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Podsumowanie

W ciagu ostatniej dekady Polska podjgla szereg reform strukturalnych. Niemniej
jednak bgdzie musiata poczyni¢ dalsze znaczace wysitki zmierzajace do
osiagnigcia szybkiego wzrostu dochodéw i zatrudnienia. Umiarkowane tempo
prognozowanego ozywienia odzwierciedla niskie tempo restrukturyzacji i
prywatyzacji, wysoki poziom bezrobocia strukturalnego oraz potrzebg kontynuacji
reform. Stworzenie najlepszych warunkow dla zrownowazonego wzrostu wymaga
spdjnosci reform strukturalnych i polityki makroekonomicznej. W tym konteks$cie
niezbedne jest dostosowanie kombinacji policy-mix poprzez obnizenie stop
procentowych i zaostrzenie polityki fiskalnej. Ponadto bardziej przejrzyste
definiowanie celow $redniookresowych zaréwno przez wladze monetarne, jak i
rzad powinno przyczynic si¢ do zwigkszenia wiarygodnosci oraz efektywnosci
polityki makroekonomicznej. Po stronie strukturalnej rzadowa strategia
Przedsiebiorczos¢ - Rozwoj — Praca stusznie kladzie nacisk na zmiang
priorytetow wydatkéw budzetowych z transferéw na polityke¢ pro-rozwojowa
ukierunkowana na wspieranie ekspansji przedsigbiorstw, rozwoj infrastruktury
oraz walke z wyjatkowo wysokim poziomem bezrobocia. Utatwienie takiej
reorientacji wydatkow oraz zwigkszenie zdolnos$ci rzadu do zarzadzania
gospodarka w skali makro, wymaga zwigkszenia spojnosci budzetu panstwa, ktora
moze zapewni¢ wiaczenie do niego funduszy pozabudzetowych. Zmiany takie w
potaczeniu ze zorientowaniem budzetu na horyzont sredniookresowy oraz z
bardziej wszechstronna ocena wydatkéw budzetowych na rézne programy,
zapewnitoby wzrost efektywnosci wydatkow publicznych oraz poprawitoby ich
demokratyczna kontrolg. Sukces strategii rzadu oraz jej wptyw na wzrost
zatrudnienia moglby by¢ nawet wigkszy, jesli ograniczone zostatyby
indywidualne transfery dla osob petnosprawnych, przyczyniajace si¢ do
powigkszania putapki dochodowej. Oszczgdnoscei z tego tytutu moglyby zostac
przeznaczone na sfinansowanie redukcji sktadek na ubezpieczenia spoteczne.
Dzialania te oraz rozwiazania zmierzajace do zwigkszenia wydajnosci procesow
upadtosciowych, a takze ograniczenia obciazen administracyjnych
przedsigbiorstw i rynku pracy, pomoga przyspieszy¢ restrukturyzacje sektora
prywatnego i zwigkszy¢ wzrost wydajnosci. Osiagnigcie podobnych korzysci w
ponad 3000 przedsigbiorstw, w ktérych Skarb Panstwa posiada wciaz pakiety
kontrolne, a takze lepsza mobilizacja oszczgdnosci sektora prywatnego oraz
wiedzy, wymaga przyspieszenia procesu prywatyzacji. Z mysla o tym rzad
powinien powtornie rozwazy¢ swoje obecne podejscie do procesu prywatyzacji,
zaktadajace poprzedzenie jej restrukturyzacja przedsigbiorstw. Powinien rowniez
unika¢ wykorzystywania swoich uprawnien wiascicielskich dla realizacji celow
polityki przemystowe;j i spotecznej. Postgp we wszystkich tych dziedzinach jest
niezbedny dla dalszej poprawy wydajnosci oraz zagwarantowania
zréwnowazonego wzrostu poziomu zycia.ll

Uzupetnienie na dzien 28 czerwca 2002

25 czerwcea 2002 roku, szes¢ dni po zatwierdzeniu Przegladu Gospodarczego Polski
przez Komitet Przeglqdow Gospodarczych i Rozwoju do publikacji, Narodowy Bank
Polski obnizyl stopy procentowe o kolejne 50 p.p., do 8.5%. W tym samym czasie
zweryfikowal swoj cel inflacyjny na 2002 rok, obnizajac go z 5% do ,,pomiedzy 2 a
4% oraz cel na 2003 rok, przeformutowujqc go z ,,ponizej 4% na ,, pomiedzy 2 a
4%". Akapit 1 i 4 niniejszego opracowania nie odzwierciedla obecnego stanu rzeczy.

Synteza Raportu zawiera Ocene oraz zalecenia z Przegladu Gospodarczego Polski za
rok 2002. Komitet Przeglqdow Gospodarczych i Rzowoju (EDRC), ktory sklada sie z
30 krajow cztonkowskich OECD oraz Komisji Europejskiej poddat ten Raport dyskusji.
Podstawq dla Raportu jest projekt przygotowany przez Dyrekcje Ekonomiczng
Sekretariatu OECD, nastepnie ulegajqcy zmianom w wyniku dyskusji w ramach
Komitetu oraz jest opublikowany w imieniu tegoz.

Organisation for Economic Co-operation and Development
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Jakie sg perspektywy ozywienia
gospodarczego?

