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Ksigzka ta jest trzecim z kolei raportem przygotowanym w ramach projek-
tu ,EU-monitoring”, ktérego inicjatorem jest warszawskie Biuro Fundacji im. Frie-
dricha Eberta. Dwa poprzednie to:

1. M. Belka, ]J. Hausner, L. J. Jasifiski, M. Marody, M. Zirk-Sadowski: Pol-
ska transformacja w perspektywie integracji europejskiej, Fundacja im. Friedricha
Eberta, Warszawa 1996.

2. ].Hausner, M. Marody, J. Wilkin, A. Wojtyna, M. Zirk-Sadowski: Przysta-
pienie czy integracja? Polska droga do Unii Europejskiej, Fundacja im. Friedricha
Eberta, Warszawa 1998.

Celem projektu jest systematyczne mierzenie i ocenianie zdolnosci Polski
do integracji europejskiej. Intencja inicjatorow i realizatoréw projektu jest rzetel-
ne, ale i krytyczne monitorowanie procesu integracji we wszystkich jego podstawo-
wych wymiarach i obszarach, a w konsekwencji dostarczanie opinii publicznej in-
formaciji 1 argumentaciji, ktore powinny pobudzac otwarta i zywg debat¢. W naszym
przekonaniu takiej debaty, a co za tym idzie i refleksji nad przebiegiem integracji
nadal brakuje. Jak podkreslali$my to w poprzednim raporcie publiczna dyskusja o
problemach integracji jest miatka, powierzchowna a politycy nie wychodza poza
schemat ,,politycznej poprawnosci”, ktéra nakazuje bezrefleksyjny eurooptymizm.
Idzie nam o takg dyskusje, ktora pozwolitaby okreslac i uzmystawiaé nasze zasoby i
ograniczenia, szanse i zagrozenia, gdyz dopiero na takiej podstawie mozna formu-
towad i wdrazad strategie integracyjna. Chcemy wigc, chocby w jakiejs mierze, przy-
czyni¢ si¢ do wyjscia poza schematy myslowe oparte o utrwalone mity, uprzedzenia
i iluzje oraz sprawic by w tak bardzo potrzebnej debacie odwolywano si¢ do faktéw
i dobrze zdefiniowanych interesow.

Przewodnim motywem zeszlorocznego raportu bylo podkreslanie - zazwy-
czaj niedostrzeganej - réznicy migdzy przystapieniem i integracja. Chodzito nam
zwlaszcza o zwrécenie uwagi, ze integracja - w znaczeniu otwartosci gospodarki i
intensywnosci przeplywow towarow, kapitatu i ustug - dokonuje sig juz, a wigc je-
szcze przed formalnym przystapieniem Polski do Unii Europejskiej. Gospodarka
jest juz wystawiona na unijng konkurencje, sprostanie ktérej wymaga skutecznej
polityki strukturalnej. Takiej polityki nie zastapig akcesyjne negocjacje i przedak-
cesyjne srodki pomocowe. Akcentujac znaczenie i réwnolegtos¢ dziatan proakce-
syjnych i strukturalnych, zwracali$my jednoczesnie uwagg na ich odmiennos¢. Przy-
stapienie (akcesja) jest funkcja, konsekwencjg dziatah formalnych, rutynowych, zo-
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rientowanych na jednostronne adaptowanie do naszego systemu prawnego okre-
$lonych standardéw (acquis communutaire). Natomiast integracja (jako szeroko
rozumiana konwergencja) wymaga dziatan zorientowanych na zmiany materialne i
strukturalne, pobudzajgcych rozwdj i zdolnosci rozwojowe, a wigc kreatywnych i
realizowanych na podstawie partnerskich (nie jednostronnych) porozumieri z kra-
jami Uniiijej organami.

W tegorocznym raporcie doprecyzowujemy i rozwijamy nasze podejscie do
procesu integracji. Jezeli rozumiec jg jako szeroko ujmowany i dtugotrwaty proces
konwergencji systeméw gospodarczych, mozna wyrézni¢ trzy jej zasadnicze wy-
miary:

1. Harmonizacjg, czyli adaptacje acquis communutaire do krajowego syste-

mu prawnego.

2. Mikroekonomiczne dostosowanie strukturalne, okreslajgce zdolnosé

sprostania konkurencji i korzystania z kooperacji.

3. Makroekonomiczna konwergencije nominalna, odnoszacg sie przede wszy-

stkim do ,,kryteriéw Maastricht” dotyczacych parametréw fiskalnych i mo-
netarnych, ktérych spetnienie warunkuje przynaleznosé do Unii Ekono-
micznej i Walutowej.

Proces integracji musi si¢ dokonywaé w kazdym z tych obszaroéw, ale nie
eliminuije to problemu sekwencji (strategii) dzialan podejmowanych w kazdym z
tych wymiaréw konwergencji ekonomicznej. Przeciwnie ztozonosé catego procesu
nakazuje dziatanie zgodne z przemyslang strategia. Jest to konieczne takze i dlate-
80, ze pomigdzy dziataniami ukierunkowanymi na osiagniecie celu w kazdym z tych
wymiaréw wystepuja w krétkim i srednim okresie czasu wyrazne sprzecznosci i
szczegblne zaleznosci. Niektore z nich warto tu wyréznic:

* zbyt szybka harmonizacja moze by¢ przeszkoda dla strukturalnego dosto-

sowania;

o zbyt radykalna konwergencja nominalna moze takze blokowac struktu-

ralne dostosowanie;

o bez strukturalnego dostosowania korzysci z harmonizacji beds ograni-

czone a jej koszty wysokie;

® bez strukturalnego dostosowania szanse na petng i trwala konwergencije

nominalng, a wigc przynaleznoscé do bloku krajéw stanowiacych wewngtrz-

ny trzon i centralny obszar Unii Europejskiej - bedg nikte.

Z powyiszego zestawienia wynika wezlowe znaczenie strukturalnego do-
stosowania i polityki, ktéra ma je zapewni¢. W tym obszarze dostrzegamy tez pod-

—_— 0 —

stawowe bariery integracji Polski z Unig Europejska i stabosci jej integracyjnego
przygotowania. Dlatego tez koncentrujemy si¢ w niniejszym raporcie na tej kwe-
stii, aczkolwiek wymowa jego jest tez taka, Ze trudnosci w zakresie polityki struktu-
ralnej wynikaja nie tylko z czynnikéw ekonomicznych, lecz przede wszystkim poli-
tycznych i spotecznych.

Rozwigzanie problem6w strukturalnych, nawet w dlugim (powyzej 15 lat)
okresie, jest warunkowane uzyskaniem dostepu do unijnych funduszy struktural-
nych. Wielu politykéw zdaje sobie z tego sprawg i systematycznie to podkresla. Jed-
nakze ubieganie si¢ o te fundusze nie moze przestaniaé problemu wiasnej polityki.
Nawet najwicksze §rodki zewnetrzne nie zapewnia strukturalnej zdolnosci konku-
rencyjnej, jesli nie zostang uruchomione zasoby wewngtrzne i usunigte wewngtrz-
ne przeszkody strukturalnego dostosowania. Bez skutecznej polityki strukturalnej
fundusze strukturalne niewiele pomoga: przyniosg dorazng ulgg, ale nie spowoduja
trwatych zmian. Czesto sygnalizowana kwestia zdolnosci do absorpcji srodkéw fun-
duszy przedakcesyjnych musi by¢ przedstawiana wiasnie w takim kontekscie. Efek-
tywnej absorpcji nie zapewni wylacznie logistyczna sprawnos$c (ktérej zresztg wy-
raznie brakuije), lecz zalezy ona od skutecznej polityki strukturalnej, a wigc i czyn-
nikéw instytucjonalno-politycznych, ktére jg warunkuja.

Nasze podejscie i rozumowanie wyraznie kontrastuje z przekonaniem nie-
ktorych politykéw i ekspertéw, przekonanych, ze najlepszym sposobem struktural-
nego dostosowania jest zapewnienie Polsce mozliwie najszybszego czlonkostwa w
Unii. Proponowana przez nich strategia integracyjna polega na powigzaniu szyb-
kiej harmonizacji z dostgpem do srodkéw pomocowych, co mozna uzyska¢ poprzez
cigzka prace legislacyjng i twarda dyplomacj¢. Wéwczas zmiany strukturalne zo-
stang wymuszone, przy jednoczesnej mozliwosci wykorzystania srodk6w pomoco-
wych jako dodatkowego stymulatora i osfony restrukturyzacji.

W naszym przekonaniu harmonizacja musi miec¢ swéj realistyczny i zara-
zem mobilizujacy kalendarz, lecz zasadnicze znaczenie ma wdrozenie w tak zdefi-
niowanym okresie przedakcesyjnym precyzyjnego programu polityki strukturalnej,
ktérego realizacja nie moze kolidowa¢ z wymogiem utrzymywania makroekono-
micznej réwnowagi - stopniowego obnizania inflacji i ograniczania dhugu publicz-
nego. Réwnoczesnie Polska musi zabiegac i ma prawo oczekiwac uzyskiwania zna-
czacej pomocy strukturalnej (a nie tylko technicznej) jeszcze w okresie przedakce-
syjnym. Chodzi o $rodki, ktére mozna przeznaczy¢ nie tylko na przygotowanie do
akcesji, ale przede wszystkim na restrukturyzacie i rozwéj. Kladziemy wigc nacisk
raczej na polityke strukturalna niz na dyplomacje, ktéra ma nam zapewnic¢ mozli-
wie szybkie cztonkostwo i korzystne jego warunki (derogacje, pomoc finansowa).

