
granice. Mobilnos¢ wewnetrzna wydaje si¢ by¢ ostabiana w szczegolnosci przez istotne luki
w infrastrukturze mieszkaniowej i w mniejszym stopniu transportowej (co utrudnia dojazdy do
pracy). Te dwa potencjalne Zrodfa barier dla mobilnosci omawiane s3 w Rozdziatach 4 i 5.

Zmniejszanie zapdznienia w mieszkalnictwie

Giownym celem dotyczacym rynku mieszkalnictwa jest zwickszenie podazy dostepnych lokali
nie tylko w najwigkszych miastach, gdzie szybki rozwoj gospodarczy wykreowat skok cenowy. Na
koniec 2006 r. liczba lokali na | tys. mieszkaricow wyniosta zaledwie 337 — jedna z najnizszych
w OECD (Wykres 1.12). Uzywajac prostych obliczen od razu wida¢, ze jezeli Polska bedzie
dazy¢ do $redniej UEIS, wynoszacej 470 lokali, konieczna bedzie budowa dodatkowych S milio-
néow mieszkan wobec obecnych 12,8 milionéw. Niedobor podazy mieszkan, przynajmniej wg
migdzynarodowych standardow, jest potwierdzony przez dane dotyczace sredniej dostepnej po-
wierzchni uzytkowej w m? na osobg, ktora wyniosta 22,8 m” w miastach (przecigtnie 23,5 m?)
i jest znacznie ponizej dostgpnej powierzchni w duzych aglomeracjach miejskich innych panstw
rozwinigtych.

Srednia wieku poszczegdlnych mieszkan nie jest zbyt wysoka w poréwnaniu z innymi krajami

europejskimi (OECD, 2005). Wedtug danych z 2002 r., 50, 1% catosci zamieszkiwanych lokali

Wykres |.12. Zageszczenie budownictwa mieszkaniowego
Dane z 2006 r. lub wczesniejszych lat, jednostki na 1 tys. mieszkancow
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Zrodfo: Europejska Federacja Hipoteczna (2007), Hypostat 2006.
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zostata zbudowana przed 1970 r. Jednakze, 63,9% lokali zbudowanych zostato w czasach komu-
nizmu, z ktorych wigkszos¢ pod wptywem powszechnej standaryzacji, bez odpowiednich srodkow
i wydatkow na konserwacje. Tak wiec w obliczu preferencji ilosciowej nad jakosciowg problemy
z naprawg i konserwacjg s3 powszechne w budynkach sprzed transformacji. Bez wzgledu na
niedobory w faktycznym dostepie do mieszkan, podstawowych udogodnien oraz wielkosci po-
wierzchni uzytkowej, odnotowuije si¢ nie tylko sporg nadwyzke popytowa na lokale bezpieczne,
jak rowniez ukryty popyt na lokale o mniejszej standaryzacji i wyzszej jakosci uzytych materiatow
budowlanych.

Jednakze bardziej szkodliwe dla prawidtowego funkcjonowania gospodarki jest brak sprawne-
go i efektywnego rynku najmu, ktory z pewnoscig jest czynnikiem hamujagcym mobilnos¢ sity
roboczej. Skutkuje to w utrzymaniu dysproporcji w bezrobociu nie tylko wsrod regionow, ale
rowniez wewngtrz nich. Lokale do wynajecia udostepniane s3 przez samorzady i spotdzielnie,
jednakze ich podaz jest niewystarczajaca. Traci na tym rowniez rynek prywatny, gtéwnie z powo-
du ztych regulacji chronigcych najemcow przed eksmisjg i podwyzka czynszow (patrz Rozdziat 4).

Starania o szybka poprawe infrastruktury transportowej

40

Lata niedoinwestowania w infrastruktur¢ spowodowaty, ze Polska odstaje od wigkszosci kra-
jow OECD w iloci i jakosci infrastruktury transportowej. Szybki rozwoj gospodarczy, zwickszenie
roli kraju jako osrodka tranzytowego dla handlu pomiedzy Zachodem i Wschodem Europy spo-
wodowato wzrost popytu w potowie lat 90. na odpowiedni transport dtugodystansowy. Dlatego
duze inwestycje infrastrukturalne sg konieczne aby Polska zwigkszyta mobilnos¢ pracownikow,
poprawita produktywnos¢ i w petni skorzystata ze swego pofozenia geograficznego, wiaczajac
w to dostep do Battyku. W tym kontekscie ogromna liczba srodkow dostepnych w ramach unij-
nych funduszy strukturalnych i spojnosci prezentuje zaréowno mozliwosci, jak i problemy. Skala
srodkow przeznaczonych na okres 2007—13 wynosi $rednio ok. 5% PKB w skali roku — niewatpli-
wie daje to sporg mozliwos¢ dziatania, szczegolnie ze wzgledu na fakt, iz Polska nigdy wigcej nie
bedzie miafa szansy na reforme swojego systemu w odmiennym kierunku niz ten, w jakim poszli
jej zachodni sasiedzi (z calym poleganiem na prywatnym transporcie samochodowym, ktory
w rezultacie przyczynit si¢ do problemu otytosci i zanieczyszczenia srodowiska). Stanowi to row-
niez problem dlatego, ze fundusze unijne przypisywane s do $cistego przedziatu czasowego, co
wymaga, aby finansowane projekty byly ukoficzone najpozniej 2015 r. — po tej dacie pula $rod-
kow bedzie zamknieta. Po dtugim okresie przygotowan i implementacji szerokiego planu inwesty-
cyjnego Polska musi nadrabia¢ zalegfosci, a co za tym idzie stawia¢ czofa ryzyku zwigzanemu
z wigkszymi kosztami, szczegoélnie w obliczu niedoborow sity roboczej w budownictwie. W celu
minimalizowania takiego ryzyka, nalezy skoncentrowac si¢ na kilku sprawach: system zamowien
publicznych, otoczenie prawne zwigzane z partnerstwem publiczno-prywatnym oraz zaprojekto-
wanie efektywnego systemu opfat, w szczegolnosci jezeli chodzi o sie¢ drog i kolei.

Doswiadczenie ostatnich lat ukazuje trudno$¢ w absorpcji srodkow unijnych w sektorze trans-
portowym. Na koniec 2006 r. wydatki wyniosty tylko 16% alokacji na lata 2004—06 — co stanowi
najnizszy odsetek ze wszystkich obszarow dziatan otrzymujacych wsparcie finansowe UE. Pomi-
mo poczatkowych planow wykorzystania 78% alokacji napotkano na liczne trudnosci w fazie
implementacji zwigzane ze stabym przygotowaniem ogolnym projektow, a dokfadniej brakiem
terenow, brakiem wspotfinansowania, w kwestiach technicznych, srodowiskowych oraz dokumen-
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tacji przetargowej (Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2006). Inne trudnosci, ktore moga by¢
z tym zwigzane to: zbyt silna centralizacja systemu finansowania, przesadna ostroznos¢ i forma-
lizm niejednokrotnie bardziej restrykcyjny od prawa wspolnotowego; niedoszacowanie potrzeb
kadrowych w administracji i w koncu brak odpowiedniej wiedzy i doswiadczenia beneficjentow
w stosunku do nowych regulacji. Inne panstwa UE robig postepy w absorpcji funduszy, a mimo to
maja podobne trudnosci, co sprawia, ze Polska nie stoi na pozycji outsidera w tej kwestii. Rzeczy-
wiscie wedtug stanu na pazdziernik 2007 r., z odsetkiem wydatkowanych $rodkow wielkosci
53,6% (dla wszystkich programow), Polska plasowata si¢ na piatym miejscu wérod dziesigciu
panstw. Potencjat absorpcyjny w transporcie rowniez si¢ powigkszyt w poréwnaniu z 2006 r.,
gdyz do konca 2007 r. wydatkowano prawie potowe alokaciji, i bardzo prawdopodobne, ze be-
dzie dalej rost dzigki .nauce przez praktyke”. Proces nauki i wyciggania wnioskow powinien by¢
jednak przyspieszony — nie tylko ze wzgledu na duzo wyzsza kwote srodkow na lata 2007—13.

Mimo Ze potrzeby inwestycyjne roznig si¢ w zaleznosci od srodka transportu, to wszystkie
sektory transportowe odstajg od czofowki (Wykres 1.13). W przypadku istniejacych drog, pro-
blem stanowi niski standard techniczny, niewystarczajaca konserwacja, a przede wszystkim zbyt
mato tras o duzej pojemnosci. Od pofowy lat 90., udziat drog w ogolnej liczbie transportu pro-
duktow potroit si¢ gtéwnie kosztem transportu morskiego. W potaczeniu ze stabg podazg auto-
strad, spowodowato to chroniczne korki i szybsza deprecjacje stanu sieci, jak rowniez dramatycz-
ne pogorszenie bezpieczenstwa bioragc pod uwage liczb¢ wypadkow i zgonow zwigzanych z ru-
chem drogowym'®. W przypadku linii kolejowych, pomimo iz sie¢ jest trzecig co do wielkosci
w Europie, problemem jest przestarzaly tabor i wyposazenie. Jakos¢ techniczna infrastruktury
czesto odbiega od norm bezpieczenstwa (tylko 30% sieci jest dobrej jakosci, przez co wymaga
tylko prac konserwacyjnych), a wigkszos¢ taboru jest zuzyta i stara. To powoduije istotne ograni-
czenia w predkosci ruchu: maksymalnie dozwolona predkos¢ na 40% dtugosci tras to 80 km/h.

Najwazniejszym wyzwaniem dla transportu morskiego jest poprawa konkurencyjnosci naj-
wickszych portéow na Battyku, w szczegélnosci w poréwnaniu z Niemcami. Po pierwsze, infra-
strutkra portowa jest przestarzata: udziat starego zasobu kapitatu jest bardzo duzy (od 40 do
70%). Po drugie, dostep do portow zarowno drogg morska, jak i ladowa pozostawia wiele do
zyczenia. Brak odpowiedniej infrastruktury drogowe;j i kolejowej bardzo wydtuza czas dostawy,
podnosi koszty transportu i ogranicza spektrum potencjalnych ustug przewozowych. Po trzecie,
nowoczesna infrastruktura portowa jest niedorozwinieta, w szczegolnosci w obszarze specjalnych
terminali stuzacych do transportu kontenerow. Ponadto jakos¢ i szybkos¢ ustug transportowo-
-przewozowych znacznie odstaje od standardow migdzynarodowych. Efektywnos¢ kontroli wy-
specjalizowanych agengiji (cto, straz graniczna, inspekcja sanitarna) jest niska, a procedury ucigz-
liwe, co jeszcze bardziej obniza poziom konkurencyjnosci ustug portowych. W koncu transport
lotniczy czekajg rownie trudne wyzwania, gdyz Polska ze swojq stabg infrastrukturg lotniczg plasu-
je si¢ na ostatnim miejscu wsrod krajow OECD. Istnieje potrzeba budowy nowych i poszerzenie
istniejgcych terminali pasazerskich, pasow startowych i ogolnej infrastruktury lotniskowej. Kolejny
priorytet zwigzany jest z rozwojem szybkich i wydajnych potaczen kolejowych i drogowych po-
miedzy lotniskami a najwigkszymi aglomeracjami miejskimi, gdyz w wigkszosci pozostaja one
w kiepskim stanie. Lotnisko w Warszawie stoi w obliczu coraz wigkszego ruchu pasazerskiego
a budowa nowej infrastruktury jest absolutnie konieczna. Ponadto dalsza ekspansja portow regio-
nalnych réwniez wymaga zwigkszenia nakfadow.
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Wykres 1.13. Jakos¢ infrastruktury transportowej'
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Zrédto: Swiatowe Forum Ekonomiczne (2007), raport Globalna Konkurencyjnos¢ 2007-08.
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Wzrost produktywnosci zwalnia, a konkurencja pozostaje na niskim poziomie

Chociaz luka produktywnosci Polski z poczatku dekady stale si¢ zmniejsza w poréwnaniu
z panstwami wiodgcymi, to dynamika tego procesu spowolnita (patrz Tabela 1.1 powyzej). Jed-
nakze przepas¢ dzielaca Polske od innych krajow jest nadal spora i mozliwosci, jakie daje akcesja
do UE, powinny poméc w utrzymaniu tempa wzrostu produktywnosci. Kilka czynnikéw miato
wptyw na spowolnienie. Jednym z powodow jest spadek bezrobocia, ktory wiaczyt nisko wykwali-
fikowanych pracownikow do sity roboczej. Rownoczesnie dobre wyniki finansowe firm w ostatnim
czasie ostabity che¢ do wdrazania najnowszych technologii i sposobow zarzadzania. Czynniki te
dodatkowo wzmacnia staba infrastruktura transportowa, w aspekcie wysokich kosztow obstugi
rynkow zagranicznych i ograniczenia mozliwosci firm do planowania produkgji i zasobow w naj-
bardziej efektywny sposob. Ponadto spore zdobycze na polu produktywnosci konca lat 90.
i poczatku obecnej dekady byly po czesci rezultatem restrukturyzacji przemystu, wynikajacej
z prywatyzacji i realokacji sektorowej. Ostatni z omawianych proceséw przebiegat wolniej w ostat-
nich latach. Na przyktad udziat sity roboczej zatrudnionej w niskoproduktywnym sektorze rolnym
nie zmniejsza si¢ w ogole, pomimo boomu w innych czgsciach gospodarki. W ostatecznym rozra-
chunku nalezy rozpatrzy¢ wzmocnienie zachet do zwigkszenia produktywnosci przedsiebiorstw
oraz poszukiwania przez nie nowych mozliwosci produkcyjnych.

Ostatni Przeglad badat role barier regulacyjnych dla konkurencyjnosci, ktore ostabiaja przed-
sigbiorczos¢ i innowacje. Pomimo znacznego postepu pod koniec lat 90. w likwidowaniu barier
prawnych dla konkurencji, ogolna regulacja rynku produktow pozostaje relatywnie restrykcyjna.
Najwazniejsze czynniki majagce wplyw na taki stan rzeczy to przewaga wtasnosci publicznej
w niektorych sektorach oraz obcigzenia administracyjne dla nowych i istniejacych firm. Na przy-
ktad biorac pod uwage ostanie dane z raportu Banku Swiatowego, Doing Business, liczba proce-
dur oraz dtugos$¢ czasu wymaganego na zafozenie firmy jest nadal bardzo wysoka w poréwnaniu
z innymi krajami OECD (Wykres |.14). Ponadto dla istniejacych firm, koszty wypetniania zobo-
wigzan narzuconych przez prawo w szczegolnosci w obszarze podatkow, sg bardzo wysokie — co
szczegotowo omawia Rozdziat 3. W kwestii wtasnosci publicznej, dwa najwazniejsze problemy
podkreslone w ostatnim Przegladzie nadal pozostaja aktualne. Pierwszym problemem jest stabe
tempo prywatyzacji, nawet w przypadku kiedy liczba spotek kontrolowanych przez sektor publicz-
ny jest stosunkowo duza. Druga kwestia to ograniczenia dla potencjalnego nabywcy w obszarze
zmian, restrukturyzacji i reorganizacji sprywatyzowanych przedsiebiorstw narzucone przez zbyt
wygorowane gwarancje zatrudnienia i pakietow socjalnych wynegocjowane w procesie prywatyza-
cyjnym. Utrzymanie kontroli wascicielskiej w zbyt wielu spotkach poprzez udziaty/akcje o specjal-
nych uprawnieniach tylko zwigksza skale problemu. Mimo wyzej wymienionych kwestii, w ostat-
nich latach Polsce udafo si¢ utrzymac¢ dynamike przyciggania nowych inwestycji.

W latach 200607 tempo prywatyzacji byto powolne. Dziewig¢ przedsigbiorstw panstwo-
wych zostato sprywatyzowanych w 2006 r., a kolejne szes¢ zostato czgsciowo otwartych na
wiasno$¢ prywatng. Statystyka wyglada nieco lepiej, jezeli chodzi 0 2007 r. — 12 sprywatyzowa-
nych przedsiebiorstw, a kolejnych 60 zostato udostepnionych prywatnym inwestorom''. Aby spoj-
rze¢ na powyzsze dane z innej perspektywy, nalezy pamigtac, Ze liczba przedsigbiorstw stanowia-
cych wiasnos¢ panstwowg (w potowie badz w catosci) wynosi grubo ponad 1 tys. Jednoczesnie
projekty prywatyzacyjne w sektorze dostaw energii zostaty opoznione, a dwie duze firmy w sekto-
rze ubezpieczen i bankowosci nadal pozostaja pod kontrolg paristwa. Obecny rzad przygotowat
ambitny plan przyspieszenia prywatyzacji w nadchodzacych latach — planowana prywatyzacja ma
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Wykres 1.14. Wskazniki rozpoczgcia dziatalnosci gospodarczej
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Zrédlo: Bank Swiatovw (2007), raport Doing Business.

objac¢ 740 spofek skarbu panstwa w latach 2008—1 |, wtgczajac w to firmy z sektora finansowego.
Spodziewane przychody z tego tytutu szacowane sg na 30 miliardow ztotych (lub ok. 2,6% PKB).
W kwestii barier regulacyjnych dla przedsigbiorczosci, poprzednie wiadze zaproponowaty nowe
rozwigzania majgce na celu uproszczenie zaktadania nowych firm, ktore prowadzityby do skroce-
nia czasu tej procedury do trzech dni, jak rowniez utworzenie nowego podmiotu do prowadzenia
wszystkich spraw zwigzanych z podatkami. Pochodng tych planéw miafo by¢ réwniez wyelimino-
wane duplikowania si¢ kontroli skarbowych oraz harmonizacja decyzji réznych organéw podatko-
wych. Jednakze propozycja ta nie zostata przyjeta przez sejm przed wyborami, a nowy rzad na
razie nie przedstawit wtasnych planow w tym zakresie.

W obszarze konkurencyjnosci w sektorze energetycznym zanotowano postep w ustugach
dostaw elektrycznosci, poprzez utworzenie czterech konkurujacych ze sobg grup energetycz-
nych, zastgpienie kontraktow ditugoterminowych i zaimplementowanie zasady dostepu stron trze-
cich zgodnie z dyrektywg UE 2003/55/EC. W ten sposob od lipca 2007 r. stosowanie tej zasady
zostafo rozszerzone na gospodarstwa domowe. Procedury pozwalajace konsumentom na zmiang
dostawcy zostaly poprawione tak, aby umozliwialy rozwoj konkurencji w sektorze detalicznym.
Nadal jednak istnieje wiele przeszkod na drodze do dobrze funkcjonujacego rynku zaréwno na
poziomie hurtowym, jak i detalicznym. W szczegolnosci gfownym celem dla rozdzielenia opera-
tora systemow przesyfowych nie byto zwigkszenie efektywnosci, ale dostosowanie dziatan do
obecnej struktury systemu produkgji energii i systemu przesytowego, chociaz ta ostatnia jest raczej
niewydajna (Komisja Europejska, 2007). Na poziomie detalicznym niedostateczny rozdziat syste-
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mu dystrybucji operatora (hurtowego) zwigksza ryzyko dyskryminacji na korzys¢ istniejacego dys-
trybutora (ktorzy czesciowo potaczony jest z dostawcg), a nie nowych podmiotow. Z drugiej
strony warto wspomnie¢, iz regulacja cen energii ma zostac zniesiona pod koniec biezgcego roku.

Polska odstaje jeszcze bardziej w kwestii rozwoju konkurencyjnego rynku gazowego. Prze-
myst gazowniczy jest nadal pod kontrolg monopolisty (PGNiG), a potencjalni zagraniczni gracze
sq blokowani przez prawo, ktore zmusza dostawcéw do utrzymania zapasow na terytorium Polski
rownemu 3% wolumenu rocznego importu'?. Ogolnie rzecz biorac niezaleznos¢ regulatora ener-
gii pozostaje staba, a jego wtadza i/lub kompetencje niewystarczajaco przejrzyste, aby w petni
wywigzywac si¢ ze swojej roli. Autonomie regulatora dodatkowo ostabia ostania zmiana w prawie
pozwalajgca wtadzom na arbitralne ustalanie kadencji prezesa urzedu. Ogolny postep w refor-
mach rynku produktu i konwergenciji strukturalnej oceniany jest jako staby i potowiczny, szczegol-
nie w ostatnich dwoch latach (patrz Aneks 1.Al dotyczacy postepu w reformach). W pewnym
stopniu na tempo reform miata wptyw zmiana wtadzy w 2007 r., co spowodowato, iz spora cz¢s¢
propozycji legislacyjnych zostata nierozpatrzona przed rozwigzaniem sejmu.

Przypisy
1. Patrz Rozdziat 3 w OECD (2006) zawierajacego przeglad wybranych analiz empirycznych.

2. Wyliczenia na podstawie danych z roku 2000 wskazujg, ze odsetek pracownikow pobierajgcych minimalne wynagrodzenie ksztat-
towat si¢ na poziomie ok. 18% dla mfodziezy i 25% dla 0sob z wyksztafceniem mniejszym niz $rednie. Ostatni wskaznik wynosit
wiecej niz 30% dla czterech ze 165 wojewodztw.

3. Ten warunek jest konieczny, ale niewystarczajgcy. Kolejnym koniecznym warunkiem jest, aby pracownicy nie postrzegali sktadni-
kow klina podatkowego jako opoznionego swiadczenia (i zgodnie z tym muszg negocjowac tylko pface netto a nie brutto).

4. Zgodnie z metodologia GUS bazujacg na statystyce obrotéw towarowych, szara strefa w Polsce jest szacowana na ok. 13—14%
PKB, czyli ok. 150 mld PLN. Miary bazujace na danych z ubezpieczen spotecznych i rozliczen podatkowych sugeruja, ze
nieformalne zatrudnienie reprezentuje S do 10% sity roboczej (OECD, 2008). Jest to poréwnywalne z tym, co jest obserwowane
w innych panstwach Europy Centralnej, ale duzo nizsze niz w Korei, Meksyku i Turcji.

5. Naprzykiad rezultaty przedstawione powyzej z OECD (2007) bazujg na probie wytaczajacej Polske. Dodatkowym powodem, dla
ktorego nalezy zachowac czujnos¢ jest fakt, iz szacowany wspotczynnik klina podatkowego z regresywnego panelu bezrobocia
moze znaczaco rozni¢ sie wsrod podgrup poszczegolnych krajow. Na przyktad Daveri i Tabellini (2000) wskazujg na najwickszy
wptyw w Europie kontynentalnej, ale mafo znaczacy w krajach nordyckich.

6. W tym badaniu nisko wykwalifikowani sg zdefiniowani jako ci, ktorzy nie uzyskali wyksztatcenia sredniego, natomiast wysoko
wykwalifikowani.

7. Redukgja liczby beneficjentow programu emerytur inwalidzkich wynika czesciowo rowniez z faktu objecia inwalidow powyzej
w wieku emerytalnym przez standardowy program emerytalny.

8. Standardowa dewiacja regionalnych wskaznikow bezrobocia spadfa z 4,7% do 3,1% pomigdzy 2002 a 2007, wspotczynnik
odchylenia nie zmienit si¢ z poziomu 0,27 z powodu szybkiego spadku sredniego wskaznika bezrobocia.

9. Jest to rowniez zgodne z ostatnig analiza mikrodanych na temat statusu rynku pracy i charakterystyki migracji wewnetrznej
w Polsce. Konkluzja byta nastepujaca: po kontroli czynnikow pierwotnych mobilnosci geograficznej takich jak wiek i poziom
edukacji, nie ustanowiono dowodu powigzania miedzy zatrudnieniem indywidualnym a prawdopodobieristwem przeprowadzki
(Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, 2007).

10. Smiertelnos¢ w wypadkach samochodowych na 100 tys. mieszkancow wyniosta 13,7 0s6b w 2006 r., co jest 2,3 razy wiecej niz
najlepiej wypadajace kraje UE; smiertelnos¢ w wypadkach samochodowych na 100 wypadkow jest rowniez bardzo wysoka: 11,2
wypadkow smiertelnych, kiedy srednia EU wynosi 2,7 (Ministerstwo Transportu, 2007).

I'1. Wptywy z prywatyzacji wyniosty | mld zt (lub 0,1% PKB).

12. PGNIG, ktory obecnie posiada wszystkie pomieszczenia magazynujgce na terytorium Polski i wykazuje brak dodatkowej po-
wierzchni magazynujacej dla operatoréw zagranicznych. Tworzenie mozliwosci moze potrwac kilka lat.
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Aneks 1.A1

Postepy w reformie strukturalnej

Aneks zawiera zarys dziatan podjetych w oparciu o zalecenia z poprzednich Przegladow.
Zalecenia, ktore pojawig si¢ dopiero w tym Przegladzie, zamieszczone s3 w odpowiednim roz-

dziale.

Rekomendacje

Dziatania podjete od czasu poprzedniego Przegladu
(czerwiec 2006)

KONKURENCJA NA RYNKU PRODUKTOW

Przyspieszenie tempa prywatyzacji:

o Likwidacja istniejacej wciaz panstwowej kontroli nad przedsigbiorstwami
sprawowanej poprzez udziat mniejszosciowy (w tym akcje specjalnego
rodzaju)

« Powstrzymanie sie od wprowadzania specjalnych warunkéw co do za-
trudnienia i inwestycji przy zawieraniu uméw prywatyzacyjnych

Zwigkszenie konkurenciji w okreslonych sektorach i ponowne rozpatrzenie
dziatan restrukturyzujacych dany sektor przed otwarciem go na konkurencje:

o Gomictwo

o Elektrycznosé

o Gaz

o Telekomunikacja

Stworzenie warunkow sprzyjajacych dziatainosci gospodarczej

« Stworzenie ustug jednego okienka dla rozpoczynajacych dziatalno$¢ (one-
stop-shops)

o Poprawa rejestracji gruntéw

o Usprawnienie rynkow kapitatowych

Prywatyzacja postepowata bardzo powoli, lecz rzad ogtosit plany sprywaty-
zowania ponad 740 przedsiebiorstw w latach 2008-11.

Brak dziatan.

Brak dziatan.

Brak dziatan.

Pewien postep. Powotano cztery konkurencyjne grupy, utatwiono dostep
stron trzecich do klientéw z grona gospodarstw domowych i przyznano
mozliwo$¢ zmiany dostawcy. Podjeto kroki w celu liberalizacji detalicznego
rynku energii elektrycznej, ktorej wdrozenie jest spodziewane w 2009 roku.

Brak dziatan.

Dostep do lokalnych sieci jest energiczniej forsowany przez sektorowego
regulatora.

Trwa dyskusja na temat tzw. ,Pakietu Kluski”
W toku: opracowano system elektronicznej rejestracji, ktory stanie sig
w petni operacyjny w 2009 roku.

Nadzor bankowy zostat przeniesiony z gestii banku centralnego do nowo
powofanej Komisji Nadzoru Finansowego.

RYNKI PRACY

Przeniesienie nacisku z biernego na proaktywne subsydiowanie dochodéw

« Ograniczenie dostepu do systemu rent tak, by mogty z niego korzysta¢
tylko osoby, ktore rzeczywiscie sa niepetnosprawne, weryfikacja dotych-
czas przyznanych rent i wprowadzenie renty okresowej.

o Zwigkszy¢ skutecznos¢ publicznych stuzb zatrudnienia

« Programy robét publicznych oraz polityke subsydiowania wynagrodzen
stopniowo zastepowac strategiami aktywizacji 0séb niezatrudnionych. Roz-
wing¢ monitoring poszukiwania pracy.

Nie zweryfikowano dotychczas przyznanych rent, lecz zapewniono wigkszg
pomoc finansowa dla firm, ktdre zatrudniaja niepetnosprawnych.

Proces trwa: stworzono instrumenty pozwalajace zatrzymac najlepszych
pracownikow w urzedach pracy. Ulepszono dostep on-line do informacii
na temat wolnych miejsc pracy.

Osiagnieto postep: dzieki funduszom unijnym wzmocniono indywidualiza-
cje wsparcia oraz uruchomiono programy aktywizacyjne dla miodziezy i oséb
przewlekle bezrobotnych.
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Rekomendacje

Dziatania podjete od czasu poprzedniego Przegladu
(czerwiec 2006)

Zwigkszenie popytu na sitg roboczg

o Zapewni¢, by nowe zasady indeksacji wynagrodzenia minimalnego nie
doprowadzity do wzrostu kosztéw pracy.

o Rozszerzy¢ programy umozliwiajace stosowanie wobec grup 0séb szcze-
gdlnie zagrozonych ryzykiem bezrobocia wynagrodzen nizszych od mini-
malnego.

Brak dziatan. Wynagrodzenie minimalne zwigkszyto sig¢ w 2008 roku 0 20%,
wzrastajac z poziomu 39 do 43% $redniej ptacy.

Brak dziatan.

STABILNOSC FISKALNA

Przyjecie $rednioterminowych ram budzetowych z precyzyjnymi zapisami
dotyczacymi wydatkdw.

Dalsze zwigkszanie roli koncepcji wiadzy centralnej podczas ustalania ce-
16w budzetowych.

Dokonywa¢ oceny pomocy publicznej w sposéb réwnie surowy, jak przy-
padku innych wydatkéw publicznych i eliminowac jej nieskuteczne formy.
Zredukowac pomoc sektorowa.

Ograniczy¢ dotacje na KRUS i zmierza¢ w kierunku potaczenia go z syste-
mem powszechnym

Srednioterminowe ramy budzetowe okreslaja deficyt budzetu paristwa, ale
bez celéw dotyczacych wydatkow. Trwa proces wprowadzania budzetowa-
nia zadaniowego.

Brak dziatan. Reguta budZetu na rok 2008 zostata ustalona na podstawie
budzetu panstwa.

Pomoc sektorowa (zwtaszcza dla gornictwa wegla kamiennego i przemystu
stoczniowego) zostata znaczaco zredukowana.

Brak dziatan.

POLITYKA MONETARNA

Whprowadzenie zazgbiajacych sig termindw petnienia funkcji cztonkéw Rady
Polityki Pienieznej w celu zapewnienia ciggtosci polityki pienieznej.

Szersze rozpowszechnianie statystyk dot. bazowej inflacji oraz szczegdtow
CPI.

Kontynuacja dialogu i wspétpracy pomigdzy wiadzami monetarnymi a rza-
dem w celu wprowadzenia euro.

Brak dziafan.
Wykonano. Raporty banku centralnego nt. inflacji zawierajg wszechstronne
analizy rozmaitych wskaznikow.

Osiagnieto postep: Prezes NBP i Minister Finanséw regularnie sie spoty-
kaja.

ZROWNOWAZONY ROZWOJ

Ograniczenie emisji gazow cieplarnianych.

Niewystarczajace dziatania: Komisja Europejska zazadata redukcii limitu
emisji CO, 0 26,7% w poréwnaniu limitem, o ktory wystapita Polska na lata
2008-2012, sprawe przekazano do rozpatrzenia Europejskiemu Trybunato-
wi Sprawiedliwosci.

SLUZBA ZDROWIA

Kontynuacja reformy stuzby zdrowia i usprawnienie zarzadzania finansami
szpitali.

Trwa dyskusja nad usprawnieniem zarzadzania szpitalami.

EDUKACJA

Rozszerzy¢ $wiadczenie ustug bezptatnej edukacji przedszkolnej w wieku
3-5 lat, w szczegdlnosci na obszarach ubogich i wiejskich.

Ukierunkowac publiczne $wiadczenie ustug edukacyjnych dla dorostych na
poprawe wynikéw rynku pracy.

Wykorzystywaé analizy dotyczace wynikéw edukacyjnych i rynku pracy
w celu zréwnowazenia podazy edukacji ogélnej i zawodowej. Wypracowac
lepsza koordynacje kierunkow polityki w zakresie rynku pracy i edukacii,
zar6wno na poziomie centralnym, jak i lokalnym.

Zreformowac system kredytow studenckich, by umozliwic ich sptate za posred-
nictwem systemu podatku dochodowego, gdy absolwenci znajda juz prace.

Wzmocni¢ proces oceny jakosci szkot wyzszych realizowany przez Pan-
stwowa Komisje Akredytacyjna. Zapewni¢ aby w szkolnictwie wyzszym struk-
tura kariery zawodowej byta oparta na zasadach otwartej konkurencii i ja-
snych kryteriach awansu zawodowego.

Rozwazy¢ wprowadzenie w publicznych SW zwigzanego z kosztami cze-
snego dla wszystkich studentow.

Nie dopusci¢ do tego, by kwestie ochrony zatrudnienia wynikajace z Karty
Nauczyciela uniemozliwialy restrukturyzacje wymagang w zwigzku z zacho-
dzacymi zmianami demograficznymi. Wprowadzi¢ mozliwo$¢ zwigkszania
wynagrodzen nauczycielskich, dzigki ktorej nauczyciele bedg mogli otrzy-
mywaé dodatkowe wynagrodzenie powigzane z wynikami pracy i naucza-
niem przedmiotéw, w ktérych wystepuja niedobory nauczycieli.

Brak dziatan.

Podjeto pewne dziatania: opracowano strategie ksztatcenia ustawicznego,
majaca na celu stworzenie systemu ustawicznego podnoszenia kwalifikacji.

Rozwoj krajowych standardéw odnosnie do kwalifikacji zawodowych i pa-
kietow edukacyjnych dla programéw modutowego nauczania.

Brak dziatan.

Brak dziatan w konkretnych punktach, lecz planuje sie wprowadzenie po-
prawek do ustawy o szkolnictwie wyzszym, ktére zwigksza powigzania na
linii nauka-biznes.

Brak dziatan.

Trwa dyskusja nad reforma Karty Nauczyciela.




Rozdziat 2

Polityka monetarna i fiskalna
majaca zapobiec przegrzaniu gospodarki

W ostatnich dwoch latach w Polsce miato miejsce znaczne przyspieszenie aktywnosci
gospodarczej. By zapewnic¢ trwafos¢ wzrostu gospodarczego, zaréwno polityka fi-
skalna, jak i monetarna ulegly zaciesnieniu w 2007 r. Jednakze pomimo niepewnych
perspektyw gospodarczych otoczenia zewngtrznego, oczywista pozostaje potrzeba
dalszego dostosowania zaréwno polityki monetarnej, jak i fiskalnej, by zapobiec prze-
grzaniu gospodarki. Chociaz szybki wzrost inflacji CPl — znacznie powyzej celu infla-
cyjnego NBP na poziomie 2,5% — byt, podobnie jak w innych krajach, gtéwnie efek-
tem szokoéw zewnetrznych, jej perspektywy moze dodatkowo pogorszyc silny wzrost
presji ptacowej. Niepowstrzymanie presji inflacyjnej mogfoby negatywnie wplyng¢ na
z trudem wypracowang wiarygodnos¢ polityki pieni¢znej i zwiekszy¢ koszt osiggnie-
cia podstawowego celu, jakim jest utrzymanie stabilnego poziomu cen w srednim
okresie. Opdzniona reakcja wiadz monetarnych mogtaby zwiekszy¢ przyszte koszty
dostosowan wyrazone zmianami aktywnosci gospodarczej i zatrudnienia oraz unie-
mozliwi¢ osiggni¢cie ostatecznego celu, jakim jest przyjecie euro. Zaciesnienie poli-
tyki pienieznej jest zatem potrzebne, aby skierowac¢ gospodarke na sciezke wzrostu
charakteryzujgcego si¢ stabilng, niskg inflacjg, wspierang przez dalszg aprecjacje wa-
luty. Polityka monetarna nie moze jednak ponosic cafej odpowiedzialnosci za stabili-
zacje gospodarki. Znaczne ograniczenie wydatkéw publicznych mogtoby w duzym
stopniu doprowadzic do polepszenia .,policy mix".
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W ciggu ostatnich dwoch lat miato miejsce znaczne przyspieszenie aktywnosci gospodarczej
w Polsce, majace swe zrodfo w szybko rosnacym popycie wewngtrznym. PKB wzrastat w tempie
ponad 6% rocznie zaréwno w roku 2006, jak i 2007 (Tabela 2.1). Tempo to byto znacznie
wyzsze od tego zanotowanego w panstwach strefy euro i na Wegrzech, porownywalne z Czecha-
mi, jednakze nizsze niz na Stowacji. Wzrost gospodarczy nap¢dzaty przede wszystkim naktady
brutto na srodki trwate. Inwestycje zwigkszyly si¢ o ok. 20% w 2007 r. dzigki solidnym perspek-
tywom gospodarczym, wysokim bezposrednim inwestycjom zagranicznym, rosngcym srodkom
z funduszy unijnych na wspotfinansowanie wydatkow na infrastrukture publiczng, nizszym stopom
procentowym i wigkszej dostepnosci kredytow bankowych. Chociaz konsumpcja prywatna nie
wyprzedzita dynamiki PKB w 2006 i 2007 r., to, pobudzana szybkim wzrostem ptac, wzrostem
zatrudnienia i zwigkszonymi transferami pieni¢znymi od Polakow pracujacych za granica, rowniez
stanowita podstawe wzrostu gospodarczego. Z drugiej strony (i w przeciwienstwie do 2005 r.),
eksport netto miat rosngcy ujemny wktad do wzrostu gospodarczego w wysokosci ok. -1,0% PKB
w 2006 r. i -2,0% PKB w 2007 r., chociaz zaréwno eksport, jak i import wzrastaty w szybkim
tempie. Tempo wzrostu eksportu i importu osiagneto cykliczny szczyt o wartosci ponad 20% na
poczatku 2006 r., a nastepnie stopniowo spadato do blisko 8% w ostatnim kwartale 2007 r.

Tabela 2.1. Biezgce trendy i perspektywy

Zmiana rok do roku, wolumin

Srednia
1998-2007 2003 2004 2005 2006 20071 2008' 2009'

Konsumpcja prywatna 3,6 1,9 43 2,0 48 52 6,1 57
Konsumpcja rzadowa 2,2 49 31 52 58 58 6,1 3,0
Inwestycje w $rodki trwate brutto -1,9 0,1 6,4 6,5 15,6 19,3 16,5 1,3
Finalny popyt krajowy 2,2 21 4,4 34 7,0 8,1 8,4 6,5
Catos¢ popytu krajowego 2,0 2,7 6,0 24 3 8,3 8,5 6,4
Eksport towaréw i ustug 6,7 14,2 14,0 8,0 14,6 8,5 9,6 8,0
Import towaréw i uslug 3.3 9,3 15,2 47 17,4 12,3 154 1,1
Bilans zagraniczny? 0,2 1,1 0,8 1,1 -11 1,7 2,7 -1,6
PKB w cenach rynkowych 2,8 3,9 D8 3,6 6,2 6,6 5,9 5,0
Ceny konsumenckie 73 0,7 35 2,1 1,0 25 45 55
Stopa bezrobocia 15,8 19,6 19,0 17,7 13,8 9,6 78 6,9
Bezrobocie — cato$¢ 2,7 1,2 13 2,3 34 44 2,5 1,5
Produktywno$¢ 57 51 4,0 1,3 28 2,1 34 Bi5)
Rachunek biezacy (% PKB) 4,5 2,1 -4,0 -1,2 2,7 =37 45 -5,6
Pozyczki netto (% PKB) -3.9 6,3 5,7 43 -3,8 2,0 2,6 2,7

1. Baza danych Economic Outlook nr 83.
2. Wkiad we wzrost woluminu PKB.

Zrodto: OECD (2008).
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Pomimo znacznego spowolnienia w marcu (w pewnym stopniu spowodowanego efektem kalenda-
rzowym), $redni wzrost produkgji przemystowej i sprzedazy detalicznej w pierwszym kwartale
2008 r. sugeruije, iz aktywnos¢ gospodarcza pozostaje na dos¢ wysokim poziomie.

Dynamika aktywnosci gospodarczej byta wystarczajaco wysoka, aby wptyna¢ na dalsze obni-
zenie stopy bezrobocia z poziomu prawie 20% zanotowanego pig¢ lat temu. Tempo spadku
stopy bezrobocia przyspieszyto, a standaryzowana stopa bezrobocia spadta do ok. 8,5% w ostat-
nim kwartale 2007 r.". Jednak spadkowi liczby bezrobotnych jedynie czesciowo dorownywata
ilos¢ stworzonych miejsc pracy ze wzgledu na zmniejszanie si¢ sity roboczej. Wskaznik aktywno-
$ci zawodowej w dalszym ciggu systematycznie obnizat si¢, przyczyniajac si¢ do powstawania
napiec¢ na rynku pracy. Wynika to z kilku czynnikéw strukturalnych, w tym z programoéw odejs¢ na
wczesniejszg emeryture i specjalnego systemu emerytur rolniczych (patrz ponizej). Niestabngca
emigracja, majgca miejsce od poczatku cztonkostwa Polski w UE, jest kolejnym istotnym elemen-
tem, chociaz trudno oszacowac skale tego zjawiska ze wzgledu na trudnosci w jego pomiarze.
Pod koniec 2006 r. liczba Polakow Zyjacych za granicg przez diuzej niz 2 miesigce szacowana
byta przez GUS na prawie 2 miliony osob; od maja 2004 80% do 90% emigrantow opuscifo
Polske z powodéw ekonomicznych (GUS, 2007). Tendencje w emigracji byty bezposrednio zwig-
zane z szybkoscig i skalg otwierania si¢ dla emigrantow z Polski rynkéw pracy krajow UE-15.
Najwigkszy naptyw emigrantéw z Polski odnotowano w krajach, ktore catkowicie zniosty ograni-
czenia juz w maju 2004 r. (wérod nich w Wielkiej Brytanii i Irlandii). W konsekwencji polska
gospodarka odczuwa staty niedobor sity roboczej. Badania ankietowe banku centralnego potwier-
dzajg, ze wzrasta liczba przedsiebiorstw zgtaszajacych trudnosci z zatrudnianiem pracownikow,
zwlaszcza w budownictwie i przetworstwie przemystowym. Co wazne, niedobory sity roboczej
dotyczg juz nie tylko wykwalifikowanych, ale rowniez niewykwalifikowanych pracownikow.

W efekcie niezaspokojonego popytu na site roboczg, dotykajgcego wiele sektorow i regionow
(z powodu niskiej mobilnosci pracownikéw, patrz Rozdziat 1), sita przetargowa pracownikow
wyraznie si¢ zwickszyta prowadzac do znacznego wzrostu ptac nominalnych. Przecigtny wzrost
pfac zwigkszyt si¢ z 5% w 2006 r. do ponad 8% w 2007 r., natomiast w sektorze przedsigbiorstw
wyniost prawie 10% w ostatnich kilku kwartatach. Jednakze wzrostowi ptac nie towarzyszyt po-
dobny wzrost wydajnosci pracy, ktory zwolnit z 4-5% w 2002-04 do ok. 2% w 2007 r.
W rezultacie, po spadku w latach 2002—2003 oraz powolnym wzroscie w latach 2004-2006,
dynamika jednostkowych kosztow pracy zwigkszyta si¢ do prawie 7% pod koniec 2007 r.

W kontekscie korzystnej sytuacji makroekonomicznej zmiany inflacji w ciggu ostatnich dwoch
lat byly szczegolnie interesujace. W rezultacie zdecydowanej reakcji banku centralnego na skok
inflacji zwigzany z akcesjg Polski do UE, inflacja CPI spadta do 0,6% rok do roku w pierwszym
kwartale 2006 r. — ponizej dopuszczalnego przedziatu wahan Narodowego Banku Polskiego
(NBP). Jednakze od tego czasu stopniowo narastata presja cenowa. Chociaz srednia wartos¢
inflacji CPI w 2007 r. odpowiadata doktadnie oficjalnemu celowi inflacyjnemu o wartosci 2,5%
(+/-1%) — wynik ten nie odzwierciedlat trendu wzrostowego inflacji (Wykres 2.1). Inflacja CPI
powrdcita do dopuszczalnego przedziatu wahan celu inflacyjnego NBP w styczniu 2007 r., osig-
gneta cel w marcu i oscylowata wokot niego az do wrzesnia, przekroczyta gorng granice dopusz-
czalnego przedziatu wahan w listopadzie i wzrosta do 4, 1% w pierwszym kwartale 2008 r. Powo-
dem przyspieszenia inflacji CPI na przetomie 2007 i 2008 roku byt przede wszystkim duzy
wzrost cen zywnosci i energii na rynku miedzynarodowym. Jednakze nastapit rowniez wzrost
mierzonej przez OECD inflacji bazowej (CPI po wytaczeniu cen energii i Zywnosci), aczkolwiek
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Wykres 2.1. Miary inflacji cen konsumpcyjnych
Zmiany rok-do-roku
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Zrodio: Baza analityczna OECD; NBP i GUS.

wolniejszy, z 0,3% w drugim kwartale 2006 r. do srednio I,1% w 2007 r., a nastgpnie 2,0%
w pierwszym kwartale 2008 r. Rozbieznos¢ pomiedzy obiema miarami inflacji wynika nie tylko
z nagfego wzrostu cen zywnosci i energii, ale rowniez z ich duzego udziatu w koszyku konsump-
cyjnym gospodarstw domowych. Réwnoczesnie inne statystyczne miary inflacji bazowej publiko-
wane przez bank centralny blizsze s3 $ciezce inflacji CPI niz inflacji bazowej po wytgczeniu cen
zywnosci i energii. Podwyzki cen czgsciowo regulowanych (elektrycznos¢, gaz, tyton, ogrzewa-
nie, wynajem, wywoz $mieci) rowniez przyczynity si¢ na poczatku 2008 r. do przyspieszenia
inflacji wraz z nasilajacg si¢ presja cenowg w sektorze ustug.

Zaréwno nominalny, jak i realny efektywny kurs walutowy pozostawat w trendzie zwyzkowym
przez ostanich kilka lat (Wykres 2.2). Jednakze pod wptywem korzystnych perspektyw wzrostu
gospodarczego, jak rowniez oczekiwan na zwigkszenie dysparytetu stop procentowych i bardziej
przychylnego nastawienia wiadz w kwestii przyjecia euro, ostatnio nastgpito silniejsze umocnienie
zlotego, podczas gdy realny efektywny kurs walutowy umacniat si¢ w jeszcze szybszym tempie
z powodu wzrostu roznicy w stopie inflacji pomiedzy Polskg a jej partnerami handlowymi. W takiej
sytuacji deficyt na rachunku obrotow biezacych powigkszat sie, osiggajac poziom 3,7% PKB
w 2007 r. (Wykres 2.3). Powodem byfo narastajace ujemne saldo obrotow towarowych i docho-
dow, czesciowo rekompensowane przez dodatnie salda ustug i transferow biezacych, to ostatnie
dzieki zarowno naptywowi funduszy z UE, jak i przekazow pienigznych od polskich emigrantow.
Pomimo obnizenia si¢ eksportu netto towarow i ustug, Polska utrzymata swoje udziaty na rynkach
eksportowych. Reinwestowane zyski inwestorow zagranicznych przyczynity si¢ do pogorszenia
salda dochodow. Ogolnie, wedtug uczestnikow rynku (np. Bodys, 2008), pozycja zewnetrzna
Polski byta nadal dobrze finansowana pod koniec 2007 r., biorgc pod uwage znaczng nadwyzke
wygenerowang przez sume rachunku biezacego i kapitatowego, powigkszong przez naptyw bez-
posrednich inwestycji zagranicznych (Wykres 2.3).
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Wykres 2.2. Efektywny kurs walutowy
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Zrodto: OECD, baza danych Economic Outlook No. 83.
Wykres 2.3. Bilans pfatniczy
Jako odsetek PKB
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Zrodto: Baza danych Datastream.
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Perspektywa silnego wzrostu i inflacji powyzej celu 2,5%

Wedtug prognoz gospodarka w latach 2008—-2009 bedzie si¢ rozwija¢ w szybkim, aczkol-
wiek, zwalniajagcym tempie. Przez wigkszos¢ tego okresu wzrost prawdopodobnie utrzyma sie
powyzej tempa potencjalnego, szacowanego przez OECD na poziomie 5,3% w 2008 i 5,1%
w 2009 r. (patrz Tabela 2.1). Co wazne, luka PKB i luka bezrobocia bedg znaczne, zblizone do
szacunkow Narodowego Banku Polskiego (NBP, 2008c). Wedtug szacunkow OECD, luka PKB
wyniesie ok. 2,5% potencjalnego PKB, a luka bezrobocia powyzej 4% w 2008 i 2009 r. Oczekuje
si¢, ze wydatki na konsumpcje indywidualng i inwestycje wyraznie przyspieszg, zanim nastapi ich
spowolnienie w 2009 r. w wyniku zaciesnienia polityki pieni¢znej. Wydatki gospodarstw domo-
wych w dalszym ciggu bedq napedzane przez rosngce zatrudnienie, silny wzrost ptac, indeksacje
emerytur i rent oraz nizsze podatki w 2009 r. Wyzsze transfery funduszy unijnych, korzystne
perspektywy gospodarcze, naptyw bezposrednich inwestycji zagranicznych wsparty procesem pry-
watyzacji oraz nadal dobra sytuacja finansowa przedsigbiorstw wspolnie przyczynig si¢ do dwucy-
frowego wzrostu inwestycji. Deficyt zewnetrzny bedzie si¢ zwigkszat, ale nie powinno by¢ trudno-
$ci z jego finansowaniem przez naptyw kapitatu dfugoterminowego.

Chociaz znaczne podwyzki pfac nie zostaly przewidziane w budzecie panstwa na rok 2008
(z wyjatkiem nauczycieli), presja ptacowa w sektorze publicznym zwigkszyta si¢, w szczegolnosci
wsrod gornikow, pracownikow stuzby zdrowia i celnikow, i istnieje prawdopodobienstwo wysta-
pienia podobnych zadan u innych grup zawodowych w nadchodzacych kwartatach. Scenariusz ten
jest tym bardziej prawdopodobny, im bardziej zwigkszaja si¢ roznice ptac pomiedzy sektorem
publicznym a prywatnym, zabierajac tym samym najlepiej wykwalifikowanych pracownikow z sek-
tora publicznego. Ponadto zwigkszenie ptacy minimalnej o 20% w styczniu 2008 r. moze przeto-
zy¢ si¢ na cate spektrum ptac. Wedtug badan koniunktury przeprowadzonych przez NBP w dru-
gim kwartale 2008 r. (NBP, 2008b), istotna presja ptacowa utrzymuje si¢ w sektorze przedsie-
biorstw. Tym samym, ostatnie obnizki skfadki rentowej nie zredukowaty zadan ptacowych. Wydaje
si¢, ze stosunek ptac do wydajnosci pracy dalej sie pogorszyt, chociaz nieco zmniejszyt sie niedo-
bor sity roboczej, wyrazony poprzez odsetek przedsiebiorstw zgtaszajacych go jako bariere dzia-
talnosci (NBP, 2008Db).

Spodziewane jest nasilenie si¢ presji cenowej. Przy zatozeniu statego kursu walutowego oraz
ceny ropy powyzej 120 USD za barytke poczawszy od Il kwartatu 2008 r., projekgja inflacji CPI
ksztattuje si¢ na poziomie $rednio 4,5% w 2008 r. oraz 5,5% w 2009 r. Waznymi czynnikami
oddziatujacymi w kierunku wyzszej inflacji sg dalsze podwyzki cen (czesciowo) regulowanych,
wielkos¢ krajowych zbiorow w latach 2008 i 2009 oraz prawdopodobienstwo wystapienia efek-
tow drugiej rundy wskutek przeniesienia si¢ szokow cenowych zywnosci i energii do ptac i cen.
Istniejg jednak rowniez elementy oddziatujace w kierunku inflacji nizszej niz w projekgji, w tym
glebsze spowolnienie w gospodarce $wiatowej, a co za tym idzie wigkszy, spowalniajacy wptyw na
tempo wzrostu w Polsce, oraz dalsze umacnianie si¢ ztotowki.

Stopniowe cho¢ niewystarczajace zaciesnianie polityki monetarnej

W obliczu wzrastajgcej inflacji Rada Polityki Pienieznej rozpoczeta cykl zaciesniania polityki
monetarnej w kwietniu 2007 r., po tym jak oficjalna stopa procentowa pozostawata na niezmie-
nionym poziomie 4% przez nieco ponad rok. Cho¢ do korica marca br. gtéwna stopa procentowa
zostata podniesiona siedmiokrotnie w sumie o 175 punktow bazowych, istnieja przestanki, iz nie
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byfa to wystarczajaca odpowiedz na catg presje inflacyjng w gospodarce” i uzasadnione jest dalsze
dostosowanie polityki pienigznej. Chociaz wydaije si¢, ze reakcja RPP na wzrost presji inflacyjnej
(wyrazonej przez miarg¢ inflacji bazowej OECD, wytaczajacg ceny zywnosci i energii) byta ade-
kwatna i nastgpita we wtasciwym momencie, nie ma pewnosci, czy byta to wystarczajaca odpo-
wiedZ na nadmierny popyt na rynku pracy i rynku produktow oraz czy zdofata zapobiec ryzyku
efektow drugiej rundy wynikajacych z przekroczenia przez inflacje oficjalnego celu NBP.

Rozne wskazniki zdajq si¢ potwierdzac poglad, iz restrykcyjne nastawienie polityki pienieznej
mogto byto by¢ jeszcze bardziej zdecydowane. Ostatnie opracowania OECD badajgce strong
podazowg polskiej gospodarki (Kierzenkowski i in., 2008) wskazujg na to, iz PKB wzrastat nie-
malze nieprzerwanie wyraznie powyzej tempa potencjalnego od 2003 r. Zjawisko to zachodzito
pomimo faktu, iz wedtug szacunkéw OECD potencjalne tempo wzrostu podlegato trendowi wzro-
stowemu od 3% w 2003 r. do 5,5% w 2007 r. — gtownie dzigki spadkowi stopy bezrobocia
strukturalnego. Wedtug wynikow tej analizy luka PKB i luka bezrobocia weszty w obszar nadmier-
nego popytu na przefomie lat 2005/2006 a $rednia wartos¢ w 2007 r. wyniosta odpowiednio
1,8%i5,2%. Oczywiscie szacunki luki PKB obarczone sg niepewnoscig, tym bardziej ze mogg si¢
rozni¢ w zaleznosci od odpornosci zastosowanej metody (funkcja produkgji vs. filtr Hodricka-
Prescotta), z czego wynika¢ moga réznice dotyczace wartosci i znaku oszacowan. Warto jednak
zauwazyc¢, ze niezaleznie od kwestii wiarygodnosci oszacowan, wszystkie dostepne szacunki luki
produkcyjnej przygotowane przez organizacje migdzynarodowe i Ministerstwo Finansow wskazy-
waly na wyrazne napiecia na rynku produktow w 2007 r. w poréwnaniu z 2006 r. i wszystkie
z wyjatkiem jednego pokazywaty wyraznie dodatnig luk¢ PKB w 2007 r.>.

Prosta reguta Taylora, bazujgca na zafozeniach empirycznych NBP co do ..naturalnej” realnej
stopy procentowej w wysokosci 4% (Fic i in., 2005) oraz na badaniach wptywu zmian kursu
walutowego na inflacje (efekt pass-through) (Grabek i in., 2008) dajg petniejszy obraz sposobu
prowadzenia polityki monetarnej w ostatnim czasie. Tak jak w przypadku luki produkcyjnej, zato-
zenia odnosnie naturalnej realnej stopy procentowej (stopy stabilizujgcej inflacje) oraz efektu pass-
through (patrz ponizej) maja fundamentalne znaczenie. Brzoza-Brzezina (2006) szacuje realng
naturalng stop¢ procentowg na poziomie 4,6—5,0% w latach 1998-2003. Od tego czasu wiele
czynnikow mogto wplyna¢ zaréwno na obnizenie si¢ (np. spowolnienie postepu technicznego,
implikujace nizszy krancowy produkt kapitatu) jak i wzrost (np. wzrost niepewnosci zwigzanej
z rosngcymi oczekiwaniami inflacyjnymi) wartosci tej stopy. Wedtug nowszych szacunkow wskaz-
nik ten ksztattowat si¢ na poziomie 3,2-3,9% pod koniec 2006 r. (BPH, 2007) i 4,5-4,9%
w 2007 r. (Bodys, 2007; Merrill Lynch, 2008). W tej sytuacji zaktadana wartos¢ 4% uzyskana
przez Fic i in. (2008) wydaje sie rozsadna jako zblizona do $redniej szacunkow uczestnikow rynku.

