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Gospodarka polska na przetomie wiekéw stanowi zbiér wydanych w 2004 r. edu-
kacyjnych dodatkéw do kolejnych numeréw miesiecznika Bank i Kredyt. Jest to juz
trzecia praca tego rodzaju przygotowana przez redakcje Banku i Kredytu. Tym ra-
zem przedmiotem naszego zainteresowania s3 wybrane problemy gospodarcze
Polski w okresie transformacji systemowej. Bogatsi o doswiadczenia minionych
pietnastu lat zastanawiamy sie m.in., czy politycy gospodarczy wybrali optymalne
rozwiazania. Badamy alternatywne scenariusze postepowania i poréwnujemy je
z rozwiazaniami, ktére zrealizowano. Ponizsze opracowania zawieraja réwniez
prognozy dotyczace dalszego rozwoju polskiej gospodarki i wyliczenie warunkéw
realizacji poszczegdlnych scenariuszy. Warto doda¢, ze analiza procesu transforma-
cji systemowej jest interesujaca takze dlatego, ze najwazniejsze zmiany juz sie do-
konaty, ujawniajac swoje skutki. Skutki te wptywaja nie tylko na biezaca sytuacje
polskiej gospodarki, lecz takze na jej mozliwosci rozwojowe.

Zamieszczone tu teksty ro6znig sie niekiedy znacznie od opublikowanych w po-
szczeg6lnych numerach miesiecznika Bank i Kredyt. Na poczatku 2005 r. wielu au-
toréw uzupetnito bowiem wczesniejsze analizy i uaktualnifo dane statystyczne.
W niektoérych rozdziatach pojawity sie watki, z ktérych — ze wzgledu na ograniczo-
na objetos¢ dodatkéw edukacyjnych — zrezygnowano w comiesiecznych publika-
cjach. Takze kolejnos¢ rozdziatow ksiazki rézni sie od kolejnosci, w jakiej ukazy-
waly sie dodatki edukacyjne: poszczegélne analizy czastkowe podporzadkowano
teraz koncepgji cafej ksiazki.

Poniewaz to opracowanie stanowi zbiér dodatkéw edukacyjnych do miesiecznika
Bank i Kredyt wydawanego przez Narodowy Bank Polski, szczegblnie duzo miejsca
poswiecono w nim ewolucji polskiego systemu finansowego oraz polityki pieniez-
nej i fiskalnej. Jednak szczegétowe omodwienie tej problematyki poprzedzilismy
0go6Ing analizg przemian zachodzacych w polskiej gospodarce w minionych latach.

Ksiazka skfada sie z dwunastu rozdziatéw. W rozdziale pierwszym J. Kaliniski doko-
nuje krotkiej analizy przyczyn, decydujacych o koniecznosci przeprowadzenia re-
form gospodarczych i instytucjonalnych w koncu lat osiemdziesiatych XX w., a na-
stepnie omawia problemy, przed jakimi stawata gospodarka polska w latach
1989-2002. W rozdziale drugim R. Rapacki opisuje zakres i charakter przeksztat-
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cen wiasnosciowych dokonanych w Polsce w latach 1990-2003. Kolejne trzy roz-
dziaty poswiecono problemom polskiej polityki finansowej, w tym polityki pieniez-
nej i fiskalnej. I tak, w trzecim rozdziale A. Wernik bada stan finanséw publicznych
i polityke fiskalna w Polsce w latach 1989-2004. Rozdziat czwarty, autorstwa
Z. Polanskiego, zawiera opis przyczyn i skutkow polskiej polityki pienieznej
w okresie pietnastolecia transformacji ustrojowej. Z kolei w piatym rozdziale
E. Pietrzak omawia proces internacjonalizacji systemu finansowego Polski w latach
1990-2004 (analiza powiazan gospodarki polskiej ze swiatem jest kontynuowana
w nastepnych trzech rozdziatach). W széstym rozdziale E. Chilimoniuk i E. Czarny
pisza m.in. o zmianach struktury i rozmiaréw polskiego handlu zagranicznego,
a takze o inwestycjach bezposrednich w Polsce. W rozdziale si6dmym E. Kawecka-
-Wyrzykowska przedstawia skutki przyjecia przez Polske wspélnej polityki handlo-
wej Unii Europejskiej. Autorka pisze, jak czfonkostwo w unii celnej wptyneto
na wielkos¢ i strukture polskiej wymiany towarowej z Unig Europejska oraz z kra-
jami spoza tego ugrupowania). W rozdziale 6smym M. Czogafa bada mozliwosci
wejscia Polski do strefy euro. Analizujac warunki przystapienia przez Polske do unii
monetarnej, zastanawia sie nad mozliwoscia ich spetnienia przez Polske.

W Gospodarce polskiej na przefomie wiekéw uwzgledniamy takze zmiany poli-
tyczne i instytucjonalne towarzyszace ewolucji gospodarki. Pisze o nich J. Osinski
w dziewiatym rozdziale pracy. Wprowadzenie gospodarki rynkowej i wejscie Polski
do UE oznaczato réwniez unowoczesnienie polskiej polityki ochrony srodowiska.
Doceniajac problematyke ekologiczna, ktéra stanowi dzi§ coraz wazniejsze dopet-
nienie rozwazan o gospodarce, w rozdziale dziesigtym — autorstwa M. Cyglera —
przedstawiamy polska polityke ochrony srodowiska. Oczywiscie zdajemy sobie
sprawe, ze jednym z najwazniejszych skutkdw transformacji systemowej jest poja-
wienie sie probleméw spofecznych o natezeniu nieznanym w powojennej Polsce.
Analizuje je A. M. Rajkiewicz w jedenastym rozdziale pracy.

Na zakornczenie ksiazki, w rozdziale dwunastym Z. Matkowski prezentuje ogdlna
panorame zmian gospodarczych, do ktérych doszfo w wybranych krajach Europy
Srodkowej i Wschodniej. Lektura tego tekstu pozwala poréwnac przemiany gospo-
darki polskiej z przeksztatceniami w innych panstwach przechodzacych transfor-
macje systemowa.

Narodowyv Bank Polski 5 I
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Ze wzgledu na ograniczone ramy tego opracowania i jego edukacyjny charakter
z pewnoscia nie poruszono w nim wszystkich kwestii zwiazanych z transformacja
systemowa. Nie wszystkie aspekty polskiej drogi ,,od planu do rynku” zostaty omé-
wione tak szczegétowo, jak na to zastuguja. Redakcja ,Banku i Kredytu” ma jed-
nak nadzieje, ze nie pominieto probleméw najwazniejszych. Wierzymy réwniez,
ze odwotania Autoréw do bogatej literatury przedmiotu zacheca Czytelnikéw
do dalszego studiowania tej problematyki. Wszak do zrozumienia obecnego stanu
polskiej gospodarki z pewnoscig przyczynia si¢ wiedza o procesie jej powstawania.

dr hab. Elzbieta Czarny
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Gospodarka Polski w procesie transfor-
macji ustrojowej (1989-2002)

Janusz Kalinski

1. Dziedzictwo PRL

8

Przez blisko pét wieku funkcjonowata w Polsce, po-
wszechna w Europie Srodkowej i Wschodniej, gospodar-
ka centralnie kierowana. System ekonomiczny byt funk-
cja narzuconych po Il wojnie $wiatowej rzadéw komuni-
stycznych. Bezposrednio po wojnie, gdy realizowano
programy odbudowy oraz podstawowej industrializacji

Polski, scentralizowany system ekonomiczny, oparty prof. zw. dr hab. Janusz Kalifiski
na panstwowej V\./iasnosu sro/d!<ow prgdukql, spe’rmg’r Katedra Historii Gospodarczej
6wczesne wymogi efektywnosci. Utatwiat gromadzenie i Spolecznej

srodkow finansowych oraz ich kierowanie do dziedzin Szkola Giwna Handlowa

P W 1
preferowanych przez panstwo. Jednak juz w toku for- W arszawie

sownego uprzemystowienia, w pierwszej potowie lat 50.

XX w., system centralnego kierowania zaczat wykazywac istotne wady. Do podsta-
wowych nalezaly: rozrzutno$¢ w wykorzystaniu czynnikéw produkcji, mata skton-
no$¢ do innowacji organizacyjnych i technicznych, a przede wszystkim pojawienie
sie glebokich dysproporcji gospodarczych, mimo funkcjonowania centralnego sys-
temu planowania.

Szczegolnie duze réznice dotyczyty dynamiki produkgji przemystowej i rolnej, wy-
twarzania srodkéw produkgji i dobr konsumpcyjnych oraz tempa wzrostu gospodar-
czego i zmian stopy zyciowej ludnosci. Powodowaty one rwanie sie wiezi koopera-
cyjnych miedzy przedsiebiorstwami i prowadzity do powstania tzw. rynku producen-
ta, polegajacego na dyktowaniu przez wytwérce warunkéw sprzedazy poszukiwa-
nych towaréw. Towarzyszyta im ukryta inflacja, ujawniajaca sie w utrwalonych bra-
kach towaréw konsumpcyjnych, reglamentacji, kolejkach przed sklepami i korupgiji.

W konsekwencji, osiagniety do 1955 r. wzrost gospodarczy zostat okupiony wielki-
mi kosztami spofecznymi i ekonomicznymi, co nie pozostato bez wptywu na nastro-
je polityczne, doprowadzajac do pierwszego w powojennej Polsce wybuchu spo-
tecznego w 1956 r. Réwniez kolejne niepokoje w 1970 r. i 1980 r. miaty Scisty zwia-

Narodowy Bank Polski
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zek z niska efektywnoscia ekonomiczna i spoteczna gospodarki, sterowanej przez
biurokracje partyjng i rzadowa. Po kazdej konfrontacji miedzy spoteczenstwem
a wladza ta ostatnia prébowata reformowac system — dos¢ gruntownie po 1956 r.
i po 1980 r. lub catkiem powierzchownie, jak to miato miejsce po 1970 r.

Reformatorzy pochodzacy z kregu wiadzy za kazdym razem starali sie ograniczy¢
zasieg reform, a przede wszystkim ochroni¢ fundamenty ustroju, zwigzane z domi-
nujaca rolg panstwa w gospodarce. W rezultacie reformy badz byty przerywane
(1956-1957) badz tez nie wprowadzaty istotnych korekt do systemu (1971-1972).
Woprawdzie miedzy 1949 a 1989 r. nastgpily zmiany sposobu kierowania gospo-
darka, ale dotyczyly one rozwiazah szczegdtowych. Swiadczyly o odchodzeniu
od pierwotnej logiki systemu uksztaftowanego w ZSRR, ale nie tworzyly nowe;j,
wewnetrznie zgodnej struktury. Nie tyle doskonality one mechanizm ekonomicz-
ny, ile przez réznokierunkowe zabiegi, czesto sprzeczne, prowadzity do stopnio-
wej jego dekompozycji.

Pozostawanie po 1956 ., z niewielkimi korektami, przy centralnym kierowaniu gospo-
darka, z szeroko rozbudowanym sektorem panstwowym, oznaczato zgode na stopnio-
wy spadek dynamiki wzrostu ekonomicznego, tworzenie archaicznej struktury gospo-
darczej, skromny udziat Polski w wymianie miedzynarodowej oraz niska stope zycio-
wa ludnosci. Wiadze dostrzegaty te problemy juz w latach 60. XX w., jednak doktryne-
rzy partyjni, majacy oparcie w Moskwie, nie dopuszczali do glebszych zmian.

W latach 70. XX w. identyczne oceny uruchomity mechanizm pozyskiwania kredytow
zachodnich, ktére w warunkach niskiej efektywnosci gospodarki staty sie zrodtem
wielkiego zadtuZenia kraju. Dlatego w latach 80. XX w. stafo sie jasne, ze bez zasad-
niczych reform systemowych gospodarka polska ulegnie zatamaniu. Jednak w prakty-
ce okazato sie, Ze system nie byt reformowalny, a proba jego generalnej przebudowy
zakonczyta sie kleska sit politycznych, ktére go stworzyly i utrzymywaly przy zyciu.

W gospodarce PRL mozna dostrzec zaréwno wycinkowe sukcesy, jak i liczne nie-
powodzenia, ktére hamowaty postep cywilizacyjny kraju i legly u podstaw ban-
kructwa ustroju komunistycznego. Niepodwazalnym, pozytywnym elementem
oceny jest z pewnoscia powojenna odbudowa i integracja gospodarcza kraju w no-
wych granicach, powigzana z masowymi ruchami migracyjnymi. Natomiast uprze-
mystowienie kraju — z czym wiazano nadzieje na umocnienie sity gospodarczej
i militarnej parnstwa, poprawe potozenia materialnego ludnosci, a takze pozycji
Polski w wymianie miedzynarodowej — tylko czesciowo odegrato swoja role. Jego
efekty rozmijaly sie z oczekiwaniami spotecznymi i tendencjami obserwowanymi

Narodowv Bank Polski 9 T
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w krajach wysoko rozwinietych gospodarczo. Podobnie, niezadowalajace efekty
przyniosty reforma rolna i czesciowe uspotecznienie rolnictwa, ktére miaty wpty-
na¢ na poprawe struktury agrarnej, zwiekszenie produktywnosci rolnictwa i pod-
niesienie poziomu zyciowego ludnosci wiejskiej. W rezultacie niedostateczne oka-
zaly sie przemiany strukturalne, lezace u podstaw unowoczesnienia gospodarki, jej
miedzynarodowej konkurencyjnosci, a przede wszystkim zdolnosci do zaspokaja-
nia materialnych potrzeb spoteczeristwa.

Dystans spoteczno-ekonomiczny miedzy Polska a zaawansowanymi gospodarczo
krajami europejskimi sie nie zmniejszat. Na tle miedzynarodowym wyrazne stawa-
ty sie zasadnicze odmiennosci proporcji gospodarczych naszego kraju, $wiadczace
0 jego zacofaniu. Decydowaty o tym: wysoki udziat rolnictwa w tworzeniu docho-
du narodowego i zatrudnieniu oraz niedorozwdj sektora ustug, majacego istotny
wplyw na warunki bytowe ludnosci.

Stagnacja strukturalna sprawifa, ze gospodarka Polski, mimo trwajacego do 1978 r.
wzrostu, nabrata cech peryferyjnych, wyrazajacych sie w jej malejacej roli w handlu
miedzynarodowym i bardzo niskiej zdolnosci eksportowej. Na rynku miedzynarodo-
wym polska gospodarka w znacznym stopniu byta reprezentowana przez wegiel, na-
tomiast minimalna role odgrywat wywoéz débr wysoko przetworzonych. Przewazaja-
ce w calym okresie powojennym tendencje do powielania radzieckiego wzorca roz-
wojowego powodowaly, ze procesy przyspieszenia zmian efektywnosciowych, wy-
wodzace sie z postepu w przemysfach ,wysokiej technologii” nie objety swym zasie-
giem Polski. W efekcie zwiekszy! sie jej dystans do krajow rozwinietych gospodarczo,
zaréwno pod wzgledem poziomu technologii, jak i poziomu dochodu.

Gospodarka korica lat 80. XX w. nie byta w stanie zaspokoi¢ aspiracji bytowych
spoteczenistwa i zapewni¢ Polsce nalezytego miejsca w miedzynarodowej rywali-
zacji. Przyczyny tej sytuacji po czesci tkwity w liczacym wieki odstawaniu naszego
kraju od poziomu gospodarczego Europy Zachodniej. Jednak trwajace przez 45 lat
rzady komunistyczne odpowiedzialne sa za skierowanie gospodarki na tory odda-
lajace ja od tendencji cechujacych czotéwke krajéw cywilizowanych. Doprowadzi-
to to do strukturalnego kryzysu gospodarczego, a w konsekwencji do upadku sys-
temu narzuconego Polsce w 1944 r.!

1 Opracowano na podstawie: J. Kalifiski, Z. Landau: Gospodarka Polski w XX wieku. Warszawa 2003 PWE,
s. 190 i nast.
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2. Polityka ekonomiczna

Podjetym na jesieni 1989 r. przez rzad Tadeusza Mazowieckiego gruntownym prze-
obrazeniom politycznym towarzyszyfo wprowadzanie, przygotowanych i realizowa-
nych przy decydujacym udziale wicepremiera Leszka Balcerowicza, dziatar stabili-
zacyjnych i gtebokich reform ekonomicznych. Pierwszym zadaniem wtadz byfo po-
wstrzymanie rozkreconej latem 1989 r. spirali cen i dochodéw, grozacej hiperinfla-
cja. W celu przeciwdziatania hiperinflacji Balcerowicz wprowadzit wyréwnawczy
system indeksacji pfac, ograniczajacy ich wzrost. Wobec pogfebiajacej sie reces;ji
i inflacji przygotowat zmiany w zdezaktualizowanym budzecie paristwa, zwieksza-
jac jego deficyt, ale takze dochody, m.in. poprzez podwyzke cen energii i alkoho-
lu. Prowadzit takze rozmowy z miedzynarodowymi organizacjami Zachodu na te-
mat pomocy ekonomicznej dla Polski, redukgji zadtuzenia i stabilizacji ztotego?.

Roéwnolegle z dziataniami biezacymi Balcerowicz pracowat nad pakietem kom-
pleksowych reform stabilizacyjnych i zmian systemowych, ktére w pazdzierniku
1989 r. zostaly przyjete przez Rade Ministrow jako ,Program gospodarczy rzadu —
gléwne zafozenia i kierunki”, a nazwane przez dziennikarzy ,planem Balcerowi-
cza”. Program zakfadat, Ze w warunkach wolnosci politycznej mozliwy jest swo-
bodny wybér ustroju ekonomicznego kraju. Jednak wprowadza¢ nalezy system
sprawdzony, oparty na prywatnej wtasnosci, konkurencji, mocnym i wymienialnym
pieniadzu oraz rozbudowanej wymianie z zagranica, niezalezny od biurokracji
panistwowej i naciskéw zwiazkéw zawodowych3.

Reformy systemowe i instytucjonalne w ramach , planu Balcerowicza” obejmowaty:
likwidacje pozostafosci systemu centralnego kierowania gospodarka, reaktywowa-
nie samorzadu terytorialnego i wtasnosci komunalnej, prywatyzacje, odrzucenie za-
sady automatycznego finansowania przedsiewzie¢ gospodarczych, zmiane systemu
podatkowego, usamodzielnienie przedsiebiorstw panstwowych, wprowadzenie wy-
mienialnosci pieniadza, liberalizacje handlu zagranicznego, demonopolizacje,
stworzenie rynku nieruchomosci, komercjalizacje* sektora bankowego i ubezpie-
czeniowego, zorganizowanie rynku papieréw wartosciowych, ufatwienie funkcjo-
nowania inwestoréw zagranicznych i wprowadzenie ostony socjalnej bezrobotnych.

2 . Balcerowicz: 800 dni: szok kontrolowany. Warszawa 1992 BGW, s. 36 i nast.

3 Tamze, s. 39.

4 Komerctilizacja — pierwszy etap prywatyzacji kapitatowej, polegajacy na przeksztatceniu przedsiebior-
stwa (banku) panstwowego w jednoosobowa spotke Skarbu Paristwa.

Narodowy Bank Polski
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Balcerowicz uwazat, ze tworzenie nowego ustroju ekonomicznego musi by¢ po-
wigzane z dalszym zdecydowanym zwalczaniem inflacji. Z uwagi na kilkudziesie-
cioprocentowa stope inflacji w skali miesigca proponowat radykalne posuniecia
(nazwane ,terapia radykalna” lub ,terapia szokowa”), polegajace na ograniczeniu
przyrostu ilosci pienigdza doptywajacego do gospodarki, obnizeniu putapu wzro-
stu pfac i ustaleniu statego (na blisko 2 lata) kursu waluty. Balcerowicz nie byt pew-
ny skutecznosci tej polityki ze wzgledu na dominacje w gospodarce wtasnosci paii-
stwowej z jej siegajacymi dziesiatkéw lat wynaturzeniami. Byt jednak przekonany,
ze konsekwentna walka z inflacjg nie tylko jest warunkiem uruchomienia procesu
transformacji gospodarki, ale takze jego wsparcia przez panstwa zachodnie i Mie-
dzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW).

,Plan Balcerowicza” zostat ujety w pakiet stabilizacyjny, na ktéry sktadato sie 11
ustaw przyjetych przez Sejm miedzy Swietami Bozego Narodzenia a Sylwestrem
1989 r. Wywodzace sie z nowych aktéw prawnych podstawowe cele polityki go-
spodarczej na 1990 r. sprowadzaty sie do ograniczenia deficytu budzetowego oraz
zahamowania tempa przyrostu podazy pienigdza. Dokonano radykalnej redukcji
dotacji, szczegolnie do nosnikéw energii, drastycznie 3 — 4-krotnie podnoszac ce-
ny wegla, gazu i pradu elektrycznego. Temu samemu celowi stuzyta wysoka pod-
wyzka taryf kolejowych pasazerskich i towarowych. Zmiany cen miaty takze cha-
rakter korekcyjny, stopniowo zblizajacy ich poziom do $wiatowego. W celu zache-
cenia do oszczedzania w walucie krajowej podniesiono oprocentowanie lokat
bankowych. Pociagnelo to za soba podrozenie kredytéw, ktorych miesieczne opro-
centowanie siegnefo 38-46%".

Wprowadzono czesciowa (wewnetrzng) wymienialno$¢ zfotego i ustalono sztywny
kurs ztotego na poziomie 9.500 zt (sprzed denominacji) za dolara USA. W maju
1991 r. zmieniono sposéb ksztattowania kursu ztotego. Zamiast do dolara, przy-
rownywano go teraz do tzw. koszyka walut, ktory do konca 1998 r. skfadat sie
w 45% z dolaréw USA, 35% z marek niemieckich, 10% z funtéw brytyjskich, 5%
z frankow francuskich i 5% frankéw szwajcarskich. W 1999 r., w zwiazku z powsta-
niem Unii Gospodarczej i Walutowej i wprowadzeniem euro, zmieniono skfad ko-
szyka walut Narodowego Banku Polskiego. Zawartos¢ koszyka ograniczono
do dwéch walut — euro i dolara — w proporcji 55 do 45. Od jesieni 1991 r. stoso-
wano zasade pelzajacej dewaluacji, czyli codziennego podwyzszania wartosci ko-

> Komunikat o sytuacji spoleczno-gospodarczej kraju w 1990 r. ,Rzeczpospolita. Statystyka Polski”
z 2 lutego 1991 1., s. .
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szyka walutowego wyrazonego w zfotych polskich. Poczatkowo dewaluacja wyno-
sita 1,8% miesiecznie, w kolejnych latach byta stopniowo redukowana az do 0,5%
w 1998 r. Jednoczesnie nie rezygnowano ze skokowej dewaluadji, ktéra przepro-
wadzono w lutym 1992 r. i w sierpniu 1993 r. Podstawowym celem dewaluacji —
jak zaktadano — miato by¢ pobudzanie wzrostu gospodarczego®.

Dazac do ograniczenia nadmiernego wzrostu pfac w przedsiebiorstwach, natozo-
no podatek od ponadnormatywnych wynagrodzen, nazwany ,popiwkiem”. Prze-
kroczenie pewnego, zmiennego, progu Sciagato sankcje podatkowe, gtéwnie
na pozbawione naturalnego hamulca ptacowego przedsiebiorstwa paristwowe”.
Jednoczesnie wykorzystujac wewnetrzna wymienialnos¢ ztotego zobowiazano
przedsiebiorstwa do odsprzedawania bankom wptywéw dewizowych z eksportu
i zezwolono im na zakup walut obcych na opfacenie importu.

Réwnolegle z uruchomieniem hamulcéw antyinflacyjnych przystapiono
do stopniowej liberalizacji zycia gospodarczego. Juz w styczniu 1990 r. zezwo-
lono na swobodne ksztaftowanie 90% cen, umozliwiajace ograniczenie dotacji
budzetowych i stopniowe réwnowazenie rynku. Dopuszczono do prowadzenia
handlu zagranicznego wszystkie podmioty, likwidujac pozostatosci paristwowe-
go monopolu handlu zagranicznego. W 1991 r. wprowadzono nowa taryfe cel-
na o charakterze ochronnym, zgodng z normami prawa miedzynarodowego.
Uchylono ograniczenia w obrocie ziemia i posiadaniu gruntéw przez gospodar-
stwa prywatne. Nie dotyczyto to obcokrajowcow, ktérzy zgodnie z obowiazuja-
cym prawem przedwojennym musieli uzyskiwa¢ zezwolenia Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych8.

W ramach przeksztatcen instytucjonalnych przystapiono do reform sfery budzeto-
wej i systemu podatkowego. Rozdzielono budzet centralny i budzety terenowe,
zlikwidowano wiekszo$¢ funduszy pozabudzetowych, powotano izby i urzedy
skarbowe z silng egzekutywa fiskalna. Przystapiono do unifikacji systemu podatko-
wego, czerpiac wzorce z gospodarek zachodnich. Podstawa systemu podatkowe-
go stat sie jednolity podatek dochodowy przedsiebiorstw (Corporate Income Tax —

6 L. Jasiriski: Polska polityka kursowa w warunkach umacniania sie systemu rynkowego 1990-1998. War-
szawa 1999 WWSE, s. 36-40.

7 Ustawa z dnia 27 grudnia 1989 r. o opodatkowaniu wzrostu wynagrodzeri w 1990 r. DzU PRL 1989 r.,
nr 74, poz. 438.

8 7. Olesinski: Proces prywatyzacji w Polsce. Warszawa 2000 KiW, s. 118.
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CIT), powszechny podatek od dochodéw osobistych (Personal Income Tax — PIT)
i podatek od wartoéci dodanej (Value Added Tax — VAT).

Powstat Urzad Antymonopolowy, ktérego celem byto rozbicie wielkich monopoli
w sferze produkgji i handlu. Zlikwidowano centralne zwiazki spétdzielcze, umoz-
liwiajac demonopolizacje spétdzielczosci oraz jej demokratyczny rozwoj'0. Reak-
tywowano samorzad terytorialny, ktérego podstawe ekonomiczna stanowita komu-
nalizacja czesci mienia pafstwowego i samodzielne budzety gmin''. Powstat sa-
morzad gospodarczy reprezentujacy wobec parnstwa sektor prywatny. Rozpoczeto
komercjalizacje sektora panstwowego, jako wstep do jego prywatyzacji (zob. przy-
pis 3). Podjeto kroki procesowe zmierzajace do likwidacji przedsiebiorstw—bankru-
téw i tych, ktére utracity wiarygodnos¢ kredytowa.

Oprocz dziatan w sferze gospodarczej tworzono ostone socjalng dla rosnacej licz-
by bezrobotnych i oséb znajdujacych sie w trudnych warunkach materialnych.
Wprowadzono zasitek dla bezrobotnych, a w ramach reformy pomocy spofeczne;j
— zasitki state lub okresowe, jako uzupetnienie wczesniej funkcjonujacych instytu-
qji socjalnych2.

Rzad Jana Olszewskiego, ktory objat wladze w 1992 r., byt krytycznie nastawiony
do polityki gospodarczej Balcerowicza. Jednak jego, krétko urzedujacy, ministro-
wie finansow: Karol Lutkowski i Andrzej Olechowski, kontynuowali dotychczaso-
wa linie, prébujac taczy¢ ograniczanie inflacji z pobudzaniem wzrostu gospodar-
czego i optacalnosci eksportu'3.

Wydarzenia polityczne z potowy 1993 r., zwlaszcza pieciomiesieczny okres zawie-
szenia prac legislacyjnych w wyniku rozwigzania parlamentu, negatywnie wptyne-
ty na skutecznos¢ polityki gospodarczej. Zahamowaly proces prywatyzacji i wpro-
wadzania nowych rozwiazan instytucjonalnych. Pozytywnym zjawiskiem w polity-

9 J. Marczakowska-Proczka: Budzet paristwa. W: System finansowy w Polsce: lata dziewiecdziesiate. Pra-
ca pod red. B. Pietrzaka i Z. Polanskiego. Warszawa 1997 Wyd. Naukowe PWN, s. 269.

10 Ustawa z dnia 20 stycznia 1990 r. o zmianach w organizacji i dziafalnosci spétdzielczosci. DzU 1990,
nr 6, poz. 36.

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym. DzU 1990, nr 16, poz. 95.

12 Spoleczeristwo polskie w latach 1989-1995/96: zagadnienia polityki spofecznej. Praca pod red. A. Raj-
kiewicza. Warszawa 1997 F. Ebert Stiftung, s. 39 i nast.

13 Poland. International Economic Report 1992/93. Warsaw 1993 WSE, s. 52.
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ce rzadu byto uzgodnienie ,Paktu o przedsiebiorstwie”. Tworzyty go ustawy odno-
szace sie do warunkéw pracy, spraw socjalnych i prywatyzacji przedsiebiorstw pan-
stwowych. ,Pakt” stworzyt warunki prawne do poprawy kondycji ekonomicznej
firm zarzadzanych przez panstwo oraz ich prywatyzacji, gwarantujacej korzysci dla
zatog'?.

Powotany na jesieni 1993 r. lewicowy rzad koalicyjny zapowiedziat przyjecie pro-
spotecznego wariantu gospodarki rynkowej. Zarys zmian w polityce gospodarczej
zostal zaprezentowany w czerwcu 1994 r. w postaci przygotowanej przez wicepre-
miera i ministra finansow Grzegorza Kotodke ,Strategii dla Polski”. ,Strategia”, za-
powiadajac nowa faze transformacji systemowej, wysuneta trzy priorytety: szybki
wzrost gospodarczy, stabilizacje systemowa i makroekonomiczna oraz poprawe
warunkow zycia. W latach 1994-1997 zamierzano osiggna¢ $rednioroczny wzrost
PKB na poziomie 5%, dzieki mobilizacji oszczednosci krajowych i bezposrednich
inwestycji zagranicznych. Stabilizacji gospodarki miaty stuzy¢: zredukowanie tem-
pa narastania dtugu publicznego, zmniejszenie inflacji cenowej i rbwnowazenie bi-
lansu handlowego. Akcentowano potrzebe wzrostu ptac realnych oraz sity nabyw-
czej rent i emerytur w celu poprawy warunkéw zycia. Zapowiadano gruntowna re-
forme systemu zabezpieczenia socjalnego, aktywne przeciwdziatanie bezrobociu,
rozw6j budownictwa mieszkaniowego, ochrone srodowiska i rozwéj o$wiaty>.

W ramach realizacji ,Strategii dla Polski” nastapita likwidacja ,popiwku”. Jego
funkcje powstrzymywania nadmiernego wzrostu pfac przejefa Komisja Trojstron-
na do spraw Spofeczno-Gospodarczych. Zasiadajacy w niej przedstawiciele rzadu,
zwiazkéw zawodowych i pracodawcéw uzgadniali dla podmiotéw gospodarczych
zatrudniajacych powyzej 50 oséb maksymalny wskaznik przyrostu wynagrodzer
zaliczanych w ciezar kosztow'.

Posunieciem o charakterze porzadkujacym i psychologicznym byto rozpoczecie
w 1995 r. przez NBP, kierowany przez Hanne Gronkiewicz-Waltz, ekwiwalentnej
denominacji waluty narodowej. Polegata ona na stopniowym wprowadzaniu
do obiegu nowego zfotego w relacji 1 nowy zfoty za 10.000 starych ztotych!”.

14 OECD. Przeglad Gospodarczy. Polska 1994. Warszawa 1994 OECD, s. 70.
15 Strategia dla Polski. ,Rzeczpospolita” z 1 lipca 1994 r.

16 Ustawa z dnia 16 grudnia 1994 r. o negocjacyjnym systemie ksztaltowania przyrostu przecigtnych wy-
nagrodzeri w podmiotach gospodarczych oraz o zmianie niektérych ustaw. DzU 1995, nr 1, poz. 2.

17.7.). Marski, W. Biernatowicz: Denominacja zfotego (1995-1996). Warszawa 1998 NBP, s. 25 i nast.
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Ogolnie polityka gospodarcza rzadéw postkomunistycznych w latach 1994-1997 by-
ta bardziej zachowawcza od realizowanej wczesdniej. Nie podejmowano zasadniczych
reform strukturalnych (np. w zakresie ubezpieczen spotecznych), a nawet wzmacnia-
no pozycje panstwa i sektora publicznego w gospodarce. Utrzymywano ochrone ryn-
ku wewnetrznego przed konkurencja towaréw zagranicznych, szczegdlnie rolnych'8.

Jesienig 1997 r. wiadze ponownie przejety ugrupowania wywodzace sie z ,Soli-
darnosci”, a funkcje wicepremiera i ministra finanséw ponownie objat L. Balcero-
wicz. Nowy rzad rozpoczat prace na poczatku powaznych perturbacji w gospo-
darce $wiatowej, szczeg6lnie w Rosji. Niosty one powazne zagrozenia dla ko-
niunktury ekonomicznej w Polsce. Rzad i powotana w 1998 r. Rada Polityki Pie-
nieznej opowiedzialy sie za schtodzeniem gospodarki'®. Mimo komplikujacej sie
sytuacji ekonomicznej rzad, zgodnie z obietnicami wyborczymi, podjat niezbed-
na, ale ryzykowna politycznie, decyzje o wprowadzeniu w 1998 r. reformy samo-
rzadu terytorialnego oraz wdrozeniu od 1999 r. nowego systemu emerytalnego,
reformy stuzby zdrowia i szkolnictwa20. Reformy zachwiaty finansami publiczny-
mi kraju, a zmniejszenie inwestycji spowodowato silny wzrost bezrobocia. Spote-
czenstwo dafo wyraz niezadowoleniu w wyborach parlamentarnych z jesieni
2001 r., ktdre przyniosty zwyciestwo ugrupowaniom lewicowym?!. W sformowa-
nym przez Leszka Millera rzadzie funkcje wicepremiera i ministra finanséw po-
nownie objat G. Kotodko. Rzady lewicy rozpoczety sie od totalnej krytyki po-
przednikéw i nieudanych préb realizacji programu wyborczego (np. w sferze
ograniczenia bezrobocia).

W catym okresie 1990-2002 wysitki poszczegélnych rzadéw byly nakierowane
na nawigzanie Scislejszych kontaktéw z organizacjami miedzynarodowymi $wiata
zachodniego, co miafo ufatwi¢ wymiane towarowa i zmniejszy¢ ciezar zadtuzenia.
Na podstawie podpisanej w grudniu 1991 r. Umowy Stowarzyszeniowej pomiedzy
Polskg a Wspdlnota Europejska w marcu 1992 r. zaczeto funkcjonowac przejsciowe
porozumienie, regulujace zasady handlu miedzy oboma partnerami. W lutym
1994 r. weszta w zycie petna umowa (Uktad Europejski), obejmujaca m.in. zagad-
nienia przeptywu sity roboczej i kapitatu, ustug, dostosowania ustawodawstwa i po-

18 poland. International Economic Report 1996/1997. Warsaw 1997 WSE, s. 49.
19 A. Kowalik: Nie studzi¢, lecz pobudzaé. ,Rzeczpospolita” z 21-22 listopada 1998 r., s. 7.
20 poland. International Economic Report 1998/1999. Warsaw 1999 WSE, s. 21.
21 Poland. International Economic Report 2002/2003. Warsaw 2003 WSE, s. 19.
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Wykres 1. Zadluzenie zagraniczne Polski w latach 1990-2002
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lityki konkurencji. W tym samym roku Polska ztozyta wniosek o cztonkostwo w Unii
Europejskiej, a nastepnie rozpoczeta zmudne negocjacje i prace dostosowawcze?2.

W grudniu 1992 r. Polska, Czechy, Stowacja i Wegry powotaly Srodkowo-Europej-
skie Porozumienie o Wolnym Handlu (CEFTA), do ktérego przystapity takze: Sto-
wenia, Rumunia i Bufgaria. Celem CEFTA, ktére rozpoczeto dziatalnos¢ w 1994 r.,
jest utworzenie strefy wolnego handlu wyrobami przemystowymi oraz liberalizacja
handlu artykutami rolno-spozywczymi?3.

W grudniu 1989 r. rzad polski przestal do Miedzynarodowego Funduszu Waluto-
wego (MFW) , List intencyjny” i ,Memorandum”, zawierajace zafozenia programu
gospodarczego oraz cele polityki gospodarczej. Dokumenty byty podstawa przy-
znania przez MFW kredytu w wysokosci ponad 720 mln USD. Jednoczesnie kraje
uprzemystowione utworzyty na rzecz Polski Fundusz Stabilizacyjny, na ktory skfa-
daly sie darowizny, pozyczki i linie kredytowe o ogblnej wartosci okofo 1 mld
USD?24. Pomoc nadeszta takze z Miedzynarodowego Banku Odbudowy i Rozwo-

22 |, Ciamaga i inni: Unia Europejska. Warszawa 2000 Wyd. Naukowe PWN, s. 435 i nast.
23 P Bozyk, ). Misala, M. Putawski: Miedzynarodowe stosunki ekonomiczne. Warszawa 1999 PWE, s. 524.

24 Informacja [Ministerstwa Finanséw] na temat stosunkéw finansowych z zagranica, z 26 lutego 1990 ., s. 6.
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ju (Bank Swiatowy), Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju, OECD oraz
Wspdlnoty Europejskiej. Jej gtéwnymi celami byty reformy systemu ekonomiczne-
go, w tym prywatyzacja, zmiany w strukturze wytworczosci i podniesienie wiary-
godnosci kredytowej Polski?®.

Zasadniczym problemem w miedzynarodowych stosunkach finansowych pozosta-
wato zadtuzenie wobec paiistw Zachodu, co starano sie tagodzi¢ przy udziale
MFW. Wierzyciele Polski skupieni byli w dwoch grupach, facznie obejmujacych
89% wierzytelnosci. Pierwsza stanowito 17 panstw Klubu Paryskiego, bedacych
dawcami kredytéw gwarantowanych przez rzady, druga — przedstawiciele bankéw
komercyjnych (Klub Londynski). Rozmowy z klubami nie nalezaly do tatwych,
zwlaszcza w odniesieniu do kredytéw zaciagnietych w bankach prywatnych. Po-
czatkowo doprowadzity do zawarcia w lutym 1990 r. porozumienia z Klubem Pa-
ryskim, zawieszajacego na rok wszelkie polskie pfatnosci. Dopiero wéwczas przy-
stapiono do ofensywy dyplomatycznej majacej na celu redukcje zadtuzenia.
W 1991 r. osiagnieto porozumienie z Klubem Paryskim, a negocjacje z Klubem
Londynskim przeciagnety sie do 1994 r. W wyniku porozumien z Klubem Paryskim
umorzono 20-30% polskiego zadfuzenia wobec poszczegélnych krajéw oraz rady-
kalnie zmniejszono sptate odsetek. Ustalenia z Klubem Londyiiskim oznaczaty 49%
redukcje zadtuzenia, tacznie z zalegtymi odsetkami?®.

Pod koniec lat dziewiecdziesiatych XX w. wytonit sie nowy problem — zadtuzenia
zagranicznego polskich przedsiebiorstw. Na skutek utrzymujacych sie wysokich
stop oprocentowania kredytow ztotowych siegano do tanszych pozyczek w ban-
kach zagranicznych. W rezultacie zadtuzenie firm zwiekszyto sie z 8,5 mld USD
w 1996 r. do 35,3 mld USD w 2001 r. i nadal rosto?”.

3. Przeksztalcenia wiasnosciowe

Zasadniczym elementem przemian ustrojowych stat sie proces prywatyzacji majat-
ku panstwowego, uwzgledniajacy kilka jej Sciezek. Prywatyzacja kapitatowa (po-

25 M. Przybylski: Najwazniejsza jest strategia. ,Rzeczpospolita” z 12 wrzesnia 2000 r., s. B4.
26 Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 1999. Warszawa 1999 GUS, s. 483.

27 Ocena sytuacji spoteczno-gospodarczej w 2002 roku wraz z elementami prognozy na 2003 rok. War-
szawa 2003 RCSS, s. 11.
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Srednia), poprzedzona komercjalizacjg najwiekszych przedsiebiorstw, umozliwita
przejmowanie akgji lub udziatéw przez inwestoréw, gtéwnie strategicznych. Akcje
otrzymali takze wiasciciele powszechnych $wiadectw udziatowych w ramach po-
wszechnej prywatyzacji?8. Przedsiebiorstwa mate i srednie korzystaty ze $ciezki li-
kwidacyjnej (prywatyzacja bezposrednia). W jej ramach sprzedawano, wnoszono
do spoétek lub oddawano w odptatne uzytkowanie majatek panstwowy. Grunty rol-
ne panstwowych gospodarstw rolnych przed prywatyzacja wiaczono do Zasobu
Witasnosci Rolnej Skarbu Paristwa. Obok prywatyzacji sterowanej odgérnie dyna-
micznie postepowata oddolna prywatyzacja zalozycielska z udziatem kapitatu kra-
jowego i zagranicznego??.

Waznym wydarzeniem w procesie przeksztatcenn wiasnosciowych byto urucho-
mienie w kwietniu 1991 r. Gietdy Papieréw Warto$ciowych w Warszawie.
Pierwszymi spotkami, ktérych akcje notowano na gietdzie byty firmy przemy-
stowe i budowlane: Tonsil, Préchnik, Krosno, Exbud, Kable, a nastepnie Swa-
rzedz, Wélczanka, Zywiec i Wedel. Gietda przyspieszyta proces przeksztatceri
wiasnosciowych na drodze kapitatowej. W 2001 r. notowano akcje 230 spot-
ek, a takze obligacje Skarbu Panstwa, Swiadectwa udziatowe i inne papiery
wartosciowe30.

Tempo prywatyzacji byto funkcja woli politycznej wtadz i przygotowan organi-
zacyjnych, a przede wszystkim zainteresowania kapitatu. Zaangazowanie po-
szczegblnych rzadéw w przeksztatcenia wtasnosciowe byto zmienne. Zasadni-
czo, wiekszy postep notowano w okresie sprawowania wtadzy przez ekipy post-
solidarnosciowe niz w czasie rzadéw ugrupowarn postkomunistycznych. Nalezy
jednak podkredli¢, ze podstawowa przeszkoda w szybkiej prywatyzacji byt nie-
dostatek kapitatu krajowego. Kapital zagraniczny, poczatkowo dosy¢ wstrze-
miezliwy, w wiekszej masie zaczat naptywac od 1992 r. Motywowaly go rozmia-
ry polskiego rynku, zapowiedZz wzrostu gospodarczego, niski koszt sity roboczej
i umacnianie reform rynkowych. Kapitat obcy dokonywat zakupu prywatyzowa-
nych firm, tworzyt joint ventures i nabywat akcje na giefdzie. Poczatkowo naj-
wieksze zainteresowanie lokatami w Polsce wykazywaty firmy amerykanskie,

28 powszechne $wiadectwa udziatowe otrzymywali obywatele Rzeczypospolitej Polskiej, zameldowani
na pobyt staly w kraju, ktorzy do korica 1994 r. ukoriczyli 18 lat. Swiadectwa byly wymieniane na akcje
Narodowych Funduszy Inwestycyjnych.

29 7. Olesinski: Proces..., op.cit., s. 45 i nast.

3070 lat Gietdy Papieréw Wartosciowych w Warszawie. Warszawa 2001 GPW, s. 11 i nast.; Rocznik Sta-
tystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2002. Warszawa 2002 GUS, s. 488-489.
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wielonarodowe, niemieckie, wloskie, francuskie i holenderskie. Ich kapitaty kie-
rowaty sie gtownie do handlu i przemystu przetwérczego. W latach 1990-2002
taczna wartos¢ kapitatu zagranicznego ulokowanego w Polsce w formie inwesty-
cji bezposrednich osiagnefa 65 mld USD, a gtéwnymi krajami pochodzenia by-
ty: Francja, Stany Zjednoczone, Niemcy i Holandia. Najwiecej zainwestowaty
nastepujace korporacje: France Telkom, Fiat, Daewoo, HVB Group i Citigroup.
Jednak w przeliczeniu na 1 mieszkarica zaangazowanie obcego kapitatu w Pol-
sce pozostawalo na znacznie nizszym poziomie niz na Wegrzech, w Stowenii
i Czechach31.

Szczegblnie ztozony byt proces prywatyzacji panstwowych gospodarstw rolnych.
Ich grunty, facznie 4,7 min ha, wilaczono do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Parstwa. Do 2001 r. sprzedano 1,1 min ha, czyli zaledwie 23,4% przejetych
gruntéw. Co gorsza, sprzedawano zazwyczaj mate dziatki, Srednio 7,6 ha. Gtow-
nym powodem stabego postepu prywatyzacji byta zta koniunktura w rolnictwie.
Wiekszos¢ gruntéw Zasobu WRSP zostata wydzierzawiona, gléwnie w latach
1993-199532,

Brak powazniejszego naptywu kapitatu oraz wysokie ceny kredytu i najmu loka-
li sprawity, ze motorem przeksztatcerh wiasnosciowych stata sie tzw. mata prywa-
tyzacja. Polegata ona na kupowaniu drobnych zaktadéw panistwowych lub sp6t-
dzielczych oraz uruchamianiu nowych, gtéwnie handlowych. Tylko w latach
1990-1994 przybyto ponad 800 tys. przedsiebiorstw, czesto o niewielkim kapi-
tale, ale bardzo aktywnych33. Na zwigkszenie liczebnosci przedsiebiorstw pry-
watnych miata takze wptyw zmiana klasyfikacji spétdzielni. W PRL stanowity one
czes$¢ tzw. sektora uspotecznionego, a w Il Rzeczypospolitej zasility wiasnos¢
prywatna. Szybki przyrost matych firm zostat zahamowany w potowie lat dzie-
wiecdziesigtych XX w. na skutek nasycenia rynku oraz wzrostu liczby bankructw,
w wyniku wysokich obciazen podatkowych, drogich kredytow i niedostateczne-

go popytu34.

31 Kapitat zagraniczny w Polsce: warunki dziatania. Praca pod red. Z. Sadowskiego. Warszawa 1999 Bel-
lona, s. 89 i nast.; Ocena sytuacji gospodarczej Polski w 2002 r. Warszawa 2003 MGPIiPS, s. 87 i nast.;
Ocena sytuacji spoteczno-gospodarczej w 2002 roku..., op.cit., s. 48-49.

32 Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2002..., op.cit., s. 581-583.

33 Ocena proceséw gospodarczych w 1994 r. na tle lat 1990-1993. Warszawa 1995 CUP, s. 19.

34 Sytuacja spofeczno-gospodarcza w 1993 r. Warszawa 1994 CUP, s. 63.
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Zasadniczg transformacje rozpoczeto w sektorze bankowym, ktéry do 1989 r. ce-
chowat sie daleko posunietym uparstwowieniem i centralizacja. Zachowano pan-
stwowa forme NBP, jako banku paristwa, banku emisyjnego i banku bankow. Z je-
go struktury wydzielono 9 najwiekszych oddziatow okregowych, ktére utworzyty
sie¢ panstwowych bankéw o uniwersalnym charakterze. Zezwolono takze na two-
rzenie bankéw publicznych, o kapitale mieszanym paristwowo-prywatnym i pry-
watnym, w tym z kapitatem zagranicznym3>. W 1991 r. nowe banki pafstwowe
przeksztatcono w spétki akeyjne bedace wlasnoscia Skarbu Panstwa i podjeto przy-
gotowania do ich prywatyzacji. W pierwszej kolejnosci sprywatyzowano i wprowa-
dzono na gietde: Bank Rozwoju Eksportu SA, Wielkopolski Bank Kredytowy SA
i Bank Przemystowo-Handlowy SA w Krakowie. Jednoczesnie w latach 1989-1991
powstawaty banki w formie spétek akcyjnych. W nastepnych latach, na skutek za-
ostrzenia wymogow licencyjnych, liczba nowo tworzonych bankéw drastycznie sie
obnizyta. Dodatkowo nasilita sie tendencja do faczenia matych bankéw, szczegél-
nie spoétdzielczych. Kontynuowany byt takze proces prywatyzacji przy szerokim
udziale kapitatu zagranicznego. M.in. w 1999 r. Bank Pekao SA zostat kupiony
przez kapitat wloski, Bank Zachodni przez udziatowca irlandzkiego, a Bank Han-
dlowy w Warszawie SA przez Amerykan6éw. Wielkie banki S$wiatowe, np. Deutsche
Bank, Credit Lyonnais czy Creditanstalt, tworzyty w Polsce swoje oddziaty. Udziat
kapitatu zagranicznego w aktywach polskiego sektora bankowego zblizyt sie
do 60%3°.

Ekspansja duzego i matego kapitatu, w tym zagranicznego, wywotywata istotne
zmiany w strukturze wiasnosciowej gospodarki. Przede wszystkim zwiekszyt sie od-
setek zatrudnionych w sektorze prywatnym w stosunku do ogélnego zatrudnienia:
z46% w 1989 r. do 73% w 2002 r. (zob. wykres 2). Postep w dziedzinie prywaty-
zacji sprawit, ze w 2001 r. udziat sektora prywatnego w tworzeniu PKB wyniost
72%37. Wéwczas juz blisko 99% jednostek gospodarczych, gtéwnie drobnych, re-
prezentowato wiasnos¢ prywatng. Najwieksza role odgrywat sektor prywatny w rol-
nictwie, handlu detalicznym i budownictwie, mniejsza w przemysle i transporcie.
W sektorze bankowym 75% aktywéw skupionych byto w prywatnych instytucjach
kredytowych, zaréwno krajowych, jak i zagranicznych38.

35 B. Pietrzak: System bankowy. W: System finansowy w Polsce..., op.cit., s. 59.
36 Raport o bankach. ,Rzeczpospolita” z 24 marca 2000 ., s. B1.
37 The Social and Economic Transformation in Poland. Warsaw 2003 RCSS, s. 24.

38 Raport o bankach. ,Rzeczpospolita” z 24 marca 2000 ., s. B1.
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=» Wykres 2. Struktura zatrudnienia wg sektoréw wiasnosciowych w Polsce
w latach 1989-2002
Zrédto: The Social and Economic Transformation in Poland. Warsaw 2003 RCSS, s. 24;
Maly Rocznik Statystyczny 2003. Warszawa: GUS, 2003, s. 143.

Informacje o rozmiarach sektora prywatnego sa niepetne wobec znacznego rozwo-
ju tzw. szarej strefy (inaczej nazywanej gospodarka rownolegla lub czarnorynko-
wa). Przyjmowata ona formy dziatalnosci nierejestrowanej lub legalnej, ale niewy-
kazujacej rzeczywistego zatrudnienia i dochodéw. Szacunki z lat 1994-1997 wy-
kazywaly, Zze w takich warunkach pracowato od 0,8 do 1 mln 0séb, w tym tysiace
obcokrajowcéw. ,Szara strefa” powiekszata PKB o okoto 15-17%, ale jednoczes$nie
zmniejszafa wplywy budzetowe w granicach 28 mld zt39.

Zmiany strukturalne nastapity takze w sektorze publicznym, gléwnie pod wpty-
wem reaktywowania samorzadu lokalnego. Z mocy prawa gminy nabyty te skfad-
niki majatkowe, ktérymi dysponowaty bezposrednio dawne rady narodowe i tere-
nowe organy administracji pafnstwowej. W ten sposob nastapita komunalizacja
znacznej czesci majatku panstwowego, tworzac nowa forme wiasnosci, bedaca
podstawa rozwijajacej sie demokracji lokalnej*C.

39 A. Kowalik: Budzet zrobiony na szaro. ,Rzeczpospolita” z 9-10 stycznia 1999 r., s. 7.

40 ). Regulski: Samorzad Ill Rzeczypospolitej: koncepcje i realizacja. Warszawa 2000 Wyd. Naukowe
PWN, s. 185 i nast.
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4. Inflacja i finanse

Podstawowym problemem gospodarczym Polski pierwszej potowy lat dziewie¢-
dziesigtych XX w. byfa inflacja. Po liberalizacji cen zywnosci latem 1989 r. og6lny
wskaznik cen detalicznych towardéw i ustug konsumpcyjnych zblizyt sie do granicy
hiperinflacji, a w pazdzierniku ja przekroczyt. Zjawiskom tym towarzyszyty niedo-
bory towarowe*!. Dziatania wicepremiera Balcerowicza doprowadzity do zlikwi-
dowania niedoboréw i stopniowo zmierzaly do usuniecia wad w strukturze cen
oraz dostosowania ich poziomu do cen $wiatowych. Pod wptywem tej polityki
w styczniu 1990 r. ceny wzrosty az 0 79,6%, ale w nastepnych miesigcach ich dy-
namika szybko sie zmniejszata. Od marca 1990 r. (z wyjatkiem stycznia 1991 r.)
miesieczna stopa inflacji przyjeta wielko$¢ jednocyfrowa. Roczna stopa inflagji,
ktéra w 1990 r. wyniosta 249,3%, spadfa w 1991 r. do 60,4%, w 1994 r. ponizej
30%, w 1996 r. ponizej 20%, a w latach 1998-2000 ponizej 10%. W 2001 r. in-
flacja liczona w relacji grudziei do grudnia wyniosta 3,6%, a w nastepnym roku
0,8% (zob. wykres 3)*2. W konsekwencji poziom inflacji w Polsce byt nizszy od no-
towanego w krajach Unii Europejskie;j.

Gtéwnymi instrumentami dtawienia inflacji byty: utrzymywanie dodatnich stép pro-
centowych, stosowanie ostrych limitéw kredytowych w stosunku do bankéw pan-
stwowych, administracyjne ograniczanie pfac, ustawowe obnizenie skali waloryzacji
rent i emerytur oraz przejiciowe utrzymywanie statego kursu walutowego. W latach
1991-1993 oprocentowanie kredytéw w bankach komercyjnych wahato sie w grani-
cach 33-60%*3. Wyrazny spadek stop procentowych w NBP a za nim oprocentowa-
nia kredytéw w bankach komercyjnych, nastapit dopiero w latach 1998-2002, jed-
nak ich poziom nadal hamowat dziatalnos¢ inwestycyjng i popyt konsumpcyjny*4.

Restrykcyjna polityka pieniezna i otwarcie gospodarki na konkurencje zagraniczna
przyczynity sie do zatamania rentownosci przedsiebiorstw i kryzysu finanséw pu-

41 Polityka gospodarcza okresu transformagji. Praca pod red. M. Dabrowskiego. Warszawa 1995 Wyd.
Naukowe PWN, s. 47.

42 Sytuacja spoleczno-gospodarcza kraju w 1999 r. ,Rzeczpospolita. Statystyka Polski” z 9 lutego 2000 r.,
s. D7.

43 Informacja o sytuacji gospodarczej w 1991 r. wraz z elementami prognozy ostrzegawczej na 1992 r.
Warszawa 1992 CUP, s. 16-17; Sytuacja spofeczno-gospodarcza w 1992 r. ,Rzeczpospolita. Statystyka Pol-
ski” z 6 lutego 1993 ., s. |; Sytuacja spoleczno-gospodarcza kraju w 1993 r. ,Rzeczpospolita. Statystyka
Polski” z 7 lutego 1994, s. I.

44 ). Jasinski: Polska..., s. 83.
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Wykres 3. Inflacja w latach 1991-2002 (grudzien do grudnia poprzedniego

roku)
Zrédto: The Social and Economic Transformation in Poland. Warsaw 2003 RCSS, s. 26;
Ocena sytuacji spoteczno-gospodarczej w 2002 roku. Warszawa 2003 RCSS, s. 15.

blicznych. Rentownos¢ przedsiebiorstw spadta z 29,4% w 1990 r. do 2,2% w 1992 r.
W konsekwencji, ponad 42% podmiotéw gospodarczych zaczeto przynosi¢ straty®>.
Ich problemy finansowe prowadzity do masowego powstawania tzw. zatoréw pfatni-
czych, negatywnie wplywajacych na sytuacje innych przedsiebiorstw i bankéw. Ro-
sto takze zadtuzenie sektora przedsiebiorstw wobec budzetu, szczegdlnie z tytutu
ubezpieczen spofecznych. Wzrost produkcji notowany od 1992 . sprawit, ze popra-
wily sie wskazniki rentownosci i zmalat odsetek przedsiebiorstw deficytowych. Do-
datni wynik umozliwial finansowanie przez przedsiebiorstwa dziatalnosci rozwojo-
wej ze srodkdw whasnych. Poprawa kondycji przedsiebiorstw zwiazana byta z poste-
pem proceséw oddtuzeniowych, zwlaszcza w sektorze publicznym, oraz zmniejsze-
niem obligatoryjnego obciazenia wyniku finansowego brutto. Istotny wptyw wywie-
rata takze prywatyzacja, ktéra poprawiata relacje ekonomiczne przedsiebiorstw.
Od 1996 r. pogarszaniu sie sytuacji przedsiebiorstw sektora publicznego, szczegdlnie
gornictwa weglowego, towarzyszyt wzrost rentownosci firm prywatnych#6. Ponowne
ostabienie kondycji finansowej przedsiebiorstw nastapito w latach 1998-2002 wsku-

45 Ocena proceséw gospodarczych w 1994 r. na tle lat 1990-1993..., op.cit., s. 31.

46 Ocena sytuacji spofeczno-gospodarczej w 1996 r. wraz z elementami prognozy na 1997 rok. Warsza-
wa 1997, s. 48.
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tek niekorzystnej koniunktury gospodarczej. Liczba podmiotéw gospodarczych nie-
majacych zdolnosci kredytowych wzrosta wéwczas ponad 2,5-krotnie®”.

Po silnych perturbacjach na poczatku transformacji ustrojowej dopiero w 1995 r. usta-
bilizowaly sie warunki funkcjonowania bankéw. Na podstawie ustawy z 1993 r. o re-
strukturyzacji finansowej przedsiebiorstw i bankéw zmniejszyt sie udziat nieprawidfo-
wych i straconych kredytéw, a powstanie Bankowego Funduszu Gwarancyjnego umoz-
liwito sanacje wielu instytucji kredytowych. W konsekwencji ujemny w latach 1993-
1994 wskaznik rentownosci obrotu netto sektora bankowego podniést sie do 13,2%
w 1996 r. 8 Dobre wyniki w latach 1995-1997 ulegly pogorszeniu w 1998 r. na sku-
tek wzrostu kosztéw dziatalnosci bankéw. W nastepnych latach obserwowano waha-
nia rentownosci, przy silnym spadku tempa wzrostu aktywoéw, jednak zyski netto sek-
tora bankowego byly nizsze od osiagnietych w okresie 1995-199749.

Trudnosci finansowe przedsiebiorstw i bankéw ograniczaty dochody budzetu pan-
stwa, ktory zmagat sie z narastajacym deficytem. Rzad Mazowieckiego, w celu
podniesienia dochodéw budzetowych, zlikwidowat ulgi w podatku dochodowym
od 0s6b prawnych i podjat dziatania na rzecz usprawnienia poboru zobowigzar fi-
skalnych. Wraz z likwidacja dotacji do cen umozliwito to zréwnowazenie budze-
tu, a nawet uzyskanie nadwyzki w 1990 r. Jednak juz w latach 1991-1992 wysta-
pit powazny kryzys budzetowy wywotany spadkiem dochodéw. Jego zrédtem by-
ty: recesja, rosngce wydatki na obstuge zadtuzenia krajowego i zagranicznego oraz
dotacje do funduszu ubezpieczen spofecznych.

Od 1993 r. notowano poprawe sytuacji, nie tylko ze wzgledu na ozywienie ko-
niunktury, ale takze na skutek petniejszego wywiazywania sie przedsiebiorstw z zo-
bowiazan podatkowych wobec paiistwa oraz dzieki pozytywnym efektom wpro-
wadzenia VAT i PIT. Znaczne dochody budzetowe zaczefa przynosi¢ prywatyzacja.
W 1991 r. wplywy z tego tytutu wyniosty zaledwie 0,2 mld zt, a w 1996 r. juz 3,6
mld zt°9. Dodatkowo, korzystne porozumienia z klubami paryskim i londyrskim

47 Sytuacja spoleczno-gospodarcza kraju w 1999 r..., op.cit., s. D7; Ocena sytuacji spofeczno-gospodar-
czej w 2002 roku..., op.cit., s. 66 i nast.

48 B. Pietrzak, System bankowy. (w:) System finansowy w Polsce..., s. 69.

49 Raport o bankach. ,Rzeczpospolita” z 8 kwietnia 1999 r., s. B1; Raport o bankach. ,Rzeczpospolita”
z 3 marca 2003 r., s. B7.

50 A. Weresa: Skutki inwestydji zagranicznych dla gospodarki kraju przyjmujacego — doswiadczenia Polski.
,Zeszyty BRE Bank — Case” nr 62/2002, s. 37.
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> Wykres 4. Budzet panstwa w latach 1991-2002
Zrédio: Sytuacja spoleczno-gospodarcza kraju w 1999 r. ,Rzeczpospolita. Statystyka Polski” z 9 lutego
2000 r., s. D7; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2002. Warszawa 2002 GUS, s. 501-502;
Ocena sytuacji spoleczno-gospodarczej w 2002 roku wraz z elementami prognozy na 2003 rok.
Warszawa 2003 RCSS, s. 73.

zmniejszyly wydatki paristwa zwigzane z obstugg diugu zagranicznego. Wszystkie
te dziatania umozliwity ograniczenie w latach 1993-1996 deficytu budzetowego
w relacji do PKB do poziomu 3,3%°". W 1999 r. przejsciowo zmniejszyly sie za-
réowno dochody, jak i wydatki budzetowe, przy niewielkim spadku deficytu. Jed-
nak w nastepnych latach wzrostowi wydatkéw towarzyszyt powiekszajacy sie defi-
cyt, gtéwnie powodowany wzrostem wydatkéw na Swiadczenia spoteczne. W kon-
sekwencji relacja deficytu budzetowego do PKB w 2001 r. osiagneta 4,3%,
w 2002 r. za$ 5,1% i zblizyta sie do poziomu z kryzysowego 1992 r.>2

51 Gospodarka Polski 1997. Warszawa 1997 RCSS, s. 152; The Social..., op.cit., s. 27.

52 Ocena sytuadji spofeczno-gospodarczej w 2002 roku..., op.cit., s. 72.
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5. Koniunktura gospodarcza

Gwattownie rosnacej w 1990 r. inflacji towarzyszyfo obnizenie sie prawie wszyst-
kich wskaznikow makroekonomicznych. Nastapito zalamanie produkcji przemy-
stowej i inwestycji, a zatrudnienie w gospodarce narodowej zmniejszyto sie 0 0,6
min oséb. Gtéwnym powodem byto zatamanie popytu, wywofane drastyczng po-
lityka antyinflacyjna i stabilizacyjng. W konsekwencji PKB spadt az o 8%. Do nie-
wielu zjawisk pozytywnych mozna zaliczy¢ szybki wzrost eksportu, dodatnie sal-
do bilansu handlu zagranicznego oraz nadwyzke budzetowa®>. Dynamicznie roz-
wijat sie caty sektor prywatny, szczeg6lnie w dziedzinie handlu i produkcji budow-
lano-montazowej, gdzie w przeciwienstwie do sektora panstwowego i catej gospo-
darki nastapit wzrost wartosci dodane;j.

Réwniez w 1991 r. przewazaly tendencje negatywne, a PKB w poréwnaniu z po-
przednim rokiem obnizyt sie o 7%. Trwat regres produkcji materialnej, drastycznie
zmniejszata sie dziatalno$¢ inwestycyjna, pogarszafa sie sytuacja finansowa przed-
siebiorstw parstwowych i gospodarstw domowych. Katastrofalny byt stan budzetu
panstwa. Gtéwnym powodem byfa dalsza redukcja popytu krajowego oraz utrata
rynkéw zbytu w panstwach bytej Rady Wzajemnej Pomocy Gospodarczej. Silnie
spadty przewozy tadunkéw, gtéwnie pod wptywem redukcji zaméwier na transport
ze strony sektora paliwowo-surowcowego i budownictwa. W handlu zagranicznym
na skutek wysokiego przyrostu importu powstato ujemne saldo obrotow®4.

Przetom nastapit w 1992 r., w ktérym po raz pierwszy od 1989 r. odnotowano
przyrost PKB (o 2,6%), a takze inwestycji w stosunku do poprzedniego roku (zob.
wykres 5). Zdecydowanie nizsze niz w latach 1990-1991 byfo tempo wzrostu cen.
Odnotowano takze poprawe w dziedzinie eksportu. Dobre wyniki osiagnieto dzie-
ki rosnacej produkgji przemystowej, szczegdlnie w sektorze prywatnym oraz w in-
dywidualnym budownictwie i transporcie. Sektor prywatny staf sie czynnikiem sta-
le stymulujacym wzrost gospodarczy kraju. Utrzymywaly sie takze zjawiska nega-
tywne. Na skutek dfugotrwatej suszy i ograniczenia naktadéw biezacych spadta
produkgja rolna, powodujac dalszy wzrost cen zywnosci i ograniczajac mozliwosci
eksportowe. Powiekszyt sie deficyt budzetowy, pogorszyta sytuacja finansowa

53 Komunikat o sytuacji spofeczno-gospodarczej kraju w 1990 r. ,Rzeczpospolita. Statystyka Polski” z 2
lutego 1991 r,, s. IV.

5% Informacja o sytuacji gospodarczej w 1991 r. wraz z elementami prognozy ostrzegawczej na 1992 r.
Warszawa 1992 CUP s. T.
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=» Wykres 5. Dynamika PKB, nakladéw brutto na srodki trwate i zatrudnienia
w latach 1990-2002
Zrédto: Sytuacja spoteczno-gospodarcza kraju w 1999 r. ,Rzeczpospolita. Statystyka Polski” z 9 lute-
g0 2000 r., s. D7; Poland. International Economic Report 2002/2003. Warsaw WSE, s. 99; Ocena sy-
tuacji spoteczno-gospodarczej w 2002 roku wraz z elementami prognozy na 2003 r. Warszawa 2003
RCSS, s. 53.

przedsiebiorstw panstwowych i spadfo zatrudnienie, pogorszyta sie struktura wie-
kowa majatku i pogtebita jego dekapitalizacja>®.

Zapoczatkowane w 1992 r. pozytywne tendencje w gospodarce umocnity sie
w 1993 r. Rosly spozycie i inwestycje oraz zmniejszaly sie zapasy surowcow i pot-
produktow. PKB podniost sie o 3,8%, na co wptynely dobre wyniki produkcyjne
przemystu i budownictwa, a takze rolnictwa. Poprawita sie sytuacja finansowa
przedsiebiorstw i zmniejszyt sie deficyt budzetowy. Utrzymata sie natomiast spad-
kowa tendencja zatrudnienia w gospodarce narodowej. Pogfebit sie kryzys w bu-
downictwie mieszkaniowym i dramatycznie wzrosto ujemne saldo handlu zagra-
nicznego: z 2,7 mld USD w 1992 r. do 4,7 mld USD w 1993 r.>¢

55 Sytuacja spoteczno-gospodarcza w 1992 r. ,Rzeczpospolita. Statystyka Polski” z 6 lutego 1993 r., s. 1.

56 Sytuacja spoteczno-gospodarcza w 1993 roku. Warszawa 1994 CUP s. 3; Sytuacja spoleczno-gospodar-
cza kraju w 1993 r..., op.cit., s. I; Sytuacja spoleczno-gospodarcza kraju w 1999 r..., op.cit., s. D7.
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=» Wykres 6. Handel zagraniczny w latach 1990-2002 (ceny biezace)
Zrédfo: Sytuacja spofeczno-gospodarcza kraju w 1999 r. ,Rzeczpospolita. Statystyka Polski” z 9 lutego
2000 r., s. D7; Poland. International Economic Report 2002/2003. Warsaw WSE, s. 113; Maly Rocznik
Statystyczny 2003. Warszawa 2003 GUS, s. 371.

Zdecydowana poprawa sytuacji gospodarczej kraju nastapita w latach 1994-1997.
Przecietny roczny przyrost PKB wyni6st 6,2%, skumulowany za$ 27%°7. Zadecy-
dowaty o tym dobre wyniki przemystu i zaktadéw budowlano-montazowych,
a takze handlu. Nastapit wzrost zatrudnienia i nakfadéw inwestycyjnych, w znacz-
nym stopniu dzieki naptywowi obcego kapitatu. Na popyt istotnie wptynat wzrost
sity nabywczej i spozycia, a takze kredytow®8. Zasadniczym problemem ekono-
micznym stat sie szybszy wzrost importu niz eksportu i pogorszenie sytuacji finan-
sowej przedsiebiorstw sektora publicznego®®.

Wyrazny spadek dynamiki gospodarczej i pogorszenie wskaznikéw ekonomicz-
nych nastapily w latach 1998-2000. Srednioroczny przyrost PKB obnizyt sie

57 The Social..., op.cit., s. 5.
58 Sytuacja spofeczno-gospodarcza kraju w 1995 r. ,Rzeczpospolita. Statystyka Polski” z 13 lutego 1996 r., s. I.
59 Ocena sytuacji spofeczno-gospodarczej w 1996 r. wraz z elementami prognozy na 1997r..., op.cit., s. 69; Podsta-

wowe tendencje w gospodarce w 1996 r. ,Rzeczpospolita. Statystyka Polski” z dnia 10 lutego 1997 ., . 1 i ll; Podlsta-
wowe tendencje w gospodarce w 1997 r. ,Rzeczpospolita. Statystyka Polski” z dnia 18 lutego 1998 ., s. XV.
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do 4,6%. Zmniejszyly sie zatrudnienie i tempo inwestowania®®. Te niekorzystne
zjawiska ttumaczono zazwyczaj kryzysem na Dalekim Wschodzie z jesieni 1997 r.,
a przede wszystkim kryzysem rosyjskim w nastepnym roku. Zatamanie gospodarki
rosyjskiej spowodowato spadek dochodu narodowego nie tylko w Ros;ji, ale takze
na Ukrainie, w Czechach i Niemczech. W Polsce kryzys rosyjski spowodowat gwat-
towne zafamanie eksportu na Wschdd, co w latach 1998-1999 doprowadzito
do powstania najwiekszego w ciagu catej transformacji ujemnego salda handlu za-
granicznego (zob. wykres 6).

W latach 2001-2002 pogfebity sie niekorzystne zjawiska w gospodarce, bedace
skutkiem spadku popytu wewnetrznego i dtugookresowego obnizania sie poziomu
inwestycji. Na wielko$¢ popytu wplynefo m.in. zmniejszenie zatrudnienia —
w 2001 r. o prawie 500 tys., w 2002 r. za$ o 130 tys. os6b. Niski poziom inwesty-
cji zwiazany byt z malejacym naptywem kapitatu zagranicznego. Niewielkiemu
przyrostowi produkcji przemystowej towarzyszyty silne wahania produkcji rolnej
i gwattowny spadek w sektorze budowlano-montazowym. Zjawisk negatywnych
nie zdotat zrekompensowac rosnacy eksport i spadajace ujemne saldo obrotow
handlu zagranicznego. W konsekwencji $rednioroczny wzrost PKB w latach
2001-2002 wyniost tylko 1,1%67.

6. Proba oceny

s 30

Wyniki ekonomiczne lat 1990-2002, na ktére wptyw miato dziedzictwo PRL, pod-
jeta transformacja ustrojowa i splot czynnikéw zewnetrznych dowodza, ze mimo
trudnych probleméw politycznych i spotecznych kraju polska gospodarka przeszta
do fazy wzrostu. Po gwattownym zatamaniu w latach 1990-1991, od 1992 r. sys-
tematycznie rosty: PKB, inwestycje i produkcja przemystowa, przy spadajacej sto-
pie inflacji. Od nastepnego roku poprawita sie sytuacja w rolnictwie, niemniej jed-
nak jego produkcja stale sie wahata. W latach 1994-1997 nastapit wzrost zatrud-
nienia i obnizyta sie stopa dtugu publicznego oraz zmalato zadtuzenie zagranicz-
ne. Jednak w dalszym ciagu wysoka byfa stopa inflacji i ujemne saldo bilansu han-
dlu zagranicznego. Zdecydowany spadek inflacji obserwowano od 2001 r., jednak

60 The Social ..., op.cit., s. 6.

61 Ocena sytuacji spofecznogospodarczej w 2001 roku wraz z elementami prognozy na 2002 r. Warsza-
wa 2002 RCSS, s. 3 i nast.; Ocena sytuacji spoleczno-gospodarczej w 2002 roku..., op.cit., s. 3 i nast.
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towarzyszyta mu niska dynamika PKB oraz rosnacy deficyt budzetowy. Optymizm
budzita natomiast wysoka dynamika produkcji przemystowej i eksportu.

W rezultacie skumulowanych wysitkéw realny poziom PKB z 1990 r. zostat prze-
kroczony w 1994 r. 0 4,1, a w 2001 r. juz 0 44,5%. Glowna dZwignig wzrostu go-
spodarczego byta prywatyzacja, niosaca ze sobg wzrost wydajnosci pracy. Wptyw
miat takze wzrost inwestycji, ktérych poziom w 2001 r. byt przeszto dwukrotnie
wyzszy niz w 1990 r.%2 Natezenie proceséw inwestycyjnych zawdzieczano aktyw-
nosci sektora prywatnego, w tym przedsiebiorstwom z kapitatem zagranicznym.

Pozytywnym od 1992 r. tendencjom w sferze koniunktury gospodarczej towarzy-
szyty w réznym stopniu zaawansowane procesy restrukturyzacyjne. Dotyczyty one
przede wszystkim sfery wiasnosci, ktéra decydowata o rynkowym kierunku prze-
mian w gospodarce. Pod wptywem ekspansji sektora prywatnego odsetek w nim
zatrudnionych zwiekszyt sie z 48% w 1990 r. do 75% w 2001 r. (zob. wykres 2).
Zmiany strukturalne w przemysle charakteryzowato zwiekszenie udziatu przetwoér-
stwa kosztem goérnictwa i energetyki, co Swiadczyto o zapoczatkowaniu proceséw
modernizacyjnych i restrukturyzacyjnych w przemysle. Unowoczesnienie w wiek-
szym stopniu objefo telekomunikacje, transport samochodowy i lotniczy oraz han-
del wewnetrzny.

Postep w modernizacji niektorych gatezi przemystu umozliwit zwiekszenie ekspor-
tu, w tym m.in. mebli, wyrobéw metalowych i chemikaliéw, a ogdlny poziom eks-
portu, w przeliczeniu na 1 mieszkanca, zwiekszyt sie z 357 zt w 1990 r. do 3.833 zt
w 2001 r., a wiec blisko 11-krotnie®3. Zdecydowane zmiany wystapity w struktu-
rze geograficznej handlu zagranicznego, $cislej wiazac nasza gospodarke z Europa
Zachodnia. Trzeba jednak stwierdzi¢, ze udziat Polski w handlu $wiatowym pozo-
stawat na niskim poziomie i zmiany w tym zakresie nie byty zadowalajace.

Zatamanie gospodarcze bylo cecha charakterystyczng wszystkich panstw, ktore
na poczatku lat dziewiecdziesigtych XX w. rozpoczely transformacje ustrojowa.
Zjawisko to obrazuja dane dotyczace ksztaftowania sie dynamiki PKB w wybranych
krajach Europy Srodkowej i Wschodniej. Dowodza one takze, ze tam gdzie prze-
miany podjeto wczesniej i byly one bardziej zdecydowane, zatamanie koniunktu-
ry okazato sie mniejsze i szybciej nastepowata poprawa. Polska odczuta pozytyw-

62 Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2002..., op.cit.,s. LIl i LIIL.
63 Tamze, s. 434.
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ne tendencje juz w 1992 r., a Czechy i Wegry w 1994 r. Na Ukrainie, gdzie pro-
ces przeksztafcei hamowany byt wzgledami politycznymi, jeszcze w 1998 r. noto-
wano 2-procentowy spadek PKB. Podczas gdy Polska w 1998 r. przekroczyta po-
ziom PKB z 1990 r. 0 32%, na Ukrainie byt on nizszy o 63%, a w Czechach
i na Wegrzech niewiele wyzszy od osiggnietego w 1990 r.64

Konsekwencja polskich wtadz we wprowadzaniu reform dos¢ szybko przyniosta
pozadane efekty gospodarcze, lokujac nasz kraj na czele panstw postkomunistycz-
nych. Jednak pozytywne zjawiska gospodarcze odbiegaty od oczekiwan w sferze
poprawy warunkéw bytowych ludnosci, rozbudzonych przez przedstawicieli po-
szczeg6lnych rzadow. Wydaje sie, ze nie doceniali oni kosztéw gospodarczych,
a szczeg6lnie spotecznych, transformacji.

Inauguracji zmian ustrojowych towarzyszyt silny spadek zatrudnienia, ktory tylko
w latach 1990-1993 objat ponad 2,6 mIn 0séb (15% zatrudnionych). Zmniejszenie
liczby pracujacych wiazato sie w tym okresie gléwnie z przechodzeniem na wcze-
Sniejsze emerytury. Mimo wyraznego wzrostu zatrudnienia w latach 1994-1997,
liczba pracujacych w gospodarce narodowej w 2001 r. byta o 1,5 min nizsza niz
w 1990 r.%5 Trwajacy od 1992 r. wzrost gospodarczy byt niedostateczny z punktu wi-
dzenia tworzenia nowych miejsc pracy. Liczba bezrobotnych w 1993 r. siegneta 2,9
min osoéb, aby pod wptywem poprawy koniunktury obnizy¢ sie w latach 1997-1998
o ponad T mln oséb. Spadek dynamiki gospodarczej w nastepnych latach sprawit, ze
w 2002 r. liczba bezrobotnych wzrosta az do 3,2 miln 0séb (zob. wykres 8).

Stopa bezrobocia, ktéra w 2002 r. wyniosta 18,1%, dwukrotnie przekroczyta $red-
ni poziom notowany w krajach rozwinietych gospodarczo. Wsréd bezrobotnych
obok ludzi mtodych dominowaty kobiety oraz osoby o niskim poziomie wyksztat-
cenia. Inna cecha tego zjawiska bylo silne zr6znicowanie przestrzenne. W 2002 r.
najwyzsze, blisko 29-procentowe bezrobocie, wystepowato na terenie wojewddz-
twa warminsko-mazurskiego, najnizsze zas (13,9%), w wojewo6dztwach mazowiec-
kim i mafopolskim®®. Zasadniczo, najstabiej odczuwano bezrobocie w duzych
aglomeracjach, najsilniej w tych wojewddztwach zachodnich i pétnocnych, gdzie
zlikwidowano panstwowe gospodarstwa rolne.

64 Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 1999..., op.cit., s. 706.
65 Gospodarka Polski 1997..., s. 98; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2002..., s. XL i XLI.

66 Ocena sytuacji spofeczno-gospodarczej w 2002 roku...., op.cit., s. 53.
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=>» Wykres 7. Tempo zmian PKB w wybranych krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej w latach 1990-2001
Zrédfo: R. Rapacki: Zmiany produktu krajowego brutto i jego podstawowych skladnikéw. W: Szkofa
Gléwna Handlowa i dziesiec lat transformacji w Polsce. Praca pod red. A. Nogi. Warszawa 1999 SGH,
s. 35-36; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2002, Warszawa 2002 GUS, s. 733.

Bezrobociu towarzyszyt diugotrwaty spadek dochodéw z pracy. Wynagrodzenia re-
alne w gospodarce narodowej najsilniej obnizyly sie w 1990 r., bo az o 24,4%,
a tendencja spadkowa utrzymata sie przez nastepne trzy lata. Dopiero 1994 r.
przynioést odwroécenie tendencji, a wyrazng poprawe przyniosty lata 1996-1997.
W nastepnych latach obserwowano silne wahania dynamiki pfac realnych (zob.
wykres 9). Niemniej jednak w dziesiecioleciu 1992-2001 pface wzrosty o po-
nad 30%%7. Pozytywne zmiany dotyczyly gtéwnie sektora przedsiebiorstw; w sfe-
rze budzetowej wzrost wynagrodzen realnych byt znacznie wolniejszy.

Poczatkowo spadek dochodéw dotknat takze rolnikéw indywidualnych. Zniesienie
dotacji do produkgji i uwolnienie cen spowodowaty wspomniane pogorszenie re-
lacji cen produktow sprzedawanych do produktéw nabywanych przez rolnikéw.
Ich konsekwencjg byl spadek dochodéw chtopskich gospodarstw domowych

67 Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2002..., op.cit., s. XL i XLI.
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=» Wykres 8. Bezrobotni i stopa bezrobocia w latach 1990-2002
Zrédio: Ocena sytuacji spoleczno-gospodarczej w 2002 roku wraz z elementami prognozy na 2003 r.
Warszawa 2003 RCSS, s. 52 i 53; The Social and Economic Transformation in Poland. Warsaw 2003
RCSS, s. 26.

038% w 1990 r. i ponad 16% w nastepnym roku. Od 1992 r. relacje cen towaréw
sprzedawanych przez rolnikéw do kupowanych przez nich przejsciowo byty ko-
rzystne dla chfopstwa. Jednak dopiero w 1995 r. gospodarstwa domowe rolnikow
odnotowaly znaczacy (o 8,7%) wzrost dochodéw realnych. W kolejnych dwéch la-
tach wystapity silne wahania dochodéw. W konsekwencji, w 1997 r. dochody rol-
nikéw nie byly wyzsze od uzyskanych w 1990 r. W nastepnych latach tylko
w 2000 r. nozyce cen byly korzystne dla chtopow®8.

Wraz z rozpoczeciem transformacji powszechnie spadfo spozycie miesa i jego
przetwordw, ttuszczéw jadalnych, z wyjatkiem roslinnych, mleka i cukru. Jedno-
czesnie rost udziat warzyw i owocéw (szczegélnie tropikalnych) w diecie oraz wi-
na i piwa. Zdecydowanie pogorszyta sie sytuacja mieszkaniowa, gdyz liczba odda-
wanych do uzytku mieszkar do 1996 . systematycznie spadata. Dopiero w nastep-

68 Ocena sytuacji spofeczno-gospodarczej w 2002 roku..., op.cit., s. 38; T. Panek, J. Podgdrski: Wybrane
elementy warunkow Zycia gospodarstw domowych. W: Szkola Gtéwna Handlowa i dziesie¢ lat transfor-
macji w Polsce. Warszawa 1999 SGH, s. 289.
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Wykres 9. Dynamika wynagrodzen realnych w latach 1991-2002

Zrédlo: Ocena sytuacji spoleczno-gospodarczej w 2002 roku wraz z elementami prognozy na
2003 r. Warszawa 2003 RCSS, s. 56; The Social and Economic Transformation in Poland. Warsaw
2003 RCSS, s. 26.

nych latach nastapit rozwéj budownictwa mieszkaniowego. Jednoczesnie rosta
przecietna wielkos¢ oddawanych do uzytku mieszkar oraz podnosit sie ich stan-
dard®?. Poprawiato sie wyposazenie pracowniczych gospodarstw domowych w ko-
lorowe telewizory, magnetowidy, pralki automatyczne i samochody osobowe.
Upowszechnity sie kamery wideo, komputery i kuchenki mikrofalowe.

Widoczne osiagniecia w wielu dziedzinach gospodarki, a takze korzystne zmiany
warunkéw bytowych duzych grup spotecznych przy¢miewa wiele trudnych pro-
bleméw ekonomicznych i socjalnych. Szczegblnie wazne jest zmniejszenie deficy-
tu budzetowego i deficytu w handlu zagranicznym. Spokéj spoteczny burza olbrzy-
mie rozmiary bezrobocia i state zagrozenie utrata pracy, gtéwnie w branzach pod-
danych restrukturyzacji. Kumulacja tych negatywnych zjawisk wystepuje na Slasku,
w wojewddztwach, w ktérych skoncentrowane byty parstwowe gospodarstwa rol-
ne, oraz w takich grupach zawodowych, jak kolejarze i stoczniowcy. Rozwigzywa-
nie konfliktéw i probleméw spofecznych musi by¢ powigzane z dalszym reformo-
waniem gospodarki, jej unowoczesnieniem i zwiekszeniem efektywnosci oraz
przystosowaniem do standardéw europejskich.

69 M. Gorczyca: Na peryferiach Europy. ,Nowe Zycie Gospodarcze” nr 15/2003, s. 7.
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Przeksztalcenia witasnosciowe w Polsce
w latach 1990-2003: proba bilansu

Ryszard Rapacki

1. Uwagi wprowadzajace

Skuteczna prywatyzacja w gospodarce postsocjali-
stycznej jest jednym z podstawowych czynnikéw de-
cydujacych o sukcesie catego programu transforma-
cji systemowej. Celem tego programu jest prze-
ksztatcenie systemu gospodarczego, opartego
na centralnym planowaniu i rozdzielnictwie zaso-
bow, w sprawnie funkcjonujacg gospodarke rynko- prof. dr hab. Ryszard Rapacki
wa, podobna do tej, ktéra istnieje w wysoko rozwi- Katedra Ekonomii 1l SGH
nietych krajach zachodnich.

W poréwnaniu jednak z programami prywatyzacji re-

alizowanymi w krajach wysoko rozwinietych, a takze — w znacznym stopniu —
podejmowanymi w krajach rozwijajacych sie proces przeksztatcerr wtasno-
sciowych w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej okazat sie o wiele bar-
dziej ztozony, zaréwno pod wzgledem skali, jak i tresci. Jezeli chodzi o skale
tego procesu, to warto dokona¢ rozréznienia miedzy prywatyzacja przedsie-
biorstw panstwowych (PP) oraz prywatyzacja catej gospodarki. Prywatyza-
cja w krajach zachodnich w ciggu ostatnich dwudziestu lat dokonywata sie
w ramach ustabilizowanych, dobrze rozwinietych instytucji rynkowych (takich
jak np. dominujaca wtasno$¢ prywatna i chroniace jg prawa wtasnosci). W za-
sadzie ograniczata sie do pojedynczych przedsiebiorstw panstwowych badz
ich grup, a tylko niekiedy do kilku wybranych gatezi czy sektoréw gospodar-
ki. W odréznieniu od tego wzorca przemiany wtasnosciowe w krajach postso-
cjalistycznych obejmowaty cata gospodarke, a ich celem byta zasadnicza
przebudowa catego systemu praw wifasnosci w stosunkowo krétkim czasie.
Z tego punktu widzenia rozszerzenie zakresu wtasnosci prywatnej w gospo-
darkach tych krajéw moze sie dokonywaé¢ dwoma réwnolegtymi kanatami: (1)
poprzez proces prywatyzacji przedsiebiorstw i aktywéw panstwowych (tzw.
prywatyzacja odgérna) oraz (2) poprzez rozwdj sektora prywatnego, zakfada-
nie nowych firm prywatnych i (lub) rozszerzanie zakresu dziatalnosci istnieja-

s 38 Narodowy Bank Polski



- ROSPINARKA Fﬁll# ..

A PREEEDMIE A e I

cych przedsiebiorstw prywatnych (prywatyzacja ,oddolna” lub inaczej ,spon-
taniczna”).

Jednoczesnie, w poréwnaniu z krajami wysoko rozwinietymi i rozwijajacymi
sie, prywatyzacja w krajach przechodzacych transformacje systemowa jest
procesem o wiele bogatszym w tresci, pozwalajacym zapewnic osiagniecie
znacznie szerszego zestawu celow. Projektujac program i strategie transforma-
cji systemowej, zaktadano, ze prywatyzacja stanie sie gtéwna sita napedowa
i czynnikiem przemian ustrojowych. Oddziatywanie to miato obejmowac nie
tylko skutki bezposrednie, takie jak zmiany struktury wtasnosci w gospodarce
i wynikajace stad korzysci w postaci wzrostu efektywnosci alokacji i wykorzy-
stania zasob6w. Jednoczesnie prywatyzacja miafta prowadzi¢ do pojawienia
sie swoistej reakgji tancuchowej i efektéw dyfuzji, wymuszajac np. powstanie
najwazniejszych instytucji rynkowych i otoczenia rynkowego. Miafa takze
przyczynic¢ sie do uksztattowania sie typowych dla gospodarki rynkowej wzor-
coéw zachowan albo nieistniejagcych na poczatku procesu transformacji, albo
wystepujacych w silnie znieksztatconej postaci, jako element spuscizny po go-
spodarce centralnie planowane;j.

Celem niniejszego opracowania sa: przedstawienie przebiegu zmian wfasno-
Sciowych w gospodarce polskiej w latach 1990-2003, analiza najwazniejszych
tendencji wystepujacych w tym procesie oraz proba oceny efektow polityki
prywatyzacji. W ocenie tej postaramy sie pokaza¢ najwazniejsze mocne i sta-
be strony polskiej prywatyzacji. Oméwimy tez gtéwne wyzwania stojace
przed polityka prywatyzacyjna i perspektywy przemian wtasnosciowych
w Polsce. Nasza analiza skupi sie przede wszystkim na wezszym z dwéch
przedstawionych uje¢ zmian wtasnosciowych, tj. ,odgérnej” prywatyzacji
przedsiebiorstw i aktywéw panstwowych. Jednak wszedzie tam, gdzie bedzie
to celowe, punktem odniesienia przy ocenie skutecznosci polityki prywatyza-
cyjnej bedzie bardziej ogoélny proces — prywatyzacja polskiej gospodarki.

Artykut skfada sie z czterech czedci. W czesci drugiej, nastepujacej po wpro-
wadzeniu, pokazano przebieg prywatyzacji w latach 1990-2003 oraz podjeto
prébe oceny jej wynikéw. W czesci trzeciej podjeto prébe sporzadzenia bi-
lansu, tj. zestawienia najwazniejszych mocnych stron i stabosci polityki pry-
watyzacji w catym okresie transformacji systemowej. Koficowa czes¢ zawiera
krotkie oméwienie najwazniejszych wyzwan stojacych przed polityka prywa-
tyzacji w Polsce.
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2. Prywatyzacja w Polsce - ujecie
retrospektywne

2.1. Warunki wyjsciowe

Polska — podobnie jak pozostate kraje postsocjalistyczne — wkroczyta na droge wio-
daca od planu do rynku obciazona znaczna spuscizng po gospodarce nakazowej,
zwlaszcza w postaci silnych barier instytucjonalnych i behawioralnych hamujacych
proces transformacji ustrojowej (Rapacki i Linz, 1992). Oprocz tego wspdlnego ze-
stawu poczatkowych warunkéw ograniczajacych na szczegblng uwage zastuguja
trzy osobliwosci ,historycznego wyposazenia” Polski. Ich znajomoé¢ pozwoli lepiej
zrozumie¢ determinanty rozpoczynajacego sie wéwczas procesu prywatyzacji,
a takze jego istote i p6Zniejsze rezultaty.

Po pierwsze, przed 1989 r. przewazajaca czes¢ produkgji rolnej w Polsce pocho-
dzita z sektora prywatnego; podobnie 75% ziemi znajdowalo sie w rekach prywat-
nych. Jedna z najwazniejszych konsekwencji tej osobliwosci byt fakt, ze w punkcie
startu transformacji systemowej taczny udziat sektora prywatnego w tworzeniu do-
chodu narodowego (PKB) i w zatrudnieniu byt najwyzszy w cafej grupie 27 krajow
postsocjalistycznych (odpowiednio 19% i 35% w 1988 r., w poréwnaniu z 15%
w odniesieniu do PKB na Wegrzech i zaledwie 2-4% w pozostatych krajach socja-
listycznych)!. Mogto to wplyna¢ na pézniejszy przebieg procesu prywatyzadji
w Polsce na dwa sposoby. Po pierwsze, w ujeciu czysto statystycznym relatywnie
duzy margines sektora prywatnego w Polsce na poczatku transformacji mégt ozna-
cza¢ wolniejsze tempo przeksztatcern wlasnosciowych w poréwnaniu z innymi kra-
jami postsocjalistycznymi, ktére w 1990 r. musialy zacza¢ tworzenie sektora pry-
watnego praktycznie od zera. Jednak z drugiej strony wiekszy poczatkowy udziat
sektora prywatnego w Polsce mozna interpretowac jako potencjalne Zrédfo prze-
wagi komparatywnej wynikajacej z silniejszego wptywu bodzcéw mikroekono-
micznych i wiekszej podatnosci na oddziatywanie sygnatéw rynkowych, a takze
wiekszego zasobu produktywnej przedsiebiorczosci?.

1 Milanovic (1989), Gelb i Gray (1991) oraz Rapacki (1995). Gdyby uwzgledni¢ takze wiasnos¢ spétdziel-
cza (od 1990 r. w oficjalnej stat?/styce zaczeto ja uznawac za skiadnik sektora prywatnego), wskazniki
udziatu sektora prywatnego w Polsce wzrostyby odpowiednio do 29% i 44,1% (Rapacki, 1995).

2 Hipoteza ta wydaje sie spojna z koncepcja typéw i uwarunkowan przedsiebiorczosci sformutowana
przez Baumola (1990).
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Po drugie, nawet w okowach narzuconej odgérnie ideologii i mimo ,imperialne-
go” charakteru zaleznosci od Zwiazku Sowieckiego Polska po 1956 r. wykazywata
stosunkowo najwieksza otwarto$¢ na swiat zachodni w catym bloku sowieckim tak
pod wzgledem przeptywu informacji, jak i — po 1970 r. — ludzi. Wkrétce po doj-
Sciu do whadzy ekipy Gierka w grudniu 1970 r. Polacy uzyskali mozliwo$¢ — z pew-
nymi ograniczeniami — podr6zowania do krajéow zachodnich. W latach siedem-
dziesigtych XX w. kilka milionéw mieszkancow kraju nad Wistg skorzystato z tej
mozliwosci, aby podejmowa¢ m.in. prace sezonowe w krajach zachodnich. Po-
zwolito to wielu z nich zdoby¢ nowe kwalifikacje i przyswoi¢ sobie etos pracy, za-
poznac sie z podstawowymi instytucjami gospodarki rynkowej, a takze zgromadzi¢
poczatkowy kapitat, ktory kilkanascie lat pozniej zostat zainwestowany w rozruch
wiasnych firm i stworzyt podwaliny rozwoju sektora prywatnego. Zdaniem niekt6-
rych autoréw (np. World Bank, 1996), ten wtasnie czynnik stanowi istotng zmien-
na wyjasniajaca bezprecedensowa eksplozje prywatnej przedsiebiorczosci w Pol-
sce po 1989 r. i site napedowa szybkiego wzrostu polskiej gospodarki.

Trzecim czynnikiem specyficznym, silnie ograniczajacym zakres efektywnosciowych
korzysci z prywatyzacji, byly instytucje zwiazane z dominujacym w Polsce, unikato-
wym typem stosunkéw przemysfowych. Tradycje samorzadu pracowniczego na szcze-
blu przedsiebiorstwa siegaja 1956 r. Przyjeta w 1981 r. ustawa o samorzadzie pracow-
niczym (uchwalona przez Sejm pod silnym naciskiem zwiazku zawodowego , Solidar-
nos¢”) stworzyta nowy rodzaj zinstytucjonalizowanych intereséw grupowych pracow-
nikéw w przedsiebiorstwach panstwowych. Ustawa rozbita wiazke praw wiasnosci
miedzy pracownikéw, dyrekcje przedsiebiorstw oraz panstwo (tzw. polski Trojkat Ber-
mudzki). Pracownicy i menedzerowie zyskali prawo do biezacego dysponowania ma-
jatkiem (wfasnoscig) przedsiebiorstwa i korzystania z efektow jego dziatalnosci, pani-
stwo za$ — jako formalny wiasciciel — zachowato dla siebie ostateczng decyzje o jego
losach — ewentualnej sprzedazy, likwidacji czy fuzji z innymi podmiotami (Rapacki
i Linz, 1992). W rezultacie realizowane w Polsce od 1990 r. programy prywatyzacji
musiaty faczy¢ dwa trudne do pogodzenia cele: réwnosci (sprawiedliwosci) i efektyw-
nosci. W praktyce silnie faworyzowaly ten pierwszy cel. Jednoczesnie od czaséw pre-
miera Mazowieckiego wszystkie kolejne ekipy rzadowe musiaty zaoferowac¢ pracow-
nikom przedsiebiorstw panstwowych odpowiednie zachety materialne, majace osfa-
bi¢ ich op6ér wobec prywatyzacji. Marchewka, stuzaca realizacji tego celu i konse-
kwentnie stosowana w catym dotychczasowym okresie transformacji, przyjeta instytu-
cjonalny ksztalt darmowych pakietow akgji (do 15%) prywatyzowanych przedsie-
biorstw parstwowych oferowanych zatrudnionym w nich pracownikom (ustawa
o prywatyzacji przedsiebiorstw panistwowych z 1990 r. z pdzniejszymi nowelizacjami
oraz ustawa o Narodowych Funduszach Inwestycyjnych z 1993 r.).
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2.2. Wybrane ilosciowe efekty prywatyzacji

W najbardziej zagregowanym ujeciu obecng role sektora prywatnego w gospodar-
ce polskiej wyraza jego udzial w tworzeniu PKB — w koricu 2002 r. wynidst on
74,5%, w poréwnaniu z 29% w 1989 r. Na podstawie wstepnych i niepetnych jesz-
cze danych mozna szacowac, ze w 2003 r. udziat ten zwiekszyt sie do okoto 75%?3.
Jednoczesnie na faczng liczbe 15 min pracujacych w gospodarce narodowej
w koricu 2002 r. okoto trzech czwartych byto zatrudnionych w sektorze prywat-
nym; na koniec 2003 r. wskaznik ten wzrést o okofo jeden punkt procentowy.
W latach 1990-2002 w sektorze prywatnym powstato blisko 3,5 min nowych
miejsc pracy; w tym samym czasie zatrudnienie w sektorze pafistwowym zmniej-
szyto sie 0 3,9 miIn (GUS 2003; obliczenia wtasne).

Znaczenie prywatnej przedsiebiorczosci w polskiej gospodarce byto bardzo zréz-
nicowane w przekroju sektorowym. Z jednej strony, w 2002 r. w przedsiebior-
stwach prywatnych powstawato 98,9% wartosci dodanej brutto w handlu i napra-
wach, 96,2% w budownictwie, 95,7% w posrednictwie finansowym, 91,5% w sek-
cji: hotele i restauracje, 90,6% w obstudze nieruchomosci, 90,5% w przemysle
przetwérczym oraz 88,9% w rolnictwie. Z drugiej strony, sektor prywatny dostar-
czat tylko 11% wartosci dodanej w sektorze wytwarzania i zaopatrzenia w energie
elektryczna, gaz i wode oraz 21,7% w gornictwie i kopalnictwie (GUS, 2003).

Przedstawione wyzej zagregowane wskazniki odzwierciedlajg ogdlne wyniki prze-
ksztatceri wiasnosciowych zachodzacych w gospodarce polskiej, tj. zaréwno pro-
cesu prywatyzacji ,odgérnej”, jak i ,oddolnej”. Doktadniejsza ocena skutecznosci
polityki prywatyzacyjnej wymaga jednak uzupetnienia tych ogélnych wskazni-
kéw bardziej szczegétowymi danymi dotyczacymi dotychczasowych efektéw pry-
watyzacji przedsiebiorstw panstwowych, tj. inicjowanego przez panstwo procesu
odgoérnych zmian wiasnosciowych.

Do realizacji pierwszego polskiego programu prywatyzacji rzad premiera Mazowiec-
kiego przystapit na poczatku 1990 r. Powszechne byto wéwczas oczekiwanie, ze pro-
ces przeksztalcert wlasnosciowych bedzie przebiegat szybko i bez wiekszych zakto-
cen: w pierwszym programie prywatyzacji przyjeto, ze do kofica 1992 r. zostanie
sprywatyzowane 50% istniejacych w potowie 1990 r. przedsiebiorstw paristwowych
(8.872). Cel ten zostat pdzniej przesuniety na 1995 r. (Lewandowski, 1995). Koncep-

3 GUS (2003); Informacja... (2004) oraz szacunki autora.
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Typ przeksztalcen 1990 1990 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
2003 -1995

taczna liczba

przedsiebiorstw

(PP) objetych

przeksztatceniami 7.045 5.206 385 288 289 301 253 158 98 67

Przeksztalcone

w jednoosobowe

spotki Skarbu Pafistwa 1.541 1.075 154 40 112 82 43 14 6 15

Faktycznie

sprywatyzowane

Sciezka kapitatowa

(posrednia) 336 159 24 41 16 16 21 32 21 [

Sciezka bezposrednia 2.025 1.098 146 185 134 160 149 92 43 18

Faktycznie

sprywatyzowane 1.958 1.048 184 158 128 146 144 58 55 37

Sciezka likwidacyjna 1.825 1379 85 63 43 53 59 52 49 34

Faktycznie zlikwidowane 895 426 110 102 72 50 47 14 41 33

Agencja Wiasnosci

Rolnej Skarbu Parnistwa 1.654 1.654 - - - - - - - -

Catkowita liczba
PP faktycznie
sprywatyzowanych 3.189 1.633 314 308 246 212 212 104 117 76

Tabela 1. Przeksztalcenia wlasnosciowe przedsiebiorstw panstwowych
w Polsce w latach 1990-2003

Zrédlo: GUS (2003); Informacja... (2004); dane Ministerstwa Skarbu Paristwa.

cja polskiej polityki przeksztatcer wlasnosciowych zostata oparta na podejsciu ,wie-
losciezkowym”. Przyjeto wowczas trzy giéwne metody (Sciezki) prywatyzagji:
(1) Sciezke kapitatowa (nazywang zamiennie metoda posrednia)?, (2) Sciezke bezpo-
Srednia (polegajaca na likwidacji przedsiebiorstw panstwowych w dobrej sytuacji fi-
nansowej i tworzeniu na bazie ich majatku firm prywatnych) oraz (3) sciezke likwi-
dacji przedsigbiorstw panstwowych znajdujacych sie w ztej sytuacji ekonomicznej.
W tabeli 1 przedstawiono najwazniejsze dane ilustrujace tempo i wyniki procesu
,0dgornej” prywatyzacji przedsiebiorstw paristwowych w latach 1990-2003.

4 W ramach tej sciezki w 1995 r. rozpoczeto realizacje programu powszechnej prywatyzadji (ktéry péZzniej
nazwano Programem Narodowych Funduszy Inwestycyjnych). Program ten zostanie bardziej szczegétowo
omoéwiony w dalszej czesci opracowania.
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Miedzy potowa roku 1990 i koricem 2003 r. z poczatkowej liczby 8.872 istnieja-
cych przedsiebiorstw paristwowych przeksztafcenia wiasnosciowe objety 7.045, tj.
79,4%. W koncu 2003 r. poza nurtem procesu prywatyzacji pozostawato jeszcze
1.736 przedsiebiorstw panstwowych (19,6% ich liczby z 1990 r.). Jezeli z obliczen
wylaczy¢ byte PGR-y, wiaczone do zasobow Agencji Rolnej Skarbu Paristwa i cze-
Sciowo sprywatyzowane, to iloSciowe proporcje miedzy trzema podstawowymi
Sciezkami prywatyzacji byly z grubsza zréwnowazone. Przeksztatcenia wiasnoscio-
we metoda kapitatowa objety w badanym okresie 28,6% przedsiebiorstw parnistwo-
wych, podczas gdy udziat Sciezki bezposredniej wyniost 37,6%, a Sciezki likwida-
cyjnej — 33,8%.

Na koniec 2003 r. proces prywatyzacji zostat zakoriczony w 59% przedsiebiorstw
panstwowych objetych przeksztafceniami wtasnosciowymi (z wyfaczeniem bytych
PGR-6w). Gdyby do tej pierwszej grupy dofaczy¢ tzw. spétki portfelowe objete
programem Narodowych Funduszy Inwestycyjnych, ktére w zdecydowanej wiek-
szosci zostaly juz praktycznie sprywatyzowane, to wskaznik ,skutecznosci” polity-
ki prywatyzacyjnej zwiekszytby sie do blisko 69%. Inaczej, niz to wynikato z pier-
wotnych planéw i zatozen rzadowych, najbardziej ,wydajna” metoda przeksztal-
ceft wiasnoéciowych okazata sie Sciezka bezposrednia (96,7% zakonczonych przy-
padkéw prywatyzacji). Odpowiedni wspétczynnik sukcesu w przypadku Sciezki li-
kwidacyjnej wyniost 49%, natomiast dla Sciezki kapitatowej — tylko 21,8%. Gdyby
jednak ponownie uwzgledni¢ w tych obliczeniach efekty programu NFI, odpo-
wiedni wskaznik dla tej ostatniej wzréstby do 55%.

taczna liczba firm prywatnych utworzonych w wyniku przeksztatcenia dawnych
firm panstwowych metoda bezposrednia albo utworzonych na bazie aktywéw
przedsiebiorstw zlikwidowanych z powodu zfej sytuacji ekonomicznej wynio-
sta 1.727 na koniec 2002 r. W przewazajacej czesci (1.492) te nowe podmioty
miaty forme spétek pracowniczych powstatych w wyniku wspomaganego wykupu
przez zatoge badz kadre zarzadzajaca (tzw. M/EBOs — employee lub manage-
ment/employee-buy outs).

Dla dopetnienia obrazu efektéw prywatyzacji warto takze postuzy¢ sie nieco in-
nym kryterium skutecznosci prowadzonej w Polsce polityki przeksztafcen wlasno-
Sciowych. Jest nim mianowicie liczba przedsiebiorstw parstwowych, w ktérych
rozpoczeto prywatyzacje, ale nie ukonczono jej. Z wytaczeniem bytych PGR-6w
liczba ta wyniosta 2.202 na koniec 2003 r. (a po uwzglednieniu spofek uczestni-
czacych w programie NFI — 1.690). Jezeli doda¢ do tej liczby 1.736 przedsie-
biorstw panstwowych nieobjetych przeksztatceniami wiasnosciowymi, to okaze
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sie, ze na ewentualna prywatyzacje czeka jeszcze 3.938 przedsiebiorstw (). 44,4%
ich poczatkowej liczby z 1990 r., a po uwzglednieniu spétek NFI — odpowiednio
3.426 i 38,6%).

Efekty polityki przeksztalcen wiasnosciowych osiagniete w Polsce warto takze za-
prezentowac na szerszym tle miedzynarodowym i poréwnac z dokonaniami pozo-
statych krajow postsocjalistycznych. Poréwnania te nie skfaniaja do nadmiernie
optymistycznych wnioskéw. Okazuje sie na przyktad, ze w ujeciu najbardziej za-
gregowanym Polska — mimo znacznej przewagi komparatywnej na poczatku pro-
cesu transformacji systemowej — juz od dawna nie jest liderem w dziedzinie pry-
watyzacji gospodarki narodowej. Udzial sektora prywatnego w tworzeniu PKB
(75%) byt w naszym kraju w 2002 r. nizszy niz w Czechach, Stowagji, Estonii
i na Wegrzech (80%) i podobny jak w Albanii, Butgarii i na Litwie (Matkowski i Ra-
packi, 2003). W tabeli 2 przedstawiono oceny zaawansowania proceséw prywaty-
zacji w calej grupie krajéw postsocjalistycznych, dokonywane systematycznie
przez Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju oraz organizacje Freedom House.

Analiza zawartosci tabeli 2 skfania do przedstawienia kilku uwag. Po pierwsze,
oceny EBOIR i Freedom House potwierdzaja w odniesieniu do Polski sformufowa-
ny przed chwila ogélny wniosek o utracie przez nasz kraj przewagi nad najbardziej
zaawansowanymi w dziedzinie przeksztalcen wtasnosciowych krajami Europy
Srodkowej. | tak, wedtug Freedom House, Polske wyprzedzaty pod tym wzgledem
Wegry, Czechy, Sfowacja i Estonia. Z kolei w ocenie EBOIR, zaawansowanie pro-
cesu tzw. duzej prywatyzacji byto w Polsce nizsze niz w tych samych krajach, a tak-
ze na Litwie i w Butgarii. Po drugie — co potwierdzaja réwniez statystyki GUS i Mi-
nisterstwa Skarbu Panstwa — w ostatnich latach nastapito w Polsce zahamowanie
prywatyzacji, a nawet pewien regres (Freedom House). Wreszcie po trzecie,
wskazniki EBOIR sygnalizujg istnienie pewnego opdznienia miedzy prywatyzacja
w sensie formalnoprawnym a restrukturyzacja i urynkowieniem sprywatyzowanych
przedsiebiorstw panstwowych. Niejakim wyjatkiem od tej reguly jest Polska, co
moze wskazywac na wieksza niz w innych krajach skutecznos¢ prowadzonej poli-
tyki prywatyzacyjnej w wymiarze jakosciowym, tj. zdolnosci do pobudzenia w pry-
watyzowanych przedsiebiorstwach szybkich dostosowan do dziatania w warun-
kach gospodarki rynkowej i otoczenia konkurencyjnego.

W uzupetnieniu oceny skutecznosci polityki prywatyzacji w Polsce ponizej omoéwi-
my w skrécie trzy makroekonomiczne efekty prywatyzacji ,odgornej” — jej wptyw
na zatrudnienie, budzet oraz efektywno$¢ gospodarki. W koricu 2002 r. byte
przedsiebiorstwa parstwowe objete przeksztafceniami wlasnosciowymi i juz spry-
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Kraj Wskaznik Wskaznik duzej Wskaznik malej Wskaznik
prywatyzacji prywatyzacji prywatyzacji restrukturyzacji
Freedom House EBOIR EBOIR firm EBOIR
2001 2002 Trend 2001 2002 Trend 2001 2002 2002

Europa Srodkowa

Polska 2,00 2,25 ! 3,3 33 43 43 3,3
Czechy 1,75 1,75 4 4 43 43 3,3
Stowacja 3,00 2,00 t1 4 4 43 43 3
Wegry 1,50 1,50 4 4 43 43 3,3
Europa

Potudniowo-Wschodnia

Stowenia 2,50 2,50 ! 33 3 i 43 43 3
Albania 3,75 3,25 1t 2,3 23 4 4 2
Bosnia-Hercegowina 5,00 5,00 23 23 2,7 3 1,7
Bufgaria 3,50 3,00 t1 37 37 37 37 2,3
Chorwacja 3,50 3,25 i 3 3 4,3 43 2,7
Jugostawia 5,00 4,75 1 1 2 1 3 3 2
Macedonia 4,00 4,25 ! 3 3 4 4 2,3
Rumunia 3,75 3,75 3,3 33 3,7 3,7 2
Kraje baltyckie

Estonia 2,50 1,75 11t 4 4 43 43 3,3
Litwa 1,75 2,25 11 33 37 1 43 43 3
totwa 2,50 2,50 3 3,3 ! 43 43 2,7
Wspdlnota Niepodleglych Paiistw — Europa Wschodnia

Rosja 3,75 3,50 t 33 33 4 4 2,3
Biatorus 6,00 6,00 1 1 2 2 1
Motdawia 3,50 4,00 11 33 33 33 2
Ukraina 4,25 4,25 3 3 3,3 3,7 2
Wspolnota Niepodleglych Paiistw — Kaukaz

Armenia 3,25 3,25 3 3,3 1 3,7 3,7 2,3
Azerbejdzan 4,75 4,25 11 2 2 33 3,7 2
Gruzja 3,25 3,25 33 33 4 4 2
Wspélnota Niepodleglych Paiistw — Azja Srodkowa

Kazachstan 4,25 4,00 i 3 3 4 4 2
Kirgistan 4,50 4,25 1 3 3 4 4 2
Tadzykistan 5,75 5,50 1 23 23 3,7 37 1,7
Turkmenistan 6,75 6,75 1 1 2 2 1
Uzbekistan 6,00 6,00 2,7 2,7 3 3 1,7

Tabela 2. Zaawansowanie proceséw prywatyzacji w krajach
postsocjalistycznych

Uwagi: Wskaznik prywatyzacji Freedom House — skala od 1 do 7; im wyzszy wskaznik, tym mniej
zaawansowany proces przeksztalceri wlasnosciowych.

Wskazniki EBOIR — skala od 1 do 4,3; im wyzszy wskaznik, tym bardziej zaawansowany proces
prywatyzacji. Kryterium oceny zaawansowania proceséw prywatyzacji dokonywanej przez EBOIR jest
gléwnie liczba sprywatyzowanych przedsiebiorstw, natomiast wskaznik Freedom House uwzglednia
takze prawne podstawy prywatyzacji.

Zrédlo: Nations in Transit, 2002, Freedom House, 2003; EBRD, Transition Reports 2001 i 2002.
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1991-1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Ogotem 5.677 3.755 6.538 7.069 8.000 26.746 6.490 2.859 4.143
Sprzedaz PP 3.430 1.962

Likwidacja 1.218 967

- wplywy z dzierzawy 636 o

Sprzedaz bankéw 999 826

Wplywy jako procent

dochodéw budzetu 1,9' 3,8 5,5 5,6 6,3 19,7 4,6 2,0 2,7
Wplywy jako procent

deficytu budzetu 35,47 41,0 110,7 53,6 641 1737 200 72 11,0

Tabela 3. Wplywy budzetowe z prywatyzacji w latach 1991-2003 (w min z})

1 $rednio w okresie; 21995 r,
Zrédlo: Raport... (1994 i 1995); GUS (1998 i 2003); Rapacki (1996); obliczenia wiasne.

watyzowane zatrudnialy tacznie 983 tys. pracownikéw. Z tej liczby do sektora pry-
watnego zostato faktycznie przeniesionych tylko 630 tys. miejsc pracy (zakoriczo-
ny proces prywatyzacji) (GUS, 2003). Ten efekt odgdrnej prywatyzacji przedsie-
biorstw panstwowych warto poréwnac z liczbg 3,5 mIn nowych miejsc pracy po-
wstatych w latach 1990-2002 w sektorze prywatnym w wyniku oddolnej prywaty-
zacji. Prowadzi to do wniosku, ze proces spontanicznej prywatyzacji byt znacznie
wazniejszym zrodtem kreacji zatrudnienia niz inicjowane przez panstwo prze-
ksztatcenia wiasnosciowe.

Jak wyraznie wynika z danych zawartych w tabeli 3, w latach 1991-2000 syste-
matycznie rosto znaczenie wplywéw z prywatyzacji przedsiebiorstw panstwo-
wych jako Zrédta dochodéw budzetowych, a od 1998 r. (w zwiagzku ze zmiana
metodologii konstruowania budzetu) zwiekszato sie finansowanie nimi deficytu
budzetu centralnego i tym samym malafa skala potrzeb pozyczkowych panstwa.
W calym okresie objetym analiza wptywy z prywatyzacji przekroczyty 71 mld zt,
tj. Srednio rocznie wyniosty okoto 5,5 mld zt. W latach 1991-2003 stanowity one
przecietnie okoto 5,7% rocznych dochodéw budzetowych. W najlepszym
pod tym wzgledem 2000 r. udziat ten zwigkszyt sie do blisko 20%. Jednoczesnie
wplywy z prywatyzacji byty po 1997 r. waznym Zrédtem finansowania deficytu
budzetowego; ich wielko$¢ przekraczata w niektérych latach wielkos¢ luki fiskal-
nej panstwa. Warto tez zwréci¢ uwage na jeszcze dwie tendencje w omawianej
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1997 1998 2002 2003’
A B A B A B A B
Sektor przedsiebiorstw
_ogotem 3,2 1,6 26 1,2 05 -03 3,2 2,0

— PP sprywatyzowane

kapitafowo 6,3 3,6 49 2,9 2,1 0,5 7,3 48
— spotki w programie NFI . . -05 -15 -1,7 -2,4 2,4 1,2
- jednoosobowe spotki . . -08 -1,8 -1,8 -2,4 2,6 1,4

Skarbu Pafstwa

(komercjalizacja)
- $ciezka likwidacyjna 5 5 2,0 1,0 0,3 -0,3 -0,2 -1,4

i bezposrednia
- spotki pracownicze 4,9 2,8 4,5 2,7 2,0 0,9 3,5 2,2

Tabela 4. Rentownos$¢ obrotu w przedsiebiorstwach objetych
prywatyzacja w latach 1997-2003 (w %)

A — rentownosc obrotu brutto,

B — rentownos¢ obrotu netto,

1 - styczen — wrzesien.

Zrédto: GUS (1998, 2003); Informacja... (2004).

dziedzinie. Po pierwsze, do 2000 r. wptywy z prywatyzacji ,odgornej” stale sie
zwiekszaly (zar6wno w ujeciu realnym w walucie krajowej, jak i w przeliczeniu
na dolary) mimo wyraznego wyhamowania tempa przemian wiasnosciowych
w ujeciu iloSciowym (zob. tabela 1). Moze to wskazywac¢ na znaczacy wzrost jed-
nostkowych cen sprzedazy w transakcjach prywatyzacyjnych. Jednoczesnie mo-
ze to réwniez $wiadczy¢ o zmianie priorytetéw w polityce prywatyzacji i zasta-
pieniu celéw efektywnosciowych i dazenia do pobudzania ogélnych zmian in-
stytucjonalnych celami o charakterze czysto fiskalnym. Po drugie, po 2000 r. —
po przejeciu wladzy przez koalicje SLD-UP — nastgpito zdecydowane zahamo-
wanie proceséw prywatyzacji zaréwno w wyrazeniu wartosciowym, jak i iloscio-
wym (tabele 1 i 3). W rezultacie spadto m.in. znaczenie wplywéw z prywatyza-
cji jako Zrodta finansowania deficytu budzetowego i gwattownie zwiekszyty sie
potrzeby pozyczkowe paristwa.

Prywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych odegrata takze istotna role jako czyn-

nik wzrostu przecietnej efektywnosci alokacyjnej i operacyjnej w polskiej gospo-
darce. Pewne wyobrazenie o wielkosci tego wptywu na efektywnos¢ daja dane za-
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warte w tabeli 4, dotyczace ksztaftowania sie wskaznikéw rentownosci brutto i net-
to w przedsiebiorstwach objetych przeksztatceniami wtasnosciowymi (w tym spry-
watyzowanych) na tle calego sektora przedsiebiorstw.

Do poprawy efektywnosci catego sektora przedsiebiorstw w najwiekszym
stopniu przyczynialy sie spotki powstate w wyniku prywatyzacji Sciezka kapi-
tatowa oraz spotki pracownicze utworzone w ramach Sciezki bezposredniej.
Z drugiej strony, do podnoszenia poziomu efektywnosci w polskiej gospodar-
ce nie przyczynialy sie w okresie pokazanym w tabeli 4 skomercjalizowane
przedsiebiorstwa paristwowe (JSSP), spotki portfelowe uczestniczace w pro-
gramie NFI oraz spotki powstate w wyniki likwidacji nierentownych przedsie-
biorstw panstwowych.

Bardzo istotng role w procesie prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych i — bar-
dziej ogélnie — prywatyzacji polskiej gospodarki odegrat kapitat zagraniczny. Rola
ta przejawiata sie m.in. w coraz szerszym, poczawszy od potowy lat 90. XX w., na-
ptywie zagranicznych inwestycji bezposrednich (ZIB). Zgodnie z danymi NBP
(na bazie pfatnosci), skumulowany naptyw ZIB do Polski w latach 1990-2003 wy-
niést 54,7 mld USD, a wedtug danych Paristwowej Agencji ds. Inwestycji Zagra-
nicznych, odwotujacych sie do szerszej definicji zagranicznych inwestycji bezpo-
$rednich — ponad 60 mld USD. Polska byta w ujeciu absolutnym najwigkszym im-
porterem kapitatu zagranicznego w formie bezposredniej w catej grupie krajow
postsocjalistycznych. Jednak w przeliczeniu na 1 mieszkarica znacznie wiecej ZIB
niz Polska (1.433 USD) wchtonety m.in. Czechy (3.710), Wegry (3.364) i Stowacja
(1.894 USD)>.

W efekcie prywatyzacji kapitat zagraniczny zyskat znaczaca (a niekiedy dominuja-
ca) pozycje w wielu sektorach polskiej gospodarki — na przykfad w koricu 2003 .
kontrolowat blisko 80% aktywoéw sektora bankowego. Na poziomie cafej gospo-
darki jego udziat w catkowitej liczbie spofek handlowych zarejestrowanych w Pol-
sce wynosit w 2003 r. blisko 20-16% w przypadku spétek akcyjnych i 27% dla
spotek z ograniczona odpowiedzialnoscia.

Obecnos¢ kapitatu zagranicznego spowodowata wiele pozytywnych przeobra-
zen w polskiej gospodarce zarébwno na poziomie mikro-, jak i makroekono-
micznym. Strumien ZIB stanowit po 1994 r. wazne Zr6dto finansowania inwe-

5 EBRD: Transition Report 2004. Londyn 2005, s. 45.
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stycji w polskiej gospodarce. Udziat ZIB w catkowitych nakfadach inwestycyj-
nych przekraczat w tym okresie 20%, a najwyzszy poziom — 34,5% — osiagnat
w 2000 r. Strumief oszczednosci zagranicznych pozwalat takze wypetni¢ po-
wiekszajaca sie w latach 1995-2000 luke miedzy inwestycjami a oszczednoscia-
mi krajowymi. Luka ta w 1999 r. osiagneta 7,5% PKB, a na wiosne 2000 r. prze-
kroczyta 8%. Naptyw kapitatu zagranicznego zwigzany z prywatyzacja w istot-
nym stopniu przyczynit sie do podniesienia miedzynarodowej konkurencyjno-
Sci polskiej gospodarki i stanowit wazng zmienng wyjasniajaca jej szybka eks-
pansje eksportowa po 1999 r.

Na poziomie mikroekonomicznym kapital zagraniczny byt jedna z gtéwnych sit
sprawczych gruntownej modernizacji i restrukturyzacji polskich przedsiebiorstw
oraz podnoszenia ich zdolnosci do skutecznego dziatania w warunkach coraz bar-
dziej konkurencyjnego otoczenia rynkowego. Warto w tym kontekscie podkresli¢,
ze przedsiebiorstwa z udziatem kapitatlu zagranicznego wykazywaty wyzsze
od przecietnej: efektywnos$¢ wykorzystania zasobéw, zdolnos¢ do innowacji,
sktonnos¢ do inwestowania oraz ekspansji na rynki zagraniczne.

3. Najwazniejsze cechy polskiej prywatyzacji

Program prywatyzacji w Polsce wykazywat wiele unikatowych wiasciwosci zaréw-
no pod wzgledem konstrukgji, jak i realizacji. Cechy te, w potaczeniu z czesciowo
oméwionymi wyzej gtéwnymi tendencjami w prowadzonej polityce przeksztafceri
wiasnosciowych, stwarzaja dobrg podstawe do sporzadzenia wstepnego bilansu
podstawowych mocnych i stabych stron tej polityki.

Do najmocniejszych stron polityki przeksztatceri wlasnosciowych w Polsce
mozna zaliczy¢:

1. Podstawa polityki przeksztatcer wtasnosciowych byto podejscie wszechstronne,
wielosciezkowe. Pozwolito to zwiekszy¢ elastycznos¢ programéw prywatyzagji
i dostosowac je (a takze stosowane procedury) do specyfiki poszczeg6lnych sek-
toréw, gatezi, a nawet pojedynczych przedsiebiorstw poddanych zmianom wia-
snosciowym.

2. Kazdy projekt prywatyzacyjny miat zwykle indywidualny charakter. Oznacza to
m.in., ze uwzgledniano w nim istniejacy na rynku prywatyzacyjnym popyt oraz
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sytuacje ekonomiczno-finansowa przedsiebiorstwa panstwowego poddanego
przeksztatceniom wiasnosciowym. W rezultacie ,odgérna” prywatyzacja w Pol-
sce nie ograniczata sie, jak w wiekszosci pozostatych krajéw postsocjalistycz-
nych, do formalnego transferu praw wifasnosci w rece prywatne, ale w wielu
przypadkach oznaczafa szersze i glebsze zmiany na szczeblu mikroekonomicz-
nym (restrukturyzacja sprywatyzowanych przedsiebiorstw).

3. Dzigki swej wszechstronnosci, elastycznosci i indywidualizacji podejscia polski
program prywatyzacji zdofat sprawi¢, ze sprywatyzowane przedsiebiorstwa pan-
stwowe — w poréwnaniu z innymi krajami przechodzacymi transformacje syste-
mowa — szybciej reagowaly na sygnaty rynkowe i byly lepiej przygotowane do ra-
dzenia sobie w konkurencyjnym otoczeniu®. Efekty te wystapily z najwieksza si-
ta w przedsiebiorstwach sprywatyzowanych éciezka kapitatowa, w tym w spét-
kach portfelowych uczestniczacych w programie NFI, oraz — w mniejszym zakre-
sie — w spotkach przejetych przez pracownikéw lub (i) menedzeréw, gdzie gle-
boka restrukturyzacja dokonata sie przed badz rownolegle z formalna prywatyza-
cja; w obu tych typach firm skutecznie wprowadzono nowe wzorce tadu korpo-
racyjnego, odpowiadajace wymaganiom konkurencyjnego otoczenia rynkowego.

4. Skala formalnego i nieformalnego przeptywu majatku produkcyjnego z sekto-
ra panstwowego do firm prywatnych byta ogromna. Prywatyzacja metoda
bezposrednia oraz poprzez likwidacje nierentownych przedsiebiorstw pan-
stwowych prowadzita na ogét do powstania na bazie ich majatku nowych firm
prywatnych, ktore efektywniej wykorzystywaty przejete aktywa. Jednak chyba
jeszcze wieksze znaczenie miato sprzezenie zwrotne miedzy prywatyzacja
,o0dgoérng” i ,oddolna”. W wyniku pozbywania sie przez przedsiebiorstwa
panstwowe zbednych sktadnikéw majatku oraz ograniczania skali dziatalnosci
i (lub) zmiany jej profilu nastepowat na wielka skale przeptyw do prywatnych
firm maszyn, urzadzen i wyposazenia, co dodatkowo powiekszato korzysci
w postaci wzrostu efektywnosci, wynikajace z lepszej alokacji zasobéw. Zda-
niem niektérych autoréw (np. Dabrowski, 1996), czynnik ten byt gtéwna
zmienna wyjasniajaca fenomen eksplozji prywatnej przedsiebiorczosci w Pol-
sce po 1989 r.

5. Inicjatywy prywatyzacyjne wychodzily zazwyczaj od samych przedsiebiorstw
panstwowych, co $wiadczy o akceptacji pracownikéw dla zmian formy wtasno-

6 Teza ta znajduje potwierdzenie m.in. w danych zawartych w tabeli 4.
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Sci. Pozwala to sadzi¢, ze czynnik ten mogt przyczynic¢ sie do ograniczenia po-
tencjatu konfliktu spotecznego, ktérego podtozem byty przeksztatcenia wtasno-
Sciowe w Polsce (Raport..., 1997).

6. Silng strona polskiej prywatyzacji, zastugujaca na szersze omowienie, sa konstruk-
cja i realizacja programu Narodowych Funduszy Inwestycyjnych (NFI), bedacego
odmiang programu powszechnej (masowej) prywatyzacji. Mimo relatywnie nie-
wielkich rozmiaréw (512 bytych przedsiebiorstw panstwowych, ktérych udziat
w sprzedazy i wartosci aktywéw we wchodzacych w gre gateziach i sektorach wy-
nosit 8%) program NFI zastuguje na miano prawdziwej innowacji instytucjonal-
nej. Byfa to nowa, eksperymentalna metoda skutecznej prywatyzacji uczestnicza-
cych w nim przedsiebiorstw, pofaczonej z ich gruntowna naprawa i gleboka re-
strukturyzacja. Odmiennie niz w przypadku podobnych programéw powszech-
nej prywatyzacji w innych krajach postsocjalistycznych (np. w Czechach, Stowa-
cji czy Rosji) polski program NFI miat wbudowane instytucjonalne gwarancje sku-
tecznego egzekwowania quasi-prywatnych praw wiasnosci i stworzenia odpo-
wiedniego fadu korporacyjnego (corporate governance). Konstrukcja programu
NFI stanowifa unikatowe pofaczenie elementéw pochodzacych z kontynentalne-
go (podstawowa struktura wladzy w Narodowych Funduszach Inwestycyjnych)
oraz anglosaskiego systemu prawnego (firmy zarzadzajace Funduszami).
Od chwili ich utworzenia w grudniu 1994 r. do ich ostatecznej prywatyzacji
w styczniu 1999 r. wylacznym, a nastepnie wiekszosciowym wiascicielem 15 Na-
rodowych Funduszy Inwestycyjnych pozostawat przez blisko 4 lata Skarb Pan-
stwa. Paristwowy wiasciciel wynajat na podstawie uméw cywilnoprawnych pry-
watne firmy zarzadzajace (w wiekszosci prywatne konsorcja sktadajace sie z za-
chodnich bankéw inwestycyjnych i firm doradczych oraz polskich firm konsultin-
gowych), ktérych zadaniem byto zarzadzanie aktywami NFI, tj. 512 spotkami
,portfelowymi” bioracymi udziat w programie (34-35 w jednym NFI). Oznacza
to, ze z tego punktu widzenia istota polskiego programu NFI sprowadzafa sie
do efektywnej prywatyzacji funkcji zarzadzania w kazdym z funduszy bez prze-
kazywania formalnego tytutu wiasnosci prywatnym wiadcicielom. Innymi sfowy,
nastepowato praktyczne rozdzielenie praw wiasnosci miedzy Skarb Parnstwa a fir-
my zarzadzajace w taki sposéb, ze te ostatnie uzyskaty prawo dysponowania po-
wierzonym im majatkiem (oraz — na szczeblu spotek portfelowych — takze prawo
do decydowania o losach zarzadzanej wtasnosci). Spodziewano sie, ze poprzez
przeniesienie prywatnych bodZcow i instytucji rynkowych do podmiotéw formal-
nie pozostajacych wiasnoécig paristwowa (same NFI i — posrednio — spétki port-
felowe) zaréwno fundusze, jak i spétki zaczna zachowywac sie jak firmy prywat-
ne i silniej reagowac¢ na sygnaty rynkowe. Badania empiryczne zdaja sie wskazy-
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wac, ze nadzieje w duzej czesci sie spetnity (,Rzeczpospolita” 1999, Stowarzy-
szenie NFI..., 1999). Mimo wystapienia pewnej luki oczekiwan — tj. r6znicy mie-
dzy rzeczywistymi rezultatami programu a ich odbiorem przez spofeczenstwo
i samych zainteresowanych pracownikow” — program NFI okazat sie w duzej
mierze sukcesem. Dzieki niemu udato sie znacznie przyblizy¢ byte przedsiebior-
stwa panstwowe do rynku oraz sprawi¢, ze byly one o wiele lepiej przygotowa-
ne do dziafania w warunkach presji konkurencyjnejs.

Polski program prywatyzacji wykazywat jednak takze wiele stabosci. Na podkre-
Slenie zastuguja w szczegblnosci nastepujace z nich.

1. Nastapifo nadmierne upolitycznienie programu. Oprdcz zwiekszonego ryzyka i nie-
pewnosci w procesie podejmowania decyzji na szczeblu mikroeokonomicznym
czynnik ten spowodowat réwniez znaczne opdznienia we wprowadzaniu programu
prywatyzacji. To z kolei niekorzystnie wptynefo na tempo przemian wiasnosciowych
w Polsce i skutecznos¢ polityki prywatyzacyjnej. Jako przykfad warto przypomnie¢, ze
projekt programu powszechnej prywatyzacji byt gotowy w 1991 r.; ustawa o Narodo-
wych Funduszach Inwestycyjnych zostata uchwalona wiosng 1993 r., a sam program
NFI zostat faktycznie uruchomiony dopiero w lipcu 1995 r. Rola czynnikéw politycz-
nych w procesie prywatyzacji wzrosfa szczegélnie od czasu ostatnich wyboréw parla-
mentarnych w 2001 r. W polityce przeksztafcer wiasnosciowych prowadzonej przez
obecng koalicje cele efektywnosciowe i spoteczne zostaly zepchniete na dalszy plan,
natomiast priorytetem stata sie maksymalizacja strumienia débr (,tupdéw”) politycz-
nych. Metody osiggania tego celu sa pochodng ksztattujacego sie w Polsce modelu

7 Odbior ten wynikat przede wszystkim z bardzo wysoko podniesionej poprzeczki oczekiwan menedze-
réw i pracownikéw spotek portfelowych w stosunku do programu. Wyniki badar empirycznych dotycza-
cych tych oczekiwan mozna znalez¢ w: Rapacki i inni (1998).

8 Najwazniejsze efekty dziatania NFI i firm zarzadzajacych w latach 1995-1998 (§j. do momentu prywaty-
zacji funduszy) mozna podsumowac nastepujaco (Stowarzyszenie NFI... 1999):

- 253 spotki portfelowe (na 512) trafity do nowych, prywatnych wiascicieli (glownie inwestorow strategicz-
nych), w tym 52 spétki zostaly wprowadzone na warszawska Gietde Papieréw Wartosciowych,

- w 34 spotkach przeprowadzono likwidacje badz procedury upadiosciowe,

- gleboka restrukturyzacje — o réznym zakresie — przeprowadzono we wszystkich 512 spétkach portfelo-
wych (w tym dotyczaca zarzadzania, struktury organizacyjnej, finanséw, marketingu i sprzedazy, wielko-
Sci i struktury zatrudnienia, skali dziatalnosci, struktury produkgji i stosowanych technologii),

- nowe produkty wprowadzono w 455 spoétkach, a w 102 firmach nastapita dywersyfikacja produkcji po-
przez podjecie nowych rodzajéw dziatalnosci,

- 461 spotki zastosowaly nowe technologie i (lub) zmodernizowaly istniejacy majatek produkcyjny,
- naktady na nowe inwestycje w spotkach portfelowych NFI wyniosty 1,8 mld zt,
- odsetek spétek osiagajacych zyski zwiekszyt sie w catej grupie z 40% w 1995 r. do 64% w 1998 r.
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,kapitalizmu politycznego”, w ktérym dominujaca role odgrywaja umacniajace sie
struktury oligarchiczne zfozone z przedstawicieli klasy politycznej i wptywowych grup
interesu ze $wiata biznesu, nierzadko powiazane ze Swiatem przestepczym.

2. Brakuje jasnej wizji i strategii przeksztatcen wtasnosciowych w polskiej gospodar-
ce. Pierwotnym warunkiem okreslenia takiej strategii byto przede wszystkim zde-
finiowanie na nowo podstawowych funkgji pafistwa w zmienionych warunkach
ustrojowych i wyrazne wytyczenie granicy miedzy domena paristwa jako jedyne-
go mozliwego (badz bardziej efektywnego niz rynek) dostarczyciela débr publicz-
nych i débr spotecznie pozadanych (merit goods) a obszarem dziatania rynku ja-
ko podstawowego mechanizmu alokacji zasobow, najbardziej efektywnie zapew-
niajacego strumieri débr prywatnych. Innym warunkiem koniecznym istnienia ta-
kiej strategii byto jednoznaczne ustalenie hierarchii przyjetych celéw prywatyza-
cji. Tymczasem w praktyce wielos$¢ tych celéw i niedookreslone zaleznosci mie-
dzy nimi sprawialy, ze przy zmianach kolejnych ekip rzadowych nastepowaty
przesuniecia — czesto zasadnicze — priorytetéw, co prowadzito do utraty ciagtosci
w polityce prywatyzacyjnej. Przejawem braku strategicznej wizji przeksztatcen
wlasnosciowych byly tez proby osiagania jednoczesnie kilku réznych (nierzadko
sprzecznych) celéw, co negatywnie odbijato sie na spoistoéci i wynikach polityki
prywatyzacji. Wreszcie, staboscia polityki prywatyzacyjnej byto z tego punktu wi-
dzenia jej silne podporzadkowanie celom krétkookresowym (znany z teorii wy-
boru publicznego ,efekt krétkowzrocznosci”) — np. w postaci maksymalizacji
wplywoéw budzetowych kosztem dtugookresowej efektywnosci gospodarowania.

3. Obserwuje sie niezdolnos¢ badz nieche¢ kolejnych rzadéw do rozszerzania za-
kresu polityki prywatyzacji i objecia przeksztatceniami wtasnosciowymi sekto-
réw ,problemowych” i gatezi ,schytkowych”, takich jak gérnictwo, hutnictwo,
przemyst zbrojeniowy, sektor paliwowy, energetyka i transport. Gafezie te —
przez diugie lata nieobjete restrukturyzacjg mezo- i mikroekonomiczna, pozba-
wione wiasciwego zarzadzania i dobrze okreslonego wiasciciela oraz niepodda-
ne dyscyplinujacej konkurencji rynkowej — przynosity coraz wieksze straty, przy-
czyniajac sie do zaostrzenia wystepujacych w Polsce probleméw spotecznych
i pogorszenia stanu finanséw paristwa?. Podjete niedawno decyzje o prywatyza-

9 Tezy tej nie podwaza fakt podjecia w niektérych z tych sektoréw (np. w gérnictwie) prob odgérnej re-
strukturyzacji. Doswiadczenia zwiazane na przyklad z realizowanymi od 1998 r. kolegnymi rzadowymi
programami restrukturyzacji w gornictwie wegla kamiennego dowodza, ze uzyskane efekty byly o wiele
mniejsze od zakfadanych, natomiast koszty —w postaci lawinowo rosnacych wydatkéw budzetowych —
znacznie wieksze.
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cji niektorych z tych sektoréw (hutnictwa, energetyki, sektora paliwowego) sa
sp6znione o wiele lat. Ich odkfadanie oznaczalo wymierne straty dla budzetu
panstwa i gospodarki w postaci m.in. znacznego spadku wartosci (i ceny sprze-
dazy) prywatyzowanych przedsiebiorstw oraz znacznie wiekszych niz wczesniej
koszt6w ich restrukturyzacji. Kolejnym rzadom nie udafo sie takze — jak dotad —
doprowadzi¢ do prywatyzacji przedsiebiorstw dziatajacych w rentownych sek-
torach i majacych dominujaca pozycje rynkowa (np. PZU).

4. Tempo ,odgérnej” prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych byto pod dwoma
wzgledami wolniejsze, niz poczatkowo zaktadano. Po pierwsze, nie udafo sie osia-
gna¢ sformufowanych na poczatku transformacji systemowej celéw ilosciowych,
nawet w ich ztagodzonej postaci (50% prywatyzowanych przedsiebiorstw pan-
stwowych miato zosta¢ sprzedanych podmiotom prywatnym do kornca 1995 r.).
Po drugie, prywatyzacja ,odgérna” okazata si¢ znacznie mniej ,wydajna”
od ,oddolnych” przeksztafcenn wtasnosciowych, chociaz prawidtowos¢ te nale-
zatoby wilasciwie uzna¢ bardziej za mocna strone drugiej niz stabo$¢ pierwszej
formy prywatyzacji.

5. Dominujacymi formami prywatyzacji przedsiebiorstw panistwowych okazaty sie
— inaczej, niz wynikato to z poczatkowych planéw i zatozen rzadowych — $ciez-
ka bezposrednia i likwidacyjna (oraz spotki pracownicze w obrebie pierwszej
Sciezki), a nie metoda kapitafowa (posrednia). Mimo nieztych wynikéw finanso-
wych osiaganych dotychczas przez spétki pracownicze mozna sie jednak oba-
wia¢, ze w diuzszym okresie stang one w obliczu pewnych zagrozer ich kondy-
cji ekonomicznej. Po pierwsze — jak wiadomo z do$wiadczen miedzynarodo-
wych — spotki takie sa na ogét mniej skuteczne we wprowadzaniu wzorcéw fa-
du korporacyjnego warunkujacego zdolnos$¢ konkurencyjna i zdolnos¢ prze-
trwania w gospodarce rynkowej. Po drugie, w spétkach pracowniczych czesto
wystepuje konflikt miedzy celami krotkookresowymi (maksymalizacja wynagro-
dzen) a celami dfugookresowymi (inwestycje), zwykle rozstrzygany na korzys¢
tych pierwszych. Wreszcie, jak wynika z badan empirycznych, spétki pracowni-
cze w Polsce zaczety napotyka¢ ograniczenia kapitalowe i odczuwac brak do-
statecznych srodkéw na rozwoj (Dabrowski 1996).

6. Tendencja ta, w potaczeniu z hojnymi przywilejami oferowanymi pracownikom
prywatyzowanych przedsiebiorstw panstwowych przez istniejace ustawodaw-
stwo prywatyzacyjne (do 15% akcji prywatyzowanych przedsiebiorstw parstwo-
wych przekazywanych za darmo), oznacza w istocie silne preferencje w polity-
ce przeksztatcer wlasnosciowych dla celéw w postaci sprawiedliwosci spotecz-
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nej (redystrybucji), a w szczegélnosci faworyzowanie intereséw pracowniczych.
Z perspektywy ekonomii zjawisko to mozna interpretowac jako — wynikajaca
z ksztattu procesu prywatyzacji — istotng bariere instytucjonalng i behawioralng
szybszego wzrostu efektywnosci, a takze czynnik hamujacy ksztattowanie sie
whasciwych wzorcéw fadu korporacyjnego w sprywatyzowanych przedsiebior-
stwach. Jednoczesnie, jak wynika z niektérych badan empirycznych, faworyzu-
jace interesy pracownicze rozwigzania instytucjonalne przyjete w polskiej poli-
tyce przemian wiasnosciowych dodatkowo sprzyjaty podnoszeniu oczekiwar tej
grupy spotecznej co do wielkosci jej ,sprawiedliwego” udziatu w podziale ,pry-
watyzacyjnego ciastka”, a tym samym wzmacnialy jej opér wobec zmian wia-
snoéciowych™0.

7. W ostatnich trzech latach (2001-2004), po przejeciu wtadzy przez koalicje SLD-
-UP nastapifo w praktyce prawie catkowite zahamowanie procesu przeksztatcer
wiasnosciowych w polskiej gospodarce, a nawet pojawily sie préby odwrécenia
niektérych z tych zmian. Zrédet tej niekorzystnej tendencji mozna dopatrywac
sie w filozofii” ekonomicznej dwczesnej koalicji: tworzacy ja politycy maja
w wiekszosci ambiwalentny stosunek do wfasnosci prywatnej. W' rezultacie
u podstaw prowadzonej od 2001 r. polityki ekonomicznej legto przeswiadczenie,
ze kluczem do sukcesu w gospodarce s3: wzmacnianie sektora publicznego, sci-
Slejsza regulacja sektora prywatnego i — generalnie — zwiekszona i bardziej aktyw-
na rola panstwa w gospodarce. Nic zatem dziwnego, ze w polityce obecnej ko-
alicji rzadzacej silny nacisk potozono na ratowanie trwale nieefektywnych przed-
siebiorstw panstwowych zamiast na wspieranie efektywnych przedsiebiorstw pry-
watnych. Podejscie takie oznacza m.in. znieksztafcenie bodzcéw mikroekono-
micznych i ostabienie zachet do rozwoju prywatnej przedsiebiorczosci.

4. Najwazniejsze wyzwania stojace

I 56

przed polityka prywatyzacji w Polsce

Jednym z gtéwnych celéw strategicznych polskiej polityki gospodarczej jest dzig,
po wejsciu do Unii Europejskiej, maksymalne wykorzystanie szans rozwojowych,

10W badaniach ankietowych przeprowadzonych przez autora w spétkach portfelowych NFI respondenci
zadeklarowali, ze sprawiedliwym rozwiazaniem byloby przekazanie za darmo pracownikom prywatyzo-
wanych PP okoto 30% akgji tych przedsiebiorstw, tj. dwukrotnie wiecej, niz przewiduje obowiazujace pra-
wo prywatyzacyjne (Rapacki i inni, 1998).
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jakie stwarza cztonkostwo w tej organizacji, i szybkie zmniejszenie dystansu gospo-
darczego wobec ,starych” krajow cztonkowskich (realna konwergencja). Podsta-
wowym warunkiem osiagniecia tego celu jest dokoriczenie reform strukturalnych
i stworzenie wilasciwego otoczenia instytucjonalnego dla prowadzonej polityki go-
spodarczej, a takze efektywnej absorpcji i wykorzystania pomocy unijnej. Jedng
z fundamentalnych reform strukturalnych, od ktérych zalezg wzrost miedzynaro-
dowej konkurencyjnosci gospodarki kraju i szybko$¢ procesu realnej konwergen-
cji, jest prywatyzacja. Przedstawione nizej najwazniejsze wyzwania, z ktérymi be-
dzie musiafa sobie poradzi¢ w najblizszych latach polska polityka prywatyzacji,
trzeba widzie¢ w tym wiasnie, szerokim kontekscie instytucjonalnym i miedzyna-
rodowym. Wyzwania, o ktérych mowa, sa w wiekszosci pochodna gtéwnych sta-
bosci polityki przeksztatcent wiasnosciowych w minionych 15 latach, oméwionych
w poprzednim punkcie.

1. Najwiekszym wyzwaniem, przed jakim stanie nowy polski rzad czy rzady (niezalez-
nie od ich orientacji politycznej), jest w obecnej sytuacji odblokowanie hamulcow,
ktore spowodowaly praktyczne wstrzymanie procesu prywatyzacji w ciagu ostat-
nich trzech lat. Dokoriczenie przeksztatcert wiasnosciowych nie moze by¢ jednak
celem samym w sobie, lecz powinno by¢ funkcja zarysowanego wyzej ogdlnego ce-
lu strategicznego i zosta¢ wpisane w zmieniong koncepcje polityki prywatyzacyjnej,
ktérej najwazniejsze warunki zostaty opisane w kolejnych punktach.

2. Pierwszym z tych warunkéw jest uniezaleznienie polityki przeksztalcen wiasno-
Sciowych od biezacych potrzeb i zawirowan politycznych oraz stworzenie insty-
tucjonalnych zabezpieczeri uniemozliwiajacych traktowanie prywatyzacji jako
obszaru, na ktérym dokonuije sie podziat tupéw politycznych (pogori za renta).

3. Kolejnym warunkiem jest stworzenie jasnej strategii prywatyzacji w koricowej fa-
zie przeksztatcerr wiasnosciowych w Polsce. Jak wspomniano, strategia ta po-
winna by¢ pochodna nowego zdefiniowania funkcji pafistwa w zmienionych ra-
mach systemowych i wyraZnego rozgraniczenia domeny publicznej i prywatnej.

4. Istotnym warunkiem sukcesu w polityce przeksztalcen wtasnosciowych jest tez
radykalna zmiana dominujacego od trzech lat podejscia do roli sektora publicz-
nego i prywatnej przedsiebiorczosci jako sit napedowych rozwoju gospodarcze-
go. W szczegdlnosci chodzi o odwrécenie dotychczasowej praktyki sztucznego
podtrzymywania trwale nieefektywnych przedsiebiorstw i gafezi w sektorze pu-
blicznym zamiast wspierania ekspansji efektywnych przedsiebiorstw prywatnych
i stwarzania warunkéw sprzyjajacych przedsiebiorczosci i innowacyjnosci.
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5.W kontekicie przedstawionych wyzej wyzwai rozwojowych stojacych
przed polska gospodarka, dziatajaca w strukturach unijnych, zdecydowany prio-
rytet w polityce prywatyzacyjnej powinny uzyskac trwaty, dfugookresowy wzrost
efektywnosci wykorzystania zasobow i tym samym podnoszenia miedzynarodo-
wej konkurencyjnosci polskiej gospodarki oraz jej szybka realna konwergencja
do takiego poziomu jak w Unii Europejskiej.

6. Dokoriczenie procesu prywatyzacji wydaje sie szczeg6lnie duzym wyzwaniem
z dwéch jeszcze powodéw. Po pierwsze, sformutowany w poprzednim podroz-
dziale postulat rozszerzenia zakresu przeksztatceri wlasnosciowych i objecia ni-
mi sektoréw , problemowych” i gatezi schytkowych oznacza rosnacy ,0p6r ma-
terii” w zwiazku z szybkim pogarszaniem sie kondycji ekonomicznej dziafaja-
cych tam przedsiebiorstw panstwowych, a takze z uwagi na trwatg utrate per-
spektyw rozwojowych przez te gafezie. Po drugie, postulat ten — szerzej inter-
pretowany — implikuje tez konieczno$¢ wprowadzenia elementéw mechanizmu
rynkowego i wlasnosci prywatnej do niektérych dziedzin tradycyjnie uznawa-
nych za domene parstwa — takich jak np. ochrona zdrowia czy edukacja.

7. Ostatnim wreszcie wyzwaniem stojacym przed polityka przeksztafcer wtasno-
Sciowych jest nierozwiagzana dotad kwestia reprywatyzacji wlasnosci utraconej
przez przedwojennych wiascicieli w wyniku decyzji o nacjonalizacji podejmowa-
nych przez wtadze PRL. Polska jest jedynym krajem wsréd nowych paristw czton-
kowskich Unii Europejskiej, ktory nie zdobyt sie jeszcze na rozstrzygniecia w tej
sprawie.
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Finanse publiczne i polityka fiskalna
w Polsce w latach 1989-2004

Andrzej Wernik
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Historie finanséw publicznych i polityki fiskalnej mozna
przedstawi¢ jedynie w nawiazaniu do danych statystycz-
nych obrazujacych ksztattowanie sie publicznych operadiji
finansowych w danym okresie. Niezbedne jest przeto dys-
ponowanie odpowiednimi danymi w ujeciu — co jest
szczeg6lnie wazne — poréwnywalnym w skali miedzyokre-
sowej. W stosunku do omawianego tutaj okresu zapew-
nienie poréwnywalnosci byto szczegélnie trudne z jednej

strony ze wzgledu na dokonywane zmiany instytucjonal- prof. dr Andrzej Wernik

ne, a z drugiej z powodu zmian w systemie statystyki,

jednak udato sie w znacznym stopniu zapewni¢ poréwny-

walnos¢. W tym celu wszedzie, gdzie byto to mozliwe, za-

stosowano terminologie, definicje i zasady agregacji odpo-

wiadajace ustawie z listopada 1998 r. o finansach publicz-

nych. W szczegdlnosci dla catego okresu przyjeto pojecie i zakres sektora finansow
publicznych w rozumieniu tej ustawy. Podobnie postapiono réwniez z zasadami ob-
liczania deficytu zaréwno catego sektora, jak i budzetu panstwa (zwtaszcza wptywy
z prywatyzacji traktowane sa zawsze — takze w okresie przed 1998 r. — jako Zrédto
finansowania deficytu, a nie jako element dochodéw publicznych).

Wszystkie dane wartosciowe podawane sa w zfotych po denominacji. Najwieksza
trudno$¢ sprawia brak poréwnywalnych dla calego okresu szeregdéw czasowych
dotyczacych nominalnego PKB. GUS opublikowat dane odpowiadajace stosowa-
nym obecnie metodom liczenia PKB tylko w odniesieniu do okresu od 1995 r., na-
tomiast dla lat wczesniejszych do dyspozycji pozostaja dane z wczesniejszych pu-
blikacji GUS liczone wedtug nieco innych metod. W latach, w ktérych dane obli-
czano obydwoma sposobami, PKB liczony wedtug nowej metody byt o 7% wyzszy
niz liczony wedtug starej metody.

Poniewaz w analizie finanséw publicznych nominalny PKB odgrywa gtéwna role
jako podstawa odniesienia, nie mozna byto w tej sytuacji unikna¢ pewnej niepo-
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réwnywalnosci wskaznikow liczonych w relacji do PKB pomiedzy okresami 1989-
1994 i 1994-2004.

1. Wptyw transformacji ustrojowej
na finanse publiczne

Doswiadczenia krajow Europy Srodkowej i Wschodniej lat 90. XX w. wykazuja, ze
transformacji ustrojowej, czyli przejéciu od gospodarki centralnie kierowanej tzw.
realnego socjalizmu do gospodarki rynkowej, towarzysza zaburzenia w sferze fi-
nanséw publicznych. Finanse publiczne sg ta dziedzina, w ktérej prawie wszystkie
kraje, niezaleznie od ustroju, zaawansowania rozwoju gospodarczego i poziomu
cywilizacyjnego odczuwaja znaczne trudnosci. Jednak w krajach przechodzacych
transformacje ustrojowa nastapito wyrazne spotegowanie tych probleméw w po-
réwnaniu ze stanem poprzednim. Upowaznia to do okreslenia tych trudnosci jako
transformacyjnego kryzysu finanséw publicznych.

Mechanizm zaburzen w sferze finanséw publicznych polegat na tym, ze z jednej
strony nastapit spadek dochodéw budzetowych w ujeciu realnym, z drugiej — ela-
stycznos¢ wydatkéw byta ograniczona i nie mozna byfo, przynajmniej w krétkim
czasie, dostosowac ich do obnizonego poziomu dochodéw.

Mozna wskaza¢ na co najmniej trzy przyczyny spadku realnych dochodéw budze-
towych w pierwszym okresie transformacji (1989-1992):

1. Transformacji ustrojowej od poczatku towarzyszyt — nie wnikamy tutaj w przy-
czyny i ograniczamy sie do stwierdzenia faktu — znaczny spadek produkgji,
a wiec produktu krajowego brutto, co oznaczalo jednoczesne skurczenie sie ba-
zy dochodowej budzetu.

2. Transformacja ustrojowa spowodowata zmiany w podziale dochodéw zaréwno
co do proporgji podziatu, jak i kanatéw przeptywu strumieni pienieznych. Ogra-
niczyto to wydajnos¢ istniejacego systemu podatkowego dostosowanego do sta-
rego mechanizmu podziatu dochodéw. W konsekwencji powstawaty luki syste-
mowe i liczaca sie cze$¢ dochodéw ,uchylafa” sie od opodatkowania.

3. Transformacji towarzyszyly w okresie poczatkowym pewne rozprzezenie i dez-
orientacja aparatu panstwowego, w tym stuzb podatkowych, celnych, egzeku-
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cyjnych, a takze wymiaru sprawiedliwosci, trudno radzacych sobie w nowych
warunkach. Prowadzito to do ostabienia poboru podatkéw i innych dochodéw
budzetowych.

Roéwnoczesnie jednak wystepowat czynnik czesciowo kompensujacy skutki spad-
ku dochodéw. Przewazajaca czes¢ wydatkdéw budzetowych cechowata sie mafa
elastycznoscia (wydatki budzetowe sg zresztag mato elastyczne we wszelkich wa-
runkach ustrojowych). Jednak w warunkach tzw. realnego socjalizmu budzety by-
ty obciazone z reguty wysokimi wydatkami z tytutu doptat do cen. W dazeniu
do utrzymania stabilnego poziomu cen czy hamowania ich wzrostu rzady ustalaty
administracyjnie ceny na wiele artykutow pierwszej potrzeby na poziomie niepo-
krywajacym nawet kosztéw produkcji. Powodowato to koniecznos¢ wyptacania
odpowiednich kompensat dla producentéw, co obciazato budzet. Deregulacja cen
stwarzata mozliwosci rezygnacji z tych wydatkow.

Dysproporcja miedzy ubytkiem dochodéw z przyczyn, o ktérych byta mowa po-
przednio, a redukcja dotacji dla przedsiebiorstw o charakterze dopfat do cen mia-
ta duzy wplyw na ostros¢ kryzysu finanséw publicznych w pierwszych latach trans-
formagji. Istotny wptyw mialy jednak réwniez konsekwencje polityki fiskalnej pro-
wadzonej w latach 80. XX w.

W latach 1983-1988 finanse publiczne byly w zasadzie zréwnowazone, cho¢ bu-
dzet centralny wykazywat (procz 1988 r.) niewielkie deficyty, nieprzekraczajace
1% PKB. Byta to jednak réwnowaga w gruncie rzeczy pozorna, gdyz:

1) nie spfacano odsetek od dfugu zagranicznego; wierzyciele kapitalizowali je, co
powodowato szybki wzrost dtugu;

2) gtownym zrédtem dochodéw budzetowych byt podatek dochodowy od przed-
siebiorstw panstwowych; stawka podatku byfa bardzo wysoka (65%), ale przed-
siebiorstwa miaty szerokie mozliwosci podnoszenia cen swoich produktéw (po-
za podstawowymi surowcami i materiatami oraz przetworami zbozowymi,
mlecznymi i miesnymi) i zwiekszania w ten sposéb zyskéw; prowadzito to
do przyspieszenia inflacji (w 1986 r. ceny dobr konsumpcyjnych wzrosty
017,5%, w 1987 r. 0 25,3%, w 1988 r. 0 61,5%); faktycznie wiec réwnowaga
finanséw publicznych byta wynikiem opodatkowania inflacji.

Gwattowne zatamanie tej w istocie pozornej réwnowagi nastapito w 1989 r.
w zwiazku z radykalnym obnizeniem — w ramach dziatan reformatorskich — opo-
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Wyszczegélnienie 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
mln zt (po denominacji)
Dochody 648 784 1380 4251 27 042 34 730 51 396
Wydatki 639 796 1349 4507 25 726 36 634 57 504
Saldo +9 -12 +31 -256 +1 316 -1904 -6 107
w % PKB
Dochody 52,2 47,5 49,9 43,5 46,5 40,7 42,2
Wydatki 51,4 48,2 48,8 46,1 44,2 42,9 47,2
Saldo +0,7 -0,7 +1,1 -2,6 +2,3 -2,2 -5,0

Tabela 1. Dochody, wydatki i saldo sektora finanséw publicznych Polsce
w latach 1986-1992

Uwaga: dane z 1992 r. nie sa w pelni poréwnywalne z danymi z lat poprzednich, zwlaszcza w odnie-
sieniu do relacji do PKB, w zwiazku z wprowadzeniem opodatkowania wynagrodzen w sferze budze-
towej i emerytur przy odpowiednim ich podwyzszeniu kompensujacym opodatkowanie (tzw. ubrutto-
wienie dochodéw). Spowodowalo to podwyzszenie relacji dochodéw i wydatkéw sektora budzetowe-
go w odniesieniu do PKB o 3 do 4 punktéw procentowych.

Zrédlo: lata 1986-1990 — badania archiwalne Instytutu Finanséw, lata 1991 i 1992 — rzadowe spra-
wozdania z wykonania budzetu parstwa za te lata.

datkowania przedsigbiorstw parstwowych. W | potowie 1989 r. deficyt przybrat
dramatyczne rozmiary; odpowiadal mniej wiecej 12% 6wczesnego PKB. W 11 po-
towie roku osiggnieto pewna poprawe i deficyt catoroczny nie byt juz tak wielki
(patrz tabela 1).

2. Pierwsza faza transformacyjnego kry-
zysu finanséw publicznych w Polsce

Transformacja ustrojowa rozpoczeta na przetomie lat 1989-1990 przyniosta po-
czatkowo nie kryzys finanséw publicznych, lecz znaczne sukcesy w dziedzinie
zrébwnowazenia budzetu. Tak to przynajmniej na pozér wygladato. Po wysokim de-
ficycie w 1989 r. budzet w 1990 r. zamknat sie nadwyzka. Byto to jednak zjawisko
przejsciowe, wynikajace z przejmowania do budzetu bardzo wysokich na poczat-
ku roku inflacyjnych zyskéw przedsiebiorstw panstwowych. Zrédto to szybko sie
wyczerpato, zyski przedsiebiorstw gwattownie kurczyly sie i od poczatku 1991 r.
rozpoczat sie transformacyjny kryzys finanséw publicznych. Obrazuje to tabela 1.
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W tabeli 1 przedstawiono jedynie malejace relacje dochodéw sektora finanséw
publicznych do PKB, co nie obrazuje w petni ich realnego spadku w poczatkowych
latach transformacji. Charakterystyczne jest jednak, ze tendencja do spadku relagji
dochodéw do PKB wystapita znacznie wczesniej, niz zostata podjeta transforma-
cja, i trwafa az do 1992 r. Wzrost tej relacji w 1992 r. byt tylko pozorny, bo wyni-
kat z ,ubruttowienia” wynagrodzer w sferze budzetowej i emerytur z chwilg ob-
ciazenia ich podatkiem dochodowym (patrz uwaga do tabeli 1), a wiec przepro-
wadzenia operacji podwyzszajacej rownomiernie obie strony budzetu.

Realny spadek dochodéw sektora finanséw publicznych w 1992 r. w poréwnaniu
z 1988 r. mozna szacowac na okofo 18%. W takiej sytuacji utrzymanie réwnowa-
gi byloby mozliwe pod warunkiem dostosowania wydatkéw do nowego poziomu
dochodéw, ale natrafiato to na znaczne trudnosci. Po pierwsze — po deregulacji
cen nastapito wspomniane zmniejszenie dotacji dla przedsiebiorstw. W pewnym
zakresie utrzymywano jednak ceny administracyjne zanizone w stosunku do wa-
runkéw rynkowych, co powodowato koniecznos¢ utrzymywania dotacji kompen-
sacyjnych. Po drugie — wydatki polegajace na finansowaniu sieci instytucji, takich
jak: szkoty, szpitale, przychodnie lekarskie, domy opieki, urzedy administracyjne,
sady itp. (a takie dominowaly), s z natury mato elastyczne. Po trzecie — 6wczesne
rzady miaty stabe rozeznanie w sytuacji i wykazywaty nadmierny optymizm. Wy-
razem tego byly ustawy budzetowe na lata 1991 i 1992, zakfadajace nierealistycz-
nie wysokie dochody i tym samym zawyzone mozliwosci wydatkowe. W konse-
kwengji redukcja wydatkéw nastepowata chaotycznie i przypadkowo juz w toku
realizacji budzetu.

Niektérych posunie¢ oszczednosciowych dokonywano w sposéb nieprzemyslany.
Szczegolnie jaskrawym przyktadem byto zaniechanie od 1 lipca 1991 r. wymaganej
przez obowiazujace wowczas ustawy waloryzacji wynagrodzen pracownikéw sfery
budzetowej. Sprawa trafita pdzniej do Trybunatu Konstytucyjnego, ktory orzekt wy-
ptate odpowiednich rekompensat dla zainteresowanych. Kosztowaty one budzet
panstwa w latach 2000-2004 ponad 13 mld zt. Podstawa orzeczenia Trybunatu byfo
nie uzasadnione sytuacja budzetowa zaniechanie waloryzacji, lecz dokonanie tego
wbrew obowigzujacemu prawu i zalegalizowanie tego dopiero 28 czerwca 1992 r.

Jest rzeczg oczywista, ze taki sposob dostosowania wydatkéw nie zapewniat
ich racjonalizacji i byt bardziej bolesny dla gospodarki i spoteczenistwa, niz gdyby na-
stepowat w sposéb przemyslany podczas przygotowywania ustawy budzetowej. Do-
piero w drugiej pofowie 1992 r. w trakcie nowelizacji ustawy budzetowej nowy mi-
nister finanséw Jerzy Osiatyriski wprowadzit realizm do planowania budzetowego.
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Oszczednoéci wydatkowe dotyczyly przede wszystkim biezacych i inwestycyjnych
wydatkéw na utrzymanie tzw. sfery budzetowej. Rdwnoczesnie jednak gwattownie
wzrastaly wydatki o charakterze socjalnym, przede wszystkim emerytury i renty.
O ile w latach 1985-1987 stanowity one okoto 20% wydatkéw sektora finansow
publicznych, o tyle w 1991 r. bylo to juz 38,3%, w 1992 r. 39,8%, a w 1993 r.
41,2%. Wiazato sie to z dazeniem do fagodzenia negatywnych skutkéw spotecz-
nych transformagji i roztadowania narastajacego bezrobocia droga przyznawania
w szerokim zakresie wczesnych emerytur i rent inwalidzkich, opartych na niezbyt
rygorystycznych kryteriach. Wydaje sie — cho¢ rzecz wymagataby dokfadniejszego
zbadania — ze metody te byty raczej nadmiernie kosztowne w stosunku do uzyska-
nych efektow.

W ujeciu realnym spadek wydatkéw sektora finanséw publicznych byt w latach
1991-1992 wyraznie stabszy niz spadek dochodéw. Nieuchronnie prowadzito to
do powstania deficytu, co w konsekwencji oznaczato narastanie diugu publiczne-
g0 i kosztow jego obstugi.

Deficyt catego sektora finanséw publicznych byt spowodowany deficytem budze-
tu panstwa. Pozostafe segmenty tego sektora wykazywaty w sumie nadwyzke, tak
ze deficyt budzetu panstwa byt wyzszy od deficytu catego sektora: w 1991 r. sta-
nowit 3,6% PKB, w 1992 r. 5,7%. W tej sytuacji zasadniczym kierunkiem polityki
fiskalnej byto dazenie do ograniczenia deficytu budzetu panstwa drogg zaréwno
redukgji wydatkéw — o czym bylfa juz mowa — jak i zwiekszenia dochodéw.

3. Restrukturyzacja systemu podatkowego

Naturalng reakcja na spadek dochodéw budzetowych byto nie tylko zmniejszenie
wydatkéw, lecz takze dazenie do restrukturyzacji systemu podatkowego, majacej
zapewni¢ jego wieksza wydajnos¢. Praktycznie musiato to oznacza¢ przesuniecie
punktu ciezkosci w dochodach podatkowych z podatkéw bezposrednich na po-
datki posrednie, a w podatkach bezposrednich z opodatkowania przedsiebiorstw
na opodatkowanie gospodarstw domowych.

Dziatania nastawione na realizacje takich celéw podejmowano takze w innych kra-
jach przechodzacych transformacje ustrojowa. Najwczesniej (1 stycznia 1989 r.),
jeszcze przed rozpoczeciem transformacji, reforme podatkowa przeprowadzono
jednorazowo na Wegrzech. Znacznie p6zniej, bo dopiero od poczatku 1993 r.,

Narodowy Bank Polski

67 I



 RnsANa N

podatki zreformowano w Czechach. W Polsce przemiany w systemie podatkowym
rozpoczeto juz w roku 1989, ale realizowano je powoli, duza wage przywiazujac
do starannego przygotowania reformy, co wymagato czasu.

Zasadnicze znaczenie miaty:

1) wprowadzenie od 1 stycznia powszechnego podatku dochodowego od os6b fi-
zycznych, o charakterze tagodnie progresywnym (3 szczeble progresji ze staw-
kami poczatkowo 20%, 30% i 40% przy czym ponad 90% podatnikéw ptacito —
i ptaci zreszta do dzisiaj — podatek wedtug najnizszej stawki),

2) reforma podatkéw posrednich wprowadzona od 5 lipca 1993 r., polegajaca
na zastapieniu dotychczasowego podatku obrotowego podatkiem od towaréw
i ustug typu VAT (o dos¢ wysokiej stawce podstawowej 22%) oraz rozbudowa-
nym systemem akcyz.

Ponadto w lutym 1992 r. zmodyfikowano podatek dochodowy od os6b prawnych,
wprowadzajac jednolita stawke bazowa 40%.

Przeprowadzone reformy podatkowe spowodowaty zasadnicze zmiany w struktu-
rze budzetu panstwa, co ukazano w tabeli 2. W pozostatych podsektorach sekto-
ra finanséw publicznych zmiany nie byty ani celowe, ani mozliwe. Z wyjatkiem bu-
dzetéw gmin sa to bowiem dochody funkcjonalnie powiazane z wydatkami pod-
sektora (np. skfadki ubezpieczeniowe w Funduszu Ubezpieczei Spofecznych).

Reformy podatkowe stworzyly instytucjonalne podstawy wzrostu dochodéw bu-
dzetowych, ale nie nastapito to automatycznie. Wstepnie ustalone zasady wymia-
ru nowych podatkéw nie zapewnialy — zwlaszcza w 1992 r. — dostatecznego wzro-
stu wplywow, szczegdlnie ze rownoczesnie kurczyty sie wptywy z niektérych do-
tychczasowych podatkéw: podatku od wzrostu wynagrodzer: oraz tzw. dywidendy
(pod ta mylaca nazwa kryt sie obciazajacy przedsiebiorstwa parnistwowe podatek
wymierzany wedfug stawki procentowej od ich funduszu zatozycielskiego nieza-
leznie od wyniku bilansowego, a wiec takze w przypadku ponoszenia strat). Poda-
tek od wzrostu wynagrodzeri zlikwidowano w 1994 r., a dywidende w 1996 r.
przeksztalcono w wpfaty zysku.

W tej sytuacji podwyzszono niektére obciagzenia podatkowe. W 1993 r. zaniecha-

no przewidzianej w ustawie waloryzacji progéw progresji w podatku dochodowym
od os6b fizycznych, co w warunkach wysokiej inflacji (ceny débr konsumpcyjnych
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Wyszczegolnienie 1991 1992 1993 1994
%
Dochody ogétem 100,0 100,0 100,0 100,0
Podatki posrednie facznie z clem 37,1 41,6 48,2 50,3
Podatki bezpos$rednie 57,4 51,4 48,6 43,7
w tym obciazajace:
- przedsiebiorstwa 40,3 22,8 16,6 13,7
- banki i ubezpieczenia 7,1 7,5 6,6 5,7
- gospodarstwa domowe 10,0 21,1 23,6 24,3
Dochody z prywatyzacji 0,8 1,5 1,7 2,5
Pozostale dochody 4,7 5,5 3,3 3,5

Tabela 2. Struktura dochodéw budzetu panstwa w latach 1991-1994

Uwaga: do podatkéw bezposrednich obcigzajacych przedsiebiorstwa zaliczono takze tzw. dywiden-
de, w istocie majaca charakter podatku pobierang od niefinansowych przedsiebiorstw panstwowych,
oraz podatek od wzrostu wynagrodzeri, a takze czes¢ podatku dochodowego od os6b fizycznych po-
chodzacg z opodatkowania dzialalnosci gospodarczej.

Zrédfo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdar z wykonania budzetu panstwa za lata 1991,
1992, 1993 oraz 1994.

w 1992 r. wzrosty o 43,0%) oznaczafo powazny wzrost ciezaru podatkéw.
W 1994 r. progi wprawdzie zwaloryzowano, ale podwyzszono stawki do 21%,
33% i 45%. Ponadto od 1 stycznia 1994 r. wprowadzono 6-procentowy podatek
importowy; obowiazywat on, z malejaca stawka, do 1997 r.

W kolejnych latach nastapit stopniowy spadek obciazer podatkowych, czego wy-
razem byfa malejaca relacja zaréwno wplywéw podatkowych, jak i facznych do-
chodéw publicznych do PKB. Do sprawy tej powr6cimy w dalszym ciggu na szer-
szym tle réwnowagi fiskalnej w skali catego sektora finanséw publicznych.

4. Dtug publiczny i problem putapki
zadtuzenia

Dodatkowym zagrozeniem dla finanséw publicznych w poczatkowym okresie

transformacji byty szybko rosnace koszty obstugi dtugu publicznego. Przedstawienie
tego problemu wymaga wyjasnienia okolicznosci powstania tego dfugu.
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W latach 70. XX w. w zwiazku z prowadzong wéwczas dos¢ nierozwazna polityka
gospodarczg powstato znaczne zadtuzenie zagraniczne Polski. Poczatkowo byfo
ono skrupulatnie obstugiwane, ale w 1981 r., w momencie ostrego zatamania go-
spodarczego (spadek PKB o blisko 20%) i pojawienia sie deficytu w budzecie pan-
stwa, rzad zawiesit obstuge przewazajacej czesci dfugdw zagranicznych. Spowodo-
walo to dalszy szybki wzrost dtugu powiekszanego o nieptacone odsetki. Na ko-
niec 1988 r. ten dtug w przeliczeniu na zfote wynosit 2.117 mln zt, co odpowiada-
to 76,5% PKB w cenach biezacych.

Od poczatku lat 80. XX w. pojawit sie takze dtug krajowy zwiazany z finansowa-
niem deficytow budzetowych. Poniewaz — procz 1981 r. — deficyty nie byly wyso-
kie, a jednoczesnie wystepowata znaczna inflacja, przeto powstaty diug wewnetrz-
ny tez nie byt wysoki. W koricu 1988 r. osiagnat poziom odpowiadajacy 4,5% PKB.
Co wazniejsze, dfug ten sktadat sie z nieoprocentowanych kredytéw NBP. Nie by-
to wiec problemu kosztéw jego obstugi.

Fakt nieoprocentowania tych kredytéw nie byt tak absurdalny, jak sie moze wyda-
wac na pierwszy rzut oka. R6znego rodzaju depozyty sektora budzetowego, pozo-
stajace na takze nieoprocentowanych rachunkach NBP znacznie bowiem prze-
wyzszaty — przynajmniej do kofica 1988 r. — zobowiazania z tytutu kredytéw finan-
sujacych deficyty budzetowe. Zadtuzenie netto sektora budzetowego byfo wiec
ujemne (czyli netto budzet byt wierzycielem NBP). Trudno oszacowac, jak ksztal-
towatoby sie saldo ewentualnych wzajemnych ptatnosci odsetkowych, gdyby ist-
niato oprocentowanie. Jednak i do tej sprawy nie nalezy przywiazywac zbytniej
wagi, bo ostatecznie zysk bilansowy NBP w olbrzymiej wiekszosci byt wpfacany
do budzetu. Jest wysoce watpliwe, czy w tej sytuacji wprowadzenie oprocentowa-
nia moglto w jakiejkolwiek mierze wptyna¢ na postepowanie stron.

Poczawszy od 1 stycznia 1990 r. zaniechano korzystania na potrzeby budzetu
z nieoprocentowanego kredytu NBP. W ciggu tego roku nie wystepowat deficyt,
a wiec nie byto potrzeby jego finansowania. Dla zapewnienia biezacej ptynnosci
budzet panstwa niekiedy korzystat natomiast z oprocentowanego kredytu zaciaga-
nego w banku PKO BP. Niemniej jednak dtug krajowy zwiekszyt sie w ciagu tego
roku dziesieciokrotnie w zwiazku z uznaniem przez Skarb Parnstwa roszczen czte-
rech bankéw (NBP, Banku Handlowego SA w Warszawie, Banku Pekao SA i PKO
BP). Roszczenia te wiazaly sie z rozliczeniami dotyczacymi operacji zagranicznych
z lat 80. XX w., na sume 5,3 mld zt. Wymienione banki otrzymaty korzystnie opro-
centowane obligacje Skarbu Paristwa, nominowane w USD; wartos¢ przekazanych
obligacji wynosita 5.453 min USD. Wyemitowanie tych obligacji uruchomito do-
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Wyszczegélnienie 1989 1990 1991 1992 1993 1994

Dilug publiczny (w mld zi) 28,1 53,4 65,8 97,9 1340 146,22
- w tym dtug krajowy 0,6 7,1 12,7 24,2 35,9 49,8

Dtug publiczny

w relacji do PKB (w %) . 91,9 77,2 80,4 80,7 65,3
- w tym dtug krajowy . 12,2 14,8 19,9 21,6 23,7

Dtug krajowy

na koniec 1990 r. = 100 X 1000  123,3 183,3 250,7  273,6

Przyrost dtugu krajowego (w mld zI) 0,5 6,5 5,6 11,6 11,7 13,9

Deficyt budzetu pafstwa® (w mld zl) 0,5 - 3,1 6,9 4,3 5,7

Dokapitalizowanie bankéw

pafstwowyche (w mld z}) - 5,3 - - 2,1 2,5

Splata zadluzenia zagranicznego

netto? (w mld z}) - - 0,1 0,2 0,6 4,3

Tabela 3. Diug publiczny w latach 1989-19942

a Zadluzenie Skarbu Panstwa wedtug kapitafu; stan na koniec roku.

bW 1989 r. deficyt budzetu centralnego.

€W 1990 r. obligacje nominowane w USD, w latach 1993 i 1994 obligacje restrukturyzacyjne.

d Ujemne saldo kredytéw zagranicznych wedlug sprawozdawczosci budzetowej, a w 1994 r. ponad-
to obligacje na wdrozenie umowy z Klubem Londyrskim.

Zrédfo: sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za lata 1989-1994; Finanse 1985-1990, War-
szawa GUS 1992.

datkowy czynnik wzrostu diugu krajowego, mianowicie stopniowo postepujaca
dewaluacje zfotego. Kazdorazowe przeliczenie wartosci dolarowej na zfote naste-
powato bowiem po zwiekszonym kursie dolara. Skarb Pafistwa przejat takze zobo-
wiazania likwidowanych funduszy celowych w wysokosci 460 mln zt (w tym 358
min zt zobowiazan Funduszu Obstugi Zadtuzenia Zagranicznego wobec bankéw
komercyjnych).

W 1991 r. wystapit ponownie deficyt w budzecie paristwa i odtad staf sie glownym
czynnikiem wzrostu dtugu krajowego. Drugim czynnikiem byto dokapitalizowanie
bankéw panstwowych (lub bankéw z dominujacym udziatem kapitatu paristwowe-
go) droga przekazywania im nieodptatnie dfugoterminowych i w zasadzie niezby-
walnych obligacji Skarbu Parstwa. Pierwszym krokiem byty wspomniane obligacje
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Wyszczegélnienie 1990 1991 1992 1993 1994

Koszty obstugi dtugu publicznego (w min zt) 1091 1152 3 480 5 800 9 185

- wtym:
- krajowego 213 437 2386 4635 7 353
- zagranicznego 878 715 1094 1165 1832
Udziat kosztéw obstugi diugu publicznego
w wydatkach budzetu panstwa (w %) X 4,7 9,1 11,5 13,3
Relacja kosztéw obstugi diugu publicznego
do PKB (w %) 1,9 1,4 3,0 3,7 4,4

Tabela 4. Koszty obstugi dlugu publicznego w latach 1990-1994

Zrédlo: jak w tabeli 3.

nominowane w USD. Nastepnie, po przerwie w latach 1991-1992, dokonano
emisji obligacji restrukturyzacyjnych w 1993 i 1994 r. Trzecim czynnikiem wzrostu
dtugu krajowego byly czesciowe sptaty dtugu zagranicznego. Skale wzrostu dfugu
krajowego i catego dtugu publicznego przedstawiono w tabeli 3.

Konsekwencja szybkiego wzrostu dtugu publicznego byt wzrost kosztéw jego ob-
stugi, tzn. przede wszystkim pfatnosci odsetkowych wynikajacych z oprocentowa-
nia diugu. W Polsce przewazajaca cze$¢ ptatnosci odsetkowych w latach
1990-1994 dotyczyta dtugu krajowego. Poczatkowo bowiem zawieszono obstuge
znacznej czesci diugu zagranicznego. Po zawarciu kolejno uméw z wierzycielami
zrzeszonymi w Klubach Paryskim i Londyniskim obstuge podjeto, ale na zasadach
ulgowych. Od tej pory oprocentowanie duzej czesci diugu zagranicznego jest wy-
raznie nizsze od stoép rynkowych. Stopniowe narastanie ciezaru kosztéw obstugi
dtugu publicznego ponoszonych przez budzet panstwa w latach 1989-1994
przedstawiono w tabeli 4.

Narastajacy ciezar obstugi dtugu publicznego stworzyt w Polsce bardzo powazne
zagrozenie dla budZetu paristwa i catego sektora budzetowego. Zarysowata sie wy-
raznie putapka zadtuzeniowa. Polegafa ona na wystapieniu szczegélnej sekwencji:
deficyt budzetowy — sfinansowany zaciagnieciem pozyczek czy to krajowych, czy
tez zagranicznych — powoduje wzrost diugu publicznego. Wzrost ten pociaga
za soba wzrost kosztoéw jego obstugi, w niewielkim stopniu juz w danym roku, ale
przede wszystkim w roku nastepnym. Jezeli tempo wzrostu obstugi dfugu w owym
nastepnym roku jest wieksze niz tempo wzrostu dochodéw budzetowych, to
zmniejszaja sie relatywnie $rodki, ktére mozna przeznaczy¢ na finansowanie in-
nych wydatkéw. Jezeli zmniejszenie to chce sie skompensowaé ponownym zwiek-
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szeniem deficytu, to sekwencja sie powtarza. Wzrasta dfug publiczny, a w konse-
kwencji rosng koszty jego obstugi w kolejnym roku. Powoduje to jeszcze wieksze
obnizenie mozliwosci wydatkowania z budzetu na inne cele. Po pewnym czasie
grozi to catkowitym zatamaniem finanséw publicznych i hiperinflacja.

W Polsce niebezpieczeristwo putapki zadtuzenia zostato w pore zauwazone. Pod-
jeto Srodki zaradcze zaréwno po stronie dochodowej, jak i wydatkowej budzetu
panstwa, a takze w zakresie cafego sektora finanséw publicznych. Symbolicznym
przejawem dziatan zmierzajacych do wyjscia z drugiej fazy kryzysu finanséw pu-
blicznych byto ustabilizowanie deficytu budzetu panstwa, poczawszy od 1993 r.,
na niskim poziomie 2,6% PKB, a w konsekwencji i ujemnego salda catego sektora
(2,2% w relacji do PKB w 1993 1.i 2,1% w 1994 r.).

Trzeba jednak podkresli¢, ze mimo wysitkéw wyzwolenie sie z putapki zadtuzenia
nie byfoby mozliwe, gdyby nie kolejne porozumienia z klubami zrzeszajacymi wie-
rzycieli zagranicznych: Paryskim (w kwietniu 1991 r.) i Londynskim (we wrzesniu
1994 r.). Porozumienia te zapewnily umorzenie znacznej czesci zobowigzar zagra-
nicznych, korzystne roztozenie w czasie spfaty pozostafej czesci oraz ulgowe jej
oprocentowanie. W szczeg6lnosci przyznanie ulgowych zasad oprocentowania
powoduje, ze koszty obstugi zadfuzenia zagranicznego ciagle jeszcze ksztattuja sie
na niskim poziomie, co stanowi znaczace odcigzenie budzetu parnistwa.

5. Stabilizacja finansow publicznych

Przelomowe znaczenie dla stabilizacji finanséw publicznych miat 1993 r. Z jednej
strony wystapito juz wyrazne ozywienie gospodarcze: realny PKB wzrést o 3,8%
(na marginesie warto zauwazy¢, ze w Europie Zachodniej byt to rok recesji i realny
PKB obnizyt sie 0 0,4%). Z drugiej strony nowy — od lipca 1992 r. — minister
finanséw Jerzy Osiatyfiski przeforsowat uchwalenie na 2003 r. rzeczywiscie
restrykcyjnego budzetu panstwa, zakfadajacego wyraznie szybszy wzrost
dochodéw (dzieki oméwionej poprzednio restrukturyzacji systemu podatkowego
i zamrozeniu progéw) niz wydatkoéw.

Jesli odliczy¢ koszty obstugi diugu publicznego, to w ujeciu realnym wydatki
budzetu panstwa zaplanowano mniej wiecej na poziomie roku poprzedniego.
Poniewaz w dodatku wykonanie budzetu okazato sie korzystniejsze, niz planowano
(osiagnieto o 5,9% wyzsze dochody), udato sie bardzo radykalnie obnizy¢ deficyt
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Wyszczegolnienie 1990 1991 1992 1993 1994
min zt

Dochody 27 042 34 907 51 880 74 212 101 619
Wydatki 25 726 36 634 57 504 77 800 106 225
w tym:

- obstuga dlugu publicznego 1091 1152 3 480 5 800 9185
- wydatki podstawowe 24 635 35 482 54 024 72 000 97 040
Saldo +1 315 -1727 -5 623 -3 588 -4 606
Saldo pierwotne +2 406 - 575 -2 143 +2 212 +4 575

w % PKB

Dochody 46,5 40,9 42,6 44,7 45,1
wydatki 44,2 42,9 47,2 46,9 47,2
w tym:

- obstuga dtugu publicznego 1,8 1,3 2,9 3,5 4,1
- wydatki podstawowe 42,4 41,6 44,3 43,4 43,1
Saldo +23 -2,0 -4,6 -2,2 -2,0
Saldo pierwotne + 4,1 -0,5 -1,7 +1,3 +2,0

Tabela 5. Saldo pierwotne sektora finanséw publicznych w latach 1990-1994

Zrédlo: jak w tabeli 3.

budzetu panstwa: z 6,1% PKB w 1992 r. do 3,1%. W podobnej proporcji zmniejszyt
sie deficyt catego sektora finanséw publicznych (z 5,0% PKB do 2,6%), poniewaz
pozostate poza budzetem painstwa segmenty sektora wykazywaty nadwyzki i tym
samym deficyt budzetu byt czynnikiem kreujacym deficyt catego sektora.

Duze znaczenie miafo osiagniecie w 1993 r. dodatniego salda pierwotnego
w budzecie panstwa i calym sektorze finanséw publicznych. Saldo pierwotne liczone
jest jako roznica pomiedzy dochodami a wydatkami bez kosztéw obstugi dfugu
publicznego. Okresla ono zdolno$¢ do finansowania podstawowych wydatkéw.
Dodatnie saldo pierwotne (nadwyzka pierwotna) wskazuje, ze sektor finansow
publicznych osiagnat nie tylko zdolnos¢ sfinansowania podstawowych wydatkéw, lecz
takZe — przynajmniej czesciowo — kosztéw obstugi dtugu, co w istotny sposéb podnosi
ocene rzadu jako dtuznika w oczach wierzycieli. Ksztattowanie sie salda pierwotnego
sektora finanséw publicznych w latach 1991-1994 przedstawiono w tabeli 5.

W latach nastepnych nie kontynuowano restrykcyjnej polityki budzetowej w stylu

1993 r. Polityka budzetowa nabrata charakteru neutralnego, czego wyrazem byfa
stabilizacja w latach 1994-1998 deficytu sektora finanséw publicznych na poziomie
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2,4% — 2,9% PKB. Réwnoczesnie jednak malafa skala redystrybugji fiskalnej. Relacje
zarbwno dochodéw, jak i wydatkow sektora finanséw publicznych do PKB
systematycznie sie zmniejszaly: relacja dochodéw zmalata z 41,5% w 1994 r. do
38,6% w 1998 r., zas relacja wydatkow z 44,1% do 41,0%. W obu przypadkach
spadek wynidst okoto 3 punktéw procentowych. Przedstawia to tabela 6.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze do 1997 r. do dochodéw zaliczano réwniez szybko
rosnace wplywy z prywatyzacji. Istotnie oddziatywato to na wielkos¢ numeryczng
deficytu prezentowang w oficjalnych sprawozdaniach i sprawiato wrazenie, ze
systematycznie sie obnizat (z 1,9% PKB w 1994 r. do 1,2% w 1998 r.) i w ogble
ksztattowatl sie na bardzo niskim poziomie. Nie mogto to zacheca¢ do
podejmowania bardziej restrykcyjnej polityki budzetowe;j.

Niemniej jednak w omawianym okresie wystepowaly pewne elementy
restrykcyjnosci w polityce fiskalnej. Dzieki restrykcyjnej w gruncie rzeczy polityce
wydatkowej udafo sie obnizy¢ o 3 punkty procentowe relacje wydatkéw do PKB,
a o pottora punktu relacje wydatkéw socjalnych do PKB. Stanowifo to niewatpliwe
osiagniecie, zwazywszy, ze rzad pozostawal pod stalym naciskiem zaréwno
w Sejmie, jak i poza Sejmem, zwlaszcza ze strony mediéw, by zwiekszy¢ wydatki
na rézne stuszne i spotecznie wazne cele. Bez zdecydowanego, systematycznego
przeciwstawiania sie tym naciskom - co bylo osobista zastuga 6wczesnego
wicepremiera i ministra finansow Grzegorza W. Kotodki — tatwo mogto dojs¢ do
wzrostu wydatkow, a w konsekwengji deficytu.

Szczegblnym osiagnieciem Kotodki byto przeprowadzenie dwéch trudnych, ale
bardzo waznych reform ograniczajacych bardzo szybki dotychczas wzrost
wydatkéw socjalnych. Po pierwsze, od 1 stycznia 1996 r. udafo sie — mimo
wielkich oporéw — doprowadzi¢ do zmiany zasad waloryzacji emerytur i rent.
Waloryzacje nawiazujaca do dynamiki wynagrodzen (powodujaca — ze wzgledu na
sposob liczenia w ukfadzie kwartalnym - Zze waloryzowane emerytury rosty
szybciej niz wynagrodzenia) zastapita waloryzacja w zasadzie cenowa z niewielka
korekta uwzgledniajaca czesciowo wzrost wynagrodzen, ale w uktadzie rocznym.
Po drugie, zmieniono zasady przyznawania Swiadczerr z Funduszu Pracy,
zwlaszcza za$ zaostrzono bardzo do tej pory liberalne kryteria przyznawania
zasitkéw dla bezrobotnych. Inng wazna zmiang systemowa wptywajaca na wydatki
byto nowe uregulowanie zasad ustalania wynagrodzen w sferze budzetowej.

Restrykcyjna polityka wydatkowa, stanowigca — obok reformy systemu
podatkowego — gtéwny czynnik stabilizacji finanséw publicznych, byta mozliwa
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dzieki korzystnej koniunkturze, przejawiajacej sie wysoka dynamika PKB. Tempo
wzrostu realnego PKB w kolejnych latach wynosito:

1993 1994 1995 1996 1997
w % 3,8 5,2 7,0 6,0 6,8

Gdyby PKB r6st wolniej, nizsze bytoby takze tempo wzrostu dochodéw sektora
finanséw publicznych. W konsekwengiji stabilizacja poziomu deficytéw wymagataby
znacznie ostrzejszej polityki wydatkowej, ktéra prawdopodobnie nie zyskataby
aprobaty spotecznej i politycznej. Trzeba bra¢ pod uwage, ze prowadzona wéwczas
umiarkowanie restrykcyjna polityka wydatkowa pozostawata na granicy aprobaty.

Mozna ubolewac, ze nie wykorzystano okresu dobrej koniunktury nie tylko do sta-
bilizacji, lecz takze do dalszego obnizenia poziomu deficytu. Owczesna polityka wy-
datkowa zapewniata taka mozliwos¢, ale od 1995 r. dopuszczono do obnizenia po-
ziomu dochodéw. Tylko czesciowo byt to rezultat Swiadomej polityki. W latach
1996-1997 znaczny uszczerbek w dochodach spowodowat nieoczekiwany wzrost
kwot ulg w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, spowodowany miedzy inny-
mi niefortunnymi zapisami ustawowymi oraz rosnacg umiejetnoscia podatnikow wy-
korzystywania ulg, zwolnieri i luk prawnych. Podobne zjawisko, cho¢ na mniejsza
skale, wystepowato i w odniesieniu do innych podatkéw. Likwidacja podatku impor-
towego oraz ograniczenie zakresu stosowania cet przywozowych byty wynikiem
uméw miedzynarodowych, a wiec niejako zostaty narzucone.

Zamierzonym posunieciem — i tu mozna postawic¢ znak zapytania co do jego celowosci
— byto obnizanie stawek obu podatkéw dochodowych kolejno w latach 1997-1998.
W podatku dochodowym od oséb prawnych stawka (proporcjonalna) zostata obnizona
z40% do 36% w 1998 r. i stworzono podstawe prawng do systematycznego obnizania
jej w latach nastepnych (o 2 punkty co roku). W podatku od os6b fizycznych najnizsza
stawke, ale decydujaca o wielkosci wplywéw (bo wedtug niej pfacifo podatek prawie
95% podatnikéw), obnizono z 21% do 19%. Wprawdzie réwnoczesnie ograniczono
zakres ulg, ale w sumie nastapito wyrazne zmniejszenie wpltywdw w ujeciu realnym (bo
rownoczesnie dzieki inflacji wptywy nominalne, oczywiscie, rosty).

W konsekwendji relacja dochodéw (bez prywatyzacji) sektora do PKB obnizyta sie
z41,5% w 1994 r. do 38,6% w 1998 r. Jest otwartg sprawa, czy obnizenie obciazeri po-
datkowych w takiej skali przyczynito sie do wysokiej dynamiki proceséw gospodarczych,
jaka wystepowafa w tym okresie. Wskazanie, ze najwieksza obnizka relacji (z 39,7%
do 38,6%) nastapita w 1998 ., a wiec w roku, w ktérym nastapito zatamanie tej dyna-
miki, nie bytoby oczywiscie zadnym argumentem, gdyz zagadnienie jest nader ztozone.
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Wyszczegolnienie 1994 1995 1996 1997 1998 1999
min zt
Dochody? 100 024 134 189 166 724 200 026 227 283 253 970
w tym podatki 63 026 87719 103 481 122202 138510 136 115
Wydatki 106 225 142121 178 706 213 585 241 585 273 863
w tym:
- obstuga diugu publicznego 9233 14360 14402 16293 17911 19153
- wydatki socjalne 45481 60858 74494 91501 102408 112025
- wydatki na sfere budzetowa * 43692 56023 58013 66578 73528
- wydatki majatkowe 6 452 8765 12384 16776 19994 19720
Saldo (ze znakiem ,,-” deficyt) -6201 -7932 -11983 -13560 -14301 -19 893
Przychody z prywatyzacji 1595 2642 3 750 6 538 7069 13 347
Saldo skorygowane
o przychody z prywatyzacji -4606 -5291 -8233 -7027 -7232 -6567
Przyrost wymagalnych
zobowiazan jednostek budzetowych 210 1191 787 13 3 950 2 189
% PKB
Dochody? 41,5 40,7 40,2 39,7 38,6 38,9
w tym podatki 26,1 26,6 25,0 24,2 23,5 20,9
Wydatki 44,1 43,1 43,1 42,4 41,0 42,0
w tym:
- obstuga diugu publicznego 3,8 4,4 3,5 3,2 3,3 2,9
- wydatki socjalne 18,9 18,5 17,6 18,1 17,4 17,2
- wydatki na sfere budzetowa 11,6 13,3 13,5 11,5 11,3 11,3
- wydatki majatkowe 2,7 2,7 3,0 3,3 3,4 3,0
Saldo (ze znakiem ,,-” deficyt) -2,6 -2,4 -2,9 -2,7 -2,4 -3,0
Przychody z prywatyzacji 0,7 0,8 0,9 1,3 1,2 2,0
Saldo skorygowane o przychody
z prywatyzacji -1,9 -1,6 -2,0 -1,4 -1,2 -1,0

Tabela 6. Skonsolidowane operacje finansowe sektora finanséw
publicznych w latach 1994-1999

@ bez przychodéw z prywatyzacji

b PKB przyjeto zgodnie z komunikatem GUS z 20 lutego 2004 r. (zob. strona internetowa GUS).
Zrédlo: sprawozdania Rady Ministréw z wykonania budzetu paristwa za lata 1994-1999.
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Wyszczegolnienie 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

mln zI (po denominacji)

Diug publiczny ogotem 138 151 152238 167 267 185 603 221 650 237 400 264 370

Dlug krajowy 40 081 55876 66160 79609 104 058 121182 134 676

Dtug zagraniczny 98 070 96 361 101 107 105994 117592 116218 129 694
w % PKB

Dtug publiczny ogétem 83,3 67,9 54,3 47,9 46,9 42,9 43,0

Dlug krajowy 24,2 24,9 21,5 20,0 22,0 21,9 21,9

Dlug zagraniczny 59,1 43,0 32,8 27,9 24,9 21,0 21,1

Tabela 7. Dlug publiczny w latach 1993 - 19992

@ Zadluzenie Skarbu Paristwa w ujeciu nominalnym; stan na koniec roku.
Zrédlo: Skarbowe papiery wartosciowe — Raport roczny 1999. Ministerstwo Finanséw, Warszawa
2000.

Polityka stabilizacji poziomu deficytow budzetowych prowadzona w latach 1994-
1998 przyniosta korzystne rezultaty w odniesieniu do rozmiaréw dtugu publicznego.
Wielkos¢ dtugu mierzona relacjg do PKB malata z roku na rok i osiagneta na koniec
1998 r. jeden z najnizszych pozioméw w Europie. Byto to jednak mozliwe jedynie
w warunkach bardzo wysokiego tempa wzrostu PKB. Ksztattowanie sie relacji dtugu
publicznego — w zakresie zobowiazar budzetu panstwa — przedstawiono w tabeli 7.

Dfug publiczny przedstawiony w tabeli 7 nie obejmuje zadtuzenia samorzadow.
Do 1999 r. nie byto bowiem odpowiedniego systemu ewidencji. Dopiero po wej-
Sciu w zycie ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych zobowiazano
samorzady do przekazywania danych o swym zadtuzeniu. Na koniec 1999 r. wy-
nosito ono 5,2 mld zf, co stanowito 1,0% PKB. Uwzglednienie zadtuzenia samo-
rzadéw nie zmieniato przeto korzystnej relacji dfugu publicznego do PKB.

6. Finanse publiczne w latach 1999-2004

Wprowadzone od poczatku 1999 r. trzy reformy instytucjonalne — samorzadowa, eme-
rytalna i ochrony zdrowia — spowodowaly powazne zmiany w finansach publicznych.

Reformy samorzadowa i ochrony zdrowia oznaczaty przede wszystkim znaczna
decentralizacje dysponowania $rodkami publicznymi. tacznie samorzadom i ka-
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som chorych przekazano $rodki finansujace ponad 12% catosci wydatkéw publicz-
nych. Udziat budzetu paristwa w wydatkach publicznych zmalat z 39,1% w 1998 r.
do 27,1%. Nie byto natomiast zamierzeniem obu reform — cho¢ tak mniemato wie-
lu dziataczy samorzadowych — zwiekszenie Srodkéw finansowych przeznaczonych
na zadania przekazane samorzadom. Nie miescitoby sie to w mozliwosciach bu-
dzetowych i oznaczatoby wzrost deficytu. Reformy samorzadowa i ochrony zdro-
wia miaty wiec by¢ neutralne w sensie budzetowym.

Inaczej rzecz przedstawia sie z reforma emerytalna, polegajaca na stopniowym
przechodzeniu od repartycyjnego systemu emerytalnego do systemu kapitatowe-
go. Jest to z zatozenia przedsiewziecie nader kosztowne dla budzetu parnstwa,
zwlaszcza jesli — tak jak w Polsce, a odmiennie niz np. w Chile — chce sie utrzymac
dotychczasowe emerytury na nieobnizonym poziomie. Z tej samej sktadki emery-
talnej — podwyzszenie nie wchodzi w gre — musza zostac sfinansowane dotychcza-
sowe emerytury. Jednoczesnie czes¢ sktadki powinna zosta¢ odprowadzona na ra-
chunki kapitatowe emerytur nowego systemu. W tej sytuacji dotychczasowe wpty-
wy ze skfadek staja sie niewystarczajace, a réznice musi pokrywac¢ budzet panstwa.

Skutki finansowe reform w 1999 r. byty zréznicowane. Budzety samorzadowe — za-
réwno gmin, jak i nowo utworzonych samorzadéw wojewodzkich i powiatowych
— zamknely sie tacznym deficytem nizszym o 29,6% od deficytu samych gmin
w 1998 r. Okazato sig, ze samorzady w olbrzymiej wiekszosci prowadza ostrozna
polityke finansowa. Kasy chorych wykazaty stosunkowo niewielki niezaplanowany
deficyt 0,8 mld zt. Ogromny deficyt powstat natomiast w Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (FUS) realizujacym reforme emerytalng. Zamiast przewidywanych
w ustawie budzetowej 535 mIn zt byto to az 6,5 mld zt. Jako przyczyne wymienia
sie zazwyczaj chaos organizacyjny w ZUS i wynikajace z niego obnizenie Sciagal-
nosci skfadek. Niewatpliwie jest to prawda, ale nierealistyczny byt tez plan finan-
sowy FUS, w ktérym zanizono obiektywne koszty reformy. W nastepnych latach
stopniowo rosnaca luka dochodowa FUS (réznica pomiedzy wyptacanymi $wiad-
czeniami, gféwnie emeryturami i rentami, a wptywami ze skfadek) stata sie jednym
z gtéwnych czynnikéw kreujacych deficyt sektora finanséw publicznych.

Wprowadzenie reform zbiegfo sie z pogarszaniem koniunktury i stabnaca dynami-
ka wzrostu PKB. W 1998 r. poczatkowo wysokie jeszcze tempo wzrostu realnego
PKB (6,4% w | kwartale) stopniowo stabto: do 3,0% w IV kwartale i 1,8% w | kwar-
tale 1999 r. W ciggu 1999 r. nastapita poprawa koniunktury i wzrost PKB siegnat
6,1% w IV kwartale. Od poczatku 2000 r. jego tempo ponownie spadfo do 2,4%
w IV kwartale. W 2001 r. spadek dynamiki wzrostu PKB trwat nadal. W IV kwarta-
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le wzrost PKB wyni6st tylko 0,3%. Polska znalazta sie na krawedzi recesji. Ozywie-
nie rozpoczeto sie w Il potowie 2002 r. i powoli postepowato w ciggu 2003 r.; do-
piero w IV kwartale tempo wzrostu realnego PKB doszlo do 4,7%.

Réwnolegle sfabta inflacja. W 1998 r. ceny towaréw i ustug konsumpcyjnych wzrosty
o 11,8%, natomiast w 2001 r. 0 5,5%, w 2002 r. 0 1,9%, w 2003 r. za$ juz tylko
0 0,8%. Postepy dezinflacji byly szybsze, niz oczekiwano. W kolejnych latach tem-
po wzrostu cen byto nizsze, niz prognozowano i zaktadano w ustawach budzetowych.

Drastyczne osfabienie dynamiki gospodarczej i szybsza, niz oczekiwano, dezinflacja po-
stawily finanse publiczne w bardzo trudnej sytuacji. Nastapita stagnacja dochodéw zwy-
czajnych — zwlaszcza wptywdw podatkowych — i pewien wzrost facznych dochodéw
uzyskiwano tylko dzieki sieganiu do dochodéw nadzwyczajnych (jednorazowych i nie-
regularnych) oraz tworzeniu nowych Zrédet dochodéw. Dotyczy to w szczegdlnosci lat
2001 i 2002. Z drugiej strony sztywno$¢ znacznej czesci wydatkéw, zwlaszcza socjal-
nych, uniemozliwiafa skuteczne dostosowanie ich do nowej sytuacji dochodowej.

Dodatkowym czynnikiem utrudniajacym dostosowanie byt nadmierny optymizm
w planowaniu finansowym, zwtaszcza w zakresie budzetu panstwa. W omawia-
nym okresie (1999-2003) dochody budzetu panstwa ani razu nie osiagnety pozio-
mu zatozonego w ustawie budzetowej. Nizsze, niz planowano, byly tez przewaz-
nie dochody funduszy celowych i samorzaddw.

Szczegolnie trudna sytuacja powstata w 2001 r. W latach 1998-2000, mimo ostrych
(kwartalnych) wahan PKB, érednie tempo wzrostu PKB w kolejnych latach budzeto-
wych ksztaftowato sie na poziomie powyzej 4%. Pozwalafo to stabilizowa¢ finanse
publiczne. Jednak w 2001 r. $rednie roczne tempo wzrostu PKB spadto do 1,0%.
W ustawie budzetowej na 2001 r. zatozono tempo realnego wzrostu PKB 4,5%!.
Konsekwencja byto zatamanie sie dochodéw budzetowych. W skali roku uzyskano
tylko 87,2% dochodéw zaplanowanych w ustawie budzetowej. Poniewaz wydatki
budzetu panstwa zredukowano tylko o 4,8%, deficyt budzetu panstwa okazat sie
o prawie 20 mld zt wyzszy, niz zaktadano w ustawie budzetowej z 1 marca 2001 r.
(pdzniej dwukrotnie nowelizowanej tak, aby nie nastapito przekroczenie ustawowe-
go limitu dopuszczalnego deficytu). W konsekwencji zwiekszyt sie on w poréwnaniu
z poprzednim rokiem przeszfo dwukrotnie. Mimo ze deficyt pozostatych podmiotow

1 Poczatkowo rzad prZ)gqf nawet, ze realny wzrost PKB wyniesie 5,1%, ale w zwigzku z powszechna kry-
tyka obnizyt zatozenia do poziomu 4,5%, uwazanego wowczas przez wszystkich ekspertow za realistycz-
ny. Nikt w grudniu 2000 r. nie prognozowal nizszej dynamiki.
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Wyszczegélnienie 1999 2000 2001 2002 2003 2004*
min zt
Dochody® 253 970 271642 291491 300 624 325 260 344 574
w tym:
- podatki 136 115 142937 144493 154 748 162 046 169 292
- skiadki ubezpieczeniowe 79422 80821 86089 838516 93367 108 405
Wydatki 273863 293 116 323 683 346 575 369 045
w tym:
- obstuga diugu publicznego 19153 18619 21797 25257 25278 24328
- wydatki socjalne 112025 119 627 134216 140 309 143 258 150 697
- sfera budzetowa 73528 84780 86749 88550 94 668 0
- kasy chorych 21760 23219 26801 27598 29588 31516
- wydatki majatkowe 19720 19853 19964 21452 22838 31496
Saldo (ze znakiem ,,-” deficyt) -19893 -21474 -38192 -45952 -43785 -61361
Rekompensaty - 3 392 2 469 2 702 3134 1474
Saldo skorygowane -19893 -24866 -40661 -48654 -46919 -62 832
Przychody z prywatyzacji 13347 26 746 6 490 1971 2963 10254
% PKB©
Dochody 38,9 37,5 38,3 38,5 39,9 39,0
w tym:
- podatki 20,9 19,7 19,0 19,8 19,9 21,4
- skladki ubezpieczeniowe 12,2 11,8 11,3 11,6 11,4 13,5
Wydatki 42,0 40,5 43,3 44,4 45,3 45,9
w tym:
- obstuga diugu publicznego 2,9 2,6 2,9 3,2 3,1 2,8
- wydatki socjalne 17,2 16,5 17,6 18,0 17,8 17,1
- sfera budzetowa 11,3 11,7 11,4 11,3 11,6 .
- kasy chorych 3,3 3,2 3,5 3,5 3,6 3,6
- wydatki majatkowe 3,0 2,8 2,6 2,7 2,8 3,6
Saldo (ze znakiem ,,-” deficyt) -3,0 -3,0 -5,0 -5,9 -5,4 -6,9
Saldo skorygowane -3,0 -3,4 -5,3 -6,2 -5,8 -7,1
Przychody z prywatyzacji 2,0 3,7 0,9 0,3 0,4 1,2

Tabela 8. Skonsolidowane operacje finansowe sektora finanséw
publicznych w latach 1999-2004

@ szacunek
b bez przychodéw z prywatyzacji
¢ PKB przyjeto zgodnie z Rocznikiem Statystycznym GUS 2004 r.

Zrédio: sprawozdania Rady Ministréw z wykonania budzetu paristwa za lata 1994-1999.
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sektora finanséw nieco sie zmniejszyt, faczny deficyt catego sektora wzrést bardzo
powaznie: z 3,0% PKB w 2000 r. do 5,1% (patrz tabela 8).

Trzeba przyja¢, ze tak znaczny wzrost deficytu byt rezultatem $wiadomej polityki
6wcezesnego rzadu. Juz w czerwcu 2001 r. minister finansoéw przedtozyt propozy-
cje ostrych cie¢ w wydatkach budzetowych, ale nie zostaly one przyjete. Niezalez-
nie od tego, czy byfa to celowa polityka stabilizacyjna, czy raczej obawy przed po-
dejmowaniem niepopularnych decyzji przed wyznaczonymi na wrzesiert wybora-
mi, efekt stabilizacyjny byt niewatpliwy. Mimo stabnacej z kwartatu na kwartat dy-
namiki wzrostu PKB spozycie indywidualne, wspomagane transferami budzetowy-
mi, rosto w tempie lekko przyspieszonym (1,5% w pierwszym poétroczu, 2,8%
w drugim). Wzrost spozycia hamowat spadek produkcji i prawdopodobnie, gdyby
nie zwiekszenie deficytu budzetowego dosztoby do spadku realnego PKB.

Budzet na 2002 r. opracowywany byt z petng swiadomoscia tego, ze Polska znalazta
sie na krawedzi recesji. Wyrazem tego byta tzw. reguta Belki (od nazwiska nowego —
urzedujacego od pazdziernika 2001 r. wicepremiera i ministra finanséw Marka Belki)
majaca zdyscyplinowa¢ wydatki budzetowe. Zgodnie z nig, dopuszczalny jest wzrost
wydatkéw tylko o wskaznik inflacji plus 1 punkt procentowy. Nie udato sie jednak
unikna¢ — juz na etapie opracowywania — dalszego wzrostu deficytu zaréwno budze-
tu panstwa, jak i catego sektora finanséw publicznych. Ztozyto sie na to kilka przyczyn.
Po pierwsze — oprécz wynikajacej z dekoniunktury stagnacji zwyczajnych dochodéw
wystapit w budzecie parstwa siegajacy 6 mld zt ubytek dochodéw nadzwyczajnych
(jednorazowych i nieregularnych), wyjatkowo wysokich w 2001 r. Po drugie — zwigk-
szyfa sie luka dochodowa w Funduszu Ubezpieczer Spotecznych. Po trzecie — silnie
wzrosty koszty obstugi dtugu publicznego. W sumie stworzyto to luke rzedu 15 mld zt,
ktérej nie mogly zamknaé nowe Zrédta dochodéw (jak opodatkowanie dochodéw ka-
pitatowych czy akcyza od energii elektrycznej)2. Sztywnos¢ wielu pozycji wydatko-
wych zaréwno w budzecie paristwa, jak i funduszach celowych uniemozliwita uzyska-
nie wielu oszczednosci. Ostatecznie zafozono, ze deficyt cafego sektora wyniesie

2 Luka ta stanowifa element tzw. dziury Bauca. Owczesny minister finanséw Jarostaw Bauc przedstawit w sierp-
niu 2001 r. zalozenia budzetu na rok 2002. Wynikafo z nich, ze jezeli nie zostang podjete Srodki zapobie-
gawcze, to deficyt moze przekroczy¢ 90 mld zt. Rachunek ten uwzgledniat jednak taﬂz’e skutki finansowe
ustaw, ktorych proces legislacyjny dopiero trwat, a nawet sie jeszcze nie rozpoczal. Tak sie bowiem zlozyto, ze
Sejm pod koniec kadengji wykazywat wielka aktywno$¢ ustawodawczg, nie ogladajac sie na skutki finansowe
uchwalonych ustaw. PéZniej ustawy te zostaly zawetowane przez Prezydenta badz Frzerwano proces legisla-
cyjny. Na wysokos¢ przedstawionego przez Bauca deficytu wplynefo teZ to, ze zostat on oparty na wstepnych
propozycjach wydatkéw zglaszanych przez dysponentéw czesci budzetowych (ministréw, kierownikow
urzedéw centralnych itp.), ktére normalnie poddawane byly w Ministerstwie Finanséw weryfikagji i znacznej
redukgji. W zwigzku z tym dysponenci czesci w ramach klasycznego , przetargu plastycznego” celowo zawyzyli
— jak zwykle — wstepne propozycje, liczac sie z tym, ze zostana one wydatnie ,obciete”.
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45,0 mld zt, co oznaczatoby wzrost w poréwnaniu z 2001 r. 0 6,8 mld zt (14,8%),
a deficyt budzetu parnstwa 40,0 mld zt — wzrost 0 7,6 mld zt (23,6%).

Rzeczywistos$¢ przyniosta dalszy wzrost deficytu sektora, cho¢ deficyt budzetu pani-
stwa udato sie obnizy¢ o 597 mln zt. Przyczyna bylo pojawienie sie nieplanowa-
nego deficytu kas chorych w wysokosci 2 mld zt, cho¢ w latach poprzednich kasy
chorych prowadzity zréwnowazona gospodarke finansowa. Ostatecznie w 2002 r.
deficyt cafego sektora wyniést 46,3 mld zt, co odpowiadato 5,9% PKB. Wzrost de-
ficytu nastapit mimo dos¢ restrykcyjnej polityki wydatkowej. Wydatki budzetu pan-
stwa wzrosty wprawdzie o 5,8% (realnie — deflujac wskaznikiem cen popytu krajo-
wego — 0 4,1%), ale wzrost spowodowaly 3 pozycje tzw. wydatkéw sztywnych: do-
tacje dla FUS i Funduszu Pracy (zwiekszyly sie o 28,6%, co pozwolito jednak ob-
nizy¢ deficyt tych funduszy) oraz koszty obstugi diugu publicznego (wzrost
0 15,1%). Wszystkie pozostate pozycje wykazaty natomiast facznie wzrost zaled-
wie 0 0,5%, co oznaczato ich realny spadek o ponad 1%.

Przygotowywanie ustawy budzetowej na 2003 r. odbywato sie juz w innej atmos-
ferze. W Il potroczu 2002 r. nastapito pewne ozywienie gospodarcze i w 2003 r.
oczekiwano dalszej poprawy. W zwiazku z tym przy konstruowaniu budzetu przy-
jeto nowy — po dymisji Belki wicepremier i minister finanséw Grzegorz W. Kofod-
ko przeforsowat zatozenie, ze PKB realnie wzro$nie o 3,5%, co spotkato sie z dos¢
powszechna krytyka jako wyraz nadmiernego optymizmu. Rzeczywistos¢ okazata
sie jeszcze lepsza, bo PKB wzr6st o 3,7%. Trafny okazat sie rowniez poglad, ze bu-
dzet jest zbyt optymistyczny, bo uzyskane dochody byty o 3,5 mld zt (2,3%) niz-
sze, niz planowano. Wprawdzie ostatecznie udato sie obnizy¢ deficyt budzetu
panstwa zaréwno w stosunku do ustawy budzetowej, jak i wobec stanu z roku po-
przedniego (wynidst 37,0 mld zt, tzn. 4,5% PKB), ale byt to efekt gléwnie prezen-
tacyjny, bo jednoczesnie zwiekszyt sie — w zwiazku z zanizeniem dotacji — mniej
wiecej dwukrotnie deficyt FUS, Funduszu Pracy i agencji rzadowych. W rezultacie
taczny deficyt cafego sektora finanséw publicznych w relacji do PKB zwiekszyt sie
i w 2003 r. wyni6st okoto 6,2%.

Rok 2003 uzna¢ mozna za rok straconych mozliwosci obnizenia tak niebezpiecznie
wysokiego deficytu. Poprawa koniunktury stworzyfa szanse, ale nie zostaty one wy-
korzystane. Juz w 2001 r. bylo jasne, ze zasadniczym czynnikiem decydujacym
o wysokim poziomie deficytu sg transfery socjalne (emerytury, renty, zasitki itp.), sta-
nowiace blisko pofowe (w 2002 r. 41,2%) wydatkéw publicznych. Nie podjeto jed-
nak dziatan legislacyjnych, by obnizy¢ ich poziom. Gdyby w 2002 r. uchwalono od-
powiednie ustawy, ktore wesztyby w zycie od 1 stycznia 2003 r., deficyt w tym ro-

Narodowv Bank Polski 83 EEEE———



O

ku mogtby by¢ nizszy w relacji do PKB nawet o 2 punkty procentowe. Ustaw nie
uchwalono takze w 2003 ., cho¢ przez caly czas dyskutowano o koniecznosci re-
formy finanséw publicznych. Rzadowy projekt takiej reformy, firmowany przez 6w-
czesnego wicepremiera i ministra finanséw Grzegorza Kotodke, zostat opublikowa-
ny wprawdzie w lutym i poddany publicznej dyskusji. W koricu — juz po czerwco-
wej dymisji autora programu — zrealizowano tylko czes¢ dotyczaca obnizek podat-
kow. W dodatku przyjeto ja w wersji rozszerzonej, natomiast pominieto propozycje
zmierzajace do ograniczenia wydatkéw. Wynik byt wiec paradoksalny: w sytuacji,
gdy coraz bardziej palaca stawata sie sprawa obnizenia nadmiernego deficytu, po-
towiczna ,reforma” przyczynita sie do jego zwiekszenia. Jesienig 2003 r. — juz
po przedtozeniu Sejmowi projektu ustawy budzetowej na 2004 r. — pojawita sie no-
wa propozycja reformy, tak zwany plan Hausnera (od nazwiska nowego wicepre-
miera Jezrego Hausnera). Bylo juz jednak za p6zno, by mogfa ona spowodowac
znaczace obnizenie deficytu sektora finanséw publicznych w 2004 r.

W 2004 r. nastapit ponowny wysoki wzrost deficytu sektora finanséw publicznych.
Wiazato sie to przede wszystkim z wejsciem Polski do Unii Europejskiej, cho¢ ko-
niunktura byfa bardzo dobra. Realny PKB wzrést o 5,3%.

Rozliczenia paristw czfonkowskich z budzetem Unii Europejskiej stanowia dla bu-
dzetéw krajowych duze obciazenie, nawet jesli ogélne saldo jest dla danego pan-
stwa dodatnie. Centralny budzet krajowy — w Polsce budzet paristwa — optaca bo-
wiem skfadke do budzetu Unii (tzw. Srodki wiasne Unii), stanowiaca ponad 1% kra-
jowego PKB. Transfery z budzetu Unii sa natomiast kierowane do samorzadow
i podmiotéw prywatnych, a tylko w niewielkim stopniu do budzetu centralnego.
Polska i tak znajduje sie w uprzywilejowanej — na razie — sytuacji, gdyz w Traktacie
Akcesyjnym uzyskafa na lata 2004-2006 specjalne transfery dla budzetu panstwa
o charakterze kompensacyjnym (special cash-flow facility). Niemniej jednak ujemne
saldo rozliczen budzetu panstwa z budzetem Unii ksztaftowato sie¢ w 2004 r. na po-
ziomie okoto 3,5 mld zt, a w 2005 r. wyniesie — jak sie przewiduje — okoto 7,5 mld
zt. Do tego dochodza jeszcze wydatki zwigzane z refinansowaniem i wspétfinanso-
waniem projektéw, na ktére zostaty przyznane granty z budzetu Unii; w 2004 r. wy-
niosty one okoto 4 mld zt. W sumie wiec wejscie Polski do Unii Europejskiej mogto
spowodowac ceteris paribus zwiekszenie deficytu w 2004 r. o okofo 7,5 mld zt.

Trudno oszacowac rzeczywistg skale deficytu w 2004 r. ze wzgledu na wprowadzo-
ne zmiany w metodach liczenia. Oficjalny deficyt samego budzetu parstwa wy-
ni6st 41,5 mld zt i byt nizszy o 3,8 mld zt od poziomu przyjetego w ustawie bu-
dzetowej i 0 4,5 mld zt wyzszy niz w 2003 r. Jednak jakiekolwiek poréwnania
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z 2003 r. sa nieuprawnione, gdyz dokonano istotnej zmiany metodologicznej. Do-
tacje dla Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych, rekompensujaca ubytek sktadek
w zwiazku z odprowadzeniem ich do czesci otwartych funduszy emerytalnych
(10,6 mld zt w 2004 r.), wytaczono z wydatkéow budzetowych i sfinansowano bez-
posrednio z przychodéw z prywatyzacji. Gdyby liczy¢ deficyt budzetu panstwa
w sposob poréwnywalny z 2003 r., to wynositby on 52,1 mld zt. Oznaczatoby to
wzrost w stosunku do 2003 r. 0 12 mld zt, a relacja do PKB zwiekszytaby sie z 4,5%
do 5,9%. Deficyt pozostatej czesci sektora finanséw publicznych wedtug wstep-
nych danych wyniéstby okoto 7 mld zt, co oznacza, ze taczny deficyt sektora liczo-
ny w sposob poréwnywalny z 2003 r. mozna szacowac na nieco ponad 59 mld zt,
co odpowiada 6,7% PKB.

7. Finansowanie deficytu i diug publiczny
w latach 1999-2004

Deficyt wymaga finansowania. Finansowanie deficytéw stanowi jeden z najwaz-
niejszych probleméw finanséw publicznych. Niestety nie sa dostepne dane o fi-
nansowaniu deficytu w skali cafego sektora finanséw publicznych, lecz tylko defi-
cytu budzetu panstwa. Uwzgledniajac jednak, ze deficyt budzetu panstwa stanowi
dominujaca cze$¢ deficytu sektora (84,1% w 2001 r., 85,2% w 2002 r.), moz-
na uznac te dane za dostatecznie reprezentatywne.

Finansowania wymaga nie tylko deficyt budzetu panstwa, lecz takze pozostate po-
trzeby pozyczkowe. Maja one charakter, po pierwsze, biezacy. Mianowicie wiaza
sie z wypfacanymi rekompensatami? oraz pozyczkami udzielanymi ze srodkéw bu-
dzetowych, ponadto — o ile ma to miejsce — ze sptata netto zadfuzenia zagranicz-
nego. Po drugie, obejmuja refinansowanie dtugu krajowego, to znaczy sptate po-
zyczek, na ktére zapadty terminy (praktycznie jest to wykup obligacji i bonéw skar-
bowych, bo z innego rodzaju pozyczek Skarb Paristwa nie korzysta). Potrzeby po-
zyczkowe Skarbu Parstwa zwigzane z finansowaniem deficytu budzetu paristwa
i refinansowaniem dtugu przedstawia tabela 9.

3 Rekompensaty wyptacane byly zgodnie z orzeczeniem Trybunalu Konstytucyjnego w zwiazku ze
wspomnianym nielegalnym zaniechaniem waloryzacji wynagrodzen w sferze budietoweﬂ' od 1 lipca
1991 r. do 28 czerwca 1992 r. Wypfata rozpoczeta w 2000 r. zakoficzyfa sie w 2004 r. Ogélna kwota re-
kompensat wyniosta 13,2 mld. Kwota ta stanowi koszt opdznionej legalizacji, skadinad uzasadnionego, za-
niechania waloryzacji.
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Wyszczegélnienie 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
min zi
Potrzeby pozyczkowe 67 254 75261 87 644 100 251 113 149 124 818 137 014
7 tego:
— deficyt budZetu panstwa 13192 12479 15391 32358 39403 37043 41420
— wykup skarbowych
papieréw warto$ciowych 49766 56787 60041 54111 71016 84624 93 190

— pozostate potrzeby krajowe? 1000 4847 7192 2470 2730 3151 2404
Splata zadluzenia

zagranicznego netto 3 296 1148 5020 11312 - - -
Finansowanie 68 259 76602 92573 98 567 113 083 128 037 143 455
w tym:
- sprzedaz skarbowych
papieréw wartosciowych 61190 63225 65719 83152 107375 118 963 130 076
w tym: netto® 11425 6439 5678 29081 36359 34339 36886
Prywatyzacja 7069 13347 26746 6490 1972 2963 10 254
NBP< - - - 8531 - - -
Zrédia zagraniczne - - - - 3448 5962 3125

Tabela 9. Finansowanie potrzeb pozyczkowych Skarbu Panstwa

@ Pozyczki udzielane FUS i kasom chorych oraz rekompensaty.

b po odtraceniu wykupu.

¢ Pomoc w splacie dlugu brazylijskiego w zamian za przekazane obligacje skarbowe.
d Szacunek

Zrédio: jak w tabeli 8.

Finansowanie deficytu budzetowego (i innych biezacych potrzeb pozyczkowych,
ktére mozna traktowac jako sui generis uzupetnienie deficytu) oraz refinansowa-
nie dlugu mozna traktowa¢ w pewnym stopniu odrebnie. Refinansowanie naste-
puje przede wszystkim w drodze emitowania nowych obligacji i bonéw. Moz-
na wiec méwi¢ o podwdéjnym rolowaniu: Skarb Parstwa wykupuje obligacje i bo-
ny ze Srodkéw uzyskanych z nowych emisji, a inwestorzy za Srodki uzyskane
z wykupu kupuja nowo emitowane obligacje badz bony. Bytoby jednakze btedem
dopatrywanie sie w tym automatyzmu. Przewaznie tak jest, co nie oznacza, ze
musi tak by¢ zawsze. Inwestorzy, jesli uznajg, ze byltoby to dla nich korzystniejsze,
moga szuka¢ innych sposobéw lokowania swych zasobéw. Inna rzecz, ze taka
ucieczka inwestoréw oznaczataby katastrofe dla budzetu panstwa, utrate mozli-
wosci terminowego regulowania zobowiazar i tym samym wiarygodnosci na ryn-
ku finansowym.
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1999 2000 2001 2002 2003 2004

% PKB
Emisja skarbowych
papieréw wartosciowych 9,9 9,2 11,1 13,9 14,6 14,7
w tym netto 1,0 0,8 3,9 4,7 4,3 4,2

Tabela 10. Emisja skabowych papieréow wartosciowych w relacji do PKB

Zrédfo: jak w tabeli 8.

Deficyt budzetu panstwa poczatkowo byt finansowany przede wszystkim przycho-
dami z prywatyzacji. W 2000 r. osiggnety one poziom pozwalajacy pokry¢ z nad-
wyzka nie tylko deficyt budzetu panstwa, lecz takze cafego sektora finanséw pu-
blicznych tacznie z rekompensatami. Jednak poczawszy od 2001 r. przychody
z prywatyzagji sie zatamaty. Przyczyny byly ztozone. Z jednej strony dekoniunktu-
ra zarbwno w Polsce, jak i w catej Europie powstrzymata wielu potencjalnych in-
westoréw, a napltywajace oferty staly sie niezbyt korzystne pod wzgledem finanso-
wym. Z drugiej za$ strony nowy lewicowy rzad utworzony w 2001 r. po wrzesnio-
wych wyborach nie wykazywat szczegélnej determinacji w kontynuowaniu proce-
su prywatyzagji.

Poniewaz zatamanie sie¢ prywatyzacji zbieglo sie z gwaltownym wzrostem deficy-
towosci finanséw publicznych, zmienit sie sposéb finansowania deficytow budze-
tu panstwa. Punkt ciezkosci przesunat sie na emisje skarbowych papieréw warto-
Sciowych, a przychody z prywatyzacji odgrywaly juz role marginesowa. Jednocze-
$nie od 2002 r. zaniechano dotychczasowej — konsekwentnie i z powodzeniem re-
alizowanej — polityki sptacania diugu zagranicznego (faktycznie byla to zamia-
na dfugu zagranicznego na krajowy). Pojawily sie natomiast — cho¢ na niewielka
skale — zagraniczne Zrédfa finansowania potrzeb pozyczkowych.

W tej sytuacji szybko rosta emisja skarbowych papieréw wartosciowych, zwtaszcza
liczona w ujeciu netto. Przefomowy byt 2001 r., w ktérym emisja netto zwiekszy-
ta sie w stosunku do roku poprzedniego pieciokrotnie. Takze w 2002 r. wzrost byt
znaczny — 25,0% w ujeciu netto i 29,1% brutto. Dopiero w 2003 r. nastapita sta-
bilizacja. Skale emisji papieréw skarbowych obrazuje tabela 10.

Przemiany w zakresie finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu paristwa,

w szczegdlnosci zanik przychodéw z prywatyzacji i rosnaca emisja skarbowych pa-
pieréw warto$ciowych, oznaczaty szybkie zwigekszanie drenazu oszczednosci pry-
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2000 2001 2002 2003 2004

PKB (w min z}) 722 886 760 595 781 922 814 922 883 656
Naklady brutto na $rodki trwale

-wmin zt 170 430 157 209 148 338 149 962 180 835

- w % PKB 23,5 20,7 19,0 18,4 20,5
Sprzedaz skarbowych
papieréw wartosciowych netto

-w min zt 5678 29 081 36 358 34 339 36 886

-w % PKB 0,8 3,9 4,7 43 4,2

Tabela 11. Nakfady na $rodki trwate i skarbowe papiery wartosciowe

Zrédlo: GUS i Ministerstwo Finansow.

watnych przez sektor finanséw publicznych. Trzeba uwzgledni¢, ze przedstawiony
rachunek nie jest jeszcze petny, gdyz dochodzi finansowanie deficytu budzetow
samorzadowych (w 2002 r. 3.148 mln zl) oraz deficytu funduszy celowych
(w 2002 r. 2.933 min zf). Z drugiej jednak strony nabywcami czesci skarbowych
papierow wartosciowych nominowanych w ztotych sg inwestorzy zagraniczni.
W sumie mozna szacowaé, ze w 2002 r. sektor finanséw publicznych przejat
oszczednosci prywatne rzedu 33-37 mld zt.

Przeprowadzenie pefnego rachunku drenazu oszczednosci nie jest mozliwe,
przede wszystkim ze wzgledu na brak danych, w tym zwlfaszcza szacunku oszczed-
nosci krajowych. Gtéwny Urzad Statystyczny dos¢ szybko publikuje dane o PKB
i glownych skfadnikach popytu krajowego, m.in. wielkosci naktadéw brutto
na $rodki trwate. Bardzo p6zno — z péttorarocznym opéznieniem — wypowiada sie
jednak na temat oszczednosci. Petny rachunek drenazu nie jest zreszta potrzebny
do rozwazania makroekonomicznych skutkéw takiego stanu rzeczy. Wystarczajaca
podstawg sg dane zawarte w tabeli 11.

Dane zamieszczone w tabeli 11 pokazuja z jednej strony spadek — zaréwno
absolutny, jak i w relacji do PKB — naktadéw brutto na srodki trwate. Z drugiej zas
strony obrazuja wzrost — takze w kwocie absolutnej i relacji do PKB — sprzedazy
skarbowych papieréow wartosciowych, stanowigcej podstawowy kanat drenazu
oszczednosci prywatnych przez sektor finanséw publicznych. taczna relacja obu
tych wielkosci do PKB byta dos¢ stabilna w latach 2000-2001, a pdZniej nastapit jej
nieznaczny spadek. Powstaje pytanie, w jakim zwigzku pozostaja obie obserwowa-
ne tendencje. Mozna interpretowac to jako klasyczny przypadek wypierania (crowd-
ing out) inwestycji prywatnych w wyniku finansowania rosnacego deficytu budzeto-

NI Narodowy Bank Polski



EOSPONARKA POLSKA

A PREEEDMIE LW * A i 2

1999 2000 2001 2002 2003 2004

Dtug ogétem 273383 280474 302107 352615 406 631 0

Dlug Skarbu Painstwa 263 541 265888 282617 326755 378505 402 860

z tego: krajowy 133847 145053 183708 218 158 250 728 291 658
zagraniczny 129 694 120 053 98909 108597 127748 116 938

Pozostaly diug

sektora rzadowego 3 655 5209 8 703 11802 13578

w tym: ZUSP 3125 4163 7173 9015 11225

Diug samorzadow 6 187 9377 10 786 14 058 16 548

Dtug ogotem w % PKB 42,7 39,3 40,2 45,7 50,1

Udziat diugu zagranicznego o

w % calego diugu 44,7 42,8 32,7 30,7 31,3

Tabela 12. Dlug publiczny w latach 1999-2003?

4 Stan na koniec roku w ujeciu nominalnym
b praktycznie jest to zadtuzenie FUS, ale formalnie pozyczki zaciaga posiadajacy osobowos¢ prawna
ZUS

Zrédlo: jak w tabeli 8.

wego. Mozna tez przyjac, ze wobec spadku skfonnosci do inwestowania w $rodki
trwafe — naturalnego w warunkach zfej koniunktury — finansowanie deficytu stato sie
korzystng oferta lokacyjng dla uwolnionych w tej sytuacji oszczednosci prywatnych.
Wydaje sie, ze nie mozna jednoznacznie poprze¢ zadnej z tych interpretacji. Nie
ma watpliwosci, Zze zfa koniunktura — cho¢ w Polsce nie doszto do klasycznej rece-
sji i PKB w kolejnych kwartatach wykazywatl pewien, cho¢ staby wzrost — obniza
skfonno$¢ do inwestowania w Srodki trwate i musiato sie to odbi¢ na wielkosci na-
ktadow. Nie mozna tez watpi¢, ze w wielu przypadkach stosunkowo wysokie opro-
centowanie skarbowych papieréw wartosciowych mogto powodowa¢, iz inwesto-
rzy uznawali ich zakup za bardziej opfacalny niz inwestowanie w srodki trwate. Nie
da sie wiec catkowicie wykluczy¢ wystepowania efektéw wypierania.

Wzrost w takiej skali emisji papieréw skarbowych doprowadzit do gwattownego
zwiekszenia dfugu publicznego. Do 2000 r. dtug publiczny w relacji do PKB stop-
niowo sie zmniejszal. Od 2001 r. tendencja ta jednak sie zmienifa i dtug zaczat ro-
sna¢. Obrazuje to tabela 12.

Poziom dtugu publicznego w dos¢ szybkim tempie zbliza si¢ do wynikajacego
z art. 216 Konstytucji dopuszczalnego putapu 60% PKB. Ustawa z 26 listopada
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1998 r. o finansach publicznych* w art. 36 i 37, interpretujac zapis konstytucyjny,
stanowi, ze dotyczy on diugu publicznego rozumianego jako suma zobowigzan
podmiotéw sektora finanséw publicznych (przy wytaczeniu zobowigzarn wzajem-
nych) powiekszonego o kwote przewidywanych wypfat z tytutu poreczen i gwaran-
¢ji. Oznacza to, ze do kwot diugu podanych w tabeli 12 trzeba doda¢ w odniesie-
niu do 2003 r. okofo 14 mld z1, a relacja do PKB wzrasta do 51,5%. Trzeba jednak
zauwazy¢, ze szacunek wspomnianych przewidywanych wyptat jest arbitralny
i w gruncie rzeczy nie ma dla niego wiarygodnych podstaw.

Wspomniana ustawa o finansach publicznych w art. 45 ustanowifa dwa progi
ostroznosciowe o charakterze ostrzegawczym. Pierwszym jest osiagniecie przez
dtug publiczny facznie z przewidywanymi wyptatami z tytutu poreczer i gwarancji
50% PKB. Prog ten zostat przekroczony, w koricu 2003 r. Drugi prog stanowi po-
ziom relacji diugu (tacznie z przewidywanymi wyptatami) do PKB — 55%. W sytu-
acji, gdy prog ten zostanie przekroczony, Rada Ministréw, zgodnie z art. 45 ustawy
nie moze przedfozy¢ Sejmowi projektu ustawy budzetowej zaktadajacej deficyt
na poziomie powodujacym, ze relacja diugu (facznie z przewidywanymi wyptata-
mi) do PKB na koniec roku budzetowego sie nie obnizy. Jest wysoce prawdopo-
dobne, ze diug publiczny osiagnie poziom 55% na koniec 2004 r.

Cho¢ dos¢ powszechnie obawiano sie, ze w koricu 2004 r. dtug publiczny przekro-
czy 55% PKB, to jednak mimo wysokiego deficytu tak sie nie stato. Wplynely na to
dwa czynniki. Po pierwsze, wzrost nominalnego PKB okazat sie nadspodziewanie
wysoki; w zwiazku z wysokim wzrostem realnym (o 5,3%) oraz przyspieszeniem
inflacji wzrést o 8,4%. Po drugie, nizsza okazata sie kwota przyrostu dtugu, przede
wszystkim dzieki ozywieniu prywatyzacji, ktéra przyniosta w 2004 r. wptywy w wy-
sokosci 10,3 mld zt.

Obydwa czynniki, hamujace wzrost relacji dtugu publicznego do PKB, maja jed-
nak wplyw przejsciowy i nadal konieczna jest gteboka reforma finanséw publicz-
nych, ktéra przyniostaby radykalne obnizenie deficytu sektora finanséw publicz-
nych. Z jednej strony jest to warunkiem ustabilizowania, a w dalszej perspektywie
obnizenia ditugu, z drugiej zas strony wejscia Polski do Il etapu Unii Gospodar-
czej i Walutowej, czyli obszaru euro. Warunkiem jest deficyt trwale nieprzekra-
czajacy 3% PKB.