Ostabienie aktywnosci gospodarczej odnotowane juz
w ostatnim Przeglqdzie Gospodarczym Polski, ulegto
dalszemu poglebieniu. W 2001 roku PKB wzrost
tylko o 1%, natomiast bezrobocie osiagneto prawie
19% sity roboczej. Od tego momentu popyt
utrzymywat si¢ na niskim poziomie, przy wzroscie
produkcji 0 0,5% w pierwszym kwartale 2002 roku.
W takiej sytuacji inflacja spadta ponizej 4% w 2001
roku, osiagajac w maju 2002 roku poziom 2%.
Glowna przyczyna ostabienia tempa wzrostu
gospodarczego byl drastyczny spadek wielkosci
inwestycji, spowodowany wprowadzeniem bardzo
wysokich stép procentowych w wyniku ostabienia
popytu w Europie oraz wysokiego poziomu inflacji w
2000 roku. Pomimo 3,5% spadku zatrudnienia,
znaczny wzrost ptac realnych oraz duze transfery
zwiazane z Il wojna Swiatowa pozwolily na wzrost
konsumpcji prywatnej. Ogolnie rzecz ujmujac,
ostabienie popytu doprowadzito do zamknigcia
znacznej pozytywnej luki podazowej, ktéra pojawita
si¢ w wyniku wysokiego tempa wzrostu
gospodarczego w latach 90-tych i zaowocowata
znacznym jego spadkiem do potowy 2002 roku.
Przyczynito si¢ to do sttumienia presji inflacyjnej,
ktora pojawita si¢ w roku 2000 oraz zmniejszenia
deficytu obrotow biezacych, do wciaz jednak
wysokiego poziomu 4% PKB.

Zgodnie z prognozami w roku biezacym nastapi
tylko nieznaczne ozywienie tempa wzrostu
gospodarczego, podczas gdy w 2003 roku PKB
wzro$nie do poziomu ok. 2,5 %. W rezultacie inflacja
powinna utrzymac si¢ ponizej 4%. Zwigkszenie
tempa wzrostu eksportu pod wptywem wzrostu
popytu globalnego powinno natomiast przyczynic si¢
do ozywienia popytu wewngtrznego, co z kolei —

w potaczeniu z dalszym spadkiem stop procentowych
prognozowanym przez OECD - powinno pozytywnie
wptynaé na oczekiwania przedsigbiorcoOw oraz
pobudzi¢ wzrost inwestycji w drugiej potowie tego
roku. Biorac jednak pod uwage powolny wzrost plac
oraz brak innych czynnikéw zwigkszajacych
dochody rozporzadzalne, wzrost popytu krajowego
bedzie korygowany przez tempo wzrostu
konsumpcji. Pomimo silnego wzrostu eksportu,
ozywienie popytu krajowego powinno przyczynic sig
do jeszcze szybszego wzrostu importu. W
konsekwencji nastapi¢ moze ponowne pogorszenie
bilansu obrotow biezacych, nawet do ok. 5% w 2003
roku. Brak wzrostu zatrudnienia w okresie
wysokiego tempa rozwoju gospodarczego,
koncentracja bezrobocia w pewnych grupach
spotecznych oraz trwaly wysoki poziom bezrobocia

$wiadcza o coraz bardziej strukturalnym charakterze
tego problemu. Jesli nie zostana podjgte
zdecydowane, dodatkowe dziatania zmierzajace do
usuni¢cia barier wzrostu zatrudniania, mozna
spodziewac si¢ tylko nieznacznego spadku stopy
bezrobocia. B

Jak udoskonali¢ polityke¢ monetarng?

Restrykcyjna polityka monetarna prowadzona w
latach 2000 i 2001 przyczynita si¢ do znacznego
spadku wielkosci inwestycji oraz oczekiwanej
redukcji inflacji. Wyzwaniem przed jakim obecnie
stoi polityka monetarna jest umocnienie oczekiwan
na tym niskim poziomie, tak by gospodarka mogta
zebra¢ wszystkie korzysci ptynace z niskiego
poziomu inflacji. W chwili obecnej, pomimo kilku
obnizek stop procentowych (w sumie o 1000 p.p.)
jakie miaty miejsce od lutego 2001 roku, polityka
monetarna pozostaje wciaz restrykcyjna -- zarowno
ze wzgledu na wysokie realne stopy procentowe,
ksztattujace si¢ na poziomie 6 p.p., jak i z powodu
aprecjacji kursu zlotego. Jednoczes$nie wydaje si¢ ona
bardziej zbiezna z §redniookresowym celem
inflacyjnym w wysokosci 2%, a wigc znacznie
nizszym niz nieprecyzyjnie zdefiniowany jego
poziom “ponizej 4%”, zaktadany przez Narodowy
Bank Polski na koniec 2003 roku.