—_1n —
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EU-monitoring III rézni si¢ ukladem tresci i sposobem przygotowania od

poprzednich raportéw. Po pierwsze, odeszliémy od podziatu na rozdziaty dotyczace
gléwnych obszar6éw naszej analizy - gospodarka, rolnictwo, prawo, polityka i spote-
czefistwo. Podzial ten zostal zachowany tylko w pierwszym rozdziale, w ktérym
staramy si¢ przedstawic - przez pryzmat szeregu wskaznikow - najwazniejsze wy-
darzenia zwigzane z integracjg europejska Polski w 1998 r. Rozdziat drugi poswig-
cony jest tematowi, ktory uznali$my za szczeg6lnie wainy dla procesu integracji, a
ktory byl dotychczas marginalnie przez nas omawiany, a mianowicie - restruktury-
zacji sektoréw problemowych w przemygle, takich jak: gérnictwo wegla kamienne-
g0, hutnictwo Zelaza i stali, cigzka synteza chemiczna oraz przemysty: zbrojenio-
wy, stoczniowy i tekstylny. W rozdziale trzecim odnosimy si¢ do kwestii segmenta-
cji polskiego spoteczenstwa, ktora dokonuje si¢ w procesie transformacji systemo-
wej. Podjecie przez nas tego tematu jest miedzy innymi nastepstwem dyskusji nad
zeszlorocznym raportem. Wielu wypowiadajacych sie ekspertow podkreslato wow-
czas, ze z punktu widzenia zdolnosci do integracji z Unia Europejska, Polski nie
powinno si¢ ujmowac - w zakresie szeregu analizowanych przez nas zagadnies -
jako spojnego uktadu. W wewnetrznych peknieciach: regionalnych, sektorowych,
wiasnosciowych czy spotecznych dostrzegano przeszkody w zblizaniu sie do Unii.
Poszlismy tym tropem, choc odrzucajac najczesciej przywotywany w dyskusji sche-
mat podziatu na Polskg A i B. Problem jest bowiem bardziej ztozony. Kierujac sie
analizg ukladéw instytucjonalnych, w ktérych ,umiejscowione” sg rézne grupy spo-
teczne oraz przyjmowanych przez jednostki nalezace do tych kategorii ,.zyciowych”
strategii, wyrézniamy trzy Polski: zyjace odpowiednio z »kapitatow”, ,etatow” i
»zasitkow”. Konsekwencje takiej segmentacji polskiego spoteczenstwa wydaja sie
nam tak istotne dla przebiegu i perspektyw procesu integracii, ze chcac to zasygna-
lizowac uczyniliSmy z tej kwestii o$ raportu, co znajduje odzwierciedlenie takze w
jego tytule. Wreszcie rozdzial czwarty stanowi obszerne podsumowanie, w ktérym
staramy si¢ w sposob wywazony scharakteryzowac potencjat i bariery integracji eu-
ropejskiej Polski, wyksztatcone w latach 90.

Przygotowujac ten raport zrezygnowaliSmy w zasadzie z umieszczania w
nim autorskich rozdziatéw dotyczacych okreslonego obszaru tematycznego. Wy-
jatkiem jest rozdziat drugi przygotowany przez Stefana Krajewskiego. Postanowili-
$my bowiem, ze w kazdym kolejnym raporcie bedziemy uwzgledniac jakies nowe i
wazne dla procesu integracji zagadnienie, przedstawiajac je obszernie i z dtuzszej
perspektywy. W ten spos6b poszerzac bedziemy zestaw analizowanych zagadnie i
wskaznik6w stosowanych do monitorowania przebiegu integracji w danym roku.

Wstep

Podstawa przygotowania pozostatych czesci raportu byty opracowania stu-
dialne poszczegdlnych cztonkéw zespotu, a mianowicie:

Andrzej Wojtyna: Ekonomiczne aspekty integracji Polski z Unia Europej-

skg - EU-monitorng III

Ferzy Wilkin: Problematyka rolnictwa i obszaréw wiejskich - EU-monito-

ring IT1

Marek Zirk-Sadowski: Integracja prawa polskiego z prawem wspélnotowym

w 1998 roku - EU-monitorng ITI

Mirostawa Marody: Strategie dziatan spotecznych a proces integracji z Unig

Europejska - EU-monitorng III

Jerzy Hausner, Jarostaw Gorniak, Stanistaw Mazur: Polityczny wymiar inte-

gracji europejskiej Polski - EU-monitorng III

Opracowania te zostang takze udost¢pnione zainteresowanym czytelnikom,
miedzy innymi jako referaty powielone przez Biuro Fundacji im. Friedricha Eberta
w Warszawie. Stang si¢ tez podstawa eksperckich seminariéw.

Redakcje raportu - w oparciu o wielokrotne i wielogodzinne dyskusje cate-
go zespotu autorskiego - przygotowali Jerzy Hausner i Mirostawa Marody.

Autorzy raportu chcieliby goraco podzigkowaé Panom Hermannowi Biinzowi,
dyrektorowi Biura Fundacji im. Friedricha Eberta w Warszawie orazambasadorowi
Rolfowi Timansowi, Szefowi Delegacji Komisji Europejskiej w Polsce, ktérych po-
parciu i pomocy zawdzieczamy mozliwos¢ przygotowania i opublikowania tego ra-
portu.

31 maja 1999
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Rok 1998 w perspektywie zdolnosci Polski do integracji europejskiej

Ponizsza analiza zdolnosci integracyjnej Polski w 1998 r. dotyczy pigciu
zasadniczych obszaréw, ktére byly takze uwzglednione w naszych dotychczasowych
raportach: gospodarki, rolnictwa, prawa, polityki i spoleczefistwa.

1. Gospodarka

Tempo wzrostu PKB w 1997 r. wyniosto 6,9%. Byly to jedne z najwyzszych
wskaznikéw sposrod wszystkich krajéw posocjalistycznych (wyzsze tempo wzrostu
mialy tylko Estonia, Armenia i Gruzja). W 1998 r. nastgpito odczuwalne zwolnienie
tempa wzrostu, ktore wyniosto 4,8% (w kolejnych kwartatach wzrost wynosit: 6,4%,
5,3%, 4,9% oraz 2,9%). Po 9 latach transformacji PKB w Polsce jest wigkszy o ok.
17% niz w 1989 - ostatnim roku starego systemu (tab. I/1).

Obnizenie tempa wzrostu niekorzystnie wplyneto na poziom bezrobocia.
Latem 1998 r. udalo si¢ stope bezrobocia obnizy¢ do 9,5%, ale od wrzesnia zaczeta
ponownie rosnac. W grudniu 1998 r. stopa bezrobocia wzrosta do 10,4%, czyli do
poziomu z grudnia 1997 r. (10,5%), a liczba bezrobotnych ponownie przekroczyla 2
min os6b.

Diugotrwate utrzymanie wysokiego tempa wzrostu wymaga wysokiej stopy
oszczednosci. Poréwnywalne w skali miedzynarodowej dane Banku Swiatowego za
rok 1997 nie ksztattujg si¢ dla Polski zbyt pomyslnie (tab. 1/2). '

Nie tylko nie udato si¢ zwigkszy¢ stopy oszczednosci, ale w stosunku do
roku 1995 doszto nawet do jej obnizenia o jeden punkt procentowy. W 1998 r. tem-
po wzrostu inwestycji spadio, a stopa oszczednosci przypusz obnizyla sig.
Wedtug wstepnych danych udziat przyrostu oszczednosci przecigtnego gospodar-
stwa domowego w dochodzie rozporzadzalnym tegoz gospodarstwa wyniost 3,5 %
(5% w 1997 1.).

W 1998 r. podstawowe wskazniki szczegélnie istotne dla konwergencji no-
minalnej ksztattowaly si¢ w Polsce korzystnie. Inflacja na koniec roku spadta do
poziomu 8,6% (wobec przewidywanej 9,5%). Ocenia sig, ze deficyt budzetowy wy-
nidst 2,4% PKB. Jednocze$nie oczekuje sig, Ze dtug publiczny obnizy si¢ do 41,7%
PKB (46,2% w 1997 r.). Zwigkszyt si¢ w stosunku do 1997 r. deficyt na rachunku
biezacym, ktéry wyniost na koniec 1998 r. 6,8 mld USD, czyli 4,5% PKB.

Wstepne dane za rok 1998 ogloszone przez Ministerstwo Gospodarki (na
podstawie dokumentow SAD) wskazujg na deficyt handlowy w wysokosci ponad 18
mld USD. Zmiany w dynamice obrotéw handlu zagranicznego Polski w 1998 r. oraz
salda wymiany przedstawia tabela I/3.
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Podstawowe wskazniki rozwojowe Polski w latach 1990-98

Tabelal/l
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*1989 = 100.

*dane nie w petni poréwnywalne z danymi lat nastgpnych.

Zrédto: Biuletyny i Roczniki Statystyczne GUS z lat 1991-99.
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Stopa oszczednoéci oraz inwestycji w krajach Europy Srodkowej
w latach 1995 i 1997
Tabelal/2

Bulgaria 25 17 21 T 14

Czechy 20 27 25 35
Polska 19 18 17 22
Rumunia 21 19 26 25
Stowacja 30 27 28 38
Stowenia 21 22 22 23
Wegry 21 26 23 27

Zr6dio: Knowledge (1998), State (1997).

Dynamika wymiany handlowej Polski w 1998 r. (w mln USD)

Tabelal/3

Wyszczegbinienie | Exspart | 1067100 | import | - Sedo
tacznie 28.229 1096 | 47.054 -18.825
Kraje rozwinigte 20.758 116,7 | 35.270 -14.512
- w tym kraje UE 19.270 116,6 1.027 -11.758
Kraje rozwijajgce sig 1.500 87,7 5.532 -4.032
Dawne KDL i ZSRR 5.971 95,5 6.252 -281
- w tym kraje CEFTA 2.026 116,6 2974 -948

Zrédio: GUS, wedlug »Polish Capital and Money Markets”, April 1999, ING Barings.

Odmienne dane dotyczace wymiany handlowej przedstawia raport Euro-
pejskiej Komisji Gospodarczej ONZ (Economic 1999). Wynika z nich, ze w 1998 r.
polski eksport zwiekszyt si¢ tylko 0 2,2%, podczas gdy w Czechach o 15,7%, na We-
grzech 0 20,5%, w Stowenii 0 8,1%, a w Estonii 0 9,7 %. Jednoczesnie polski import
wzrést o 12,2%, podczas gdy Czech 0 4,6%, Wegier o 21%, Stowenii o 7,9%, a Estonii
07,1%.