Uwzgledniajac powyzsze zatozenia oraz fakt, iz niektore sktadniki koszyka CPI sg poza kon-
trolg wtadz monetarnych, reguta Taylora wskazuje na to, ze najwyrazniej stopa podstawowa zo-
stafa tak ustalona, by stabilizowac inflacje bazowgna poziomie odpowiadajacym celowi inflacyjne-
mu NBP (patrz Wykres 2.4, Panel A). Na pierwszy rzut oka taka strategia wydaje si¢ stuszna,
biorgc pod uwage, Ze przekroczenie celu inflacyjnego przez inflacje CPI byto spowodowane
w duzej mierze przez skokowy wzrost cen zywnosci i energii, tj. czynniki globalne bedace poza
wptywem polityki monetarnej. Jednakze duza zgodnos¢ pomiedzy gtéwng stopa NBP i stopg
wynikajacg z reguty Taylora uzyskiwana jest tylko przy zafozeniu zerowej luki PKB. Innymi stowy,
jezeli rzeczywiscie ma miejsce taka sytuacja, to albo stabilizacja produkcji nie oddziatuje znaczaco
na reakcje RPP lub tez RPP wydaje si¢ podchodzi¢ z rezerwg do tej miary (przygotowywanej przez
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Wykres 2.4. Reguta Taylora'
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I. Pierwszy kwartat 2008 r. obliczony jest na podstawie projekcji luki produkcyjnej na poziomie 2,4% potencjalnego PKB. Wartos¢
parametru przy nominalnym rzeczywistym kursie walutowym zostata zaczerpnieta z Grabek i in. (2008) i odzwierciedla transmisje
kursu walutowego do inflacji CPI przez cztery kwartaly, bez wliczania wptywu szoku naftowego na podaz i popyt.

2. Regufa Taylora w Panelu A jest zdefiniowana jako i = 4% + PCORE_TAR + 1,5 x (PCORE -0, 1 3x NEER-PCORE_TAR), gdzie
PCORE to zmiana rok do roku CPI po wylgczeniu cen zywnosci i energii, PCORE_TAR roczny cel inflacyjny na poziomie 2,5% +
1%, NEER to zmiana kwartalna nominalnego efektywnego kursu walutowego.

3. Reguta Taylora w Panelu B jest zdefiniowana jako i=4% +PCORE_TAR + 1,5 x (PCORE-0, | 3 x NEER-PCORE_TAR) + 0,5 x
GAP, gdzie PCORE to zmiana rok do roku CPI po wyltaczeniu ceny zywnosci i energii, PCORE_TAR roczny cel inflacyjny na
poziomie 2,5% = 1%, NEER to zmiana kwartalna nominalnego rzeczywistego kursu wymiany a GAP to luka produkcyjna.

Zrodto: Obliczenia OECD na podstawie bazy danych Economic Outlook No. 83 oraz Eurostat.

pracownikow banku) stopnia wykorzystania mocy wytworczych, opartej na modelu ECMOD.
Uwzgledniajgc standardowa wartos¢ parametru dla luki produkcyjnej oraz szacunki OECD tego
wskaznika, reguta Taylora sugeruje (patrz Panel B), Ze istniata przestrzen do dalszych obnizek
stopy podstawowej w 2005 r., kiedy gospodarka ciagle zmagata si¢ ze spowolnieniem gospodar-
czym, ale rowniez, ze polityka monetarna mogta by¢ bardziej restrykcyjna w 2007 r. i na poczatku
2008 r. (biorgc pod uwage wysoka dodatnig wartos¢ luki produkcyjnej w tym okresie)*.

Chociaz trudno oszacowac roézne miary spowolnienia gospodarczego (luka PKB i luka bezro-
bocia), dostarczajg one waznych informaciji o fazie cyklu, w ktorej znajduje sie gospodarka i przez
to rowniez o przysztej presji inflacyjnej. W tym zakresie s powszechnie uzywane przez OECD do
analizy najwigkszych gospodarek $wiata (patrz np. Cournéde i in., 2005 oraz van den Noord
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i Andr¢, 2007). W ostatnim ze wspomnianych artykutow autorzy badali reakcj¢ inflacji bazowej
w USA i strefie euro na $wiatowe szoki naftowe poczawszy od 1970 r. W swoich badaniach doszli
oni do wniosku, iz inflacyjny wptyw szoku naftowego jest zwigkszony, kiedy szok wystepuje
w okresie lub blisko okresu szczytu cyklu koniunkturalnego na tyle, na ile w tym samym czasie
firmom jest tatwiej przenies¢ wzrost kosztow na ceny. Zatem ostatnie zwyzki cen ropy mogtyby
potencjalnie mie¢ wigkszy wptyw na stope inflacji w Polsce niz w podobnych, ale znajdujacych sie
w roznych fazach cyklu koniunkturalnego krajach.

Istnieje wiele argumentow za i przeciw stosowaniu inflacji bazowej, a nie CPI jako celu infla-
cyjnego (NBP, 2008c¢). Koncentrowanie si¢ na inflacji bazowej dostarcza sporo przydatnych in-
formacji o bazowej presji inflacyjnej. W sytuacji ostatnich szokéw podazowych, miara inflacji CPI
po wyfgczeniu cen zywnosci i wszystkich cen energii jest szczegolnie wazna i bytoby wskazane,
aby NBP zaczat publikowac taki wskaznik. Biorgc pod uwage, ze niektore sktadniki koszyka CPI
pozostajg poza kontrolg polityki pieni¢znej, wskazniki inflacji bazowej sg cennym Zrodtem infor-
macji, poniewaz moga pomoc unikna¢ btedow zwigzanych z przejéciowymi wahaniami inflacji CPI
(Mishkin, 2007a). Te przejsciowe fluktuacje moga mie¢ rozne zrodta, ale bedace ich skutkiem
efekty pierwszej rundy sa poza kontrolg banku centralnego, poniewaz moga wynika¢ z krotko-
okresowych wahan niektorych skfadnikow, jednorazowych zmian cen wzglednych czy szokow
podazowych zwigzanych ze zmianami cen zywnosci czy energii. Jednakze jezeli negatywne szoki
dotyczace sktadnikow wytaczonych z inflacji bazowej okazataby si¢ trwalsze, wtedy wyzsze koszty
prawdopodobnie spowodowatyby presje wzrostowg na ceny sktadnikow ujetych w inflacji bazo-
wej, w miarg jak przedsiebiorstwa bedg przenosic¢ wzrost kosztow produkcji na klientow. Bardziej
ogolnie, inflacja CPI moze obnizy¢ si¢ do poziomu inflacji bazowej w przypadku przejsciowych
szokow lub tez inflacja bazowa moze zblizy¢ si¢ do inflacji CPI, jezeli szoki okazg si¢ trwalsze.
Kierunek konwergencji obu wskaznikow inflacji zalezy nie tylko od trwatosci szokow podazowych,
ale rowniez w decydujacym stopniu zalezy od ksztattowania si¢ oczekiwan inflacyjnych. Jezeli
oczekiwania inflacyjne nie s3 mocno zakotwiczone na poziomie spojnym ze stabilnoscig cen,
wyzsze ceny zywnosci i energii mogg doprowadzi¢ do wystgpienia efektow drugiej rundy, czyli
wzrostu pfac.

Jak wskazuje si¢ w ,Zatozeniach polityki pieni¢znej na rok 2008 opublikowanych przez
Narodowy Bank Polski (NBP, 2008), ryzyko wystgpienia efektow drugiej rundy jest dos¢ wysokie
w krajach o krotkiej historii niskiej inflacji. Pod tym wzgledem Polska nie wydaje si¢ by¢ wyjatkiem.
Cel inflacyjny NBP nie zapewnia nominalnej kotwicy stabilizujacej oczekiwania inflacyjne gospo-
darstw domowych, ktore wydajg si¢ by¢ bardzo silnie powigzane z biezacym poziomem inflacji
CPI (tyziak i in., 2007; Grabek i in., 2008). W sytuacji silnego wzrostu cen zywnosci i energii
mogfoby to wywotac efekty drugiej rundy z wyzszymi zadaniami ptacowymi w celu utrzymania sity
nabywczej, co mogtoby doprowadzi¢ do spirali cenowo-ptacowej. W rezultacie inflacja bazowa
mogtaby zblizy¢ si¢ do poziomu inflacji CPI. W przypadku utrwalenia si¢ podwyzszonych oczeki-
wan inflacyjnych, wzrostby koszt trwatego obnizenia inflacji. Z szacunkéw OECD wynika, ze
wartos¢ wspotczynnika poswigcenia (ang. sacrifice ratio) dla Polski jest porownywalna do tej dla
gospodarek zamoznych. Wedtug obliczenn OECD spadek inflacji w Polsce o | punkt procentowy
w ciggu jednego roku odbywa si¢ kosztem wzrostu stopy bezrobocia o ok. 1,7 punktu procento-
wego powyzej stopy bezrobocia strukturalnego, podczas gdy srednia dla krajow G-7 wynosi 1,9
punktu procentowego. Zgodnie z powyzszym niezbedna jest przejrzysta komunikacja na temat
zewnetrznego charakteru obecnych szokoéw cenowych, by unikng¢ wspomnianej wyzej wymiennej
zaleznosci migdzy inflacjg a bezrobociem, jak rowniez mocne zobowigzanie wiadz monetarnych
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do sprowadzenia inflacji do celu w $rednim okresie (patrz ponizej). Nalezy jednak pamietac, iz
sama komunikacja moze nie wystarczy¢ i dlatego powinna zosta¢ uzupetniona aktywniejszg poli-
tyka zmian stop procentowych. Dziatania wyprzedzajace, podijete w ostatnich dwoch dekadach
przez amerykanski Bank Rezerwy Federalnej w celu przeciwdziatania inflacji i deflacji, doprowa-
dzity do stabilnej, niskiej inflacji oraz do mocnego zakotwiczenia dtugookresowych oczekiwan
inflacyjnych (Mishkin, 2007b). W przypadku Polski w ramach cyklu podwyzek stop procentowych
rozpoczetego w 2007 r. oczekiwania inflacyjne gospodarstw domowych na kolejnych 12 miesie-
cy, obliczane przez NBP, byly stale wyzsze od biezacej inflacji od sierpnia 2007 r. Wskazuije to,
iz w sytuacji oczekiwan inflacyjnych w niewystarczajacym stopniu zakotwiczonych wzgledem celu
inflacyjnego i przewyzszajacych biezacg inflacje, polityka pieniezna mogta by¢ bardziej restrykcyj-
na, niz sugeruije to prosta regufa Taylora dla inflacji bazowe;.

Aczkolwiek zadna reguta polityki monetarnej nie powinna by¢ stosowana w sposob automa-
tyczny, inne wskazniki rowniez sugeruja, ze potrzebne s3 dalsze dostosowania polityki pienigzne;j,
by zapobiec przegrzaniu gospodarki. Po pierwsze, cho¢ konsumpcja indywidualna rosta wolniej
niz PKB, r6zne wskazniki zaufania konsumentow i producentow gwattownie si¢ poprawity, osiaga-
jac w pofowie 2007 r. nienotowane wczesniej poziomy. Tym samym wskaznik wykorzystania
mocy wytworczych wzrastat nieprzerwanie i osiggnat rekordowy poziom pod koniec 2007 r. Silny
wzrost inwestycji zwigksza poziom kapitatu, przyczyniajac si¢ w ten sposob do wzrostu produkciji
potencjalnej, co powinno ztagodzi¢ presj¢ inflacyjng w srednim okresie. Jednakze dodatkowe
moce produkcyjne beda dostepne dopiero z pewnym opo6znieniem. Tak wigc pomimo tego, ze
struktura wzrostu byta bardzo korzystna, to w perspektywie krotkookresowej inwestycje w kapitat
przyczynialy si¢ do nadmiernego wzrostu popytu. Po drugie, wobec ciagfych niedoborow sity
roboczej, jednostkowe koszty pracy znacznie przyspieszyty w 2007 r. W swoich komunikatach
wtadze monetarne cz¢sto odnosity si¢ do tego wskaznika jako do gtéwnego wskaznika wyprze-
dzajacego przyszia presj¢ cenowa.

Jednak w momencie, gdy wzrost ptac zaczat wyraznie wyprzedza¢ wzrost wydajnosci pracy,
nacisk w komentarzach RPP potozony zostat na wysoka zyskownos¢ sektora przedsigbiorstw,
ktora do tej pory ograniczata wptyw rosnacych kosztéow na poziom inflacji. Ponadto, niedawne
przyspieszenie wzrostu jednostkowych kosztow pracy moze do pewnego stopnia odzwierciedla¢
nadrabianie straconego na poczatku dekady udziatu ptac w dochodzie. Jednakze ta pozytywna
tendencja moze szybko si¢ zmieni¢, kiedy tylko skumulowany wzrost jednostkowych kosztow
pracy przekroczy poziom, powyzej ktorego firmy rozpoczng podwyzki cen produktow. Po trze-
cie, roczna dynamika kredytow konsumpcyjnych gwattownie przyspieszyta do ponad 30% w dru-
giej potowie 2007 i na poczatku 2008 r., ze sredniego poziomu 6% w 2005 r. Tak szybki wzrost
dotyczyt nie tylko kredytow hipotecznych (patrz Rozdziat 4), ale rowniez wigkszosci innych form
kredytu. Jednakze zjawisko to nalezy ttumaczy¢ ogolnie niskim poziomem rozwoju posrednictwa
finansowego w Polsce, co sprawia, ze silny wzrost kredytu jest czescig procesu konwergenciji.
W tym kontekscie, niektorzy cztonkowie RPP wyrazili niepokoj, ze wzrost dysparytetu stop pro-
centowych wzgledem innych panstw mogtby zacheca¢ do zadtuzania si¢ w obcej walucie kosztem
zfotego i tym samym zmniejszy¢ efektywnos¢ zaciesniania polityki monetarnej. Poglad ten nie
znajduje jednak potwierdzenia w danych. Podczas gdy udziat kredytow ztotowych w catkowitej
wartosci kredytow udzielonych prywatnemu sektorowi niefinansowemu oscylowat pomiedzy
70i75% od 2002 r., to od potowy 2006 r. znacznie wzrost do 75% w ostatnim kwartale 2007 r.
Byto to prawdopodobnie rownoczesnie wynikiem wprowadzenia ,,Rekomendacji S”, ktora wyma-



2. POLITYKA MONETARNA I FISKALNA MAJACA ZAPOBIEC PRZEGRZANIU GOSPODARKI

gata od bankow zaostrzenia polityki udzielania kredytow hipotecznych w ogole, a zwlaszcza kre-
dytow denominowanych w obcej walucie (gtéwnie we franku szwajcarskim), ale réwniez bardziej
restrykcyjnego nastawienia w polityce monetarnej banku centralnego Szwajcarii (patrz Rozdziat
4). Po czwarte, roznica pomigdzy wysokoscig gtownej stopy NBP a wysokoscig gtownej stopy
Europejskiego Banku Centralnego (EBC) byta niewielka w ostatnich kilku latach i dopiero niedaw-
no wzrosta do 175 punktow bazowych. Po pigte, polityka fiskalna zapewnita gospodarce dodat-
kowy bodziec wzrostowy (patrz ponizej), ktorego wptyw powinien ujawni¢ si¢ w petni w 2008 r.
pogarszajac znacznie policy mix. Wreszcie ,Raporty o Inflacji” NBP (w ktorych przyjmowane jest
zatozenie o stalych stopach procentowych) ukazuja, ze od lipca 2006 r. centralna projekcja
inflacji na koniec okresu projekcji utrzymywata si¢ systematycznie powyzej celu 2,5% oraz (od
pazdziernika 2006 r.) blisko gornej granicy dopuszczalnego przedziatu wahan na poziomie 3,5%
(Wykres 2.5).

Polityka monetarna w 2007 r. i na poczatku 2008 r. prowadzona byta w obliczu ryzyka
globalnego spowolnienia gospodarczego w wyniku kryzysu na rynkach finansowych. Jak do tej
pory, Polska gospodarka bezposrednio nie odczuta jego skutkow, gdyz sektor bankowy nie byt
zaangazowany w dziatalnos¢ kredytowa powiazang z rynkiem kredytow hipotecznych w USA.
Ponadto inwestorzy nie pokazali Zadnych sygnatow pozbywania si¢ aktywow rynkoéw wschodza-
cych. Polska waluta umacniata si¢ wigc dalej wskutek naptywu kapitatu zagranicznego oraz oznak
zwigkszonej gotowosci polskich wtadz do wprowadzenia w Polsce euro. Co wazniejsze, biorac
pod uwage relatywnie niski stopien otwarcia polskiej gospodarki na handel miedzynarodowy, efekt
ewentualnego spowolnienia gospodarczego u gtownych partnerow handlowych (w szczegolnosci
w Niemczech) powinien by¢ ograniczony. Potwierdza to fakt, iz gtéwng sita napedowa rozwoju
w latach 2006-2007 byt popyt wewnetrzny, a znaczne inwestycje infrastrukturalne zwigzane
z absorpcja funduszy unijnych i organizacjg mistrzostw Europy w pitce noznejw 2012 r. powinny
pozytywnie wptyna¢ na dynamike inwestycji w nadchodzacych latach (patrz Rozdziat 5). Chociaz
istnieje mozliwos¢ pojawienia si¢ posrednich negatywnych skutkow spowolnienia gospodarczego
w Stanach Zjednoczonych, wynikajacych ze spadku zaufania wsrod gospodarstw domowych
i przedsigbiorstw, do tej pory brak jest dowodow ich wystapienia. Jedyng wyrazng oznaka wptywu
kryzysu amerykanskiego na gospodarke polskg byt spadek notowan gietdowych, gdzie wartos¢
glownego indeksu WIG20 obnizyta si¢ o 20%, jednak obecne poziomy indeksow znajdujg si¢
powyzej pozioméw notowanych w potowie 2003 r. Ponadto efekt majatkowy dla konsumpcji
prywatnej nie byt do tej pory silny.

Waznym argumentem przeciwko znacznym podwyzkom stop procentowych jest to, ze po
obniZeniu si¢ niekorzystnej dynamiki cen Zywnosci zmniejszy si¢ rowniez inflacja CPI (po wyga-
$nieciu efektu statystycznego). Chociaz jest zbyt wczesnie, by oceni¢, jak dfugo utrzyma si¢ pod-
wyzszona dynamika cen Zywnosci, jest ona skutkiem globalnych uwarunkowan gospodarczych
zwigzanych z rosngcym swiatowym popytem na zywnos$¢, zwrotem w kierunku upraw stuzacych
do produkgji biopaliw oraz wystepujacg w wielu regionach suszg i istnieje niemate ryzyko, ze
pierwsze dwie tendencje szybko nie zostang odwrocone. W rezultacie, jezeli wzrost cen Zzywnosci
utrzyma si¢ w dtuzszej perspektywie, tak jak do tej pory miato to miejsce w przypadku cen energii,
inflacja bazowa moze by¢ o wiele mniej wtasciwym wskaznikiem obrazujacym dtugookresowe
tendencje zmian cen (patrz powyzej).

Rada Polityki Pieni¢znej wskazata rowniez na fakt, iz presja inflacyjna moze zostac sttumiona
przez globalizacje i zwigkszajaca si¢ konkurencje na rynkach towarow i ustug podlegajacych mie-
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Wykres 2.5. Projekcja inflacji NBP
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dzynarodowej wymianie handlowej. Pomimo tego, ze wigkszos¢ polskiego importu pochodzi ze
stosunkowo drogiej Europy, anizeli z tanich Chin i Indii — zwigkszajaca si¢ otwartos¢ polskiej
gospodarki wywiera presje na marze firm®. Zgodnie z wynikami uzyskanymi przez Allarda (2007)
w latach 1996-2003 mogto to doprowadzi¢ do zmniejszenia inflacji CPl o 0,5—1,0 punktu
procentowego rocznie, duzo wigcej niz w zaawansowanych gospodarkach OECD. Jednakze ko-
rzysci te mogly sie w ostatnich latach zmniejszy¢ w stosunku do okresu przed akcesjg do UE
w 2004 r. Po znacznym wzroscie w latach 2002—-2004, wzrost relacji importu do PKB (ukazuijg-
cy nasilanie si¢ konkurencji) nastgpowat w 2007 r. jedynie w malejacym tempie. Chociaz ztoty
ulegt nominalnej aprecjacji, ktéra hamowata inflacje, relatywnie niski stopien otwartosci polskiej
gospodarki (import towaréw i ustug stanowi tylko ok. 40% PKB, w przeciwienstwie do 94% na
Stowaciji czy 76% na Wegrzech) nie pozwala na tak silne oddziatywanie efektu pass-through jak
w innych krajach regionu. Grabek i in. (2008) szacujg wielkos¢ tego efektu na 19% w horyzoncie
czterech kwartatow i 2 1% w horyzoncie osmiu kwartatow w okresie od roku 1998—1999 do roku
2007. Badanie to wskazuje réwniez, ze w okresie tym prawdopodobnie nastapito obnizenie si¢
skali efektu pass-through o pofowe w poréwnaniu z szacunkami dla lat 1997-2002.

Aprecjacja ztotego przetozyta si¢ na wzrost restrykcyjnosci polityki pienigznej. Kiedy w dru-
giej potowie 2007 r. i na poczatku 2008 r. nastapito przyspieszenie procesu umacniania ztotego,
niektorzy cztonkowie RPP traktowali to jako czynnik zmniejszajacy przestrzen do dalszych pod-
wyzek stop procentowych. Saldo obrotéw towarowych i ustug pogorszyto si¢ z -0,4% PKB
w 2005 r. do -2,4% PKB w 2007 r. Jednakze byto to bardziej konsekwencjq zr6znicowania tempa
wzrostu dochodow a nie zmian cen wzglednych, biorac pod uwage, ze eksport rost w tempie
zblizonym do 8% (patrz Tabela 2. 1). Do pewnego stopnia, realne umocnienie zfotego moze miec¢
podtfoze w aprecjacji realnego kursu rownowagi wskutek poprawy fundamentow gospodarki. We-
dtug obliczen NBP w okresie od | kwartatu 1997 r. do Ill kwartatu 2007 r. kurs walutowy nie
odchylat si¢ znacznie od swojej fundamentalnej wartosci rownowagi®. Chociaz aprecjacja dtugo-
okresowa wynika po czesci z efektu Balassa-Samuelsona’, w wickszosci realna aprecjacja dotyczy
realnego kursu walutowego sektora handlowego®. Podczas gdy tradycyjnie realng aprecjacije kursu
wymiany sektora handlowego uwaza si¢ za utrat¢ konkurencyjnosci, to taka aprecjacje mozna
czasami traktowac jako zjawisko charakterystyczne dla stanu rownowagi. Na przykiad wicksze
zroznicowanie inflacji dobr handlowych moze wyptywac¢ z poprawy ich jakosci w miare wzrostu
wartosci dodanej w Polsce. Spowodowatoby to zawyzenie oficjalnych statystyk dotyczacych cen,
sugerujac tym samym, Ze polityka monetarna nie powinna by¢ zaciesniana, jezeli efekt ten jest
dominujacy’. Ponadto, jak wskazano powyzej, nominalna aprecjacja nie musi koniecznie skutko-
wac krotkoterminowg utratg udziatow w rynkach eksportowych, jezeli wysokie marze dziafajg jako
bufor dla podwyzek cen (w walucie krajowej) i/lub elastycznos¢ cenowa popytu na dobra ekspor-
towane jest niska. Ponadto mocny kurs walutowy moze wptyna¢ korzystnie na sytuacje eksporte-
row zadtuzonych w walucie zagranicznej z powodu nizszych (w walucie krajowej) kosztow obstugi
zadtuzenia (efekt bilansowy).

Dalsze usprawnienia w strategii komunikacji wtadz monetarnych

Wiarygodnos¢ projekji inflacyjnej w systemie bezposredniego celu inflacyjnego jest waznym
czynnikiem ksztattujgcym oczekiwania cenowe i wptywajacym ostatecznie na wiarygodnosc¢ banku
centralnego. Dlatego tez konieczne jest, aby przedstawiciele banku nalezycie wspierali publiko-
wane projekgje inflacyjne, zwlaszcza ze sg one nagtasniane i przykuwajg uwage mediow'?. Kolejna
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kwestia dotyczy strategii komunikacji towarzyszacej publikacji .Raportow o Inflacji”. NBP wpro-
wadzit niedawno szereg cennych ulepszen do raportéw, w ktérych zaczeto umieszczac informa-
cje na temat szczegotow projekgii, nie tylko inflacji, ale takze innych kluczowych zmiennych ma-
kroekonomicznych. Kolejne ulepszenia Raportéow mogltyby polega¢ na publikowaniu projekgji
uwzgledniajacych najnowsze decyzje dotyczace stop procentowych, cho¢ wadg takiego rozwigza-
nia bytoby opdznienie terminu publikacji Raportow. NBP mogtby rowniez rozwazy¢ publikacje
projekgiji inflacji przy zatozeniu zmiennych stop procentowych. Cenna dla zakotwiczenia oczeki-
wan inflacyjnych bytaby rowniez publikacja projekcji, uwzgledniajacej sciezke stop procentowych,
ktora sprowadzataby inflacj¢ do celu NBP na koncu horyzontu projekciji, tak jak uczynito to nie-
dawno kilka bankow centralnych panstw OECD. Zaletg takiego rozwigzania bytoby rowniez to, ze
potwierdzafoby to symetryczny charakter celu inflacyjnego i wzmocnitoby ..zorientowany na przy-
sztos¢” charakter nastawienia polityki pienieznej. Nie oznacza to, ze RPP musiataby $cisle i me-
chanicznie trzymac si¢ publikowanej $ciezki stop procentowych bez mozliwosci podjecia dziatan
dyskrecjonalnych, ale przynajmniej mogtaby w sposéb obiektywny odnies¢ si¢ do wszystkich nie-
oczekiwanych czynnikow, ktore sprawity, ze wigkszosc jej cztonkow od tej $ciezki odstapita.

Narodowy Bank Polski wykonat spory krok naprzod, rozpoczynajac w kwietniu 2007 r. publi-
kacje przebiegu dyskusji na posiedzeniach decyzyjnych RPP i udostepniajac tym samym wazne dla
uczestnikow rynku informacje o pogladach i czynnikach analizowanych przez RPP. Ponadto zmia-
ny wprowadzone w ,Raportach o Inflacji” — w szczegolnosci wszechstronna analiza wskaznikow
inflacji — sg kolejnym krokiem w dobrym kierunku i stanowig uzupetnienie polityki monetarnej.
Jednakze zanotowano pod tym wzgledem rowniez kilka ..krokow w tyt”. W maju 2007 r. powota-
no Rade Naukowa, nowe ciato doradcze przy Zarzadzie NBP, ztozone z siedmiu profesorow
akademickich. Zadaniem Rady Naukowej jest wicksze wykorzystanie w dziatalnosci Narodowego
Banku Polskiego dorobku naukowego polskiej mysli ekonomicznej oraz poszerzanie planu badan
naukowych NBP. Niestety, pomimo tego, ze Rada Naukowa nie jest zaangazowana ani w prowa-
dzenie polityki pieni¢znej, ani w proces decyzyjny, probowata ona rowniez przedstawia¢ swoje
wiasne poglady na temat ksztattowania stop procentowych (na przykfad wystgpienie Przewodni-
czacego Rady Naukowej w potowie pazdziernika 2007 r.), a nawet publikowa¢ swoje wiasne
stanowisko na temat perspektyw gospodarki. Na szczescie wydaje si¢, Ze w ostatnim czasie Rada
Naukowa odstapita od tych praktyk, ktére sa dalekie od miedzynarodowych standardow, gdyz
jedynie zaktocajg proces komunikacji banku i podwazajg niekwestionowang wiarygodnos¢, jaka
musi charakteryzowac si¢ RPP w prowadzeniu polityki pieni¢znej.

Inne wyzwania dla polityki pieni¢znej
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Przyjecie euro nie byto priorytetem dla poprzedniego rzadu, ktory sprawowat wiadz¢ az do
wyboréw parlamentarnych pod koniec 2007 r. Oficjalnie nie wydawato si¢ to by¢ priorytetem
takze dla nowego rzadu, ktorego minister finanséw zadeklarowat, iz przyjecie euro powinno mie¢
miejsce po zakonczeniu obecnej kadencji parlamentu i Ze najpierw musi zostac¢ spetnione kryte-
rium deficytu budzetowego. W 2007 r. Prezes NBP wygtosit podobne stanowisko, zgodnie
z ktorym cztonkostwo Polski w UGW przed 20122013 r. jest mato prawdodopodobne. Jedno-
cze$nie w NBP utworzono Biuro ds. integracji z obszarem euro, ktérego zadaniem jest oszaco-
wanie korzysci i kosztow zwigzanych z przyjeciem euro oraz zapewnienie solidnych podstaw do
podejmowania decyzji. Raport ma zosta¢ opracowany przez Biuro do grudnia 2008 r. i ma by¢
obszerniejszy niz raport NBP z 2004 r., w ktorym zawarto wniosek, iz bilans zyskow i strat bedzie
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pozytywny (NBP, 2004). Ponadto raport ten bedzie przygotowany we wspotpracy z partnerami
spofecznymi, ekspertami zagranicznymi oraz najwazniejszymi instytutami badawczymi. W celu
ozywienia dyskusji na temat przystgpienia do Polski do strefy euro NBP opublikowat ostatnio
opracowania popierajace badz przeciwne przyjeciu euro, przygotowane przez srodowisko akade-
mickie.

Debata ozywita si¢ w lutym 2008 r., kiedy wiceminister finanséw publicznie wyrazit obawy, ze
w perspektywie najblizszych dwoch do trzech lat inflacja moze okazac si¢ zbyt wysoka oraz we-
zwat wiadze monetarne do stworzenia warunkoéw pozwalajacych na spetnienie nominalnych kryte-
riow konwergencji (PAP, 2008a). Minister finansow przypomniat tez, ze spefnienie kryterium
inflacyjnego jest obowigzkiem banku centralnego, spetnienie kryterium fiskalnego — obowigzkiem
rzadu, natomiast spetnienie kryterium dtugoterminowych stop procentowych stanowi obowigzek
obu stron. Ostrzegt rowniez, ze tymczasowo inflacja w Polsce moze znalez¢ si¢ powyzej oficjal-
nego celu inflacyjnego NBP. Nawet jezeli wejscie do ERM2 nie jest uzaleznione od spetnienia
kryteriow z Maastricht, to przed Polskg i tak stoi wyzwanie obnizenia deficytu sektora finansow
publicznych, a wladze uwazajg rowniez, ze sztywne ustalenie kursu walutowego na poziomie
+ 1 5% nie jest pozadane w obliczu ciagle niepewnych perspektyw na $wiatowych rynkach finanso-
wych. Jednakze obecne wtadze, a w szczegoInosci Ministerstwo Finansow, wykazujg wiecej entu-
zjazmu wobec przyjecia euro. Poniewaz stworzenie warunkow do spetnienia kryteriow z Ma-
astricht wymaga $cistej wspotpracy pomiedzy organami odpowiedzialnymi za polityke fiskalng
i monetarng, wtasciwe wydaje si¢, aby przygotowanie wspomnianego raportu korzysci/kosztow
byto wspolnym zadaniem NBP i MF. Warto wspomnie¢ przy tej okazji, ze platforma wspotpracy
w tym zakresie pomigdzy tymi dwiema instytucjami zostata juz stworzona. Jednakze obecna sytu-
acja wydaje sie sugerowac, ze gospodarka polska w obecnej chwili nie jest jeszcze gotowa na
przyjecie wspolnej waluty, poniewaz aby mogta wejs¢ na sciezke zrownowazonego rozwoju, ko-
nieczny jest duzo wyzszy poziom stop procentowych niz w strefie euro. Nie powinno to oczywi-
$cie stanowi¢ argumentu przeciwko przyjeciu euro w perspektywie sredniookresowej, jezeli zbiez-
nos¢ cykli koniunkturalnych i tym samym dopasowanie gospodarki polskiej do polityki monetarnej
Europejskiego Banku Centralnego wydtuzy si¢ w czasie.

Poprzedni rzad zdecydowat o przeniesieniu kompetencji nadzoru bankowego ze struktur
NBP do Komisji Nadzoru Finansowego (KNF). Od stycznia 2008 r. KNF jest jedynym organem
odpowiedzialnym za nadzoér nad sektorem bankowym, instytucjami ubezpieczeniowymi i rynkiem
papierow wartosciowych. Tfem dla tych zmian jest $wiatowy trend zmierzajacy w kierunku integra-
cji bankowosci, ubezpieczen i ustug zwigzanych z obrotem gietdowym. W literaturze znane sg
argumenty za i przeciw takiemu zintegrowanemu modelowi nadzoru (Wymeersch, 2007). Wady
i zalety utrzymywania nadzoru bankowego w strukturach banku centralnego sa réwniez znane
(Ioannidou, 2005), jednak z empirycznego punktu widzenia nie mozna wyfoni¢ dominujgcego
modelu (Masciandaro, 2007). Biorac pod uwage obecng sytuacje na $wiatowym rynku finanso-
wym oraz wyzwania czekajgce polski sektor bankowosci wraz z potencjalnym spowolnieniem na
rynku kredytow, a w szczegolnosci w segmencie kredytow hipotecznych (patrz Rozdziat 4), nie
byt to chyba najlepszy czas na takg zmiang instytucjonalng. Nalezy rowniez pamigta¢ o wyzwa-
niach stojacych przed nadzorem oraz bankami w kontekscie wypetnienia wymogow kapitatowych
zwigzanych z Nowg Umowg Kapitatowg (Bazylea II). Generalnie rzecz biorgc, istotne jest, aby
wspotpraca oraz przeptyw informacji pomiedzy bankiem centralnym a KNF byly zorganizowane
w sposob jak najbardziej efektywny i przejrzysty. Odpowiednie ustalenia musza sprawdzac si¢ nie
tylko w sytuacjach kryzysowych, ale rowniez w codziennym funkcjonowaniu. W tej kwestii ko-
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nieczne jest wyciagniecie odpowiednich wnioskow z przypadku ratowania banku Northern Rock
w Wielkiej Brytanii, gdzie model nadzoru finansowego, jest bardzo podobny do rozwigzania
wybranego przez Polske.

Perspektywa budzetowa i polityka fiskalna
Wykonanie budzetu w 2007 r. byto lepsze, niz przewidywano...

Budzet osiagnat dos¢ dobry wynik w 2007 r. Deficyt finanséw publicznych zmalat z poziomu
3,8% PKB w 2006 r. do 2,0% rok pozniej. Jest to staly spadek w stosunku do PKB od momentu
osiggniecia szczytu w 2003 r. na poziomie 6,3% (Wykres 2.6 Panel A). W potaczeniu ze skrom-
nymi przychodami z prywatyzacji oraz pozytywnym efektem rewaluacji nie zmienit si¢ stosunek
dtugu publicznego do PKB, ktory wyniost 56,0% PKB (45,4% wg definicji Maastricht). Udziat
odsetek w deficycie pozostat bez zmian — ok. 2% PKB od 2004 r. Tak wigc deficyt pierwotny
zmalat do mniej niz 1% PKB (Wykres 2.6, Panel B). Polepszenie salda fiskalnego w 2007 r. jest
wynikiem zwigkszenia przychodow do budzetu oraz zmniejszenia wydatkow (w stosunku do PKB)
w mniej wiecej tych samych proporcjach. Od 2003 r. odnotowano ciagly wzrost przychodow,
ktore stanowig 2/3 wartosci obnizenia deficytu finansow publicznych o 4,3%.

Wykres 2.6. Deficyt finanséow publicznych
Jako procent PKB
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Wykres 2.7. Ewolucja wydatkéw i przychodéw finanséw publicznych
Jako procent PKB
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Zrodto: OECD, baza danych Economic Outlook No. 83.

Wszystkie gtowne zrodta przychodow przyczynity si¢ do wzrostu stosunku sumy przychodow
do PKB, z wyjatkiem waznego elementu, jakim s3 sktadki na ubezpieczenie spoteczne (Wykres
2,7 Panel A). Dochod z tych sktadek regularnie spadat od 2003 r., a w 2007 r. zanotowat
jeszcze wickszy spadek ze wzgledu na obnizke skfadki rentowej. Doktadnie odwrotnie stato si¢
w przypadku przychodéw pochodzacych z podatkow bezposrednich, a w szczegéInosci z podat-
kow posrednich, ktore znacznie powigkszyly sie w stosunku do PKB, pomimo Ze stawki pozostaty
bez zmian (Rozdziat 3). Po stronie wydatkow najwickszym zrodtem spadku w stosunku do PKB
byly naktady na ubezpieczenie spoteczne (Wykres 2.7 Panel B). W wydatkach rzgdu na konsump-
cje w relacji do PKB rowniez odnotowano od 2003 r. spadek (o ok. | punkt procentowy), ktory
jednak rekompensowat wigksze wydatki netto na inwestycje, wskazane z perspektywy dtugookre-
sowego rozwoju gospodarczego, szczegdlnie majac na uwadze stan infrastruktury publicznej
w Polsce (patrz Rozdziat 5). Jezeli chodzi o relatywny spadek transferow spotecznych, mozna go
przypisac skutkom wczesniejszej reformy emerytalnej oraz zmniejszonemu naptywowi beneficjen-
tow do tego systemu.

... ale deficyt budzetowy bedzie wickszy w 2008 r.

W przysztosci jest mato prawdopodobne, Ze deficyt budzetowy bedzie nadal si¢ zmniejszat,
przynajmniej w krotkim okresie. Biorgc pod uwage obecne dziatania rzadu, bardziej prawdopo-
dobnym jest wzrost nieco ponad 2,5% PKB w latach 2008—-2009. Po pierwsze, redukcja deficytu
22006 i 2007 r. miata gfownie charakter cykliczny anizeli strukturalny. Wedtug szacunkow OECD
dotyczacych pozycji kredytowej netto finansow publicznych dostosowanej cyklicznie, rzeczywisty
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deficyt za 2007 r. moze by¢ nawet o 0,7% wyzszy w stosunku do PKB niz faktyczny deficyt''.
Nawet przyjmujac pewien margines optymizmu w stosunku do obliczen luki produkcyjnej, suge-
ruje to, ze w momencie ochtodzenia gospodarki w kierunku zrownowazonego rozwoju w latach
2008-2009, wptyw koniunktury na dalszg redukcje deficytu bedzie o wiele stabszy.

Na szczegolng uwage zastugujg te elementy po stronie przychodow, ktore najbardziej nara-
zone s3 na wahania koniunkturalne. Na przyktad w planie budzetu na 2007 r., przygotowanym
jesienig 2006 r., niedoszacowano przychody zaréwno z podatkow posrednich, jak i bezposred-
nich odpowiednio o 5,7% i 11,4%, poniewaz wzrost PKB okazat si¢ o 2 punkty procentowe
WyZsZy niz wOwczas przypuszczano'?.

Po drugie, w 2008 r. nastawienie polityki fiskalnej bedzie ekspansywne'’. Gtéwnym zrodtem
stymulaciji fiskalnej jest redukcja sktadki rentowej, wprowadzona w 2007 i 2008 r. (Tabela 2.2).
Biorgc pod uwage koszta w wysokosci 1,3% PKB w 2008 r, jest to czynnik majacy zdecydowanie
najwickszy wptyw na budzet. Innymi czynnikami po stronie przychodéw sg wprowadzenie ulgi
prorodzinnej w podatkach oraz redukcja stawek podatkowych poczawszy od 2009 r., ktére tylko
czesciowo zostang zrekompensowane wzrostem akcyzy na papierosy oraz stawki VAT na niektore
ustugi (szczegotowy opis zmian w podatkach — Rozdziat 3). Dalsza stymulacja fiskalna po stronie
wydatkow bedzie mozliwa poprzez przywrocenie corocznej waloryzacji rent i emerytur. Wszyst-
kie te inicjatywy razem wzigte dajg stymulacje w wysokosci prawie 2% PKB. Oczekuje sie, ze
stymulacja fiskalna netto, mierzona jako zmiana w cyklicznie dostosowanym deficycie pierwotnym
finansow publicznych, bedzie mniejsza (0,8% PKB) biorac pod uwage, ze dziafania opisane
w Tabeli 2.2 beda czgsciowo rekompensowane przez inne czynniki, ktorych wptyw jest trudny do
dokfadnego oszacowania w chwili obecnej. Tak jest w przypadku stopniowego wycofania z moz-
liwosci odliczania odsetek od kredytow hipotecznych zaciggnigtych w 2007 r. Z drugiej strony,
niektore sktadniki wydatkow, ktore sg podatne na ryzyko zwickszenia, tak jak pensje w sektorze
publicznym (ryzyko szczegdlnie wysokie w 2009 r.) oraz decyzja o odtozeniu likwidacji systemu
wczesnych emerytur nie sg uwzgledniane przy obliczaniu oficjalnych prognoz stymulacji fiskal-
nej'*.

Tabela 2.2. Koszty budZzetowe oraz rozmiar stymulacji wynikajace ze zmian
wprowadzonych w 2007 r.
Jako procent PKB

2007 2008 2009 2008 2009
Poziom Zmiana w s_tosunku
do roku ubiegtego
Dziatania

Redukcja sktadki rentowej 0,3 13 1,3 1,0 0,0
Ulga prorodzinna - 0,5 0,5 0,5 0,0
Redukcja stawek podatkowych - - 0,7 - 0,7
Wzrost akcyzy na papierosy oraz VAT - -0,2 -0,2 -0,2 0,0
Ponowna coroczna waloryzacja rent i emerytur - 0,5 0,3 0,5 0,2
Wzrost warto$ci referencyjnej niektérych emerytur - 0,1 0,1 0,1 0,0
Catkowity koszt dla budzetu 0,3 2,2 2,7 - 0,3
Stymulacja fiskalna netto (zmiana roczna w kosztach netto) - - - 1,9 0,5

Zrodlo: Ministerstwo Finansow, Program Konwergencji 2007 aktualizacja.



2. POLITYKA MONETARNA I FISKALNA MAJACA ZAPOBIEC PRZEGRZANIU GOSPODARKI

Pomimo ekspansywnego wymiaru dziafan fiskalnych projekt budzetu na 2008 r., przygoto-
wany przez poprzedni rzad, bazowat na niezmienionej wartosci deficytu z 2007 r. (ocenianego
w owym czasie na 3% PKB). Po wyborach w pazdzierniku 2007 r. nowy rzad miat niewielkie pole
manewru w kwestii dokonania powazniejszych zmian przy uchwalaniu ustawy budzetowej na rok
2008, pamietajac, ze budzet musiat zostac przyjety przez Sejm pod koniec roku. W aktualizacji
planu konwergencji z marca 2008 r. nowa koalicja rzadzaca przewiduje zwigkszenie deficytu
finansow publicznych w stosunku do PKB z poziomu 2% w 2007 do 2,5% w 2008 r., co nalezy
uznac za do$¢ optymistyczne wyliczenia. Optymizm ten opiera si¢ na zatozeniu, Ze przynajmniej
czesciowo wzrost przychodow budzetowych jest skutkiem czynnikow strukturalnych, ktére moga
utrzymac si¢ w 2008 r. (m.in. poprawa $ciggalnosci podatkow, zmniejszenie szarej strefy oraz
stopniowe przerzucenie ci¢zaru opodatkowania przychodéw z kapitatu na bardziej intensywnie
opodatkowang prace. Cho¢ czynniki te prawdopodobnie bedg jeszcze miaty miejsce w 2008
i 2009 r., to jednak nie bedg wystarczajaco mocne, aby zrekompensowac¢ utrat¢ przychodow
spowodowang obnizkg sktadek i podatkow. Tak wigc, zaktadajac nawet nieznaczne spowolnienie
gospodarcze, zwigkszenie ujemnego salda budzetowego w relacji do PKB 0 0,5 punktéw procen-
towych wydaje si¢ prawdopodobne.

Jednak ksztatt budzetu w 2007 r., pomimo problemoéw opisanych powyzej, byt wystarczajacy
dla Komisji Europejskiej, ktora zarekomendowata Radzie UE zniesienie Procedury Nadmiernego
Deficytu (Excessive Deficit Procedure), ktérg od lipca 2004 r. objeta byta Polska. Rekomendacje
motywowano faktem, iz Polska spetnita w 2007 r. dwa podstawowe warunki, czyli obnizenie
deficytu budzetowego ponizej granicy 3% PKB oraz osiagnigcie rocznej redukcji cyklicznie dosto-
sowanego salda o przynajmniej 0,5% PKB. Ponadto, pomimo prognozowanego zwigkszenia defi-
cytuw 2008 r., rzad podkreslit, iz nadal bedzie dazyt do dalszej redukgji deficytu o ok. 0,5% PKB
rocznie poczawszy od 2009 r., tak aby sprowadzi¢ go do poziomu 1% PKB w roku 201 1.
W praktyce jednak do tej pory rzad nie zidentyfikowat dziatan prowadzacych do powyzszej redukcji.

Dokoriczenie reformy emerytalnej jest konieczne
do zmniejszenia wzrostu wydatkow

Zaktadajac, iz wysitki rzadu w sferze redukcji obcigzen podatkowych beda kontynuowane,
najwigkszym problemem pozostaje identyfikacja tych obszaréw, w ktérych mozna w krotkim cza-
sie osiggna¢ znaczne oszczednosci po stronie wydatkow. Jednym z tych obszarow, gdzie wydatki
pozostajg wysokie, wedfug migdzynarodowych standardow s transfery socjalne (Wykres 2.8).
Zagregowane wydatki na ubezpieczenia spofeczne stanowity 15% PKB w 2007 r., lub 1/3 catosci
wydatkow budzetowych. Okoto 2/3 transferow jest zarzadzana i przekazywana przez Fundusz
Ubezpieczen Spotecznych (FUS), bedacy gfowng instytucjg systemu w Polsce. Chociaz wigkszos¢
srodkow FUS pochodzi ze skfadek, to prawie 20% srodkow stanowig dotacje z budzetu central-
nego, a kolejne 10% pochodzi z innych zrodet". Najwickszg czes¢ wydatkow socjalnych stanowig
emerytury oraz renty z tytutu niezdolnosci do pracy i renty rodzinne (Tabela 2.3).

Zmniejszyla si¢ relatywna wartos¢ wydatkéw na renty
z tytutu niezdolnosci do pracy

Jesli nawet wartos¢ rent z tytutu niezdolnosci do pracy wedtug migdzynarodowych standar-
dow pozostaje wcigz wysoka, to jednak od 2003 r. obserwowany jest jej spadek i w chwili obecne;j
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Wykres 2.8. Wydatki publiczne z tytutu ubezpieczen spotecznych a konsumpcija finalna
Jako odsetek PKB, 2006
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Zrodto: OECD, baza danych Economic Outlook No. 83

Tabela 2.3. Najwazniejsze $wiadczenia wyptacane przez FUS

Jako odsetek PKB
2003 2005 2007 Zmiana od 2003

Swiadczenia 10,9 10,1 94 1,5
Z czego:

Emerytury 55 55 6,3 038

Renty z tytutu niezdolno$ci do pracy 3,5 2,8 1,5 2,0

Renty rodzinne 19 1,8 1,6 -04

Zasitki chorobowe i powypadkowe 1,1 0,9 0,9 -0,2
Z czego:

Chorobowe 0,6 0,5 0,5 -0,1

Powypadkowe 0,5 04 04 -0,1
Razem 12,0 11,0 10,3 1,7
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Zrodio: Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej oraz GUS.

ksztaftuje si¢ ponizej 2% PKB. Wynika to z obserwowanego, ciaglego spadku liczby beneficjentow
od poczatku wprowadzenia reformy z 1999 r., ktéra zaostrzyta kryteria ubiegania si¢ o takg
forme $wiadczenia i tym sposobem znaczaco zmniejszyta naptyw nowych $wiadczeniobiorcow.
Oszczednosci wygenerowane w ten sposob pozwolity na redukcje wartosci sktadki o 7 punktow
procentowych zarobkéw brutto w 2006 i 2007 (co stanowi ok. 2,5% PKB). Bioragc pod uwage
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wysokg liczbe $wiadczeniobiorcow w momencie wprowadzenia reformy, takze relatywnie mfo-
dych, spodziewana jest dalsza redukcja liczby beneficjentow az do osiggniecia stabilizacji w relacji
do PKB. Szybsze korzysci przyniostoby zwickszenie wysitkow na rzecz powrotu na rynek pracy
0s0b czesciowo niezdolnych do pracy. Na przyktad mozna utworzy¢ inne kategorie inwalidztwa
niz tylko petng lub czesciowa rente. Jednakze w chwili obecnej nie rozwaza sie takich rozwigzan.
Kolejnym Zrodtem oszczednosci jest oddzielny system rentowy prowadzony przez odrebny sys-
tem ubezpieczen spotecznych dla rolnikow (KRUS), ktory wytaczono z reformy w 1999 r. Jednak
tu kazda zmiana powinna stanowi¢ raczej cz¢s¢ szerszej reformy Kasy, o ktorej wigcej ponizej.

Potencjalne oszcze¢dnosci sa duzo wigksze w przypadku
wczesniejszych emerytur. ..

Wydatki publiczne na wczesniejsze emerytury wyniosty ok. 2,5% PKB w 2005 r. i w przeci-
wienistwie do rent z tytutu niezdolnosci do pracy, ich koszt nie zmniejszy si¢ do czasu wprowa-
dzenia dfugo odktadanych reform (Tabela 2.4). W obecnym systemie ustawowy wiek emerytalny
to 60 lat dla kobiet i 65 dla m¢zczyzn. Reforma emerytalna z 1999 r. nie tylko ograniczyta
mozliwo$¢ przechodzenia na wezesniejszg emeryture, lecz takze stworzyta mechanizm motywu-
jacy do pozostania na rynku pracy po osiagnigciu wieku emerytalnego, polegajacy na Scistym
potaczeniu wysokosci swiadczenia z optacanymi skfadkami (OECD, 2004). Aby zapewni¢ tagod-
ne przejécie z jednego systemu do drugiego, nafozono obowigzek uczestnictwa w nowej formule
jedynie dla osob ponizej 30. roku zycia. Osoby, ktore miaty wigcej niz SO lat, pozostaly w starym
systemie, natomiast osoby w przedziale wiekowym 30-50 lat zostaty wiaczone do nowego syste-
mu z zachowaniem niektorych przywilejow nabytych w starym systemie wyptacania $wiadczen
emerytalnych (w tym mozliwos¢ przechodzenia na wczesniejsza emeryture). Tak wigc prawo do
wczesniejszej emerytury nie dotyczy nikogo urodzonego po 1968 r., natomiast stanowi wazny
element systemu emerytalnego dla osob urodzonych przed tg data.

Obecnie istnieja dwa sposoby na otrzymanie prawa do $wiadczen przedemerytalnych. Pierw-
szy z nich dotyczy bezrobotnych w wieku powyzej 61 lat (mezczyzni) lub 56 lat (kobiety), ktorzy
przepracowali odpowiednio 25 i 20 lat oraz utracili prace wskutek likwidacji lub bankructwa
zaktadu. Swiadczenia przedemerytalne moga rowniez uzyska¢ bezrobotni (mezczyzni powyzej
60. roku zycia oraz kobiety powyzej 55.) o stazu pracy powyzej odpowiednio 35 i 30 lat,
w przypadku ktorych stosunek pracy ustat z winy pracodawcy (niekoniecznie w wyniku likwidaciji
badz bankructwa)'®. Jako ze warunkiem ubiegania si¢ o to swiadczenie jest znajdowanie si¢ na
bezrobociu, jego koszty pokrywane s3 ze srodkoéw przeznaczanych na zasitki dla bezrobotnych,

Tabela 2.4. Wydatki na wczesniejsze emerytury jako odsetek PKB

EU 25 Polska
2000 0,6 2,0
2001 0,6 2,2
2002 0,6 24
2003 0,6 25
2004 0,5 2,6
2005 0,5 25

Zrodfo: baza Eurostat.
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ktore sa wyptacane z budzetu centralnego od 2004 r. Swiadczenia te s3 stosunkowo niewielkie
i wynosza pomiedzy 0,1 i 0,2% PKB. Duzo bardziej istotne s natomiast koszty wczesniejszych
emerytur wyptacanych z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w ramach systemu ubezpieczen
emerytalnych (Tabela 2.3). Ideg tych $wiadczen byto umozliwienie osobom pracujagcym w , trud-
nych” warunkach — ktére mogg wptywac na dtugos¢ zycia — odchodzenia z pracy przed osiagnie-
ciem ustawowego wieku emerytalnego. W praktyce przywilej ten przystuguje konkretnym zawo-
dom, w tym nauczycielom, lekarzom, pielegniarkom, gornikom, hutnikom czy kolejarzom. Mimo
ze uprawniajace kryteria roznig si¢ pomiedzy poszczegolnymi zawodami, s3 one na ogot dos¢
pojemne, umozliwiajac przejscie na emeryture w wieku SO-55 lat, niekiedy jedynie po I 5-letnim
okresie pracy. W rezultacie program ten obejmuje 10 razy wigcej osob, niz powinien w przypadku
zastosowania odpowiednich kryteriow i kosztuje budzet paristwa ponad 2% PKB rocznie'”.

Rozwigzania ograniczajgce uprawnienia do wczesniejszej emerytury zostaly zaproponowane
kilka lat temu, szczegolnie w ramach ,Planu racjonalizacji wydatkow na cele socjalne™ przygoto-
wanego w 2004 r. (réwniez znanego jako Plan Hausnera). Chociaz plan zostat ostatecznie przy-
jety, to jego implementacja w czesci dotyczacej wezesniejszych emerytur zostata nastepnie dwu-
krotnie zawieszona. Fakt ten obrazuje trudnosci w osiggnieciu porozumienia z pewnymi grupami
zawodowymi, ktore (co jest zrozumiate) nie sg skfonne do rezygnacji z przystugujacych im przy-
wilejow. Jednak ograniczenie mozliwosci przechodzenia na wczesniejsza emerytur¢ ma funda-
mentalne znaczenie nie tylko w krotkoterminowej perspektywie budzetowej, ale rowniez z punktu
widzenia rozwoju programow aktywizacji zawodowej starszych osob. Niedobory sity roboczej
w niektorych sektorach stanowig zresztg naglaca i najodpowiedniejsza okazj¢ do wprowadzenia
reformy. Rzad rozpoczat zatem nowg runde konsultacji ze zwigzkami zawodowymi, dotyczacg
planu zwigkszenia aktywnosci zawodowej ludzi w wieku powyzej 55 lat z obecnego poziomu 28%
do ok. 40% w 2015 r. Najwazniejszym jego elementem jest ograniczenie prawa do emerytur
pomostowych (ktére majg zastapic¢ obecny system wczesniejszych emerytur od 2009 r.) poprzez
skrocenie listy uprawnionych zawodéw oraz zmniejszenie wartosci swiadczen dla osob spetniajg-
cych nowe kryteria. Celem jest petna implementacja powyzszego planu z poczatkiem 2009 r.