W celu zwigkszenia przejrzystosci oraz poprawy
mozliwosci wptywu na oczekiwania rynku, NBP
powinien dazy¢ do bardziej precyzyjnego okreslania
swojego srednio-okresowego celu inflacyjnego oraz
poddawac go czestszej weryfikacji. Obecny cel
wyznaczony zostalt w 1999 roku i coraz bardziej
przypomina cel krotkoterminowy. Podczas jego
weryfikacji wtadze monetarne odpowiedzialne,
zgodnie z obowiazujacymi przepisami, zarOwno za
cel inflacyjny, jak i za realizacjg polityki
zmierzajacej do jego osiagnigcia, powinny by¢
zainteresowane takim sposobem definiowania celu,
ktory bytby wspierany przez rzad. Taki “wkiad”
strony rzadowej pomogtby zapobiec wznowieniu
konfliktu pomi¢dzy NBP a rzadem, przyczyniajac si¢
jednoczesnie do zwigkszenia efektywnosci polityki
monetarnej oraz wzmocnienia niezaleznos$ci
operacyjnej NBP. Podobne efekty, a takze wzrost
konsekwencji w realizacji polityki NBP mozna by
osiagna¢ w wyniku wprowadzenia roztozonej w
czasie rotacji poszczegolnych czlonkow Rady
Polityki Pieni¢znej, w przeciwienstwie do sytuacji
obecnej, gdzie kadencja wszystkich cztonkow
uplywa w tym samym terminie.

Cho¢ dziatania takie moglyby zwigkszy¢
przejrzysto$¢ oraz niezaleznos$¢ polityki monetarne;,
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biorac pod uwage dotychczasowe niepowodzenia w
osiaganiu celu inflacyjnego, bylyby one
niewystarczajace dla poprawy efektywnosci 1
wiarygodnosci stosowanego przez NBP rezimu celu
inflacyjnego. Na szczegdlng uwage zashuguje tu
kwestia wzmocnienia strategii informacyjnej NBP
poprzez bardziej przejrzyste wyrazanie stanowiska
NBP na temat obecnego oraz przysziego
ksztaltowania si¢ poziomu cen, a takze publikowanie
w odpowiednim czasie Raportu Inflacyjnego. Raport
ten powinien zawiera¢ prognozy inflacji, np. w
formie oszacowania punktowego i przedziatu wokot
prognozowanej wartosci. Ponadto powinien
wyjasnia¢ jaki wplyw na te prognozy, a takze na
polityke oraz cele operacyjne NBP, maja wydarzenia
biezace. Informacje takie nie tylko pomogtyby
ksztaltowa¢ oczekiwania rynku, lecz wyjasniatyby
takze przestanki realizowanej polityki stop
procentowych. H

Czy polityka fiskalna wymaga
zaciesnienia?

W przeciwienstwie do polityki monetarnej, polityka
fiskalna zostata znacznie rozluzniona w 2001 roku.
Deficyt sektora finansow publicznych wzrést z 2,1%
do szacowanego poziomu 5% PKB. W duzej mierze
wzrost ten spowodowany zostal zastosowaniem
ekspansyjnych $rodkow polityki fiskalnej. Wraz ze
znaczna niepewnoscia dotyczaca ogdlnego stanu
polityki budzetowej na przestrzeni roku, wywotlato to
nieche¢ wtadz monetarnych do szybszej obnizki stop
procentowych. W przeciwienstwie do 2001 roku
tegoroczny budzet zostal skonstruowany w oparciu o
realistyczne zatozenia dotyczace inflacji, produkcji
oraz dochodow. Ponadto, w odrdznieniu od praktyki
lat poprzednich, rzad zaproponowal wprowadzenie
zasady ograniczajacej do 1% realny wzrost
wydatkow budzetu panstwa. Jesli ograniczenie to
dotyczytoby wszystkich wydatkow szczebla
centralnego, w tym rowniez funduszy
pozabudzetowych, zastosowanie wspomnianej
zasady mogtaby przyczyni¢ si¢ do eliminacji
procyklicznych ograniczen narzuconych przez
aktualny cel deficytowy. Zaproponowana reguta nie
zostala zastosowana podczas tworzenia budzetu na
rok 2002. Przewiduje on 2% realny wzrost wydatkow
budzetu panstwa. oraz zawiera warunkowe
przyzwolenie dalszego zwickszenia wydatkow, w
przypadku zrealizowania wigkszych dochodow niz
przewidywane. Takie nieznaczne dalsze rozluznienie
polityki budzetowej moze wskazywac, iz
dostosowany cyklicznie deficyt finansow
publicznych przewyzszy nieco 4% PKB.

Wzrost deficytu oraz znaczny spadek dochodow z
prywatyzacji spowodowaly wzrost panstwowego
dhugu publicznego w roku ubieglym, po jego spadku
do 41% w relacji do PKB w 2000 roku. Zgodnie z
zatozeniami do tegorocznego budzetu relacja kwoty
tego dtugu do PKB wzrosnie w 2002 roku do
poziomu 47% , w konsekwencji czego niezbgdne
bedzie zaostrzenie polityki budzetowej w 2003 roku.
Mozna to osiagnac przez objecie zasada
ograniczajaca wzrost wydatkéw wszystkich form
dziatalnos$ci sektora rzadowego. Wprowadzenie
takiej zasady wydaje si¢ by¢ nieodzowne rowniez w
kontekscie prognozowanego wzrostu presji na budzet
w przysztosci. Jesli tempo wzrostu dochodow z
prywatyzacji nie zwigkszy si¢ oraz jesli dochody te
nie zostana przeznaczone na splat¢ zadtuzenia, uphyw
terminu wymagalnosci oraz konieczno$¢ rolowania
niskooprocentowanych pozyczek tzw. Klubu
Londynskiego oraz Paryskiego, spowodujg wzrost
catkowitego kosztu obstugi dtugu o okoto 1% PKB.
Ponadto, problem starzejacego si¢ spoteczenstwa
oraz koszty zwiazane z przystapieniem Polski do
Unii Europejskiej, pomimo oczekiwanych transferow
z tej organizacji, wywotaja kolejne naciski na finanse
panstwowe. Jesli nie zostana podj¢te zdecydowane
dziatania zmierzajace do ograniczenia wydatkow
budzetu panstwa oraz zwigkszenia produkcji
potencjalnej, deficyt pozostanie wysoki przez
znaczna czes¢ tego dziesigciolecia, a dlug bedzie
wzrastat zblizajac si¢ do konstytucyjnie okreslonego
limitu 60% PKB. H

Jak zreformowa¢ finanse publiczne?