Wedle tego samego Zrédta Polska ma zdecydowanie najwyzsze ujemne sal-
do (i to nawet po uwzglednieniu ré6znic w wielkosci gospodarek); wyniosto ono
-21.174 min USD, podczas gdy w Czechach —-2.464 min USD, na Wegrzech —-2.690
mln USD, w Stowenii - -1.049 min USD, a w Estonii — -1.545 min USD. Spadek
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eksportu Polski do Rosji w sierpniu-pazdzierniku 1998 wyniést -69,7% (w stosunku
do tego samego okresu 1997 r.) i byt podobny, jak na Wegrzech (-71,3%) i wyzszy niz
w Czechach (-51,3%) i Estonii (-47,2%). Ocenia si¢ w omawianym raporcie, Ze tylko
Wegry potrafity skompensowac¢ poniesione straty wzrostem eksportu na inne
rynki.

Powyzsze dane wskazujg, ze w 1998 r. poglebily si¢ jeszcze te negatywne
tendencje, ktére obserwowano w roku poprzednim w polskich obrotach handlo-
wych z UE (Mroczek, 1998):

¢ poprawa koniunktury w krajach UE nie spowodowata silniejszego wzro-
stu importu, a w niektérych krajach (m.in. w Niemczech) nastagpit nawet absolutny
spadek jego wartosci z krajéw trzecich. Co gorsze jednak, dynamika importu UE z
Polski byla nizsza w poréwnaniu z pozostatymi krajami Europy SrodkowoWscho-
dniej. Moze to sugerowac, ze inne kraje z naszego regionu lepiej wykorzystaly po-
prawe koniunktury w krajach Unii oraz, ze polskie towary staja si¢ mniej konku-
rencyjne na rynku UE w poréwnaniu z innymi krajami posocjalistycznymi;

® pogorszylo si¢ saldo polskich obrotéw handlowych. Wyniosto ono ok. 12,3
mld USD (wobec 9,7 mld USD w 1996 r.). Udzial salda w obrotach stawia Polske na
najgorszej pozycji sposrod krajow stowarzyszonych z UE (tab. 1/4);

o nie doszto do wigkszych zmian w strukturze rzeczowej polskiego ekspor-
tu do UE, te zas, ktore zaszty w poszczegdlnych grupach towarowych wydaija si¢ w
wiekszym stopniu wynika¢ z uwarunkowan zewnetrznych niz ze strukturalnych
zmian polskiej oferty eksportowej, ktdra wolno reaguje na bodzce z zewnatrz;

o mimo relatywnie duzego i szybko rosnacego importu z UE, niski jest w
nim udziat produktéw wysoko zaawansowanych technologii; stanowity one tylko
3,6% wartosci importu z krajéw Unii. Zdecydowanie nizszy niz w innych krajach
Europy Srodkowej jest natomiast udziat tej grupy produktéw po stronie eksportu
do UE.

Innym miernikiem charakteryzujacym warunki konkurencji panujgce na
rynku UE jest relacja cen uzyskiwanych przez polskich eksporteréw do cen otrzy-
mywanych przez eksporteréw z krajéw czlonkowskich. Okazuje sig, ze na rynku
niemieckim ceny eksporteréw z UE sa nadal o $rednio 80% wyzsze od cen uzy-
skiwanych przez eksporteréw z Polski. Lepsze od konkurent6w z UE ceny udato
sie uzyskaé tylko w eksporcie metali szlachetnych, natomiast podobne - tylko w
grupach towarowych zdominowanych przez surowce i plytko przetworzone p6t-
wyroby. Tak niekorzystne relacje cenowe s3 spowodowane przez réznice w jakosci
towaréw oraz w czynnikach marketingowych (Marczewski 1998).

— % —
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Saldo obrotéw krajéw Europy Srodkowo-Wschodniei zUE

Tabela I/4
Butgaria 10 281 0,2 6,3
Czechy -5.361 -4.630 -17,8 -14,8
Estonia -772 -964 -21,8 -22,1
Litwa -474 -938 -14,6 -24,0
totwa 20 -269 0,7 -8,4
Polska -9.658 -12.282 -23,7 -27,7
Rumunia -1.077 -679 -10,5 -6,4
Stowacja -734 -919 -7.8 -9,2
Stowenia -1.406 -1.848 -11,5 -14,5
Wegry -1.491 -2.258 -6,2 -7,9
Razem -20.942 -24.506 -14,9 -16,0

Zrodlo: Mroczek (1998, 5. 137).

Realne jednostkowe koszty pracy wzrosty w Polsce w 1998 1. 0 1,4% (-3,8%
w 1997), podczas gdy w Czechach 0 2,9% (1,3%), na Wegrzech spadly o 3,0% (-7,9%),
w Stowenii spadly 0 -0,2 (dla 1997 r. brak danych), w Estonii wzrosty 0 7% (-8,6%).
Bardziej szczegotowy obraz zmian w jednostkowych kosztach pracy wylania si¢ z
danych tabeli I/5. W drugiej potowie 1998 r. zaznaczyt si¢ wyrazny wzrost kosztow
jednostkowych w wigkszosci sektoréw, co niewatpliwie odbije si¢ niekorzystnie na
poziomie zyskéw i zatrudnieniu.

Jednostkowe koszty pracy wedlug sektoréow (w %)

Tabelal/s

Przemyst przetworczy 9,00 -3,71

- Zywnos$¢ i napoje 13,563 3,34 -1,34 3,156 2,79 12,20
- sektor metalowy 15,74 -6,24 -6,71 -2,95 -3,68 | -10,44
- produkty chemiczne 7,63 -4,31 4,55 -5,29 18,78 33,02
- przemyst lekki 0,79 -3,18 1,89 5,71 -2,87 8,09
- drzewny i papierniczy] 9,64 -3,82 -2,44 -1,61 -3,41 10,21
Budownictwo -6,80 -2,98 | -11,74 -1,75 -4,35 -1,43

Zrédto: ING Barings.
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Zwigzki prywatyzaciji z budzetem mozna analizowaé badz przez pryzmat re-
lacji transakji zrealizowanych do planowanych na dany rok, badz tez przez poréw-
nanie rzeczywistych wptywéw do budzetu z przewidywanymi. W przypadku 1997 r.
uzycie tych wskaznikéw prowadzito do oceny niejednoznacznej. W odniesieniu do
prywatyzacji posredniej na 120 planowanych projektéw zrealizowano 44 (w 1996 1.
24). k.aczne dochody wyniosty natomiast 6 538 min zt i byly 0 46,9% wyzsze od zatozo-
nych i o74,3% wyzsze niz w 1996 r. (realnie 0 51,7%), aczkolwiek w przypadku prywa-
tyzacji bezposredniej dochody byly nizsze zaréwno od zaktadanych, jak i od docho-
déw uzyskanych w 1996 r. (odpowiednio 73,3% i 36,9%) (Sprawozdanie 1998,
s. 132-133). Nalezy przy tym pamigtad, ze tak wysokie ogéine dochody udato sig uzy-
skaé pomimo, ze indeks gietdowy nie zwyzkowat (co miato miejsce w 1996 r.) (Prze-
glady 1998, 5. 53). W 1998 . prywatyzacja przyniosta wprawdzie 7 mid zt dochodéw,
ale sprywatyzowano tylko 15 z zaplanowanych 26 firm.

W 1998 r. pogorszyty sic zaréwno wyniki finansowe, jak i wskazniki ekono-
miczno-finansowe przedsigbiorstw. Wynik finansowy brutto w sektorze przedsie-
biorstw byt 0 32,2% mniejszy niz przed rokiem, bowiem zyski brutto wzrosty o 1,8%,
a straty o0 96,4%. Wynik netto byt o blisko 60% gorszy (Biuletyn 1999). Natomiast
korzystnym zjawiskiem byla poprawa $ciggalnosci zobowigzan'.

Wystapienie w 1998 r. w polskiej gospodarce szeregu niekorzystnych zja-
wisk, takich jak: spowolnienie tempa wzrostu, odwrocenie kilkuletniej tendencji
spadku bezrobocia czy szybki wzrost ujemnego salda rachunku obrotéw biezacych
i bilansu handlowego wiaze si¢ z kryzysem rosyjskim. Co do sity oddziatywania tego
czynnika na polska gospodarke nie ma wréd ekspertéw zgody. Niewatpliwie jed-
nak kryzys w Rosji wywarl niekorzystny wptyw na polskg gospodarke w czwartym
kwartale 1998 1., a jego przesuniete w czasie efekty s odczuwalne rowniez w 1999r.

Poczatkowo przewazat poglad optymistyczny, potwierdzony w jakims stop-
niu przez wzglednie spokojne zachowanie uczestnikéw polskiego rynku walutowe-
go i kapitatlowego. W mys] tego pogladu, dzigki zdrowym fundamentom makroeko-
nomicznym, w miare dobrze rozwinietym instytucjom rynkowym (niezalezny bank
centralny, nadzér bankowy, gielda) i perspektywie przystapienia do Unii Europej-
skiej grozba wybuchu kryzysu walutowo-finansowego w Polsce jest niewielka. Po-
jawieniu si¢ w wypowiedziach niektorych przedstawicieli rzadu zdecydowanie prze-
sadnego optymizmu sprzyjat okres kampanii wyborczej do wiadz samorzadowych
(pazdziernik 1998). Formutowane byly wiedy nawet opinie sugerujace, ze zagroze-
nia i trudnosci, ktére dotknety Rosj¢ i inne kraje, Polski w ogéle nie dotycza.

1. Szerzej piszemy na ten temat w nieco innym kontekscie pod koniec tego rozdziatu, w
czgsci dotyczacej polityki.
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Stopniowo jednak oceny wptywu kryzysu rosyjskiego na kondycje polskiej
gospodarki stawaly si¢ coraz wyrazniej pesymistyczne, sprzyjajgc pogarszaniu si¢
nastrojow konsumentow i inwestoréw.