4 Dz.U. nr 155, poz. 1014 z p6zniejszymi zmianami.
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Reforma powinna polega¢ przede wszystkim na restrukturyzacji wydatkéw pu-
blicznych, prowadzacej do obnizenia ich relacji do PKB. Nie bytoby natomiast
wskazane podnoszenie obcigzer podatkowych — cho¢ takze mogtoby spowodo-
waé zmniejszenie deficytu — gdyz negatywnie wptywatoby na wzrost gospodarczy.
Warto jednak zauwazy¢, ze kraje Unii Europejskiej obnizajace w latach 90. XX w.
deficyty fiskalne (stanowifo to warunek wejscia do Unii Gospodarczej i Walutowej)
czesto wlasnie zwiekszaty obciazenia podatkowe.

1. A. Wernik: Budzet panstwa 1990 r. Dostosowanie budzetowe w programie stabili-
zacyjnym. Instytut Finanséw Warszawa 1991.

2. A. Wernik: Budzet panistwa w latach 1991 — 1992. Kryzys finanséw publicznych
i jego przyczyny. Instytut Finanséw Warszawa 1993.

3. A. Wernik: Réwnowaga budzetowa w okresie poprzedzajacym transformacje ustro-
jowa. Instytut Finanséw Warszawa 1994.

4. A. Wernik: Kryzys finanséw publicznych i drogi przezwyciezenia w Polsce w latach
1989-1994. W: Dynamika transformacji polskiej gospodarki. Kier. nauk. M. Belka,
W. Trzeciakowski. Warszawa 1997 Poltext.

5. A. Wernik: Finanse publiczne i polityka fiskalna 1989-1998. Préba syntezy. W: Poli-
tyka finansowa w okresie transformacji — doswiadczenia lat dziewiecdziesiatych.
Instytut Finanséw WSUIB Warszawa 1999.

6. Dylematy Sredniookresowej strategii finansowej. Kier. nauk. A. Wernik. Instytut
Finanséw WSUiB Warszawa 2000.

Narodowv Bank Polski IECHNEE



Zbigniew zolarnshi,
0 polskiej
) v
J] fjjﬂzjsj olecia

Przemiana I ciqgliosc: refie

i}
— —

polityce pienieznej w okre

-

transformacji ustrojowej

KS
—
J i

= Polityka pieniezna w Polsce w latach 1989-2005
= Walka z inflacja

= Zmiana roli pieniadza i banku centralnego w okresie

transformacji




 RnsANa N

Przemiana i ciggfosé: refleksje
o polskiej polityce pieni¢eznej w okresie
pietnastolecia transformaciji ustrojowej

Zbigniew Polanski!

Jedna z najwazniejszych kwestii przemiany gospo-
darki socjalistycznej w gospodarke rynkowa jest
zmiana roli pienigdza. O ile bowiem mechanizm
pierwszej zaktadat daleko idace podporzadkowanie
strumieni pienieznych strumieniom rzeczowym, o ty-
le w drugiej mamy do czynienia z odwrotna sytuacja:

to p.osiadanie ‘pieniqdza, a na.stQpn)ie. jego vyydatko- %L?;n?;$$%laﬁski
wanie decydujg o zasadniczej czesci decyzji o rze-

czowym charakterze. W systemie socjalistycznym Szkofa Gléwna Handlowa
pienigdz petnit funkcje pasywna, gdyz w bardzo (Katedra Polityki Pienigznej)
ograniczonym zakresie decydowat o alokacji débr, Narodowy Bank Polski
podczas gdy w gospodarce rynkowej, bedac podsta- (Departament Analiz

Makroekonomicznych

wowym instrumentem rozdzielajacym zasoby, odgry-  Strabturalnychy

wa role aktywna.

Piszac o polityce pienieznej w okresie pietnastolecia transformacji w Polsce (1989-
2005) priorytet w refleksji dajemy zatem zagadnieniom instytucjonalnym, tj. kwe-
stiom dotyczacym przeksztatceri w zasadach (,regutach gry”) funkcjonowania go-
spodarki. Dopiero na tym tle, w drugiej czesci opracowania, pokazemy ewolucje
strategii i realizacji polityki polskiego banku centralnego.

1 Poglady i opinie wyrazone w tekscie s3 pogladami i opiniami autora i niekoniecznie sa zbiezne ze stano-
wiskiem NBP.

Autor pragnie podziekowa¢ W. Grostalowi i A. Kotowi oraz M. Brzoza-Brzezinie, T. Chmielewskiemu,
E. Czarny, A. Czogale, R. Kokoszczyrskiemu i B. Pietrzakowi za pomoc w przygotowanlu opracowania. Je—
§li nie zaznaczono inaczej, oznacza to, ze w tekscie wykorzystano dane GUS.
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1. Przemiany uwarunkowan
instytucjonalnych

1.1. Punkt startu: sytuacja przed 1989 r.

Przejscie od jednego do drugiego systemu spoteczno-ekonomicznego jest nie tyl-
ko procesem spoteczno-politycznym, ale przede wszystkim dotyczy zasad rzadza-
cych funkcjonowaniem gospodarki, tj. jej uwarunkowan instytucjonalnych.
W przypadku rozpatrywanych tu kwestii chodzi o dwie grupy zagadnien. Po pierw-
sze, chodzi o krystalizowanie sie regut dziatania wtadz monetarnych typowych dla
nowoczesnej gospodarki rynkowej. Po drugie, chodzi o przemiany, jakie zachodzi-
ty na innych obszarach zycia gospodarczego, szczegélnie w sferze finanséw przed-
siebiorstw, oraz o powstanie i rozwoéj rynkowego systemu finansowego. Zacznijmy
od tej drugiej, szerszej problematyki.

W socjalistycznej gospodarce nakazowo-rozdzielczej — takiej, jaka istniata w Pol-
sce w dos¢ konsekwentnej postaci do poczatku lat 80. ubiegtego stulecia — finan-
sowanie duzej czesci podmiotéw, przede wszystkim przedsiebiorstw paristwowych
i spotdzielczych, odbywato sie w sposéb pasywny. Otrzymywaty one bowiem $rod-
ki pieniezne pod zatozenia dotyczace planowanej produkcji. Tym samym decyzje
rzeczowe byly pierwotne w stosunku do decyzji finansowych, te drugie zas byty
wtérne, gdyz dopasowywano je do potrzeb wynikajacych z decyzji o charakterze
rzeczowym. Innymi stowy, gospodarka socjalistyczna byta tylko pozornie zmoneta-
ryzowana, a pieniagdz ufomnie wypetniat przypisywane mu funkcje. Przedsiebior-
stwa socjalistyczne charakteryzowaty sie miekkim ograniczeniem budzetowym.
Oznaczato to, ze pieniagdz nie odgrywat aktywnej roli, poniewaz faktyczne poste-
powanie tych podmiotéw nie zalezato od posiadanych srodkéw pienieznych czy
tez tych, ktére mialy by¢ zgromadzone w przysztosci<.

Ta istotna cecha gospodarki socjalistycznej miafa daleko idace konsekwencje,
z ktérych wymienimy tylko dwie. Po pierwsze, nie byto tu systemu finansowego,
a zwlaszcza jego segmentu rynkowego, tj. takiego, w ktérym wystepuje sie¢ ryn-
kéw i instytucji finansowych, umozliwiajacych przekazywanie na zasadach komer-
cyjnych wolnych srodkéw pomiedzy r6znymi podmiotami i sektorami gospodarki,
w trakcie czego nastepuje m.in. kreacja pienigdza. Wprawdzie w tamtej gospodar-

2 Zob. szerzej na te tematy Kornai (1985, rozdz. 13 i 20), a z polskiej literatury Brus (1964, rozdz. 3) oraz
Beksiak i Libura (1972, rozdz. 6).
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ce istniat ,system finansowy panstwa”, niemniej jednak jego rolg bylo bierne
tworzenie i dostarczanie Srodkéw pienieznych, przede wszystkim przedsiebior-
stwom. Po drugie, nie byto tu wladz monetarnych, w tym banku centralnego, w ta-
kiej postaci, w jakiej przywyklismy rozumie¢ te instytucje. NBP zostat, co prawda,
zatozony w 1945 r., jednak jego dziatalno$¢ w czasach socjalizmu zasadniczo réz-
nita sie od obecnej. Polegata ona przede wszystkim na pasywnym dostarczaniu
Srodkéw pienieznych innym podmiotom, gféwnie w drodze bezposredniego kre-
dytowania przedsiebiorstw. Bank centralny byt ,monobankiem”, gdyz starano sie
w nim zlokalizowa¢ catg dziatalnos¢ bankowa (kredytowa, depozytowa i rozlicze-
niowa) w stosunku do przedsiebiorstw panstwowych i gospodarstw domowych.
Dziatalnosc ta nie byfa ,polityka pieniezna”, lecz ,polityka kredytowa”, w p6zniej-
szym okresie nazywana tez ,polityka pieniezno-kredytowa”.

Ta ostatnia zmiana terminologiczna odzwierciedla fakt, ze w koficowym okresie so-
cjalizmu, w szczeg6lnosci od 1982 r., prébowano wprowadza¢ elementy rynkowe
do panujacego porzadku gospodarczego. W efekcie w latach 80. nie mielismy juz
w Polsce do czynienia z nakazowo-rozdzielczym modelem gospodarki. Przejawito
sie to m.in. pewng decentralizacja systemu, gtéwnie na obszarze mikroekonomicz-
nych decyzji przedsiebiorstw (m.in. w dziedzinie ustalania cen). Przemianom tym
nie towarzyszyty jednak gtebsze zmiany w finansowaniu przedsiebiorstw. Mimo ze
w 1982 r. NBP przestal bezposrednio podlega¢ Ministerstwu Finansow? oraz pro-
bowano udziela¢ kredytéw na podstawie zdolnosci kredytowej (tzw. polityka trud-
nego pieniadza), finansowanie przedsiebiorstw nadal pozostawato pasywne. W re-
zultacie, zapoczatkowana jeszcze we wczesnych latach 70. inflacja ulegta dalsze-
mu nasileniu.

Lata 80., bezposrednio poprzedzajace wiasciwa transformacje ustrojowa zapoczat-
kowang w latach 1989-1990, charakteryzowaly sie daleko idacym rozregulowa-
niem gospodarki. Przejawem tego byfo nasilenie inflacji — zaréwno w postaci wzro-
stu cen (w 1988 r. Srednioroczny wzrost cen towaréw i ustug dla ludnosci przekro-
czyt juz 60%), jak i w formie typowej dla gospodarki socjalistycznej, tj. w postaci
niezaspokojonego popytu przejawiajacego sie w niedoborach towaréw i odkfada-
niu sie przymusowych oszczednosci. U zrédet przyspieszenia inflacji lezata gfebo-
ka niespdjnos¢ instytucjonalna: pewnemu zdecentralizowaniu gospodarki nie to-
warzyszyto wprowadzenie nowego mechanizmu koordynacyjnego w postaci zmia-

3 Przejawem tej podlegtosci byto m. in. to, ze do tego czasu Prezes NBP byt jednoczesnie wiceministrem
finansow, natomiast bank centralny, w ramach struktury organizacyjnej panstwa, zaliczany byt do resortu
finansow.
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ny zasad finansowania podmiotéw gospodarczych oraz deficytéw budzetu paini-
stwa (Polaniski, 1995).

Z biegiem czasu, szczeg6lnie w NBP, coraz silniej uswiadamiano sobie jednak wy-
stepowanie wspomnianej niespojnosci instytucjonalnej i jej daleko idacych nega-
tywnych konsekwencji. Przejawem narastania tej Swiadomosci byta publikacja do-
kumentu pt. Program umacniania pienigdza (NBP, 1987), a nastepnie inicjatywa
zreformowania systemu bankowego (w tym banku centralnego i jego dziatalnosci),
ktéra zmaterializowata sie z poczatku 1989 r.

1.2. Przefom lat 1989-1990

Poczatek prac nad reforma polskiego systemu bankowego, ktéra z czasem zaowo-
cowata jego dostosowaniem do standardéw nowoczesnej gospodarki rynkowej,
mozna datowac juz na 1987 r. W tym roku ze struktur NBP wydzielono Powszech-
na Kase Oszczednosci — bank panstwowy (obecnie PKO BP SA), rozpoczynajac
ostateczny rozklad instytucji monobanku®. Punktem przelomowym byly jednak
ustawy o NBP i prawo bankowe przyjete przez Sejm w koficu stycznia 1989 r.

Rezultatem tych ustaw byto wprowadzenie klasycznego dla gospodarki rynkowej
dwupoziomowego (dwuszczeblowego) systemu bankowego. W tym uktadzie je-
den poziom (szczebel) tworza banki komercyjne i spotdzielcze, tj. instytucje bez-
posrednio obstugujace podmioty gospodarujace (przedsiebiorstwa, gospodarstwa
domowe, podmioty wyodrebnione w ramach publicznego systemu finansowego).
W sktad drugiego poziomu wchodzi natomiast bank centralny — gtéwna instytucja
wiladz monetarnych panstwa. Tym samym reforma bankowa ze stycznia 1989 r.
stworzyta przestanki tego, aby NBP rozpoczat prowadzenie polityki pienieznej, tj.
posrednie (poprzez system bankowy i rynki finansowe), aktywne oddziatywanie na
gospodarke.

Byt to oczywiscie dopiero pierwszy istotny krok w kierunku tworzenia niezalezne-
go banku centralnego i nowoczesnej polityki pienieznej. Dalsze wazne wydarze-
nia nastapity juz kilka miesiecy p6zniej. W trakcie obrad Okraglego Stotu (6 lute-
go — 5 kwietnia 1989 r.) uzgodniono, ze kandydata na prezesa NBP przedstawia

4 Szerzej zob. Baka i in. (1997, rozdz. 1), takze Wyczanski i Gotajewska (1995, rozdz. 1).
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Sejmowi Prezydent RP. W rezultacie NBP znalazt sie¢ w ,pionie prezydenckim”
struktury organizacyjnej panistwa®. Rozwigzanie to zostato usankcjonowane w no-
welizacji konstytucji z 7 kwietnia 1989 r., a nastepnie utrzymane w konstytucji RP
z 1997 r. (por. art. 227, par. 3).

Réwnolegle z tymi zmianami prawno-organizacyjnymi rozpoczat sie szybki rozwoj
rynkowego systemu finansowego. Juz w lutym 1989 r. ze struktury NBP wyfoniono
9 panstwowych (z czasem sprywatyzowanych) bankéw komercyjnych, natomiast
niedtugo pézniej udzielono pierwszych licencji na podjecie dziatalnosci przez ban-
ki prywatne. Stopniowo zaczety powstawa¢ warunki rozwoju rynkéw finansowych,
w tym miedzybankowego rynku pienieznego, niezbednego do prowadzenia poli-
tyki pieniezne;j.

Dalsze istotne zmiany uwarunkowar instytucjonalnych, determinujace role i efek-
tywnos¢ polityki pienieznej NBP, wigzaly sie z rozpoczeciem nowej polityki gospo-
darczej przez powotany we wrzesniu 1989 r. rzad T. Mazowieckiego. Radykalna
zmiana polityki makroekonomicznej byfa istotnym elementem tzw. planu Balcero-
wicza. Obok gtebokich przemian instytucjonalnych program ten zakfadat przepro-
wadzenie stabilizacji, a wiec przede wszystkim ograniczenie szybko nasilajacej sie
w drugiej potowie 1989 r. inflacji. W catym 1989 r. jej dynamika mierzona wskaz-
nikiem cen towaréw i ustug konsumpcyjnych (wskaznik CPI), w ujeciu ,grudzien
do grudnia”, wyniosta az 640,3%!

Zapoczatkowanie nowej polityki gospodarczej w 1990 r. wymagato kolejnych gte-
bokich zmian prawnych, w tym m. in. nowelizacji obydwu ustaw bankowych. Do-
konano tego w korcu grudnia 1989 r. W odniesieniu do kwestii zwiazanych bez-
posrednio z polityka pieniezng trzeba wskaza¢ na trzy istotne zmiany. Po pierwsze,
wyeliminowano plan kredytowy (dokument okreslajacy kierunki rozdysponowania
kredytu bankowego w gospodarce socjalistycznej). Po drugie, zobowigzano bank
centralny do ustalania i podawania podazy pienigdza w zafozeniach polityki pie-
nieznej. Po trzecie, zmieniono zasady kredytowania deficytow budzetowych (ogra-
niczono zakupy przez NBP rzadowych papieréw diuznych do wysokosci 2% pla-
nowanych wydatkéw budzetu centralnego). Innym trudnym do przecenienia po-
ciagnieciem bylo uchwalenie ustawy o uporzadkowaniu stosunkéw kredytowych,
ktéra m.in. uchylafa preferencje w dostepie do kredytéw, w ich oprocentowaniu

5 Aczkolwiek obowiazujaca do 1997 r. ustawa o NBP przewidywata, ze coroczne zatozenia polityki pie-
nieznej oraz sprawozdania z jej realizacji sa przyjmowane przez Sejm, co powodowato, ze jego wptyw na
dziatalno$¢ banku centralnego mégt by¢ znaczny (por. réwniez uwagi w punkcie 1.3).
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oraz warunkach spfaty, a takze pozwalata bankom zmienia¢ state oprocentowanie
udzielonych juz kredytéw na oprocentowanie zmienne.

Z poczatkiem 1990 r. nastapito jeszcze inne bardzo wazne wydarzenie, warunkuja-
ce 6wczesng polityke pieniezna, ktérego wplyw zdecydowanie jednak wykracza
poza ten obszar zycia ekonomicznego kraju. Mowa o kolejnym przetomowym kro-
ku w otwieraniu naszej gospodarki na $wiat. Gospodarki socjalistyczne, zwlaszcza
w ich tradycyjnej, nakazowo-rozdzielczej postaci, miaty wysoce autarkiczny charak-
ter. Wystepowat tu paristwowy monopol handlu zagranicznego oraz niewymienial-
ny pienigdz, co powodowato, ze spoteczenstwo w bardzo ograniczonym zakresie
korzystafo z dobrodziejstw wymiany miedzynarodowej. W Polsce sytuacja ta zacze-
fa sie stopniowo zmienia¢ w latach 80. i juz w styczniu 1989 r. zniesiono monopol
handlu zagranicznego (Polaszkiewicz, 2000). Zfoty byt jednak nadal walutg niewy-
mienialna, pomimo ze w pofowie marca tego roku zalegalizowano, szeroko rozwi-
niety w socjalistycznej Polsce, nielegalny (,czarny”) rynek walutowy. Sytuacja pozo-
stawata wysoce nienormalna, poniewaz w praktyce wystepowaty dwa bardzo zr6z-
nicowane kursy walutowe — rynkowy (tj. ksztattujacy sie w obrocie pomiedzy pry-
watnymi podmiotami) i bankowy (tj. podawany przez banki, a ustalany przez NBP).

Ztoty bedac waluta niewymienialng hamowat rozwéj wymiany miedzynarodowej
i tym samym spowalniat powstawanie mechanizméw rynkowych. Stad tez bardzo
waznym elementem zmian systemowych wprowadzonych w Zycie 1 stycznia
1990 r. byta wewnetrzna wymienialno$¢ ztotego. Wprawdzie z punktu widzenia
standardéw miedzynarodowych zloty pozostawal nadal walutg niewymienialng
(Pietrzak, 1996, s. 36), jednak zmiany wywotane tg innowacja instytucjonalna sa
nie do przecenienia. Przede wszystkim z punktu widzenia krajowych podmiotéw
uczestniczacych w handlu zagranicznym zfoty zyskat ceche wymienialnosci w sto-
sunku do wiekszosci transakcji rejestrowanych na rachunku obrotéw biezacych bi-
lansu ptatniczego. Z kolei dla polityki pienieznej rozwigzanie to bylo istotne, po-
niewaz wigzato sie z ujednoliceniem kursu ztotego i stwarzato warunki do oddzia-
tywania waznego instrumentu sterowania zyciem gospodarczym, jakim jest kurs
walutowy.

Podstawowym instrumentem w prowadzeniu polityki pienieznej jest jednak stopa
procentowa. Jednoczes$nie ze wzrostem znaczenia kursu walutowego zwiekszyta
sie jej rola w sterowaniu makroekonomicznym. Wspomniana ustawa o uporzadko-
waniu stosunkéw kredytowych pozwolita na zasadnicze ograniczenie szeroko roz-
powszechnionych preferencji w dziedzinie kredytu bankowego, w tym w odnie-
sieniu do jego oprocentowania. Réwnocze$nie NBP przeszedt do prowadzenia po-
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lityki realnie dodatniej stopy procentowej. Jej zapoczatkowanie byto nie tylko spo-
wodowane koniecznoscig ograniczenia galopujacej inflacji, ale wynikafo takze
z glebokiej zmiany instytucjonalnej, zmierzajacej do zaostrzenia ograniczenia bu-
dzetowego podmiotéw i tym samym do zmiany ich zachowar w nowym systemie
ekonomicznym.

Zmiany stopy procentowej i kursu walutowego wskazujg, ze w 1990 r. zasadniczo
zmienita sie rola pienigdza w gospodarce. Do tego momentu jego rola byta w du-
zym stopniu bierna, natomiast od tej chwili pienigdz zaczat odgrywa¢ aktywna ro-
le, stajac sie najwazniejszym czynnikiem wiazacym i koordynujacym autonomicz-
ne decyzje podmiotéw gospodarujacych. Tym samym pojawity sie przestanki do
aktywnego oddziatywania Srodowiska monetarnego na zycie gospodarcze, a wiec
powstato miejsce i zapotrzebowanie na polityke pieniezna. W latach 1989-1990
dopiero rozpoczynata sie jednak budowa zrebéw gospodarki rynkowej. Oznacza-
to to, ze polityka NBP miata przejs¢ gteboka ewolucje.

1.3. Przemiany lat 90. XX w. i poczatku nastepnej
dekady

W nastepstwie przetomu spoteczno-politycznego 1989 r. rozpoczeta sie w Polsce
konsekwentna budowa gospodarki rynkowej. Wydarzenia lat 1989-1990 wyraznie
wskazaty, ze polityka pieniezna jest waznym elementem tego procesu. Powstawanie
nowego systemu ekonomicznego i jego przemiany rzutowaly jednak na jej ksztaft
i efektywnos¢. Dlatego obecnie pokrétce przedstawimy przemiany otoczenia, w kt6-
rym ja prowadzono. Poniewaz system spoteczno-ekonomiczny podlegat wszech-
stronnej ewolucji, zmiany istotne dla polityki pienieznej ponizej uporzadkujemy
w trzech grupach.

Przemiany otoczenia regulujgcego funkcjonowanie
banku centralnego

Jak pamietamy, stosunkowo wczesnie, bo juz w styczniu 1989 r., a wiec jeszcze przed
rozpoczeciem wiasciwej transformagji ustrojowej, przyjeto ustawodawstwo dotyczace
banku centralnego, odpowiadajace w ogélnych zarysach zasadom funkcjonowania
gospodarki rynkowej. Pomimo nowelizacji z grudnia 1989 r. ustawa o NBP nie stwa-
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rzata jednak solidnej podstawy do prowadzenia polityki pienieznej wolnej od naci-
skow zewnetrznych. W poczatkowych latach transformacji (1990-1991) nie byto to
wiekszym problemem, gdyz polityka pieniezna stanowita integralng czes¢ uzgodnio-
nego z Miedzynarodowym Funduszem Walutowym programu stabilizacyjnego. Z cza-
sem jednak, po przejsciu do ,normalnego” w parstwie demokratycznym, a wiec
opartego na grze r6znego rodzaju interesdw, stanowienia polityki gospodarczej, sytu-
acja sie zmienifa. Byto to tym bardziej istotne, ze ustawodawstwo z 1989 r. przewidy-
walo znaczaca role Sejmu w przyjmowaniu zatozen i sprawozdan z polityki pieniez-
nej NBP (Gronkiewicz-Waltz, 1994, s. 49), a cel jego dziatalnosci, sformufowany jako
,umacnianie pienigdza polskiego”, sprzyjat manipulacjom interpretacyjnym.

W tej sytuacji juz w 1991 r. prowadzono prace nad kolejng nowelizacjg ustawy
o NBP, ktérej dokonano w dwdch ruchach w nastepnym roku (luty, maj). Wprowa-
dzono 6-letnia, jednokrotnie odnawialna, kadencje Prezesa NBP oraz ograniczono
mozliwos¢ jego odwotania tylko do przyczyn niezwigzanych z prowadzeniem po-
lityki pienieznej. Zmiany te uodpornity bank centralny na nadmierny wptyw rzadu
i Sejmu, umozliwiajac NBP kontynuowanie polityki ograniczania inflacji (Kokosz-
czynski, 2004, s. 254).

Czastkowy charakter nowelizacji z 1992 r. oznaczat jednak, ze ustawodawstwo
bardziej kompleksowo regulujace dziatalnos¢ NBP musiato zosta¢ dopiero opraco-
wane i przyjete. Stato sie to w 1997 r. i wigzato uchwalenie nowej ustawy o NBP
z wczedniejszym przyjeciem Konstytucji RP, w ktérej znalazly sie zapisy dotyczace
prowadzenia polityki gospodarczej, w tym polityki pienieznej. Podkreslmy, Ze usta-
wodawca dazyt do zharmonizowania obydwu aktéw prawnych z regulacjami obo-
wiazujacymi w Unii Europejskiej, przyjetymi w zwiazku z przygotowaniami do
wprowadzenia euro i rozpoczecia wspolnej polityki pienieznej w 1999 1.6 Nowe
zasady, ktére wtedy wprowadzono, a funkcjonujace do dzi§ bez wiekszych zmian,
strescimy pokrotce, wykorzystujac znany podzial niezaleznosci (autonomii) banku
centralnego na trzy obszary: personalna, funkcjonalna i finansowa.

W odniesieniu do niezaleznosci personalnej trzeba w pierwszej kolejnosci stwier-
dzi¢, ze Konstytucja (art. 227) wprowadzajac nowy organ banku centralnego, tj. Ra-

5 Wptyw rozwiazar unijnych na polskie ustawodawstwo zwiazane z polityka pieniezng byt tez widoczny
juz wczesniej. W grudniu 1991 r. Polska podpisata Uktad Europejski, ktéry chociaz wszedt w Zycie w lu-
tym 1994 r., juz wczesniej odgrywat istotna role inspirujaca przy stanowieniu regulacji. Nowelizacja usta-
wy o NBP z 1992 r., wydiuzajaca kadencje Prezesa oraz ograniczajaca mozliwosc jego odwotania, nawig-
zywala do dyskusji zwigzanej z pracami nad Traktatem z Maastricht (przyjetym przez Rade Europejska
w grudniu 1991 r.).
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de Polityki Pienieznej, gteboko zmienita dotychczasowy mechanizm podejmowania
decyzji dotyczacych polityki pienieznej, nadajac mu kolegialny charakter. Z jednej
strony data pewien wplyw sitom politycznym na ksztatt polityki w momencie powo-
tywania cztonkéw Rady (poza Prezesem NBP powotywanym — tak jak wczesniej —
przez Sejm na wniosek Prezydenta RP, pozostatych dziewieciu cztonkéw w rownej
liczbie powotuja Prezydent, Sejm i Senat). Z drugiej jednak strony cztonkowie Rady
maja duza niezalezno$¢ w prowadzeniu polityki, gdyz powotywani sg na 6-letnig ka-
dencje, ktéra tylko w przypadku Prezesa NBP moze by¢ jednokrotnie odnowiona.
W nowej ustawie o NBP precyzyjnie okreslono okolicznosci, w ktérych moze nasta-
pi¢ odwotanie cztonka Rady (art. 9i 13).

Mowiac o autonomii funkcjonalnej banku centralnego, wyr6znia sie dwa jej
aspekty: dotyczacy stanowienia celu polityki pienieznej oraz dotyczacy niezalez-
nosci w dziedzinie wykorzystywania instrumentéw polityki pienieznej. W tym
ostatnim zakresie nowe ustawodawstwo nie zmieniato zasadniczo sytuacji, ponie-
waz pod rzagdami poprzedniej ustawy bank centralny miat juz autonomie wykorzy-
stywania swoich instrumentéw. Jedyna warta zasygnalizowania zmiana odnosita sie
do bardziej precyzyjnego niz poprzednio zapisu dotyczacego prowadzenia polity-
ki kursowej (art. 24).

Przetomowe zmiany nastapity natomiast w stanowieniu celu polityki pienieznej.
Konstytucja stwierdza, ze bankowi centralnemu ,przystuguje (...) wylaczne prawo
(...) ustalania i realizowania polityki pienieznej” oraz ze ,Narodowy Bank Polski od-
powiada za warto$¢ polskiego pienigdza” (art. 227, par. 1). Ten ostatni zapis ustawa
o NBP precyzuje w duchu Traktatu z Maastricht, méwiac, ze , Podstawowym celem
dziatalnosci NBP jest utrzymanie stabilnego poziomu cen, przy jednoczesnym
wspieraniu polityki gospodarczej Rzadu, o ile nie ogranicza to podstawowego celu
NBP” (art. 3, par. 1).

Przyjecie wymienionych zapisow radykalnie zmienito sytuacje. We wczedniejszej
ustawie o NBP — jak pamietamy — cel polityki pienieznej byt sformutowany mato
precyzyjnie. W pracach nad zatozeniami polityki pienieznej stosowano zasade, ze
materiat przedkfadany Sejmowi do akceptacji powinien zawiera¢ wskazniki odno-
szace sie do celu inflacyjnego spdjne z zawartymi w projekcie ustawy budzetowej.
W rezultacie dochodzito do sytuacji, w ktérych wyznaczony na dany rok cel inflacyjny
zawarty w zatozeniach polityki pienieznej NBP nie zawsze wynikat z prac prognostycz-
nych prowadzonych w banku centralnym. Nowe ustawodawstwo catkowicie zmienito
te sytuacje nie tylko dlatego, Zze precyzyjnie definiowato cel polityki, ale takze dlatego,
ze Konstytucja, méwiac o wytacznym prawie NBP do stanowienia i prowadzenia poli-
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tyki pienieznej dawata mu petna autonomie w ustalaniu ilosciowo wyrazonego celu.
Istotnym skutkiem przyjecia tego rozwiazania byto takze to, ze coroczne zatozenia po-
lityki pienieznej (podobnie jak sprawozdania z jej wykonania) zaczety by¢ przekazywa-
ne Sejmowi wyltacznie do wiadomosci.

W odhniesieniu do trzeciego wymiaru niezaleznosci banku centralnego, jego auto-
nomii finansowej, réwniez dokonano zasadniczej zmiany. W Konstytucji zawarto
mianowicie kolejny zapis inspirowany Traktatem z Maastricht, zakazujac kredyto-
wania deficytéw budzetowych przez bank centralny (art. 220, par. 2).

W rezultacie tych wszystkich zmian wykrystalizowat sie w Polsce niezalezny bank
centralny, odpowiadajacy potrzebom gospodarki rynkowej, ktérej ewolucja nakie-
rowana jest na uczestnictwo w UE’. Jednoczeénie zmiana otoczenia prawnego
z 1997 r. pociagnetfa za soba, jak za chwile zobaczymy, gteboka zmiane w polityce
pienieznej.

Rozwéj systemu finansowego

Oddziatywanie banku centralnego na realna sfere gospodarki odbywa sie po-
przez ksztattowanie sytuacji na rynkach finansowych oraz wywotywanie okre-
slonych zachowan instytucji finansowych, a wiec przez wptywanie na system
finansowy, ktérego — nawiasem méwiac — bank centralny jest istotnym sktadni-
kiem. W momencie rozpoczecia transformacji ustrojowej rynkowy segment
systemu finansowego dopiero zaczat powstawac, natomiast segment publiczny
zaczat podlega¢ gtebokim przeksztatceniom, ktére dokonuja sie do chwili
obecne;j.

Sygnalizowana teraz problematyka zdecydowanie wychodzi poza poruszane w ni-
niejszym tekécie zagadnienia®. Musimy jednak przypomnie¢ pare kwestii. Po
pierwsze, zakres wykorzystywania pieniadza w gospodarce ulegat regularnemu

7 Ustawa o NBP z 1997 r. byta kilkakrotnie nowelizowana; najwazniejsza z nowel weszta w zycie z po-
czatkiem 2004 r. i dostosowata ustawe do wymagan UE (aczkolwiek nie do korica wymagan Eurosystemu,
tj. Europejskiego Banku Centralnego i narodowych bankéw centralnych krajow wchodzacych w skfad
europejskiej unii monetarnej).

8 Jej szersze oméwienie mozna znalez¢ w pracach pod redakcja B. Pietrzaka i Z. Polariskiego (1998) oraz
B. Pietrzaka, Z. Polanskiego i B. Wozniak (2003).
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rozszerzaniu?, z tym ze stale byt zdecydowanie nizszy niz w krajach UE lub w nie-
ktorych krajach posocjalistycznych. Po drugie, w odniesieniu do publicznego sys-
temu finansowego istotnym problemem dla polityki pienieznej byt permanentnie
wystepujacy od 1991 r. deficyt budzetu panstwa, w niektérych okresach bardzo
wysoki (szczegdlnie w pierwszej potowie lat 90. XX w. oraz po 2000 r.). Trzeba
podkresli¢, ze odejscie w koncu 1997 r. od finansowania tych deficytow przez
bank centralny byto istotnym posunieciem antyinflacyjnym.

W odniesieniu do rynkowego systemu finansowego warto przypomnie¢ naste-
pujace momenty. Po pierwsze, trzeba wskaza¢ na powstawanie kolejnych ryn-
koéw finansowych, co umozliwiato bankowi centralnemu coraz szersze wykorzy-
stywanie rynkowych instrumentéw polityki pienieznej (od 1993 r. NBP zaczat
prowadzi¢ w sposob ciagly operacje otwartego rynku, a w latach 1995-1998
prowadzit sterylizowane interwencje walutowe). Po drugie jednak, rynkowy sys-
tem finansowy w Polsce pozostawat ,bankowo zorientowany”, co m.in. ozna-
czalo, ze kredyt bankowy byt gléwnym zewnetrznym zrédtem zasilania finanso-
wego przedsiebiorstw!0. Tym samym dla skutecznosci polityki pienieznej bar-
dzo istotne byly, nastepujace szczegélnie dynamicznie w latach 90. XX w., re-
strukturyzacja i prywatyzacja bankoéw!?, zmieniajace ich zachowania. Zaréwno
rozw6j rynkéw, jak i zmiany w instytucjach finansowych byty w duzym stopniu
stymulowane dalszym rozszerzaniem zakresu wymienialnosci ztotego oraz na-
ptywem kapitatu z zagranicy.

9 Tzw. wskaznik monetyzacji gospodarki (relacja podazy pieniadza do PKB) w wybranych latach ksztatto-
wat sie nastepujaco: 1995 r. —33,8%, 2001 r. — 44,6% (dane dla agregatu M2 sporzadzonego wedtug me-
todologii wykorzystywanej przez NBP do 2002 r.) oraz: 1996 r. — 36,2%, 2004 r. — okoto 42,0% (dane dla
agregatu M3 wykorzystujacego metodologie Europejskiego Banku Centralnego).

100 niewielkiej roli gietdy papieréw wartosciowych $wiadczy chociazby to, ze relacja kapitalizacji (tj. war-
tosci rynkowejhwszystkich notowanych akgji) warszawskiej Gietdy Papieréw Wartosciowych do PKB tylko
w trzech latach (1999, 2003 i 2004) przekroczyta 20%, a wiec poziom, od ktérego zwyczajowo przyjmu-

je sie, ze rynek kapitalowy ma duze znaczenie dla gospodarki.

1T W okresie dziatania w Polsce na;wi(—gkszej liczby bankow, tj. w 1993 r., na 87 bankéw komercyjnych
w 58 wystepowata przewaga kapitatu prywatnego (w tym 10 byto kontrolowanych przez inwestorow za-
granicznych). W koricu wrzesnia 2004 r. liczby te odpowiednio anosiiy 57, 51 i 43. Abstrahujemy tu
od bankow spotdzielczych, ktérych liczba zmniejszyta sie w tych latach z 1653 do 596. Lepszy obraz
zmian w sektorze bankowym otrzymamy, patrzac na zmiany w strukturze akgji kredytowej. Jedli przyjac
za 100% kredyty netto dla sektora niefinansowego, to w 1993 . tylko 13,6% pochodzito od bankéow io—
mercyjnych z przewaga kapitatu pr&/watnego, w tym 2,7% z bankéw kontrolowanych przez inwestoréw
zagranicznych. W koncu trzeciego kwartatu 2004 r. liczby te wynosity odpowiednio: 69,6% oraz 67,9%.
Banki spotdzielcze udzielaty w tym czasie 5-8% kredytéw. Dane za: Generalny Inspektorat Nadzoru Ban-
kowego (2004, s. 29).
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Nie tylko otoczenie prawne regulujace funkcjonowanie NBP, ale takze $rodowisko
finansowe byto w rozpatrywanym okresie wyjatkowo zmienne. Nie mogfo to po-
zosta¢ bez wptywu na dziatalnos¢ banku centralnego.

Przemiany strukturalne i ewolucja ograniczenia
budzetowego przedsighiorstwa

Podobnie jak przed chwilg, teraz tylko zasygnalizujemy kilka kwestii istotnych dla
prowadzenia polityki pienieznej, a dotyczacych bardzo szerokiej problematyki
podmiotéw nalezacych do sfery realnej gospodarki.

Po pierwsze, w okresie transformacji dokonata sie gteboka przemiana wtasnoscio-
wa. W pierwszych latach nowego stulecia sektor prywatny wytwarzat juz trzy
czwarte polskiego PKB. Podobnie jak w przypadku bankéw, w sektorze przedsie-
biorstw takze wzrosta, cho¢ nie tak znaczaco, rola kapitatu zagranicznego.

Po drugie, w czasie transformacji nastapito daleko idace otwarcie gospodarki.
W tradycyjnym ujeciu, abstrahujacym od przeptywédw kapitatowych, relacja sumy
eksportu oraz importu do PKB wynosifa w 1992 r. niecate 35%, natomiast
w 2002 r. przekroczyta 50%, aby osiagna¢ okoto 67,5% w 2004 r.

Tym podstawowym zmianom strukturalnym nie towarzyszyty jednak dostatecznie
konsekwentne zmiany liberalizacyjne (deregulacyjne) na niektérych rynkach towa-
rowych (np. energetyki) oraz na rynku pracy. Z jednej strony przez dtugi czas
utrudniafo to obnizanie inflacji, a z drugiej powodowalo, ze antyinflacyjna kontro-
la dynamiki popytu przektadata si¢ na wysoka stope bezrobocia. Co gorsza, niekto-
re wazne branze gospodarki nie zostaty sprywatyzowane oraz dostatecznie glebo-
ko zrestrukturyzowane. W rezultacie do korica rozpatrywanego okresu w niekt6-
rych segmentach polskich przedsiebiorstw utrzymywat sie syndrom miekkiego
ograniczenia budzetowego — relikt pasywnego finansowania z czaséw gospodarki
socjalistycznej (por. Kopczewski, Rogowski, Socha, 2003).

Podobnie jak w przypadku systemu finansowego, w sferze realnej réwniez zacho-
dzity przemiany, ktore stwarzaly dodatkowe wyzwania dla polityki pienieznej.
W odréznieniu od zmian w rynkowym systemie finansowym zmiany w sektorze
przedsiebiorstw byly mniejsze, cho¢ i tak zdecydowanie wigksze niz w publicznym
systemie finansowym. Ten odmienny stopiers zaawansowania przemian na réznych
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obszarach gospodarki stwarzat dodatkowe trudnosci w prowadzeniu polityki pie-
nieznej i polityki ekonomicznej w ogdle.

2. Ewolucja strategii i realizacji polityki
pieni¢znej NBP

Rozpoczeta w 1990 r. polityka pieniezna daje sie fatwo podzieli¢ na dwa okresy,
Scisle zwiazane z ustawodawstwem regulujagcym funkcjonowanie banku centralne-
go. Jak juz wiemy, do 1997 r. obowiazywata kilkakrotnie nowelizowana ustawa
o NBP z 1989 r., natomiast z poczatkiem 1998 r. weszty w zycie nowa Konstytu-
cja RP oraz nowa ustawa o NBP. W konsekwencji mozna wyodrebni¢ dwa gtéwne
okresy w polityce pienieznej: lata 1990-1997 oraz okres trwajacy od 1998 r.

2.1. Okres 1990-1997: eklektyczna polityka
pieniezna

W pierwszym okresie proby sterowania ekspansjag monetarna wigzano z ingerencja
w ksztattowanie kursu walutowego. Poniewaz taczono tu dwie odmienne strategie mo-
netarne (kontroli podazy pienigdza i kontroli kursu walutowego), méwimy o eklektycz-
nym charakterze polityki. W rozpatrywanym okresie mozna jednak wyodrebni¢ trzy fa-
7y, pokrywajace sie z grubsza z latami 1990-1991, 1992-1995 oraz 1996-199712.

Lata 1990-1991

W pierwszej fazie polityka pieniezna byta integralng czescia planu Balcerowicza.
Podobnie jak wiele omawianych kwestii, zagadnienie to znacznie wychodzi poza
obszar naszych rozwazan!3. Swiadomie wiec ograniczamy sie do jego aspektow
bezposrednio zwiazanych z polityka pieniezna.

12 periodyzacja za Polanski (2003). Na temat nieco odmiennych uje¢ por. Szpunar (2000, s. 210) oraz Ko-
koszczynski (2004, rozdz. 9).

13 Zob. np. Balcerowicz (1992, s. 36-55).
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Inflacjae1 Przyrost podazy pienigdza®
Rok zalozona faktyczna  odchylenie zatozony faktyczny odchylenie
(%) (%) (%) (mld zi) (mld zt) (%)
I. Lata 1990-1991
1990 95,0 249,3 +162,4 41 10,3 +151,2
1991 32,0 60,4 +88,8 8,5 9,0 +5,9
II. Lata 1992-1995
1992 36,9 44,3 +20,0 12,7 15,0 +18,1
1993 32,2 37,6 +16,8 15,0 14,8 1,3
1994 23,0 29,5 +28,3 15,5-16,9 21,4 +26,6
1995 17,0 21,6 +27,1 17,1 26,9 +57,3
III. Lata 1996-1997
1996 17,0 18,5 +8,8 23,0 30,5 +32,6
1997 13,0 13,2 +1,5 27,4-28,6 39,8 +39,2

Tabela 1. Inflacja i podaz pieniadza w latach 1990-1997: wielkoSci
zalozone i faktyczne

2 Wskaznik cen towardw i ustug konsumpcyjnych (wskaznik CPI) — metoda ,grudzieri do grudnia”.

b Dla 1990 r. agregat ,pieniadz krajowy” (M2 bez wkladéw walutowych), od 1991 r. agregat ,pie-
nigdz ogétem” (M2). Wielkosci podano w zlotych po denominacji z 1995 r.

Uwaga: odchylenia przedstawiono jako odsetek wielkosci zakfadanych. W przypadku przedziatowe-
go wyrazenia zakladanej wielkosci odchylenie obliczono w stosunku do jego najblizszego krarica.
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS i NBP

Z tej perspektywy nalezy podkredli¢, ze gtéwna czescia tego planu byt program
stabilizacyjny przygotowany w porozumieniu z MFW. Programy tej instytucji na-
kierowane sg na stabilizacje makroekonomiczna i zaktadaja przywrécenie kon-
troli wzrostu podazy pienigdza oraz zrownowazenie bilansu pfatniczego. Trady-
cyjne programy Funduszu postuluja kontrole akcji kredytowej systemu bankowe-
g0 poprzez ustanowienie gérnego putapu jej przyrostu oraz wprowadzenie mi-
nimalnego progu przyrostu rezerw zagranicznych. Mechanizm ten jest dodatko-
wo wzmacniany stabilizowaniem kursu waluty krajowej, ktéry odgrywa role
okreslang metaforycznie jako nominalna kotwica antyinflacyjna'®. W przypadku
Polski zadanie to spetnito, trwajace prawie dwa lata, administracyjne zamroze-

14 W niektérych sytuacjach moga wystepowa¢ inne kotwice. W Polsce, w warunkach dominacji wtasno-
Sci panstwowe]j w sektorze przedsiebiorstw, druga kotwica antyinflacyjna byt podatek od ponadnormatyw-
nych wyptat wynagrodzen.
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nie kursu ztotego, poczatkowo w stosunku do dolara USA, a nastepnie do koszy-
ka walut. Efekty monetarne tak skonstruowanego programu przedstawia pierw-
sza cze$¢ tabeli 1.

Okres 1990-1991 byt wyjatkowo trudny, co potwierdzat takze rozwdj sytuacji na
innych obszarach zycia gospodarczego (zatamanie produkcji, pojawienie sie ban-
kructw i bezrobocia). Z drugiej jednak strony, zamieszczone w tabeli 1 liczby ma-
skuja osiagniete rezultaty. Cho¢ zaktadana stopa inflacji zostata w tych latach zna-
czaco przekroczona, to inflacja ulegfa istotnemu obnizeniu. Widac to, gdy rozpa-
trujemy jej miesieczne stopy: o ile w styczniu 1990 r. ceny towaréw i ustug kon-
sumpcyjnych (miesieczny wskaznik CPI) wzrosty 0 79,6%, o tyle w grudniu tego ro-
ku zwiekszyty sie 0 5,9%, a rok p6zniej o 3,1%.

Daleko idace przekroczenie zaktadanych stép inflacji wynikato m.in. z pionierskich
warunkéw, w jakich rozpoczynano polityke pieniezna. Nieoczekiwanie wysoka dy-
namika inflacji miafa trzy gléwne przyczyny.

Po pierwsze, ,wypality sie” odfozone w czasach gospodarki socjalistycznej przymu-
sowe oszczednosci (tzw. nawis inflacyjny), ktérych szacunki, pomimo podejmowa-
nych licznych préb, byly wysoce nieprecyzyjne. W tej sytuacji przeprowadzona
z poczatkiem 1990 r. liberalizacja cen, pofaczona z ograniczeniem dotacji budze-
towych oraz zmianami cen kontrolowanych przez parnistwo, pociagneta za soba sil-
niejszy od zakfadanego wzrost inflacji.

Po drugie, zamrozenie kursu dolara na poziomie 9.500 zt (sprzed denominacji)
zbyt gleboko zdewaluowato nasza walute, co dodatkowo pchneto ceny krajowe
w gore (Gotz-Kozierkiewicz, 1991). Trzeba jednak przypomnie¢, ze w koncu
1989 r. nie bylo jednoznacznych przestanek ustalenia kursu zfotego. Kurs rynkowy
znacznie bowiem odchylat sie od kursu oficjalnego (bankowego), a nowy kurs miat
jednolity charakter dla cafej gospodarki (chociaz przez pewien czas pomiedzy kur-
sami kantorowym i bankowym utrzymywata sie jeszcze widoczna réznica). Nalezy
tez przypomnie¢, ze zamrozenie ztotego w stosunku do dolara trwato do potowy
maja 1991 r., kiedy zdewaluowano zfotego (o 14,4%) oraz powiazano go z koszy-
kiem 5 walut!?, z tym ze nowa relacja kursowa byla nadal sztywna.

15 W skfad koszyka wchodzity: dolar (45%), marka niemiecka (35%), funt szterling (10%) oraz frank fran-
cuski i frank szwajcarski (po 5%).
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Na trzecig proinflacyjng przyczyne wskazuja w tabeli 1 kolumny dotyczace przy-
rostu podazy pienigdza. Pomimo nieplanowanej nadwyzki budzetowej w 1990 r.,
ekspansja monetarna nadal wykazywata wyjatkowa dynamike. U jej podtfoza lezat
przede wszystkim dalszy silny wzrost wielkosci kredytéw bankowych. Inna przy-
czyng byfa (takze nieplanowana, a spowodowana nadmierng dewaluacja zfotego)
nadwyzka w obrotach biezacych bilansu ptatniczego, prowadzaca do wzrostu re-
zerw zagranicznych w banku centralnym. Wobec pogorszenia sie sytuacji w han-
dlu zagranicznym druga przyczyna nie wystapita juz w nastepnym roku, podczas
gdy z zapanowaniem nad akcja kredytowa bankéw NBP nadal miat problemy.

Roczna dynamika wzrostu wielkosci kredytéw dla przedsiebiorstw i gospodarstw
domowych w latach 1990-1991 wyniosta 253,2% oraz 62,2%. Tak silna ekspan-
sja kredytowa wystapita pomimo inicjatywy uporzadkowania stosunkéw kredy-
towych oraz rozpoczecia polityki dodatniej, w kategoriach realnych, stopy pro-
centowej. Stopy te, liczone ex post, byly jednak nadal ujemne, szczegélnie dla
1990 r. (Polariski, 1998a, s. 97). Niemniej jednak, w wyrazeniu nominalnym zo-
staly one bardzo podniesione — np. w styczniu 1990 r. stopa kredytu refinanso-
wego NBP wyniosta w wyrazeniu rocznym az 432%! Pomimo zmiany polityki
stopy procentowej silna ekspansja kredytu bankowego dalej postepowata. Jej
przyczyna byfa niespéjnos¢ pomiedzy préba prowadzenia restrykcyjnej polityki
pienieznej a zachowaniem panstwowych bankéw i ich klientéw, gtéwnie przed-
sigbiorstw panstwowych. Niezaleznie bowiem od intencji wladz monetarnych
podmioty te zareagowaly na nowa polityke zgodnie z zasadami panujacymi
w starym systemie, a zwiazanymi z wystepujacym tam podporzadkowaniem stru-
mieni finansowych strumieniom rzeczowym (Polariski, 1994). W rezultacie trwa-
ta ekspansja kredytowa, chwilowo fagodzac problemy wielu przedsiebiorstw,
jednak w dalszej perspektywie prowadzac do nasilenia problemu niesciagalnych
naleznosci (tzw. ztych dtugéw).

Wobec niedorozwoju rynkéw finansowych podstawowymi instrumentami polity-
ki pienieznej mialy by¢ kredyty refinansowe i rezerwy obowiazkowe. Ich stopy
(bardzo wysokie w obydwu przypadkach) prébowano wykorzystywaé do sterowa-
nia akcja kredytowa. Zachowania bankéw i przedsiebiorstw spowodowaly jed-
nak, ze instrumenty te okazaly sie nieskuteczne. Pociagneto to za sobg przywro-
cenie w ostatnich miesigcach 1990 r. instrumentu administracyjnego, wykorzysty-
wanego w gospodarce socjalistycznej, jakim byly putapy (plafony) przyrostu kre-
dytéw dla bankéw panstwowych. Wprowadzenie putapéw i pogarszajaca sie ja-
kos¢ portfeli bankéw ttumacza spadek dynamiki akcji kredytowej oraz ekspans;ji
monetarnej w 1991 r.
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Lata 1992-1995

Zakonczenie pierwszego etapu stabilizacji i transformacji gospodarczej, powofanie po
dtuzszej przerwie nowego Prezesa NBP (H. Gronkiewicz-Waltz), a takze zmiany w usta-
wie 0 NBP spowodowaly, ze w 1992 r. zaczela sie krystalizowac koncepcja polityki pie-
nieznej, ktéra zapoczatkowata nowa faze dziatalnosci banku centralnego. Co ciekawe,
wykorzystujac dorobek programu stabilizacyjnego, ta nowa koncepcja nawigzywata
takze do pewnych pomystéw wypracowanych jeszcze w konicu lat 80. XX w.

W trakcie dyskusji na temat zmiany roli pieniadza w gospodarce, prowadzonej pod
koniec lat 80., zwracano uwage na konieczno$¢ kontroli jego ilosci przez bank cen-
tralny. Tylko w takich warunkach pieniadz mogt zastapi¢ planowanie centralne w roli
instrumentu koordynujacego funkcjonowanie gospodarki i przyczynic sie do zahamo-
wania szybko narastajacej inflacji. W rezultacie juz w zafozeniach polityki pieniezno-
-kredytowej na 1989 r. pojawita sie idea wykorzystania podazy pieniadza jako celu
polityki (Kokoszczynski i Stopyra, 1996). Zmiany personalne, ktére nastapity w NBP
w marcu 1992 r., przyczynity sie do powrotu pomystu wykorzystywania kontroli po-
dazy pieniadza w roli celu posredniego, prowadzacego do hamowania inflacji.

Druga czes¢ tabeli 1 wskazuje, ze bank centralny miat jednak powazne problemy
z precyzyjnym ksztattowaniem wielkosci obiegu pieniadza, co stato sie szczegélnie
widoczne od 1994 r. W tych problemach odzwierciedlafo sie m.in. to, ze pomimo
przejscia jesienig 1991 r. od systemu administracyjnie sztywnego kursu walutowe-
go do systemu petzajacej dewaluacji kurs walutowy (bardziej realny niz nominal-
ny) byt de facto takze celem NBP. Realizowana od 1992 r. polityka pieniezna nadal
miafa eklektyczny charakter.

W latach 1992-1993 udawato si¢ jednak wzglednie sprawnie kontrolowa¢ zmiany
zasob6w pienieznych oraz coraz sprawniej ograniczac inflacje. Nastepowato to po-
mimo znacznego deficytu budzetowego oraz zobowiazania banku centralnego do
jego czesciowego, bezposredniego kredytowania. W tym czasie gléwna przyczyna
umiarkowanego wzrostu podazy pieniadza, w znacznym stopniu niezalezna od
NBP, byfa gleboka zmiana zachowania bankéw komercyjnych. W sytuacji narasta-
jacych probleméw ze spfata kredytow, a takze postepujaca prywatyzacja banki sta-
waly sie coraz ostrozniejsze w udzielaniu kredytow, preferujac lokowanie srodkéw
w skarbowe papiery wartosciowe oraz akcje notowane na warszawskiej gietdzie.
W stosunkowo krétkim czasie banki w Polsce przeszty zatem od ekspansywnej po-
lityki kredytowej do daleko posunietego racjonowania kredytu. W rezultacie,
w konicu 1992 r. NBP mogt zrezygnowac z wykorzystywania putapéw kredytowych.
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Okres silnego racjonowania kredytu przez banki trwat do 1995 r. W tym czasie
problem zagrozonych kredytéw osiagnat apogeum (w 1993 r. stanowity one okoto
1/3 ich portfeli kredytowych) oraz podjeto zdecydowana i udang prébe sanagji
sektora bankowego.

Nastepowat tez dalszy rozwoj rynkéw finansowych, m. in. miedzybankowego ryn-
ku walutowego oraz miedzybankowego rynku pienieznego. W 1993 r. NBP rozpo-
czat prowadzenie operacji otwartego rynku, ktére jednak dopiero w drugiej poto-
wie lat 90. staly sie gtownym instrumentem jego polityki. W tym czasie istotng ro-
le w sterowaniu monetarnym nadal odgrywaty zr6znicowane (w zaleznosci od de-
pozytéw), wysokie i nieoprocentowane rezerwy obowigzkowe, a takze kredyty re-
finansowe, w tym przede wszystkim ich stopy procentowe.

Rozwéj rynkéw finansowych stymulowany byt m.in. postepujaca liberalizacja prze-
ptywéw kapitafowych. Mialy one tez niebagatelne znaczenie dla prowadzenia po-
lityki pienieznej od 1994 r. Od tego momentu ksztattowanie si¢ podazy pieniadza
zaczeto ponownie natrafia¢ na powazne problemy. Zjawisko to miafo jednak inne
przyczyny niz na poczatku dekady. Liberalizacja przeptywoéw kapitatowych spowo-
dowata bowiem, ze w konicu pierwszej potowy lat 90. polska gospodarka staneta
wobec dylematu ,niemozliwego tréjkata” (Polanski, 1998b).

Polega on na tym, ze wladze monetarne nie moga jednoczesnie prowadzi¢ auto-
nomicznej polityki pienieznej (kontrolowa¢ krajowych stop procentowych i poda-
zy pieniadza), stabilizowa¢ kursu walutowego oraz zapewni¢ pefnej mobilnosci
przeptywéw kapitafowych, szczegélnie tych, ktére szybko reaguja na zmiany opro-
centowania aktywoéw finansowych (inwestycje portfelowe). Dzieje sie tak dlatego,
ze odmienne od zagranicznych krajowe stopy procentowe uruchamiaja niekontro-
lowane przeptywy kapitatu, ktére albo destabilizujg kurs walutowy, albo doprowa-
dzaja do niekontrolowanych zmian w podazy pieniadza i rynkowych stép procen-
towych, albo wymuszaja wczesniejsze, odpowiednie dostosowania krajowych
stop. Chcac zachowac swobode przeptywéw kapitatowych, wtadze monetarne
muszg dostosowac pozostate dwa elementy, tj. albo uptynni¢ kurs, albo w peni
podporzadkowac swoja dziatalnos¢ polityce najsilniejszego ekonomicznie partne-
ra zagranicznego1 6,

16 Zauwazmy, ze w tym ostatnim prZ)(/fadku bank centralny nie prowadzi juz autonomicznej (ekonomicz-
nie) polityki pienieznej. W sytuacji odmiennych faz cyklu koniunkturalnego lub wystapienia szokéw asy-
metrycznych moze to doprowadzi¢ do polityki niezgodnej z wewnetrznymi potrzebami gospodarki.
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Cho¢ w latach 1994-1995 przeptywy kapitatowe nadal byty tylko czesciowo zlibe-
ralizowane, jednak swoboda przeptywéw kapitatowych byta wystarczajaca, aby
w obliczu duzo wyzszych stép procentowych oraz daleko posunietej stabilizacji
kursu zfotego nastepowat naptyw (i odptyw) kapitatu portfelowego (w tym natury
spekulacyjnej). Zjawisko to wzmocnity takze inne czynniki: zdecydowane przy-
spieszenie wzrostu gospodarczego, widoczne w Polsce od 1993 r., sfinalizowanie
negocjacji z Klubem Londyriskim dotyczace restrukturyzacji polskiego zadtuzenia
zagranicznego (1994 r.), co poprawito klimat inwestowania w naszym kraju, oraz
pogorszenie warunkéw inwestowania w innych krajach (szczegélne znaczenie miat
kryzys w Meksyku rozpoczety w grudniu 1994 r.).

W sytuacji utrzymywania wewnetrznej wymienialnosci ztotego oraz systemu pel-
zajacej dewaluacji naptyw kapitatu przekfadat sie na wzrost rezerw zagranicznych
w banku centralnym, wzrost pienigdza rezerwowego (bazy monetarnej), i w kon-
sekwencji powodowat presje na spadek rynkowych stép procentowych oraz eks-
pansje podazy pieniadza. Zjawiska te wzmacniato to, ze do Polski naptywat nie tyl-
ko kapitat portfelowy, ale i kapitat w formie bezposrednich inwestycji zagranicz-
nych oraz wystepowata (w latach 1994-1995) nadwyzka obrotéw biezacych bilan-
su platniczego. W rezultacie w 1994 r. rezerwy zagraniczne NBP wzrosty prawie
0 40%, a w nastepnym roku dwuipétkrotnie (z 6 do 15 mld dolaréw).

W tych okolicznosciach w 1995 r. podjeto wiele decyzji majacych przywréci¢ kon-
trole nad procesami monetarnymi. W pierwszej kolejnosci (w lutym) bank central-
ny podnidst swoje stopy procentowe o 3 pkt. proc., a nastepnie (w marcu) rozsze-
rzono nieco pasmo wahan kursowych. W potowie maja zmieniono system kursowy,
przechodzac do systemu pelzajacego pasma, a w koricu — w ramach nowego syste-
mu kursowego — dokonano szescioprocentowej rewaluacji kursu centralnego ztote-
go (w grudniu)!’. Szczegdlne znaczenie w tym pakiecie posunie¢ miato wprowa-
dzenie mechanizmu pelzajacego pasma, w ramach ktérego zfoty mégt wahac sie
w granicach =7%, NBP za$ prowadzif interwencje walutowe tak jak klasyczny bank
centralny w gospodarce rynkowej. Pomimo tych decyzji, a takze tego, ze interwen-
cje walutowe byly sterylizowane (tj. neutralizowane za pomoca operacji otwartego
rynku), akcja kredytowa systemu bankowego od 1995 r. ponownie zaczetfa szybko
rosna¢, a planowany przyrost podazy pienigdza zostat w tym roku wyjatkowo silnie
przekroczony.

17 Zob. dokfadniej w Polariski (2003, s. 144-147).
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Lata 1996-1997

Innym istotnym dostosowaniem ze strony NBP do tych wyzwan byty zmiany kon-
cepgji prowadzenia polityki pienieznej. W latach 1996-1997 podjeto probe pogte-
bienia strategii kontroli podazy pieniadza poprzez wprowadzenie celu operacyjne-
go w postaci wielkosci pieniadza rezerwowego banku centralnego. NBP starat sie
realizowac koncepcje tzw. klasycznej triady celow polityki pienieznej, tj. za pomo-
ca swoich instrumentéw tak ksztaftowac przyrost pieniadza rezerwowego (cel ope-
racyjny), aby doprowadza¢ do zmian podazy pieniadza (cel posredni), ktére pro-
wadzityby do osiagniecia zalozonej stopy inflacji (cel ostateczny).

Nie bedziemy tutaj wchodzi¢ w bardziej szczegétowa analize tej koncepcji polity-
ki pienieznej i jej efektow!8. Trzecia cze$¢ tabeli 1 wskazuje jednak, ze poprawa
kontroli podazy pieniadza okazata si¢ bardzo ograniczona. Z drugiej strony nie
mozna nie zauwazy¢, ze warunki prowadzenia polityki pienieznej bardzo sie
skomplikowaly, zwtaszcza w 1997 r. Po pierwsze, w 1996 r. pojawit sie deficyt ob-
rotbw biezacych, ktérego rozmiary w nastepnym roku osiagnety 3% PKB. Wraz
z utrzymywaniem sie ponad 10-procentowej inflacji wskazywato to na narastanie
nadmiernego popytu krajowego. Po drugie, od maja 1997 r. sytuacja na rynkach
walutowych stata sie bardzo nerwowa w zwiazku z kryzysami walutowymi (w ma-
ju nastapit atak spekulacyjny na korone czeska, w lipcu zaczeta sie seria kryzyséw,
ktére przetoczyly sie przez wiele panistw Azji Potudniowo-Wschodniej). Po trzecie,
latem 1997 r. wystapily silne powodzie w potudniowej Polsce. W przededniu wy-
boréw parlamentarnych powstata uzasadniona obawa, ze koszty pokrycia szkod
doprowadza do wzrostu deficytu budzetowego, co oznaczatoby dalsza ekspansje
popytu krajowego™.

NBP prébowat ogranicza¢ ekspansje popytu krajowego, juz od grudnia 1996 r.
podnoszac stopy rentownosci operacji otwartego rynku. Nastepnie dwukrotnie
podniesiono, i tak juz wysokie, stopy obowiazkowych rezerw oraz podwyzszono
stopy procentowe. Dynamika wzrostu popytu jednak nie stabfa, o czym $wiadczy-
fa narastajaca luka obrotéw biezacych. Ponownie okazato sie, ze instrumenty po-
lityki pienieznej sa nieskuteczne. Potwierdzato to, ze mechanizm transmisji impul-

18 Mozna ja znalez¢ w Polariski (1998b, s. 19-28) oraz Szpunar (2000, s. 218-225). Zob. tez Kokoszczyn-
ski (2004, s. 234-235).

19 Obawa ta kg/’fa tym bardziej uzasadniona, ze w drugiej potowie 1997 r. NBP dodatkowo przez pewien
czas bezposrednio finansowat ten deficyt.
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sow polityki pienieznej generowanych przez NBP (mechanizm transmisji monetar-
nej) cechowat sie niska efektywnoscia.

W tej sytuacji zdecydowano sie na bardzo nietypowa inicjatywe. Od pofowy wrze-
$nia do drugiej potowy grudnia 1997 r. bank centralny zaczat aktywnie uczestni-
czy¢ w operacjach detalicznego rynku depozytowego, oferujac ludnosci oprocen-
towane powyzej poziomu rynkowego 6- i 9-miesieczne depozyty terminowe.
W ten sposéb NBP wptynat na ksztattowanie sie oprocentowania depozytéw, kto-
re przetozyto sie na lekki wzrost stop nominalnych od kredytéw. Nie miafo to wpty-
wu na wzrost podazy pieniadza (tabela 1), gdyz depozyty w NBP wliczono do
agregatu pienieznego M2. Wzrost stop procentowych spowodowat jednak pewne
ograniczenie dynamiki wzrostu krajowego popytu (zob. szerzej Szpunar, 1998;
Szpunar, 2000, s. 110-114).

Prébujac syntetycznie oceni¢ polityke pieniezng w latach 1990-1997 warto wroci¢
do tabeli 1, koncentrujac sie na wielkosciach dotyczacych inflacji. Jej stopa corocz-
nie sie zmniejszata. Co wiecej, poza 1994 r. obserwujemy malejace odchylenia od
celu inflacyjnego, a w ostatnim roku mozemy praktycznie méwic o jego osiagnie-
ciu. Pomimo niesprzyjajacych warunkéw, zaréwno dotyczacych otoczenia praw-
nego, w ktérym prowadzono polityke (w szczegdlnosci chodzi o aktywna role Mi-
nisterstwa Finanséw w ksztattowaniu celu inflacyjnego oraz o obowiazek finanso-
wania przez NBP deficytéw budzetowych), jak i zmiennosci i niedroznosci trans-
misji monetarnej oraz niestabilnosci otoczenia miedzynarodowego, polityka ban-
ku centralnego okazata sie zaskakujaco skuteczna. Jest to tym bardziej widoczne,
jesli wzia¢ pod uwage wyjatkowa dynamike wzrostu polskiej gospodarki po 1993
r. oraz fakt, ze uniknieto kryzysu walutowego.

Pomimo powaznych probleméw z kontrolg wzrostu wielkosci obiegu pieniadza
udawato sie coraz sprawniej utrzymywac inflacje w poblizu zaktadanych wielkosci.
Na pytanie, jak to sie stato, mozna odpowiedzie¢, ze zaufanie do ztotego wykazy-
wato silniejszg od spodziewanej tendencje wzrostowa. W efekcie szybko rést po-
pyt na zasoby ztotowe. Z jednej strony doprowadzito to do silnego ograniczenia
odziedziczonej po socjalizmie dolaryzacji gospodarki oraz kantorowego rynku wa-
lutowego, a z drugiej pozwolito w latach 1990-1997 na stopniowe i konsekwent-
ne ograniczanie inflacji.
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2.2. Okres 1998-2005: strategia bezposredniego
celu inflacyjnego

Nowa Konstytucja RP wraz z nowa ustawa o NBP stworzyty przestanki radykalnej
zmiany koncepgji polityki pienieznej. Zmiana strategii byta tym bardziej uzasad-
niona, ze wobec coraz wiekszych przeptywéw kapitafowych oraz szybko narasta-
jacej destabilizacji miedzynarodowych rynkéw finansowych przejrzystos¢ i wiary-
godnos¢ polityki stawaty sie istotnymi czynnikami determinujacymi jej skutecz-
nos¢. Pomimo swojej skutecznosci prowadzona dotad eklektyczna polityka pie-
niezna ewidentnie nie spetniata tego warunku. Ponadto perspektywa integracji
z UE stwarzata dodatkowa motywacje, aby w dajacej sie przewidzie¢ perspektywie
osiagnac stope inflacji, ktéra bytaby podobna jak w tworzonej w tym czasie strefie
euro. Powstafo zatem zapotrzebowanie na strategie monetarng, ktéra by w sposéb
bardziej precyzyjny i tym samym bardziej wiarygodny pozwata na kontrole inflacji.

Lata 1998-2003

Sformowana w lutym 1998 r. Rada Polityki Pienieznej zadecydowata o podjeciu po-
lityki opartej na strategii bezposredniego celu inflacyjnego (BClI). Strategia ta, wyko-
rzystywana przez wiele czotowych bankéw centralnych na $wiecie, zakfada catkowi-
te podporzadkowanie polityki pienieznej osiagnieciu jasno okreslonego w dtuzszej
perspektywie czasowej celu inflacyjnego, bez wyodrebniania celéw posrednich. Wy-
korzystuje do tego zasadniczo jeden instrument — stope procentowa, ksztattowana
przede wszystkim przez bank centralny w ramach operacji otwartego rynku. Po to
jednak, aby mechanizm przyczynowo-skutkowy pomiedzy stopg procentowa a infla-
cja mégt sprawnie zadziata¢, ingerencja banku centralnego w ksztattowanie sie kur-
su walutowego musi zosta¢ maksymalnie ograniczona. Nawigzujac do dylematu nie-
mozliwego trojkata — jego rozwigzanie nastepuje tu w drodze uptynnienia kursu wa-
lutowego, co pozwala zwiekszy¢ autonomie polityki pienieznej.

Jest kwestig dyskusyjng, czy w Polsce w 1998 r. warunki ekonomiczne byly juz na
tyle spetnione, aby realizowac taka strategie2?. Jednym z gléwnych probleméw do-
tychczasowej polityki NBP byta przeciez wysoce niejednoznaczna zalezno$¢ mie-
dzy instrumentami banku a inflacjg. Sytuacja taka byta tylko czesciowo spowodo-

20 Problem ten poruszali m.in. analitycy MFW Christoffersen i Wescott (1999).
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wana prowadzona polityka kursowa. Gtéwne przyczyny zaburzen w mechanizmie
transmisji impulséw polityki pienieznej wiazaly sie z sama transformacja gospodar-
ki, a wiec ze zmianami zachodzacymi w zachowaniach podmiotéw gospodaruja-
cych, zaréwno sfery finansowej, jak i realnej (por. punkt 1.3). A wiasnie znajomos¢
mechanizmu transmisji monetarnej (zwfaszcza wystepujacych w nim opdznien),
pozwalajaca na wyprzedzajace podejmowanie trafnych decyzji dotyczacych stop
procentowych w horyzoncie do dwéch lat, lezy u podtoza efektywnego prowadze-
nia strategii BCI.

Na poczatku czerwca 1998 r. RPP opublikowata komunikat jednoznacznie wska-
zujacy, ze jej zamiarem jest rozpoczecie strategii BCl. Szczeg6ty nowej strategii zo-
staly przedstawione w przyjetym we wrze$niu dokumencie programowym pt.
Sredniookresowa strategia polityki pienieznej na lata 1999-2003. Wskazywat on na
jakosciowa zmiane w polityce pienieznej NBP. Jego gféwne punkty mozna stresci¢
nastepujgco (RPP 1998):

— ograniczenie stopy inflacji ponizej 4% do 2003 r. w drodze realizacji strategii BCI,

— doprowadzenie do ptynnego kursu ztotego, nie wykluczajac jednak mozliwosci
interwencji walutowych,

- nadanie operacjom otwartego rynku oraz zwigzanej z nimi stopie procentowej
(tzw. stopie referencyjnej) podstawowego znaczenia; sukcesywne dostosowywa-
nie instrumentéw polityki pienieznej do standardéw UE,

— wzrost znaczenia polityki informacyjnej banku centralnego poprzez bardziej ak-
tywne tfumaczenie podejmowanych decyzji (w tym dzieki zwiekszeniu czestotli-
wosci publikacji Raportu o inflacji).

Realizacje nowej strategii oficjalnie rozpoczeto w styczniu 1999 r., jednak za-
rowno czerwcowy komunikat, jak i (przede wszystkim) podejmowane decyzje
wskazujg, ze zaczeto ja de facto juz w 1998 r. Jedna z pierwszych decyzji Ra-
dy byto rozszerzenie pasma wahan kursu ztotego w ramach istniejacego syste-
mu kursowego z =7% do =10%, a takze obnizenie stopy dewaluacji central-
nego kursu zfotego. Z perspektywy czasu wida¢, ze te decyzje (z korica lutego
1998 r.) zapowiadaly odejscie od systemu pefzajacego pasma. W nastepnym
miesigcu ograniczono zakres bezposrednich interwencji na rynku walutowym,
a pod koniec lipca ostatecznie z nich zrezygnowano. Nastapito to w przeded-
niu ataku spekulacyjnego na rubla (sierpieft 1998 r.), ktérego skutki od strony
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lnflacjaa Przyrost podazy pieniadza®
Rok zalozona faktyczna  odchylenie zalozony faktyczny odchylenie
(%) (%) (%) (mld zh (mld zt) (%)
1998 9,5 8,6 9,5 28,2-35,3 44,1 +24,9
1999 6,6-7,8° 98 +25,6 34,0-41,0 42,7 +4,1
2000 5,4-6,8 8,5 +25,0 38,8-47,9 31,0 -20,1
2001 6,0-8,0 3,6 40,0 40,0-46,0 40,4 0,0
2002 3,0+1,00 0,8 -60,0 = . =
2003 3,0£1,0 1,7 -15,0 - o -

Tabela 2. Inflacja i podaz pieniadza w latach 1998-2003: wielkosci
zalozone i faktyczne

@ Wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych (wskaznik CPI) — metoda ,grudzien do grudnia”.

b Od 1999 r. przyrosty podazy pienigdza (M2) mialy status prognozy (,wartosci referencyjne;j”).

¢ Poczatkowo ustalony jako 8,0-8,5% (zmiana 24 marca 1999 r.).

d poczatkowo ustalony jako 5,0% = 1,0 pkt proc. (zmiana 26 czerwca 2002 r.).

Uwaga: odchylenia przedstawiono jako odsetek wielkosci zakfadanych. W przypadku przedziatowe-
go wyrazenia zakladanej wielkosci odchylenie obliczono w stosunku do jego najblizszego krarica.
Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS i NBP

czysto finansowej nie dotknely naszej gospodarki szczeg6lnie mocno. Byto to
w duzym stopniu zastuga powstajacego samokorygujacego sie mechanizmu
kursowego (Polanski, 2000, 2002).

Reakcja kursu na miedzynarodowe zaburzenia finansowe wskazywata, ze przyjety
kierunek zmian powinien by¢ kontynuowany. Dalej wiec stopniowo rozszerzano
pasmo wahan kursowych i ograniczano stope pelzajacej dewaluacji?!, a z poczat-
kiem czerwca 1999 r. zlikwidowano transakcyjny fixing walutowy, rezygnujac tym
samym z ostatniego rozwigzania systemowego umozliwiajacego NBP regularne od-
dzialywanie na sytuacje na miedzybankowym rynku walutowym?2. W rezultacie
juz w potowie 1999 r. Polska de facto przyjeta system ptynnego kurs walutowego.
Oficjalnie stafo sie to jednak z dniem 12 kwietnia 2000 r. Poniewaz od potowy

21 W zwiazku z rozpoczeciem prowadzenia wspélnej polityki pienieznej w UE zmieniono tez strukture ko-
szyka walutowego. Od stycznia 1999 r. koszyk bedacy podstawa dewaluacji kursu centralnego skfadat sie
tylko z dwéch walut: euro (55%) i dolara (45%).

22 W jego ramach NBP byt zobowiazany do dokonywania (na koniec dnia roboczego) jednej dziennie
transakgji walutowej z bankami komercyjnymi po ustalonym przez siebie kursie.

NErYTArTELTE 117 —



[ EoeopAmKABoLEA

1999 r. NBP ani razu nie interweniowat na rynku walutowym, autonomia polityki
pienieznej zdecydowanie sie zwiekszyta. Pozwolito to bankowi centralnemu skon-
centrowac sie na walce z inflacjg, przy jednoczesnym wyeliminowaniu ryzyka kla-
sycznego ataku spekulacyjnego na ztotego (co byto wysoce prawdopodobne, bio-
rac pod uwage wielko$¢ deficytow obrotéw biezacych w koricu lat 90. XX w.).

Przyjrzyjmy sie tabeli 2, pokazujacej cele inflacyjne RPP tak jak je formutowano
w corocznych zatozeniach polityki pienieznej. Do 2001 r. zamieszczano tam réw-
niez wartosci referencyjne dotyczace przyrostu podazy pieniadza.

Z tabeli 2 wytania sie bardziej skomplikowany obraz realizacji polityki pieniezne;j
niz ten, z ktérym mielismy do czynienia w pierwszej tabeli. Przede wszystkim wi-
dzimy, ze pomimo generalnej tendencji do spadku inflacji, w latach 1999-2000
nastapit zdecydowany regres w jej ograniczaniu tak, ze w koricu 2000 r. stopa
inflacji byta praktycznie taka sama jak dwa lata wczesniej. W tych dwéch latach
nastapito réwniez znaczace przekroczenie celu inflacyjnego, co ma podstawowe
znaczenie dla wiarygodnosci strategii BCl. Nie zwieksza réwniez wiarygodnosci
osiaganie inflacji nizszej niz zaktadana, co zdarzyto sie w pozostatych latach, ani
razu za$ nie nastapito w czasie realizacji eklektycznej polityki pienieznej. Takze
réznokierunkowe odchylenia od wartosci referencyjnych podazy pieniadza wska-
zuja, ze realizacja strategii BCI nie odbywata sie w ptynny sposob.

Problemy z prowadzeniem polityki pienieznej wynikaly z wielu zazebiajacych sie
przyczyn, zarbwno o charakterze miedzynarodowym, jak i krajowym, a w ramach
tych ostatnich lezacych poza bankiem centralnym, jak tez spowodowanych decy-
zjami RPP. O pierwszej, fundamentalnej przyczynie juz wspominali$my. Transfor-
mujaca sie szybko gospodarka i zwigzane z nig zmiany zachowan podmiotéw po-
wodowaly, ze mechanizm transmisji monetarnej byt wysoce nieczytelny, co czesto
uniemozliwiafo podejmowanie antycypujacych rozwoj sytuacji decyzji o stopach
procentowych.

Dlatego tez analizujac polityke pieniezng w latach 1998-2003 warto je podzieli¢
ze wzgledu na zmiany w biezacej dynamice inflacji (Polanski, 2003, s. 157 i nast.).
Mozna wyodrebnic¢ trzy etapy: spadajacej i stabilnej inflacji (do lipca 1999 r.), jej
nasilenia (sierpiert 1999 r. — lipiec 2000 r.) oraz jej spadku (sierpieri 2000 r. —
potowa 2003 r.).

W pierwszym z tych etapéw dynamika inflacji kontynuowata swoja spadkowa
tendencje w wyniku decyzji podjetych we wczesniejszym okresie, jak réwniez
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Wykres 1. Inflacja roczna (CPl) oraz stopa referencyjna NBP w okresie
1998 r. — marzec 2005 r.

Zrédto: dane GUS i NBP

w rezultacie wptywu kryzysu rosyjskiego z lata 1998 r. na ksztaftowanie sie cen
wielu artykutéw rolnych w tym i nastepnym roku. Silny spadek kursu rubla spo-
wodowat bowiem ograniczenie importu tych artykutéw z Polski. Wptyneto to
niekorzystnie na nasz bilans ptatniczy i wzrost gospodarczy, ograniczajac jednak
inflacje (w lutym 1999 r. obnizyta sie ona do zaledwie 5,6%). W rezultacie RPP
znaczaco zredukowata stopy procentowe oraz obnizyta cel inflacyjny w ciagu ro-
ku, co w drugiej potowie 1999 r. okazato sie btedem. Nadmierne poluzowanie
polityki monetarnej (w styczniu 1999 r. stope referencyjna obnizono do 13%)
spowodowato dalszg silna ekspansje popytu krajowego?3. W powiazaniu ze
wzrostem cen paliw na rynkach miedzynarodowych doprowadzito to do ponow-
nego nasilenia inflacji (11,6% w sierpniu 2000 r.) oraz dalszego wzrostu deficytu
na rachunku obrotéw biezacych (w pierwszym kwartale 2000 r. przekroczyt on
8% PKB). W reakgji na taki rozwoj sytuacji Rada Polityki Pienieznej kilkakrotnie
podnosifa stopy procentowe, doprowadzajac w koricu sierpnia 2000 r. stope re-

23 Chociaz nie jest oczywiste, jaki byt w tym czasie wplyw tego przedsiewziecia na srodowisko monetarne,
jednak trzeba doda¢, ze w lecie 1999 r. dokonano istotnych zmian w systemie rezerwy obowiazkowej, roz-
poczynajac proces jego harmonizacji ze standardami strefy euro. Stope rezerwy obnizono z prawie 12% do
Jednolitego poziomu 5% dla wszystkich rodzajéw depozytow. W celu zneutralizowania ekspansywnego
charakteru tej decyzji powiazano ja ze zobowigzaniem bankéw do nabycia specjalnych (do 10 lat zapadal-
nosci) obligacji NBP, ktére zamrazaty srodki uwolnione w wyniku obnizki rezerw.
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ferencyjng az do 19%, a realne rynkowe stopy procentowe w wielu przypadkach
do wysokosci przekraczajacej 10%.

Takie daleko idace zmiany stép procentowych nie mogly mie¢ korzystnego wptywu
na wzrost gospodarczy. Ograniczenie popytu krajowego, jak réwniez zagraniczne-
go (w tym czasie pojawily sie takze powazne tendencje recesyjne u naszych partne-
réow handlowych), definitywnie zakoriczyto okres szybkiego wzrostu gospodarczego,
doprowadzajac dynamike PKB do zaledwie 1% w 2001 r.; byt to najnizszy wynik od
1992 r. Silne ograniczenie popytu krajowego spowodowato jednak, ze deficyt ob-
rotow biezacych zaczat wykazywac tendencje malejaca (2001 r. — 3,9% PKB), kt6-
ra restrukturyzacja sektora eksportowego, w pofaczeniu z aprecjacja euro, utrwalifa
w nastepnych latach (w 2003 r. obnizyt sie on do okoto 2% PKB).

Ten opis polityki pienieznej wymaga uzupetnienia chociazby krétka charakte-
rystyka zmian w dziedzinie finanséw publicznych. Sytuacja zmienita sie tutaj
korzystnie w zwiazku z wejsciem w zycie konstytucyjnego zakazu finansowa-
nia przez bank centralny deficytow budzetowych. Jednak ciagte utrzymywa-
nie sie deficytow w warunkach silnej inflacji powodowato, ze NBP nadal mu-
siat neutralizowac¢ ich wptyw na ksztaftowanie sie globalnego popytu poprzez
odpowiednio wyzsze stopy procentowe.

Oddziatywanie stanu sektora finanséw publicznych na polityke pieniezna stato sie
ponownie w petni widoczne w trzecim wyodrebnionym etapie realizacji strategii
BCl, zwigzanym z rozpoczetym w sierpniu 2000 r. spadkiem dynamiki inflacji.
Z punktu widzenia decyzji podejmowanych przez Rade ten nowy okres rozpoczat
sie w koricu lutego 2001 r. Woéwczas — juz pod kierunkiem nowego prezesa NBP,
L. Balcerowicza — rozpoczeto obnizanie bardzo wysokich stép procentowych (spa-
dek inflacji przy utrzymywaniu niezmienionych nominalnie stép spowodowat, ze
na poczatku tego roku stopa referencyjna w ujeciu realnym przekraczata 11%).

Redukcja stép procentowych w lutym 2001 r. zapoczatkowata serie 20 obni-
zek, z ktérych ostatniej dokonano w potowie 2003 r. (por. wykres 1). W ich
rezultacie stopa referencyjna NBP ulegta obnizeniu z 19% do 5,25%2%

24 Na tym etapie wprowadzono tez dalsze zmiany w systemie rezerwy obowigzkowej. W pierwszej kolej-
nosci (w lutym 2002 r.) obnizono jej stope do 4,5%, z tym ze byt to w duzym stopniu zabieg techniczny,
I%dyz poquano g0z ||kW|dach mozliwosci utrzymywania czesci rezerwy w formie gotéwki w kasach ban-

6w. Nastepnie (w pazdzierniku 2003 r.) obnizono stope do 3,5%. Przypomnijmy, ze stopa rezerw w stre-
fie euro wynosi 2%, a rezerwy s tam OErocentowane Rezerwy obowiazkowe w Polsce zostaly oprocen-
towane z chwila przystapienia naszego kraju do UE
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W odréznieniu od poprzednich ten etap w polityce pienieznej charakteryzo-
wat sie, szczegélnie od poczatku 2002 r., stopniowymi, drobnymi zmianami
stép. Zmiana podejscia do ich ksztattowania w pewnym zakresie byta wyni-
kiem refleksji, ze gtebsze redukcje stop przy niskiej inflacji moga mie¢ desta-
bilizujacy wptyw na gospodarke.

Oproécz tego dwie inne przyczyny zadecydowaty o przyjeciu gradualistycznego
podejscia w polityce stopy procentowej, a takze o zakoiczeniu serii obnizek
w czerwcu 2003 r. Pierwsza byt wysoki deficyt sektora finanséw publicznych
(dochodzacy do 6% PKB w 2002 r. i utrzymujacy sie zdecydowanie powyzej
4% w latach 2003-2004). Druga bylo wyraznie postepujace w 2003 r. ozywie-
nie gospodarcze, prowadzace do wzrostu PKB o 3,8% w skali roku. Jego poja-
wienie sie z jednej strony sygnalizowato, Ze polityka sterowania globalnym po-
pytem jako cato$¢ nie blokowata powrotu wzrostu gospodarczego. Z drugiej
strony, ozywienie ekonomiczne wiaze sie zazwyczaj z presja na wzrost cen,
ktéry tez zaczat by¢ widoczny w ostatnich miesiacach 2003 r. Nie zagrozito to
jednak osiagnieciu celu inflacyjnego wyznaczonego w Sredniookresowej strate-
gii polityki pienieznej na lata 1999-2003. Stopa inflacji juz od jesieni 2001 r.
ksztattowata sie ponizej 4%, natomiast przez 11 miesiecy (listopad 2002 r. —
wrzesien 2003 r.) dynamika inflacji nie przekraczata nawet 1%.

Lata 2004-2005

Z poczatkiem 2004 r. rozpoczat sie nowy etap realizacji strategii BCl przez NBP.
Wiazalo sie to nie tylko z powotaniem RPP drugiej kadencji, ale przede wszystkim
z wieloma zmianami w sposobie prowadzenia polityki pienieznej oraz wyzwania-
mi, przed ktérymi stanefa nowa Rada.

Sposroéd zmian w sposobie prowadzenia polityki pienieznej w pierwszej kolejnosci
nalezy wskaza¢ obowiazujacy od poczatku 2004 r. nowy sposéb formutowania jej
celu ilosciowego. Do tego momentu cel inflacyjny byt okreslany jako wielkos¢
do osiagniecia na koniec roku (stad tez w tabelach 1 i 2 podawalismy dla poszcze-
goblnych lat wskaznik CPI w ujeciu ,grudzier do grudnia”). Od poczatku 2004 r. cel
inflacyjny NBP zaczat by¢ formutowany w kategoriach celu ciagtego, tj. takiego,
ktory powinien by¢ osiggany na biezaco. Upraszczajac nieco, mozna powiedzie¢,
ze RPP zobowiazata sie do jego realizacji nie tylko na koniec roku (tak jak to byto
wczesniej), ale takze w trakcie roku (tym samym wskaznik CPI jest obecnie rozpa-
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Wykres 2. Cel inflacyjny NBP oraz jego realizacja w okresie 2004 r. —
marzec 2005 r.

Zrédto: dane GUS.

trywany w ujeciu dany miesigc danego roku do tego samego miesiaca roku wcze-
$niejszego). Te zmiane w formutowaniu celu inflacyjnego powiazano ze zmiana je-
go poziomu. Przyjeto, ze bedzie on wynosit 2,5%, dopuszczajac jego odchylenia
w przedziale =1 pkt proc.

Zanim przejdziemy do oméwienia rozwoju inflacji na wykresie 2 i reakcji NBP
na przekroczenie celu inflacyjnego, warto podkresli¢ dwie inne zmiany w sposo-
bie prowadzenia polityki pienieznej, ktére zaszty w 2004 r. Podjeto zdecydowane
dziafania, aby polityka banku centralnego w wiekszym stopniu niz poprzednio by-
ta nakierowana na przyszta ewolucje inflacji oraz aby opinia NBP na ten temat by-
ta podawana do publicznej wiadomosci. Umozliwia to podmiotom ekonomicz-
nym odczytanie przysztych kierunkéw polityki banku oraz jej uwarunkowar,
a wiec i zagrozen realizacji celu inflacyjnego. Dlatego tez od sierpnia 2004 r.
w kwartalnych Raportach o inflacji rozpoczeto zamieszczanie projekcji inflacyjnej
pokazujacej prawdopodobne zmiany stopy inflacji w perspektywie ponad dwoéch
lat, przy zatozeniu, ze RPP utrzymuje stopy procentowe banku centralnego na nie-
zmienionym poziomie (NBP 2004, s. 66-73).

Ostatnia wazna zmiana, ktéra wigze sie z prowadzeniem polityki pienieznej, jest

widoczna na wykresie 1, przedstawiajacym ksztattowanie sie inflacji rocznej oraz
stopy referencyjnej NBP. Wida¢ wyraznie, ze od przetomu lat 2003-2004 r6znica

WY Nairodowy Bank Polski



pomiedzy liniami pokazujacymi ich zmiany znacznie sie zmniejszyta. Wskazuije to,
ze tak rozumiana restrykcyjnos¢ polityki pienieznej jest mniejsza niz
przed 2004 r.2> Wyjasnienia przyczyn tej zmiany nalezy poszukiwaé nie tylko
w zmianie skfadu personalnego RPP ale takze w koniecznosci stworzenia warun-
kéw do utrzymania wzrostu gospodarczego, ktory przyspieszyt dopiero w 2003 r.,
jak rowniez w tym, ze od momentu wejscia Polski do UE zfoty zyskujacy na war-
tosci (w stosunku do innych walut) oddziatywat antyinflacyjnie?®. Z punktu widze-
nia wzrostu gospodarczego mozna méwic¢ o istotnym sukcesie. W 2004 r. PKB
wzrést bowiem az o 5,4%, a inwestycje (po trzech latach spadku) o 5,3%, chociaz
istotng role niewatpliwie odegrato tu wiele innych czynnikow, przede wszystkim
dodatkowy popyt zwigzany z wejsciem Polski do UE (o czym za chwile).

Powr6¢my teraz jednak do wykresu 2. Wskazuje on wyraZnie, ze od wiosny 2004
r. nastapito zdecydowane przyspieszenie inflacji, tak ze w maju tego roku, a wiec
w momencie przystapienia Polski do UE, wskaznik CPI, dochodzac do 3,4%, prak-
tycznie osiagnat gorny poziom dopuszczalnego przez bank centralny przedziatu
wahan stopy inflacji. W kolejnych miesigcach nastapito dalsze przyspieszenie
wzrostu cen (w lipcu i sierpniu wskaznik CPI doszedt az do 4,6%), a jego dynami-
ka utrzymata sie na tym wysokim poziomie w dalszych miesiacach roku. Dopiero
z poczatkiem 2005 r. mozna méwi¢ o zdecydowanym spadku tempa wzrostu cen
— stopa inflacji w lutym zblizyta sie do gérnej granicy pasma dopuszczalnego przez
NBP. Opublikowany w tym czasie Raport o inflacji wyraznie wskazywat, ze w dru-
giej potowie roku stopa inflacji powinna zblizy¢ do 2,5% (NBP 2005, s. 55-60).
Faktycznie stato sie to jednak juz w maju.

Dlaczego w 2004 r. nastapito tak silne odwrécenie tendencji inflacyjnych? Zanim od-
powiemy na to pytanie, podkresimy najpierw, ze we wszystkich krajach, ktére razem
z Polska przystapity do UE, odnotowano okresowy wzrost inflacji. W Polsce jednak,
a takze w krajach battyckich, przyspieszenie inflacyjne byto wyjatkowo duze. Mozna
wskazac na trzy grupy czynnikow, ktére to spowodowaly. Po pierwsze, zdecydowa-
nie wzrosty ceny artykutéw zywnosciowych: oczekiwano ich $redniorocznego tem-
pa wzrostu w skali okoto 2% (NBP 2003, s. 4), podczas gdy w 2004 r. faktycznie

25 W gruncie rzeczy jednak, aby prawidfowo oceni¢ zmiane stopnia restrykcyjnosci polityki pienieznej,
nalezaloby zna¢ tzw. naturalng stope procentowa dla Polski lat 2004-2005 i dopiero na jej tle analizowac
stopy NBP. Na temat naturalnej stopy procentowej zob. Brzoza-Brzezina (2003).

26 Od kwietnia 2004 r. do lutego 2005 r. ztoty w stosunku do euro zyskat prawie 20%, a w stosunku do dolara
prawie 30%. Biorac pod uwage widoczny od 2003 r. istotny wzrost obrotow polskiego handlu zagranicznego,
musiafo to wplyna¢ na wewnetrzne procesy gospodarcze, w tym na ksztattowanie sie stopy inflacji.
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wzrosty one o 6,3% Sredniorocznie oraz o 7,8% w ujeciu grudzien do grudnia. Zo-
stafo to wywotane zaréwno popytem wewnetrznym, ktéry szczegélnie mocno wzrdst
w przededniu wejscia Polski do UE, jak i silnym wzrostem popytu zagranicznego juz
po przystapieniu naszego kraju do Unii. Po drugie, wzrostowi cen sprzyjaly: zmiana
stawki podatku VAT dla wielu produktow (gféwnie materiatow budowlanych) z 7%
do 22%, wprowadzona w chwili przystapienia do UE, a takze podniesienie niekto-
rych podatkéw akcyzowych w trakcie roku. Po trzecie, w 2004 r. ponownie dato
o sobie zna¢ zjawisko, o ktérym wspominaliémy w punkcie 1.3 — konkurencyjnos¢
na niektérych rynkach towarowych w Polsce nie osiagnefa jeszcze poziomu gwaran-
tujacego stabilizowanie cen. W rezultacie niektérzy producenci i sprzedawcy podije-
li proby podniesienia cen krajowych do ,poziomu unijnego”.

Jak w tej sytuacji zareagowat bank centralny? Zauwazmy, ze NBP znalazt sie w bar-
dzo trudnej sytuacji. Z jednej strony, jak juz wspominalismy, w tym okresie ciagle
wystepowal problem wzrostu gospodarczego, w szczegélnosci pobudzenia popytu
inwestycyjnego. Za ostroznoscia w zaostrzaniu polityki pienieznej przemawiato
rowniez to, ze wzrost cen zwigzany z przystapieniem do Unii miat charakter jed-
norazowy i problem polegat tylko na tym, aby nie pojawily sie jego wtérne efekty
zwiazane z ponownym nasileniem sie oczekiwan inflacyjnych. Z drugiej jednak
strony, wysoki deficyt budzetowy (prawie 5,0% PKB w 2004 r.), a takze wydatny
spadek realnej stopy procentowej (wykres 1) oraz znaczne przekroczenie celu in-
flacyjnego (wykres 2) wskazywaty, ze jakies kroki bank centralny musi podjac.

W rezultacie latem 2004 r. NBP trzykrotnie podnidst swoje stopy procentowe,
w sumie o 1,25 pkt proc., tak Ze stopa referencyjna doszta do wysokosci 6,5%.
Podwyzszone stopy utrzymywano przez ponad pétf roku. Wobec powrotu tenden-
cji do spadku inflacji oraz prognoz, wskazujacych na wysokie prawdopodobien-
stwo utrzymania sie tej tendencji, w koficu marca 2005 r. RPP obnizyfa stopy pro-
centowe 0 0,5 pkt proc. (wykres 1). W kwietniu i czerwcu obnizyta ona dwukrot-
nie stopy o kolejne 0,5 pkt proc., doprowadzajac stope referencyjna do 5,0% —
najnizszej nominalnie podstawowej stopy procentowej banku centralnego od za-
poczatkowania transformacji ustrojowej na przetomie lat 1989-1990.

3. Zakonczenie

Pomimo chwilowego przyspieszenia inflacji w 2004 r., w pierwszych latach
obecnej dekady nastapito definitywne zakoriczenie procesu inflacyjnego, ktéry
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rozpoczat sie duzo wczesniej niz sama transformacja ustrojowa, bo juz w pierwszej
potowie lat 70. XX w., a w koncu lat 80. doszedt do rozmiaréw niespotykanych w
Polsce po drugiej wojnie Swiatowej. Jego zakonczenie, a nastepnie powrét na
Sciezke obnizajacej sie inflacji po szoku zwigzanym z przystapieniem do UE
wskazuja, ze pomimo wielu niesprzyjajacych okolicznosci polityka pieniezna
charakteryzowata sie dobrze rozumiana ciagtoscia, pozwalajaca na konsekwentng
realizacje strategicznych cel6w.

Udane zakonczenie dezinflacji pokazuje réwniez, ze taka podstawowa insty-
tucja wspotczesnej gospodarki rynkowej, jaka jest niezalezny bank centralny,
stafa sie trwatym elementem polskiego systemu gospodarczego.

W pietnastym roku transformacji ustrojowej Polska przystapita do Unii Europej-
skiej. Dotychczasowa polityka pieniezna i przebieg stabilizowania inflacji pozwala-
ja mie¢ nadzieje, ze uczestniczac w strukturach unijnych, a w szczegélnosci inten-
syfikujac prace nad wejsciem do strefy euro, utrzymamy osiagniecia naszej trans-
formagji.

Bibliografia

1. W. Baka z zespotem (1997): Transformacja bankowosci polskiej w latach 1988-
1995. Studium monograficzno-poréwnawcze. Warszawa, Biblioteka Menedzera
i Bankowca.

2. L. Balcerowicz (1992): 800 dni. Szok kontrolowany. Warszawa, Polska Oficy-
na Wydawnicza ,BGW”".

3. J. Beksiak, U. Libura (1972): Réwnowaga gospodarcza w socjalizmie. Warszawa,
Panstwowe Wydawnictwo Naukowe.

4. W. Brus (1964): Ogdlne problemy funkcjonowania gospodarki socjalistycznej.
Warszawa, Paristwowe Wydawnictwo Naukowe.

5. M. Brzoza-Brzezina (2003): Rola naturalnej stopy procentowej w polskiej
polityce pienieznej. ,Ekonomista” nr 5.

6. P F. Christoffersen, R. F. Wescott (1999): Is Poland Ready for Inflation Targeting?
Washington D. C., IMF Working Paper (WP/00/41), marzec.

7. Generalny Inspektorat Nadzoru Bankowego (2004): Sytuacja finansowa bankéw
w okresie styczeri-wrzesieri 2004 r. Warszawa, Narodowy Bank Polski, grudzien.

Narodowv Bank Polski NEDAE



L= mﬁmm e

8. D. Gotz-Kozierkiewicz (1991): Polityka walutowa w programie stabilizacji 1990
r. ,Ekonomista” nr 1.

9. H. Gronkiewicz-Waltz (1994): Bank centralny. Od gospodarki planowej do ryn-
kowej. Zagadnienia administracyjnoprawne. Warszawa, Olympus.

10. R. Kokoszczynski (2004): Wspdiczesna polityka pieniezna w Polsce. Warszawa,
Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne.

11. R. Kokoszczyriski, J. Stopyra (1996): Dylematy wyboru celéw posrednich i ope-
racyjnych w polityce pienieznej Narodowego Banku Polskiego. ,Bank i Kredyt”
nr6.

12. T. Kopczewski, W. Rogowski, J. Socha (2003): Soft Budget Constraints in Polish
Manufacturing. Evidence from Panel Data. Referat przedstawiony na konferen-
cji NBP ,Potential Output and Barriers to Growth”, Zalesie Goérne.

13. ). Kornai (1985): Niedobdr w gospodarce. Warszawa, Parfstwowe Wydawnic-
two Ekonomiczne.

14. NBP (1987): Program umacniania pieniadza. ,Bank i Kredyt” nr 11-12.
15. NBP (2003): Zafozenia polityki pienieznej na 2004 r. Warszawa, wrzesien.
16. NBP (2004): Raport o inflacji. Warszawa, sierpien.

17. NBP (2005): Raport o inflacji. Warszawa, luty.

18. B. Pietrzak, Z. Polariski (red.) (1998): System finansowy w Polsce. Lata dziewiec-
dziesigte. Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN.

19. B. Pietrzak, Z. Polaniski, B. Wozniak (red.) (2003): System finansowy w Polsce.
Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN.

20. E. Pietrzak (1996): Wymienialnos¢ zfotego. Warszawa, Biblioteka Menedzera
i Bankowca.

21. Z. Polanski (1994): Building a Monetary Economy in Poland in the 1990s. War-
saw, National Bank of Poland, Paper no 9, maj.

22. Z. Polanski (1995): Pieniadz i system finansowy w Polsce. Lata 1982-1993. Prze-
miana ustrojowa. Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN.

23. Z. Polanski (1998a): ,Polityka pieniezna”. W: B. Pietrzak, Z. Polanski (red.)
(1998).

24. Z. Polanski (1998b): Polityka pieniezna w Polsce w drugiej pofowie lat 90.: bie-
zace problemy i strategiczne wyzwania. Warszawa, Narodowy Bank Polski,
,Materiaty i Studia”, zeszyt nr 72, luty.

— WP Narodowy Bank Polski



BOSPIDARKA POILSKHA

A PREELDIMIE WIEKOW © o A e 2

25. Z. Polanski (2000): Poland and International Financial Turbulences of the Se-
cond Half of the 1990s. W: J. Holscher (red.): Financial Turbulence and Capital
Markets in Transition Countries. London, Macmillan; New York, St Martin’s
Press.

26. Z. Polanski (2002): Promoting Financial Development: Lessons from Poland. W:
A. Winkler (red.): Banking and Monetary Policy in Eastern Europe. The First Ten
Years. Houndmills, New York, Palgrave.

27. Z. Polanski (2003): Polityka pieniezna. W: B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak
(red.) (2003).

28. B. Polaszkiewicz (2000): Otwieranie sie gospodarki polskiej w latach 90. ,Eko-
nomista” nr 2.

29. RPP (1998): Sredniookresowa strategia polityki pienieznej na lata 1999-2003.
Warszawa, Narodowy Bank Polski — Rada Polityki Pienieznej, wrzesien.

30. P Szpunar (1998): Depozyty ludnosci w NBP. ,Bank i Kredyt” nr 3.

31. P Szpunar (2000): Polityka pieniezna. Cele i warunki skutecznosci. Warszawa,
Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne.

32. P Wyczanski, M. Gotajewska (1995): Polski system bankowy 1990-1994. War-
szawa, Friedriech Ebert Stiftung.

Narodowv Bank Polski 127 o——



Edmund Pietrzak

internacjonalizacjal systemu finansowego

Polski w latach 1990=-2004

= Ogolna ocena systemu finansowego w Polsce w 15. roku
transformacji
= Czynniki internacjonalizacji systemu finansowego. Szczegolne

znacznie liberalizacji dewizowej




[y RaShoDARIA BoLsiA

Internacjonalizacja systemu
finansowego Polski w latach 1990-2004

Edmund Pietrzak

1. Ogdlna ocena systemu
finansowego w Polsce
w 15. roku transformacji

Ogoblna ocena systemu finansowego w Polsce w
potowie 15. roku transformacji wypada zupetnie
przyzwoicie, zeby nie powiedzie¢ dobrze. Pod wzgle-

dem kwoty aktywéw instytucji finansowych oraz roz- prof. zw. dr hab.

- P o . Edmund Pietrzak
miaréw poszczegblnych rynkéw finansowych i rynku
walutowego polski system finansowy jest drugi co do Kierownik Zakfadu Miedzynarodowych
wielkosci wérdd bytych krajow socjalistycznych — po Stosunkow Welutowych UG

s i . . Doradca Ekonomiczny Prezydenta RP

rosyjskim. Jednoczes$nie wraz z czeskim systemem fi- Twérca jedynego w Polsce
nansowym jest to najlepiej rozwiniety (po wegierskim uniwersyteckiego (UG)

i stowenskim) system wsréd bytych krajow socjalistycz- Dealing Room'u

nych — poréwnujac stopien jego rozwoju z systemami
krajow zachodnich.

Gtéwne cechy charakterystyczne systemu finansowego
w Polsce sg nastepujace.

* Po pierwsze, i najwazniejsze z punktu widzenia niniejszego opracowania, jest on
w znacznym stopniu otwarty na $wiat, w przeciwienistwie do catkowicie we-
wnetrznego, odizolowanego od Swiata zewnetrznego systemu finansowego
z konca lat 80. XX w.

* Po drugie, polski system finansowy reprezentuje — w przeciwienistwie do wegier-
skiego — model kontynentalno-europejski, a nie anglo-amerykanski.

* Po trzecie, okoto 70% aktywow instytucji finansowych w Polsce znajduje sie

w rekach podmiotéw zagranicznych. Podobna sytuacja wéréd bytych krajéw so-
cjalistycznych wystepuje tylko na Wegrzech oraz w Stowenii.
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* Po czwarte, polski system finansowy uniknat (w przeciwienstwie do Wegier, Czech
i Rosji) kryzysu walutowego. Nie spotkat go tez kryzys bankowy lub finansowy.

* Po piate, polski system finansowy jest w duzym stopniu dostosowany do regula-
cji Unii Europejskiej.

2. Czynniki internacjonalizacji systemu

finansowego. Szczegdolne znaczenie
liberalizacji dewizowej

Liberalizacja dewizowa i Sciéle od niej zalezny zakres wymienialnosci waluty sta-
nowia najwazniejsze narzedzie otwierania gospodarki i poddawania jej konkuren-
cji miedzynarodowej. Jednoczesnie liberalizacja dewizowa oraz wymienialno$¢
waluty sa gtéwnym, chociaz nie jedynym mechanizmem umiedzynarodowienia
krajowego systemu finansowego. Sita oddziatywania tego mechanizmu rosnie wraz
z podejmowanymi przez rzad danego kraju krokami deregulacyjnymi. Czynnikiem
internacjonalizacji krajowego systemu finansowego jest réwniez globalizacja naro-
dowych i miedzynarodowych rynkéw finansowych.

W przypadku Polski oraz pozostatych 24 krajéw Unii Europejskiej umiedzynarodo-
wieniu systemu finansowego (na skale regionalng, a nie globalna) sprzyja proces
ujednolicania ich rynkéw finansowych. Jego podstawowym elementem jest pro-
gram FSAP (Financial Services Action Plan), powotany w ramach Strategii Lizbon-
skiej'. Jednak realizacja tego programu sie op6znia.

Z kolei dla 12 krajow strefy euro, a w przysztosci takze dla Polski bardzo waznym
czynnikiem internacjonalizacji ich systeméw finansowych staje sie wspélna walu-
ta. W przypadku Polski czynnik ten moze by¢ istotny najwczesniej za piec lat, ja-
ko ze zdaniem wiekszosci ekspertéw polskich i zagranicznych Polska przystapi do
strefy euro najwczesniej w 2009 r. (mniej prawdopodobne) lub 2010 r. (bardziej
prawdopodobne), a by¢ moze jeszcze pozniej?.

1 Szerzej na temat FSAP i Strategii Lizbonskiej zob.: M. Markiewicz, U. Opacka, E. Pietrzak: Finanse.
Acquis communautaire. Praca pod red. Z. Brodeckiego. Warszawa 2004 LEXISNEXIS.
2 Zob. E. Pietrzak: Jednym z najwazniejszych aspektéw wchodzenia do strefy euro bedzie zakres wahar

zlotego wobec wspdlnej waluty w okresie przejsciowym. Tezeusz w Luksemburgu. ,Rzeczpospolita” nr 62
z 13-14 marca 2004, s. B4.
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Decydujace znaczenie liberalizacji dewizowej jako mechanizmu napedowego
otwierania krajowego systemu finansowego na $wiat sprawia, ze wtasnie na niej
skoncentrujemy sie w niniejszym artykule.

Liberalizacja dewizowa dokonuje sie na dwdch plaszczyznach.

Pierwsza pfaszczyzna to dokonywanie pfatnosci z tytutu transakeji biezacych i ka-
pitafowych miedzy rezydentami a nierezydentami. Istota liberalizacji dewizowej
na tym obszarze jest znoszenie ograniczen dewizowych w dokonywaniu tych pfat-
nosci. Liberalizacja jest najszersza wtedy, kiedy pfatnosci z tytutu transakcji bieza-
cych i kapitafowych miedzy rezydentami a nierezydentami moga by¢ dokonywa-
ne catkowicie swobodnie.

Druga plaszczyzna to prowadzenie przez nierezydentéw w jakims kraju dziatalno-
Sci bankowej oraz niebankowej dziatalnoéci finansowej, a takze prowadzenie przez
rezydentow analogicznej dziatalnosci za granicg. Liberalizacja dewizowa jest dosko-
nata wtedy, gdy nierezydenci maja takie same jak rezydenci uprawnienia do prowa-
dzenia w danym kraju dziatalnosci bankowej oraz niebankowej dziatalnosci finan-
sowej, a jednoczesnie rezydenci nie sa w najmniejszym stopniu ograniczani w pro-
wadzeniu takiej dziatalnosci za granica.

Mimo ze liberalizacja dewizowa i wymienialno$¢ walut s pojeciami merytorycznie
bardzo bliskimi, nie oznaczajg jednak tego samego. Naturalnie, im bardziej liberal-
ny jest system dewizowy w jakims kraju, tym wiekszy jest zakres wymienialnosci je-
go waluty.

Wspbiczesna praktyka miedzynarodowa wyréznia trzy podstawowe standardy
wymienialnosci walut. Wedtug zakresu (od najwiekszego do najmniejszego) do-
puszczalnych ograniczen dewizowych sa to:

a) wymienialno$¢ zewnetrzna,

b) wymienialnos¢ wedtug wymagan art. VIII statutu Miedzynarodowego Fundu-
szu Walutowego,

¢) wymienialno$¢ catkowita.

Najwiekszym zakresem restrykcji walutowych, a tym samym najmniejszym obsza-
rem wymienialnosci charakteryzuje sie wymienialno$¢ zewnetrzna. Polega ona na
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zapewnieniu nierezydentom przez wladze monetarne kraju waluty zewnetrznie
wymienialnej swobody w ptatnosciach z tytutu transakcji biezacych z rezydentami
tego kraju. Wiladze te nie stosuja ograniczeri dewizowych wobec naleznosci niere-
zydentéw pochodzacych z tytutu eksportu towaréw i ustug do kraju waluty ze-
wnetrznie wymienialnej. Jednoczesnie wladze monetarne tego kraju zobowiazuja
sie do stworzenia warunkéw umozliwiajacych nierezydentom zamiane pochodza-
cej z transakcji biezacych waluty tego kraju na walute o wyzszym standardzie wy-
mienialnosci (moze nig by¢ waluta wymienialna wedtug wymagan MFW lub cat-
kowicie wymienialna).

Naleznosci nierezydentéw z tytutu transakeji biezacych z danym krajem sa jedyna
grupa platnosci miedzy nim a zagranicg, ktére nie podlegaja restrykcjom dewizo-
wym w konwengji waluty zewnetrznie wymienialnej. Pozostafe rodzaje ptatnosci
miedzy danym krajem a zagranica, a wiec zwiazane z transakcjami biezacymi re-
zydentéw oraz transakcjami kapitafowymi rezydentéw i nierezydentéw, sa nato-
miast poddane reglamentacji.

Najbardziej znanym i - mozna powiedzie¢ — klasycznym przykladem zewnetrz-
nej wymienialnosci sa waluty 14 krajow zachodnioeuropejskich?, ktore uzyska-
ty ten standard na mocy réwnoczesnej decyzji ich rzadéw z 28 grudnia 1958 r.
Obecnie standard ten nie jest zbyt rozpowszechniony. Na poczatku 2004 r. tylko
okoto 10 krajow miato waluty zewnetrznie wymienialne?.

Najbardziej rozpowszechnionym standardem wymienialnosci jest ten, ktéry
wyznaczaja wymagania MFW sformufowane w artykule VIII statutu tej organi-
zacji. Przyjecie tego standardu przez kraj cztonkowski oznacza zobowigzanie sie
do:

1) niestosowania ograniczei dewizowych w zakresie transakcji biezacych z zagra-
nica zarowno wobec rezydentéw, jak i nierezydentéw,

2) nieuczestniczenia w dyskryminujacych inne kraje porozumieniach walutowych,

3 Szerzej na temat wprowadzenia zewnetrznej wymienialnosci walut 14 krajéw zachodnioeuropejskich,
ktore miato zreszta ogromny wplyw na proces liberalizacji dewizowej w skali miedzynarodowej zob.: E. Pie-
trzak: Funt sterling we wspdlczesnym miedzynarodowym systemie walutowym. 1984 Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Gdanskiego oraz 29th Annual Report. Bank for International Settlements. Basle 1959, s. 184-189.

4 Na podstawie analizy stron narodowych w Annual Report on Exchange Arrangements and Exchange Re-
strictions 2003, International Monetary Fund, Washington, D. C., August 2003 oraz informacji od bankéw
centralnych krajéw cztonkowskich MFW.
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3) stosowania polityki jednolitego kursu walutowego,

4) wykupu wifasnej waluty przedstawianej przez wiadze monetarne innego kraju
cztonkowskiego MFW przy zatozeniu, ze pochodzi ona z transakgji biezacych.

Wymienialno$¢ wedtug standardu MFW jest szersza od wymienialnosci zewnetrz-
nej, ale wezsza od wymienialnoci catkowitej. Najwazniejsza réznica miedzy wy-
mienialnoscia wedtug standardu MFW a wymienialnoscia zewnetrzna polega na
tym, Ze ta pierwsza nie dopuszcza stosowania ograniczen dewizowych w transak-
cjach biezacych bez wzgledu na to, czy chodzi o rezydentéw czy nierezydentow.
Istotne jest jednoczesnie to, ze art. VIII wprawdzie zabrania stosowania restrykcji
wobec ptatnosci z tytutu transakeji biezacych, jednak praktycznie dopuszcza do
postugiwania sie ograniczeniami handlowymi (np. ograniczenia ilosciowe w impor-
cie i eksporcie, podatki importowe, cfa), ktére bezposrednio wptywajg na wielkos¢
tych ptatnosci.

Standard wymienialnosci wedtug kryteriow MFW pozwala krajowi czfonkowskie-
mu na stosowanie restrykcji walutowych wobec transakgji kapitafowych miedzy
nim a zagranica. Méwi o tym wprost art. VI statutu MFW. Zawiera on jednocze$nie
klauzule o stosowaniu ograniczen dewizowych wobec obrotéw kapitatowych tylko
w taki sposéb, ktéry nie wptynie na swobode dokonywania ptatnosci z tytutu trans-
akgji biezacych.

Bardzo istotng cechg waluty wymienialnej wedtug standardu MFW jest to, ze moze
by¢ ona — podobnie jak waluta zewnetrznie wymienialna — stosowana nie tylko we-
wnatrz danego kraju, lecz réwniez zewnetrznie, tj. w uktadzie miedzynarodowym.

Standard wymienialnosci wedtug kryteriow MFW> ma trzy podstawowe warianty.

W pierwszym, najbardziej tradycyjnym i jednoczesnie najbardziej liberalnym, nie
ma obowiazku odprzedazy panstwu dewiz przez rezydentéw (a wéréd nich przede
wszystkim przez eksporteréw). Nie ma takze obowiazku sprowadzania przez rezy-
dentéw dewiz do kraju, co oznacza zgode wiadz monetarnych danego kraju na
posiadanie przez rezydentéw rachunkéw w bankach poza tym krajem. Jedno
i drugie oznacza natomiast zgode wladz monetarnych danego kraju na posiadanie
przez rezydentéw rachunkéw dewizowych w kraju i za granica. Drugi wariant

5 Zob. Articles of Agreement of the International Monetary Fund. IMF, Washington, D. C., 1985.
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standardu wymienialnosci wedtug kryteriow MFW polega na niestosowaniu obo-
wiazkowej odprzedazy dewiz przy jednoczesnym utrzymaniu obowiazku sprowa-
dzania ich do kraju. Trzeci, najbardziej restrykcyjny wariant wymienialnosci we-
dtug art. VIII statutu MFW oznacza utrzymanie obydwu obowiazkéw: odprzedazy
dewiz parnstwu oraz sprowadzania ich do kraju.

Na poczatku 2004 r. 155 krajow sposrod 182 cztonkéw Miedzynarodowego Fun-
duszu Walutowego miato waluty wymienialne wedtug wymagan tej organizacji6.
Byfo wsréd nich ponad 20 bytych krajow socjalistycznych, w tym takze Polska, kt6-
ra przyjeta wymagania art. VIII statutu MFW 1 czerwca 1995 r. Wyprzedzity nas:
Litwa, totwa, Estonia, Kirgizja i Chorwacja. Jednoczesnie nieco ponad 70 sposrod
tych 155 krajow miato waluty wymienialne wedtug najbardziej liberalnego standar-
du wymienialnosci Miedzynarodowego Funduszu Walutowego. Wsréd nich od
1 pazdziernika 2002 r. jest takze Polska, o czym dalej.

Wymienialnos$¢ catkowita ma znacznie szerszy zakres niz wymienialno$¢ we-
dtug standardu MFW. Kraj waluty catkowicie wymienialnej praktycznie nie stosu-
je zadnych ograniczen dewizowych bez wzgledu na to, kto (rezydent lub nierezy-
dent) dokonuje zamiany takiej waluty na inng, oraz bez wzgledu na to, jakiej trans-
akqji (biezacej lub kapitatowej) zamiana dotyczy.