... i odrebnego systemu swiadczeri socjalnych dla rolnikéw

Kasa Rolniczych Ubezpieczen Spotecznych (KRUS) jest odrebnym systemem oferujacym po-
dobne $wiadczenia socjalne dla osob, ktore: (i) posiadajg przynajmniej | hektar ziemi lub (ii)
prowadza dziatalnos¢ rolniczg, ktora nie wymaga posiadania ziemi o takim wymiarze lub (i)
naleza do gospodarstwa domowego rolnika (OECD, 2004 i 2006). Zakres i poziom $wiadczen
oferowanych przez KRUS jest generalnie nizszy niz w podstawowym systemie Swiadczen, ale
rowniez duzo wyzszy w stosunku do wielkosci opfacanych sktadek. W rzeczywistosci ponad 90%
$wiadczen z kasy KRUS (co stanowi 1,6% PKB) jest finansowana przez dotacj¢ z budzetu pan-
stwa. Jednym ze skutkow duzej roznicy pomigdzy wysokoscig swiadczen a sumg wnoszonych
skfadek jest obnizenie motywacji do porzucenia dziafalnosci rolniczej, co przyczynia si¢ do niskie-
go poziomu produktywnosci tego sektoru oraz miernych wynikoéw zmian strukturalnych. Co wie-
cej, kryteria przyznawania rent z tytutu niezdolnosci do pracy w KRUS s3 luzniejsze anizeli te
w podstawowym systemie. W rezultacie, 25% cafosci transferow z tytutu rent inwalidzkich pocho-
dzi wtasnie z KRUS, chociaz system ten obejmuje tylko 19% sity roboczej. W tym kontekscie
$cidlejsze powigzanie wartosci sktadek i swiadczen wyptacanych przez KRUS i podstawowy system
obowigzujacy reszte spoteczenstwa mogtoby przynies¢ oszczednosci dla budzetu panstwa w wy-
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sokosci blisko 1% PKB. Idealng metodg bytoby wigczenie KRUS do podstawowego systemu, co
dodatkowo obnizytoby koszty administracyjne. Jednakze ostatnia proba reformy KRUS zakonczy-
fa si¢ niepowodzeniem czgsciowo z powodu motywowania jej potrzebg konsolidacji fiskalnej.
Stad, o ile dtugofalowym celem pozostanie wtgczenie KRUS do podstawowego systemu, nalezy
liczy¢ si¢ z wystapieniem w krotkim czasie pewnych kosztow w toku realizacji tego zadania,
chociazby w postaci pewnych, przejéciowych form rekompensaty, koniecznych do zdobycia po-
parcia spotecznego dla przeprowadzanych zmian.

Silna presja ptacowa utrudni oszcz¢dnosci w administracji publiczne;j

Mozliwos¢ ograniczenia wydatkow publicznych w sferze opieki zdrowotnej i edukacji jest
jeszcze bardziej ograniczona. Na szczego6lng uwage zastuguja wydatki na opieke zdrowotna,
ktorych poziom pozostaje duzo ponizej $redniej OECD, natomiast szybki postep procesu starze-
nia si¢ spoteczenstwa potaczony ze wzrostem poziomu dochodéw stanowi czynnik wymuszajacy
wzrost wydatkow publicznych juz w najblizszym okresie. W obszarze edukacji, wydatki s porow-
nywalne ze srednig OECD, jak rowniez czynniki demograficzne zasadniczo bardziej sprzyjaja
dziataniom konsolidacyjnym, szczegoélnie na poziomie szkolnictwa obowigzkowego. Jednakze
w praktyce mozliwosci osiagnigcia oszczednosci ograniczajg trudnosci z realokacjg $rodkow oraz
zamykaniem szkot w matych miejscowosciach. Ogolnie rzecz ujmujac, niedobor kadrowy w catej
administracji publicznej (takze w wigkszosci regionow, nie tylko duzych miastach) zwigksza do-
datkowo wystepujaca juz silng presje ptacowg. Do pewnego stopnia wtadze mogg ograniczyc jej
skutki, zwigkszajac wydajnosc sektora publicznego, jednak dziatania te beda pofowiczne bez prze-
prowadzenia odpowiednio zaplanowanych reform.

Ramka 2.1. Gféwne zalecenia dotyczace polityki makroekonomicznej
Polityka monetarna i walutowa w celu osiggniecia trwatego, nizszego poziomu inflacji
® Zaostrzyc¢ polityke monetarng przez dalsze podnoszenie stop procentowych.

® Rozwazy¢ publikacije oficjalnej projekciji inflacji wobec roéznych pozioméw stop procento-
wych, w szczegolnosci poprzez koncentracj¢ na scenariuszu zgodnym z oficjalnym celem
2,5%.

® Poprawi¢ komunikacje poprzez przyznanie cztonkom RPP wytacznego prawa do publicz-
nych wypowiedzi w kwestii polityki monetarnej.

® Stworzy¢ ptaszczyzng do debaty o przyjeciu euro poprzez przygotowanie wspolnie z Mi-
nisterstwem Finanséw raportu na temat bilansu zyskow i strat.

® Zapewni¢ odpowiednig koordynacje i wymiang informacji pomiedzy bankiem centralnym
i organem nadzorujacym sektor bankowy przeniesionym do Komisji Nadzoru Finansowego.
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Polityka fiskalna nakierowana na trwatg redukcj¢ deficytu finanséw publicznych

Opracowac wiarygodny plan redukgji deficytu poprzez identyfikacje konkretnych dziafan
nakierowanych na ograniczenie wydatkow oraz/lub obszaréw dajacych potencjalnie wyzsze
przychody.

Implementowac plan zaktadajacy znaczne ograniczenie mozliwosci przechodzenia na wcze-
$niejszq emeryture tak, aby tylko cigzkie warunki pracy stanowity warunek przyznawania
tych $wiadczen, a nie tytut zawodowy. Generalnie obnizy¢ wartos¢ swiadczen dla osob
spetniajacych nowe kryterium.

Podja¢ dziatania integrujgce KRUS z powszechnym systemem emerytalnym poprzez zbli-
zenie wartosci poszczegolnych skfadek i Swiadczen.

Rozwazy¢ redukcje zatrudnienia w administracji publicznej w zamian za podwyzki wyna-
grodzen i, gdzie to mozliwe, przerzucenie zasobow tam, gdzie wystepujg najbardziej do-
tkliwe niedobory pracownikow.

Przypisy

l.

Wynik ten jest uzyskany z Quarterly Household Labour Force Survey i jest wystandaryzowany zgodnie z definicjami ILO. Na
podstawie danych z kont w rejestrach administracyjnych, jednakze stopa bezrobocia ksztattuje si¢ na poziomie ok. 11%.

Poglad ten jest rowniez podzielany przez niezaleznych analitykow rynku (Winiecki, i in., 2007; Bodys, 2007 i 2008).

Szacunki luki produkcyjnej z 2007 r. wahajg si¢ od -0,6% (IMF, 2008) do 0,6% (Ministerstwo Finansow, 2008), 1,0-1,2%
(Komisja Europejska, 2008) i do 3,3% (NBP, 2008c). Zwykia srednia tych szacunkow daje luke produkeyjng w wysokosci 1, 1%
w porownaniu z 1,8% dla OECD w 2007 r. Dla 2008 r. srednia wynosi 1,4% wobec 2,5% dla OECD.

Poglad, ze luka produkcyjna zdaje sie nie mie¢ duzego znaczenia w procesie decyzyjnym polityki monetarnej, potwierdzaja
ostatnie badania na podstawie szacunkow reguly Taylora przez ostatnig dekade (Bodys, 2007).

Zgodnie z danymi GUS, w 2006 r. udziat importu z krajow UE2S (obszar OECD) wyniost 63% (72%), wobec 6,1% dla Chin
i0,4% dla Indii.

Za Williamsonem (1983), fundamentalny rownowazny kurs walutowy jest rzeczywistym kursem walutowym, ktory daje stabilny
bilans rachunku obrotow biezacych (finansowany poprzez diugoterminowy przeptyw kapitatu), kiedy gospodarka rozwija si¢
zgodnie ze stopg potencjatu.

Egert (2007) szacuje potencjat efektu Balassa-Samuelsona dla Polski na poziomie 1,7 punktéw procentowych rocznie, srednio
przez okres 1995-2005, ktory wynika z zatozenia, ze zyski z produktywnosci sektora handlowego w porownaniu z sektorem nie-
handlowym s3 w petni wiaczane do ceny relatywnej dobr niehandlowych.

Warto przypomnie¢, ze jednym ze standardowych zatozen modelu Balassa-Samuelson jest fakt, ze PPP utrzymuje si¢ dla dobr
handlowych, tzn. rzeczywisty kurs walutowy w sektorze handlowym jest stabilny w czasie. Zgodnie z tg logika, aprecjacja rzeczy-
wistego kursu walutowego dobr handlowych powinna pociggac za sobg spadek konkurencyjnosci.

Zobacz np. Bruha i Podpiera (2007) i Egert iin. (2006).

. Opublikowanie ostatniej projekcji z lutego 2008 jasno pokazuije, ze inflacja CPI pozostataby powyzej gornej granicy celu inflacyj-

nego do 2010 r. Jednakze wypowiedzi kilku cztonkow RPP (wsrod nich przewodniczacy), cytowane w prasie w okolicach daty
publikacji Raportu, wskazywaty, ze inflacja powroci do 2,5% pod koniec 2009 r. lub na poczatku 2010 r. Tak wigc wygladato to,
jakby przedstawiciele NBP probowali zdystansowac si¢ wobec oficjalnego dokumentu tak, aby oczekiwania inflacyjne pozostaly na
poziomie 2,5%. Mogli rowniez odnosic si¢ do rezultatow innych modeli, ktorych wyniki nie zostaty opublikowane. Oswiadczenia
RPP czgsto podkreslaja, ze projekgja inflacji wynikajaca z modelu ECMOD jest tylko jednym ze skfadnikow w procesie decyzyj-
nym.

. Patrz Kierzenkowski i in. (2008). Szacunki bazuja na metodologii OECD zdefiniowanej w Girouard i André (2005).

. W rezultacie deficyt budzetu panstwa wyniost ok. 17 mld PLN, znacznie ponizej 23 i 30 mld zaktadanych w ustawach budzeto-

wych odpowiednio z 2008 r. (wrzesien 2007) i 2007 r. (wrzesier 2006).

. W przypadku 2009 r. nie oczekuije si¢ znaczacych zmian w polityce fiskalnej na postawie znanej polityki. Projekt ustawy budze-

towej, ktory bedzie przedtozony w drugiej potowie 2008 r., moze tez zawiera¢ dziatania, ktore zmienig te polityke.
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14. Ponadto istniejg niejasnosci co do kosztow budzetowych oraz czasu, w ktorym wyptacone beda odszkodowania wynikajace
z osiggnictego porozumienia w kontekscie wnioskow o odszkodowanie dla rodzin obywateli, wywtaszczonych podczas Il wojny
Swiatowej.

15. Zawierajg one m.in. odzyskanie zasitkow wyptaconych bezprawnie oraz odsetki z naleznosci.

16. Podobnie takie $wiadczenia przystuguja bezrobotnym mezczyznom i kobietom bez ograniczen wiekowych, jezeli pracowali przy-
najmniej 39 lat (mezczyzni) i 34 lata (kobiety) w przypadku zwolnienia spowodowanego zamknieciem zaktadu, lub 40 lat (mez-
czyzni) i 35 lat (kobiety) w przypadku zwolnienia z inicjatywy pracodawcy (innym niz zamknigcie badz bankructwo zaktadu).
W koricu osobom bedgcym na samozatrudnieniu, ktorym grozi bankructwo, rowniez przystuguja $wiadczenia przedemerytalne,
jezeli pracowaly przez przynajmniej 25 lat (mezczyzni) i 20 lat (kobiety) oraz prowadzity swojq ostatnig dziatalnos¢ przez przy-
najmniej 2 lata i skoriczyly 61 lat (mezczyzni) i 56 lat (kobiety).

17. Liczba pracownikow podlegajacych wczesniejszym emeryturom zgodnie z obecnym systemem wynosi ok. 1,3 miliona, ktora
w przypadku wprowadzenia propozycji emerytur pomostowych zostataby ograniczona do niewiele ponad 130 tys. osob. Wcze-
$niejsze emerytury pomagaja wyjasnic, dlaczego emerytury sg jedyna kategorig swiadczenia w Tabeli 2.4, ktora nie spadfa w relacji
do PKB od 2003 r.

18. Zacheca rowniez do nielegalnego przystapienia do programu przez osoby, ktore powinny byc objete gtownym systemem ubezpie-
czen spotecznych.
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Rozdziat 3

Reforma systemu podatkowego
w celu poprawy efektywnosci

Polski system podatkowy charakteryzuje si¢ wysokimi sktadkami na cele spoteczne —
odprowadzane zaréwno przez pracodawce, jak i pracownika. W rezultacie Polska
posiada jeden z najwiekszych klinéw podatkowych wsréd paristw OECD pomimo
relatywnie niskich stawek PIT. Rezultatem jest niski poziom zatrudnienia, w szcze-
golnosci wsrod pracownikéw nisko wykwalifikowanych, co dodatkowo wynika ze sto-
sunkowo wysokiej stawki ptacy minimalnej i dos¢ szczodrego systemu wczesniej-
szych emerytur i rent inwalidzkich. System opiera si¢ gtéwnie na przychodach
z podatkéw konsumpcyjnych, podczas gdy odnotowuje si¢ dos¢ niewielkie wptywy
z podatkow ekologicznych, podatkéw od spadku czy w szczegolnosci od nierucho-
mosci. Jedng z gtéwnych konsekwencji takiej struktury podatkowej jest jej niski sto-
pien redystrybucji w poréwnaniu z innymi paristwami OECD. Ten rozdziat omawia
gtowne aspekty systemu podatkowego oraz bada mozliwosci zwigckszenia jego efek-
tywnosci, w tym zwickszenie bazy podatkowej oraz przeniesienie obcigzenia podat-
kowego z opodatkowania pracy w stron¢ mniej ruchomych i mniej znieksztatcajacych
zrodet takich jak nieruchomosci.
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S_ystem podatkowy w Polsce, ktory byt szybko wprowadzany w zycie na poczatku okresu trans-
formacji w 1989 r., poczatkowo okazat si¢ sukcesem, dostarczajac przychody wystarczajace do
pokrycia kosztow zwigzanych z gteboka restrukturyzacjg gospodarki w latach 90. oraz umozliwia-
jac Polsce unikniecie kryzysu fiskalnego, jaki dotknat panstwa sgsiadujace. Jednakze nadmierna
koncentracja baz podatkowych i ich stopniowa erozja (ze wzgledu na mnozenie ulg i uprzywilejo-
wanego traktowania) spowodowaty koniecznos¢ reformy systemu pod koniec lat 90. Podgzajac za
trendem obserwowanym w wielu krajach, zmiany szty w kierunku obnizenia stawek oraz powigk-
szenia bazy podatkowej nie tylko, aby stawi¢ czota wzrastajgcemu poziomowi mobilnosci migedzy-
narodowej. Jest to szczegolnie widoczne w przypadku CIT, ktérego stawka zostata zmniejszona
o potowe do 19% pomiedzy 1999 r. a 2004 r. Podobna propozycja dotyczaca stawek PIT
zostata zawetowana przez Prezydenta (i nie weszta w zycie), jednak udafo si¢ zlikwidowac niekto-
re ulgi, co spowodowato zwigkszenie bazy podatkowej. Chociaz reforma ta zostata oceniona jako
wtasciwy krok w kierunku modernizacji systemu podatkowego, zwigkszajac efektywnosc¢ i wartos¢
dochodow parnstwa, to jednoczesnie w niewystarczajacy sposob odnosita si¢ do najwazniejszego
problemu (aktualnego rowniez dzis), jakim jest wprowadzenie rozwigzan zachecajacych do podijecia
pracy w taki sposob, aby decyzje o podazy pracy byly w jak najmniejszym stopniu wypaczone.

Kluczowym wyzwaniem jest redukcja wysokiego opodatkowania pracy. Kliny podatkowe na
prace sa wérod najwyzszych i najmniej progresywnych w OECD, negatywnie wplywajac na per-
spektywe zatrudnienia pracownikow o niskich zarobkach. Cho¢ przychody z PIT stanowig relatyw-
nie niewielkg czes¢ przychodow z tytutu podatkow, to wynika to gtownie ze stosunkowo wysokich
sktadek na ubezpieczenia spofeczne. Kolejnym wyzwaniem jest stopniowe przesuni¢cie obcigzen
podatkowych tak, aby wptywy pochodzity ze zrodet mniej podatnych wahaniom ze wzgledu na
swa niskg mobilnos¢. W tym wypadku mozna postulowac¢ zwigkszenie stawki podatku od nieru-
chomosci, ktory obecnie przynosi w Polsce stosunkowo mate wptywy. Chociaz podatki od kon-
sumpdji s3 rowniez uznawane za bardziej stabilne niz opodatkowanie czynnikow produkcji', to
stawki VAT s3 juz dos¢ wysokie, a wptywy z roznego rodzaju podatkow akcyzowych, wyrazone
jako odsetek wszystkich wptywow podatkowych, ksztattujg si¢ na poziomie zblizonym do $redniej
OECD. Taka sytuacja ogranicza mozliwos¢ przeniesienia obcigzen podatkowych na te dochody.
Podatki ekologiczne pozostajg natomiast stabo rozwinigte w Polsce i moga by¢ brane pod uwage
w kontekscie dywersyfikacji bazy podatkowej. Pomimo dziatan na rzecz wzmocnienia administra-
cji podatkowej oraz redukcji kosztow dostosowawczych, dalsze uproszczenie prawa podatkowe-
g0 pozostaje sporym wyzwaniem, szczegolnie w przypadku VAT, wobec ktérego srodowiska
przedsigbiorcow wiele razy wskazywaty wysokie koszty dostosowawcze.

Rozdziat ten omawia system podatkowy w Polsce oraz ukazuje jego wady i zalety na tle
migdzynarodowym. Przedstawia najwazniejsze czynniki, jakie miaty wptyw na jego charakterystyke
oraz rozpatruje, w jaki sposob gtéwne aspekty polskiego systemu podatkowego przekfadajg si¢ na
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rozwdj gospodarczy. Zawiera przeglad opodatkowania czynnikow produkgji (kapitat i praca),
a nastepnie podatkow posrednich z uwzglednieniem podatkoéw od nieruchomosci.

Czynniki majace wptyw na ksztaft obecnego systemu

Tak jak wiekszos¢ panstw Europy Srodkowo-Wschodniej, ktore od korica lat 80. dokonaly
transformacji z gospodarek centralnie planowanych do gospodarek rynkowych, Polska weszta
w ten okres z relatywnie wysokim poziomem wydatkow publicznych, w duzej mierze z powodu
wysokich kosztow zasitkow dla pracownikow, ktorzy zostali zwolnieni w wyniku gigantycznej re-
strukturyzacji przemystu. Wydatki publiczne na cele socjalne jako odsetek PKB zaczely szybko
rosnac, osiggajac poziom 25% w 1992 r. Byt to poziom znacznie odbiegajacy od sredniej OECD
(18%) i porownywalny z poziomem obserwowanym w bogatych panstwach takich jak Belgia, Da-
nia i Holandia (OECD, 2007a). Chociaz wskaznik ten zmniejszyt si¢ od tego czasu, to jednak
pozostaje on powyzej sredniej OECD. Najwazniejszym powodem tej sytuacji jest relatywnie ., hoj-
ny"” system $wiadczen przedemerytalnych i rent inwalidzkich (Rozdziat 2), chociaz wydatki z tytu-
tu rent spadty w wyniku zaostrzenia kryteriow przyznawania tego $wiadczenia w latach 2003—
—2004. Tradycyjnie najwickszym zrédtem finansowania tych wydatkow pozostaty skfadki sciggane
zwynagrodzen, co ma niebagatelny wptyw na charakterystyke struktury obecnego systemu podat-
kowego.

Jednoczesnie inne zrodta przychodow — w szczegolnosci podatki od zysku czy obrotu oraz
zyski przedsigbiorstw parnistwowych — szybko wyczerpaly si¢ w nastepstwie liberalizacji cen, ktora
zapoczatkowata przejscie do systemu gospodarki rynkowej oraz podwazyta konkurencyjno$c¢ wie-
lu takich firm. W zaistniatej sytuacji wladze musiaty zmagac si¢ z wyzwaniem, jakim byto stworze-
nie w krotkim czasie nowego systemu odpowiadajacego standardom gospodarki rynkowej, ktory
przesunatby akcent w stron¢ nowych baz podatkowych. Juz w 1989 r. wprowadzono jednolity
podatek od zyskow w wysokosci 40% zaréwno dla firm prywatnych, jak i panstwowych?. Podatek
CIT zostat wprowadzony w 1992 r. razem z podatkiem PIT. Rok poézniej podatek od obrotow
zostat zastgpiony podatkiem akcyzowym i podatkiem VAT. W ten sposob w ciggu kilku lat ordy-
nacja podatkowa w Polsce zostata wyposazona w podstawowe instrumenty systemu podatkowe-
g0, wystepujace w najbardziej rozwinietych panstwach OECD. Z przynajmniej tego powodu nale-
zy stwierdzi¢, ze szybka reforma systemu podatkowego zakonczyta si¢ sukcesem. Przez caly
okres lat 90. przychody byty wystarczajace do pokrycia kosztow adaptacyjnych, wynikajacych
z restrukturyzacji sektora przemystowego. Dzieki temu uniknigto kryzysu fiskalnego, jaki wystapit
w innych gospodarkach przechodzacych transformacje (Lenain i Bartoszuk, 2000).

Tym niemniej system ten nie byt wolny od sporych ograniczen, ktore uwidocznity si¢ w miare
dalszych przemian w sferze gospodarczej. Na przyktad spora liczba ulg, odliczen i innych specjal-
nych przywilejow podatkowych, (ktore zostaty stopniowo wprowadzone do systemu) spowodowa-
ta powstanie licznych niedociagnie¢, podniesienie kosztow adaptacyjnych, a w konsekwencji sta-
nowita zachete do uchylania sie od ptacenia podatkow. Ponadto dysproporcjonalnie wysokie opo-
datkowanie kosztow pracy wptyneto na utrwalenie wysokiego poziomu bezrobocia (Rozdziat 1).
Zmiany w ordynacji podatkowej przeprowadzane byly regularnie, ale najwigksze miaty miejsce
pod koniec lat 90. Jednym z celow tamtej reformy byto niwelowanie wyzej wymienionych proble-
mow, ale kilka czynnikow miato znaczacy wptyw na jej ksztatt. Najwazniejszym byto oczywiscie
zblizajace si¢ czfonkostwo w UE, proces decentralizacji fiskalnej oraz zmiana strategii w wyscigu
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z innymi krajami Europy Srodkowo-Wschodniej w oferowaniu atrakcyjnych rozwiazan podatko-
wych dla firm i indywidualnych inwestorow.

Zaproponowana reforma z konca lat 90. skupiata si¢ na obnizce stawek podatkowych,
a zarazem na zwiekszeniu bazy podatkowej. Byto to szczegolnie widoczne w przypadku CIT,
gdzie rozwigzania odzwierciedlaty ogolny trend (widoczny na rynkach wschodzacych) agresywne-
go obnizania podatkow zastepujacego specjalne zwolnienia podatkowe udzielane w celu przycig-
gania nowych inwestycji. Reforma charakteryzowata si¢ stopniowa redukcja CIT z 34% w 1999 r.
do 22% w 2004 r. Wiadze zaczely tez likwidowa¢ sporg czes¢ specjalnych przywilejow, ktore
powstaty ad hoc w poprzednich latach. Dodatkowo drastycznie zmniejszono stopy amortyzaciji
(z ponad 60 do 10). Podobne cele miata reforma PIT: nizsze stawki, uproszczona struktura,
zwigkszenie bazy podatkowe;j i likwidacja wigkszosci ulg podatkowych. Ustawa wprowadzajaca
powyzsze zmiany zostafa jednak zawetowana przez Prezydenta, a tym samym stawki PIT (19%,
30% i 40%) pozostaly bez zmian az do dzi$. Z drugiej zas strony, waznej reformie systemu
emerytur i ubezpieczen zdrowotnych z 1999 r. towarzyszyfo wprowadzenie sktadek na ubezpie-
czenie spoteczne po stronie pracownika i rownolegtej redukcji zobowigzan po stronie pracodaw-
cy’. Ta niewatpliwie wazna zmiana nie spowodowata jednak trwatego obnizenia klina podatkowe-
go, ktory pozostat wérod najwyzszych w panstwach OECD (Rozdziat 1).

W celu umozliwienia akcesji Polski do UE, kolejnym waznym elementem reform byta kwestia
harmonizacji przepisow dotyczacych podatku akcyzowego i VAT z wymogami unijnymi. Struktura
stawek VAT pozostata co do zasady bez zmian*, dokonano natomiast zmian w kategoriach towa-
row i ustug, ktore kwalifikowaly si¢ do zastosowania zredukowanej stawki lub wytaczenia z opo-
datkowania. Proces harmonizacji z prawem europejskim, ktory charakteryzowat sie intensywnymi
negocjacjami z Komisja Europejska oraz licznymi okresami przejsciowymi, znalazt swoj finat
w 2004 r. wraz z uchwaleniem nowej ustawy o VAT. Pod koniec lat 90. w wyniku przeprowadzo-
nej reformy administracyjnej stworzono system, ktory zawierat nowy podziat dochodoéw pomiedzy
rzadem centralnym a samorzadami lokalnymi. Chociaz zmiana ta stanowita istotny krok w kierun-
ku decentralizacji fiskalnej (w aspekcie alokacji przychodéw), to rzad centralny utrzymat kontrole
nad wickszoscig instrumentow podatkowych. W rezultacie administracja na szczeblu gminy posia-
da kontrolg nad tylko jednym podatkiem — od nieruchomosci.

Poczawszy od 2000 r., najwigcksze zmiany w systemie podatkowym dotyczyly podatkow po-
$rednich. Poza uchwaleniem ustawy o VAT w 2004 r., system podatku akcyzowego zostat zmo-
dyfikowany w ten sposob, aby zgodnie z wymogami UE podzieli¢ dobra nim objete na dwie
kategorie: zharmonizowang i niezharmonizowang. Czg¢scig procesu byto powstanie nowych roz-
wigzan prawnych, takich jak specjalne magazyny celne czy gwarancje pfatnosci akcyzy. Lokalna
administracja uzyskafa wigksze kompetencje w sprawach podatkow rolnych, lesnych i od nieru-
chomosci, jak rowniez zarzadzaniu optatami skarbowymi. W kwestii opodatkowania bezposred-
niego poczyniono dziatania majace na celu zwigkszenie bazy podatkowej dla CIT, ktorego stawka
zostata zmniejszona do 19% w 2004 r. Ostatnio zacz¢to rowniez wprowadza¢ zmiany w opodat-
kowaniu pracy: sktadka rentowa zostata zmniejszona, a w 2009 r. pozostang tylko dwie nizsze
stawki PIT, a sam podatek ma zosta¢ uproszczony. Réwnoczesnie wprowadzono nowg ulge pro-
rodzinng, natomiast wycofywana jest ulga odsetkowa od kredytow hipotecznych.

Podsumowuijac, niewiele fundamentalnych zmian zostato wprowadzonych od czasu najwigk-
szej, aczkolwiek niedokoniczonej reformy z konca lat 90. Dokonywane zmiany byty czesto pofo-
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wiczne, pozbawione przejrzystej logiki i/lub wtasciwie zdefiniowanych celow, co przyczynito si¢
do jeszcze wigkszego skomplikowania ordynacji podatkowej. W pewnym stopniu ilustruje to trud-
nosci w przeprowadzeniu kompleksowej i spojnej reformy w tym obszarze, przez co wiele proble-
mow zidentyfikowanych poprzednio pozostato nierozwigzanych. Generalna charakterystyka sys-
temu podatkowego jest omowiona w kolejnych sekcjach.

Polski system podatkowy z perspektywy migdzynarodowe;j

Poniewaz catkowita warto$¢ przychodow z podatkow w Polsce wynosi ok. 34% PKB (2005),
ogolne obcigzenie podatkowe nie jest wyjatkowo wysokie (Wykres 3. 1). Wskaznik ten jest ponizej
$redniej OECD i gteboko ponizej sredniej krajow UE-15. Ponadto catkowite obcigzenie podatko-
we od potowy lat 90. obnizyto si¢, przy czym w wigkszosci krajow OECD pozostato na tym
samym poziomie, a w niektorych przypadkach wzrosto. Jednakze w poréwnaniu z mniejszg grupa
panstw w regionie Europy Srodkowo-Wschodniej (o podobnym poziomie przychodow) catkowite
obcigzenie podatkowe jest stosunkowo wysokie. Wyzsze obcigzenie podatkowe odnotowujg Cze-
chy i Wegry, podczas gdy na Stowacji i w krajach battyckich wynosi ono ponizej 30% PKB tych
panstw. Biorgc pod uwage, ze kraje w stanie transformacji posiadaja najczesciej wezszg baze
podatkowg (czesciowo z powodu niskiego stopnia aktywnosci zawodowej poza szarg strefg) naj-
czesciej zaleca sig, aby kraje te nie przekraczaly stosunku przychodoéw do PKB powyzej 30%,
poniewaz wymagafoby to duzo wyzszych stawek (Mitra i Stern, 2004).

Wykres 3.1. Przychody z tytutu podatkéw jako odsetek PKB

% PKB % PKB
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I. Zawiera podatek od dobr i ustug oraz od nieruchomosci.

Zrodto: OECD (2007), Statystyki przychodow, 1965-2006; Eurostat baza danych New Chronos.
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Wykres 3.2. Struktura przychodéw z tytutu podatkow

Jako odsetek catosci przychodow

1995 2005
VAT, 17,0% o
Nieruchomosci, 2,8% ) 9,9 %, Akcyza, 12,2% VAT, 22,5%
Alkohol, 4,4% Alkohol, 3,7%
Paliwa, 3,3% Paliwa, 5,5% Nieruchomosci, 3,8%
Wyroby tytoniowe, 2,2% Wyroby tytoniowe, 3,0%
Cta, 0,0% o
Skfadki na ubezp. °° (IHa, 0,23 ;oo/
spoteczne 30,4% Inne, 9,2% nne, 2,7%
PIT, 12,6%
Sktadki na ubezp.
PIT, 22,9% CIT, 6,1%

spoteczne 39,7%
CIT, 7,7%

Zrodlo: OECD (2007), Statystyki przychodow 1965-2006.

Tabela 3.1. Przychody budzetowe wedtug rodzajow podatkow
Struktura opodatkowania w wybranych panstwach OECD (procent PKB, 2005)

Polska CE-3' UE-15 OECD
Dochody i ubezpieczenia spoteczne 20,0 214 24,8 22,2
Dochody indywidualne 43 46 10,2 8,9
Dochody przedsiebiorstw 21 31 34 3,6
Ubezpieczenia spoteczne 13,6 13,5 1,1 9,3
Konsumpcja 12,6 13,0 11,9 11,4
VAT 7.7 79 7,0 6,5
Akcyza i konsumpcja 49 5,2 49 49
Nieruchomosci 1,3 0,6 2,1 1,9
Inne 0,3 0,4 0,8 0,6
Razem 34,2 35,5 39,7 36,2

1. CE-3 oznacza $rednig wartos¢ dla Czech, Wegier i Sfowaciji.

Zrodfo: OECD (2007), baza danych Statystyki przychodow.

Struktura opodatkowania, mierzona jako udziat w catkowitych przychodach z poszczegol-
nych obszaréw opodatkowania, zasadniczo nie zmienita si¢ przez ostatnie 10 lat. W szczegolno-
$ci nie obserwuje si¢ tendencji do dywersyfikacji bazy podatkowej. Sktadki na ubezpieczenia spo-
teczne i podatki posrednie (VAT, akcyza od towarow i ustug) pozostajg najwickszym zrodtem
przychodow podatkowych. Ich waga dla catosci systemu jest duzo wyzsza niz obserwowana
w przecietnym kraju OECD, a nawet zwigkszyta si¢ w ostatnim czasie (Wykres 3.2 i Tabela 3.1).
Tymczasem udziat przychodow z tytutu CIT i PIT zmniejszyt si¢ do poziomu 20% — jednego
z najnizszych w OECD.

Przychody z podatku od nieruchomosci zwigkszyly sie, ale nadal pozostajq niskie w perspek-
tywie miedzynarodowej. Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku podatku ekologicznego. Pa-
trzac na podziat dochodéw pomiedzy poszczegolnymi szczeblami administracji publicznej, Pol-
ska znajduije sie blisko sredniej krajow OECD, jesli chodzi o przychody, ktore przypadajq samo-
rzadom lokalnym (Wykres 3.3). W 2004 r. otrzymaty one | 1,5% wszystkich przychodow podat-
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Wykres 3.3. Podatki w podziale na szczeble administraciji'
Jako odsetek catosci przychodow

Polska OECD

Rzad centralny Rzad centralny

47.5%

Samorzad

40.9%

Fundusz ubezpieczen spotecznych

Fundusz ubezpieczen spotecznych Samorzad

1. Szacunki na 2004 r. Pozycja ..Rzad centralny” obejmuje podatki krajowe sciggane w imieniu UE przez kraje cztonkowskie. Pozycja
.OECD" to srednia niewazona unitarnych panstw czfonkowskich. Przy wyliczeniach nie wzigto pod uwagg transferu przychodow
pomigdzy rzadem centralnym a samorzadami.

Zrédfo:  OECD (2006), Statystyki przychodow 1965-2005.

kowych (wynik troche ponizej sredniej unitarnych panstw OECD). Gtownym zrédtem przychodow
dla samorzadow w Polsce sg transfery z budzetu centralnego oraz udziat w niektorych podatkach
podlegajacych administracji centralnej. Nie budzi zdziwienia fakt, Ze srodki budzetu centralnego
przeznaczane na ubezpieczenia spoteczne sg o wiele wicksze niz srednia OECD, co tym samym
zmniejsza kwoty, ktore potencjalnie mogg otrzymac samorzady.

Struktura przychodoéw podatkowych zaprezentowana powyzej dos¢ dobrze ilustruje ich gfow-
ne zrodta, jednak w matym stopniu odzwierciedla ich wptyw na aktywnos¢ ekonomiczng i rozwoj.
Aby rzetelnie ocenic te ostatnie czynniki, nalezy skoncentrowac si¢ na dwoch aspektach: wptywie
rzeczywistej stopy opodatkowania na zachety dla uczestnikow rynku i ich wybory, jak réwniez
efektywnosci kosztowej administracji podatkowej i $ciggalnosci podatkow. Te dwa aspekty badane
sq ponizej.

Opodatkowanie pracy i jego negatywny wptyw na aktywno$¢ ekonomiczng

Na potrzeby ponizszej analizy, opodatkowanie pracy zdefiniowane jest jako wszystkie ptatno-
$ci odprowadzane z tytutu zatrudnienia i/lub przychodéw pochodzacych z wykorzystania zaso-
bow pracy. Tak wiec kategorii w tej zawarte sg skfadki na ubezpieczenia spoteczne oraz wptywy
z PIT zwigzane z wynagrodzeniem za pracg.

Sktadki na ubezpieczenia spoteczne

Polska, jak wspomniano wczesniej, posiada stosunkowo kosztowny system wydatkow socjal-
nych, w szczegolnosci w obszarze rent z tytutu niezdolnosci do pracy oraz emerytur (w tym
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programow przedemerytalnych). Pomimo podejmowanych prob reformy systemu (OECD, 2004)
jego koszty operacyjne pozostajg wysokie i s finansowane gtownie ze sktadek na ubezpieczenia
spoteczne potracanych od wynagrodzen brutto (Wykres 3.4). Sktadki, ktore s3 przeznaczane na
konkretne wydatki socjalne, wyniosty do 46% ptacy brutto w 2006 r., a nieco ponad potowg tej
sumy odprowadzili pracownicy. Poniewaz wartos¢ skfadek moze by¢ odejmowana od podstawy
opodatkowania, wigkszos¢ zatrudnionych otrzymata z powrotem ok. 20% tej sumy.

Wykres 3.4. Struktura sktadek na ubezpieczenia spoteczne, 2005
Skiadki odprowadzane przez jednego bezdzietnego pracownika zarabiajacego rownowartos¢ sredniej ptacy,
odsetek pfacy brutto
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1. Kategoria .inne” obejmuje gtownie ubezpieczenie od utraty pracy oraz z tytutu wypadku przy pracy.
2. Kategoria ,inne” obejmuje rowniez zasitki rodzinne (6%) i ograniczenia ptacowe (6,6%).

3. .Emerytury” obejmujq renty inwalidzkie, a w Hiszpanii rowniez skiadki zdrowotne.

4. Srednia dla 27 panstw OECD, bez Luksemburga, Hiszpanii i Stanow Zjednoczonych.

Zrodlo: OECD (2007), Baza danych OECD Employment Outlook.

Przez wiele lat struktura stawek opodatkowania pozostawata w duzej mierze niezmieniona.
W celu ograniczenia klina podatkowego w 2007 i 2008 r. zmniejszono wysokos$¢ sktadek
o odpowiednio 3 i 4 punkty procentowe (patrz ponizej). W rezultacie catkowita wartos¢ sktadek
odprowadzanych z pensji zostata obnizona do poziomu ponizej 40% $rednich dochodéw (struk-
tura zaprezentowana jest w Tabeli 3.2). Zmniejszenie wartosci transferow zostato w czesci zrow-
nowazone poprzez zmniejszenie wydatkow na renty z tytutu niezdolnosci do pracy (Rozdziat 2).
Jednak spadek wartosci przychodow jest duzo wigkszy niz oszczednosci uzyskane w wyniku zmian,
co oznacza zwickszenie dotacji z budzetu panstwa na utrzymanie systemu rentowego.

Trudny do oszacowania jest stopien, w jakim pracownicy traktujg skfadki na ubezpieczenia
spoteczne jako swiadczenia odtozone w czasie. Od czasow reformy emerytalnej z 1999 r. s3 one
bardziej skorelowane z wartoscig odprowadzanych sktadek, co zmniejsza stopien redystrybucii,
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Tabela 3.2. Wartos¢ odprowadzanych sktadek przez pracodawce
i pracownika w 2008 r.
Wedtug rodzaju zasitkow (odsetek pfacy brutto)

Razem Pracodawcy Pracownicy

Emerytury i renty 25,52 14,26 11,26

Emerytury 19,52 9,76 9,76

Renty/zasitki 6,00 4,50 1,50
Ubezpieczenie od choroby i urlop macierzynski 2,45 - 2,45
Zasitki dla bezrobotnych (fundusz pracy) 2,45 2,45 -
Gwarantowane $wiadczenia pracownicze 0,10 0,10 -
Ubezpieczenie od wypadkow przy pracy i chorob zawodowych 1,57 1,57 -
Sktadki na ubezpieczenie zdrowotne' 71 - 71
Razem 39,25 18,43 20,82

I. Stawka skfadki na ubezpieczenie zdrowotne wynosi 9%, ale poniewaz odnosi sie do ptacy netto, jej rzeczywista stawka to 7,11%
pfacy brutto.

Zrédlo: OECD (2007), Baza danych Opodatkowanie przychodéw.

ktora wpisana jest w caly system. W poréwnaniu z innymi publicznymi systemami emerytalnymi
w krajach OECD, Polska posiada jeden z najmniej dystrybutywnych systemow (OECD, 2005a).
Wobec tego sktadki emerytalne, w odréznieniu od innych panstw, czesciej traktowane sg przez
pracownikow bardziej jako ,wymuszone” oszczednosci niz podatki. Z drugiej strony jest mato
prawdopodobne, aby mysleli w ten sposob w przypadku innych waznych komponentéw systemu
emerytalnego (renty inwalidzkie, ubezpieczenie zdrowotne), gdzie zwigzek pomigdzy sktadkami
a wyptacanymi zasitkami jest duzo mniej czytelny.

Traktowanie przychodéw z tytutu pracy w podatku od dochodéw osobistych

Polska posiada system podatkowy, w ktérym r6zne nominalne stawki opodatkowania stoso-
wane s3 do poszczegolnych zrodet przychodow (w tym przypadku gtownie kapitatu i pracy)®.
Przychody z tytutu kapitatu podlegaja podatkowi liniowemu, natomiast przychody z tytutu wyna-
grodzen podlegaja opodatkowaniu progresywnemu wedtug trzech stawek (19%, 30% i 40%).
Pary mieszkajace razem majg prawo wyboru w kwestii wspolnego badz osobnego rozliczania
podatkow. Zasadniczo obywatele polscy Zyjacy za granicg nadal sg zobowigzani do uiszczania
PIT w Polsce, aczkolwiek wtadze zawarty umowy z kilkoma panstwami w celu wyeliminowania
przypadkow podwojnego opodatkowania i zachecenia pracownikow do powrotu (Ramka 3.1).
Kwestia ta zyskata na znaczeniu w ostatnim czasie ze wzgledu na wzrost liczby emigrantow
i wystapienie niedoborow sity roboczej w wielu sektorach (Rozdziat I). Nalezy tez pamietac, ze
dochody z tytutu dziatalnosci rolniczej nie podlegaja PIT.

W perspektywie miedzynarodowej granica przychodow dla najwyzszej stawki nie jest szcze-
golnie niska (na poziomie trzykrotnej sredniej ptacy krajowej brutto), a rzeczywista dodatkowa
stawka opodatkowania jest duzo nizsza niz stawka nominalna. (Wykres 3.5). Nawet $srodkowa
stawka (30%) obowigzuje dopiero, kiedy dochody przekroczg ok. 1,5 wartosci sredniej ptacy
brutto. Jezeli wezmie si¢ ponadto pod uwage odliczenia zwigzane ze sktadkami na ubezpieczenia
spofeczne, to wartos¢ brutto wynagrodzenia, ktore podlegatoby dwom wyzszym stawkom (30
i 40%) wyniostaby od 1,8 do 3,5 wartosci sredniej ptacy brutto. W rezultacie relatywnie niewielki
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Ramka 3. 1. Traktowanie dochodéw pracownikéw polskich
pracujacych w Wielkiej Brytanii

Akcesja Polski do UE spowodowata silng migracje polskich pracownikéw do innych kra-
jow cztonkowskich (Rozdziat 1). Najczesciej wybieranym kierunkiem migracji w ostatnich
latach byta Wielka Brytania. Do 2007 r. Polacy pracujacy w tym kraju podlegali tzw. propor-
cjonalnej metodzie odliczania (lub metodzie kredytowej). Zgodnie z nig obywatele nieposia-
dajacy statusu rezydenta — ktorzy spedzajg przynajmniej pot roku za granicg — odprowadzali
podatki z tytutu pracy w krajach przyjmujacych, zgodnie z ich regulacjami dotyczacymi PIT
oraz dodatkowo podlegali opodatkowaniu dochodéw w Polsce. Zobowigzania z tytutu PIT
byly zatem obliczane na podstawie dochodéw wypracowanych w rodzimym kraju i za granica.
W celu minimalizacji podwojnego opodatkowania warto$¢ podatkow naleznych w kraju przyj-
mujacym moze by¢ zaliczona na poczet naleznosci podatkowych w Polsce.

Pomimo takiego rozwigzania, naleznosci podatkowe wielu emigrantow pozostajg bardzo
wysokie. Przyczyng s3 wigcksze wynagrodzenia za granicg oraz nizsza kwota wolna od podat-
ku, ktére powoduja, Ze sg oni objeci wyzsza stawkg PIT w Polsce niz w Wielkiej Brytanii.
W celu zmniejszenia tego obcigzenia w 2006 r. Polska podpisata nowg umowe o podwojnym
opodatkowaniu z Wielka Brytania, zgodnie z ktoérg zwolnieniu podlegaja dochody z tytutu
pracy polskich rezydentow pracujacych w Wielkiej Brytanii. W przypadku dochodow z lat
2002-2007 wtadze sygnalizujg mozliwos¢ amnestii podatkowej oraz zwrotu wptat osobom,
ktore rozliczyty si¢ wedtug obowigzujacych wczesniej zasad.

odsetek (6—7%) podatnikow, ktorzy deklarujg dochody z tytutu pracy, podlega takim stawkom.
Jednakze wptywy pochodzace od tej niewielkiej grupy osob stanowig 44% wszystkich wptywow
z tytutu PIT.

Jak w wigkszosci krajow OECD, kwota wolna od podatku jest wicksza niz zero ze wzgledu na
mozliwo$¢ odliczania kosztow uzyskania przychodow oraz dzigki prostym ulgom (ktoérych war-
tos¢ jest z gory ustalana). W 2006 r. ulgi te tacznie stanowity odliczenie w wysokosci ok. 350 zt
miesiecznie lub 14% sredniej ptacy brutto’. Biorgc pod uwage $redni koszt utrzymania, suma ta
znajduje si¢ duzo ponizej progu ubostwa, nawet w przypadku jednoosobowych gospodarstw
domowych. Jednakze ze wzgledu na istnienie ptacy minimalnej, niewielka liczba podatnikow otrzy-
muje w praktyce tak niskie pensje, a w przypadku osob, ktore potencjalnie zarabiatyby tak mafo
(np. zatrudnieni w niepetnym wymiarze godzin i emeryci), ich sytuacj¢ materialng w wigkszosci
przypadkow poprawiaja dodatkowe zasitki pochodzace z réznych programow spotecznych. Po-
nadto rzeczywista dodatkowa stawka opodatkowania przy tym poziomie dochodow jest dos¢
niska (9%).

Biorgc pod uwage fakt pominigcia podatku PIT w reformie, jaka miata miejsce pod koniec lat
90. obecna struktura stawek podatkowych oraz ulg i zwolnien pozostata bez zmian przez ostatnig
dekade. Jednakze planowana jest znaczaca zmiana wraz z poczatkiem 2009 r., kiedy wprowa-
dzone zostang dwie stawki podatku (najnizsza zostanie obnizona z 19 na 18%, natomiast dwie
najwyzsze stawki zostang zastgpione jedng w wysokosci 32%). Wartos¢ dochodow podlegajaca tej
drugiej stawce zostata wyznaczona na poziomie ok. 2,6 wartosci $redniej ptacy brutto, czyli
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Wykres 3.5. Najwyzsza dodatkowa stawka opodatkowania
i odpowiedni poziom przychodéw
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Zrodto: Baza danych Tax Database.

niewiele ponizej wartosci dochodow objetych obecnie najwyzsza 40-procentowg stawka. Zmiana
ta bedzie wigc obejmowac wszystkich podatnikow i nie pozostanie bez wptywu na przychody
budzetowe. Koszt obnizenia podatkow PIT oceniany jest na ok. 0,7% PKB. W potaczeniu
z omowionymi wyzej redukcjami sktadek na ubezpieczenia spoteczne, koszty zmian szacowane sg
na ok. 2% PKB. Najwicksze korzysci odniosg ci podatnicy, ktorzy obecnie objeci sq dwiema
wyzszymi stawkami, co przyczyni si¢ do dalszego zmniejszania progresywnosci systemu opodat-
kowania dochodow z pracy®. Zaktadajac spory ubytek po stronie przychodéow budzetu panstwa
w wyniku wprowadzenia dwoch stawek opodatkowania oraz pamigtajac o potrzebie dalszych re-
dukgji sktadek na ubezpieczenia spoteczne (szczegolnie w przypadku najnizszych ptac) wprowa-
dzenie podatku liniowego nie powinno by¢ traktowane w Polsce jako priorytet (Ramka 3.2).
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Ramka 3.2. Debata nad podatkiem liniowym w Polsce

Od momentu wprowadzenia podatku liniowego w Rosji w 2001 r. (a nastepnie na Ukra-
inie i Stowacji w 2004 r., w Gruzji i Rumunii w 2005 r. oraz ostatnio w Butgarii i Czechach)
witadze w Polsce rozpatrywaty wprowadzenie podobnego rozwigzania. W wigkszosci tych
panstw wprowadzona zostata jedna stawka opodatkowania zblizona do najnizszej stawki
w systemie progresywnym sprzed reformy, w efekcie czego dodatkowe opodatkowanie osob
o wysokich dochodach wyraznie zmniejszyto si¢. Jednakze wptyw tych reform na catkowita
progresywnos$c¢ systemu jest niejasny i w duzym stopniu zalezny od istniejacych nadal ulg
podatkowych oraz od poziomu uszczuplenia wptywow budzetowych.

Istnieje szereg argumentow, ktore przemawiajg za podatkiem liniowym. Po pierwsze,
jego wprowadzenie najczesciej niesie ze sobg istotne zwigkszenie bazy podatkowej, co redu-
kuje znieksztatcenia i poprawia wydajnos¢. Po drugie, brak dodatkowych stawek podatku
w przypadku wysokich dochodow zacheca do podijecia pracy i wzmacnia przedsigbiorczos¢
obywateli. Po trzecie, kiedy obowiazuje identyczna stawka dla osob fizycznych i prawnych,
wybor formy dziatalnosci gospodarczej nie bedzie motywowany wzgledami podatkowymi.
Analogicznie pracownicy beda mniej sktonni do podejmowania samozatrudnienia. Po czwar-
te, uproszczenie systemu podatkowego oraz jego wigksza przejrzystos¢ zmniejszajg koszty
dostosowawcze, a tym samym nie tworzg zachet do uchylania si¢ od ptacenia podatkow.
Majac w pamieci wzrost przychodoéw budzetu Rosji po wprowadzeniu podatku liniowego
(Gorodniczenko, et. al., 2006), wigkszos¢ krajow regionu uznata to za skuteczny sposob
eliminowania tego typu praktyk.

Jednakze poza Rosjg doswiadczenia z podatkiem liniowym s3 bardziej zroznicowane. We
wszystkich innych przypadkach, kiedy wprowadzono ten podatek na poziomie najnizszej stawki
z poprzedniego systemu, odnotowano spadek wptywow budzetowych z tytutu PIT (Keen, et.
al., 2006). Z wyjatkiem Rosji, trudno oceni¢ wptyw podatku liniowego jako zachety do podej-
mowania zatrudnienia, cho¢ z drugiej strony w wigkszosci przypadkow by¢ moze jest jeszcze
za wczesnie, by mowic juz o konkretnych efektach. Mimo Ze uproszczenie systemu podatko-
wego w tych panstwach z pewnoscig w duzym stopniu wptyneto na wigksze przestrzeganie
prawa podatkowego, to jednak jego gtowne zrodto komplikaciji — liczne ulgi i zwolnienia —
mogto by¢ rowniez zniwelowane poprzez prostszg i bardziej przejrzysta strukture progre-
sywng.

Przed podjeciem decyzji w sprawie reformy PIT, ktora bedzie wprowadzona w 2009 r.
poprzednie ekipy rzagdowe analizowaty potencjalny wptyw jednolitej stawki PIT. Rozwazano
dwa scenariusze: stawka |5,4% bez ulg i zwolnien oraz 20,5% z niektorym ulgami. W oby-
dwu przypadkach symulacja pokazywata, ze zmiana miataby nikty wptyw na klin podatkowy ze
wzgledu na niewielki udziat PIT w klinie. Kolejnym mankamentem jest fakt, iz biorac pod
uwage obecny poziom ulg i zwolnien, tylko nieliczna grupa podatnikow odniostaby rzeczywi-
ste korzysci z wprowadzenia jednolitej stawki. Ponadto oczekiwane korzysci bytyby dodatko-
wo ograniczone wskutek aktualnej nizszej stawki podatku kapitatowego. Zamiast podatku
liniowego, rzad zdecydowat si¢ wprowadzi¢ dwie stawki PIT, ktére co prawda upraszczaja
strukture, jednak nie majg wptywu na jego zfozonos¢ wynikajacg z licznych zwolnien i ulg.
W ten sposob traci si¢ mozliwos¢ zmniejszenia kosztow dostosowawczych oraz ograniczenia
praktyki unikania ptacenia podatkow.
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W ostatnich latach podijeto dziatania na rzecz zwigkszenia bazy podatkowej poprzez elimina-
cje niektorych ulg i zwolnien’. W szczegolnosci zwracano uwage na tzw. ulge odsetkowg doty-
czacg kredytow hipotecznych. Zostata ona zniesiona, jednak tylko w odniesieniu do kredytow
zaciggnietych od poczatku 2007 r. —wpltyw tej decyzji na dochody budzetu bedzie zatem bardzo
powolny. Kolejng zlikwidowang ulgg byta mozliwos¢ odliczania kosztéw remontu i renowacji do-
mow oraz mieszkan. Pomimo tych dziatan kilka istotnych ulg zostafo utrzymanych, co stanowi
znaczace uszczuplenie kasy panstwa (Tabela 3.3). Czgsto kwestionowana jest ich stusznos¢, po-

Tabela 3.3. Koszty dla budzetu panistwa wynikajace z ulg i zwolnien z PIT w 2006 r.

w milionach zt lub zgodnie z adnotacja

Catkowita wartos¢ odliczen PIT
z czego: od przychodow
od podatku
Catkowita warto$¢ kosztow dla budzetu panstwa
jako odsetek PIT
Zasitek mieszkaniowy
Strata przychodow
jako odsetek PIT
Catkowita $rednia ulga na jednego podatnika (w tys. zt)
przy najnizszym progu podatkowym
przy $rodkowym progu
przy najwyzszym progu
Wydatki rehabilitacyjne
Strata przychodow
jako odsetek PIT
Catkowita $rednia ulga na jednego podatnika (w tys. z{)
przy najnizszym progu podatkowym
przy $rodkowym progu
przy najwyzszym progu
Wydatki na Internet
Strata przychodow
jako odsetek PIT
Catkowita $rednia ulga na jednego podatnika (w tys. z{)
przy najnizszym progu podatkowym
przy $rodkowym progu
przy najwyzszym progu
Darowizny
Strata przychodow
jako odsetek PIT
Catkowita $rednia ulga na jednego podatnika (w tys. zt)
przy najnizszym progu podatkowym
przy $rodkowym progu
przy najwyzszym progu
Inne
Strata przychodow
jako odsetek PIT
Przychody z PIT (budzet panstwa) w min zt

4305
883
1719
6,11

724
2,57
0,52
0,45
1,69
2,17

351

1,25
0,37
0,36
0,64
0,94
205

0,73
0,10
0,09
0,15
0,22

I

0,25
0,37
0,07
0,19
2,70
368

1,31
28 125

Zrodto: Ministerstwo Finansow.
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niewaz spora wickszos¢ ulg i zwolnien (z wyjatkiem podatkow zwrotnych'®) przynosi dyspropor-
cjonalnie wigksze korzysci podatnikom o wysokich dochodach. Ponadto niekiedy nawet samo
uzasadnienie ich obowigzywania budzi watpliwosci (np. ,.ulga internetowa”). Eliminacja tych ulg
powinna w petni zbilansowac¢ koszty ostatnio wprowadzonej tzw. ulgi prorodzinnej, ktéra obowia-
zuje od 2007 r. (zaktadane koszta to ok. 0,5% PKB). W 2008 r. odliczy¢ bedzie mozna statg
sume 1,173 zt na kazde dziecko (czyli 3,7% $redniej ptacy).

Ulga tego typu jest raczej powszechna w systemach podatkowych krajow OECD, a jako jej
uzasadnienie stuzy argument o nieuniknionych wydatkach na wychowanie dzieci, co w dtuzszej
perspektywie wptywa pozytywnie na cate spoteczenstwo (szczegodlnie w krajach zmagajacych sie
z problemami demograficznymi). Ponadto cel takiej ulgi jest precyzyjnie zdefiniowany i raczej nie
komplikuje struktury systemu. Jednak majac na uwadze, ze nowe stawki PIT w 2009 r. przyniosg
zdecydowang poprawe finansow gospodarstw domowych o duzych dochodach, mozna argumen-
towac za ulgg prorodzinng, zaadresowang do osob najbardziej potrzebujacych. Aby tak si¢ stato,
ulga ta powinna zosta¢ przeksztatcona w podatek zwrotny, a jej wartos¢ zmniejszona tak, aby
obcigzenie dla budzetu byto na tym samym lub nawet nizszym poziomie''. W tym przypadku ulga
prorodzinna z systemu podatkowego moze jednak dublowac¢ si¢ z zasitkiem rodzinnym wyptaca-
nym poprzez programy opieki spotecznej.