Rzadowa strategia Przedsiebiorczos¢ - Rozwoj -
Praca (patrz ponizej) moglaby stanowic¢ wsparcie dla
zmniejszenia stopy dlugu. Zawiera ona liczne
propozycje dziatan zmierzajacych do przyspieszenia
wzrostu i zwigkszenia zatrudnienia, a takze
ograniczajacych wydatki i zmieniajacych ich
priorytety z transferéw indywidualnych na programy
prorozwojowe. W wyniku realizacji tych celow
ograniczenia budzetowe stang si¢ mniej wiazace.
Wymaga to jednak podjecia krokow zmierzajacych
do poprawy kontroli oraz zmiany przeznaczenia
wydatkow publicznych. Zwigkszenie efektywnosci
zarzadzania Srodkami publicznymi (temat rozdziatu
specjalnego tego raportu) stanowi element
determinujacy osiagniecie zakladanej przez rzad
stopy wzrostu gospodarczego. Kolejne akapity
przedstawiaja szeroki wachlarz reform, jakie
powinny wesprze¢ 0w proces. Jednoczesnie
przyspieszenie wzrostu oraz zwigkszenie
zatrudnienia wymaga dalszych dziatan zwiazanych z
reforma rynku produktow oraz rynku pracy. Te
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kwestie zostaly rowniez poruszone w dalszej czesci
raportu.

Podstawowym celem reformy wydatkow publicznych
powinno by¢ zwigkszenie spdjnosci budzetu panstwa
poprzez likwidacjg licznych funduszy
pozabudzetowych, eliminacj¢ ich zaleznosci od
podatkow celowych oraz wlaczenie do budzetu
panstwa ich zadan, dochodow i1 wydatkéw. Podczas
gdy rozwiazanie takie nie zmienitoby
obligatoryjnego charakteru wydatkow
dokonywanych przez te podmioty, zwigkszytoby
poréwnywalnos¢ realizowanych przez nie zadan z
innymi zadaniami rzadu, a tym samym przyczynitoby
si¢ do zwigkszenia politycznej kontroli dziatalno$ci
tych jednostek oraz ulatwitoby porownanie i wybor
priorytetow wydatkéw publicznych. Obecnie jedynie
sprawozdania z dziatalno$ci tych funduszy zataczane
sa do ustawy budzetowej, a parlament dysponuje
tylko ograniczonym wptywem na ich zmiang w
procesie uchwalania budzetu. Ostatnie dziatania
podjete w celu likwidacji licznych funduszy
pozabudzetowych oraz agencji rzadowych, cho¢
powinny zosta¢ znacznie poszerzone, zmierzaja w
tym wiasnie kierunku. Wlaczenie rolniczego systemu
ubezpieczen spolecznych do ogdlnego systemu
zabezpieczen spotecznych przyniostoby korzysci w
postaci uzaleznienia systemu emerytalno-rentowego
rolnikéw od ich dochodow i sktadek. Jednoczesnie
pomoc dla gospodarstw rolnych o najnizszych
dochodach w okresie przej$sciowym powinna by¢
utrzymana i przyznawana w ramach programow
oferowanych przez system opieki spoleczne;j.
Ponadto reforma taka usungtaby zachety dla
utrzymywania matych i nieefektywnych gospodarstw
rolnych, ktore hamujq restrukturyzacje¢ rolnictwa. W
tym duchu wlaczenie informacji o sktadkach na
ubezpieczenia spoteczne do systemu podatkow
dochodowych od 0so6b fizycznych pomogloby
wyeliminowaé mozliwo$¢ unikania

opodatkowania. H

Czy wieloletnie planowanie budzetowe
pomoze?

Wprowadzenie wieloletniego planowania
budzetowego utatwiloby integracjg¢ funduszy
pozabudzetowych z budzetem panstwa poprzez
wydhuzenie horyzontu planowania realizowanych
przez te jednostki programéw. Jednoczesne zmiany
w systemie zarzadzania inwestycjami publicznymi
pomoglyby zapobiec opoznieniom oraz
przekraczaniu kosztow, jak to miato miejsce
dotychczas w wyniku braku pewnosci co do ich
finansowania. Z czasem system wieloletni moglby
przeksztatci¢ si¢ w dojrzaty, zorientowany na

produkcje, sredniookresowy plan wydatkow.
Istniejacy w chwili obecnej wymdg dotaczania do
projektow nowych programow oraz inicjatyw oceny
ich wptywu na budzet w okresie 3 lat, zmierza w
dobrym kierunku. Mimo to wiele pozostaje jeszcze
do zrobienia, szczegoblnie w kontekscie poprawy
oceny efektywnosci wydatkow publicznych.
Pomocne bytoby tu wprowadzenie z gory
okreslonego terminu ich wygasania. Przede
wszystkim jednak przy formutowaniu programow
nalezy zwroci¢ uwage na ich przejrzystosé, tak by
mozliwe bylo precyzyjne oszacowanie ich wptywu
na budzet. Ptynace z takiej oceny informacje o
kosztach i korzys$ciach zwiazanych z poszczegdlnymi
projektami, umozliwilyby decydentom dokonanie
optymalnego wyboru najlepszego sposrod
konkurujacych ze soba programoéw. Ponadto bylyby
bodzcem dla poprawy jakosci projektow
przygotowywanych przez administracjg.