Jesli poming¢ katastroficzny scenariusz, zgodnie z ktérym nastgpuje wstrzy-
manie dostaw gazu ziemnego i innych surowcéw, to brak uzasadnienia dla jedno-
stronnego koncentrowania si¢ na konsekwencjach kryzysu rosyjskiego a pomijania
czy niedoceniania skutkow kryzysu azjatyckiego i spowolnienia tempa wzrostu go-
spodarczego w Europie Zachodniej (przede wszystkim w Niemczech). Jesienig
1998 r. wigkszo$¢ migdzynarodowych instytucji finansowych dokonata daleko idacej
rewizji w d6t wskaznikéw makroekonomicznych na rok 1999, przewidujac, ze tempo
wzrostu bedzie nizsze od wezesniej zakfadanego o 0,3-0,5 punktu procentowego?. Zr6z-
nicowany wplyw koniunktury w poszczegdlnych grupach krajéw na sytuacje gospo-
darczg w Polsce wykazuja obliczenia, z ktérych wynika, ze eksport krajéow Europy
Srodkowej do Rosji, Biatorusi i Ukrainy musiatby zmniejszy¢ si¢ az o 30-50%, zeby
tempo wzrostu PKB obnizylo si¢ o 1 punkt proc. Taki sam spadek PKB wynikatby z
obnizenia si¢ popytu na nasz eksport w Europie Zachodniej juz rzgdu 2-5%. Te dane
pokazujg - jak si¢ wydaje we wlasciwym $wietle i proporcjach - wplyw kryzysu
rosyjskiego na stan polskiej gospodarki w 1998 r. Tym bardziej, ze niezaleznie od
juz obserwowanych i potencjalnych niekorzystnych skutkéw kryzysu w Rosji, warto
tez pamigtac o pewnych pozytywnych efektach, nawet jesli miatoby to by¢ przysto-
wiowym czynieniem cnoty z koniecznosci:

* nie mozna wykluczy<, ze kryzys w Rosji spowoduje w diuzszym okresie
dalszy wzrost inwestycji bezposrednich w Polsce. Taki korzystny scenariusz moze
wystapic, jesli inwestorzy zagraniczni beda nadal traktowac Rosjg jako duzy poten-
cjalny rynek zbytu, ale jednoczesnie beds obawia¢ si¢ niestabilnosci jej instytucji
finansowych i regul gry ekonomicznej;

o jeszcze 2-3 miesiace wezesniej jednym z najwazniejszych probleméw ma-
kroekonomicznych Polski byt silny naptyw kapitatu portfelowego 1 wynikajaca stad
silna presja na aprecjacj¢ zlotego. Kryzys w Rosji byt tym szokiem zewnetrznym,
ktéry bez dokonywania istotnych korekt w polityce ekonomicznej wyeliminowat
(przynajmniej okresowo) ten problem;

 od kilku lat gospodarka polska rozwija si¢ w dosy¢ silnym tempie. Wsku-
tek tego podmioty gospodarcze nie byly zmuszone do dostosowywania si¢ do nieko-
rzystnych zmian w koniunkturze. Tym samym niski jest tez ich poziom wiedzy o

tach prognoz na rok 1999 dokonywanych przez MFW. Tempo §wiatowego PKB w 1999 1. bylo
szacowane w maju 1998 r. na 3,7%, w paZdzierniku na 2,5%, natomiast w grudniu na 2,2%.
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stopniu reakcji (elastycznosci) jednych wielkosci makroekonomicznych na zmiany
innych. Chodzi w tym przypadku o tak podstawowe zaleznosci, jak np. migdzy tem-
pem wzrostu a inflacjg, bezrobociem, deficytem budzetowym i bilansem ptatniczym.

Umiejetnos$¢ dzialania na malo przejrzystym rynku rosyjskim i zdolnos¢
dostosowywania si¢ do zmieniajgcych si¢ regul gry moze na dluzsza met¢ pomoc
polskim przedsi¢biorstwom nie tylko przetrwad kryzys, ale rowniez zwigkszy¢ swo-
je udzialty rynkowe kosztem mniej do§wiadczonych eksporteréw. Aby sie to udato,
konieczna bylaby jednak pomoc rzadu dla eksporteréw, ktorej niestety nie urucho-
miono.

Przedhuzajacy si¢ kryzys w Rosji i pogarszajace si¢ §wiatowe perspekty-
wy gospodarcze wywieraja silny negatywny wplyw na oczekiwania przedsie-
biorstw. Aby nie doszto do zbyt silnych, nieuzasadnionych warunkami makroeko-
nomicznymi, zmian w nastrojach rynkowych, konieczne jest przede wszystkim utrzy-
manie stabilnych warunkéw makroekonomicznych. Nalezy unikac zbyt czestych
zmian stop procentowych oraz parametréw wplywajacych na ksztaltowanie sie kursu
walutowego, cho¢ zarazem wydaje si¢, ze Rada Polityki Pienieznej mogia w 1998 r.
obnizy¢ stopy procentowe jeszcze bardziej zdecydowanie. Niezbedne jest takze
wzmocnienie koordynacji polityki pienieznej, kursowej i fiskalnej.

W gorszej niz dotychczas sytuacji zewnetrznej jeszcze bardziej istotne jest
unikanie wysytania przez Ministerstwo Finansow i Narodowy Bank Polski sprzecz-
nych sygnaléw dotyczacych ocen, intencji oraz zamierzen. Dotyczy to takze relacji
miedzy Ministerstwem Finanséw a Rzadowym Centrum Studiéw Strategicznych.
Powstaje wrazenie, Ze czesto sztucznie i z powodow pozamerytorycznych wyol-
brzymiane sg réznice w ocenach. O ile w normalnych warunkach tego typu roznice
opinii mogg miec nawet korzystny wplyw na poziom debaty ekonomicznej, o tyle w
czasie pogarszania si¢ koniunktury mogg one niepotrzebnie zwigkszac poziom nie-
pewnosci.

W 1998 r., polityka gospodarcza daleka byta od miana optymalnej; przy ogél-
nie wlasciwym poziomie restrykcyjnosci polityki makroekonomicznej, polityka pie-
nigzna byla za bardzo, a polityka fiskalna za malo restrykcyjna. Konieczne staje si¢
wigc pewne zaciesnienie, a w kazdym razie utrzymanie restrykcyjnosci polityki fi-
skalnej, gdyz tylko to otwiera droge dla przysztych obnizek stép procentowych bez
ryzyka zwigkszenia presji inflacyjne;.

Utrzymanie restrykcyjnego kursu polityki fiskalnej jest oczywiscie nadzwy-
czaj trudne w warunkach réwnoleglego realizowania kilku reform systemowych i
spowolnienia tempa wzrostu. Teoretycznie, prowadzenie ambitnych reform syste-
mowych powinno mie¢ pozytywny wplyw na oceng sytuacji gospodarczej Polski

— N —

przez migdzynarodowe rynki finansowe. Nie mozna jednak wykluczyc, ze w pew-
nym momencie program reform moze zostaé przez nie uznany jako niemozliwy do
realizacji bez skokowego wzrostu deficytu budzetowego, co moze uruchomié dzia-
fania spekulacyjne ukierunkowane na spadek kursu ziotego.

Naszg analiz¢ chcemy w tym punkcie uzupelnic€ kilkoma konkretnymi zale-
ceniami dotyczacymi prowadzenie polityki gospodarczej:

© z punktu widzenia public relations wazne byloby skonstruowanie i okre-
sowe oglaszanie tzw. wskaZnika zagrozenia kryzysem walutowo-bankowym, szcze-
golnie gdyby jego wysoko$c udato si¢ ustala¢ wspélnie przez ME NBP i RCSS;

o w $wietle kryzysu w Rosji wskazane jest znaczace wzmocnienie dziatan
$wiadczacych o jednoznacznosci aspiracji Polski do cztonkostwa w UE. Przykia-
dem moze wigksze zaangazowanie si¢ w dyskusje nad mozliwo$cia powiazania zto-
tego z Europejskim Mechanizmem Kursowym (ERM-2);

* nalezy unika¢ pochopnych deklaracji i ,wychodzenia przed orkiestre”
jesli chodzi o kwestie liberalizacji krétkookresowych przeptywow kapitatowych. W
swietle ostatnich doswiadczeri sprawa ta staje si¢ ponownie przedmiotem powaz-
nych kontrowersji wsrdd specjalistow i nalezatoby rozwazy¢ mozliwo$¢ renegocja-
¢ji zobowiazan wobec OECD 1 UE;

 nalezaloby unikaé podejmowania tych reform systemowych, ktére pod-
nosza silnie poziom niepewnosci i moga odbi¢ si¢ niekorzystnie na nastrojach
uczestnikéw rynku, natomiast skoncentrowacé si¢ na tych reformach, ktére maja
duze znaczenie dla uniknigcia zagrozen kryzysem. Przykiadem moze by¢ budo-
wanie przejrzystych regut gry mi¢dzy gospodarkg i polityka, sektorem prywatnym i
publicznym oraz miedzy sektorem przedsiebiorstw i systemem bankowym.

2. Rolnictwo

W 1998 r. wystapily z duzym nasileniem zjawiska swiadczace o generalnym
kryzysie przyjetego w Polsce modelu rynkowej transformaciji i rozwoju rolnictwa,
co w szczegblnosci dotyczy polityki pafistwa wobec rolnictwa i wsi.

Polityka wspierania rolnictwa w Polsce dokonuje si¢ gléwnie kosztem
konsumentéw, przy stosunkowo niewielkim zaangazowaniu §rodkéw budzeto-
wych. Obcigzenie konsumenta przejawia si¢ gtéwnie w wyzszych cenach produk-
6w rolnych spowodowanych wysokimi ctami importowymi. Ochrona celna pol-
skich producent6w rolnych jest wyzsza niz przecigtnie w Europie Srodkowo-Wscho-
dniej. W 1997 r. stawki celne na takie produkty jak wieprzowina i dréb wynosity
60%, na cukier 68%, na masto 40%, a na zboza 20%.