Struktura i rozmiar klina podatkowego

Jedng z kluczowych konsekwencji potgczonej struktury sktadek na ubezpieczenia spoteczne
i PIT, jest znaczaca roznica pomiedzy catkowitg wartoscig sktadek odprowadzanych przez praco-
dawce a pfacg netto, ktorg otrzymuje pracownik. Sredni klin podatkowy w przypadku przychodéw
z tytutu pracy jest nadal powyzej sredniej OECD i UE w przekroju réznych wariantow sytuacji
rodzinnej i poziomu dochodow. Przyktadowo klin podatkowy dla jednoosobowych gospodarstw
domowych jest zblizony do sredniej OECD w przypadku wysokich dochodéw podatnika, nato-
miast jest znacznie wyzszy w przypadku niskich dochodéw podatnika (Wykres 3.6). Uwidacznia
to kolejng wiasciwos¢ klina podatkowego w Polsce — pozostaje on stosunkowo na tym samym
poziomie niezaleznie od dochodow podatnika, jezeli jest on mierzony poprzez prosty indeks
poréwnawczy dla stawek podatkowych oraz wysokich i niskich dochodow. W przypadku Polski
indeks ten pokazuje, ze klin podatkowy nalezy do najmniej progresywnych we wszystkich krajach
OECD. W duzej mierze spowodowane jest to faktem niskiego stopnia progresywnosci samego
podatku PIT.

Majac na uwadze redukcje sktadek na ubezpieczenia spoteczne w 2007 i 2008 r., ulge
prorodzinng oraz planowang obnizke stawek PIT w 2009 r. — catkowita redukcja klina podatko-
wego wyniesie od ok. 4 punktow procentowych (dla osob, ktore skorzystaja tylko ze zmniejszenia
sktadek) do ponad 10% dla osob, ktore w petni skorzystajg rowniez z ulgi prorodzinnej i/lub
redukgji stawek PIT (Wykres 3.7). Jest to znaczace posunigcie, ktore spowoduje, iz poziom klina
podatkowego bedzie bliski obecnej sredniej dla krajow UE, aczkolwiek nadal znacznie powyzej
$redniej OECD. Jego wptyw na tak potrzebne, trwate zwigkszenie aktywnosci zawodowej oraz
wyjécie wickszej ilosci pracownikow z szarej strefy zalezne jest od kilku czynnikow, w szczegolno-
$ci od zmian w popycie i podazy pracy w wyniku powstania nowych zachet.
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1. Przecietny klin podatkowy zdefiniowany jako udziat podatku PIT i wszystkich sktadek na ubezpieczenia spoteczne minus zasitki
w catosciowych kosztach pracy brutto. Stawki dodatkowe zdefiniowane jako udziat podwyzek podatkow i sktadek minus zasitki we

Wykres 3.6. Wysokos¢ klina podatkowego w panstwach OECD w 2006 r.!

Jako odsetek srednich dochodow dla jednej bezdzietnej osoby
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C. Przecietny klin podatkowy na poziomie 167% dochodéw pracownika
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D. Indeks progresywnosci klina podatkowego pochodzacego z opodatkowania pracy
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wzroscie catosciowych kosztow pracy brutto.

2. Indeks progresywnosci klina podatkowego kalkulowany jako (TW167 — TW67)/TW167, gdzie TW167 i TW67 oznaczajq klin

podatkowy na poziomie odpowiednio 167% i 67% srednich dochodow.

Zrodto:

OECD (2008) Baza danych podatkowych.
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Wykres 3.7. Zakres i zrodfa redukgiji klina podatkowego wedtug poziomu przychodow'

Punkty procentowe, matzenstwo z 2 dzieci, jedna osoba pracujaca
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Przychody brutto jako odsetek $redniej pensji pracownika

I. Kazdy stupek reprezentuje catkowita redukcje klina podatkowego (na roznych poziomach dochodow), ktéra wynika z trzech
roznych posuniec: i) redukcji skfadek na ubezpieczenia spoteczne (2007-2008), i) wprowadzenia ulgi prorodzinnej (2008) oraz
iii) przyszlego uproszczenia i redukcji podatku PIT (2009).

Zrédto: OECD (2007) baza danych Opodatkowanie dochodow.

Mozliwosci dalszej redukcji klina podatkowego

Dowody empiryczne omowione w Rozdziale | sugeruija, ze jezeli chodzi o zwigkszenie po-
ziomu zatrudnienia poprzez redukcje klina podatkowego, musi by¢ ona ukierunkowana na osoby
o najnizszych dochodach tak, by zmniejszy¢ koszty pracy i/lub zwigkszy¢ zachete do podigcia
pracy. Pomimo tych specyficznych dla Polski danych cytowanych powyzej, dotychczasowe do-
$wiadczenia i analizy wykazujg, iz nakierowane cigcia w klinie podatkowym sa generalnie bardziej
efektywne kosztowo w zwigkszaniu zatrudnienia konkretnych grup anizeli szeroko zakrojone ob-
nizki podatkow (OECD, 2007c). Koszty budzetowe bylyby rowniez bardziej ograniczone, co
utatwifoby finansowanie poprzez cigcia wydatkow lub zwigkszenie innych baz podatkowych. Na-
kierowane cigcia mogg by¢ rowniez uzasadnione z perspektywy sprawiedliwosci spotecznej, bio-
rac pod uwage niski poziom progresywnosci struktury podatkowej w Polsce.

Panstwa OECD podejmowaly gfownie dwa rodzaje dziatan w celu zwigkszenia pfacy netto dla
pracownikow o niskich dochodach: swiadczenia socjalne w pracy oraz nakierowane cigcia w od-
prowadzanych skfadkach. W wielu panstwach wsparcie dla os6b o niskich dochodach
(w formie transferow gotowkowych, ktorych wielkos¢ zalezy od sytuaciji materialnej) obwarowane
jest warunkiem podiecia przez nie zatrudnienia (OECD, 2005b). Najbardziej popularnym rozwia-
zaniem jest tzw. Kredytowany Zwrot Podatku Dochodowego (Earned Income Tax Credit — EITC),
ktory jest wyptacany bezposrednio z systemu PIT. EITC jest w uzyciu od 1975 r. w USA, gdzie
stat si¢ najwigkszym narzedziem przeciwdziatania ubéstwu osob niebedacych w wieku emerytal-
nym. Od tego czasu podobne rozwigzania wprowadzono najpierw w Wielkiej Brytanii (1999),
a nastepnie w co najmniej siedmiu kolejnych panstwach OECD'. Najwazniejszym zadaniem EITC
jest zwickszenie podazy pracy poprzez zwigkszenie zachet dla osob o niskich kwalifikacjach,
ktorych udziat w rynku pracy jest czesto staby, po czesci z powodu sytuacji rodzinnej, ktora
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dodatkowo zmniejsza zachete do podijecia zatrudnienia'®. Rownolegle niektore kraje (Belgia, Francja,
Holandia i Wielka Brytania), ktore posiadajg system EITC, wprowadzity ponadto nakierowane
ciecia w sktadkach na ubezpieczenia spoteczne w celu redukcji minimalnych kosztéw pracy
i sprzyjaniu tworzenia miejsc pracy dla najmniej wykwalifikowanych osob (szczegolnie w sektorze
ustug). Panstwa te dziatajg zatem réwnoczesnie po obydwu stronach rynku pracy tak, aby zwiek-
szy¢ zatrudnienie.

Zgodnie z wczesniejszymi badaniami obydwa rodzaje nakierowanych zachet mogg by¢ efek-
tywne w zwickszaniu zatrudnienia wsrod marginalnych grup, aczkolwiek jest to obwarowane kon-
kretnymi warunkami i nie pozostaje bez negatywnych skutkow w stosunku do innych grup rodza-
jow zachet'*. Na przykfad rezultaty analizy empirycznej przekroju panstw sugerujg, ze
20-procentowa redukcja bariery finansowej w wejéciu na rynek pracy — poprzez EITC — zwicksza
prawdopodobieristwo wyjscia z bezrobocia o 10% (z 45% do 49%)"°. Kiedy sytuacja wyjsciowa
dotyczy nie bezrobocia, ale nieaktywnosci, efekt zachety moze by¢ wigkszy, ale tylko statystycznie
wiekszy w przypadku kobiet. Podobnie bazujgc na monitorowaniu poszczegolnych krajow, nakie-
rowane cigcia sktadek na cele socjalne optacanych przez pracodawce generalnie majg znaczacy
efekt w przypadku zatrudnienia nisko wykwalifikowanych pracownikéw, chociaz wptyw ten jest
dos¢ trudny do skwantyfikowania z jakakolwiek precyzja, a zwigzana z nig utrata danych moze byc¢
znaczgca (OECD, 2007c, 2003; Remy 2005). Jednakze poprzednie analizy sugeruja rowniez, ze
sukces w zwigkszeniu zatrudnienia — a nie tylko w redystrybucji przychodéw — zaktada odpowied-
nio dobrze ukierunkowanie obydwu typow dziatan tak, aby mie¢ wystarczajaco duzy wptyw na
popyt pracy i/lub podaz, a jednoczesnie ograniczac obcigzenia dla finansow publicznych.

W przypadku Polski efektywnos¢ jednego badz drugiego posunigcia mogtaby by¢ wzmocnio-
na poprzez dokoriczenie reformy systemow rent inwalidzkich i wezesniejszych emerytur tak, aby
programy te nie stanowily atrakcyjnej alternatywy wobec udziatu w legalnym rynku pracy. Priorytet
powinna stanowic integracja odrebnego systemu ubezpieczen dla rolnikow (KRUS) z generalnym
systemem (ZUS)'®. Istotne jest rowniez zapewnienie odpowiednich srodkéw w samej administra-
cji publicznej w celu poradzenia sobie z komplikacjami, jakie mogg wynikng¢ z takiego kroku.
Poza tym (mimo Ze obydwie metody powinny by¢ wziete pod uwage, poniewaz sq komplementar-
ne) pilniejsza wydaje si¢ sprawa redukcji wartosci odprowadzanych skiadek. Po pierwsze, kombi-
nacja wysokich potracen ptacowych oraz relatywnie wysokiej ptacy minimalnej tworzy warunki,
w ktorych redukcja sktadek bedzie miafa spory wptyw na tworzenie miejsc pracy dla nisko wykwa-
lifikowanych pracownikow. Po drugie, rozwigzanie to nie bedzie stanowi¢ dodatkowego obcigze-
nia administracji, jezeli zostanie wprowadzone w postaci prostego zwolnienia nizszej stawki tak
jak w Wielkiej Brytanii i Irlandii. Po trzecie, EITC spetnia swoje zadanie najlepiej w panstwach,
w ktorych podatki i Swiadczenia dla bezrobotnych sg relatywnie niskie (np. Wielka Brytania i USA),
co akurat nie dotyczy Polski (Bassanini i in., 1999).

Ogolnie zaletg cigcia podatkow potracanych z ptacy jest to, ze redukcja klina podatkowego
dla najmniej zarabiajgcych (neutralna dla przychodéw budzetowych) moze by¢ fatwo osiagnieta
poprzez przeniesienie niektorych okreslonych sktadek do podatku PIT. Wynika to z faktu, Ze
najmniej zarabiajacy (np. otrzymujacy ptace minimalng) odprowadzaja podatek dochodowy tylko
od niewielkiej czesci swoich przychodow (jezeli w ogole) i rowniez dlatego, ze baza podatkowa
PIT jest generalnie wigksza (zawiera aktywnych i nieaktywnych podatnikow oraz przychody
z tytutu pracy i kapitatu). Rzeczywiscie, ostatnie szacunki wskazuja, ze skutki 5-procentowej
redukgji sktadek na ubezpieczenia spofeczne mogg zostac¢ zneutralizowane dla przychodéw bu-
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dzetu poprzez podwyzke o mniej niz 2,5% w podatku PIT (Wykres 3.8). W tym aspekcie ambit-
niejsza redukgja klina podatkowego w dolnej skali dystrybucji przychodéw moze zosta¢ rowniez
wzieta pod uwage, jezeli rownoczesnie ponownie rozwazy si¢ decyzje o redukcji stawek PIT lub
jezeli czes¢ bardziej kosztownych ulg i zwolnien (w szczegolnosci ulga prorodzinna) zostanie
zlikwidowana. Alternatywnych zrodet pokrycia kosztow cig¢ w klinie podatkowym mozna poszu-
kiwa¢ w pozostatych bazach podatkowych. Zakres, w jakim mozna prowadzi¢ powyzsze dziata-
nia, zostanie zbadany w dalszych sekcjach.

Wykres 3.8. Podwyzka stawki PIT wymagana do skompensowania 5-procentowe;j
redukcji skfadek na ubezpieczenia spoteczne po stronie pracodawcy
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Zrédto: OECD (2007) baza danych Employment Outlook.

Traktowanie przez fiskus przychodow kapitatowych

92

Ta sekcja dotyczy traktowania przychodow kapitatowych, w szczegélnosci odnosnie do kor-
poragji, ale rowniez dotyczacych mniejszych przedsigbiorstw oraz samozatrudnienia. Przedmio-
tem sekgji jest rowniez interakcja pomiedzy systemem PIT i CIT.

Podatek CIT

Jak wyZej wspomniano, CIT w Polsce byt przedmiotem duzo gtebszej (anizeli PIT) reformy
przeprowadzonej w ostatniej dekadzie. Niezmienione pozostaly jego fundamenty, natomiast stawki
opodatkowania zostaty znaczgco zredukowane, a baza w pewnym stopniu poszerzona zgodnie
z obserwowanymi trendami miedzynarodowymi. Stawka podatku CIT zostata zmniejszona z 40%
w 1995 r. do 19% w 2004 r. (poziom, jaki zachowano do dzis). Wszystkie przychody osiggane
przez osoby prawne z dziatalnosci prowadzonej w Polsce sg przedmiotem opodatkowania bez
wzgledu na rezydenture. Co do zasady, zyski osiggniete za granicg przez korporacje posiadajace
swa siedzibe w Polsce podlegaja tutejszemu opodatkowaniu, ale w praktyce s3 od tego zwolnione
w wielu panstwach dzigki zawartym umowom migdzynarodowym. Przychody z kilku okreslonych
form dziatalnosci w kraju sa réwniez zwolnione od podatku (m.in. rolnictwo, lesnictwo, porty
morskie). Kolejny, wazny rodzaj zwolnienia dotyczy dziatalnosci gospodarczej w 14 Specjalnych
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Strefach Ekonomicznych (SEE), ktére powstaty w potowie lat 90. w celu stymulowania zagranicz-
nych inwestycji bezposrednich w stabiej rozwinietych regionach. Chociaz zwolnienie obejmuje
zarowno krajowe, jak i zagraniczne przedsiebiorstwa, jest to nadal odbierane jako tamanie zasad
pomocy publicznej w UE. Dlatego w wyniku negocjacji akcesyjnych ustalono, ze po 2000 r. nie
beda przyznawane nowe zwolnienia od podatku, a obowigzujace zwolnienia wydane przed tym
terminem wygasng w 2017 r.

Baza podatkowa jest relatywnie standardowa, poniewaz zawiera wszelkie dochody, niezalez-
nie od zrodfa przychodow (niefinansowe lub nie majgtkowo-finansowe), gdzie dochod zdefinio-
wany jest jako nadwyzka catosci przychodow nad kosztami poniesionymi przy generowaniu tych
przychodow. Baza zawiera wigc wptywy ze sprzedazy produktow i ustug, ale rowniez rozne zasitki
badz ustugi otrzymane za darmo oraz rézne formy zyskow kapitafowych po realizacji. Odsetki (po
otrzymaniu) od pozyczek s3 rowniez objete CIT, ale nie wptywy z emisji nowych akcji. W zamian
mozliwe jest odliczenie od podstawy opodatkowania wydatkéw poniesionych z tytutu kosztow
pracy, jak rowniez zakupu materiafow i wyposazenia, w tym odsetek od kredytow'’”. Przez pig¢
kolejnych lat mozliwe jest rowniez odliczanie strat, cho¢ nie moze ono przekroczy¢ 50% wartosci
straty w ktorymkolwiek roku. Wydatki na badania i rozwéj moga by¢ w catosci odliczone jako
koszta, jednakze, w przeciwienstwie do praktyki wielu panistw OECD, nie wystepuje inna dodatko-
wa ulga podatkowa zwigzana z tym rodzajem wydatkow.

Jak wspomniano wczesniej, interakcja pomiedzy PIT a CIT zawiera elementy pétpodwojnego
podatku dochodowego wymieszane z klasycznym podatkiem korporacyjnym: zyski s3 opodatko-
wane na poziomie 0sob prawnych i ponownie na poziomie osob fizycznych, kiedy sg przekazywa-
ne w formie dywidendy. W celu redukcji podwojnego opodatkowania, dywidenda podlega opo-
datkowaniu wedtug tylko jednej 19-procentowej stawki. To samo dotyczy zyskow odsetkowych
i kapitatowych.

Znaczace cigcia w nominalnej stawce podatku CIT spowodowaty, ze Polska posiada jedng
z najnizszych takich stawek w OECD (Wykres 3.9). W 2006 r. byta ona na poziomie nizszym od
$redniej OECD, ale porownywalnym z poziomem obserwowanym w innych panstwach cztonkow-
skich UE, ktore przystapity w 2004 r. Jednakze nominalna wartos¢ stawki moze maskowac rozni-
ce pomiedzy bazami podatkowymi roznych krajow, biorgc pod uwage, iz rownolegle do cigcia
stawek wiele panstw (rowniez Polska) poszerzyto baze podatkowg. Dlatego bardziej miarodajnym
wskaznikiem jest w tym przypadku srednia efektywna stawka podatkowa (Average Effective Tax
Rate — AETR). Generalnie w Polsce prawo podatku CIT jest bardziej szczodre niz w wigkszosci
nowych panstw UE, ale duzo bardziej restrykcyjne w poréwnaniu ze ,starymi” cztonkami Unii
(Schratzenstaller, 2005). AETR kalkulowany jest przez wigkszos¢ panstw OECD na bazie podob-
nej metodologii'®. Wedtug powyzszych wyliczen Polska jest rowniez wsrod panstw o najnizszych
stawkach podatku CIT (Wykres 3.10). Od 2000 r. AETR zmniejszyt si¢ z 27 do 17%. Jest to
spadek, ktorego wartos¢ jest tylko troche mniejsza niz ta, wystgpujaca w nominalnych stawkach
w tym samym okresie.

Na pierwszy rzut oka wydaje sie, ze te kilka dziatan podjetych w celu zwigkszenia bazy miafo
zbyt ograniczony mierzalny wptyw na rzeczywiste stawki podatkowe. Rzeczywiscie, niewielka roz-
nica pomigdzy nominalng a rzeczywistg stawkg podatkowg sugeruje, ze zwolnienia mogg nie by¢
zbyt szczodre. Poniewaz jednak bazujg one na hipotetycznej sytuacji inwestycyjnej przecietnej
firmy, teoretyczna konstrukcja AETR moze nie w petni oddawac niektére zmiany w bazie podat-
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Wykres 3.9. Nominalna stawka CIT w ujeciu migdzynarodowym

Pofaczona stawka, procent'
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1. Potgczona nominalna stawka CIT (poziom centralny i lokalny). Zsumowania stanowia $rednig niewazong a EU 10 zawiera nowych
cztonkow UE.

Zrédfo: OECD (2007) baza danych podatkowych, Komisja Europejska (2006), Struktura systeméw podatkowych Unii Europejskiej.

Wykres 3.10. Srednia rzeczywista stawka podatkowa dla przedsigbiorstw
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I. Dane z 2005 dla Australii, Kanady, Japonii, Norwegii i USA.
Zrédlo: Migdzynarodowe Statystyki Finansowe.

kowej — na przyktad sytuacje przedsiebiorstw wczesniej zwolnionych z podatku, a obecnie nim
objetych. Alternatywa jest spojrzenie na szeroki stosunek podatkowy i domniemang stawke podat-
kowa, ktore opierajg si¢ na catosciowej wartosci wptywow z podatku CIT z catej gospodarki. Te
dwie koncepcje sa podobne z tym wyjatkiem, Ze pierwsza normalizuje PKB, natomiast druga
bazuje na mierzeniu opodatkowania kapitatu i przychodow przedsiebiorstw na podstawie narodo-
wych danych statystycznych w sektorze przedsigbiorstw. Jedng kluczowg roznica jest fakt, iz pro-
porcja podatku bedzie miata automatyczng tendencje zwyzkowg, jezeli udziat zyskow w catoscio-
wych przychodach powigkszy si¢ w przeciwienstwie do domniemanej stawki podatku'®. Spojrze-
nie na domniemang stawke podatku wskazuje gwattowny spadek opodatkowania przedsigbiorstw
od potowy lat 90. Od 2000 roku spadek ten jest w duzej mierze zgodny ze spadkiem nominal-
nych stawek, wskazujgc ponownie, Ze przynajmniej do 2005 r. podjeto niewiele dziatan w celu
zwigkszenia bazy podatkowej (Wykres 3.11, Panel A).
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Wykres 3.11. Domniemana stawka CIT oraz szeroka proporcja podatku
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1. Srednia niewazona. Srednia OECD nie zawiera Meksyku.

Zrodfo: Trendy w opodatkowaniu w UE i OECD (2007), baza danych podatkowych.

W odroznieniu natomiast po okresie ciggtych spadkow (1995-2001) udziat wptywow z po-
datku CIT w PKB zwigckszyt si¢ i do 2005 r. zblizyt do poziomu z 2000 r. (Wykres 3.1 1, Panel B).
Nie budzi zdziwienia fakt, ze wptywy z tytutu CIT s3 szczegolnie wrazliwe na zmiany cykliczne,
jednak w 2005 r. wskazywano na powrot gospodarki do swojego potencjatu (zgodnie z szacunka-
mi OECD dotyczacymi luki produkcyjnej). Ten widoczny paradoks pomiedzy spadajgcymi stawka-
mi podatku (nominalnymi czy rzeczywistymi) oraz statym udziatem dochodéw z CIT w PKB byt
odnotowany wczesniej w wigkszej grupie panstw (Devereux, Sorensen, 2006) oraz jest zgodny
z konkluzjg ostatnich badan nad wptywem konkurencji podatkowej, sugerujgcych, ze brakuje
dowodow na zatamanie si¢ wptywow z CIT wskutek gwattownej obnizki stawek (Nicodeme, 2006).
Ponadto, istnieja oznaki, iz redukcja stawek CIT odniosta skutek pod wzgledem przyciggania
przedsiebiorstw do Polski i sprzyjania podejmowaniu inwestycji. Przyptyw nowych bezposrednich
inwestycji zagranicznych znacznie zwigkszyt si¢ od poczatku 2000 r. W pewnym stopniu potwier-
dza to wzrost udziatu formacji kapitatu statego w PKB (Rozdziat 1).
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Ogolnie rzecz biorgc, cho¢ brakuje konsensusu odnosnie do poziomu optymalnej stawki CIT,
istnieja powody, aby stwierdzi¢, iz stawka obecnie obowigzujaca w Polsce moze by¢ zasadniczo
odpowiednia. Innymi stowy, ci¢zko jest o argumenty wspierajace znaczace zmiany w jakimkolwiek
kierunku. Jak wynika z danych powyzej, opodatkowanie przedsiebiorstw zmniejszyto si¢ w duzym
stopniu w wigkszosci przypadkow i jest poréwnywalne z obserwowanym w wielu gospodarkach
w okresie transformacji w Europie Srodkowo-Wschodniej. Ponadto opodatkowanie przedsiebiorstw
juz w chwili obecnej ma niewielki udziat w catosci wptywow podatkowych i (jezeli istniejg uzasad-
nione powody do opodatkowania biznesu) nie jest jasne, czy korzysci z kolejnych obnizek bytyby
warte kosztow w postaci utraconych wptywow do budzetu. Tak wiec dalsza redukcja nominalnych
stawek opodatkowania powinna by¢ rozwazana jedynie jako rekompensata za zwigkszanie bazy
podatkowej. Rownoczesnie w wyniku wigkszej mobilnosci kapitatu anizeli pracy opodatkowanie
przychodow kapitatowych nie powinno by¢ prawdopodobnie traktowane jako potencjalne zrodto
finansowania redukcji w opodatkowaniu pracy. Wynika to z faktu, iz wzrost opodatkowania kapi-
tatu stanowitby zty sygnat w kontekscie obecnej mi¢dzynarodowej konkurencji podatkowej. Z tych
powodow przyszte zmiany opodatkowania przedsigbiorstw powinny koncentrowac si¢ na elimino-
waniu znieksztatcen, charakterystycznych dla klasycznego systemu, nie tylko z powodu tendencji
do traktowania dtugu jako zrodta finansowania. Rzeczywiscie, istnieje kilka mozliwosci usunigcia
tej tendencji (OECD, 2007d), jednakze moze to by¢ ryzykowne dla Polski, aby wprowadzic rezim
podatkowy, ktory rozni si¢ znacznie od tego w innych panstwach, biorgc pod uwage potencjalne
implikacje dla wewngtrznych przeptywow inwestycyjnych.

Traktowanie przez fiskus malych przedsigbiorstw i samozatrudnionych

Tak jak wiele panstw OECD, Polska oferuje specjalny rezim podatkowy dla matych przedsie-
biorstw oraz dla samozatrudnionych, gtéwnie w celu uproszczenia ich naleznosci fiskalnych?°.
Wedtug ordynacji podatkowej, mikroprzedsiebiorstwa czerpigce przychody z dziatalnosci nie-
zwigzanej z rolnictwem podlegaja opodatkowaniu na zasadach ogolnych, ale moga wybrac
(w uzgodnieniu z organami podatkowymi) stawke podatkowg w wysokosci 19% albo podatek
ryczattowy na zasadach okreslonych w ustawie. Ostatni sposob zwigzany jest z tzw. przypuszczal-
nym rezimem podatkowym, ktory jest powszechny w krajach rozwijajacych sig, ale wystepuje
takze w kilku panstwach OECD. Aby mate przedsigbiorstwo mogto skorzystac z tej formy opodat-
kowania, jego obroty (oficjalne przychody) musza zawrze¢ si¢ w przedziale 150 000-250 000
euro. Odprowadzana stawka podatkowa rozni si¢ w zaleznosci od charakteru przedsigbiorstwa
i w wickszosci przypadkow ustalona jest ponizej stawek CIT i PIT od przychodoéw kapitatowych
(19%), jednak zwolnienia s3 tu tez bardziej ograniczone. W poréwnaniu z generalnym rezimem
glowng zaletg dla matych przedsigbiorstw jest mozliwos¢ utrzymania uproszczonej ksiegi przy-
chodoéw i rozchodow.

Liczba matych firm, ktore korzystajg z tej mozliwosci, spadta do stosunkowo marginalnego
poziomu. Powinno to skfania¢ wladze do ponownego rozpatrzenia zasadnosci utrzymania syste-
mu ryczattowego, a przynajmniej przemyslenia ograniczenia liczby stawek obejmujacych rozne
formy dziatania w tym rezimie tak, aby zmniejszy¢ zakres unikania ptacenia podatku. Jedng zaletg
generalnego rezimu jest zacheta do legalnego zatrudniania pracownikow i rezygnacji z nieformal-
nego zatrudniania w postaci mozliwosci odliczania kosztow ptacowych. Tak dtugo jak system
ryczattowy bedzie dalej oceniany jako potrzebny, nalezy rozwaza¢ mozliwos¢ odliczania pensji od
obrotéw wraz z dostosowaniem stawek podatkowych.
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Jezeli chodzi o osoby samozatrudnione (dotyczy to réwniez pracujacych na wtasny rachunek
lub niezaleznych handlowcow), korzystaja one z uprzywilejowanego traktowania w stosunku do
normalnych pracownikoéw. Zgodnie z Ustawg o PIT ich przychody traktowane sg w ten sam spo-
sob jak przychody kapitatowe. Majg wigc prawo do rozliczania si¢ wedtug jednolitej stawki 1 9%
z deklarowanych przychodéw, w poréwnaniu z progresywng strukturg zwigzang z przychodami
z tytutu pracy. Co wazne, biorgc pod uwage trudnosci stuzb fiskalnych z oszacowaniem rzeczywi-
stych przychodow tych osob, tacy przedsiebiorcy mogg praktycznie odprowadzac sktadki na ubez-
pieczenia spofeczne od minimalnego poziomu przychodoéw, ktory musi by¢ zadeklarowany, co
wynosi ok. 60% sredniej ptacy. W rezultacie wigkszos¢ samozatrudnionych odprowadza w prak-
tyce duzo nizsze skfadki niz osoby zatrudnione na standardowych zasadach. To uprzywilejowane
traktowanie podatkowe mogto przyczynic si¢ do wzrostu samozatrudnienia od poczatku 2002 r.
w wielu sektorach takich jak produkcja, budownictwo, transport i handel*'. Uwypukla to udziat
wptywow podatkowych dotyczacych samozatrudnionych w PKB, ktora regularnie zwicksza si¢
(z 3% w 2000 r. do 3,5% w 2005 r.).

Silny wzrost liczby samozatrudnionych moze by¢ zgodny z szybkimi zmianami w organizaciji
przemystowej firm i rozwoju sektora biznesowego specjalizujacego sie w udzielaniu ustug konsul-
tingowych dla firm. Ponadto dla wielu os6b samozatrudnienie jest jedyng mozliwoscig znalezienia
pracy. Rosngcy trend moze by¢ zatem generalnie postrzegany jako pozytywne wydarzenie,
z wyjatkiem naduzyc¢ tego statusu ze wzgledow podatkowych. Anegdotyczne dowody sugeruja,
ze mogto to mie¢ miejsce w Polsce (European Industrial Relations Observatory, 2006). Na przy-
kfad raporty wskazujg na to, ze z powodu korzysci dla pracodawcow firmy zachecajg pracowni-
kow do przejscia na samozatrudnienie. Oprocz unikania ptacenia sktadek na ubezpieczenia spo-
teczne zyskujg one rowniez o wiele bardziej elastyczng pozycje w kwestii umow o prace (w szcze-
golnosci jezeli chodzi o obowigzki pracodawcy w przypadku zwolnienia). Znaczacg zaletg statusu
samozatrudnienia sg takze wyzsze przychody netto, ale za cen¢ nizszych sktadek na ubezpiecze-
nia spoteczne a w przysztosci rowniez praw emerytalnych. To moze spowodowac problemy, jezeli
trend ten bedzie si¢ utrzymywat.

Aby zahamowac tworzenie sig¢ fikcyjnego samozatrudnienia, rzad zawezit kryteria dostgpno-
$ci tego statusu w 2007 r.**. Jest za wczesnie na oceng efektywnosci zmian, jednak ich skutek
moze zosta¢ zwigkszony poprzez silng podwyzke ptacy nominalnej oraz ostatnig redukcje klina
podatkowego. W tej kwestii dalsze zmniejszanie klina podatkowego, nawet jezeli bedzie adreso-
wane do os6b najmniej zarabiajacych, moze przyczyni¢ si¢ do ograniczenia zr6znicowania
w traktowaniu podlegtych pracownikéw i samozatrudnionych, a tym samym zmniejszy¢ zachete
do wyboru tego drugiego statusu wytacznie z powodow podatkowych. W dtuzszej perspektywie,
rzad powinien takze rozpatrzy¢ stworzenie narzedzi oceny, ktére pozwolityby na kalkulacje skta-
dek na ubezpieczenia spoteczne, bazujacych na precyzyjniejszych szacunkach rzeczywistych przy-
chodow anizeli na zatozonym najnizszym poziomie przychodow.

Podatki posrednie

Ta sekcja omawia trzy szerokie sfery opodatkowania posredniego: i) podatki konsumpcyjne,
na ktore sktadaja si¢ podatki ogolne pod postaciag VAT oraz podatki od konkretnych dobr poprzez
akcyze i cta; ii) podatki ekologiczne oraz iii) podatki od nieruchomosci.
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Podatek VAT i akcyza

Spojnos¢ polskiego systemu VAT z regulacjami UE, w szczegolnosci zwigzanymi z Szostg
Dyrektywa zostata w wigkszosci osiagnieta przed akcesjg w 2004 r. Od tamtej pory wprowadzono
kilka zmian do odpowiednich ustaw, po cz¢sci w celu dalszej poprawy spojnosci z zasadami UE —
jednakze struktura stawek oraz zwolnien pozostata niezmieniona. Gtéwna stawka VAT ustalona
jest na poziomie 22%, duzo WyZszym niz minimalna stawka 15% wymagana przez prawo unijne,
natomiast stawka 7% dotyczy szerokiego spektrum dobr i ustug?’. Kluczowe zwolnienia z VAT s3
w wickszosci dos¢ powszechne i dotyczg ustug finansowych, edukacyjnych, zdrowotnych, socjal-
nych i kulturalnych, wynajmu mieszkan i sprzedazy przedsigbiorstw (w catosci lub w czesci)*.
Roéwniez mate firmy, ktorych obroty nie przekraczajg 50 tysiecy zt s3 zwolnione z rejestracji VAT,
co sugeruje, ze nie s uprawnione do zwrotu VAT ptaconego za produkcje. Ta granica jest
relatywnie niska wedtug standardow migdzynarodowych.

Gtowna stawka VAT jest jedng z najwyzszych w OECD, gdzie tylko kraje nordyckie wprowa-
dzity podobng badz wyzsza (Wykres 3.12, Panel A)**. W rezultacie warto$¢ dochodow budzetu

Wykres 3.12. Stawki VAT w panstwach OECD: Nominalne i domniemane
W procentach, 2006
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Zrédfo: OECD (2008), baza danych Revenue Statistics, Marzec 2008 i baza danych OECD Consumption Tax Trends.
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z VAT jako odsetek PKB jest rowniez powyzej sredniej OECD, jednak w mniejszym stopniu. Pomi-
mo nizszej stawki VAT niektorym krajom, takim jak Austria, Holandia i Nowa Zelandia udaje si¢
bowiem zebrac tyle samo albo nawet wigcej wptywow z VAT jako odsetek PKB, co wskazuje, e baza
podstawowej stawki VAT jest w Polsce wezsza (Wykres 3.12, Panel B). Ten przyktad odzwierciedla
szerszg game produktow zwolnionych z VAT lub objetych zredukowang stawka, ale prawdopodob-
nie rowniez wicksza czestos¢ przypadkow unikania podatku. Jeden wskaznik zbiorczy dla dochodow
z VAT stanowi proporcja wplywow z podatku do konsumpcji krajowej, ktorg dzieli si¢ przez stan-
dardowg stawk¢ VAT i wyraza jako odsetek (OECD, 2006c). Wysoki wynik wskazuje na to, ze
standardowa stawka VAT jest aplikowana do szerokiej bazy (stawka nieobjete sg tylko nieliczne
towary i ustugi), a stopien unikania ptacenia jest maty. Obliczenia dla innych panstw OECD pokazuja,
ze Polska ma jedng z najnizszych proporcji efektywnosci, z wynikiem ponizej 50% (Wykres 3.13,
Panel A). Poréwnanie pomigdzy panstwami wskazuje rowniez na negatywng korelacje pomiedzy
standardowg stawka VAT a proporcjg efektywnosci, co sugeruje, ze panstwa z wysokim VAT skta-
niajg si¢ do zwezania bazy poprzez obejmowanie produktow stawka zredukowang i/lub mierzg si¢
z wysokim poziomem unikania ptacenia (Wykres 3.13, Panel B)**.

Wykres 3.13. Wyniki wptywow z VAT w panstwach OECD
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Jednym z aspektow efektywnosci wptywow z VAT, ktory nie jest ujety przez taki rodzaj wskaz-
nika, to koszty dostosowawcze, ktore firmy musza pokrywac, aby wypetni¢ wszystkie procedury
zwigzane z obowigzkami ptatnika wobec panstwa. Polskie firmy narzekajg, Ze obcigzenia admini-
stracyjne zwigzane z procedurami VAT sg nie tylko generalnie wyzsze niz w innych panstwach UE,
ale s3 takze niepotrzebnie skomplikowane (Ramka 3.3). Przedstawiciele polskiego biznesu uwa-
zajq uproszczenie przepisow VAT jako sprawe wazniejszg anizeli nawet obnizenie stawek opodat-
kowania przedsiebiorstw.

Ramka 3.3. Uproszczenie procedury VAT

Z perspektywy przedstawicieli polskiego biznesu koszty dostosowawcze do regulacji po-
datkowych i procedura sciggania podatkow s3 obecnie znacznie wigkszg barierg dla rozwoju
biznesu i przedsigbiorczosci anizeli catkowita wartos¢ odprowadzanego podatku. Koszty do-
stosowawcze sg szczegolnie ucigzliwe w przypadku VAT. Firmy skarzg si¢ gfownie na trzy
jego aspekty: obcigzenie administracyjne, brak neutralnosci podatku i niewykorzystane moz-
liwosci upraszczania procedur, dopuszczane przez prawo UE.

i) Koszty transakcyjne: Stosowanie si¢ do zobowigzan podatkowych wymaga od przedsie-
biorcow ponoszenia kosztow administracyjnych w postaci wymaganej dokumentacji i ksiego-
wosci. Jednakze w Polsce obcigzenie administracyjne jest nadmiernie zwigkszane poprzez
skomplikowane zastosowanie niektorych przepisow. Na przykiad w kazdym roku firmy moga
wystepowac o refundacje VAT tylko na zakupy produkcyjne na podstawie rachunkow stwo-
rzonych lub otrzymanych w tym samym roku. W razie opéznionego otrzymania rachunkow
firmy moga nadal otrzymac refundacje, ale na podstawie ucigzliwego formularza korekcyjne-
go. Niewielkie uproszczenie mogfoby wydtuzy¢ okres, w ktérym rachunki sg wystarczajace do
uzyskania refundacji.

ii) Neutralnos¢ podatkowa: Chociaz z zasady pfatnosci VAT powinny by¢ proporcjonalne
do wartosci dodanej na kazdym poziomie produkcji, znaczace op6znienia pomigdzy optace-
niem podatku a otrzymaniem refundacji prowadzg do sytuacji, w ktorej biznes musi ponosic¢
.dodatkowy podatek”. Mogtby on zosta¢ zredukowany za pomoca kilku poprawek. Na przy-
kfad przedsigbiorstwa powinny mie¢ mozliwos¢ zastosowania zasady odfozonego ksicgowa-
nia, zgodnie z ktorg VAT ptatny w przypadku importu z innego panstwa UE (zakup wewnatrz
Wspolnoty) moze by¢ w petni odliczony w tym samym okresie, przez co naleznos¢ z tego
tytutu jest anulowana. Dodatkowo nalezy podja¢ zadanie ograniczenia maksymalnego op6z-
nienia refundacji, ktore obecnie moze zabra¢ nawet 180 dni.

iii) Zakres uproszczenia wedfug legislacji UE: jednym ze sposobow uproszczenia proce-
dur przez polskie wtadze bytoby umozliwienie firmom krajowym wykorzystania metod, ktore
sq powszechnie stosowane w innych krajach cztonkowskich UE (a zatem s3 zgodne z prawem
unijnym) — przyktadowo zasada odtozonego ksiegowania, ktéra zostata wprowadzona przez
kilka panstw cztonkowskich Unii.

Generalnie rzecz ujmujac, przedsigbiorcy narzekajg rowniez na trudnosci z uzyskaniem
wyktadni prawnej niektorych przepiséw ordynacji podatkowej z zakresu VAT, ale rowniez
i CIT. Rzad podjat pewne dziafania w tym zakresie w 2007 r. poprzez centralizacj¢ wydawa-
nia interpretacji prawa podatkowego (zatozono w tym celu cztery Biura Krajowej Informaciji
Podatkowej w roznych czesciach kraju) tak, aby unikng¢ wystepowania sprzecznych interpre-
tacji wydawanych przez organy podatkowe, a zarazem wskazac jedyne prawnie wigzace inter-
pretacje. Jednakze zdobycie wyktadni prawnej naktada dodatkowe obcigzenie, ktére moze sie
zmniejszy¢ wraz z uproszczeniem ordynacji podatkowe;.
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W pewnym stopniu poglad wspierajg dane poréwnujace koszty dostosowawcze roznych po-
datkow ponoszone przez przedsiebiorstwa w roznych krajach (Wykres 3.14). Poréwnanie plasuje
Polske na stabej pozycji pod wzgledem czasu potrzebnego do spetnienia wymogow zwigzanych
z podatkiem VAT. Celem niektorych krytykowanych procedur jest uniemozliwienie firmom korzy-
stania z luk prawnych. Jednakze posiadajac system VAT, ktory jest bardzo podobny do tego
w innych krajach UE, nie jest oczywiste, czy obawy zwigzane z potencjalnym unikaniem ptacenia
podatku uzasadniajg potrzebe skomplikowanych w znacznym stopniu procedur administracyj-
nych. Lepszym podejsciem w tej kwestii byfoby uproszczenie procedur i wzmocnienie kontroli
poprzez losowe inspekcje w terenie przeprowadzane przez odpowiednie organy. W tej kwestii
obcigzenie zwigzane z kontrolg w duzym stopniu zmniejszytoby sig, jezeli biura kontroli podatko-
wej potaczone zostaty z urzedami skarbowymi.

Wykres 3.14. Czas wymagany do dostosowania si¢ do przepisow VAT
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Zrodto: Bank Swiatovw (2008), Paying Taxes: The Global Picture.

Duplikacja kontroli przez dwie osobne instytucje nie tylko zwigksza koszty administracyjne,
ale naraza firmy na mozliwo$¢ otrzymywania réznych interpretacji przepisow zwigzanych z kon-
kretnymi przypadkami. Jednym ze sposobéw na uproszczenie bytoby wykorzystanie mozliwosci,
jakie daja przepisy prawne UE, ktore zezwalajg przedsigbiorstwom krajowym na zaadaptowanie
powszechnie stosowanych praktyk wewnatrz Unii (Ramka 3.3). Ponadto w razie potrzeby firmy
powinny fatwiej otrzymywac wykfadni¢ prawng konkretnych przepisow prawnych ordynacji podat-
kowej. Oczywiscie, wszystko to bytoby znacznie tatwiejsze w przypadku uproszczonej ordynacji
podatkowej, w szczegoInosci w przypadku koniecznosci wyjasniania poszczegolnych przepisow.
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Obok VAT, w Polsce obowigzuje akcyza na konsumpcje okreslonych towarow, w tym tytoniu,
napojow alkoholowych (wliczajac w to piwo i wino), gazu ptynnego i olejowych produktéw mine-
ralnych (gaz ptynny i ropa naftowa uzywana jako paliwo silnikowe oraz grzewcze), elektrycznosci
i samochodow osobowych. Wigkszos¢ panstw OECD naktada akcyze na wiele z tych dobr, ktore
tez podlegaja VAT, z powodow wskazanych przez A. Pigou takich jak profilaktyka zagrozen dla
zdrowia, zacheta do oszczedzania energii i ochrony srodowiska. Fakt, ze wickszos¢ podatkow
akcyzowych jest zwykle naktadana od ilosci, wagi czy gestosci niektorych komponentéw, sprawia
trudnosci w przeprowadzeniu analizy poréwnawczej pomigdzy parstwami — szczegoélnie, ze moga
by¢ one uzaleznione od roznych scenariuszy odnosnie do rynkowego kursu wymiany. Pomimo
tych zastrzezen, obecne poréwnania pokazuja, ze podatki akcyzowe w Polsce, wyrazone w USD
sq generalnie ponizej sredniej OECD (OECD, 2006¢). Ponadto réznice w stawkach akcyzowych
vis-a-vis krajow sasiadujgcych sg zbyt mate, aby generowac znaczace transgraniczne przeptywy
handlowe (legalne badz nie), z wyjatkiem przypadku piwa, gdzie polska akcyza jest relatywnie
wysoka. Tym niemniej wartos¢ dochodow z podatku akcyzowego jako odsetek PKB jest na takim
samym poziomie co w innych krajach OECD oraz srednia EU1S (ok. 5%, Tabela 3.1). Z wyjat-
kiem tytoniu, nie jest wigc jasne, czy mozliwe jest osiagnigcie wigkszych wptywow z tych zrodet.
Polityka powinna koncentrowac si¢ na uproszczeniu procedur oraz eliminacji rozbieznosci po-
migdzy stawkami podatku naktadanymi na rope naftowg uzywang do silnikow samochodowych
a te uzywang jako olej grzewczy.

Z punktu widzenia efektywnosci ekonomicznej podatki konsumpcyjne sg uznawane jako pre-
ferencyjne wobec opodatkowania czynnikow produkgiji. Jest tak, poniewaz w stosunku do opodat-
kowania przychodoéw z kapitatu i pracy bardziej sprzyjaja oszczedzaniu i podazy pracy, a tym
samym majg wplyw na inwestycje, wysitek przy pracy i wzrost*”. Poglad ten wsparty jest pewnymi
dowodami empirycznymi®®. Na bazie tych argumentow kilka panstw rozwaza podniesienie stawek
VAT w celu sfinansowania cie¢ sktadek na ubezpieczenia spoteczne, idac za przyktadem Niemiec.
W Polsce wptywy z VAT oraz podatkow akcyzowych stanowig jednak juz teraz relatywnie wysokg
czes$¢ wszystkich wptywow podatkowych. Dodatkowo przy relatywnie wysokiej stawce podstawo-
wej VAT wady i zalety nowej podwyzki musiatyby zosta¢ rozwazone bardzo ostroznie, szczegol-
nie majac na uwadze niedogodnos¢ podatkow od konsumpciji z perspektywy redystrybuciji i spra-
wiedliwosci spotecznej. Mozna dyskutowa¢, czy uwzgledniajac relatywnie niskg efektywnos¢ stan-
dardowej stawki VAT ukazang powyzej, wigcej przychodow mozna bytoby zebra¢ poprzez posze-
rzenie bazy lub poprawe sciggalnosci podatkow. Rzeczywiscie, argumentacja stojaca za wprowa-
dzeniem zredukowanej stawki VAT jest nie do konca przekonujaca w odniesieniu do wszystkich
produktow i ustug, poniewaz w niektorych przypadkach powoduje powazne znieksztatcenia®.
Jednakze zmiany w kierunku bardziej jednolitego VAT moga by¢ wykonalne tylko w formie reduk-
cji stawki standardowej tak, aby zmiana byta w duzym stopniu neutralna dla wptywow do budzetu.
Podobnie, jesli chodzi o duzy stopien unikania ptacenia podatku — doktadne szacunki sg trudne
do uzyskania — poprawe $ciggalnosci podatku moze nieco utawic¢ obnizka stawki VAT. W sumie
zakres uzycia podatkow konsumpcyjnych do finansowania redukcji opodatkowania pracy jest dos¢
ograniczony. Lepszym kandydatem w tej kwestii moze by¢ opodatkowanie ekologiczne i nieru-
chomosci, ktére omowione jest ponize;.
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Podatki ekologiczne

W Polsce, tak jak w wigkszosci krajow OECD, Iwia czes¢ wptywow ze zrodet traktowanych
jako podatki ekologiczne pochodzi z podatku akcyzowego, ktéremu podlega zakup i uzytkowanie
pojazdow mechanicznych, paliwa i elektrycznosci. Razem wynoszg prawie 2% PKB, troche poni-
zej $redniej dla OECD (2,5%). Alternatywny wskaznik, liczony jako stosunek podatku energetycz-
nego do ostatecznej konsumpcji energii, rowniez pokazuje, ze Polska pozostaje w tyle za wigk-
szoscig innych krajow europejskich w kwestii obcigzenia opodatkowaniem ekologicznym (Wykres
3.15). Co wiecej, cho¢ podatek ten wzrost w wigkszosci panstw UE od pofowy lat 90., w Polsce
pozostat na niezmienionym poziomie. Poréwnania te sugeruja, ze w Polsce istnieje przestrzen do
wickszego wykorzystania opodatkowania jako narzedzia redukgji emisji gazow cieplarnianych
i zanieczyszczenia powietrza — przestrzen, w ktorej zanotowano skromny postep w ostatnich
latach. Nalezy wspomnie¢, ze dzigki restrukturyzacji gospodarki odchodzacej od przemystu ciez-
kiego, Polska jest na dobrej drodze do spetnienia obcigzen nafozonych na UE przez porozumie-
nie z Kyoto. Jednakze Polska pozostaje nadal jednym z panstw OECD, ktore emitujg najwiecej
gazow cieplarnianych na jedng jednostke produkgji, gtownie ze wzgledu na znaczne wykorzysta-
nie wegla w produkcji energii, co wywotuje trudnosci ze spetnieniem standardow emisyjnych UE.
Istotnie, spalanie wegla stanowi zdecydowanie najwicksze zrodto emisji CO, i SO, (Kiuila i Sle-
szynski, 2003).

Wykres 3.15. Wptywy budzetu panstwa z tytutu podatkéw ekologicznych'

Jako odsetek PKB
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1. Dane dotyczg wplywow z podatkow ekologicznych zwigzanych z kontrolg zanieczyszczen.
2. Dane za 2002 r. dla Australii i Stowacji.
Zrédto: OECD (2006), Consumption Tax Trends, 2006, OECD, Paryz.

W tym kontekscie wtadze powinny rozwazy¢ wprowadzenie elementéw podatku od emisji
dwutlenku wegla, za pomocg ktorego spalanie paliw pochodzenia mineralnego bytoby opodatko-
wane zgodnie z zawartoscig wegla. Kilka paristw OECD (w tym Dania, Holandia, Norwegia, Szwe-
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cja i Zjednoczone Krolestwo) wprowadzito instrument zblizony do podatku od emisji dwutlenku
wegla’®. Stanowit on element szerszej reformy neutralnej dla przychodoéw budzetu panstwa, ktora
wymagata zbilansowania cig¢ sktadek na ubezpieczenia spoteczne lub PIT. Szczegolnie duze
przesuniecie opodatkowania wystgpito w Danii i Szwecji (znacznie powyzej 2% PKB). W przypad-
ku Polski, najwazniejszy wptyw takiego podatku przypadtby na koszt spalania wegla oraz wzrost
cen elektrycznosci, co przetozytoby si¢ na koszty produkji licznych energochtonnych sektorow
przemystu, jak rowniez na rzeczywiste przychody gospodarstw domowych. Negatywny wptyw na
to ostatnie, jak i na zagregowane zatrudnienie mogtby zosta¢ ztagodzony (a nawet wptyna¢ do-
datnio) przez jednoczesne obnizki sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Oczywiscie, w kwestii
nadrzednego celu tego podatku, jakim jest ekologia, wtadze musza, w kontekscie szerszej dysku-
sji na poziomie UE na temat zmian klimatycznych, przeanalizowa¢ mozliwosci wykorzystania tego
instrumentu w stosunku do alternatywnego, opartego na handlu emisjami. Zresztg te dwa instru-
menty niekoniecznie musza wzajemnie si¢ wyklucza¢, a w przypadku Polski zaletg podatku od
emisji dwutlenku wegla byfoby zapewnienie wptywow, ktére mogtyby zosta¢ wykorzystane do
dalszej redukji klina podatkowego, chociaz dochody przyniostaby rowniez aukcja pozwolen emi-

syjnych.

Podatki od nieruchomosci

Zasadniczo w Polsce istniejg trzy rodzaje podatkow od nieruchomosci, ktore s naktadane na
poziomie lokalnym na: rolnictwo, lesnictwo i nieruchomosci. Chociaz dwa pierwsze reprezentuja
spore zrodto przychodow dla niektorych matych wiejskich samorzadow lokalnych, tylko nierucho-
mosci generujg znaczace sumy na poziomie zagregowanym?*?. W ostatnim przypadku podatek
stosuje si¢ do ziemi (z wyjatkiem tej klasyfikowanej jako las lub tereny rolnicze), budynkow
i struktur budowlanych (zwigzanych z dziatalnoscig gospodarcza). Stawki sq wyznaczane przez
samorzady w oparciu o gorne putapy stawek okreslone przez rzad centralny. Gorne putapy oraz
stawki rzeczywiste s3 zréznicowane pod wzgledem kategorii oraz kilka stopni wielkosci (wyzszy
dla budynkow komercyjnych, nizszy dla budynkoéw mieszkalnych)**. System dyskryminuje wigc na
korzys¢ budownictwa mieszkaniowego budownictwo biurowe i przemystowe. Wielkos¢ podatku
zalezy od wielkosci dziatki i powierzchni uzytkowej. W Polsce nie wystepuje wigc zaden podatek
od wartosci czy katastralny.

Jak wspomniano wyzej, wptywy sciggane z podatkow od nieruchomosci stanowig relatywnie
maty udziat w catosci wptywow podatkowych. Odsetek ten jest nieco wyzszy niz w wigkszosci
panstw OECD (chociaz ponizej $redniej), ale faktem jest, ze w wigkszosci krajow podatki od
nieruchomosci pozostajg niewykorzystanym zrédfem dochodéw budzetu, z wyjatkiem Kanady,
Wielkiej Brytanii i Stanow Zjednoczonych (Wykres 3.16). Istotnie, podatki od nieruchomosci sg
powszechnie uznawane jako majace najmniejszy efekt znieksztatcajacy alokacje srodkow i tym
samym efektywnos¢ ekonomiczng. Ma to zwigzek ze sztywng naturg bazy podatkowej, ktora
ogranicza mozliwosci uchylania si¢ od pfacenia podatku. Dodatkowo, poniewaz w przypadku
ziemi stanowi on podatek od zysku ekonomicznego, wptyw na wydajnos¢ jest duzo bardziej
ograniczony niz w przypadku podatku od normalnego zysku z pracy czy kapitatu. W przypadku
Polski, tak jak w wielu innych panstwach OECD, kolejng motywacjg do przegladu formuty opodat-
kowania nieruchomosci jest rowniez powszechne faworyzowanie nieruchomosci zamieszkanych
przez wlascicieli.
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Wykres 3.16. Opodatkowanie nieruchomosci
Odsetek PKB, 2006
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I. Dane za rok 2005 dla Australii, Belgii, Gregji, Islandii, Meksyku i Polski. Dane za rok 2004 dla Portugalii.
Zrodto: OECD (2008), Revenue statistics database, styczen 2008.

Generalnie istniejg dwa zrodta tego braku neutralnosci: i) nie istnieje podatek od catosci
zyskow od nieruchomosci zamieszkanej przez wiasciciela, tzn. przypisany czynsz i zysk kapitato-
wy od gtownych miejsc zamieszkania sa nieopodatkowane, oraz ii) w wielu krajach ptatnos¢ odse-
tek od kredytow hipotecznych i w kilku przypadkach kosztow remontu sg odliczane od podatku
PIT. Korzystniejszego traktowania broni si¢ czesto jako narzedzia kreujacego wzrost poziomu
wlasnosci mieszkan, ktory jest celem wielu rzadow. Jednakze przychylnos$¢ wobec wtasnosci mieszkan
moze ograniczy¢ rozwoj rynku najmu i obniza¢ mobilnos¢ pracownikow’*. Tak wiec neutralne
podejscie do rynku wynajmu mieszkan wigzatoby si¢ z wprowadzeniem podatku od przypisanego
czynszu lub eliminacjg wszystkich ulg PIT. Bioragc pod uwage fakt, ze przypisywanie czynszu
byfoby trudne do wprowadzenia w praktyce, druga opcja moze byc¢ najlepsza, przynajmniej jako
sposob na osiggniecie pewnej spojnosci. Polska podijefa juz wazny krok w tym kierunku poprzez
wygaszenie mozliwosci odliczania odsetek od kredytow hipotecznych. Jak wspomniano wyzej
regulacja ta dotyczy nowych kredytow zaciggnietych od poczatku 2007 r. i bedzie stopniowo
eliminowana az do 2027 r.