Brak systematycznej oceny realizacji programow
powoduje, iz te ktorych wplyw na budzet jest
najwigkszy nie sg powtOrnie oceniane oraz nalezycie
weryfikowane. Przyktadowo opodatkowanie
szerokiej gamy towardw 1 ustug zerowa lub
zredukowana stawka podatku VAT, powoduje
znaczne zaburzenia cen oraz zmniejsza dochody
budzetowe o 6,5% PKB, przynoszac jedynie nikly
efekt redystrybucyjny. W takiej sytuacji bardziej
skutecznym sposobem walki z ub6stwem bytoby
raczej szersze zastosowanie standardowej stawki
VAT. Uzyskane w ten sposob dochody mogtyby
zosta¢ przeznaczone na redukcje wielkosci sktadek
na ubezpieczenia spoteczne, co stymulowatoby
wzrost zatrudnienia oraz dochodéw w sektorze
prywatnym. W kierunku bardziej rownomiernego
roztozenia cigzaru opodatkowania, poprzez
rozszerzenie podstawy opodatkowania, zmierza
réwniez podjgta ostatnio decyzja o opodatkowaniu
dochodu z lokat bankowych. Jak pokazuje praktyka,
rowniez z podatkowych ulg mieszkaniowych
skorzystaly w zasadzie osoby lepiej sytuowane,
podczas gdy wysokie §wiadczenia spoleczne oraz
brak regionalnego zréznicowania ptacy minimalnej
przyczyniaja si¢ do wzrostu bezrobocia wérdd oséb z
najnizszym wyksztatceniem. Podobnie, ze wzgledu
na brak wptywu na budzet rozwiazania dotyczacego
mozliwosci odliczenia catkowitej warto$ci zaptaconej
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne od podatku
dochodowego, zar6wno odliczenie to, jak i sktadka
powinny zosta¢ zlikwidowane.

W celu wzmocnienia wysitkoéw zmierzajacych do
usprawnienia zarzadzania wydatkami publicznymi
wladze powinny unika¢ udzielania gwarancji
kredytow na finansowanie projektow, z wyjatkiem
przypadkow w ktorych oczywista jest zawodno$é
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rynku. Ponadto nalezaloby wprowadzi¢
sankcjonowane prawnie limity wielko$ci
przyznawania nowych gwarancji, okreslone w
stosunku do PKB lub dochodow budzetu panstwa,
przy jednoczesnym okresleniu maksymalnego putapu
wazonych ryzykiem zobowiazan z tytutu udzielonych
gwarancji. Istniejace przepisy ostrozno§ciowe
powinny by¢ stosowane w odniesieniu do wszystkich
gwarancji panstwowych. Coraz czgstsze sa natomiast
przypadki wytaczania gwarancji udzielanych przez
Skarb Panstwa spod tych regulacji, co moze
sztucznie zmniejsza¢ wydatki budzetowe poprzez
pozabilansowe rejestrowanie réznych ich form.
Takie mechanizmy finansowania pozostawione bez
kontroli w polaczeniu z optymistycznym szacunkiem
zwiazanego z nimi ryzyka, moga przyczyniaé si¢ do
powstawania znacznych ukrytych zobowiazan.

Przekazanie wtadzom lokalnym dodatkowych zadan
oraz zwigzanych z nimi wydatkow w wyniku
wprowadzonej w 1999 roku reformy
administracyjnej, ograniczyto wptyw wtadz
centralnych na catkowite wydatki budzetu panstwa.
Mimo iz zasady okreslajace polityke budzetowa
jednostek samorzadu terytorialnego zawieraja normy
ostrozno$ciowe ograniczajace dopuszczalng wielkosé
deficytu oraz zadluzenia tych jednostek,
niewspotmiernie mniej uwagi poswiecaja kwestii
ograniczenia ich wydatkow. W konsekwencji, jesli
samorzady wykorzystatyby mozliwo$ci stworzone
przez obwiazujace przepisy, moglyby przyczyni¢ si¢
do znacznego rozluznienia polityki fiskalnej panstwa.
Dzialania takie nie musialyby zagrazac
zrownowazeniu ich wlasnych finansow, a tym
samym mogtyby przyczyni¢ si¢ do destabilizacji
catej gospodarki. By zapobiec takiej sytuacji oraz
zagwarantowa¢ odpowiednig jako$¢ informacji w
procesie opracowywania budzetow przez jednostki
samorzadu terytorialnego, nalezatoby zmieni¢
kalendarz przygotowywania tych budzetow, a caly
proces lepiej skoordynowac z procesem
opracowywania budzetu centralnego. Jednoczesnie,
poprzez usprawnienie wspolpracy oraz
rozpowszechnienie wspdlnego swiadczenia ustug
przez jednostki samorzadu terytorialnego, nalezatoby
zwigkszy¢ efektywnos$¢ ustug swiadczonych na
szczeblu lokalnym. Obecnie, pomimo istniejacych
ram prawnych dla rozwoju takiej wspolpracy, tylko
niewielka czg¢§¢ gmin wykorzystuje stworzone
mozliwosci. B