— % —
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Wysokie cha nie zapobiegaja jednak naplywowi zagranicznych produk-
téw rolnych i okresowemu obnizZaniu cen krajowych. Dobrym tego priyk&adem
jest sytuacja na rynku wieprzowiny w Polsce w 1998 i na poczatku 1999 r. Wysokie
cta w Polsce i asymetryczne obnizki barier celnych miedzy Polska a UE (w wyniku
realizacji ukiadu stowarzyszeniowego) nie powstrzymaty pogarszania si¢ bilansu
handlowego Polski z UE. Producenci unijni korzystaja z wysokich subwencji eks-
portowych, z ktérych nie korzystajg polscy rolnicy. Stabos¢ polskiego eksportu na
rynki UE wynika tez z niedostatecznie rozwinigtych instytucji marketingowych,
niskiej jakosci produktéw rolnych oraz z réznego rodzaju jawnych i ukrytych re-
strykcji importowych stosowanych w UE. Wysokie dodatnie saldo obrotéw han-
dlowych UE z Polska w znacznej mierze wynika z nieréwnowagi w zakresie han-
dlu produktami rolnymi i Zywnoscia.

Skala towarowosci produkcji rolnej w Polsce, a takze inne formy powiaza-
nia gospodarstw z rynkiem wskazuja, ze, co prawda, jednostek produkcyjnych w
rolnictwie (gospodarstw) mamy duzo, ale wiekszos$¢ z nich nie jest w stanie funk-
cjonowaé na rynku, czyli efektywnie uczestniczy¢ w transakcjach towarowych i
kapitalowych. Jednym z przykiadéw tego stanu jest fakt, iz tylko niespeina 12%
gospodarstw korzysta z kredytéw bankowych, a ponad 80% kredytow zaciagnie-
tych przez rolnikéw to kredyty krétkoterminowe. Polscy rolnicy sa bardzo ostrozni
w zaciaganiu kredyt6éw i zdecydowanie preferuja finansowanie zaréwno dziatalno-
sci biezacej, jak i inwestycyjnej ze $rodkéw whasnych. Jest to m.in. efekt bardzo
negatywnego doswiadczenia zwigzanego z korzystaniem z kredytéw bankowych z
poczatkiem lat 90. Wielu z rolnikéw panistwo wepchneto w tzw. ,,putapke zadtuze-
niows” (gdy inflacja spowodowana polityka szoku powodowata lawinowy przyrost
odsetek od kredytow zaciagnigtych w latach 80.). Doswiadczenie to bylo szczegol-
nie bolesne, bowiem w tym samym czasie nastapit silny spadek dochodéw w rolnic-
twie, po bardzo wysokim ich wzrosciew 1989 r.

W ostatnich latach liczba rolnikéw zaciagajacych kredyty ponownie zacze-
1a rosnaé m.in. z powodu wysokiego subsydiowania oprocentowania kredytéw obro-
towych i inwestycyjnych przeznaczonych dla nich. Jednakze zatamanie oplacalno-
$ci produkcji rolnej w 1998 r., przy jednoczesnym ograniczeniu srodkéw budzeto-
wych na doplaty do kredytéw preferencyjnych, spowodowato, ze cz¢s¢ rolnikow
ponownie ma kiopoty ze sptatg zobowigzan, co stato si¢ jedng z przyczyn narasta-
nia wéréd nich niezadowolenia i sktonnosci do protestu.

Réwnoczesnie w 1998 r. trwaly - skadingd bardzo opéznione - przygotowa-
nia do wykorzystania funduszy przedakcesyjnych ukierunkowanych na restruktu-
ryzacje rolnictwa i rozwoj obszaréw wiejskich. Efektem tych prac jest dokument

pt: Spéina polityka strukturalna rozwoju obszaréw wiejskich i rolnictwa, przygoto-
wany przez Ministerstwo Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej. Dokument ten
ma by¢ przyjety przez rzad w potowie 1999 r. i stanowic podstawe wyboru prioryte-
téw dla unijnego Programu Przedakcesyjnego Wspierania Rozwoju Rolnictwa i
Obszaréw Wiejskich (SAPARD - Community Support for Pre-Accession Measures
for Agriculture and Rural Development), zaproponowanego przez Komisj¢ Euro-
pejskg jako jeden z gléwnych instrumentéw przedakcesyjnych. Polska ma szanse
otrzymywac rocznie z tego programu ponad 100 mln euro poczawszy od roku 2000.

Jednocze$nie trwaja rozmowy z Bankiem Swiatowym w sprawie udzielenia
Polsce pozyczki na rozw6j obszaréw wiejskich, ktéra bytaby kontynuacja wezesniej-
szej pozyczki w ramach Rolniczego Kredytu Dostosowawczego ASAL-300 (Agri-
cultural Sector Adjustment Loan). Gléwnym celem projektu Banku Swiatowego
byloby przyspieszenie procesu tworzenia pozarolniczych miejsc pracy na wsi, po-
przez inwestowanie w infrastrukture, rozwéj kapitatu ludzkiego (zwlaszcza zwiek-
szenie dostepu do edukacji) oraz wspieranie rozwoju sektora prywatnego. Z po-
zyczki tej na rozwoj obszaréw wiejskich zamierza si¢ przeznaczac ok. 100 min USD
rocznie. W tej sytuaciji od roku 2000 moze powstaé wyjatkowo korzystna sytuacja
dla przyspieszenia modernizacji rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich, dzieki
potaczeniu srodkéw krajowych, funduszy przedakcesyjnych UE i pozyczki Ban-
ku Swiatowego. Powaznym problemem pozostaje jednak zdolno$¢ do efektyw-
nej absorpcji tych srodkéw, zaréwno po stronie administracji publicznej (rzado-
wej i samorzadowej), jak i potencjalnych beneficjentéw-inwestoréw.

W Polsce, od poczatku lat 90., struktura wspierania rolnictwa zawierala
bardzo istotny element socjalny. Byly nimi doptaty do KRUS (Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego). Doplaty te stanowily okoto 65% wydatkéw budzeto-
wych na rolnictwo w 1992 r. i wzrosty do ponad 75% tych wydatkow w 1999 r. Gdyby
odjac doptaty do KRUS, to udziat wydatkéw w budzecie na rolnictwo sensu stricto
kurczy sie radykalnie i w latach 1997 i 1999 wynosi odpowiednio - 10,1% oraz zale-
dwie 2,3%. Niewatpliwie wobec skali problemu taki wskaznik ,aktywnego” wspar-
cia rolnictwa przez budzet jest zdecydowanie niewystarczajacy, ale mozna go zwigk-
szy¢ jedynie kosztem wiejskich wydatkéw socjalnych, na co spoteczne i polityczne
reprezentacje rolnikow przystac nie chcialy i nie chea.

Druga potowa 1998 i poczatek 1999 r. przyniosty nasilenie protestéw rolni-
kéw przeciwko polityce rzagdu wobec rolnictwa. Wynikaly one przede wszystkim z
silnego spadku dochodéw rolniczych (wykres I/1), co postawito czg$¢ gospodarstw,
zwlaszcza wysokotowarowych, specjalizujacych si¢ w produkcji trzody w drama-
tycznej sytuacji.
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Relacja dochodu rolniczego netto w przeliczeniu na peinozatrudnionego do
¢redniego wynagrodzenia netto w Polsce w latach 1988-98
Wykres I/1
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Zrédto: obliczenia Instytutu Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej, na podsta-
wie danych gospodarstw rolnych prowadzacych rachunkowosé.

Wykres I/l ilustruje zmiany tzw. parytetu dochodowego rolnikéw w okresie
ostatnich jedenastu lat. Jest to poréwnanie dochodéw za prace w rolnictwie do docho-
déw z pracy poza rolnictwem, w przeliczeniu na jednego petnozatrudnionego. Nie jest
to wiec poréwnanie dochodu rodziny chtopskiej do dochodu rodziny pracowniczej.
Wiekszos¢ rodzin chiopskich utrzymuie si¢ bowiem z kilku zrédet (produkcja rolna,
praca zarobkowa poza rolnictwem, renty, emerytury, zasitki socjalne itp.).

W 1998 r. blokady drég, organizowane przez zwiazki zawodowe rolnikéw,
przy zaskakujaco wysokim poziomie poparcia spolecznego (92% badanych przez
OBOP stwierdzilo, ze protestujacy rolnicy maijg racj¢, a 71% wing za ten stan rzeczy
obarczylo rzad, kiéry nie dba o sprawy wsi i rolnictwa; por. takze CBOS 1998g),
zmusity rzad do uruchomienia interwencyjnego skupu wieprzowiny i przygotowa-
nia calego pakietu dziatan doraznych. W istocie, rzad koalicji AWS-UW zrobit bar-
dzo niewiele na rzecz rolnictwa i postgpu na wsi. Rowniez inne partie polityczne
i zwiazki rolnicze tak naprawde - jesli pominaé retoryke - nie maja realnych i
kompleksowych koncepcji dziatan w tej dziedzinie. Wysilek organizacji zrzesza-
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jacych rolnikéw zmierza przede wszystkim w kierunku nasilenia roszczeri wobec
uchylajacego si¢ od odpowiedzialnosci pafistwa.