Jezeli chodzi o wtasnos¢ mieszkan pod wynajem, odliczanie odsetek od kredytow hipotecz-
nych i kosztow remontu moze by¢ uzasadnione, o ile zysk z inwestycji w nieruchomos¢ jest
catkowicie opodatkowany. Jednakze, obecnie jest on tylko czesciowo opodatkowany, jako ze
czynsz jest objety PIT, ale zyski od kapitatu sa zwolnione z podatku, w przypadku gdy nierucho-
mos¢ jest wiasnoscig przez przynajmniej 12 miesiecy®. Rezultatem jest faworyzowanie przez
fiskusa inwestycji w nieruchomosci anizeli w aktywa finansowe, ktére powinno zosta¢ wyelimino-
wane poprzez objecie opodatkowaniem PIT zrealizowanych zyskow od kapitatu z wynajmowa-
nych nieruchomosci w takim samym stopniu jak zyskéw od kapitatu z instrumentow finansowych.
Generalnie patrzac, korekta w strukturze opodatkowania nieruchomosci powinna stanowic ele-
ment wigkszej reformy skoncentrowanej na wprowadzeniu podatku od wartosci ziemi badz kata-
stralnego. Pomijajac zalety dotyczace efektywnosci ekonomicznej wynikajacej z opodatkowania
zyskow ekonomicznych uwigzionych w wartosci ziemi, podatek katastralny bytby korzystny z punktu
widzenia sprawiedliwosci spotecznej w kontekscie zwigkszania zroéznicowania podatkowego po-
migdzy nieruchomosciami o niskiej i wysokiej wartosci. Tak samo umocowanie opodatkowania od
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wartosci nieruchomosci uwidocznitoby znaczng roznice w rzeczywistych stawkach podatku od
nieruchomosci pomigdzy uzytkowaniem gospodarczym a mieszkaniowym, co umozliwiatoby przej-
$cie w kierunku bardziej zbilansowanej struktury podatku®®.

Wprowadzenie podatku katastralnego byto w planach przez wiele lat. Wigkszos¢ przeszkod
technicznych z nim zwigzanych — w szczegolnosci ustanowienia katastratu — zostata zlikwidowa-
na, chociaz wyzwaniem moze byc¢ takze wprowadzenie systemu wyceny nieruchomosci. Najwigkszg
barierg pozostaje bariera polityczna. Aby ztagodzi¢ wprowadzenie tego rozwigzania, podatek
powinien poczatkowo by¢ ustalony na odpowiednio niskim poziomie tak, aby nie wptywat na
poziom przychodéw. Moze by¢ nastgpnie stopniowo zwigkszany tak, aby dostarcza¢ wptywow
dla samorzadow, co wigzatoby si¢ ze zmniejszeniem dotacji samorzadowych z budzetu central-
nego. Ponadto w celu uniknigcia karania osob o duzej wtasnosci nieruchomosci i niskich przycho-
dach powinno si¢ rowniez wprowadzi¢ mechanizm pozwalajacy na uregulowanie wysokich zobo-
wigzan fiskalnych przez te osoby bez koniecznosci opuszczenia swej wtasnosci®’.

Ramka 3.4. Gtowne Rekomendacje dla polityki podatkowe;j
Generalne

® Nierozpatrywanie dalszej redukcji obcigzen podatkowych do momentu wejscia finansow
publicznych na wyrazng zrownowazong $ciezke.

® Przeniesienie cigzaru opodatkowania z opodatkowania pracy i wigksze oparcie si¢ na ba-
zach o mniejszym poziomie znieksztatcenia, szczegolnie na podatkach od nieruchomosci,
ale rowniez na podatkach ekologicznych.

Opodatkowanie pracy

® Dalsza redukgja klina podatkowego od dochodéw z pracy poprzez zmniejszenie wartosci
sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Redukcje powinna by¢ znaczace i nakierowane na
osoby o najnizszym poziomie dochodow.

® Rozpatrzenie wprowadzenia EITC (earned-income tax credit) w celu zwigkszenia partycy-
pacji marginalnych grup w rynku pracy.

® Wykorzystanie okazji zwigzanej z planowang redukcjg stawek PIT do wyeliminowania sze-
regu ulg i zwickszenia bazy podatkowej (np. usuniecie mozliwosci odliczania kosztow
uzytkowania Internetu oraz przeksztatcenie ulgi prorodzinnej w bezzwrotny kredyt podat-
kowy i jednoczesne zmniejszenie jego wartosci).

® Eliminacja uprzywilejowanego sposobu opodatkowania dziatalnosci rolniczej. Przychod z dzia-
talnosci rolniczej powinien by¢ traktowany w ten sam sposob jak inne formy dziafalnosci.

Opodatkowanie kapitatu

® Rozwazenie dalszej obnizki podatku CIT tylko wraz z jednoczesnym poszerzeniem bazy
tak, aby zmiana byta neutralna dla przychodow budzetu.
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® Ograniczenie uprzywilejowania oso6b samozatrudnionych poprzez uzaleznienie ich sktadek

VAT, akcyza, podatki ekologiczne

® Uproszczenie procedur VAT dla biznesu poprzez umozliwienie krajowym przedsigbior-

Podatki od nieruchomosci

® Zastgpienie obecnego podatku od nieruchomosci systemem ad valorem oraz stopniowy

® Wyeliminowanie faworyzowania w PIT inwestycji w nieruchomosci (w przeciwienstwie do

Ramka 3.4. Gtowne Rekomendacje dla polityki podatkowej

na ubezpieczenia socjalne od rzeczywistych przychodéw, a nie domniemanych (szacowa-
nych na niskim poziomie), a jednoczesnie stworzenie narzedzi oceny, ktére pozwolg na
lepsze oszacowanie tych przychodow.

stwom przyjecia praktyk powszechnie stosowanych w innych krajach UE. Obawy o unikanie
ptacenia VAT mogg by¢ ztagodzone poprzez mocniejsza kontrole, w tym losowe inspekcje
wtadz podatkowych w terenie.

Eliminacja rozbieznosci pomigdzy stawkami podatku naktadanymi na rope naftowg uzy-
wang jako paliwo silnikowe lub jako olej grzewczy.

Rozwazenie wprowadzenia .. podatku weglowego™ tak, aby spetnic jak najnizszym kosztem
wymogi odnosnie do zmian klimatycznych.

wzrost stawki podatku w celu zwigkszenia wptywow oraz ograniczenia dotacji dla samorza-

dow z budzetu centralnego.

inwestycji w aktywa finansowe) poprzez opodatkowanie zyskow kapitatowych od wynajmo-
wanych nieruchomosci.

Przypisy

Ma to zwigzek z preferowaniem przez wielu ekspertow konsumpcji a nie przychodéw jako bazy podatkowej: w diuzszej perspek-
tywie przyczynitoby sie to do mocniejszych zachet i wyzszych przychodow.

Podatek od zyskow wprowadzony w 1989 r. byt podobny — jezeli nie identyczny — do podatku CIT (Schratzenstaller, 2005).

Przed 1999 r. pracownicy odprowadzali sktadki na ubezpieczenia spoteczne w wysokosci ok. 48% przychodow brutto. Po
reformie systemu emerytalnego i ubezpieczen zdrowotnych skiadki zostaly podzielone pomiedzy pracownika (18,7%) i pracodaw-
¢ (20,4%). Stawki te nie zostaly zasadniczo zmienione do 2007 r.

W momencie wprowadzenia VAT w 1993 r. podstawowa stawka wynosita 22%, a stawka zredukowana 7%. Drugg stawke zredu-
kowang (3%) wprowadzono w 2000 r. dla produktoéw rolnych. Zgodnie z Széstg Dyrektywa Rady UE, stawka podstawowa musi
wynies¢ przynajmniej 15% oraz, z wyjatkiem kilku kategorii podlegajacych catkowitym zwolnieniom, tylko dwie stawki zredukowa-
ne (o wartosci przynajmniej 5%) sa dopuszczalne dla niektorych kategorii towarow i ustug. Stawka 3% zostata dopuszczona tylko
na (dtugi) okres przejsciowy.

Nalezy zaznaczy¢, Zze wygaszana ulga podatkowa dotyczyta tylko zakupu nowo wybudowanych nieruchomosci (tzn. zakupionych
bezposrednio od dewelopera).

W poréwnaniu, w systemie podatkowym ,podwojnych przychodow”, wszystkie przychody netto (kapitat, ptace oraz emerytury
minus odliczenia) s3 opodatkowane wedtug stawki proporcjonalnej, ale przychody brutto z pracy i emerytur sa opodatkowane
rowniez wedtug oddzielnej stawki progresywnej.

Ten minimalny prog zwieksza si¢ do ok. 30% srednich przychodéw w momencie, kiedy wezmie si¢ pod uwage zasitki na ubezpie-
czenia spoleczne.
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Warto odnotowac, ze stopien progresywnosci zwigzany z gorng stawkg jest mniejszy niz 10 punktow procentowych roznicy
w stawkach (40% anizeli 30%). Jest to spowodowane faktem, iz prog dochodéw dla najwyzszej stawki odpowiada rowniez limitowi
przychodow dla odprowadzania skfadek na ubezpieczenia spoteczne. Stad progresywnos¢ w tym przypadku jest blizsza 2%.

W catym rozdziale ,ulga” i ,zasitek” uzywane sg jako terminy wymienne, ktore mogg dotyczy¢ odliczen z podstawy opodatkowa-
nia lub z wartosci podatku (kredyt podatkowy).

. W przypadku bezzwrotnego kredytu podatkowego osoby, ktorych naleznosci podatkowe zmniejszajq si¢ do zera przed wyczer-

paniem tego kredytu, mogg nadal otrzymac jego petng wartos¢ poprzez zwrot od rzadu.

. Jezeli kredyt podatkowy podlegatby petnemu zwrotowi, generowatby duzo wigkszg redukcje klina podatkowego dla pracownikow

o niskich dochodach. Na przyktad redukcja dla gospodarstwa domowego z jedng osoba pracujaca i 2 dzieci, zarabiajacego 75%
$redniej ptacy wyniostaby ok. 8% w poréwnaniu z 3 punktami procentowymi wedtug obecnych zasad.

. Sato Belgia, Francja, Holandia, Kanada, Nowa Zelandia i Szwecja, Dania rowniez wprowadzita EITC w 2004 r., ale nie bazuje on

na dochodach. Finlandia ma podobny system bazujacy na odliczeniach, a nie na kredycie.

. Jest to generalnie przypadek samotnych rodzicow, ktorzy w razie powrotu na rynek pracy czesto tracq swiadczenia oraz ponoszg

koszty zapewnienia opieki nad dzieckiem.

. Oczywiscie, waskie nakierowanie pod wzgledem poziomu przychodéw oznacza do$¢ szybkie wycofanie swiadczen w przypadku

zwiekszenia przychodow, ograniczajac tym samym zachete do wypracowywania wigkszej ilosci godzin i inwestowania w zdobywa-
nie nowych umiejetnosci.

. Patrz Rozdziat 3, OECD (2005b). Wptyw jest najwickszy w przypadku niezatrudnionego partnera osoby, ktora juz pracuje, gdzie

prawdopodobienstwo zwigksza si¢ z 51% do 58%. Bodziec zniechecajgcy finansowo do powrotu do pracy jest mierzony w formie
dodatkowej stawki podatku, ktora uwzglednia efekt zwigkszenia odprowadzanych podatkow i skiadek na ubezpieczenia spoteczne
oraz utrate zasitkow socjalnych, ktore sg skutkiem zmiany statusu osoby.

W zwigzku z luznymi kryteriami z programu korzysta wiele osob, ktore nie sg wytgcznie rolnikami.

Amortyzacja kapitatu jest mozliwa wedtug metodologii linii prostej, a stawki amortyzacji wynoszg dla budynkéw i maszyn odpo-
wiednio 2,5% i 20% na rok.

. Metodologia, poczatkowo stworzona przez Devereux i Griffitha (2003) zostata rozprzestrzeniona na wszystkie kraje UE

(z wyjatkiem Butgarii i Rumunii) przez Komisje Europejska.

. Z tego powodu, pomimo swych ograniczen, domniemana stawka podatku jest uwazana za bardziej wtasciwy sposob mierzenia

stawki rzeczywistej.

Pojecie samozatrudnienia generalnie dotyczy osob, posiadajacych i zarzadzajacych wiasnym przedsicbiorstwem i jest powszech-
nie stosowane w stosunku do pracodawcow i pracownikéw (w matych przedsiebiorstwach) oraz pracujgcych na wiasny rachunek.
W Polsce samozatrudnienie wynosi ok. 20% catosci zatrudnienia i prawie 80% osob uwazanych za samozatrudnione to osoby
pracujace na wiasny rachunek.

Catkowita liczba samozatrudnionych nieco spadta od poczatku 2000 r., ale glownie ze wzgledu na stopniowe zmniejszanie sie
rozro$nietego ponad stan sektora rolnego.

Efektywno$¢ wzmacniana jest przez fakt, iz ponowne klasyfikowanie 0sob na kontraktach na samozatrudnienie moze doprowadzic
do potencjalnie duzych kosztow dla pracodawcy, poniewaz poza odpowiedzialnoscig za nieptacone podatki i sktadki na ubezpie-
czenia spoteczne (plus odsetki) mozliwe jest rowniez natozenie grzywny.

Stawka 3% obejmuje rowniez wigkszos¢ produktow rolnych. W grudniu 2007 r., Polska otrzymata przedtuzenie mozliwosci
stosowania stawki 3% do konca 2010 r., po czym powinna by¢ zniesiona zgodnie z regulacjami unijnymi, ktore okreslaja, ze
stawki zredukowane (inne niz 0%) musza wynosi¢ przynajmniej S%.

Pamietac nalezy, Zze zgodnie z regulacjami unijnymi stawka 0% dotyczy eksportu oraz wewnatrzwspolnotowych dostaw towarow,
jak rowniez dobr niematerialnych i miedzynarodowych ustug transportowych. W przeciwienstwie do zwolnien stawka 0% umozli-
wia zwrot w przypadku podatku VAT od sktadnikow produkcji.

Wegry zredukowaty swoja stawke VAT w 2007 r., ktora jest obecnie nizsza niz w Polsce.

W przypadku Polski kolejnym czynnikiem, ktory prawdopodobnie wptywa na niska wydajnos¢, jest struktura wydatkow gospo-
darstw domowych. Polskie gospodarstwa domowe wydajg proporcjonalnie wiccej swoich przychodow na zywnos¢, ktora jest
opodatkowana wedtug zredukowanej stawki.

W przypadku podazy pracy, negatywny efekt opodatkowania wynika z wysokiej dodatkowej stawki podatku zwiazanej z progre-
sywnoscig, ktora zniecheca do intensywnosci pracy, inwestycji w kapitat ludzki i przedsi¢biorczosci.

W kontekscie migdzynarodowym, efekt ten jest dodatkowo wspierany przez fakt, iz podatki konsumpcyjne naktadane sg na
import, ale nie na eksport (dokfadnie odwrotnie jest w przypadku sktadek na ubezpieczenia spoteczne), co sugeruje pozytywny
efekt dla konkurencyjnosci. Jednakze w diuzszej perspektywie zaleta ta moze by¢ zniwelowana przez rzeczywista zmiang kursu
wymiany, co oczywiscie nie wptywa na realny wzrost dochodow.

Przyktadem moze byc sytuacja, w ktorej struktura dualna odnosi si¢ do sprzedazy nowych budynkow mieszkalnych, a zredukowa-
na stawka obejmuje mieszkania nie wigksze niz okreslona powierzchnia. Pomijajgc komplikacje techniczne odnosnie do dokfadne-
go okreslenia tej powierzchni, stawka dualna zmniejsza rynek dla wigkszych budynkow. Na szczescie to rozwigzanie zostanie
wyeliminowane w 2009 r. zgodnie z prawem unijnym i wszystkie nowe domy beda opodatkowane wedtug standardowej stawki.
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30. Doktadniej mowigc, zaden kraj OECD nie posiada .petnego” podatku weglowego ze wzgledu na to, ze kazdy z nich stosuje
pewne zwolnienia i niespojnosci.

31. Jednakze nie jest dostepna zadna ewaluacja ex post odnosnie do wptywu reformy w tych dwoch panstwach.

32. Wptywy z podatkow rolnych i lesnych wynoszg tylko odpowiednio 0,3% i 0,4% catosci wptywow podatkowych w poréwnaniu
z 3,45% z nieruchomosci. Jednakze 3,2 min podatnikow podlega tym podatkom, podczas gdy podatek od nieruchomosci ptaci
5.5 min podatnikow.

33. Przyktadowo w 2006 r. gorne putapy stawek podatku wyniosty 18,43 PLN'i 0,56 PLN za metr kwadratowy dla budynkow na cele
komercyjne i mieszkalne na porownywalnym terenie.

34. Niekorzystny wptyw wyzszego poziomu wiasnosci mieszkan na mobilnos¢ pracownikow moze byc czesciowo ztagodzony, jezeli
koszty transakcji kupna i sprzedazy domow utrzymane zostang na niskim poziomie. W tej kwestii, w ostatnich latach obnizono
opfaty skarbowe za transakcje dotyczace nieruchomosci z 5% na 2,5%.

35. Do 2007 r. nieruchomos¢ nie mogta by¢ sprzedana w ciggu przynajmniej pieciu lat, aby mozliwe bylo uzyskanie zwolnienia od
podatku od zyskow kapitatowych.

36. Na przyktad wyrazona w rownowartosci ad valorem, rzeczywista stawka podatku od nieruchomosci komercyjnych wynosi 7,8%
i 1,4% dla odpowiednio budynkow i ziemi. Dla budynkow mieszkalnych stawki te ksztattujg sie odpowiednio na poziomie 0,062%
10,046%.

37. Jedng z mozliwosci w tej kwestii bytoby uruchomienie odwrotnej hipoteki, ale rozwazy¢ mozna takze prostszy mechanizm (taki jak
odfozenie zobowigzan podatkowych do czasu sprzedazy nieruchomosci).
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Rozdziat 4

Likwidacja luki mieszkaniowej

Mimo wysokiego poziomu wiasnosci mieszkar rynek mieszkaniowy w Polsce cierpi
na powazne niedobory. RéZnica mi¢dzy liczbg gospodarstw domowych i liczbg do-
stepnych mieszkari, liczba mieszkan w przeliczeniu na tysigc mieszkaricow i dostep-
nos¢ podstawowych udogodnieri (zwlaszcza na obszarach wiejskich) wskazuje, jak
znaczgca poprawa jest potrzebna, aby doscignac w tej dziedzinie najbogatsze pan-
stwa nalezace do OECD i UE. Oficjalny rynek mieszkan pod wynajem jest réwniez
stabo rozwiniety, co wplywa na niska mobilnosc sity roboczej oraz utrzymywanie sie
regionalnych dysproporcji w poziomie bezrobocia. Majgc na uwadze spofeczny, go-
spodarczy i polityczny wymiar tego problemu, polityki mieszkaniowe wprowadzane
od poczatku transformacji gospodarczej koncentrowaty si¢ na zlikwidowaniu luki
mieszkaniowej. Mialy one jednak zbyt waski zakres lub przynosity niewielkie rezulta-
ty. W ostatnich latach w przypadku rynku mieszkaniowego odnotowano jednakze
dobrg passe, pobudzong rosngcym poziomem PKB na osobe, nizszym poziomem
stop procentowych oraz pojawieniem si¢ konkurencyjnego rynku kredytow hipotecz-
nych. W tym samym czasie miat réwniez miejsce szybki wzrost cen oraz stopnia
narazenia gospodarstw na ryzyko zwigzane z odsetkami i kursem walutowym.
W dodatku ostabily si¢ zdolnosci finansowania bankéw. Mimo Ze rynek nie zostat
dotkniety ostatnim globalnym wstrzgsem finansowym, najnowsze informacje wska-
zujg na to, Ze sytuacja na rynku si¢ odwraca, a ceny w kilku duzych miastach spadajg.
W zwigzku z tym pojawiajg si¢ obawy dotyczace zdolnosci rynku do dostosowania si¢
do ewentualnej tendencji znizkowej.
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Wyzwaniem zwigzanym z rynkiem mieszkaniowym jest koniecznos¢ zwigkszenia podazy do-
stepnych mieszkan i poprawy warunkow zycia Polakow. Punktem wyjscia reform rynkowych roz-
poczetych w 1990 r. byta znaczgca nadwyzka popytu na rynku mieszkaniowym, wynikajaca za-
rowno z niewystarczajacej podazy w ramach centralnie planowanej gospodarki (skutkujacej wy-
dtuzajacymi si¢ kolejkami), jak i niskg jakoscig istniejgcych zasobow mieszkaniowych. Problem
zwigzany z deficytem mieszkaniowym nie zostaf rozwigzany w okresie transformacji gospodarczej
lat 90. W rzeczywistosci wzrost liczby stale zamieszkanych mieszkan byt mniejszy w latach 1989—
—2002 (8,5%) niz w latach 1979-1988 (14,9%), chociaz z powodu podniesienia standardow
i dostepnosci materiatow budowlanych jakos¢ nowych zasobow mieszkalnych byta wyzsza w tym
pierwszym okresie. Realizowane polityki staraly si¢ rozwigzywac problem deficytow mieszkanio-
wych w oparciu o preferencyjne instrumenty dotyczace obszaru mieszkan wtasnosciowych, miesz-
kan czynszowych, rozwoju miast i polityki socjalnej. Mimo ze budzet panstwowy nie przewidywat
podniesienia wydatkow rzadowych na cele mieszkaniowe, 0golng cechg instrumentow polityki
mieszkaniowej jest to, ze uwidacznialy one tendencje do niespojnosci, bedacej skutkiem niewta-
$ciwego adresowania. W rzeczywistosci instrumenty te w niektorych przypadkach mogty prowa-
dzi¢ do niezamierzonych efektow.

Niemniej jednak rynek mieszkaniowy w ostatnich latach doswiadczyt znacznego wzrostu du-
zych zyskow zwigzanych z rosngcymi zarobkami, naptywem srodkow przesytanych przez Polakow
pracujacych za granica, zwigkszonym zainteresowaniem bankow, skupiajacym si¢ na kredytach
hipotecznych i niskim z historycznego punktu widzenia oprocentowaniu. Wraz z rosngcym popy-
tem na mieszkania wystapit rowniez wzrost cen, po czesci odzwierciedlajacy bariery utrudniajace
adekwatng odpowiedz ze strony podazy. Zmiana podejscia obserwowana na rynku kredytow hi-
potecznych po roku 2000 wymaga réwniez skoncentrowania si¢ na aspektach zwigzanych z finan-
sowaniem rynku mieszkaniowego. W zwigzku z tym konieczne jest monitorowanie jakosci i po-
prawnosci zestawien bilansowych bankow i wydatkow gospodarstw domowych, z uwzglednieniem
nie tylko zadtuZenia takich gospodarstw, ale takze zwigzanej z nim struktury stop procentowych
i walut. Stawia to w centrum uwagi praktyki finansowania bankow i developerow. Owe aspekty
maja tym wigksze znaczenie, ze istniejg wskazniki mowigce o tym, ze mozliwy punkt zwrotny
mogt zostac osiggniety na rynku pod koniec 2007 r.

Ocena rozmiaru luki mieszkaniowej
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Zgodnie z najnowszymi dostepnymi danymi pochodzacymi ze spisu ludnosci (2002 r.), licz-
ba mieszkan w Polsce wynosita 12,4 min, przy czym dwie trzecie tej liczby odnosito si¢ do
mieszkan znajdujacych si¢ w miastach. Pod koniec 2006 r. zasoby mieszkaniowe ogotem wynio-
sty blisko 12,9 mIn. W 2002 r. niedobor mieszkaniowy, okreslany jako réznica miedzy liczbg
gospodarstw domowych i liczbg dostepnych mieszkan (zaréwno tych zajetych, jak i wolnych),
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Wykres 4.1. Srednia powierzchnia mieszkalna'
w m2 na osobg¢ (2001 r.)
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I Srednia powierzchnia w duzych miastach.

Zrédlo: Eurostat (New cronos database) i GUS.

wyniost prawie milion jednostek. W rzeczywistosci jesli porowna sig te liczby z danymi pochodzg-
cymi ze spisu ludnosci w 1988 r., to okaze si¢, ze deficyt mieszkan wzrést o ponad 300 tysiecy
jednostek. Zjawisko to po czesci faczy si¢ z rosnacg liczbg gospodarstw domowych (bedaca
konsekwencjg wyzu demograficznego z drugiej potowy lat 70.), migracja ludnosci z obszarow
wiejskich do duzych osrodkéw miejskich oraz z wyzszym wskaznikiem rozwodow. Wskazniki
zageszczenia zasobow mieszkaniowych i $redniej powierzchni mieszkania takze potwierdzajg
wystepowanie niedoboréw zasobow mieszkaniowych (Wykres 4. 1). Chociaz ze szczegétowej analizy
wynika, ze owe wskazniki do pewnego stopnia pozytywnie wigzg si¢ z poziomami dochodow, luka
mimo wszystko nadal si¢ utrzymuje wraz liczbg mieszkan w przeliczeniu na tysigc mieszkancow
mozliwg do przewidzenia ze wzgledu na osiagniety w Polsce poziom PKB na osobe. Bardzo niski
w poréwnaniu z migdzynarodowymi standardami poziom inwestycji mieszkaniowych, jako odse-
tek PKB, nie miat dotychczas wptywu na zredukowanie tego niedoboru (Wykres 4.5).

Jesli chodzi o podstawowe udogodnienia, jakos¢ zasobow mieszkaniowych zostaje daleko
w tyle za miedzynarodowymi standardami (Wykres 4.2). W 2006 r. blisko 95% mieszkan miato
doprowadzong biezacg wodg, a 86—87% byto wyposazonych w umywalki i wanng. Nawet jezeli te
wskazniki mogg na pierwszy rzut oka wydawac si¢ wysokie, to w poréwnaniu z najbardziej rozwi-
nietymi krajami OECD roznica jest widoczna. Na te wyniki duzy wptyw ma stabe wyposazenie
zasobow mieszkaniowych wystepujacych na obszarach wiejskich. Niemniej jednak najgorszy po-
ziom instalacji techniczno-sanitarnych wystepuje w segmencie mieszkalnictwa czynszowego:
w 2002 r. prawie 80% gospodarstw mieszczacych sie w miejskich zasobach czynszowych miato
dostep do tych trzech podstawowych udogodnien, podczas gdy wskaznik ten na obszarach wiej-
skich wynosit 69%. Ogolniej rzecz ujmujac, z danych pochodzacych ze spisu ludnosci z 2002 r.
wynika, ze w catym kraju jedynie jedna trzecia mieszkancow mieszkata w ,bardzo dobrych” lub
.dobrych” warunkach (mieszkania, w ktorych na pokdj przypadata nie wigcej niz jedna osoba,
z doprowadzong biezacg woda, ubikacjg, fazienka i/lub z centralnym ogrzewaniem oraz z dopro-
wadzonym gazem), podczas gdy 23,3% mieszkafo w ,.ztych” warunkach (2—3 mieszkancow na
pokoj, i/lub z doprowadzong tylko biezacg woda), a blisko 12% mieszkato w ,bardzo ztych”
warunkach (trzy lub cztery osoby w jednym pokoju i/lub bez doprowadzonej wody).

113



4. LIKWIDACJA LUKI MIESZKANIOWE]

Wykres 4.2. Wskazniki jakosci mieszkan
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1. 1997 r. w przypadku Wegier, 1993 r. w przypadku Danii i Niemiec, jezeli dane s dostepne.

Zrodfo: Egert, B. and D. Mihaljek (2007), Determinants of house prices in central and eastern Europe, BIS Working Paper 236,
i dane GUS.

Ulepszenie rozwigzan politycznych stuzacych zlikwidowaniu luki mieszkaniowej
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Rozne rozwigzania polityczne zostaty wprowadzone w zycie w celu poprawy sytuacji na rynku
mieszkaniowym i przyczynienia si¢ do zlikwidowania luki mieszkaniowej, nie tylko w latach 90.
i na poczatku tego dziesieciolecia (OECD 2004 i 2005), ale takze w ostatnim czasie. W wyniku
ograniczen budzetowych oraz w zwigzku z tym, Ze ich zakres zostat zawezony, byly to raczej
niewielkie wydatki. W poréwnaniu z PKB, srednie wartosci z lat 1991-1995 wyniosty 1,4%,
zlat 1991-2000 - 0,6% a z lat 2001-2007 — 0,2%. Spojna strategia stuzgca rozwigzaniu tego
problemu (mieszkalnictwo czynszowe, pierwsze wiasne mieszkanie itd.) musi zosta¢ dopiero opra-
cowana.

Polityka mieszkaniowa stuzaca promowaniu nabywania wtasnosci mieszkari
i zwigkszaniu zasobéw mieszkaniowych

Przeksztatcenie struktury wiasnosci mieszkan nastgpito szybko w ramach ogolnego procesu
przeksztafcen wiasnosciowych, poniewaz prywatyzacja byta waznym elementem polityki mieszka-
niowej. Pod koniec lat 80. okoto 44% istniejacych zasobow mieszkaniowych byfo w petni wiasno-
$cig 0sob prywatnych. Od tego czasu spora cze$¢ mieszkan spotdzielczych, komunalnych i zakfa-
dowych zostata sprywatyzowana i sprzedana lokatorom, czesto 80% lub wigcej ponizej ich ceny
rynkowej. Prywatne mieszkania (w tym spotdzielcze-wtasnosciowe) stanowity 78% wszystkich miesz-
kan w 2006 r. (Tabela 4.1). Udziat ten prawdopodobnie wzrost jeszcze bardziej, poniewaz
w 2007 r. poprzedni rzad zaproponowat preferencyjne warunki umozliwiajgce wtascicielom spot-
dzielczym wykupienie mieszkan na wtasnosc.

Kolejnym mechanizmem opracowanym w celu ufatwienia nabywania mieszkan na wtasnosc¢
byto wprowadzenie w 2002 r. mozliwosci odliczenia od dochodu w PIT odsetek z tytutu zacig-
gnietych kredytow hipotecznych. Instrument ten nie znajduje zastosowania w przypadku nowych
kredytow zaciagnietych po 2007 r., ale bedzie uwzgledniony w starym portfelu kredytow, w ra-
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Tabela 4.1. Podziat mieszkan ze wzgledu na rodzaj wiasnosci (2006 r.)

Wiasnosé Spotdzielnie mieszkaniowe Zaktadowe
) (w tym nalezace Inne
Ogotem pr}(’)"s"gg”a Prywatna | Komunalne ™ ;"o - TBS'  bodmioty
fizycznych wiasnosé Panstwa)
Liczba (w tysigcach) 12877 7582 2450 988 1252 373 68 164
Udziat (%) 100 58,9 19,0 7,7 9,7 2,9 0,5 1,3

|. TBS — Towarzystwa budownictwa spotecznego.

Zrodio: Glowny Urzad Statystyczny (2007).

mach odliczen do 2027 r. (Rozdziat 2). Poprzedni rzad w zwigzku ze ztozong podczas wyborow
w 2005 r. obietnicg wybudowania w nadchodzacych latach 3 milionéw mieszkan, wprowadzit
w pazdzierniku 2006 r. program doptat do oprocentowania kredytow hipotecznych. Program
skierowany jest do gospodarstw domowych o niskich dochodach, ale nie ogranicza si¢ do przy-
padkow pierwszej wiasnosci mieszkania i dotyczy zaréwno mieszkan nowych, jak i tych pochodzg-
cych z rynku wtornego. Program dotyczy kredytow udzielanych w polskiej walucie, o zmiennym
oprocentowaniu indeksowanym wg trzymiesi¢cznej stopy rynku pieni¢znego — i jako taki promuije
korzystanie z kredytow w walucie krajowej zamiast w obcej. W ciggu pierwszych osmiu lat sptaty
kredytu rzad pfaci potowe kosztow z tytutu odsetek. Dotacje uwarunkowane sg limitami dotycza-
cymi powierzchni mieszkania i maksymalnej ceny za metr kwadratowy (limit okreslany w oparciu
o sredni koszt budowy obliczany dla kazdego wojewodztwa i giownych osrodkow miejskich).
Skuteczno$¢ programu jest jednak niewielka, gtownie z tego powodu, ze ceny nieruchomosci
znacznie roznig si¢ od tych kosztow, zwtaszcza na obszarach duzych osrodkow miejskich, co
uniemozliwia potencjalnym beneficjentom skorzystanie z programu. Wprowadzona w sierpniu
2007 r. zmiana polegajaca na zwiekszeniu o 30% limitu kosztow przyczynita si¢ do zmniejszenia
tego problemu. Niemniej jednak rosngce ceny rynkowe nadal przekraczaty nowe limity cenowe
(zwlaszcza w duzych miastach) i w zwigzku z tym liczba udzielonych kredytéw do korica 2007 r.
wyniosta zaledwie 4000. Mimo ze trudno jest okresli¢ stopien, w jakim program przyczynia si¢ do
wzrostu cen mieszkan, oczywisty jest fakt, ze na rynku, na ktorym wystepuje zwickszony popyt,
tego rodzaju instrumenty moga wptywac na dalsze wzrosty cen, czynigc deweloperow beneficjen-
tami wsparcia. Dlatego tez, nawet jezeli program mogtby przynies¢ pozytywne skutki w niekto-
rych obszarach, pozadane bytoby rozwazenie jego zakonczenia, gdyz dziatanie programu nie jest
odpowiednie z geograficznego punktu widzenia (tatwy do wdrozenia na dalej potozonych obsza-
rach podmiejskich lub wiejskich, ale niekoniecznie w centrach miast) i moze potencjalnie wptywac
na wzrost cen w segmencie rynku o najnizszym standardzie lub zablokowac ich korekte w dot
podczas fazy ostabienia cyklu koniunkturalnego na rynku nieruchomosci. Ponadto w miar¢ rozwo-
ju program moze doprowadzi¢ do znacznego wzrostu wydatkow publicznych. W rzeczywistosci,
aby utatwi¢ uzyskanie wiasnosci mieszkania bez negatywnego wptywu na proces mobilnosci sity
roboczej, wiadze powinny rozwazy¢ mozliwos¢ wyeliminowania podatkowych optat transakcyj-
nych.

Aspekty podatkowe, zwlaszcza te regulujgce podatek VAT, takze sg postrzegane jako wazny
element polityki promujgcej nabywanie mieszkan na wtasnos¢. Cztonkostwo Polski w Unii Euro-
pejskiej zmienito sposob traktowania podatku VAT w kontekscie mieszkalnictwa, a jeden z aspek-
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tow odnosi si¢ do zakupu nowych mieszkan. Do konca 2007 r. obowigzywata obnizona 7%
stawka od wartosci nowych mieszkan i domoéw. Zastanawiano si¢ nad zlikwidowaniem tej specjal-
nej stawki i wprowadzeniem od stycznia 2008 r. 22% stawki, zgodnie z prawodawstwem UE.
Jednakze ze wzgledu na silny polityczny sprzeciw wobec tego rodzaju srodkow, polskie wiadze
podjety decyzje o wykorzystaniu szczegolnej mozliwosci, jaka proponuje prawodawstwo UE. Chodzi
przede wszystkim o to, ze wladze UE nie sa odpowiedzialne za polityke budownictwa spofeczne-
g0, bedacg wytaczng prerogatywa kazdego panstwa cztonkowskiego. Z tego wzgledu zaplanowa-
no, ze wszystkie mieszkania, do okreslonej liczby metrow kwadratowych powierzchni, nalezy
postrzegac, jako majace spoteczny cel, i w zwigzku z tym podlegajace 7% stawce. Niemniej
jednak prowadzone byly dtugie dyskusje na temat doktadnej definicji takich mieszkan, podczas
ktorych odnotowano wyrazng tendencje zmierzajacg do zwigkszenia maksymalnej powierzchni
podlegajacej preferencyjnym warunkom. Nizsza stawka zostafa ostatecznie okreslona dla miesz-
kan o powierzchni 150 m? i doméw o powierzchni 300 m?. W grudniu 2007 r. Rada ECOFIN
ostatecznie zezwolita jednak polskim wtadzom na utrzymanie preferencyjnej stawki przez trzy
lata, niezaleznie od kryteriow dotyczacych powierzchni uzytkowej. W kazdym razie, jezeli takie
limity majg by¢ realne i spetnia¢ autentyczne spofeczne cele mieszkaniowe, uzasadnione wydaje
si¢ ustanowienie kryteriow umozliwiajacych korzystanie z takiej mozliwosci, ktére bytyby zwigzane
z dochodami. Korzystnie oddziatywatoby to na redukcje negatywnego wptywu na zgromadzone
wptywy z podatku VAT.

Wraz z polityka majaca na celu utrzymanie obnizonej stawki na nowe mieszkania, podjeto
rowniez decyzje o zastosowaniu nizszej 7% stawki VAT na ustugi budowlane, remonty i prace
zwigzane z utrzymaniem zasobow mieszkaniowych, przy zachowaniu 22% stawki na uzbrojone
dziatki. Chociaz koszty remontow nie podlegaty odliczeniu od podatku od 2002 r. (utrzymane do
2004 r.), we wrzesniu 2007 r. polskie wtadze przyznaty osobom fizycznym mozliwos¢ nieogra-
niczonego zwrotu podatku za materiaty budowlane, rownego roznicy miedzy 7% stawka VAT,
ktora obowigzywata w Polsce przed wejsciem do Unii Europejskiej w 2004 r. i 22% stawkg wpro-
wadzong pozniej'. Ogolniej rzecz biorac stworzenie w 1999 r. Funduszu Termomodernizaciji
pomogto zapobiec dalszemu pogarszaniu si¢ stanu zasobow mieszkaniowych, zwtaszcza budyn-
kow wybudowanych w okresie komunizmu. Zgodnie z tym programem rzad wyptaca 25% warto-
$ci kredytu zaciggnietego na poprawe izolacji, pod warunkiem Ze oszczedno$¢ energii pozwala na
zwrot pozostatych 75%.

Polityka mieszkalnictwa czynszowego i spotecznego

Ochrona lokatorow jest waznym elementem polityki mieszkaniowej w Polsce, poniewaz rynek
mieszkalnictwa czynszowego dotyczy okofo 20% gospodarstw domowych. Ochrona lokatorow
zostata wzmocniona na poczatku obecnej dekady, w czasie, gdy ogolne perspektywy gospodar-
cze byly stabe. Jednakze warunki wzrostu poprawity si¢ zasadniczo od tego czasu i z perspektywy
czasu wielu polskich ekspertow przyznaje, ze ochrona lokatoréw jest nadmierna i moze przynies¢
niekorzystne skutki dla dziafalnosci gospodarczej (zob. np. KNB (2007a)). Jedng z dobrych stron
systemu jest, przyjeta w 2001 r., Ustawa o ochronie praw lokatorow. Mimo ze od tego czasu
wprowadzono pewne poprawki zapewniajgce wigkszg elastycznos¢, nadal pozostajg pewne wat-
pliwosci. Obecnie obowigzujgce prawo niezmiennie naktada obowigzek kontrolowania wzrostu
czynszu zaréwno w sektorze publicznym, jak i prywatnym. Chociaz wartos¢ poczatkowa czynszu
moze zostac okreslona bez zadnych ograniczen w przypadku nowo zawieranych uméw, coroczne
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podwyzki sg przedmiotem kontroli, jezeli wysokos¢ czynszu przekracza 3% w skali roku wartosci
odtworzeniowej mieszkania (ustalana przez lokalne wiadze na podstawie kosztéow budowy i zaku-
pu ziemi). W rzeczywistosci podwyzki czynszu przekraczajace ten prog sa mozliwe, ale nie moga
przekraczac 1,5% wysokosci kapitatu wtozonego w budowe mieszkania lub jego zakupu lub 10%
kosztow remontu, chociaz mogg takze obejmowac element ,godziwego zysku"?. Niezaleznie od
logiki gospodarczej stojacej za tymi progami, jest pewna trudnos¢ zwigzana z pojeciem ,,godzi-
wego zysku”, ktore nie zostato zdefiniowane. Moze to prowadzi¢ do konfliktow miedzy lokato-
rem a wiascicielem dotyczacych wielkosci podwyzek czynszu, ktorych finat moze mie¢ miejsce
w sadzie’. W rzeczywistosci w przypadku braku porozumienia na poziomie podwyzek czynszu,
lokator ma prawo do odwotania si¢ i w takim przypadku ci¢zar zgromadzenia dowodow spoczywa
na wlascicielu.

Sady sprzeciwiajq si¢ eksmisjom lokatoréw, ktorzy nie ptacg czynszu, gtownie z tego powodu,
ze brakuje mieszkan socjalnych. Istotnie nawet jezeli sad wyda nakaz eksmisji, komornik musi
zapewni¢ dtuznikowi albo tymczasowe schronienie, albo pomieszczenie socjalne wyznaczone przez
wiasciwe wiadze miejskie. W zwigzku z tym, Ze niedobory takich miejsc s3 znaczne we wszystkich
miastach w Polsce, w przypadku wielu lokatorow, ktorzy zalegaja z czynszem, wykonanie nakazu
eksmisji z mieszkania wiasciciela moze zosta¢ odtozone w czasie. Zasadniczo jezeli nie mozna
znalez¢ alternatywnego miejsca zamieszkania, wowczas wiasciciel moze otrzymywac rekompen-
sate od wtadz lokalnych, jednak to uzaleznione jest od kolejnego postepowania sadowego,
i w kazdym razie wiadze miasta raczej niechetnie wyptacajg tego typu naleznosci (Kroner, 2008).
W zwigzku z tym ogfoszenie Ustawy z grudnia 2006 r. o finansowym wsparciu tworzenia lokali
socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i domoéw dla bezdomnych moze by¢ postrzegane
jako pierwszy krok na drodze zmierzajgcej do przetamania tego impasu. Celem programu jest
zapewnienie 100 000 mieszkan socjalnych i 20 000 miejsc w noclegowniach i domach dla bez-
domnych w latach 20072011, przy wsparciu finansowym rzadu pokrywajacym od 20% do 40%
kosztow inwestycji. Jednak realizacja programu przebiegata dotychczas powoli i zgodnie z opinig
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej mogto to wynikac¢ z niewystarczajaco dobrego przekazy-
wania informacji do lokalnych wtadz. Z 68 milionoéw zfotych przewidzianych w budzecie rzadu,
do korica 2007 r. wykorzystanych zostato zaledwie 42%.

Ogolnie rzecz biorac sztywne ramy ochrony lokatorow i kontrola podwyzek czynszu, a wigc
kwestie sprzyjajace powstawaniu konfliktow, moga przyczyni¢ sie do niskiej podazy na rynku
mieszkalnictwa czynszowego. Prywatni wtasciciele nowych inwestycji mogg by¢ zniecheceni ze
wzgledu na wysoki poziom ryzyka, co ma negatywny wptyw na oczekiwane przychody z inwestyciji
mieszkaniowych poczynionych z zamiarem najmu. W wyniku tego dostgpnos¢ nowych mieszkan,
jak i wysitki zwigzane z renowacjg i modernizacjg istniejagcych zasobow mieszkaniowych mogg by¢
ograniczone. Trudnosci zwigzane z pozbyciem si¢ lokatorow (jak w przypadku nieskutecznych
eksmisji i przeciggajacych sie postepowan sadowych) ograniczajg tez zainteresowanie inwestorow.
Brak gfebokiego, skutecznego i przejrzystego rynku ma takze niekorzystny wptyw na ograniczanie
mobilnosci sity roboczej w regionach i w zwigzku z tym moze przyczyni¢ si¢ do utrzymywania si¢
znaczacych rozbieznosci w regionalnym poziomie bezrobocia. Moze to takze przyczyni¢ si¢ do
rozwoju zjawiska, jakim jest nielegalny najem, ktore i tak ma powszechny charakter (Rozdziat I).
W takich okolicznosciach w celu poprawy funkcjonowania rynku pracy i zwigkszenia dostepnosci
zasobow mieszkaniowych wiadze powinny prowadzi¢ dziafania skupiajace si¢ na dalszym utatwia-
niu kontrolowanych podwyzek czynszu, co mogtoby zosta¢ zrownowazone zapewnieniem zasit-
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kow zaleznych od wysokosci dochodow gospodarstw domowych. Kiedy czynszowe zasoby mieszka-
niowe beda bardziej rozwiniete, nakazy eksmisji wydane przez sad beda skutecznie realizowane.

W oparciu o francuski model habitations a loyer modéré (HLM), w 1996 r. wprowadzono
kolejny $rodek majacy na celu zapewnienie wsparcia w sektorze mieszkalnictwa czynszowego.
Opiera si¢ on na nienastawionych na zyski spotkach budowlanych (TBS, Towarzystwo Budownic-
twa Spotecznego) powolywanych przez wtadze samorzadowe miasta, niektore spotdzielnie,
a niekiedy przez prywatnych developerow. System jest wspierany za pomocg kredytow o odset-
kach nizszych niz obowigzujgce na rynku, przyznawanych towarzystwom budownictwa spofecz-
nego z Krajowego Funduszu Mieszkaniowego. Z tego powodu liczba zbudowanych mieszkan
zalezy od skali przyznanych srodkéw publicznych. Do korica 2006 r. wybudowano 68 000 miesz-
kan, co stanowi 0,5% istniejacych zasobow mieszkaniowych (Tabela 4.1). Jednakze stowa krytyki
byly kierowane wobec realizacji zafozen programu. Zgodnie z Bankiem Swiatowym (2006)
i Diibel et al. (2006), system ten skierowany jest raczej do gospodarstw domowych o $rednich
dochodach, niz do najbiedniejszych; problem ten potwierdza najnowsza ocena urzednikow (Mini-
sterstwo Infrastruktury 2007). Nie jest to niczym zaskakujacym, biorgc pod uwagg fakt, ze czynsz
nie moze w tych zasobach przekroczy¢ 4% wartosci odtworzeniowej w poréwnaniu z dozwolony-
mi gdzie indziej 3%. Sredni rzeczywisty czynsz waha sig w granicach 3,6% tej wartosci (zaleznie
od lokalizacji mieszkania) i 60% czynszu jest przeznaczone na spfat¢ kredytu zaciggnigtego na
budowe. Kolejnym elementem potwierdzajacym, ze program nie jest odpowiednio skierowany do
o0sob najbiedniejszych jest to, ze od przysztych lokatorow wymagana jest partycypacja w kosztach
budowy, mogaca wynies¢ do 30% kosztow budowy (Srednio I 1% w latach 2004—2005), mimo
ze osoby wynajmujace nie mogg korzystac z praw wtasnosci. Wreszcie zalegtosci w pfatnosciach
sq raczej nizsze niz w sektorze mieszkan komunalnych czy spotdzielczych, co potwierdza fakt, ze
sytuacja finansowa lokatorow mieszkan TBS jest stosunkowo lepsza niz w innych rodzajach mieszkan
spotecznych. W zwigzku z tym nalezatoby ponownie okresli¢ cel programu. Z jednej strony uza-
sadnione by byto, gdyby obecni lokatorzy mieli mozliwos¢ wykupienia praw wiasnosci majgc na
uwadze skale ich udziatu w pokrywaniu kosztow inwestycji. Z drugiej strony, jezeli program mia-
tby by¢ blizszy swemu spotecznemu powotaniu, nalezatoby rozwazy¢ obnizenie czynszu, co spo-
wodowatoby koniecznos¢ wyzszych udziatow wtadz miasta w pokrywaniu kosztow budowy. Wreszcie
wysunieto propozycje rozszerzenia programu za posrednictwem partnerstw publiczno-prywat-
nych przy pewnym udziale finansowym sektora prywatnego i wtadz miasta w zapewnianiu dziatek.
Mimo Ze ta inicjatywa znajduije si¢ nadal w fazie poczatkowej, ogolna koncepcja zdaje si¢ stuszna
i w zwigzku z tym zastuguje na dalszg analiz¢; moze ona przynies¢ pozytywne skutki, pod warun-
kiem ze srodki zachecajace zostang wyraznie okreslone.

Polityka rozwoju obszaréw miejskich

Kolejna istotna kwestia stojaca na przeszkodzie wzrostowi podazy na rynku mieszkaniowym
jest zwigzana z niedoborem terenéw budowlanych oraz — co za tym idzie — planéw zagospodaro-
wania przestrzennego. W 2003 r. Parlament uchylit miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego dla Polski opracowane przed styczniem 1995 r. (ktore po tej dacie nie byty zmienia-
ne), jednak opracowanie projektu nowego rozplanowania i wykorzystania terenéw zurbanizowa-
nych stafo si¢ procesem dtugotrwatym, jako ze proces ten nie byt obowigzkowy. U podstaw tego
problemu lezg niewystarczajace srodki finansowe znajdujace si¢ w dyspozycji wtadz lokalnych,
jednak istotng staboscig sg rowniez stabe bodzce (obecnie okoto 20% obszaru Polski jest pokryte
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tego typu planami przestrzennymi). W sytuacji, gdy brak planéw rozwoju, mozliwe sg wyjatki dla
pewnych szczegolnych projektow w drodze postgpowania administracyjnego, jednak uzyskanie
pozwolen na budowe jest czasochfonne, a sam proces zdefiniowany w sposéb mato jasny, co
powoduje opdZnienia. Sama procedura charakteryzuije si¢ pewng uznaniowoscia, otwierajac dro-
ge mozliwosciom korupcyjnym. Dodatkowe trudnosci pojawiaja si¢ podczas przeprowadzania na
obszarach wiejskich odralniania gruntow rolnych dla celow budowlanych.

Majac na uwadze powyzsze problemy, w 2007 r. 6wczesny rzad zaplanowat wprowadzenie
zmian zaréwno ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak i w samej ustawie
Prawo budowlane. Dotyczyto to zwigkszenia dostepnosci gruntow oraz zachecenia do projekto-
wania dobrych planéw zagospodarowania przestrzennego obszaréw miejskich poprzez uprosz-
czenie istniejgcych przepisow oraz zmniejszenie uznaniowosci w podejmowaniu decyzji, poprzez
stworzenie petnej listy wszystkich koniecznych uzgodnien. Mimo Ze propozycje te wydajq si¢ by¢
stuszne, w projekcie nie uwzgledniono kwestii koordynacji z inwestycjami w infrastrukture trans-
portowg (zob. rozdziat 5), co podwazyto spojnos¢ obydwu ustaw (GKUA, 2007 a i 2007 b).
Ponadto niektore z pomystow rzadu okazaty si¢ dos¢ kontrowersyjne, w szczegolnosci propozy-
cja, by dla budynkow do 5 000 m? powierzchni i 25 m wysokosci nie byto wymagane posiadanie
zadnych oficjalnych planéw zagospodarowania przestrzennego. Tego typu propozycji nie brano
jednak pod uwage w rozwazaniach obecnego rzadu. Podsumowujac, w celu zmniejszenia ograni-
czen w udostepnianiu gruntow pod zabudowe, konieczne jest wprowadzenie obowigzkowego
opracowywania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. Mogtoby to rowniez przy-
nies¢ korzysci w postaci zmniejszenia okazji do korupcji na szczeblu lokalnym. Jednoczesnie
podejscie nowego rzadu polega na promocji rozwoju ogélnokrajowych standardow urbanistycz-
nych dla catego terytorium kazdej gminy (np. powierzchnia zabudowy i terenoéw zielonych na
osobe), jak rowniez regulacji lokalnych dotyczacych widocznych naruszen (np. ograniczenia doty-
czace umieszczania billboardow).

Wiadze mogtyby rozwazy¢ wprowadzenie szczegdlnego podatku od wartosci nieruchomosci
(zob. rozdziat 2) jako srodka koniecznego dla rozwoju infrastruktury urbanistycznej. Nalezy za-
znaczy¢ w tej kwestii, ze gminom juz przystuguje prawo do pobierania ,renty planistycznej”, od
zmian wartosci gruntu wynikajacych ze zmian w miejscowych lokalnych planach zagospodarowa-
nia przestrzennego. Nie moze ona jednakze przekracza¢ 30% wzrostu wartosci nieruchomosci®.
Tego typu wzrost moze pojawic si¢ np. w sytuacji, gdy nastepuje przeksztatcenie gruntow rolnych
na mieszkaniowe. Jednakze problem moze stanowic fakt, Ze pfatnicy podatku nie s3 bezposrednio
odpowiedzialni za pfatnos¢ ,renty planistycznej”, poniewaz jest ona ptatna jedynie w przypadku,
gdy nieruchomos¢ zostaje przekazana (w rozumieniu przeniesienia za odptatnoscig, tj. nie doty-
czy to darowizn, rent dozywotnich, zamian oraz spadkow) w ciggu pieciu lat po wprowadzeniu
planu zagospodarowania przestrzennego. Dlatego tez czas oczekiwania, trwajacy ponad pie¢ lat,
pozwala na uniknigcie ptatnosci podatku. W rezultacie pobierane sumy sg niewielkie.

Kolejna kwestia, ktorg nalezy poruszy¢ to fakt, iz prawa wtasnosci sg nadal sformutowane
w sposob niejasny badz s nieegzekwowalne, co w duzej mierze stanowi spuscizne polityki wy-
wlaszczen prowadzonej w latach 40. (RICS, 2007 r.). W efekcie wcigz pojawiajg si¢ roszczenia
dotyczace rekompensaty badz zwrotu mienia, jednak procesy sagdowe trwajg bardzo dtugo, co
ogranicza remonty i inwestycje lokali bedacych przedmiotem sporu. Ponadto wraz ze znacznym
wzrostem cen nieruchomosci (zob. ponizej) moze wzrosngc¢ liczba roszczen o zwrot mienia.
Borykanie si¢ z tego typu problemami jest czasochtonne i wymaga poswigcenia uwagi. Ich rozwig-
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zanie pomoze jednak poprawi¢ warunki sprzyjajace wzrostowi podazy na rynku mieszkaniowym.
Poza tym proces rejestracji prawnej transakgji hipotecznych i mieszkaniowych bywa czasem wyjat-
kowo dtugi i moze ciggnac si¢ catymi miesigcami. Wprowadzenie systemu elektronicznego moze
go nieco przyspieszy¢, jednak system bedzie w petni sprawny dopiero w 2009 r.

Poprawa sytuacji na rynku mieszkaniowym

120

Wzrost popytu na rynku mieszkaniowym...

W 2002 r. odnotowano poprawe sytuacji na rynku mieszkaniowym, potwierdzong przez
tendencje gospodarcza oraz wskazniki wykorzystania mocy w budownictwie. Tendencje zwyz-
kowg popytu na rynku mieszkaniowym w ostatnich latach mozna ttumaczy¢ réznymi czynnikami.
Duze znaczenie moze miec kilka czynnikow zwigzanych z lukg mieszkaniowg (zob. ponizej). Inne
czynniki strukturalne wigzg si¢ ze stabilizacjg cen oraz wzrostem poziomu PKB na osobg, czemu
towarzyszy korzystny trend w oszczednosciach mieszkaniowych, spowodowanych zwigkszeniem
zarobkow oraz gwattownym spadkiem bezrobocia (Rozdziat 2). Badania wyzszych urzednikow
Narodowego Banku Polskiego potwierdzajg, ze korzystne zmiany w popycie mozna ttumaczy¢
zmianami w finansach gospodarstw domowych (Wykres 4.3). Mimo to wida¢ rowniez, ze w ostat-
nim kwartale 2007 r. w tym sektorze rynku nastgpit gwattowny spadek.

Wykres 4.3. Czynniki wptywajace na zmiany w popycie w zakresie
kredytow mieszkaniowych'

Procent Procent
% Perspektywy rynku nieruchomosci Zmiany w sytuacji gospodarstw domowych %
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1. Roznice migdzy procentem odpowiedzi . Znaczny wptyw na zwigkszenie popytu” a ,Pewien wptyw na zwigkszenie popytu” oraz
procentem odpowiedzi .Znaczny wplyw na zmniejszenie popytu” a ,Pewien wptyw na zmniejszenie popytu”. Indeks pozytywny
oznacza, ze dany czynnik przyczynit si¢ do wzrostu popytu, zas negatywny — do zmniejszenia popytu.

Zrédlo: Narodowy Bank Polski (2008 r.), badanie opinii wyzszych urzednikow bankowych udzielajacych pozyczek.