Co z reformami strukturalnymi?
Cho¢ reforma systemu zarzadzania finansami

publicznymi mogtaby usprawni¢ kontrole wydatkow
oraz wspomoc alokacj¢ srodkow zgodna z

priorytetami polityki rzadu, zwigkszenie produkcji
potencjalnej, zatrudnienia oraz dochodow
wymagaloby realizacji szerokiego wachlarza reform
strukturalnych. Potrzeba ta zostata wyraznie
zidentyfikowana w rzadowej strategii
Przedsiebiorczosc - Praca - Rozwoj. Stad tez
projektowane zmiany w prawie upadtosciowym
zmierzaja do wzmocnienia praw wierzycieli i
przyspieszenia transferu majatku z nieefektywnych
podmiotéw gospodarczych do tych o zdrowym
potencjale rozwojowym. Zmiany te powinny
przyspieszy¢ proces restrukturyzacji oraz zwigkszy¢
efektywno$¢ produkeji. Skutecznos¢ ich bytaby
jednak wigksza, gdyby wierzyciele mogli odgrywaé
bardziej aktywna role w procesie restrukturyzacji
firm dtuznikéw, a sedziowie petniliby w nim raczej
funkcje nadzorcze niz zarzadzajace. Podjete w
ostatnim czasie przez rzad dziatania majace na celu
obnizenie kosztow rozpoczecia dziatalnosci
gospodarczej oraz zmniejszenie obciazen
administracyjnych matych i §rednich przedsigbiorstw
(MiSP), powinny zaowocowaé zarowno wzrostem
ich liczby, jak i skutecznos$ci dziatania wigkszo$ci z
nich. Dalsza poprawe perspektyw rozwoju takich
firm oraz uzyskania przez nie kredytu mozna by
osiagna¢ przez usprawnienie systemu wpiséw do
ksiag wieczystych oraz poszerzenie zakresu dziatania
rejestru przedsigbiorstw w taki sposob, by wszystkie
formalnosci zwiazane z rozpoczgciem dziatalnosci
gospodarczej mogty by¢ ograniczone do dokonania
odpowiednich wpisow w tym rejestrze. Na uwagg i
petne uznanie zastuguje rzadowy plan zwigkszenia
wydatkow inwestycyjnych na infrastrukture. Biorac
jednak pod uwagge niewielki wptyw budownictwa
mieszkaniowego na wzrost produkcji potencjalne;j,
ilos¢ srodkow przeznaczonych na jego wsparcie jest
nieproporcjonalna. Dla uniknigcia ewentualnych
negatywnych skutkow tzw. hazardu moralnego, czyli
rosnacej sktonnosci do podejmowania nadmiernego
ryzyka przez podmioty bedace beneficjantami
pomocy panstwa rzad powinien zadbaé, by
ewentualne ryzyko niewywiazania si¢ ze zobowiazan
ponoszone bylto nie przez panstwo, jak zaktadaja to
dotychczasowe propozycje, lecz przez
pozyczkodawcow prywatnych. Ponadto, wigcej
srodkow finansowych powinno zostaé
przeznaczonych na poprawe jakosci istniejacych
drog, zamiast na budowe nowych autostrad. Bl

Jak zredukowa¢ poziom bezrobocia?

Czgs$¢ strategii rzadowej okresla rowniez dziatania
niezbgdne do realizacji priorytetow zwiazanych z
problemem masowego bezrobocia. Wladze planuja:
zmniejszenie administracyjnych obciazen
hamujacych rozwdj matych przedsigbiorstw oraz
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zwigzane z tym tworzenie nowych miejsc pracy,
uelastycznienie usztywniajacych zapisow kodeksu
pracy, takze zroznicowanie placy. Realizacja tych
dziatan by¢ moze w pewien sposob przyczyni sig do
ozywienia rynku pracy, jednakze zahamowanie
szybkiego wzrostu bezrobocia strukturalnego
wymagaé bedzie zastosowania dodatkowych
rozwigzan. W szczegolnosci w celu zwigkszenia
optacalnosci pracy osob z niskim wyksztalceniem
nalezatoby wprowadzi¢ zasitki wyptacane przez
pracodawcow, przy jednoczesnym zmniejszeniu
zarO6wno poziomu jak i wysokiej liczby zasitkow
socjalnych przyznawanych osobom bezrobotnym. By
ograniczy¢ tendencj¢ do wycofywania si¢ z rynku
pracy na koszt panstwa, zarowno dostepnos¢, jak i
kryteria przyznawania wsparcia z programéw dla
0s0b niepetnosprawnych oraz wczesniejszych
emerytur, powinny zosta¢ znacznie zaostrzone.
Wynikajace stad oszczgdnosci budzetowe moglyby
zosta¢ wykorzystane na sfinansowanie obnizenia
wysokich sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ktore
przyczyniaja si¢ do wzrostu bezrobocia wsrod osob o
niskich kwalifikacjach. Rozwiazaniom tym powinny
towarzyszy¢ dziatania zmierzajace do podnoszenia
kwalifikacji pracownikow oraz aktywna strategia
zatrudnienia, wspierana przez urzedy pracy, ktorych
dziatalno$¢ koncentrowataby si¢ przede wszystkim
poszukiwaniu miejsc pracy, zamiast na
administrowaniu systemem zasitkow.