Wsréd rolnikéw postawa ,ogladania sie na panistwo” jest rowniez bardzo
powszechna. Poza odziedziczonymi z poprzedniego ustroju nieefektywnymi struk-
turami gospodarczymi, staboscig polskiego rolnictwa jest niski stopien zorganizo-
wania si¢ rolnikéw na rzecz poprawy swojej sytuacji ekonomicznej. W zalagzkowym
stadium jest organizowanie grup producenckich

Jednym z zasadniczych czynnikéw okreslajacych sytuacje polskiego rolnic-
twa jest wysokie strukturalne bezrobocie. Udzial wiejskich bezrobotnych w ogélnej
liczbie bezrobotnych wynosi ok. 35%, w niektérych miesiacach siegajac 45-46% (udziat
ludnosci wiejskiej w Polsce w ogélnej liczbie ludnosci wynosi 38%). Najwigksza ska-
la bezrobocia na wsi wystepuje oczywiscie w rodzinach nie posiadajacych gospo-
darstwa rolnego; wywodzi si¢ z nich prawie 70% bezrobotnych na wsi, a stopa bez-
robocia w gospodarstwach bezrolnych wynosita w 1995 r. Srednio 24,3%, przy bar-
dzo duzym zréinicowaniu miedzyregionalnym: od 42% w wojewédztwie suwalskim
do 9,5% w woj. katowickim®. Poza bezrobociem jawnym (rejestrowanym) na wsi
wystepuje w szerokiej skali takze bezrobocie utajone, zwlaszcza w gospodarstwach
chlopskich. Jego skalg szacuje sie na ok. 900 tys. oséb.

O kolosalnej skali potrzeb w zakresie tworzenia miejsc pracy na obszarach
wiejskich w Polsce do roku 2010 swiadczy nastepujace wyliczenie: zmniejszenie
zatrudnienia w rolnictwie do poziomu jaki wystgpowal w rolnictwie niemieckim w
1988 r. (w przeliczeniu na 100 ha uzytkéw rolnych) oraz likwidacja bezrobocia uta-
jonego i jawnego wymagataby utworzenia na wsi w dziatach pozarolniczych okoto
2,8 min miejsc pracy (Frenkl 1998, s. 29-30). W tym sensie mozna zasadnie moéwicé,
e rozwigzanie probleméw polskiej wsi i rolnictwa to zadanie o skali europej-
skiej.

W dziatalnosé rolniczg zaangazowane jest w jakiejs formie okoto 30% spo-
teczenistwa polskiego. Zaangazowanie to przyjmuje jednak r6zng postaé - od wy-
tacznej pracy w towarowym gospodarstwie rolnym, do pracy dorywczej w gospo-
darstwie, uprawiania niewielkich dziatek ziemi na wiasne potrzeby, czy hodowli
zwierzat gospodarskich na niewielkg skale (w tym takze w miastach).

» Tylko potowa ogolnej liczby os6b zaliczanych w spisach do pracujqcych w rolnic-
twie indywidualnym utrzymuje sig glownie z tej pracy lub jest zatrudniona w gospodar-
stwach produkujqcych glownie na rynek. W zwigzku = tym odsetki obu grup w ogélnej licz-
bie pracujgeych byly bardzo zblizone i snacznie nizsze niz odsetki ogétu pracujgcych w rol-

3. Dane dotyczace sytuacji demograficznej wsi polskiej pochodza przede wszystkim z raportu
Frenkla (1998).
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nictuwie, wynoszqc odpowiednio okolo 12-13%. Dane te wskazujq, ze dystans jaki pod wzgle-
dem udziatu rolnictwa w zatrudnieniu oddziela nas od krajéw Unii Europejskiej jest w
rzeczywistosci mniejszy, nis mozna by sqdzic na podstawie danych o ogolnej liczbie pracujg-
cych w rolnictwie, bowiem w krajach tych praejscie rolnikéw na emeryture lub rentg 2 reguly
eliminuje ich 2 kategorii pracujqcych w rolnicrwie, podczas gdy u nas stanowiq oni prawie
potowe pracujgcych w rolnictwie”(Tamaze).

Przez kilkadziesiat lat powojennych warunki systemowe w Polsce nie sprzy-
jaty definitywnemu wychodzeniu z rolnictwa i ze wsi. Po okresie intensywnej odbu-
dowy i definitywnych migracji (1946-55) urbanizacja przestata nadazaé za indu-
strializacja, co sprzyjato rozwojowi migracji wahadlowej - zawodowej, ale nie
przestrzennej, zwiazanej ze zmiang miejsca zamieszkania. Bardzo ograniczony
w Polsce zakres kolektywizacji i nacjonalizacji w rolnictwie nie spowodowat ,,wy-
pchnigcia” ludnosci rolniczej ze struktur typowych dla gospodarki chiopskiej. Prze-
ciwnie, utrzymujaca sie przez dlugie lata grozba ,uspotecznienia” rolnictwa skta-
niata chopéw do przyjmowania pozyciji obronnej, utrzymywania whasnosci ziemi
za wszelkg cene, co bylo takze podstawa utrzymania znacznego zakresu niezalez-
nosci ekonomicznej.

W krajach zachodnich ,,wypchniecie takie” bylo rezultatem mechanizmu
rynkowego i chlonnosci szybko rozwijajacych si¢ dziatéw nierolniczych (przemy-
stu, budownictwa, ustug). W krajach socjalistycznych wypychajaco - ssaca role wzig-
1o na siebie paristwo, zabierajac ziemie, ale i dajac w miastach mozliwosci darmo-
wego ksztalcenia, prace oraz mieszkania.

W warunkach Polski Ludowej mechanizm rynkowy byt wylaczony, a me-
chanizm gospodarki planowej niespéjny i nieskuteczny. Nie mogac (czy nie cheac)
wyeliminowaé gospodarki chlopskiej, wladze nie tworzyly jednoczesnie warunkéw
dla jej rozwoju i nie umozliwity gospodarstwom chlopskim przejécia przez proces
modernizacji, specjalizacii i koncentracji. Struktura agrarna polskiego rolnictwa
zostala zamrozona na cale dziesieciolecia, a gospodarstwo chlopskie funkcjonowa-
to w sztucznych i autarkicznych warunkach.

Do tego nalezatoby jeszcze dodac skutki gospodarki niedoboru dla zainte-
resowania produkcja rolna, jako zrédtem uzupetnienia niedostatecznej podazy ar-
tykuléw rolnych i zywnosciowych. Wysoki odsetek ludnosci mieszkajacej na wsi,
duza liczba indywidualnych gospodarstw rolnych, stosunkowo tatwy dostep do nie-
wielkich kawatkéw ziemi uprawnej oraz silne bodzce do szukania whasnych Zrédet
zaopatrzenia w zywno$¢ - spowodowaly, ze spoteczeistwo polskie wkroczyto w etap
transformacii systemowej i przygotowari do integraciji z UE z kilkoma milionami
niewielkich, wielofunkcyjnych i niskodochodowych jednostek rolniczych (gospo-

darstw badz dziatek rolnych), bedacych podstaws lub uzupetnieniem dochodéw dla
25-30% gospodarstw domowych w kraju (gtéwnie na wsi, ale i w sporym zakresie w
miescie). Pierwsze lata transformacji jeszcze poglebity to zjawisko, ze wzgledu na
gwaltowny wzrost bezrobocia i powszechne zubozenie spoleczefistwa.

Polskie spoteczefistwo zostato wiec w bardzo szerokim zakresie i w bardzo
ztozony spos6éb uwiktane w rozmaite formy dziatalnosci rolniczej. Nie dziwi to,
zwazywszy jego chtopski rodowdd, ale zaskakuje skala i anachroniczno$¢ form tego
uwiklania i jego trwatos¢. Struktury spoteczno-gospodarcze, ktére umozliwiaty prze-
trwanie duzej czgsci spoteczenistwa w okresie socjalizmu paristwowego i w poczat-
kowym okresie transformacji stanowity sprawny uk}ad absorpcji perturbacji gospo-
darczych; byly zwhaszcza buforem ostabiajacym wzrost otwartego bezrobocia. Obe-
cnie jednak coraz wyrazniej staja sie istotnym problemem (czy utrudnieniem) w
procesie adaptacji do struktur istniejacych w Unii Europejskiej. Trzeba jednakze
mocno podkreslic, ze jest to utrudnieniem, ale nie absolutng barierg integracji.

Tendencje zmian w strukturze i charakterze gospodarstw rolnych w krajach
nalezacych do UE oraz w Polsce w okresie powojennym
Tabelal/6

Zagadnienle UE I Poiska
Liczba gospodarstw szybki spadek

szybki wzrost po
reformie rolnej, potem
stabilizacja

po dekadzie 1946-55
niewielka i gtéwnie

Migracja z rolnictwa wysoka i definitywna

wahadtowa

Koncentracja ziemi szybka stagnacja
Specijalizacja produkcji wysoka niska
(wielokierunkowos$¢)

Towarowos¢ produkciji wysoka niska

Zrédto: opracowanie wiasne.

Powyzsze tendencje utrzymaly si¢ takze w latach 90., z tym, ze zapoczatko-
wany zostat proces koncentracji ziemi w gospodarstwach prywatnych o powierzch-
ni powyzej 15 ha, gléwnie dzieki dostepnosci ziemi z zasobow bylych pafistwowych
gospodarsiw rolnych.

Struktura polskiego rolnictwa jest bardzo ztozona i sztywna, co nie sprzyja
osigganiu wysokiej efektywnosci gospodarowania. Najczgsciej jest ona charaktery-
zowana wedhug obszaru gospodarstw, posiadanych lub uzytkowanych gruntéw rol-
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nych. Jest to charakterystyka niekiedy przydatna, ale w coraz mniejszym stopniu
odzwierciedla potencjal i mozliwosci rozwojowe. W Unii Europejskiej potencjat
gospodarstw mierzy si¢ rozmiarami produkeji rolnej, a doktadniej biorac, rozmia-
rami nadwyzki ekonomicznej, jakie przynosi ta produkcja. W tym celu wprowadzo-
na zostata kategoria Europejskiej Jednostki Produkcji Normatywnej (European Size
Unit - ESU), odpowiadajacej wartosci nadwyzki bezposredniej w wysokosci 1200
ECU (w 1994 1.)*. W zaleznosci od jej wielkogci unijne gospodarstwa sa dzielone na
9 klas i na S grup (bardzo mate - klasa I i II, mate - klasa IIIi IV, Srednio-mate - klasa
Vi VI, srednio-duze - klasa VII, duze - klasa VIII i bardzo duze - IX klasa). Klasa 1
obejmuje gospodarstwa do 2 ESU, natomiast klasa IX - to gospodarstwa o rozmia-
rach powyzej 100 ESU.