Stabilizacja popytu na rynku nieruchomosci ma roéwniez odbicie we wptywach cyklicznych
i przejsciowych. Czynniki o sredniej dtugosci wptywu zwigzane s3 z przystapieniem Polski w 2004 r.
do Unii Europejskiej, a co za tym idzie — wzrostem przekazow ze strony Polakow na emigracij, jak
rowniez zwigkszeniem zainteresowania wsrod inwestorow zagranicznych, szczegélnie w przypad-
ku mieszkan o wysokim standardzie w najbardziej prestizowych lokalizacjach. Jednoczesnie eks-
pansja na rynku mieszkaniowym nie bytaby mozliwa, gdyby banki nie zmienity diametralnie swoich
wymogow dotyczacych udzielania kredytow (szczegolnie w latach 2004 i 2005, Wykres 4.8),
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czemu towarzyszyto szersze wykorzystanie kredytow hipotecznych w walucie zagranicznej oraz
spadek wartosci krajowych stop procentowych (zob. ponizej).

Czynniki krotkoterminowe, ktore wptynely na utrzymuijacy si¢ popyt, sa zwigzane z kwestiami
podatkowymi, jak rowniez prawdopodobnie ze samospetniajacymi si¢ oczekiwaniami co do dal-
szego wzrostu cen. Wykres 4.3 potwierdza, ze zmiany na rynku mieszkaniowym miaty pozytywny
wptyw na popyt na rynku kredytow i pozyczek. Sytuacja taka miata miejsce niemal do konca
ubiegtego roku. Dlatego tez niektorzy z posiadaczy mieszkan mogli przyspieszy¢ decyzje o zaku-
pie z powodu spodziewanej tendencji zwyzkowej cen nieruchomosci. Z kolei inni kupujacy mogli
dokonac transakcji wytacznie w celach spekulacyjnych. Ponadto krotkoterminowy wptyw zwigk-
szajacy popyt na rynku miaty rowniez spodziewane zmiany w podatkach i przepisach prawnych.
Czynniki takie jak wprowadzenie 19% podatku od zyskow kapitafowych® od sprzedazy nierucho-
mosci (od stycznia 2007 r.), rownoczesna eliminacja ulg podatku dochodowego dla oprocento-
wania kredytow hipotecznych oraz brak pewnosci, co do wprowadzenia 22% stawki podatku VAT
na nowe mieszkania od stycznia 2008 r. przyspieszyty proces kupna mieszkan. Jednakze popyt na
rynku mieszkaniowym mogt zacza¢ male¢ pod koniec 2007 r. wraz z gwattowng inflacjg w sekto-
rze nieruchomosci przewyzszajacg wzrost przychodéw gospodarstw domowych.

... wraz z dfugim okresem dostosowania podazy na rynku mieszkaniowym. ..

W ujeciu wzrostu popytu reakcja w zakresie podazy na rynku mieszkaniowym okazata si¢
raczej mato elastyczna, jednak do 2002 r. powoli zmieniata si¢ na korzys¢, co potwierdza liczba
wydanych pozwolen na budowe oraz rozpoczetych budow (Wykres 4.4). Mimo to nawet gdy
w 2006 r. w znacznym stopniu poprawita si¢ wartos¢ inwestycji w sektorze nieruchomosci
w stosunku do PKB, to w poréwnaniu ze standardami mi¢dzynarodowymi oraz innych krajow
w tym rejonie utrzymywata si¢ na niskim poziomie (Wykres 4.5).

Wykres 4.4. Pozwolenia udzielone na budowe, budowy rozpoczete
oraz mieszkania wykoriczone

W tysigcach W tysiacach
200 200
160 160
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80 80
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40 --- ro-zpoczet_e budow 40
— = mieszkania wykonczone
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Zrédto: GUS, Urzad statystyczny, Budowa — Wyniki dziatan w 2006 r.
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Wykres 4.5. Inwestycje mieszkaniowe
Jako procent PKB, aktualne ceny, w sektorze publicznym i prywatnym

Procent Procent
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1. Poza Luksemburgiem, Wegrami, Portugalig i Stowacja.
2. Poza Luksemburgiem i Portugalig.

Zrodto: OECD, Economic Outlook 83 database.

Oprocz réznych czynnikow strukturalnych zwigzanych z projektami wykorzystania gruntow
niezabudowanych, niepotwierdzonymi prawami wiasnosci oraz kontrolg w zakresie przypadkow
podnoszenia czynszu (zob. powyzej), brak zwigkszenia podazy na rynku mieszkaniowym oraz
powolne dostosowywanie do wzrastajacego popytu mozna ttumaczy¢ réwniez innymi czynnikami.
Poczawszy od 2006 r., a w szczegolnosci w drugiej pofowie 2007 r. wysokos¢ kosztow budowy
byfa uzalezniona od braku materiatow budowlanych oraz wykwalifikowanej sity roboczej. W nie-
ktorych przypadkach braki roznych czynnikéw byly tak duze, ze deweloperzy byli zmuszeni do
wycofania si¢ z pewnych ofert przetargowych na grunty. Zgodnie z badaniem tendencji w przed-
sigwzigciach w sektorze budowlanym, w potowie 2007 r. okoto 50-60% przedsigbiorstw brafo
pod uwage koszty materiatu i sity roboczej jako wazne czynniki wptywajace na zahamowanie ich
dziatalnosci oraz wskazywato na istotne braki sity roboczej, podczas gdy w przemysle zaobserwo-
wano rekordowo wysokg ilos¢ mozliwosci oraz brak utrudnien spowodowanych niskim popytem
(Wykres 4.6). Jednoczesnie wdrozenie waznych projektow w infrastrukturze transportu (Rozdziat 5),
jak rowniez niska mobilnos¢ sity roboczej w regionach, w ktorych wystepowat deficyt i nadwyzka
(Wykres 1.12) w sposob istotny wptynely na braki oraz presje cenowg. W takiej sytuacji istotne jest
podiecie przez odpowiednie organy dziafan majacych na celu likwidacje waskiego gardta poprzez
organizacj¢ ksztatcenia zawodowego, poniewaz w ostatnich latach w tym sektorze odnotowano
niedobor (CLR, 2007 r.). Inne srodki moze stanowi¢ utatwianie dostgpu do rynku pracy pracow-
nikom z zagranicy poprzez formutowanie pozwolen na prace wychodzac naprzeciw szczegoélnym
wymaganiom oraz wyczulenie na ewentualne sytuacje zmowy miedzy gtownymi dostawcami mate-
riatow budowlanych (Rozdziat 5).
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... doprowadzily do zwigkszenia popytu i wzrostu presji cenowej

Niektore ze statystyk sugeruja, ze w ostatnich latach popyt w znacznym stopniu przewyzszat
podaz. Sprzedaz nowych apartamentow i domoéw rozpoczynano jeszcze przed poczatkiem prac
budowlanych. Ponadto zamiast wprowadzania petnej oferty bezposrednio na rynek, deweloperzy
wyprzedawali pojedyncze mieszkania stopniowo, testujgc poziom popytu. Jak wspomniano wyzej,
od 2003 r. rownomierny i szybki spadkowy udziat przedsigbiorstw budowlanych wskazywat na
niedostateczny popyt, stanowigcy przeszkode na drodze ich dziafalnosci (Wykres 4.6). Skutkiem
tego $rednia czasu oczekiwania na mieszkanie na rynku pierwotnym w duzych miastach ulegta
znacznemu wydtuzeniu, podczas gdy liczba mieszkan udostepnionych do sprzedazy spadta gwa-
ttownie od 2004 r. i w styczniu 2007 r. osiagneta poziom niemal zerowy (NBP, 2007 r.).

Mimo spadku cen nieruchomosci w latach 2001-2002, wczesniej notowano ich staty wzrost
w skali roku o 10-20%. W 2006 r. roczny wskaznik wzrostu siegngt S 5—75%, zarowno na rynku
pierwotnym, jak i wtornym (Wykres 4.7). Prawdopodobnie to Polska zapoczatkowata wzrost ko-
niunktury w sektorze nieruchomosci na terenie Europy w tym roku (NBP, 2007; RICS, 2007). Na
Warszawe przypadata jedna trzecia rynku krajowego, za$ ceny w stolicy sa najwyzsze wsrod kra-
jow Europy Wschodniej i Centralnej oraz zblizone do cen osigganych w niektorych krajach Europy
Zachodniej. W pierwszej pofowie 2007 r. inflacja w sektorze nieruchomosci osiggneta w niekto-
rych miastach niespotykany dotad poziom szczytowy (w ujeciu z roku na rok) (Wykres 4.7), bez
zwigzku ze zmiang cen w innych rejonach Polski. W 2007 r. w mniejszych miastach rozpoczat si¢
jednak proces nadrabiania zalegtosci, ze wzrostem rocznym cen w przedziale 30-40% (NBP,
2007). Mimo ze w Polsce zarejestrowano najwyzszy poziom inﬂacji w Europie na przestrzeni
catego roku (RICS, 2008), pod koniec roku w kilku gtéwnych osrodkach miejskich doszto do
obnizki cen, co doprowadzito do bardziej zréownowazonego rozwoju wskaznika wzrostu cen
z roku na rok (Wykres 4.7) oraz blisko 20% rocznego wzrostu dla kraju.

Trudno okresli¢, w jakim stopniu sytuacja na rynku zalezata od banki spekulacyjnej, jako ze
ma to zwigzek z pytaniem o skale odchylenia faktycznych cen mieszkan od ich rzeczywistej warto-
$ci . Obecnie dowody empiryczne wskazuja, iz istnialy pewne czynniki majace istotne znaczenie
w procesie nap¢dzania ceny mieszkan nie tylko w Polsce, ale i w innych krajach tego rejonu (ramka
4.1). Zgodnie z informacjami pochodzacymi z Narodowego Banku Polskiego, rozbieznosci za-
obserwowane migdzy wysokimi cenami mieszkan a ich wartoscig czynszowg sygnalizujg istotny
spekulacyjny komponent krotkoterminowy w popycie na rynku mieszkaniowym (NBP, 2007), acz-
kolwiek na wzrost rozbieznosci miata wptyw rowniez kontrola wzrostu czynszu.

Mimo wszystko, dokfadne okreslenie skali i wzrostu cen mieszkan jest trudne, poniewaz nie
istnieja doktadne dane dotyczace cen dla Polski. Dostepne statystyki s3 prowadzone przez uczest-
nikow rynku prywatnego (instytucje badawcze, dostawcy ustug zwigzanych z nieruchomosciami),
jednak s3 one fragmentaryczne i odnosza si¢ przewaznie do niektorych wigkszych miast. Brak
odpowiednich informacji dotyczacych cen mieszkan rozmywa ocen¢ wartosci zabezpieczenia
w transakcjach hipotecznych i — ogolnie rzecz biorac, utrudnia dokonanie diagnozy stabilnosci
finansowej zwigzanej z jakoscig zestawien finansowych bankow i gospodarstw domowych. Dlate-
go tez, nawet jesli jest to trudne wyzwanie, waznym jest, aby wskazniki cen dla danego kraju, jak
rowniez roznych segmentow rynku byly ustalane przez organy statystyczne. Gtowny Urzad Staty-
styczny (GUS) podjat prace metodologiczne w dziedzinie zestawiania wskaznikow cen, we wspot-
pracy z instytucjami takimi jak Zwigzek Bankow Polskich, Narodowy Bank Polski, Instytut Rozwo-
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Wykres 4.6. Przeszkody w dziatalnosci firm budowlanych

Badanie tendencji w dziatalnosci gospodarczej
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Wykres 4.7. Inflacja cen nieruchomosci w najwigkszych miastach'
W ujeciu nominalnym, zmiany z roku na rok
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1. Srednia cen w Warszawie, Poznaniu, todzi, Krakowie, Gdyni, Gdansku i Wroctawiu.

Zrodfo: Narodowy Bank Polski (2007 r.), Raport o stabilnosci systemu finansowego oraz Narodowy Bank Polski (2008 r.), Raport
o inflacji.

ju Miast oraz Polska Federacja Stowarzyszen Rzeczoznawcow Majatkowych. Instytucje te wyrazity
zgode na dostarczanie danych dotyczacych poziomu cen nieruchomosci oraz instrumenty do
analizy i ustalania wskaznikéw, co stanowi uzupetnienie w stosunku do informacji gromadzonych
przez GUS w trakcie wiasnych badan transakcji kupna/sprzedazy nieruchomosci. Niezaleznie od
tego, nadal brak przejrzystego programu dla publikacji ogélnokrajowych oraz regionalnych spi-
sow cen mieszkan, dlatego tez nalezy podja¢ wysitki w zakresie przyspieszenia utworzenia tego
typu wartosciowych statystyk.

Wraz z gwattownym wzrostem cen nieruchomosci zwigkszyly sie zyski przedsigbiorstw bu-
dowlanych, co daje si¢ zauwazy¢ w wysokich marzach narzucanych przez dziafajace na rynku
przedsiebiorstwa, jak rowniez w tworzeniu nowych przedsiebiorstw — zaréwno krajowych, jak
i zagranicznych. Srednie marze ponad kosztami osiagnely 20-30%, zas w niektorych przypad-
kach mozna zaobserwowac¢ bardzo duzg opfacalnos¢, siggajaca np. 68% zwrotu z kapitatu
w przypadku jednego z wigkszych przedsiebiorcow budowlanych w Polsce w 2006 r. Jednocze-
$nie indeks gietdowy przedsiebiorstw budowlanych przewyzszat wartos¢ catego indeksu. Nieza-
leznie od tego, owe dowody nie powinny przestaniac faktu, ze przewazajgca wigkszos¢ prywat-
nych przedsigbiorcow budowlanych (ktorzy jako druga w kolejnosci pod wzgledem waznosci
grupa wplywaja na podaz) jest raczej niedokapitalizowana (Bank Swiatowy, 2006). Ponadto po
serii strat na przefomie dekad finansowanie przedsigbiorcow budowlanych jest ograniczone przez
raczej konserwatywng polityke udzielania kredytow, jednak w ciggu paru ostatnich lat sytuacja ta
ulegta poprawie (Wykres 4.6). W efekcie powszechng wsrod kupujacych praktyka stato si¢ doko-
nywanie znacznych pfatnosci z gory, co stanowi utatwienie w zakresie planowania kapitatu obro-
towego, ale naraza przedsiebiorce budowlanego na powazne ryzyko upadtosci. Mimo ze tworze-
nie funduszu samoubezpieczenia przez przedsi¢biorce budowlanego w zakresie ryzyka budowy
jest przedstawiane jako zbyt trudne do wdrozenia w kraju bedagcym w okresie przejsciowym go-
spodarki (jakim jest Polska), opracowano plan majacy na celu ochrong¢ kupujacego do momentu
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Ramka 4.1. Co stanowito czynnik powodujacy wzrost cen na terenie
Europy Wschodniej i Centralnej?

Wzrost cen mieszkan w Polsce stanowit czes¢ fenomenu na wigkszg skale, ktory objat nie
tylko wiele krajow OECD (Girouard i in., 2006), ale rowniez znajdujace si¢ w okresie przej-
$ciowym gospodarki krajow Europy Centralnej i Wschodniej (CEE), przy czym czgsto byt to
dwucyfrowy rzeczywisty wzrost roczny. Na przyktad ceny nieruchomosci na terenie Chorwa-
cji, Republiki Czeskiej, Wegier i Sfowenii migdzy 2002 a 2006 r. wzrosty $rednio 0 9 do 3%
rocznie, za$ w tym samym czasie w Estonii, na Litwie i w Bufgarii osiagnety wzrost rzedu
20-35% (Egert i Mihaljek, 2007).

Egert i Mihaljek (2007) twierdza, e wzrost cen nieruchomosci na terenie Europy Srod-
kowej i Wschodniej mozna ttumaczy¢ udziatem réznych czynnikow, takich jak np. poziom
PKB na obywatela, realne stopy procentowe, boom kredytowy, czynniki demograficzne oraz
rozwoj rynkow pracy. Mozna jednak zaobserwowac pewne réznice miedzy najbardziej rozwi-
nietymi krajami OECD. Wrazliwos¢ cen mieszkan na realne stopy procentowe w krajach Euro-
py Wschodniej i Srodkowej jest dwukrotnie wigksza niz w krajach OECD, jednak jedynie
o potowe wigksza, jezeli chodzi o czynniki decydujace o zwigkszaniu kredytow. Istniejg row-
niez pewne szczegolne czynniki, ktére mogg wptywac na zmiany cen w przypadku krajow,
w ktorych gospodarki sg w okresie przejsciowym. Sg to finanse strukturalne oraz aspekty
rozwoju instytucjonalnego rynkow mieszkaniowych*, ktore z jednej strony mozna uznac za
wskazniki postepu w prowadzeniu reformy bankowej Europejskiego Banku Odbudowy i Roz-
woju oraz liberalizacji stopy procentowej, z drugiej za$ za poprawe sytuacji na rynkach papie-
row warto$ciowych oraz pozabankowych instytucji finansowych. Wazng role moga réwniez
odgrywac inne parametry strukturalne, wynikajace z oceny intuicyjnej, jednak dowody natury
ekonometrycznej sg stabe, co jest spowodowane brakiem witasciwych danych. W zakres ten
wchodzi duzy popyt na mieszkania o lepszej jakosci spowodowany powaznymi brakami
w standardach ($rednia powierzchnia mieszkan, powierzchnia przypadajgca na mieszkanca,
dostepnos¢ podstawowych wygod) w stosunku do innych krajow zachodnich, mozliwa ko-
niecznos¢ poprawki ze wzgledu na poczatkowe niedoszacowanie cen mieszkan spowodowa-
ne duzymi rozbieznosciami w cenach wzglednych na poczatku procesu przejsciowego oraz
wycofanie strukturalne sektora publicznego z budowy mieszkan i przepisy ustalone w latach
dziewigcdziesigtych. Wptyw na taka sytuacje miat rowniez zwickszony popyt zewnetrzny (ze
strony mieszkaricow krajow UE-15 na kolejne mieszkania, mieszkancow krajow Europy Srod-
kowej i Wschodniej pracujacych dorywczo za granicg oraz globalnych przedsiebiorstw inwe-
stujacych na rynku nieruchomosci), powodujacy zwigkszenie cen gruntéw i skutkow ubocz-
nych dotyczacych cen nieruchomosci dla mieszkaricow lokalnych, ograniczenia dostepu do
nowych mieszkan z powodu braku planéw zagospodarowania przestrzennego, fatwiejszy dostep
do kredytow udzielanych w walutach obcych o nizszej stopie procentowej oraz mozliwos¢
bogacenia si¢ wynikajacg z gwattownego wzrostu cen akdji.

otwarcia rachunku powierniczego. W procesie monitoringu kluczowa role odegra¢ miaty banki,
co miafo pozwoli¢ na wczesne wykrywanie probleméw z wyptacalnoscia’. Jednak po zywych dys-
kusjach dotyczacych mozliwego negatywnego wptywu na ceny mieszkan oraz skale kosztow trans-
akdji, ktore pociagatyby za sobg tego typu regulacje, jak rowniez silnym sprzeciwie ze strony
przemystu budowlanego, przyjecie projektu pozostaje nadal kwestig nierozstrzygnieta. Jego wdro-
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zenie przez odpowiednie organy ma znaczenie kluczowe, jednak wysokie ceny nieruchomosci
wskazujg na to, ze popyt stopniowo maleje i istnieje prawdopodobienstwo wzrostu problemow
z finansowaniem kredytow budowlanych. Apogeum w dziatalnosci gospodarczej w sektorze bu-
dowlanym zostafo juz prawdopodobnie osiggniete, dajac poczatek procesowi stabilizacji w bu-
downictwie.

Aspekty finansowe rynku mieszkaniowego

Pozyczki hipoteczne w zasadzie nie wystepowaty w Polsce w latach dziewigc¢dziesigtych. Dopiero
w 2000 roku powstat ich rynek i rozwijat si¢ bardzo szybko w ostatnich latach. Rosnacy PKB na
mieszkanca, wraz ze spadajacymi stopami procentowymi zwigkszyt dostepnos¢ kredytow i pobu-
dzit popyt na nie. Jednoczesnie banki, ze wzgledu na duza konkurencje, ztagodzity kryteria przy-
znawania kredytow i obnizyty marze. Nawet po skorygowaniu indeksem cen towarow i ustug
konsumpcyjnych wartos¢ kredytow mieszkaniowych udzielonych w sektorze gospodarstw domo-
wych przyrastata wyktadniczo, wzrastajac 13,0-krotnie od potowy 2000 r. do potowy 2007 r.
i 2,9-krotnie od potowy 2004 r. do potowy 2007 r. W tym samym czasie udziat kredytow
mieszkaniowych w ogole aktywoéw bankowych réwniez znacznie wzrést, z 1,8% w potowie 2000 r.
do 13,3% w potowie 2007 r. Pozyczki mieszkaniowe stanowity 25% wszystkich kredytow banko-
wych w pofowie 2007 r. w poréwnaniu z jedynie 4, 1% w potowie 2000 r.

Ankiety przeprowadzone przez NBP wskazujg, ze banki znacznie ztagodzity polityke udziela-
nia kredytow w 2004 r. i 2005 r. (Wykres 4.8). Rozne wskazniki warunkow udzielania kredytow
mieszkaniowych potwierdzajg ten poglad (Wykres 4.9). Zmniejszyta si¢ roznica w marzy dzielgca
tego typu kredyty od aktywow nieobcigzonych ryzykiem, obnizone zostaty pozaprocentowe kosz-
ty kredytow i wspotczynnik pokrycia naleznosci zabezpieczeniem (loan-to-value ratio, wspofczyn-
nik LTV). Ponadto przedtuzeniu ulegfy terminy sptaty kredytow.

Wykres 4.8. Bankowa polityka udzielania pozyczek w odniesieniu
do pozyczek mieszkaniowych'
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1. Roznica migdzy procentem odpowiedzi ,Znaczne ztagodzenie” plus ,.Pewne ztagodzenie” a procentem odpowiedzi ,Znaczne
obostrzenia” plus ,,Pewne obostrzenia”. Dodatni wskaznik wskazuje na tendencje w kierunku tagodzenia polityki udzielania pozy-
czek.

Zrédto: Narodowy Bank Polski (2008), badanie opinii wyzszych urzednikow bankowych udzielajacych pozyczek.

127



4. LIKWIDACJA LUKI MIESZKANIOWE]

Wykres 4.9. Warunki udzielania pozyczek mieszkaniowych'
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2. Roznica w marzy zostata zdefiniowana jako réznica migdzy stopg procentowa pozyczki a rynkowa stopa procentows.

Zrédlo: Narodowy Bank Polski (2008), badanie opinii wyzszych urzednikow bankowych udzielajacych pozyczek.
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Informacje z rynku potwierdzaja, ze wspotczynniki LTV dla kredytow w zfotowkach zblizyly
si¢ do 100%, a w niektorych przypadkach powyzej (w poréwnaniu z 80% w przypadku kredytow
w walutach obcych), natomiast termin sptaty tych kredytow zostat przedtuzony do okofo 22,5
roku w przypadku nowych kredytéw (w poréwnaniu z blisko 27 latami w przypadku nowych
kredytow w walutach obcych) pod koniec 2007 r., podczas gdy $redni termin spfaty kapitatu
wzrost do 15 lat (17,5 roku w przypadku kredytow zagranicznych).

Polityka udzielania kredytow przez banki byta napedzana dynamicznie rosnagcym popytem na
kredyty, znakomitymi perspektywami rynku mieszkaniowego i silng konkurencja rynkowg w seg-
mencie mieszkaniowym rynku kredytow i pozyczek. Ostatnio, zgodnie z najnowszg wersjg ankie-
ty, stan kapitatow bankow zaczat negatywnie wptywac na warunki udzielania kredytow (w szcze-
goInosci w ostatnim kwartale 2007 r.), co zwigzane jest z szerszym zagadnieniem dostepu sekto-
ra bankowego do niezb¢dnych zasobow finansowych i dostgpnosci tych zasobow.

Choc¢ brak dowodow na jakikolwiek bezposredni wptyw kryzysu kredytowego w Stanach Zjed-
noczonych na sektor bankowy, polskie banki stajg wobec rosngcych ograniczen finansowania
i refinansowania, nie tylko ze wzgledu na powigkszajgcy si¢ niedobor ptynnosci na miedzynarodo-
wych rynkach. Po pierwsze wspotczynniki adekwatnosci kapitatowej bankow zmalaty, cho¢ nadal
przekraczajg 8% minimalnej wartosci wspotczynnika bazylejskiego. Poniewaz wzrosty kapitatu
bankow komercyjnych byty niewystarczajace, by sprostac ekspansji dziatalnosci pozyczkowej, wspot-
czynnik wyptacalnosci (stosunek kapitatu banku do aktywow przemnozonych przez wagi ryzyka)
sektora bankowego zmalat z 15,5% w 2004 r. do 13,2% w 2006 r. i osiggnat jedynie wartos¢
12,4% w 2007 r. Po drugie polskie banki uniwersalne tradycyjnie finansowaty swoje pozyczki
depozytami, ale ozywienie na rynku hipotek znacznie zmniejszyto luke miedzy pozyczkami
a depozytami w bilansie. W rzeczywistosci luka ta znikngta pod koniec 2007 r. w przypadku
aktywow i pasywow gospodarstw domowych i okazata si¢ ujemna w przypadku krajowego niefi-
nansowego sektora jako catosci (Wykres 4.10). Poprzez gwattownie zwyzkujace ceny akgji i niz-
sze stopy procentowe udzialy portfelowe gospodarstw domowych w funduszach inwestycyjnych
wzrosty ze szkodg dla depozytow bankowych. W zwigzku z tym banki musiaty sprostac wigkszej
konkurendji na polu oszczednosci gospodarstw domowych. Po trzecie dziatalnos¢ kredytowa zmniej-
szyta skale nadwyzki ptynnosci w sektorze bankowym (dzigki sprzedazy przez banki aktywow
ptynnych)® i zwigkszyta przepas¢ miedzy naleznosciami dtugoterminowymi a zobowigzaniami krot-
koterminowymi, poniewaz depozyty z ponadrocznym terminem sptaty ledwie przekroczyly 1-2%
aktywow bankowych. Choc¢ gtéwna dziatalnos¢ bankow polega na transformacji terminéw, a pol-
ski sektor bankowy nie powinien mie¢ w najblizszej przysztosci trudnosci z ptynnoscig (ze wzgle-
du na czestsze przekazywanie ptynnosci z zagranicznych spotek-matek i nadal pokazne zapasy
aktywow ptynnych), to z punktu widzenia stabilnosci nastapifo pogorszenie struktury finansowej
bankow’. Przywotuje to na mys| kwesti¢ dostepnosci instrumentéw dfugoterminowych dla ban-
kow, by te ostatnie mogly finansowac swoje portfele hipoteczne.

Na tym obszarze nadal istnieje wiele ograniczen w obecnych ramach prawnych. Nawet jesli
brak agenciji ratingowych jest problemem, ostatnia ankieta przeprowadzona przez organ nadzoru
bankowego pokazuje, ze sekurytyzacja jest niedostatecznie rozwinigta ze wzgledu na liczne praw-
ne i podatkowe przeszkody, ktore uniemozliwiajg bankom szerokie stosowanie tego mechanizmu
(KNB, 2007b)'°. Na razie sekurytyzacja jest stosowana gtownie w celu zlikwidowania pozyczek
kwalifikowanych jako ..ponizej standardu”, poniewaz przy takich operacjach mozliwe jest odlicze-
nie podatku. Innym problemem jest fakt, ze banki uniwersalne majg zakaz wydawania hipotecz-
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Wykres 4.10. Pozyczki i depozyty jako udziat w aktywach bankowych
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nych listow zastawnych, poniewaz mozliwosc ta jest zastrzezona tylko dla wyspecjalizowanych
bankow hipotecznych, natomiast ich udziat w rynku kredytow hipotecznych jest raczej znikomy
(okoto 5%)'". Jesli wtadze postanowig nie znosi¢ w najblizszym czasie istniejacych dtugotermino-
wych barier finansowych, moze zdarzy¢ si¢, ze w krotkim okresie bankowa polityka udzielania
pozyczek bedzie posrednio hamowana ze strony podazy. Jednak ograniczenia te mogtyby row-
niez prowadzi¢ do mniejszego zaangazowania sektora bankowego w likwidacje luki mieszkanio-
wej w Polsce w dfugim okresie. W istocie, w najbardziej zamoznych krajach OECD wzrost rynku
mieszkaniowego jest bezposrednio zwigzany z kredytami mieszkaniowymi (OECD, 2005). Moz-
na by jednak stwierdzi¢, ze sekurytyzacja jest skomplikowanym mechanizmem, ktory odgrywat
znaczacg role w Swiatowym kryzysie na rynku ryzykownych kredytow hipotecznych, ktérego wpro-
wadzanie mogtoby wiec nie by¢ wskazane. Jednak prawdopodobnie bardziej pozadane jest po-
zwolenie bankom na dokonanie wtasnych wyboroéw w zakresie finansowania, a z drugiej strony —
wzmocnienie prawnego nadzoru sekurytyzacji, zamiast zakfocania jej rozwoju.

Inne wyzwanie, by utrzymac silny i zdrowy rynek kredytow hipotecznych, to fakt, ze znaczna
czes$¢ pozyczek mieszkaniowych jest pobierana w walutach obcych. Podczas gdy pod koniec lat
dziewiecdziesigtych udziat pozyczek w walutach obcych w finansowaniu nieruchomosci byt nizszy
niz 10%, ten sam udziat na poczatku XXI w. wystrzelit w gore i ustabilizowat si¢ na poziomie
prawie 60% od potowy 2002 r. (Wykres 4.1 1). Ze wzgledu na skalg rozbieznosci migdzy polska
a zagraniczng, a doktadniej szwajcarskg stopg procentowg, udziat pozyczek okreslonych we fran-
kach szwajcarskich w pozyczkach w walucie obcej przekroczyt 90% pod koniec 2006 r. Dlatego
sektor gospodarstw domowych jest bezposrednio narazony, a sektor bankowy posrednio, na ryzy-



4. LIKWIDACJA LUKI MIESZKANIOWE]

Wykres 4.1 1. Ewolucja pozyczek mieszkaniowych i warunkow finansowych
Ujecie nominalne
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2. Roznica miedzy trzymiesiecznymi (PLN — CHF) miedzybankowymi stopami procentowymi.
Zrodfo: Obliczenia Narodowego Banku Polskiego i OECD.

ko kursowe (potencjalna deprecjacja polskiej waluty) i ryzyko stopy procentowej w odniesieniu do
franka szwajcarskiego (poniewaz pozyczki udzielane przez banki to w wigkszosci pozyczki
o zmiennym oprocentowaniu). Cho¢ oba ryzyka jeszcze si¢ nie zmaterializowaty, urzednicy odpo-
wiedzialni za nadzor postanowili interweniowa¢ w celu ograniczenia ekspansji pozyczek w walu-
tach obcych. W szczegolnosci byto to niezbedne, poniewaz banki coraz czesciej byty sktonne
przyznawac ten typ pozyczek mniej zamoznym gospodarstwom domowym. Ponadto bliska sub-
stytucja walutowa w aktywach bankow réwniez ograniczata wydajno$¢ mechanizmu transformaciji,
utrudniajgc prowadzenie polityki monetarnej. W istocie w takich okolicznosciach zaostrzanie kra-
jowej polityki stop procentowych zwigksza relatywng atrakcyjnos¢ pozyczek w walucie obcej
w poroéwnaniu z pozyczkami w ztotowkach (Brzoza-Brzezina et al., 2007).

W czerwcu 2006 r. wprowadzono ,Rekomendacje S”, majacg na celu wzmocnienie zarza-
dzania ryzykiem kredytowym w bankach w odniesieniu do pozyczek mieszkaniowych i zagwaran-
towanie odpowiedniej informacji dla klientéw na temat odnosnego ryzyka (KNB, 2006). W szcze-
golnosci, wsrod innych rekomendacii ta wymaga, by przy rozwazaniu pozyczki w walutach obcych
banki ocenity zdolnos¢ kredytowg gospodarstw domowych, zakfadajac 20-procentowg deprecja-
cje zfotego i stope procentowg réwng co najmniej stopom dla pozyczek w walucie krajowej. Od
tamtej chwili banki w rzeczywistosci zaostrzyty warunki udzielania pozyczek w odniesieniu do
pozyczek w walutach obcych: pozyczki w walucie obcej zmniejszyly si¢ z corocznych wskaznikow
wzrostu réwnych okofo 60% w czerwcu 2006 r. do blisko 31,5% w lutym 2008 r. Mniejsza
atrakcyjnos¢ frankow szwajcarskich moze rowniez wynika¢ z zaostrzenia polityki stop procento-
wych Szwajcarskiego Banku Narodowego. Mogto to wskaza¢ potencjalnym pozyczkobiorcom
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Wykres 4.12. Stopa procentowa banku centralnego i stopy procentowe bankéw
dla pozyczek hipotecznych w PLN
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I. Po skorygowaniu indeksem wzrostu cen towaréw i ustug konsumpcyjnych (CPI).

Zrodto: Narodowy Bank Polski i OECD (2007), baza danych gfownych wskaznikow ekonomicznych.

stopien narazenia na ryzyko stopy procentowej. Niemniej wydaje si¢, Ze banki jednoczesnie zta-
godzity nawet mocniej swoja polityke udzielania pozyczek w ztotowkach, szczegolnie biorgc pod
uwage niski wzgledny (Wykres 4.11) i bezwzgledny (Wykres 4.12) poziom krajowych stop pro-
centowych. Wzrost pozyczek okreslonych w ztotowkach zwigkszyt si¢ z 30% w czerwcu 2006 r.
do prawie 100% rok pozniej, poniewaz $rednie kwoty pozyczek rosty mocno ze wzgledu na
zwiekszajace sie ceny nieruchomosci. Jednak ostatnie dane wskazujg na zwolnienie do blisko
70%. Jesli ozywienie na rynku mieszkaniowym bedzie nadal trwato, byfoby wskazane, by organy
nadzorujace utrzymaty uzasadniong liczbe kontroli na miejscu, szczegélnie poprzez ukierunko-
wanie si¢ na najbardziej aktywne banki na rynku kredytow hipotecznych.

Rozwdj na rynku nieruchomosci finansowany gtownie z pozyczek bankowych niesie ze sobg
potencjalne ryzyko nadmiernego zapozyczenia si¢ sektora gospodarstw domowych, ktore budzi
obawy co do dtugoterminowej zdolnosci kredytowej. Mimo nizszych stop procentowych inflacja
cen mieszkan przewyzszyta wzrost dochodéw, banki znacznie wydtuzyty terminy sptat pozyczek
w celu odpowiedzenia na zapotrzebowanie gospodarstw domowych i wprowadzity przystepne
miesieczne raty (Wykres 4.9). Jednak mimo tego szybszy wzrost kwot pozyczek w poréwnaniu
z dochodem rozporzadzalnym powickszyt obcigzenie sptatami dtugu gospodarstw domowych
(wiaczajac wszystkie typy pozyczek), ktore w potowie 2007 r. osiagneto 30% dochodu rozporza-
dzalnego brutto (Wykres 4.13). Tym samym, biorgc pod uwage pozyczki hipoteczne o zmiennym
oprocentowaniu i wysoki udziat pozyczek w walutach obcych w zobowigzaniach pozyczkobior-
cow, nie ulega watpliwosci, Ze ci ostatni narazeni sg zaréwno na ryzyko monetarne, jak i kursowe.
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Wykres 4.13. Obcigzenie pozyczkami gospodarstw domowych'
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Dane na temat pozyczek pochodzg ze statystyk monetarnych NBP; dane na temat dochodu rozporzadzalnego brutto pochodzg
z rachunkow narodowych.

Zrédto: Narodowy Bank Polski (2007), Financial Stability Report.

Z powodu dtuzszych terminéw sptaty wyptacalnos¢ dtuznikow rowniez byta wystawiona na
przedtuzone ryzyko gospodarczego kryzysu, a tym samym — bezrobocia. NBP przeprowadza
stress testy, ktore pomagaja oceni¢ skale wrazliwosci gospodarstw domowych na roézne typy ewen-
tualnych szokow finansowych (NBP, 2006 i 2007). Jedna z jego symulacji pokazuje, ze wzrost
0 3,4 punktu procentowego stopy procentowej NBP w ciggu dwoch kolejnych lat przesunatby
stosunek miesigcznych kosztow obstugi zadtuzenia (raty i odsetki) do dochodu netto typowego
gospodarstwa domowego, ktore zawarto umowe pozyczki hipotecznej, z 25,2% w drugim kwar-
tale 2007 r. do 33,5% 24 miesigce pozniej. Podobnie 35-procentowa deprecjacja ztotego pota-
czona z podniesieniem szwajcarskich stop procentowych o 3, | punktu procentowego podniosta-
by wspotczynnik obstugi zadtuzenia w walucie obcej z 25,9% do 36% w ciaggu dwoch lat. Szok
gospodarczy moze mie¢ nawet powazniejsze konsekwencje. Zajaczkowski i Zochowski (2007)
pokazuja, ze wzrost wskaznika bezrobocia o 4,6 punktow procentowych przesunatby 43—47%
gospodarstw domowych z pozyczkami hipotecznymi do ujemnego bufora'?. Z tych wynikéw mozna
wnioskowac, Ze potgczenie rzeczywistego i finansowego szoku mogtoby mie¢ dramatyczne skutki
i wprowadzi¢ dla znacznej liczby dtuznikow stan powaznego zagrozenia finansowego. W konse-
kwencji mozemy mie¢ do czynienia z ujemnym wptywem na ceny mieszkan i kolejnym negatyw-
nym skutkiem dla dziatalnosci gospodarczej.

W istocie w zwigzku z ekspansywng politykg udzielania pozyczek szybko i znaczaco wzrosto
narazenie aktywow i wynikow finansowych bankow na potencjalne ryzyko. Spfata hipoteki mogtaby
zostac utrudniona poprzez standardowy kanat kursowy i/lub kanat stop procentowych ze wzgledu
na pogarszajace si¢ prognozy inflacyjne i rosngce stopy procentowe. Badania empiryczne suge-
rujg jednak, ze ryzyko kredytowe w sektorze gospodarstw domowych moze by¢ ujemnie powigza-
ne z deprecjacjq waluty, jesli zaistniata w zwigzku z tym wigksza konkurencyjnos¢ i powiazany
wzrost dochodu gospodarstw domowych kompensuje wigksze raty pozyczek w walutach obcych
(IMF, 2007). Inny mechanizm zwigzany jest z tzw. efektem akceleratora finansowego, ktory moze
wystapi¢ w razie gwattownego zwrotu w cenach nieruchomosci. Ostabitoby to warto$¢ zabezpie-
czenia, a tym samym zwigkszyto straty na pozyczkach w razie ewentualnego nieuiszczenia nalez-

133



4. LIKWIDACJA LUKI MIESZKANIOWE]

134

nosci. Te niepozadane skutki mogtyby by¢ silniejsze w Polsce niz w innych krajach. Po pierwsze
cho¢ nabyte domy i mieszkania mozna legalnie zastawi¢ jako zabezpieczenie, rejestracja praw
zastawu na nieruchomosci nie jest obowigzkowa, a jest to skadinad rozwlekly proces: tylko 62%
pozyczek mieszkaniowych obcigzato hipotecznie mieszkania w banku w potowie 2007 r. (KNB,
2007a). To zwigksza narazenie bankow na skutki spadku koniunktury i/lub ewentualnego oszu-
kanczego zachowania dtuznikow. Po drugie nie sprawdzono jak dotad, na szerokg skale, sity
przepisow dotyczacych zajecia obcigzonej nieruchomosci w razie zwrotu w cyklu kredytowym. Na
razie udziat niefunkcjonujacych pozyczek jest dos¢ niski, po cze¢sci, poniewaz wigkszos¢ niespta-
conych pozyczek hipotecznych zostata wzigta w okresie silnego wzrostu dochodu, ale réwniez ze
wzgledow na efekt statystyczny: trzy czwarte z tych pozyczek zostato przyznanych zaledwie
w ciggu trzech ostatnich lat. Jednak mozna przypuszczac, ze przepisy dotyczace zajecia obcigzo-
nej nieruchomosci mogg by¢ niewystarczajgco mocne, poniewaz odzyskanie zabezpieczenia moze
zaja¢ dtuznikom kilka lat. Procedury eksmisji sg trudne do realizacji, sytuacja ta jest zwigzana
z niewystarczajacg iloscig mieszkan dla celow mieszkalnictwa socjalnego (zob. powyzej). Jednak
nawet jesli zabezpieczenie zostaje przejete, pierwszenstwo majg roszczenia podatkowe Skarbu
Panstwa, chyba ze roszczenia banku z tytutu pozyczki sq zabezpieczone prawem zastawu nieru-
chomosci (NBP, 2004). Sytuacja staje si¢ jeszcze trudniejsza, gdy zostaje ogtoszona upadfos¢
dtuznika: rozpatrywane wnioski o rejestracje hipoteki zostajg uznane za niewazne, jesli nie zosta-
ty ztozone w ciagu szesciu miesigcy od chwili upadtosci; jest to o tyle ktopotliwe, ze procedura
rejestracji prawa zastawu nieruchomosci jest czasochfonna i konieczne jest czekanie w kolejce;
nawet jesli pozyczki sq zabezpieczone hipoteka, wierzyciel nie moze wynaja¢ lub wydzierzawic
nieruchomosci, moze odzyska¢ dtug jedynie poprzez jej sprzedaz. Ogolnie wskazane byfoby
przyspieszenie procedury rejestracji prawa zastawu nieruchomosci, zniesienie barier prawnych
dotyczacych odzyskania zabezpieczenia poprzez wzmocnienie przepisow dotyczacych zajecia
obcigzonej nieruchomosci i procedury eksmisji oraz zagwarantowanie swobody dysponowania
nieruchomoscig w razie upadtosci dtuznika. Sprawne wyeliminowanie tych trudnosci i przeszkod
pozwolitoby na szybsze dostosowanie rynku kredytow i pozyczek do ewentualnego spadku ko-
niunktury i na unikni¢cie powigzanych, realnych, niepozadanych skutkow zmniejszajacej si¢ wy-
pfacalnosci bankow, w tym negatywnych skutkow ubocznych wynikajacych z surowej polityki udzie-
lania kredytow.

Na pierwszy rzut oka nie wydaje si¢, by makroekonomiczne konsekwencje przysztego nie-
sptacania naleznosci w sektorze gospodarstw domowych byly zbyt istotne: pod koniec 2006 r.
stosunek hipotecznych pozyczek mieszkaniowych do PKB w Polsce byt niski i wynosit 8,3%, jedng
piata sredniej z obszaru euro (4 1,2%) (European Mortgage Federation, 2007). Na tym tle, nawet
jesli poziom tego stosunku jest nadal niski wedtug miedzynarodowych standardow, to rosnie on
szybko, zwigkszywszy si¢ o 3,6 punktu procentowego w samym 2005 i 2006 roku. Nie wspomi-
najac, ze nieoczekiwany szok dla zdolnosci kredytowej gospodarstw domowych (jak opisano po-
wyzej) wywieratby nacisk na ich konsumpcje i tym samym miatby wptyw na wzrost PKB. Spadajace
ceny nieruchomosci moglyby rowniez zmniejszy¢ wartos$¢ zabezpieczenia i mie¢ niepozadane
skutki uboczne dla ogolnych warunkéw przyznawania pozyczek, a tym samym zmniejszy¢ per-
spektywy wzrostu. Jednak makroekonomiczne konsekwencje zmian w cenach aktywow, a ogolniej,
ewentualne oddziatywania miedzy sferg rzeczywistg i finansowg (na przyktad na skutek bogacenia
si¢ w efekcie wzrostu cen aktywow) sa obecnie mniej pewne, a w kazdym razie nie s3 modelowane
przez bank centralny. W tym kontekscie, by przedstawi¢ wtasciwg ocene skali potencjalnych pro-
blemoéw i podkresli¢ ryzyko z punktu widzenia prowadzenia polityki monetarnej i diagnoz stabil-
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nosci finansowej, warto bytoby utworzy¢ petnoprawny modut sektora finansowego w makroeko-

nomicznym modelu ECMOD zbudowanym przez NBP.

Cho¢ wiasciwy szereg czasowy moze by¢ powazng przeszkoda, mozna dokonac¢ pewnej ana-

lizy, w szczegolnosci w oparciu o juz przeprowadzone przez NPB stress testy.

Ramka 4.2. Gtéwne zalecenia dotyczace polityki rynku mieszkaniowego

Aspekty strukturalne polityki mieszkaniowej

Zmniejszy¢ ograniczenia zdolnosci produkcyjnej sektora budownictwa poprzez wzmoc-
nienie szkoler zawodowych i utatwienie dostepu do rynku pracy zagranicznym pracownikom
dzigki wydawaniu pozwolen na pracg dostosowanych do konkretnych potrzeb projektu.

Uczyni¢ obowigzkowym tworzenie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go i wprowadzi¢ system opodatkowania od wzrostu wartosci nieruchomosci, by zapewnic¢
lokalnym wtadzom dodatkowe srodki finansowe.

Pracowac nad przysztym utatwianiem kontroli podnoszenia czynszu i rozwazy¢ wprowa-
dzenie srodkoéw wyréwnawczych poprzez uzaleznione od dochodow zasitki dla gospo-
darstw domowych. Nalezy usprawni¢ eksmisje lokatorow nieptacacych czynszu.

Zreformowac program mieszkan socjalnych TBS: zagwarantowac lokatorom opcje odku-
pienia mieszkania, ulepszy¢ zasady oceny dochodow i zgodnos¢ z poziomem zebranych
czynszow; wnioski o rozszerzenie programu w ramach partnerstwa publiczno-prawnego
taczacego finansowanie prywatne z dostarczaniem przez wladze samorzadowe miasta za-
gospodarowanych terenéw sg obiecujgce i zastuguja na dalsza uwage.

Rozwazy¢ zakonczenie programu administracji centralnej kupowania ze spfatami z poczat-
kowo zredukowang stopg procentowg. By ufatwi¢ posiadanie mieszkania bez naruszania
mobilnosci sity roboczej, nalezy rozwazy¢ wyeliminowanie optat stemplowych.

Aspekty finansowe rynku mieszkaniowego

Wprowadzi¢ rachunki depozytowe w celu ochrony zaliczek nabywcow przed ryzykiem upa-
dtosci deweloperow.

Publikowa¢ zfozone wskazniki cen mieszkan dla kraju jako catosci i dla poszczegolnych
segmentow rynkowych. Gtowny Urzad Statystyczny (GUS) musi podwoi¢ wysitki w tym
zakresie.

Przyspieszy¢ procedure rejestracji praw zastawu na nieruchomosci i zlikwidowac bariery
prawne dotyczace rzeczywistego odzyskania zabezpieczenia hipoteki.

Znies$¢ bariery dtugoterminowego finansowania i refinansowania portfeli hipotecznych ban-
kow: umozliwi¢ bankom uniwersalnym wydawanie hipotecznych listow zastawnych oraz
usung¢ istniejace prawne i podatkowe przeszkody, ktore nie pozwalajg na sekurytyzacje.
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Przypisy
1. Poczatkowo planowano, ze zwrot podatku wprowadzony w 2005 r. bedzie obowigzywat tylko do grudnia 2007 r.

2. Przepisy pozwalaja rowniez, by wzrosty czynszéw byly rownowazone wedtug rocznej zmiany wskaznika CPI w poprzednim roku
kalendarzowym.

3. Wzerweu 2007 r. sad okregowy zdecydowat, ze . uczciwy zysk” moze wynies¢ 5%, tj. rownac si¢ sredniemu zyskowi z obligacji
skarbowych (Krupa-Dabrowska, 2007).

4. Wiadze lokalne rowniez mogg opodatkowac dziatki ustugowe. Podatek moze osiggnac 50% wzrostu wartosci ziemi wynikajacego
z instalacji podstawowego wyposazenia.

S. Do konca 2006 r. osoby prywatne byly zwolnione z podatkéw, jesli byly w posiadaniu nieruchomosci przez ponad pie¢ lat lub jesli
ponownie zainwestowaly w inng nieruchomos¢ w ciggu dwoch lat od sprzedazy. W przeciwnym razie podlegaly podatkowi
rownemu 10% ceny sprzedazy (nie tylko zysku kapitatowego).

7. Mozna okresli¢ dwa typy rachunkow depozytowych. W pierwszym typie deweloper otrzymatby zaptate na koniec procesu budowy
(rachunek zamkniety); ewentualnie zaptaty mozna dokona¢ na wczesniej zdefiniowanym etapie (rachunek otwarty).

8. Nadwyzka ptynnosci sektora bankowego jest przede wszystkim wynikiem wezesniejszej polityki sterylizacji banku centralnego
prowadzonej w latach dziewig¢dziesigtych.

9. Istniejg pewne rozbieznosci w obrebie sektora bankowego: na przyktad niektore banki posiadajg znaczng baz¢ depozytowg, inne
korzystajg z rynku migedzybankowego lub wykorzystujg pozyczki w walucie obcej, w szczegolnosci za pomoca swapow waluto-

wych.
10. Banki wskazaly na kilka czynnikow, ktore ograniczaja ich mozliwosci sekurytyzacji (KNB, 2007b):

o  Regulacje podatkowe dotyczace subpartycypacji, gdzie jednorazowy wptyw srodkow pienigznych otrzymywany przez inicjato-
ra na poczatku transakgji jest uznawany w catosci za przychod podatkowy, podczas gdy koszty podatkowe sg rozpoznawane
stopniowo w przysztosci.

e Konieczno$c¢ uzyskania odrebnej zgody diuznika na przelew, gdy sekurytyzacja jest dokonywana poprzez fundusz sekurytyza-
cyjny i dotyczy kredytow regularnych.

e Brak ustawowych regulacji umozliwiajacych ochrong aktywow SPV przed skutkami postepowania egzekucyjnego.

e Podmiot emisyjny (ktory nabytby wierzytelnosci kredytowe zabezpieczone hipotecznie) nie posiada pierwszenstwa w przy-
padku zbiegu z hipotekg przymusowa Skarbu Panstwa.

e Brak jednoznacznej interpretacji traktowania transakcji sekurytyzacyjnych jako ustugi o charakterze posrednictwa finansowego.
®  Zbyt waski zakres umow wytaczonych spod rygorow tajemnicy bankowej zwigzanych z transakcjami sekurytyzacyjnymi.

e Zbycie z dyskontem wierzytelnosci kredytowych w sytuacji normalnej jest niekorzystne od strony podatkowej — dyskonto nie
jest uwazane za koszt podatkowy.

e Niejasnos¢ dotyczaca opodatkowania odsetek skapitalizowanych od kredytow.

I'1. Giowna roznica migdzy hipotecznymi listami zastawnymi a prawdziwg sekurytyzacjg papierow wartosciowych zabezpieczonych
aktywami (tzw. ABS-6w) i papierow wartosciowych zabezpieczonych hipotekg (tzw. MBS-ow) jest taka, ze pierwszy typ aktywow
pozostaje w bilansie bankow, podczas gdy drugi typ zostaje usunigty.

12. Bufor jest zdefiniowany jako roznica miedzy dochodem rozporzadzalnym a kosztami sptaty dtugu i sztywnymi wydatkami kon-
sumpcyjnymi.
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Rozdziat 5

Wyzwanie szybkiej poprawy infrastruktury
transportowe;j

Po wielu latach niedoinwestowania infrastruktury transportowej, jej odnowienie i bu-
dowa nowej stanowi istotny priorytet polityczny, ktéry mogtby zwigckszy¢ mobilnos¢
sify roboczej, a takze zwigkszy¢ konkurencyjnosc Polski. Cel ten jest mozliwy do
zrealizowania, tym bardziej ze w okresie programowania 2007-2013 Polska bedzie
korzystac ze znacznych ilosci srodkéw funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci
zapewnianych przez Uni¢ Europejska. Oprécz napietych terminow dotyczacych wy-
korzystania funduszy unijnych, dodatkowe ograniczenia czasowe dla wielu projektéw
inwestycyjnych wprowadzg Mistrzostwa Europy w pifce noznej w 2012 r., ktérych
Polska jest wspoigospodarzem wraz z Ukraing. Polska jest silnie uzalezniona od
transportu drogowego, lecz brakuje jej efektywnej sieci drog szybkiego ruchu. Wy-
magane s3 pokazne inwestycje renowacyjne zaréwno jezeli chodzi o tabor, jak i sie¢
infrastruktury sektora kolejowego. Polska staje réwniez przed wyzwaniami ozywienia
transportu morskiego oraz zwigkszenia ilosci portoéw lotniczych i ich unowoczesnie-
nia, aby nadazyc¢ za najszybciej rozwijajgcym si¢ rynkiem lotniczym w Europie. Po-
nadto konieczne jest szybkie opracowanie odpowiednich rozwigzan wielu wcigz ist-
niejgcych przeszkoéd, ktore utrudniajg realizacje planéw inwestycyjnych. Z perspekty-
wy makroekonomicznej przeszkody te zwigzane sg ze wzrostem plac niewielkiej pod
wzgledem ilosciowym sity roboczej oraz naktadoéw srednioterminowych, natomiast
z punktu widzenia mikroekonomii najwieksze trudnosci dotyczg ram regulacyjnych,
warunkujgcych proces dostarczania infrastruktury fizyczne;j.
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Poprawa infrastruktury transportowej w Polsce jest ogromnym wyzwaniem na nadchodzace
lata, stanowigcym podstawowy wymaog utrzymania wysokiego tempa rozwoju gospodarki w dtu-
gim okresie. Wszystkie gtowne rodzaje infrastruktury transportowej (drogi, kolej, porty morskie
i lotnicze) s3 albo stabo rozwinigte, albo w bardzo ztym stanie i w zwigzku z tym wymagaja
szybkiej naprawy, modernizacji i rozbudowy. W rozwinigtych panstwach OECD poziom naktadow
inwestycyjnych w sektorze transportu ksztattuje si¢ zwykle w okolicach 1-2% PKB, natomiast
w przypadku Polski w latach 90. wskaznik ten nigdy nie przekraczat 0,7%, co doprowadzito do
szybkiego pogorszenia si¢ srodkow trwatych. W tej sytuacji, a takze majac na uwadze perspektywe
wysokiego finansowania ze strony UE w najblizszych kilku latach, rzad (Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, 2006a i 2006b) przyjat Strategie Rozwoju Kraju 2007-2015 oraz Narodowe
Strategiczne Ramy Odniesienia na lata 2007-201 3, czyli okres programowania unijnego, w kto-
rym wazng role odgrywaja inwestycje publiczne w infrastruktur¢. Ponadto wyzwanie poprawy
infrastruktury stafo si¢ jeszcze bardziej naglace z uwagi na wybranie Polski na wspotgospodarza
Mistrzostw Europy w pitce noznej w 2012 r. W rezultacie docelowe terminy ukonczenia wielu
projektow inwestycyjnych zostaty przyspieszone w stosunku do pierwotnego planu. Celem jest
zatem nie tylko podniesienie jakosci i rozwoj infrastruktury, ale rowniez terminowe osiggniecie
tych celow.