Wprawdzie ostatnie dzialania ukierunkowane na
uelastycznienie polskiego prawa antymonopolowego
nie byly podyktowane tak pilna potrzeba, moga
przyczyni¢ si¢ do wsparcia innowacji oraz wzrostu
gospodarczego poprzez ograniczenie barier dla
rozwoju roznych form wspotpracy pozwalajacych na
rozszerzenie produkcji. Jednocze$nie moga one
zwolni¢ Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow
z obowigzku wykonywania pewnych zadan
administracyjnych, co pozwoli mu skoncentrowac si¢
przede wszystkim na wypetnianiu funkcji regulatora
rynku. W tym kontekscie Urzad bedzie miat
mozliwo$¢ bardziej otwartego wyrazania
krytycznego stanowiska na temat dziatan rzadu, z
ktorymi si¢ nie zgadza. W niektorych sektorach rzad
postanowit polaczy¢ regulatorow sektorowych, co
moze zaowocowacé wzrostem ich efektywnosci
zaré6wno poprzez redukcje kosztow, jak i
usprawnienie przeptywu informacji. Niemniej
jednak, wymiana szefow instytucji regulujacych
rynek ustug telekomunikacyjnych, ubezpieczen oraz
funduszy emerytalnych przed uptywem ich kadencji
byta niezgodna z praktyka migdzynarodowa i moze
poddawac¢ pod watpliwo$¢ che¢ utrzymania ich
niezalezno$ci. W przysztosci rzad powinien unikaé
podejmowania dziatan, ktore moglyby by¢

postrzegane jako szkodliwe dla pelnej niezaleznosci
regulatorow. l

Co zrobi¢ z przedsi¢biorstwami
panstwowymi?

Pomimo znacznego zmniejszenia udziatu wtasnosci
Skarbu Panstwa w gospodarce, jego rola jako
wlasciciela pakietow kontrolnych lub udziatow
wigkszosciowych w ponad 3000 przedsigbiorstw,
pozostaje wciaz znaczaca. Pelne wykorzystanie przez
przedsigbiorstwa panstwowe posiadanego potencjatu
wzrostu zatrudnienia i produkcji, wymaga jednak jak
najszybszej ich prywatyzacji. W tym celu rzad
powinien wyeliminowa¢ niektdre uciazliwe wymogi
zwiazane z prywatyzacja, przyktadajac np. mniejsze
znaczenie do pakietow socjalnych oraz zobowigzan
inwestycyjnych, ktére moga obciazaé
przedsigbiorstwo znacznymi kosztami, obnizajac
jednoczesnie ceng jego sprzedazy, a nawet
zniecheca¢ potencjalnych inwestorow. W zakresie w
jakim takie zobowiazania sa wiazace zmniejszaja one
dhlugookresowe mozliwo$ci rozwoju przedsigbiorstwa
oraz utrzymywania zrOGwnowazonego poziomu
zatrudnienia. W przypadku wystapienia powaznych
zaktocen rynku pracy, problem ten powinien zosta¢
rozwiazany przy uzyciu standardowych
instrumentow polityki spotecznej. Ostatnio tez rzad
przejawia wolg bardziej racjonalnego podejscia do
kwestii pakietow socjalnych i inwestycyjnych
zataczanych do umow prywatyzacyjnych. W
przypadku prywatyzacji bezposredniej panstwo
powinno odgrywac bardziej aktywna rolg w
poszukiwaniu potencjalnych nabywcow. Wprawdzie
panstwo nie wspiera bezposrednio wigkszosci
przedsigbiorstw panstwowych, jednak niewielka ich
liczba nie pozwala rzadowi na prowadzenie
efektywnego nadzoru korporacyjnego, a ich zarzady i
pracownicy staraja si¢ unikac¢ bolesnej
restrukturyzacji, niejednokrotnie kojarzonej z
prywatyzacja. W konsekwencji przedsigbiorstwa te
niechetnie podejmuja kroki zmierzajace do
zwigkszenia efektywnos$ci dziatania, wyptacajac
jednoczesnie znacznie wyzsze pensje oraz osiagajac
gorsze wyniki w porownaniu z firmami dziatajacymi
w sektorze prywatnym. Ponadto przedsigbiorstwa
przynoszace zyski, ze wzgledu na ograniczony
dostep do oszczednosci prywatnych, nie rozwijaja si¢
tak szybko jak przedsigbiorstwa prywatne. Efektem
netto dla gospodarki jest wolniejszy wzrost, nizsze
zatrudnienie oraz nizsza wydajnos$¢.