W Polsce rachunkowosé rolna jest bardzo stabo rozpowszechniona, co utru-
dnia obliczenia struktury gospodarstw wedhug kryteriéw stosowanych w UE. Bada-
nia takie zostaly jednak podjete’. Wynika z nich, ze ok. 85-90% gospodarstw rol-
nych w Polsce miescitoby si¢ w grupie matych (do 8 ESU). Jedno z badanych gospo-
darstw o powierzchni 10,32 ha uzytkéw rolnych i wielostronnej produkciji, miato
ponizej 4 ESU i miescilo sie, wg klasyfikacji unijnej, w grupie gospodarstw bardzo
matych. W grupie gospodarstw matych, chociaz w IV klasie wielkosci (6-8 ESU),
znalazlo si¢ gospodarstwo typowo ,badylarskie”: prowadzace szkétke krzewow
ozdobnych na obszarze 0,86 ha i produkcije pieczarek na powierzchni 800 m’. W
grupie gospodarstw bardzo duzych (powyzej 100 ESU) zmiescilo si¢ gospodarstwo
niewielkie obszarowo (13 ha), ale bardzo intensywne i wyspecjalizowane, gdzie grunty
przeznaczone sg wylacznie pod kukurydze na ziarno, a gtéwnym kierunkiem pro-
dukcji s jajka (ponad 78 tys. niosek). W swietle tych kryteriow rozmiaru gospo-
darstw, nizej od opisanego wcze$niej gospodarstwa drobiarskiego znalazto si¢ go-
spodarstwo posiadajace az 800 ha ziemi i 155 krow. Gospodarstwo to sklasyfikowa-
ne zostato jako duze (40-100 ESU).

Te przykiady ukazuja, ze kryterium klasyfikacji wielkosci ekonomicznej
gospodarstw w postaci obszaru gospodarstwa jest bardzo mylace. Zdecydowanie
niewielkie rozmiary gospodarstw rolnych w Polsce liczone w ESU wynikajg przede
wszystkim z niskiej stosunkowo intensywnosci produkcji, nizszych - w wigkszosci -
cen produktéw rolnych oraz z braku bezposrednich subwencii, z ktérych korzysta-
ja farmerzy w UE, a w stosunkowo niewielkim stopniu z obszaru, ktéry w Polsce
jest tradycyjnym parametrem oceny skali gospodarstwa rolnego.

4. Nadwyzka bezposrednia réwna si¢ w przyblizeniu réznicy migdzy wartoécia produkciji brutto
gospodarstwa, powickszong o ewentualne subwencije, a kosztami zmiennymi.
S. Przykladem s3 wyniki badan przedstawionych w artykule Jéiwiaka (1998).
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O znaczeniu subwencji dla dochodéw rolniczych oraz wynikajacych z nich
réznic w sytuacji dochodowej rolnikéw w Polsce i w UE informuje wydany niedaw-
no raport Komisji Europejskiej o polskim rolnictwie. ZanaleZé tam mozna zaska-
kujace zestawienie, oparte na danych rachunkowosci rolnej w Polsce i w Unii
(tab. I/7).

Poréwnanie produkciji i dochodéw rolniczych w Polsce i w Unii Europejskiej
w ecu (Polska - 1996 r., UE - 1995 r.)

Tabela I/7

Obszar uzytkéw rolnych w ha na 1 gospodarstwo 8,7 32,1
Produkcja globalna gospodarstwa 8.247 65.227
Dochéd rolniczy gospodarstwa 2.506 17.414
Dochdd rolniczy z wytaczeniem subsydiow 2479 9.018
Dochéd rolniczy na 1 ha uz. roinych 288 542
Dochéd rolniczy na 1 ha uzytkéw z wytaczeniem

subsydiow 285 281

Zrédto: Agricultural (1998, s. 56).

Zestawienie powyzsze wzbudzito kontrowersje. Przede wszystkim zaska-
kiwat relatywnie wysoki dochéd rolniczy w polskich gospodarstwach w przeli-
czeniu na hektar uzytkéw rolnych oraz jego bliskosé do przecig¢tnego dochodu
rolniczego UE, a takze ogromna dochodowa waga unijnych subsydiéw. Pami¢taé
jednak nalezy, iz przecigtne gospodarstwo rolne w prébie gospodarstw objetych
badaniami Instytutu Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej nie jest w
petni reprezentatywne dla ogétu gospodarstw rolnych w Polsce. Gospodarstwa w
probie IERIGZ s3 nieco wigksze obszarowo, bardziej intensywne i bardziej towaro-
we niz przecigtne gospodarstwo w kraju. S3 one jednak dos¢ reprezentatywne dla
gospodarstw typowo rolniczych i nastawionych na produkcje towarows. Gospodar-
stwa reprezentowane w probie IERIGZ dostarczaja okoto 80% produkcji rolnej w
Polsce.
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Zasadniczy wniosek, ktéry nasuwa si¢ z poréwnania zamieszczonego w ta-
beli I/7 jest nastepujacy: relatywnie wysokie dochody farmeréw w UE, w poféwna-
niu z dochodami polskiego rolnika, sg efektem przede wszystkim wiekszych roz-
miaréw gospodarstwa (obszaru i produkcji rolnej) oraz duzych subsydiéw dla rolni-
ka unijnego. Stopiefi koncentracji zasob6éw i produkcji w polskich gospodarstwach
rolnych jest bardzo niski. Dotyczy to nie tylko ziemi, ale i pozostatych zasobéw
oraz wielkos$ci produkcji z gospodarstwa. Wyrazistym przykladem tej sytuacji jest
przecigtna wielkos¢ stada kréw w Polsce i produkcja mleka w przeliczeniu na jedno
gospodarstwo. W Polsce przecigtne stado kréw wynosi 2,6 sztuki, a w Unii Europej-
skiej 22,3 sztuki. W Wielkiej Brytanii przecigtne stado kréw wynosi ok. 70 sztuk, a w
Holandii ponad 40. W catej UE jest ok. 1 mln producentéw mleka, a w Polsce jest
ich az 1,3 mln (Seremak-Bulge 1998, s. 59). Takie rozproszenie produkcji nie tylko
nie zapewnia odpowiedniej wydajnosci pracy i pozadanego poziomu dochodéw pro-
ducentom, ale tez uniemozliwia zapewnienie wymaganych standardéw jakoscio-
wych surowca i przetworow.

W rezultacie oddziatlywania tych czynnikéw - znacznie wyzszej koncentra-
cji produkcji oraz znacznie wyzszych subsydiéw - przeciginy dochéd na jedno go-
spodarstwo rolne w UE byt 7-krotne wyzszy niz w Polsce. W dochodzie farmera w
UE az 48% stanowia jednak subsydia.

Wspieranie rolnik6w przez panstwo, m.in. ptatnosciami bezposrednimi i pro-
tekcjonizmem handlowym, znajduje odzwierciedlenie w Syntetycznym Wskazniku
Wsparcia (PSE - Producer Subsidy Equivalent) opracowanym przez OECD. Wska-
#niki te dla Polski, UE i kilku krajéw Europy Srodkowej przedstawia tabela I/8.

Syntetyczny Wskaznik Wsparcia* dla lat 1989-97

Jak widac, poszczegdlne kraje posocjalistyczne przyjety odmienne strate-
gie wspierania rolnictwa. W Polsce na poczatku lat 90. dos¢ znacznie ostabiono
wsparcie budzetowe oraz zliberalizowano handel produktami rolnymi. Rezultatem
byt silny spadek wskaznika PSE do minus 15% (OECD szacowata ten spadek nawet
na 20%). Od 1992 r. nastgpuje powolna odbudowa systemu wsparcia dla rolnictwa i
jego ochrony przed konkurencjg zagraniczna, co znajduje odzwierciedlenie we wska-
zniku PSE, ksztattujacym sie na poziomie ok. 20%. Jest to obecnie jeden z wyzszych
wskaznikéw wérd krajow Europy Srodkowej. Jednak w skumulowanym rachunku
calej dekady wsparcie panstwa dla rolnictwa nalezato do stabych.

Dodatkowo w Polsce i w UE struktura wspierania rolnictwa jest zdecydowa-
nie odmienna. W Polsce najwazniejsza jego forma jest ochrona rynku rolnego i pod-
trzymywanie cen produkt6éw rolnych, zwlaszcza instrumentami polityki handlowej.
W Unii Europejskiej coraz wigksze znaczenie maja platnosci bezposrednie (gtéwnie
kompensacyjne), bedace rekompensata za obnizajace si¢ ceny produktéw rolnych, co
jest z kolei rezultatem stopniowej liberalizacji rynku rolnego. W Polsce tego typu
piatnosci praktycznie nie istnieja. Dlatego jednym z najwazniejszych i najbardziej
kontrowersyjnych elementéw negocjacji Polski z UE bedzie problem wprowadzenia
platnosci bezpo$rednich w naszym rolnictwie po przyjeciu Polski do Unii.

Struktura wsparcia dla rolnictwa w Polsce, OECD i UE
Tabela 1/9

QECD

Unia Europejska 57 31

Poiska 91 [

Tabela I/8

Lo el . |1089) 1990 | 1991 | 1962 | 1993 | 1904 | 1905 | 1996 | 1907
Polska 5 -15 1 20 15 20 19 23 22
Czechy 55 54 51 30 27 21 15 14 11
Estonia 80 72 57 -91 -30 -6 3 8 9
Litwa 78 71 {-259 {-113 -33 -10 5 12 18
totwa 83 77 83 -93 -38 9 8 4 8
Stowacja 56 57 44 39 35 31 25 19 25
Wegry 31 27 15 20 24 31 21 15 16
UE-12/15 40 47 47 47 49 48 49 43 42

* ujemne wskazniki PSE mozna interpretowa¢ jako finansowy drenaz rolnictwa na rzecz
reszly gospodarki i spofeczefistwa, zwlaszcza konsumentow.