W praktyce nie jest jednak fatwo ustali¢ granice miedzy waluta catkowicie wymie-
nialng a waluta zblizong do catkowicie wymienialnej. Przyjmujac rygorystyczne
kryteria, za walute catkowicie wymienialng nalezatoby uzna¢ wyfacznie taka, kt6-
ra nie podlega zadnym, nawet najdrobniejszym, ograniczeniom dewizowym ze
strony wltadz monetarnych kraju jej emisji. Przy takim podejsciu za walute catko-
wicie wymienialng nie mozna bytoby uzna¢ pieniadza kraju, ktéry nie stosuje ogra-
niczenn dewizowych z wyjatkiem tylko jednej restrykcji wobec obrotéw kapitafo-
wych, a mianowicie wobec zakupéw nieruchomosci przez nierezydentéw. Dodaj-
my, ze wiasnie to ograniczenie jest najpowszechniejsze wirod krajow, ktére stosu-
ja minimalne restrykcje dewizowe (w praktyce ,minimalne” oznacza nie wiecej niz
3-4 pojedyncze restrykcje), a ktérych waluty sg tym samym uznawane za bardzo
zblizone” do catkowicie wymienialnych.

6 Zrédto jak w przypisie 4.
7 Obszernie na temat zob. Edmund Pietrzak: rozdziat 4 w: System finansowy w Polsce. Praca pod red.
B. Pietrzaka, Z. Polanskiego i B. Wozniak. Warszawa 2003 Wydawnictwo Naukowe PWN.
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Na poczatku 2004 r. tylko okoto 10-12 krajow dysponowato walutami catkowi-
cie wymienialnymi, natomiast okofo 40-45 krajéow miato waluty zblizone do
catkowicie wymienialnych. Oznacza to facznie okoto 50-57 walut catkowicie
wymienialnych lub zblizonych do catkowicie wymienialnych. Nie ma wsréd
nich zlotego (czerwiec 2004 r.).

Moéwiac o standardach wymienialnosci walut podkresimy, ze w catym blisko 60-
letnim okresie powojennym stale, chociaz nieréwnomiernie powiekszata sie liczba
walut wymienialnych w zakresie transakgji biezacych, a w p6zniejszych latach tak-
ze w zakresie transakcji kapitatowych. Podstawa tego zjawiska byt postepujacy od
konca lat 50. XX w. proces liberalizacji dewizowej, ktory nabrat przyspieszenia
w latach 80., a jeszcze bardziej w pierwszej potowie lat 90. W rezultacie liczba wa-
lut wymienialnych oraz zakres ich wymienialnosci systematycznie sie zwiekszaty.
Dobra ilustracjg postepu moze by¢ to, ze o ile w latach 60. XX w. liczba walut wy-
mienialnych wedtug standardu MFW powiekszyta sie o 25 (z dziewieciu do trzy-
dziestu czterech), o tyle w latach 70. tylko o 16, w latach 80. tez o 16, natomiast
w pierwszej potowie lat 90. az 0 48 (z 66 do 114). Od 1 stycznia 1996 r. do kon-
ca 2000 r. przyrost wyniést 35, co oznacza nieco mniejsze przyspieszenie niz
w pierwszej potowie lat 90.

Bardzo szybko zwiekszata sie tez liczba walut catkowicie wymienialnych lub zbli-
zonych do catkowicie wymienialnych. Jeszcze na poczatku lat 80. byto zaledwie
okoto 10 walut obydwu kategorii facznie. Pod koniec 1995 r. byto ich ponad 40,
natomiast na poczatku 2004 r. — jak wspomniano — od 50 do 57.

Oprocz tego nalezy zauwazy¢, ze w latach 90. nasilito sie zjawisko czesciowej libe-
ralizacji obrotéw kapitatowych z zagranica przez wiele krajéw rozwinietych, a tak-
ze nowo uprzemystowionych oraz krajow z tzw. rynkéw wschodzacych. Odzwier-
ciedleniem tego zjawiska jest szybki przyrost liczby walut wymienialnych, ktore
spefniaja wyzsze wymagania, niz okresla to art. VIII statutu MFW, ale nie sa jeszcze
walutami catkowicie wymienialnymi.

Bardzo ciekawe, a jednoczesnie troche zaskakujace jest to, ze przedstawiona ten-
dencja liberalizacyjna tylko nieznacznie ostabta w ostatnich pieciu latach, tj. 1999-
2003, czyli bezposrednio po kryzysach walutowych i finansowych w réznych kra-
jach $wiata w latach 1997-1998. Wytworzyty one niesprzyjajacy klimat dla znosze-
nia ograniczen dewizowych, a w szczegélnosci tych sposréd nich, ktére odnosza
sie do transakcji kapitatami krétkoterminowymi.
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Jednym z najwazniejszych czynnikow, a dla niektorych ekspertéw nawet najwaz-
niejszym, liberalizacji dewizowej ostatnich 15-20 lat byta nowa polityka Miedzyna-
rodowego Funduszu Walutowego. Uznat on znoszenie ograniczen dewizowych za
bardzo wazne zaréwno dla pojedynczych panstw, jak i dla gospodarki $wiatowe;.

Istnienie znacznej i stale si¢ powiekszajacej liczby takich walut uzasadnia
moéwienie o czwartym rodzaju wymienialnosci — bedacej czym$ posrednim
miedzy standardem MFW a pefna wymienialnoscia. Naturalnie, w tym wypad-
ku nie istnieje jeden $cisle okreslony zakres wymienialnosci, lecz jest ich wie-
le. W przypadku konkretnych walut moze on by¢ bowiem wiekszy lub mniej-
szy w zalezno$ci od stopnia reglamentacji obrotéw kapitalowych przez dany
kraj. Bardzo waznym przyktadem omawianego rodzaju wymienialnosci moze
by¢ ten, ktéry wyznaczaja wymagania OECD3.

Z formalnego punktu widzenia, a Scislej, biorac pod uwage jej nazwe, tzw. wy-
mienialno§¢ wewnetrzng by¢ moze nalezaloby uzna¢ za piaty standard
wymienialnosci.

Zastosowana przez kilka bytych krajéw socjalistycznych na poczatku lat 90.
XX w. wewnetrzna wymienialnos¢ ich walut byta nowoscia w praktyce miedzy-
narodowej, a jednoczesnie bardzo nietypowym rodzajem reglamentacji obro-
tow dewizowych. Nie liczac czesciowych i ograniczonych w czasie préb z we-
wnetrzna wymienialnoscig kilku krajow afrykarnskich pod koniec lat 60., pierw-
szym panistwem, ktére zastosowalo to rozwiazanie w petnym zakresie, okazata
sie byla Jugostawia. Dinar bytej Jugostawii stat si¢ wewnetrznie wymienialny 18
grudnia 1989 r., natomiast polski ztoty od 1 stycznia 1990 r. 1 stycznia 1991 r.
walutami wewnetrznie wymienialnymi staly sie réwniez korona bytej Czechosto-
wacji oraz wegierski forint. Do tamtego czasu pojecie wewnetrznej wymienialno-
Sci nie wystepowato takze w publikacjach MFW.

W potowie lat 90. nastapito przeksztatcenie powyzszych walut w wymienialne we-
dtug standardu MFW, natomiast w drugiej potowie lat 90. pomyst wewnetrznej wy-
mienialnosci zostat zastosowany przez kilka innych bytych krajéw socjalistycznych,
wkraczajgcych na droge reform rynkowych z kilkuletnim op6Znieniem w stosunku
do Polski, Wegier, Czech i Stowacji. Takze teraz (czerwiec 2004 r.) kilka z nich ma
waluty wewnetrznie wymienialne, jednakze konkurencyjnym pomystem na polity-

8 Zob. Introduction to the OECD Codes of Liberalization. OECD, Paris 1994.
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ke gospodarcza w poczatkowym okresie reform w niektérych bytych krajach socja-
listycznych (m.in. w Estonii, na Litwie, w Butgarii oraz Bosni i Hercegowinie) w la-
tach 90. XX w. stafa sie koncepcja urzedu emisji pieniadza (currency board)?.

Istote wewnetrznej wymienialnosci przedstawiamy nieco dalej na przyktadzie Polski.
tatwo tam zauwazy¢, ze zakres ograniczen dewizowych w systemie waluty we-
whnetrznie wymienialnej jest porownywalny z walutg zewnetrznie wymienialng oraz
na ogot nie jest duzo wiekszy niz w przypadku waluty wymienialnej wedtug standar-
du MFW. Mimo to waluta wewnetrznie wymienialna jest uznawana w $wietle kry-
teriow miedzynarodowych za walute niewymienialna. Decyduja o tym catkowi-
cie wewnetrzny charakter oraz zastosowanie waluty wewnetrznie wymienialnej.

U progu transformacji ztoty byt waluta catkowicie wewnetrzng i niewymienial-
na, a krajowy system finansowy byl catkowicie wewnetrzny.

W polowie pietnastego roku transformacji zloty z duzym zapasem spetnia wy-
magania art. VIII statutu MFW, chociaz troche mu jeszcze brakuje do statusu
waluty zblizonej do waluty catkowicie wymienialnej. Awans zlotego w ciagu
tych prawie pietnastu lat transformacji polega rowniez na tym, ze stat sie on
jedna z najwazniejszych walut krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej. Rynek
walutowy w Polsce jest za$ drugim co do wielkosci (po rosyjskim) w bylych eu-
ropejskich krajach socjalistycznych. Jednocze$nie polski system finansowy
z catkowicie wewnetrznego przeksztalcit si¢ w tym samym czasie w zdecydo-
wanie, chociaz jeszcze nie catkowicie, otwarty na $wiat.

Liberalizacja dewizowa, ktéra byla - jak podkreslano — gléwnym motorem awan-
su zlotego oraz internacjonalizacji systemu finansowego Polski w ciagu 15 lat
transformacji dokonata sie w czterech etapach, scharakteryzowanych ponizej.

2.1. Etap | - wewnetrzna wymienialnosé ziotego

U progu transformacji polska gospodarka znajdowata sie w tak opfakanym stanie,
iz zdaniem zdecydowanej wigkszosci ekspertéw nie do pomyslenia byto dokona-
nie wéwczas tak szeroko zakrojonej liberalizacji systemu dewizowego i obrotow

9 E. Pietrzak: Droga w przeszlos¢. ,Gazeta Bankowa” z 5-11 grudnia 2000 r.
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dewizowych, Zze doprowadzitaby do wymienialnosci ztotego. Do tego na poczatku
transformacji nie doszlo, ale daleko idace zmniejszenie restrykcji dewizowych
w zakresie transakcji biezacych w formie tzw. wewnetrznej wymienialnosci ztote-
go, uruchomionej 1 stycznia 1990 r., byto krokiem odwaznym i ryzykownym, gdyz
szfo znacznie dalej, niz powszechnie oczekiwano.

Z perspektywy blisko 15 lat, ktére minety od ustanowienia wewnetrznej wymienial-
nosci, stwierdzamy, ze byla to najwazniejsza przed 1996 r., a jednocze$nie jedna
z trzech najwazniejszych operacji liberalizujacych polski system dewizowy w catym
dotychczasowym okresie transformaciji, tj. od 1990 do czerwca 2004 r. Pozostate dwie
to liberalizacja obrotéw kapitatami diugoterminowymi, przeprowadzana od stycznia
1996 r. do lutego 1997 r. oraz wprowadzenie w zycie w styczniu 1999 r. nowocze-
snego i liberalnego prawa dewizowego (obowiazywato do 30 wrzednia 2002 r.).

Z tej blisko 15-letniej perspektywy wida¢ jednak wyraznie, ze uruchomienie we-
wnetrznej wymienialnosci zfotego nie bylo sktadnikiem szerszej koncepcji znosze-
nia ograniczen dewizowych, ktéra prowadzifaby do zapewnienia ztotemu w przy-
szfosci miedzynarodowego standardu wymienialnosci. Takiej koncepcji wtedy, na
poczatku 1990 r. po prostu nie byto. Nie pojawita sie ona takze w ciagu kolejnych
szesciu lat. Dopiero od poczatku 1996 r., a wiec w warunkach funkcjonujacej wow-
czas juz od ponad pét roku wymienialnosci ztotego wedtug art. VIII statutu MFW,
wladze walutowe przystapity do opracowywania programu? liberalizacji dewizo-
wej. Miat on doprowadzi¢ (i doprowadzit) do znacznego poszerzenia wymienial-
nosci ztotego w 1996 r. oraz zapewnienia mu pefnej wymienialnosci w 2000 r., co
sie jednak nie udato. Tworzenie tego programu byto cisle zwiazane z zabiegami
naszego kraju o cztonkostwo w OECD i Unii Europejskiej.

Brak dfugofalowej koncepgiji liberalizacji obrotéw dewizowych w pierwszych mie-
sigcach, a nawet w pierwszym roku transformacji daje sie usprawiedliwi¢. Przede
wszystkim w tamtym poczatkowym okresie transformacji podstawowe znaczenie
musiaty mie¢ cele makroekonomiczne. Ponadto nie byto wéwczas zbyt wiele cza-
su i doswiadczer niezbednych do przygotowania koncepgji polityki dewizowe;j.
Niewypracowanie jej w nastepnych pieciu latach wynikafo natomiast z kilku sprze-
zonych ze sobg powodéw:

10 Odzwierciedleniem tego stanu rzeczy byly rozpoczete na poczatku 1996 r. przez Ministerstwo Finan-
sow prace nad nowg ustawa dewizowa, ktora ostatecznie weszla w zycie 12 stycznia 1999 r.
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a) rozpowszechnionego przekonania decydentéw i teoretykéw, ze wymienialnos¢
pieniadza w takiej gospodarce jak polska powinna by¢ dokonywana w pdzniej-
szej fazie transformacji, a nie na poczatku;

b) powszechnej niewiary w to, ze w Polsce mozna w kilka lat wprowadzi¢ to (ze-
wnetrzna wymienialno$¢ walut), na co Europa Zachodnia potrzebowata po Il
wojnie $wiatowej 13 lat (wprowadzono ja w 1958 r.); stad niemal do korica
1994 r. zaden z rzadéw nie stawiat sobie za cel przeksztatcenia ztotego w walu-
te wymienialna;

©) obawy wiadz walutowych przed liberalizacjg dewizowa postrzegang przez nie przede
wszystkim jako spos6b ucieczki kapitatu za granice. Stosownie do tego liberalizacja
dewizowa byta traktowana jako zfo konieczne. Decydowano sie wiec na znoszenie
tylko tych restrykgji i tylko w tym zakresie, ktérego nie mozna byto uniknac¢ ze wzgle-
du na gléwnie wewnetrzng, a p6zniej takze zewnetrzng polityke gospodarcza.

System dewizowy waluty wewnetrznie wymienialnej, ktéra w Polsce wystepo-
wata od 1 stycznia 1990 r. do 1 czerwca 1995 r., opierat sie¢ na nastepujacych
podstawowych zasadach:

* Po pierwsze, importerzy mieli swobodny dostep do dewiz potrzebnych do dokony-
wania ptatnosci z tytutu wiekszosci transakcji biezacych od 1 stycznia 1990 r. do 31
grudnia 1994 r., natomiast w zakresie wszystkich transakcji biezacych od 1 stycznia
1995 r. (wraz z wejsciem w zycie ustawy dewizowej z 2 grudnia 1994 r.).

* Po drugie, wtadze monetarne nie stosowaty ograniczer dewizowych wobec
wiekszosci, a nastepnie wobec wszystkich transakcji biezacych nierezydentéw
z polskimi podmiotami. Pierwsza z tych sytuacji wystepowata w Polsce od 1 stycz-
nia 1990 r. do 31 grudnia 1994 r., natomiast druga od 1 stycznia 1995 r.

* Po trzecie, rezydenci — podmioty gospodarcze — musieli odprzedawa¢ paristwu
catos¢ wpltywéw eksportowych w blisko szescioletnim okresie od 1 stycznia
1990 r. do 9 grudnia 1995 r. oraz nie mogli posiada¢ rachunkéw w walutach ob-
cych w kraju i za granica. Dodajmy, ze podmioty te dopiero od 1 pazdziernika
2002 r. moga mie¢ rachunki w walutach obcych za granica.

* Po czwarte, transakcje kapitafowe z zagranica podlegaty daleko idacym ograni-
czeniom dewizowym. Restrykcje te byty wymierzone przede wszystkim w eks-
port kapitatu i przyjmowaty najczesciej forme bliska prohibicji.
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* Po piate, co bardzo wazne dla zrozumienia specyfiki wewnetrznej wymienialno-
Sci, wladze walutowe zabranialy uzywania narodowego pieniadza jako waluty
fakturowania i ptatnosci w handlu zagranicznym Polski.

Poréwnanie wewnetrznie wymienialnego zfotego z waluta wymienialng wedfug wy-
magan art. VIII statutu MFW pokazuje, ze zakres ograniczer w pierwszym przypad-
ku byt niewiele wiekszy (zwlaszcza w ostatnich dwéch latach wystepowania systemu
wewnetrznej wymienialnosci ztotego) niz w drugim. Niemniej jednak, w $wietle kry-
teriéw miedzynarodowych ztoty byt uznawany w pierwszej pofowie lat 90. XX w. za
walute niewymienialna, o czym decydowaly jego catkowicie wewnetrzny charakter
oraz catkowicie wewnetrzne zastosowanie.

Funkcjonujacy od stycznia 1990 r. do czerwca 1995 r. system wewnetrznej wymie-
nialnosci przyniost wiele oczywistych korzysci'l.

Stabosci wewnetrznej wymienialnosci ujawnity sie wraz z uptywem czasu, w formie
mniej lub bardziej dokuczliwych barier w procesie budowy gospodarki rynkowej w Pol-
sce oraz wigzania jej ze Swiatem zewnetrznym. Jedna z najwazniejszych barier polega-
fa na pozostawieniu ztotego waluta catkowicie wewnetrzna. Konsekwencja byfo odci-
nanie powstajacych w Polsce rynkéw finansowych od miedzynarodowych rynkéw fi-
nansowych, a jednoczesnie stworzenie bariery rozwoju rynku dewizowego w Polsce
oraz zablokowanie ztotemu drogi do miedzynarodowego rynku walutowego.

Zastanawiajac sie z perspektywy blisko 15 lat, czy istniata w 1990 r. lepsza alternatywa
wobec systemu wewnetrznej wymienialnosci ztotego, mozna stwierdzi¢ (na podstawie
doswiadczen bytych krajéw socjalistycznych z lat 1989-2004 oraz panstw Europy Za-
chodniej z lat 1945-1958), ze prawdopodobnie nieco lepszym rozwiazaniem bytoby
uruchomienie zewnetrznej wymienialnosci ztotego. Na pewno gorszym pomystem by-
toby natomiast wprowadzenie systemu urzedu emisji pienigdza (currency board).

2.2. Etap 1l - zloty jako waluta wymienialna
wediug standardu MFW

System dewizowy Polski z czasu wymienialnosci ztotego wedtug standardu MFW
(czerwiec 1995 r. — grudzien 1998 r.) pod wzgledem konstrukgji niewiele sie réznit

i Szerzej na ten temat zob. E. Pietrzak: Wymienialnosc zlotego. Biblioteka Menedzera i Bankowca. War-
szawa 1996.
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od systemu z okresu wewnetrznej wymienialnosci zfotego. R6znit sie natomiast do-
sy¢ istotnie zakresem swobody dewizowej, ktéry byt systematycznie zwiekszany od
grudnia 1995 r. do lutego 1997 r.

Woprowadzenie 1 czerwca 1995 r. wymienialnosci ztotego wedtug standardu MFW
byto jednym z najwazniejszych wydarzers w powojennej historii gospodarczej Pol-
ski. Paradoksalnie nie przyniosto jednak widoczniejszych zmian w systemie dewizo-
wym ani nie zwiekszylo istotnie zakresu liberalizacji dewizowej w Polsce. Ztozenie
przez Polske deklaracji o woli przestrzegania postanowien art. VIII statutu MFW, po-
czynajac od 1 czerwca 1995 r., oraz przyjecie tej deklaracji przez MFW mialy zna-
czenie przede wszystkim formalnoprawne oraz symboliczno-psychologiczne. Ztoty
staf sie bowiem wymienialny zgodnie z kryteriami miedzynarodowymi po blisko 60-
letniej przerwie, trwajacej od 1936 r. Oznaczato to przetamanie bariery psycholo-
gicznej w procesie wzrostu zaufania do polskiego pienigdza ze strony rezydentéw
i nierezydentéw, a jednoczesnie stanowito bardzo wazny sygnat dla spotecznosci
miedzynarodowej, Ze transformacja w Polsce przebiega pomyslnie.

Jednoczesnie byto widac, ze ztoty jako waluta wymienialna wedtug art. VIII sta-
tutu MFW po 1 czerwca 1995 r. niewiele réznit sie od zlotego jako waluty we-
wnetrznie wymienialnej do 31 maja 1995 r. Chodzi bowiem o to, ze nowe usta-
wodawstwo dewizowe (ustawa dewizowa z 2 grudnia 1994 r. i kilka zarzadzen
ministra finanséw z 27, 28 i 29 marca 1995 r.), ktére stanowito formalnoprawna
podstawe wniosku do MFW o uznanie wymienialnosci zfotego, tylko nieznacz-
nie réznito sie od poprzednio obowiazujacego. Polskie wtadze zdecydowaty sie
bowiem woéwczas na najbardziej restrykcyjny wariant wymienialnosci wedtug
standardu MFW, w ktérym utrzymano zaréwno obowiazek odprzedazy dewiz,
jak i obowiazek sprowadzania ich do kraju. Ponadto zdecydowano sie réwniez
na pozostawienie ztotego waluta w zasadzie catkowicie wewnetrzng'2. We-
wnetrzny charakter niekorzystnie odrézniat ztotego od pozostatych walut wymie-
nialnych wedtug wymagari MFW.

Zasadnicza liberalizacja w omawianym okresie dokonata sie w ciagu zaledwie
czternastu miesiecy: od grudnia 1995 r. do lutego 1997 r., przy czym oparto ja —
poza pierwszym posunieciem — na aktach prawnych nizszego szczebla niz ustawa.

12 Uzycie zwrotu ,w zasadzie” wynika stad, Ze ustawa dewizowa z 2 grudnia 1994 r. wprowadzata instytucje
zagranicznych rachunkéw wolnych w zlotych, ktére mialy zapewni¢ ziotemu chociazby skromne zewnetrzne
zastosowanie. W praktyce okazafo sie ono minimalne. Obszernie na ten temat zob. E. Pietrzak: Zewnetrzna
wymienialno$¢ zfotego. Potrzebny czwarty krok. ,Rzeczpospolita” z 6 pazdziernika 1995 r.
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Tym pierwszym posunieciem liberalizacyjnym byto zniesienie obowiazkowej odprze-
dazy dewiz przez eksporteréw, poczynajac od 10 grudnia 1995 r. Nastapito to na
mocy ustawy'3. Jednoczesnie utrzymano obowiazek sprowadzania walut obcych do
kraju przez rezydentéw. W sumie jedno i drugie oznaczato zastapienie restrykcyjne-
go wariantu wymienialnosci zfotego wedtug standardu MFW wariantem umiarkowa-
nym. Nastepne dziafania liberalizacyjne w omawianym okresie oparto na aktach
prawnych nizszego szczebla, a mianowicie zarzadzeniach ministra finanséw. Naj-
istotniejsze z nich to zarzadzenie ministra finanséw z 16 stycznia 1996 r. w sprawie
ogoblnych zezwoler dewizowych oraz jego trzykrotna nowelizacja: 22 marca 1996 r.,
29 kwietnia 1996 r. i 21 grudnia 1996 r. (ta ostatnia weszfa w zycie 4 lutego 1997 r.).

Podstawowym celem tych czterech aktéw prawnych byto zmniejszenie asymetrii pol-
skiego systemu dewizowego, ktéra wynikata przede wszystkim z asymetrii reglamen-
tacji obrotéw kapitatowych z zagranica. Ta ostatnia zas polegata na daleko idacej li-
beralizacji importu kapitatu do Polski z jednej strony, a jednoczesnie na ostrych ogra-
niczeniach wobec eksportu kapitatu z Polski, ktére do korica 1995 r. przyjmowaty
forme niemal prohibicji. Asymetria systemu reglamentacji obrotéw kapitatowych
z zagranica kfécita sie z logika budowy gospodarki rynkowej, stajac sie rosnaca barie-
ra rozwoju Srodowiska tej gospodarki oraz jej narzedzi. Jednoczesnie byfa sprzeczna
ze standardami OECD i Unii Europejskiej w tej dziedzinie.

Co wiecej, obowigzujace w Polsce do 16 stycznia 1996 r. ustawodawstwo dewizowe,
a takze majace wplyw na ksztatt systemu dewizowego regulacje prawne odnoszace
sie do innych dziedzin gospodarki (przede wszystkim ustawa z 24 marca 1920 r. o na-
bywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw oraz ustawa z 14 czerwca 1991 r.
o spotkach z udziatem zagranicznym) pozostawaly razaco sprzeczne z wymaganiami
OECD sformutowanymi w trzech dokumentach (majacych charakter wigzacych kon-
wengji miedzynarodowych) tej organizacji: Kodeksie Liberalizacji Przeptywu Kapitatu,
Kodeksie Liberalizacji Biezacych Transakgji Niewidzialnych oraz Instrumencie Trakto-
wania Narodowego. Ten stan rzeczy byt nie do pogodzenia z bardzo intensywnymi
zabiegami polskiego rzadu o przyjecie naszego kraju do OECD. Wiasnie przymus do-
stosowania regulacji dewizowych w Polsce do norm OECD byt bezposrednia i najwaz-
niejsza przyczyna podjecia przez rzad trzech nastepujacych dziatan:

— po pierwsze, niespodziewanego ogloszenia 19 grudnia 1994 r. woli przestrzega-

13 Zniesienie obowiazkowej odprzedazy nastapito za sprawa przeprowadzonej 27 pazdziernika 1995 .
nowelizacji ustawy z 2 grudnia 1994 r. Dz.U. 1995 nr 132, poz. 641.
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nia przez Polske od potowy 1995 r. zobowiazan wynikajacych z art. VIII statutu
MFW;

— po drugie, przygotowania i wprowadzenia programu liberalizacji obrotéw kapi-
tafowych z zagranicg, w tym zdecydowanego ograniczenia asymetrii systemu re-
glamentagji tych obrotéw; przyjeto ono forme wspomnianych zarzadzei ministra
finanséw z 1996 r.;

— po trzecie, rozpoczecia prac nad nowym ustawodawstwem dewizowym, ktére
miafo dostosowa¢ polskie regulacje i system dewizowy do norm OECD i Unii Eu-
ropejskiej, a takze do terminologii i sposobu funkcjonowania gospodarki rynkowej.

Najwazniejsze zmiany wprowadzone do regulacji dewizowych przez zarzadzenie
ministra finanséw'4 z 16 stycznia 1996 r. byly nastepujace:

1. Daleko idace zmniejszenie restrykcji wobec zakupéw przez rezydentéw nierucho-
mosci potozonych za granicg. Uzyskali oni bowiem mozliwos¢ dokonywania tych
zakupéw bez zezwolenia dewizowego, pod warunkiem ze kwota zakupu nie
przekraczata 50 tys. ECU w przypadku oséb fizycznych i T min ECU w przypad-
ku oséb prawnych.

2. Umozliwienie rezydentom tworzenia lub nabywania bez zezwolenia dewizowego
przedsiebiorstwa lub oddziatu za granica, pod warunkiem ze kwota zakupu nie
przekroczy 1 mln ECU.

3. Zapewnienie rezydentom mozliwosci nabywania bez zezwolenia dewizowego
akgji i udziatéow w spotkach majacych siedziby w krajach OECD oraz innych kra-
jach, z ktérymi Polska zawarta umowy o popieraniu i wzajemnej ochronie inwe-
stycji. Mozliwos¢ ta zostafa jednak podwdjnie ograniczona. Z jednej strony, za-
kup musiat by¢ na tyle duzy, Zeby uprawniat do posiadania co najmniej 10% gfo-
s6w na walnym zgromadzeniu akcjonariuszy (udziatowcow). Z drugiej strony, wy-
magano, by kwota zakupu nie przekraczata 1 min ECU.

4. Zapewnienie podmiotom gospodarujacym mozliwosci zakupu bez zezwolenia
dewizowego obligacji i innych skarbowych papieréw wartosciowych oraz obli-
gacji emitowanych przez przedsiebiorstwa z krajow cztonkowskich OECD, pod

14 MP z 1996 nr 6, poz. 73.
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warunkiem ze wymienione papiery wartoéciowe sa dopuszczone do publiczne-
go obrotu w tych krajach, a termin ich wykupu jest dtuzszy niz jeden rok. tacz-
na wartos¢ zakupow jednego kupujacego nie mogta jednak przekroczy¢ 1 min
ECU. Zaznaczmy, ze przedstawiona swoboda zakupu nie dotyczyta jednak oséb
fizycznych.

5. Umozliwienie podmiotom gospodarujacym zaciagania bez zezwolenia dewizo-
wego pozyczek i udzielania ich nierezydentom, pod warunkiem ze termin spfa-
ty pozyczki przekracza pie¢ lat, a sama pozyczka stuzy nawigzaniu statych sto-
sunkéw miedzy stronami.

Mimo ze przedstawione wyzej zmiany przyniosty bardzo widoczne zmniejszenie
asymetrii w systemie reglamentacji obrotéw kapitafowych z zagranica, polskie re-
gulacje dewizowe nadal nie spetniaty wymagar standardu OECD. Stad tez nieunik-
niona byta dalsza liberalizacja obrotéw kapitalowych z zagranica, jezeli rzad chciat
doprowadzi¢ do cztonkostwa Polski w OECD jeszcze w 1996 r. Zapewnily ja trzy
kolejne nowelizacje zarzadzenia ministra finanséw z 16 stycznia 1996 r.

Jednak dla zapewnienia cztonkostwa Polski w OECD w 1996 r. wazne byto doko-
nanie odpowiednich zmian nie tylko w ustawodawstwie dewizowym, lecz réwniez
w dwdch innych ustawach, ktére bezposrednio wptywaja na obroty kapitalowe
miedzy Polska a $wiatem zewnetrznym, a tym samym na ksztalt systemu dewizo-
wego Polski. Chodzi o ustawe o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow
oraz ustawe o spdtkach z udziatem zagranicznym. Obydwa akty prawne byty zbyt
restrykcyjne w Swietle wymagarn OECD, w zwiazku z czym zostaty szybko znowe-
lizowane'> w pierwszej potowie 1996 r. Jednak o ile znowelizowana 29 marca
1996 r. ustawa o spotkach z udziatem zagranicznym spetniata wymagania OECD,
o tyle nie mozna tego powiedzie¢ o znowelizowanej 15 marca 1996 r. ustawie
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow.

Zaprezentowane posuniecia liberalizacyjne doprowadzity do zasadniczego zmniej-
szenia restrykcyjnosci polskiego systemu dewizowego, jednak nadal byta ona wiek-
sza, niz dopuszczaty normy OECD. Mimo to nasz kraj staf sie czfonkiem tej organi-

15 Ustawa o spétkach z udziatem zagranicznym: Dz.U. z 1996 nr 45, poz. 199; ustawa o nabywaniu nie-
ruchomosci przez cudzoziemcow: Dz.U. z 1996 nr 45, poz. 198. Ujednolicony tekst obydwu ustaw opu-
blikowata wtedy ,Rzeczpospolita” z 22 kwietnia 1996 r. Ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez cudzo-
ziemcow zostata ponownie znowelizowana w lutym 2001 r: Dz.U. z 2001 nr 16, poz. 166. Szerzej na te-
mat tej ostatniej nowelizacji zob. L. Zdyiylewski: Nowe przepisy zwiekszaja kontrole nad obrotem nierucho-
mosciami. Cudzoziemcom bedzie trudniej nabywac ziemie. ,Puls Biznesu” z 23 maja 2001 r.
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zacji w lipcu 1996 1.6 Docenita ona dokonany postep oraz otrzymata zapewnie-
nie polskiego rzadu o woli dalszej liberalizacji systemu dewizowego az do osiagnie-
cia petnej wymienialnosci ztotego na poczatku 2000 r.

Na poczatku 1997 r. zloty stal si¢ wiec waluta wymienialna w zakresie juz
znacznie przekraczajagcym wymagania MFW, a jednoczeSnie wyraznie ponizej
wymagan OECD. W tym czasie catkowicie wolne od ograniczen dewizowych by-
ty: obroty biezace, obroty kapitatowe w formie bezposrednich inwestycji zagra-
nicznych miedzy rezydentami a nierezydentami z krajow OECD, znaczna czes¢
obrotéw kapitatowych w formie inwestycji portfelowych miedzy rezydentami i nie-
rezydentami z krajow OECD oraz pewna cze$¢ obrotow kapitatowych w formie
kredytow i pozyczek miedzy rezydentami a nierezydentami. Jednoczesnie wymie-
nialnos¢ zlotego byta wymienialnoscia nietypowa, zeby nie powiedzie¢ dziwna.
Polegato to, po pierwsze, na istnieniu sprzecznosci miedzy znacznym zakresem
swobody obrotéw dewizowych miedzy Polska a Swiatem zewnetrznym oraz bar-
dzo waskim — wezszym niz w przypadku jakiejkolwiek innej waluty wymienialnej
— zakresem zewnetrznej wymienialnosci ztotego. Po drugie, liberalizacja obrotow
kapitatowych byta oparta na aktach prawnych nizszego szczebla niz ustawa.

2.3. Etap 11l - ztoty jako waluta wymienialna
wediug wymagan OECD

Przez blisko dwa lata, od poczatku 1997 r. do grudnia 1998 r. nie podjeto zadnych de-
cyzji liberalizujacych polski system dewizowy. Nieduze zmiany liberalizacyjne wprowa-
dzono w kilku aktach prawnych dotyczacych wprawdzie innych dziedzin gospodarki,
ale posrednio wplywajacych réwniez na system dewizowy (np. ustawa z 21 sierpnia
1997 r. Prawo o publicznym obrocie papierami wartosciowymi czy ustawa Prawo ban-
kowe z 29 sierpnia 1997 r.). Jednocze$nie kontynuowano rozpoczete w styczniu 1996 r.
prace nad projektem nowej ustawy dewizowej, ktdra — w przeciwieristwie do poprzed-
niczek — po raz pierwszy zawierala wyrazng koncepcje znoszenia ograniczeri dewizo-
wych. Koncepcja!” ta opierafa sie na zafozeniu, ze nowe ustawodawstwo dewizowe
musi by¢ dostosowane pod wzgledem tresci i terminologii do regut gospodarki rynko-
wej, a pod wzgledem zakresu swobody obrotu dewizowego do wymagai nie tylko
OECD, lecz réwniez Unii Europejskiej. Projekt nowej ustawy byt gotowy juz na jesieni

16 Formalnie Polska uzyskata czfonkostwo w OECD 22 listopada 1996 .

17 Autor niniejszego opracowania przygotowat zatozenia merytoryczne do ustawy Prawo dewizowe
z 18 grudnia 1998 r. oraz sprawowat opieke naukowa nad pracami zespotu, ktéry przez okoto dwoch lat
przygotowywat jej projekt.
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1997 r. i miat szanse wejs¢ w zycie nawet od poczatku 1998 r. Z réznych przyczyn eko-
nomicznych i politycznych, ktérych analiza wykraczataby poza ramy niniejszego opra-
cowania, ustawa zostafa ostatecznie uchwalona przez parlament dopiero 18 grudnia
1998 r., natomiast obowiazujacym aktem prawnym stata sie 12 stycznia 1999 r.

Zdecydowana wiekszo$¢ ekspertéw uwaza, ze wlasnie ten akt prawny jest naj-
lepsza i najbardziej nowoczesna ustawa dewizowa w Polsce po 1945 r. Jedno-
czesnie jest to jedno z trzech, obok wewnetrznej wymienialnosci zfotego z 1 stycz-
nia 1990 r. oraz zarzadzenia ministra finanséw z 16 stycznia 1996 r. w sprawie og6l-
nych zezwolen dewizowych, najwazniejszych posunie¢ liberalizacyjnych w historii
powojennego ustawodawstwa dewizowego. Ustawa z 18 grudnia 1998 r. miata na-
wet szanse by¢ najwazniejszym z tych posunie¢ po 1945 r., jednak kryzysy walu-
towe i finansowe w ré6znych krajach Swiata w latach 1997-1998 ostabity liberaliza-
cyjnego ducha polskiego ustawodawcy dewizowego.

Ustawa Prawo dewizowe'® z 18 grudnia 1998 r. (weszfa w zycie 12 stycznia
1999 r.) przyniosta wiele zmian. Najwazniejsze z nich to:

* Po pierwsze, zapewnienie ztotemu zewnetrznej wymienialnosci.

* Po drugie, usankcjonowanie na najwyzszym szczeblu prawnym (tj. ustawy) swobo-
dy dokonywania (bez zezwolenia dewizowego) przez rezydentdw transakgji kapita-
towych o czasie trwania powyzej jednego roku z podmiotami z krajow OECD oraz
krajow, z ktérymi Polska zawarfa umowy o popieraniu i ochronie inwestycji (do 12
stycznia 1999 r. taka swobode zapewniat akt nizszej rangi, a mianowicie wspomnia-
ne zarzadzenie ministra finanséw z 16 stycznia 1996 r. w sprawie ogélnych zezwo-
lert dewizowych). Istotne jest réwniez to, ze towarzyszacy ustawie akt wykonawczy,
w postaci rozporzadzenia ministra finanséw z 8 stycznia 1999 r., rozszerzyt swobo-
de rezydentéw w przeprowadzaniu tych transakcji na wszystkie kraje Swiata.

Po trzecie, wprowadzenie liberalnych regulacji w odniesieniu do transakgji po-
chodnymi instrumentami finansowym miedzy rezydentami a nierezydentami.

Po czwarte, umozliwienie rezydentom zakupu w bankach krajowych dowolnej
kwoty walut obcych, co nie jest jednak réwnoznaczne z petna swoboda transfe-
ru za granice walut obcych.

18 Dz.U. z 1998 r., nr 160, poz. 1063.
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* Po piate, wprowadzenie — co bylo zupetna nowoscia w polskim ustawodawstwie
dewizowym — dwustopniowego systemu nadzwyczajnych dziatai majacych na
celu przeciwdziatanie skutkom ewentualnych nagtych i duzych przeptywéw ka-
pitatu krétkoterminowego miedzy Polska a Swiatem zewnetrznym.

* Po szoste, radykalne unowoczesnienie terminologii i poje¢ ustawodawstwa dewi-
zowego oraz znaczne dostosowanie go do standardow MFW, OECD i Unii Euro-
pejskiej.

To, ze zfoty stat sie zewnetrznie wymienialny, byto rezultatem przyjecia — po raz
pierwszy w polskim ustawodawstwie dewizowym po 1945 r. — zasady formalno-
prawnej rownorzednosci zfotego z walutami obcymi. Urzeczywistnienie tej zasady
polega na ustawowym zapisie, ze zaréwno transakcje biezace bilansu pfatniczego,
jak i kapitafowe moga by¢ zawierane oraz rozliczane nie tylko w walucie obcej, ale
réwniez polskiej.

W rezultacie dokonanych zmian polski system dewizowy od poczatku 1999 r. gwa-
rantowat ustawowo wiecej wolnosci rezydentom i nierezydentom niz kiedykolwiek
wczesniej po 1945 r. Do transakgji biezacych, wolnych od grudnia 1994 r. od ograni-
czen dewizowych, w styczniu 1999 r. dotaczyfa bardzo duza czes¢ transakeji kapitafo-
wych. Restrykcjom walutowym przestaty bowiem podlega¢ od tego momentu transak-
cje kapitafowe o czasie trwania powyzej jednego roku, a takze pewna cze$¢ transakgji
kapitafowych o czasie trwania ponizej jednego roku. W przypadku tych ostatnich cho-
dzito przede wszystkim o transakcje pochodnymi instrumentami finansowymi miedzy
rezydentami a nierezydentami, jezeli byty dokonywane na GPW, CeTO, Polskiej Giet-
dzie Finansowej lub na licencjonowanych gietdach towarowych, oraz o operacje de-
pozytowe w zlotych przeprowadzane przez nierezydentéw w Polsce, pod warunkiem
ze nie przekraczaly 0,5 min zt, a czas ich trwania byt diuzszy niz trzy miesiace.

Mimo tego ogromnego postepu liberalizacyjnego polskie ustawodawstwo dewizo-
we pozostawato zbyt restrykcyjne z punktu widzenia wymagah OECD takze po
wejsciu w zycie 12 stycznia 1999 r. liberalnej i dobrej ustawy dewizowej. Prze-
ksztatcenie zfotego w walute wymienialng wedtug kryteriow OECD wymagato
przede wszystkim zniesienia restrykcji wobec krétkoterminowych transakgeji kapi-
tafowych. Chodzito o siedem grup restrykgji:

* Po pierwsze, nierezydenci, takze pochodzacy z krajow OECD, nie mogli bez ze-
zwolenia dewizowego posiada¢ depozytéw ztotowych w polskich bankach na
terminy krotsze niz trzy miesigce i kwoty wieksze niz 500.000 zt.
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* Po drugie, nierezydenci, w tym pochodzacy z krajéow OECD, nie mogli nabywac w Pol-
sce bez zezwolenia dewizowego krétkoterminowych papieréw wartosciowych oraz
pochodnych instrumentéw finansowych zaréwno w obrocie gietfdowym, jak i pozagiet-
dowym. Zauwazmy, ze przedstawione wyzej ograniczenie nie odnosito sie do nabywa-
nia przez nierezydentéw skarbowych papieréw wartosciowych oraz pochodnych in-
strumentéw finansowych oferowanych na giefdach wymienionych w ustawie (GPW,
CeTO, PGF) oraz na licencjonowanych giefdach towarowych, a takze nie odnosito sie
do nabywania przez nierezydentéw krétkoterminowych papieréw wartosciowych i po-
chodnych instrumentéw finansowych oferowanych przez upowaznione banki. Jedy-
nym ograniczeniem dla bankéw w takiej sytuacji byly normy ostroznosciowe.

Po trzecie, zezwolenia dewizowego wymagato udzielanie i zacigganie w obrocie
z zagranicg, w tym z nierezydentami z krajow OECD, kredytéw i pozyczek krot-
koterminowych o terminie sptaty ponizej jednego roku.

Po czwarte, rezydenci nie mogli bez zezwolenia dewizowego posiada¢ za grani-
cg, w tym w krajach OECD, rachunkéw bankowych. Ograniczenie to nie doty-
czyto jednak rachunkéw bankowych otwieranych przez rezydentéw w czasie ich
pobytu za granicg oraz w zwiazku z dokonywaniem przez nich za granica inwe-
stycji bezposrednich lub portfelowych.

Po piate, rezydenci nie mogli bez zezwolenia dewizowego emitowac oraz wpro-
wadza¢ do obrotu za granica, w tym w krajach OECD, krétkoterminowych pa-
pieréw wartosciowych (przez ktére ustawa rozumie papiery dtuzne o pierwot-
nym terminie wykupu ponizej jednego roku) oraz pochodnych instrumentéw fi-
nansowych zaréwno w obrocie gietdowym, jak i pozagiefdowym.

Po sz6ste, rezydenci nie mogli bez zezwolenia dewizowego nabywac za granica,
w tym w krajach OECD, krétkoterminowych papieréw wartosciowych oraz po-
chodnych instrumentéw finansowych zaréwno w obrocie gietdowym, jak i po-
zagietdowym. Ograniczenie to nie odnosito sie jednak do upowaznionych ban-
kéw, ktére podlegaty normom ostroznosciowym tylko wtedy, gdy nabywaty od
nierezydentéw krétkoterminowe papiery wartosciowe wyrazone w zltotych i po-
chodne instrumenty finansowe rozliczane w zlotych.

Po si6dme, nierezydenci, w tym takze pochodzacy z krajow OECD, nie mogli
bez zezwolenia dewizowego wprowadza¢ do obrotu w Polsce krétkotermino-
wych papieréw wartosciowych oraz pochodnych zaréwno w obrocie gietdo-
wym, jak i pozagietdowym.
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Zgodnie z umowa z lipca 1996 r. miedzy Polska i OECD nasz kraj zobowiazat sie
do usuniecia wszystkich restrykcji walutowych do 1 stycznia 2000 r. Tak sie jednak
nie stato. 11 stycznia 2000 r. rzad RP zwrocit sie z prosbg do OECD o przediuze-
nie terminu wykonania zobowiazan w zakresie liberalizacji dewizowej. Uzyskanie
prolongaty nie byto trudne, zwazywszy na kryzysy walutowe w r6znych krajach
Swiata w latach 1997-1999. Najwazniejsze miedzynarodowe organizacje finanso-
we i gospodarcze (wéréd nich OECD) uznaty bowiem, Ze chociaz kryzysy waluto-
we nie byly spowodowane liberalizacja dewizowa, to jednak mogfa sie ona sta¢
czynnikiem sprzyjajacym powstawaniu takich kryzysow.

2.4. Etap 4 - zlioty jako waluta wymienialna
wediug wymagan Unii Europejskiej

Wyrozumiate podejscie OECD dawato polskiemu rzagdowi okazje do przeciggania
praktycznie w nieskoficzono$¢ wypetnienia zobowiazan z 1996 r. By¢ moze trwa-
toby to kilka nastepnych lat, gdyby nie wymagania Unii Europejskiej. Polska, chcac
zosta¢ cztonkiem Unii Europejskiej w 2004 r., musiata zamkna¢ najpdzniej do koii-
ca 2002 r. takze rozdziat ,,0 swobodzie przeptywu kapitatu”, ktéry oprécz sprzeda-
zy ziemi cudzoziemcom obejmuje réwniez swobodny przeptyw kapitatu krétkoter-
minowego miedzy Polskg a $wiatem zewnetrznym.

Z punktu widzenia Unii Europejskiej graniczng data catkowitej liberalizacji dewi-
zowej w Polsce byt 1 stycznia 2003 r. Bylo wiec oczywiste, ze polskie wtadze wa-
lutowe mogly liberalizacje op6znia¢ najdalej do tej daty. | tak rzeczywiscie byto.
Przygotowana przez rzad nowa ustawa dewizowa'? weszla w zycie 1 pazdziernika
2002 r.

Jednak dokonana w pazdzierniku 2002 r. zmiana prawa dewizowego nie przy-
niosta — w przeciwieristwie do podobnych posunie¢ wegierskich z 15 czerwca
2001 r. — petnej lub zblizonej do niej wymienialnosci ztotego. Nowa ustawa dewizo-
wa zniosta wiekszos¢ istniejacych przed 1 pazdziernika 2002 r. restrykcji waluto-
wych, ale nie wszystkie. Ten wiasnie fakt mozna uzna¢ za gléwny mankament nowe-
go prawa dewizowego, mimo ze przynosi ono poszerzenie liberalizacji dewizowe;j
oraz wymienialnosci zfotego.

19 Jest to ustawa z 27 lipca 2002 r., ktéra weszta w zycie 1 pazdziernika 2002 r. Dz.U. z 2002 r. nr 141,
poz. 1178.
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Ustawa zniosta wymienione powyzej restrykcje wobec transakgji kapitatami krot-
koterminowymi w relacjach z krajami OECD, Unii Europejskiej i Europejskiego
Obszaru Gospodarczego. Jednoczesdnie jednak pozostawita te ograniczenia wobec
pozostatych krajow, ktére w omawianym akcie prawnym nazywane sg ,krajami
trzecimi”.

Ten stan rzeczy przysporzy kilku kfopotéw. Najwazniejszy z nich polega na tym, ze
zobowigzania wobec OECD z 1996 r. nadal nie sa w petni wykonane. Nie jest tak-
ze osiagniety standard liberalizacyjny Unii Europejskiej, ktora zgodnie z Traktatem
z Maastricht wymaga nie tylko zniesienia restrykcji w relacjach miedzy krajami
czfonkowskimi, lecz réwniez miedzy nimi a krajami trzecimi. Mimo Zze prawo de-
wizowe obowigzujace od 1 pazdziernika 2002 r. stanowi wazny krok do przodu
w budowie rynkowego i liberalnego systemu dewizowego w Polsce, ztotego nie
mozna — jak wspomnielismy — zaliczy¢ do grupy okoto 50-57 walut, ktére byty na
poczatku 2004 r. catkowicie wymienialne lub zblizone do catkowicie wymienial-
nych. Zeby ztoty mégt zosta¢ uznany za walute catkowicie wymienialna, tak jak
10-12 walut, o ktérych byta mowa na poczatku opracowania, musza zostac spet-
nione trzy warunki:

* Pierwszy, najwazniejszy, to zniesienie restrykcji wobec przedstawionych wyzej siedmiu
grup transakgji kapitatami krétkoterminowymi w relacjach z tzw. krajami trzecimi.

* Drugi to catkowite usuniecie ograniczefi wobec zakupéw nieruchomosci przez
nierezydentow.

* Trzeci to zniesienie restrykcji walutowych we wszystkich relacjach miedzy insty-
tucjami finansowymi Polski oraz $wiata zewnetrznego.
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Otwieranie gospodarki polskiej

w okresie transformacji systemowej*
Eliza Chilimoniuk, Elzbieta Czarny

1. Kontakty
gospodarcze
Polski z zagranicg
w przededniu

transformacji
systemowej
W Polsce, tak jak w innych krajach re- Eliza dr hab.
- . Chilimoniuk Elzbieta Czarny
alnego socjalizmu, wymiane gospodar-
Cza z zagranicg regulowano nakazowo. Kolegium Gospodarki Swiatowej
Jej struktura zalezata od planu dziafa- Szkota Gtéwna Handlowa

nia cafej gospodarki. Ceny wewnetrz-

ne silnie réznily sie od cen Swiato-

wych. Byto tak przede wszystkim dlatego, ze te pierwsze nie odzwierciedlaly rela-
cji miedzy popytem na dobra a ich podaza, lecz byly jedynie formalnym przelicz-
nikiem ufatwiajacym dokonywanie transakgji i agregowanie réznego typu débr. Co
wiecej, kurs walutowy byt ustalany arbitralnie i nie wptywat na ceny wewnetrzne.
Pienigdz krajowy nie byt wymienialny. Waluty zagraniczne rozdzielano za pomoca
metod administracyjnych. Eksport i import byty prowadzone przez specjalne firmy
panstwowe. Nie istniala mozliwos¢ swobodnego dziatania firm zagranicznych
w kraju oraz przenoszenia przez przedsiebiorstwa krajowe produkgji za granice.

Do 1989 r. polska polityka handlowa nie byta istotna z punktu widzenia praktyki
gospodarczej. Byto tak z powodu obowiagzywania panstwowego monopolu handlu
zagranicznego. Wymiane towarowa z zagranica prowadzity panistwowe przedsie-
biorstwa, ktére realizowaty porozumienia miedzynarodowe oraz cele narzucone
przez centralnego planiste. Ich zyski podlegaty redystrybucji za posrednictwem bu-

* Elzbieta Czarny dziekuje Fundacji im. Friedricha Eberta za sfinansowanie badawczego pobytu w Instytu-
cie Gospodarki Swiatowej w Kilonii, gdzie powstafa koncepcja tej pracy.
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dzetu. Stosowano raczej system nakazow i zakazéw niz cet i innych instrumentéw
ograniczajacych wymiane.

Przed podjeciem transformacji systemowej polskg gospodarke cechowata domina-
cja whasnosci parstwowej we wszystkich sektorach poza rolnictwem. Wzglednie
przestarzaty i niedostateczny zasob kapitatu statego przyczyniat sie do niskiej efek-
tywnosci produkcji, widocznej zwtaszcza w konfrontacji z produktami zagranicz-
nymi. Miedzynarodowa konkurencyjnoé¢ wielu produktéw eksportowych warun-
kowato wéwczas zanizanie ich cen.

Przeksztafceniom systemowym towarzyszyta poczatkowo wysoka stopa inflacji
spowodowana uwolnieniem cen: w 1990 r. 585,8%, w 2003 r. 0,8% (zob. GUS),
co utrudniafo dokonywanie rozliczer z zagranica. Rosnace bezrobocie (poczatko-
wo ukryte, pézniej coraz bardziej jawne, mierzone wzrostem liczby os6b zareje-
strowanych jako bezrobotne) zdawato sie potwierdza¢ niedostosowanie podazy si-
ty roboczej do zmieniajacego sie popytu.

Symbolem przemian gospodarczych dokonanych w Polsce w ostatniej dekadzie
XX w. byt Plan Balcerowicza (od nazwiska 6wczesnego wicepremiera odpowiedzial-
nego za gospodarke). W ramach tego planu ustabilizowano gospodarke (sttumiono
inflacje i zréwnowazono gospodarke) oraz dokonano przejscia ,od planu do ryn-
ku”, co wymagato stworzenia podstaw dziafania instytucji i zasad rynkowych.

Jednym z przejawdéw przechodzenia gospodarki ,od planu do rynku” bylo jej
otwarcie na wymiane towarowa z zagranicg oraz na przeptywy kapitatu miedzyna-
rodowego. Celem otwarcia gospodarki byly: przyspieszenie odbudowy rynkéw,
nieistniejacych w gospodarce realnego socjalizmu, stabilizacja ztotego jako pienia-
dza krajowego oraz czerpanie korzysci z handlu i naptywu kapitatu zagranicznego.

Przedmiotem analizy dokonywanej w ponizszym opracowaniu sg wtasnie wymia-
na handlowa i przeptywy kapitatu. Wspominamy réwniez o wielostronnych uzgod-
nieniach w ramach organizacji miedzynarodowych (np. GATT/WTO) oraz ugrupo-
warn regionalnych (np. Unii Europejskiej), bowiem ich skutki wptywaja na stosunki
gospodarcze Polski z zagranica. Nie analizujemy natomiast polskiej polityki walu-
towej, gdyz byta ona przedmiotem osobnego opracowania (zob. rozdziat ).

Postugujemy sie danymi statystycznymi pochodzacymi z réznych lat okresu

1990-2003 i wiasnie ten okres okreslamy mianem transformacji systemowej, cho¢
mamy $wiadomos¢, ze ten proces nadal nie jest zakoriczony. Poniewaz niektére
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przemiany gospodarcze istotne dla przeksztatcen systemowych dokonaty sie w la-
tach 1988-1989, przedstawiamy takze dane dotyczace tych lat. Czesto siggamy
réwniez po informacje statystyczne pochodzace z wczesniejszego okresu, cho¢
zdajemy sobie sprawe z ich ograniczonej wiarygodnosci. Wykorzystujemy je
zwlaszcza po to, by mie¢ jakakolwiek podstawe poréwnan wielookresowych. Nie-
ktorych tez dowodzimy na podstawie danych statystycznych dotyczacych poszcze-
gblnych lat z okresu 1990-2003. Robimy tak zwtaszcza wtedy, kiedy analizy
wszystkich lat nie uwazamy za potrzebna albo kiedy nie dysponujemy informacja-
mi umozliwiajacymi pefng analize.

2. Liberalizacja gospodarki polskiego
handlu z zagranicq i jej skutki

Otwarcie gospodarki polskiej oznaczato likwidacje panistwowego monopolu na
prowadzenie handlu zagranicznego, zniesienie reglamentacji dewiz i liberalizacje
przepisow regulujacych przeptywy obcego kapitatu oraz dziatalno$¢ firm zagra-
nicznych w Polsce. Zniesienie paristwowego monopolu handlu zagranicznego na-
stapifo wraz z ustanowieniem w grudniu 1988 r. swobody dziatalnosci gospodar-
czej. W 1990 r. zakres koncesjonowania eksportu i importu ograniczono do spe-
cyficznych grup towaréw (np. import materiatéw tatwopalnych i izotopéw promie-
niotworczych, obrét sprzetem wojskowym). Zniesiono réwniez lub obnizono do-
tacje i ulgi podatkowe dla eksporteréw.

Nastapity liberalizacja i decentralizacja wymiany towarowej z zagranica. Na zna-
czeniu stracity wielkie centrale panstwowe — dotychczasowy monopolista w han-
dlu zagranicznym. Jeszcze w 1989 r. prowadzily one 80% wymiany towarowe;j
z zagranicg rozliczanej w walutach niewymienialnych (tzw. rubel transferowy, od
1964 r. uzywany do rozlicze miedzy krajami realnego socjalizmu cierpiacymi na
staty niedob6r walut wymienialnych) i ponad 80% obrotéw rozliczanych w walu-
tach wymienialnych. W handlu zagranicznym systematycznie zwigkszat sie udziat
sektora prywatnego. W 1991 r. osiagnat on 13,8% eksportu i 43,3% importu (zob.
Czarny, Czarny, 1992, s. 45). W 2002 r. podmioty prywatne realizowaty az 88%
polskiego eksportu oraz 92% importu. Stopniowo malato znaczenie wymiany roz-
liczanej w walutach niewymienialnych. Skutkiem liberalizacji i decentralizacji wy-
miany towarowej z zagranica byly zmiany rozmiaréw, struktury oraz kierunkow
polskiego handlu zagranicznego, a takze zmiana zakresu i charakteru polskiej po-
lityki handlowej.

KW Narodowy Bank Polski



2.1. Zmiany struktury, wielkosci oraz kierunkow
polskiego handlu z zagranicg

Pierwsza zmiang, obserwowana przez badajacych polski handel z zagranica
w okresie transformacji systemowe;j, jest olbrzymi wzrost jego rozmiaréw. W latach
1990-2004 eksport liczony w dolarach amerykanskich (USD) zwiekszy! sie piecio-
krotnie, import za$ wzrést w tym okresie ponad dziewieciokrotnie (zob. tabele
1 i 2). Ten stan jest dowodem faktycznego otwarcia polskiej gospodarki. Takze
w przeliczeniu na 1 mieszkarica w okresie 1990-2003 zanotowano gwattowny
wzrost obrotéw handlowych z zagranica (zob. tabela 3). Eksport per capita wzrést
prawie czterokrotnie, analogiczny import za$ prawie siedmiokrotnie.

Szczegblnie duze przyrosty zanotowano w wymianie z krajami EWG (p6zniej UE)'.
Z tabeli 1 wynika, ze w latach 1990-2004 polski eksport do nich zwigkszyt sie po-
nad dziweieciokrotnie, import za$ prawie czternastokrotnie. Dynamiczny handel
z EWG (UE) zbiegt sie w czasie z ograniczeniem wymiany z bytymi krajami RWPC.
Gospodarka polska coraz bardziej wigzafa sie z gospodarkami krajow zachodnio-
europejskich. Od 1990 r. do dzi§ gtéwnym partnerem handlowym Polski sa Niem-
cy, ktérych udziat w naszym eksporcie wzrést z 25,1% w 1990 r. do 30,0%
w 2003 r., a w imporcie z 20,1% do 24,2% (niepokoja jednak stopniowe zmniej-
szanie tych udziatéow po 1995 r. i ich stagnacja lub lekki spadek w latach
2002-2004 - zob. tabela 4). Takze drugim i trzecim co do waznosci partnerem
handlowym Polski sa (w réznych latach naszej transformacji systemowej) kraje Unii
Europejskiej (Francja, Niderlandy, Wielka Brytania i Wtochy — zob. tabela 4).

Woprowadzenie Planu Balcerowicza przyniosto poczatkowo, w latach 1989 i 1990,
nadwyzke eksportu nad importem zaréwno rozliczanym w walutach wymienial-
nych, jak i niewymienialnych (zob. tabela 1). Obecnos¢ nadwyzki w handlu opfa-
canym w walutach wymienialnych spowodowata znaczny wzrost ich rezerw ban-
kowych, co umozliwito zréwnowazenie rynku walutowego. Jednak od 1991 r. do
2003 r. w handlu z zagranica Polska notuje trwaty deficyt: co roku import jest wiek-
szy od eksportu. Co gorsza, Polska ma deficyty w wymianie towarowej ze wszyst-
kimi grupami partneréw handlowych (w tabeli 1 sa one widoczne w latach
2000, 2002 oraz 2004 — w ostatnim roku w odniesieniu do wszystkich grup kra-
jow, z ktérymi handel ujeto w opublikowanych danych statystycznych).

T EWG (Europejska Wspélnota Gospodarcza) powstafa na mocy Traktatu Rzymskiego w 1958 r. Na mocy Trak-
tatu o Unii Europejskiej z Maastricht (1993 r.) EWG zastapiono Wspoélnota Europejska, ktora jest obecnie cze-
Scig | filara UE. Dane sprzed 1993 r. dotyczace krajow Wspélnoty przypisujemy EWG, pézniejsze zas UE.
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E§'
w min zt w min USD E%
1970 1980 1990 2000 2002 2004 1970* 1980* 1990 2000 2002 2004 =
Ogotem eksport 14191 51908 13605,5 137908,7 167338,1 2721059 3547,6 16996,8 14321,6 31651,3 41009,8 73791,5 =
import 14430 58268 9291,8 213071,8 224815,8 324663,1 3607,5 19089,3 9527,7 48940,2 55112,7 87908,7
saldo -239 -6360 4313,7 -75163,1 -57477,7 -52557,2 -59,9 2092,5 4793,9 -17288,9 -14102,9 -14117,2
- w tym kraje  eksport b.d. b.d. b.d. 115447,6 139330,7 b.d. b.d. b.d. b.d. 26501 34145,6 b.d.
OECD import b.d. b.d. b.d. 167794,5 176674,2 b.d. b.d. b.d. b.d. 38543 43312,2 b.d.
saldo b.d. b.d. b.d. -52346,9 -37343,5 b.d. b.d. b.d. b.d. -12042 -9166,6 b.d.
Kraje eksport 4027,5 17863 7975,6 105270,8 125588 231756,3 1006,8 5856,7 8321 24172 30779,2 62774,6 '
rozwinigte import 3721 20432,8 5930,1 151082,1 157885,2 246051 930,3 6699,3 6231 34706,8 38707,5 66549,2 I|
gospodarczo saldo 306,4 -2569,8 2045,5 -45811,3 -32297,2 -14294,7 76,5 842,6 2090 -10534,8 -7928,3 -3774,6 i |
-wtym: UE**  eksport 2467,7 11269,8 6020,9 96413,6 114976,1 215142,8 616,9 3695 6298 22143,6 28180,9 58235 - |
import 2441 11287,8 4079,4 130335,2 138693,5 220527,2 610,3 3700,9 4266 29950,8 33998,4 59617,5
saldo 26,6 -18  1941,5 -33921,6 -23717,4 -5384,4 6,6 -5,9 2032 -7807,2 -5817,5 -1382,5 1
Kraje Europy  eksport 9064 29016,8 3160,4 23904 31844,4 23698,9 2266 9513,7 3356 54753 7804,2 64652
érodkowej import 9892,3 324089 2156,9 39460,9 38502,9 32150,1 2473,7 106259 2275 9061,6 9437,9 8750,1
i Wschodniej*** saldo -828,3  -3392,1 1003,5 -15556,9 -6658,5 -8451,2 -207,7 -1108,2 1081 -3586,3 -1633,7 -2284,9
- w tym CEFTA eksport b.d. b.d. b.d. 11612,7 148594 b.d. b.d. b.d. b.d. 2662,2 3641,7 b.d.
import  b.d. b.d. b.d. 15084,9 16482,9 b.d. b.d. b.d. b.d. 3461,7 40394 b.d.
saldo b.d. b.d. b.d. -3472,2 -1623,5 b.d. b.d. b.d. b.d. -799,5 -397,7 b.d.
Kraje eksport 1099 5028,5 2469,5 8733,9 9905,7 16650,7 274,7 1648,7 2632 2004 2426,4 4551,7

rozwijajace si¢ import 816,7 54569 1204,7 22528,8 28427,7 46462 2042  1789,1 1259 5171,8  6967,3 12609,4
gospodarczo  saldo  282,3  -4284 1264,8 -13794,9 -18522 -29811,3 705  -140,4 1373 -3167,8 -4540,9 -8057,7

Tabela 1. Obroty polskiego handlu zagranicznego wedtug grup krajéw, ceny biezace

*Z wiersza ,Ogdlem” cytowanego za Gléwnym Urzedem Statystycznym wynika, ze kurs przeliczeniowy wynosit w 1970 r. 4 zl/USD, w 1980 r.
za$ 3,05 zt/USD. Stosujac ten kurs, obliczono pozostate dane dla ww. lat, mimo ze wartos¢ kursu odbiega od oficjalnie podanej przez NBP:
1970 r.: 24 zt/USD, 1980 r.: 31,76 zl/USD.

** Kraje EWG” wg GUS do 1993 r.

***  Kraje sogjalistyczne” wg GUS do 1990 r.

Zrédfo: Rocznik statystyczny handlu zagranicznego, GUS oraz obliczenia wiasne dotyczace lat 1970 oraz 1980, w min USD.
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Kraj 1980 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 2000 2002 2003
ArgentynaE 8021 9579 12352 11978 12235 13118 15659 20967 23811 26370 26441 26341 25709 29375
1 10545 4204 4077 8118 14872 16703 21600 20026 23722 30370 31377 25507 8989 13813
Chiny E 18099 52538 62091 71910 84940 91744 121006 148780 151048 182792 183712 249203 325591 437899
1 19941 59140 53345 63790 80585 103959 115614 132084 138833 142370 140237 225094 295171 413062
Grecja E 5153 7545 8105 8673 9439 9093 8808 10961 11948 11128 10732 10747 10315 13195
1 10548 16151 19777 21580 22818 20200 21381 26795 29672 27899 29388 29221 31164 44375
Hiszpania E 20720 43451 55521 58621 64840 60955 72927 91046 101996 104359 109228 113325 123507 155994
1 34078 70945 87554 92965 99753 79665 92191 113319 121982 122711 133149 152870 163501 208512
Irflandia E 8398 20690 23746 24215 28524 29272 34149 44635 48668 53512 64477 77081 87419 92401
1 11153 17420 20682 20750 22477 22990 25909 33064 35897 39225 44631 51464 51459 53291
Meksyk E 18031 35171 40711 42688 46195 51886 60882 79542 96000 110431 117460 166367 160682 165396
1 22144 36400 43548 52315 65049 68439 83075 75858 93674 114847 130948 182702 176607 178503
Niemcy* E 210242 359706 410104 402845 422271 382472 429722 523802 524198 512427 543397 550150 612598 751372
1207083 287661 346153 389908 402441 346027 385351 464271 458783 445616 471418 495380 491904 601713
Polska** E 16997 13466 14321 14903 13187 14143 17240 22895 24439 25751 28229 31651 41010 53537
1 19089 10277 9528 15522 15913 18834 21569 29050 37140 42307 47054 48940 55113 68004
Republika E  b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. 14466 16230 21686 21916 22746 26418 238996 38486 48723
Czeska 1 b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. 15518 18260 26385 29366 28837 30337 33852 42773 51264
Rosja E bd b.d. b.d. b.d. 42039 44297 67826 82913 90563 89008 74884 105565 107110 134377
1 bd. b.d. b.d. b.d. 40682 36086 55497 68863 74879 79076 63816 49125 66243 81654
Wegry E 8672 10067 9598 10199 10663 8886 10435 12802 15630 18990 22991 24950 34511 42531
I 9244 8709 8671 11417 11107 12468 14267 15377 18058 21114 25678 31955 37788 47602

Tabela 2. Warto$¢ eksportu (fob) i importu (cif) wybranych krajéw w latach 1980-2003, w cenach bie-
zacych, w mIn USD

E — eksport
I —import

* Dane dla Niemiec w latach 1980, 1989 oraz 1990 obliczamy jako faczna wartos¢ eksportu i importu RFN oraz NRD.
** Dane z Rocznika statystycznego handlu zagranicznego, GUS.
Zrédio: dane MFW dostepne w bazie Internet Data Shop: www.internet-data-shop.com; obliczenia wlasne.




Kraj 1980 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 2000 2002 2003
ArgentynaE 286 299 352 362 370 397 460 604 680 738 731 711 676 773
1 376 131 127 246 445 491 629 577 673 850 867 688 239 368
Chiny E 16 60 68 91 89 122 137 145 150 156 145 168 154 189
1 20 65 68 83 102 115 134 160 165 173 153 163 159 178
Grecja E 535 746 798 849 920 882 849 1049 1134 1046 999 986 940 1202
I 1094 1598 1947 2114 2224 1959 2060 2564 2815 2622 2736 2681 2841 4041
HiszpaniaE 552 1110 1413 1486 1639 1537 1832 2280 2544 2592 2701 2781 3014 3799
1 908 1812 2228 2357 2522 2008 2316 2838 3038 3048 3293 3751 3990 5078 !
Irlandia E 2470 5878 6765 6879 8080 8246 9539 12364 13370 14541 17286 20178 22358 23334 '
I 3280 4949 5892 5895 6367 6194 7237 9159 9862 10659 11965 13472 13161 13457 |
Meksyk E 267 430 489 503 534 589 680 872 1035 1171 1225 1682 1575 1622 |
1 327 445 523 616 753 778 927 832 1010 1218 1366 1646 1732 1751
Niemcy* E 2212 3763 5163 5041 5251 4728 5284 6414 6399 6244 6614 6686 7434 9110
1 2179 3009 4358 4879 5005 4278 4739 5685 5601 5430 5738 6021 5969 7295
Polska E 475 355 376 390 344 368 447 593 633 666 730 827 1073 1403
1 469 281 257 412 415 490 559 753 962 1094 1217 1279 1442 1780
Republika E  b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. 1404 1575 2105 2127 2208 2565 2823 3754 4753
Czeska 1  b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. 1506 1772 2562 2851 2800 2945 3296 4172 5001
Rosja E bd b.d. b.d. b.d. 282 297 456 559 613 604 510 724 745 931
1 bd. b.d. b.d. b.d. 273 243 374 463 506 536 434 337 460 566
Wegry E 810 968 921 987 1035 865 1018 1253 1535 1372 2276 2492 3479 4287
| 863 837 837 1105 1078 1214 1391 1507 1773 2082 2542 3195 3810 4798

Tabela 3. Wartos¢ eksportu (fob) i importu (cif) wybranych krajéow w latach 1980-2003, w cenach
biezacych, w USD na 1 mieszkanca

E — eksport

I — import

* Dane dla Niemiec w latach 1980, 1989 oraz 1990 dotycza lacznie RFN oraz NRD

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie danych z Rocznika statystyki miedzynarodowej, Rocznika statystycznego GUS oraz danych z tabeli 2.
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Niewykorzystany ciagle jeszcze potencjat eksportowy widoczny jest rbwniez w po-
réwnaniach dokonan Polski i innych krajéw przechodzacych transformacje syste-
mowa. Z tabeli 3 wynika, Ze zaréwno Czechy, jak i Wegry maja kilkakrotnie wigk-
szy eksport (oraz import) w przeliczeniu na mieszkarnca niz Polska. Znacznie odsta-
jemy réwniez od poréwnywanych z nami krajow UE: Hiszpanii i Irlandii. Przepas¢
dzielaca nas od Irlandii i przyrosty obrotéw handlowych po jej wstapieniu do UE
sq szczegblnie warte odnotowania.

Niedostateczny eksport z Polski wynika przede wszystkim z ciagle jeszcze niewiel-
kiej, cho¢ rosnacej konkurencyjnosci polskich produktéw. W dodatku nadal znacz-
na role w polskim eksporcie odgrywaja produkty o wzglednie niskim stopniu prze-
tworzenia, ktére sg szczeg6lnie podatne na wahania koniunktury. Zmiany ich $wia-
towych cen (a zwlaszcza cen surowcéw) sa bowiem zazwyczaj silniejsze niz waha-
nia cen débr wysoko przetworzonych. Co wiecej, w przypadku standardowych
nieprzetworzonych wyrobéw fatwiej jest zastapi¢ jednego dostawce innym niz
w przypadku wyspecjalizowanego sprzetu. Jest to szczegdlnie istotne, gdyz Unia
Europejska, bedaca najwazniejszym partnerem handlowym Polski, stawia wysokie
wymagania co do jakosci produktow i wzglednie fatwo rezygnuje z dostawcow,
ktorzy nie spetniaja jej warunkow.

Polski eksport utrudniaja réwniez bariery techniczne, zwigzane m.in. z brakiem
w naszym kraju odpowiedniej infrastruktury transportowej oraz niedostateczna
sprawnoscig stuzb celnych. Kolejnym waznym ograniczeniem rozwoju eksportu
bywaja bariery tworzone przez naszych partneréw handlowych (z Unia Europejska
na czele), ktérzy utrudniaja (lub w przesztosci utrudniali) dostep niektérym polskim
produktom do swoich rynkéw (szerzej zob. podrozdziat 2.2).

Podstawowa przyczyna utrzymywania sie od 1991 r. ujemnego salda bilansu han-
dlowego jest jednak wzrost uzaleznienia wiekszosci branz od importu débr nie-
zbednych w procesie produkgji. Chodzi nie tylko o zakup zagranicznych surowcow,
lecz przede wszystkim pétproduktéw i maszyn, zwlaszcza tych, ktére sa zaawanso-
wane technologicznie, a w konsekwencji drogie. Import débr posrednich (surow-
cow, potproduktéw, komponentéw itp.) stanowit przez cafe lata 90. XX w. okoto
65% catego polskiego importu. Dalsze 15% przypadato na import dobr inwestycyj-
nych, a pozostate 20% importu stanowity dobra konsumpcyjne (zob. Wysokiriska,
2002, s. 34). tacznie zatem na cele produkcyjne przeznaczano az 80% importu.

Pozytywnym zjawiskiem notowanym w wymianie towarowej z zagranica w okre-
sie transformacji systemowej jest zmiana struktury polskiego eksportu na korzys¢
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Lata Ogoétem Pierwszy partner Drugi partner Trzeci partner
(w mIn USD) (udzial w %) (udziat w %) (udziat w %)

1970 eksport  3547,6 ZSRR 35,3 NRD 9,3 Czechostowacja 7,5
import 3607,5 ZSRR 37,7 NRD 11,1 Czechostowacja 8,6
saldo -59,9

1980 eksport 16996,8 ZSRR 31,2 RFN 8,1 Czechostowacja 6,9
import  19089,3 ZSRR 33,1 RFN 6,7 NRD 6,6
saldo -2092,5

1990 eksport 14321,6 Niemcy 25,1 ZSRR 15,3 Wielka Brytania 7,1
import 9527,7 Niemcy 20,1 ZSRR 19,8 Wiochy 7,5
saldo 4793,9

1995 eksport 22894,9 Niemcy 38,3 Niderlandy 5,6 Rosja 5,6
import  29049,7 Niemcy 26,6 Wiochy 8,5 Rosja 6,7
saldo -6154,8

2000 eksport 31651,3 Niemcy 34,9 Wiochy 6,3 Francja 5,2
import  48940,2 Niemcy 23,9 Rosja 94  Wiochy 8,3
saldo  -17288,9

2002 eksport 41009,8 Niemcy 32,3 Francja 6,0 Wiochy 5,5
import  55112,7 Niemcy 24,3 Wiochy 8,4 Rosja 8,0
saldo -14102,9

2003 eksport 53576,9 Niemcy 32,3 Francja 6,1 Wiochy 5,7
import  68003,9 Niemcy 24,4 Wiochy 8,5 Rosja 7,7
saldo -14427

2004 eksport 73791,5 Niemcy 30,0 Francja 6,1 Wiochy 6,0
import  87908,7 Niemcy 24,2 Wiochy 7,9 Rosja 7,3

saldo -14117,2

Tabela 4. Obroty polskiego handlu zagranicznego wedtug gtéwnych
partneréw, ceny biezace

Uwaga: nazwy krajow odnosza sie do lat prezentacji.
Zrédto: Rocznik statystyczny handlu zagranicznego, GUS, rézne lata.

zaawansowanych technologicznie produktéw przemystu przetwérczego. W latach
1994-2003 udziat towaréw z grupy produktowej SITC 7 (maszyny i srodki trans-
portu) w eksporcie wzrést z 19,7% do 37,9%. Srednie roczne tempo wzrostu eks-
portu tej grupy towaréw w omawianym okresie wyniosto 19%, podczas gdy
w przypadku innych towaréw przemystowych, tj. mebli, odziezy czy wyrobéw me-
talurgicznych, byfo to tylko 12%. Z kolei udziat sektora elektromaszynowego
w polskim eksporcie zwigkszyt sie z okoto 19% w 1992 r. do ponad 37% w 2002 r.
(obliczenia wiasne na podstawie danych z Rocznika statystycznego handlu zagra-
nicznego oraz Rocznika statystycznego GUS, rézne lata).

Warto tez odnotowa¢, ze Polska eksportuje coraz mniej artykutéw rolnych, surow-

cow, paliw oraz tluszczéw (z grup SITC 1-4) (zob. Kawecka-Wyrzykowska, 2000,
s. 35-36), ktére sg produktami nieprzetworzonymi. W 1994 r. eksport produktow

— YW Narodowy Bank Polski
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Rok Handel Pionowy handel Poziomy handel
wewnatrzgaleziowy wewnatrzgaleziowy wewnatrzgalteziowy
()] 2) 3)
1989* 12 12 1
1990 14 13 1
1991 17 15 2
1992 17 15 2
1993 19 15 4
1994 18 15 3
1995 20 17 3
1996 21 17 4
1997 24 20 4

Tabela 5. Poziomy i pionowy handel wewnatrzgateziowy Polski z Unia
Europejska w latach 1989-1997 (w %)

Uwaga: obliczenia bazuja na 8-cyfrowych kodach CN (Combined Nomenclature).

* W cytowanej pracy autorzy blednie obliczyli dane dotyczace 1989 r.: kolumna (1) nie jest bowiem
suma kolumn (2) i (3), choc¢ tak byc¢ powinno zgodnie z definicjg handlu wewnatrzgaleziowego,
ktéry jest albo poziomy, albo pionowy.

Zrédio: Michatek, Sledziewska-Kotodziejska (2000, s. 175).

rolnych stanowit 11% polskiego eksportu, w 2003 r. zas juz tylko 5,4%. W tym sa-
mym okresie udziat eksportu paliw w ogélnym eksporcie zmniejszyt sie prawie o po-
tfowe. Spada takze udziat w eksporcie standardowych, podatnych na wahania ko-
niunktury, produktéw przemystu metalurgicznego (w klasyfikacji SITC — metale nie-
szlachetne): z 19,5% w 1992 r. do 10,8% w 2002 r. oraz surowcéw (w klasyfikacji
SITC — surowce niejadalne z wyjatkiem paliw) z 4,6% w 1994 r. do 2,6% w 2003 .
(zob. Wysokinska 2002, s. 34 oraz Rocznik statystyczny handlu zagranicznego GUS,
roézne lata).

Wymiana towarowa z zagranica przyspiesza modernizacje gospodarki. Do popra-
wy jej konkurencyjnosci przyczynia sie opisany wiasnie import dobr inwestycyj-
nych oraz posrednich. O powodzeniu tej Sciezki unowoczesniania gospodarki
Swiadczy zwiekszanie polskiego eksportu produktéw zaawansowanych technolo-
gicznie. Istnieja tez inne dowody poprawy konkurencyjnosci Polski w latach 90.
XX w. Przez duza czes¢ dekady eksport rost bowiem szybciej niz PKB. W latach
1992-1996 zwiekszala sie tez konkurencyjnos¢ polskiego przemystu przetworcze-
go mierzona metoda kosztéw zasobéw krajowych (DRC) — zob. Plowiec (1997,
s. 611). Nadal jednak te procesy nie doprowadzity do likwidacji deficytu polskie-
go bilansu handlowego.
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Zgodnie z przewidywaniami teoretykéw, w wymianie towarowej Polski z krajami
UE, ktodra jest naszym gtéwnym partnerem handlowym, dominuje typowy handel
miedzygateziowy. Polega on na wymianie r6znigcych sie od siebie débr konsump-
cyjnych, inwestycyjnych oraz pétproduktéw pochodzacych z r6znych branz i nie-
podobnych do siebie pod wzgledem cech fizycznych (np. Polska sprzedaje Niem-
com szynke i kupuje aspiryne firmy Bayer) — szerzej zob. Rosati, 1994, s. 16. Pol-
ska jest bowiem wzglednie zasobna w site roboczg, niektére surowce i energie,
a wiekszos¢ krajow cztonkowskich UE ma duzy zaséb kapitatu rzeczowego, finan-
sowego i ludzkiego (jedynie potudniowoeuropejskie kraje Unii maja podobna jak
Polska strukture zasobéw czynnikéw produkgji).

Brak podobienstwa miedzy Polska a wiekszoscia krajow UE (przede wszystkim pod
wzgledem zasobéw czynnikéw oraz poziomu PKB per capita) potwierdzaja wyniki
badan empirycznych dotyczacych ich dwustronnego handlu miedzy- i wewnatrzga-
teziowego?. Aturupane, Djankov i Hoeckman (1997, s. 2 i nast. oraz 20 i nast.) pi-
sza, ze handel wewnatrzgateziowy nie odgrywa w naszej wymianie z UE znaczacej
roli. Co wiecej, wéréd panstw Europy Srodkowej i Wschodniej przechodzacych
transformacje systemowa Polska gorzej niz inni radzi sobie z takim handlem. Cho-
dzi zwlaszcza o poziomy handel wewnatrzgateziowy, polegajacy na wymianie roz-
nych odmian produktéw o podobnej jakosci. Niewielka wymiana wewnatrzgatezio-
wa miedzy Polska a krajami UE zazwyczaj ma charakter handlu pionowego, pole-
gajacego na wymianie odmian débr réznigcych sie jakoscia (w tym takze débr po-
Srednich o r6znym stopniu przetworzenia oraz produktéw finalnych) — zob. tabela
5. Strumienie pionowego handlu wewnatrzgateziowego wiaza sie czesto z obrotem
uszlachetniajacym (OPT), ktéry moze sie przyczynia¢ do ogdinej poprawy konku-
rencyjnosci branz uczestniczacych w takiej wymianie (szerzej zob. Synowiec, 1995,

2 Handel miedzynarodowy dzieli si¢ na miedzygateziowy oraz wewnatrzgateziowy. Handel wewnatrzga-
teziowy jest to rownoczesny eksport i import poﬁ)bnych produktéw wytwarzanych w ramach jednej bran-
2y (np. sprzedaz do Frangji niemieckich samochodéw Volkswagen i zakuE w zamian francuskich Peuge-
otow). Przyczyng prowadzenia handlu miedzygateziowego jest obecnos¢ komparatywnych (czyli wzgled-
nych) réznic w kosztach produkcji w r6znych krajach. Wymiana jest korzystna dla wszystkich jej uczestni-
kow, jesli kazdy wyspecjalizuje sie w wytwarzaniu tego, w czym ma wzgledna przewage kosztowa (wytwa-
rza dane dobro po ﬁoszcie wzglednie nizszym w poréwnaniu z partnerami handlowymi albo jego prze-
cietny koszt produkcji najmniej odstaje od podobnych kosztéw ponoszonych w innych krajach). Zrodet
korzysci z wymiany miedzygateziowej upatruje sie w roéznicach miedzy krajami, m.in. w technice wytwa-
rzania, wyposazeniu w czynniki produkgji oraz w lokalizacji geograficznej (szerzej na temat korzysci z han-
dlu zob. Czarny, 2003). Z kolei podstawowymi przyczynami prowadzenia handlu wewnatrzgateziowego
sg zroznicowanie produktu oraz obecno$¢ rosnacych korzysci skali (wystepujacych woéwczas, Edy wzrosto-
wi produkgji towarzyszy spadek przecietnego kosztu wytwarzania przy statych cenach czynnikéw produk-
cji) i inne niedoskonatosci konkurencji. Wraz z postepujacym uprzemk/s’fowieniem gospodarek i rosnaca
zamoznoécia spofeczenistw zwieksza sie znaczenie handlu wewnatrzgateziowego, cho¢ réwnoczesnie ca-
ty handel jest zastepowany innymi formami wspétpracy gospodarczej (m.in. inwestycjami zagranicznymi).
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s. 39). Nalezy jednak pamieta¢ o wzglednej krotkotrwatosci kontaktéw typu OPT
i mozliwym szybkim zaniku korzysci z nich, kiedy zleceniodawcy przenosza sie do
panstw o nizszych pfacach i (lub) fatwiejszym dostepie do surowcow.

Dominacji pionowego handlu wewnatrzgateziowego trudno sie dziwi¢, pamieta-
jac, ze Polska i UE znacznie sie miedzy soba réznia. Poniewaz jednak Polska notu-
je w ostatnich latach szybsze tempo wzrostu gospodarczego niz kraje Unii Europej-
skiej, zmniejszaja sie rozpietosci PKB per capita. Z kolei import inwestycyjny oraz
doptyw kapitatu zagranicznego, zwtaszcza w formie inwestycji bezposrednich,
przyczyniaja sie do zwiekszania zasobu kapitatu w Polsce i upodobnienia jej struk-
tury czynnikéw do tej, ktéra cechuje gtéwne kraje Unii Europejskiej. Mimo tych
zmian wspomniane réznice jeszcze dfugo sie utrzymaja, co bedzie hamowac dal-
szy rozw6j wymiany wewnatrzgateziowej miedzy tymi krajami.

2.2. Polska wymiana towarowa i polityka handlowa
wobec wybranych miedzynarodowych
porozumien o liberalizacji handlu

Chociaz w ramach Planu Balcerowicza otwierano polska gospodarke na handel
z zagranica, stosowano réwniez narzedzia ochrony rynku wewnetrznego przed na-
ptywem towaréw z zagranicy (polityka protekcjonizmu). Poniewaz import zagrazat
produkgji krajowej, w sierpniu 1991 r. wprowadzono cta na niektére towary. Jedno-
lita stawka byfa rowna 15%, import surowcoéw podlegat stawce 5-procentowej, na-
tomiast az 40% wynosifo cto importowe na niektére artykuty zywnosciowe, ktérych
odpowiedniki byty wytwarzane w Polsce (np. masto, cukier). Cta miaty charakter cet
maksymalnych i byty stopniowo obnizane (m.in. w ramach uméw z EWG i EFTA) —
szerzej zob. Czarny, Czarny, 1992, s. 45. Przeglad cet naktadanych w 1999 r. przez
Polske na towary importowane przedstawia tabela 6. Wynika z niej, ze szczeg6lnie
chronione byly produkty rolne, a zwlaszcza przetworzona zywno$¢, a takze wyroby
przemystu szklarskiego i cementowego oraz brori i amunicja. We wszystkich przy-
padkach przyczyna stosowania cet byta che¢ ochrony rodzimych producentéw
przed konkurencja zagraniczng i zapewnienia zbytu ich produkgji.

Wspomniany w podrozdziale 2.1. dynamiczny wzrost obrotéw z UE nastapit m.in.
dlatego, ze na poczatku 1990 r. poprawit sie dostep polskich firm do rynku EWG3.

3 Polska jako kraj rozwijajacy sie juz od 1990 r. korzystata z preferencji GSP przyznawanych przez EWG.
Mialy one na celu ufatwienie eksportu, zwlaszcza produktéw przemystowych oraz przetworzonych
artykutéw rolnych.
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Sekcja  Kategoria Bez zawieszenia Mozliwe zawieszenie E%
UE  CEFTA inne ogéfem UE  CEFTA inne ogblem 2
kraje kraje =
I-XXI  Razem 23 1,8 7,1 3,5 2,3 18 65 3,3
I-Iv Produkty rolnicze 18,2 11,6 13,0 16,0 18,1 11,6 12,7 15,8
V-XXI Produkty pozarolnicze 0,8 0,5 6,1 2,3 0,8 0,5 5,5 2,2
1 Zwierzeta zywe; produkty pochodzenia zwierzecego 26,2 15,1 13,9 22,8 26,2 15,1 13,9 22,8
|| Produkty pochodzenia roslinnego 11,5 11,0 4,3 7,9 11,4 11,0 3,9 7,7
1 Tluszcze i oleje pochodzenia zwierzecego lub roslinne- |
go oraz produkty ich rozkladu; gotowe tluszcze jadalne; I|
woski pochodzenia zwierzecego lub roslinnego 18,5 3,9 12,6 13,7 17,6 39 124 12,8 =
v Gotowe Srodki spozywcze; napoje bezalkoholowe, alko- l'
holowe i ocet; tytori i przemysfowe namiastki tytoniu 204 159 23,0 20,5 20,4 15,9 22,7 20,4 i
\% Produkty mineralne 0,7 1,7 0,9 1,2 0,7 1,6 0,8 1,2
\ Produkty przemystu chemicznego lub przemysiow
pokrewnych 0,1 0,0 5,1 1,0 0,1 0,0 4,6 0,9
vil Tworzywa sztuczne i artykuly z nich; kauczuk i arty-
kuly z kauczuku 0,00 0,0 7,5 1,3 0,0 0,0 6,8 1,1
Vil Skory i skorki surowe, skory wyprawione, skory futer-

kowe, artykuly z nich; wyroby siodlarskie i rymar-

skie; artykuly podrozne, torby reczne i podobne po-

jemniki; artykuly z jelit zwierzecych (inne niz z jelit

jedwabnikéw) 0,00 00 16,6 3,5 0,0 00 159 3,4
1X Drewno i artykuly z drewna; wegiel drzewny; korek

i artykuly z korka; wyroby ze stomy, z esparto lub

pozostatych materialéw do wyplatania; wyroby ko-

szykarskie i wyroby z wikliny 0,00 0,0 4,8 1,4 0,0 0,0 4,5 1,3
X Scier z drewna lub z pozostalego wi6knistego mate-

rialu celulozowego; papier lub tektura, z odzysku

(makulatura i odpady); papier i tektura oraz artykuty

z nich 0,00 0,0 3,7 0,3 0,0 0,0 2,7 0,2
X1 Materialy i artykuly wiékiennicze 0,03 0,2 10,7 2,8 0,0 02 10,5 2,7
X Obuwie, nakrycia glowy, parasole, parasole przeciw-

stoneczne, laski, stotki mysliwskie, bicze, szpicruty

i ich czeSci; pidra preparowane i artykuly z nich;

kwiaty sztuczne; artykuly z wloséw ludzkich 0,0 0,0 14,9 6,7 0,0 0,0 149 6,8
X Artykuly z kamieni, gipsu, cementu, azbestu, miki

lub podobnych materialéw; wyroby ceramiczne;

szklo i wyroby ze szkla 0,0 0,0 21,2 14,0 0,0 0,0 21,2 14,0




XIv Perly naturalne lub hodowlane, kamienie szlachetne
lub péiszlachetne, metale szlachetne, metale platero-
wane metalem szlachetnym i artykuly z nich; sztucz-

na bizuteria; monety 0,0 0,0 6,4 0,6 0,0 0,0 6,2 0,5
Xv Metale nieszlachetne i artykuly z metali nieszlachet-

nych 1,3 16 8,9 2,4 11 16 74 2,2
Xvi Maszyny i urzadzenia mechaniczne; sprzet elektrycz-

ny; ich czesci; urzadzenia do rejestracji i odtwarza-
nia dzwieku, urzadzenia telewizyjne do rejestracji
i odtwarzania obrazu i dZzwieku oraz czesci i wyposa-

Zenie dodatkowe do tych artykuléw 0,0 0,00 6,0 1,5 0,0 0,0 4,7 1,2
Xvi Pojazdy, statki powietrzne, jednostki ptywajace oraz
wspoldzialajace urzadzenia transportowe 6,1 1,3 12,0 7,7 6,1 1,3 11,7 7,6

XVl Przyrzady i aparatura, optyczne, fotograficzne, kine-
matograficzne, pomiarowe, kontrolne, precyzyjne,
medyczne lub chirurgiczne; zegary i zegarki; instru-

menty muzyczne; ich czesci i akcesoria 0,0 0,0 6,7 2,9 0,0 0,0 6,4 2,8
XIX Broi i amunicja, ich czesci i akcesoria 0,0 0,0 24,4 12,7 0,0 0,0 244 12,8
XX Meble; posciel, materace, stelaze pod materace, po-

duszki i podobne artykuly wypychane; lampy i opra-

wy o$wietleniowe, gdzie indziej niewymienione ani

niewlaczone; reklamy Swietlne, podswietlane tablice

i znaki informacyjne i podobne; budynki prefabryko-

wane 00 0,0 9,4 2,7 0,0 00 94 2,7

XXI Dziefa sztuki, przedmioty kolekcjonerskie i antyki 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

B /') | T P T Y

Tabela 6. Srednie wazone clo importowe w Polsce w 1999 r. (W %)

Zrédto:  publikacja internetowa  Swiatowej Organizacji Handlu Poland: June 2000, http://www.wto.org/english/tra-
top_e/tpr_e/tp136_e.htm#PRESS%20RELEASE; z 29.09.2004 r.; ttumaczenie na podstawie polskich nazw sekcji CN (Combined Nomencla-
ture).
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Kraje EWG obnizyty wéwczas stawki celne i zwiekszyty kontyngenty ilosciowe.
W listopadzie 1991 r. Polska podpisata z EWG umowe o stowarzyszeniu, czyli
Ukfad europejski*. W konsekwengji dostep polskich towaréw do rynku Dwunast-
ki (wéwczas do EWG nalezato 12 paristw) miat sie stopniowo poprawia¢, a polski
rynek otwierat sie na towary ze Wspélnoty.

Ten proces mégt ulec przyspieszeniu, poniewaz Europejska Wspélnota Gospodar-
cza zgodzita sie na preferencyjne traktowanie gospodarki polskiej zgodnie z zasada
asymetrii, w mys| ktérej stabszy partner p6zniej otwiera swéj rynek na towary po-
chodzace od partnera silniejszego. Szersze otwarcie rynku EWG na towary z Polski
niz otwarcie rynku polskiego na towary z krajow cztonkowskich miato sprzyjac libe-
ralizacji i rownowazeniu obrotéw handlowych, a w konsekwencji przeciwdziata¢
powstaniu w Polsce deficytu bilansu handlowego. Umowa przejsciowa zapowiada-
ta zniesienie zaréwno cet, jak i ograniczen pozataryfowych w handlu wyrobami
przemystowymi i utworzenie strefy wolnego handlu. W dniu wejscia w zycie umo-
wy Wspdlnota dokonata pierwszych obnizek stawek celnych na towary przemysto-
we z Polski. Redukgja cet dotyczyta okoto 45% wartosci eksportu polskich wyrobéw
przemysfowych. Etapy liberalizacji handlu byty rézne w przypadku réznych grup to-
waréw (szczegétowy plan redukgji ograniczent w handlu Polski z UE zob. Kawecka-
-Wyrzykowska, 2001, s. 624-628). Juz 1 stycznia 1996 r. wiekszos¢ polskich towa-
réw przemystowych uzyskata swobodny dostep do rynku unijnego. Tylko cta na wy-
roby odziezowe i tekstylia zostaly zniesione rok pézniej.

Jednak EWG (a p6zniej UE) utrzymata ograniczenia swobody handlu w tzw. bran-
zach wrazliwych®, wytwarzajacych w wiekszosci dobra praco- albo surowcochton-
ne (przemyst zelaza i stali, chemiczny, obuwniczy, tekstylny oraz spozywczy). Tym-
czasem okofo 43% polskiego eksportu do Unii stanowity produkty pochodzace
wiasnie z branz ,wrazliwych” (zob. Rollo, Smith, 1993 oraz Gabrisch, 2000, s. 214-
215). Szczegolnie niewielka byta liberalizacja handlu artykutami rolnymi. Z zatoze-
nia charakteryzowata sie ona selektywnoscia, a wiec nie objefa wszystkich towa-
row. W dodatku polegata na czesciowej obnizce, a nie na catkowitym zniesieniu
barier celnych. Co gorsza, redukcja cet zazwyczaj dotyczyta Scisle okreslonych ilo-

4 Uktad europejski wszedt w zycie 1 lutego 1994 r., a jego czes¢ handlowa, czyli tzw. Umowa Frzeciécio—
wa — 1 marca 1992 r. Uklad nie zawieral wyraznego zobowiazania sie Wsp6lnot do przyjecia Polski do te-
go ugrupowania regionalnego.

> Funkcjonuja rézne koncepcje wrazliwosci (sensitivity) lub podatnosci (vulnerability). Najczesciej chodzi

o wrazliwo$¢ na konkurencje zewnetrzna (import) albo zmiane technologiczna, albo o wrazliwos¢ prze-
strzenna (lokalizacyjna) — szerzej zob. Zielinska-Gtebocka (2000, s. 50 i nast.).
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Sci towardw, czyli tzw. kontyngentéw taryfowych. Eksport przewyzszajacy kontyn-
gent podlegat petnym stawkom celnym, czyli takim, jakimi obciazano dostawcow
niekorzystajacych z preferencji handlowych. Zaledwie 27% eksportu rolnego z Pol-
ski do UE zostafo objete obnizka cet, ktérej nie towarzyszyly ograniczenia iloscio-
we. Skutkiem takiego postepowania naszych najwazniejszych partneréw handlo-
wych byt umiarkowany wzrost eksportu w efekcie liberalizacji handlu.

Dostep towaréw unijnych do polskiego rynku byt tatwiejszy. W 1992 r. Polska jed-
norazowo obnizyfa o 10 punktéw procentowych cta obciazajace 25% towaréw im-
portowanych z Unii. M.in. obnizono wéwczas cfa na sprzet inwestycyjny i surow-
ce. Inne ograniczenia przywozu towaréw z krajow UE do Polski zaczeto znosi¢
w 1995 r. Wtedy tez nastapit znaczny przyrost importu artykutéw unijnych na pol-
ski rynek. Ta liberalizacja utatwita i przyspieszyta modernizacje polskiej gospodar-
ki dzieki obnizeniu cen importowanych débr inwestycyjnych i surowcéw oraz
zwiekszeniu ich dostepnosci. Jednak takze Polska w ograniczonym stopniu otwo-
rzyfa swoj rynek na artykuty rolne i spozywcze z Unii.

Wzrost polskiego importu z UE byt duzo wiekszy niz wzrost polskiego eksportu do
UE. O ile eksport do 1999 r. miat przekroczy¢ 350 min ECU (ECU byto poprzed-
nikiem euro jako wspoélnej waluty UE), o tyle import szacowano na 836 min ECU.
Import z UE miaf zatem wzrosna¢ prawie 2,5 razy bardziej niz polski eksport do
UE (zob. Kawecka-Wyrzykowska, 2001, s. 636). Ten wzrost importu nastepowat
mimo deklarowanego przez UE szybkiego i szerokiego otwierania jej rynku na pol-
skie towary. Jego olbrzymie rozmiary znacznie przyczynity sie do utrwalenia defi-
cytu bilansu handlowego Polski. Takze w handlu produktami rolnymi i spozywczy-
mi, w ktérych produkcji Polska ma przewage komparatywna nad najwyzej rozwi-
nietymi krajami UE oraz ma niewykorzystany potencjat produkcyjny (szerzej zob.
Czarny, Lang, 2002; Siekierski, 2002, s. 271), zanotowano ujemne saldo obrotow.
Wieksze otwarcie polskiego, nie za$ wspolnotowego (unijnego) rynku zdaje sie
réwniez potwierdza¢ znacznie bardziej dynamiczny, prawie czternastokrotny,
wzrost liczonego w USD importu z krajow UE do Polski w latach 1990-2004,
w poréwnaniu z o$miokrotnym wzrostem polskiego eksportu do EWG (UE) (zob.
tabela 1), o czym pisatysmy w poprzednim podrozdziale. Oczywiscie, wine za de-
ficyt polskiego bilansu handlowego ponosza réwniez duzy popyt na inwestycyjne
i konsumpcyjne dobra zaawansowane technologicznie oraz niedostateczna mie-
dzynarodowa konkurencyjnos¢ polskich produktéw. Nie bez znaczenia jest tez to,
ze Polska nadal nie ma podobnych warunkéw ptatnosci za eksport i ubezpiecze-
nia transakcji eksportowych jak kraje Unii Europejskiej (chodzi np. o zakres subsy-
diowania eksportu rolnego — zob. Paldnkai (2004, s. 375 i nast.).
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Sprawa niedostatecznego dostepu polskich towaréw do rynku UE stata sie na tyle
pilna, Ze w styczniu 1999 r. podjeto rozmowy o dalszej liberalizacji handlu zywno-
Scig miedzy Polska a UE. Przedmiotem debaty byfo zwiekszenie polskiego ekspor-
tu na rynki krajéw Unii.

W ramach integracji europejskiej realizuje sie program liberalizacji obrotu towara-
mi i ustugami w ramach wspélnej polityki handlowej zmierzajacej do stworzenia
jednolitego rynku europejskiego oraz ujednolicenia polityki handlu krajow czfon-
kowskich z krajami spoza ugrupowania. Podstawowe dyspozycje traktatowe w tej
dziedzinie weszly w zycie 1 stycznia 1993 r. Warunki wstapienia Polski do UE okre-
$lono w Traktacie z Maastricht z 1992 1.6 Oprocz warunkéw o charakterze ekono-
micznym (m.in. fiskalnych i monetarnych oraz dotyczacych rynkowego charakteru
gospodarki i zdolnosci do konkurowania w ramach ugrupowania) Polska musiata
dostosowac sie do unijnego dorobku prawnego (acquis communautaire) oraz spet-
ni¢ wymagania polityczne (np. mie¢ stabilne instytucje gwarantujace demokracje
oraz podziela¢ cele unii politycznej, gospodarczej i monetarnej). W dniu 31 mar-
ca 1998 r. oficjalnie rozpoczeto proces negocjacji w sprawie cztonkostwa Polski
w UE, a T maja 2004 r. Polska przystapita do ugrupowania.

Wspélna polityka handlowa krajow EWG wobec krajéw trzecich pochodzi z po-
czatku stycznia 1970 r., cho¢ formalnie unia celna powstata 1 lipca 1968 r., kiedy
przyjeto zewnetrzne taryfy celne (zob. Siekierski, 2002, s. 269). Po wejsciu do UE
polityke handlowa Polski zastepuje odpowiednia polityka Unii. W szczeg6lnosci,
Polska przyjeta Wsp6lna Taryfe Celna, opracowang przez Komisje Europejska, jako
podstawe handlu z krajami spoza ugrupowania (szerzej nt. polskiej polityki handlo-
wej po wejsciu Polski do Unii Europejskiej zob. rozdziat 7).

W wyniku przystgpienia do UE zmienity sie w Polsce nie tylko zasady prowadze-
nia polityki handlowej, lecz rowniez sposob agregowania towaréw. Powszechnie
uzywany dawniej w dokumentacji handlowej kod PCN (od ang. Polish Combined
Nomenclature) zostat zastgpiony osmiocyfrowym kodem CN (od ang. Combined
Nomenclature) stosowanym w krajach Unii Europejskiej.

Dazac do cztonkostwa w Unii Europejskiej, wybrane kraje Europy Srodkowej
i Wschodniej stworzyly strefe wolnego handlu, ktérej warunki uzgodniono w Srod-

6 Traktat o Unii Europejskiej, zwany potocznie Traktatem z Maastricht podpisano 7 lutego 1992 r. Wszedt
w zycie 1 listopada 1993 .
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kowoeuropejskim Porozumieniu o Wolnym Handlu (CEFTA, od ang. Central Euro-
pean Free Trade Agreement). Pierwotnie, w lutym 1991 r., porozumienie podpisa-
ty Polska, Czechostowacja i Wegry. Poniewaz zawarto je w Wyszehradzie, inicjaty-
we nazywano réwniez Grupa Wyszehradzka. W grudniu 1992 r. w Krakowie Pol-
ska, Czechy, Stowacja i Wegry podpisaly umowe stowarzyszeniowa, ktéra weszta
w zycie 1 lipca 1994 r. i okreslita nowe stowarzyszenie mianem CEFTA. W 1996 r.
do ugrupowania przystapita Stowenia, w 1997 r. Rumunia, a w 1999 r. Bulgaria.

Cztonkowie CEFTA zobowiazali sie do stopniowego liberalizowania handlu towarami
i ustugami. W centrum ich zainteresowania znalazto sie uwolnienie handlu artykutami
rolnymi i spozywczymi. Jednak deficyt w handlu pfodami rolnymi, ktéry Polska noto-
wafa w wymianie z innymi cztonkami CEFTA, zwlaszcza z Wegrami, zniechecit ja do
kontynuowania wysitkéw liberalizacyjnych. W konsekwencji, w 1997 r. zablokowata
dalsze prace, uzalezniajac zgode na ich podjecie od ujednolicenia w ramach ugrupo-
wania zasad wspierania rodzimego rolnictwa i stosowania protekcjonizmu celnego.
Réwnoczesnie przywrocita wezesniejsze zasady ochrony wlasnego rynku wewnetrzne-
g0, stopniowo likwidujac preferencje celne (szerzej zob. Siekierski, 2002, s. 275).

Na polski handel z zagranica wptywaja nie tylko umowy o liberalizacji wymiany za-
wierane z krajami cztonkowskimi regionalnych ugrupowarn integracyjnych, takich
jak EWG (UE) oraz CEFTA. Istotne sa réwniez zobowiazania natozone przez Swia-
towa Organizacje Handlu (WTO)’, do ktorej Polska nalezy od 1995 r. Kraje nale-
zace do WTO sg zobowiazane dostosowa¢ wewnetrzne ustawodawstwo do norm
i regulacji przyjetych przez te organizacje oraz udziela¢ koncesji handlowych pod-
miotom zagranicznym. WTO zobowigzata Polske do redukgji cet na artykuty prze-
mystowe Srednio o0 38%, a na artykuty rolne o0 36% w ciagu szesciu lat (zaczynajac
od 1995 r.). Takze obowigzujace obecnie postanowienia UE dotyczace ochrony jej
rynku wewnetrznego sa zgodne z zasadami WTO.

W rezultacie wielostronnych uméw o liberalizacji handlu znacznie obnizyt sie po-
ziom cet naktadanych przez Polske na import towaréw. W 1999 r. érednie cto na
import artykutéw przemystowych wynosito zaledwie 2,2%. Wtedy tez zaprzestano

7 Swiatowa Or%(anizacja Handlu (WTO, od ang. World Trade Organization) dziata od poczatku 1995 r. ja-
ko kontynuatorka Uktadu Ogdlnego w Sprawie Cet i Handlu (GATT, od ang. General Agreement on Tariffs
and Trade). Powstanie WTO byto zwiericzeniem wielostronnych negocjacji Rundy Urugwajskiej GATT, kt6-
rej akt koficowy przyjeto 116 panstw. Gtownym zadaniem Swiatowei Organizacji Handlu sa: liberalizacja
miedzynarodowego handlu dobrami i ustugami, prowadzenie polityki inwestycyjnej wspierajacej handel,
rozstrzyganie sporow dotyczacych wymiany handlowej oraz przestrzegania praw wlasnosci intelektualnej.
WTO stanowi tez forum negocjacji dotyczacych wielostronnej wymiany handlowej oraz jej liberalizacji.
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stosowania cef na wyroby przemystowe pochodzace z UE oraz krajow CEFTA,
z wyjatkiem samochodéw. Ze wzgledu na specjalizacje Polski w produkcji samo-
chodéw i ich czesci zamiennych oraz umowy zawarte przez Polske z inwestorami
zagranicznymi z tej branzy przesunieto termin liberalizacji handlu w tej dziedzinie
na poczatek 2002 r. Na mocy tzw. klauzul ochronnych zachowano réwniez cfa
m.in. na stal oraz niektére rodzaje benzyny i olejow. Nadal naktadano takze cta na
artykuly rolne. Przewyzszaty one utrzymywane jeszcze cfa na artykuty przemysto-
we. Srednie cto na import artykutéw rolnych wynosito w 1999 r. okoto 18%, a na
ich import z krajow CEFTA — ponad 11%.

W wyniku postanowierr uméw o wolnym handlu (np. CEFTA) oraz uzgodnieri
Uktadu europejskiego i zasad WTO od poczatku 1999 r. az dwie trzecie polskiego
importu byly zwolnione z opfat celnych. Obecnie $rednia wazona stawka celna
w Polsce wynosi 2%, natomiast stawka stosowana w UE to 1,38%.

3. Naptyw kapitatu zagranicznego do Polski
w okresie transformacji systemowej

3.1. Naplyw kapitatu pozyczkowego do Polski

W przededniu transformacji systemowej Polska nie mogta zbytnio liczy¢ na do-
ptyw kapitatu zagranicznego, niezbednego do unowoczesnienia i rozwiniecia
gospodarki. Tak byto, poniewaz od lat 70. XX w. Polska byfa obciazona zadtu-
zeniem zagranicznym. W 1970 r. zadtuzenie w walutach wymienialnych byto
nieznaczne i wynosito niespetna 1 mld USD8. Byt to skutek ograniczonych,
zwlaszcza z przyczyn politycznych, kontaktéw z krajami wysoko rozwinietymi.
Jednak w 1980 r. zadtuzenie przekroczyto 24 mld USD (zob. Antowska-Barto-
siewicz, Matecki, 1991, s. 7). Wzrost zadtuzenia byt zwiazany z polityka gospo-
darcza nacelowana na przyspieszenie tempa wzrostu gospodarczego dzieki im-
portowi kapitatu i technologii. Szybka modernizacje i rozbudowe potencjatu
gospodarczego miat zapewni¢ import licencji oraz maszyn z krajéw uprzemy-
stowionych dzieki srednio- i dtugoterminowym kredytom zagranicznym. Czes¢

8 Ponizej ograniczamr sie do analizy zadfuzenia zagranicznego Polski w walutach wymienialnych, cho¢
w latach 80. XX w. Polska byta zadtuzona réwniez w niewymienialnych rublach transferowych. Jednak roz-
miary, a w konsekwencji uciazliwo$¢ tego ostatniego diugu uwazamy za nieznaczne w poréwnaniu
z pierwszym rodzajem zadfuzenia.
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powstajacego w Polsce przemystu, zwlaszcza przetwoérczego, miata mie¢ cha-
rakter proeksportowy i zapewni¢ przyszte wptywy pokrywajace spfate zaréwno
rat kredytowych, jak i odsetek.

Lata Wielkos$¢ zadtuzenia Wplywy z eksportu  Saldo bilansu  Wskaznik eksport/
w walutach wymienialnych - w walutach handlowego zadluzenie
stan na koniec okresu wymienialnych (w mln USD)
(w mIn USD) (w mIn USD)
1970 987 3.547 -59,5 3,593
1979 22.400 6.080 -2.140 0,271
1980 24.130 16.997 -2.092 0,700
1982 26.440 4.543 268 0,171
1984 26.800 11.413 13.80 0,425
1986 33.530 12.074 865 0,360
1988 39.170 12.675 950 0,323
1989 43.029 13.466 3.189 0,311
1990 48.475 14.322 4.793 0,295
1991 47.368 14.903 -619 0,314
1995 43.957 22.895 -6.155 0,520
1998 59.135 28.229 -18.825 0,477
2000 69.465 31.651 -17.289 0,456
2002 84.743 41.010 -14.103 0,484
2003 104.734 53.577 -14.467 0,511

Tabela 7. Zadluzenie Polski w walutach wymienialnych na tle wybranych
pozycji bilansu ptatniczego w latach 1970-2003

Zrédio: obliczenia wiasne na podstawie danych z Narodowego Banku Polskiego oraz Antowska-
Bartosiewicz, Mafecki (1991, s. 7), World Debt Tables 1988-1989, World Bank 1989.

Kraj 1985 1989 1990 1995 2000 1985 1989 1990 1995 2000
w min USD na 1 mieszkanca w USD

Argentyna 50.947 64.776 61.144 89.747 146.172 1.698 1.974 1.879 2.581 3.947
Chiny 16.722 44.847 52.555 118.090 149.800 14 37 44 95 117
Meksyk 96.880 95.416 96.810 165.743 150.288 1.291 1.168 1.163 1.802 1.499
Polska 33.326  43.029 48.475 43.957  69.465 932 1.131 1.269 1.150 1.798
Republika

Czeska b.d. b.d. b.d. 16.575 21.299 b.d. b.d. b.d. 1.605 2.074
Rosja b.d. b.d. b.d. 120.461 160.300 b.d. b.d. b.d. 813 1.102
Wegry 12.836 20.390 21.316 31.248 29.415 1.222 1.960 2.057 3.055 2.936

Tabela 8. Zadluzenie zagraniczne wybranych krajéw w min USD oraz per
capita w USD (stan na koniec roku)

Zrédio: Rocznik statystyki miedzynarodowej, GUS, rézne lata.
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Naptyw zagranicznych technologii i kapitatu rzeczywiscie spowodowat przyspiesze-
nie tempa wzrostu gospodarczego, co uwidocznifo sie w szybkim zwiekszeniu do-
chodu narodowego i inwestycji w | potowie lat 70. XX w. Jednak juz w Il potowie
dekady obnizyto sie tempo wzrostu inwestycji, a w jej koficu nastapit spadek tem-
pa wzrostu dochodu narodowego (Antowska-Bartosiewicz, Matecki, 1991, s. 6). Za-
dtuzenie zagraniczne rosto (zob. tabela 7). W 1980 r. pfatnosci z tytutu jego obstu-
gi przekraczaty 8 mld USD (5,5 mld stanowita sptata rat kapitatowych, a dalsze
2,5 mld USD spfata odsetek — zob. Antowska-Bartosiewicz, Mafecki, 1991, s. 9).
Chociaz przez cate lata 80. XX w. Polska prowadzita z publicznymi i prywatnymi
wierzycielami zagranicznymi negocjacje dotyczace sptaty dtugéw i odsetek, nie od-
zyskafa wiarygodnosci kredytowej ani nie pozbyta sie ciezaru zadtuzenia.

W latach 1982-1989 Polska wydata tacznie na obstuge diugu w walutach wymienial-
nych ponad 18 mld USD, co stanowito wydatek siegajacy 2 mld USD rocznie i row-
nowarto$¢ ponad 30% wptywow z eksportu w walutach wymienialnych. W tym cza-
sie zaciagnieto 3,6 mld USD dodatkowego kredytu, ktéry przeznaczono gtéwnie na
podtrzymanie zdolnosci do ograniczonej obstugi dtugu (zob. Antowska-Bartosiewicz,
Matecki, 1991, s. 16-17). W konsekwencji w tym okresie postepowat odptyw kapi-
tatu z Polski. Mimo to zadtuzenie nie malato. Chociaz do korica 1989 r. spfacono
44,6 mld USD z zaciagnietych w latach 1971-1989 kredytéw w wysokosci 48 mld
USD, zadtuzenie Polski w walutach wymienialnych byto wéwczas o 15,5 mld USD
wyzsze niz w 1981 r. (zob. Antowska-Bartosiewicz, Matecki, 1991, s. 17). Gléwnymi
przyczynami takiego stanu byly: czeSciowe zawieszenie obstugi diugéw (zwtaszcza
w | pofowie lat 80. XX w.), gwaftowny wzrost stop procentowych na miedzynarodo-
wym rynku kredytowym oraz niekorzystne dla Polski zmiany kurséw walutowych.

W koncu 1990 r. zadtuzenie Polski w walutach wymienialnych wynosito prawie 48,5
mld USD (zob. tabela 8). Wzrost kosztéw obstugi zadtuzenia nie bytby grozny dla go-
spodarki, gdyby towarzyszyt mu odpowiedni wzrost eksportu, tak by wptywy z niego
pokrywaly sptate diugu wraz z odsetkami. Jednak zadtuzenie Polski wynosito prawie
3,4 razy wiecej niz wartos¢ jej éwczesnego eksportu. Wobec tego w marcu 1990 r.
cztonkowie Klubu Paryskiego, zrzeszajacego rzady krajow wierzycielskich, zgodzili sie
na 50—-procentowa redukcje polskiego dtugu (zadtuzenie wobec nich stanowito 70%
catego zagranicznego zadtuzenia Polski — szerzej zob. Czarny, Czarny, 1991, s. 39)°.

9 W 1994 r. do pazdziernika naliczane byly zalegtosci odsetek i rat kapitatowych na rzecz Klubu Londyn-
skiego skupiaﬂ'qcego zachodnie banki komercyjne bedace wierzycielami Polski. W wyniku realizacji poro-
zumienia z Klubem Londyriskim zalegtosci te zosta|¥ objete operacjami redukcji i reorganizacji. Na koniec
1994 r. nie wystepowaly zalegtosci w obstudze zadtuZenia zagranicznego.
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Obciazenie dtugiem zagranicznym na poczatku transformacji systemowej znacznie
ograniczato mozliwosci wykorzystywania pozyczek zagranicznych w celu moder-
nizowania przeksztatcajacej sie gospodarki. Po doswiadczeniach dwéch dekad ta-
kie Zrodfo finansowania rozwoju uwazano tez za mniej atrakcyjne w poréwnaniu
z zagranicznymi inwestycjami bezposrednimi. W konsekwencji zadfuzenie zagra-
niczne Polski spadto w 1995 r. do niecatych 44 mld USD w poréwnaniu z 1990 r.
Wtedy tez osiagnieto najwyzszy, jak dotad, wskaznik eksport/zadtuzenie (zob. ta-
bela 7). Wskaznik ten jest miarg zdolnosci gospodarki do sptaty diugu zagraniczne-
go (warto$¢ wskaznika jest nieujemna; im jest wyzsza, tym wieksza jest zdolnos¢
gospodarki do sptacania zadtuzenia wptywami z eksportu).

Sytuacja zaczefa sie zmienia¢ dopiero wéwczas, gdy w nastepstwie realizacji pro-
gramu gospodarczego uzgodnionego z Miedzynarodowym Funduszem Waluto-
wym (IMF, od ang. International Monetary Fund) oraz w porozumieniu z wierzy-
cielami Polski zrzeszonymi w Klubie Londynskim, ktéry w 1994 r. zgodzit sie na re-
dukcje polskiego zadtuzenia zagranicznego, Polska odzyskata wiarygodnos¢ kredy-
towa. Z danych zamieszczonych w tabeli 8 wynika, ze w 2000 r. ponownie zano-
towano znaczny wzrost zadtuzenia zagranicznego, ktére siegneto wéwczas 70 mld
USD. Trudno sie temu dziwi¢, pamietajac o wieloletnich deficytach bilansu han-
dlowego Polski.