Problemy zwigzane z nadzorem korporacyjnym
dotycza rowniez spotek akcyjnych, w ktorych Skarb
Panstwa posiada udziaty wigkszosciowe lub pakiety
kontrolne. Ostatnia wyraznie widoczna wymiana
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przedstawicieli Skarbu Panstwa w radach
nadzorczych najwazniejszych przedsigbiorstw z jego
udziatem sugeruje, iz wtadze daza do utrzymania
wptywu na ich dziatalno$¢ w kierunku innym niz
maksymalizacja wartosci akcyjnej. Cho¢ w umowach
prywatyzacyjnych zazwyczaj zawarty jest wymog
zwigkszenia przez inwestorow prywatnych ich
udziatéw w czg§ciowo sprywatyzowanych
przedsigbiorstwach, doswiadczenie pokazuje rowniez
druga strong medalu. W wielu przypadkach Skarb
Panstwa wykorzystywat swoja pozycje w
przedsigbiorstwach do blokowania inwestycji
prywatnych udziatowcdw zmierzajacych do
zwigkszenia ich udziatéw w tychze firmach,
kwestionujac nawet podpisana wczes$niej umowe, na
mocy ktorej zobowiazany byt do dokonania cesji
swoich udziatéw w firmie na rzecz inwestora
prywatnego. Dziatania tego rodzaju moga
doprowadzi¢ do pogorszenia si¢ klimatu dla
przysztych prywatyzacji i sa wyrazem przekonania,
ze panstwo moze kierowac przedsigbiorstwem w
sposob bardziej efektywny niz wlasciciel prywatny.
Zamiast wykorzystywa¢ swoje udziaty do forsowania
wiasnych celéw polityki przemystowej, panstwo
powinno z zadowoleniem przyjmowac inicjatywy
partnero6w z sektora prywatnego, zmierzajace do
zwigkszenia ich udziatow w przedsigbiorstwie, a
takze w miarg mozliwosci jak najszybciej wyzby¢
si¢ udziatéw pozostajacych w jego rekach. Chcac
prowadzi¢ polityke przemystowa Skarb Panstwa
powinien wykorzystywa¢ instrumenty bardziej
przejrzyste i mniej znieksztalcajace rynek, takie jak
subsydia lub zache¢ty podatkowe. Niemniej jednak
nawet one powinny by¢ stosowane z umiarem. Jak
wskazuje doswiadczenie innych krajow
cztonkowskich OECD, panstwo zwykle nie potrafi
wlasciwie zarzadzaé przedsigbiorstwem.
Ograniczone zasoby gospodarcze Polski mogtyby
wigc zostac lepiej wykorzystane poprzez tworzenie
ogolnych warunkéw, w ktorych firmy prywatne
mogtyby lepiej prosperowac.

Powolny przebieg procesu prywatyzacji wynika
czesSciowo z przyjetego przez rzad kierunku
dziatania, uzalezniajacego prywatyzacje
przedsigbiorstw panstwowych od przeprowadzonej
uprzednio restrukturyzacji. W chwili obecnej
najwazniejsze plany restrukturyzacyjne wdrazane sa
w gornictwie, hutnictwie oraz sektorze obronnym.
Glownym ich celem, jak dotychczas realizowanym z
powodzeniem, byta redukcja wielko$ci produkeji
oraz zatrudnienia w tych sektorach. Niestety firmy
dziatajace w tych sektorach wciaz generujq straty, a
perspektywy ich sprzedazy sa ograniczone. Ostatnio
rzad podjat decyzje o potaczeniu tychze
przedsigbiorstw w przekonaniu, ze dodatkowe
korzysci skali lub pozycja monopolisty pomoga

uczyni¢ z nich podmioty przynoszace zyski. Cho¢
rozwiazanie takie zmierza do przywrocenia
rentownosci tych branz powstaje jednak ryzyko, iz
cel ten zostanie osiagnigty raczej poprzez wzrost cen
niz obnizke kosztow, przyczyniajac si¢ do zubozenia
konsumentéw oraz zmniejszenia konkurencyjnos$ci
ich partnerow handlowych na rynku
migdzynarodowym. Nadrzg¢dna alternatywa bytoby
przyspieszenie ich sprzedazy i pozostawienie decyzji
o0 sposobie kontynuacji procesu restrukturyzacji
ewentualnemu nabywcy. Jak wskazuje
doswiadczenie krajow OECD w tej materii, przy
zminimalizowanych czynnikach
pozaekonomicznych, na oddtuzone przedsigbiorstwa
zazwyczaj znajduja si¢ nabywcy dysponujacy wiedza
niezbedna do ,,postawienia firmy na nogi”. l

Infomacje dodatkowe

Informacje doddatkowe moga by¢ uzyskane od
Panow:

Andrew Burns’a

Tel.: (33-1) 01 4524 79 88

(email: Andrew.Burns@oecd.org), oraz
Alessandro Goglio

Tel.: (33-1) 01 4524 19 25

(email: Alessandro.Goglio@oecd.org). B
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For further reading

a OECD Economic Surveys: Economic Surveys review the economies of Member countries and, from time to
time, selected non-members. Approximately 18 Surveys are published each year. They are available
individually or by subscription. For more information, consult the Periodicals section of the OECD online
Bookshop at www.oecd.org/bookshop.
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Q Additional Information: More information about the work of the OECD Economics Department, including
information about other publications, data products and Working Papers available for downloading, can be
found on the Department’s Web site at www.oecd.org/eco/.

a Economic Outlook No. 71, June 2002. A preliminary edition is published on the OECD Web site
approximately one month prior to the publication of the book: www.oecd.org/eco/Economic_Outlook.
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