Szybkg realizacje projektow inwestycyjnych utrudnia wiele czynnikow. Z perspektywy makro-
ekonomicznej majg one zwigzek z niedoborem wykwalifikowanych pracownikow, gwattownym
wzrostem cen materiatow budowlanych, wzmocnieniem pozycji ztotego oraz obowigzujacymi
ograniczeniami finanséow publicznych. Z mikroekonomicznego punktu widzenia gtéwne prze-
szkody dotyczg obszaru niewydajnego prawa zamowien publicznych, ucigzliwych procedur zwia-
zanych z przepisami ochrony srodowiska, wyzwania zwigzanego z uczestnictwem w sieci ekolo-
gicznej Natura 2000 oraz zmiennego podejécia do partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP). Nie
sq to jednak jeszcze wszystkie trudnosci. Nie wiadomo czy w ramach procesu planowania nie-
zbednych inwestycji przeprowadzono odpowiednie oceny opierajace si¢ na analizie kosztow
i korzysci poszczegolnych projektow (w bezposredni sposob uwzgledniajace rowniez zastepowal-
nos¢ roznych form transportu) oraz czy proces opracowywania planow inwestycyjnych jest odpo-
wiednio koordynowany przez centralne i lokalne organy rzadowe. Dyskusyjng kwestig pozostaje
rowniez to, czy decyzja o skierowaniu wigkszosci naktadow na sektor drogowy moze zostac
uznana za zréownowazong, majgc na uwadze wysokie i ciggle rosnace ceny nosnikow energii oraz
zmiany klimatyczne. Podstawowe znaczenie ma takze kwestia, aby istniejace regulacje rynkowe
i struktury wtasnosci wspieraly uczciwg konkurencje w powigzanych sektorach.
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Stan infrastruktury transportowej: fakty i braki
Drogi

Od poczatku okresu przemian gospodarczych wzrasta popyt na transport drogowy jako udziat
transportu zarowno osob, jak i towarow (Wykres 5.1, panel A i w wartosciach bezwzglednych
diagram B). Mimo iz sektor ten boryka si¢ z powaznymi brakami, Polska stafa si¢ waznym krajem
tranzytowym w miedzynarodowej wymianie handlowej miedzy Europa Zachodnig i Wschodnig
(Rozdziat 1). W 2007 r. sie¢ drog publicznych w Polsce wynosita 377 974 km. W 2004 r.
nastapita decentralizacja rozwoju i utrzymania drog, w efekcie czego sie¢ drog w 95% (poza
drogami krajowymi) nadzorujg samorzady regionalne i lokalne. Drogi krajowe (w tym autostrady
i drogi ekspresowe) znajdujace si¢ w kompetencji centralnych organow rzadowych stanowig zale-
dwie 5% wszystkich drog i generuja blisko 40% ruchu ogotem, uderza jednak brak zwartej sieci
drog szybkiego ruchu (Wykres 5.2). Istniejaca sie¢ ma niewystarczajacg dtugos¢, nie zapewnia
ciggtosci ruchu przez obszar cafego kraju na zadnej z migdzynarodowych tras tranzytowych,
brakuje w niej potaczen migdzy giownymi osrodkami miejskimi (zwtaszcza na wschodzie kraju),

Wykres 5.1. Transport towarow

A. Podziat wedtug srodkéw transportu
Jako procent transportu ogétem wyrazonego w t/km

1995 2005
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Zrédfo: GUS (2006), Maly rocznik statystyczny Polski; OECD (2006) Trends in the Transport Sector database.
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Wykres 5.2. Dos¢ rzadka sie¢ drog

w kilometrach, dane za rok 2004 lub ostatni rok, dla ktorego dostepne sa dane
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a na ich peryferiach jest stabo rozwinigta lub w ogole nie istnieje. W 2007 r. dtugos¢ autostrad
i drog ekspresowych wynosita odpowiednio 674 km i 294 km, co razem odpowiadato tylko 5,7%
drog krajowych i zaledwie 0,3% drog publicznych. Konsekwencjg tego jest duza intensywnosc
ruchu (takze ruchu samochodow cigzarowych) na obszarach zabudowanych. Brak obwodnic wokot
mniejszych i wigkszych miast powoduje negatywne skutki zewng¢trzne dla ich mieszkancow (hatas,
bezpieczeﬁstwo, zanieczyszczenie).

Mimo nieodpowiedniego utrzymania drog — wedtug Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych
i Autostrad (GDDKIA) ponad pofowa wszystkich drog krajowych wymaga naprawy w trybie na-
tychmiastowym lub w najblizszej przysztosci — zatrzymany zostat proces pogarszania si¢ ich sta-
nu, a od 2003 r. sytuacja zaczeta ulegac¢ stopniowej poprawie, gtéwnie dzigki naptywowi fundu-
szy unijnych oraz wyzszym przydziatom srodkow publicznych. Powazng przeszkodg dla szybszej
naprawy drog jest fakt, iz nosnos¢ wigkszosci z nich wynosi tylko 8 lub 10 ton na o$, podczas gdy
norma migdzynarodowa zgodna z przepisami UE wynosi | I,5 ton. Swobodny przejazd miedzy-
narodowych samochodow ci¢zarowych powoduje zatem szybkie pogorszenie stanu gtéwnych tras
tranzytowych. Decentralizacja procesu zarzadzania drogami publicznymi poskutkowata skoncen-
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trowaniem $rodkow centralnych na rozwoju drog krajowych, natomiast samorzady lokalne odpo-
wiadaja przede wszystkim za utrzymanie istniejacych tras. Mowigc bardziej ogolnie, wydaje si¢, ze
Polska w ramach swoijej srednioterminowej strategii inwestycyjnej skupita si¢ przede wszystkim na
drogach krajowych (nadajac priorytetowe znaczenie drogom o wysokiej nosnosci), poswiecajac
mniej uwagi drogom lokalnym/regionalnym. Zaréwno napicte terminy dotyczace wykorzystania
dotacji unijnych najpozniej do 2015 r.%, jak i organizacja Mistrzostw Europy w pifce noznej,
ktorych Polska bedzie wspotgospodarzem wraz z Ukraing w 2012 r., stwarzajq istotne ogranicze-
nia czasowe dla wielu projektow inwestycyjnych, przyspieszajac jednoczesnie opracowanie ambit-
nego planu budowy drog krajowych w ciggu najblizszych kilku lat (Ramka S.1) (Ministerstwo
Transportu, 2007a).

Ramka S.1. Program Budowy Dré6g Krajowych na lata 2008-2012

Pod koniec wrzesnia 2007 r. rzad przyjat ambitny Program Budowy Drog Krajowych na
lata 2008—2012. Priorytetowe inwestycje obejmujg zakonczenie budowy lub dalszg rozbu-
doweg trzech gtownych przecinajacych Polske autostrad:

e autostrady Al (z Gdanska na potnocy kraju do Gorzyczek i granicy z Czechami na potudniu);

® autostrady A2 (od granicy z Niemcami w Swiecku na zachodzie kraju do Warszawy);

® autostrady A4 (od granicy z Niemcami w Jedrzychowicach na zachodzie kraju do Korczo-
wej i granicy z Ukraing na wschodzie);

oraz dwoch drog ekspresowych Potnoc—Potudnie, S3 i S19, biegnacych odpowiednio
wzdtuz zachodniej i wschodniej granicy, a takze drog o wysokiej nosnosci taczacych stolice
wojewodztw, ktore beda arenami Mistrzostw Europy w pitce noznej w 2012 r. (Warszawa,
Gdansk, Wroctaw, Poznan i Krakéw). Powsta¢ ma w sumie 632 km autostrad, 1980 km drog
ekspresowych i 58 obwodnic drogowych o tacznej dtugosci 428 km. Planowane jest ponadto
wzmocnienie lub modernizacja dodatkowych 1560 km drog krajowych, aby osiggna¢ poziom
75% drog krajowych w dobrym stanie oraz kolejne 10% drog o zadowalajacym standardzie.
Postanowiono, iz Program ten bedzie realizowany przez publiczny organ nadzorczy i inwe-
stora (GDDKIA) za posrednictwem tradycyjnych przedsigbiorstw publicznych oraz przez dro-
gowe spotki specjalnego przeznaczenia powotane w styczniu 2007 r. pod nadzorem Mini-
sterstwa Transportu (Infrastruktury).

Szacowany koszt Programu to 121 mld zt (33,6 mld euro), czyli nieco powyzej 24 mld
zt rocznie (6,7 mld euro) w poréwnaniu z poziomem wydatkéw 10,1 mld zt (2,8 mld euro)
w 2007 r. oraz $rednim poziomem wydatkow 6,8 mld zt (1,8 mld euro) w latach 2004—
—2006. Budzet obejmowac¢ bedzie dotacje unijne w wysokosci 35 mld zt (9,7 mld euro)
z perspektyw finansowych na lata 2004-2006 i 2007-201 3 oraz 86 mld zt (23,9 mld euro)
z funduszy publicznych, z czego 36 mld zt (10 mld euro) przeznaczone jest na inwestycje
niezwigzane z finansowaniem ze $rodkéw UE. Program umozliwia rowniez udziat sektora
prywatnego, jednak tylko w niewielkim zakresie. Planowane jest sfinansowanie 473 km auto-
strad, zbudowanych i obstugiwanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, z uwzgled-
nieniem koncesji na budowe okoto 181 km autostrady Al (Strykow—Pyrzowice) oraz dwoch
odcinkow autostrady A2 (95 km ze Strykowa do Konotopy i 104 km z Nowego Tomysla do
Swiecka). Ponadto budowa kolejnego odcinka autostrady Al (62 km z Nowych Marz do
Torunia) powinna zapewni¢ 0golng dtugos¢ 535 km autostrad zbudowanych w ramach me-
chanizmu PPP.

Zrédfo: Ministerstwo Transportu (2007a) i Ministerstwo Infrastruktury.
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Kolej

Brak inwestycji w sektorze kolejowym spowodowat, iz jakos¢ swiadczonych ustug jest niewy-
starczajaca (Rozdziat 1), co w pofaczeniu ze spadkiem popytu na wegiel i produkty metalurgiczne
doprowadzito do ciagtego zmniejszania si¢ kolejowego ruchu pasazerskiego i towarowego od
poczatku lat 90. (Wykresy 5.1 5.3). Wynikajaca z powyzszego niska konkurencyjnos¢ transportu
kolejowego na tle transportu drogowego doprowadzita do znaczacej zmiany udziatu tych sekto-
row w ogolnej wielkosci transportu. W wartosciach bezwzglednych, w latach 1990-2004 kolejo-
wy ruch pasazerski odnotowat spadek o dwie trzecie. Nadal jednak istotng role w polskiej gospo-
darce odgrywa kolejowy transport towarowy, prawie potowe ktorego (w tonach) stanowi transport

wegla.

Wykres 5.3. Liczba pasazerow wedtug srodkéw transportu
Jako procent transportu ogdtem wyrazonego w liczbie pasazerow na kilometr

1995 2005
Transport kolejowy 2,7% Inne Transport kolejowy 3,14% Inne
82,1% 89,5%

2
Transport kotowy Transport kotowy”

1. Transport morski, srodladowy i lotniczy.
2. W tym samochody prywatne.
Zrédto: GUS (2006), Maly rocznik statystyczny Polski; OECD (2006) Trends in the Transport Sector database.

Od 2000 r. wdrazanych jest kilka programéw majacych na celu zwigkszenie efektywnosci
Polskich Kolei Panstwowych (PKP). Poczatkowo przedsigbiorstwo to zostafo przeksztatcone
w spotke akceyjng (ktorej jedynym akcjonariuszem jest Skarb Panstwa), a nastepnie zreorganizowa-
ne w konglomerat 42 spotek (nazwanych Grupa PKP) w celu przeprowadzenia restrukturyzacji
spotek znajdujacych si¢ w ztej sytuacji finansowej i pozniejszej prywatyzacji wybranych podmio-
tow nalezacych do Grupy. Jak do tej pory wysitki te nie przyniosty oczekiwanych rezultatow, czyli
zahamowania spadku kolejowego ruchu pasazerskiego i towarowego, odpowiedniego przygoto-
wania spotek do procesu prywatyzacji, zmniejszenia zadtuzenia i zalegtosci ptatniczych Grupy
PKP, uregulowania kwestii wtasnosci oraz wyraznego oddzielenia gtéwnego zarzadcy infrastruk-
tury od spotek korzystajacych z sieci (Ministerstwo Transportu, 2007b).

W tej sytuacji w kwietniu 2007 r. rzad przyjat nowy plan strategiczny . Strategia dla transpor-
tu kolejowego do 2013 r.”. Zakfada on przejecie przez panstwo roli koordynatora procesu prze-
ksztatcen kolejnictwa, z niewielkim tylko udziatem sektora prywatnego. Zarzadcg infrastruktury
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(PKP PLK) pozostanie spotka publiczna typu non-profit, otrzymujaca finansowanie z réznych
zrodet (budzet panstwa i budzety samorzadowe, fundusze unijne, kredyty bankowe). Do 2010 r.
przeprowadzona zostanie cz¢$ciowa prywatyzacja dwoch dochodowych spotek Grupy PKP, czyli
operatorow przewozow towarowych (PKP Cargo) i migdzynarodowych przewozow pasazerskich
(PKP Intercity), przy czym w przypadku obu tych spotek Skarb Panstwa zachowa pakiet wigkszo-
Sciowy.

Wedtug zatozen planu wtasnos¢ spotki odpowiedzialnej za ustugi transportu regionalnego
(PKP PR) zostanie przeniesiona na samorzady lokalne. Te jednak niechetnie zgadzajq si¢ na te
operacjg, szczegolnie ze wzgledu na brak wystarczajacych srodkow finansowych na modernizacje
taboru. Ponadto najnowszy raport Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) wykazat stabe wyniki samorza-
dow w zakresie organizacji regionalnego transportu kolejowego. Majac na uwadze cele poprawy
jakosci $wiadczenia ustug regionalnych, obnizenia kosztow i zwigkszenia produktywnosci, mozna
bytoby dokona¢ dwoch usprawnien. Zamiast zmusza¢ samorzady regionalne do przejecia PKP
PR, bardziej efektywne bytoby stworzenie niezaleznego systemu operatoréw odpowiedzialnych za
planowanie ruchu i potaczen kolejowych oraz opracowanie konkurencyjnych procedur przetargo-
wych’. Ponadto wydajnos¢ PKP PR zwickszytaby rowniez obecnos¢ konkurencyjnych oferentow.
Przyktad wojewodztwa kujawsko-pomorskiego pokazuje, ze pobudzanie konkurencji moze za-
pewni¢ znaczne obnizenie kosztow: w 2007 r. zwyci¢zcg przetargu zostat prywatny operator
(Ariva PCC) z oferta o 30% nizsza od oferty PKP PR. Jednak jezeli w organizacje transportu
kolejowego na szczeblu regionalnym zaangazowane s rozne spotki, istotne staje si¢ zapewnienie
ciggtosci ruchu w catym kraju, unikajac integracji pionowej oraz ewentualnych zachowan niezgod-
nych z zasadami konkurencji ze strony posiadaczy koncesji, jak to miato miejsce w Meksyku
(OECD 2007a). W tym kontekscie wiasciwy wydaje sie wyrazany przez wtadze zamiar stworzenia
systemu opartego na jednym bilecie z petng koordynacjg rozktadow jazdy na stacjach rozjazdo-
wych. Wazne jest rowniez dopilnowanie, aby po zliberalizowaniu kolejowego ruchu pasazerskie-
gow 2010 r. (zgodnie z ustawodawstwem UE), konkurencja na rynku nie zostafa zablokowana
i mogta efektywnie si¢ rozwijac.

Liberalizacja kolejowych przewozéw towarowych i pasazerskich miata miejsce juz w 2003 r.,
jednak dopiero w 2007 r. zostafa ona wdrozona w odniesieniu do przewozow towarowych na
szczeblu europejskim. W lipcu 2007 r. dziatafo 87 operatorow kolejowych posiadajacych 152
zezwolenia® wydane przez organ regulujacy (Urzad Transportu Kolejowego — UTK) dla réznych
rodzajow dziatalnosci: 28 dla przewozow pasazerskich (w tym 13 licencji dla przewozow kolejami
waskotorowymi), 75 licencji dla przewozow towarowych oraz 49 na leasing taboru kolejowego.
Na rynku obecnych byto réwniez o$miu zarzadcow infrastruktury, z ktorych najwigekszym byta
spotka Skarbu Panstwa PKP PLK.

Nastgpit gwattowny spadek cen kolejowego transportu towarowego (niektorzy operatorzy
mowili o ,wojnie cenowej”), wzrost zakresu $wiadczenia ustug (zwlaszcza w efekcie rozwoju
transportu konteneréw) oraz zmniejszenie udziatu w rynku historycznego operatora panstwowe-
go (PKP Cargo). Z tego wzgledu pozornie moze si¢ wydawac, ze Polska posiada najbardziej
liberalny rynek w Europie, a nawet na obszarze OECD, co zdajg si¢ potwierdzac¢ rowniez wskaz-
niki poziomu regulacji rynku produktow w 2003 r. (Conway i Nicoletti, 2006) (Wykres 5.4). Tym
niemniej do korica 2006 r. bardzo wysoki 82-procentowy udziat w rynku przewozéw towarowych
w dalszym ciggu nalezat do operatora panstwowego. Nie ulega watpliwosci, iz w duzym stopniu
nalezy to wigza¢ z przynaleznoscig spotki do tej samej grupy co gtéwny zarzadca infrastruktury
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Wykres 5.4. Zakres restrykcyjnych przepisow w sektorach sieciowych, 2003

Skala wskaznikow 06, od najmniej do najbardziej restrykcyjnych

6 6
5 [ Polska [ OECD' 5
4 4
3 3
2 2
i B |
0 Drogi Kolej Linie lotnicze Ogotem® 0

1. Srednie niewazone. Zakres dziatalnosci OECD obejmuje, w zaleznosci od sektora, od 21 do 29 panstw.
2. Wskaznik ogolny obejmuje linie lotnicze, telekomunikacje, elektrycznos¢, gaz, poczte, koleje oraz sie¢ drogowa.

Zrédto: OECD International Regulation Database i szacunki OECD.

oraz posiadaniem w zwigzku z tym uprzywilejowanego dostepu do sieci (Taylor i Ciechanski,
2006). Obecnie PKP Cargo zajmuje uprzywilejowang pozycje, jezeli chodzi o przydziat tras przez
PKP PLK, podczas gdy niezalezni przewoznicy napotykaja na trudnosci z dostgpem do pewnych
elementow infrastruktury (np. stacji rozrzadowych, toréw prowadzacych do portéw, terminali
kontenerowych i przetadunkowych), bedacych wtasnoscig publicznego operatora przewozow to-
warowych. Dlatego tez, aby osiagna¢ petne korzysci z procesu liberalizacji i zachowujac jedno-
cze$nie zgodnos¢ z wymogami UE, wazne jest unikanie integracji pionowej mi¢dzy dziafaniami
oraz zapewnienie publicznym i prywatnym przewoznikom tadunkow jednakowych warunkow dostepu
do podstawowej infrastruktury.

Inng przeszkoda utrudniajacg dalszy rozwoj rynku jest jedna z najwyzszych w Europie nomi-
nalna optata za dostep do infrastruktury wraz z wynikajacym z tego duzo nizszym poziomem
konkurencyjnosci sektora kolejowego w poréwnaniu z sektorem drogowym. Chociaz sytuacja ta
odzwierciedla po cz¢sci zarowno niedoinwestowanie infrastruktury charakteryzujacej si¢ kosz-
towng i stabo rozwinigtg strukturg zarzadzania ruchem, jak i bardzo niskie dotacje publiczne dla
tego sektora, kolejnym czynnikiem wyjasniajacym wydaje si¢ organizacja rynku. Fakt, iz gtowny
publiczny zarzadca infrastruktury (PKP PLK) nalezy do tej samej grupy co gtowna spotka kolejowa,
ktorej zadtuzenie sigga 5,6 mld zt, wplywa na przejrzystos¢ sposobu ustalania opfat za dostep®
oraz moze sprzyja¢ wystepowaniu zjawiska dotacji krzyzowych. Przywotywany przez wiadze ar-
gument, iz wysokie koszty korzystania z infrastruktury nie wykluczajg konkurenciji, nie oznacza, ze
sytuacja ta jest zadowalajaca i nie ma mozliwosci jej poprawy®. W rzeczywistosci wyrazne wydziele-
nie zarzadcy infrastruktury (PKP PLK) z Grupy PKP nie tylko zwigkszytoby dostep do sieci stron
trzecich, ale rowniez umozliwitoby realizacjg bardziej konkurencyjnej i przejrzystej polityki cenowej.

W zwigzku z tym duze znaczenie ma fakt, iz wczesne projekty .Strategii dla transportu
kolejowego” uwzglednialy plany oddzielenia gtéwnego panstwowego zarzadcy infrastruktury (PKP
PLK) od Grupy PKP (Ministerstwo Transportu i Budownictwa, 2006), jednak propozycja ta nie
zostata ujgta w pozniejszych wersjach (Ministerstwo Transportu, 2007b), oficjalnie z powodu
nieuregulowanych praw majatkowych oraz ztozonej struktury powigzan wtasnosciowych miedzy
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tworzacymi konglomerat spotkami Skarbu Panstwa’. Jednakze, aby podziat infrastruktury i dziatan
mogt przynies¢ oczekiwane rezultaty, proces ten powinien opierac si¢ na rozdziale wtasnosci,
a nie tylko na rozdzielnosci ksiggowej i rozdziale prawnym.

Wydaje si¢ ponadto, iz w odniesieniu do panistwowego konglomeratu UTK nie zajmuje silnej
pozycji i czgsto bez wigkszego sprzeciwu zatwierdza wnioskowane przez PKP PLK podwyzki cen.
Dlatego tez wzmocnienie roli UTK jako niezaleznego organu regulujacego rynek pomogtoby
rowniez zwigkszy¢ obiektywnos¢ decyzji cenowych. Warto zauwazyc¢, ze w przypadku sektora
kolejowego polityka ustalania cen dostepu jako taka moze wykazywac réznice, poniewaz brak jest
migdzynarodowego ustalonego podejscia w tej dziedzinie (ECMT, 2005). Polityki mogg opierac¢
si¢ albo na podejsciu petnego zwrotu kosztéw, albo na ustalaniu cen na poziomie nieprzekracza-
jacym marginalnego kosztu z uwzglednieniem dotacji pokrywajacych koszty stafe.

Jednak jesli celem jest osiggniecie lepszej rownowagi pomiedzy roznymi formami transportu
poprzez zwigkszenie konkurencyjnosci ruchu kolejowego wobec ruchu drogowego, optaty usta-
lone ponizej poziomu petnego zwrotu kosztow mogg spowodowa¢ wzrost natgzenia ruchu,
a poprzez roztozenie kosztow statych miedzy wyzszy ruch drogowy umozliwiajg obnizke srednich
kosztow dla catej sieci.

Porty morskie

Kluczowe znaczenie dla polskiej gospodarki majg cztery gtowne porty: Gdansk, Gdynia,
Szczecin i Swinouchie. Kazdy z nich boryka si¢ z wieloma problemami (Rozdziat I), ostatnio
jednak ich sytuacja zaczeta ulegac poprawie i obecnie wszystkie porty zwigkszajg swoje mozliwo-
$ci w zakresie przetadunku i magazynowania. Po pierwsze, wraz z uzdrowieniem sytuacji trans-
portu morskiego na calym $wiecie wzrosta dziatalnos¢ w tym sektorze oraz jego rentownos¢. Po
drugie, tempa nabrat proces prywatyzacji, a dzigki zmianom struktury wtasnosci nastapit wzrost
nakfadow inwestycyjnych oraz odnowienie kapitatu akcyjnego. Inwestorzy prywatni przejmuija kon-
kretne spotki utworzone w ramach istniejacych obiektow portowych i budujg nowe terminale
kontenerowe. Wzrosta réwniez skuteczna konkurencja migdzy polskimi portami, zwtaszcza mie-
dzy Gdanskiem i Gdynig. Po trzecie, centralne organy rzadowe uruchomity z funduszy unijnych
i srodkow budzetowych rézne projekty modernizacyjne majace na celu przede wszystkim popra-
we dostepu do portow morskich od strony ladu. Po czwarte, polski rzad zwolnit z podatku od
0sob prawnych oraz podatku od nieruchomosci wszystkie podmioty zarzadzajace portami, jednak
beneficjenci musza w zamian przeznaczy¢ swoje zyski na reinwestycje. Decyzja ta zostafa zatwier-
dzona przez Komisj¢ Europejska w lipcu 2007 r., ktora uznata, iz nie jest ona obj¢ta zasadami
pomocy publicznej. Konkurencyjnos¢ polskich portow ogranicza jednak mniej korzystne, w po-
rownaniu z Unig Europejska, traktowanie w zakresie innych podatkow. Na przyktad w Polsce
termin na dokonanie ptatnosci podatku VAT po zakonczeniu odprawy celnej wynosi 10 dni,
podczas gdy w Niemczech az 45 dni. Aby nie ogranicza¢ konkurencyjnosci portow, wtadze po-
winny zatem rozwazy¢ mozliwos¢ stopniowego wycofania istniejgcych zwolnien z podatku ze
wzgledu na neutralnos¢ inwestycji oraz przyjecie najbardziej korzystnych europejskich praktyk
podatkowych dotyczacych opoznien ptatnosci podatku VAT. Niekorzystny wptyw na konkuren-
cyjnos¢ polskich portow w basenie Morza Battyckiego ma rowniez jakos¢ i szybkos¢ portowych
ustug fadunkowych oraz ustug w zakresie obstugi statkow (Rozdziat I). Wskazane wydaje si¢
usprawnienie procedur odprawy celnej, kontroli granicznej oraz kontroli jakosci artykufow zywno-
$ciowych.
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Lotnictwo

Polska posiada jeden centralny port lotniczy w Warszawie oraz | | regionalnych. W ostatnich
latach dokonuje si¢ bardzo szybki rozwoj transportu lotniczego, co byto wynikiem utrzymujacego
si¢ popytu pobudzanego przez liberalizacjg rynku w zwiazku z przystapieniem Polski do UE oraz
wejsciem na rynek tanich linii lotniczych. Bardziej zacigta konkurencja migdzy przewoznikami
i portami lotniczymi poskutkowata spadkiem cen biletow. Mimo iz od 2004 r. nastepuje dyna-
miczny wzrost liczby polskich pasazerow podrézujacych samolotami, wskaznik mobilnosci za
pomocg transportu lotniczego jest nadal bardzo niski w poréwnaniu z panstwami UE-15, czy
nawet z innymi panstwami w regjonie, takimi jak Wegry lub Czechy. Marginalna jest rowniez rola
tadunkow lotniczych. Istnieje zatem ogromna przestrzen dla dalszego rozwoju sektora transportu
lotniczego w przysztosci, oczekuje si¢ bowiem, ze do 2020 r. liczba podréznych korzystajacych
z polskich portow lotniczych wzrosnie 3,5 razy, ado 2015 r. blisko 2,5 razy powinien zwigkszy¢
si¢ ruch lotniczy nad Polskg (Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2006b). W zwigzku z tym
gtowne wyzwania dla sektora transportu lotniczego dotyczg programow inwestycji w nowg infra-
strukture, aby zapewni¢ odpowiednie zdolnosci dostawcze, umozliwiajace sprostanie silnemu
i statemu wzrostowi popytu w $rednim okresie (Rozdziat 1).

Polskie Linie Lotnicze (LOT) stangty w obliczu nastgpujacej w ostatnich latach liberalizacji
europejskiego rynku, jednak w 2007 r. ich sytuacja finansowa poprawita si¢ i opracowano nowe
strategie rynkowe na nadchodzace lata. Gtownym akcjonariuszem tej spotki jest Skarb Panstwa,
ale istniejg plany przeprowadzenia w 2008 r. pierwszej oferty publicznej 45% akdji spotki, cho-
ciaz zgodnie z obowigzujgcymi przepisami prawa Skarb Panstwa musi zachowac co najmniej 5 1%
kapitatu akcyjnego. Ministerstwo Skarbu Panstwa przewiduje jednak mozliwos¢ zmiany prawa,
aby umozliwi¢ sprzedaz wigkszosci akcji. Prywatyzacja spofki jeszcze bardziej uzasadniona
z uwagi na sfaby jak do tej pory poziom rozwoju tadu korporacyjnego (Rewinski, 2006). Z tego
wzgledu restrukturyzacja spotki poprzez wzmocnienie praw wiasnosci moze zapewni¢ znaczacy
wzrost jej wydajnosci.

Kolejnym wyzwaniem jest restrukturyzacja Panstwowych Portow Lotniczych (PPL). Spotka ta
jest wlascicielem portu lotniczego w Warszawie, dwoch lotnisk regionalnych oraz od 18,9% do
76,0% pozostatych o$miu regionalnych portéw lotniczych, ale nie posiada Zadnych udziatow
w porcie lotniczym w todzi. Zajmuje zatem silng pozycje na rynku i w konsekwencji ogranicza
konkurencje wsrod roznych regionalnych portow lotniczych oraz narzuca wysokie ceny za $wiad-
czenie ustug. W rezultacie, pomimo stosunkowo wysokiej penetracji rynku przez tanie linie lotni-
cze w poréwnaniu z innym panstwami europejskimi, mozna poczyni¢ dalsze usprawnienia. Jed-
nym z rozwigzan jest przekazanie spotki PPL samorzadom lokalnym, lecz mozliwe jest rowniez
podzielenie jej najpierw na wiele podmiotow, a nastepnie ich sprywatyzowanie. Co wazniejsze,
z uwagi na regionalng site rynkowg portow lotniczych wydaije sie, iz w celu zwigkszenia wydajnosci
$wiadczenia ustug konieczne jest wprowadzenie putapoéw cenowych w odniesieniu do opfat za
start i ladowanie. Na razie Urzad Lotnictwa Cywilnego (ULC) ustala odpowiednie limity cenowe,
ktore obliczane sg na podstawie kosztow z zastosowaniem okreslonej stopy zwrotu. Wprowadze-
nie rzeczywistych putapow cenowych oznaczatoby jednak koniecznos¢ zastosowania przejrzystej
formuty uwzgledniajacej nie tylko zmiany cen naktadow, lecz rowniez mozliwe dziatania na rzecz
poprawy jakosci w celu wymuszenia wzrostu wydajnosci®.
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Wyzwanie efektywnego przydziatu i wykorzystania funduszy unijnych
Planowany przydziaf

Niezwykle istotng kwestig podczas budowy i modernizacji infrastruktury transportowej w Pol-
sce jest europejski wymiar tych dziatan. Przez Polske przebiegaja cztery z dziesigciu paneurope;j-
skich korytarzy transportowych, ktore w latach 1994 i 1997 zostaly zdefiniowane jako trasy
w Europie Srodkowe] i Wschodniej wymagajace najwickszych inwestycji w najblizszych 10-15
latach. Ponadto, majac na uwadze cel pobudzenia regionalnego rozwoju gospodarczego poprzez
stymulowanie wymiany os6b i towaréw w Europie, jednym z filaréw realizowanej przez Komisje
Europejska polityki spojnosci jest promowanie rozwoju infrastruktury transportowej w catej Euro-
pie. W tym celu okreslony zostat zbior istniejacych Transeuropejskich Sieci Transportowych (TEN-
T) o podstawowym znaczeniu w kontekscie zapewniania dtugodystansowych tras szybkiego ruchu
na potrzeby przeptywu osob i towaréw w Europie’. W 2003 r. zidentyfikowano réwniez 30 do-
datkowych priorytetowych inwestycji, ktore powinny zosta¢ zrealizowane do 2020 r. poprzez
skoordynowang poprawe gtownych drog, linii kolejowych, portéw lotniczych, portéw morskich,
srodlagdowych drog wodnych, portow srodlagdowych oraz systemow zarzadzania ruchem. W tym
kontekscie Polska zaangazowana jest w trzy inwestycje TEN-T, z ktorych dwie dotyczg kolei,
a jedna potaczenia autostradowego.

W nadchodzacych latach na potrzeby rozwoju infrastruktury transportowej przydzielone zo-
stang pokazne ilosci funduszy unijnych, ktore utorujg droge dla najwigkszego programu inwestycyj-
nego w najnowszej historii Polski (Ramka 5.2)'°. Z unijnych funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci na potrzeby sektora transportowego przeznaczono 24,4 mld euro, ktére Polska bedzie
wykorzystywa¢ w okresie programowania 2007—-2013. Sektor drogowy otrzyma 14,9 mld euro
(61%), koleje 5,5 mld euro (prawie 23%), transport morski i transport srodladowy tylko 0,7 mld
euro (3%), natomiast 0,2 mld euro (0,8%) zostanie wykorzystane na infrastrukture intermodalng.
Wydaije si¢, ze mimo iz na proces projektowania ogolnego programu duzy wptyw miata unijna
polityka transportowa opierajaca si¢ na sieci TEN-T, przyjety podziat funduszy jest ukierunkowany
w wickszym stopniu na rozwoj drog. W rzeczywistosci z przeznaczonej na ten cel kwoty 14,9 mid
euro, 50% nie bedzie dotyczy¢ sieci TEN-T. Oprocz funduszy publicznych powigzanych ze wspot-
finansowaniem, sektor drogowy skorzysta rowniez z dodatkowych 10 mld euro wsparcia z budze-
tu w ramach programu budowy drog krajowych w latach 2008-2012 (Ramka 5.1). Moze to
wywotywac¢ obawy z punktu widzenia trwatosci oraz aspektow srodowiskowych. Przydziat ten jest
w kazdym razie sprzeczny z dokumentem ,Polityka Transportowa Panstwa na lata 2006-2025",
ktory podkresla potrzebe osiggnigcia zrownowazonego rozwoju infrastruktury transportowej
w Polsce, w szczegolnosci poprzez promowanie i wzmacnianie konkurencyjnosci pozostatych
$rodkoéw transportu w poréwnaniu z transportem drogowym (Ministerstwo Infrastruktury, 2005).
W rezultacie wydaje si¢, ze poprawie sieci drogowej nadano wysoki priorytet, podczas gdy jedno-
cze$nie opdzniajq si¢ prace w zakresie modernizacji innych srodkow transportu.

Wydana przez UE w 2001 r. Biata Ksi¢ga dotyczaca Transportu podkreslita znaczenie, jakie
w procesie budowania zrownowazonego systemu transportu odgrywa przeniesienie dziatalnosci
gospodarczej z sektora drogowego do sektora kolejowego. Zalecenie to wydaje si¢ jeszcze wha-
$ciwsze, biorgc pod uwage bardzo wysokie obecnie ceny ropy naftowej. W poréwnaniu z innymi
panistwami OECD poziom korzystania z transportu publicznego w Polsce jest znacznie wyzszy od
poziomow odnotowywanych w panstwach Europy Zachodniej. Marginalny nie jest rowniez po-
ziom korzystania z kolei, zwtaszcza jezeli chodzi o transport towarow (Wykresy 5.7 i 5.8).
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Ramka 5.2. Dotacje unijne a rozwdj transportu w Polsce
w okresie programowania 2007-2013

W ramach unijnej polityki regionalnej na lata 2007-2013 Polsce przydzielono 67,3 mld
euro, z ktorych dwie trzecie stanowity fundusze strukturalne (34, I mld euro z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, 9,7 mld euro z Europejskiego Funduszu Spofecznego
i 1,3 mld euro z rezerwy wykonania), a reszta (22,2 mld euro) z Funduszu Spojnosci. Polska
jest najwickszym w Unii Europejskiej beneficjentem tego rodzaju wsparcia finansowego. Do
wymienionych kwot nalezy dodac 18,3 mld euro, ktore parstwo otrzyma w ramach Wspolnej
Polityki Rolnej oraz polityki rozwoju obszaroéw wiejskich i polityki rybotowstwa. Wykorzysty-
wanie dotacji unijnych objete jest jednak zasadg wspotfinansowania, ktéra wymaga, aby co
najmniej | 5% wartosci inwestycji byto finansowane ze srodkéw krajowych. Catkowita wartos¢
$rodkow, z uwzglednieniem wspotfinansowania ze srodkow publicznych i prywatnych, ktore
Polska ma zamiar spozytkowac, osiggnie poziom 108 mld euro (Srednio okofo 5% PKB rocz-
nie), z ktorych 85,6 mld euro (prawie 80%) bedzie pochodzi¢ ze $rodkéw unijnych.

Szerokie priorytety wymagajace finansowania zostaty opisane w Narodowych Strategicz-
nych Ramach Odniesienia na lata 2007-2013, a nast¢pnie zastosowane w 2| programach
operacyjnych (PO): 5 programach krajowych oraz 16 programach regionalnych dla wszyst-
kich 16 wojewodztw Polski. Najszerzej zakrojonym i najwazniejszym z nich jest Program
Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko, obejmujacy inwestycje, ktére majg otrzymac finansowa-
nie ze $rodkow unijnych o wartosci 27,9 mld euro (Wykres 5.5); 7 1% tej kwoty, czyli 19,4 mld
euro, zostanie przeznaczone na sektor transportu (Wykres 5.6). Jednakze w ramach tego
programu okoto 27,8 mld euro, z uwzglednieniem dodatkowych 8,5 mld euro $rodkow

Wykres 5.5. Podziat srodkéw unijnych migdzy programy operacyjne
w latach 2007201 3!

Jako procent catkowitego przydziatu

Rezerwa na wykonanie: 1,9%
1,3 mid euro

Programy regionalne: 24,6%
16,6 mld euro

Infrastruktura i $Srodowisko: 41,5%
27,9 mid euro

Rozwdj Polski Wschodniej: 3,4%
2,3 mld euro

Kapitat ludzki: 14,4%

9,7 mld euro

Europejska Wspétpraca Terytorialna: 1,1%
0,7 mld euro

Pomoc techniczna: 0,8%

0,5 mld euro

Innowacyjna gospodarka: 12,3%
8,3 mid euro

I Catkowity przydziat wynosi 67,3 mld euro.

Zrédto: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.
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Ramka 5.2. Dotacje unijne a rozwdj transportu w Polsce
w okresie programowania 2007-2013

Wykres 5.6 Przydziat Srodkg’)w unijnych na Program Operacyjny
Infrastruktura i Srodowisko, 2007—2013
Jako procent catkowitego przydziatu

Nosniki energii, 6,2%,
1,7 mld euro
Kultura, 1,8%, 0,5 mid euro
Zdrowie, 1,3%, 0,4 mld euro
Szkolnictwo wyzsze, 1,8%, 0,5 mid euro

Srodowisko, 17,6%
4,8 mid euro

Transport, 71,2%
19,4 mld euro

wspotfinansowania (fundusze prywatne, fundusze publiczne oraz pozyczki EBI), zostanie spo-
zytkowane na potrzeby réznych rodzajow transportu (Tabela 5. 1). Najwigksze kwoty zostang
przeznaczone na infrastrukture drogowa (5 1,8%), nastepnie na kolej (27,6%), transport miej-
ski (13,9%), porty morskie (2,6%), porty lotnicze (2,4%), transport intermodalny (0,8%),
inteligentne systemy transportu (0,6%) oraz srodlagdowe szlaki wodne (0,3%).

Tabela 5.1. Szczego6towe informacje dotyczace finansowania Programu Operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko, 2007-2013

w mld euro, w procentach

Ogétem | Fundusze UE Eﬂgﬁ;’;jj E‘;;ﬁ:fﬁ: POEQZK' Wsﬁé?f?:an_
Kwota % |Kwota % Kwota % Kwota % | Kwota % | Sowania
Transport drogowy 1438 51.78 | 1120 57.68 | 198 3353 | 000 0.00| 120 7059| 22.1
Transport kolejowy 767 2760| 486 2504 | 190 3228 | 040 53.06| 0.50 29.41| 366
Transport morski 071 257 | 061 312 011 182 | 000 0.00 | 0.00 0.00 15.0
Transport lotniczy 0.67 240 | 040 208 0.02 036 | 024 3219| 0.00 0.00 39.5
Transport miejski 386 1391| 201 1037 | 185 3136 | 0.00 0.00 | 0.00 0.00 479
Transport intermodalny 022 080 | 011 057 0.00 0.00 | 011 14.76| 0.00 0.00 50.0
Inteligentne systemy transportu 0.16 059 | 0.14  0.72 0.02 042 | 0.00 0.00 | 0.00 0.00 15.0
Srédliadowe szlaki wodne 010 034 | 0.08 042 001 024 | 000 0.00| 000 0.0 15.0
Ogotem 27.8 100.0| 194 100.0 59 1000 | 0.8  100.0| 1.7 100.0| 30.1

Zrodlo: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.
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Ramka 5.2. Dotacje unijne a rozwdj transportu w Polsce
w okresie programowania 2007-2013

Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko nie jest jednak jedynym zrodfem fundu-
szy na budowe i modernizacje infrastruktury transportowej. Z kwoty 16,6 mld euro dotaciji
unijnych na realizacje 16 regionalnych programow operacyjnych, 4,4 mld euro zostanie prze-
znaczone na lokalng/regionalng infrastrukture transportows, z czego najwigkszy udziat otrzy-
majg transport drogowy (69,8%), nastepnie kolejowy (13,3%), lotniczy (6,0%), miejski (4,7%),
inteligentne systemy transportu (2,5%), transport intermodalny (1,5%), $ciezki rowerowe (1,3%)
oraz w rownym stopniu porty morskie i Srodladowe szlaki wodne (w obu przypadkach 0,4%).
Oprocz Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko i regionalnych programéw ope-
racyjnych istniejg rowniez plany przeznaczenia okofo 0,6 mld euro na drogi regionalne
w ramach programu operacyjnego, majacego na celu rozwoj wschodnich regionow Polski.

Aby pokazac skale funduszy unijnych, ktore zostang spozytkowane, nalezy przypomniec,
ze w ramach poprzedniego okresu programowania (2004—2006) Polska otrzymata z unijne-
go Funduszu Spojnosci i funduszy strukturalnych 4 mld euro na potrzeby sektora transporto-
wego (1,3 mld euro rocznie), natomiast w kolejnym okresie programowania bedzie musiata
wykorzystac 24,4 mld euro, co odpowiada blisko 3,5 mld euro rocznie.

Wykres 5.7. Transport pasazerski w 2005 r.

Jako procent ogotu wyrazonego w mld pasazerow/km

[[_] samochody prywatne ] Autobusy I Kolej
Procent Procent
100 T 100
90 i S S ES ESS  tS U  m==l (D ] 0
80 B _— 80
70 70
60 60
50 50
40 40
30 30
20 20
10 10

0
ISL  CAN' AUS FIN NOR GBR BEL POL CZE DNK HUN KOR
USA' PRT GRC ESP ITA SVK DEU SWE NLD FRA CHE  JPN'

I. Dane za rok 2003 w przypadku Kanady i 2004 r. w przypadku Stanow Zjednoczonych i Japonii.
Zrédto: OECD (2007), OECD in Figures.
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Wykres 5.8. Transport towaréw w 2005 r.

Jako procent przewozow towarowych ogotem wyrazonych w mld t/km

B Kolej [ Zegluga przybrzezna [ Drogi
[ Srodigdowe szlaki wodne [ Rurociagi naftowe

100 100
90 90
80 | 80
70 ‘ 70
60 I =| 60
50 | 50
40 | 40
30 | 30
20 | 20
10 | 10

B

0
GRC ESP PRT  GBR ITA BEL DEU CZE SVK SWE AUS KOR CAN'
JPN' NOR  NLD MEX  DNK FRA FIN POL CHE  HUN USA' RUS
1. Dane za rok 2003 w przypadku Kanady i 2004 r. w przypadku Stanéw Zjednoczonych i Japonii.
Zrédto: OECD (2007), OECD in Figures.

Niemniej jednak, biorac pod uwage znaczenie wegla, nadal wprowadzi¢ mozna dalsze uspraw-
nienia. Mimo iz koleje moga by¢ czasami mniej konkurencyjne pod wzgledem cenowym w porow-
naniu z transportem drogowym, skuteczng alternatywg dla transportu ladowego moze by¢ zeglu-
ga bliskiego zasiegu, zapewniajaca obnizenie zuzycia paliwa i emisji szkodliwych substancji zanie-
czyszczajacych (Mulligan i Lombardo, 2006)'". Podobne korzysci mogtby przynies¢ rozwoj $rod-
ladowych szlakow wodnych, o ile spetnione zostang pewne warunki dotyczace struktury i organi-
zacji tego sektora (ECMT, 2002). Produkujac niemal catos¢ swojej energii elektrycznej z wegla,
Polska jest trzecim najwigkszym producentem dwutlenku wegla w Europie. Jednoczesnie musi
sprosta¢ wyzwaniu przestrzegania unijnych przepisow w zakresie ochrony srodowiska dotyczg-
cych jakosci powietrza i ograniczenia emisji gazow cieplarnianych.

W 2007 r. Komisja Europejska zazadata obnizenia poziomu emisji CO, 0 26,7% w porow-
naniu z wczesniejszymi wymogami wobec Polski na lata 2008-2012, co wywotato obawy o ewen-
tualne negatywne skutki dla wzrostu PKB oraz rozwoju sektora budownictwa. W tym kontekscie
silnie obcigzony sektor drogowy tylko zwigkszytby ograniczenia zwigzane z ochrong $rodowiska.
Przyktadowo emisja gazow cieplarnianych w UE na poziomie 12% wynika z ilosci paliw zuzywa-
nych przez samochody osobowe i, mimo iz w latach 1994—-2004 cata UE obnizyta o 5% produk-
cje gazow cieplarnianych, nastgpit 26-procentowy wzrost ilosci CO, pochodzacego z transportu
drogowego, co powigzane byfo ze wzrostem natezenia ruchu oraz wielkosci samochodoéw w tym
samym okresie (Komisja Europejska, 2007). Nie mozna jednak wykluczy¢ znaczacej poprawy
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technologii samochodowej w najblizszych latach. Ogolnie rzecz biorac, konieczne jest osiagnie-
cie rownowagi miedzy zmniejszaniem réznic infrastrukturalnych a promowaniem form transportu
bardziej zgodnych z wymogami zréwnowazonego rozwoju. Dlatego tez w zakresie, w jakim ist-
nieje jeszcze mozliwos¢ bardziej elastycznego, modalnego przydziatu srodkow publicznych i unij-
nych do 2015 r., mozna bytoby przeznaczy¢ nieco wigcej srodkow na linie kolejowe, zegluge
bliskiego zasiegu, srodladowe szlaki wodne oraz infrastrukture intermodalng.

Planujac podziat funduszy unijnych w ramach sektora transportowego, wtadze opieraty swoje
decyzje na wnioskach sformutowanych na podstawie zakrojonych na szerokg skale konsultacji,
w ktore zaangazowane byty samorzady lokalne i rozne podmioty gospodarcze, lecz réwniez na
konkretnych uwarunkowaniach, takich jak potrzeba zapewnienia efektywnych pofaczen miedzy
miastami-gospodarzami Mistrzostw Europy w pifce noznej w 2012 r. lub, méwigc bardziej ogol-
nie, na woli poprawienia dostepnosci oraz skrocenia czasu podrozy migdzy stolicami wszystkich
16 wojewodztw. Wiele panstw OECD przeprowadza analizy kosztow i korzysci inwestycji pu-
blicznych (patrz np. Atkinson i van den Noord, 2001). Jak dotad jednak inwestycje planowane
w ramach gféwnego Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko nie zostaly poddane
takiej analizie. Planuje si¢ jednak wigczenie jej jako elementu studium wykonalnosci w procesie
stosowania. W ramach Programu opracowano liste 82 projektow infrastrukturalnych, do ktorej
dotaczono dodatkowo 45 projektow infrastrukturalnych z  listy rezerwowej”, przy czym podsta-
wowym kryterium decyzyjnym w odniesieniu do efektywnego wdrazania byfa terminowa dostep-
nos¢ odpowiedniej dokumentaciji.

Moze to oznaczac, iz zaktadany cel ma raczej charakter ilosciowy niz jakosciowy, lub, innymi
sfowy, iz podstawowym celem jest raczej wykorzystanie wszystkich dostepnych funduszy niz ich
efektywny podziat. Wniosek ten potwierdza brak wskaznikow wydajnosci na potrzeby monitoro-
wania postepu w realizacji roznych projektow oraz to, iz jedynym regularnie okreslanym wskazni-
kiem jest poziom wykorzystania funduszy.

Niewiele wskazuje rowniez na odpowiednie uwzglednienie wzajemnych relacji miedzy rozny-
mi formami transportu podczas opracowywania unijnych i pozaunijnych projektow inwestycyj-
nych. Mimo iz w 2007 r. opracowane zostaly oddzielne strategie rozwoju gtéwnych form trans-
portu, nie powstat kompleksowy plan uwzgledniajacy miedzy innymi zamienne i uzupetniajgce si¢
cechy poszczegolnych elementow sektora transportowego. Podjete zostaty prace nad stworze-
niem spojnych ram srednio- i dfugoterminowych, jednak ostatnio proces ten zostat przerwany
(uzyskujac tylko zatwierdzenie ze strony komisji Ministerstwa Infrastruktury), jak to miato miejsce
w przypadku dokumentacji ,Strategii Rozwoju Transportu na lata 2007-2013" oraz ,Polityki
Transportowej Panstwa na lata 2007-2020". Szczegotowa i ogdlnie dostgpna strategia powinna
uwzglednia¢ diugoterminowe perspektywy sektora transportowego, zawiera¢ dogtebng analize
wzajemnych zaleznosci miedzy réznymi formami transportu w zaleznosci od kosztow bazowych
oraz scenariuszy dochodow, a takze przedstawia¢ na tej podstawie analize kosztow i korzysci
kazdego projektu. Zapewnifoby to efektywng podstawe dla wyboru inwestycji i podziatu niewiel-
kiej ilosci srodkow. Co nie mniej wazne, rozwigzanie to zapewnitoby rowniez ogolny plan, ktory
bytby niezalezny od uwarunkowan politycznych.

Niewystarczajgca koordynacja miedzy roznymi szczeblami organow rzadowych podczas opra-
cowywania planéw inwestycyjnych moze rowniez doprowadzi¢ do nadmiernej rozbudowy infra-
struktury portow lotniczych. Z uwagi na narastajgcg tendencje do decentralizacji ruchu lotnicze-
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go, centralne organy rzagdowe podjely decyzje o skoncentrowaniu srodkéw unijnych z Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko na nalezacych do sieci TEN-T siedmiu regionalnych
portach lotniczych i centralnym porcie lotniczym w Warszawie. Wielu samorzadom lokalnym
zalezy jednak na rozbudowie infrastruktury wiasnych lotnisk i w zwigzku z tym, jak to miato
miejsce na przykfad w przypadku Obic (Gawrychowski, 2007), usilnie probuja pozyskac publicz-
ne i/lub unijne $rodki pienigzne z regionalnych programéw operacyjnych, nawet jesli taka infra-
struktura nie miataby znaczenia w skali kraju i nie uzasadnia jej odlegfos¢ ani wskazniki gestosci
zaludnienia. Ponadto z uwagi na perspektywy silnego popytu oraz ograniczone mozliwosci poda-
zowe zwigzane z rozbudowa portu lotniczego w Warszawie, istniejg plany budowy w Polsce
drugiego centralnego portu lotniczego. Ostatnio hiszpanska firma konsultingowa (INECO-SE-
NER) stwierdzita, iz najbardziej opfacalng lokalizacja dla nowego obiektu bytby jeden z punktow
na trasie Warszawa—todz, ostrzegajac zarazem, ze tego rodzaju inwestycja zagrozitaby dziatal-
nosci kilku regionalnych portow lotniczych (Koziniska, 2007). Ogolnie rzecz biorac, aby zapobiec
btednemu podziatowi srodkéw, istotna bedzie poprawa koordynacji dziatan organow rzadowych
roznego szczebla podczas sporzadzania planow inwestycji w infrastrukture portow lotniczych.

Efektywne wykorzystanie funduszy unijnych

Dowody z okresu programowania UE na lata 2004-2006 pokazujq istniejace trudnosci
w zakresie wykorzystania funduszy unijnych w sektorze transportu, chociaz ostatnimi czasy zwigk-
szyly si¢ zdolnosci absorpcyjne w tym sektorze (Rozdziat I). Dlatego tez, oczywistym wyzwaniem
w najblizszej przysztosci jest przyspieszenie tego procesu. Po pierwsze zgodnie z ,zasadg n+2"
unijne dotacje trzeba wykorzysta¢ w okreslonych limitach czasowych, ktoére wyznaczono na ko-
niec 2008 r. dla okresu programowania 2004-2006. Po drugie kwoty, przeznaczone do wyda-
nia w nowym okresie programowania przypadajacym na lata 20072013, beda o wiele wicksze
niz wezesniej (Ramka 5.2). Stad, istniejagce obecnie problemy trzeba rozwigzac jak najszybciej.

W celu polepszenia mozliwosci absorpcyjnych zaplanowano rozwoj mozliwosci administra-
cyjnych i bazy zasobow ludzkich w odpowiednich agencjach rzadowych. Nowa instytucja — Cen-
trum Unijnych Projektow Transportowych — bedzie zarzadzac¢ projektami, natomiast gtowni ad-
ministratorzy zarzadzajacy funduszami (tj. GDDKIA w przypadku drog oraz PKP w przypadku
kolei) oddeleguja, odpowiednio, okofo 1000 i 800 os6b z nowej kadry do realizacji etapu imple-
mentacji programu. Jednak niezaleznie od koniecznosci zwigkszenia liczby pracownikéw w nie-
ktorych instytucjach, niezmiernie istotnych dla wdrazania réznych projektow, doszto do znaczacej
rotacji personelu — problem tym bardziej dotkliwy z uwagi na bardzo napigtg sytuacje na rynku
pracy. Dlatego tez konieczne staje si¢ zapewnienie konkurencyjnej pensji podstawowej oraz po-
wigzanie mozliwosci awansu z osigganymi wynikami pracy.

Silny wzrost gospodarczy i ozywienie na rynku mieszkaniowym przyczynity si¢ do gwattowne-
go wzrostu cen wielu materiatow budowlanych w ciagu ostatniego roku, do czego czesciowo
przyczynit si¢ rowniez wzrost cen surowcow na rynkach swiatowych. Wzrastajace niedobory sity
roboczej spowodowane w szczegolnosci utrzymujaca si¢ emigracja (na przyktad zwigzang z moz-
liwosciami zatrudnienia wynikajgcymi z Igrzysk Olimpijskich w Londynie w 2012 r.) doprowadzity
rowniez do znacznego wzrostu kosztow osobowych. W wyniku zaostrzenia sytuacji na rynku
budowlanym i rynku pracy, oferty przetargowe czgsto przewyzszaja budzet przeznaczony na
zamowienia publiczne na roboty budowlane, tym samym prowadzac do uniewaznienia wielu prze-
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targow publicznych. Jedng z mozliwosci obejscia tego problemu mogtoby by¢ odwotanie si¢ do
zagranicznych, tanszych wykonawcow i ich sity roboczej (na przyktad do firm chinskich). Wejscie
na polski rynek zagranicznych pracownikow z Rosji, Ukrainy i Biatorusi zostato zatwierdzone
w lipcu 2007 r., a nastgpnie dalej rozszerzone w styczniu 2008 r. Nawet w przypadku znaczne-
go obnizenia naleznosci administracyjnych za wydawanie pozwolen na prace, istniejace bariery
zostaly zniesione tylko czegsciowo, jako Ze obecnie obowigzujacy kodeks pracy nie pozwala, aby
okres zatrudnienia okresowych imigrantow przekroczyt szes¢ miesiecy raz w roku. Kroki, ktore
dodatkowo utatwig dostep do rynku pracy, obejmuja rowniez jego szersze otwarcie na zagranicz-
nych pracownikow z krajow innych niz sgsiadujace tak, aby zmniejszac presje ptacy i ceny i tym
samym zniwelowa¢ wzrost kosztow budowlanych. Innym warunkiem jest zachowanie duzej czuj-
nosci wzgledem mozliwych zachowan o charakterze zmowy wsrod gtownych dostawcow materia-
tow budowlanych. Ostatnimi czasy Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow (UOKIK) faktycz-
nie wyrazit takie obawy i rozpoczat wstepne dochodzenie dotyczace nielegalnych porozumien
cenowych, zawigzywanych przez kilku uczestnikow rynku. W korcu przyspieszenie programu
inwestycyjnego w zwigzku z Mistrzostwami Europy w pitce noznej, ktore odbedg si¢ w 2012 r.
ostabia pozycje przetargowg wtadz w kwestii zawierania umow z sektorem prywatnym oraz moze
mie¢ negatywny wplyw na mozliwosci wtadz, jesli chodzi o zapobieganie eskalacji kosztow
w przypadku duzych projektow infrastrukturalnych'?. Ze wzgledu na te czynniki niezmiernie istot-
ne jest, aby przetargi byty mozliwie jak najbardziej konkurencyjne.