W 2003 r. zagraniczne zobowiazania Polski zwiekszyly sie o prawie 20 mld USD,
czyli 0 23,6% w stosunku do poprzedniego roku (zob. tabela 7). Dominujaca czes¢
tego wzrostu wynikata ze wzmocnienia sie euro wobec dolara, nie za$ z zaciagnie-
cia nowych dtugéw przez rzad, samorzady, banki lub przedsiebiorstwa. Ten kolej-
ny przyrost obciazer kredytowych ponownie budzi obawy o przyszta wiarygod-
nos¢ kredytowa Polski.

3.2. Naptyw zagranicznych inwestycji bezposred-
nich do Polski

Bezposrednie inwestycje zagraniczne (FDI od ang. foreign direct investment) po-
dejmowane sa w formie — po pierwsze — przejec istniejacych przedsiebiorstw
(acquisitions), po drugie — tworzenia nowych jednostek gospodarczych stanowia-
cych wtasno$¢ kapitatu zagranicznego (greenfield investment) oraz — po trzecie —
podejmowania wspdlnych przedsiewzie¢ z lokalnymi firmami (joint ventures).
Meyer i Estrin (2001) wyrézniaja czwarty typ FDI, ktéry stanowi forme posrednia
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miedzy przejeciem istniejacego przedsiebiorstwa a zatozeniem nowego. Chodzi
o nabycie istniejacej jednostki, rozbudowanie jej i p6zniejsza przebudowe (brown-
field investment). Cytowani autorzy uwazaja, ze wifasnie ta ostatnia forma FDI do-
minuje w przypadku zagranicznych inwestycji bezposrednich lokowanych w kra-
jach Europy Srodkowej i Wschodniej.

Z punktu widzenia inwestora zagranicznego lokalizacja firmy w Polsce ma wady
i zalety. Za zatozeniem firmy w Polsce przemawiaja: wzglednie duzy rynek zbytu,
pofozenie geograficzne, znaczny zaséb wykwalifikowanej sity roboczej (kapitatu
ludzkiego), brak konfliktéw etnicznych i granicznych. Do tej lokalizacji zniecheca-
ja: wzglednie duze dysproporcje rozwoju regionalnego, zbiurokratyzowana admi-
nistracja, silna pozycja zwiazkéw zawodowych i dos¢ powolna prywatyzacja.
Czynnikiem utrudniajacym naptyw FDI byt do niedawna wzglednie niestabilny
i niespéjny system prawny w Polsce. Jednak wraz z przystapieniem Polski do UE
problem ten przynajmniej w czesci zostat rozwiazany dzieki przejeciu prawodaw-
stwa unijnego. Zdaniem Buch i Piazolo (2000), przejmowanie dorobku prawnego
UE (acquis communautaire) zwiekszato prawne bezpieczeristwo inwestoréw i ob-
nizato koszty informacji, zachecajac inwestoréw zagranicznych do angazowania
sie w przysztych krajach cztonkowskich jeszcze przed ich wejsciem do UE.

3.2.1. Joint ventures jako pionierska forma bezposred-
nich inwestycji zagranicznych w Polsce

Przedstawione w podrozdziale 3.1 obciazenie Polski dfugiem zagranicznym na po-
czatku okresu transformacji systemowej zniechecato potencjalnych inwestoréw za-
granicznych ze wzgledu na grozbe przejmowania ich zyskow w celu sptaty zadtu-
Zenia (np. za posrednictwem rosngcych podatkéw). Nie byfa to jedyna przeszko-
da hamujaca naptyw bezposrednich inwestycji zagranicznych do Polski. Kolejng
byty bariery administracyjne uniemozliwiajace firmom zagranicznym w czasach re-
alnego socjalizmu podejmowanie dziatalnosci w Polsce.

Na poczatku lat 80. XX w. polskim emigrantom pozwolono tworzy¢ w kraju tzw.
spotki polonijne. To byt poczatek liberalizacji zasad naptywu kapitatu zagraniczne-
go w formie inwestycji bezposrednich do Polski. Po okresie szybkiego rozwoju ro-
la takich spotek zmniejszyta sie w nastepstwie ogélnej liberalizacji przepiséw doty-
czacych zakfadania spotek z kapitatem zagranicznym. O ile w 1989 r. produkcja
sprzedana spéfek polonijnych byfa jeszcze prawie 2,5 razy wigksza niz sprzedaz
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dokonywana przez spétki z kapitatem mieszanym (joint venture), o tyle w pierw-
szym pofroczu 1990 r. te pierwsze sprzedaly o 27% mniej towaréw niz ostatnie.

Pierwsza ustawe o spotkach z kapitatem mieszanym uchwalono w lipcu 1986 r.
Jednak w czasie jej obowigzywania (do grudnia 1988 r.) wydano tylko 52 pozwo-
lenia na utworzenie takich jednostek. W grudniu 1988 r. Sejm przyjat nastepna,
bardziej liberalng ustawe o firmach z kapitatem zagranicznym. Zniosta ona ograni-
czenia dotyczace przedmiotu dziatalnosci i maksymalnej wielkosci wktadu partne-
ra zagranicznego. Pozwolifa na angazowanie sie w nie krajowych oséb fizycznych
i wprowadzita system zachet do ich zakladania. Najwazniejsza zacheta byly 3-let-
nie ,wakacje” podatkowe. W 1990 r., po kolejnych zmianach ustawy o przedsie-
biorstwach z kapitatem mieszanym, przybyty 1.752 takie firmy (zob. Czarny, Czar-
ny, 1991, s. 59 oraz 1992, s. 46).

3.2.2. Bezposrednie inwestycje zagraniczne w Polsce
w okresie transformacji systemowej

Demokratyczne wybory parlamentarne w 1989 r. i nastepujace po nich reformy
gospodarcze (m.in. uwolnienie cen, wprowadzenie zewnetrznej wymienialnosci
zlotego, liberalizacja wymiany handlowej z zagranica) stworzyty podstawy do na-
ptywu inwestycji zagranicznych. Prawie czterdziestomilionowe spoteczeristwo pol-
skie, ktére dotychczas moglo zaopatrywac sie w luksusowe towary produkcji za-
chodniej w paristwowych przedsiebiorstwach handlu zagranicznego (Pewex, Bal-
tona), zgfaszato duzy popyt na towary zagraniczne. Polska byta chfonnym rynkiem
zbytu, a jednoczesnie interesujacym miejscem lokowania produkcji ze wzgledu na
potozenie geograficzne oraz niskie koszty produkcji.

Zwigkszenie naptywu zagranicznych inwestycji bezposrednich do Polski umozliwi-
fa kolejna nowelizacja ustawy o spétkach z udzialem zagranicznym, przyjeta 14
czerwca 1991 r. Przyznawafa ona inwestorom zagranicznym pefne prawo transfe-
ru za granice ich dochodéw (w tym zysku) i zainwestowanego kapitatu'®. Znosita
réwniez ograniczenia udziatu cudzoziemcéw w zakupach akgji prywatyzowanych
przedsiebiorstw paristwowych. Obecnie inwestorzy zagraniczni podlegaja takim
samym przepisom o publicznym obrocie papierami wartosciowymi, jak Polacy
(wyjatkiem sa m.in. porty morskie i lotnicze oraz posrednictwo i obrét nierucho-

10 Wg/thkiem sg banki zagraniczne. Wielkos¢ zysku, ktéry moga wywiez¢, okresla prezes NBP (nie moze
to jednak by¢ mniej niz 15% wypracowanego zysku).
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Lata Dane wg Polskiej Agenciji Informaciji Dane wg Narodowego
i Inwestycji Zagranicznych Banku Polskiego

1989 10

1990 116

1991 220

1992 1.080

1993 2.830

1994 1.491 542
1995 2.510 1.132
1996 5.197 2.768
1997 5.678 3.077
1998 9.574 5.130
1999 7.891 6.474
2000 10.601 8.293

2001 7.147 6.995
2002 6.064 4.119
2003 6.420 4.045

Tabela 9. Bezposrednie inwestycje zagraniczne w Polsce
w latach 1989-2003 (w mIn USD)

Zrédio: Narodowy Bank Polski — Bilans platniczy RP na bazie platnosci za lata 1994-2003 (plik:
http://www.nbp.pl/statystyka/Bilans_platniczy/BOP93_03.xls HYPERLINKz dnia 25.09.2004 r.), Polska
Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych, 2004.

mosciami). Konsekwencja powyzszych zmian byto zwiekszenie sie zaangazowania
obcokrajowcéw w prywatyzacje polskiej gospodarki. Ustawa z czerwca 1991 r.
przewidywata takze rezygnacje z administracyjnego udzielania zezwoler na pod-
jecie dziatalnosci firm z udziatem kapitatu zagranicznego. Jednoczesnie spétki z ka-
pitalem mieszanym pozbawiono prawa do ulg podatkowych. Utrzymano je tylko
w odniesieniu do duzych firm, wnoszacych przed 31 grudnia 1993 r. kapitat prze-
kraczajacy 2 min euro. Przywilejami objeto zwlaszcza jednostki transferujgce do
Polski nowe technologie, sprzedajace co najmniej 20% produkgji za granice lub lo-
kalizujace zakfady w regionach szczegdlnie dotknietych bezrobociem.

Podstawowym problemem dotyczacym bezposrednich inwestycji zagranicznych
w poczatkowym okresie transformacji systemowej byta nie tylko ich zbyt mata licz-
ba, lecz takze za duzy udziat w nich niewielkich przedsiewzie¢. W 1990 r. az 40%
takich inwestycji miato rozmiary odpowiadajgce minimalnej wielkosci firmy z udzia-
tem kapitatu zagranicznego, czyli 50.000 USD (zob. Czarny, Czarny, 1991, s. 59).
Réwnoczesnie do 1993 r. Polske oceniano jako kraj o dosy¢ wysokim ryzyku inwe-
stycyjnym (pisatySmy o tym przy okazji analizy polskiego zadtuzenia). Znaczny na-
ptyw inwestycji zagranicznych nastapit w 1993 r. (prawie trzy razy tyle, co rok wcze-
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9 Wykres 1. Udziatl kapitatu zagranicznego w ogélnych wptywach
z prywatyzacji w latach 1991-2002

Zrédto: Ministerstwo Skarbu Paristwa, Departament Integracji Europejskiej i Wspdlpracy
z Zagranicg, 2004.

$niej — zob. tabela 9), kiedy polska gospodarka byfa coraz bardziej ustabilizowana,
produkcja przemystowa oraz popyt wewnetrzny rosly, a reformy zblizaty system
ekonomiczny do rynkowego. Z naptywem FDI wiazata sie jednak presja inflacyjna,
poniewaz dzieki tym inwestycjom banki otrzymywaty znaczne zasoby walutowe, co
poprawiato ich ptynnos¢ finansowg i sklaniato do rozszerzania akcji kredytowej
(udzielano m.in. korzystnie oprocentowanych kredytéw konsumpcyjnych). W kon-
sekwengji, zwiekszata sie ilo$¢ pienigdza na rynku, grozac kolejnym wzrostem cen.

Na poczatku lat 90. XX w. najwiekszych inwestycji zagranicznych dokonano gtow-
nie w sektorze produkcyjnym oraz handlu. Byty to gféwnie inwestycje typu green-
field, czyli tworzenie przedsiebiorstw od podstaw. Kiedy jednak rozpoczat sie pro-
gram prywatyzacji gospodarki, coraz wiecej kapitatu naptywajacego z zagranicy
przeznaczano na zakup udziatéow w przedsiebiorstwach.

Udziat kapitatu zagranicznego w prywatyzacji polskiej gospodarki od poczatku byt
znaczny. Zakup polskich przedsiebiorstw byt korzystny, poniewaz zazwyczaj byty
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to jednostki o niskich kosztach produkcji oraz wzglednie wysokiej efektywnosci.
Wiele z nich pomyslnie przeszto proces restrukturyzacji, a ich produkty osiagnety
stabilna pozycje rynkowa. Inwestorzy zagraniczni aktywnie uczestniczyli w prywa-
tyzacji zwlaszcza sektora finansowego (w tym gitéwnie bankowego) oraz telekomu-
nikacyjnego (szczeg6lnie przyczynita sie do tego prywatyzacja Telekomunikacji Pol-
skiej). Udzial inwestycji prywatyzacyjnych we wszystkich FDI w ostatnich latach
wyniost: 1997 r.: 10%, 1998 r.: 23%, 1999 r.: 32%, 2000 r.: 48% (zob. wykres 1).

Skumulowana wartos¢ inwestycji zagranicznych na koniec 2003 r. wynosita 72.710
min USD. Zdecydowana wiekszo$¢ z nich — az 69.450 mIn USD — to inwestycje
duze, tj. powyzej T mIn USD. Inwestycje ponizej T min USD wyniosty 3.260 min
USD (wg Parnstwowej Agencji Informagji i Inwestycji Zagranicznych).

FDI sa w Polsce podejmowane gtéwnie przez firmy wielonarodowe (MNE, od ang.
Multinational Enterprises) z Francji, USA, Niemiec, Holandii, Wtoch i Wielkiej Bry-
tanii. Do najwiekszych inwestorow naleza: France Telecom, Citibank, Bank Austria,
Telia, General Motors Corporation, General Electric, Philips, Alstom i Shell.

3.2.3. Przedsi¢hiorstwa z kapitatem obcym a polski
handel z zagranica

Przedsiebiorstwa z kapitatem zagranicznym od poczatku uczestnicza w wymianie
handlowej podejmowanej przez Polske. W latach 1989-2003 ich udziat w polskim
handlu zagranicznym prawie nieprzerwanie rosnie (zob. tabela 10). W tym okresie
udzial przedsiebiorstw z kapitatem zagranicznym w polskim eksporcie zwiekszyt sie
2 1,3% do 56,9%. Jeszcze wiekszy byt wzrost ich udziatu w imporcie (z 0,46% do
60,8%). Jednak oczekiwania stawiane obcym inwestorom byty jeszcze wigksze. Tym-
czasem inwestorzy zagraniczni nastawiaja sie raczej na dostawy na (wygtodzony po
okresie realnego socjalizmu) polski rynek, nie zas na produkcje proeksportowa (zob.
Lutkowski, 2002, s. 49). Podobnie jak w przypadku catej polskiej gospodarki, bilans
handlowy firm z kapitafem zagranicznym byt ujemny w latach 1994-2003 (w
1993 r., cho¢ Polska notowata deficyt bilansu handlowego, firmy z kapitatem zagra-
nicznym wykazywaty nadwyzke eksportu nad importem — zob. tabela 10).

Roéwnoczesnie jednak analiza struktury eksportu i importu firm z kapitatem zagra-
nicznym pokazuje, ze odsetek débr o wysokim stopniu przetworzenia i udziatu
technologii byt w ich eksporcie wiekszy niz w calym polskim eksporcie. Zdaje sie
to wskazywac na wyzsza miedzynarodowa konkurencyjnos¢ ich eksportu niz eks-
portu dokonywanego przez polskie firmy (zob. Durka (wyd.), np. 2001).
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Rok  Warto$¢ towaréw eksportowanych Wartos$¢ towaréw importowanych Bilans Polski Udziat

przez przedsiebiorstwa z kapitalem  przez przedsiebiorstwa z kapitalem  handlowy bilans przedsiebiorstw
zagranicznym zagranicznym handlowy z kapitalem
przedsigbiorstw  zagranicznym
z kapitatem w bilansie
zagranicznym handlowym
W %)
min USD zmiana udziat w zmiana, udziat w
(poprzedni rok catkowitym mln USD  (poprzedni rok catkowitym (2-5) min USD (8/9)
= 100) eksporcie = 100) imporcie
(W %) (W %)

(1) (2) 3) 4) (5) (6) (7) (8) 9) (10
1989 179,7 630 1,3 47,88 340 0,46 131,8 3.189 4,1
1990 516 287,1 3,6 b.d b.d b.d b.d 4.793 b.d
1991 631 122,3 4,2 1.122,4 b.d 7.2 -491,4 -619 79,4
1992 1.321,5  209,4 10 b.d. b.d. b.d. b.d. -2.726 b.d.
1993 2.270 171,7 16 1954,4 b.d. 10,4 315,6 -4.691 6,72
1994 3.060,5 134,8 17 7.101 103,6 32,9 -4.040,5 -4.329 93,3
1995 5.049,5 1649 22 9.396,8 132,3 32,3 -4.347,3 -6.155 70,6
1996 8.268 163,7 33 15.674 166,8 42,2 -7.406 -12.701 58,3
1997 11.077 134 43 21.120 134,7 49,2 -10.043 -16.556 60,7
1998 13.528 122,1 47,9 25.122 118,9 53,4 -11.593 -18.825 61,6
1999 14.134 104,5 51,9 25.613 102 55,8 -11.479 -18.504 62,0
2000 15.868 112,3 50,1 29.225 114,2 59,8 -13.387 -17.289 77,4
2001 18.993 119,7 52,6 30.500 104,3 60,7 -11.507 -14.183 81,1
2002 22.953,7 120,8 55,8 32.978,4 108,1 59,8 -10.024,7 -14.103 71,0
2003 30.496,3 132,9 56,9 41.335,2 125,3 60,8 -10.838,9 -14.467 74,92

Tabela 10. Udzial przedsiebiorstw z kapitalem zagranicznym w polskim handlu zagranicznym

Zrédio: obliczenia wiasne na podstawie: Inwestycje zagraniczne w Polsce. Red. Durka IKCHZ 2000, 2001, 2002. Podmioty gospodarcze w
udziatem kapitalu zagranicznego w latach 1990-1991, GUS 1992; Podstawowe informacje o podmiotach z udzialem kapitatu zagranicznego
w 1993 r. GUS 1994; Wyniki finansowe podmiotéw gospodarczych z udzialem kapitalu zagranicznego, GUS.
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3.2.4. Rola specjalnych stref ekonomicznych
w przycigganiu kapitatu zagranicznego do Polski

Specjalne strefy ekonomiczne (SSE) sa obszarami, na ktérych obowiazuja korzyst-
niejsze warunki prawne, administracyjne, fiskalne, celne i (lub) finansowe, zache-
cajace przedsiebiorstwa do dziatania wfasnie tam, nie za$ na pozostatym teryto-
rium danego kraju. Celem ustanowienia SSE jest przyspieszenie rozwoju gospodar-
czego regionu, m.in. przez tworzenie miejsc pracy, zagospodarowanie niewykorzy-
stanych zasobéw naturalnych, majatku przemystowego oraz infrastruktury gospo-
darczej, rozwdj wybranych dziedzin dziafalnosci gospodarczej, nowych technolo-
gii, zwiekszenie eksportu oraz konkurencyjnosci miejscowej produkgji.

Na mocy ustawy z 1994 r. w Polsce w latach 1995-1997 utworzono 17 stref
(pierwsza, Euro-Park Mielec, powstafa 5.09.1995 r.). Dwie z nich (czestochowska
i mazowiecka) szybko zlikwidowano z powodu braku zainteresowania inwestoréw.
SSE powstawaly gtéwnie w regionach o wysokim bezrobociu strukturalnym lub na
terenach, na ktérych likwidowano badz restrukturyzowano przedsiebiorstwa. Ich
powstanie wigzafo sie tez z wymaganiami kontrahentéw zagranicznych oferuja-
cych wieloletnie umowy, szczegélnie wazne z punktu widzenia diugookresowego
rozwoju regionu. Okres funkcjonowania strefy miat zwykle wynosi¢ 20 lat. Wyjat-
kiem jest strefa w formie parku technologicznego ustanowiona na 12 lat. Najwaz-
niejszym przywilejem oferowanym przez polskie SSE byty ulgi podatkowe.

Powstawanie SSE stafo sie zacheta do wchodzenia do Polski firm zagranicznych.
Do korica 2000 r. wydano 730 zezwoleri na prowadzenie dziatalnosci na terenie
SSE. Mialy one spowodowa¢ powstanie ponad 39 tysiecy miejsc pracy (szerzej na
temat SSE w Polsce zob. Pilarska, 2002, s. 196-206). Najwiekszym zainteresowa-
niem inwestoréw cieszyly sie branze: motoryzacyjna, budowlana, przetwoércza
(zwlaszcza przetworstwo spozywcze) oraz meblarska. Inwestycje zagraniczne
w SSE przekroczyty w 1999 r. 1,4 mld USD (Pilarska, 2002, s. 202). Wsréd firm za-
granicznych, ktére skorzystaty z dobrodziejstw SSE, znalazty sie m.in. General Mo-
tors (roczne zwolnienia z lokalnych podatkéw w podstrefie gliwickiej okofo 2,5
min zt), Adam Opel AG (inwestycje siegajace 500 min USD) oraz Volkswagen AG.

Od poczatku 2001 r. pogorszyly sie warunki dziatania SSE. Byt to wynik negocjacji
akcesyjnych Polski z Unig Europejska. Wedtug Komisji Europejskiej, pomoc pani-
stwa udzielana firmom dziafajacym w SSE wykraczata poza zasady warunkowe;j
dopuszczalnosci pomocy regionalnej obowiazujace w krajach UE. System pomocy
w ramach SSE byt sprzeczny z podpisanym przez Polske Uktadem europejskim.
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W konsekwencji, strefy uznano za przejaw znieksztatcania konkurendji i faworyzo-
wania wybranych firm lub rodzajéw produkcji. Zgodnie z nowymi regulacjami
prawnymi, SSE wiaczono do szeroko rozumianej polityki regionalnej paistwa. Jed-
nak ze wzgledu na prawa nabyte inwestoréw zachowano znaczna czes¢ przywile-
jow przyznanych im na caty okres istnienia strefy. M.in. utrzymano specjalne trak-
towanie matych i Srednich przedsiebiorstw oraz firm z branzy motoryzacyjnej ulo-
kowanych w SSE.

3.2.5. Ogdlnogospodarcze skutki bezposrednich inwe-
stycji zagranicznych w Polsce

Podstawowym skutkiem naptywu FDI jest tworzenie nowych miejsc pracy. Najko-
rzystniejsze sa pod tym wzgledem inwestycje typu greenfield: one rzeczywiscie
tworzg zatrudnienie, a nie przejmuja pracownikéw zatrudnionych wczesniej przez
innego przedsiebiorce. Co wiecej, tworzg warunki do zatrudniania dodatkowych
pracownikéw u kooperantéw, dostawcéw itp. Za mniej korzystny pod tym wzgle-
dem mozna uzna¢ udziat inwestorow zagranicznych w prywatyzacji polskich
przedsiebiorstw.

Jednak ocena udziatu inwestoréw zagranicznych w polskiej prywatyzacji zmienia
sie, jesli uwzglednimy, ze zastepowali oni brakujacy polski kapitat. Czesto naptyw
zagranicznych inwestycji bezposrednich byt warunkiem koniecznym restrukturyza-
cji przedsiebiorstw, a w konsekwencji — utrzymania dotychczasowego zatrudnienia
lub jego zwiekszenia. Dzigki inwestorom zagranicznym nie tylko nastepowat trans-
fer technologii, lecz takze zmienialy sie styl pracy oraz sposéb zarzadzania.

Dzieki inwestorom zagranicznym tworzyt sie popyt na produkty posrednie oraz
ustugi towarzyszace. Obecno$¢ firm zagranicznych powodowata ,wpychanie” na
rynek (crowding-in) firm krajowych. Po utworzeniu firmy z udziatem kapitatu za-
granicznego powstawata bowiem sie¢ powiazan z komplementarnymi wobec niej
jednostkami lokalnymi. W przypadku przejmowania firm w drodze ich prywatyza-
cji zwiekszafa sie szansa na utrzymanie dotychczasowych wiezi kooperacyjnych
oraz tworzenie kolejnych ogniw faricucha produkcyjnego.

Niekiedy firma zagraniczna majaca duza zdolno$¢ konkurencyjng na rynku miedzy-
narodowym stanowi wzorzec adaptowany przez firmy krajowe. Bywa tak nawet
wtedy, kiedy jej powstanie uznaje sie za niezbyt korzystne dla krajowych przedsie-
biorcéw. Zdarza sie bowiem, ze firma zagraniczna wypiera z rynku (crowding-out)
przedsiebiorstwa krajowe. Dziatalno$¢ produkcyjna i marketingowa przedsiebiorstw
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z obcym kapitatem pozwala na skuteczne konkurowanie ich wyrobéw na rynku kra-
jowym i wypieranie z rynku mniej konkurencyjnych rywali krajowych. Jednak kon-
sekwencjg takiego stanu jest opracowanie przez firmy rodzime strategii obrony
przed przejeciami oraz utrata rynkéw. Polskie firmy stosowaly zwifaszcza obnizki
kosztow produkgji, zmienialy polityke cenowa i wprowadzaty praktyki marketingo-
we podobne do zagranicznych: pojawialy sie rabaty, sprzedaze na kredyt oraz ba-
dania rynku. Wykorzystywaty outsourcing, czyli zaopatrywanie sie w pétprodukty
i surowce u partneréw. Przestawaty tym samym koncentrowa¢ caty proces produk-
cji we wiasnej firmie, dzieki czemu dziataty bardziej elastycznie. Takie postepowa-
nie zwiekszatlo miedzynarodowa konkurencyjnos¢ krajowych produktéw.

Za niepozadany skutek FDI mozna uznac¢ koncentracje produkcji i ostabienie kon-
kurencji. W Polsce jest to szczeg6lnie widoczne na rynku piwa. W 1990 r. byto na
nim 20 znaczacych producentéw, a w 2000 r. az 80% rynku nalezato do dwdéch
konglomeratéw (Heinecken i Kompania Piwowarska).

Kolejnym niekorzystnym zjawiskiem zwigzanym z istnieniem firm zagranicznych
na polskim rynku jest ich niedostateczna wspétpraca z polskimi instytutami badaw-
czymi. Tylko nieliczne firmy, m.in. Intel z Gdanska, krakowska Motorola oraz Lu-
cent Technologies z Bydgoszczy, prowadza prace badawcze w laboratoriach zloka-
lizowanych przy fabrykach w Polsce.
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Skutki przyjecia przez Polske wspolnej
polityki handlowej Unii Europejskiej

Elzbieta Kawecka-Wyrzykowska

1. Dostosowania Polski do
wymogow wspolnej polityki
handlowej przed akcesja

W przeciwienstwie do innych obszaréw integracji Polski
z UE zasady wymiany handlowej Polski z zagranica zo-
staly juz przed wejsciem do Unii znaczaco zharmonizo-

i 6Inej polityki handlowej (WPH). prof. dr hab.
wane z wymogami wspoinej po It.y | nanciowe ( ) Elzbieta Kawecka-Wyrzykowska
Stato sie to w duzej mierze dzieki wynegocjowanym
przez Polske w latach 90. XX w. umowom o wolnym Kierownik Katedry Integracji
handlu z wieloma partnerami, z ktérymi podobne umo- Europejskiej im. Jean Moneta,

Kolegium Gospodarki Swiatowej SGH

wy ma od wielu lat Wspoélnota. Umozliwity to réwniez w Warszawie

porozumienia rundy urugwajskiej GATT z 1994 r., ktore

zobowigzaly cztonkéw WTQO!, by dostosowali ich naro-

dowe przepisy handlowe do tych porozumien?. Do zblizenia polskiej polityki
handlowej do regut UE istotnie przyczynit sie takze uktad europejski, wprowadza-
ny w odniesieniu do wymiany handlowej od 1 marca 1992 r. W wyniku tego,
z poczatkiem 1999 r. prawie cata wymiana wyrobami przemystowymi miedzy
Polska a UE zostata w petni zliberalizowana® — por. tabela 1. Takze bariery w han-

T WTO - skrét od World Trade Organization — Swiatowa Organizacja Handlu. Powstata 1 stycznia 1995 r.
w wyniku wejécia w zycie porozumieri rundy urugwajskiej GATT. Celem GATT (General Agreement on Ta-
riffs and Trade — Ukfad ogdIny w sprawie taryf celnych i handlu), utworzonego na poczatku 1948 r., byta
stopniowa redukcja cet i innych barier w handlu miedzynarodowym, zapewnienie niedyskryminacyjnego
traktowania oraz stabilnych warunkéw prowadzenia handlu. WTO przewiduje liberalizacje takze w dzie-
dzinie handlu ustugami oraz ochrone handlowych aspektéw praw wiasnosci intelektualnej. GATT jest tyl-
ko jednym z porozumien nadzorowanych od poczatku 1995 r. przez WTO.

2 Warunkiem cztonkostwa w Swiatowej Organizacji Handlu (WTO) bylo przyjecie przez dany kraj wszystkich uzgod-
nien rundy urugwajskiej i dostosowanie do nich krajowego prawa. Z uwagi na to, ze zrobity to zaréwno Polska, jak
i UE, ich wewncitrzne przepisy dotyczace wymiany z krajami trzecimi staly sie w duzej mierze zblizone do siebie.
Por. szerzej: Polska w WTO. Praca pod red. ). Kaczurby, E. Kaweckiej-Wyrzykowskiej. Warszawa 2001 IKCHZ.

3 P62niej, z dniem 1 stycznia 2002 r. zostaty zniesione, juz wczesniej istotnie obnizone, stawki celne na im-

portowane do Polski samochody. Por. szerzej: Unia Europejska. Przygotowania Polski do cztonkostwa. Pra-
ca pod red. E. Kaweckiej-Wyrzykowskiej, E. Synowiec. Warszawa 2001 IKCHZ, rozdz. 16.
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Obszary objete strefa Udzial w imporcie Udziat w eksporcie
wolnego handlu (SWH) Polski ogotem Polski ogoétem
UE 61,1 68,8
EFTA 3,0 2,9
CEFTA (Butgaria, Czechy, Rumunia,

Stowacja, Stowenia, Wegry, Chorwacja) 7,9 9,8
Estonia 0,1 0,3
Litwa 0,4 2,5
totwa 0,1 0,7
Izrael 0,2 0,1
Wyspy Owcze * *
Turcja 1,3 0,6
Razem 74,1 85,1

Tabela 1. Zakres handlu zagranicznego realizowanego w Polsce na warun-
kach bezctowych (dane dla 2003 r., w %)
Zrédlo: obliczono na podstawie: Rocznik statystyczny handlu zagranicznego 2003. GUS.

dlu artykutami rolnymi zostaty przed wejsciem Polski do Unii Europejskiej istotnie
obnizone*.

W efekcie, juz przed przystapieniem do Unii Europejskiej w polskiej gospodarce
dokonaly sie istotne dostosowania do zaostrzonej konkurencji zagranicznej. Doty-
czyto to zwlaszcza produkeji przemystowej, gdzie skala otwarcia byfa najwieksza.
W 2002 r. okoto 74% handlu zagranicznego dokonywato sie na warunkach bez-
ctowych (w bezctowym handlu udziat samej Unii wyniést 61,7%). W handlu rol-
nym stopieri otwarcia rynku byt mniejszy. Ostatnie bariery w tej sferze handlu mie-
dzy Polska a krajami UE zniknety dopiero 1 maja 2004 r.

2. Zmiany zasad prowadzenia handlu zagra-
nicznego w nastepstwie akcesji do UE

Z dniem przystgpienia Polski do UE zostata zniesiona granica w ruchu towarowym
(w ruchu osobowym kontrole beda zniesione pézniej) pomiedzy Polska a pozosta-

4 Sam ukfad europejski w matym stopniu zmniejszyt bariery w handlu rolnym miedzy Polska a Unia. Do-
piero pézniejsze porozumienia, zwlaszcza z poczatku obecnej dekady, istotnie pogtebily liberalizacje.
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tymi 24 krajami rozszerzonej Unii. Brak kontroli granicznych przyniést wymierne
korzysci w postaci zlikwidowania kolejek na granicy i zwigzanych z tym wydatkow
na ptace, paliwo, ubezpieczenie fadunkéw, skrécenia czasu ich przewozu, mozli-
wosci stosowania dostaw zgodnie z zasada ,just in time” itd.

Skale skutkéw tych zmian wyznacza fakt, ze likwidacja granic w obrocie towaro-
wym dotyczyta wiekszosci polskich granic: ladowych z Litwa, Stowacja, Czechami
i Niemcami, a takze innych rodzajow granic z pozostatymi krajami UE.

Oznacza to réwniez, ze pojecie handel zagraniczny miedzy panstwami cztonkow-
skimi UE zastgpiono pojeciem wspélnotowej dostawy i wspdlnotowego nabycia to-
waréw. Eksportem jest wylacznie sprzedaz do kraju nienalezacego do UE,
a importem — sprowadzenie towaréw z kraju niebedacego cztonkiem UE.

Jednoczesnie z przystapieniem Polski do UE nasza wschodnia granica stata sie ze-
wnetrzna granicg cafej Unii Europejskiej. Zostata tu przeniesiona kontrola ruchu
towarowego z i do Unii w kierunku wschodnim (po pewnym czasie bedzie to do-
tyczy¢ takze ruchu osobowego). Wymusito to modernizacje przejs¢ granicznych
i przyspieszenie odpraw, tak zeby granica wschodnia UE mogta funkcjonowac nie
gorzej niz granica francuska czy wioska. Utatwia to handel Polski (i innych krajow
UE) z partnerami w Europie Wschodniej i Azji.

Zmiany przepiséw regulujacych wymiane handlowa Polski ze wszystkimi partnera-
mi zagranicznymi, jak tez zmiany w sferze realnej gospodarki, wynikajace z akce-
sji do UE i przyjecia WPH, sg nastepstwem przede wszystkim:

A. Przyjecia przez Polske wszystkich instrumentéw i zasad wspélnej polityki han-
dlowej UE wobec krajow trzecich, w tym zwlaszcza wspodlnej taryfy celnej i r6z-
nych instrumentéw pozataryfowych, a takze rozbudowanego systemu umow
z partnerami handlowymi niebedacymi cztonkami UE.

B. Wiaczenia Polski do jednolitego rynku wewnetrznego UE, na ktérym odbywa
sie swobodny przeptyw towaréw, tj. nie ma granic i obowiazuja zharmonizowa-
ne (zblizone) regulacje dotyczace technicznych parametréw wyrobéw. Zasady
te dotycza obrotu handlowego z pozostatymi 24 paristwami czfonkowskimi UE.

> Por. szerzej: E. Kaliszuk, E. Synowiec: Wspdina polityka handlowa. W: Unia Europejska. Przygotowania
Polski..., op.cit, s. 239-290.
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W rezultacie handel Polski z pozostatymi krajami UE jest objety regutami jednoli-
tego rynku europejskiego, natomiast handel z krajami spoza UE (tzw. krajami trze-
cimi) — regutami wspoélnej polityki handlowej UE.

Przedmiotem dalszej analizy sa jedynie zmiany wymienione w punkcie BO.

3. Ogolne zasady wspolnej polityki
handlowej UE

Polityka handlowa jest ta dziedzina, w ktérej nastapifo petne ,uwspélnotowienie”
dzialan, a wiec przeniesienie uprawniert do ksztattowania warunkéw importu
i eksportu ze szczebla krajowego na szczebel instytucji Wspdlnot Europejskich.
Oznacza to, ze od czasu wejscia do Unii w Polsce obowiazuje wspélnotowe pra-
wo dotyczace zasad, mechanizméw i instrumentéw handlowych. Zastapito ono
przepisy dotychczas obowiazujace w Polsce.

Jednoczesnie nie polskie, lecz wspélnotowe instytucje odpowiadaja za praktyczne
stosowanie tego prawa (np. wykorzystywanie przepiséw o ochronie rynku przed
nadmiernym lub nieuczciwym importem) i jego zmiany (np. modyfikacje poziomu
ochrony celnej).

Czlonkostwo Polski w UE wplynelo przede wszystkim na warunki importu do
Polski z krajow spoza Unii. Warunki eksportu z Polski do wiekszosci krajow
trzecich (np. do Rosji, USA) sa natomiast ksztaltowane, podobnie jak poprzed-
nio, z jednej strony przez konkurencyjnos¢ polskich towaréw, a z drugiej przez
przepisy i polityke gospodarcza panistw—odbiorcow polskich towardw i ustug.

Polityka wspierania eksportu nie zostata w petni ujednolicona na szczeblu Unii Eu-
ropejskiej. Pozostaje ona w gestii panstw cztonkowskich i podlega zobowiazaniom
podjetym w OECD. Stosunkowo wysoki stopieri harmonizacji tej polityki osiagne-
ty parstwa OECD w odniesieniu do warunkéw konkurencji dotyczacych ubezpie-
czenia kredytéw eksportowych i gwarancji kredytowych.

6 Na temat skutkéw wiaczenia polskich towaréw do jednolitego rynku europe ),sklego por. np.: Udziat Pol-
ski w jednolitym rynku. Korzysci i koszty dla poszczegolnych grup i wybranych sektoréw. Praca pod red.
E. Kaweckiej-Wyrzykowskiej. Warszawa 2003 UKIE
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Wspdlna polityka handlowa obowiazuje od konca lat 60. XX w. Pierwszym kro-
kiem prowadzacym do jej ustanowienia byto utworzenie unii celnej. Polegata ona
na zniesieniu barier w handlu miedzy panstwami cztonkowskimi Wspdlnoty
i wprowadzeniu jednolitej taryfy celnej w imporcie z krajow spoza ugrupowania.
Unia celna weszta w zycie 1 lipca 1968 r., a wraz z nig zostata wprowadzona
wspoélna polityka taryfowa. Za date ustanowienia wspdlnej polityki handlowe;j
w odniesieniu do wszystkich instrumentéw handlowych przyjmuje sie 1 stycznia
1970 r. (z wyjatkiem 6wczesnych krajow socjalistycznych, wobec ktérych EWG
ustanowifa wspdlna polityke handlowa z poczatkiem 1975 r.). Od tego czasu sto-
sowane sa jednolite (wspdlne) rozwiazania prawne dotyczace warunkéw importu
z krajow trzecich na obszar Wspoélnoty. Jednoczesnie zasady tej polityki sg ksztat-
towane przez instytucje wspolnotowe, ktérym parnstwa cztonkowskie przekazaty
w koricu lat 60. XX w. narodowe kompetencje w tej dziedzinie.

Zgodnie z artykutem 133 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska, wspélna
polityka handlowa jest oparta na jednolitych zasadach, zwfaszcza w odniesieniu do:

— zmiany stawek celnych,

— zawierania uméw celnych i handlowych,

— ujednolicania dziafaii w zakresie liberalizacji handlu,

— polityki eksportowej,

— $rodkéw ochronnych, ktére sa podejmowane w przypadku dumpingu i subsydiéw.

Cele, zasady i instrumenty wspélnej polityki handlowej odnosza sie przede wszyst-
kim do obrotu towarowego. Od wejscia w zycie Traktatu Nicejskiego (1 lutego
2003 r.) obejmuja one tez handel ustugami (z wyjatkiem ustug z dziedziny kultury,
audiowizualnych, edukacyjnych, socjalnych i w zakresie zdrowia ludzkiego, ktére
naleza do kompetencji dzielonych przez Wspélnote i jej panstwa cztonkowskie),
a takze handlowe aspekty wiasnosci intelektualnej.

Nalezy podkresli¢, Zze cele i instrumenty wspélnej polityki handlowej UE odzwier-
ciedlaja w duzym stopniu reguty wielostronnego systemu handlowego GATT/WTO,
obejmujacego obecnie prawie wszystkie kraje Swiata. Wynika to stad, ze panstwa
czfonkowskie EWG, ktore przyjety w 1957 r. Traktat Rzymski, wczesniej przystapi-
ty do GATT’. Byly one zobowiazane do przestrzegania jego regut, w tym do pogfe-

7 Sposrod paristw zatozycielskich EWG cztonkami pierwotnymi GATT byiy Belgia, Luksemburg, Holandia
i Francja. Wiochy przystapity do GATT w 1949 r., a Niemcy — w 1951
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biania liberalizacji handlu miedzynarodowego i stosowania wspélnie uzgodnio-
nych regut dziatania.

4. Wpltyw wspoélnej polityki handlowej UE
na decyzje w sferze handlu
zagranicznego

Od czasu przystapienia do Unii Polska nie moze samodzielnie ksztattowac¢ trak-
tatowych stosunkéw z partnerami handlowymi. Uzyskuje jednak mozliwos¢
wspdttworzenia tych stosunkéw z pozostatymi pafstwami cztonkowskimi UE.
Przedstawiciele Polski sa reprezentowani we wszystkich instytucjach UE biora-
cych udziat w procesie podejmowania decyzji z zakresu polityki handlowe;j.
Podstawowa role w przyjmowaniu nowych lub zmianie istniejacych rozwiazan
prawnych odgrywa Rada UE, dziaftajaca w niektérych sprawach wspélnie z Par-
lamentem Europejskim.

Wyltaczne prawo inicjatywy przedstawiania nowych aktéw prawnych w sprawach
polityki handlowej (podobnie, jak i wielu innych dziedzinach) ma Komisja Europej-
ska. Inaczej méwiac, zanim zostanie podijeta jakas decyzja, Komisja musi przedfozy¢
odpowiedni projekt. Przed przedstawieniem nowej propozycji legislacyjnej Komisja
przeprowadza mozliwie szerokie konsultacje z rzadami paristw cztonkowskich, orga-
nizacjami pozarzadowymi, Srodowiskami politycznymi, zwigzkami zawodowymi itp.

Kompetencje do stosowania niektérych srodkéw ochrony rynku ma Komisja Euro-
pejska, w ramach zakreslonych przez obowiazujace przepisy. W sprawach wspél-
nej polityki handlowej decyduje Rada w drodze glosowania wiekszosciowego,
z wyjatkiem ostatecznych $rodkéw antydumpingowych i antysubsydyjnych, gdzie
obowiazuje zwykfa wiekszos¢ gloséw. Decyzje Parlamentu podejmowane sa abso-
lutng wiekszoscia gloséw.

Przyjecie wspodlnej polityki handlowej Unii nie oznacza wiec, ze Polska traci wptyw
na jej ksztaftowanie, w tym na zawieranie uméw z partnerami handlowymi, na sto-
sowanie — w uzasadnionych sytuacjach — srodkéw ochrony krajowych producen-
tow itp. Wptyw taki Polska ma nadal poprzez udziat swych przedstawicieli w pra-
cach Rady UE (Rady Ministréw) i pracach réznych komitetéw opiniujacych przy-
gotowywane akty prawne. Polscy przedstawiciele wptywaja takze na proces decy-
zyjny, uczestniczac w Parlamencie Europejskim.
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5. Zmiany ochrony polskiego rynku
wynikajgce z przyjecia wspolnej taryfy
celnej UE

Przystepujac do Unii, Polska przyjeta wspélna taryfe celna (WTC) w miejsce ta-
ryfy celnej ustalanej poprzednio przez wtadze polskie. W rezultacie, przewazaja-
ca czes¢ towaréw zaliczanych do grupy przemystowych (a precyzyjniej méwiac —
towaréw innych niz rolne; chodzi tu o towary klasyfikowane w sekcjach V-XXI
CN) z dniem 1 maja 2004 r. zostala objeta nizszg stawka celng. Cfa na te towary
byty bowiem poprzednio wyzsze w Polsce niz w Unii. W przypadku niewielkiej
grupy towaréw nastapit nieduzy wzrost stawek celnych®. Zmiany cet na artykuty
rolne byty ré6znokierunkowe.

Wspdlnotowa taryfa celna zawiera tylko jedna kolumne stawek. Sa to
tzw. stawki konwencyjne (wynikajace ze statusu klauzuli najwiekszego
uprzywilejowania — KNU). Stawka ta obowigzuje w imporcie towaréw,
ktore nie korzystaja z zadnych preferencji celnych na rynku UE. Dotyczy
ona cafego importu z takich krajow, jak USA, Kanada, Japonia, Austra-
lia, Nowa Zelandia i innych, wobec ktorych Unia nie stosuje preferencji
celnych. Odnosi sie tez do niektorych towaréw wylaczonych z list pre-
ferencji, pochodzacych z krajéw korzystajacych z tych preferencji.

Taryfa celna publikowana jest w ,Official Journal of the European
Union”. Ukazuje sie pod koniec pazdziernika kazdego roku i obowig-
zuje przez nastepny rok kalendarzowy.

Dokfadniejsze informacje o stawkach celnych, zwlaszcza o poziomie
stawek preferencyjnych, a takze o innych instrumentach polityki han-
dlowej (np. cla antydumpingowe), zawiera Zintegrowana Taryfa Celna,
czyli TARIC.

8 Podwyzka cet objeta m.in. kinesko y barwne, wozki dzieciece, rowery, rézne czeéci do samochodéw,
podzespoty do montazu oraz ciagniki i wynosita zazwyczaj 2-3 punkty procentowe.
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5.1. Wyroby przemystowe

W praktyce, przewazajaca cze$¢ polskiego importu nie odczuta zadnych zmian
obciazenia celnego w nastepstwie akcesji Polski do UE. Dotyczylo to towaréw
przemystowych importowanych z UE-15, a takze z innych obszaréw objetych ww.
porozumieniami o strefach wolnego handlu, a tym samym juz wczesniej korzysta-
jacych z wolnoctowego dostepu do polskiego rynku. W grupie tej znalazty sie
wszystkie wyroby nierolnicze importowane z UE, z krajéw EFTA (Szwajcaria, Liech-
tenstein, Islandia i Norwegia), z krajéw CEFTA (Bulgaria, Czechy, Rumunia, Stowa-
cja, Stowenia, Wegry, Chorwacja), a takze z Estonii, Litwy, Izraela, totwy, Turgji
oraz z Wysp Owczych. Udziat wymienionych krajéw w globalnym imporcie Polski
(facznie z 15 paristwami 6wczesnej UE) wynidst w 2002 r. 73,6% cafosci importu.
Przyjecie Wspdlnej Taryfy Celnej nic wiec tu nie zmieniato, jesli chodzi o obciaze-
nia celne. Analogicznie, polscy eksporterzy juz przed przystapieniem do Unii mie-
li bezctowy dostep do rynku wyrobéw przemystowych wymienionych krajéw,
z ktérymi Polska wynegocjowata umowy o wolnym handlu.

Skala obnizek cet na poszczegdlne produkty w imporcie z pozostatych krajow, wy-
nikajaca z zastapienia polskiej taryfy taryfa wspdlnotowa, byta rézna, zaleznie od:

a) rozpietosci konwencyjnych stawek celnych (tzw. stawek wynikajacych z klauzu-
li najwiekszego uprzywilejowania — KNU)? w Polsce oraz w UE-15,

b) statusu celnego danego kraju w Polsce oraz w UE-15.

Nalezy bowiem pamieta¢, ze Unia stosuje bardzo rozbudowany system preferen-
cji celnych w imporcie z r6znych grup krajéw.

Relatywnie najmniejsza obnizka stawek celnych dotyczyta importu z krajéw, ktére
byty obciazone cfami stosowanymi na mocy KNU w Polsce i Unii (por. tabela 2).
Skale preferencji (a tym samym skale zaostrzenia konkurencji) okresla w tym wy-
padku réznica miedzy stawka KNU w Polsce oraz UE-15. Sredni poziom stawek
celnych KNU (wazony strukturg importu z krajéw, ktore miaty status KNU i utrzy-
maly go po przystapieniu do Unii Europejskiej) w Polsce obnizyta sie z 6,2% do
2,6% po wejsciu do Unii Europejskiej. Jest to sredni efekt przyjecia wspolnotowej,

9 Poziom stawek konwencyjnych (KNU) wynika z uméw w sprawie liberalizacji handlu miedzynarodowe-
go, zawieranych miedzy partnerami handlowymi na forum GATT/WTO.
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zasadniczo nizszej od polskiej, taryfy celnej. Taka skala redukcji cet dotyczyta okoto
7,2% importu do Polski, w tym importu z Australii, Japonii i USA. Srednie stawki
celne na import ze wszystkich pozostatych krajéw podlegaty glebszej redukcji. Kra-
je te korzystaly bowiem z réznych preferencji w handlu z UE-15 i Polska musiata
zastosowac takie same preferencje w handlu z tymi krajami.

Najwigksza obnizka stawek celnych (a tym samym najsilniejsze zaostrzenie konkuren-
qji) nastapita w imporcie z tych krajéw, ktére miaty umowy o wolnym handlu z UE-15,
a Polska stosowafa wobec nich stawki KNU. Do grupy tej nalezaty: Cypr, Malta, Tune-
zja, Maroko, Meksyk, RPA i Macedonia. Ich udziat w polskim imporcie byt niewielki
(okofo 0,8%), a tym samym skutki takiej liberalizacji byly mafo zauwazalne.

Trzecia grupa to kraje rozwijajace sie, ktére w Polsce byty objete KNU, a w UE sa
beneficjentami preferencji celnych w ramach AKP (kraje Afryki, Karaibéw i Pacyfi-
ku — byte kolonie i terytoria zamorskie panstw UE-15) oraz systemu GSP (Cenera-
lized System of Preferences — System Powszechnych Preferencji Celnych). Do gru-
py tej nalezy kilkanascie krajow, poniewaz wiekszos¢ panstw — z licznej grupy kra-
jow rozwijajacych sie — korzystata z GSP zaréwno w Polsce, jak i w UE. Obnizka
stawki celnej w imporcie z tych krajéw byta znaczna: z poziomu KNU do pozio-
mu preferencyjnego (liczonego w Unii od nizszego tam poziomu KNU; dla krajow
AKP byly to czesto stawki zerowe). Objefa ona jednak import stanowigcy skromna
czes¢ polskiego importu nierolnego — okoto 1,7%. Nalezy przy tym doda¢, ze
znaczng czes¢ importu tej grupy krajow stanowi ropa naftowa, a na nig stawka cel-
na wynosita 0% zaréwno w UE, jak i w Polsce.

Czwarta grupa to kraje Wsp6lnoty Niepodlegtych Paristw, ktére w Polsce miaty sta-
tus KNU, a w Unii Europejskiej korzystaja z preferencji GSP. Zmiana stawki celnej
jest tu taka sama, jak w przypadku poprzedniej grupy krajéw. Znaczenie tych
zmian byto dla polskiego rynku nieco wieksze: obnizka cet dotyczyta 9,6% impor-
tu do Polski. Nalezy jednak podkresli¢, ze dominujaca czes$¢ tego importu stano-
wity ropa naftowa i gaz ziemny (okofo 82% catego importu z Rosji w 2002 r. i oko-
to 48% importu z Ukrainy; na oba kraje przypadato ponad 90% tacznego importu
z WNP).

Nastepna grupe tworzyly te panstwa rozwijajace sie, ktore korzystaja z GSP w Pol-
sce oraz UE-15. Import z nich stanowit w 2002 r. 5,8% importu Polski. Rowniez
w tym przypadku nastapito pewne obnizenie stawek celnych (gtéwnie ze wzgledu
na redukcje stawek KNU, od ktérych liczy sie marze preferencji). Skala tej obnizki
byta jednak rézna ze wzgledu na odmienna marze preferencji w Polsce oraz UE-15.
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Status celny Status celny Przyklady krajéw Udziat
w imporcie w imporcie w globalnym
do Polski do Polski imporcie Polski
przed wejsciem po wejsciu do EU
do UE do UE (w %, 2003 r.)
KNU KNU Australia, Hongkong, Japonia,
Kanada, Nowa Zelandia, 7,2
Rep. Korei, Singapur, Tajwan, USA
KNU SWH lub UC Cypr?, Malta?, Macedonia?®, Meksyk?, 0,7
Maroko®, Tunezja®, RPA
KNU Preferencje Arabia Saudyjska, Argentyna,
dla krajow Brazylia, Chile, Katar, Kuweit, 1,9
rozwijajacych sie Malezja, Oman, Panama, Tajlandia,
(AKP i GSP) Urugwaj, Wenezuela
KNU Preferencje GSP
dla Wspélnoty Wspdlnota Niepodleglych Panstw 9,8
Niepodleglych Panstw
GSP GSp Algieria, Chiny, Filipiny, Indie, 6,2

Indonezja, Kostaryka, Maroko,

Mongolia, Pakistan, Tunezja, Wietnam
Kraje najmniej Kraje najmniej Afganistan, Angola, Bangladesz, Benin, 0,1
rozwiniete (LDC) rozwiniete (LDC) Bhutan, Brunei, Burundi, Kambodza,

Czad, Komory, Gwinea, Laos, Liberia,

Malawi, Madagaskar, Mali, Nepal,

Somalia, Sudan, Tanzania, Zair,

Zambia

SWH SWH UE, EFTA, CEFTA, Litwa, totwa, Estonia,
Izrael, Wyspy Owcze, Turcja, Chorwacja 74,1
Razem 100

Tabela 2. Grupy krajéw w imporcie do Polski wedtug ich statusu celnego,
przed wejSciem Polski do UE i po akcesji

a Cypr i Malta przystapily do UE wraz z Polska. Macedonia i Meksyk sa w trakcie tworzenia stref wol-
nego handlu z UE.

b Na podstawie Partnerstwa Srédziemnomorskiego Unia zapowiedziala wynegocjowanie uméw

w sprawie wolnego handlu z krajami Maghrebu i Mashreku; z wyjatkiem Tunezji i Maroka umowy takie
53 na razie w bardzo wstepnej fazie negocjacyjnej.

Skréty: AKP — kraje Afryki, Karaibow i Pacyfiku, GSP — System Powszechnych Preferencji Celnych (Gene-
ralized System of Preferences), KNU — Klauzula Najwyzszego Uprzywilejowania, LDC (Less Developed
Countries) — kraje najmniej rozwiniete, SWH — Strefa Wolnego Handlu, UC — Unia Celna, WNP —
Wspdlnota Niepodleglych Paristw

Zrédo: obliczenia wiasne na podstawie: Rocznik Statystyki Handlu Zagranicznego. Warszawa 2004 GUS.
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Szbsta, bardzo mato znaczaca grupa to kraje najmniej rozwiniete (0,1% importu
Polski), z ktérych import byt realizowany na bardzo preferencyjnych warunkach.
Zaréwno w UE-15, jak i w Polsce kraje te korzystaja z zerowej stawki celnej.
W Polsce spora grupa towaréw (w tym tekstylno-odziezowych) byta jednak wyta-
czona z tych preferencji, natomiast w UE-15 korzystajg one z bezclowego impor-
tu niemal wszystkich towaréw (z wyjatkiem broni — szerzej zob. nastepny rozdziaf).

Ostatnia grupa to wspomniane obszary, ktére juz przed akcesja do Unii prowadzi-
ty z Polska swobodna wymiane handlowa. Ich sytuacja sie nie zmienita, jesli cho-
dzi o poziom obciazer. Obszary te dominowaly w imporcie do Polski — ich udziat
stanowit prawie 74% calego importu do Polski.

Patrzac na zmiany stawek celnych dla poszczeg6lnych towaréw i grup towarowych
w imporcie spoza UE, nalezy stwierdzi¢, ze najwieksze obnizki poziomu cet KNU
dotyczyly takich towaréw, jak samochody (redukcja z 35% do 10%), skéry futerko-
we (z 30% do 0%), niektére kosmetyki (z 27% do 0%), broi (z 21% do 0%), bizu-
teria (z 21% do 2,5%), odtwarzacze kasetowe (z 21% do 2%), zestawy glosnikowe
(z 21% do 4,5%).

5.2. Skutki zmian poziomu stawek celnych
w imporcie do Polski

Obnizka cet na wyroby przemystowe w wyniku przyjecia wspdlnej taryfy celnej
Unii spowodowata, jak kazde dziatanie liberalizacyjne, r6znorodne skutki dla pol-
skiej gospodarki'®. Jednym z efektéw byto jej wigksze otwarcie na konkurencje
zagraniczng, a tym samym wzrost presji konkurencyjnej wywieranej na krajowych
producentéw. Obecnie muszg oni sprosta¢ nie tylko rywalom z UE-15, krajow
EFTA i CEFTA oraz z innych paristw, ktérzy juz poprzednio dostarczali swe towary
na rynek Polski bez cfa. Musza takze stawi¢ czofa dostawcom ze wszystkich innych
krajow, ktérzy skorzystaja z obnizonych cet wynikajacych z dostosowania polskiej
taryfy celnej do taryfy wspélnotowe]j. Dodatkowa liberalizacja wymusza wiec dal-
sza restrukturyzacje produkcji. Prowadzi to do poprawy jej efektywnosci, ale wy-
woluje takze wewnetrzne dostosowania i zwigzane z nimi koszty (koniecznosc

10 Oczywiscie tam, gdzie nastapit wzrost cet, skutki byly odwrotne. Takich przypadkéw w grupie wyrobéw
przemystowych byto jednak, jak wcze$niej wskazano, nieduzo.
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przekwalifikowania sie pracownikéw, niekiedy zmiany miejsca pracy, a nawet spa-
dek zatrudnienia).

Obnizka stawek celnych znalazata odzwierciedlenie takze w pewnej obnizce (ab-
solutnej lub wzglednej) poziomu cen na rynku wewnetrznym. Dotyczy to zardw-
no towaréw importowanych, jak i ich krajowych substytutéw. Wieksza presja tani-
szych towaréw zagranicznych skfonita bowiem krajowych producentéw do popra-
wy oferty cenowej i jakosciowej. Skorzystali na tym konsumenci.

Site wptywu zastgpienia polskich stawek importowych wspdlnotowa taryfg celng
i skutki dla krajowych producentéw okreslity, oprécz udziatu krajéow objetych ta
zmiana, takze skala zmiany poziomu stawek, struktura towarowa importu z krajow
trzecich, czyli to, jakich towaréw zmiany stawek dotyczyty (czy istniaty polskie sub-
stytuty tych towaréw), oraz poziom cenowej elastycznosci popytu na dany towar.
Ogolnie nalezy stwierdzi¢, ze osiagniety jeszcze przed akcesja stopien liberalizacji
rynku sprawit, iz skutki zmiany poziomu ochrony wyrobow przemysfowych nie
mialy duZzego znaczenia dla krajowej produkcji i poziomu cen. Obnizki stawek
celnych dotyczyly krajow, ktérych udziat w polskim imporcie byt z reguty nieduzy.
Czynnikiem, ktory ostabit skutki takich zmian, byly inwestycje zagraniczne w wie-
lu sektorach. Pozwolity one producentom lepiej dostosowac sie do konkurencji za-
granicznej zaréwno pod wzgledem cenowym, jak i jakosciowym, a takze pod
wzgledem wymogéw technicznych. Powyzsze czynniki sprawity, ze efekt kreac;ji
handlu, wynikajacy z obnizki stawek celnych, byt bardzo skromny, a efekt przesu-
niecia handlu — prawdopodobnie jeszcze mniejszy.

Podsumowujac te czes¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze skala oméwionych zmian
i skutkéw byta o wiele skromniejsza w poréwnaniu z ta, ktéra dokonata sie w na-
stepstwie wcielania w zycie Ukfadu Europejskiego i innych porozumieri o wolnym
handlu. Wynikato to z mniejszego zakresu geograficznego zmian, skromniejszej
skali redukgji cet, jak tez znacznie nizszego poziomu absolutnego stawek celnych
bedacych przedmiotem redukgji. Przyjecie WPH w pewnym stopniu wplynelo
wiec na wielkos¢ i kierunki wymiany handlowej Polski z krajami trzecimi, ale
w niewielkim stopniu oddzialywato na wymiane z sama Unia.

Nalezy jednak doda¢, ze korzysci ze zwiekszonej wymiany handlowej towaréw
i ustug z panistwami cztonkowskimi poszerzonej UE wynikaja nie tylko z omawia-
nego tu przyjecia WPH i jednolitych rozwiazan prawnych w stosunkach gospodar-
czych z krajami trzecimi. Byly one takze nastepstwem, wspomnianego wczesniej,
zniesienia granicy w obrocie miedzy Polska a UE. Dopiero bowiem likwidacja gra-
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nicy oznaczata faktycznag poprawe dostepu do kilkakrotnie wiekszego rynku zbytu.
Wiazaly sie z tym: poprawa warunkéw sprzedazy (staly sie one zblizone do tych,
jakie mieli miejscowi producenci), jak tez mozliwos¢ istotnego obnizenia cen.

5.3. Artykutly rolne

W przypadku artykutéw rolnych przyjecie wspélnej taryfy celnej oznaczato obni-
zenie lub podwyzszenie stawek celnych w polskim imporcie, zaleznie od rodzaju
produktu. Zmiany stawek celnych byty duze w przypadku niektérych artykutéw ze
wzgledu na znaczne rozpietosci miedzy poziomem cet w Polsce oraz UE-15. Du-
za obnizka cet KNU dotyczyta np. alkoholi mocnych i tytoniu oraz wyrobéw tyto-
niowych. Z kolei wzrost stawki celnej nastapit np. w odniesieniu do importu arbu-
z6w, masta, ryzu, cytryn, niektérych ryb, zb6z, artykutéw mleczarskich, niektérych
rodzajow miesa. Czes$¢ towardw, na ktére cta wzrosty, to artykuty pochodzace ze
strefy tropikalnej (np. ryz). Duzy wzrost cef, a w ich nastepstwie takze cen tych ar-
tykutéw, spowodowat pewne ograniczenie popytu i przesunigcie go na inne arty-

kuty, w tym niektére krajowe'’.

Skala zmian stawek celnych w imporcie rolnym z poszczegélnych krajow byta
bardzo zr6znicowana i zalezata przede wszystkim od struktury towarowej im-
portu z tych krajéw oraz korzystania lub niekorzystania przez te kraje z prefe-
rencji celnych na polskim rynku przed akcesja (preferencji GSP lub przywilejow
wynikajacych z bilateralnych uméw o wolnym handlu).

11 Nalezy jednak doda¢, ze w przypadku niektérych towaréw rolnych trudno doktadnie poréwna¢ zmia-
ny poziomu stawek celnych w Polsce oraz UE-15. Pierwszg przyczyna tych probleméw byt odmienny spo-
sOb ustalenia cet na niektore artykuty. Na czes¢ towaréw rolnych w Po*sce byto ustalone cfo wartosciowe
(ad valorem, tzn. wyrazone jako procent ceny), a w UE-15 — specyficzne (kwotowe) lub odwrotnie. Obli-
czenie ekwiwalentu wartosciowego cfa specyficznego bywa trudne: ekwiwalent taki jest bowiem ,wrazli-

” m.in. na poziom ceny towaru, a ta czesto sie zmienia. Cena towaru jest tez nierzadko odmienna
na rynkach réznych odbiorcéw.

Drugim problemem bylo stosowanie, zarébwno w Polsce, jak i w UE-15 (na znacznie wieksza skale), do-
datkowych cet, ktérych poziom zalezy od zawartosci w towarze takich surowcow, jak cukier i maka. Wy-
soko$¢ stawki celnej zalezy tu od zawartosci wymienionych surowcéw, a ta moze by¢ odmienna dla roz-
nych asortymentéw towaréw (np. soki o réznym stopniu zageszczenia cukrem). Nie mozna wiec na pod-
stawie dostepnej bazy danych statystycznych obliczy¢ faktycznej wysokosci wymierzonego cfa.

Trzeci problem wigzat sie ze stosowanymi zaréwno w UE-15, jak i w Polsce kontyngentami preferencyjne-
go dostepu do rynku (kontyngentami taryfowymi). Kontyngenty takie wynikaty z postanowien WTO, ukfa-
du europejskiego, jak tez z innych umow preferencyjnych. Cto byto wowczas zwykle odmienne dla kon-
tyngentow na poszczegdlne wyroby i dla pozostatej czesci importu danego towaru z r6znych krajow.
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Zauwazmy przy tym, ze redukcji cet w imporcie z krajéw trzecich zazwyczaj
nie towarzyszyfa poprawa dostepu do rynku tych krajéw (z wyjatkiem krajow,
ktére weszty do Unii wraz z Polska)'2. Przyjecie unijnej taryfy celnej w Polsce
spowodowato bowiem dostosowania jedynie po stronie Polski, nie zas po
stronie krajow trzecich. Przyrost importu rolnego z tych krajéw nie byl wiec
rekompensowany przyrostem eksportu w nastepstwie redukcji cet przez
partneréw.

Liberalizacja handlu miedzy Polska a Unig na artykuty rolne znacznie ufatwita na-
tomiast dostep do duzego rynku zbytu powiekszonej Unii. Jednoczesnie jednak za-
ostrzyta konkurencje na polskim rynku. Silniejszy okazat sie pierwszy efekt, dzieki
czemu w 2004 r. Polska odnotowata (drugi rok z rzedu) dodatnie saldo obrotéw
artykutami rolnymi z pozostatymi krajami UE.

5.4. Zmiany wielkosci dochodoéw z cet

Méwiac o skutkach przyjecia WTC zauwazmy, ze cztonkostwo Polski w UE praw-
dopodobnie spowodowato absolutne zmniejszenie wplywéw z tytutu cef, cho¢
brak jest jeszcze odpowiednich danych statystycznych. Nastapito bowiem obnize-
nie poziomu cet w taryfie celnej oraz zwigkszenie liczby krajéw objetych umowa-
mi o wolnym handlu'3. Nalezy przy tym doda¢, ze:

1) dochody z cet juz wczesniej byty stosunkowo niewysokie; w 2003 r. stanowity
2,5% dochodéw budzetu paristwa (dane szacunkowe),

2) zgodnie ze wspoélnotowymi zasadami 3/4 wptywéw z cet (oprécz innych
transferéw) przekazywane jest od daty przystapienia Polski do UE do wspol-
nego budzetu Unii. Srodki te ,wracaja” do kraju w formie réznych form
wsparcia z budzetu Unii w ramach realizacji wspélnej polityki rolnej, regio-
nalnej, badawczej itp.

12 Przed przystapieniem do UE Polska nie prowadzita w petni swobodnego handlu artykutami rolnymi
z zadnym z panstw kandydujacych do UE. Po akcesji nowych czlonkéw handel miedzy nimi odbywa sie
bez zadnych ograniczen, tak jak miedzy czfonkami UE-15.

13 Nie musi jednak tak by¢. Redukcja cet moze zacheci¢ do wzrostu importu w tak duzym stopniu, ze zre-
kompensuje to spadek wplywéw z obnizki cef. Ostateczny efekt zalezy w duzej mierze od cenowej ela-
stycznosci popytu oraz skali obnizki stawek celnych w imporcie.
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5.5. Nowe porozumienia o wolnym handlu przyjete
przez Polske wraz z przystapieniem do UE

Poza wyzej wymienionymi porozumieniami o wolnym handlu Polska, stajac sie
czfonkiem UE, przystapita takze do podobnych porozumief z innymi partnerami,
kt6re obowiazywaty w UE lub byly w fazie tworzenia. Przedstawiamy teraz najwaz-
niejsze z nich.

A. Porozumienia o stowarzyszeniu
eurosrodziemnomorskim

Celem Partnerstwa eurosrédziemnomorskiego w sferze handlu zagranicznego,
przyjetego w listopadzie 1995 r. w Barcelonie, jest wynegocjowanie przez Unie
uméw o wolnym handlu do 2010 r. Dwustronne porozumienia o stowarzyszeniu
zostaty zawarte przez UE ze wszystkimi partnerami tego dialogu, z wyjatkiem Sy-
rii (rozmowy sa jednak w toku). Wspdlng cecha tych porozumien jest to, ze prze-
widuja one wzajemna liberalizacje handlu miedzy UE a wymienionymi partne-
rami. Jej efektem maja by¢: powstanie dwustronnych stref wolnego handlu w za-
kresie wyrobow przemystowych i pewne koncesje w handlu artykutami rolnymi
oraz produktami rybotéwstwa. Redukcja barier odbywa sie na zasadzie asyme-
trii, tj. partnerzy rozpoczynaja obnizki barier kilka lat p6zniej niz Unia. Okresy
przejsciowe przed pelnym wprowadzeniem stref wolnego handlu wynosza od
kilku do kilkunastu lat, np. w umowie z Egiptem jest to okres 15-letni, z Maro-
kiem i Tunezja — 12 lat.

B. Porozumienia o stabilizacji i stowarzyszeniu

Jest to nowy typ umoéw, podpisywanych z krajami bytej Jugostawii. Porozu-
mienia takie majg na celu, jak nawet sugeruje ich nazwa, stabilizacje warun-
kéw wspotpracy gospodarczej z tymi krajami i wprowadzenie wzajemnych
preferencji handlowych dla wzmocnienia demokratycznych przemian w tych
krajach.

Pierwsze takie porozumienie Unia zawarta z byta Jugostowiariska Republika Ma-
cedonii (FYROM) w dniu 9.04.2001 r. (cze$¢ handlowa weszta w Zzycie
1.06.2001 r.). Kilka miesiecy pdzniej (29.10.2001 r.) podobng umowe podpisano
z Chorwacja (cze$¢ handlowa obowiazuje od 1.03.2002 r). Obie umowy
(wszystkie ich postanowienia weszly w zycie 1.02.2005 r.) przewidujg stopniowe
tworzenie stref wolnego handlu (wytaczono z nich handel artykutami rolnymi), na
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zasadzie asymetrii. Na mocy umowy z Macedonia ma to trwa¢ maksymalnie 10
lat, z Chorwacja — 5 lat™4.

C. Inne porozumienia o liberalizacji handlu

Unia zawarta tez inne porozumienia o stopniowej eliminacji barier handlowych,
uzupetnione niekiedy dodatkowymi utatwieniami, w tym dotyczacymi handlu
ustugami, polityki konkurengji itp. Od 1.07.2002 r. realizowane jest np. porozu-
mienie o wolnym handlu z Meksykiem: zniesienie barier w handlu wyrobami prze-
mystowymi przewidziane byto w UE do poczatku 2003 r., a po stronie Meksyku —
do poczatku 2007 r. Uzgodniono tez znaczaca liberalizacje handlu artykutami rol-
nymi i produktami rybotéwstwa. Trwaja rokowania w sprawie podobnej umowy
z Chile i MERCOSUR-em.

6. Skutki przyjecia przez Polske unijnych
preferencji dla beneficjentow GSP
i krajow AKP

6.1. Zmiany poziomu cet wynikajgce z przyjecia
przez Polske unijnego systemu preferencji GSP

Import do Unii z wielu krajow, ktore sa stabiej rozwiniete od parstw cztonkowskich
UE, odbywa sie na warunkach preferencji celnych GSP'>. Jest to system autono-
micznych, niewzajemnych preferencji przyznawanych krajom stabiej rozwinietym
przez panstwa rozwinigte. Od poczatku lat 90. XX w. do panstw beneficjentow

14 W marcu 2005 r. mialy sie rozpocza¢ rokowania w sprawie prz&/stqpienia Chorwacji do UE. Unia
zdecydowata o odtozeniu rozpoczecia tych negocjacji wobec niewydania Trybunatowi Haskiemu przez
Chorwacje jednego ze zbrodniarzy wojennych z okresu wojny z Serbia.

15 GSP zostat ,:)rzyjety pod naciskiem panstw rozwijajacych sie, ktore od poczatku lat 60. XX w. (od uzy-
skania niepodlegfosci przez wigkszos¢ tych paristw) wskazywaty na trudnoci w rozwoju swego eksportu
w warunkach ostrej konkurencji z dostawcami z krajow rozwinietych. Juz w 1963 r. jedno ze spotkan
na forum GATT byfo poswiecone udzieleniu pomocy paristwom rozwijajacym sie. Prace w tym zakresie
kontynuowano od 1968 r., kiedy Konferencja Narodow Zjednoczonych do spraw Handlu i Rozwoju —
UNCTAD (United Nation Conference on Trade and Development) przyjeta postanowienie w sprawie GSP,
jako formy utatwienia eksportu krajom bedacym na nizszym poziomie rozwoju gospodarczego i tym sa-
mym wsparcia ich rozwoju. Wspélnota wprowadzita system preferencji celnych T lipca 1971 r.
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GSP naleza na rynku UE — oprécz krajéw rozwijajacych sie — cztonkowie Wsp6l-
noty Niepodlegtych Paristw oraz Albania i niektére panstwa bytej Jugostawii.

System obowiazujacy od poczatku 2002 r. do konca 2005 r. obejmuje okofo stu
osiemdziesieciu krajow i terytoriow rozwijajacych sie. Dotyczy wyrobow przemy-
sfowych i artykutow rolnych, jakkolwiek produkty najbardziej wrazliwe dla UE sg
z niego wylaczone.

Przedstawione ponizej kryteria nie dotycza paristw najbiedniejszych. Cta na towa-
ry pochodzace z krajow najmniej rozwinietych (LDC)'® zostaly na poczatku
2001 r. catkowicie wyeliminowane, z wyjatkiem cef na przywo6z broni i amunicji.
Na cukier, ryz i banany cfa sa redukowane w ciagu kilku lat. Na dwa pierwsze to-
wary clo jest obnizane w ramach stopniowo rosnacych kwot bezctowego dostepu
do rynku UE: na cukier w okresie 1 lipca 2006 r. — 1 lipca 2009 r., a na ryz w okre-
sie 1 wrzesnia 2006 r. — 1 wrzesnia 2009 r. Na banany cfo zostanie zniesione
w okresie 1 stycznia 2002 r. — 1 stycznia 2006 r.

System GSP przewiduje mozliwo$¢ wycofania preferencji wobec kraju, ktéry sto-
suje nieuczciwe praktyki (niewolnictwo, przymus pracy, eksport wyrobéw produ-
kowanych przez wiezniéw, niedostateczna kontrole przemytu narkotykéw, pranie
brudnych pieniedzy, nieuczciwe praktyki handlowe w stosunku do Unii Europej-
skiej, naruszenie konwencji miedzynarodowych o ochronie zasobéw rybotéw-
czych). Z drugiej strony system GSP przewiduje dodatkowe zachety, ktére upraw-
niaja do zwiekszonych preferencji. Sg to zachety dla tych krajow, ktére przestrze-
gaja standardéw Miedzynarodowej Organizacji Pracy (ILO), chronig $rodowisko
i zwalczaja narkotyki.

Polska musiata wprowadzi¢ takie same preferencje. Wprawdzie czes¢ krajow roz-
wijajacych sie korzystata wczesniej z utatwien w dostepie do polskiego rynku na
mocy systemu GSP, ale zakres tych preferencji byt mniejszy!”. Przyjecie wspdlno-
towego systemu GSP spowodowato nastepujace zmiany wobec systemu GSP obo-
wigzujacego w Polsce:

16 S3 to kraje uznane przez ONZ za najmniej rozwiniete.

17'W Polsce preferencje GSP przys’(ugiwa’f{( tylko towarom z tych krajéw rozwijajacych sie, w ktérych pro-
dukt krajowy brutto (PKB) na glowe mieszkanca byt nizszy niz w Polsce. Nizsza byta tez marza preferencji
— wynosifa 80% stawki konwencyjnej. Tylko w imporcie niektorych towaréw z krajow najbiedniejszyc
stawka celna wynosita 0%.
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Marze preferencji na towary objete system GSP

* Wyroby niewrazliwe (np. paliwa mineralne, skory, drewno, niektére
wyroby z zelaza i stali, nikiel i wyroby z niego, samoloty i czesci
do nich, instrumenty muzyczne, meble, zabawki, sprzet sportowy)
- cla zostaly zawieszone.

Wyroby wrazliwe (np. wiele artykuféw rolnych, samochody osobowe,
transportowe, specjalnego przeznaczenia, zegarki, sprzet oswietle-
niowy): redukcja cfa ad valorem wynosi 3,5 punktu procentowego,
a dla towarow z dziafow od 50. do 63. (wyroby tekstylno-odziezowe)
- redukcja wynosi 20%.

Cla specyficzne, z wyjatkiem stawek okreslonych jako minimalne lub
maksymalne na towary wrazliwe (np. napoje alkoholowe) - reduk-
cja wynosi 30%; na alkohole o mocy powyzej 80% redukcja stawki
specyficznej wynosi 15%.

Zrédto: Council Regulation (WE) No 2501/2001 z 31.12.2001 r. (OJ L 346/01).

— wydtuzyta sie lista krajow uprawnionych do preferencyjnego dostepu do polskie-
go rynku; obejmuje ona obecnie takze kraje rozwijajace sie, ktére sa zamozniej-
sze od Polski (np. Brazylia), a takze kraje WNP;

— zwiekszyta sie liczba towaréw, ktére sa obcigzone nizszymi stawkami celnymi;

— towary pochodzace z krajow-beneficjentéw GSP korzystaja zazwyczaj z wigkszej
marzy preferencji (4j. cto importowe jest obecnie nizsze niz przed akcesja do UE).

Nalezy doda¢, ze znaczenie systemu GSP dla jego beneficjentéw (a tym samym
takze zagrozenie dla polskich producentéw towaréw objetych preferencjami w im-
porcie) nie jest obecnie duze ze wzgledu na stosunkowo niski poziom
konwencyjnych stawek celnych obowiazujacych w imporcie do UE (od poziomu
tych stawek liczona jest marza preferencji). Jednak w przypadku niektérych towa-
row preferencje nadal sa czynnikiem obnizajacym cene i poprawiajacym ich kon-
kurencyjno$¢ w poréwnaniu z towarami, ktére z takich preferencji nie korzystaja.
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6.2. Preferencje celne dla krajow AKP

Panistwa Afryki, Karaibéw i Pacyfiku (tzw. kraje AKP'8) s3 objete korzystniejszymi
preferencjami na mocy przedtuzanych co kilka lat konwencji z Lomé'?. Od 2000 r.
kwestie te reguluje konwencja z Cotonou??, podpisana 23 czerwca 2000 r. na
dwadziescia lat. Jej gléwnym celem jest wsparcie rozwoju gospodarczego paristw
AKP,

Jednostronne preferencje celne udzielone krajom AKP przez Wspdlnote Europejska
sg szersze niz jednostronne preferencje WE dla cafej grupy krajow rozwijajacych sie
w ramach systemu GSP. Przewiduja one bezctowy import z krajow AKP wiekszosci
wyrob6w przemystowych i bardzo korzystne warunki importu artykutéw rolnych.

Na mocy umowy z 2000 r. utrzymano dotychczasowe zasady handlu, tj. jednostron-
ne preferencje udzielone panstwom AKP przez WE na mocy wczesniejszych Kon-
wengji z Lomé. W okresie przejsciowym (trwajacym do korica 2007 r.) przewiduje
sie jednak przeprowadzenie negocjacji w sprawie uméw o partnerstwie gospodar-
czym (Economic Partnership Agreements) miedzy Wspdlnota Europejska a poszcze-
g6Inymi krajami AKP. Ich celem bedzie wynegocjowanie z lepiej rozwinietymi kra-
jami AKP uméw o wolnym handlu miedzy partnerami; powinny one zacza¢ funk-
cjonowac od 1 stycznia 2008 r. Tym samym warunki handlu UE z krajami AKP ma-
ja by¢ zgodne z ogdlnymi zasadami handlu miedzynarodowego, obowigzujacymi
na mocy systemu WTO. Bedzie to osiggane stopniowo, z uwzglednieniem mozliwo-
Sci partneréw gospodarczych. Oznacza to zatem, ze import duzej czesci towaréw

18 Do grupy tej nalezy ponad 70 paristw: Angola, Antigua i Barbuda, Bahama, Barbados, Belize, Benin,
Botswana, Burkina Faso, Burundi, Czad, Dominika, Dominikana, Dzibuti, Erytrea, Etiopia, Fidzi, Gabon,
Gambia, Grenada, Gujana, Gwinea, Gwinea Bissau, Gwinea Réwnikowa, Haiti, Jamajka, Kamerun, Kenia,
Komory, Kongo, Lesotho, Liberia, Madagaskar, Malawi, Mali, Mauretania, Mauritius, Mozambik, Niger, Ni-
geria, Papua-Nowa Gwinea, Republika Srodkowoafrykanska, Rwanda, Saint Christopher i Nevis, Saint Lu-
cia, Saint Vincent i Grenadyny, Samoa Zachodnie, Senegal, Seszele, Sierra Leone, Somalia, Suazi, Sudan,
Surinam, Tanzania, Togo, Tonga, Trinidad i Tobago, Tuvalu, Uganda, Vanuatu, Wybrzeze Kosci Stoniowej,
Wyspy Kanaryjskie, Wyspy Salomona, Wyspy Swietego Tomasza i Ksiazeca, Zair, Zambia, Zimbabwe.

19 Preferencje te zostaly wprowadzone na mocy czesci IV Traktatu ustanawiajqceEo WE. Przewidywata
ona, ze byfe kolonie i terytoria zamorskie paristw czfonkowskich (tzw. kraje AKP — skrét od: paristwa Afry-
ki, Karaibow i Pacyfiku) zostang stowarzyszone z WE. Istotnym elementem tego stowarzyszenia sa prefe-
rencyjne warunki dost@Eu do rynku UE towaréw pochodzgcych z krajow AKP. Przewidujg one m.in. stop-
niowe negocjowanie z krajami AKP uméw o wolnym handlu (por. A. Ambroziak, E. Kawecka-Wyrzykow-
ska: Traktatowe stosunki handlowe Wspdinoty Europejskiej z paristwami trzecimi. W: Unia Europejska. Przy-
gotowania Polski..., op.cit., s. 314-320).

20 Partnership Agreement between the members of the African, Caribbean and Pacific Group of States
(ACP) of the one part, and the European Community and its Member States, of the other part, signed in
Cotonou on 23 June 2000 (Dz.Urz. UE L 317 z 15.12.2000).
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z panstw AKP jeszcze przez kilka lat (do korica 2007 r.) bedzie realizowany na wa-
runkach korzystniejszych niz import z pozostatych krajow rozwijajacych sie.

W przypadku najstabiej rozwinietych panistw AKP Wspdlnota zdecydowata sie
wczesniej rozpoczaé kompleksowe znoszenie istniejacych jeszcze cet na niektore
wyroby, tak aby w 2005 r. wyeliminowa¢ wszelkie bariery handlowe wobec impor-
tu z tych krajow.

6.3. Skutki wprowadzenia jednostronnych
preferencji

Skala negatywnych skutkéw (wzrostu konkurencji) rozszerzenia jednostronnych
preferencji byta dla polskich producentéw zazwyczaj nieduza, ze wzgledu na nie-
wysoki przecietny poziom cet i marzy preferencji oraz strukture towarowa impor-
tu z krajow-beneficjentéw GSP. W grupie artykutéw rolnych, w przypadku ktérych
poziom cet jest zwykle wyzszy, czynnikiem ostabiajacym konkurencje zagraniczna
byt fakt, ze Unia wytaczyla z preferencji wiekszos¢ artykutow strefy umiarkowane;j,
a wiec takich, ktére dominuja w polskiej strukturze produkgji.

Z polskiego punktu widzenia interesujacy jest fakt, ze preferencjami GSP zostat ob-
jety import z krajow WNP, poprzednio niekorzystajacych w Polsce z preferencji.
Nie nastapif jednak widoczny wzrost konkurencji na polskim rynku. Wiekszos¢ im-
portu z krajow WNP (w przypadku najwiekszego dostawcy w tej grupie krajow, tj.
Rosji, jest to ponad 80%) stanowig bowiem ropa i gaz, a na te surowce stawka cel-
na wynosi 0% zaréwno w Polsce, jak i Unii Europejskiej.

7. Zmiany warunkow dostepu do rynkéew

krajow trzecich

W wyniku przystapienia Polski do Unii nie zmienity sie istotnie warunki dostepu
polskich towaréw do krajéw trzecich. Towary polskie bowiem, podobnie jak po-
chodzace z UE-15, miaty w tych krajach najczesciej status towaréw korzystajacych
z KNU. Jednak w kilku przypadkach nastapito pogorszenie, a w kilku — poprawa
mozliwosci eksportowych Polski w poréwnaniu z poprzednia sytuacja. Pogorszenie
nastapito na rynkach tych krajéw, ktére w przesztosci udzielaty Polsce preferencji
GSP. Byly to USA i Kanada. Preferencje te zostaty wprowadzone wobec polskich
towaréw na poczatku lat 90. XX w. jako forma wsparcia eksportu i przemian ryn-
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kowych. Jako paristwo cztonkowskie Unii, Polska przestata sie kwalifikowa¢ do ko-
rzystania z takiego wsparcia swego eksportu. Skutki tego byty jednak umiarkowa-
ne. Ze wzgledu bowiem na zasadniczo niskie cfa na wyroby przemystowe w wy-
mienionych krajach oraz strukture polskiego eksportu marza preferencji byta za-
zwyczaj niska (w USA dla wazniejszych pozycji eksportu objetych tymi utatwienia-
mi wynosita okoto trzech punktéw procentowych). W przypadku pojedynczych to-
waréw réznice miedzy stawkami celnymi mogty by¢ wieksze, a negatywne skutki
wycofania preferencji — silniejsze. Jednoczesnie nalezy pamietac, ze nie caly eks-
port do tych krajéw korzystat z preferencji, a jedynie okoto jego potowy.

Na drugim biegunie sa kraje, ktére mialy wzajemnie preferencyjne umowy
z UE-15, a towary z Polski obcigzaty stawkami KNU. Stajac sie cztonkiem Unii, Pol-
ska zostafa objeta podobnymi udogodnieniami. Do krajéw tych nalezg m.in. Tune-
zja, Maroko, RPA, a takze Cypr i Malta. Skutki tej poprawy byly jednak niewielkie,
biorac pod uwage maty udziat tych krajéw w polskim eksporcie.

Zmienily sie tez warunki dostepu niektérych polskich artykutéw rolnych do rynkéw
zagranicznych ze wzgledu na wiaczenie ich do kontyngentéw taryfowych obowia-
zujacych dla towaréw unijnych. W pozostatych przypadkach poziom stawek cel-
nych na polskie towary na rynkach odbiorcéw z reguty sie nie zmienit.

8. Pozataryfowe formy ochrony rynku
unijnego

Oprocz cet Unia wykorzystuje do ochrony wiasnej produkcji rézne srodki pozata-
ryfowe (pozacelne), tj. inne niz stawki celne zapisane w taryfie celnej. W przeci-
wiefistwie do cet dodatkowa ochrona zazwyczaj jest dozwolona jedynie na czas
z gory okreslony i po spetnieniu konkretnych warunkéw przewidzianych w przepi-
sach prawnych?!. Ochrone taka stosuje sie przede wszystkim w celu przeciwdzia-
tania szkodliwym skutkom importu dokonywanego na warunkach uznawanych za
nieuczciwe (dumping, subsydia) lub nadmiernego importu (szybko rosnacego).
W praktyce najczesciej wykorzystywane sa srodki antydumpingowe, a wiec takie,

21 Przepisy UE s w tym wzgledzie bardzo podobne do przepiséw innych krajow. Wynika to z przynalez-
nosci wigkszosci krajow $wiata do Swiatowej Organizacji Handlu (WTO) oraz uregulowania zasad stoso-
wania $rodkéw celnych i pozacelnych w ramach WTO.
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ktore maja przeciwdziata¢ skutkom dumpingu stosowanego przez zagranicznych
dostawcow?2.

W przeciwienstwie do cet, obowiazujacych powszechnie wobec wszystkich impor-
towanych towardéw, Srodki antydumpingowe i antysubsydyjne mogg by¢ zastoso-
wane po spetnieniu okreslonych warunkow.

Dumping w rozumieniu postanowien WTO i prawa wspdlnotowego wystepuje
woéwczas, gdy towar jest sprzedawany za granice ponizej poréwnywalnej ceny to-
waru podobnego?3 na rynku krajowym, czyli tzw. wartosci normalnej. Jedli nie
mozna wzia¢ do poréwnania ceny krajowej towaru oskarzonego o dumping (np.
ze wzgledu na to, ze w kraju eksportujacym nie sprzedawano towaru podobnego
lub sprzedawano go w niewielkich ilosciach), to za warto$¢ normalna mozna przy-
ja¢ cene w eksporcie do kraju trzeciego lub cene skalkulowana na podstawie kosz-
tow produkcji towaru podobnego, uwzgledniajac odpowiedni zysk (tzw. cena kon-
struowana). Wielko$¢, o jaka warto$¢ normalna przewyzsza cene eksportowa, na-
zywana jest marginesem dumpingu lub marza dumpingowa. Wyznacza ona gorna
granice wysokosci cfa antydumpingowego.

Dumping nie jest zabroniony. Jesli jednak powoduje szkode lub grozbe szkody dla
producentéw podobnego towaru w kraju importera, to moga oni wystapi¢ o wpro-
wadzenie czasowej ochrony w postaci srodkéw antydumpingowych (cet antydum-
pingowych lub zobowiazania cenowego ze strony zagranicznego dostawcy, tj. zo-
bowiazania do sprzedawania towaru po cenie nie nizszej od zaproponowanej
przez Komisje Europejska). W UE uprawnienia do rozpatrywania wnioskow
w sprawie zastosowania $rodkéw antydumpingowych (takze antysubsydyjnych
oraz przeciwko nadmiernemu importowi) ma Komisja Europejska. Po uzyskaniu
wniosku ma ona obowiazek zbada¢, czy zachodza dwie okolicznosci, ktére tacz-
nie uzasadniaja nafozenie srodkow przeciwdziafajacych skutkom dumpingu. Musi
ona stwierdzic:

a) wystapienie dumpingu,

22 Na temat innych srodkéw ochrony stosowanych w UE patrz: Unia Europejska. Przygotowania..., op.cit.,
rozdz. 6.

23 Okreglenie ,towar podobny” w rozumieniu przepisow WTO oznacza towar, ktéry pod kazdym wzgle-
dem jest taki sam jak towar objety postepowaniem antydumpingowym lub — w razie braku takiego towa-
ru — towar, ktéry ma cechy charakterystyczne $cisle odpowiadajace cechom towaru bedacego przedmio-
tem postepowania antydumpingowego.

Narodowv Bank Polski EVANIN
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b) wyrzadzenie szkody unijnemu przemystowi lub grozbe jej wyrzadzenia w na-
stepstwie dumpingu.

W ostatnich kilkunastu latach Unia, obok USA, najczesciej wykorzystuje $rodki an-
tydumpingowe w celu ochrony wiasnych producentéw przed szkodliwymi nastep-
stwami importu na jej terytorium.

Z chwilg przystapienia do UE Polska przyjeta pozataryfowe $rodki ochrony, obo-
wigzujace w Unii. Efektem tego stato sie na przyktad objecie kilkudziesieciu pozy-
cji w imporcie srodkami antydumpingowymi. Dotyczyfo to gléwnie towaréw po-
chodzacych z Rosji, Ukrainy i Biaforusi, poniewaz import z tych krajow byt objety
w Unii takimi restrykcjami. Dziatanie takie zwiekszyto ochrone polskich producen-
téw podobnych wyrobéw, ale jednoczesnie moze — obecnie jest zbyt wezesnie, by
zauwazy¢ taki wptyw — spowodowac wzrost cen niektérych produktéw.

Réwniez wschodni partnerzy wyrazali obawy, ze moze to spowodowac istotne po-
gorszenie warunkow dostepu do polskiego rynku i ograniczy¢ mozliwosci ich eks-
portu. Szczegdtowa analiza pokazata, ze zarzuty te byly wyolbrzymione. Szacunki
autorki wskazuja np., ze po wejsciu Polski do UE i przejeciu unijnych srodkéw an-
tydumpingowych udziat objetych nimi towaréw w imporcie przemystowym Polski
z Rosji wynidst okofo 10% (tj. okoto 52 mIn EUR). W ogromnej wiekszosci byty to
towary z dwéch branz: nawozy sztuczne oraz wyroby stalowe. Stanowily one jed-
nak tylko niecaty 1% globalnego importu Polski z Rosji. Z punktu widzenia rosyjskie-
go eksportu byfa to drobna cze$¢ catego wywozu poszczegéinych wyrobow. Trud-
no w zwiazku z tym méwic¢ o wielkich stratach. Jednoczesnie przestato obowiazy-
wac stosowane poprzednio w Polsce cfo antydumpingowe na kauczuk syntetyczny
(a takze inne $rodki ochronne) importowany z Rosji (oraz z innych krajéw trzecich).

9. Wpltyw udziatu w instytucjach UE na role¢
Polski w giéownych migedzynarodowych
organizacjach gospodarczych

Pozytywnym efektem wejscia do UE w omawianej tu dziedzinie jest zwigekszenie
sily przetargowej Polski w stosunkach z poszczegdlnymi partnerami. Wchodzac
do najwiekszego ugrupowania ekonomicznego w $wiecie, Polska moze dzieki sile
tego ugrupowania lepiej realizowa¢ swoje interesy handlowe, np. dotyczace
wiekszego i bardziej stabilnego dostepu do rynkéw partneréw, korzystniejszych

—— WYAWM Narodowy Bank Polski
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warunkéw ochrony rodzimej produkgji. Forum dziatania w tych sprawach jest
przede wszystkim Swiatowa Organizacja Handlu (WTO). Z chwila akcesji do Unii
Polska przestata by¢ samodzielnym cztonkiem WTO, stajac sie cztonkiem tej orga-
nizacji jako czes¢ Wspdlnot Europejskich. Cztonkiem WTO jest zarowno WE jako
calos¢, jak i jej panstwa cztonkowskie. W sprawach, w ktérych wytaczne kompe-
tencje ma Wspolnota (dotyczy to wiekszosci spraw, ktérymi zajmuje sie WTO), Pol-
ska jest obecnie reprezentowana przez wiasciwego komisarza, ktéry dziata na pod-
stawie mandatu udzielanego mu przez Rade. W sprawach, ktére sa objete kompe-
tencjami facznymi Wspélnoty i jej paristw cztonkowskich, Polska zachowata nato-
miast petna autonomie w ksztattowaniu swego stanowiska.

Z polskiego punktu widzenia korzystne jest to, ze we wszystkich procedurach roz-
strzygania sporéw (konsultacje, kolegia arbitrazowe, odwotania), z wyjatkiem spo-
réow z zakresu ochrony praw wiasnosci intelektualnej, Wspélnota wystepuje jako
jeden podmiot.

Negatywnym aspektem akcesji do UE jest natomiast to, ze Polska musi obecnie li-
czy¢ sie z mozliwoscia uwikfania jej w konflikty na forum WTO, istniejace miedzy
Unia i jej cztonkami a krajami trzecimi, zwfaszcza w stosunkach z USA. Wiaze sie
z tym ryzyko objecia naszego kraju (wraz z pozostatymi paristwami cztonkowskimi
UE) sankcjami handlowymi.

Jako czfonek Unii Polska musi tez przeformutowac swe priorytety, np. w odniesieniu
do tzw. minimalnych standardéw pracy lub w zakresie ochrony srodowiska. Musi
uzgadniac¢ je z pozostatymi paristwami UE, z ktérych czes¢ ma interesy inne niz Polska.

Wydaje sie jednak, ze pozytywne skutki przewyzszaja negatywne i cztonkostwo
w UE wzmocnito site przetargowg Polski wobec partneréw. Powinno to mie¢ prak-
tyczne znaczenie np. w toczacych sie rokowaniach wielostronnych w ramach tzw.
nowej rundy WTO (rundy z Dauchy).

10. Wnioski

1. Od momentu akcesji Polski do UE handel wzajemny miedzy Polska a pozosta-
tymi 24 panstwami cztonkowskimi Unii jest regulowany przez zasady jednolite-
go rynku europejskiego, natomiast wymiana z krajami spoza UE podlega prze-
pisom wspdlnej polityki handlowe;.
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2. Z dniem akcesji do UE Polska przyjeta wszystkie instrumenty i przepisy wspol-
nej polityki handlowej, w tym zwtaszcza wspélng taryfe celng UE, rézne rodza-
je preferencji w imporcie z wielu krajow trzecich, a takze pozataryfowe $rodki
ochrony unijnego rynku.

3. Przyjecie wspdlnej polityki handlowej Unii nie oznacza, ze Polska catkowicie
utracita wptyw na ksztaftowanie tej polityki, w tym na zawieranie uméw z part-
nerami handlowymi oraz stosowanie — w uzasadnionych sytuacjach — srodkéw
ochrony krajowych producentéw. Wptyw taki polskie wiadze wywieraja nadal,
ale w spos6b posredni — poprzez udziat polskich przedstawicieli w pracach Ra-
dy UE (Rady Ministréw), Parlamentu Europejskiego i réznych komitetéw opiniu-
jacych przygotowywane akty prawne.

4. Polscy eksporterzy uzyskali fatwiejszy dostep do rynkéw tych krajow trzecich,
z ktérymi UE ma strefy wolnego handlu, a Polska wczesniej nie miata, np. w Ba-
senie Morza Srédziemnego. Sa to nowe mozliwosci poszerzenia eksportu, ale
dotychczasowy udziat tych krajow w polskim eksporcie jest znikomy.

—— WYAVM Narodowy Bank Polski



AnnalCzogald

Polska droga do euro

= Ewolucja systemu kursowego w Polsce w okresie
transformacji

= Proces integracji monetarnej

= Dlaczego do euro?

ﬂm’unki przystapienia do strefy euro

>
- = Problem realnej i nominalnej konwergenql

= Da,zema Polski do uczestnictwa w unii monetarnej

'I'

- Stpplen realizacji przez Polske kryterio astrict

- Wyzwanla Zwigzane z reallzac]q kryterlo b eznosci
e




- RN

Polska droga do euro

Anna Czogata*

Uwiericzeniem pietnastu lat transformacji systemowej
stato sie przystapienie Polski do Unii Europejskiej (UE).
Po kilkunastu latach dynamicznych przemian politycz-
nych, ekonomicznych i spotecznych Polska zostata wia-
czona w struktury jednoczacej sie Europy. Kolejnym eta-
pem integracji z krajami UE bedzie przyjecie przez Pol-

ske wspolnej europejskiej waluty. Anna Czogala

. L . . Departament Analiz
Od chwili przystapienia do UE Polska uczestniczy w Unii Makroekonomicznych
Gospodarczej i Walutowej (UGW) jako parnistwo czton- i Strukturalnych NBP

kowskie z derogacja, czyli czasowym wylaczeniem

z obowiazku wprowadzenia euro. Warunkiem przyjecia

wspolnej europejskiej waluty jest spetnienie kryteriow

konwergencji zapisanych w Traktacie ustanawiajagcym

Wspdlnote Europejska. Wstepujac do UE, Polska zobowiazata sie dazy¢ do spel-
nienia kryteriéw zbieznosci, a nastepnie przystapi¢ do strefy euro®. Termin realiza-
cji kryteriéw zbieznosci oraz przyjecia wspélnej waluty nie jest jednak okreslony,
co stwarza konieczno$¢ wyboru strategii przystapienia do unii monetarnej.

Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie procesu integracji monetarnej
Polski ze strefa euro. Na poczatku oméwiono ewolucje polskiego rezimu kursowe-
go w okresie transformacji. Nastepnie analizie zostaly poddane szanse i zagrozenia
zwigzane z wprowadzeniem w Polsce wspdlnej europejskiej waluty. W dalszej ko-
lejnosci przedstawiono warunki przystapienia do unii monetarnej, dotychczas pod-

" Opinie wyrazone w tekscie sa pogladami autorki i niekoniecznie odzwierciedlaja stanowisko NBP

Autorka wyraza serdeczne podziekowania prof. Z. Polanskiemu, M. Rozkrutowi, W. Grostalowi,
J. Borowskiemu oraz dr hab. E. Czarny za cenne uwagi do niniejszego opracowania.

1 W przeciwienstwie do Danii i Wielkiej Brytanii, majacych prawo do trwafego J)ozostawania poza unig mo-
netarna, Polska nie ma klauzuli ,opt-out”, zwalniajacej ja z obowiazku wprowadzenia wspdlnej waluty.
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jete dziatania zmierzajace do przyjecia euro oraz stopien realizacji przez Polske
kryteriéow z Maastricht. W ostatniej czesci opracowania ukazane zostaty wyzwania
stojace przed polska polityka gospodarcza na drodze do strefy euro oraz wyptywa-
jace z nich wnioski dla strategii przystapienia do wspélnego obszaru walutowego.

2. Ewolucja systemu kursowego w Polsce
w okresie transformacji

Uczestnictwo w strefie euro bedzie ostatnim etapem ewolugji polskiego systemu
kursowego, ktéra dokonuje sie od poczatku lat dziewiecdziesigtych XX w. Wraz
z rozpoczeciem procesu transformacji ustrojowej Polska stafa sie gospodarka
otwarta, w ktérej znacznie wzrosta rola kursu walutowego oddziatujacego na wy-
miane handlowa i przeptywy kapitalowe miedzy krajem i zagranica.

W pierwszym okresie transformacji polityka kursowa w Polsce byla elementem
programu stabilizacyjnego (tzw. programu Balcerowicza). Kurs walutowy stanowit
jedno z podstawowych narzedzi walki z inflacja. Wraz z wprowadzeniem we-
wnetrznej wymienialnosci ztotego w styczniu 1990 r. nastapito administracyjne za-
mrozenie kursu zfotego w stosunku do dolara na poziomie 9.500 USD/PLZ2.
Sztywny kurs walutowy miat stanowi¢ nominalng kotwice antyinflacyjng, stuzaca
ograniczaniu wzrostu cen towaréw importowanych oraz stabilizacji oczekiwar in-
flacyjnych. Poczatkowo, ze wzgledu na znaczng dewaluacje ztotego, kurs waluto-
wy byt jednym z czynnikéw wzrostu inflacji (Gotz-Kozierkiewicz, 1991). Réwno-
czesnie silny wzrost cen towaréw importowanych spowodowat znaczne ogranicze-
nie importu, co wraz ze zwiekszeniem produkcji eksportowej doprowadzito do
osiagniecia w 1990 r. nadwyzki w handlu zagranicznym. Jednak w warunkach
utrzymywania sie w Polsce znacznie wyzszej inflacji niz u jej gtéwnych partneréow
handlowych realny kurs zfotego podlegat bardzo silnej aprecjacji. W efekcie naste-
powata stopniowa utrata konkurencyjnosci polskiego eksportu, a na rachunku ob-
rotéw biezacych bilansu pfatniczego pojawit sie deficyt, ktéry ulegat pogtebieniu.
Dodatkowym czynnikiem wptywajacym na pogorszenie konkurencyjnosci ceno-

2 Wyznaczenie kursu ztotego na poziomie 9.500 USD/PLZ oznaczato jego dewaluacje o ponad 30%. Mia-
fa ona zapewni¢ konkurencyjnosc¢ polskiej gospodarki w ciagu pierwszych miesiecy realizacji planu Balce-
rowicza, stanowi¢ bodziec do rozwijania produkgji eksportowej, stuzyc zachowaniu réwnowagi na oficjal-
nym i rownolegtym rynku walutowym w warunkach liberalizacji obrotéw biezacych z zagranica oraz
wzmocni¢ zaufanie do krajowego pieniadza (Wyczanski, 1992).

Narodowv Bank Polski EVAAN
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wej polskich towaréw za granica byto umocnienie dolara w stosunku do walut eu-
ropejskich. Spowodowato ono m.in. aprecjacje ztotego wobec marki niemieckiej,
bedacej waluta najwazniejszego partnera handlowego Polski. W konsekwengji
w maju 1991 r. przeprowadzono dewaluacje kursu zfotego oraz zmieniono zasa-
dy jego ustalania. Kurs waluty krajowej zostat usztywniony w stosunku do koszyka
pieciu walut, odzwierciedlajacych strukture polskiego handlu zagranicznego?.

W pazdzierniku 1991 r. dokonano dalszej modyfikacji systemu kursowego poprzez
wprowadzenie mechanizmu pefzajacej dewaluacji — codziennie nastepowata dewa-
luacja kursu ztotego w stosunku do koszyka walutowego o stafa wartos¢, ktéra w cia-
gu miesigca nie mogla przekroczy¢ 1,8%. Rozwigzanie takie miato zapewni¢ réwno-
czesna realizacje dwdch celéw: redukcje inflacji oraz ograniczenie spadku konkuren-
cyjnosci polskiego eksportu. Stopa dewaluacji byta mniejsza niz réznice w pozio-
mach inflacji miedzy Polska a jej gtéwnymi partnerami handlowymi, co prowadzito
do aprecjacji realnego kursu ztotego. W rezultacie, w lutym 1992 r. oraz w sierpniu
1993 r. przeprowadzono dodatkowo skokowe dewaluacje. W latach 1993-1995
wraz ze spadkiem inflacji stopniowo ograniczano stope dewaluagji, ktéra w lutym
1995 r. zostata ustalona na poziomie 1,2%. Ponadto, w obliczu rozszerzenia zakresu
liberalizacji przeptywéw kapitatowych oraz wzmozonego naptywu kapitatu zagra-
nicznego o charakterze spekulacyjnym w latach 1994-1995, w marcu 1995 r. Naro-
dowy Bank Polski (NBP) rozszerzyt pasmo swoich kwotowan do +/- 2%.

Znaczna zmiana rezimu kursowego nastapita w maju 1995 r. wraz z wprowadze-
niem systemu pelzajacego pasma, stanowigcego mechanizm petzajacej dewaluadji
z szerszym przedziatem dopuszczalnych wahan kursu rynkowego, wynoszacym
+/-7%. W nowym systemie zmienity sie zasady interwencji NBP. Banki uzyskaty
prawo do samodzielnego ustalania wysokosci oferowanego kursu ztotego. Zada-
niem banku centralnego byto prowadzenie interwencji walutowych w taki sposob,
by utrzymac¢ kurs rynkowy w granicach +/-7% w stosunku do kursu centralnego
ustalanego przez NBP i podlegajacego mechanizmowi pelzajacej dewaluacji.
W grudniu 1995 r., w wyniku zwiekszonego naptywu kapitatu portfelowego do
Polski i utrzymywania sie kursu ztotego przy granicy pasma dopuszczalnych wahar
po mocnej stronie parytetu, NBP dokonat rewaluacji parytetu centralnego. W na-
stepnym miesigcu nastapito natomiast kolejne zmniejszenie tempa dewaluacji do
poziomu 1% miesiecznie.

3 Koszr(k walutowy miat nastepujaca strukture: dolar amerykanski — 45%, marka niemiecka — 35%, funt
brytyjski — 10%, frank francuski — 5%, frank szwajcarski — 5%.

— WA Narodowy Bank Polski
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Wykres 1. Ewolucja polskiego systemu kursowego w latach 1990-2001

* Waluta referencyjna: od 1.01. 1990 r. do 16.05.1991 r. — dolar amerykanski; od 17.05.1991 r. do
31.12.1998 r. — koszyk pieciu walut, od 1.01.1999 r. do 27.12.20017 r. — koszyk dwdch walut.
Zrédlo: NBP

W roku 1997 i latach nastepnych w Czechach oraz kilku krajach Azji Potudniowo-
-Wschodniej miaty miejsce kryzysy walutowe, ktére zrodzity obawy przed wysta-
pieniem podobnego kryzysu w polskiej gospodarce. Obowiazujacy w Polsce sys-
tem quasi-sztywnego kursu walutowego wiazat sie z ryzykiem wystapienia atakéw
spekulacyjnych, zwfaszcza w warunkach narastajacej nieréwnowagi zewnetrznej
oraz wzrostu zadfuzenia zagranicznego polskich przedsiebiorstw. Ponadto mecha-
nizm pefzajacego pasma, poprzez wplyw na wzrost cen importowych i oczekiwan
inflacyjnych oraz system indeksacji ptac, oddziatywat na gospodarke w spos6b pro-
inflacyjny. Utrudniat réwniez kontrole podazy pieniadza, ktéra w tamtym czasie
stanowifa de facto cel posredni polityki pienieznej, oraz wiazat sie ze znacznymi
kosztami sterylizacji nadmiaru ptynnych rezerw w bankach komercyjnych (Szpu-
nar, 2000). W rezultacie, w pierwszej potowie 1998 r. zaczeto podejmowac¢ dzia-
tania zmierzajace do uptynnienia kursu ztotego (RPP, 1998). NBP stopniowo
zmniejszal miesieczna stope dewaluacji, rozszerzat dopuszczalne pasmo wahan
oraz ograniczat skale interwencji walutowych, ktérych zaniechat od lipca 1998 r.
W czerwcu 1999 r., wraz ze zlikwidowaniem transakgji fixingowych prowadzo-
nych miedzy NBP a bankami komercyjnymi, bank centralny zaprzestat prowadze-
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nia interwencji o charakterze posrednim. W ten sposéb w Polsce w praktyce za-
czat obowiazywac system kursu ptynnego, ktéry oficjalnie wprowadzono w kwiet-
niu 2000 r. wraz z likwidacja centralnego parytetu i pasma dopuszczalnych wahar.
System ten obowiazuje do dzisiaj.

W okresie transformacji ustrojowej w Polsce dokonalo sie przejscie od systemu
sztywnego do plynnego kursu walutowego (wykres 1). Prowadzona w tym czasie
polityka kursowa odegrata wazna role w procesie dezinflacji i pozwolita uniknac
powaznych zaburzen na rynku walutowym, ktére w tym czasie dotknety gospodar-
ki wielu krajow rozwijajacych sie*. Przystapienie do strefy euro bedzie zwigzane ze
zmianami w odwrotnym kierunku. Najpierw w trakcie uczestnictwa w europejskim
Mechanizmie Kursowym Il (ERM 1) zostanie ograniczony zakres zmiennosci zfote-
go wobec euro. Potem nastapi trwate usztywnienie kursu ztotego do euro i wpro-
wadzenie wspdlnej europejskiej waluty. Zmiana systemu kursowego bedzie sie
jednak odbywa¢ w zupetnie innych okolicznosciach oraz na podstawie innych
przestanek niz to miato miejsce w okresie transformacji.

3. Proces integracji monetarnej

Przystapienie Polski do unii walutowej bedzie sie wiaza¢ z zastapieniem zfotego
przez euro oraz prowadzeniem wspélnej polityki pienieznej z krajami nalezacymi
do unii monetarnej. Po wprowadzeniu euro Polska utraci mozliwo$¢ prowadzenia
niezaleznej polityki stopy procentowej i kursu walutowego, a kompetencje w tym
zakresie zostang przekazane do Europejskiego Banku Centralnego (EBC). Jedno-
czesnie Polska uzyska wptyw na polityke pieniezng strefy euro. Koszt rezygnacji
z autonomicznej polityki monetarnej bedzie zalezat od tego, w jakim stopniu po-
lityka pieniezna EBC bedzie odpowiednia dla polskich warunkéw gospodarczych?®.

Podstawowym celem polityki pienieznej zaréwno NBP, jak i EBC jest zapewnienie
stabilnosci cen. Gdy realizacja tego celu nie jest zagrozona, polityka monetarna
moze by¢ wykorzystywana do ograniczania wahan wielkosci produkcji i zatrudnie-

4 Ewolucja Folsklego systemu kursowego w okresie transformacji bardziej szczegétowo zostata opisana
m.in. w: Polanski (1999). Jej synteze zawiera opracowanie: Polanski (2003).

5 W literaturze ekonomicznej koszt zwigzany z integracja monetarng oraz warunki niezbedne do plynnego
funkcjonowania unii walutowej omawiane sa w ramach teorii optymalnego obszaru walutowego, ktorej po-
czatki siegaja prac Mundella (1961) i McKinnona (1963). Zob. réwniez De Grauwe (2003).
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nia. Polityka pieniezna EBC zapewni stabilnos¢ cen oraz bedzie fagodzi¢ wahania
koniunkturalne w polskiej gospodarce, jesli fluktuacje gospodarcze wystepujace
w Polsce i strefie euro beda miaty podobny przebieg. Rezygnacja z niezaleznej po-
lityki monetarnej moze sie natomiast wiaza¢ z kosztem w przypadku braku syn-
chronizacji cykli koniunkturalnych miedzy Polska a unia monetarng oraz w sytuacji
wystapienia wstrzaséw, ktére maja odmienny wptyw na gospodarke Polski i pozo-
statych panstw nalezacych do strefy euro (tzw. wstrzasy asymetryczne). Brak moz-
liwosci wykorzystania stopy procentowej oraz ptynnego kursu walutowego do fa-
godzenia negatywnych skutkéw fluktuacji gospodarczych moze sie wtedy przyczy-
ni¢ do wzrostu wahan wielkosci produkgji i zatrudnienia.

Stopien zbieznosci cyklicznej gospodarek i ich podatno$¢ na wstrzasy asymetrycz-
ne zalezg przede wszystkim od sity oraz struktury powiazan handlowych miedzy
krajami. Jest on tym wiekszy, im wieksza jest wymiana handlowa oraz im wiekszy
udziat ma w niej handel wewnatrzgateziowy, polegajacy na wymianie towaréw
o podobnych cechach i wysokim stopniu zré6znicowania (Fidrmuc, 2001).

Polska jest silnie powiazana gospodarczo z pafistwami nalezagcymi do unii mone-
tarnej. Strefa euro jest jej najwazniejszym partnerem handlowym. W 2003 r. by-
ta ona odbiorca 57,8% polskiego eksportu i dostarczata 53,3% importu. Ponad-
to, w strukturze wymiany handlowej Polski z krajami wspélnego obszaru waluto-
wego stale rosnie udziat handlu wewnatrzgateziowego (NBP, 2004). W konse-
kwencji stopien synchronizacji cykli koniunkturalnych miedzy Polska a strefa eu-
ro jest stosunkowo wysoki i trwaty, na co wskazuja wyniki wielu prac empirycz-
nych (Fidrmuc, Korhonen, 2004). Tym samym prawdopodobienstwo, ze po przy-
stapieniu do unii monetarnej Polska doswiadczy wstrzaséw asymetrycznych i po-
lityka monetarna EBC nie bedzie odpowiednia dla polskiej gospodarki, mozna
oceni¢ jako nieduze.

Ponadto, samo przystapienie do unii walutowej powinno sie przyczyni¢ do wzro-
stu synchronizacji cykli koniunkturalnych miedzy Polska a strefa euro®. Wraz
z wprowadzeniem euro nastgpi eliminacja wahan kursowych, ktéra bedzie prowa-
dzi¢ do zwiekszenia wymiany handlowej pomiedzy Polska a krajami wspélnego
obszaru walutowego. Mozna sie spodziewa¢, ze wymiana ta w coraz wiekszym
stopniu bedzie dotyczy¢ towaréw wysoko przetworzonych, bedacych gléwnym

6 Zjawisko to jest okreslane mianem endogenicznosci kryteriéw optymalnego obszaru walutowego (Fran-
kel, Rose, 1996).
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przedmiotem handlu wewnatrzgateziowego’. Tym samym zostana wzmocnione
podstawy cyklicznej zbieznosci gospodarek. Ponadto, uczestnictwo w unii mone-
tarnej moze sie przyczyni¢ do zwiekszenia efektywnosci mechanizméw dostoso-
wawczych alternatywnych w stosunku do polityki pienieznej (Buiter, 2000).

W warunkach braku niezaleznosci polityki pienieznej negatywne skutki wstrzasow
asymetrycznych moga by¢ tagodzone poprzez odpowiednie dostosowania na rynku
pracy oraz polityke fiskalng. Warunkiem skutecznosci rynku pracy w stabilizowaniu
proceséw gospodarczych jest jego elastycznos¢, obejmujaca takie czynniki jak ksztat-
towanie sie ptac, mobilno$¢ sity roboczej oraz regulacje dotyczace warunkéw zatrud-
nienia. W przypadku do$wiadczenia przez jeden z krajow wspdlnego obszaru walu-
towego negatywnego wstrzasu popytowego, dostosowanie do obnizonego popytu na
prace moze nastapi¢ poprzez zmniejszenie ptac realnych lub spadek zatrudnienia.
Elastycznos¢ ptac pozwala na ograniczenie wptywu negatywnego wstrzasu popyto-
wego na zatrudnienie. Skutki wstrzasu asymetrycznego moga réwniez zosta¢ zneu-
tralizowane przeptywem sity roboczej z kraju dotknietego spadkiem popytu do re-
gionu doswiadczajacego ozywienia gospodarczego. W przypadku Polski dziatanie
obu tych mechanizméw jest ograniczone. Badania wskazuja, ze pface w Polsce cha-
rakteryzuja sie relatywnie niskg elastycznoscia (Borowski, 2002), a stopieni regulagji
polskiego rynku pracy jest stosunkowo wysoki (World Bank, 2003). Ponadto niewiel-
ka jest mobilnos¢ przestrzenna pracownikéw, co wynika miedzy innymi z wystepo-
wania barier jezykowych, kulturowych, utrzymywania sie ograniczer w dostepie do
rynkéw pracy w krajach UE oraz niskiej skfonnosci do migracji.

Kolejnym narzedziem umozliwiajacym fagodzenie wahaii koniunkturalnych w wa-
runkach braku autonomii monetarnej jest polityka fiskalna. Jej stabilizujacy wptyw
na gospodarke dokonuije sie przede wszystkim poprzez dziatanie tzw. automatycz-
nych stabilizatoréw koniunktury. W przypadku wystapienia w jednym z krajow unii
monetarnej wstrzasu asymetrycznego, polegajacego na spadku popytu, zmniejszaja
sie w nim wplywy podatkowe i zwiekszaja transfery socjalne, co prowadzi do wzro-
stu deficytu budzetowego. Rosnacy deficyt zwieksza zagregowany popyt i fagodzi
spadek aktywnosci gospodarczej. Z kolei w czasie ozywienia gospodarczego wzrost
dochodéw z tytutu podatkéw oraz zmniejszenie wydatkéw socjalnych prowadza do
spadku deficytu budzetowego oraz popytu. Warunkiem swobodnego dziatania au-

7 Wraz ze zmniejszaniem sie luki technologicznej miedzy Polska a wysoko rozwinietymi krajami UE be-
da rosna¢ mozliwosci eksportu towaréw o wysokim stopniu przetworzenia. Réwnoczesnie, wzrost do-
chodéw bedzie prowadzi¢ do zwiekszenia w Polsce popytu na tego rodzaju produkty, stymulujac ich im-
port (NBP, 2004).
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tomatycznych stabilizatoréw jest niski deficyt strukturalny8. W Polsce wysoki deficyt
strukturalny, ktéry w 2003 r. byt szacowany na 3,4% PKB? (MF, 2004c), stanowi ba-
riere wykorzystania polityki fiskalnej do zmniejszania fluktuacji gospodarczych.

Dazac do uczestnictwa w unii monetarnej, Polska powinna podejmowac dziatania
zmierzajace do poprawy skutecznosci — alternatywnych w stosunku do polityki
pienieznej — mechanizméw dostosowawczych w stabilizowaniu proceséw gospo-
darczych. Reforma finanséw publicznych, ukierunkowana na ograniczenie wydat-
kéw i usprawnienie zarzadzania finansami publicznymi, oraz zmiany strukturalne
na rynku pracy, zmierzajace do zwiekszenia jego elastycznosci, pozwolityby ogra-
niczy¢ koszt utraty niezaleznosci polityki pienieznej.

Oceniajac koszt rezygnacji z autonomii monetarnej nalezy zwrdoci¢ uwage, ze sku-
teczno$¢ niezaleznej polityki pienieznej w tagodzeniu wstrzaséw gospodarczych
jest ograniczona. Dotyczy to zwlaszcza ptynnego kursu walutowego, ktéry moze
zaréwno ogranicza¢ fluktuacje gospodarcze, jak i stanowi¢ ich zrédio (Buiter,
2000). Ptynny kurs walutowy jest mechanizmem fagodzacym wahania koniunktu-
ry, gdy odzwierciedla ksztattowanie sie fundamentéw gospodarczych. Jednak
w przypadku odchylania sie od poziomu réwnowagi, determinowanego przez
czynniki fundamentalne, kurs moze sta¢ sie zrédlem zaburzen. Poniewaz w wa-
runkach liberalizacji przeptywéw kapitafowych i globalizacji rynkéw finansowych
znaczacy wplyw na ksztattowanie sie kursu walutowego wywieraja czynniki ze sfe-
ry finansowej (Flood, Rose, 1995), w matych otwartych gospodarkach, do ktérych
nalezy gospodarka Polski, kurs czesto odchyla sie od poziomu uzasadnionego fun-
damentami gospodarczymi, stanowiac tym samym zrédto wstrzasow.

Warto ponadto zauwazy¢, ze cho¢ utrata niezaleznosci polityki pienieznej moze
sie przyczyni¢ do wzrostu wahan wielkosci produkgji i zatrudnienia, z punktu wi-
dzenia podmiotow gospodarczych podstawowe znaczenie maja wahania poziomu

8 Deficyt strukturalny to czes¢ deficytu budzetowego, ktéra nie jest zwiazana z przebiegiem cyklu koniunk-
turalnego. Odpowiada on poziomowi deficytu, ktory wystepuje, gdy PKB jest rowny jego dtugookresowe-
mu potencjatowi. Gdy PKB ksztaftuje sie ponizej (powyzej) wartosci potencjalnej, dzialanie automatycz-
nych stabilizatoréw prowadzi do wzrostu (spadku) deficytu powyzej (ponizej) deficytu strukturalnego.
W przypadku wystepowania wysokiego deficytu strukturalnego wzrost deficytu sektora finanséw publicz-
nych wywotany czynnikami cyklicznymi moze prowadzi¢ do negatywnej reakcji rynkéw finansowych
w postaci wzrostu premii za ryzyko oraz stop procentowych. W tej sytuacji ograniczone jest dziatanie au-
tomatycznych stabilizatoréw stymulujace gospodarke (Buiter, 2004). Ponadto, w krajach strefy euro niski
deficyt strukturalny pozwala na spetnienie wymogoéw Paktu Stabilnosci i Wzrostu.

9 [l)jel_ﬁcyt tehn zostat obliczony przy zatozeniu, ze otwarte fundusze emerytalne naleza do sektora finansow
publicznych.
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konsumpgji. Unia monetarna, poprzez integracje rynkéw finansowych krajow
W niej uczestniczacych, stwarza przedsiebiorstwom i gospodarstwom domowym
wieksze mozliwosci zmniejszania jej wahan (Asdrubali i in., 1996)19. W konse-
kwencji, wptyw ewentualnego wzrostu fluktuacji gospodarczych na dobrobyt po
przystapieniu do unii monetarnej jest ograniczony.

4. Dlaczego do euro?

Mimo Ze przystapienie do strefy euro bedzie sie wigzac z utratg niezaleznej poli-
tyki pienieznej, przyniesie liczne korzysci dla polskiej gospodarki. Polska dazy do
uczestnictwa we wspélnym obszarze walutowym, znajdujac sie na nizszym pozio-
mie rozwoju gospodarczego niz kraje strefy euro. W procesie zmniejszania luki
rozwojowej dzielgcej Polske od krajow unii monetarnej podstawowe znaczenie
maja inwestycje. Barierg ich wzrostu jest niski poziom krajowych oszczednosci.
Przystapienie do strefy euro stanowi dla polskiej gospodarki szanse na zwigkszenie
inwestycji, zaréwno krajowych, jak i zagranicznych, przy réwnoczesnym zachowa-
niu stabilnosci makroekonomicznej kraju.

Wraz z wprowadzeniem wspoélnej waluty zostanie wyeliminowana niepewnos¢ co
do ksztattowania sie kursu wymiany zfotego do euro. Eliminacja premii za ryzyko
kursowe, zawartej w stopach procentowych, bedzie prowadzi¢ do spadku krajo-
wych stép procentowych i obnizenia kosztu kapitatu. W konsekwencji nastapi
wzrost krajowych inwestycji. Do zwiekszenia tych inwestycji powinna sie réwniez
przyczyni¢ integracja polskiego rynku finansowego z rynkiem finansowym strefy
euro (Giannetti i in., 2002). W wyniku eliminacji ryzyka kursowego oraz kosztow
transakcyjnych polskie przedsiebiorstwa uzyskaja tanszy dostep do europejskiego
rynku finansowego. Beda mogly wybiera¢ najbardziej konkurencyjnych posredni-
kow finansowych oraz korzysta¢ z ustug niedostepnych w kraju. Ponadto poprawa
ratingu miedzynarodowego Polski'! utatwi polskim przedsiebiorcom pozyskiwanie
srodkéw na europejskim rynku finansowym.

10W unii walutowej odmiotl gospodarcze maja pefniejszy dostep do zagranicznych aktywoéw finanso-
wych, ktory poprzez dywersyfikacje ryzyka pozwala zmniejszy¢ wahania uzyskiwanych dochodéw. Ponad-
to, w przypadku onawienia sie wstrzasu asymetrycznego przedsiebiorstwa i gospodarstwa domowe kraju
dotknietego spadkiem produkgji i zatrudnienia moga stabilizowac wielko$¢ konsumpcji poprzez korzysta-
nie z miedzynarodowego rynku depozytowo-kredytowego.

" Ratingbjest niezalezng i obiektywng oceng zdolnoéci podmiotu do terminowej splaty zaciaganych przez
niego zobowiazan finansowych.
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Przystapienie do wspdlnego obszaru walutowego powinno réwniez sprzyjac
zwiekszonemu naptywowi bezposrednich inwestycji zagranicznych. Naptyw dfu-
goterminowego kapitatu zagranicznego wiaze sie z transferem najnowszych tech-
nologii i wiedzy oraz wzrostem wydajnosci czynnikéw wytwérczych (Blomstrom
i in. 2000) i ma szczegblne znaczenie dla rozwoju gospodarczego. W kierunku
zwiekszenia dfugoterminowych inwestycji zagranicznych po przystapieniu Polski
do strefy euro beda oddziatywac¢ eliminacja ryzyka kursowego oraz wzrost zaufa-
nia inwestoréw do polskiej gospodarki, wynikajacy m.in. z wyeliminowania ryzyka
kryzysu walutowego.

Brak ryzyka kursowego w transakcjach handlu zagranicznego miedzy Polska
a strefa euro przyczyni sie do ozywienia wymiany handlowej. Po wprowadze-
niu euro zmniejszy sie niepewnos$¢ eksporterow i importeréw dotyczaca przy-
sztych zyskéw, co bedzie stymulowac rozw6j wymiany miedzynarodowej mie-
dzy Polska a krajami wspélnego obszaru walutowego. Powstato wiele badarn po-
Swieconych wplywowi unii monetarnej na handel zagraniczny. Wiekszos¢
z nich wskazuje na to, ze wprowadzenie wspdlnej waluty prowadzi do znacz-
nego wzrostu wymiany handlowej (Rose, 2002). Z szacunkéw Miedzynarodo-
wego Funduszu Walutowego wynika, ze w rezultacie wprowadzenia euro w cig-
gu dwudziestu lat w Polsce nastapi wzrost rozmiaréw handlu zagranicznego
0 15-30% (IMF, 2004).

Jak wspomniano, przystapienie do strefy euro bedzie prowadzi¢ do wzrostu wydaj-
nosci pracy i kapitatu oraz poprawy efektywnosci gospodarowania. Ich zrédtem be-
dzie zwiekszenie inwestycji i wymiany handlowej, czemu towarzyszy¢ bedzie roz-
przestrzenianie sie nowoczesnych technik produkcji i zarzadzania. Ponadto podno-
szeniu produktywnosci czynnikéw wytwérczych sprzyja¢ bedzie zaostrzenie konku-
rengji na rynku towardw i ustug w wyniku zwiekszenia przejrzystosci cen i ozywie-
nia wymiany handlowej po wprowadzeniu wspélnej waluty (Griffith, 2001).

Jedna z najbardziej widocznych korzysci z przystapienia do unii monetarnej, cho¢
nie najwazniejszg, bedzie eliminacja kosztéw transakcyjnych w wyniku zniesienia
kursu wymiany ztotego do euro. Alternatywne produktywne wykorzystanie $rod-
kéw do tej pory zaangazowanych w obstuge czesci transakcji walutowych bedzie
prowadzi¢ do wzrostu PKB. W Polsce efekt ten szacowany jest na 0,21% PKB (Bo-
rowski, 2003).

Ocena korzysci z uczestnictwa we wspélnym obszarze walutowym jest niezwy-
kle trudna, poniewaz wiele z nich ma charakter niemierzalny. Badania teore-
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tyczne i empiryczne dotyczace réznych krajéow prowadza jednak do wniosku,
ze potencjalne korzysci integracji monetarnej s znaczne. Szacunki wskazuja,
ze w wyniku spadku stép procentowych oraz wzmozonego naptywu bezpo-
Srednich inwestycji zagranicznych po przystapieniu do strefy euro, w zalezno-
Sci od terminu akcesji i skali dodatkowego naptywu dtugoterminowego kapita-
tu zagranicznego Srednioroczne tempo wzrostu PKB w Polsce zwiekszy sie
0 0,2-0,4 pkt. proc., co w okresie do 2030 r. bedzie prowadzi¢ do zwieksze-
nia PKB o 5,6-11,8% w stosunku do scenariusza trwatego pozostawania poza
strefg euro (NBP, 2004). Badanie Miedzynarodowego Funduszu Walutowego
wskazuje, ze w wyniku wzrostu wymiany handlowej wynikajacego z przyjecia
euro, w ciagu 20 lat od wprowadzenia wspdlnej waluty PKB w Polsce wzro$nie
0 5-10% (IMF, 2004) w poréwnaniu z sytuacja, w ktdrej Polska pozostataby po-
za unig monetarna.

5. Warunki przystapienia do strefy euro

Warunkiem przystapienia do strefy euro jest spetnienie w sposéb trwaty kryteriéw
konwergencji (tzw. kryteria z Maastricht)'2. Kryteria te sa narzedziem oceny przy-
gotowania kraju do uczestnictwa w unii monetarnej. Ich spefnienie ma stworzy¢
warunki, w ktérych po przystapieniu kraju do strefy euro jego gospodarka bedzie
w stanie zachowa¢ konkurencyjno$¢, nie bedac ciezarem dla pozostatych krajow
nalezacych do wspdlnego obszaru walutowego. Kryteria konwergencji sa spetnio-
ne, gdy kraj kandydujacy do unii monetarnej:

— wykazuje wysoki stopien stabilnosci cen, co wyraza sie tym, ze odnotowywana
przez niego inflacja nie przekracza o wiecej niz 1,5 pkt. proc. $redniej stopy in-
flacji z trzech krajéw UE o najbardziej stabilnych cenach'3;

— odznacza sie stabilng sytuacja finanséw publicznych i tym samym nie jest objety
procedura nadmiernego deficytu’, ktory wystepuje wowczas, gdy deficyt sekto-

12 Kryteria konwerﬁencji zostaly okreslone w artykule 1271 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europej-
ska oraz w Protokole do tego Traktatu.

13 Podstawa oceny spetnienia kryterium inflacyjnego jest $rednioroczna stopa inflacji, wyznaczana jako
$rednie roczne tempo wzrostu zharmonizowanego indeksu cen konsumpcyjnych HICP

14 Procedura ta opisana jest w artykule 104 Traktatu ustanawiajacego Wsp6lnote Europejska oraz w Pak-
cie Stabilnosci i Wzrostu.
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ra finanséw publicznych (planowany lub faktyczny) przekracza 3,0% PKB lub gdy
dtug publiczny jest wyzszy niz 60% PKB';

— ma stabilng walute: oznacza to, ze waluta kraju uczestniczy w ERM 11, a kurs
walutowy przez co najmniej dwa lata utrzymuje sie w ustalonym pasmie wa-
har wzgledem parytetu centralnego, nie szerszym niz 15%; rownocze$nie
nie wystepuja powazne napiecia na rynku walutowym'®, a w szczegdInosci
dewaluacja parytetu przeprowadzona z inicjatywy kraju kandydujacego do
unii monetarnej;

— osiagnat niski poziom dtugoterminowych nominalnych stép procentowych — po-
ziom ten nie moze przekraczac o wiecej niz 2 pkt. proc. Sredniego poziomu ta-
kich stop w trzech krajach UE o najbardziej stabilnych cenach.

Kryterium inflacyjne ma zapobiec utrzymywaniu sie znacznych réznic w stopach
inflacji w poszczegélnych krajach unii monetarnej. Wysokie tempo wzrostu cen
w kraju przystepujacym do strefy euro mogtoby prowadzi¢ do utraty przez ten kraj
konkurencyjnosci oraz utrudni¢ prowadzenie polityki pienieznej na wsp6lnym ob-
szarze walutowym.

Kryterium fiskalne ma na celu zapewnienie stabilnosci gospodarek tworzacych
unie monetarng oraz wiarygodnosci euro. Jego spetnienie ma ponadto zapobiec
sytuacji, w ktorej brak dyscypliny fiskalnej w jednym kraju jest ciezarem dla pozo-
statych gospodarek ze wspdlnego obszaru walutowego™”.

Kryterium stabilnosci kursowej ma zweryfikowa¢ zdolnos¢ kraju do ustabilizowa-
nia nominalnego kursu walutowego wzgledem euro (Bonello, 2002) oraz po-
twierdzi¢, ze usztywnienie kursu walutowego nie doprowadzi do znacznych

15 W okresie szczegdlnie niekorzystnej koniunktury gospodarczej dopuszczalne jest nieznaczne przekro-
czenie wartosci granicznej relacji deficytu w stosunku do PKB. Gdy re[ac#'a dtugu publicznego do PKB jest
wyzsza niz warto$¢ referencyjna, wszczecie procedury nadmiernego deficytu moze by¢ wstrzymane, gdy
tempo spadku tego wskaznika jest wystarczajace.

16 Mimo braku precyzyjnej definicji ,powaznych napie¢”, zgodnie z praktyka stosowana dotychczas w Ra-
portach o Konwergencji, wystepowanie tego rodzaju zaburze ocenia si¢ na podstawie skali 1 trwafosci od-
chylenia kursu walutowego od parytetu centralnego, wielkosci interwencji walutowych oraz zmian krétko-
terminowych stép procentowych (ECB, 2004). Przy ocenie wielkosci odchylen kursu od parytetu brane jest
pod uwage pasmo +/-2,25% wokoét parytetu, przy czym wieksza jest tolerancja dla aprecjacji kursu niz je-
go depredjacji (European Commission, 2004).

17 Brak dyscypliny fiskalnej prowadzi do wzrostu premii za ryzyko oraz presji inflacyjnej i przyczynia sie
do wzrostu stop procentowych. Gdy sytuacja ta wystepuje w kraju nalezacym do unii walutowej, koszty
ponosza wszyscy cztonkowie wspélnego obszaru walutowego.
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kosztow w sferze realnej gospodarki'®. Jego spetnienie ma ponadto zapobiec de-
waluacji kursu walutowego w okresie bezposrednio poprzedzajacym przystapie-
nie do strefy euro (Kenen, 1995), ktéra prowadzitaby do spadku konkurencyjno-
Sci gospodarek krajéw nalezacych do unii monetarnej w stosunku do kraju do-
konujacego dewaluagiji.

Spetnienie kryterium stép procentowych Swiadczy o tym, ze rynki finansowe
sa przekonane o wiarygodnosci polityki makroekonomicznej kraju, zoriento-
wanej na utrzymanie stabilnosci cen, zdrowych finanséw publicznych oraz
stabilnego kursu walutowego i umozliwiajacej szybkie przystapienie do strefy
euro.

Od momentu przystapienia Polski do UE stopief spetnienia przez Polske kry-
teribw zbieznosci jest systematycznie oceniany w Raportach o Konwergencji
przygotowywanych przez Komisje Europejska oraz EBC. Ocena gotowosci
kraju do uczestnictwa w unii monetarnej dokonywana jest nie tylko na pod-
stawie wskaznikéw inflacji, dtugoterminowych stop procentowych, deficytu
budzetowego, dfugu publicznego oraz kursu walutowego. Uwzglednia row-
niez dodatkowe czynniki, ktére pozwalaja oceni¢ trwato$¢ konwergencji no-
minalnej (ECB, 2004). Przy interpretacji kryteriow z Maastricht i ocenie stop-
nia ich realizacji obowiazuje zasada ciagtosci i réwnego traktowania w stosun-
ku do wszystkich krajow uczestniczacych w strefie euro oraz dazacych do
uczestnictwa w niej. Raporty o Konwergencji zawieraja rowniez ocene spoj-
nosci ustawodawstwa krajowego z zapisami Statutu Europejskiego Systemu
Bankéw Centralnych (ESBC) i EBC. Raporty te sporzadzane sa co dwa lata
oraz na wniosek kraju ubiegajacego sie o przystapienie do unii monetarne;j.
Na podstawie wnioskéw zawartych w Raportach Rada ds. Ekonomicznych i Fi-
nansowych ECOFIN podejmie formalna decyzje w sprawie wigczenia Polski
do strefy euro?.

18 Silne wahania kursowe moga $wiadczy¢ o tym, ze w gospodarce kraju ubiegajacego sie o uczestnictwo
w unii monetarnej wystepuja wstrzasy asymetryczne, ktére nie sa neutralizowane poprzez rynek pracy
i polityke fiskalna. Rezygnacja ze stabilizujacego wptywu kursu walutowego w tagodzeniu tego rodzaju
wstrzasow moglaby sie przyczyni¢ do znacznego wzrostu wahari wielkosci produkji i zatrudnienia.

19 Decyzja ta jest podejmowana na wniosek Komisji Europejskiej, po konsultacji z Parlamentem Europej-
skim oraz po dyskusji w Radzie w skladzie szeféw paristw i rzadow. W projekcie Traktatu ustanawiajace-
go Konstytucje dla Europy pojawit sie dodatkowy zapis, z$odnie z ktérym decyzja Rady o uchyleniu dero-
gadji |Lest poprzedzona zaleceniem wydanym przez kwalifikowana wiekszo$¢ cztonkoéw Rady reprezentu-
jacych panstwa strefy euro.

—— WYYHW Narodowy Bank Polski



6. Problem realnej i nominalnej
konwergencji

Stabilny poziom cen, niski poziom stép procentowych, stabilny kurs walutowy oraz
zdrowe finanse publiczne sprzyjaja szybkiemu i zrownowazonemu wzrostowi go-
spodarczemu. Pojawia sie jednak pytanie, czy ich jednoczesne spetnienie jest ko-
rzystne dla gospodarek znajdujacych sie w fazie przyspieszonego rozwoju, towa-
rzyszacego procesowi nadrabiania zalegtosci w stosunku do krajow wysoko rozwi-
nietych. Innymi stowy mozna sie zastanawia¢, czy kryteria z Maastricht, stanowia-
ce warunek konwergencji nominalnej, sprzyjaja konwergencji realnej, prowadza-
cej do zblizenia poziomu zycia w krajach akcesyjnych do standardu osiagnietego
przez panstwa strefy euro20.

Jednym z warunkéw uczestnictwa we wspdlnym obszarze walutowym jest obnize-
nie deficytu budzetowego. Konsolidacji fiskalnej nie nalezy jednak traktowac¢ jak
kosztu integracji monetarnej, gdyz zdrowe finanse publiczne stanowia podstawe
dtugofalowego wzrostu gospodarczego i stuza realnej konwergencji polskiej gospo-
darki z krajami strefy euro. Badania wskazuja, ze dziatania zmierzajace do uzdro-
wienia finanséw publicznych nie tylko przyczyniaja sie do przyspieszenia wzrostu
gospodarczego w dtugim okresie, lecz moga pozytywnie oddziatywa¢ na gospodar-
ke réwniez w krotkim horyzoncie czasowym (Alesina, Perotti, 1996)21.

Nieco bardziej zfozona jest kwestia jednoczesnego spetnienia kryterium stabilno-
Sci cen i kursu walutowego. W gospodarce polskiej, w ktérej zmniejsza sie luka
rozwojowa w stosunku do krajéw strefy euro, wystepuje naturalna presja na apre-
cjacje realnego kursu ztotego, zwiazana z dziafaniem efektu Balassy-Samuelsona
(Balassa, 1964, Samuelson, 1964). Efekt ten wynika z utrzymywania sie w kraju
wyzszej niz za granica réznicy miedzy stopami wzrostu produktywnosci w sekto-
rze débr handlowych i niehandlowych. W obu sektorach wzrostowi wydajnosci to-
warzyszy wzrost wynagrodzen. Ze wzgledu na tendencje do wyréwnywania sie
ptac w catej gospodarce, ceny towaréw i ustug niepodlegajacych wymianie mie-
dzynarodowej rosng szybciej niz ceny w sektorze débr handlowych. W konse-
kwencji, wzrost cen w kraju jest wyzszy niz za granica, co prowadzi do aprecjacji

20 Jako konwergencje realng nalezy rozumie¢ zbieznos¢ w zakresie poziomu produktywnosci pracy i ka-
pitatu, realnego dochodu per capita, struktury produkcji i zatrudnienia, rynkow i instytucji finansowych
oraz jakosci instytucji regulacyjnych i nadzorczych (Buiter, 2004).

21 Zjawisko to okreslane jest mianem ,niekeynesowskich” efektéw polityki fiskalnej. Badania potwierdza-
ja wystepowanie tego rodzaju efektow takze w gospodarce polskiej (Siwiriska, Bujak, 2003)
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realnego kursu walutowego. W systemie ptynnego kursu walutowego moze sie ona
przejawia¢ aprecjacja nominalnego kursu waluty krajowej przy zachowaniu stopy
inflacji podobnej jak za granica badz wyzszym niz za granica tempem wzrostu cen
w warunkach stabilnego kursu nominalnego. Naturalna presja aprecjacyjna towa-
rzyszaca procesowi realnej konwergencji utrudnia wiec osiggniecie konwergengji
nominalnej w postaci jednoczesnego spetnienia inflacyjnego i kursowego kryte-
rium z Maastricht. Jednak ze wzgledu na umiarkowana skale efektu Balassy-Sa-
muelsona w Polsce?? czynnik ten nie uniemozliwia realizacji tych kryteriow.

Réwnoczesnie samo spetnienie kryterium stabilnosci cen moze sie wiazac¢ z krét-
kookresowym kosztem w postaci przejsciowego obnizenia tempa wzrostu gospo-
darczego. Nie jest wykluczone, ze wartos¢ referencyjna dla kryterium inflacyjnego
uksztaftuje sie ponizej celu inflacyjnego NBP (2,5% +/- 1 pkt proc.). Badania wska-
zuja, ze gdyby wystapita konieczno$¢ obnizenia stopy inflacji o 1 pkt proc. mogfo-
by to spowodowac zmniejszenie PKB w ciagu dwoch lat o okoto 0,3-0,8% w sto-
sunku do scenariusza z wyzsza inflacjg (NBP, 2004). Jest to warto$¢ niewielka w po-
rébwnaniu z przedstawionymi wczesniej korzysciami mozliwymi do uzyskania dzie-
ki cztonkostwu w strefie euro.

7. Dazenia Polski do uczestnictwa w unii
monetarnej

Cho¢ dyskusja nt. wprowadzenia euro w Polsce siega potowy lat dziewiecdziesia-
tych XX w.23, pierwszym oficjalnym dokumentem, w ktorym cele polityki gospo-
darczej obejmowaty perspektywe akcesji do unii monetarnej, byta Sredniookreso-
wa strategia polityki pienieznej na lata 1999-2003 (RPP, 1998). Integracja z UE oraz
UGW zostafa w niej uznana za cel strategiczny oraz jedng z przestanek wprowa-
dzenia przez NBP strategii bezposredniego celu inflacyjnego.

Bardziej precyzyjne stanowisko polskich wtadz monetarnych w kwestii przystapie-
nia do strefy euro zostato przedstawione cztery lata pézniej w Strategii polityki pie-
nieznej po roku 2003 (RPP, 2003a). W dokumencie tym przygotowanie Polski do

22 \Wplyw efektu Balassy-Samuelsona w Polsce na wskaznik CPI szacowany jest na poziomie 1-2 pkt proc.
(Chmielewski, 2003; Cipriani, 2001).

23 Wiecej na ten temat pisze m.in. Poladski (2004).

—— WYR{IN Narodowy Bank Polski
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przystapienia do strefy euro zostato uznane za jedno z podstawowych zada NBP,
Rada Polityki Pienieznej (RPP) wyrazifta przekonanie, ze ,najbardziej korzystne dla
Polski bytoby przyjecie strategii gospodarczej nastawionej na stworzenie warunkéw
zapewniajacych wprowadzenie euro w 2007 r., a wiec w najblizszym mozliwym
terminie” (RPP, 2003a). W konsekwendji, przy wyborze celu inflacyjnego uwzgled-
niono ,koniecznos¢ stabilizacji inflacji na poziomie spoéjnym ze strategia polityki
gospodarczej zakladajaca mozliwie szybkie przystapienie do strefy euro”. Stanowi-
sko to znalazto potwierdzenie w Zafozeniach polityki pienieznej na lata 2003, 2004
oraz 2005 (RPP, 2002; RPP, 2003b; RPP, 2004).

W 2004 r. opublikowany zostat Raport na temat korzysci i kosztéw przystapienia
Polski do strefy euro, w ktérym analitycy NBP podjeli probe oceny kosztéw i ko-
rzysci uczestnictwa Polski we wspdlnym obszarze walutowym oraz optymalnej
strategii przystapienia do strefy euro (NBP, 2004). Z zaprezentowanej w nim anali-
zy wynika, ze bilans uczestnictwa w unii monetarnej jest jednoznacznie pozytyw-
ny i Polska powinna dazy¢ do jak najszybszego wprowadzenia wspdlnej europej-
skiej waluty.

Pierwsze oficjalne wspélne stanowisko Rzadu RP i NBP w sprawie przystapienia do
strefy euro przedstawiono w Przedakcesyjnym programie gospodarczym 2003 (MF,
2003). Rzad ogfosit w nim zamiar spetnienia kryteriéw z Maastricht w 2007 r., co
umozliwitoby wprowadzenie euro w roku 2009. Dazenie rzadu do spetnienia kry-
teriow fiskalnych w 2007 r. znalazto potwierdzenie w Programie konwergencji
2004 (MF, 2004a), jego aktualizacji (MF, 2004c) oraz Uzasadnieniu do ustawy bu-
dzetowej na rok 2005 (MF, 2004b).

Przystapienie Polski do unii monetarnej wymaga Scistej wspétpracy Rzadu RP
z NBP. W tym celu w lipcu 2002 r. zostata powotana Miedzyresortowa Grupa Ro-
bocza ds. Integracji Polski z Unig Gospodarcza i Walutowa. Grupa ta stanowi fo-
rum dyskusji na temat kwestii zwigzanych z przystapieniem Polski do strefy euro
oraz sprzyja wspotpracy Ministerstwa Finanséw z NBP w zakresie wypracowania
i realizacji strategii wejécia do unii monetarnej.

Wiele dziatar przyblizajacych Polske do uczestnictwa w strefie euro $cisle wigzato
sie z przygotowaniami do cztonkostwa w Unii Europejskiej. Dazac do przystapienia
do UE, Polska byta zobowiazana do przyjecia europejskiego acquis communautaire,
ktorego elementem sg przepisy dotyczace UGW. W konsekwencji, w procesie przy-
stepowania do UE Polska dostosowata swoje ustawodawstwo do norm prawnych
obowigzujacych w strefie euro. W odniesieniu do uczestnictwa w unii monetarnej
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najwazniejsze zmiany wprowadzono w 1997 r. wraz z przyjeciem nowej Konstytu-
cji RP oraz ustawy o Narodowym Banku Polskim. W Konstytucji zabroniono finan-
sowania deficytéw budzetowych przez NBP oraz przekraczania przez dtug publicz-
ny progu 60% PKB, co jest spéjne z fiskalnym kryterium z Maastricht. Ponadto, Kon-
stytucja oraz ustawa o Narodowym Banku Polskim zapewnity polskiemu bankowi
centralnemu znaczna niezalezno$¢. Dalsza harmonizacja Ustawy o Narodowym
Banku Polskim z przepisami obowiazujacymi w UGW nastapita w 2003 r.24

W procesie integracji europejskiej NBP prowadzit ponadto dziatania zmierzajace
do dostosowania przepiséw prawnych w zakresie bankowosci, statystyki i systemu
ptatniczego do rozwigzan przyjetych w ESBC. Rownoczesnie polski bank central-
ny dazyt do ujednolicenia instrumentéw polityki pienieznej ze standardami obo-
wigzujacymi w Eurosystemie.

Cele polityki makroekonomicznej realizowane w Polsce w ostatnim pietnastoleciu,
réwniez sprzyjaly realnej i nominalnej konwergencji polskiej gospodarki z krajami
strefy euro. Proces budowania w Polsce gospodarki rynkowej oraz integracja Pol-
ski ze strukturami gospodarczymi Europy prowadzity do zmniejszenia luki rozwo-
jowej dzielacej Polske od krajéw Europy Zachodniej.

8. Stopien realizacji przez Polske

I 232

kryteriow z Maastricht

W sierpniu 2004 r. Polska nie spetniata ani jednego sposréd czterech opisanych
wczesniej kryteriow zbieznosci. Po dwuletnim okresie realizacji kryterium stabilno-
Sci cen $rednioroczna inflacja w Polsce przekroczyta wartos¢ Sredniej inflacji
w trzech krajach UE o najbardziej stabilnych cenach. Réwnoczesnie po ponad
rocznym okresie spefniania kryterium stép procentowych od marca 2004 r. dtugo-
terminowe nominalne stopy procentowe w Polsce przekraczajg warto$¢ referencyj-
na. Wprawdzie relacja dtugu publicznego do PKB utrzymuje sie ponizej wartosci

24 W Raportach o Konwergencji z 2004 r. Komisja Europejska oraz EBC wskazuja na brak petnej zgodnosci
Eolskich przepiséw prawnych z Traktatem ustanawiajacym Wspdlnote Europejska oraz Statutem EBC w za-
resie niezaleznosci banku centralnego i integracji prawnej z Eurosystemem (European Commission 2004,
EBC 2004). Wymagane zmiany dostosowawcze obejmuja m.in. wprowadzenie postanowien wprost zakazu-
jacych Rzadowi i innym organom panstwowym wpfywania w jakiejkolwiek formie na funkcjonowanie NBP
przy wykonywaniu1jeg0 zadan wynikajacych z czlonkostwa w ESBC oraz wylaczenie z zakresu kontroli NIK
tych obszarow dziafalnosci NBP, ktére wiaza sie z realizacjg zadan wynikajacych z cztonkostwa w ESBC.

Narodowy Bank Polski
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Wykres 2. Srednioroczna stopa inflacji HICP w Polsce na tle wartosci

referencyjnej w latach 2000-2004
Zrédto: NBE Eurostat.

granicznej, jednak ze wzgledu na wysoki deficyt sektora finanséw publicznych Pol-
ska nie spetnia fiskalnego kryterium zbieznosci. Polska nie spefnia réwniez kryte-
rium kursowego, gdyz nie uczestniczy w systemie ERM 1.

Przeprowadzona w okresie transformacji dezinflacja zakonczyta sie sukcesem
i od kilku lat tempo wzrostu cen w Polsce ksztattuje sie na poziomie zblizonym
do inflacji w krajach wysoko rozwinietych. W okresie od sierpnia 2002 r. do lip-
ca 2004 r. Polska spetniafa inflacyjne kryterium zbieznosci (wykres 2). W sierp-
niu 2004 r. srednioroczna inflacja uksztattowata sie na poziomie o 0,1 pkt proc.
wyzszym niz warto$¢ referencyjna dla kryterium z Maastricht. Zwiekszenie dy-
namiki tempa wzrostu cen w polskiej gospodarce byto w gtéwnej mierze efek-
tem wstrzaséw cenowych towarzyszacych przystapieniu Polski do Unii Europej-
skiej?> oraz wstrzasow podazowych w postaci wzrostu cen surowcéw na ryn-

25 W okresie bezposrednio poprzedzajacym uzyskanie przez Polske cztonkostwa w Unii Europejskiej do
przyspieszenia inflacji prz czznily sie wzmozone zakupy konsumentéw obawiajacych sie wzrostu cen po
przystapieniu Polski do UE. Po pierwszym maja 2004 r. zwigkszenie tenépa wzrostu cen wigzato sie ze
zmianami stawek podatkowych wynikajacymi z ich dostosowania do standardéw unijnych oraz wzmozo-
nego popytu zewnetrznego na polskie produkty zywnosciowe.
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Wykres 3. Srednia roczna rentownos¢ 10-letnich obligacji w Polsce wobec

warto$ci referencyjnej w latach 2000-2004
Zrédto: NBE Eurostat.

kach $wiatowych. W Zafozeniach polityki pienieznej na rok 2005 RPP zobowia-
zafa sie do sprowadzenia inflacji do celu inflacyjnego 2,5% w horyzoncie 5 —
7 kwartatow (RPP, 2004). Jak juz jednak wspomniano, nie jest wykluczone, ze
spetnienie kryterium inflacyjnego bedzie wymagato obnizenia inflacji ponizej
tego celu.

Ksztaftowanie sie inflacji, wybor czasowej Sciezki integracji monetarnej oraz wiary-
godnos¢ polityki makroekonomicznej prowadzonej w drodze do euro beda miaty
wplyw na spetnienie kryterium dfugoterminowej stopy procentowej. Od potowy
2001 r. wraz z malejaca inflacja oraz oczekiwaniem relatywnie bliskiego przysta-
pienia Polski do strefy euro nominalne dfugoterminowe stopy procentowe w Pol-
sce charakteryzowata silna tendencja spadkowa. Od marca 2002 r. do marca
2003 r. Polska spetniata kryterium stopy procentowej (wykres 3). Od potowy
2003 r. niepewnos¢ co do ksztaftu polityki fiskalnej, towarzyszace jej oddalenie
perspektywy uczestnictwa we wspolnym obszarze walutowym oraz narastajaca
presja inflacyjna doprowadzity do odwrdcenia korzystnej tendendji i przekrocze-
nia przez diugoterminowe stopy procentowe wartosci referencyjnej. Mozna przy-
puszczaé, ze wraz z wypracowaniem wiarygodnej strategii przystapienia do strefy
euro i jej konsekwentnej realizacji $rednioroczne oprocentowanie dtugotermino-
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2000° 2001" 2002 2003P 2004¢ 2005¢ 2006¢ 2007¢

Saldo sektora finanséw
publicznych 07 -38 -36 -39 -54 -39 -32 -22

Diug publiczny 368 367 41,1 454 459 476 480 47,3

C |
Tabela 1. Zrealizowane oraz prognozowane saldo sektora finanséw
publicznych i diug publiczny w Polsce w relacji do PKB w latach 2000-
2007, wg ESA 95a (w %)
@ Szacunki dokonane zostaly przy zalozeniu, ze OFE naleza do sektora finanséw publicznych.
b Notyfikacja fiskalna, sierpier 2004 r., ¢ Program Konwergencji. Aktualizacja, listopad 2004 r.
Zrédfo: Ministerstwo Finanséw.

wych papieréw skarbowych obnizy sie do poziomu zapewniajacego spetnienie
kryterium z Maastricht.

Jednym z najtrudniejszych warunkéw przystapienia do sfery euro bedzie spetnie-
nie fiskalnego kryterium zbieznosci. W 2003 r. Polska spetniafa to kryterium w cze-
Sci dotyczacej relacji dtugu publicznego do PKB (tabela 1). Deficyt sektora finan-
sow publicznych, liczony wedtug metodologii Europejskiego Systemu Rachunkéw
Narodowych i Regionalnych 1995 (ESA 95) stosowanej przy ocenie kryteriow kon-
wergencji, w tym okresie wyni6st natomiast 3,9% PKB. Realizacja fiskalnego kryte-
rium z Maastricht w sposob trwaty wymaga obnizenia deficytu strukturalnego, kt6-
ry — jak wspomniano — utrzymuje sie w Polsce na wysokim poziomie. Znaczny
wplyw na skale redukcji deficytu budzetowego, niezbedna do realizacji kryterium
zbieznosci, bedzie miata decyzja organéw UE w sprawie zaliczenia otwartych fun-
duszy emerytalnych (OFE) do sektora finanséw publicznych. Jak wspomniano,
w przyjetym w kwietniu 2004 r. Programie konwergencji Rzad RP zobowigzat sie
do realizacji kryterium budzetowego w 2007 r. (MF, 2004a). Przedstawiona $ciez-
ka redukcji deficytu opiera sie jednak na zatozeniu, ze OFE zostang wiaczone do
sektora finanséw publicznych. Pozostawienie ich poza tym sektorem wiaze sie ze
zwiekszeniem deficytu budzetowego w latach 2005-2007 o okoto 1,7% PKB rocz-
nie i koniecznoscig prowadzenia w drodze do strefy euro bardziej restrykcyjnej niz
planowana polityki fiskalnej. W przypadku niekorzystnej decyzji w sprawie OFE
Polska stanefaby przed wyborem miedzy wiekszym niz zaktadane ograniczeniem
deficytu sektora finanséw publicznych w nadchodzacych latach a op6znieniem
przystapienia do strefy euro.
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Wykres 4. Kurs ztotego do euro w latach 2000-2004
Zrédlo: NBP

Poniewaz polityka pieniezna NBP prowadzona jest w warunkach ptynnego sys-
temu kursowego, trudno jest obecnie oceni¢, jak Polska wywiaze sie z warunku
utrzymywania stabilnego kursu walutowego po przystapieniu do systemu
ERM II. W ostatnich latach kurs ztotego do euro podlegat znacznym wahaniom
(wykres 4). Byty one m.in. wynikiem niepewnosci dotyczacej polityki fiskalnej,
niestabilnoéci na polskiej scenie politycznej oraz znacznych zmian kursu dolara
wobec euro, ktére silnie oddziatuja na ksztattowanie sie kursu ztotego. Realiza-
cja kryterium kursowego bedzie zaleze¢ od zaufania rynkéw finansowych do
stabilnosci polskiej gospodarki, ktérej podstawa sa zdrowe finanse publiczne
(Stawinski, 2004).
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9. Wyzwania zwigzane z realizacjg
kryteriow zbieznosci w warunkach
uczestnictwa w systemie kursowym
ERM 11

Bezposrednim krokiem w kierunku przystapienia Polski do strefy euro bedzie wia-
czenie ztotego do ERM 1126, Uczestnictwo w tym systemie stanowi wyzwanie dla pol-
skiej polityki gospodarczej. Jak zaznaczono wyzej, polityka makroekonomiczna be-
dzie musiata by¢ zorientowana na jednoczesne zapewnienie stabilnosci cen i kursu
walutowego w warunkach swobody przeptywow kapitatowych, co prowadzi do pro-
blemu tr6jkata niespojnych celéw polityki gospodarczej (Frankel, 1999). Doswiad-
czenia krajow prowadzacych polityke pieniezna w warunkach quasi-sztywnego kur-
su walutowego i swobodnych przeptywéw kapitatowych wskazuja, ze system ten na-
razony jest na ataki spekulacyjne (CEPR, 2002). Dotyczy to zwfaszcza gospodarek
rozwijajacych sie. Po pierwsze, gospodarki te nie maja dfugiej historii stabilnosci ma-
kroekonomicznej i w zwiazku z tym sa szczegdlnie wrazliwe na utrate zaufania ryn-
kéw finansowych oraz gwattowne zmiany przeptywéw kapitafowych. Po drugie, jak
wspomniano, ze wzgledu na wystepowanie w tych gospodarkach presji na aprecja-
cje realnego kursu ztotego, wynikajacej z dziatania czynnikéw fundamentalnych,
w tym m.in. efektu Balassy-Samuelsona, réwnoczesne utrzymywanie niskiej inflacji
oraz stabilnego nominalnego kursu walutowego jest szczeg6lnie trudne.

W czasie uczestnictwa w ERM Il polska gospodarka moze by¢ narazona na znaczne
przeptywy kapitatowe, ktére zwiekszaja ryzyko wystapienia napiec na krajowym ryn-
ku walutowym (IMF, 2004; CEPR, 2002). Do zwiekszonego naptywu kapitatu zagra-
nicznego moze sie przyczynia¢ wiele czynnikéw. Jednym z nich bedzie utrzymywanie
sie w Polsce w trakcie czfonkostwa w systemie ERM Il wyZzszych niz w strefie euro krot-
koterminowych stop procentowych, co wynika m.in. z relatywnie wysokiej naturalnej
stopy procentowej?” (Brzoza-Brzezina, 2003) oraz koniecznosci stabilizowania inflacji
na niskim poziomie w celu spetnienia inflacyjnego kryterium z Maastricht (Koronow-

26 Przystapienie Polski do ERM Il bedzie poprzedzone negocjacjami w sprawie warunkéw uczestnictwa
w tym systemie. Beda one dotyczy¢ miedzy innymi poziomu centralnego parytetu ztotego do euro oraz
dopuszczalneigo przedziatu wahai kursu wobec parytetu. W negocjacjach wezma udziaf: Rzad RP NBP,
przedstawiciele rzadow krajow strefy euro, EBC oraz przedstawiciele rzagdéw i gubernatorzy bankéw cen-
tralnych uczestniczacych w europejskim mechanizmie kursowym. Decyzje beda podejmowane po kon-
sultacjach z Komitetem ds. Ekonomicznych i Finansowych oraz przy udziale Komisji Europejskiej.

27 W literaturze ekonomicznej istnieje wiele definicji naturalnej stopy procentowej. W niniejszym opraco-
waniu oznacza ona realng krotkoterminowa stope procentowa, ktora stabilizuje inflacje.
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ski, Rozkrut, 2003). Do wzmozonego naptywu kapitatu portfelowego moze prowa-
dzi¢ tzw. gra na konwergencje. W obliczu bliskiego uczestnictwa w unii monetarnej
inwestorzy zagraniczni, oczekujac ustabilizowania sie kursu wzgledem euro i spadku
stép procentowych do poziomu obowiazujacego w unii monetarnej beda dokonywac
wzmozonych zakup6w polskich papieréw skarbowych spodziewajac sie wzrostu ich
cen. Ponadto, perspektywa uczestnictwa we wsp6lnym obszarze walutowym wraz
z oczekiwaniami stabilizacji kursu walutowego, spadku stép procentowych oraz wzro-
stu dochodéw moze prowadzi¢ do zwiekszenia optymizmu przedsiebiorstw i gospo-
darstw domowych i wzrostu popytu na kredyt. Przy niedoborze krajowych oszczed-
nosci silna ekspansja kredytowa moze by¢ w pewnej czesci finansowany naptywem
kapitatu zagranicznego. Dodatkowo, relatywnie wysoka rentownos¢ inwestycji w Pol-
sce bedzie sprzyja¢ naptywowi bezposrednich inwestycji zagranicznych.

Zwiekszony naptyw kapitatu bedzie wywiera¢ presje na aprecjacje kursu zfotego,
ktéra moze prowadzi¢ do jego przewartosciowania. Jezeli nadmierna aprecjacja
polskiej waluty utrzyma sie przez dtuzszy czas, moze spowodowac obnizenie kon-
kurencyjnosci polskiego eksportu i wzrost deficytu na rachunku obrotéw bieza-
cych. Przewartosciowanie zfotego moze sie przyczyni¢ do spowolnienia wzrostu
gospodarczego, obnizenia dochodéw budzetowych i zwiekszenia deficytu budze-
towego. W pewnym momencie moze nastapi¢ utrata zaufania rynkéw finanso-
wych do stabilnosci polskiej gospodarki i zdolnosci banku centralnego do utrzyma-
nia parytetu, prowadzaca do gwaltownego odptywu kapitatu, silnej deprecjacji zto-
tego i niespefnienia przez Polske kryterium stabilnosci kursowej.

Ryzyko wystapienia zaburzeri na rynku walutowym w systemie ERM Il wzmaga
réwniez sama interpretacja kryterium kursowego. Z jednej strony wieksza toleran-
cja dla aprecjacji kursu oraz mozliwos¢ jego rewaluacji moga prowadzi¢ do poku-
sy naduzycia. Oczekiwanie, ze bank centralny bedzie bronit kursu przed znacza-
cym spadkiem, moze sie przyczyni¢ do nadmiernej aprecjacji zfotego. Z drugie;j
strony w przypadku pogorszenia sie fundamentéw gospodarczych stosunkowo nie-
wielki margines po stronie deprecjacji moze stanowi¢ zachete do ,testowania”
zdolnosci banku centralnego do obrony kursu po stabej stronie parytetu i wzmac-
nia¢ spekulacje na deprecjacje polskiej waluty. W Polsce dodatkowym czynnikiem
potegujacym ryzyko atakéw spekulacyjnych jest relatywnie ptytki rynek walutowy,
na ktérym stosunkowo nieduze przeptywy kapitafowe maja znaczacy wptyw na
ksztaftowanie sie kursu walutowego.

W czasie uczestnictwa Polski w ERM Il podstawowe znaczenie beda miaty stabil-
ne finanse publiczne. Beda one sprzyja¢ spetnieniu nie tylko fiskalnych, lecz
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i wszystkich pozostatych kryteriéw zbieznosci (Borowski, Brzoza-Brzezina, 2004).
Dyscyplina fiskalna, ograniczajac potrzeby pozyczkowe rzadu, zmniejszy presje in-
flacyjna, utatwiajac spetnienie kryteriéw stabilnosci cen oraz niskich stép procen-
towych. Réwnoczesnie bedzie prowadzi¢ do zwiekszenia wiarygodnosci polityki
makroekonomicznej i ograniczenia ryzyka napiec¢ na rynku walutowym. Pozytyw-
ny przyktad kraju, ktéry mimo ptytkiego rynku finansowego, dzieki wiarygodnej
polityce makroekonomicznej bezpiecznie przeszedt okres uczestnictwa w systemie
ERM 11, stanowi Irlandia (Stawiriski, 2004).

Jednak nawet w przypadku prowadzenia w petni wiarygodnej polityki makroeko-
nomicznej uczestnictwo w ERM Il nie bedzie wolne od ryzyka wystapienia powaz-
nych napie¢ na rynku walutowym (CEPR, 2002). Polska, wciaz postrzegana jako
kraj rozwijajacy sie, jest narazona na ,efekt zarazenia”. Polega on na tym, ze poja-
wienie sie negatywnych tendencji w innych gospodarkach regionu moze spowo-
dowa¢ odptyw kapitatu réwniez z gospodarki polskiej, gwattowny i nieuzasadnio-
ny sytuacja makroekonomiczna kraju.

Powaznym wyzwaniem zwigzanym z uczestnictwem Polski w systemie ERM I be-
dzie wyznaczenie centralnego parytetu zfotego do euro na poziomie spéjnym
z rownowagg makroekonomiczna?8. Wybor nieodpowiedniego kursu centralnego
moze uniemozliwi¢ spetnienie kryteriéw z Maastricht, a tym samym doprowadzi¢
do znacznego odsuniecia w czasie momentu przystapienia do unii walutowej?.
Z kolei ustalenie ostatecznego kursu wymiany ztotego do euro na niewfasciwym
poziomie mogfoby mie¢ niekorzystny wptyw na wzrost gospodarczy w czasie
uczestnictwa Polski w strefie euro.

Procesowi integracji Polski z UGW bedzie rowniez towarzyszy¢ ryzyko nadmiernej
ekspansji kredytowej (IMF, 2004). Zwiekszony popyt na kredyt bedzie naturalng
konsekwencja procesu zmniejszania luki rozwojowej w stosunku do wysoko roz-
winietych krajow. Jak wspomniano, stosunkowo wysoka stopa zwrotu z inwestycji
oraz oczekiwany wzrost dochodéw beda stymulowa¢ inwestycje i konsumpcje,

28 Kurs rownowagi jest zmienna nieobserwowalng i jego wyznaczenie jest niezwykle trudne. Przeglad kon-
cepcji kursu rownowagi oraz metod jego estymacji zostat przedstawiony miedzy innymi w pracach Wil-
liamsona (1994), MacDonalda (2000) oraz Driver i Westaway'a (2005). Szacunki dla Polski, w ktérych wy-
korzystano model fundamentalnego kursu réwnowagi przedstawit m.in. Rubaszek (2004).

29 Niedowartosciowany kurs parytetowy wigzatby sie ze zwiekszona presja inflacyjna, co mogloby podwa-
zy¢ zaufanie rynkéw finansowych do wyznaczonej sciezki integracji monetarnej. Przewartosciowany kurs
centralny mégtby natomiast prowadzi¢ do spadku konkurencyjnosci polskiej gospodarki i sta¢ sie posred-
nig przyczyna atakéw spekulacyjnych na kurs ztotego.
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prowadzac do wzrostu akgji kredytowej. Polska, podobnie jak pozostate kraje ak-
cesyjne, ma niski poziom kredytu w relacji do PKB. Wraz z rozwojem rynku finan-
sowego oraz zwiekszeniem zainteresowania podmiotéw gospodarczych kredytem
bankowym, bedzie nastepowat jego wzrost. Zbyt silna ekspansja kredytowa moze
prowadzi¢ do ,przegrzania” gospodarki i znacznego pogorszenia jakosci aktywow
w bilansach bankéw, stwarzajac ryzyko dla stabilnoéci finansowej. Znaczne przy-
spieszenie wzrostu kredytow wywieratoby réwniez presje inflacyjna oraz mogtoby
prowadzi¢ do przewarto$ciowania kursu walutowego. Tym samym zagrazatoby re-
alizacji kryterium inflacyjnego oraz kryterium stabilnosci kursowe;.

10. Strategia przystagpienia do strefy euro

Powyzsza analiza prowadzi do nastepujacych wnioskéw dotyczacych strategii
przystapienia Polski do strefy euro. Ze wzgledu na fakt, ze korzysci z uczestnictwa
w unii monetarnej przewazaja nad jego kosztami, a wprowadzenie wspdlnej wa-
luty jest szansg na trwate przyspieszenie wzrostu gospodarczego, Polska powinna
dazy¢ do jak najwczedniejszego spetnienia warunkéw umozliwiajacych przyjecie
euro i jak najszybciej przystapi¢ do wspélnego obszaru walutowego.

Ze wzgledu na ryzyko zwigzane z koniecznoscia jednoczesnego spetnienia wszyst-
kich kryteriéw zbieznosci w warunkach quasi-sztywnego kursu walutowego i libe-
ralizacji przeptywéw kapitatowych jest pozadane, by uczestnictwo w systemie
ERM II nie trwafo dtuzej, niz wymaga tego spetnienie kryteriéw konwergenciji.
W konsekwencji Polska powinna przystapi¢ do tego systemu w momencie, kiedy
z duzym prawdopodobienistwem bedzie mozna oczekiwa¢, ze w drugim roku
uczestnictwa kursu ztotego w ERM 11 wszystkie kryteria konwergencji zostang spet-
nione. W celu pozostawienia pola do dziafania efektu Balassy-Samuelsona Polska
powinna przyjac szerokie pasmo wahan +/-15%.

Podstawowe znaczenie dla ograniczania ryzyka zwiazanego z uczestnictwem
w ERM Il i zapewnienia realizacji kryteriéw konwergencji w ramach tego systemu
bedzie miata dyscyplina fiskalna. Osiagniecie stabilnosci finanséw publicznych jest
niezbednym warunkiem przystapienia do ERM II. Ponadto, ze wzgledu na trudno-
Sci towarzyszace obnizaniu inflacji w tym systemie Polska powinna wejs¢ do niego
ze stosunkowo niska stopa inflacji. Wtasciwa koordynacja polityki monetarnej i fi-
skalnej bedzie niezwykle wazna dla zapewnienia wiarygodnosci realizowanej stra-
tegii przystapienia do strefy euro.
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Zapewnienie stabilnosci kursowej wymaga ustalenia centralnego parytetu ztotego
do euro w systemie ERM Il na poziomie zgodnym z réwnowaga dtugookresowa.
Kurs ten powinien sprzyja¢ utrzymaniu konkurencyjnosci polskiej gospodarki,
utrzymywaniu niskiej inflacji oraz ograniczaniu napie¢ na rynku walutowym.

Poniewaz w okresie poprzedzajacym uczestnictwo Polski w strefie europrocesy
wystepujace w gospodarce moga sprzyja¢ ekspansji kredytowej, a efektywnosé
polityki pienieznej w jej przeciwdziataniu bedzie ograniczona, dla zachowania
stabilnosci makroekonomicznej kraju niezwykle wazny bedzie efektywny nadzér
bankowy.

W drodze do strefy euro Polska powinna ponadto podejmowac reformy struktural-
ne zmierzajace do usprawnienia mechanizmu dostosowawczego na rynku pracy,
pozwalajacego na fagodzenie wahar koniunkturalnych w czasie uczestnictwa
W unii monetarnej.

Proces integracji monetarnej Polski ze strefg euro postepuje stosunkowo szybko.
Zaledwie kilkanascie lat po rozpoczeciu transformacji ustrojowej Polska stoi przed
nieodlegla perspektywa przystapienia do europejskiej unii walutowej. Jako kraj
zmniejszajacy luke rozwojowa w stosunku do wysoko rozwinietych gospodarek,
w wyniku uczestnictwa w unii monetarnej ma szanse osiagna¢ znaczace korzysci.
Woprowadzenie wspélnej europejskiej waluty, poprzez zwigkszenie inwestycji,
handlu i efektywnosci gospodarowania, bedzie sprzyja¢ przyspieszeniu procesu
konwergencji z krajami UE. Jednoczesnie jednak dochodzenie do strefy euro wia-
ze sie ze szczegblnymi wyzwaniami dla polskiej polityki gospodarczej. W okresie
uczestnictwa w ERM Il Polska, jako paristwo rozwijajace sie, moze by¢ narazona
na gwaftowne przeptywy kapitatowe, ktére niosa ryzyko niespetnienia kryteriow
konwergencji i znacznego opéznienia integracji monetarnej. Warunkiem sukcesu
na drodze do euro jest prowadzenie wiarygodnej polityki makroekonomicznej,
w szczegblnosci uzdrowienie finanséw publicznych oraz osiagniecie wiasciwej ko-
ordynacji polityki monetarnej i fiskalnej. Polityka gospodarcza powinna by¢ réw-
niez zorientowana na zapewnienie efektywnego dziatania mechanizméw rynko-
wych, zwlaszcza w sferze rynku pracy. Spetnienie tych warunkéw umozliwi ptyn-
ne przystapienie do strefy euro oraz pozwoli na trwate przyspieszenie wzrostu go-
spodarczego i poprawe warunkéw materialnych spoteczenstwa.
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Panstwo w procesie transformaciji

ustrojowej w Polsce
Joachim Osinski

1. Wstep

Zasadniczym celem ustrojowym transformacji w Polsce byto
stworzenie organdw i mechanizméw politycznych, ktére mo-
glyby sie sktada¢ na nowe, suwerenne paristwo. Tworzenie ele-
mentdw nowego pafistwa bylo jednoczesnie wspomagane
przez przemiany w gospodarce, spoteczeristwie i jego $wiado-
mosci, a takze zwigzane z powstawaniem nowego systemu

wartosci. Proces ten trwat kilka lub kilkanascie lat (na ten temat prof. dr hab. Joachim Osifiski
badga.e prow?dzq jeszcze spgry) i doprowadzit do yksztaito- Prorektor

wania instytucji parstwa polskiego, ktére powszechnie okresla Szkoly Gtownej Handlowej

sie mianem Trzeciej Rzeczypospolitej. Nowe paristwo i jego in- w Warszawie

stytucje przestaty by¢ zalezne od zagranicznych osrodkéw de-

cyzji politycznych, jednoczednie ,wyzwalajac sie” wewnetrznie

spod komunistycznej dominacji monopartii istniejacej w poprzednim ustroju. Pafistwo i je-
g0 instytucje zostaly oparte na demokratycznych zasadach ustrojowych sformufowanych
w toku ewolugji systemdw sprawowania wladzy w paristwach Europy Zachodniej czy USA.
Ponadto, stworzone zostaty warunki formalnoprawne do odzyskania przez spoteczeristwo
jego podmiotowosci prawnej. Stan ten, wraz ze wspomnianymi zasadami ustrojowymi, zo-
stat potwierdzony przyjeciem Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. W moim przekonaniu,
przyjecie tego aktu oraz zawartej w nim instytucjonalnej i funkcjonalnej wizji organéw pan-
stwa, a takze relacji pomiedzy nimi a spofeczeristwem, zakoiiczyto w sensie formalnopraw-
nym okres transformacji ustrojowej w Polsce.

Czym charakteryzowat sie proces budowy suwerennego parnstwa? Jakie sity polityczne
wptywaty na ksztatt jego instytucji i mechanizméw tworzonych w jego trakcie? Jaka by-
fa rola poszczegolnych organéw panstwa w projektowaniu i przeprowadzaniu reform
w innych, pozapolitycznych sferach rzeczywistosci (gospodarczej, spotecznej czy kultu-
rowej), czym charakteryzuje sie i jakie ma znaczenie instytucja paristwa obecnie, w no-
wej sytuacji geopolitycznej i geoekonomicznej? Czy udato sie w rezultacie transforma-
cji zbudowaé panstwo, ktére dzi§ wszyscy, lub przynajmniej zdecydowana wiekszos¢
z nas, jako obywatele, aprobujemy? Czy wykorzystana zostata wyjatkowa szansa na
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zbudowanie sprawnego, efektywnego, nowoczesnego, a zarazem przyjaznego dla oby-
wateli panistwa? Te zasadnicze problemy powinny chocby czesciowo znalez¢ sie w do-
konywanej ponizej syntezie.

2. Istota i dynamika wspétczesnych panstw

Paristwo jest instytucja o charakterze historycznym. Oznacza to, ze powstafo na okreslo-
nym etapie rozwoju cywilizacji ludzkiej, aby organizowa¢ zbiorowy wysitek zmierzajacy
do przeciwstawiania sie sitom przyrody i ujarzmiania ich oraz zapewniania bezpieczeri-
stwa wspdlnotom ludzkim osiadlym na okreslonym terytorium. Za sprawa postepéw
procesu tzw. drugiej globalizacji i ré6znego rodzaju projekgji intelektualnych oraz hipo-
tez naukowych stawianych wspdfczesnie problem przysztosci instytucji parnstwa stat sie
zndw istotny i frapujacy dla ekonomistow, politologéw, socjologdéw i filozoféw. Pojawito
sie wiele opracowan, wskazujacych, jesli nie na nieprzydatnos¢ parstwa lub jego coraz
wyrazniejszg zbednos¢, to przynajmniej gloszacych, ze jest ono ograniczane i margina-
lizowane w swojej aktywnosci wewnetrznej i miedzynarodowej przez rozwijajace sie
globalne rynki i procesy globalizacyjne obejmujace na przetomie XX i XXI w. niemal
wszystkie dziedziny aktywnosci gospodarczej, politycznej czy kulturowej.

Mimo to nalezy jednak pamietac, ze wspdtczesne paristwa poprzez swoje wyspecjalizowa-
ne organy lub instytucje miedzynarodowe, efektywnie wptywaja na otoczenie zewnetrzne,
gospodarke $wiatowa, system miedzynarodowych powiazan politycznych, system bezpie-
czeristwa miedzynarodowego oraz stan potencjalnych zasobéw, okreslajacy role konkretne-
go panstwa w stosunkach miedzynarodowych. Dzieki pierwszoplanowej roli parstw jako
instytucji o okreslonej istocie i specyficznych funkcjach, polegajacych np. na tworzeniu
i utrzymywaniu systemu bezpieczenstwa miedzynarodowego, mozliwe jest wspGiczesnie
powstawanie nowych form organizagji produkgji, wymiany oraz alokacji zasobéw finanso-
wych, a w skrajnym ujeciu — rozw6j gospodarczy i cywilizacyjny. To panistwa (kazde na mia-
re posiadanych zasobéw) sa gwarantami tadu wewnetrznego i miedzynarodowego. Pogla-
dy wskazujace na to, iz procesy globalizacji przebiegaja bez udziatu panstw, ze tocza sie
w znacznym stopniu ,przeciwko nim”, ze panstwa nie mialy i nie maja wptywu na wyda-
rzenia, ktore wspotczesnie jakoby wymykaja sie spod ich kontroli, przeczg rzeczywistosci.

Nigdy w przesztosci instytucja paristwa nie wystepowata w formie skoriczonej. Ponad-
to, co jeszcze istotniejsze, panstwa jako instytucje w réznych regionach $wiata nigdy
nie byly identyczne i takie nie beda. Dotyczy to w réwnym stopniu panstw demokra-
tycznych, totalitarnych i autokratycznych, ktére w przesztosci istniaty w réznych regio-
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nach naszego globu. Zmieniaty sie formy panstw, ktérych réznorodnos¢ juz jest zdu-
miewajaca, a przeciez wcigz tworza sie nowe. Podstawowymi wadami analiz dotycza-
cych istoty i roli panstwa, formutowanych u schytku XX wieku, sa wystepujace w nich
ahistoryczno$¢, statyczno$c¢ i jednowymiarowos¢ pojmowania tej instytucji. Pierwszy
,grzech” popetnito wielu badaczy, wsréd nich m.in.: K. Ohmae, D. Cohen, L.C. Thu-
row, PF. Drucker, Ch. Handy, R. Rorty, ktérzy w zasadzie, co jest paradoksalne, definiu-
ja panstwo tak, jak proponowali to Arystoteles czy G. Jellinek. Podobnie tez rozumieja
jego istote, formutujac na tej podstawie poglad o kryzysie roli panstwa, jego erozji czy
utracie znaczenia. Dokonane przez nich syntezy, cechujace sie duza ogélnoscia, uta-
twiaja znajdowanie pozadanych przyktadow. Z drugiej jednak strony, mozna czesto od-
nalez¢ rownie wiele lub wiecej przyktadéw uzasadniajacych zdecydowanie inne, cze-
sto rozbiezne, tezy. Ocena, czy parnstwo ulega erozji, traci swoje dotychczasowe zna-
czenie i mozemy odnosic ja do konkretnego panstwa w Scisle wyznaczonym zakresie
czasowym. Inna metodologia bedzie zawsze grzeszyta ahistoryzmem i w najlepszym
przypadku bedzie postmodernistyczng zabawa, polegajaca na nadawaniu cech uniwer-
salnosci pojedynczym przejawom rozwoju politycznego czy instytucjonalnego. Dlatego
uwazam, ze instytucja panstwa jest dzi§ zdecydowanie czyms innym, niz wynikatoby to
z XIX-wiecznych konstrukcji dogmatyczno-prawnych.

Statyczno$¢ wystepujaca w wielu analizach zwiazana jest z przyjetym a priori zatoze-
niem, ze wszystko wokét czlowieka sie zmienia: technika, technologie, komunikowa-
nie, wiedza, gospodarka, system miedzynarodowy itd., tylko instytucja paistwa po-
zostaje niezmienna w swoim organizacyjnym i funkcjonalnym ksztafcie. Pozostaje za-
tem zdefiniowana, tak jak w XIX wieku, i z tymi definicjami poréwnuje sie dzisiejsze
przejawy aktywnosci panstwa. Jezeli za$ wystepuja zmiany, to dostrzega sie jedynie za-
wezanie jego funkgji i roli we wspofczesnym Swiecie, jednakowo traktujac rézne formy
panstw i rézne etapy ich rozwoju. W zasadzie uogélnia sie zjawiska gospodarcze, spo-
teczne czy polityczne wystepujace w niektérych z nich. Nagminne jest uproszczone
traktowanie panstwa w kontekscie sporu pomiedzy zwolennikami ograniczania jego ro-
li do funkgji ,str6za nocnego” (lesseferyzm) a zwolennikami interwencjonizmu (keyne-
sizm) oraz wskazywanie na jego bardziej lub mniej ograniczong rynkiem aktywnos¢
w dziedzinie gospodarczej i spotecznej. Ze wzgledu na wszechstronna i réznorodna ak-
tywnos¢ wewnetrzng i zewnetrzna demokratycznych panstw wspétczesnie, podobne
analizy w sensie badawczym sa, w moim przekonaniu, praktycznie bezuzyteczne i teo-
retycznie jednostronne, a stuzy¢ moga jedynie sporom ideologicznym.

Znaczna cze$¢ badaczy z dziedziny nauk ekonomicznych, finanséw czy zarzadzania

postuguje sie terminem parstwo, nie definiujac go, albo w najlepszym przypadku po-
strzega omawiang instytucje tak, jak definiowano ja wiek lub piec¢dziesiat lat temu.
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Z ich analizy zakresu uczestnictwa czy aktywnosci gospodarczej panstwa mozna do-
mniemywac, ze sprowadzaja pojecie paristwa i jego istote do aktywnosci administra-
cyjnej rzadu lub szerzej rozumianej wladzy wykonawczej, aktywnosci wyrazajacej sie
w prowadzonej przez te organy polityce gospodarczej'. Takie ujecie okreslam mianem
jednowymiarowego, bowiem pomija ono jedna z podstawowych zasad sprawowania
wladzy we wspoétczesnych panstwach demokratycznych — zasade tréjpodziatu wiadz.
Nakazuje ona jednoznacznie wyrézniac takze dziatalno$¢ legislacyjna organéw pan-
stwowych réznych szczebli, a przede wszystkim parlamentéw, jak rowniez uwzglednia¢
aktywnos¢ panstwa wyrazajaca sie poprzez system organéw wymiaru sprawiedliwo-
$ci. W podobnym podejiciu nie bierze sie réwniez pod uwage ztozonej sieci powiazan
miedzyparistwowych, bilateralnych i multilateralnych. W parstwach autokratycznych
,sifa” panstwa przejawia sie ponadto w innych instytucjach, niemajacych prawno-
-panistwowego charakteru, np. armia czy kosciét (religia), czego wspdtczesnych przykta-
doéw jest az nadto.

Jesli uzywam okreslenia panstwo, to w niniejszym opracowaniu przyjmuje, ze: pafistwo
jest terytorialng i polityczna instytucja, ktéra postugujac sie swoimi organami i wy-
korzystujac system prawny, gospodarczy oraz uktad stosunkéw miedzynarodowych
tworzy optymalne warunki rozwoju cywilizacyjnego danego spoteczenistwa. Oma-
wianej instytucji w zadnym przypadku nie nalezy sprowadza¢ do aktywnosci ktorego$
z jej organéw, agend, oséb, instrumentéw rzadzenia, mechanizméw czy procedur.

Paradoksalna sytuacja spofeczeristw Europy Srodkowej i Wschodniej poczatku lat 90.
XX wieku polegafa na tym, ze byty one niejako zmuszone do zbudowania suwerennych
i demokratycznych instytucji pafistwa w sytuacji, gdy w spofecznej Swiadomosci istniat
trwaly $lad ,wszechwladzy panstwa” (,omnipotencji partii i paristwa”) w dotychczas
znanej im rzeczywistosci politycznej i spotecznej. Trudno w takim stanie przy dziafa-
niach reformatorskich oprzec sie tendencji do minimalizowania jego znaczenia, powta-
rzania dogmatéw w rodzaju: ,im mniej panstwa, tym lepiej” lub ,najlepsze jest pan-
stwo, ktore najmniej rzadzi”, co czes¢ polskich elit powtarzafa jak mantre przez wiele
lat, straszac jednoczesnie obywateli ta instytucja. Skutecznie rozmontowano elementy
systemu zapewniajacego bezpieczeristwo obywateli czy systemu instytucjonalnego po-
zwalajacego wptywac na rynek pracy, nie tworzac nic lub prawie nic w zamian w po-

1 Por. J. Beksiak: Paristwo wlpolskiej gospodarce w latach 90. ,Gospodarka Narodowa” nr 1-2/2001,
s. 22 i nast.; W. Szymanski: Globalizacja wyzwania i zagrozenia. Warszawa 2001, s. 93 i nast. Nalezy pod-
kresli¢, ze ukazaly sie takze opracowania podejmujgce prébe szerokiego spojrzenia na instytucje panstwa,
rowniez w aspekcie jej zwigzkow z globalizacja czy integracja, przyktadowo: Kultury pozaeuropejskie i glo-
balizacja. Praca pod red. naukowa J. Zdanowskiego, Warszawa 2000.
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czatkowym okresie transformacji. Dopiero rozkwit przestepczosci i drastyczny spadek
poczucia bezpieczeiistwa obywateli oraz poszerzajaca sie sfera os6b bez pracy, przy-
bierajaca patologiczne rozmiary, wskazywaty i wskazuja na to, ze wspomniane mysle-
nie o panstwie, jego organach i ich znacznie ograniczonej aktywnosci w obu dziedzi-
nach jest anachronizmem.

Z drugiej strony spoteczeristwa dokonywaty przemian i tworzyly nowe instytucje. Byty
jednak uksztattowane przez stare nawyki, wzorce zachowan oraz kulture rzadzenia wy-
wodzaca sie w prostej linii z systemu ustrojowego, ktéry wiasnie przez te dziatania miat
ulegac erozji, przemianom, by stac sie w przysztosci jego zaprzeczeniem. Réwniez dw-
czesne elity polityczne, takze solidarnosciowe, uksztattowane w poprzedniej rzeczywi-
stosci, byly przekonane o swojej madrosci, misji, nieomylnosci. Traktowaty one spote-
czefistwo paternalistycznie, jako ,przypadkowe” i zgodnie z socjalistyczng reguta, ze
,wiadza wie najlepiej, co jest dobre dla spoteczenstwa”. Postepowanie takie bylo dy-
sonansem w stosunku do wypowiedzi prominentnych politykéw, akcentujacych poli-
tyczne upodmiotowienie spoteczenstwa. Nie zmienia tego fakt, ze pobudki czesci elit
byly wolnosciowe i demokratyczne, bowiem metody oraz instrumenty ich dziatania
czesto takie nie byly. Przyktadem, dodam nie pierwszoplanowym, moze by¢ wyjatko-
wa jednomysinos¢ elit przy utrzymywaniu w kolejnych elekcjach do Sejmu ,socjali-
stycznego wynalazku”, jakim byta krajowa lista wyborcza, bedaca zaprzeczeniem de-
mokratyczno$ci wyboréw.

Dodatkowym problemem byta kwestia proweniengji elity politycznej, ktéra miata by¢
w nowej sytuacji nosnikiem demokratycznej innowacyjnosci instytucjonalnej i funkcjo-
nalnej. Elita ,solidarnosciowa” byfa zbyt idealistyczna programowo oraz mato doswiad-
czona organizacyjnie i czesto dziatata wbrew ,racjonalnosci politycznej”. Z kolei elita
,post-PZPR” byta nieprzygotowana aksjologicznie i nie umiata funkcjonowa¢ w konku-
rencyjnym, a nie nakazowo-wykonawczym systemie politycznym. Symbioza obu elit,
ich wzajemne przenikanie, konkurowanie, a zarazem wspoétdziatanie byty nieuniknio-
ne. Symbolicznym potwierdzeniem tego w wymiarze panstwa byta zasada ,grubej kre-
ski”, stanowigca istotny wyznacznik polityki zapoczatkowanej w 1989 r. przez T. Ma-
zowieckiego. Takie podejicie okreslito takze zasadnicze zreby przywoédztwa polityczne-
go, w ramach ktérego liderzy bytej PZPR uzyskali przyzwolenie nie tylko na wypowia-
danie sie o elementach instytucjonalnych i funkcjonalnych przeprowadzanych reform
ustrojowych, ale stali sie zarazem w praktyce zycia publicznego ich wspéttworcami. In-
nym przejawem owej symbiozy byly przygotowanie i przebieg wyboréw do Sejmu
z 4 czerwca 1989 r. Opinia, ze nie byly to wybory demokratyczne, jest powszechnie
podzielana, jednak 6w brak demokratycznosci wynikat z przyzwolenia obu stron.
W rzeczywistosci zadna ze stron nie chciata wéwczas ,wygra¢” w klasycznym politycz-
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no-wyborczym sensie, tzn. nie dazyfa do ,maksymalizacji” zyskéw. Obydwie chciaty
co$ osiagnac. Strona opozycyjna pragneta zaistnie¢ na scenie politycznej (ale w zadnym
razie nie chciata przejmowac¢ wiadzy). Z kolei komunisci chcieli okaza¢ sie na tyle sil-
ni, by moc proponowa¢ opozycji wspétprace i podzielenie sie odpowiedzialnoscia?.
Mozna dodac, ze symbioza elit byta jednym z istotnych czynnikéw powodujacych brak
koordynacji przeobrazen ustrojowych, niekiedy ich przeciwstawno$¢, zaniechania i po-
wroty do realizacji koncepcji po zwycieskich wyborach, a w sumie widoczne niekon-
sekwencje w realizacji reform transformacyjnych3.

3. Panstwo i procesy transformacji

W procesie transformacji ustrojowej wyrdznia sie zazwyczaj trzy elementy. Pierwszym
jest tranzycja (transition), czyli przejscie jednej z form wtadzy autorytarnej w kierunku
demokragji ustrojowej, majace najczesciej forme kontraktu politycznego pomiedzy do-
tad sprawujacymi wladze a opozycyjng formacja lub formacjami politycznymi. Drugi
element stanowi transformacja wlasciwa, w trakcie ktdrej nastepuja budowa demo-
kratycznej infrastruktury instytucjonalnej paristwa oraz upodmiotowienie spoteczen-
stwa; zakres tych proceséow zalezy zaréwno od czynnikéw wewnetrznych, jak i ze-
whnetrznych. Trzecim sktadnikiem transformacji ustrojowej jest konsolidacja demokra-
qji, charakteryzujaca sie stworzeniem nie tylko podstaw konstytucyjno-prawnych no-
wego fadu, ale takze praktyki ustrojowej pozwalajacej na korekty i stabilizacje instytu-
Gji nowego panstwa, jak réwniez pojawienie sie nowych zachowan politycznych spo-
teczeristwa i elit. W praktyce polskiej (ale nie tylko) poszczegdlne fazy cze$ciowo na-
ktadaly sie na siebie, zawieraly momenty przyspieszania i spowolniania reform, mo-
menty braku konsekwencji, racjonalnosci politycznej czy koordynacji. Nalezy jednak
miec na uwadze, ze polska transformacja byfa procesem rewolucyjnym w tresci i ewo-
lucyjnym w formach przeobrazeri i tempie ich dokonywania. Wymaganie przez niekté-
rych badaczy i politykéw ,uporzadkowanego” charakteru catego tego zfozonego pro-
cesu wynika z niezrozumienia jego istoty. Z natury swej transformacja jest ciagiem wy-
stepujacych sekwencyjnie przeobrazen, jednakze w poszczegélnych parstwach moze

2 M. Czesnik, R. Markowski: Uwarunkowania budowy polskiego systemu partyjnego: instytucje i procesy. W: Bu-
dowanie instytucji panstwa 1989-2001 w poszukiwaniu modelu. Red. 1. Jackiewicz, Warszawa 2004, s. 28.

3 Wskazuje na to wielu autoréw, jednak nie podzielam tych opinii, ktére domagaja sie ex post uporzad-
kowanego i opartego na racjonalnosci wiasciwej procesom modernizacji przebiegu transformacji, czynigc
z tego powodu zarzuty 6wczesnym elitom.
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przebiega¢ bardzo réznie i nigdy w sposéb w petni uporzadkowany, a nawet przewi-
dywalny. Nalezy takze pamieta¢, ze transformacja ustrojowa nie musi automatycznie
zakonczy¢ sie zbudowaniem nowych, demokratycznych instytucji i upodmiotowie-
niem spoteczeiistwa, a tak najczesciej przedstawiana jest w polskiej literaturze przed-
miotu. W jej rezultacie moga uksztattowac sie takze pewne odmiany ustroju quasi-d-
emokratycznego lub wrecz niedemokratycznego.

W Polsce (réwniez w innych krajach naszej czesci Europy) w fazie tranzycji elity, kt6-
re zawarly kontrakt polityczny, postugiwaty sie organami oraz mechanizmami, a cze-
Sciowo takze prawem i procedurami dotychczas istniejacej instytucji paristwa, mimo
skrajnie krytycznego stosunku do niej. Przyjety przez elity opozycyjne niejako a prio-
ri model pafstwa rzadzonego przez spoteczenstwo?, wystepujacy w wielu tzw. sta-
bilnych demokracjach, paradoksalnie wymagat jednak zniszczenia lub jakosciowej
zmiany dotychczasowych elementéw struktury panstwa. Trudno$¢ polegafa na stop-
niowym ich demontazu i zastepowaniu nowymi, demokratycznymi instytucjami, kto-
re powinny by¢ przede wszystkim reprezentatywne, ale takze sprawne i efektywne.
Gtoéwne zadanie instytucji panstwowych we wspomnianym modelu polega bowiem
na zarzadzaniu wszechstronna aktywnoscia spoteczeristwa, zgodnie z planami i kon-
cepcjami elit politycznych. Owe plany i koncepcje w ujeciu aksjologicznym maja
przede wszystkim na uwadze dobro spoteczenistwa i jego cywilizacyjny rozwdj, jed-
nak rézne elity polityczne opieraja je na odmiennych, najczesciej konkurencyjnych
konstrukcjach ideologicznych. Z tego punktu widzenia réwnie wazne, oprécz podpi-
sania uzgodnien ,okraglego stotu”, byty wybory do Sejmu z 4 czerwca 1989 r. i wy-
darzenia z nimi zwigzane.

Zbudowany w okresie transformacji wlasciwej system organéw paiistwa, mechani-
zméw rzadzenia i procedur, potwierdzony w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., jest
normatywnym odzwierciedleniem ,stanu wiedzy, aksjologicznego ducha i ukfadu
wplywow” pomiedzy polskimi elitami politycznymi. Powofaty one ewolucyjnie nowa
demokratyczna i suwerenna instytucje panstwa. Réwniez w drodze ewolucji nowe or-
gany panstwa, organy wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej zaczety
wptywac zwrotnie na przebieg procesu transformacji w innych, pozapolitycznych sfe-
rach — gospodarce, kulturze czy zyciu spofecznym. Wplyw ten istniat takze wczesniej,

4 Por. J.P. Olsen: Foran en ny offentlig revolusjon. ,Nytt Norsk Tidsskrift” nr 3/1986. Fragmenty tego opra-
cowania wS]"ezyku polskim mozna odnalez¢ w: Nordycki model demokracji i paristwa dobrobytu. Praca
pod red. T.S. Edvardsena i B. HaEtveta, Warszawa 1994, s. 131-146. Oczywiscie przedstawiona w opra-
cowaniu przez J.P. Olsena klasyfikacja modeli panstwa nie jest jedyna wystepujaca w literaturze, jednak
w moim mniemaniu jest koherentna, logiczna i akcentuje najistotniejsze cechy panstw wspétczesnych.

I 254 Narodowy Bank Polski



jednak przyktadowo Sejm wybrany w rezultacie wyboréw kontraktowych w 1989 r.
trudno okresli¢ mianem demokratycznej instytucji paristwowej?.

4. Panstwo polskie oraz zakres i formy jego

aktywnosci

Zacznijmy od przemian w obrebie wladzy ustawodawczej. Na poczatku lat 80. XX
wieku w zwiazku z renesansem konserwatyzmu wydawato sie, ze parlamenty i inne in-
stytucje prawodawcze w pafistwach uzyskaja pierwszoplanowe znaczenie®. W tradycji
konserwatywnej parlament i parlamentaryzm od zarania stanowity jedna z podstawo-
wych wartosci i filar organizacji spotecznej. Dojscie do wiadzy politykdw i ugrupowari
wywodzacych swoje programy z tej doktryny (m.in. w Wielkiej Brytanii, Niemczech
i USA) doprowadzito do réznorodnych dziata zmierzajacych do unowoczesnienia
parlamentéw i wykorzystania w ich pracy, w pracy deputowanych, najnowszych osia-
gnie¢ i technologii w tacznosci, komunikowaniu, gromadzeniu danych i ich przetwa-
rzaniu oraz zwiekszania udziatu gremiéw doradczych i ekspertéw. Ten wzrost znacze-
nia parlamentéw trwa do dzisiaj i w znacznym stopniu $wiadczy pozytywnie o tej cze-
Sci polskich elit politycznych, ktére w rezultacie transformacji ustrojowej pragnety zbu-
dowa¢ panstwo, w ktérym parlament odgrywatby pierwszoplanowa role.

Czes¢ ugrupowan politycznych i Srodowisk postulujacych wprowadzenie ustroju opar-
tego na silnej wiadzy wykonawczej skupionej w rekach prezydenta (ustroju semiprezy-
denckiego czy nawet prezydenckiego) znacznie nizej cenifa parlament i byta za ogra-
niczeniem jego roli. Niektore w czasie trwania ,okragtego stotu” byly zaangazowane
w proces powotania drugiej izby parlamentu — Senatu. Postulowanie utworzenia Sena-
tu, a nastepnie okrojenie jego uprawnieii i dazenie do ograniczenia pozycji catego par-
lamentu na rzecz instytucji prezydenta moze by¢ przykfadem dziwnej racjonalnosci

5 R.A. Dahl wéréd podstawowych instytucjonalnych kryteriéw demokracji wyréznia az trzy zwiazane
z procesem wyboréw: wolne i uczciwe wybory, powszechne czynne prawo wyborcze i powszechne bier-
ne prawo wyborcze; kryteriéw tych nie spetnialy wspomniane wybory kontraktowe. Trudno wiec wytonio-
ny wowczas Sejm okresli¢ mianem demokratycznego. Miat on raczej charakter przejsciowy. Por. R.A. Dahl:
Demokracja i jej krytycy. Krakéw 1995, s. 310-311.

6 Por. Parlament w demokracjach zachodnich. Praca pod red. Z. Kietmiriskiego i T. Motdawy, Warszawa
1992, s. 8-10, Parliaments in the Modern World. Changing Institutions. Ed. by G.W. Copeland
and S. C. Patterson, Ann Arbor Michigan 1994, s. 6-11 i inne. W latach 90. XX w. ukazaly sie takze publi-
kacje wskazujace na niedoma§ania i obnizanie znaczenia parlamentéw narodowych, por. D. Judge: The
Failure of National Parliaments? ,West European Politics” 1995, vol. 18 (3).
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politycznej, nawet jesli przyja¢, ze wybierany w wolnych wyborach Senat miat by¢ in-
stytucjonalng przeciwwaga dla kontraktowego Sejmu.

Najistotniejszym przejawem ,woli paristwa” w okresie transformacji byta utrzymywana
na wysokim poziomie aktywno$¢ ustawodawcza polskiego parlamentu, ktory stwo-
rzyt niezbedne dla procesu transformacji, jej wymiaru gospodarczego i spotecznego,
podstawy prawne. Liczba uchwalanych ustaw rosta w poszczegélnych kadencjach w la-
tach 1991-2001, co w spos6b oczywisty spowodowane byto koniecznoscig budowy
podstaw prawnych nowego fadu spoteczno-gospodarczego w RP7. W tym wymiarze
aktywnos$¢ panstwa ulegta jednoczesnie znacznemu przyspieszeniu i rozszerzeniu.
Podstawa regulacji objeto nieistniejace wczesniej dziedziny zwiazane z instytucjonali-
zacja wolnej gospodarki i konkurencji. Okoto 80% ustaw stanowity akty dotyczace za-
gadnien gospodarczych i spotecznych, majacych duze znaczenie dla obywateli i pod-
miotéw gospodarczych. Wraz z postepem procesu transformacji ustrojowej wyraznie
zmniejszafa sie liczba ustaw, ktére mozna by okresli¢ jako stricte polityczne, np. zwia-
zanych z prawami i wolnosciami obywateli. Wynika to z faktu, ze kwestie te zostaty
uregulowane w pierwszej fazie transformacji. Podobna sytuacje mozna byto zaobser-
wowac w innych transformujacych sie parstwach naszego regionu. Zupetnie inaczej
jest natomiast w transformujacych sie paristwach Ameryki tacifiskiej czy Azji, gdzie
przewaza ustawodawstwo polityczne we wspomnianym zakresie

WyraZnie zauwazalna tendencja w polskim ustawodawstwie byto w latach 90. XX w. roz-
szerzanie si¢ zakresu regulacji ustawowych, wynikajace nie tylko z warunkéw transfor-
macji, ale z nowych probleméw, ktdre niesie burzliwy rozwdj technik i technologii infor-
matycznych, komunikowania, facznosci, genetyki, biologii czy chemii. Stabilnos¢ pari-
stwa, bezpieczeristwo obywateli, fad spoteczny czy ekologiczny wymagaja nowych norm
i regut, ktére sa tworzone przez nowe ustawy. Aktywnos¢ panstwa ulegla tu niespotyka-
nemu dotad rozszerzeniu. Podobnie byto w innych parlamentach. Np. Kongres USA rok-
rocznie uchwala okofo 80 podobnego rodzaju ustaw (sa to zupetnie nowe akty lub zmia-
ny juz istniejacych). Wszystkie te akty tworzg ztozona siatke wzajemnych powiazai nor-
matywnych pomiedzy réznymi podmiotami zycia spotecznego, gospodarczego i politycz-

7 W kadendji 1991-1993 uchwalone zostaly 94 ustawy na 335 wniesionych projektéw ustawodawczych,
w kadencji 1993-1997 byty to 584 ustawy przy 826 inicjatywach ustawodawczycL, w kadencji 1997-2001
uchwalono 717 ustaw przy 753 inicjatywach ustawodawczych. Znaczna cze$¢ uchwalonych ustaw
w ostatniej kadencji to ustawy wnoszace poprawki do juz obowigzujacych aktow, nie za$ ustawy catkowi-
cie nowe. Jesli chodzi o nowe oryginalne ustawy, to ich liczba jest mniejsza, ale takze rosta w latach 90.
Przykfadowo w kadencji 1993-1997 bylo to 265 ustaw, a w kadencji 1997-2001 ponad 300. Por. Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej Il kadencja. Informacja o dziafalnosci Sejmu. Warszawa 1996, s. 23. Por. takze
dane Kancelarii Sejmu z lat 1991-2001.
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nego. Nakfadaja pewne obowiazki nie tylko na organizacje, firmy czy obywateli, ale
przede wszystkim na wykonawcze i sadownicze organy paristwa, ktére odpowiadaja za
ich realizacje i rozstrzygaja ewentualne spory i konflikty. Sifa rzeczy zwieksza to uczest-
nictwo wspomnianych organéw w odczuwanej przez obywateli wszechwtadzy paristwa.

Sejm, podobnie jak inne parlamenty, aktywnie wptywat na realizacje polityki gospo-
darczej panstwa, tworzac jej podstawy prawne w nowej rzeczywistosci i jednoczesnie
w nowatorski sposéb oddziatujac na polityke pieniezna. Istnienie narodowych bankéw
centralnych czy niezaleznych od wladzy wykonawczej gremiéw okreslajacych najistot-
niejsze elementy polityki pienieznej (np. Rady Polityki Pienieznej) nie oznacza, ze sto-
ja one ponad instytucja panstwa. Sg to organy o charakterze panistwowo-prawnym
i parlament, jako nosiciel podmiotowosci politycznej spofeczenistwa, okresla ich skfad,
kompetencje, zakres niezaleznosci od wtadzy wykonawczej, formy dziatalnosci, a tak-
ze inne elementy statusu czfonkéw tych gremiéw. Sa one zobowiazane do przedsta-
wiania parlamentowi zwykle corocznych sprawozdan z wykonania zatozen polityki
pienieznej. Ich cztonkowie ponosza odpowiedzialno$¢ konstytucyjna za naruszenie
ustawy w zwiazku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swojego urzedowania,
przed sadami najwyzszymi badz trybunatami konstytucyjnymi, w zaleznosci od rozwia-
zah ustrojowych przyjetych w danym panistwied. Niezalezno$¢ narodowych bankéw
centralnych nie jest wiec niezaleznoscig wobec instytucji panistwa, lecz jedynie jego or-
ganéw wykonawczych, kreujacych polityke gospodarczg i polityke pieniezna i odpo-
wiedzialnych za nie?. Znaczenie parlamentu w ksztattowaniu finanséw publicznych,
w Swietle toczacej sie ostatnio w Polsce dyskusji o ,dziurze budzetowej”, nie powinno
by¢ podawane w watpliwos¢. W zdecydowanej wiekszosci panstw (facznie z USA i po-
zostatymi pafistwami nalezacymi do OECD) iloé¢ srodkéw , przechodzacych” przez bu-
dzet centralny wzrasta. Oznacza to wzrost aktywnosci panstwa w tej dziedzinie
i w praktyce nic nie wskazuje na zmiane tej tendengji.

W procesie transformacji udato sie powofa¢ oparty na demokratycznej reprezentacji
parlament — Sejm i Senat — ktory w realizacji wielu zadan spetnia wymogi sprofesjo-
nalizowanej legislatywy'0. Mozna jednak wskaza¢ pewne niedomogi w jego struktu-

8 W Polsce Prezes Narodowego Banku Polskiego odpowiada, zgodnie z art. 198 pkt 1, przed Trybunatem
Stanu.

9 Szerzej por. R. Elgie: Democratic Accountability and Central Bank Independence: Historical and Contem-
porary, National and European Perspectives. West European Politics 1998, vol. 21, nr 3, s. 53-76.

10 O procesach profesjonalizacji legislatur patrz: KA. Eliassen, M.N. Pedersen: The Profesionalization
of Legislatures: A Comparative Study of Political Recruitment in Danmark and Norway. Odense 1975.
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rze i funkcjonowaniu. W $wietle réznych teorii modernizacji pafistwa — szczeg6lnie
teorii neoinstytucjonalnej, w naukach politycznych, kfadacej nacisk na efektywnos¢
i sprawnosc¢ instytucji politycznych, tworzacych panstwo!! — podstawowe jest pyta-
nie: czy dla zwiekszenia efektywnosci i sprawnosci funkcjonowania Polska jako jed-
nolite, unitarne panstwo'? potrzebuje dwuizbowego parlamentu. Czy jest on po-
trzebny dla racjonalnosci i efektywnosci panstwa, nie za$ dla uczynienia zados¢ hi-
storycznym sentymentom, bowiem te zarébwno w polityce, jak i gospodarce nie po-
winny przewazac?

Jako zwolennik jednoizbowych parlamentéw (wzorem racjonalnosci w tym wzgledzie
sg dla mnie parlamenty skandynawskie) moge stwierdzi¢, ze polska dwuizbowos$¢ nie-
wiele ma wspdlnego ze sprawnoscia i efektywnoscia tak bardzo potrzebng instytucji
panstwa'3. Zakoriczenie procesu transformacji w sensie ustrojowo-prawnym w naszym
kraju i przejscie do konsolidacji instytucji paristwa wymuszaja niejako koniecznos¢
przewarto$ciowania argumentéw ,za” i ,przeciw” w tym aspekcie. Przede wszystkim
niezbedne jest ich uporzadkowanie przy uwzglednieniu nowych tendencji w traktowa-
niu instytucji politycznych (wszak na tym polega istota konsolidacji).

Wspomniana teoria najogdIniej przyjmuje, ze instytucje czy infrastruktura demokracji
maja cene, ktéra okresla ich efektywnos¢, czyli stosunek naktadéw do efektéw osia-
ganych za pomoca tych instytucji. Jesli podobne, a tym bardziej lepsze efekty mozna
osiggna¢ mniejszym naktadem srodkéw finansowych, pochodzacych z kieszeni podat-
nikow, nalezy zaproponowac redukcje zbednych w tym sensie instytucji. Instytucje
polityczne powinny by¢ tak samo efektywne jak przedsiebiorstwa czy banki, cho¢ —
co jest oczywiste — réznig sie celami funkcjonowania. Pierwsze musza by¢ efektywne
w pogoni za zyskiem i walce z konkurencja na rynku wewnetrznym i miedzynarodo-
wym. Drugie powinny by¢ efektywne, aby w niewielkim stopniu obcigza¢ obywateli
pfacacych podatki i optymalnie stuzy¢ interesowi publicznemu. Bedzie tak, jesli do-
datkowo instytucje demokratyczne — parlamenty — beda sprawne w realizacji swoich

11 Za klasyczna dla teorii neoinstytucjonalnej uznaje sie prace: J.G. March, J.P. Olsen: Rediscovering Insti-
tutions: The Organizational Basis of Political Life. New York 1989 Free Press.

12 paristwa dzielg sie na unitarne (proste) i zZtozone. W paristwach unitarnych nie ma enklaw autonomicznych,
ktorych zasady funkcjonowania sg okreslone przez normy konstytucyjno-prawne. W paiistwach ztozonych ta-
kie enklawy wystepuja (sa nimi np. landy w Niemczech, stany w USA oraz kantony w Szwajcarii).

13 Nalezy doda¢, ze na 23 panistwa Europy Srodkowej i Wschodniej, ktére przechodzily transformacie ustro-
jowa i dzi§ s3 na réznych etapach rozwoju politycznego i spoteczno-gospodarczego, w 8 powotano do zycia
parlamenty dwuizbowe (w tym w Polsce), w 15 za$ parlamenty jednoizbowe. Swiadczy to o docenianiu wagi
problemu i tworzeniu dodatkowych instytugji tylko tam, gdzie jest to rzeczywiscie niezbedne.
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funkgji i reprezentatywne, czyli szeroko legitymizowane spotecznie. Efektywnos¢,
sprawnosc i reprezentatywnos¢ sg trzema filarami, na ktérych wspieraja sie nowocze-
sne, wysoce sprofesjonalizowane parlamenty w Europie Zachodniej czy USA i Kana-
dzie. Cechy te maja dynamiczny charakter i nie moga by¢ osiagniete raz na zawsze.
Sa raczej wzorcem, do ktorego rézne parlamenty daza w procesie okreslanym mia-
nem profesjonalizacji parlamentow'®. | w tym procesie bardziej zaawansowane sa
dzi§ parlamenty Estonii, totwy czy Wegier niz nasz parlament. Jednak w minionych 10
— 15 latach parlamenty okazaly sie instytucjami elastycznymi i adaptujacymi sie do
zmieniajacych sie warunkéw w panstwie i stosunkach miedzynarodowych, co wielo-
krotnie podkreslano w literaturze amerykariskiej i europejskiej!. Nie sposob wskaza¢
w przysztosci na inng instytucje mogaca zastapi¢ parlamenty narodowe w realizacji ich
funkcji, bez wzgledu na przyjety model rozwoju panstwa. Z pewnoscia jednak nie be-
dzie to rynek, nawet globalny.

Status i pozycja wladzy wykonawczej, ze wzgledu na jej ztozony charakter i rézne
formy, w jakich wystepuje w transformujacych sie panstwach naszego regionu, sa
trudne do wszechstronnego przeanalizowania. OgdInie mozna przyjaé, ze wladza ta
ma we wspdfczesnych paristwach monistyczna lub dualistyczna strukture. W pierw-
szym przypadku oznacza to przede wszystkim panstwa o systemie prezydenckim
wzorowanym na systemie obowigzujacym w Stanach Zjednoczonych. W drugim
przypadku chodzi o panstwa o systemie semiprezydenckim (np. Francja) oraz parla-
mentarno-gabinetowym z prezydentem jako glowa paristwa (np. Wiochy czy Polska),
w ktérych wladza wykonawcza w réznych proporcjach rozdzielona jest pomiedzy
rzad lub rade ministréw oraz prezydenta'®. Szczegbtowe rozwiazania bardzo jednak
réznig sie miedzy soba.

Dyskusja i dziatania polityczne podejmowane w trakcie transformacji zmierzaty, jak juz
wspominatem, do stworzenia systemu ustrojowego, w ktérym podmiotem dominuja-
cym bytby albo prezydent w obrebie dualistycznej lub monistycznej wladzy wykonaw-
czej, albo takim podmiotem bytby parlament. Méwiac inaczej, musiano rozstrzygnac

14 Por. K.A. Eliassen, M.N. Pedersen: The Profesianalization of Legislatures: A Comparative Study of Politi-
cal Recruitment in Danmark and Norway. Odense 1975.

15 Por. E. Damgaard: The Strong Parliaments of Scandinavia: Continuity and Change of Scandinavian Parlia-
ments. W: Parliaments in the Modern World, op.cit., s. 101.

16 Szerzej patrz: E. Gdulewicz, W. Krecisz, W. Orfowski, W. Skrzydio, W. Zakrzewski: Ustroje parstw
wspdtczesnych. Lublin 1997, Konstytucyjne systemy rzadéw. Praca pod red. naukowa M. Domagaty, War-
szawa 1997 i inne.

Narodowy Bank Polski EPRTM



[y RaShoDARIA BoLsiA

kwestie formy rzadéw, bowiem ta pierwotna decyzja miafa konsekwencje instytucjo-
nalne i funkcjonalne'”. Reguly systemu parlamentarno-gabinetowego, mimo ze z tru-
dem, jednak utorowaty sobie droge do realizacji, doprowadzajac do dominujacej po-
zydji Prezesa Rady Ministréw wsréd organéw wiadzy wykonawczej, co potwierdzita
ostatecznie Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. Trzeba jednakze pamieta¢, ze w czasie
obowiazywania Matej Konstytucji zerwano ,generalnie z zasada, ze powofanie, odwo-
fanie i dokonywanie zmian w skladzie Rady Ministrow nalezy wytacznie do Sejmu.
W jej miejsce zas przyjmuje [sie] zasade, ze powotanie, odwotanie i dokonywanie
zmian w sktadzie Rzadu jest zastrzezone tylko dla Prezydenta”'8. Istnieja juz po-
wszechne i bezposrednie wybory prezydenta, sa ,prezydenckie resorty”, sa szerokie
uprawnienia w zakresie stosunkéw z zagranicg, prezydent za$ co rusz domaga sie roz-
szerzenia swoich uprawnieii. Kontrowersje w kwestii modelu wiadzy wykonawczej
koricza sie wraz z wyborami prezydenckimi 1995 r., a Konstytucja RP ostatecznie roz-
strzyga i porzadkuje kwestie jej statusu.

Do 1989 r. zasadniczym ,centrum wiadzy wykonawczej” byto Biuro Polityczne PZPR,
bedace jednak poza systemem administracji paiistwowej. Mimo préb podejmowanych
w okresie tranzycji nie udafo sie stworzy¢ wewnetrznego osrodka koordynujaco-de-
cyzyjnego w obrebie wladzy wykonawczej. ,Funkcje w tym zakresie byly silnie rozpro-
szone, przy czym polityka panstwa w duzym stopniu okreslana byfa na niskim szcze-
blu, nierzadko na poziomie departamentéw poszczegélnych ministerstw, bez zapew-
nienia nalezytej sp6jnosci funkcjonowania catego systemu”19.

Zasadnicze znaczenie dla roli pafstwa w gospodarce, ale takze innych dziedzin aktyw-
nosci wladzy wykonawczej miafa reforma Centrum Administracyjno-Gospodarczego
Rzadu, przez ktére najczesciej rozumie sie: ,zespdt instytucji politycznych i administra-
cyjnych, (ktérych zadaniem jest) zapewnienie spéjnosci w prowadzeniu polityki pan-
stwa?0. Uchwalenie przez Sejm w czerwcu 1994 r. dokumentu ,Strategia dla Polski”

17 Por. Demokracje Europy Srodkowo-Wschodniej w perspektywie poréwnawczej. Praca pod red. A. Anto-
szewskiego i R. Herbuta, Wroctaw 1997, s. 53-57.

18 7. Szeliga: Rada Ministréw a Sejm 1989-1997. Lublin 1998, s. 17.

19 P Przeciszewski: Reforma Centrum Administracyjno-Gospodarczego Rzadu (CAGR). W: Budowanie in-
stytucji paristwa 1989-2001, op.cit., s. 66.

20 H. 1zdebski: Centrum Rzadu w Polsce — stan obecny i kierunki zmian. Materiat roboczy — wersja korico-
wa. W: Materialy Reformy administracji publicznej. Dziat Il - Reforma ,Centrum Rzadu”, z. I: Funkcjono-
wanie i Aparat Rady Ministréw i Prezesa Rady Ministréw. Praca pod red. H. Izdebskiego, Warszawa 1993
URM, s. 14.
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zapowiadafo powr6t do prac zwiazanych z reforma centrum rzadu. Ostatecznie przy-
gotowany przez zespét ekspertéow dokument pt. ,Zatozenia reformy Centrum Gospo-
darczego Rzadu” Rada Ministrow przyjefa 20 czerwca 1995 r.21 Reforme te oddzielo-
no od reformy catego systemu administracji publicznej, ktéra miata by¢ nastepnym eta-
pem zmian. Zasadniczym celem reformy byto utworzenie rzadowego centrum gospo-
darczego, ktére miafo przyczyniac sie do stabilnego, dtugookresowego rozwoju gospo-
darki polskiej i zwiekszania jej konkurencyjnosci w warunkach gospodarki rynkowej.
,Celem normatywnym” bylo uporzadkowanie prawa materialnego, ktére miato okre-
Sla¢ zakres oraz instrumenty prowadzenia przez nowe urzedy polityki gospodarczej
panstwa odpowiadajacej warunkom gospodarki rynkowej. Realizacja celu gléwnego
rozktadata sie na siedem celéw wiodacych, a kazdemu z nich zostaty podporzadkowa-
ne zadania instytucjonalne i funkcjonalne, okreslane mianem kryteriéw wykonaw-
czych. Byly wéroéd nich m.in.: zwiekszenie zdolnosci Centrum do formutowania i reali-
zacji Srednio- i dtugookresowych strategii gospodarczych, racjonalizacja struktur, me-
chanizméw koordynacyjnych i proceséw decyzyjnych w ramach Centrum i zwigzane
z tym rozszerzenie zakresu uprawniefi koordynacyjnych Prezesa Rady Ministrow,
usprawnienie procesow przeksztalcert wiasnosciowych i podniesienie ich efektywnosci
oraz zwiekszenie efektywnosci sprawowania funkcji wiascicielskich w stosunku do ma-
jatku pozostajacego wlasnoscig paristwa.

Instytucjonalnymi efektami reformy, wynikajacymi ze sformutowanych celéw wioda-
cych, byly zmiany strukturalne w obrebie Centrum. Wzmacniajac pozycje ustrojowa
Prezesa Rady Ministrow, powotano Kancelarie Prezesa Rady Ministrow, utworzono
urzedy ministra gospodarki i ministra Skarbu Paristwa, a Centralny Urzad Planowania
zastapiono Rzadowym Centrum Studiéw Strategicznych. Na mocy autopoprawki zgto-
szonej przez rzad potaczono w jednym urzedzie ministra spraw wewnetrznych i admi-
nistracji kompetencje obu resortow. Dodatkowo powotano Urzad Mieszkalnictwa
i Rozwoju Miast oraz Urzad Komitetu Integracji Europejskiej. Nastapito takze przesu-
niecie do gestii wojewodéw ponad 120 rodzajow kompetencji, zwiazanych przede
wszystkim z realizacjg funkgji wiascicielskich i zmian organu zatozycielskiego dla ponad
1.300 przedsiebiorstw panistwowych. Za ,normatywne” sfinalizowanie reformy w przy-
gotowanym, catoSciowym ksztafcie nalezy uzna¢ uchwalenie przez Sejm i wprowadze-
nie ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowe;j.

21 Patrz: M. Pol: Reforma centrum gospodarczego rzadu. Sprawozdanie z dzialalnosci pelnomocnika RM ds. re-
formy centrum gospodarczego rzadu. ,Przeglad Rzadowy” nr 6-7/1997. Poczatkowo uzywano okreslenia ,cen-
trum gospodarcze rzadu”, z czasem jednak w zwiazku z procinozycjami zmian dotyczacymi innych ministerstw
i instytucji centralnych (m.in. MSW) do poczatkowej nazwy dodano okreslenie ,administracyjne”.
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Oceniajac przyjete rozwigzania, nalezy mie¢ na uwadze, ze mimo istnienia zblizo-
nych struktur oraz mechanizméw prowadzenia polityki gospodarczej i spotecznej we
wszystkich panstwach demokratycznych brak jest jednego wzorca w tym wzgledzie.
Rozwigzania zastosowane w poszczegdlnych panstwach — Francji, Szwecji, Hiszpanii,
Wielkiej Brytanii czy USA - r6znig sie pomiedzy soba, niekiedy znacznie. W Polsce
w zasadzie udato sie zrealizowac, cho¢ w réznym stopniu, wszystkie wspomniane ce-
le wiodace. Nie oznacza to jednak, ze sposéb realizacji niektérych z nich i osiagniete
rezultaty nie miaty pewnych nieoczekiwanych skutkéw negatywnych i nie spotykaja
sie z krytyka niektérych badaczy i Srodowisk. Dzieje sie tak najczesciej w odniesieniu
do celu sformufowanego jako usprawnienie proceséw przeksztalcen wiasnosciowych
i zwiekszenie ich efektywnosci, mierzone dynamika udziatu sektora prywatnego
w PKB oraz wielkoscig dochodéw budzetowych pochodzacych z prywatyzacji. Przy-
jecie takich wskaznikéw powodowato, ze bardzo czesto spofeczne aspekty prywaty-
zacji, np. utrzymanie maksymalnej liczby miejsc pracy (zreszta najczesciej a priori
przyjmowano, iz przedsiebiorstwa pafstwowe maja przerosty zatrudnienia) czy me-
chanizmy i $rodki finansowe (odprawy) dla zwalnianych z pracy przez nowych wtasci-
cieli, nie byty w pefni uwzgledniane w trakcie negocjacji prywatyzacyjnych. Stad wie-
lu zwalnianych i ich rodziny odczuwaly prywatyzacje nie jako ,sprzedaz”, lecz raczej
jako ,wyprzedaz” czy wrecz ,grabiez”, a dzisiejsza stopa bezrobocia jest w jakim$
stopniu pochodng tamtych dziatan??. Oceniajac jednak te dziatania przez pryzmat ro-
li panstwa, nalezy podkresli¢, ze to poszczegdlne ugrupowania polityczne, tworzac
plany prywatyzacji i realizujac je poprzez wlasciwe organy panstwa, biora na siebie
petna odpowiedzialno$¢ nie tylko za gospodarcze, ale takze spoteczne skutki tych
przedsiewziec.

Z punktu widzenia aktywnosci paristwa w sferze gospodarczej waznym procesem byfa
decentralizacja wladzy wykonawczej na szczeblu centralnym (decentralizacja hory-
zontalna), poprzez tworzenie agencji, komisji, funduszy, zarzadéw, biur czy komitetow
rzadowych, oraz decentralizacja do jednostek regionalnych i lokalnych samorzadu te-
rytorialnego (decentralizacja wertykalna). Oba te procesy byty i sa przejawami ewolu-
cji i adaptagji instytucji panstwa do zmieniajacych sie warunkéw zewnetrznych, a nie
wyrazem jego erozji. Site pafistwa mierzy sie skutecznoscia jego dziatan, a te w nowym
uktadzie strukturalnym i przestrzennym powinny by¢ doskonalsze niz dawniej, realnie
wzmacniajac instytucje panstwa. W okresie transformacji ustrojowej i w aktualnej fazie
konsolidacji obserwujemy dwa dialektycznie powiazane procesy, z ktérych interpreta-

22 por. pra/kiadowo M. Jarosz: Krajobraz po prywatyzacji. W: Globalizacja. Gospodarka-Praca-Kultura. Pra-
ca pod red. ). Gardawskiego i J. Polakowskiej-Kujawy, Warszawa 2003 SGH, s. 203-218.
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cja nie wszyscy sobie radza. Z jednej strony wystepuje wyrazna decentralizacja wladzy
panstwowej — wertykalna i horyzontalna (pionowa i pozioma). Z drugiej strony —
w zwiazku z procesami integracyjnymi w Europie, ale takze na innych kontynentach —
cze$¢ uprawnien pozostajacych dotad w rekach centralnej wladzy wykonawczej zosta-
fa scedowana na instytucje integracyjne.

Decentralizacje wertykalna nalezy wigza¢ przede wszystkim z ustanowieniem poszcze-
golnych szczebli jednostek i organéw samorzadu terytorialnego. Funkcjonalny aspekt
przemian zakfadat zmodyfikowany podziat kompetencji zaréwno w ramach Centrum
Administracyjno-Gospodarczego, jak i w ramach nowego uktadu terytorialnego orga-
néw administracji. Ich podziat aksjologiczny zmierzal natomiast do upowszechnienia
nowych wartosci zwiazanych z autonomia podejmowania decyzji przez wspélnoty lo-
kalne23. Prawne podstawy reformy samorzadu terytorialnego ponadgminnego zawarte
sa w trzech ustawach z dnia 5 czerwca 1998 r.: o samorzadzie wojew6dztwa, o admi-
nistracji rzadowej w wojewddztwie oraz o samorzadzie powiatowym?24: a takze w usta-
wie z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego parstwa25 oraz rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1998
r. W sprawie utworzenia powiatow20.

W rezultacie reformy wprowadzono dwa segmenty samorzadu terytorialnego: samo-
rzad lokalny i samorzad regionalny. Konstytucyjng podstawe takiego rozwiazania
stanowi przepis art. 164 ust. 2 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ktéra zastrzega
jednoczesnie w art. 164 ust. 1 podstawowy charakter gminy?”. Zasadniczym argu-
mentem prawnym za przeprowadzeniem reformy administracji byta koniecznos¢
petnej realizacji zasad ustrojowych Rzeczypospolitej zawartych w Konstytucji. Za naj-
wazniejsze, a jednoczes$nie zwigzane z reformg nalezy uznaé: zasade unitarnosci
panstwa polskiego (art. 3), zasade podziatu i rownowazenia sie wtadz (art. 10) oraz
zasade decentralizacji wladzy publicznej (art. 15 ust. 1) potaczona z klauzula korpo-

23 Szerzej patrz: ). Osifiski: Problemy aksjologii samorzadnosci Iokaln%/ w krajach nordyckich i w Polsce. W:
Samorzad gminny w Polsce. Doswiadczenia i perspektywy. Praca pod red. B. Nawrota i J. Poktadeckiego,
Poznah 1999, s. 59-71.

24 Dz.U. 21998 r., nr 91, poz. 576, 577, 578.
25Dz.U. 21998 r., nr 96, poz. 603.
26 Dz.U. 21998 r., nr 103, poz. 652.

27 podstawa prawna samorzadu gminnego jest pierwsza w procesie transformacji ustawa samorzadowa:
ustawa o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r.
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racyjng (art. 16 ust. 1)28. Ta ostatnia powinna by¢ odczytywana w duchu preambuty
konstytucyjnej, opartej m.in. na fundamencie pomocniczosci i solidarnosci. Klauzu-
la korporacyjna ma swoja konsekwencje w postaci podmiotowosci publicznopraw-
nej jednostek samorzadu terytorialnego, ktére wykonuja przypisane im zadania pu-
bliczne ,w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢” (art. 16 ust. 2).

Mimo tej jednoznacznosci i jednorodnosci podstawy konstytucyjnej formuta kompe-
tencyjna samorzadu terytorialnego zostata wewnetrznie podzielona, w zaleznosci od
szczebla, na sprawy o charakterze ogélnopanstwowym i sprawy zwigzane ze wspélno-
tami samorzadowymi poszczegélnych szczebli??. Zakresy dziatania samorzadu gmin-
nego i wojewddzkiego wynikaja z klauzul generalnych: gmina w zakresie spraw lokal-
nych, samorzad wojewddztwa w zakresie spraw o znaczeniu wojewodzkim (regional-
nym). W odniesieniu do samorzadu powiatowego jako podstawe okreslenia zakresu
dziatania przyjeto enumeracje przedmiotowa, zawarta w ustawie powiatowej, ktéra
ponadto stwierdza, ze w zakresie tym mieszcza sie ,okreslone ustawami zadania pu-
bliczne o charakterze ponadgminnym” (art. 4 ust. 1). Relacje pomiedzy gming a powia-
tem oparto wiec na zasadzie subsydiarnosci (uzupetnienia), a nie zaleznosci wynikaja-
cej z podlegtosci czy podporzadkowania. Nie oznacza to jednak, ze powiaty przejety
wszystkie zadania ,0 charakterze ponadgminnym”. Zadania przekraczajace mozliwosci
wykonawcze pojedynczych gmin, ktére w ustawie nie zostaty wyraznie odniesione do
zakresu dziatania powiatu badz nie naleza do wojewd6dztwa, pozostaja w gestii gmin
i sa realizowane poprzez wspdtprace miedzykomunalna.

Wyliczenie zadan powiatu nie obejmuje wszystkich przedsiewzie¢ majacych ponad-
gminny charakter ze wzgledu na przewidziane rézne formy wspoétdziatania miedzyko-
munalnego. Nalezy takze pamieta¢ o pozostatych przepisach prawa materialnego
i ustrojowego. W miare uptywu czasu okreslanie kompetencji powiatu do realizacji za-
dan przesuwac sie bedzie z podstawowej, wydawatoby sie, ustawy o samorzadzie po-
wiatowym na ustawe kompetencyjna i prawo materialne30. Nowe zadania powiatu be-
da wiec mogly by¢ wprowadzane wyfacznie w drodze ustawowej, nie za$ rozporzadze-

28 Ogot mieszkaricow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspélnote sa-
morzadowa”. Czlonkostwo we wspéinocie ma charakter powszechny, zwiazane jest ono bowiem z miejscem
zamieszkania i nie zalezy od aktu przystapienia. Podobne rozwiazanie wystepuje w innych panstwach euro-
pejskich. Por. B. Dolnicki: Modele samorzadu terytorialnego w Europie i w Polsce. Katowice 1994, s. 8.

29 Por. M. Kulesza: Reforma administracji publicznej w Polsce. Wprowadzenie powiatéw. W: Podstawowe
wartosci i zafozenia reformy ustrojowej. Warszawa 1999, z. 1, s. 7-8.

30 Por. Z. Leonski: Reforma powiatowa — zagadnienia prawno-ustrojowe. ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” nr 3/1993, s. 21.
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niami, co przewiduje art. 87 ust. 1 i art. 92 Konstytucji. Trudno to uzna¢ za rozwigza-
nie konsekwentne, skoro do zadar wiasnych powiatu (co wynika z art. 4 ust. 2 ustawy
o0 samorzadzie powiatowym) nalezg takze zadania powiatowych stuzb, inspekcji i stra-
zy, ktérych kompetencje i formy organizacji dziafalnosci beda regulowane stosownymi
rozporzadzeniami.

W opracowaniach dotyczacych reformy samorzadu terytorialnego podkresla sie jej
znaczenie dla okreslenia nowej roli panistwa w gospodarce na poziomie lokalnym i re-
gionalnym oraz akcentuje zasade pomocniczosci (subsydiarnosci) jako jedna z pod-
stawowych zasad organizacji paistwa demokratycznego3'. W pierwszym przypadku
stusznie podkresla sie, ze w nowej sytuagji ,rola panstwa musi by¢ zdefiniowana na no-
wo”, jednoczesnie definiujac panstwo jako ,dobro wspélne wszystkich obywateli, a je-
go celem i racjq istnienia jest troska o stworzenie im wszystkim optymalnych warunkéw
wszechstronnego rozwoju”. Zadaniami panstwa w ramach tego zasadniczego celu sa:
zapewnienie podstaw dobrobytu, zabezpieczenie porzadku prawnego, stworzenie wa-
runkéw rozwoju kultury narodowej i zagwarantowanie bezpieczenstwa wewnetrznego
i zewnetrznego3?.

Nalezy dodac, ze poprzez wyposazenie organéw samorzadu terytorialnego w szerokie
uprawnienia w sferze gospodarczej i wiascicielskiej (mienie komunalne) stworzono wa-
runki do optymalizacji zarzadzania rozwojem lokalnym i regionalnym. Problemem po-
zostaje finansowanie przedsiewzie¢ samorzadow: lokalnego i regionalnego. Jednak
wraz z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej kwestia ta bedzie stopniowo rozwia-
zywana za sprawg unijnych funduszy strukturalnych kierowanych na rozwoj lokalny
i regionalny.