Nie mozna rowniez zlekcewazy¢ faktu, ze przelewy funduszy UE s3 dokonywane w walucie
euro. Nie przeznaczono jednak zadnych dodatkowych rezerw od ryzyka wzmocnienia kursu wy-
miany, co oznacza mniej funduszy strukturalnych/spojnosci w krajowej walucie, mimo ze aprecja-
cja ztotego prowadzi do obnizenia cen importowych. Koszty inwestycyjne wielu projektow obli-
czono po zafozonym nominalnym kursie wymiany 3,9 PLN/EUR, podczas gdy ztoty wzrést do
ponad 3,5 PLN/EUR. W przypadku uzgodnionego przydziatu 67,3 miliardow euro oznacza to
strate w zfotowkach w wysokosci 7,7 miliardow EUR. Majac na uwadze oczekiwane i znane
kwoty, ktore majg zosta¢ przekazane w przysziosci, przyjecie strategii zabezpieczajacej przed
ryzykiem walutowym pomoze ochroni¢ plany inwestycyjne i zachowa¢ fundusze faktycznie udo-
stepnione na projekty.

Realizacji projektow zagrazajg rowniez liczne inne przeszkody, ale Ministerstwo Infrastruktu-
ry jest ich catkowicie $Swiadome i pracuje nad ich pokonaniem. Powaznym utrudnieniem rozwoju
infrastruktury jest ucigzliwe srodowisko prawne, ktore sprawia, ze proces przygotowania realizacji
inwestycji jest dituzszy niz jej faktyczne wykonanie. Prawo zamoéwien publicznych — w ktorego
opracowywaniu kluczowg role odgrywa Urzad Zamowien Publicznych (UZP) — jest powaznym
zmartwieniem dla oferentow, poniewaz prawo to jest catkowicie zbiurokratyzowane, jak i dla
podmiotow publicznych, poniewaz prawo to nalezy uwzglednia¢ na kazdym z etapow inwestyciji,
co prowadzi do fragmentaryzacji wielu zadan (oceny oddziatywania na srodowisko, projekt, bu-
dowa, prace konserwacyjne itp.). Prawo dopuszcza réwniez istnienie rozrosnigtego systemu skta-
dania odwotan od przetargu, ktory nie przewiduje kar za naduzywanie tego mechanizmu, mimo
ze wiele odwotan jest bezpodstawnych i stwarza dodatkowe opoznienia. Jednak w ostatnim czasie
Rada Ministrow zatwierdzita projekt ustawy, ktory wprowadza szereg zmian w przepisach o za-
mowieniach publicznych. Gtéwnym celem reformy jest usprawnienie pewnych procedur,
a w szczegolnosci tych, ktore czesto prowadzity do anulowania przetargow i odrzucania ofert,
ktore zawierajg drobne bfedy. Wydawanie pozwolen na budowe podlega wielu zezwoleniom na
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poziomie wojewddztw i rzedu centralnego (Ministerstwa Finansow, Infrastruktury, Srodowiska
i Rozwoju Regionalnego), dlatego wtasnie procedura ta bardzo skorzystataby wskutek jej uprosz-
czenia. Odwotania od przetargow, jak rowniez niemoznos¢ otrzymania odpowiednich zezwolen,
odwleka takze prace konserwacyjne. Kolejng kwestia wymagajacg zmian (patrz np. Mironczuk
i Stefaniska, 2007) jest koordynacja migdzy roznymi ministerstwami (Finansow, Infrastruktury,
Rozwoju Regionalnego) i organami wdrazajacymi w procesie odprowadzania funduszy unijnych.
W koncu udoskonalenia wymagajq inne przepisy, odnoszace si¢ do oceny oddziatywania inwesty-
cji na srodowisko i badan archeologicznych, ktére opdzniajg proces inwestycyjny.

Wiele planow inwestycyjnych przygotowanych na dtugo przed przystapieniem do UE obecnie
musi zosta¢ uzupetnionych o dodatkowe wymogi, takie jak konsultacje z organizacjami ochrony
$rodowiska naturalnego, co moze prowadzi¢ do ponownego rozpatrywania wczesniejszych decy-
zji. Aspekty srodowiskowe zwigzane z politykg UE wydaja si¢ ogromnym wyzwaniem, w szczegol-
nosci w odniesieniu do sieci ekologicznej Natura 2000, ktora ma na celu ochron¢ najlepszych
obszarow fauny i flory. W momencie akcesji do Unii Europejskiej w 2004 roku Polska zobowigza-
ta si¢ do podporzadkowania unijnemu prawu ochrony srodowiska w zakresie ochrony rzadkich
gatunkow ptakow i siedlisk unikalnych zwierzat i roslin. Sie¢ ta zostata rozszerzona do 19%
terytorium Polski, niemniej jednak koliduje ona z wieloma starszymi planami inwestycyjnymi, ktore
wiadze krajowe chciatyby mimo wszystko wdrozy¢. W wyniku takiego stanu rzeczy moze istnie¢
nawet 100 stref konfliktowych, ktore dotycza inwestycji we wszystkie rodzaje transportu. Prace
budowlane na obszarach objetych ochrong spotykajg si¢ z silnym sprzeciwem organéw UE i moga
nawet konczy¢ si¢ postepowaniem przed Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci, jak miato to
miejsce w przypadku projektu obwodnicy poprowadzonej przez doling rzeki Rospudy w potnoc-
no-wschodniej czesci kraju (Parlament Europejski, 2007)". Dlatego tez, chociaz w wielu przy-
padkach nie jest to tatwe, sprawg podstawowg staje si¢ nienaruszanie prawodawstwa UE oraz
wyznaczanie alternatywnych planow, ktore beda omija¢ obszary chronione. Narazanie si¢ na wy-
sokie kary i mozliwos¢ braku dostepu do dotacji z UE nie jest optacalng opcja.

Na koniec, rosng obawy polskich decydentow i spoteczenstwa obywatelskiego o to, czy na-
piete ramy budzetowe zapewnig dostep do odpowiednich funduszy publicznych na wspotfinanso-
wanie wszystkich projektow zwigzanych z UE i sprostanie innym potrzebom infrastrukturalnym.
Pod tym wzgledem wprowadzenie wieloletniego systemu budzetowania bedzie stanowi¢ pozy-
teczng rame, pomocng w zajmowaniu si¢ tymi problemami oraz utatwiajagcg odpowiednie kom-
promisy. Drugg opcjg uzupetniajacg bytoby dazenie do wigkszego zaangazowania finansowego
sektora prywatnego w proces budowy i renowacji infrastruktury w Polsce — funkcji, ktéra w obec-
nym projekcie Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko jest raczej ograniczona (Ram-
ka 4.2 i Tabela 5.2).

Finansowanie budowy i/lub dziatania infrastruktury za posrednictwem partnerstwa
publiczno-prywatnego (PPP)

W ciggu ostatnich 20 lat w Europie (Tabela 5.2 i Wykres 5.9) nastapit gwattowny rozwoj
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPPs), zjawisko to zyskato na sile w Wielkiej Brytanii i wzbu-
dzito zainteresowanie w innych krajach (Blanc-Brude et al., 2007). Wykorzystanie PPP w Polsce
pozostato jednak minimalne, podczas gdy w innych krajach stosowane jest do wielu dziatan
o charakterze pozytku publicznego, takich jak infrastruktura transportowa (drogi, tunele, mosty,
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kolej, porty lotnicze i morskie), ustugi (produkcja energii elektrycznej, oczyszczanie $ciekow
i sktadowanie odpadow), nie mowigc o szkotach, szpitalach i wiezieniach. Chociaz PPP jest wciaz
rozwijang koncepcja, mozna jg pokrotce opisac jako kontrakty pomigdzy sektorem publicznym
i prywatnym, ktére majg na celu zapewnianie infrastruktury lub ustug na niej bazujacych, ktore
tradycyjnie byty dostarczane przez sektor publiczny (Komisja Europejska, 2003). Podstawg tej
koncepciji jest idea, ze indywidualne interesy i cele obydwu stron moga zosta¢ pofaczone, jako ze
oba te sektory posiadaja wzgledem siebie pewne zalety, jesli chodzi o wykonywanie pewnych
szczegolnych zadan. Komisja Europejska (2003) okreslita cztery gtowne role sektora prywatnego
w projekcie PPP poprzez zapewnienie i) dodatkowego kapitatu, ii) alternatywnych umiejetnosci
dotyczacych zarzadzania i wdrazania, iii) wartosci dodanej dla klienta i ogotu spoteczenstwa oraz
iv) lepszej identyfikacji potrzeb i optymalnego wykorzystania zrodet. OECD ustanowit ostatnio
rowniez zestaw 24 zasad udziatu sektora prywatnego w projektach infrastrukturalnych (OECD,

2007b).
Tabela 5.2. Udziat procentowy poszczegoélnych panistw w europejskim PPP,
1990-2006
% warto$ci podpisanych projektow % liczby podpisanych projektow
Wielka Brytania 57,7 76.2
Hiszpania 12,8 8,6
Portugalia 58 23
Francja 3,9 28
Grecja 39 0,6
Wiochy 3,7 21
Niemcy 29 24
Wegry 2,7 0,8
Holandia 1,7 1,0
Belgia 1,1 0,7
Polska 0,9 0,4
Irlandia 0,7 0,7
Austria 0,6 0,2
Cypr'? 0,4 0,3
Czechy 04 0,2
Finlandia 0,2 0,2
Szwecja 0,2 0,1
Malta 0,1 0,1
Rumunia 0,1 0,3
totwa 0,0 0,1
Stowacja 0,0 0,1
Stowenia 0,0 0,1
Ogotem 100,0 100,0

1. Przez Turcje: Informacje podane w dokumencie dotyczace Cypru odnosza si¢ do potudniowej czg¢sci wyspy. Nie ma wiadz, ktore
reprezentowatyby zarowno turecka, jak i greckg ludnos¢ wyspy. Turcja uznaje Tureckg Republike Cypru Potnocnego (TRNC). Do
czasu znalezienia trwatego i sprawiedliwego rozwigzania na forum Organizacji Narodow Zjednoczonych, Turcja utrzyma swoje
obecne stanowisko w sprawie Cypru.

2. Przez wszystkie panstwa czfonkowskie Unii Europejskiej i OECD oraz Komisje Europejska: Republika Cypru jest uznawana przez
wszystkie paristwa nalezace do Organizacji Narodow Zjednoczonych za wyjatkiem Turcji. Informacje znajdujace si¢ w dokumencie
odnosz3 si¢ do obszaru objetego efektywng kontrolg rzadu Republiki Cypru.

Zrodfo: Europejski Bank Inwestycyjny (2007), Economic and Financial Report 2007/03, “Public-private partnerships in Europe: An
update”.
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Wykres 5.9. Nowe przeplywy partnerstwa publiczno-prywatnego w Europie
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Zrodfo: Europejski Bank Inwestycyjny (2007), Economic and Financial Report 2007/03, “Public-private partnerships in Europe: An
update”.

PPP moze przynies¢ wymierne korzysci poprzez umozliwienie sprawnego dostarczania ustug,
ktore wczesniej zapewniat wytacznie sektor publiczny. Wtasciwie zaprojektowane partnerstwo
miedzy podmiotami prywatnymi i publicznymi moze okazac si¢ pozyteczne poprzez usprawnianie
analizy kosztow i korzysci z projektow, wprowadzanie innowacji w projektowaniu i strukturach
finansowych, zmniejszanie ryzyka przekroczenia kosztow i opoznien w udostepnieniu srodkow
finansowych (ktore wydaja sie rzadsze w przypadku tradycyjnych zamowien, patrz Grimsey i Lewis
(2007)), zapewnienie dobrej jakosci infrastruktury z zoptymalizowanymi kosztami utrzymania
przez caty cykl uzytkowania (z powodu powigzania etapéw budowy i eksploatacji) oraz poprawe
wynikéw operacyjnych i handlowych. Jednak gtownym elementem uzyskiwania lepszego stosunku
jakosci do ceny w poréwnaniu z tradycyjng procedurg zamowien jest system podziatu ryzyka
miedzy partnerami prywatnymi i publicznymi. Chociaz kazdy projekt jest inny i potrzebuje indywi-
dualnej oceny ryzyka i indywidualnego roztozenia ryzyka, na podstawie miedzynarodowego do-
$wiadczenia PPP mozna sformutowac szereg ogolnych zasad projektow zwigzanych z transpor-
tem drogowym (Ramka 5.3).

Ramka 5.3. Roztozenie ryzyka w przypadku projektow PPP dotyczacych transportu:
lekcje wyciagnigte z migdzynarodowych doswiadczen

Aby PPP przyniosto dodatkowe korzysci w poroéwnaniu z tradycyjnymi zamowieniami
publicznymi oraz osiagneto lepszy stosunek jakosci do ceny, kluczowg kwestig jest optymalny
podziaf r6znego rodzaju ryzyka migdzy sektorem publicznym i prywatnym. Ogolna zasada
mowi, ze ryzyko powinno by¢ roztozone w zaleznosci od tego, ktora strona bedzie w stanie
nim lepiej zarzadzac. Jednak peten zakres ryzyka moze by¢ ztozony, co z kolei bedzie utrud-
nia¢ zaréwno jego identyfikacj¢ ex ante, zwazywszy na dtugos¢ trwania projektu (czasem
nawet do 30 lat lub wigcej), jak i wtasciwe rozfozenie (Ng and Loosemore, 2007). Z tego
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Ramka 5.3. Rozfozenie ryzyka w przypadku projektow PPP dotyczacych transportu:
lekcje wyciagnigte z migdzynarodowych doswiadczen

powodu mogg zrodzi¢ si¢ spory dotyczace roztozenia ryzyka, w ktorych, z jednej strony
sektor prywatny bedzie dazyt do zminimalizowania niepewnosci i wrazliwosci zyskow poprzez
wynegocjowanie wickszych gwarancji od sektora publicznego, a z drugiej strony sektor pu-
bliczny bedzie probowat ograniczyc¢ te gwarancje, tak aby chroni¢ podatnikow przed pono-
szeniem nadmiernych kosztow (Medda, 2007). Ryzyko mozna zasadniczo sklasyfikowac we-
dtug wielu kategorii: planowanie, projektowanie, budowa, zmiana popytu, przepisy, ryzyko
finansowe i makroekonomiczne. Chociaz kazdy projekt jest inny i potrzebuje indywidualnego
rozfozenia ryzyka, doswiadczenia migdzynarodowe umozliwiajg przydatny, ogolny wglad
w dowody empiryczne w odniesieniu do najlepszych praktyk podziatu ryzyka i podmiotow
publicznych (Sadka, 2006; Irwin, 2007).

® Ryzyko projektowe i budowlane powinno by¢ ponoszone przez sektor prywatny. taczenie
ofert budowy i uzytkowania stanowi zachete dla partnerow prywatnych do dokonywania
odpowiednich wptat z gory w celu osiagniecia nizszych kosztow utrzymania przez caty
cykl uzytkowania, co doprowadzi do internalizacji skutkow zewnetrznych miedzy dwoma
etapami projektu (Blanc-Brude et al., 2006). Jednak w takiej sytuacji przedsi¢biorstwo
moze dazy¢ do niewystarczajacego inwestowania w kwestie dotyczace jakosci obiektu.
Dlatego tez partner publiczny powinien okresli¢ w trakcie udzielania koncesji i przed datg
konicowg standardy jakosciowe ustugi, ktéra ma by¢ dostarczona. W koncu, wigczenie
okresu budowy do catkowitej dtugosci koncesji stanowi zachete dla partneréw prywatnych
do minimalizowania op6znien w trakcie budowy, tak aby mogli jak najszybciej skorzystac
z zebranych dochodow.

® Podziat ryzyka migdzy podmiotami prywatnymi i publicznymi w odniesieniu do przysztego
popytu jest gfownym elementem partnerstwa, jako ze okresla on rentownos$¢ finansowg
projektow inwestycyjnych. Niektore rodzaje ryzyka s zewngtrzne dla obydwu partnerow,
jak m.in. koszty paliwa lub stopa wzrostu PKB na osobg. Inne natomiast s3 wewngtrzne
i powinny leze¢ w gestii rzadu. Natezenie ruchu na pfatnej autostradzie wigze si¢ z do-
stepnymi opcjami zastepczymi dostarczanymi i/lub finansowanymi przez sektor publiczny
(na przyktad za posrednictwem ustug szybkiej kolei), rozwojem drog bezposredniego do-
stepu (uzupetniajacych) oraz drog konkurencyjnych (rezerwowych) w rzadowym planie
sieci drogowej lub wielkoscig dotaciji ustalanych z pobudek spoteczno-gospodarczych lub
politycznych. Jednak istniejg rowniez rodzaje ryzyka, ktore sa wewngtrzne dla partnerow
prywatnych, takie jak wydatki na reklame i marketing, sprawne dostarczanie ustug pomocy
drogowej, dostepnosc¢ i jakos¢ miejsc odpoczynku wzdtuz drogi lub poziom optat wyzna-
czanych w ramach ustalonych w umowie. Jednak w sytuacji, jesli rzad gwarantuje stafe
dochody dla koncesjonariuszy w postaci opfat drogowych z gwarantowanym minimum
zgodnie z wczesniej okreslong wielkoscig natgzenia ruchu, znika zacheta dla operatora do
ponoszenia wydatkow zwigzanych ze zwigkszaniem popytu. Moze nawet dziata¢ oportu-
nistycznie, poniewaz poprzez obnizenie wysokiego natezenia ruchu drogowego koncesjo-
nariusz moze uzyskac oszczednosci w ramach kosztéw utrzymania, ktore trzeba by po-
nies¢ w odwrotnej sytuacji. Dlatego tez mechanizm podziatu dochodéw powinien impli-
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kowac przeniesienie czesci ryzyka wynikajacego z popytu na partneréw prywatnych. Moz-
na to osiggna¢ poprzez ustalenie pewnego poziomu popytu jako punktu odniesienia, gdzie
partner publiczny bedzie ptacit (otrzymywat) czes¢ a (B) deficytu (nadwyzki), jesli rzeczy-
wisty popyt bedzie nizszy (wyzszy) niz punkt odniesienia*. Jednak jesli chodzi o ptatng
autostrade, wigksze korzysci przynosi sytuacja, w ktorej rzad sktada gwarancje popytu
pod wzgledem ilosci, raczej niz dochodéw, co wyraznie motywuje partnera prywatnego
do zwigkszenia poboru opfat. Alternatywnym sposobem zapewnienia dochodow, ktory
nie implikuje zobowigzan fiskalnych dla partnera publicznego, jest wewnetrzne wypraco-
wanie daty wygasnigcia koncesji poprzez zakonczenie jej w momencie, gdy biezaca war-
tos¢ dochodow osiagnie pewien okreslony prog. Jednak w takich okolicznosciach zacheta
dla partnera prywatnego do zwigkszania popytu wydaje sie mniejsza, jako ze w ten spos6b
przyspiesza si¢ dat¢ zakoficzenia umowy, chociaz pozwala to zarazem na zaoszcze¢dzenie
na przysztych kosztach utrzymania.

® Inny aspekt podziatu ryzyka jest zwigzany z ryzykiem makroekonomicznym. Rzad nie po-
winien by¢ nim obcigzony, chociaz moze on do pewnego stopnia wywiera¢ wptyw na jego
cze$¢, jak ma to miejsce w przypadku stop procentowych, inflacji lub wahania kursow
wymiany walut. Polityka dla catej gospodarki nie moze by¢ ksztattowana wedtug wzgledow
zwigzanych z konkretnym projektem, chociaz partner publiczny moze udzieli¢ zezwolenia
koncesjonariuszowi na przeniesienie na uzytkownikow trasy ryzyka zwigzanego z inflacja,
stopami procentowymi lub wahaniami kurséw wymiany walut poprzez wyrazenie zgody na
indeksacje optfat. Jesli, mimo wszystko, udziela si¢ gwarancji na dtugi w obcej walucie,
zabezpieczajacej od ryzyka zwigzanego z kursem wymiany walut, partner publiczny powi-
nien kontrolowac¢ skale zaciagganych kredytow, a zarazem narazenie, w innym wypadku
przedsiebiorca moze zanadto zwigkszy¢ wrazliwos¢ wartosci projektu na ten czynnik ry-
zyka. Podobnie, z powodu probleméw czysto moralnych, wtadze publiczne nie powinny
ponosic ryzyka zwigzanego z niewyptacalnoscig firm poprzez zapewnienie koncesjonariu-
szowi bezwarunkowej gwarancji na jego zadtuzenie.

® Ryzyko zwigzane z planowaniem i zmianami $srodowiska prawnego powinien ponosi¢ sek-
tor publiczny, jako Ze jest ono zewnetrzne wobec partnera prywatnego. Dlatego tez rzad
powinien rekompensowac koncesjonariuszowi (lub ewentualnie umozliwi¢ mu naktadanie
wyzszych optat na uzytkownikow) jakiekolwiek zmiany w projekcie, zmiany przepisow
srodowiskowych lub przepisow dotyczacych bezpieczenstwa, ktorych dokonano po pod-
pisaniu umowy.

* Parametry o i 3 niekoniecznie sg rowne.

Majac na wzgledzie napigte ramy budzetowe, PPP moze jawic¢ si¢ jako atrakcyjny sposob na
zmobilizowanie dodatkowych funduszy prywatnych oraz jako sposéb na przyspieszenie procesu
inwestycyjnego, szczegolnie w krajach, w ktorych brak jest zewnetrznych zrodet dochodow, przez
co bardziej otwartych na prywatny kapitat zagraniczny (Hammami et al., 2006). Jednakze literatu-
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ra tematu podkresla takze, ze atrakcyjnos¢ PPP powinna by¢ analizowana pod wzgledem spraw-
nosci realizacji projektow, a nie jako narzedzie pozwalajace obejs¢ krajowe i migdzynarodowe
zasady budzetowe. W rzeczy samej PPP stanowi pokuse¢ do zatuszowywania problemow fiskal-
nych i realizacji projektow zbyt kosztownych w poréwnaniu z rezultatami (w poréwnaniu z trady-
cyjnymi kontraktami), poniewaz umozliwia pozabilansowe rejestrowanie inwestycji'*. Ogolnie rzecz
ujmujac, PPP powinno by¢ postrzegane jako mozliwos¢ tworzenia przestrzeni fiskalnej poprzez
korzysci zwigzane z wydajnoscia, a nie poprzez usuwanie ich z budzetu.

Od momentu rozpoczecia procesu transformacji szeroko rozpowszechniona w Polsce byta
opinia, ze projekty PPP bedg waznym sposobem na zapetnienie luki w inwestycjach transporto-
wych. Faktycznie, problem braku wydajnej infrastruktury transportowej oraz jego negatywny wptyw
na rozwoj gospodarczy Polski rozpoznano juz na poczatku tego okresu. W szczegélnosci ocze-
kiwano, ze PPP znacznie przyczyni si¢ do rozbudowy i utrzymania sieci autostrad. Jednak wraze-
nie niedoboru prywatnych srodkow finansowych opéznito faktyczne dziatania o kilka lat. Przyjecie
przez rzad Programu budowy autostrad w 1993 r. oraz przyjecie przez parlament ustawy
o ptatnych autostradach w pazdzierniku 1994 r. umozliwito stosowanie porozumien licencyjnych
na budowe autostrad. W tym samym czasie zostata powotana Agencja Budowy i Eksploatacji
Autostrad (ABIEA), ktorej gfownym celem byto przygotowywanie inwestycji na ich wczesnym
etapie (badania $srodowiskowe, nabywanie gruntéw itp.), organizowanie przetargow i udzielanie
koncesji. W potowie lat 90. oczekiwano, ze inwestorzy prywatni zbuduijg Iwig czes¢ z 2600 km
autostrad planowanych do 2010 r., ktorych koszty finansowania, budowy i utrzymania zostang
odzyskane wytacznie z optat za przejazd. Jednakze na poczatku 2008 r. z 699 km autostrad
istniejacych w Polsce, jedynie 174 km zostato zbudowanych i obecnie utrzymuije si¢ na podstawie
takich umow, natomiast 61 km jest modernizowanych i utrzymywanych w sposob niezalezny.
W ostatnim czasie zgfoszono do przetargu dwa kolejne odcinki o dfugosci 276 km (181 km
autostrady Al oraz 95 km autostrady A2), ktérych budowa ma zosta¢ ukonczona do 2011 r.
(Ramka 5.1).

Do stabych wynikow PPP w Polsce w latach 90. przyczynit si¢ caly szereg bfedow, zaniedban
i innych przeszkod, wsrod ktorych nalezy wymieni¢ (Amerykanska Izba Handlowa w Polsce, 2007):

® Opoznienia w wyjasnieniu statusu agencji ABIEA oraz brak doswiadczenia urzednikow
administracyjnych;

® Prognozy niskiego nat¢zenia ruchu oraz niewystarczajace gwarancje rzadowe dla firm fi-
nansujacych projekty budowy autostrad, ktore odstraszyty wielu inwestoréw i doprowadzi-
ty do dramatycznych ograniczen zakresu niektorych projektow;

® Spowodowana dfugoterminowg naturg umoéw PPP tendencja kolejnych rzagdow do prze-
prowadzania szczegotowych przegladow prawnych i finansowych wczesniejszych umow.

W potowie 2003 roku zdecydowano o zmianie systemu prawnego na bardziej korzystny
poprzez przygotowanie specjalnej ustawy o PPP. Celem tego dziafania byto pobudzenie inwesty-
cji publicznych z udziatem podmiotow prywatnych w sektorach innych niz drogi oraz umozliwie-
nie redukcji ryzyka przedsiewzig¢ PPP, ktore przewazato w dotychczasowych przepisach. Nowa
ustawa o PPP zostata przyjeta w lipcu 2005 r. i uzupetniona przez przepisy wykonawcze (rozpo-
rzadzenia) wydane rok pozniej. Jednak w ten sposob stworzono bardzo ztozong i sztywng rame,
obejmujacg obszerne dziatania, ktére powinny wykona¢ podmioty publiczne w celu oszacowania,
czy zapewniony jest odpowiedni stosunek jakosci do ceny. W zasadzie zgodnie z obecng ustawg
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o PPP nie podpisano zadnych umow, a opini¢ o nieskutecznosci obecnych przepiséw podzielajg
zarowno urzednicy publiczni, jak i przedstawiciele sektora prywatnego. Dlatego tez obecng umo-
we o PPP nalezy niezwlocznie uproscic tak, by stata si¢ elementem promujgcym efektywne projek-
ty PPP w sektorze transportu. Istotne jest takze zapewnienie silnej konkurencji na etapie sktadania
ofert oraz jednoczesnie zachowanie elastycznych zasad przetargu. W przypadku tego drugiego
jedng z mozliwosci bytoby okreslenie efektu koncowego do osiggniecia, zostawiajgc sektorowi
prywatnemu mozliwos¢ zgtaszania wtasnych propozycji odnosnie do wykorzystywanej technologji
oraz projektu infrastruktury. Takie rozwigzanie nie tylko zachgca wigksza ilos¢ operatorow pry-
watnych do skfadania ofert, ale tez przyczynia si¢ do ustanowienia ram dla skfadania innowacyj-
nych i mozliwie wydajnych ofert.

Pomimo braku jasnych ram prawnych, zaangazowanie polityczne jest czynnikiem niezmiernie
istotnym dla PPP. Mimo ze plan Ministerstwa Transportu z lipca 2007 r. przewidywat, ze 443 km
z 1213 km nowych autostrad mozna zbudowa¢ w ramach programéw PPP w okresie 2007—
—2015, pewne sygnaty wskazywaly, ze projekty PPP nie byly gtownym priorytetem rozporzadzen
rzadu w latach 2005-2007, a kilku urzednikow wyrazato nawet sceptyczne opinie na temat
pomyslnego udziatu sektora prywatnego w rozwoju autostrad w Polsce (INECO, 2006). Ujmujac
sprawe bardziej ogolnie, wydaje si¢, ze zasadniczymi czynnikami udanego rozwoju PPP w Polsce
sq stworzenie klimatu sprzyjajacego prywatnej przedsi¢biorczosci, zachecenie wtadz regjonalnych
i lokalnych do rozwijania stosunkow biznesowych z sektorem prywatnym oraz zerwanie z przeko-
naniem, ze stanowig one mozliwos¢ rozwoju korupciji.

Dtugoterminowos¢ PPP predeterminuje przyszfe pokolenia i rzady. Stad brak konsensusu
wszystkich aktorow sceny politycznej oraz spojnosci jest jeszcze jedng kwestig, ktdra moze znie-
checac prywatnych inwestorow krajowych i migdzynarodowych do uczestnictwa w projektach PPP
w Polsce, a by¢ moze takze prowadzi¢ do istotnych kosztow fiskalnych, co pokazat spor na temat
budowy odcinka planowanej autostrady Al.

Poniewaz fundusze UE nie wystarcza do zapetnienia catej luki w srodkach statych infrastruk-
tury transportowej, planuje si¢ finansowanie wielu inwestycji wytacznie ze srodkow publicznych.
Poza okresem planowania budzetu UE w latach 2007-2013 znajdg si¢ znaczace projekty do
realizacji w kolejnych latach. Przewidziano juz dziatania inwestycyjne, ktore wyjdg poza rok 2013
i obejmujg plany zbudowania drugiego lotniska centralnego, rozwoj szybkich potaczen kolejo-
wych oraz zwigkszenie dtugosci drog o wysokiej nosnosci do ponad 6000 km do 2020 r. Ponad-
to w miar¢ zmniejszania si¢ luki infrastrukturalnej coraz wigksze kwoty pochtania¢ bedg rosngce
koszty utrzymania. Jednak dos¢ prawdopodobne jest, ze po 2015 r. PKB per capita osiggnie
w Polsce poziom 75% $redniej UE, co sprawi, ze cz¢s¢ regionow nie bedzie si¢ diuzej kwalifiko-
wac do ubiegania si¢ o fundusze UE. Ponadto biedniejsze regiony w Rumunii i Bufgarii, ktore
ostatnio przystapity do Unii Europejskiej, bedg prawdopodobnie traktowane jako obszary priory-
tetowe w kolejnym okresie programowania. W takich warunkach polskie wtadze beda musiaty
znalez¢ inne sposoby finansowania dalszego rozwoju infrastruktury. Ogolnie rzecz biorgc, ten-
dencje miedzynarodowe wskazuja, ze kluczowg role w niwelowaniu luki infrastrukturalnej w wielu
krajach OECD w przysztych dekadach odegra zwigkszajacy si¢ dostep do kapitatu i doswiadczenia
sektora prywatnego (OECD, 2007c¢). Pod tym wzgledem PPP ufatwia zaangazowanie sektora
prywatnego w dostarczanie ustug zwigzanych z infrastrukturg publiczng. Ostatnie doniesienia
sugeruja, ze czynniki, takie jak stabilnos¢ makroekonomiczna i warunki rynkowe (w tym wielkos¢
rynku i mozliwosci nabywcze klientéw), sq czynnikami decydujacymi o skutecznosci promogiji
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PPP (Hammami et al., 2006). Z tego wzgledu uwzgledni¢ nalezy przeszte problematyczne do-
$wiadczenia Polski z PPP (w szczegolnosci brak zainteresowania ze strony sektora prywatnego)
we wczesnych etapach procesu transformacji. Czynniki, takie jak kres antyinflacyjnych, solidnych
perspektyw rozwoju, szybkie nadrobienie poziomu PKB na gtowe, cztonkostwo w Unii Europej-
skiej oraz mozliwos¢ wejécia do Unii Gospodarczo-Walutowej, tworzg o wiele bardziej korzystne
ramy do rozwoju PPP. Stad wydaje si¢ zalecane, aby Polska kontynuowata rozwijanie swojego
doswiadczenia w tej kwestii poprzez rozwazenie mozliwosci rozwijania projektow PPP w przy-
padku dochodowych odcinkéw o wysokiej nosnosci w najbardziej rozwinigtych regionach kraju,
ale rowniez ich zastosowanie do innych rodzajow transportu (kolej, porty lotnicze i morskie).

Prawdg jest, ze PPP czesto sg skomplikowanym i wyrafinowanym mechanizmem, ktéry pocig-
ga za sobg wyzsze koszty transakcyjne. Jednak jak pokazuje przyktad Wielkiej Brytanii, mozliwe sg
oszczednosci skali w toku procesu uczenia si¢ przez dziatanie zaréwno dla partneréw publicz-
nych, jak i prywatnych (Tabela 5.2). Takie umowy muszg by¢ rozwazane jako dodatkowe opcje
polityki, ktora nie faworyzuje Zadnej konkretnej metody realizacji zamowien publicznych. Osig-
gniecie lepszego stosunku jakosci do ceny powinno by¢ zasadniczym kryterium oraz gtéwnym
czynnikiem napedzajacym proces decyzyjny. Pod tym wzgledem powotanie instytuciji centralnej
(jak miato to miejsce w Irlandii lub Wielkiej Brytanii), ktora odpowiada za nadzor i kontrole jakosci
analiz kosztow i korzysci, mogtoby zapewni¢ wazng warto$¢ dodang w udanym wdrazaniu projek-
tow PPP i rozwoju najlepszych praktyk. Przyniostoby to rowniez zalete w postaci przegrupowania
wiedzy dotyczacej PPP, ktorg dysponujg obecnie rozne ministerstwa i urzedy. Poniewaz nie reje-
struje si¢ w trybie natychmiastowym poziomu deficytow i dtugéw PPP i mogg one w przysztosci
stworzy¢ pewne lub warunkowe zobowigzania dla rzadu (w zaleznosci od rodzaju umoéw o po-
dziale ryzyka), taka jednostka mogtaby sprzyjac zwickszeniu przejrzystosci finanséw publicznych
poprzez ilosciowe okreslanie oraz publikowanie skali spodziewanych przysztych zobowigzan bu-
dzetowych (i z tego powodu moze by¢ umiejscowiona w ramach Ministerstwa Finansow).
W koncu finansowanie publiczne takiej jednostki nie tylko bytoby zgodne ze standardami miedzy-
narodowymi w tej kwestii, ale rowniez stworzytoby ramy bardziej sprzyjajace aktywniejszemu
zaangazowaniu administracji publicznej w projekty PPP poprzez zerwanie ze spuscizng oskarzen
o korupcje na styku sektora prywatnego i publicznego. Pod tym wzgledem, majac na uwadze
0golny brak zaufania wiadz lokalnych do partneréw prywatnych, powotanie takiej jednostki
w ramach sektora prywatnego prawdopodobnie nie spetnitoby tych zadan.

Chociaz najnowsze dostgpne plany krajowe nie przewidujg takiej mozliwosci, wtadze moga
jednakze rozwazy¢ szanse na potaczenie dotacji z UE i funduszy prywatnych w ramach PPP
w przypadku kluczowych projektow infrastrukturalnych. Taka opcja zostata wykorzystana z du-
zym powodzeniem w wielu krajach UE, na przyktad w Portugalii (most Vasco da Gamy) lub
w Grecji (lotnisko w Atenach) i moze stanowi¢ cenny sposob na zwigkszenie absorpcji funduszy
unijnych. Zaprojektowano wiele roznych modeli taczenia dotacji unijnych i PPP, ktorych zaletg
jest zwigkszenie optacalnosci poprzez utrzymanie opfat dla uzytkownikow lub jednolitych ptatno-
$ci ze zrodet publicznych na niskim poziomie (Goldsmith, 2008). Jednak do wdrozenia takich
projektow niezbedne sg zwigkszone mozliwosci sektora publicznego, tym bardziej ze zgodnie
z najnowszym prawodawstwem UE, ktora docenia i sprzyja potencjatowi PPP, niektore przepisy
trudno zinterpretowa¢. Pod tym wzgledem polskie wladze moga otrzymac¢ wsparcie poprzez
liczne wspolne inicjatywy zwigzane z PPP (JASPERS i JESSICA"), niedawno rozpoczete przez
wiele migdzynarodowych instytucji, w tym Komisje Europejska (DG REGIO) oraz EBI i/lub EBOR.
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Opftaty za doste¢p do infrastruktury

Polska stoi w obliczu waznego wyzwania, jakim jest stworzenie skutecznego systemu pobiera-
nia optat drogowych. Program budowy autostrad z 1993 r. oraz przyjeta przez parlament
w 1994 r. ustawa o ptatnych autostradach umozliwity pobieranie optat bezposrednich za dostep
do infrastruktury drogowej. Obecnie istniejq jedynie trzy odcinki autostrad, na ktorych stosuije sie
indywidualne systemy pobierania opfat. S3 to odcinki: A2 o dtugosci 135,5 km, A4 — 61 kmiAl
— 25 km. Optaty zwigzane s3 z kosztami budowy i utrzymania autostrad i r6znig si¢ w zaleznosci
od rozmiaréw pojazdu. Wydaje si¢ zatem, Zze w Polsce istnieje dosy¢ spojna podstawa systemu
pobierania opfat, mimo to pozostaje jednak kilka kwestii.

Pfatne drogi nie cieszg si¢ duzg popularnoscig wsrod uzytkownikow autostrad. Prawdopo-
dobnie polscy uzytkownicy sg bardziej przyzwyczajeni do bezptatnych, wysokiej jakosci autostrad
w Niemczech i Wielkiej Brytanii niz do ich ptatnych odpowiednikéw we Francji, Wtoszech i Hisz-
panii. Stosunek Polakow do ptatnych autostrad wyjasnia takze okolicznos¢, ze przed okresem
przemian panstwo zapewniato i finansowato wiele ustug i przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej
bez koniecznosci uiszczania optat bezposrednich. Wrazenie to poteguje fakt, iz optacie podlega
jedynie 32% sieci autostrad, tj. ok. 220 z 699 km. Mozna to wyjasni¢ do$wiadczanymi w prze-
sztosci trudnosciami ze znalezieniem koncesjonariuszy odpowiedzialnych za wprowadzenie i po-
bieranie optat na innych odcinkach autostrad, a lezace u podstaw przyczyny prawdopodobnie
nasilit stabngcy konsensus polityczny w sprawie pfatnych drog. Przyktadowo w 2001 r. nowo
powstaly rzad przyjat strategie budowy bezptatnych autostrad, ktére miaty by¢ finansowane
z corocznych opfat, jednak parlament nigdy nie przyjat projektu ustawy. Po wyborach parlamen-
tarnych w 2005 r., kolejny rzad niechetnie podchodzit do rozbudowy sieci drogowej poprzez
budowe pfatnych autostrad w systemie koncesyjnym, traktujac wysokos¢ pobieranych od uzyt-
kownikow opfat jako drazliwg kwesti¢ spoteczna.

Kolejng istotng przeszkodg dla rozszerzenia w Polsce sieci ptatnych drog jest podzielane
przez spofeczenstwo wrazenie wysokiego obcigzenia podatkowego, zwtaszcza ze rozwoj drog
miat by¢ finansowany z niektorych juz istniejacych podatkow. Miato to by¢ celem podatku akcyzo-
wego nakfadanego na paliwo oraz optaty za wzrost kosztow paliwa (poza podatkiem VAT). Pierw-
szy z nich przyniost wysoki przychod (ok. 3,75 mld euro w 2005 r., co stanowito 8,3% tacznych
przychodow budzetu panstwa i I,5% PKB), z czego jedynie 30% przeznaczono na rozwoj drog,
a na rozwoj drog krajowych zaledwie 12%. Wartosci te, ustalone w 1997 r., mialy stanowi¢
jedynie minimalny przydziat przeznaczony na rozwoj sektora drogowego, lecz w praktyce wiel-
kos¢ zainwestowanych srodkow nigdy nie osiagneta znaczaco wyzszego poziomu. Zgodnie
z ustawg z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego, 18%
catkowitych rocznych dochodow z podatku akcyzowego natozonego na paliwo powinno si¢ prze-
znaczac na finansowanie inwestycji w krajowg infrastrukture drogowa i kolejowg (w proporcji 65%
—35%).

Unikanie przez uzytkownikow ptatnych tras i wybieranie ich bezptatnych odpowiednikow przy-
spiesza niszczenie ich powierzchni, a takze powoduje zwigkszenie hatasu, zanieczyszczenia oraz
zmniejszenie bezpieczenstwa osob zamieszkujacych tereny sgsiadujgce z bezptatnymi drogami.
Kwestia ta byta szczegolnie drazliwa dla kierowcow samochodow ciezarowych, ktore podlegaty
takze opfacie licencyjnej, co oznaczato swego rodzaju podwojne podatkowanie w razie korzysta-
nia z ptatnej autostrady. Doprowadzito to do zwolnienia ich z optat od wrzesnia 2005 r., zas rzad
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zrekompensowat koncesjonariuszom utracone w ten sposob dochody, stosujac optaty ukryte.
Decyzja ta, cho¢ rozwigzata problem, postawita jednoczesnie pod znakiem zapytania determina-
cje rzadu do rozwijania sieci ptatnych autostrad. Jednak, za sprawg szybko rosnacych kwot prze-
lewow dla koncesjonariuszy (ktore w 2006 r. stanowity 73,8% przychodow z optat licencyjnych,
a szacuije si¢, ze w 2009 r. nawet je przewyzsza'®), a takze ze wzgledu na konieczno$¢ dostoso-
wania si¢ do prawodawstwa unijnego, wtadze zamierzajg znies¢ ten podatek ryczattowy w potowie
2008 r. W zamian planujg wprowadzi¢ optaty na samochody ci¢zarowe o masie powyzej 3,5 tony
na autostradach i drogach ekspresowych, w oparciu o zasad¢ ..uzytkownik pfaci” oraz przypusz-
czalnie dodatkowy sktadnik korygujacy, aby przyswoic¢ koszty spowodowane przez zatfoczenie.

Rzeczywiscie, mimo utrudnien zwigzanych z wprowadzeniem ptatnych drog w Polsce, Euro-
pejska Konferencja Ministrow Transportu (EKMT, 2003 i 2006) i Komisja Europejska popierajg
stanowisko, ze zrownowazona polityka transportowa powinna opierac si¢ o uczciwy system po-
bierania optat za korzystanie z infrastruktury, w ktérym uzytkownicy zaczynaja stopniowo ponosic¢
koszty swojej aktywnosci na drodze w oparciu o zasady: .uzytkownik ptaci” oraz . zanieczyszcza-
jacy ptaci”. Optaty za uzytkowanie s3 istotne réwniez ze wzgledu na przywrdcenie rownowagi
pomiedzy réznymi rodzajami transportu. W wyniku powyzszego, od wprowadzenia w 2006 r.
poprawki do dyrektywy unijnej o transporcie towaréw na autostradach, mozna stosowac optaty
dla uzytkownikow na drogach, wigczajac w to sie¢ transeuropejskg oraz drogi w rejonach gor-
skich. Dopuszczane jest zroéznicowanie naktadanych optat w zaleznosci od kategorii pojazdu pod
wzgledem emisji zanieczyszczen, rozmiaréow szkod powodowanych przez niego na drodze,
a takze miejsca, czasu oraz natgzenia ruchu. Powyzszy przepis, ktory do czerwca 2008 r. powi-
nien zostac transponowany do prawa panstw czfonkowskich, stosuje si¢ do samochodoéw cigzaro-
wych o masie przekraczajacej 12 ton, a do 2012 r. obejmie takze pojazdy o masie powyzej 3,5
tony (jak wspomniano powyzej, w Polsce zostang one objete tym przepisem juz w potowie 2008
r.). Mimo Ze przepis nie dotyczy ruchu samochodéw osobowych, jednak moze stanowi¢ podsta-
we do pobierania optat za uszkodzenia drog oraz za zanieczyszczenie srodowiska. Dodatkowym
unijnym wymogiem jest stworzenie w Europie zintegrowanego elektronicznego systemu pobiera-
nia kazdego rodzaju opfat drogowych w ramach europejskiej sieci drog. Dlatego tez planuije si¢
w Polsce, aby opfaty za pojazdy wazace powyzej 3,5 tony byly pobierane w systemie elektronicz-
nym. Biorgc jednak pod uwage te elementy, polskie wtadze mogtyby pojs¢ o krok dalej i rozwazy¢
wprowadzenie opfat dla samochodéw osobowych nie tylko na wszystkich istniejacych i planowa-
nych autostradach, co umozliwiono w 2002 r., ale takze na drogach ekspresowych. Korzyscig
takiego posunigcia bytoby rowniez osiggniecie lepszej rownowagi pomiedzy transportem drogo-
wym a innymi srodkami transportu. Ponadto wdroZenie elektronicznego systemu pobierania opfat
dla pojazdow lekkich mogfoby poprawi¢ wydajnos¢ i w poréwnaniu z tradycyjnymi stanowiskami
do pobierania optat przyspieszytoby ruch na drogach.

Do zwigkszenia akceptacji ptatnych drog w Polsce w przysztosci powinno przyczynic sie kilka
czynnikow. Dalszy proces nadrabiania zalegtosci oraz rosngcy poziom PKB na mieszkarca powin-
ny zagwarantowac bardziej przystepne ceny, a z drugiej strony dzieki wyzszej minimalnej wartosci
czasu — zachecac do uiszczania opfat. Dalsza rozbudowa sieci autostrad i drog ekspresowych,
zapewniajacej bezpieczne i szybkie pofaczenia miedzy gtownymi osrodkami gospodarczymi, praw-
dopodobnie rozwigze problem braku jednolitosci obecnego systemu drog, skfadajacego sie
z odcinkow pfatnych i bezptatnych, zwigkszajac tym samym popyt na te pierwsze. Co wiecej,
rosngce zatory na pozostatych drogach powinny rozbudzi¢ popyt na budowe ich ptatnych odpo-
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wiednikow, aby tak si¢ stato, uzytkownicy muszg odczu¢ poprawe jakosci na tle bezptatnych drog.
Pozostaje jednakze pytanie o optymalny poziom optat. Wedtug szacunkéw Ministerstwa Trans-
portu maksymalne ,akceptowane spotecznie” progi wynosza 0,2 PLN za km (0,056 EUR) dla
samochodow osobowych oraz 0,46 PLN za km (0,128 EUR) dla samochodow cigzarowych.
Maksymalna planowana przez Ministerstwo stawka dla najcigzszych pojazdow wynosi 2,5 PLN za
km (0,694 EUR) uzytkowania autostrady, a na drogach ekspresowych powinna réwnac si¢ 80%
tej stawki. Niezaleznie od ostatecznej stawki optat dla uzytkownikow, istotne jest, ze odzwiercie-
dlaja one kilka elementow, m.in. skale zaangazowania $srodkéw unijnych na rozbudowe sieci drog,
niewielki odsetek podatkow przeznaczany na ten cel, a takze koniecznos¢ kontynuowania inwe-
stycji infrastrukturalnych po roku 2015. Dlatego tez kluczowe wydaje si¢, aby rzeczywista wyso-
kos¢ pobieranych optat odzwierciedlata co najmniej koszty operacyjne, srodowiskowe, utrzyma-
nia oraz element opodatkowania Pigou za zattoczenie, ktory stanowi skuteczny instrument zarzg-
dzania popytem na transport. Jesli chodzi o odcinki budowane przez partneréw prywatnych
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, jesli celem rzadu jest utrzymanie opfat na niskim
poziomie oraz nienarazanie rentownosci projektow, dostepne rozwigzania obejmujg wydtuzenie
okresu licencji badz odkupienie obiektow przez partneréw publicznych przed wygasnigciem kon-
cesji.

Ramka 5.4. Gtowne zalecenia dotyczace polityki infrastruktury transportowej
Decyzje inwestycyjne

® Wypracowanie i opublikowanie precyzyjnej i kompletnej odgornej strategii dla sektora trans-
portowego, odpowiadajacej na perspektywy dtugoterminowe oraz zwigzki miedzy projek-
tami w oparciu o analiz¢ kosztow i korzysci.

® Proba osiagnigcia lepszej rownowagi pomiedzy potrzebg rozbudowy sieci drog a innymi,
bardziej przyjaznymi dla $rodowiska, srodkami transportu (kolej, zegluga bliskiego zasie-
gu, wodne drogi srodlagdowe oraz transport intermodalny) w ramach istniejagcych mozliwo-
$ci realokacji wszystkich dostepnych srodkow.

® Usprawnienie prawa dotyczacego partnerstwa publiczno-prywatnego oraz zwigkszenie
wysitkow na rzecz jego rozwoju poprzez utworzenie centralnej jednostki publicznej odpo-
wiedzialnej za nadzor i kontrole jakosci analiz kosztow i korzysci oraz za okreslanie przy-
sztych zobowigzan budzetowych; rozwazenie mozliwosci pofaczenia funduszy unijnych
z prywatnymi w ramach partnerstw publiczno-prywatnych, a takze wykorzystanie pomocy
w ramach programow JASPERS i JESSICA.

® Usprawnienie koordynacji pomiedzy administracjq publiczng a samorzadami lokalnymi
w kwestii opracowywania planéw inwestycyjnych dla portow lotniczych.

Wykorzystanie funduszy unijnych

® Zapewnienie tatwiejszego dostepu do rynku pracy pracownikom pochodzacym z wigkszej
ilosci krajow niz jedynie tych, znajdujacych si¢ za wschodnig granica.

® Zachowanie czujnosci wzgledem mozliwych zachowan o charakterze zmowy wérod gtow-
nych dostawcow materiatow budowlanych.

167



5. WYZWANIE SZYBKIE] POPRAWY INFRASTRUKTURY TRANSPORTOWE]

168

® Zabezpieczenie przysztych transferow funduszy unijnych przed ryzykiem zwigzanym ze
zmianami kursu walutowego ztotego wobec euro.

® Uproszczenie ram prawnych dotyczacych zamowien publicznych, wydawania pozwoler na
budowe, ocen oddziatywania inwestycji na srodowisko oraz badan archeologicznych.

® Przyjecie wieloletnich systemow budzetowych zajmujacych si¢ rosnagcymi potrzebami wy-
datkow fiskalnych zwigzanymi ze wspotfinansowaniem.

Infrastruktura transportowa
Drogi

® Woprowadzanie opfat dla samochodéw osobowych uzytkujacych autostrady; rozwazenie
mozliwosci objecia pojazdow lekkich elektronicznym systemem pobierania opfat.

® Jasne okreslenie stawek obowigzujgcych na drogach o duzej nosnosci, budowanych ze
srodkow unijnych i panstwowych, rozwazenie wprowadzenia bezposredniego podatku od
natezenia ruchu (congestion tax).

Kolej

® Promowanie konkurencyjnych procedur przetargowych oraz rozwazenie powofania nieza-
leznych operatorow systemu odpowiedzialnych za planowanie ruchu i potaczen kolejo-
wych w celu zapewnienia regionalnych ustug kolejowych.

® Wzmocnienie pozycji UTK jako niezaleznego regulatora rynku oraz rozdzielenie gtowne-
go, panstwowego zarzadcy infrastruktury (PKP PLK) od Grupy PKP.

Porty morskie

® Rozwazenie stopniowego wycofywania zwolnien podatkowych dla portéw oraz przedtuze-
nie terminu pfatnosci podatku VAT.

Lotnictwo

® Wzmocnienie praw wtasnosci poprzez prywatyzacje panstwowego przedsigbiorstwa lotni-
czego LOT.

® Podziat przedsigbiorstwa Panstwowego Porty Lotnicze (PPL) na poszczegélne podmioty,
rozwazenie ich prywatyzacji, a takze wprowadzenie przejrzystej formuty obliczania limitow
cenowych na opfaty za startowanie i lgdowanie.
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Przypisy
1. W 2007 r. wojewodztwa, powiaty i gminy sprawowaly piecz¢ odpowiednio nad 8%, 34% oraz 53% drog publicznych.

2. Srodki z unijnych funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci nalezy wykorzysta¢ do korica okresu dwoch lat od momentu ich
przyznania (zasada n+2). Oznacza to, ze w okresie programowania 2007—2013 srodki unijne nalezy wyda¢ najpozniej do korica
2015 r. W przeciwnym wypadku niewykorzystane fundusze musza zosta¢ zwrocone.

3. Jednakze, jesli samorzady regionalne nie mogg badz nie chca zarzadzac czgscig firmy, ktora do nich przechodzi, istnieja dodat-
kowe plany umozliwiajgce im sprzedaz udziatow innym wiadzom lokalnym.
4. Zgodnie z polskimi przepisami, operator moze posiadac jednoczesnie rézne rodzaje licencji.

5. Doswiadczenia miedzynarodowe pokazujg, ze operatorzy preferujg przejrzyste i przewidywalne taryfy (Australian Bureau of
Transport and Regional Economics, 2003).

6. Wykazano, Zze pomimo wyzszych opfat za przewozy towarowe niz pasazerskie, penetracja i konkurencja ze strony prywatnych
operatorow jest bardziej wzmozona wiasnie w tym pierwszym sektorze.

7. Mimo to zadecydowano, ze PKP PLK powinna ostatecznie naleze¢ wytgcznie do panstwa.

8. Jedynie warszawski port lotniczy musi dostosowac si¢ do projektu rozporzadzenia UE o ujednoliconych opfatach lotniskowych,
mimo Ze wiadze UE nie zamierzaja wprowadzi¢ w Europie jakiejkolwiek formy limitow cenowych na optaty lotniskowe.

9. Sie¢ drogowa TEN-T obejmuje 48 16 km drog, co stanowi 28,5% drog krajowych i 1,3% wszystkich drog w Polsce. Diugos¢ sieci
kolejowej TEN-T wynosi 5106 km, obejmuje 60% catego transportu kolejowego oraz dotyczy 30% gtéwnych potaczen, a 21,8%
catej sieci. Sposrod 12 portow lotniczych (I centralnego i || regionalnych), 8 nalezy do TEN-T.

10. Koncentrowanie si¢ na inwestycjach drogowych stanowi priorytet wykorzystania funduszy unijnych réwniez w innych krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej.

I'1. Ponadto wtadze UE przyjety niedawno . pakiet logistyczny”, zgodnie z ktorym porty morskie powinny stac si¢ gtownymi punktami
logistycznymi oraz centrami operacji intermodalnych w europejskiej sieci transportowej.

12. Doswiadczenie, jakie zdobyta Portugalia podczas organizowania w 2004 r. Mistrzostw Europy w pifce noznej, pokazuje, ze
koszty zostaly przekroczone w przypadku siedmiu stadionow (w wysokosci 230% poczatkowej wartosci), zas koszty infrastruktury
okazaty si¢ wyzsze o 13,3%. Ponadto znacznie wzrosto zadtuzenie miast-gospodarzy Mistrzostw, co w duzym stopniu ograniczy-
fo ich przyszte mozliwosci inwestycyjne w innych obszarach. Wybudowane stadiony sg wykorzystywane jedynie w 20-35%, co
kwestionuje ich rentownos¢ w perspektywie diugoterminowe;.

13. W kwietniu 2006 r. Komisja Europejska rozpoczeta postepowanie przeciwko Polsce w sprawie naruszenia prawa unijnego.
Jednakze ze wzgledu na kontynuowanie prac budowlanych wiadze UE podjely w marcu 2007 r. dziatania prawne przed Europej-
skim Trybunatem Sprawiedliwosci, co mogfo skutkowa¢ wyrokiem skazujacym oraz sankcjami karnymi.

14. Eurostat sugeruje zaklasyfikowanie aktywow i pasywow partnerstw publiczno-prywatnych jako srodki pozarzadowe, a zatem
wykazywanie ich jako pozycje pozabilansowe dla rzadu, o ile spetnione sg oba ponizsze warunki:

ryzyko zwigzane z budowg ponosi podmiot prywatny oraz
podmiot prywatny ponosi ryzyko podazy lub/i popytu.

15. JASPERS — ,Wspolne wsparcie dla projektow w europejskich regionach” (“Joint Assistance to Support Projects in European
Regions"), JESSICA — “"Wspolne europejskie wsparcie na rzecz trwatych inwestycji w obszarach miejskich” (“Joint European
Support for Sustainable Investment in City Areas”).

16. Przyktadowo jednodniowa optata licencyjna przynosi Narodowemu Funduszowi Drog przynosi jedynie 27 zt przychodu, Fundusz
natomiast musi przekaza¢ 190 zt rekompensaty koncesjonariuszowi odcinka autostrady A2 za przejazd pojazdu najci¢zszego

typu.
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