Reasumujac, decentralizacja wertykalna zwiazana z przekazaniem ,uprawniei w dét”
moze stwarza¢ wrazenie utraty przez panstwo niektérych jego dotychczasowych kom-
petencji i cze$¢ badaczy tak to interpretuje. Jest to jednak wrazenie btedne. Organy sa-
morzadu terytorialnego, takze w Polsce, wykonuja przeciez zadania publiczne w imie-
niu paistwa, mimo ze w przypadku zadan wiasnych ich autonomia pozostaje wieksza.
Takze regulacje prawne wystepujace w parstwach Unii Europejskiej nie pozostawiaja
w tej kwestii zadnych watpliwosci. W przypadku cedowania uprawnieni na instytucje
ponadnarodowe parstwo czyni to dobrowolnie, realizujgc swoje suwerenne prawo do

31 por. J. Regulski: Nowy ustrdj, nowe szanse, nowe problemy. W: Podstawowe wartosci i zatozenia refor-
my ustrojowej. Warszawa 1999, s. 18-19.

32 Tamze, s. 18.
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decydowania o kierunkach rozwoju cywilizacyjnego zamieszkatej na jego terytorium
wspdlnoty, nazywanej spofeczeristwem. Jest to raczej realizacja zasady suwerennosci
panstwa niz jej ograniczenie.

Waznym wskaznikiem utrzymywania sie, a nawet wzrostu znaczenia instytucji parstwa
w warunkach transformacji byfo stopniowe zwiekszanie liczby zatrudnionych w struk-
turach wladzy wykonawczej. Wystepuje on réwniez w innych transformujacych sie
panstwach, a takze w paristwach stabilnych demokracji. Przyktadowo, administracja fe-
deralna w Stanach Zjednoczonych liczy dzi$ ponad 3,5 min urzednikéw, wobec 2,8
min pietnascie lat temu, administracja stanowa i lokalna ponad 16 mln oséb wobec
13,4 min w 1984 r.33 Dane te dotycza tylko wladzy wykonawczej, a wiec nie odnosza
sie do urzednikéw Kongresu, legislatur stanowych czy sedziéw sadéw wszystkich in-
stancji. Dane dotyczace paristw Unii Europejskiej potwierdzaja, ze najwiekszy przyrost
zatrudnionych w administracji centralnej i lokalnej nastepuje najczesciej wtedy, gdy
wladze sprawuja ugrupowania neoliberalne lub konserwatywne (w tym chadeckie),
ktore jednym z naczelnych haset swoich doktryn uczynity, paradoksalnie, ,redukcje lub
odchudzenie paristwa”.

Sytuacja w Polsce potwierdza obie wspomniane tendencje, a wzrost zatrudnienia,
szczegdlnie w administracji samorzadowej w okresie transformacji, jest wyrazny. Przy-
ktadowo, zatrudnienie w administracji centralnej wyraznie rosto od 1993 r.: z 88.561
do 102.660 w 1994 ., 110.208 w 1995 r. i 126.204 w 1998 r. W rezultacie wprowa-
dzonych reform Centrum zatrudnienie w 1999 r. zmniejszyto sie do 122.361,
aw 2000 r. do 110.897 0s6b3*. W administracji samorzadowej wzrost ten jest jeszcze
bardziej widoczny i trwa praktycznie do chwili obecnej. W 1993 r. zatrudnienie w tym
dziale wynosito 108.333 osoby, w 1994 r. - 135.022, w 1995 r. - 139.295. W 1999 r.,
a wiec po wprowadzeniu reformy administracji publicznej w zwiagzku z nowym zasad-
niczym podziatem terytorialno-administracyjnym, zatrudnienie wyniosfo 158.555
0s6b, a w 2000 r. — 179.471 0s6b33.

33 W.D. Burnham: Democracy in the Making. American Government and Politics. New Jersey 1986 Pren-
tice-Hall, Englewood Cliffs, s. 363.

34 Wedtug danych GUS, na podstawie Biuletynéw GUS ,Zatrudnienie i wynagrodzenia w administracji
publicznej i posrednictwie finansowym w roku (1994..., 2000)".

35 W jakim stopniu wzrost ten byt uzasadniony, a w jakim wynikat z btedéw strukturalnych popetnionych
w trakcie przeprowadzania wspomnianych reform, patrz: ). Osinski: System administracji publicznej w Pol-
sce a czlonkostwo w Unii Europejskiej. Studia i Prace KES SGH, z. 1, Warszawa 2001, s. 76-91.
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Analiza znaczenia wladzy sadowniczej jako kolejnego sktadnika instytucji paristwa po-
twierdza, ze procesy transformacji znacznie wptynety na jej funkcjonowanie. W litera-
turze panuje w zasadzie zgodny poglad, ze organy wymiaru sprawiedliwosci odgrywa-
ja i beda odgrywac coraz wieksza role. Niektérzy badacze wskazuja, ze w tréjpodziale
wladzy panstwowej ten skfadnik juz dzi$ ma znaczenie dominujace, dystansujac legi-
slatywe i egzekutywe3°.

Zasadnicze zmiany w systemie sadownictwa, w tym gwarancje niezaleznosci sadow
i niezawistosci sedziéw, zostaly dokonane w Polsce do konica 1989 r., a wiec w zasa-
dzie w fazie tranzycji. Jednak konstytucyjne gwarancje funkcjonowania wymiaru spra-
wiedliwosci oraz nadanie Krajowej Radzie Sadownictwa rangi organu konstytucyjnego
nastapily w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. — odpowiednio w art. 173, 178-181
i 187. W trakcie debat konstytucyjnych zagadnienia wtadzy sadowniczej nie wywoty-
waly istotnych sporéw, a zbieznos¢ pogladéw gtéwnych ugrupowari politycznych
Swiadczyta o niemal petnej jednomyslnosci w tej sprawie. Ewolucja wladzy sadowni-
czej w Polsce wyraznie wskazuje na przynajmniej trzy tendencje. Pierwsza dotyczy do-
skonalenia podstaw prawnych funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci, a szczegolnie
sadoéw powszechnych. Najnowszym przyktadem jest ustawa z 27 lipca 2001 r. Prawo
o ustroju sadéw powszechnych, bedaca nowa, kompleksowa regulacja dotyczaca oma-
wianego segmentu panstwa3’. Druga dotyczy wzrostu znaczenia sadéw wszystkich ro-
dzajéw oraz instancji i przejawia sie m.in. we wzrocie liczby spraw dotyczacych no-
wych, dotad nierozstrzyganych kwestii. Wzrost aktywnosci sadéw od poczatkéw trans-
formacji byt i jest szczegdlnie widoczny w sprawach cywilnych zwigzanych z dziafalno-
Scig gospodarcza: nieuczciwa konkurencja, upadtosci firm, zaptaty naleznosci, zmiany
praw wiasnosci, ochrona praw konsumentéw, praktyki monopolistyczne, nieuczciwa
reklama, kradzieze wiasnosci intelektualnej itd. Osobna grupa spraw to procesy pomie-
dzy pracodawcami a pracobiorcami na gruncie prawa pracy i ustawodawstwa socjalne-
go. W ciagu ostatnich kilkunastu lat liczba spraw sadowych bedacych ingerencja par-
stwa w kwestie gospodarcze i relacje pomiedzy podmiotami gospodarczymi lub pod-
miotami gospodarczymi a organami panstwa (stuzby podatkowe, ekologiczne, finanso-
we itd.) wzrosta w USA czterokrotnie, a w panstwach UE — trzykrotnie. W Polsce po-
dobna tendencja widoczna jest od poczatku naszej transformacji i uwalniania rynku,

36 W odniesieniu do Kanady i USA patrz: M.O. Dickerson, T. Flanagan: An Introduction to Government
and Politics. Calgary 1994, s. 373 i nast., a takze: PH. Russell: The Judiciary in Canada: The Third Branch
of Government. Toronto 1987. W Stanach Zjednoczonych wspomniany p0§lqd gloszony byt powszechnie
w trakcie finatu kampanii prezydenckiej w 2000 r., w ktérej ostatecznie sady (a w mniejszym stopniu wy-
borcy) rozstrzygnety o sukcesie George’a W. Busha.

37 Dz.U. nr 98, poz. 1070.
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a wspomniany wzrost liczby spraw jest jeszcze wiekszy. Trzecia tendencja, wynikajaca
niejako z poprzedniej, to dalece niewystarczajace materialne (lokalowe, techniczne i fi-
nansowe) i kadrowe (,kastowos¢ adwokatury”) zabezpieczenie organéw wiladzy sa-
downiczej, czesto pracujacych w siermieznych warunkach w poréwnaniu z sytuacja
w innych panstwach. Skutkiem tego jest m.in. przecigganie sie w czasie procesow sa-
dowych, skutkujace odwotaniami do instancji europejskiej.

Ani rynki wewnetrzne, ani globalny rynek nie moga funkcjonowac bez istnienia sadow-
nictwa wewnetrznego, a wiec rosnacej aktywnosci panstwa w tej dziedzinie, jak réw-
niez w zwiazku z procesami integracji i globalizacji, sadownictwa miedzynarodowego.
W latach 90. XX wieku mozna byto zaobserwowac ewolucje wladzy sadowniczej
w Polsce w kierunku wiekszej niezaleznosci, profesjonalizmu i efektywnosci. Oczywi-
Scie do osiagniecia jednego z najistotniejszych elementéw demokratycznego paristwa
prawa — swobodnego dostepu obywateli do organéw wymiaru sprawiedliwosci i uzy-
skania orzeczenia w krétkim terminie — jeszcze daleko i jest to uwarunkowane dalszy-
mi przedsiewzieciami modernizacyjnymi.

5. Zakonczenie i konkluzje

Przedstawione kwestie nie moga, nawet w minimalnym stopniu, pretendowa¢ do wy-
czerpujacego okreslenia znaczenia przemian instytucji paristwa w okresie transformacji
w Polsce i jego wplywu na ten proces. Wyraznie jednak wskazuja na dynamiczna
i adaptacyjna ewolucje tej instytucji zgodnie ze zmieniajacymi sie warunkami rozwo-
ju cywilizacyjnego. Paristwo i jego organy efektywnie zmieniaja sie i dzisiaj bardzo r6z-
nia sie od wzorcéw sprzed piecdziesieciu czy stu lat. W procesach sprawowania wta-
dzy same w znacznym zakresie korzystaja z nowych technik, technologii i regut spraw-
niejszego i efektywniejszego zarzadzania spoteczeristwami i powiekszania swoich zaso-
bow, sprzyjajac realizacji intereséw i oczekiwan obywateli. Jestesmy ,skazani” na zycie
w panstwie, ktére realizuje wiele zadan i jest w ich wykonywaniu niezastepowalne, np.
zapewnienie fadu i bezpieczeristwa wewnetrznego oraz zewnetrznego obywateli. Dys-
kusje w literaturze naukowej dotyczace perspektyw istnienia i charakteru pafstwa na-
rodowego na przetomie XX i XXI wieku rozpoczely sie znacznie wezedniej, niz ukazata
sie praca Kenichi Ohmae: The End of the Nation State, wieszczaca koniec paistwa na-
rodowego. Poglad o ,koricu polityki” i wchionieciu panstwa przez globalny rynek po-
wtdrzony zostat przez wielu badaczy w réznych czesciach $wiata. Jednoczesnie jednak
pojawity sie opracowania wskazujace, ze panistwa narodowe nie zanikaja, a rola i zna-
czenie legislatur, rzadow i sadownictwa wraz z rozwojem integracji i globalizacji raczej
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sie rozszerzaja, niz maleja’8. Ta zasadnicza roznica pogladéw wskazuje jednak, ze
wspotczesnie konieczna jest redefinicja panstwa jako instytucji, ktéra diugo jeszcze be-
dzie towarzyszyta ludziom i organizowata zbiorowy wysitek warunkujacy postep cywi-
lizacyjny poszczegdlnych spoteczenstw i catej ludzkosci.

Rola panstwa w procesach transformagji jest ogromna, jednak w moim przekonaniu
bedzie sie zmienia¢ (czy zmniejsza¢, jak interpretujg to inni) wraz ze stabilizacja demo-
kracji (postepy procesu konsolidacji). Aktywno$¢ bezposrednia zostanie zastapiona
w znacznej mierze aktywnosScia posrednia panstwa. Proces ten od dziesiecioleci ob-
serwujemy w USA czy Europie Zachodniej. Warunkiem jest jednak ,zageszczenie” sie-
ci infrastruktury spofeczenistwa obywatelskiego, ktorego instytucje moga w pewnych
zakresach ,wyreczy¢” organy parstwa w realizacji zadan. W Polsce mimo pozytywnych
oddziatywan zewnetrznych ptynacych z Unii Europejskiej jest to jednak kwestia poko-
leA. Socjalizacja polityczna wiedzie najpierw poprzez uznanie przez wigkszos¢ obywa-
teli panstwa polskiego — Rzeczypospolitej Polskiej — za przyjazne, ,nasze” i sprzyjajace
naszemu rozwojowi cywilizacyjnemu.

38 Interesujace jest poréwnanie pogladéw na omawiany temat zawartych m.in. w: World Commission on
Environment and Development, Our Common Future. Oxford 1987; U. Beck, A. Giddens, S. Lash:
Reflexive Modernization. Cambridge 1994; P. Hirst, G. Thompson: Globalization in Question. Cambridge
1996; D. Held: Democracy and Clobalization. W: D. Archibugi, D. Held, M. Kohler: Re-Imagining Politi-
cal Community. Cambridge 1998; P. Beres: The Social Democratic Response to Globalization. W: R. Cupe-
rus, J. Kandel: Furopean Social Democracy: Transformation in Progress. Amsterdam 1998.
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Polityka ochrony srodowiska

naturalnego w Polsce
Maciej Cygler

1. Wprowadzenie

Ochrona srodowiska i zasobéw naturalnych jest dzisiaj
rozbudowanym obszarem dziatalnosci panstwa, pod-
miotéw gospodarczych, instytucji, organizacji i oby-
wateli. Dziafalnos¢ w tym zakresie nie ma juz charak-
teru czastkowego, przypadkowego, skupionego jedy-
nie na wybranych problemach. Nabrata cech kom-
pleksowosci i systemowego podejscia. Takze znacze- dr Maciej Cygler

nie ochrony srodowiska w zakresie proceséw decyzyj- adiunkt, Instytut Miedzynarodowych
nych i dysponowania $rodkami zréwnato sie z celami Stosunkéw Gospodarczych SGH
gospodarczymi i spotecznymi. Te zorganizowang dzia-

talnos¢, obejmujaca okreslanie celéw i priorytetéw, a takze warunkéw, zasad

oraz narzedzi ich realizacji, nazywamy dzisiaj polityka ochrony srodowiska

albo — czesciej — polityka ekologiczna. Co wigcej, okreslenie to stosowane jest

zaréwno na szczeblu krajowym lub miedzynarodowym, jak i w skali lokalnej

badZ przedsiebiorstwa.

Ponizej skupitem sie na podejéciu do ochrony srodowiska naturalnego i sposo-
bach osiagania celéw $rodowiskowych. Nie poruszatem jednak technicznych
kwestii ochrony $rodowiska, lecz skoncentrowatem sie na procesach decydowa-
nia o srodowisku i metodach oddziatywania na podmioty korzystajace z niego.
Zaprezentowatem zasady polityki ekologicznej, ktére odzwierciedlajg ideologie
gospodarowania Srodowiskiem naturalnym. Przedstawitem réowniez, jak ksztatto-
waly sie polska polityka ekologiczna oraz instrumenty, za pomoca ktérych w na-
szym kraju oddziatuje sie na podmioty korzystajace ze srodowiska. Ponadto po-
kazatem, w jakim zakresie aspekty Srodowiskowe sa obecne w dziatalnosci
przedsiebiorstw i spoteczefistwa.
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2. Ewolucja podejscia do ochrony
Srodowiska naturalnego

Nieodlegfe sg czasy, kiedy zasoby i elementy Srodowiska naturalnego, takie jak woda,
powietrze, kopaliny, zasoby przyrody czy przestrzen, traktowane byty jako dobra wol-
ne, dostepne bezptatnie i prawie bez ograniczen dla kazdego, kto chciatby je eksplo-
atowac lub wykorzystywa¢ jako miejsce deponowania ubocznych produktéw (odpa-
doéw, zanieczyszczen) swojej dziatalnosci. Podejscie takie nie stwarzato wiekszych pro-
bleméw woéwczas, gdy populacja ludzka byta wzglednie nieliczna i rozproszona, iloé¢
oraz ztozono$¢ wytwarzanych produktow byly relatywnie mate, a obiekty i procesy
produkcyjne miaty niewielki zasieg i skale oraz niski poziom skomplikowania. Zdol-
nos¢ Srodowiska naturalnego do absorbowania odpadéw i zanieczyszczeri wydawata
sie wtedy nieograniczona. Jednak wiek XX pokazaf, ze mozliwosci absorpcyjne Srodo-
wiska naturalnego sa ograniczone, a ludzkos¢ niebezpiecznie zbliza sie do ich granic'.
Owe ograniczenia staja sie bariera rozwoju czy wrecz istnienia cywilizacji, zatem
ochrona srodowiska i jego zasobow jest nie tyle wyborem, ile koniecznoscia.

Wspétczesne podejscie do ochrony Srodowiska naturalnego jest efektem wieloletniej
i ciagle trwajacej ewoludji. Jest tak, chociaz pewne rozwigzania techniczne, ktére moz-
na dzi§ uznac za formy ochrony srodowiska, stosowano juz w starozytnym Rzymie (go-
spodarka wodna). Pierwsze formy konserwatorskiej ochrony przyrody maja kilkusetlet-
nig historie, a problemy gospodarki sciekowej prébuje sie rozwigzywac juz od czaséw
rewolucji przemystowej w XIX wieku. Trzeba jednak doda¢, ze motywy podejmowania
tych dziafai miaty niewiele wsp6lnego ze swiadoma i kompleksowa polityka ochrony
Srodowiska. Stosowane rozwiazania polepszaly techniczne warunki bytu, nie likwido-
waly jednak negatywnych oddziatywar na srodowisko, w niektérych za$ przypadkach
byly jedynie forma ochrony prywatnych débr. O poczatkach swiadomej ochrony $ro-
dowiska naturalnego mozna méwic juz od wieku XIX; byly to jednak tylko — nie ujmu-
jac im znaczenia — konserwatorskie formy ochrony przyrody, nastawione na zachowa-
nie cennych waloréw krajobrazowych i przyrodniczych. Wyrazne i swiadome spotecz-
ne wyrazanie troski z powodu probleméw z nadmiernym wykorzystaniem i zanieczysz-
czeniem $rodowiska oraz poczatki rozwoju kompleksowego podejicia do tych zagad-
nien nalezatoby umiejscowi¢ na przetomie lat 50. i 60. XX wieku.

T M. Cygler: W kierunku trwafego i zréwnowazonego rozwoju. W: Zapobieganie stratom w przemysle.
Czesc |. Zarzadzanie srodowiskowe w przedsiebiorstwie. Praca zbiorowa pod red. A. Cieslaka i M. Cygle-
ra, Bialystok 1999 Politechnika Biatostocka, s. 1-1 — 1-9.
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Szersze spojrzenie na ewolucje podejicia do ekologii pozwala zauwazy¢, ze poczat-
kowo $wiadomos¢ ograniczonej pojemnosci srodowiska naturalnego skutkowata pro-
pozycjami dziataf w kierunku oszczednego gospodarowania zasobami. Z czasem po-
jawit sie poglad, Ze srodowisko naturalne jest wartoscig sama w sobie, a nie tylko czyn-
nikiem potrzebnym do realizacji celéw materialnych. W rezultacie wieksza uwage po-
Swiecono ochronie konserwatorskiej, polegajacej na identyfikacji cennych zasobow
Srodowiska i ich zachowaniu poprzez ograniczenie uzytkowania. Kolejnym istotnym
etapem ewolucji podejscia do ochrony srodowiska byto zwrécenie uwagi na same od-
dziatywania powodowane przez cztowieka. W konsekwencji powszechniejsze zasto-
sowanie zaczely znajdowac r6zne formy kontroli i ograniczania emisji zanieczyszczer
oraz innych czynnikéw szkodliwych lub niebezpiecznych dla srodowiska i ludzi.

Wspéiczesne sposoby postepowania wobec srodowiska naturalnego i jego ochro-
ny zawieraja wszystkie powyzsze elementy, a jednoczesnie charakteryzuja sie kom-
pleksowoscia i podejsciem systemowym. Najogélniej rzecz ujmujac, ochrone $ro-
dowiska naturalnego mozna zdefiniowac jako racjonalne wykorzystywanie zaso-
bow naturalnych oraz podejmowanie przedsiewzie¢ ochronnych?. Postrzeganie
probleméw Srodowiskowych i ich znaczenia dla czlowieka znacznie sie jednak
rozszerzyto. Obecnie panuje poglad, ze rozwoj gospodarczy i spoteczny oraz wy-
korzystywanie i ochrona $rodowiska nie moga by¢ analizowane oddzielnie, nieza-
leznie od siebie. Warunkiem dalszego trwatego rozwoju cywilizacji jest traktowa-
nie tych obszaréw facznie i uwzglednianie Scistych zaleznosci miedzy nimi. Takie
podejscie znajduje odzwierciedlenie w koncepcji rozwoju zréwnowazonego, be-
dacej obecnie podstawa polityki ekologicznej wiekszosci krajow oraz przedsie-
wzie¢ miedzynarodowych w zakresie ochrony srodowiska?.

3. Ewolucja polskiej polityki ekologicznej

Polityka ekologiczna definiowana jest jako Swiadoma i celowa dziatalno$¢ panstwa,
wiadz samorzadowych i podmiotéw gospodarczych w zakresie gospodarowania
Srodowiskiem naturalnym, czyli uzytkowania jego zasob6éw i waloréw, ochrony

2 B. Poskrobko: Zarzadzanie srodowiskiem. Warszawa 1998 PWE, s. 48.

3 W literaturze polskiej obok terminu ,zréwnowazony rozwéj” mozna spotkac takze inne okreglenia, m.in.
,rozwdj zrbwnowazony i trwaty”, ,trwaty zr(’)wnowaiong rozwéj”, wezesniej takze |, ekorozwoj”. Ogolnie
wszystkie odnosza sie do angielskiego terminu sustainable development, ktorego uzyto oficjalnie po raz
pierwszy w 1972 r. na konferencji ONZ w Sztokholmie poswieconej srodowisku naturalnemu.
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ekosystemow i elementéw biosfery?. Polityka okresla cele, metody i srodki wyko-
rzystywania i ochrony Srodowiska. Zawsze przy tym zaleza one od uwarunkowan
wewnetrznych, gféwnie od ogélnej polityki paristwa, stanu Srodowiska i gospodar-
ki, stanu swiadomosci spotecznej, a takze od uwarunkowan zewnetrznych®. Inny-
mi stowy, sa to planowanie i realizacja ochrony srodowiska.

W Polsce juz w 1926 r. powotano Panstwowa Rade Ochrony Przyrody (w formie
tymczasowej od 1920 r.), a w 1932 r. powstafa Liga Ochrony Przyrody. W naszym
kraju opracowano tez pierwsza na Swiecie koncepcje konserwatorskiej ochrony
przyrody, realizowana w formie rezerwatéw, parkéw narodowych i pomnikéw
przyrody®. Uwzgledniajac zatem jeden z obszarow polityki ekologicznej, ktérym
jest konserwatorska ochrona przyrody, nalezymy do pionieréw.

Przyjmujac jednak w petni powyzsza definicje polityki ekologicznej, mozna stwier-
dzi¢, ze Polska do przetomowego 1989 r. nie miafa i nie realizowata polityki eko-
logicznej w ksztatcie, w jakim ewoluowata ona w krajach rozwinietych. Wyrazajac
ten poglad tagodniej, mozna stwierdzi¢, Zze w tym czasie prowadzono w naszym
kraju bierna polityke ekologiczna. Inicjowano wprawdzie ogélne przedsiewziecia
ochrony $rodowiska, gtéwnie w formie deklaracji i programéw ochrony $rodowi-
ska, nie doceniano jednak srodkéw i instrumentéw ich realizacji. W efekcie pro-
gramy te realizowano czesciowo, a niekiedy wcale ich nie realizowano.

Uchwalona w 1974 r. ustawa Prawo wodne oraz pochodzaca z 1980 r. ustawa
o ochronie i ksztattowaniu Srodowiska w swoim czasie byly oceniane stosunko-
wo wysoko. Nie przektadato to sie jednak na skutecznoé¢ osiggania celéw ochro-
ny Srodowiska. Sposrod gtownych powodéw takiej sytuacji mozna wymienic nie-
dostatek lub niedoskonatos¢ aktéw wykonawczych, brak dobrych narzedzi i in-
strumentéw ochrony Srodowiska oraz niska pozycje celéw ekologicznych w ogél-
nej polityce panstwa. Ochrona Srodowiska byta wéwczas nieznaczna czescig po-
lityki gospodarczej, nie za$ domeng samodzielng i réwnorzedna. Powstawaniu
programoéw i opracowan planistycznych w zakresie ochrony srodowiska nie to-
warzyszyto ich petne wdrazanie — zazwyczaj prawie zawsze konieczna byta re-
alizacja wazniejszych celéw gospodarczych lub spotecznych. W efekcie doszto

4 K. Gorka, B. Poskrobko, W. Radecki: Ochrona srodowiska. Problemy spoleczne, ekonomiczne i prawne.
Warszawa 2001 PWE.

5 B. Poskrobko: Zarzadzanie srodowiskiem. Warszawa 1998 PWE.
6 K. Gérka, B. Poskrobko, W. Radecki: Ochrona srodowiska ..., op.cit.
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do nadmiernego obcigzenia $rodowiska naturalnego skutkami dziatalnosci czto-
wieka, w tym powstania wielu rejonéw ekologicznego zagrozenia, a nawet kleski
ekologicznej (gdzie warunki srodowiskowe staty sie szkodliwe lub wrecz niebez-
pieczne dla zdrowia i zycia cztowieka). Jednoczesnie spoteczny dostep do infor-
magji na ten temat, a tym samym mozliwo$¢ uswiadomienia zagrozen byty moc-
no ograniczone.

Radykalna zmiana ksztattu i pozycji polityki ekologicznej w Polsce nastapita na po-
czatku lat 90. XX w. Zmienily sie cele, zakres i charakter polityki ochrony srodowiska.
Che¢ kompleksowego podejscia do ochrony srodowiska, wzrost znaczenia tej pro-
blematyki i koniecznos¢ likwidacji zagrozen znalazty odzwierciedlenie w dokumen-
cie Polityka ekologiczna parstwa, przyjetym przez rzad w 1990 r. i zaakceptowanym
przez Sejm w 1991 r. Wykorzystano w nim m.in. ustalenia obrad Okragfego Stotu,
podczas ktérych ktadziono duzy nacisk na kwestie ochrony srodowiska. Jakosciowe
przewarto$ciowanie polityki ekologicznej wyrazato sie m.in. w uznaniu zdrowia i zy-
cia cztowieka za punkt odniesienia przy definiowaniu docelowej jakosci srodowiska
oraz kryterium hierarchizacji dziatan. Realizacja polskiej polityki ekologicznej lat 90.
XX wieku to z jednej strony eliminacja nadmiernego obciazenia srodowiska skutka-
mi dziafalnosci cztowieka (w tym likwidacja efektéw zaniedban z przesztosci), z dru-
giej za$ koniecznos¢ jej rozwoju zgodnie z tendencjami $wiatowymi, w tym przede
wszystkim zblizenie do standardéw europejskich w perspektywie — wéwczas jeszcze
niedokfadnie znanej — przysztego cztonkostwa w Unii Europejskiej.

Zwiekszanie nakfadéw na ochrone Srodowiska, wzrost pozycji polityki ekologicz-
nej, konsekwentne wprowadzanie instrumentéw prawnych i ekonomicznych z nig
zwiazanych oraz wzrost Swiadomosci ekologicznej spofeczenistwa spowodowaty,
ze w latach 90. istotnie zmniejszyfo sie obciazenie srodowiska skutkami dziafalno-
Sci ludzkiej oraz poprawit sie jego stan. Po dekadzie realizacji pierwszej komplek-
sowej polskiej polityki ekologicznej (wg dokumentu z 1990 r.) nalezy uznac, ze by-
ta ona skuteczna i spetnita swoje zadanie.

W tym samym okresie obecnego ksztattu nabierafa polityka ekologiczna Unii Eu-
ropejskiej. Ostatecznie Traktat z Maastricht (1992 r.) i wchodzacy w zycie rok p6z-
niej V Program Dziatari UE na Rzecz Srodowiska’ ugruntowaty zréwnowazony roz-
woj’ jako podstawe podejscia do $rodowiska naturalnego, jego wykorzystania

7 Taki tytut maja dokumenty, w ktorych opisana jest polityka ekologiczna Unii Europejskie;j.
8 Zob. szerzej podrozdziat Zasady polityki ekologicznej.
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i ochrony. Polska polityka ekologiczna nie wyrazafa tego wprost, niemniej jednak
jej ksztaft w znacznym stopniu odpowiadat zasadom zréwnowazonego rozwoju.
Jednoczesnie w Polsce na poczatku XXI wieku utrwalaja sie rezultaty przemian
na pozostatych obszarach funkcjonowania parnstwa dokonanych w latach 90. ubie-
glego wieku. W tych warunkach pozadana bytfa aktualizacja dotychczasowych za-
piséw, czego efektem byto powstanie Il Polityki ekologicznej panstwa, przyjetej
przez Sejm w 2001 r. W dalszej czesci tego tekstu skupiam uwage na zasadach naj-
nowszej polityki ekologicznej oraz metodach realizacji celéw Srodowiskowych.

4. Zasady polityki ekologicznej

Najlepszym sposobem poznania charakteru polityki ekologicznej jest analiza jej za-
sad. Podejmowane dziafania i stosowane narzedzia oraz instrumenty opierajq sie
wiasnie na tych zasadach. Odzwierciedlaja one ideologie gospodarowania $rodo-
wiskiem. Zasady polityki ekologicznej to efekt doswiadczer i analiz teoretycznych
wielu krajow. Tworzone sa dzieki rozwojowi i skutecznemu taczeniu wiedzy
i umiejetnoéci przyrodniczych, technicznych, ekonomicznych oraz spofecznych,
przy jednoczesnej ewolucji nastawienia do srodowiska naturalnego. Ponizej przed-
stawiam najwazniejsze zasady polityki ekologicznej krajow wysoko rozwinietych,
w tym takze stosowane w Polsce.

Najwazniejsza z zasad polityki ekologicznej jest zasada zréwnowazonego rozwo-
ju. Zostata ona uznana przez spofeczenistwa $wiata za podstawe dalszego rozwoju
na Konferencji Narodéw Zjednoczonych (,Szczyt Ziemi”) w Rio de Janeiro
w 1992 r. Jak wspomniatem, zaréwno pojecie zréwnowazonego rozwoju, jak i po-
stulat stosownej zmiany podejscia do rozwoju spoteczno-gospodarczego pojawity
sie znacznie wczesniej, a dyskusje nad ich precyzyjnym okresleniem trwajg
do dzis. Nie zmienia to faktu, ze panuje zgoda co do potrzeby przyjecia takiego
wiasnie kierunku dziatania. Réwniez w polskiej polityce ekologicznej zasade zréw-
nowazonego rozwoju uznano za najistotniejsza®.

Zréwnowazony rozw6j to — najogélniej méwiac — taki model rozwoju, w ktérym
dziafania w sferze gospodarki i zycia spofecznego sa tak realizowane, aby zacho-

9 Zob. np. Konstytucja RP, art. 5 lub Il Polityka Ekologiczna Paristwa (przyjeta przez Sejm RP 23 sierpnia
2001 r.).
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wac zasoby i walory $rodowiska w stanie zapewniajacym trwafe, niedoznajace
uszczerbku mozliwosci korzystania z nich zaréwno przez obecne, jak i przyszte po-
kolenia. Istotg zréwnowazonego rozwoju jest réwnorzedne traktowanie racji spo-
tecznych, ekonomicznych i sSrodowiskowych. Innymi stowy, jest to jednoczesne da-
zenie do poprawy jakosci zycia, rozwoju gospodarczego i osiggania oraz utrzymy-
wania odpowiedniej jakosci i potencjatu Srodowiska, nie za$ nadrzedno$¢ celéw
jednej z wymienionych sfer kosztem pozostatych.

Z zasady zrownowazonego rozwoju wynika wiele regut szczegétowych, m.in. za-
sada integracji polityki ekologicznej z sektorowymi rodzajami polityki. Oznacza
ona, ze mimo znaczeniowego i merytorycznego wyodrebnienia polityki ekologicz-
nej warunkiem jej skutecznej realizacji jest wiaczenie celéw Srodowiskowych
do innych rodzajéw polityki i traktowanie ich na réwni z celami gospodarczymi
oraz spotecznymi. Ujmujac rzecz inaczej, mozna powiedzie¢, ze osiaganie celéw
ochrony $rodowiska musi sie odbywa¢ poprzez okreslenie i respektowanie kryte-
riow ekologicznych w planowaniu i realizacji dziatar gospodarczych i spotecznych.

Nastepna podstawowa regutg polityki ekologicznej jest zasada ,zanieczyszczaja-
cy placi”, nazywana takze zasada odpowiedzialnosci. Oznacza ona, ze podmiot
korzystajacy ze $rodowiska naturalnego jest odpowiedzialny (takze materialnie)
za przestrzeganie wymogéw ochrony Srodowiska oraz za skutki zanieczyszczania
i stwarzania innych zagrozen dla srodowiska, ktére wynikaja z jego dziatalnosci bez
wzgledu na to, czy ta ostatnia jest zgodna z prawem. Zasada ta odnosi sie nie tyl-
ko do podmiotéw bezposrednio emitujacych zanieczyszczenia (czyli zazwyczaj
producentéw), ale takze do konsumentéw. Konsumenci maja bowiem mozliwos¢
wyboru débr o réznym stopniu uciazliwosci dla Srodowiska (w odniesieniu do ca-
tego cyklu zycia produktu). Ponadto maja istotny udziat w tworzeniu popytu na do-
bra produkowane w sposob uciazliwy dla srodowiska, a zatem — w pewnym sen-
sie — takze sa owymi ,zanieczyszczajagcymi”. Dlatego tez wykorzystywane instru-
menty ochrony $rodowiska naturalnego odnosza sie zaréwno do producentéw, jak
i konsumentow.

Zasada prewencji jest kolejnym fundamentem wspdtczesnego podejscia
do ochrony $rodowiska. Polega ona na podejmowaniu takich decyzji, ktorych re-
alizacja nie prowadzi do powstania nieakceptowalnych skutkéw dla srodowiska.
Unika sie zatem sytuacji, w ktérych konieczna jest likwidacja juz powstatych szkod,
co cechuje podejécie reaktywne. Realizacja zasady prewencji przejawia sie w pro-
gnozowaniu potencjalnych skutkéw dziatalnosci cztowieka, ich ocenie i przeciw-
dziataniu, zanim one wystapia. W podejmowaniu decyzji o dopuszczalnym pozio-
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mie przewidywanego wplywu na srodowisko, w tym ewentualnej eliminacji lub
niezbednej redukcji tego wptywu, obowiazuje nastepujaca hierarchia dziatan:

— catkowite zapobieganie powstawaniu zanieczyszczeri i innych uciazliwosci dla
srodowiska (np. stosowanie technologii bezodpadowych, o ile jest to mozliwe),

— recykling (np. zamykanie obiegu materiatéw i surowcéw, odzysk energii, wody
i surowcow ze Sciekéw i odpadoéw, gospodarcze wykorzystanie odpadéw zamiast
ich sktadowania),

- neutralizacja i (lub) minimalizacja skutkow, ktérych nie mozna unikna¢ lub pod-
dac recyklingowi (np. oczyszczanie $ciekéw lub sktadowanie odpadéw).

Zasada prewencji jest czasami utozsamiana z zasada usuwania zanieczyszczen
u zrédia, ktéra ma jednak wezsze znaczenie i odnosi sie raczej do sfery technicz-
nej oraz dotyczy skracania dystansu przestrzennego i czasowego miedzy zrédtem
powstania zanieczyszczenia a miejscem jego likwidacji (neutralizacji), nie za$ sze-
rzej rozumianego procesu podejmowania i realizacji decyzji. Przyktadem stosowa-
nia zasady usuwania zanieczyszczei u zrédfa w sferze instrumentéw polityki eko-
logicznej jest preferowanie standardéw emisyjnych w poréwnaniu ze standardami
jakosci Srodowiska.

Nalezy réwniez wspomniec o zyskujacej na znaczeniu zasadzie stosowania naj-
lepszych dostepnych technik (BAT, od ang. best available technique). Niekiedy
uzywa sie okreslenia ,najlepsze, uzasadnione ekonomicznie, dostepne technolo-
gie” (BATNEEC, od ang. best available technology not exceeding excessive costs).
Zasada ta — w pewnym sensie — odnosi sie do samego sposobu realizacji zasady
prewencji i zasady przezornosci. Polega ona na stosowaniu norm okreslajacych
dopuszczalne wartosci parametréw technicznych i technologicznych w procesach
produkcyjnych, istotne pod wzgledem wptywu na srodowisko.

Zasada przezornosci jest swoistym rozwinieciem zasady prewencji. Jej znaczenie
jest nieco szersze i powinna by¢ rozumiana jako ,dziatanie z wyprzedzeniem”.
Oznacza to, ze nalezy zapobiega¢ nie tylko znanym i mozliwym do przewidzenia
negatywnym skutkom srodowiskowym, ale takze prawdopodobnym konsekwen-
cjom. Odpowiednie dziatania powinny by¢ podejmowane juz wtedy, kiedy poja-
wia sie uzasadnione prawdopodobienistwo, ze problem wymaga rozwigzania, a nie
dopiero woéwczas, gdy istnieje jego pefne naukowe potwierdzenie. Przyktadem
funkcjonowania tej zasady moga by¢ dziatania dotyczace redukcji emisji gazéw
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cieplarnianych czy kontroli organizméw modyfikowanych genetycznie. Konse-
kwencje rosnacej emisji gazéw cieplarnianych i wprowadzania organizméw zmo-
dyfikowanych genetycznie nie zostaty dotad jednoznacznie rozpoznane, jednak
z wyprzedzeniem (na wszelki wypadek) podejmowane sg dziatania w celu zapo-
biezenia ewentualnym negatywnym skutkom tych procesow.

Rzeczowe i przestrzenne zréznicowanie Srodowiska naturalnego uwzglednia sie
za pomoca zasady regionalizacji. Definiowanie celéw oraz projektowanie i wyko-
rzystywanie narzedzi polityki ekologicznej powinny uwzglednia¢ wymagania
ochrony $rodowiska, odmienne na obszarach o wysokich walorach przyrodniczych
niz na obszarach silnie przeksztafconych i (lub) zdegradowanych oraz na obszarach
uzytkowanych rolniczo badz terenach posrednich. Rodzaj, zakres i poziom stoso-
wanych narzedzi powinny by¢ wiec odpowiednio dopasowane do regionalnych
uwarunkowan, nie za$ powszechne i jednakowe w skali kraju lub ponadnarodo-
wej, np. europejskiej.

Zasada regionalizacji koresponduje z zasada subsydiarnosci (pomocniczosci). Ta
ostatnia jest znana i stosowana powszechnie w Unii Europejskiej. Oznacza ona, ze
UE podejmuje dziatania wykraczajace poza jej kompetencje woéwczas, gdy cele
proponowanych posunie¢ nie moga by¢ osiagniete przez panstwo cztonkowskie.
W polityce ekologicznej odnosi sie ona do lokowania kompetencji i uprawnieii de-
cyzyjnych dotyczacych ochrony srodowiska na takim szczeblu regionalnym lub lo-
kalnym, ktéry zapewnia najwyzszg skutecznos¢ i efektywnos¢ rozwigzywania pro-
bleméw Srodowiskowych.

Zasada uspoteczniania polityki ekologicznej przejawia sie w udziale obywateli
(jednostek, grup spotecznych i organizacji pozarzadowych) w procesie definiowa-
nia probleméw i celéw srodowiskowych oraz podejmowaniu decyzji. Chodzi
przede wszystkim o nieograniczony dostep do informacji o Srodowisku, jego stanie
i wykorzystaniu oraz stworzenie realnych mozliwosci wptywania na procesy decy-
zyjne. Wazna jest tu réwniez edukacja ekologiczna, rozbudzanie $wiadomosci
i wrazliwosci ekologicznej oraz ksztaftowanie etyki zachowar wobec $rodowiska
naturalnego.

Zasada skutecznosci ekologicznej i efektywnosci ekonomicznej dotyczy kryte-
riow selekcji planowanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych i innych dziatan stuza-
cych ochronie srodowiska oraz oceny wynikéw. W praktyce oznacza to stosowa-
nie w podejmowaniu i realizacji decyzji r6znych form kwantyfikacji i wartosciowa-
nia efektéw oraz oceny ich relacji do szeroko rozumianych kosztéw (nie tylko fi-
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nansowych). Innymi stowy, konieczne jest dazenie do minimalizacji naktadow
na jednostke efektu. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze — podobnie jak w przy-
padku wiekszosci decyzji o charakterze publicznym — zaréwno efekty, jak i koszty
sg identyfikowane oraz oceniane nie tylko w odniesieniu do srodowiska i (lub) ana-
lizowanego przedsiewziecia. O zakrsie analizowanych efektow decyduje przede
wszystkim zwigzek przyczynowo-skutkowy z badanym przedsiewzieciem.

5. Instrumenty polityki ekologicznej

Realizacja polityki ekologicznej odbywa sie gtéwnie poprzez r6zne metody i formy
oddziatywania na podmioty korzystajace ze srodowiska, motywujace do pozada-
nych dziatan, postaw i zachowan. W tym celu wykorzystuje sie zestaw komple-
mentarnych instrumentéw, charakteryzujacych sie r6znymi mechanizmami dziafa-
nia i sifa wptywu. Istnieje wiele klasyfikacji metod oddziatywania na podmioty ko-
rzystajace ze Srodowiska. Niemniej jednak wedtug najczesciej stosowanego po-
dziatu wyrdznia sie instrumenty regulacji bezposredniej oraz posrednie instrumen-
ty polityki ekologicznej.

5.1. Instrumenty regulacji bezposredniej
w polityce ekologicznej

Instrumenty bezposrednie sa to regulacje administracyjno-prawne, majace najcze-
éciej forme nakazéw lub zakazéw warunkujacych sposéb i (lub) intensywnos¢ ko-
rzystania ze Srodowiska i charakteryzujace sie bezwzglednym przymusem stosowa-
nia przez podmioty bedace adresatem regulacji. Wsréd najwazniejszych nalezy
wymienic:

— standardy emisji,

— standardy technologiczne i produktowe,

— standardy imisji'® (jakosci $rodowiska),

- narzedzia prawno-administracyjne,

- narzedzia planowania przestrzennego,

— obowiazkowe procedury (np. ocena oddziatywania na $rodowisko),
— standardy pozyskiwania, przetwarzania i udostepniania informacji.

10 Imisja — stezenie substancji (zanieczyszczenia) w $rodowisku, np. stezenie SOy w powietrzu.
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Standardy emisji okreslaja maksymalny dozwolony poziom zanieczyszczer wpro-
wadzanych do $rodowiska z danego zrédta (w skrajnym przypadku, np. w odniesie-
niu do substancji szczegdlnie niebezpiecznych, standardem jest catkowity zakaz
emisji). Dopuszczalny poziom emisji moze by¢ okreslony w formie powszechnie
obowiazujacego aktu prawnego lub aktu administracyjnego dotyczacego wytacznie
konkretnego podmiotu (0 czym szerzej w dalszej czesci tekstu). Standardy emisji
odnosza sie nie tylko do zanieczyszczeit materialnych, ale takze do innych oddzia-
tywan, takich jak hafas lub promieniowanie. Przyktadem standardu emisji stosowa-
nego w Polsce jest przepis okreslajacy maksymalny dopuszczalny poziom zawartosci
okreslonych substancji w Sciekach wprowadzanych do wéd lub do ziemi.

Standardy technologiczne i produktowe sg swoistym rozwinieciem norm emisyj-
nych. Normy produktowe okreslaja najczesciej dopuszczalna zawartos¢ w produk-
cie substancji, ktére moga zagraza¢ srodowisku lub zdrowiu cztowieka w trakcie
produkgji, uzytkowania badz utylizacji produktu (np. zawarto$¢ substancji szkodli-
wych w paliwach, artykutach rolnych czy wodzie). Standardy te moga réwniez
okreslac¢ inne parametry techniczne, np. jednostkowe zuzycie energii. Standardy
technologiczne odnoszg sie do proceséw wytwarzania i najczesciej okreslaja takie
parametry jednostkowe, jak energochtonnos¢, surowcochtonnos¢, wielkos¢ emisji
na jednostke produkcji. Odmiana norm technologicznych sa zakazy lub nakazy
stosowania okreslonych substancji lub materiatéw badz wymogi okreslajace typ
procesu lub stosowanej aparatury. Szeroko znanym, takze w Polsce, przykladem
potaczenia normy produktowej i technologicznej jest zakaz stosowania freonow
w kosmetykach (produkty) i urzadzeniach chtodniczych (produkty i procesy tech-
nologiczne).

Standardy imisji (jakoSci Srodowiska) okreslaja pozadany stan S$rodowiska,
np. maksymalne stezenie szkodliwych substancji w powietrzu, wodzie lub organiz-
mach. Mozna uzna¢, ze normy te stanowia niezbedne docelowe warunki minimal-
ne i sa okreslonym ilosciowo obrazem celéw ochrony Srodowiska. Ich wartos¢
ustalana jest zwykle na poziomie zapewniajacym bezpieczefistwo zdrowia i zycia
czfowieka, cho¢ uwzglednia sie réwniez ograniczanie efektéw zewnetrznych czy
zachowanie zdolnosci regeneracyjnych i absorpcyjnych Srodowiska. Konstruujac
standardy imisji, znaczng uwage poswieca sie zaleznosciom przyczynowo-skutk-
owym oraz kwestii niepewnosci i nieodwracalnosci zjawisk. W polskim systemie
ochrony Srodowiska do najwazniejszych standardéw imisji naleza normy jakosci
powietrza, wody, gleby czy natezenia hafasu. Podobnie jak w innych krajach nor-
my te sg zr6znicowane w zaleznosci od charakteru obszaru. Na przyktad standar-
dy jakosci powietrza sa ostrzejsze w uzdrowiskach lub parkach narodowych.
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W przypadku wéd zréznicowanie zalezy od tego, do jakich celéw dana woda ma
by¢ wykorzystywana.

Narzedzia prawno-administracyjne, w odréznieniu od przepiséw obowiazuja-
cych powszechnie, odnosza sie do konkretnych podmiotéw. Do najbardziej zna-
nych przyktadéw z tej kategorii naleza decyzje reglamentacyjne (np. pozwolenia
na emisje czy pobér wod), licencje, zezwolenia (np. na wyciecie drzew), koncesje
(np. na poszukiwanie i wydobywanie kopalin). Okreslaja one warunki korzystania
ze Srodowiska indywidualnie dla danego uzytkownika. Regulacje te s3 jednak ci-
Sle powigzane z systemem standardéw ogélnych. Innymi stowy, indywidualna de-
cyzja administracyjna moze narzuci¢ danemu podmiotowi ostrzejsze warunki ko-
rzystania ze Srodowiska, niz to wynika z przepiséw ogélnych. Uzasadnieniem mo-
ze by¢ specyfika stanu Srodowiska na danym terenie lub ocena ryzyka.

Szczegdlng forma regulacji prawno-administracyjnych sa narzedzia planowania
przestrzennego. Do najwazniejszych naleza decyzje planistyczne okreslajace wa-
runki zabudowy i wykorzystania terenu. Jest to instrument gospodarowania prze-
strzenia, czyli jednym z wazniejszych, o czym czesto sie zapomina, zasob6w srodo-
wiska. Decyzje tego rodzaju podejmowane sg na szczeblu lokalnym. Do waznych
instrumentéw planowania przestrzennego naleza réwniez decyzje o lokalizacji in-
westycji szkodliwych dla Srodowiska (w tym zwlaszcza sktadowisk odpadéw oraz
zakfadéw produkeyjnych szczeg6lnie ucigzliwych dla srodowiska naturalnego).

Pozwolenia prawno-administracyjne i instrumenty planistyczne sa wazna grupa —
w znacznej czesci zdecentralizowana — regulacji bezposrednich. Umozliwiajg one
aktywny udziat w okreslaniu i realizowaniu celéw ochrony srodowiska. Jednocze-
$nie sg stosowane na tych szczeblach zarzadzania ochrong $rodowiska, na ktérych
dane problemy moga by¢ najlepiej rozpoznane, a podejmowane decyzje powinny
by¢ najbardziej racjonalne (warto zauwazy¢, ze w ten sposob realizowana jest tak-
Ze zasada regionalnosci i pomocniczosci w polityce ekologiczne;j).

Katalog najwazniejszych instrumentéw regulacji bezposredniej polityki ekologicz-
nej dopetniaja obowiazkowe procedury. Maja one charakter standardéw, ktére
jednak okreslaja nie parametry korzystania ze srodowiska, a normy postepowania.
Do najwazniejszych instrumentéw tego typu nalezy obowiazek dokonywania,
okreslonej co do sposobu i kryteriéw, oceny wptywu na srodowisko planowanych
przedsiewziec¢ inwestycyjnych lub organizacyjnych. Jest ona znana powszechnie
w wiekszosci krajéw jako ocena oddziatywania na $rodowisko (OOS) i nalezy
do najwazniejszych instrumentéw stuzacych do osiagania celéw srodowiskowych.
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Bezposrednio stuzy ona realizacji waznych zasad polityki ekologicznej: prewencji,
usuwania szkéd u zrédta, przezornosci, uspoteczniania. Jest tez elementem proce-
su podejmowania decyzji pozwalajacych unikna¢ skutkéw negatywnych dla srodo-
wiska i zapewni¢ udzial spofeczeristwa w procesie decyzyjnym. Innymi procedu-
rami obowiazkowymi sa obowiazek sktadania oswiadczeri o zakresie oddziatywa-
nia na srodowisko (emisje) i przymusowe dokonywanie oceny ryzyka (pozyskiwa-
nie i udostepnianie informacji).

5.2. Instrumenty regulacji posredniej w polityce
ekologicznej

Instrumenty regulacji posredniej nie tworza bezwzglednego przymusu wobec pod-
miotéw korzystajacych ze Srodowiska, natomiast tworza bodZce stymulujace
do pozadanych zachowan (zachecajace i zniechecajace), pozostawiajac adresatom
pewne pole wyboru. Istotng zaleta regulacji posrednich jest elastycznos¢ w dobo-
rze metod realizacji celéw $rodowiskowych, a jednoczesnie obnizenie spotecz-
nych kosztéw ich osiagania.

Instrumenty regulacji posredniej, w tym przede wszystkim instrumenty ekonomicz-
ne, odgrywaja coraz wiekszg role w polityce ekologicznej wiekszosci krajow. Sto-
sowane przez lata regulacje bezposrednie okazuja sie bowiem niewystarczajace
do realizacji rozbudowywanych jakosciowo i ilosciowo celéw srodowiskowych. Co
wiecej, ich efektywnos¢ jest coraz bardziej niezadowalajaca lub spoteczne koszty
osiagania celow za ich pomoca staja sie zbyt wysokie. Ponadto instrumenty regu-
lacji posredniej motywuja podmioty korzystajace ze Srodowiska do statego ograni-
czania negatywnego wplywu, wyzwalaja inicjatywe w tym zakresie, co jest trudne
do osiggniecia poprzez regulacje bezposrednie.

Jednak ani w Polsce, ani w innych krajach nie przewiduje sie zastapienia regula-
cji bezposrednich regulacjami o charakterze posrednim. Polityka ekologicz-
na wiekszosci krajow nadal jest realizowana gléwnie metodami nakazowo-ko-
ntrolnymi. Zadaniem regulacji posrednich jest zwiekszanie skutecznosci dziatania
narzedzi prawno-administracyjnych oraz minimalizacja spofecznych kosztow
ochrony $rodowiska (a przez to zwiekszanie efektywnosci alokacji zasobow).
Szczegblna role odgrywaja tu mechanizmy ekonomiczne, pozwalajace na decy-
dowanie przez podmioty korzystajace ze srodowiska o sposobie dostosowania sie
do wymogéw ekologicznych.
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Do najwazniejszych instrumentéw regulacji posredniej nalezy zaliczy¢:

— instrumenty ekonomiczne (w tym mechanizmy rynkowe),
— instrumenty oddziatywania psychospotfecznego,
— instrumenty dobrowolnego stosowania.

Szczegblng uwage nalezy poswieci¢ szerokiej gamie instrumentéw ekonomicz-
nych. Cho¢ zalicza sie je do regulacji posrednich, przynosza wyrazne i stosunkowo
szybko odczuwalne efekty. Kryterium mechanizmu oddziatywania pozwala po-
dzieli¢ instrumenty ekonomiczne na trzy grupy:

— obciazenia finansowe (bodzce zniechecajace, instrumenty o charakterze repre-
syjnym), wéréd ktérych mozna wyrdznic: optlaty za korzystanie z zasobéw $rodo-
wiska, optaty emisyjne, opfaty produktowe, depozyty ekologiczne, zastawy
i ubezpieczenia'l,

— subsydia (bodZce zachecajace), wérdd ktorych oprocz bezposrednich dotacji sa
ulgi i zwolnienia podatkowe, preferencyjne oprocentowanie kredytéw i pozy-
czek, gwarancje kredytowe, udogodnienia celne,

— instrumenty zwiekszajace efektywno$¢ alokacji zasobéw, w tym przede wszyst-
kim mechanizmy rynkowe, jak np. rynek zbywalnych uprawnien do emisji zanie-
czyszczen.

Wiekszos¢ wymienionych instrumentéw ekonomicznych ochrony srodowiska sto-
suje sie w Polsce. Co wiecej, ich system nalezy do najbardziej rozbudowanych
na Swiecie, chociaz jest mato zréznicowany. Docelowo, zgodnie z deklaracjami za-
wartymi w Polityce ekologicznej paristwa, w naszym kraju maja by¢ wykorzystywa-
ne wszystkie wymienione instrumenty.

1T W literaturze $wiatowej najczesciej spotykamy sie z terminem podatki ekologiczne, a nie optaty. Rézni-
ca wynika gléwnie z prawnej konstrukgji reguIujqcejkfunkcjonowanie tych obcigzen finansowych, okreélajj—
cej podstawe naliczania oraz cel wykorzystania uzyskanych srodkéw, a zwlaszcza system redystrybucji i nad-
zoru nad tym procesem. W wigkszosci krajow pieniadze uzyskane dzigki finansowym obciazeniom ekolo-
gicznym zasilajg budzet paristwa badz budzety regionalne i lokalne. W Polsce funkcjonuje spec?/ficzny sys-
tem, w ktorym Srodki te trafiajg nie do budzetu, lecz do wyodrebnionych celowych funduszy ekologicznych,
ktore jako osobne podmioty wydatkuja je na cele ochrony $rodowiska wedtug okreslonych ustawowo re-
gut. Srodki te maja wprawdzie charakter srodkéw publicznych, jednak nie podlegaja kontroli budzetowej.
W tekscie skupiam uwaEt; przede wszystkim na polskim systemie ochrony srodowiska, postuguje sie wiec
terminem optfaty. Z punktu widzenia podmiotu korzystajacego ze srodowiska praktycznie jest to bez zna-
czenia, dlatego oddzielne opisywanie podatkéw i op¥at wydaje sie bezcelowe.
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Najbardziej rozwinietym segmentem tej grupy wydaja sie optaty ekologiczne. Mo-
ga one spetnia¢ nastepujace podstawowe funkcje:

— funkcje bodZcowa — zachecanie do racjonalnego gospodarowania zasobami $ro-
dowiska oraz zmniejszania presji na srodowisko,

— funkcje dochodowa (transferowa) — wykorzystywanie opfat jako zrodta srodkow,
ktére mozna przeznaczy¢ na ochrone srodowiska,

— funkgje internalizacji'? srodowiskowych kosztow zewnetrznych — proba identyfi-
kacji wartosci srodowiskowych i wiaczenia ich do proceséw ekonomicznych,
w tym ograniczanie niedoskonatosci rynku zwigzanych z wystepowaniem efek-
tow zewnetrznych”-

Wiekszos¢ stosowanych na $wiecie rodzajow opfat spetnia po czesci kazda z wy-
mienionych funkgji. Zazwyczaj jedna z nich ma jednak gtéwne znaczenie - ta,
ktora zostata uznana za priorytetowa dla twércoéw polityki ekologicznej. W Pol-
sce w pierwszym okresie stosowania aktywnej polityki ekologicznej (na poczat-
ku lat 90. XX w.) opfaty ekologiczne byty przede wszystkim zrédtem dochodéw.
Uzyskiwane ta droga Srodki byty niezbedne do zaspokojenia niezwykle wysokich
(czesto wskutek zaniedban z przesztosci) potrzeb ochrony srodowiska. W miare
rozwoju polityki ekologicznej i stopniowej poprawy stanu srodowiska w naszym
kraju opfaty ekologiczne coraz bardziej nabieraja charakteru bodZzcowego. Pet-
na internalizacja srodowiskowych kosztéw zewnetrznych wydaje sie na razie nie-
mozliwa (ze wzgledu na ich wysokos¢ oraz niedostatki metod pomiaru). Nie-
mniej jednak z czasem wartos¢ ustug Srodowiskowych powinna by¢ coraz precy-
zyjniej mierzalna i zostanie wigczona do rachunkéw ekonomicznych przedsie-
biorstw i gospodarek.

12 Internalizacja kosztéw zewnetrznych to spowodowanie, aby obciazony nimi zostat sprawca. Internali-
zacji srodowiskowych kosztéw zewnetrznych mozna dokona¢ droga bezposrednich reEuIacji, stosowania
obciazen finansowych (opfat), przypisywania praw wiasnosci i udogodnien w ich egzekwowaniu, a takze
poprzez zwiekszanie Swiadomosci ekologicznej (zob. réwniez nastepny przypis).

13 Efekty zewnetrzne sa niedoskonatoscia rynku, tzn. zakiéceniem uniemozliwiajacym efektywne rozdy-
sponowanie zasobéw poprzez mechanizm rynkowy. Wystepuja wtedy, kiedy produkcja lub konsumpcja
obra bezposrednio oddziatuja na przedsiebiorstwa lub konsumentéw, ktérzy nie uczestnicza w transak-
cji dotyczacej tego dobra, oraz kiecry ten w(r’fyw nie znajduje odzwierciedlenia w cenach rynkowych. Uj-
mujac rzecz inaczej, efekty zewnetrzne to dziatania jednego podmiotu, ktére powoduja koszty lub korzy-
4ci dla innych, a nie s brane pod uwage przez sprawce %nie ponosi on kosztéw lub nie odnosi korzysci
zwiqzanyc% z tymi dziataniami). Przyktadem sg zanieczyszczenie $rodowiska i (lub) jego ochrona.
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W tej kategorii instrumentéw do najwazniejszych naleza oplaty za korzystanie
z zasobow Srodowiska. Sa one w sensie teoretycznym nierynkowa cena, pfacona
przez podmioty gospodarcze za korzystanie z odnawialnych i nieodnawialnych za-
sobow, ktéra powinna odzwierciedla¢ poziom rzadkosci tych zasobow'. Wyso-
kos¢ optaty powinna sktania¢ do oszczednego gospodarowania zasobami nieodna-
wialnymi (w tym do poszukiwania substytutéw) oraz racjonalnego wykorzystywa-
nia zasobéw odnawialnych (z zachowaniem mozliwosci ich odtwarzania). Najwaz-
niejsze opfaty stosowane w Polsce dotyczg poboru wody i wydobywania kopalin,
gospodarowania zasobami odnawialnymi (lasy, zwierzyna, fowiska) oraz ziemia.

Kolejna znacznie rozbudowana kategorig sa oplaty za emisje zanieczyszczen
do $rodowiska. Mozna je traktowac jako cene za wykorzystywanie absorpcyjnych
mozliwosci Srodowiska i (lub) réwnowartos¢ kosztow zewnetrznych powodowa-
nych zanieczyszczeniami. Podstawa naliczania optat jest wielko$¢ emisji zanie-
czyszczen lub innych uciazliwosci dla srodowiska. System opfat emisyjnych w Pol-
sce jest stosunkowo rozbudowany i obejmuje:

— opfaty za emisje gazow i pytéw do powietrza (62 kategorie zanieczyszczen ob-
ciazone opfatami),

— opfaty za zrzut Sciekéw do wod lub ziemi (faktycznie za emisje zanieczyszczen
zawartych w Sciekach),

— opfaty za zrzucanie wéd chtodniczych (faktycznie za emisje energii cieplnej),
— opfaty za skladowanie odpadéw (emisje odpadéw do srodowiska).

Odmiang optat za emisje sa oplaty produktowe. Obciazaja one produkty, ktore
moga by¢ szkodliwe dla srodowiska w fazie produkcji, wykorzystania lub korco-
wej utylizacji. Faktycznie obciazaja wiec szkodliwe emisje zwigzane z danym pro-
duktem. Stawka optaty odnosi sie jednak do produktu, nie zas do emisji mierzo-
nej na koncu procesu. Wielko$¢ potencjalnej emisji wynika ze znajomosci charak-
terystyki produktu i metod jego wytwarzania. Stawka opfaty moze odnosic¢ sie
do poszczegblnych substancji zawartych w produkcie (np. do zawartosci siarki
w weglu lub paliwach ptynnych, gdyz wynikiem procesu spalania jest m.in. emisja

14 B. Fiedor, S. Czaja, A. Graczyk, Z. Jakubczyk: Podstawy ekonomii srodowiska i zasobéw naturalnych.
Warszawa 2002 Wydawnictwo C.H. Beck.

Narodowy Bank Polski EPIVM



[ EoeopAmKABoLEA

dwutlenku siarki) badz do catych produktéw (np. opakowah z tworzyw sztucz-
nych, ktére nie moga by¢ powtérnie przetwarzane i ostatecznie trafig do Srodowi-
ska). Obecnie na $wiecie coraz powszechniej stosuje sie opfaty produktowe. Tak-
ze polska polityka ekologiczna przewiduje ich szersze wykorzystanie.

Podobny charakter majg depozyty ekologiczne. Tak jak optaty produktowe doty-
cza one produktéw potencjalnie niebezpiecznych dla srodowiska, lecz — w przeci-
wieristwie do opfat — sa zwracane w momencie udowodnienia, ze dany produkt
zostat poddany recyklingowi lub bezpiecznie zneutralizowany.

Oddzielnie wyréznia sie zastawy ekologiczne, ktore zaliczane sa do instrumentdw
ekonomicznych okreslanych mianem bodzcow wymuszajacych przestrzeganie
prawa'>. Zastaw ekologiczny jest pfatnoscia dokonywana przez podmioty korzy-
stajace ze Srodowiska i wnoszong przed podjeciem przez nie przedsiewzie¢ w za-
kresie ochrony srodowiska, do ktérych zostaly zobowigzane. Zwrot zastawu naste-
puje w momencie, kiedy cel ekologiczny zostanie osiagniety w wyniku zrealizowa-
nego przedsiewziecia.

Zaréwno zastawy, jak i depozyty ekologiczne nie sg jeszcze rozpowszechnione
w polskim systemie ochrony $rodowiska. Deklaracje zawarte w Polityce ekologicz-
nej paristwa pozwalaja jednak przypuszcza¢, ze beda one stopniowo rozwijane
i wprowadzane.

Podobne deklaracje dotycza réwniez obowiazkowych ubezpieczen ekologicz-
nych, ktére jeszcze nie sa w Polsce stosowane, lecz ich wprowadzanie wydaje sie
kwestia czasu. Instrument ten polega na przeniesieniu na instytucje ubezpiecze-
niowa odpowiedzialnosci materialnej za skutki szkodliwe dla srodowiska, wywota-
ne dziatalnoscig podmiotu gospodarczego. Stymulujacy charakter tego instrumen-
tu polega na tym, ze stawka ubezpieczenia jest wprost proporcjonalna do ryzyka
wystapienia negatywnych skutkow oraz wielkosci szkdd, jakie te skutki mogtyby
spowodowac. Okreslenie tych parametréw moze by¢ trudne, jednak mechanizm
tego instrumentu sktania ubezpieczone podmioty do podejmowania dziatai pre-
wencyjnych zmniejszajacych zaréwno ryzyko, jak i wielkos¢ potencjalnych szkéd.

Niekiedy wsrod instrumentéw ekonomicznych wymienia sie kary pieniezne.
W rzeczywistosci, mimo finansowego charakteru, instrument ten nalezy do narze-

15 B. Fiedor, S. Czaja, A. Graczyk, Z. Jakubczyk: Podstawy ekonomii ..., op.cit.
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dzi administracyjnych, bedacych sposobem wymuszenia przestrzegania prawa.
Niemniej jednak w Polsce instrument ten ma dos¢ duze znaczenie i jest powszech-
nie stosowany. Kary wymierzane sg w drodze administracyjnej w przypadku naru-
szenia ustaler decyzji lub prowadzenia dziatalnosci oddziatujacej na Srodowisko
bez wymaganej decyzji badZ w sytuacji naruszenia og6lnie obowiazujacych prze-
pisdw srodowiskowych. Nalezy zaznaczy¢, ze zaptacenie kary nie zwalnia od spet-
nienia warunkéw, ktére zostaly naruszone, i ma charakter represyjny oraz —
w pewnym stopniu — prewencyjny.

Do ekonomicznych bodzcéw zachecajacych do podejmowania dziatan na rzecz
ochrony srodowiska zaliczamy rézne formy subsydiowania, czyli udzielania bez-
zwrotnej pomocy finansowej na realizacje pozadanych przedsiewzie¢. Pomoc ta
pochodzi gtéwnie ze Srodkéw publicznych, a zatem moze by¢ sprzeczna z zasada
,zanieczyszczajacy placi” (wedtug tej ostatniej podmiot korzystajacy ze srodowiska
ma samodzielnie ponosi¢ wszystkie koszty dziatait ochronnych). W przypadku Pol-
ski sytuacja nie jest jednoznaczna. W naszym kraju funkcjonuje specyficzny system
celowych funduszy ekologicznych, w znacznej mierze zasilany wptywami z opfat
ekologicznych, ktére obciazaja korzystanie ze srodowiska'®. Srodki wykorzystywa-
ne na finansowe wspieranie przedsiewzie¢ pochodza od podmiotéw korzystaja-
cych ze Srodowiska. Mamy zatem do czynienia z efektem redystrybucyjnym, nie
za$ z wykorzystaniem dochodéw pochodzacych z podatkéw. Z drugiej strony — jak
wspomniatem — opfaty za korzystanie ze srodowiska maja charakter obciazen po-
datkowych i fakt, Ze zasilaja one fundusze ekologiczne, a nie budzet, nie upowaz-
nia do wyfaczania ich z kategorii srodkéw publicznych. Watpliwosci zwiazane z re-
alizacja zasady ,zanieczyszczajacy ptaci” znajduja odzwierciedlenie w polskich
i europejskich regulacjach dotyczacych udzielania pomocy publicznej. Wedtug
tych regulacji, subsydia podlegaja ostrym ograniczeniom i kontroli. Nalezy jednak
takze odnotowac¢, ze taka forma redystrybucji sSrodkéw jest korzystna, gdyz pozwa-
la wspiera¢ finansowo przedsiewziecia najbardziej pozadane z punktu widzenia
celéw i priorytetéw polityki ekologicznej, a tym samym zwieksza efektywnos¢ alo-
kacji zasobéw w skali kraju lub regionu.

16 W Polsce funkcjonuje czterostopniowy system funduszy ekologicznych. Na szczeblu krajowym dziata
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, dalej 16 wojewddzkich funduszy ochro-
ny srodowiska i gospodarki wodnej (fosigw) oraz fundusze (fosigw) powiatowe i gminne. Fundusze naro-
dowy i wojewédzkie s3 samodzielnymi podmiotami prawnymi i to one maja najwieksze znaczenie w sys-
temie. Wspieraja one finansowo przedsiewziecia z zakresu ochrony $rodowiska, glownie poprzez dotacje
i pozyczki na preferencyjnych warunkach, podejmujac decyzje samodzielnie w ramach uwarunkowar
ustawowych i przyjetych priorytetow (zgodnych z celami polityki ekologicznej).

Narodowy Bank Polski MPHTM



 RnsANa N

s 290

Subsydia moga by¢ udzielane w nastepujacych formach:

— dotacje bezposrednie — skierowane bezposrednio na realizacje konkretnych
przedsiewziec,

—ulgi i zwolnienia podatkowe — promujace korzystne dla Srodowiska przedsie-
wziecia, rodzaje dziatalnosci i modele konsumpgiji,

— preferencyjne warunki zaciagania kredytéw i pozyczek (subsydiowanie zawarte
jest w réznicach miedzy warunkami rynkowymi i preferencyjnymi w zakresie
oprocentowania, czasu spfaty, okresu karencji, ufatwient gwarancyjnych; ponad-
to prawidfowa realizacja cel6w ekologicznych moze by¢ nagradzana czesciowym
umorzeniem zobowiazarn),

— zrbéznicowania podatkowe i preferencje celne,

— instrumenty (zachety i utatwienia) zwigzane z realizacjg i rozliczaniem inwestycji
(np. preferencyjne warunki amortyzacji majatku).

Wymienione formy subsydiowania sa stosowane takze w Polsce i wydaje sie, ze
mimo ograniczeh zostana utrzymane. Subsydiowanie przedsiewzie¢ ochrony
srodowiska jest konieczne, chocby w ograniczonym zakresie. Wiele przedsie-
wzie¢ ochronnych ma bowiem charakter dziatalnosci publicznej (w tym takze
z powodu niemoznosci ustalenia odpowiedzialnosci za powstanie wielu szkéd
srodowiskowych, ktére bezwzglednie wymagaja likwidacji, naprawy lub rekom-
pensaty).

Ostatnig wazng kategoria ekonomicznych instrumentéw ochrony Srodowiska sa
zbywalne pozwolenia na emisje zanieczyszczen (oraz zwigzane z nimi rynki tych
uprawnien). Jest to stosunkowo nowy instrument polityki ekologicznej, jednak ist-
nieja juz bogate doswiadczenia w jego stosowaniu'”. Dziatanie tego instrumentu
polega na tym, ze podmioty gospodarcze otrzymuja pozwolenia na emisje okreslo-
nej ilosci zanieczyszczen, pozwolenia te sa zas przedmiotem obrotu. Posiadacz

17 Rynki pozwoleni na emisje zanieczyszczeri do powietrza z powodzeniem funkcjonujg w Stanach Zjedno-
czonych. Obecnie trwajg prace nad wdrozeniem w krajach Unii Eurq?ejkskiej dyrek regulujacej handel po-
zwoleniami na emisje gazéw cieplarnianych. W Polsce, na Gérnym Slasku w minionych latach pod kierownic-
twem prof. Tomasza Zylicza z powodzeniem przeprowadzono eksperyment dotyczacy handlu pozwoleniami
na emisje zanieczyszczeri do powietrza, jednak nie doszlo do wprowadzenia tego instrumentu na state.
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uprawniefn moze je wykorzysta¢ albo odsprzeda¢. To ostatnie wiaze sie jednak
z koniecznoscig redukcji emisji wlasnej. Umozliwia to wybor najefektywniejszego
sposobu dostosowania sie do wymogéw ochrony srodowiska. Zaleta tego mecha-
nizmu jest zwiekszenie ogdlnej efektywnosci alokacji zasobéw w grupie uczestni-
czacych podmiotéw. Krytycy zauwazaja jednak, ze stosowanie tego instrumentu
nie prowadzi do redukcji ogdlnego poziomu emisji, a jedynie do przemieszczenia
jej zrodet. Nalezy jednak pamieta¢, ze — zgodnie z wczedniejszymi wyjaénieniami
— ten instrument wspiera (a nie zastepuje) regulacje bezposrednie, ktére okreslaja
niezbedne minimum celéw ekologicznych. Ponadto emisje mozna ogranicza¢ dro-
ga wykupu i umorzenia czesci pozwolen zbywalnych.

Instrumenty ekonomiczne ochrony $rodowiska naturalnego sa najbardziej rozbu-
dowang grupa regulacji posrednich, a efekty ich stosowania sa zazwyczaj wzgled-
nie szybko i wyraznie odczuwalne. Wsréd innych narzedzi oddziatywania posred-
niego znaczna role odgrywaja instrumenty oddziatywania psychospotecznego,
przede wszystkim rézne rodzaje formalnej i nieformalnej edukacji ekologicznej
oraz lobbing. Ich stosowanie przynosi pozytywne skutki. Mimo to czesto trudno
jest powiazac konkretne wyniki z zastosowaniem poszczegélnych form oddziaty-
wania. Co wiecej, s3 to instrumenty, ktére pozadane i trwate efekty daja zazwyczaj
w diuzszej perspektywie. Ta grupa instrumentéw nie bedzie tu szerzej omawiana,
gléwnie z uwagi na jej obszerno$¢, odrebnos¢ i trudnos¢ w uchwyceniu poszcze-
gblnych zwiazkow przyczynowo-skutkowych.

Nieekonomicznymi instrumentami regulacji posredniej, ktére zdobywaja coraz
wieksze uznanie, s3 dobrowolne porozumienia ekologiczne. Warto je szerzej
omoéwic¢ m.in. dlatego, ze jest to dos¢ duza grupa metod, a ich stosowanie w wy-
soko rozwinietych gospodarkach $wiata staje sie coraz powszechniejsze. Ich zale-
ta jest takze wzglednie duza skuteczno$¢ w osiaganiu celow srodowiskowych. Pre-
cyzyjne zdefiniowanie dobrowolnych porozumien jest trudne, poniewaz w prakty-
ce i literaturze przyjeto sie okresla¢ tym mianem instytucje o odmiennym charak-
terze i roznej formie prawnej'8. Definicja dobrowolnych porozumien ekologicz-
nych przedstawiona przez Komisje Europejska ujmuje je jako umowy miedzy prze-
mystem a organami administracji publicznej dotyczace osiagniecia celéw ekolo-
gicznych. Europejska Agencja Ochrony Srodowiska w swojej definicji zwraca uwa-
ge na strone formalng i dodaje, ze na miano takich porozumien ekologicznych za-

18 J. Bukowska, M. Cygler: Dobrowolne porozumienia ekologiczne — wybrane aspekty prawne i ekonomicz-
ne. W: Apl:kacy]ne aspekty trwalego rozwoju. Praca zbiorowa pod red. G. Dobrzarskiego, Biatystok 2002,
s. 100-112
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stuguja jedynie te dobrowolne zobowigzania, ktére zostaty podjete przez przedsie-
biorstwa lub dang branze przemystu w wyniku negocjacji z administracja publicz-
na i zostaly wyraznie przez te ostatnig uznane.

Powodzenie, jakim cieszy sie stosowanie dobrowolnych porozumien ekologicznych,
wynika z wielu obustronnych korzysci, wsréd ktorych najwazniejsze to:

— poprawa skutecznosci i jakosci polityki ekologicznej (wynikajaca z zaangazowania
wiekszego potencjatu w tworzenie tej polityki, a takze akceptacji wspélnych po-
stanowien, w tym mozliwos¢ osiagania ambitniejszych celéw srodowiskowych),

— wzrost efektywnosci osiggania celéw srodowiskowych (wynikajacy gféwnie z reduk-
qji kosztéw zaréwno po stronie administragji, jak i podmiotéw uczestniczacych),

— znaczna elastycznos¢ i duzy zasieg stosowania (wynikajace z mozliwosci stosowania
dobrowolnych porozumieri miedzy wszelkimi podmiotami korzystajacymi ze srodo-
wiska oraz osiagania niemal wszystkich celéw ochrony srodowiska, co jest istotne
szczegblnie w odniesieniu do dziafai na nowych obszarach polityki ekologicznej),

— oszczednosci przedsiebiorstw zwiagzane z uniknieciem niektérych kosztéw dosto-
sowania sie do regulacji Srodowiskowych narzucanych jednostronnie.

Krytycy zarzucaja tej ,miekkiej” metodzie polityki ekologicznej dopuszczenie
do nadmiernego wptywu podmiotéw przemystowych na okreslanie celéw $rodo-
wiskowych i metod ich osiggania, co moze prowadzi¢ do naduzy¢ i wypaczen.

Umowy dobrowolne stosowane sg w krajach europejskich od wczesnych lat 70.,
a rozwinely sie w latach 80. XX wieku. Przyktadowo, we Francji w ten sposéb roz-
wigzano wiele probleméw ekologicznych przemystu celulozowo-papierniczego.
W Niemczech z kolei dzieki porozumieniom redukuje sie udziat opakowar w wy-
twarzanych odpadach. W Holandii okoto 80% zanieczyszczen przemys’fow;/ch ob-
jetych jest umowami w ramach Narodowego Planu Polityki Ekologicznej1 . Takze
w polskiej polityce ekologicznej wyrazona jest wola wykorzystywania dobrowol-
nych porozumier ekologicznych, szczegdlnie z uwagi na zdolnos¢ do efektywne-
go osiggania coraz ostrzejszych celéw polityki ekologicznej. Obecnie rozwazane

19, Famielec: Instrumenty polityki ekologicznej w krajach OECD. ,Ekonomia i Srodowisko” nr 1(16)/2000,
s. 65-76.

Y Y Narodowy Bank Polski



jest opracowanie i wprowadzenie w zycie pierwszych porozumieri dotyczacych re-
dukcji odpadéw pochodzacych z opakowan.

6. Aspekty i argumenty Srodowiskowe
w dziatalnosci przedsiegbiorstw
i spofeczenstwa

Zmieniaja sie nie tylko polityka ekologiczna i sposoby jej oddziatywania na podmio-
ty korzystajace ze Srodowiska, ale takze ich reakcje i sposoby spetniania wymogoéw.
Poczatkowo przedsiebiorstwa nie traktowaty kwestii Srodowiskowych jako istotnego
elementu swojego otoczenia, a reakcje na pojawiajace sie bodZce regulacyjne mia-
ty charakter dostosowawczy i pasywny. W miare zmian w otoczeniu przedsiebiorstw
oraz wzrostu $wiadomosci wptywu na srodowisko aspekty ekologiczne byly trakto-
wane z coraz wiekszg uwaga. Znajdowato to odzwierciedlenie w systemach zarza-
dzania przedsigbiorstwami. Stopniowo dziatania przedsiebiorstw zwigzane z ochro-
na $rodowiska zaczety mie¢ charakter prewencyjny i kompleksowy.

Dzisiaj obecnos¢ kwestii Srodowiskowych w zarzadzaniu organizacjami nie podle-
ga dyskusji. Co wiecej, rozwigzywanie probleméw zwigzanych z ochrong $rodowi-
ska stuzy nie tylko sprawnemu dostosowywaniu sie do regulacji srodowiskowych,
ale takze do budowania wfasnych przewag konkurencyjnych. O postawie przed-
siebiorstw wobec §rodowiska decyduja takze takie czynniki, jak20:

— presja konkurencj,
- rosngce wymagania réznych grup zainteresowanych podmiotéw (konsumentéw,
inwestoréw, instytucji finansowych, spofecznosci oraz wtadz lokalnych, pracow-

nikéw i innych),

— wzrastajaca Swiadomos¢, ze aspekty srodowiskowe moga by¢ wiaczone do sys-
temoéw zarzadzania w sposéb korzystny ekonomicznie.

Dazac do polepszenia pozycji konkurencyjnej, przedsiebiorstwa stale poszukuja
sposob6éw zmniejszania kosztéw dziatania. Okazuje sie, ze przedsiewziecia stuza-

20 pD. Jose: Corporate Strategy and the Environment: A Portfolio Approach. ,Long Range Planning”
nr 4(29)/1996, s. 462-472.
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ce ochronie Srodowiska stwarzajg niekiedy znaczne mozliwosci. Oszczednosci
osiagane sa np. wskutek zmniejszania zuzycia energii, surowcéw i materiatow w
procesach produkgji czy dzieki odzyskowi surowcéw wtérnych oraz wykorzystaniu
odpadéw. Racjonalizacja kosztéw w dtuzszym okresie to takze state poszukiwanie
nowych, efektywniejszych technologii i produktéw, a wiec inwestowanie w bada-
nia i rozwdj. W rezultacie powstaja takze rozwigzania zmniejszajace negatywne
oddziatywania na $rodowisko naturalne?!.

Coraz czesciej przedsiebiorstwa wiaczaja aspekty ochrony srodowiska do strategii
marketingowych. Na pétkach sklepowych rosnie liczba produktéw z tzw. ekoetykieta-
mi, czyli znakami informujacymi, ze dany produkt jest wzglednie bezpieczny dla sro-
dowiska w fazie produkgji, eksploatacji i (lub) utylizacji. Przedsiebiorstwa finansuja
przedsiewziecia i organizacje zwiagzane z ochrong $rodowiska, a nawet same podej-
muja podobne akcje. Dzigki wymienionym dziataniom firmy poprawiaja swoj wize-
runek i stosunki z otoczeniem, a to przektada sie na polepszenie pozycji konkurencyj-
nej i wzrost udziatu w rynku??- Dziafania te nie tylko przynosza korzysci przedsiebior-
stwom, ale tez znacznie przyczyniaja sie do rozpowszechniania standardéw, motywa-
qji i zachowan prosrodowiskowych oraz podnoszenia Swiadomosci ekologicznej.

Obecnie stosowanie narzedzi wykorzystujacych aspekty srodowiskowe w zarza-
dzaniu przedsiebiorstwami przestaje by¢ zachowaniem incydentalnym. Organiza-
cje powszechnie wprowadzaja rozwiazania o charakterze kompleksowym, sposréd
ktorych najdalej ida systemy zarzadzania $rodowiskowego (SZS). Najogolniej rzecz
ujmujac, system zarzadzania Srodowiskowego jest to zestaw narzedzi wspomaga-
jacych zarzadzanie organizacja, umozliwiajacy state zmniejszanie negatywnego
oddziatywania na $rodowisko, w sposéb optymalny zaréwno z punktu widzenia
organizacji, jak i polityki ekologicznej?3. Systemy zarzadzania Srodowiskowego sta-
ty sie nawet przedmiotem regulacji normalizacyjnych, sposréd ktérych najwazniej-
sze to: miedzynarodowy standard ISO 14001 oraz standard Unii Europejskiej

21 Co ciekawe, znaczny udziat w rozpowszechnianiu technologii przyjaznych srodowisku maja korporacje
transnarodowe, ktore czesto sg atakowane przez obroicow $rodowiska. Rozw6j nowych technologii wy-
maga znacznych nakfad6w finansowych, a tylko duze organizacje moga sobie na to pozwoli¢. Ponadto
rozwigzania techniczne i technologiczne wprowadzane przez majace znaczna site oddziatywania korpo-
racje transnarodowe czesto staja sie ogolnie obowiazujacymi standardami.

22 Oprécz korzyci zaleznych od tpostawy klientéw przedsiebiorstwa wazne sg réwniez: fatwiejsze
uzyskiwanie kredytéw, w tym preferencyjnych, mozliwos¢ korzystania z subsydiéw ekologicznych,
sprawniejsze uzyskiwanie decyzji administracyjnych.

23 R. Pochyluk, P Grudowski, J. Szymanski: Zasady wdrazania systemu zarzadzania srodowiskowego
zgodnie z wymaganiami normy I1SO 14001, Gdarsk 1999 Ekokonsult.
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EMAS (skrét od ang. Eco-Management and Audit Scheme)?4. Ich stosowanie przez
przedsiebiorstwa staje sie coraz popularniejsze i jest narzedziem kreowania pro-
ekologicznego wizerunku.

Wzrost znaczenia aspektow srodowiskowych w dziatalnosci przedsiebiorstw i roz-
woj Swiadomosci ekologicznej spofeczenistw sg w pewnym stopniu powiazane,
a zaleznos¢ ta ma charakter sprzezenia zwrotnego. Duzy w tym udziat ma stoso-
wanie zasady uspotfeczniania polityki ekologicznej. Dostep do informacji o srodo-
wisku oraz mozliwos¢ udziatu spoteczeristwa w podejmowaniu decyzji prowadza
nie tylko do zmian zachowar podmiotéw gospodarczych, ale takze prywatnych
postaw. Znajduje to odzwierciedlenie m.in. w rosnacej popularnosci i aktywnosci
organizacji pozarzadowych dziatajacych na rzecz ochrony srodowiska?®. Ich wkfad
w osiaganie celéw Srodowiskowych i poprawe jakosci polityki ekologicznej w ska-
li lokalnej, krajowej i miedzynarodowej jest trudny do przecenienia.

Grupujac najaktywniejsza czes¢ spoteczenstwa, organizacje pozarzadowe staja sie je-
go glosem i reprezentacja w dyskusji oraz podejmowaniu decyzji. Mnogosc i rézno-
rodno$¢ reprezentowanych interesow oraz uczestniczacych podmiotéw prowadza
oczywiécie do wielu konfliktéw. Kiedy jednak sa one rozwigzywane racjonalnie, wy-
pracowuije sie optymalne decyzje. Niemniej jednak mozliwe jest takze naduzywanie
argument6w srodowiskowych. Ich rola w konfliktach jest nastepujaca®:

— naleza do kwestii pierwszoplanowych przynajmniej dla jednej ze stron konfliktu,
— pojawiaja sie jako uzupetnienie innych argumentéw,
— sg pretekstem do podjecia dziafar dla osiagniecia innych celéw.

Szczego6lnie ostatni przypadek jest szkodliwy. Organizacje pozarzadowe, przedsie-
biorstwa lub inne podmioty moga postugiwac sie argumentacjg $rodowiskowa

24 Norma 1SO 14001 zostata wprowadzona w 1996 . przez Miedzynarodowa Organizacje Normalizacyjna
(w skrécie 1SO, od ang. International Organization for Standarization), EMAS zas w T993 r. rozporzadzeniem
Rady EWG nr 1836/93 z 29 czerwca 1993 r. (zastapionym rozporzadzeniem UE nr 761/2001 z 19 marca
2001 r.). Obie normy szczegétowo okreslajg system zarzadzania Srodowiskowego w organizagji, a ich
stosowanie jest dobrowolne.

25 Organizacje pozarzadowe okreslane s3 czesto skrotem NGO (od ang. Non-governmental organization).

26 H. Lisicka: Ekologiczne konflikty miedzy inwestorem a spolecznoscig lokalna. W: Strategia zarzadzania
srodowiskowego w przedsiebiorstwie i gminie. Praca zbiorowa pod red. R. Mifaszewskiego, Poznan — Bia-
tystok 1999, s. 171-175.
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do realizacji wiasnych cel6w, ktére trudno osiggnac innymi metodami. Celami mo-
ga by¢ korzystna decyzja administracyjna, wytudzenie kredytu, utrudnianie dziata-
nia konkurentom czy wrecz osiaganie prywatnych korzysci materialnych?”.

Rosnace znaczenie kwestii ekologicznych w naszym zyciu znajduje odzwierciedle-
nie w pozycji polityki ekologicznej i coraz doskonalszych metodach ochrony $ro-
dowiska naturalnego. Rosna korzysci spoteczne z ochrony srodowiska oraz rozwi-
ja sie sektor gospodarczy zwiazany z dziafalnoscig ochronng. Ochrona $rodowiska
naturalnego stopniowo staje sie naturalnym — by nie powiedzie¢ podstawowym —
elementem naszego postrzegania i dziatalnosci.

27 Zjawisko, w ktorym organizacje pozarzadowe postuguja si¢ argumentami srodowiskowymi nieznajdu-
jacymi petnego uzasadnienia, a nastepnie rezygnuja z nich w zamian za korzysci materialne, okreélane jest
mianem terroryzmu ekologicznego.
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Spoteczne koszty transformacji
Antoni M. Rajkiewicz

Termin ,spoteczne koszty transformacji” zajat trwafe miej-
sce w polskim pismiennictwie po$wieconym procesom
wspotczesnych przeobrazen ustrojowych i strukturalnych
w naszym kraju. Stanowi on przedmiot wielu opracowan,
kreslonych przede wszystkim przez socjologéw, ekonomi-
stéw i politologéw. Jest jednak przez nich réznie rozumia-
ny i interpretowany. Np. socjolog Piotr Sztompka w ksiaz-
ce Trauma wielkiej zmiany, noszacej podtytut Spofeczne

koszty transformacji, rozpatruje je w kontekscie anomii prof. zw. dr hab.
. . . Antoni M. Rajkiewicz
sukcesu, ,czyli negatywnego poktosia zwycieskiej, niosa-
cej nadzieje rewolucji” (Sztompka, 2000). Réwniez socjo- profesor zwyczajny w Instytucie
log, ale bliski polityce spotecznej, Kazimierz W. Frieske Polityki Spotecznej na Wydziale
. . .. Dziennikarstwa i Nauk Politycznych
traktuje spoteczne koszty zmiany spotecznej jako ,mrocz- Uniwersytetu Warszawskiego

na strone sukcesu” (Frieske, 1998). Podobnie widzi je, bli-

ska socjopolitologii, Maria Jarosz w obszernym studium

Wiadza, przywileje, korupcja (Jarosz, 2004). W monu-

mentalnej ksiedze Dziesieciolecia Polski Niepodlegtej

1989-1999, koncentrujacej sie na blaskach procesu transformacji, znalazto sie jed-
nak sformutowanie, ze rozpatrywany okres byt ,dekada egoizmu”, przy czym Swia-
dome wybranie koncepgji ,skoku w gospodarke wolnorynkowa musiato generowac
ogromne koszty spofeczne” (Bugaj, Kowalik, 2001).

Wiekszo$¢ autorow zajmujacych sie procesami transformagji i jej ujemnymi strona-
mi szuka ich przyczyn w ufomnosciach obalonego ustroju, w podtrzymywaniu nie-
ktoérych cech gospodarki nakazowo-rozdzielczej, w trwaniu mentalnosci ,,homo
sovieticus”. Pisze sie m.in. o ,wyuczonej bezradnosci” i zwigzanym z nig mysleniu
,w kategoriach dawnego systemu” (Wnuk-Lipifiski, 1995). Inne stanowisko zajmu-
je ekonomista Wtadystaw Baka, ktory przytaczajac wyniki sondazu ze stycznia
2004 r. (42% respondentéw uznato, ze transformacja ustrojowa przyniosta wiecej
strat niz korzysci, 20% dostrzeglo w niej wiecej korzysci niz strat, a 25% tyle samo
korzysci co strat), wiaze wysokie spoteczne koszty transformacji z odejsciem
od programu uzgodnionego przy Okragtym Stole (Baka, 2004).
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Przytaczane oceny stanowia do$¢ skromna, ale — jak sie zdaje — reprezentatywna
ilustracje réznorodnosci pogladéw na etiologie, przebieg i konsekwencje tego
kompleksu zjawisk, ktére okresla sie terminem ,spofeczne koszty transformacji”.
W jego interpretacji nalezatoby sie réwniez postugiwac¢ takimi okresleniami jak:
degradacja, straty, marnotrawstwo, szkody itp. Inaczej méwiac, chodzi o dolegli-
wosci, jakimi zostaty dotkniete znaczne grupy naszego spoteczeristwa. Jesli przyj-
muja one wymiar masowy, wéwczas w polityce spotecznej nazywane sa kwestia-
mi spotecznymi. Okresla sie jako ,problemy spoteczne o najwyzszym stopniu do-
legliwosci, generujace sytuacje krytyczne w Zyciu jednostek i catych zbiorowosci,
a zarazem powodujace gtebokie zakiocenia w funkcjonowaniu spoteczefistwa”
(Danecki, Rysz-Kowalczyk, 1994).

W opracowaniach poswieconych naszej transformacji na ogét dos¢ zgodnie uzna-
je sie, ze na czofo spotecznych dolegliwosci wysunety sie: masowe i strukturalne
bezrobocie, pauperyzacja znacznych grup spoteczeiistwa oraz zagrozenia spotecz-
ne. Na ich charakterystyce skupiaja si¢ tez nasze rozwazania.

Zajmiemy sie ich przyczynami, skala, strukturg, konsekwencjami i wskazemy Srodki
zaradcze. Nie bedziemy sie wdawa¢ w poréwnania miedzynarodowe, ale mozemy
tutaj stwierdzi¢, ze analogiczne problemy wystepuja takze w innych krajach, obje-
tych transformacja ustrojowa. Maja one rézny zasieg (w najmniejszym stopniu jest ni-
mi objeta Sfowenia), ale odczucia ludnosci zdaja sie by¢ podobne jak w Polsce (Spo-
teczne skutki przeksztalceri gospodarczych w krajach Europy Srodkowej, 1992).

W krajach, ktére wstapity ostatnio do Unii Europejskiej, istnieje przekonanie, ze
dzieki jej pomocy fatwiej bedzie rozwiazywaé nekajace je problemy spoteczne.
Z przegladu ostatnio publikowanych danych statystycznych wynika, ze w Polsce
z — jej wysoka stopa bezrobocia, narastajaca polaryzacja warunkéw zycia i utrzy-
mujacymi sie zagrozeniami spotecznymi — wystepuje szczeg6lnie dokuczliwy zbieg
kwestii spotecznych. Pogtebiaja sie przy tym zréznicowania regionalne (Regional-
ne aspekty reform spotecznych, 2001). Dodatkowo w Polsce odnotowuje sie re-
gres demograficzny o groznych konsekwencjach dla przysztosci kraju. Trudno go
jednoznacznie uzna¢ za produkt przemian ustrojowych, ale nie mozna w nim nie
dostrzega¢ wptywu nowego uktadu wartosci zwiazanych z gospodarka rynkowa
oraz oddziatywania wymienionych kwestii spotecznych, splatajacych sie z transfor-
macja. Uznalismy wiec, ze tak radykalnie zmieniajacej sie sytuacji ludnosciowej,
niedostatecznie jeszcze u$wiadomionej i docenianej przez decydentéw i opinie
publiczna, nalezy sie oddzielne oméwienie w niniejszym opracowaniu. Przyjeli-
Smy wiec nastepujacy jego uktad: po wprowadzeniu przedstawimy opis wspo-
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mnianego regresu demograficznego, dalej — procesu dezaktywizacji ludnosci, pau-
peryzacji oraz zagrozen spofecznych. Rzecz zamykaja wnioski i bibliografia.

Gtéwne materialy zrédiowe to dane Powszechnego Spisu Ludnosci i Mieszkan
z maja 2002 r., doroczne publikacje Gtéwnego Urzedu Statystycznego, publikacja
Diagnoza spoteczna 2003. Warunki i jakos¢ Zycia Polakéw (Czapinski, Panek,
2004) oraz opracowania wynikéw badan prowadzonych w Instytucie Pracy
i Spraw Socjalnych. Wykorzystano réwniez pamietniki pochodzace z konkursu
+Jak zyjesz Polaku?” oraz konkursu na pamietniki bezrobotnych. Uznano, ze s3
one wielce wymowna ilustracjg omawianych proceséw. Nie pozbawione subiek-
tywnych ocen, daja jednak dos$¢ wnikliwy obraz ztozonosci wspotczesnego zycia.
Trudno go uchwyci¢ w tabelach statystycznych, ktére nie ujawniaja tak istotnych
postaw dominujacych w wypowiedziach pamietnikarskich, jak stan ciagtej niepew-
noéci, powszechna nieufno$¢ oraz poczucie niesprawiedliwoéci. Sa to szczegdlnie
grozne symptomy trwajacej transformacji.

1. Regres demograficzny

Do uzycia terminu ,regres demograficzny” upowaznia doktadniejsza analiza po-
réwnawcza nie tylko wynikéw spiséw powszechnych z 1988 i 2002 r., lecz takze
statystyki ludnosciowej z ostatnich lat oraz najnowszej prognozy ludnosci
do 2030 .

Do lat 90. XX w. Polska charakteryzowata sie wysoka dynamika proceséw demo-
graficznych. W ciagu 45 powojennych lat, na ktére przypada 12,4 min zawartych
zwiazkéw malzeriskich i 29,5 min urodzen dzieci, mieliSmy dwa wyze demogra-
ficzne. W pierwszym szczyt przypadt w 1955 r. z liczbg 794 tys. niemowlat, w dru-
gim —w 1983 r. z 724 tys. zywych urodzen. Szczyt matrymonialny wystapit w 1975
r., kiedy zarejestrowano 351 tys. Slubow.

Spis Powszechny z 1988 r. wykazat, ze liczba ludnosci naszego kraju wzrosta z 23,9
min w 1946 r. do 37,9 min, tj. o 14 min (czyli 0 59%). Struktura wieku Polakéw
w 1988 r. byta korzystna dla dalszego rozwoju kraju, lecz jednoczesnie kosztow-
na ze wzgledu na znaczny udziat mtodziezy w wieku edukacyjnym. Prawie 33%
stanowity osoby ponizej 20 lat, a odsetek ludnosci w wieku produkcyjnym byt bli-
ski 58% (Rocznik Demograficzny 2003).
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Prognozy, budowane na podstawie danych ze Spisu w 1988 r., zaktadaly, ze juz
w 2000 r. Polska liczy¢ bedzie 40 mIn mieszkaincéw lub zblizy sie do tej liczby,
a w 2030 r. osiggnie 42 min, a moze nawet przekroczy¢ 44 min (Swiat przysztosci
a Polska, 1995). P6Zniej, na podstawie biezacych danych demograficznych, pro-
gnozy te skorygowano, ale nadal przewidywano ciagly przyrost liczby ludnosci
(Strategia rozwoju Polski do roku 2070, 2000). Tymczasem lata 90. XX w. i pierw-
sze lata wieku XXI przyniosty zupetnie niespodziewane zmiany w krajobrazie de-
mograficznym Polski. Liczba zawartych w latach 90. XX w. mafzeristw wyniosta 2,1
min wobec 2,8 min w latach 80.; liczba urodzen spadta z 6,4 miln do 4,4 min.
W 2002 r. odnotowano najnizsza w okresie powojennym liczbe slubéw (192 tys.),
a w 2003 r. najnizsza liczbe urodzen (351 tys.). Od 1999 r. ogdlna liczba ludnosci
kraju zaczefa sie zmniejsza¢ (decydowato ujemne saldo migracji zagranicznych),
w 2002 r. i 2003 r. wystapita za$ przewaga liczby zgonéw nad liczba urodzen.
W 2003 r. liczba ludnosci w poréwnaniu z 2002 r. byta o 28 tys. nizsza, na co zto-
zyly sie: 14-tysieczna nadwyzka zgonéw nad urodzeniami i réwniez 14-tysieczne
ujemne saldo migracji zagranicznych. Od 1999 r. Polska miast zbliza¢ sie do pro-
klamowanych 40 min mieszkaricow, zaczeta sie od tego postulowanego potencja-
tu ludnosciowego oddala¢.

Juz Spis Powszechny w 2002 r. wykazat, ze réznica miedzy liczba ludnosci poda-
wang w ewidencjach a liczba zarejestrowang przez rachmistrzéw wynosi 402 tys.
Do tej pory nie wyjasniono, czy powstata wskutek uchylania sie obywateli od obo-
wiazku spisowego, czy braku wymeldowan (np. w zwiazku z wyjazdem za grani-
ce), czy tez wskutek innych uchybien.

Nalezy jednak domniemywa¢, ze przyczyna stwierdzonego niedoboru mieszkan-
céw nie tkwi w ewidencji ruchu naturalnego (urodzenia, zgony, mafzenstwa i roz-
wody), ktéra prowadzona jest na biezaco i profesjonalnie, ale raczej w zaniedba-
niach dokumentacji meldunkowej oraz uchybieniach natury organizacyjnej. Stano-
wia one jeden ze znakéw czasu transformacji, kiedy nie przywiazuje sie dostatecz-
nej wagi do tadu dokumentacyjnego i odpowiedzialnosci za jego stan. Réznego ro-
dzaju niedomagania fatwo wéwczas ttumaczy¢ dziataniem ,niewidzialnej reki ryn-
ku”. Trudno tez orzec, w jakim stopniu byfa ona sprawca znacznej nieobecnosci
w kraju setek tysiecy jego mieszkanicow. Spis z maja 2002 r. odnotowal, ze przez
ponad 2 miesigce przebywato ich za granica 786 tys., w tym ponad 12 miesiecy
az 626 tys. (Migracje zagraniczne ludnosci, 2003). Nalezy przypuszczaé, ze znacz-
na ich czes¢ pozostanie na obczyznie, co dalej bedzie zmniejsza¢ potencjat ludno-
Sciowy kraju.
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Poréwnanie danych spisowych z 2002 r. z danymi z 1988 r. ukazuje kilka innych
niepokojacych proceséw. Wzrosta liczba oséb niepetnosprawnych: z 3,7 min
do 5,4 min, tj. 0 1,7 min (w tym z orzeczeniami o inwalidztwie o 1,2 mIn). O pra-
wie p6t miliona (z 1,5 min do 2 mln) powiekszyto sie grono rodzin niepetnych.
W 2002 r. prawie 1,8 mIn samotnych matek i ponad 200 tys. samotnych ojcéw
mieszkato z prawie 4-milionowa populacjg dzieci, z ktérych ponad 1,6 mIn pozo-
stawafo na ich utrzymaniu. Jednoczesnie znacznie wzrosta liczba gospodarstw jed-
noosobowych (z 2,2 mln do 3,3 mln), co stanowi obecnie jedng czwarta ogétu go-
spodarstw domowych w Polsce. Zjawisko to mozna w pewnym stopniu powiazac
ze wspomnianym juz okresleniem ,dekady egoizmu”, jako cecha pierwszego dzie-
sieciolecia transformacji. Trzeba przy tym dodac, ze taka samotno$¢ podnosi jed-
nostkowe koszty utrzymania i zwieksza popyt na mieszkania. Z kolei wzrastajaca
liczba rodzin niepetnych i oséb niepetnosprawnych wzmaga popyt na $wiadczenia
socjalne i pomnaza sytuacje wymagajace ingerencji wladz publicznych czy organi-
zacji pozarzadowych.

W materiafach sprawozdawczych ze Spisu Powszechnego w 2002 r. mozna zaob-
serwowac nowy problem, stanowiacy swego rodzaju produkt aspektéow ustrojo-
wych transformacji. Pojawita sie mianowicie, jako odrebna grupa narodowoscio-
wa, spotecznos¢ 173 tys. Slazakéw. Interes spoteczny przemawiatby za wykorzy-
staniem tej masowej deklaracji odrebnosci na rzecz rozwoju Slaska, a nie jego dez-
integracji.

Z punktu widzenia przysztosci demograficznej Polski najbardziej niepokojace jest
znaczne obnizenie wspotczynnikéw: dynamiki demograficznej (spadek z 1,58
do 0,98), dzietnosci (z 2,13 do 1,25) i reprodukcji ludnosci (z 1,03 do 0,61). Sa to
dane dotyczace ostatnich 14 lat, a ich uwzglednienie w ostatnio opracowanych pro-
gnozach demograficznych zapowiada zmniejszenie liczby mieszkancéw naszego
kraju w 2030 r. do 35,7 mln, przy czym najpewniejsza liczba to 9,6 mln oséb w wie-
ku emerytalnym wobec 5,7 mln w 2002 r. Liczba oséb ponizej 18. roku zycia ma
by¢ nizsza o 3,3 miIn, a w wieku produkcyjnym o 3,1 min. Prognozy zaktadaja, ze
w 2,5-milionowym spadku liczby ludnosci miedzy 2002 a 2030 r. znajdzie si¢ 600-
tysieczne ujemne saldo migracji zagranicznych. Okofo T mIn oséb (gféwnie w wie-
ku produkcyjnym i prokreacyjnym) opusci nasz kraj i zamieszka za granica.

Na tym tle dojrzewa potrzeba, by do strategii dalszego rozwoju kraju i zamierzen
transformacyjnych wiaczy¢ zatozenia ditugofalowej i spdjnej polityki ludnosciowe;j,
obejmujacej réwniez doktryne migracyjna. Od lat zabiega o to Komitet Prognoz
PAN ,Polska 2000 Plus”. Postulat ten znalazt sie w uchwatach | Kongresu Demo-
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graficznego oraz analizach Rzadowej Rady Ludnosciowej, ktéra pod nazwag Komi-
sji Ludnosciowej powstata jeszcze w 1974 r. Rzecz charakterystyczna: wyniki Spi-
su Powszechnego z maja 2002 r. (ktéry nb. kosztowat budzet panstwa ponad 650
min zf), do tej pory nie staly sie przedmiotem zainteresowania ani rzadu, ani par-
lamentu. O ich niepokojacych aspektach méwiono jedynie na spotkaniu z Prezy-
dentem na zakonczeniu | Kongresu Demograficznego w listopadzie 2002 r. | do te-
go ograniczylo sie zainteresowanie decydentéw nabrzmiewajaca kwestia ludno-
Sciowa naszego kraju.

2. Dezaktywizacja zawodowa

W Polsce w okresie gospodarki nakazowo-rozdzielczej utrzymywat sie stan petne-
go zatrudnienia. Podobnie byto w innych krajach RWPG. J. Kornai uznat, ze ,jed-
nym z podstawowych osiagnie¢ gospodarki socjalistycznej, o historycznym znacze-
niu, jest petne zatrudnienie” (Kornai, 1985). Tymczasem juz na poczatku dziafan
transformacyjnych nastapita znaczna redukcja zatrudnienia. Wynikata ona przede
wszystkim z ograniczenia produkgji w dotowanych przedsiebiorstwach paristwo-
wych, a réwniez ze zmniejszenia popytu na produkty krajowe. Miast importowac
nowe technologie i modernizowac¢ oraz rekonstruowac rodzimy przemyst, szeroko
otworzono rynek na import gotowych produktéw pochodzenia zagranicznego.
W konsekwendji tracili zatrudnienie tuziemcy na rzecz pracownikéw w krajach
eksportujacych swe towary do Polski (Kabaj, 2000). Kurczacy sie sektor gospodar-
ki paristwowej czesciowo przeksztafcat sie w gospodarke prywatna, z uszczuplony-
mi zatogami. Z szacunkowych danych wynika, ze jedna trzecia zwalnianych pra-
cownikéw przechodzita na emerytury i renty, a jedna piata zasilata rozrastajaca sie
sfere zatrudnienia ,na czarno”. Ztudne okazaly sie oczekiwania, ze w warunkach
gospodarki rynkowej znacznie samoistnie wzrosnie zatrudnienie w sektorze pry-
watnym. Wedtug danych GUS, na 17,6 min pracujacych w koficu 1989 r. okoto
9,3 min zatrudniat sektor publiczny, a 8,3 mlIn sektor prywatny. W 1990 r.
przy ogélnym spadku liczby pracujacych o 1.048 tys. istniata jeszcze niewielka
przewaga pracujacych w sektorze publicznym. Od 1991 r. trwafa i rosnaca staje sie
natomiast dominacja sektora prywatnego, przy co roku spadajacym zatrudnieniu
w sektorze publicznym. Dodac przy tym nalezy, ze do sektora prywatnego wiaczo-
no zatrudnienie w sp6tdzielczosci, zaliczane poprzednio do sektora publicznego.

Jesli chodzi o ogélny poziom liczby pracujacych, to wykazywat on pewne waha-
nia. Do 1994 r. nastepowat jego spadek, potem w latach 1995-1997 pewien
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wzrost, a od 1998 r. statystyki wykazuja jego ponowne obnizanie (o 1,4 mIn w cig-
gu ostatnich 5 lat). Mimo zatem zwiekszenia tempa wzrostu gospodarczego, poste-
pujacej prywatyzacji, obnizania podatkéw dla przedsiebiorcéw, liberalizacji Ko-
deksu pracy i tzw. deregulacji rynku pracy zamiast wzrostu zatrudnienia nastepuje
proces dezaktywizacji zawodowej. Jego skala wyglada wrecz dramatycznie w $wie-
tle danych Spisu Powszechnego. Wykazuja one, ze miedzy grudniem 1988 r. a ma-
jem 2002 r. liczba pracujacych spadta z 17,22 min do 13,22 mln, czyli niemal o 4
min. Mozna te liczbe skorygowa¢, bowiem 1.046 tys. oséb nie okreslito swojego
statusu na rynku pracy, a GUS oszacowat, ze w 2002 r. 910 tys. pracowafo w ,sza-
rej strefie” (MRS, 2003, 2004). Na marginesie prezentacji powyzszych danych na-
lezy zauwazy¢, ze jesli chodzi o 2002 r., to mamy az trzy zrédta danych o liczbie
pracujacych: ,spisowe” (13,22 mln), z biezacej statystyki GUS (14,78 mln) i badan
reprezentacyjnych BAEL (13,82 min). Zadna z tych liczb nie podwaza jednak fak-
tu znacznego spadku aktywnosci zawodowej ludnosci. Mozna go uzupetni¢ jesz-
cze informacja, ze wspétczynnik aktywnosci zawodowej ludnosci w wieku produk-
cyjnym spadt w 1988 r. z 78,6% do 71,7% w 2002 r. Przytoczona skala spadku licz-
by pracujacych i odnotowywane w miedzynarodowej statystyce pracy wspofczyn-
niki aktywnosci zawodowej plasuja Polske na najgorszych miejscach wsrod krajow
OECD czy Unii Europejskiej (Kabaj, 2003).

Spadkowi zatrudnienia w Polsce towarzyszyt wzrost bezrobocia (réwniez z pewng
poprawa sytuacji w latach 1995-1997). Liczba zarejestrowanych bezrobotnych
wzrastata od 10 tys. w grudniu 1989 r. do 1.126 tys. w koricu 1990 r., 2.629 tys.
w 1995, 2.703 tys. w 2000 r. i 3.176 tys. w 2003 .

Podobnie jak w odniesieniu do liczby pracujacych, réwniez dla 2002 r. mamy trzy
Zrédta informacji statystycznej: biezace statystyki (3.065 tys.), BAEL (3.432 tys.)
i ,spisowa” (3.558 tys. bezrobotnych). Bez wzgledu na réznice w danych widac,
ze liczbowa skala bezrobocia jest bliska skali dezaktywizacji zawodowej. Mierzo-
na stopa procentowa (okoto 20%) stawia nas rowniez na najbardziej niekorzystnym
miejscu w statystyce bezrobocia krajow OECD i Unii Europejskiej.

Do charakterystycznych cech wspéfczesnego bezrobocia w Polsce nalezy zaliczy¢:
diugotrwatos¢ (ponad jedna trzecia zarejestrowanych oczekuje na prace ponad 2
lata), ogromne zréznicowanie przestrzenne (przy ogdlnokrajowej stopie bezrobo-
cia 20%, waha sie ona od 6,4% w Warszawie do 43,4% w powiecie fobeskim; tyl-
ko 6 terenowych urzedéw pracy notuje stope ponizej 10%, natomiast az 14 — po-
wyzej 40%), przewage liczby kobiet wérdd poszukujacych pracy (i to o wyzszym
poziomie wyksztatcenia od mezczyzn). Najbardziej jednak dramatycznym elemen-
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tem struktury polskiego bezrobocia jest znaczny udziat w nim ludzi mtodych. Bez-
robotni w wieku do 34 lat stanowia 55,5% ogotu zarejestrowanych. Liczba absol-
wentéw szkét Srednich i wyzszych bez zatrudnienia wynosi ponad 1 min. 142 tys.
bezrobotnych 0sé6b z wyksztafceniem wyzszym przekracza roczna liczbe wszyst-
kich absolwentow studiéw dziennych (134 tys. w roku akademickim 2002/2003)!

Brak pracy dla mfodych i wyksztatconych ludzi (edukowanych coraz czesciej kosz-
tem wyrzeczen cafej rodziny) stanowi szczegélne obciazenie i wyzwanie. Stwarza
tez niebezpieczenstwo zjawisk patogennych. Wszak juz Voltaire mawial, ze najlep-
szym lekarstwem na biede, wystepek i nude jest praca. Jej niedostatek, zwlaszcza
dla mtodych, rodzi zjawiska, o ktoérych piszemy w nastepnych rozdziatach. Praca
w zyciu cztowieka stanowi warto$¢ szczegélna, najczesciej decyduje o podstawie
i sensie jego egzystencji, a w skali kraju jej powszechno$¢ daje szanse wzmozone-
go rozwoju. Obie te wartoci sg w dotychczasowym procesie transformacji niedo-
ceniane. Zaczat natomiast utrwalac sie stereotyp bezrobotnego, okreslanego obra-
zowo przez niektorych czotowych politykéw i ich zwolennikéw jako cztowieka cig-
gle oczekujacego na rybe, a nie poszukujacego wedki. Uznajac bezrobocie za nie-
uchronny produkt gospodarki rynkowej, ogranicza sie zmagania z nim gféwnie
do zadan legislacyjnych, organizacyjnych i interwencyjnych. Kolejno uchwalane
ustawy: w koricu 1989 r., w 1991 r., i 1994 r., wielokrotnie nowelizowane, grze-
szyly nadmierng szczegbéfowoscia, brakiem spéjnosci i trudnosciami interpretacyj-
nymi. Zwiazane z nimi przeksztatcenia instytucjonalne (moze z wyjatkiem funkcjo-
nujacego niespetna 8 lat i niepotrzebnie zlikwidowanego Krajowego Urzedu Pra-
cy) nie dawaty gwarancji dziatan skutecznych i racjonalnych. Najwiekszym niepo-
rozumieniem jest decyzja z kofica 2002 r. o potaczeniu resortu pracy i polityki spo-
tecznej z resortem gospodarki i stworzeniu jednego molocha administracji rzado-
wej, niezdolnego do rozwiazywania coraz bardziej ztozonych probleméw rynku
pracy. Fiaskiem zakoriczyly sie prace nad wprowadzeniem ubezpieczenia na wy-
padek bezrobocia. Utworzony na poczatku 1990 r. Fundusz Pracy, wbrew swej na-
zwie, stuzyt i stuzy przede wszystkim wypfacaniu zasitkéw, przy czym ich zasieg, li-
czony odsetkiem bezrobotnych uprawnionych do zasitku spadt z 79% w latach
1990-1991 do 15% w 2004 r. Tak znikomy odsetek bezrobotnych korzystajacych
z gwarantowanej pomocy panstwa stanowi tez ceche charakterystyczna polskiej
polityki rynku pracy. Dodajmy, ze na aktywne formy zwalczania bezrobocia prze-
znaczano zaledwie 12% wydatkéow Funduszu Pracy (Ratuszniak, Olejarz, 2003).

Wielokrotne zmiany na stanowisku szefa resortu pracy (9 ministrow w ciagu ostat-
nich 14 lat) i jego kierownictwa, r6zne koncepcje dotyczace polityki gospodarczej
i spotecznej kolejnych rzadéw nie stwarzaty podstaw ciagfosci dziafari i utrudniaty
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dostrzezenie grozy strukturalnej asymetrii na rynku pracy, natomiast jej obraz do-
minowal w wiekszosci badan naukowych, a zwfaszcza w pamietnikach bezrobot-
nych. Tutaj nalezy zauwazy¢, ze pamietnikarstwo stanowi jedng z czotowych po-
zycji dorobku badawczego polskiej szkoty socjologii oraz polityki spotecznej. Oglo-
szony w 2001 r. przez Instytut Gospodarstwa Spofecznego przy SGH konkurs
na pamietniki bezrobotnych przyniést okoto 1.700 wypowiedzi. Ukazuja one dra-
mat polskiego bezrobocia, jego ogromne zréznicowanie, a réwnoczesnie potwier-
dzaja niewydolno$¢ wtadz publicznych wobec tej czotowej kwestii spotecznej na-
szej wspotczesnosci (Pamietniki bezrobotnych, 2003).

Dysfunkcjonalnos¢ wladzy paristwowej widoczna jest tez w sferze migracji zarob-
kowych. Maja one w Polsce dtuga tradycje, a w latach 90. XX w. odgrywaly juz zna-
czaca role w ksztaftowaniu sytuacji na rynku pracy i warunkéw bytu dziesigtkéw
tysiecy rodzin. W 1989 r. rejestrowano prawie 148 tys. pracownikéw zatrudnia-
nych na kontraktach zagranicznych. Ustawa o zatrudnieniu z grudnia 1989 r. za-
pewnifa petna swobode podejmowania pracy na obczyznie i reglamentowane za-
trudnienie obcokrajowcéw w Polsce, a podpisywane pézniej uzgodnienia dwu-
stronne (przede wszystkim z Niemcami) umozliwialy legalne i gwarantowane za-
trudnienie za granica (Rajkiewicz, 2000). W $lad za tymi mozliwosciami, ktére do-
prowadzity do wielosettysiecznych przeptywéw migrantéw zarobkowych i korzyst-
nych transferéw oszczednosci, nie poszly jednak rozwiazania systemowe. Brakuje
tez doktryny i zafozen polityki migracyjnej. Ograniczono, i tak juz ufomng, staty-
styke zatrudnienia migracyjnego, rozproszono kompetencje resortowe (w samym
resorcie pracy sprawy migracyjne sa rozcztonkowane na 4 departamenty), nie za-
pewniono ciaglego i w petni wiarygodnego przeptywu informacji. Tymczasem
wstapienie Polski do Unii Europejskiej wraz z przyjeta w niej zasadg swobodnego
przeptywu pracownikéw (przy stosowaniu okreséw przejsciowych dla Polski) stwa-
rza nowa sytuacje i nowe wyzwania (cho¢by zwiazane z systemem transgranicznej
informacji o rynku pracy EURES). Spdjna, rozsadnie prowadzona polityka migracji
zarobkowej, a réwniez edukacyjnej, moze przynie$¢ wielostronne korzysci, a na-
wet stanowi¢ jeden z regulatoréw sytuacji na rynku pracy. Obecnie znajduje sie
ona poza kregiem zainteresowan wtadz panstwowych i politykow.

Front zatrudnienia czy tez — szerzej rzecz ujmujac — rynku pracy jest tym, na kt6-
rym poniesiono najwiecej porazek i wykazano znaczna nieudolnos¢. Tutaj koszty,
straty i szkody sa najwyzsze, obciazaja ekonomicznie i spotecznie proces transfor-
macji. Zupetnie niezrozumiafa, wrecz naganna, jest przy tym obojetno$¢ wiadz
panstwowych wobec wynikéw wielu badan i konstruktywnych propozycji srodo-
wisk naukowych (zob. zwtaszcza: Kabaj, 2000). Poprawa sytuacji wymaga dziatar
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kompleksowych, konsekwentnych i kompetentnych, bedacych przedmiotem cia-
glej troski wszystkich wtadz publicznych i sit politycznych kraju.

3. Pauperyzacja oraz zréznicowanie

majatkowe i dochodowe

Za kolejne niepokojace zjawisko procesu transformacji uwaza sie dos¢ powszech-
ne zubozenie znacznej czesci spoteczenstwa oraz narastajaca polaryzacje majat-
kéw i dochodéw. Tematy te doczekaty sie wielu badan, objete sa stalym monito-
ringiem i stanowig przedmiot licznych, nierzadko seryjnych, opracowan (Polska
bieda, 1996, 1997; Golinowska, 2004).

Na podstawie ostatnich publikacji mozna szacowa¢, ze okofo dwoéch piatych na-
szego spofeczeristwa objetych jest procesem zubozenia, czyli postugujac sie tytu-
tem podsumowania Diagnozy spofecznej 2003: ,Dla kogo Ill RP jest matka, a dla
kogo macochg?” (Czapiriski, Panek, 2003), stato sie ,pasierbem transformacji”.
Obliczono réwniez, ze 17% ogbétu ludnosci dysponuje 45% funduszu spozycia,
a na 83% przypada pozostate 55% (Nieciuriski, 2004). Biorac pod uwage zasoby
majatkowe i dochody, oszacowano, ze okoto 8% ogétu gospodarstw domowych
skupia 1/3 wartosci majatkowych i otrzymuje 1/4 dochodéw pienieznych. Z dru-
giej strony na prawie 12% przypada zaledwie 1/20 majatku i 1/25 dochodéw (Spo-
feczeristwo polskie w latach 1989-1995/1996, 1997). Z publikacji o zasobach ma-
jatkowych 100 najbogatszych Polakéw mozna dowiedzie¢ sie, ze wartoé¢ ich ma-
jatku odpowiada 1/3 rocznego budzetu paristwa (,Wprost”, 2004). Jednoczesnie
dowiadujemy sie, ze w 2002 r. sady wydaty 49,5 tys. orzeczen o eksmisji z lokalu
mieszkalnego (Rocznik Statystyczny, 2003).

Dane charakteryzujace omawiang kwestie spoteczna mozna mnozy¢ i wedtug r6z-
nych metod badawczych ukazywac jej oblicze. Tutaj skoncentrujemy sie na prébie
odpowiedzi na takie pytania: jaka jest jej wspotczesna etiologia, w czym sie ona
wyraza, jakie s jej konsekwencje, jakie podejmowano dziatania i co mozna uczy-
ni¢, by ja fagodzi¢ i ogranicza¢?

Niewatpliwy wptyw na masowe ubozenie spoteczeiistwa miafa redukcja zatrudnie-
nia, masowe bezrobocie oraz $wiadoma obnizka dochodéw realnych ludnosci (tyl-
ko w 1990 r. spadty one o 25% i w zblizonej skali spadaty przez nastepne dwa la-
ta; w ciagu tych trzech lat liczba pracujacych zmniejszyta sie o ponad 2 min, a licz-
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ba bezrobotnych przekroczyta 2,5 mln). W tym czasie nastapita tez podstawowa de-
kompozycja dotychczasowej struktury spotecznej oraz aksjologiczna zmiana orien-
tacji ustrojowej, umocowana pdzniej w ustawie konstytucyjnej z 1997 r. Nie praca,
a wlasnos¢ stafa sie ustrojowa podstawa gospodarki rynkowej (dodany do niej przy-
miotnik ,spoteczng” miat uspokaja¢ przed widmem skutkéw gry rynkowej o pie-
niadz, zysk i wlasnos¢). Przekonywano przy tym, Ze rezerwowa armia pracy jest po-
zadanym narzedziem podnoszenia wydajnosci pracy, obnizania kosztéw produkgji
i rekonstrukcji gospodarki. Zapewniano, ze jej skala nie przekroczy 400 tys., a prze-
ksztafcenie wiasnosci panstwowej w prywatng, pobudzajac znacznie efektywnosé¢
ekonomiczna, wplynie na poprawe sytuacji gospodarstw domowych. Na ogét w po-
korze i nadziei przyjmowano pierwszy okres wyrzeczen, tym bardziej ze byt on
przepojony wprowadzaniem wolnosci obywatelskiej i leseferyzmem zachowar.
Wi4réd tych zachowan szczegblne miejsce zajeta mozliwos¢ stosunkowo tatwego
przejmowania wlasnosci panstwowej i wiaczania sie do gry rynkowej oraz przekra-
czania granic panstwowych w celach handlowych. Z rozmaitych grup spotecznych
czy zawodowych zaczeta ksztattowac sie nowa warstwa spoteczna — posiadaczy du-
zych, $rednich i matych przedsiebiorstw. Przy odejsciu od poprzednio obowigzuja-
cej doktryny statych (i coraz bardziej dotowanych) cen oraz stosunkowo niskich
i kontrolowanych limitami funduszu ptac (wynagrodzer) warstwa ta zaczeta swo-
bodnie postugiwac sie w sektorze prywatnym jedna i druga kategorig gry rynkowej:
wzrastaty wiec ceny i dochody. Ewidencje poziomu tych ostatnich ex post wprowa-
dzit podatek od dochodéw osobistych. Z czasem poziom cen zaczat podlega¢ re-
gulacjom rynku oraz zmienia¢ sie wraz z naptywem towardw zagranicznych.

Inaczej przedstawiata sie sytuacja w sektorze publicznym. W sferze produkcyjnej
nadal dziafaty (stopniowo liberalizowane) regulatory nadzoru panstwowego, w sfe-
rze ustug publicznych obowiazywaty za$ rygory budzetowe. Powstata zatem sytu-
acja asymetrii dochodowej na niekorzys¢ pracownikéw sektora publicznego.
Odejscie od dotacji w rolnictwie pogorszylo tez sytuacje dochodowa rolnikéw.
Tam nastapit najwiekszy spadek dochodéw realnych. Grupa, ktéra przejsciowo
mogta poprawi¢ swoja sytuacje, stali sie zwalniani pracownicy prywatyzowanych
(gféwne na rzecz pracodawcoéw zagranicznych) lub upadajacych przedsiebiorstw.
Czesto przeznaczali oni uzyskiwane odprawy i podobne fundusze na zakup débr
trwatego uzytku. Przede wszystkim zwiekszali popyt na samochody i modernizacje
mieszkan. Najwiekszymi beneficjentami pierwszej fazy transformacji okazali sie ci,
ktorzy potrafili przeja¢ majatek parstwowy i wykorzysta¢ swoje umiejetnosci me-
nedzerskie, kontakty (ukfady), jak réwniez zasoby w dziatalnosci finansowej i po-
Srednictwie handlowym. Stawali sie najbardziej wptywowa grupa spoteczna w Pol-
sce i pozostaja nig do dzisiaj (Jarosz, 2004). Z drugiej strony narastata populacja lu-
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dzi bez pracy, siegajacych po Srodki pomocy spotecznej badz przechodzacych
na $wiadczenia emerytalne czy rentowe. Tylko w ciagu dwoéch lat (1990 i 1991)
liczba emerytéw i rencistow wzrosta o prawie 1,5 min, a liczba korzystajacych
z pomocy spofecznej podniosta sie z 799 tys. w 1989 r. do 3.040 tys. w 1993 r.
(Spoleczeristwo polskie..., 1997).

Poczatkowo proces transformacji przebiegat dos¢ spontanicznie i odbiegat od de-
klaracji programowych politykéw i wladz panstwowych. Uksztattowaty sie wow-
czas zasadnicze kierunki zréznicowania majatkowego i dochodowego, przy czym
nie zawsze stan posiadania przesadzat o dochodach. Okazato sig, ze szefowie ban-
koéw i wielkich organizacji gospodarczych moga zarabia¢ duzo wiecej niz posiada-
cze przedsiebiorstw, zwlaszcza ci, ktérzy podejmuja inwestycje. Z kolei cze$¢ naj-
bogatszych ptaci podatki za granica (,Polityka”, 2003).

Rozpatrujac dzisiejsze zréznicowania, badacze zauwazaja proces gettyzacji obsza-
row bogactwa i ubdstwa, a w ramach tego drugiego widza zjawisko juwenalizacji
zjawiska (Warzywoda-Kruszynska, 2000). Szczegdlnie dramatyczna staje sie sytu-
acja dzieci pochodzacych z rodzin bezrobotnych i wielodzietnych. O skali proble-
mu $wiadczy ponad milion obiadéw wydawanych dziennie uczniom i optacanych
z funduszéw pomocy spotecznej. Mtodziez ze wspomnianych rodzin, nie majac
szans na zatrudnienie, ulega marginalizacji i w coraz wiekszym stopniu staje sie za-
grozeniem spotecznym.

Analiza biegunéw dostatku i ubéstwa przeprowadzona z etiologicznego punktu wi-
dzenia pozwala sformutowa¢ hipoteze, Zze o ile na drugim biegunie znalazta sie
z przyczyn niezawinionych zdecydowana wiekszo$¢ osoéb, o tyle na pierwszym
biegunie znaczny jest udziat tych, ktérzy w sposéb niezastuzony (bez wydatnego
wktadu wiasnej pracy) osiagneli wysoki status majgtkowy i dochodowy. Na tym tle
nie moze dziwi¢ wynik badania sondazowego przeprowadzonego w pietnastym
roku transformaciji, gdzie 82% respondentéw uwaza, ze nalezy ograniczy¢ zarobki
0s6b najwyzej zarabiajacych, 62% — ze nalezy utrzymac¢ niezbyt opfacalne stano-
wiska pracy, aby ludzie nie byli bezrobotni, 60% wypowiada sie przeciwko prywa-
tyzacji, a 58% jest za ograniczaniem penetracji kapitatu obcego w Polsce. Jedno-
cze$nie 46% respondentéw wypowiada sie jednak za panujacym ustrojem
(,Rzeczpospolita” z 14 VI 2004 r.). O tych ostatnich mozna powiedzie¢ jezykiem
profesora Czapinskiego, ze Ill RP jest ich matka.

Przy okazji prezentacji powyzszych danych warto zauwazy¢ dwa zastanawiajace
zjawiska. Pierwsze z nich to znaczne nasycenie gospodarstw domowych, bez
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wzgledu na ich status majatkowy i dochodowy, przedmiotami trwatego uzytku.
Dokonat sie powszechny skok cywilizacyjny w wyposazeniu gospodarstw domo-
wych (rzecz jasna o réznym standardzie i sposobie dochodzenia do niego). W nie-
wielkim stopniu zmniejszyt sie stan posiadania obecnie ubogich rodzin, ktére uzy-
skaty go w okresie poprzednim. Niekiedy stanowi on Zrédto dodatkowych docho-
dow (na przyktad poprzez wynajem czesci mieszkania czy tez takséwkowe dora-
bianie przez wtascicieli samochodéw wczesniej nabytych).

Drugie zjawisko to znaczne wydatki, rowniez niemal we wszystkich kategoriach
gospodarstw domowych, na réznego rodzaju obchody i uroczystosci, zwtaszcza
z okazji zaslubin. Na przykfad ostatnio podano, ze $rednio na uroczystos¢ weselna
wydaje sie 25 tys. zt (,Rzeczpospolita” z 23 VII 2004 r.).

Analiza oficjalnych danych o dochodach ludnosci i strukturze wydatkéw nie po-
zwala na uznanie, ze wyzej przytoczone zjawiska sa finansowanie z nader skrom-
nych ewidencjonowanych budzetéw rodzin, zaliczanych do sfery ponizej mini-
mum socjalnego (a byto ich w 2002 r. prawie 59%). Jesli zatem one wystepuja, to
musi istnie¢ znaczny drugi obieg dochodéw i przeptywéw, co mozna tez zaliczy¢
do ,zacienionego” nurtu transformacji. Nalezy réwniez domniemywac, ze czes¢
dochodéw ludnosci, znajdujaca sie poza ewidencja urzedowa, pochodzi z transfe-
réw wynikajacych z pracy za granica. W tym stanie rzeczy trudno sporzadzi¢ wia-
rygodny bilans pienieznych dochodéw i wydatkéw ludnosci, uwzgledniajacy
wspotczesna strukture zamoznosci spofeczenstwa. W jej ocenie nie wolno jednak
lekcewazy¢ dwdch najbardziej wymownych danych. Jest to liczba oséb korzystaja-
cych z pomocy spotecznej (w 2003 r. byfo ich 2.604 tys.; nalezaty do 2,1 mIn ro-
dzin, ktére facznie liczyty nieco ponad 7 min oséb, tj. okoto 18% catej ludnosci
kraju) oraz obliczony na podstawie badan budzetéw gospodarstw domowych
udzial os6b zyjacych ponizej minimum egzystencji, ktére w 2003 r. okreslano
w zaleznosci od wielkosci gospodarstwa domowego na 288-355 zt miesiecznie
(Kurowski, 2004). Udziat ten wynosit nieco ponad 11% i byt ponad dwukrotnie
wyzszy niz w 1996 r. (4,3%).

Mamy zatem do czynienia nie tylko z petryfikacja bieguna biedy (a nawet nedzy),
ale takze z powigkszeniem jego obszaru. Jak na tym tle oceni¢ dziafania podejmo-
wane przez ochronne ciata publiczne? Wydaje sie, Ze mozna je oceni¢ wyzej niz
przedsiewziecia zwiazane ze zmaganiami z bezrobociem. Co prawda, fatwiej jest
dzieli¢ niz tworzy¢, ale tutaj mieliSmy do tej pory do czynienia z do$¢ wyraznie
uksztaftowanym systemem i jego profesjonalng obstuga. Niestety, nie wszystkie
Swiadczenia byly racjonalnie ustanowione, a ponadto byty one nadmiernie rozpro-
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szone i stwarzaty mozliwo$¢ naduzy¢. Stad uzasadnione stajq sie dziatania reforma-
torskie wraz z szerszym udziatem organizacji spotecznych i woluntariuszy. Nie wol-
no jednak ogranicza¢ wolumenu $rodkéw pomocy, przynajmniej w stosunku
do najstabszych i bezradnych. Konieczne jest ukazanie réwniez ludzkiego oblicza
transformacgji.

W $wietle danych poréwnawczych Polska ma dzisiaj najglebsze zréznicowanie
majatkowe i dochodowe i jednoczesnie najnizszy w Unii Europejskiej indeks po-
ziomu zycia (Bielecki, 2004). Ponosimy tutaj koszty btedéw transformacyjnych,
przy czym niektére uktady zdajg sie juz nieodwracalne. Nie mozna na przykfad
cofna¢ stanu prywatyzacji i stwierdzi¢, ze zysk nie jest motorem przedsiebiorczo-
Sci. Trzeba tez uzna¢, ze obok dostatku bedzie istnial niedostatek, ale pierwszy po-
winien podlega¢ regutom redystrybucji (przynajmniej w takim stopniu, w jakim
dyktuje to spoteczna nauka Kosciota), a drugiemu nalezy sie prawo do minimum
egzystencji. Znaczna cze$¢ spoteczenistwa nie moze zy¢ w permanentnej niepew-
nosci. Pod nagtéwkiem: ,Polacy przyznajg sie do biedy i nie wierza w przysztos¢”
czytamy, ze 37% obawia sie biedy, ale jakos sobie poradzi, a 15% pozostaje wo-
bec niej bezradnych (,Rzeczpospolita” z 21 V 2004 r.). Pod tym wzgledem istnie-
je ogromne zréznicowanie regionalne i zwiazane ze strukturg rodzin.

O polskiej biedzie duzo wiemy z prowadzonych badan i spisanych pamietnikéw,
natomiast znacznie mniej wiemy o bogactwie (Polska, 2002). Na ogét biedni ukry-
waja swoj niedostatek, ale glosno ujawniajg dochody. U bogatych bywa odwrotnie,
wola demonstrowa¢ majetnos¢ niz chwali¢ sie dochodami. Stad tez rzeczywisty
obraz polskiego rozwarstwienia nie moze by¢ jednoznaczny.

Wsréd wspoétczesnych badaczy probleméw spotecznych w Polsce zdecydowanie
przewaza poglad, ze dalszym procesom transformacji nalezy nadac oblicze bar-
dziej spofeczne, zréwnowazonego, zrozumiatego i akceptowanego rozwoju —
po prostu ludzki wymiar. Takie oczekiwania wiaza sie takze z przynaleznoscia Pol-
ski do Unii Europejskiej.

4. Zagrozenia spofeczne

Cteboki cier rzucaja na procesy transformacji réznorodne zagrozenia spoteczne.
Cho¢ zjawiska patologii spotecznej stanowig nieodfaczng mroczna czes¢ dziejow
ludzkosci, to wzrost ich skali, koncentracji przestrzennej oraz przemian struktural-
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nych zwiekszajacych obawy ludzi o ich zycie, kondycje, mienie i spokéj, wywotu-
je powszechne zaniepokojenie. Zwlaszcza, jesli pojawiaja sie nowe, zaskakujace
zjawiska. W Polsce w ciggu ostatnich czternastu lat znacznie wzrosta nie tylko licz-
ba popetnianych przestepstw (z 548 tys. w 1989 r. do 1.467 tys. w 2003 r.), ale
takze dramatycznie zmienita sie ich struktura, przede wszystkim w odniesieniu
do ich sprawcéw (znaczny wzrost udziatu ludzi mtodych i recydywistow). Niska
jest ich wykrywalnos¢ (okoto 55%, a w przypadku kradziezy samochodéw zaled-
wie 8,8%). Najwyzsza jest liczba i udziat przestepstw przeciwko mieniu (okofo 900
tys. rocznie). Utrwalaja sie liczby zabdjstw (ponad tysiac) i zgwatcen (ponad 2 ty-
sigce), natomiast znacznie rosna przestepstwa zwigzane z narkomania, alkoholi-
zmem oraz przeciwko wiarygodnosci dokumentéw i przepisom skarbowym.
Do stu tysiecy rocznie zbliza sie liczba oszustw.

Zdecydowana wiekszoscia przestepstw nie mozna obarczac¢ transformagji. Jej prze-
bieg i towarzyszace orientacje, a réwniez zaniechania i tolerancja moga by¢ jed-
nak poczytywane za site sprawcza niektérych z nich. Wszak powszechnie dostrze-
gana grabiez majatku publicznego (przede wszystkim w b. PGR) byta bezkarna,
a prywatyzacja przedsiebiorstw odbywata sie nierzadko przy omijaniu, a nawet
z pogwatceniem obowigzujacych przepiséw prawnych. Usprawiedliwiano sie, ze
pierwszy milion na prywatng dziatalnos¢ gospodarcza moze pochodzi¢ ze Zrédet
nielegalnych.

Wszechstronny obraz mankamentéw prywatyzacji i zwiazanych z nimi zjawisk ko-
rupcyjnych przynosza kolejne publikacje Marii Jarosz (Jarosz, 1995, 1996, 2000,
2002, 2003). Ukoronowaniem jej dtugoletnich badan jest obszerna monografia
Wiadza, przywileje, korupcja, ukazujaca najbardziej newralgiczne obszary zagro-
zen spofecznych i ich daleko idace konsekwencje (Jarosz, 2004). Mozemy tylko
doda¢, ze patologizacji naszego zycia sprzyja niewydolny system wymiaru sprawie-
dliwosci, ktéry obciazono wieloma nowymi zadaniami, nie zapewniajac srodkéw
na ich realizacje. Wystarczy poda¢, ze na poczatku 2004 r. sady, do ktorych ostat-
nio rocznie wptywa okoto 7,5 mln spraw, miaty 2,6 mln spraw zalegtych. Wydtu-
Zaja sie postepowania sadowe, a dla skazanych brakuje miejsc w przepetnionych
zaktadach penitencjarnych (w 2004 r. w wiezieniach dysponujacych 70 tys. miejsc
przebywato ponad 81 tys. os6b, a 31 tys. skazanych czekato na wykonanie kary
(Sadowski, 2004).

Z przeprowadzonych badar wynika, ze okoto 36% respondentéw nie ma poczu-
cia bezpieczenstwa osobistego, 11% wyznato, ze byto ofiara przestepstw i ponio-
sto szkody fizyczne i materialne (Diagnoza spofeczna 2003, 2004). OgdlInie obser-
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wuje sie brutalizacje i bezwzglednoé¢ popetnianych czynéw przestepczych. W po-
réwnaniu z innymi krajami Unii Europejskiej stwierdzi¢ nalezy szczegélne nasile-
nie przestepczosci w przeliczeniu na 10 tys. mieszkaficow. Przodujemy réwniez
w wypadkach drogowych, w ktérych ginie rocznie okoto 6 tys. oséb, a rany odno-
si ponad 60 tys. os6b. Sprzyja temu nie tylko asymetria miedzy wzrostem liczby
pojazdéw (z 4,8 min w 1989 r. do prawie 16 mIn w 2003 r.) a stanem drég, ale
takze niewydolnos¢ dziatait prewencyjnych i penalizacyjnych ksztattujacych za-
chowania kierowcéw, jak réwniez stan techniczny pojazdéw. Ten ostatni watek ka-
ze siegna¢ do danych o stanie dekapitalizacji, czyli stopniu zuzycia srodkéw trwa-
tych. O ile w 1989 r. wynosit on 36,1%, o tyle w 2002 r. juz 46,7%. Dekapitaliza-
cja majatku trwafego jest wszechobecna, a w niektérych dziedzinach stanowi za-
grozenie tak dla uzytkownikéw, jak i pracownikéw, o czym méwig m.in. dane Pan-
stwowej Inspekcji Pracy. Do szerzej pojmowanych zagrozei spotecznych nalezy
zaliczy¢ znaczne ostabienie wiezi miedzyludzkich, marginalizacje, osamotnienie,
obojetnos¢ czy biernos¢ wobec spraw publicznych. Gtéwnie wizyty papieskie po-
teguja masowe uczestnictwo i znaczna aktywnos¢ sprawcza, przede wszystkim
w organizacji spotkan z Papiezem. Na mentalno$¢ Polakéw wiekszy wptyw maja
jednak procesy transformacyjne niz wskazania Ojca Swietego (Zmiany systemowe
a mentalnos¢ polskiego spofeczenistwa, 1994; Mentalnos¢ Polakéw, 2003). Znaj-
duje to swéj wyraz m.in. w absencji wyborczej (na 18 aktéw wyborczych
od 1989 r. tylko w 7 frekwencja przekroczyta 50%), w tolerancji nagannych zacho-
wan, w zanieczyszczaniu Srodowiska, w obojetnosci wobec dramatéw ludzkich.

Wozrastajaca liczbe samobdjstw (z 3.657 w 1989 r. do prawie 6 tys. w 1995 r.
i 2002 r.) traktuje sie jako wyraz ucieczki przegranych od zycia (Jarosz, 2004).

Wiasciwie nie ma dzisiaj w Polsce dziedziny (facznie z instytucjami koscielnymi
i duchownymi), w ktérej nie notowano by nasilenia zjawisk patologicznych. Staja
sie one hamulcem postepu, a ich wystepowanie poglebia zagrozenia i czyni szko-
dy w funkcjonowaniu paristwa i spofeczenstwa. Dominacja wartosci ekonomicz-
nych, znajdujaca wyraz w upowszechnianiu marketyzacji, a rowniez komercjaliza-
cji w systemach zaspokajania tak waznych potrzeb ludzkich jak zdrowie i eduka-
cja, doprowadza do dehumanizacji zycia. W tym niecnym dziele duzy jest udziat
medi6éw i swobodnego przeptywu motywow subkultury zagranicznej!

Elementy naszkicowanego powyzej obrazu zagrozen spotecznych w Polsce znajdu-
jemy i w innych krajach przechodzacych przebudowe ustrojowa. Niektére z nich
wystepowaly tez w poprzednim okresie. W odniesieniu do Polski niepokéj budzi
fakt ich trwania, a w niektérych przejawach nawet nasilania. , A miato by¢ tak piek-
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nie...” — tak zatytutowano publikacje poswiecona polskiej scenie publicznej lat 90.
XX w. (Lewenstein, Pawlik, 1994). Aby nie bylo gorzej, konieczna jest reorientacja
koncepcji dalszej transformacji na rzecz nie tylko dostrzegania, ale i praktycznego
wdrazania doktryny zréwnowazonego rozwoju i wyszukiwania spotecznych sit
wspolnego, konstruktywnego dziatania. Wazny jest przy tym udziat polskiej nauki,
ale i ona musi wyjs¢ z obszaru zagrozen i degradacji. Jej miejsce w rankingu mie-
dzynarodowym katastrofalnie spadfo (Wréblewski, 2004), a przez kolejnych piew-
cow i sternikow transformacji ciagle jest traktowana marginesowo. A przeciez, jak
moéwi poeta, $wiat podbija sie glowa, a nie pitka futbolowa! (Stonimski).

5. Wnioski

Opisane powyzej procesy i zjawiska spofeczne towarzyszace transformacji ustrojo-
wej nie napawajg optymizmem. W $wietle danych Spisu Powszechnego z 2002 r.,
zaledwie w trzech segmentach odnotowano wyrazny postep w stosunku
do 1988 r. Sa to znaczny przyrost liczby oséb z wyksztatlceniem wyzszym (z 1,8
min do 3,2 min), poprawa standardu mieszkaniowego u ponad 6 min uzytkowni-
kéw oraz znaczne wzbogacenie gospodarstw domowych w przedmioty trwatego
uzytku. Rozpatrujagc wymienione osiagniecia, mozna zaryzykowac hipoteze, ze
do ich powstawania przyczynity sie m.in. ulgi i zachety podatkowe, zwigzane
z ksztatceniem, remontami i budowaniem mieszkan oraz udogodnienia kredyto-
we. Tam zatem, gdzie odchodzito sie od jednostronnego dyktatu pieniadza, fatwie;j
byto o postep spofeczny.

Oczywiscie trudno jednoznacznie orzec, czy ukazany w sferze spotecznej regres jest
wylacznym produktem transformacji ustrojowo-ekonomicznej. Trudno tez ustali¢
bezposrednio odpowiedzialnych za jej ksztalt i przebieg. Przebudowa Polski w ciagu
ostatnich lat przebiegata nie tylko pod wplywem celowych decyzji czy zaniechar
(z reguty o rzadko uswiadamianych konsekwencjach), ale tez spontanicznych dzia-
tan, podszeptéw zagranicznych instytucji i ich ekspertéw, spekulacyjnych czy korup-
cyjnych przedsiewzie¢, infiltracji obcych intereséw, a takze zmagan dziataczy zwiaz-
kowych o przejecie whadzy paristwowej. Mamy dzisiaj do dyspozycji ogromny zas6b
wynikow badarn nad rozmaitymi dziedzinami naszego zycia, ale studia nad nimi nie
pozwalajg na wydzielenie dominujacej przyczyny w deformowaniu zafozer: tworze-
nia lepszego jutra dla cafego spoteczefistwa, a przede wszystkim dla tzw. ludzi pracy,
ktorzy przeciez tak promowali zmiany ustrojowe. Z reguty mielismy i dalej mamy
do czynienia ze zbiegiem niekorzystnych uktadéw i sytuacji, niekontrolowana pu-
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blicznie gra intereséw. Stad nadzieja i oczekiwania, ze po wiaczeniu Polski do Unii
Europejskiej zwiekszy sie przejrzystos¢ i sp6jnos¢ procesdéw rozwojowych, zakladaja-
cych wspéizaleznos¢ polityki gospodarczej i polityki spotecznej. Powinno to spowo-
dowa¢ zahamowanie narastania tzw. kosztéw spotecznych wciaz jeszcze spontanicz-
nie trwajacej transformacji, a w przysztosci znaczna ich redukcje. Decydujace znacz-
nie — w moim przekonaniu — bedzie miat inwestycyjny wzrost zatrudnienia, znaczne
zmniejszenie bezrobocia i podniesienie poziomu edukacji catego spoteczeiistwa. Je-
§li do tego dodamy powszechny wzrost uczciwosci, sprawnosci i aktywnosci — jutro
moze by¢ lepsze. Rzecz w tym, by odejs¢ od dramatycznej diagnozy Jacka Kuronia,
,ze jesteSmy krajem ludzi zawiedzionych, rozczarowanych i co sie z tym wiaze —
sfrustrowanych, agresywnych czy w kazdym razie nieszczesliwych” (Kurori, 1994).

6. Aneks

Dane poréownawcze dotyczace sytuacji spotecznej
w Polsce w okresie 1988-2003

A. Dane ze spiséw powszechnych w 1988 i 2002 r.

Lp. Wyszczegélnienie XI1 1988 V 2002 Roéznica
1 Ludno$¢ ogétem, w min 37,88 38,23 +0,45
w wieku
0-17 11,31 8,55 2,76
18-59/64 21,80 23,63 +1,83
60/65 i wiecej 4,73 5,75 +1,02
2 Przebywajacy za granica
powyzej 2 miesiecy, w tys. 508 786 +278
3 Niepetnosprawni ogétem, w min 3,73 5,46 +1,72
w tym z orzeczeniem prawnym 3,26 4,45 +1,19
4 Z wyksztalceniem wyzszym, w min 1,84 3,20 +1,36
5 Malzefistwa, w min 8,65 8,43 -0,22
w tym partnerskie, w tys. X 198 X
tacznie z dzie¢mi, w min 6,32 5,97 -0,35
bez dzieci 2,33 2,46 +0,13
6 Rodziny, w min 10,23 10,46 +0,23
w tym niepelne 1,57 2,03 +0,46
- z dzie¢mi na utrzymaniu, w tys. 901 1126 +225
— samotne matki, w min 1,39 1,80 +0,41
- samotni ojcowie, w tys. 178 232 +54
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Lp. Wyszczegélnienie X1l 1988 V 2002 Roéznica
7 Gospodarstwa domowe, w min 11,97 13,34 +1,37
w tym jednoosobowe 2,19 3,31 +1,12
8 Gospodarstwa domowe jednorodzinne,
w odsetkach 75% 69% -6 pp
— wielorodzinne, w odsetkach 51% 4,6% -0,5 pp
9 Czynni zawodowo, w min 18,45 16,78 -1,67
10 Pracujacy, w min 17,22 13,22 -4,00
11 Bierni zawodowo, w min (powyzej 15 lat) 9,82 13,46 +3,64
12 Wspblczynnik aktywnosci zawodowej
w wieku produkcyjnym 78,6 71,7 -6,9 pp
13 Utrzymujacy sie z wlasnej pracy, w min 17,22 12,35 -4,87

w odsetkach:
- pracy w sektorze publicznym

poza rolnictwem 50,1% 19,0% -31,1 pp
- poza rolnictwem w sektorze prywatnym 4,7% 27,3% +22,6 pp
- w rolnictwie w sektorze publicznym 3,8% 0,2% -3,6 pp
— w rolnictwie w sektorze prywatnym 13,0% 7,0% -6,0 pp
14 Utrzymujacy sie z wlasnych zrédet
niezarobkowych, w min 6,81 10,69 +3,88
w tym:
-z emerytury, w min 3,46 5,32 +1,86
-z renty, w min 2,77 3,52 +0,75
- zasitku dla bezrobotnych, w tys. X 611 611
— zasitku pomocy spotecznej, w tys. 59 242 +183
15 Struktura gléwnego zrédia utrzymania,
w odsetkach 100,0 100,0 X
-z pracy 78,8 61,2 -17,6 pp
— ze zrodel niezarobkowych 21,1 37,1 +16 pp
-z dochodéw z wlasnosci X 0,1 X
— ze zrodel nieustalonych X 1,6 X
16 Mieszkania zamieszkane, w min 10,72 11,76 +1,04
17 lzby zamieszkane, w min 36,29 43,41 +7,12
18 Mieszkania niezamieszkane, w tys. 158 760 +602
19 Mieszkania substandardowe, w min 3,54 1,85 -1,69
20 Statystyczny deficyt mieszkaniowy, w tys. 1253 1567 +314
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B. Dane z rocznikéw statystycznych GUS

Lp. Wyszczegélnienie 1989 1990 2002 2003
1 Ludno$é, w min 38,04 38,18 38,22 38,19
2 Urodzenia, w tys. 564 548 354 351
3 Zgony, w tys. 383 390 360 365
4 Saldo ruchu naturalnego, w tys. 181 157 -6 -14
5 Emigracja, w tys. 26,6 18,4 24,5 20,8
6 Imigracja, w tys. 2,2 2,6 6,6 7,0
7 _Saldo ruchu migracyjnego, w tys. -24,4 -15,8 -17,9 -13,8
8 Saldo stanu ludnosci, w tys. +153 +145 -23 -28
9 Malzenistwa, w tys. 256 255 192 195

10 Rozwody, w tys. 47 42 45 49

11 Ogolne saldo liczby malzenstw, w tys. +22 +25 -18 -17

12 Wspblczynnik dynamiki demograficznej 1,41 0,98

— dzietnosci . 2,04 1,25
- reprodukgji brutto 1,01 0,99 0,61 5
13 Pracujacy 31 XII, w min 17,56 16,48 14,92 14,80
w tym
- w sektorze publicznym 9,3 8,3 3,90 27,8%
- w sektorze prywatnym 8,3 8,2 11,02 72,2%
— w przedsiebiorstwach zagranicznych, w tys. . . 663 .

14 Zatrudnieni za granica, w tys. 148 107 ok. 420  ok. 450

15 Pracujacy na 1.000 ludnosci 450 435 390 387

16 Przebywajacy na urlopach wychowawczych

i na zasitkach wychowawczych, w tys. 732 629 151 164

17 Bezrobotni zarejestrowani, w tys. 10 1126 3217 3176

18 Stopa bezrobocia X 6,1 20,0 20,0

19 Odsetek bezrobotnych z uprawnieniami

do zasitku X 79,2 16,7 15,0

20 Liczba emerytéw i rencistow, w min 6,89 7,39 9,23 9,21

21 Korzystajacy z pomocy spofecznej, w tys. 799 1645 2549 2640

22 Wyd positki, w tys. 105 223 1052 1115

23 Korzystajacy z funduszu alimentacyjnego, w tys. 115 116 497 536

24 Liczba ubezpieczonych w ZUS, w min X 13,95 12,76 12,74

25 Miejsca w przedszkolach, w tys. 910 897 691 685

26 Dzieci w wychowaniu przedszkolnym

- na 1000 w wieku 3 — 6 487 471 511 523
—na 1000 w wieku 6 lat 963 952 967 977
27 Studenci szkét wyzszych, w tys. 378 404 1800 1.859
28 Absolwenci szkét wyzszych, w tys. 50 56 342 366
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Lp. Wyszczegélnienie 1989 1990 2002 2003
29 Mieszkania oddane do uzytku, w tys. 150 134 98 163
30 Samochody os6b prywatnych w min 4,85 5,26 11,02 11,24
31 Abonenci prywatnej telefonii przewodowej,

w min 2,35 2,51 9,3 9,5
32 Abonenci telefonii komérkowej, w min X X 13,9 18,6
33 Przestepstwa zgloszone, w tys. 548 883 1404 1467
34  Wykrywalnosc¢ przestepstw, w odsetkach 55,5 40,0 54,9 55,2
35 Samobéjstwa dokonane 3.469 3.714 5.100 4.634
36 Odsetek gospodarstw domowych

w sferze ubdstwa . 20 18,4
37 Udziat wydatkéw gospodarstw domowych

— na zywno$é 54,8 48,0 29,5

— na mieszkanie 12,3 13,1 24,9

- na zdrowie . 3,2 4,5

- na alkohol i papierosy 5 2,8 3,0 g
38 Wypadki drogowe ogélem, w tys. 46,3 50,5 53,6 51,1

— ofiary $miertelne, w tys. 6,7 7,3 5,8 5,6

— ranni, w tys. 53,6 59,6 67,5 63,9
39 Biblioteki, w tys. 10,3 10,2 8,8 8,7
40 Naklady ksigzek w min egzemplarzy 216 176 67,6 81,5
41 Przebywajacy w zakladach karnych

i aresztach, w tys. 58,4 45,6 80,4 79,3
42 Przecietne trwanie zycia w latach

— mezczyzn 66,8 66,5 70,4 70,5

— kobiet 75,4 75,5 78,8 78,9
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Gospodarka Polski na tle innych krajow
Europy Srodkowej i Wschodniej*

Zbigniew Matkowski

1. Wstep

Grupa 15 krajéw postsocjalistycznych Europy Srodkowej
i Wschodniej przechodzacych transformacje w kierunku
gospodarki rynkowej jest zréznicowana pod wzgledem
poziomu rozwoju gospodarczego, wielkosci i struktury
gospodarki, intensywnosci i kierunkéw wspoétpracy mie-
dzynarodowej, stopnia rozwoju instytucji rynkowych, za-
awansowania reform oraz prowadzonej polityki gospo- dr Zbigniew Matkowski
darczej. Oprocz o$miu paristw szeroko rozumianej Euro- Katedra Ekonomii I

py Srodkowej, ktére w 2004 r. przystapity do Unii Euro- Kolegium Gospodarki Swiatowej SGH
pejskiej, obejmuje ona siedem paristw batkanskich, prze-

waznie stabiej rozwinietych gospodarczo i mniej zaawan-

sowanych w procesie przeksztatceri systemowych. Ta

r6znorodnos¢ utrudnia analize poréwnawcza. Trudnosci

tych nie usuwa zastosowany tutaj podziat tej zbiorowosci

na trzy podgrupy, wyodrebnione gtéwnie na podstawie

kryteribw geopolitycznych:

a) Europa Srodkowa,
b) Europa Pofudniowo-Wschodnia,

c) kraje batftyckie.

* Tekst oparty na szerszym opracowaniu autora zamieszczonym w raporcie o transformacji, przygotowa-
nym na XIV Forum Ekonomiczne w Krynicy, 9-11 wrze$nia 2004 r. (New Europe: Report on Transforma-
tion, Instytut Wschodni, Warszawa 2004, s. 59-91 i 119-120).
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2. Wielkos$é i1 struktura gospodarki

Potencjat gospodarczy tej grupy parnstw jest znaczny, cho¢ nie w petni wykorzysta-
ny i nierownomiernie roztozony. Grupa ta zajmuje obszar 1.343 tys. km?, zamiesz-
kaly przez 123 miln oséb. Stanowi to zaledwie okofo 1% catej powierzchni lado-
wej $wiata oraz 2% ogdlnej liczby ludnosci na Swiecie. Jednak lepszym punktem
odniesienia jest miejsce tej grupy krajow w Europie. Dla poréwnania, Unia Euro-
pejska przed rozszerzeniem zajmowata obszar 3.210 tys. km®, zamieszkaly przez
378 min ludzi. Po przyjeciu 10 nowych cztonkéw (facznie z Cyprem i Maltg) Unia
Europejska zwiekszyla swa powierzchnie o 23% oraz liczbe ludnosci o 22%.

Dane o powierzchni, ludnosci i dochodzie narodowym tej grupy krajéw zawiera

tabela 1.
Kraje Powierzchnia Ludno$¢ Dochéd narodowy brutto w 2002 r.
wtys. km2  wmin wg kurséw wg parytetu
walutowych sity nabywczej

ogblem  per capita  ogdlem per capita
mid USD__ w USD mld USD__ w USD

Europa Srodkowa

Polska 313 39 176,6 4.570 404 10.450
Czechy 79 10 56,0 5.480 152 14.920
Stowacja 49 5 21,3 3.970 68 12.590
Wegry 93 10 53,7 5.290 133 13.070
534 64 307,6 3 757 0
Europa Poludniowo-Wschodnia
Albania 29 3 4,6 1.450 16 4.960
Bosnia i Hercegowina 51 4 5,4 1.310 25b 6.250P
Butgaria 111 8 14,1 1.770 56 7.030
Chorwacja 57 4 20,3 4.540 45 10.000
Macedonia 26 2 3,5 1.710 13 6.420
Rumunia 238 22 41,7 1.870 145 6.490
Serbia i Czarnogéra® 102 8 11,6 1.400 44¢ 5.260¢
Stowenia 20 2 20,4 10.370 36 18.480
634 53 121,6 0 380 0
Kraje baltyckie
Estonia 45 1 5,7 4.190 16 11.630
Litwa 65 3 12,7 3.670 35 10.190
totwa 65 2 8,1 3.480 21 9.190
175 6 26,5 . 72 .
Ogotem 1.343 123 455,7 : 1.209
% Swiata 1,0 2,0 1,4 . 2,5

Tabela 1. Powierzchnia, ludno$¢ i dochéd narodowy

4 Dane o liczbie ludnosci i dochodzie narodowym nie obejmuja Kosowa.

b 2001 r.

¢ Szacunek wlasny autora.

Zrédfo: World Development Indicators 2004. Washington 2004 The World Bank.
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Rzeczywiste rozmiary gospodarek nie sa jednak mierzone wielkoscig powierzchni
lub liczba ludnosci, lecz poziomem produkcji i dochodu narodowego. Wedtug sza-
cunkéw Banku Swiatowego, faczny dochéd narodowy brutto (produkt narodowy
brutto — PNB) wszystkich panstw omawianej grupy w 2002 r. wyniost 456 mld USD
wedtug biezacych kurséw walutowych i 1.209 mld USD wedtug parytetéw sity na-
bywczej. Stanowito to odpowiednio 1,4% lub 2,5% catej Swiatowe]j produkgji i glo-
balnego dochodu. W stosunku do dochodu narodowego 15 panstw Unii Europej-
skiej przed jej rozszerzeniem stanowito to 5,6% lub 12,3%.

Na cztery kraje Europy Srodkowej: Polske, Czechy, Stowacje i Wegry, przypada
63% catkowitej produkgji tego regionu. Kraje Europy Potudniowo-Wschodniej wy-
twarzaja 31% produkcji. Kraje battyckie dostarczaja 6% tacznej produkcji.

Réznice miedzy poszczegdlnymi krajami Europy Srodkowej i Wschodniej pod wzgle-
dem poziomu rozwoju gospodarczego ilustruje poréwnanie dochodu narodowego
przypadajacego na 1 mieszkanca. Roczny dochdd per capita liczony wedtug paryte-
tow sity nabywczej wynosi od 5.000 USD w Albanii do 18.500 USD w Stowenii. Cze-
chy, Wegry i Stowacja maja dochéd na 1 mieszkanca rzedu 13.000 — 15.000 USD
rocznie, Polska i Chorwacja — okoto 10.000 USD, Rumunia i Bufgaria — okoto 6.500
USD. Oczywiscie, sa to dane szacunkowe, oparte na kalkulacyjnych przelicznikach
walut uwzgledniajacych réznice cen. Wedtug niektérych opinii, szacunki te, oparte na
tzw. parytecie sity nabywczej, sa dla krajéw postsocjalistycznych nieco zawyzone.

Zr6znicowana jest rowniez struktura gospodarek w obrebie tej grupy. Dane na ten
temat zawiera tabela 2.

Kraje Europy Srodkowej i Stowenia facza stosunkowo wysoki poziom dochodu per
capita ze struktura dzialowa gospodarki podobna jak w krajach wysoko rozwinie-
tych: rolnictwo 3-4%, przemyst 30-40%, ustugi 55-70%. Trzy republiki baftyckie
maja nieco wyzszy udziat rolnictwa i odpowiednio nizszy udziat przemystu przy
rownie wysokim udziale sektora ustug. Kraje Europy Potudniowo-Wschodniej no-
tuja nadal stosunkowo wysoki udziat rolnictwa, przy podobnym udziale przemystu
i odpowiednio mniejszym udziale ustug.

Zmiany zachodzace w strukturze gospodarki tej grupy krajow sa zgodne z ogdlnymi
tendencjami rozwoju gospodarczego na Swiecie. Zmniejsza sie udziat rolnictwa oraz
przemystu (zwlaszcza wydobywczego i ciezkiego), a jednoczesnie zwieksza sie udziat
szeroko rozumianego sektora ustug (facznie z instytucjami finansowymi oraz handlem).
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Kraje Rolnictwo Przemyst  Ustugi Sektor Akumulacja Spozycie®
prywatny brutto

Europa Srodkowa

Polska 3 30 66 75 19 84
Czechy 4 40 57 80 28 74
Stowacja 4 29 67 80 31 76
Wegry 4 31 652 80 24 78
Europa Poludniowo-

-Wschodnia

Albania 25 19 56 75 23 101
Bosnia i Hercegowina 18 37 45 45 20 113
Butgaria 13 28 59 75 20 87
Chorwacja 8 30 62 60 27 82
Macedonia 12 30 57 60 16 107
Rumunia 13 38 49 65 20 99
Serbia i Czarnogéra 15 32 53 45 23 83
Stowenia 3 36 61 65 23 76
Kraje baltyckie

Estonia 5 30 65 80 31 78
Litwa 7 31 62 75 22 83
totwa B 25 71 70 27 84

Tabela 2. Struktura gospodarki (w % PKB)

a Spozycie prywatne i publiczne.

Uwaga: udzial trzech sektoréw w gospodarce wedlug danych Banku Swiatowego. Udzial sektora
prywatnego wedfug szacunkéw EBOR. Udzial akumulacji i spozycia w PKB wedfug danych Banku
Swiatowego. Wszystkie dane dotycza 2002 r.

Zrédia: World Development Indicators 2004. Washington 2004 The World Bank; Transition Report
2003. London 2003 EBRD.

Proporcje podziatu dochodu narodowego na czes¢ konsumowang i akumulowana
— istotne z punktu widzenia biezacego dobrobytu i dynamiki wzrostu gospodarcze-
g0 — sa rozne i raczej niezalezne od poziomu rozwoju. Stopa akumulacji (udziat
akumulacji w dochodzie narodowym) zalezy przede wszystkim od koniunktury go-
spodarczej w danym kraju oraz naptywu inwestycji zagranicznych. Najwyzszy po-
ziom akumulacji — okoto 30% PKB — notuja Czechy, Stowacja i Estonia. Najnizsza
stope akumulacji — okoto 20% PKB — maja obecnie Polska, Butgaria, Rumunia, Ma-
cedonia oraz Bosnia i Hercegowina. Udziat akumulacji w dochodzie narodowym
w tej grupie krajow jest zblizony do norm wystepujacych na catym $wiecie.

Interesujaca sprawa jest zalezno$¢ wzrostu gospodarczego od stopy akumulagji.
Teorie wzrostu gospodarczego sugeruja dodatnig zaleznos¢ miedzy wzrostem pro-
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dukcji a rozmiarami inwestycji. Zaktadaja one, ze inwestycje — rozszerzajace apa-
rat wytworczy lub wprowadzajace nowe produkty i technologie — sa podstawo-
wym czynnikiem wzrostu produkcji. W tej grupie krajéw zaleznos¢ miedzy tem-
pem wzrostu gospodarczego a stopa akumulacji nie ujawnia sie jednak wyraznie
ze wzgledu na odmienng strukture i zr6znicowana efektywnos¢ inwestycji. Tempo
wzrostu PKB w poszczegélnych krajach jest stabo zalezne od stopy akumulagji.

Wyrazna jest natomiast zaleznos¢ miedzy udziatem konsumpcji w dochodzie na-
rodowym a poziomem dochodu per capita. W krajach o wyzszych dochodach
mieszkafcy moga wiecej oszczedzaé, nie uszczuplajac poziomu zycia. W krajach
sfabiej rozwinietych natomiast, o nizszym poziomie dochodéw, ludzie wydaja nie-
mal cato$¢ swoich zarobkéw na pokrycie biezacych potrzeb.

3. Wzrost gospodarczy

Niemal wszystkie kraje Europy Srodkowej i Wschodniej przeszly na poczatku okresu
transformagiji gteboki kryzys spowodowany zmiang systemu gospodarczego, reorienta-
cja zewnetrznych wiezi gospodarczych i zmianami w strukturze produkcji. W wigkszo-
Sci krajow kryzys ten trwat kilka lat i doprowadzit do ogromnego spadku produkgji, nie-
rzadko o potowe lub nawet wiecej. Kilka krajéw doswiadczyto tez ponownego zatama-
nia produkgji po okresie ozywienia gospodarczego (m.in. Czechy, Rumunia i Polska).

W rezultacie, pomimo wzrostu produkcji w kilku ostatnich latach w wielu krajach
tej grupy ogdlny poziom produkcji mierzony realna wielkoscia PKB pozostaje po-
nizej szacunkowego poziomu wyjsciowego z 1989 r. Dotyczy to wiekszosci krajow
powstatych w wyniku rozpadu bytej Jugostawii (z wyjatkiem Stowenii), Bufgarii
i Rumunii oraz Litwy i Lotwy.

Wyrazny wzrost produkgji w okresie transformacji odnotowaly kraje Europy Srod-
kowej oraz Sfowenia i Albania. Sposréd trzech panstw battyckich jedynie Estonia
zdotata odbudowa¢ wyjsciowy poziom produkcji. Najwiekszy przyrost produkcji
w okresie transformacji, rzedu 35-40%, wykazuja Polska i Albania.

Nalezy zaznaczy¢, ze dane dotyczace wzrostu produkcji w poréwnaniu z 1989 r.
sg szacunkowe. Dochdd narodowy tych krajow jest bowiem obecnie liczony we-
dtug innych zasad anizeli w czasach tzw. gospodarki centralnie planowanej. Daw-
niej dochéd narodowy w krajach tej grupy uwzgledniat bowiem jedynie produkcje
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Kraje Stopa wzrostu realnego PKB Wskaznik realnego
w % Sredniorocznie w % PKB w 2003 r.
1990-2001 2002 2003 2004 (1989 = 100)
(szacunek)

Europa Srodkowa

Polska 2,6 1,4 3,7 4,4 140
Czechy 1,2 2,0 29 3,4 113
Stowacja 2,1 4,4 4,2 4,4 119
Wegry 1,9 3,3 2,9 3,4 119
Europa Potudniowo-

-Wschodnia

Albania 3,7 4,7 6,0 5,8 136
Bosnia i Hercegowina o 5,5 3,5 3,3 59
Butgaria -1,2 4,8 4,5 4,7 88
Chorwacja 1,1 5,2 4,5 3,9 94
Macedonia -0,2 0,7 2,8 3,6 80
Rumunia 0,4 4,9 4,9 4,7 9%
Serbia i Czarnogéra . 4,0 2,0 2,8 53
Stowenia 2,9 2,9 2,3 3,4 124
Kraje baltyckie

Estonia 0,2 6,0 4,7 56 103
Litwa 2,2 6,8 8,9 6,5 89
totwa 2,2 6,1 7,5 6,2 87

Tabela 3. Dynamika produktu krajowego brutto

Uwaga: stopa wzrostu PKB w latach 1990-2007 wedlug Banku Swiatowego. Pozostale dane wedfug
EBOR. Szacunek za 2004 r. to srednia ocen prognostycznych z réznych miedzynarodowych Zrédel.
Zrédta: World Development Indicators 2003. Washington 2003 The World Bank; World
Development Indicators 2004. Washington 2004 The World Bank; Transition Report Update. London
2004 EBRD.

materialng w czterech dziatach gospodarki: przemysle, rolnictwie, handlu i trans-
porcie. Pozostate dziaty gospodarki byty pominiete w rachunku dochodu narodo-
wego. Obecnie kraje tej grupy licza dochéd narodowy wedtug systemu przyjetego
przez ONZ. Obejmuje on wszystkie dzialy gospodarki wytwarzajace dobra i ustu-
gi rynkowe, a wiec réwniez finanse, administracje panstwowa, oswiate, kulture,
ochrone zdrowia i inne ustugi spofeczne. Podstawowymi miernikami dochodu na-
rodowego stosowanymi w tym systemie sa: produkt krajowy brutto (PKB) oraz pro-
dukt narodowy brutto (PNB). Produkt krajowy brutto mierzy ogélng warto$¢ pro-
dukgji wytworzonej w danym kraju oraz sume dochodéw uzyskanych z jej realiza-
cji. Produkt narodowy brutto uwzglednia ponadto dochody netto uzyskane z dzia-
talnosci gospodarczej za granica, przekazane do kraju.
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Ze wzgledu na nieporéwnywalnos¢ miernikéw produkgji i dochodu narodowego
stosowanych poprzednio i obecnie oraz z uwagi na dokonane zmiany granic
wszelkie poréwnania obecnego poziomu produkcji z poziomem notowanym
przed rozpoczeciem transformacji nalezy traktowac z duzg ostroznoscia.

Dane na temat wzrostu realnego PKB zawiera tabela 3. Dane te wskazuja, ze
w 2003 r. wiekszos¢ krajow Europy Srodkowej i Wschodniej utrzymata zadowalaja-
ca dynamike wzrostu gospodarczego. W catej grupie przecietne tempo wzrostu re-
alnego PKB, wazone rozmiarami gospodarek, wyniosto 3,9%. Dla poréwnania,
w 2002 r. podobny wskaznik byt rowny 3,0%. Pomimo rozmaitych trudnosci kraje
tego regionu naleza do najszybciej rozwijajacych sie grup w gospodarce Swiatowe;j.

Przyspieszeniu wzrostu gospodarczego w Europie Srodkowej i Wschodniej
w 2003 r. sprzyjato ozywienie gospodarki swiatowej, bedace wynikiem popra-
wy koniunktury w Stanach Zjednoczonych i Japonii oraz szybkiego wzrostu go-
spodarki Chin. Jednoczesnie kraje tej grupy — nawet bardzo silnie zalezne od
eksportu — wykazaty duza odpornos¢ na utrzymujaca sie dekoniunkture w Unii
Europejskiej. Wykorzystujac konkurencyjnos¢ cenows i jakosciowa niektérych
swoich produktéw oraz zwyzke cen surowcéw, zdotaty utrzymac wysoka dyna-
mike eksportu.

W krajach Europy Srodkowej tempo wzrostu realnego PKB w 2003 r. wyniosto 3-4%
i byto wyzsze w poréwnaniu z dynamika notowang w dwoch poprzednich latach.
Duze znaczenie majg ozywienie gospodarcze w Polsce oraz poprawa koniunktury
w Czechach. W obydwu przypadkach gtéwnym motorem wzrostu gospodarczego
byt szybki wzrost eksportu. Kraje baftyckie zachowaly wysokie tempo wzrostu, rzedu
5-9%, dzieki naptywowi inwestycji zagranicznych oraz pomyslnemu rozwojowi eks-
portu. Wiekszos¢ krajow Europy Potudniowo-Wschodniej utrzymata zadowalajaca
dynamike rozwoju. W Butgarii, Rumunii i Albanii realny PKB wzrést o 4-6%. Kraje
powstate po rozpadzie Jugostawii notujg wolniejszy wzrost, rzedu 2-4%.

Prognozy na 2004 r. opieraja sie na zatozeniu dalszej poprawy koniunktury $wia-
towej, czemu ma sprzyja¢ oczekiwane ozywienie gospodarcze w Unii Europej-
skiej. W rezultacie $rednie wazone tempo wzrostu gospodarczego w Europie Srod-
kowej i Wschodniej wyniesie prawdopodobnie 4,2%, a zatem wiecej niz w dwéch
poprzednich latach.

Przewiduje sie, ze gospodarka Polski wykaze w tym roku wzrost o 4,5%, dzieki
zwiekszeniu eksportu, ekspansywnej polityce budzetowej i szybkiemu wzrostowi
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kredytowania. Podobne czynniki oraz dalszy doptyw inwestycji zagranicznych po-
winny zapewni¢ réwniez pomysiny wzrost gospodarczy w tempie 3,5-4,5% w Cze-
chach, Stowagji i na Wegrzech. Takze Stowenia powinna odczu¢ pozytywne skut-
ki ozywienia koniunktury w Europie Zachodniej i przyspieszy¢ wzrost do 3,5%.
Kraje baftyckie zapewne utrzymajg tempo wzrostu w granicach 5-7%.

Wszystkie te kraje przystapity 1 maja 2004 r. do Unii Europejskiej. Ekonomiczne
efekty tego historycznego kroku ujawnia sie dopiero w dtuzszym okresie. Dorazne
skutki — takie jak podwyzki cen i podatkéw posrednich, wzmozony wykup tanszej
Zywnosci przez zagranicznych importeréw — przyczynity sie do przyspieszenia in-
flacji, a powrdt do restrykcyjnej polityki antyinflacyjnej (redukcji deficytow budze-
towych i podnoszenia stép procentowych) moze spowodowac przejsciowe osta-
bienie wzrostu gospodarczego.

Sposréd krajow Europy Potudniowo-Wschodniej Butgaria, Rumunia i Albania powin-
ny utrzymac dotychczasowe tempo wzrostu, wynoszace okoto 5-6% rocznie, dzieki
dalszemu rozwojowi eksportu, postepom w reformach gospodarczych i rosngcemu
doptywowi kapitatéw zagranicznych. Chorwacja moze liczy¢ na wzrost produkgji
0 4%. Pozostate kraje bylej Jugostawii osiagna nieco nizsze tempo, rzedu 3-3,5%.

W najblizszych kilku latach sytuacja gospodarcza w krajach, ktére przystapity do Unii
Europejskiej, bedzie zalezata w duzej mierze od ksztattowania sie koniunktury w Eu-
ropie Zachodniej oraz od ich zdolnosci do wyegzekwowania i zaabsorbowania przy-
znanych funduszy strukturalnych. Réwniez kraje Europy Potudniowo-Wschodniej
beda nadal zalezne od rozwoju koniunktury gospodarczej w Unii Europejskiej.

4. Inflacja i bezrobocie

Inflacja i bezrobocie to obok tempa wzrostu gospodarczego gféwne problemy ma-
kroekonomiczne krajéw przechodzacych transformacje w kierunku gospodarki
rynkowej.

Inflacja wystapita w tych krajach juz na poczatku transformacji, po uwolnieniu cen
i liberalizacji kurséw walutowych, przy jednoczesnym wzroscie nominalnych do-
chodéw i gtebokim spadku produkcji. Nie bez znaczenia byty réwniez duze pod-
wyzki podatkéw. W wielu krajach wywotato to gwattowny wzrost cen — hiperinfla-
cje, kiedy ceny rosty nawet o kilkaset procent rocznie. Tylko nieliczne kraje (Cze-
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Kraje Stopa inflacji (w %) Stopa bezrobocia (w %)

1990-2002 2003 2004 (szacunek) 2003
Europa Srodkowa
Polska 21,0 0,8 2,1 20,0
Czechy 6,7 0,1 3,0 10,3
Stowacja 8,3 8,5 7,6 17,4
Wegry 18,1 4,7 6,5 59
Europa Potudniowo- Wschodnia
Albania 21,6 2,3 2,9 15,0
Bosnia i Hercegowina 3,42 0,1 1,5 13,2
Butgaria 94,0 2,3 4,4 14,1
Chorwacja 61,3 1,5 2,4 28,9
Macedonia 6,5 1,2 2,7 31,9P
Rumunia 85,5 15,3 11,6 7,2
Serbia i Czarnogéra 57,12 11,3 7,7 28,9P
Stowenia 10,8 5,6 4,5 6,7
Kraje baltyckie
Estonia 16,7 1,3 2,4 10,0
Litwa 22,7 1,2 1,3 12,5
totwa 21,7 29 3,0 10,6

Tabela 4. Inflacja i bezrobocie

@ Wedlug wskaznika cen PKB.

b 2002+

Uwaga: $rednia roczna stopa inflacji w latach 1990-2002 wedtug Banku Swiatowego. Stopa inflacji
w 2003 r. wedtug danych MFW. Szacunek inflacji w 2004 r. to srednia ocen prognostycznych z réz-
nych zrédel miedzynarodowych, zestawionych w najnowszym raporcie EBOR. Stopa zarejestrowane-
go bezrobocia w 2003 r. (na koniec roku) wedfug EBOR.

Zrédta: World Economic Indicators 2004. Washington 2004 The World Bank; World Economic
Outlook, April 2004. Washington 2004 IMF; Transition Report Update. London 2004 EBRD.

chy, Stowenia, Macedonia) zdotaty unikna¢ gwattownej inflacji dzieki utrzymywa-
niu przez diugi czas kontroli podstawowych cen.

Presja inflacyjna wynikata poczatkowo z nadwyzki popytu, ktérej zrédtem byty od-
roczona konsumpcja, wzrost pfac i rosnace wydatki budzetowe. Wzrost dochodéw
nie znajdowat pokrycia w podazy towaréw i ustug wskutek gtebokiego spadku pro-
dukgji krajowej, nie zawsze kompensowanego odpowiednim wzrostem importu.
Z czasem jednak ujawnita sie rowniez presja kosztéw, wynikajaca z szybkiego wzro-
stu pfac, nieefektywnosci przedsiebiorstw (zaréwno prywatnych, jak i publicznych),
wzrostu podatkéw i obciazen finansowych przedsiebiorstw oraz wzrostu cen surow-
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cOw i débr inwestycyjnych sprowadzanych z zagranicy (w tym ropy naftowej). Do-
taczyty sie do tego impulsy inflacyjne generowane przez deficyty budzetowe, pod-
wyzki cen administrowanych i podatkéw posrednich oraz nieuzasadnione wzro-
stem popytu lub kosztéw podwyzki cen dokonywane przez producentéw zajmuja-
cych monopolistyczna pozycje na rynku. Restrykcyjna polityka pieniezna — w mia-
re skuteczna w ograniczaniu nadwyzki popytu — utracifa swa moc w obliczu poja-
wienia sie nowych konstelacji czynnikéw inflacyjnych. Co wiecej, w wielu krajach
przyczynita sie ona do ostabienia wzrostu gospodarczego i zwiekszenia bezrobocia.

Dane o inflacji i bezrobociu w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej zawiera ta-
bela 4. W latach 1990-2002 najwyzsze wskazniki inflacji odnotowaty kraje batkan-
skie: Bufgaria, Rumunia, Chorwacja oraz Serbia i Czarnogéra. Najnizsza inflacje za-
notowaly: Bosnia i Hercegowina, Macedonia oraz Czechy i Stowacja. W wiekszo-
ici krajow Europy Srodkowej (wraz z krajami baftyckimi) i Potudniowo-Wschodniej
tempo inflacji w 2003 r. ksztattowato sie na niskim poziomie, gtownie dzieki re-
strykcyjnej polityce pienieznej. Jedynie w Rumunii oraz w Serbii i Czarnogorze
utrzymuije sie nadal dwucyfrowa inflacja. Polska i Czechy oraz kraje battyckie sttu-
mity inflacje do poziomu 1-3%, wystepujacego w strefie euro. Rowniez kraje Eu-
ropy Potudniowo-Wschodniej (z wyjatkiem Rumunii oraz Serbii i Czarnogory)
w zasadzie uporaly sie z tym problemem. W niektérych krajach (Czechy, Litwa,
Bosnia i Hercegowina) wyzwaniem dla polityki gospodarczej staje sie obecnie ra-
czej deflacja, czyli spadek cen, ktory moze ostabi¢ wzrost gospodarczy.

Sposrod krajow, ktore przystapity do Unii Europejskiej, znaczna inflacje wykazuja
Stowacja, Stowenia i Wegry. W Stowacji inflacja w 2003 r. wzrosta do 9%, gtéwnie
na skutek duzych podwyzek cen administrowanych oraz akcyzy. W Stowenii i na
Wegrzech inflacja wyniosta 5-6%.

Ozywienie wzrostu gospodarczego, wzrost cen ropy naftowej oraz podwyzki cen
i podatkéw posrednich zwigzane z wejsciem do Unii Europejskiej spowodowaty
w 2004 r. pewne przyspieszenie inflacji w tych krajach. W Polsce raptownie wzro-
sty ceny zywnosci, szczegblnie miesa i wedlin, masta i innych przetworéw mlecz-
nych w zwiazku z masowym wykupem relatywnie taniej zywnosci przez firmy za-
chodnioeuropejskie oraz wzmozonym ruchem przygranicznym.

Bezrobocie w krajach postsocjalistycznych pojawito sie juz na poczatku procesu
transformacji, z chwila zamkniecia wielu przedsiebiorstw i instytucji pafistwowych
oraz likwidacji panstwowych i spétdzielczych gospodarstw rolnych. Towarzyszyta
temu redukcja zatrudnienia w administracji i ustugach publicznych. Wraz z prywa-
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tyzacja przedsiebiorstw panistwowych postepowata racjonalizacja zatrudnienia,
oznaczajaca w praktyce masowe zwolnienia pracownikéw. Kryzys gospodarczy,
ktory nastapit w wyniku wstrzasu transformacyjnego, pogtebiony w niektérych kra-
jach zniszczeniami i stratami powstatymi w wyniku wojen i konfliktéw zbrojnych,
spowodowat dodatkowe zwiekszenie bezrobocia.

Polityka rzadowa dotyczaca rynku pracy jest na ogét mato konsekwentna i mato
skuteczna. Przewaza w niej biezaca troska o zapewnienie wystarczajacych fundu-
szy na wyplate zasitkéw dla bezrobotnych. Aktywne programy walki z bezrobo-
ciem — takie jak informacja i doradztwo, szkolenie i przekwalifikowanie bezrobot-
nych, prace interwencyjne i roboty publiczne, pozyczki na tworzenie matych firm
i prowadzenie wiasnej dziatalnosci gospodarczej oraz pomoc dla 0s6b niepetno-
sprawnych — sa wyraznie niedowartosciowane.

Bezrobocie w krajach transformacji ma gtéwnie charakter strukturalny, wynikajacy
z niedopasowania zasobéw pracy do aktualnego zapotrzebowania na prace — pod
wzgledem kwalifikacji, wieku i pfci, a przede wszystkim przestrzennego rozmiesz-
czenia zasobow i miejsc pracy. Teoretyczne koncepcje, usitujace ttumaczy¢ roz-
miary bezrobocia wygérowanym poziomem ptac nie maja bezposredniego odnie-
sienia do sytuacji w tych krajach. Jednak jedna z istotnych przyczyn utrzymujace-
go sie bezrobocia jest niewatpliwie duza réznica pomiedzy pfaca netto otrzymy-
wang przez pracownikow a pfaca brutto ptacong przez pracodawcoéw, tacznie
z podatkiem i obowiazkowymi sktadkami na ubezpieczenia spoteczne. Zjawisko to
(zwane ,klinem podatkowym”), w potaczeniu ze stosunkowo hojnym systemem
zasitkéw i Swiadczen socjalnych dla bezrobotnych, zmniejsza sktonnos¢ do podej-
mowania pracy, a jednoczesnie ogranicza tworzenie nowych miejsc pracy.

Rzeczywisty poziom bezrobocia w krajach omawianej grupy nie jest dokfadnie zna-
ny. Dane o liczbie bezrobotnych sa niekompletne i nieporéwnywalne. Liczba zare-
jestrowanych bezrobotnych zalezy w duzym stopniu od systemu zasitkéw i Swiad-
czen socjalnych, ktéry w poszczegdlnych krajach jest odmienny. Badania ankietowe
wskazuja, ze rzeczywisty poziom bezrobocia w wielu krajach tej grupy jest wyzszy,
niz to wynika z oficjalnych danych. Istnieja jednak réwniez szacunki wskazujace, ze
faktyczny poziom bezrobocia, mierzony odsetkiem os6b aktywnie szukajacych pra-
¢y, jest znacznie nizszy od rozmiaréw zarejestrowanego bezrobocia. Wielu zareje-
strowanych bezrobotnych ma bowiem stafa lub dorywczg prace w szarej strefie.

Sposrod krajow Europy Srodkowej najwyzsza stope bezrobocia (17-20%) notuja
obecnie Polska i Stowacja. Stosunkowo wysokie bezrobocie (powyzej 10%) istnie-
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je rowniez w Czechach i krajach battyckich. Bardzo wysokie bezrobocie (rzedu 15-
30%) wystepuje w wiekszosci panstw batkariskich.

W 2003 r. w wiekszosci krajow omawianej grupy bezrobocie utrzymato sie na po-
dobnym poziomie jak w roku poprzednim lub nieco zmalato. W Polsce stopa bez-
robocia wzrosta jednak do rekordowego poziomu 20%.

Odhniesienie stop bezrobocia do stopy inflacji w tej grupie krajéw nie potwierdza
istnienia ujemnej zaleznosci opisywanej przez tzw. krzywa Phillipsa. Stopy bezro-
bocia w poszczegolnych krajach ksztaftujq sie raczej niezaleznie od poziomu infla-
cji, zalezg natomiast od ogolnej sytuacji gospodarczej i tempa wzrostu gospodar-
czego. Przy danym tempie wzrostu wydajnosci pracy tempo wzrostu zatrudnienia
zalezy bowiem bezposrednio od dynamiki produkcji. Gdy produkcja rosnie — na-
wet znacznie, ale wolniej niz przecietna wydajno$¢ pracy — ogblna wielkos¢ za-
trudnienia maleje, a liczba bezrobotnych wzrasta.

5. Deficyty i diugi

Dwa istotne czynniki utrudniajace prowadzenie aktywnej polityki gospodarczej
i raczej hamujace wzrost gospodarczy to chroniczne deficyty budzetowe i utrzy-
mujace sie deficyty w obrotach handlowych z zagranica. Tylko nieliczne kraje Eu-
ropy Srodkowej i Wschodniej (Estonia, Bosnia i Hercegowina oraz Butgaria) maja
mniej wiecej zrébwnowazony bilans finanséw publicznych, a jedynie Stowenia
i Stowacja utrzymuja réwnowage w obrotach biezacych z zagranica. Wiekszos¢
krajow tego regionu ma notoryczne trudnosci w zapewnieniu réwnowagi budze-
towej oraz w réwnowazeniu eksportu i importu.

Wysokie deficyty budzetowe oznaczaja wprawdzie zwiekszenie ogélnego pozio-
mu popytu, jednak w praktyce przyczyniaja sie raczej do przyspieszenia inflacji niz
do wzrostu produkgji. Powoduja jednoczesnie narastanie dtugu publicznego, kto-
ry moze zagrozi¢ dalszemu rozwojowi gospodarki. Gtéwng przyczyna chronicz-
nych deficytéw budzetowych sa zbyt wysokie wydatki publiczne przy ograniczo-
nych mozliwosciach ich pokrycia biezacymi wptywami podatkowymi, dochodami
z prywatyzacji, wptywami z cet i innymi dochodami paristwa. Z kolei deficyty
w obrotach z zagranica wynikaja gtéwnie z wysokiej sktonnosci do importu (uwa-
runkowanej niedostateczna i mato konkurencyjna produkcja krajowa), przy istnie-
jacych mozliwosciach eksportu (ograniczonych posiadanymi zasobami naturalny-
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Kraje Saldo Saldo Dlug Zadluzenie

budzetu obrotow  publiczny zagraniczne
panstwa _ biezacych
w % PKB w % PKB wmld USD w % PKB

Europa Srodkowa
Polska 6,9 -1,9 50,6 95,0 45,9
Czechy -5,8 -6,5 23,0 30,0 35,1
Stowacja -3,6 -0,6 42,8 17,0 52,2
Wegry -5,6 6,5 58,2 48,6 60,5
Europa Potudniowo-Wschodnia
Albania 5,6 8,4 61,3 1,4 23,2
Bosnia i Hercegowina 0,3 -17,8 o 2,5 34,7
Bulgaria 0,0 -8,3 46,1 11,4 57,2
Chorwacja -4,6 -6,8 57,5 23,7 83,5
Macedonia -1,6 -6,3 . 1,7 36,1
Rumunia -2,4 -6,1 26,1 19,5 35,7
Serbia i Czarnogéra -2,5 -11,6 o 14,3 68,5
Stowenia -1,4 0,5 25,8 10,8 39,0
Kraje battyckie
Estonia 0,5 13,9 5,2 6,1 73,8
Litwa 1,9 6,2 24,8 7,4 41,0
totwa -2,0 -8,6 17,5 8,7 84,7

Tabela 5. Deficyty i diugi

Uwaga: wszystkie dane dotyczg 2003 r.
Zrédfo: Transition Report Update. London 2004 EBRD.

mi oraz stopniem rozwoju i konkurencyjnosci krajowej produkgji). Deficyty obro-
téw biezacych, o ile nie sa skompensowane dodatnim saldem obrotéw kapitato-
wych, ostabiaja gospodarke i walute krajowa oraz przyczyniaja sie do narastania
zadluzenia zagranicznego, zmniejszajac szanse dalszego rozwoju.

Wplyw deficytu budzetowego i deficytu obrotéw biezacych na gospodarke zalezy nie
tylko od ich rozmiaréw, lecz takze od sposobéw finansowania. Deficyt budzetowy po-
kryty wptywami z prywatyzacji, sprzedaza obligacji panstwowych lub pomoca finan-
sowa otrzymang z zagranicy nie napedza inflacji w takim stopniu jak deficyt sfinanso-
wany dodatkowg emisjg pieniadza. Podobnie deficyt obrotow biezacych skompenso-
wany naptywem zagranicznych kapitaféw nie wywiera tak szkodliwego wptywu na
rozwdj gospodarki krajowej jak deficyt powiekszajacy zadtuzenie zagraniczne.

Rozmiary deficytéw budzetowych i deficytéw obrotéw biezacych oraz wielkosé
dtugu publicznego i zagranicznego ilustruje tabela 5. W 2003 r. najwiekszy deficyt
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budZetowy, siegajacy 5-7% PKB, zanotowaly Polska, Czechy, Wegry, Chorwacja
oraz Albania. W wiekszosci krajow omawianej grupy bilans obrotéw biezacych
z zagranicg zamyka sie ujemnym saldem siegajacym 6-9% PKB (w przypadku Esto-
nii, Serbii i Czarnogéry oraz Bosni i Hercegowiny deficyt jest jeszcze wiekszy).

Rozmiary dtugu publicznego w poszczegdlnych krajach sa bardzo zréznicowane.
W relacji do PKB dtug publiczny jest stosunkowo niewielki w Czechach, Stowenii
i Rumunii oraz w krajach battyckich (ponizej 25% PKB). Dtug publiczny osiagnat
jednak powazne rozmiary w Polsce, na Wegrzech, w Albanii i Chorwacji (50-60%
PKB). Nie dla wszystkich krajéw tej grupy dysponujemy danymi na ten temat. Po-
za tym dane na temat dfugu publicznego wykazane w tabeli 5 sa niekompletne,
gdyz obejmuja jedynie dtugi rzadowe, a pomijaja zadfuzenie jednostek administra-
cyjnych nizszego szczebla (samorzadéw lokalnych) i wyodrebnionych funduszy pu-
blicznych. Catkowity dtug sektora publicznego jest czesto znacznie wiekszy.

ZadtuZenie zagraniczne niektorych krajow tej grupy jest stosunkowo wysokie. Mate
kraje, silnie zalezne od importu i kredytéw zagranicznych (np. Serbia i Czarnogéra, But-
garia, Wegry oraz Estonia i totwa), maja diugi siegajace 60-85% rocznego PKB. Zadtu-
Zenie zagraniczne Polski, szacowane na 95 mld USD, stanowi 46% PKB. Faktyczny cie-
zar tych dtugéw i ich negatywny wptyw na rozwdj gospodarczy zaleza gféwnie od zdol-
nosci eksportowej poszczegélnych krajéw oraz naptywu inwestycji zagranicznych.

6. Handel miedzynarodowy i naptyw

inwestycji zagranicznych

Wiekszoé¢ krajow Europy Srodkowej i Wschodniej reprezentuje obecnie gospodar-
ke szeroko otwartg na wymiane z zagranica, a takze silnie zalezng od eksportu i im-
portu oraz naplywu inwestycji zagranicznych. Ten stan rzeczy wynika nie tylko z na-
turalnych i ekonomicznych warunkéw (posiadane zasoby, wielkos¢ i struktura pro-
dukgji, konkurencyjnos?), lecz réwniez z postepéw w liberalizacji handlu i wspétpra-
cy miedzynarodowej. Liberalizacja handlu zagranicznego byta jednym z najbardziej
istotnych elementéw procesu transformagiji. Jej rezultatem byt szybki wzrost ekspor-
tu i importu. Nowemu ksztattowi zewnetrznych stosunkéw politycznych towarzyszy-
ta radykalna reorientacja kierunkéw wymiany zagranicznej. Udziat handlu zagranicz-
nego prowadzonego w strefie bytej RWPG raptownie spadt, przy jednoczesnym
wzroécie obrotéw z Europg Zachodnia, Stanami Zjednoczonymi oraz reszta Swiata.
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Kraje Handel  Eksport Import Zagraniczne Wskaznik
zagraniczny?® inwestycje ryzyka
bezposrednie netto inwestycyj-
nego ICRGP
w % PKB w mld USD w mld USD w % PKB
2003 2003 2003 1989-2003 2003 2003 grudzien
2003
Europa Srodkowa
Polska 31,7¢ 42,9 52,6 42,3 3,7 1,8 75,0
Czechy 67,2 48,6 51,1 38,2 2,4 2,8 77,8
Stowacja 78,8 22,0 22,6 10,1 0,5 1,5 74,3
Wegry 80,9 42,7 46,5 20,9 -1,6 -2,1 76,5
156,2 172,8  111,5 5,0 . .
Europa Potudniowo-
-Wschodnia
Albania 38,2d 0,4 1,8 1,1 0,2 32 66,8
Bosnia i Hercegowina 46,1 1,3 3,7 1,1 0,3 4,5 o
Bulgaria 58,1 7,4 9,9 6,2 1,3 6,7 71,8
Chorwacja 52,4 5,4 11,6 8,5 1,7 6,0 72,0
Macedonia 47,6C 1,4 2,1 1,0 0,0 0,9 .
Rumunia 50,2 17,7 22,2 10,5 1,5 2,8 55,3
Serbia i Czarnogéra 54,8d 2,5 7,3 2,9 1,2 5,7 70,5
Stowenia 54,7 12,9 13,6 3,3 0,1 0,4 79,5
. 49,0 72,2 34,6 6,1 . .
Kraje battyckie
Estonia 85,4 4,6 6,2 3,2 0,7 8,3 75,0
Litwa 54,5 7,6 9,1 4,0 0,5 2,6 76,5
totwa 50,8¢ 3,1 5,1 3,3 0,3 2,8 78,3
15,3 20,4 10,5 1,5 ° 0
Ogotem 0 220,5 2654  156,6 12,6

Tabela 6. Handel zagraniczny i naplyw inwestycji zagranicznych

@ (Eksport + import) : 2.

b Syntetyczny wskaznik ryzyka inwestycyjnego (International Country Risk Guide) oparty na 22
elementach (przyjmujacy wartosci od 0 do 100). Wyzsze wartosci oznaczaja nizszy poziom ryzyka.
€2002r.

d Szacunki Banku Swiatowego, oparte na wartosciach wyrazonych w USD.

Uwaga: udziat handlu zagranicznego w PKB obliczono wedtug danych MFW w walutach krajowych;
w przypadku braku takich danych (Albania, Serbia i Czarnogéra) przytoczone zostaly szacunki Banku
Swiatowego, oparte na wartosciach wyrazonych w dolarach USA. Wartos¢ eksportu i importu
(transakcje handlowe) wedtug danych EBOR. Naptyw inwestycji zagranicznych netto wedfug danych
EBOR. Wskaznik ryzyka inwestycyjnego wedfug ocen Banku Swiatowego.

Zrédta: World Economic Indicators 2004. Washington 2004 The World Bank; , International Financial
Statistics”, May 2004, IMF; Transition Report Update London 2004 EBRD.
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Podstawowe dane na temat handlu zagranicznego krajéw omawianej grupy oraz
naptywu zagranicznych inwestycji bezposrednich do tego regionu zawiera tabela 6.

Syntetycznym miernikiem stopnia otwartosci gospodarek jest udziat handlu zagra-
nicznego w produkcie krajowym brutto. Pierwsza kolumna tabeli 6 pokazuje
udziat eksportu i importu poszczegdlnych krajow w PKB (suma eksportu i importu
podzielona przez 2)'. W malych krajach Europy Srodkowej i Potudniowo-Wscho-
dniej oraz w krajach baftyckich udziat handlu zagranicznego w gospodarce jest
bardzo wysoki i ksztaftuje sie na poziomie charakterystycznym dla matych i otwar-
tych gospodarek: 50-80% PKB (w Estonii ponad 85%). W krajach wiekszych pod
wzgledem obszaru, ludnosci i potencjatu gospodarczego (np. w Polsce i Rumunii)
wskaznik ten jest odpowiednio nizszy: 30-50% PKB.

Pod wzgledem absolutnej wartosci eksportu i importu trzy pierwsze miejsca w tej gru-
pie zajmuja Czechy, Polska i Wegry — z roczna wartoscig eksportu i importu rzedu 40-
50 mld USD. taczna wartos¢ eksportu krajow Europy Srodkowej i Wschodniej
w 2003 r. wyniosta 221 mld USD, a warto$¢ importu — 265 mld USD. W latach 1993-
2001 najwiekszy wzrost eksportu odnotowaty kolejno: Bosnia i Hercegowina, Estonia,
Wegry, Polska, Albania, Rumunia, Czechy i Stowacja. Kraje te co najmniej podwoity
w tym czasie warto$¢ swego eksportu. Jedynie kraje opierajace swoéj eksport w duzym
stopniu na produktach rolnych nie zdofaty osiagna¢ wyraznego wzrostu eksportu.

Dla wiekszosci krajow tej grupy eksport stanowi jeden z gtéwnych czynnikow
wzrostu gospodarczego. Poprawa $wiatowej koniunktury korzystnie wptywa na
eksport tych krajéw, pobudzajac wzrost gospodarczy. W 2003 r. wiekszos¢ krajow
Europy Srodkowej i Wschodniej utrzymata wysoka dynamike eksportu. Najszybszy
wzrost eksportu wykazaty: Serbia i Czarnogora, Litwa, Butgaria, Polska oraz Bosnia
i Hercegowina. Stabsza dynamike eksportu w poréwnaniu z poprzednim rokiem
zanotowaty Rumunia i Estonia.

Mimo Ze wymiana zagraniczna ma ogromne znaczenie w gospodarce wszystkich
krajow omawianej grupy, jej rozmiary sa wciaz stosunkowo niewielkie w poréwna-
niu z catkowita wartocia handlu $wiatowego. taczny udziat krajow Europy Srod-
kowej i Wschodniej w $wiatowym eksporcie w 2003 r. wyniost 3,5%, a udziat

1 Wskazniki te obliczono na podstawie danych MFW o wartosci eksportu j importu oraz PKB, wyrazonych
w walutach krajowych. Analogiczne wskazniki publikowane przez Bank Swiatowy, oparte na danych wy-
razonych w USD, sg znacznie wyzsze, poniewaz odnosza warto$¢ eksportu i importu do zanizonej warto-
éci PKB, obliczonej przy zastosowaniu Eieiqcych kurséw walutowych.
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w imporcie 4,0%. Udziat Polski w globalnym eksporcie i imporcie stanowi odpo-
wiednio 0,6% i 0,8%.

Drugim waznym czynnikiem zewnetrznym postepu gospodarczego w krajach tej gru-
py jest naptyw zagranicznych inwestycji bezposrednich. Dane o wielkosci inwestydji
zagranicznych podawane przez rézne zrédta sa odmienne i zalezg od przyjmowanych
definicji. Zazwyczaj zaktada sie, ze zagraniczne inwestycje bezposrednie obejmuja
wykup istniejacych przedsiebiorstw, tworzenie nowych firm lub zaktadanie przedsie-
biorstw o kapitale mieszanym z dominujacym udziatem kapitatu zagranicznego.

Zawarte w tabeli 6 dane EBOR dotyczace naptywu inwestycji zagranicznych do
krajow Europy Srodkowej i Wschodniej obejmuja jedynie inwestycje netto doko-
nywane w postaci zakupu akgji istniejacych przedsiebiorstw oraz towarzyszace in-
westycje rzeczowe. Takie ujecie sprawia, ze w przypadku Polski skumulowany na-
ptyw zagranicznych inwestycji bezposrednich w catym rozpatrywanym okresie we-
dtug oficjalnej statystyki krajowej wyrazit sie kwota 72 mld USD, podczas gdy we-
dtug danych EBOR wynidst zaledwie 42 mld USD. Poniewaz przytoczone dane do-
tycza doptywu netto kapitaféw zagranicznych (przyptyw minus odptyw), dla nie-
ktorych krajow wskazniki te w poszczegélnych latach przyjmuja wartosci ujemne.

Pomimo niekompletnych danych nietrudno wskaza¢ kraje, ktére zdofaty przycia-
gnac najwieksza ilos¢ kapitatu zagranicznego. Sa to kolejno: Polska, Czechy, We-
gry, Rumunia, Stowacja i Chorwacja. Jednak w przeliczeniu na 1 mieszkanca naj-
wieksza zdolno$¢ do absorpcji kapitatu zagranicznego wykazaty mniejsze kraje:
Czechy, Estonia, Wegry, Stowacja, Chorwacja, Stowenia oraz totwa.

Naptyw kapitatu zagranicznego do krajow Europy Srodkowej i Wschodniej stop-
niowo sie zmniejsza w miare wyczerpywania si¢ najbardziej atrakcyjnych ofert
sprzedazy przedsiebiorstw panstwowych oraz pewnego spowolnienia tempa pry-
watyzacji, zwlaszcza w gafeziach o strategicznym znaczeniu dla rozwoju gospodar-
czego. Inwestycje oznaczajace budowe nowych obiektéw (greenfield investments)
stanowia niewielka cze$¢ kapitatu zagranicznego, ktéry wptynat do tych krajow;
wiekszos¢ inwestycji polegata na wykupie i modernizacji istniejacych przedsie-
biorstw panstwowych oraz bankéw.

W 2003 r. najwiekszy doptyw netto kapitatu zagranicznego zanotowaty Polska,
Czechy, Chorwacja i Rumunia. W stosunku do wielkoéci PKB najwiekszy naptyw
kapitatu zagranicznego odnotowaty: Estonia, Butgaria, Chorwacja oraz Serbia
i Czarnogora. taczny naptyw zagranicznych inwestycji bezposrednich do krajow
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Europy Srodkowej i Wschodniej w 2003 r. wyniést 13 mld USD, co stanowito 2,0%
ogoblnej wartosci tych inwestycji na catym Swiecie.

Intensywnos¢ naptywu kapitatow zagranicznych do poszczeg6lnych krajow zalezy
nie tylko od atrakcyjnosci kraju lokaty, ale takze od poziomu ryzyka. Podawany
przez Bank Swiatowy wskaznik ryzyka inwestycyjnego, oparty na 22 ocenach
czastkowych, wskazuje, ze najbardziej bezpieczne i przyjazne inwestycjom zagra-
nicznym byty kolejno nastepujace kraje: Stowenia, totwa, Czechy, Wegry, Litwa,
Estonia, Polska i Stowacja.

Naplyw zagranicznych inwestycji przynosi gospodarkom krajow tego regionu wie-
lorakie korzysci:

a) zwieksza ogolna wielkos¢ krajowych inwestycji, stymulujac wzrost gospodarczy,
b) wprowadza nowoczesna technike i organizacje,

c) rozszerza wybor dostepnych na rynku débr i ustug oraz podnosi ich jakos¢,

d) przyczynia sie do wzrostu eksportu i czesto zastepuje import,

e) przynosi dochody budzetowi panstwa (w postaci wplywow ze sprzedazy przed-
siebiorstw, optat dzierzawnych i podatkéw),

f) zwigksza konkurencje rynkowa, ktéra dyscyplinuje producentéw krajowych
i przyczynia sie do wzrostu efektywnosci gospodarowania.

Jednoczesnie jednak zagraniczne inwestycje bezposrednie maja pewne negatyw-
ne efekty i mogag by¢ zrédtem zagrozen:

a) wypieraja krajowa dziatalnos¢ gospodarcza,

b) przyczyniaja sie do wzrostu bezrobocia poprzez redukcje zatrudnienia w istnie-
jacych zakfadach i ograniczenia wspoétpracy z miejscowymi dostawcami,

¢) powoduja dodatkowy wzrost importu,

d) wywotuja odptyw znacznej czesci zyskow i ptac za granice,
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e) zmniejszaja suwerenno$¢ ekonomiczng kraju i ograniczaja pole manewru w po-
lityce gospodarczej parnstwa.

Saldo tych przeciwstawnych efektéw najczesciej okazuje sie jednak dodatnie. Dla-
tego niemal wszystkie kraje tego regionu usilnie zabiegaja o pozyskanie nowych in-
westycji zagranicznych, a niejednokrotnie nawet ostro rywalizujg ze soba w stara-
niach o przyciagniecie okreslonych inwestoréw.

W sumie, wedtug przytoczonych danych, w latach 1989-2003 taczny naptyw za-
granicznych inwestycji bezposrednich do krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej
zamknat sie kwota 157 mld USD. Najwiecej kapitaléw zagranicznych naptyneto
dotad do krajéw Europy Srodkowej — 112 mld USD. Europa Potudniowo-Wscho-
dnia zdotata przyciagna¢ 35 mld USD inwestycji zagranicznych, a kraje baftyckie —
11 mld USD. Wobec niskich oszczednosci krajowych i duzych potrzeb inwestycyj-
nych naptyw zagranicznych inwestycji bezposrednich ma duze znaczenie dla roz-
woju gospodarczego tej grupy krajow.

7. Ogolna ocena kondycji gospodarek
Ogolng ocene aktualnej kondycji gospodarczej krajow Europy Srodkowej i Wscho-
dniej oprzemy na poréwnaniu pieciu makroekonomicznych wskaznikéw przedsta-
wionych i oméwionych w poprzednich rozdziatach?- S3 to:
a) tempo wzrostu gospodarczego (GDP),

b) stopa bezrobocia (UNE),

©) stopa inflacji (INF),

2 Koncepcja pieciokata stabilizacji makroekonomicznej nawiazuje do idei ,magicznego czworokata” (ma-
gic quadrangle) przedstawiajacego osiagniecia w realizacji czterech celéw polityki gospodarczej: a) szybki
wzrost, b) petne zatrudnienie, c) niska inflacja, d) r(’)wnowaglil zewnetrzna. Te metode analizy kondycji go-
spodarki wprowadzili A.W. Phillips i R. Mundell. W Polsce koncepcja ta byta stosowana w analizie wyni-
kéw polityki stabilizacyjnej w ujeciu rozszerzonym o dodatkowe, piate kgfterium: stan budzetu parnstwa.
Por. G. Kotodko: Kwadratura pieciokagta. Od zalamania gospodarczego do trwalego wzrostu. Warszawa
1993 Poltext; J. Misala, S. Bukowski: Stabilizacja makroekonomiczna w Polsce w okresie transformacji.
,Ekonomista” nr 5/2003.
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d) saldo budzetu panstwa (GOV),
e) saldo biezacych obrotéw z zagranica (CAB).

Kazdy zestaw kryteriow obejmujacy tylko kilka wskaznikow jest oczywiscie nie-
kompletny. Wybrany zestaw wskaznikéw charakteryzuje jedynie biezaca kondycje
gospodarki, nie pretendujac do oceny jej dalszych perspektyw.

Wykres 1 przedstawia wyniki osiagniete przez poszczegélne kraje tej grupy
w 2003 r. w zakresie pieciu rozpatrywanych kryteriow. Wierzchotki pieciokatow,
oznaczajace maksymalne lub minimalne wartosci poszczeg6lnych wskaznikéw, sg
traktowane jako cele pozadane (pozytywne), cho¢ niekiedy mozna miec¢ co do te-
go pewne watpliwosci (np. wysoka nadwyzka w obrotach biezacych z zagranica
lub w budzecie paristwa, zerowe bezrobocie lub zerowa inflacja nie zawsze ozna-
czaja optymalny wynik). Kraje wyzej rozwiniete, notujace umiarkowany wzrost go-
spodarczy, prowadzace aktywna polityke gospodarcza i szeroko otwarte na wymia-
ne miedzynarodowa, czesto uzyskuja na tych rysunkach figury sptaszczone od go-
ry i od dotu. Niskie bezrobocie czesto idzie w parze z wysoka inflacja, i na odwrot.
Odrebna sprawa jest wartoéciowanie poszczegdlnych kryteriéw (np. czy niska in-
flacja ma podobne znaczenie jak niskie bezrobocie). Wszystkie te zastrzezenia
i watpliwosci trzeba uwzgledni¢ w interpretacji wykreséw.

Poréwnanie ksztaftu zaznaczonych pieciokatéw pozwala na wyciagniecie naste-
pujacych wnioskéw. Stosunkowo najwyzej rozwiniete kraje tej grupy, to jest kra-
je Europy Srodkowej, Stowenia i Chorwacja oraz kraje baltyckie, charakteryzuja
sie obecnie na ogét umiarkowanym wzrostem gospodarczym, niska inflacja, sto-
sunkowo wysokim poziomem bezrobocia i czesto znacznym deficytem budzeto-
wym oraz deficytem obrotéw biezacych z zagranica. Stabiej rozwiniete kraje:
Serbia i Czarnogoéra oraz Rumunia, ale takze Stowacja, notuja ponadto nadal
dos¢ wysoka inflacje.

Najbardziej symetryczne i najlepiej wypetnione pieciokaty charakteryzujace ogol-
na kondycje gospodarki maja obecnie Litwa i totwa oraz Stowenia, a nastepnie Es-
tonia, Bufgaria i Rumunia. Stabsze wyniki — gtéwnie pod wzgledem tempa wzrostu
gospodarczego oraz rozmiarow deficytu budzetowego i deficytu zagranicznych ob-
rotéw biezacych — notujg Czechy, Wegry, Stowacja i Polska. Najgorsze wyniki we-
dtug przyjetych kryteriow maja republiki powstate na gruncie bytej Jugostawii (z
wyjatkiem Stowenii). Ustalenia dotyczace ogdlnej kondycji gospodarki wynikajace
z analizy tych pieciokatéw sa oczywiscie niepetne i z pewnoscig dyskusyjne.
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GDP - stopawzrostu PKB (%) GOV - saldo budzetu panstwa (% PKB)
UNE - stopa bezrobocia (%) INF - stopa inflacji (%)
CAB - saldo obrotéw biezacych (% PKB) a  -2002r

Wykres 1. Ogélna kondycja gospodarek w 2003 r.




8. Dobrobyt spoteczny i poziom 2zycia

Niezwykle istotng i wiasciwie najwazniejsza kwestig w ocenie rezultatéw transfor-
magji jest to, w jakim stopniu dokonane zmiany systemu ekonomicznego i odzy-
skana dzieki nim zdolnos¢ dalszego rozwoju gospodarczego przektadaja sie na re-
alna poprawe warunkéw zycia mieszkanicow tych krajow: jakie jest saldo kosztow
i korzysci procesu transformacji dla poszczegélnych rodzin i obywateli. Ocena te-
go bilansu ma zasadnicze znaczenie w ksztaftowaniu postaw spofecznych wobec
juz zaistniatych i dokonujacych sie przemian.

Pojecie dobrobytu spotecznego wykracza, rzecz jasna, poza kwestie materialnego
poziomu zycia, ktéry mozna oceni¢, cho¢by w niedoskonaty sposdb, za pomoca ta-
kich miernikéw, jak dochdd per capita lub wielkos¢ konsumpcji. Obejmuje ono tak-
ze wiele innych elementéw jakosci zycia, takich jak warunki mieszkaniowe, stan
zdrowotnosci, dostepnosc i jakos¢ edukacji, bezpieczenstwo publiczne i praworzad-
nos¢ oraz zakres swob6d obywatelskich. Nie wszystkie te komponenty mozna zmie-
rzy¢ i dalece nie wszystkie maja pokrycie w dostepnych i poréwnywalnych danych.

Poréwnanie dochodu narodowego przypadajacego na 1 mieszkanca ukazuje
ogromne réznice w poziomie przecietnych dochodéw w poszczegélnych krajach
Europy Srodkowej i Wschodniej oraz stosunkowo niski poziom dochodéw wiek-
szosci krajow tej grupy. Niskiemu poziomowi dochodu per capita towarzysza po-
glebiajace sie nierébwnosci w podziale dochodéw i rozszerzajacy sie zakres ubd-
stwa. Kraje wyzej rozwiniete i bardziej zaawansowane w reformach gospodarczych
nie tylko maja wyzszy poziom dochodéw oraz nizsza stope ubdstwa, lecz takze po-
trafity unikna¢ gwattownego zwigkszenia nieréwnosci spotecznych w okresie przej-
Scia do gospodarki rynkowe;j.

Tabela 7 zawiera najwazniejsze wskazniki poziomu zycia, skali ubdstwa i stopnia
nieréwnosci spofecznej w krajach omawianej grupy wedtug najnowszych danych
statystyki miedzynarodowej. PKB per capita wykazany w tabeli 7 rézni sie od po-
danego wczesniej (w tabeli 1) dochodu per capita ze wzgledu na inny miernik, rok
oraz zrédfo danych. Réznice te nie maja jednak istotnego wptywu na wyciagane
whioski.

Stope ubdstwa charakteryzuje odsetek ludnosci o dochodzie ponizej 2 USD dzien-
nie wedtug parytetu sity nabywczej. W Butgarii, Rumunii i Albanii oraz w wiekszo-
Sci krajow bytej Jugostawii odsetek ten siega okofo 20%. Jednak réwniez w niekto-
rych krajach s$rednio rozwinietych spora czes¢ ludnosci zyje ponizej progu ubéstwa.
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Kraje PKB Stopa Nieréwno$¢ Oczekiwana  Stopa Wydatki ~ Wskaznik Syntetyczny
per capita ubéstwa® dochodow dlugos¢  $miertelnosci na ochrone edukacjid  wskaznik
wuUSDwg w% (wspot- Zycia niemowlat zdrowia rozwoju

parytetu sity czynnik  (w latach)  (na 1000 i edukacje HDI®
nabywczej Giniego)P zywych (w % PKB)
urodzen)

Europa

Srodkowa

Polska 9 450 <2 30,5 74 8 11,0 0,95 0,841 (35)

Czechy 14720 27,3 75 7 10,3 0,91 0,861 (32)

Stowacja 11 960 0 73 8 9,8 0,90 0,837 (38)

Wegry 12 340 7 38,6 72 8 8,5 0,93 0,836 (39)

Europa

Potudniowo-

Wschodnia

Albania 3 680 74 22 6,3 0,80 0,735 (95)

Bosnia

i Hercegowina 5 970 74 15 0,83 0,777 (66)

Butgaria 6 890 24 29,1 72 14 7,1 0,91 0,795 (57)

Chorwacja 9170 <2 . 74 7 13,2 0,88 0,818 (47)

Macedonia 6110 4 28,6 73 22 10,9 0,86 0,784 (60)

Rumunia 5830 21 38,8 70 19 4,0 0,88 0,773 (72)

Serbia

i Czarnogéra 33,8 73 16 °

Stowenia 17 130 <2 31,0 76 4 13,5 0,94 0,881 (29)

Kraje

battyckie

Estonia 10170 5 37,6 71 10 10,6 0,96 0,833 (41)

Litwa 8 470 14 38,2 73 8 10,5 0,94 0,824 (45)

totwa 7 730 8 32,2 70 17 10,5 0,95 0,811 (50)

Tabela 7. Wskazniki dobrobytu spotecznego i poziomu zycia

2 Odsetek ludnosci o dochodzie ponizej progu ubdstwa (2 USD dziennie); dane z lat 1996-2001.

b Wspélczynnik Giniego (skala od 0 do 100) mierzy stopien koncentracji dochodéw gospodarstw domowych; wyzsza

wartos¢ wspditczynnika oznacza wieksza nieréwnos¢; dane z lat 1996-2001.

€ Oczekiwana dfugosc zycia os6b urodzonych obecnie.

d Wskaznik uwzgledniajacy odsetek ludnosci dorostej majacej umiejetnosc¢ czytania i pisania (z waga 2/3) oraz faczny

odsetek dzieci i mtodziezy uczeszczajacej do szkét podstawowych, srednich i wyzszych (z waga 1/3).

€ Human Development Index — syntetyczny wskaznik rozwoju spotecznego i poziomu zycia. Jest to Srednia arytmetycz-
na z trzech indekséw wyrazajacych odpowiednio: PKB per capita, oczekiwang dlugos¢ zycia i upowszechnienie eduka-
gji. Wskaznik przyjmuje wartosci od 0 do 1 (wyzsze wartosci wskazuja wyzszy poziom rozwoju). W nawiasach podane

zostalo miejsce danego kraju w rankingu miedzynarodowym obejmujacym 175 paristw.

Uwaga: PKB per capita, wskaznik edukacji oraz syntetyczny wskaznik rozwoju wedlug danych UNDP Stopa ubdstwa,
oczekiwana dlugosc zycia oraz smiertelnos¢ noworodkéw wedtug danych Banku Swiatowego. Wydatki na ochrone zdro-
wia i edukacje wedlug danych EBOR. Wiszystkie dane z wyjatkami zaznaczonymi w przypisach dotycza stanu z 2001 r.

lub 2002 r.

Zrédfa: Human Development Report 2003. UNDE Oxford University Press, New York, Oxford 2003; World Develop-

ment Indicators 2004. Washington 2004 The World Bank; Transition Report 2003. London 2003 EBRD.
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Stopien nieréwnoéci dochodéw ilustruje wspétczynnik Giniego. Zréznicowanie
dochodéw jest szczegoblnie duze w krajach battyckich, w Rumunii, na Wegrzech
oraz w Polsce. W tych krajach 10% najbogatszych rodzin przechwytuje prawie
30% ogdlnej sumy dochodéw rozporzadzalnych.

Istnieje wyrazna zalezno$¢ miedzy stopa ubdstwa a stopniem nieréwnosci w po-
dziale dochodéw. W krajach o najwiekszej skali ubéstwa wystepuja z reguty takze
najwieksze nieréwnosci podziatu. Zjawisko biedy w krajach transformacji ma bo-
wiem dwa gléwne zrodta3. Pierwszym byt spadek dochodéw spowodowany zata-
maniem gospodarczym na poczatku procesu transformacji. Drugim jest rosnaca
nierowno$¢ dochodéw, bedaca czesciowo skutkiem wprowadzania regut gospo-
darki rynkowej, a czeSciowo wynikiem nieprawidtowosci w polityce spofecznej
i stabosci prawa. Osoby, ktére potrafity znalez¢ sobie miejsce w nowej rzeczywi-
stosci (czesto dzieki wczesniej zajmowanym stanowiskom i posiadanym konek-
sjom), staja sie coraz bogatsze, podczas gdy postepujacej pauperyzacji ulegaja naj-
stabsze grupy spoteczne. Dotyczy to zwlaszcza osoéb, ktére utracity prace, oséb
o niskich kwalifikacjach oraz ludnosci wiejskiej. W szczegdlnie trudnej sytuacji
znalazly sie rodziny wielodzietne, najczesciej faczace inne wymienione cechy po-
pychajace w kierunku ubéstwa, a takze wiele rodzin emeryckich.

Bieda, niedozywienie, zte warunki mieszkaniowe i sanitarne, brak higieny, ograni-
czona dostepnos¢ i niska jakos¢ opieki medycznej — wszystko to negatywnie odbi-
ja sie na stanie zdrowia ubozszych warstw ludnosci. Wyrazem tego sg m.in. wyso-
kie wskazniki Smiertelnosci niemowlat i stosunkowo niska oczekiwana dtugos¢ zy-
cia. Oceny dotyczace prawdopodobnej diugosci zycia w krajach transformacji wy-
raznie kontrastuja ze wskaznikami dla krajéw wysoko rozwinietych. Podczas gdy
w tych ostatnich oczekiwana diugos¢ zycia szacowana jest obecnie na 78 lat,
w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej wskaznik ten ksztattuje sie w przedzia-
le 70-76 lat. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze wskaznik ten dotyczy szans dzieci do-
piero urodzonych. Faktyczna diugos¢ zycia catej obecnej populagji jest znacznie
nizsza. Stopa $miertelnodci niemowlat, ktéra w krajach wysoko rozwinietych wy-
nosi srednio tylko 0,5%, jest w miare zblizona do tej normy jedynie w Stowenii,
Chorwacji, Czechach oraz w Polsce, Stowacji, na Wegrzech i Litwie. W Rumunii,
Albanii i Macedonii wskaznik ten przekracza 2%.

3 Por. B. Milanovic: Income Inequality and Poverty during the Transition from Planned to Market Economy.
Washington 1998 World Bank; Making Transition Work for Everyone: Poverty and Inequality in Europe and
Central Asia. Washington 2000 World Bank.
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W najnizej rozwinietych krajach tej grupy niekorzystnie przedstawia sie tez sytu-
acja w dziedzinie edukacji, zaréwno pod wzgledem powszechnosci o$wiaty i do-
stepu do szkot, jak i jakosci ksztatcenia. Mtodziez pochodzaca z najbiedniejszych
grup spotecznych ma utrudniony dostep do szkét i ograniczone szanse uzyskania
odpowiedniego wyksztalcenia, ktére otwiera mozliwosci awansu spotecznego
i ekonomicznego. W ten sposob utrwala sie w wymiarze indywidualnym i spofecz-
nym trudne do pokonania zjawisko cigzace nad rozwojem gospodarczym tych kra-
jow, zwane putapka lub zakletym kregiem ubéstwa (w ujeciu makroekonomicz-
nym istotnym elementem tego zjawiska jest réwniez niski poziom oszczednosci,
ktory ogranicza mozliwosci sfinansowania inwestycji niezbednych do przyspiesze-
nia wzrostu gospodarczego).

Wskaznik edukacji obliczany na podstawie oficjalnych danych statystycznych nie
jest dobrym miernikiem rzeczywistego poziomu edukacji. Ukazuje jedynie stopieii
powszechnosci ksztatcenia oraz zakres analfabetyzmu wsréd dorostych. W krajach
wysoko rozwinietych ma on obecnie wartos¢ 0,96. Sposrod krajow analizowane;j
grupy zblizone wartosci tego wskaznika notuja: Polska, Wegry, Stowenia i kraje bal-
tyckie. W krajach stabiej rozwinietych (jak Albania, Bosnia i Hercegowina oraz Ma-
cedonia) wskaznik ten przyjmuje znacznie nizsze wartosci.

Stan edukacji i ochrony zdrowia zalezy w duzej mierze od naktadéw przeznacza-
nych na finansowanie tych dziedzin. Wydatki na edukacje i ochrone zdrowia w tej
grupie krajow sa bardzo zréznicowane. W najwyzej rozwinietych krajach Europy
Srodkowej oraz w krajach baftyckich wydatki na te cele wynosza okoto 10% PKB,
ale w Rumunii i Albanii tylko 4-6%.

Syntetyczng miara poziomu zycia jest wskaznik HDI (human development index),
obliczany na zlecenie ONZ. Jego podstawa sg trzy wskazniki czastkowe:

a) dochéd na 1 mieszkanca,

b) poziom edukacji,

¢) oczekiwana dfugosc zycia. Wartosci wskaznika sa wyrazone w skali od 0 do 1.
Ostatnia kolumna tabeli 8 zawiera wartosci liczbowe tego wskaznika dla krajow
omawianej grupy wedtug danych z 2001 r. oraz miejsca poszczegdlnych krajow

w rankingu miedzynarodowym, obejmujacym 175 paiistw. Jak mozna byto sie spo-
dziewaé, stosunkowo wysokie pozycje w tej klasyfikacji zajmuja kraje Europy Srod-
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kowej, Stowenia oraz kraje battyckie. Znacznie nizej plasuja sie pozostate kraje
batkarnskie. Albania zajmuje bardzo odlegte miejsce, wiréd krajéow uznawanych za
stabo rozwiniete.

Jak zmienifa sie sytuacja bytowa przecietnego mieszkanca krajow, ktére uzyska-
ty lub odzyskaty niepodlegtos¢ i podazyty w kierunku otwartej gospodarki ryn-
kowej? Z poréwnania poziomu dochodu narodowego przypadajacego na
1 mieszkarica wynika, ze w krajach Europy Srodkowej, Stowenii oraz w krajach
battyckich nastapit znaczny wzrost realnych dochodéw, mimo ich spadku w po-
czatkowej fazie transformacji. Kraje Europy Potudniowo-Wschodniej (z wyjat-
kiem Stowenii i Chorwacji) nie wykazuja pod tym wzgledem istotnej poprawy.
Uwzglednienie dochodéw uzyskiwanych w ,szarej strefie” prawdopodobnie
poprawitoby nieco ten obraz. Jednoczesnie jednak, w zwiazku z rosnacymi réz-
nicami w podziale dochodéw, kategoria sredniego dochodu na jednego miesz-
kanca staje sie mniej czytelna i mniej miarodajna w ocenie faktycznego pozio-
mu zycia przecietnej rodziny.

Do podobnych wnioskéw prowadzi poréwnanie ewolucji wskaznika rozwoju HDL.
W wiekszosci krajéw Europy Srodkowej i Potudniowo-Wschodniej oraz w krajach
battyckich wskaznik ten jest obecnie wyzszy niz w 1990 r., ale poprawa jest sto-
sunkowo niewielka. W niektorych krajach (kraje battyckie, Stowacja, Butgaria i Ru-
munia) na poczatku okresu transformacji wskaznik ten si¢ obnizyl, a dopiero
w ostatnich latach wzrést.

Bilans efektow transformacji systemu politycznego i ekonomicznego w zakresie
dobrobytu spotecznego nie jest zatem imponujacy. Przecietny poziom Zycia
w najmniej rozwinietych krajach raczej sie obnizyt. Jednak nawet w krajach, kt6-
re odnotowaty szybki wzrost gospodarczy i znacznie zmodernizowaly swoja go-
spodarke, wielu mieszkaricow nie odczuwa wyraznej poprawy warunkéw zycia.
Wzrost dochodéw roztozyt sie bardzo nieréwnomiernie pomiedzy obszary wiel-
komiejskie i wiejskie oraz miedzy rézne grupy spoteczne. Pojawit sie problem
bezrobocia — zjawiska w zasadzie nieznanego w poprzednim systemie. Radykal-
nie wzrosta przestepczos¢é. Funkcjonowanie stuzb publicznych, administracji pani-
stwowej i wymiaru sprawiedliwosci wywotuje uzasadniong krytyke. Reformy sys-
temu ubezpieczen i opieki zdrowotnej w wielu krajach utrudnity dostep do opie-
ki lekarskiej, a wszedzie spowodowaty radykalny wzrost cen ustug medycznych
oraz lekarstw. Krytyczne oceny budza réwniez postepy w dziedzinie edukacji. Re-
formy systemu edukacyjnego, modernizacja programéw nauczania i znacznie lep-
sze wyposazenie szkét przyczynity sie do podniesienia jakosci ksztafcenia
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i zmniejszenia dystansu w stosunku do wyzej rozwinietych panstw. Z drugiej stro-
ny, prywatyzacja szkolnictwa ostabia poczucie egalitaryzmu i réznicuje szanse
w tej waznej dziedzinie, warunkujacej awans spoteczny. W wielu dziedzinach zy-
cia spotecznego (np. warunki mieszkaniowe, tacznos¢, transport, ustugi finanso-
we) dokonat sie widoczny postep. Ogromna poprawa nastapifa w funkcjonowa-
niu handlu i zaopatrzeniu rynku, ktéry oferuje dzisiaj szeroki wybor débr i ustug
dostarczanych przez konkurujacych ze soba wytwoércéw krajowych i zagranicz-
nych. Duzo tatwiej obecnie zaspokoi¢ kazda potrzebe bytowa pod warunkiem
posiadania odpowiednich srodkéw finansowych. Rzecz jednak w tym, ze wielu
ludzi nie na wszystko stac.

9. Problemy i perspektywy dalszego rozwoju

Niepewnos¢ co do przysztego ksztaltowania sie gtéwnych determinant wzrostu go-
spodarczego w tej grupie krajow — politycznych, spofecznych, instytucjonalnych
i ekonomicznych — ogromnie utrudnia dokonywanie diugookresowych prognoz
rozwoju. Prognozy i projekcje sporzadzane przez rzady, niezalezne instytucje i or-
ganizacje miedzynarodowe opieraja sie na wielu arbitralnych zatozeniach i sg ob-
cigzone duza niepewnoscia. Pewnych wskazéwek dostarczaja rézne scenariusze
rozwoju, uzalezniajace przewidywane wyniki od okreslonych zatozen dotyczacych
wewnetrznych i zewnetrznych uwarunkowar. Sg one jednak dostepne tylko dla
niektérych krajow tej grupy.

Jednym z podstawowych wewnetrznych czynnikéw wzrostu gospodarczego jest
wielkos¢ akumulacji. Jednak stopa akumulacji brutto wynikajaca z rachunku do-
chodu narodowego jest czesto mylaca wskazéwka na temat potencjalnego i fak-
tycznego tempa wzrostu. Jest to skutkiem niedoktadnosci danych, zréznicowania
efektywnosci inwestycji oraz ograniczer samego miernika, ktéry nie uwzglednia
zuzycia majatku produkcyjnego i zasobéw naturalnych, zniszczeri srodowiska oraz
inwestycji w kapitat ludzki — réownie waznych czynnikéw okreslajacych dtugookre-
sowe mozliwosci wzrostu gospodarczego.

Pewng wskazéwka w ocenie dtugofalowych perspektyw rozwojowych omawianej
grupy krajéw moga by¢ szacunki Banku Swiatowego dotyczace skorygowanej aku-
mulacji netto. Uwzgledniaja one zaréwno wielkos¢ naktadéw inwestycyjnych brut-
to, jak i stopien zuzycia majatku produkcyjnego (amortyzacje srodkéw trwatych),
nakfady na edukacje, szacunkowe koszty zuzycia zasob6w naturalnych oraz straty
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spowodowane zniszczeniem $rodowiska naturalnego. Szacunki skorygowanej aku-
mulacji netto publikowane przez Bank Swiatowy maja na celu okreslenie szans
trwatego wzrostu gospodarczego w diugim okresie*.

Skorygowana stopa akumulacji netto stanowita w 2000 r., przecietnie biorac, nie-
co ponad 10% PKB w krajach Europy Srodkowej, a okoto 4% PKB w krajach Euro-
py Potudniowo-Wschodniej. W granicach dokfadnosci tych szacunkéw réznica ta
moze zasadniczo rzutowac¢ na dalsze tempo wzrostu gospodarczego tych parstw
w obecnym dziesiecioleciu. Rezultatem byloby raczej zwiekszenie niz zmniejsze-
nie réznic w poziomie dochodéw i dobrobytu pomiedzy tymi podgrupami.

Najnowsze szacunki Banku Swiatowego jeszcze mocniej réznicuja pod tym wzgle-
dem bardziej i mniej zaawansowane kraje transformacji. Wskazuja one, ze
w 2002 r. skorygowana stopa akumulacji netto w krajach Europy Srodkowej wyno-
sifa $rednio 14%, w krajach battyckich okoto 11%, w Rumunii 10%, w Stowenii
18%, ale w Bulgarii i Macedonii tylko 3-6% (dla pozostatych krajéw Europy Potu-
dniowo-Wschodniej brak odpowiednich danych). Roznice te sugeruja, ze obecne
tempo wzrostu gospodarczego w niektérych krajach Europy Potudniowo-Wscho-
dniej moze by¢ zjawiskiem nietrwatym.

Dobre perspektywy rozwoju — zaréwno pod wzgledem warunkéw wewnetrznych,
jak i zewnetrznych — wydaja sie mie¢ kraje szeroko rozumianej Europy Srodkowej
(wraz z krajami battyckimi i Stowenia), ktére przystapity do Unii Europejskiej. Kraje
batkariskie beda musiaty uporac sie z pozostatymi do wykonania trudnymi zadania-
mi w zakresie prywatyzacji, restrukturyzacji i budowy instytucji rynkowych, polega-
jac gtéwnie na wlasnych sitach. Gdyby koncentrowanie sie na rozwiazywaniu spraw
biezacych przestonito troske o utrzymanie i rozbudowe potencjatu produkcyjnego,
miatoby to negatywny wplyw na dalszy rozwéj gospodarczy. Nie mozna jednak za-
pominac, ze kraje te maja duzy niewykorzystany potencjat wytworczy. Wykorzysta-
nie go oraz zwiekszenie efektywnosci gospodarowania, w pofaczeniu z rosngcymi
dochodami z eksportu, moga zapewnic¢ przez kilka najblizszych lat zadowalajace
tempo wzrostu gospodarczego. Warunkiem jest przyspieszenie procesu reform.

4 Wedtug World Development Indicators 2004. Washington 2004 The World Bank. Szerzej na temat kon-
cepcji akumulacji netto zob. K. Hamilton, M. Clemens: Genuine Savings Rates in Developing Countries.
,World Bank Economic Review” nr 2/1999.
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