Zrédio: Agricultural (1998, s. 27).

Zrédto: Agricultural Policies (1998).

Struktura gospodarstw rolnych i produkcji rolnej ma duze znaczenie dla
rozkladu korzysci z systemu wspierania rolnictwa. Jak dotad, zaréwno w UE jakiw
Polsce korzysci te byty najwigksze dla gospodarstw wysokotowarowych, chociaz w
przeliczeniu na gospodarstwo niewspéimiernie wigksze w UE niz w Polsce. Ta sy-
tuacja uwazana byla powszechnie za niewlasciwg i nieuzasadniona wzgledami spo-
teczno-ekonomicznymi.
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Grupa gospodarstw wysokotowarowych moze stanowié zbiorowo$¢ poten-
cjalnych beneficjentéw Wspélnej Polityki Rolnej (CAP), w tej czesci, ktéra doty-
czy wspierania rynkéw. Ci rolnicy sg tez najaktywniejsi w organizowaniu protestow
zwigzanych z pogarszajacy si¢ optacalnoscig produkeji rolnej w Polsce. W 1998 r.
indeks nozyc cen (produktéw sprzedawanych do towaréw i ushug kupowanych)
wyni6st 92,3%, co byto najgorsza relacja cen rolnych do cen produktéw nabywa-
nych przez rolnikéw od lat 1990-91. W badaniach koniunktury gospodarczej w
rolnictwie, przeprowadzonych w pazdzierniku 1997 r., tylko 17,9% gospodarstw
uznalo, ze osigganie przez nich dochody umozliwiaja zaspokojenie biezacych
potrzeb rodziny i pozwalaja na rozszerzenie produkcji rolnej. Odsetek gospodarstw
majacych dochody pozwalajace na zaspokojenie potrzeb rodziny i rozwéj gospo-
darstwa rosnie wraz ze wzrostem rozmiaréw gospodarstwa i w grupie gospodarstw
15ha i wigcej wynosi 38,2% (Zréznicowanie 1998,s. 51).

Stabos¢ polskiego rolnictwa, poza wcze$niej wymienionymi czynnikami, tkwi
takze w przecigtnie niskim wyksztaiceniu ludnosci rolniczej. Zte wyksztatcenie utru-
dnia rolnikowi korzystanie z najnowszych technologii i postepu biologicznego,
zmniejsza zdolnosci adaptacji do zmieniajacych si¢ warunkéw gospodarowania,
ogranicza umiejetnosci zorganizowania si¢ w celu ochrony wtasnych intereséw in-
nymi metodami niz zbiorowe akcje protestacyjne, zmniejsza szanse na znalezienie
pracy poza rolnictwem, a takze ostabia jego pozycj¢ w ubieganiu si¢ o srodki pomo-
cowe na wspieranie rolnictwa i rozwoj obszaréw wiejskich z funduszy Unii Euro-
pejskiej.

Sytuacje pogarsza zjawisko dziedziczenia niskiego poziomu kwalifikacji i
matych aspiracji edukacyjnych w rodzinie, czemu bardzo sprzyjajg dzi$ trudnosci w
finansowaniu ksztatcenia dzieci. Nawet przy korzystaniu ze szkolnictwa publicz-
nego niezbedne wydatki na ksztalcenie szybko bowiem w Polsce rosna.

Degradacja edukacyjna miodziezy z rodzin rolniczych, tak chiopskich, jak i
PGR-owskich, jest nie tylko jednym z najwyzszych kosztéw transformacji. Obecne
zaniedbania w tej sferze przez wiele lat odciskac bedg negatywne pietno na rozwoju
spoteczno-gospodarczym i cywilizacyjnym nie tylko polskiej wsi, ale catego spote-
czenistwa. Stan ten jest tylko pochodna razacej bezradnosci koncepcyjnej wszyst-
kich bez wyjatku sit politycznych, partii chlopskich nie wylaczajac. Dlatego wszel-
kie koncepcje rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich w Polsce musza potrakto-
wac sprawe radykalnej poprawy stanu wyksztatcenia ludnosci wiejskiej jako bez-
warunkowy priorytet. Poprawa stanu wiedzy i wyksztalcenia rolnikéw i pozosta-
tej ludnosci wiejskiej jest warunkiem poprawy w funkcjonowaniu innych sfer
wsi i rolnictwa.

Rok 1998 w perspektywie zdoinosci Polski do integracji europejskiej

Badania nad zréznicowaniem produkcji towarowej w gospodarstwach rol-
nych w 1997 r. wykazaty, ze warto§¢ produkecji rolnej w przeliczeniu na 1 petnoza-
trudnionego w gospodarstwach uzytkowanych przez osoby z wyksztalceniem wy-
iszym lub policealnym byta 6-krotnie wyzsza niz w gospodarstwach prowadzonych
przez osoby z wyksztatceniem podstawowym lub bez wyksztatcenia (odpowiednio
19.056 zt i 3.264 zt). Osoby lepiej wyksztatcone czesciej prowadza gospodarstwa wigk-
sze obszarowo, a wydajnos¢ z hektara jest w nich dwukrotnie wyzsza niz w gospo-
darstwach prowadzonych przez osoby z wyksztalceniem podstawowym i bez wy-
ksztatcenia (odpowiednio 1.817 z11 943 zt)(Zréznicowanie 1998, s. 43).

Ztozonosé probleméw strukturalnych i rozwojowych polskiej wsi i rolnic-
twa, a takze znaczenie tej cz¢$ci gospodarki i spoteczefistwa w Polsce, uzasadniajg
tezg, iz powinien to by¢ problem numer 1 w przygotowywaniu strategii spoteczno-
gospodarczej kraju na najblizszych kilkanascie lat. Sfera rozwoju wsi i rolnictwa
musi by¢ dziedzing szczegélnie intensywnej aktywnosci wladz publicznych, zwla-
szcza rzadu, ktérego w pewnych przedsigwzigciach nikt nie zastapi.

Trudno$¢ wypracowania koncepcji, a nastepnie realizacji polityki rozwoju
obszaréw wiejskich polega migdzy innymi na tym, ze jest to problematyka obejmu-
jaca prawie wszystkie dziedziny zycia spolecznego i gospodarczego. Polityka ta nie
moze by¢ w gestii jednego resortu, bowiem dotyczy ona spraw regulowanych co
najmniej przez kilka z nich. Nie ma, jak dotad, w Polsce instytucji, ktéra moglaby
skutecznie spelniac rolg animatora i koordynatora zintegrowanej polityki rozwoju
obszaréw wiejskich. Dotychczas panowato przekonanie, ze za rozw6j wsi powinno
odpowiadad przede wszystkim Ministerstwo Rolnictwa i Gospodarki Zywnoscio-
wej. Tymczasem rolnictwo jest nadal bardzo wazng, ale stale zmniejszajaca sig czg-
$cig wiejskiej ekonomii. Wigkszos¢ ludzi mieszkajacych na wsi ma swe giéwne zrédto
utrzymania w dzialalnosci badZ dochodach pozarolniczych.

Probleméw ludnosci wiejskiej, w tym zmniejszenia bezrobocia na wsi
nie rozwiaza instrumenty polityki rolnej, za$ niepowodzenia w rozwoju obsza-
réw wiejskich beda bardzo dlugo negatywnie ciazyly na rozwoju calej gospodar-
kiispoteczenstwa.

3. Prawo

Kryteria polityczno-instytucjonalne okreslajgce demokratyczny porzadek
ustrojowy sa traktowane przez organy UE i jej kraje cztonkowskie jako niezwykle
wazny punkt oceny krajow ubiegajacych si¢ o przyjecie do Unii. Znaczenie tych
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kryteriow dobrze obrazuja przypadki Stowacji i Turcji, ktére sa oficjalnie uznawa- Nalezy kontynuowaé wysitki majace na Ministerstwo Sprawiedliwosci

ne za kraje nie spelniajace ich w petni i dlatego nie moga na razie liczy¢ na rozpo- celu usprawnienie funkcjonowania opracowato wstepny projekt reformy
. ! . p I% p, eg - &a v Lo P sadownictwa oraz nasili¢ walke przeciwko | sadownictwa z gestg siecig jednostek

czgcie negocjacji akcesyjnych. Zaréwno Komisja jak i Parlament Europejski w swo- Korupcii najnizszego szczebla - sadéw

A grodzkich. Sady bedg blizej obywatela,
! stang sig dia niego bardziej dostepne.
Projekt zakiada takze uproszczenie
niektérych procedur oraz nowg
wiasciwos¢ terytorialng sgdow.
Reforma ma wejsé w zycie po roku
2000.

Pojawity sie rozwigzania stuzgce walce
z korupcjg (tzw. ustawa
antykorupcyjna i rejestr korzysci).
Trwaja prace nad ustawg 0 pomocy

ich konkluzjach wielokrotnie podkreslaty, ze Polska kryteria te spetnia.

W kwestii tadu konstytucyjnego Komisja Europejska nie jest jednak wobec
Polski catkowicie bezkrytyczna. W swojej opinii (avis) w sprawie przyjecia Polski
do UE, przedstawionej Parlamentowi Europejskiemu w lipcu 1997 r. zawarla kilka
zalecefi odnoszacych si¢ do porzadku prawno-ustrojowego. Zamieszczone w tabeli
1/10 zestawienie informuje o tresci tych zalecefi oraz - z drugiej strony - o dziata-
niach podejmowanych w 1998 r. w ich przedmiocie.

Zalecenia Komisji Europejskiej odnoszace si¢ do porzadku prawno-ustrojowe- publicznej
go w Polsce i dziatania podj¢te w 1998 r. w ich zakresie
Tabela1/10 B. Uprawnienia urzedéw skarbowych
Ustawa o kontroli skarbowej przyjeta w Ustawa z dnia 7 listopada 1996 1. o
A. Walka z przestepczoscig | stan polskiego sadownictwa ‘ listopadzie 1996 r., umozliwia organom zmianie ustawy o kontroli skarbowej i
i e A s o wigbgr. podatkowym uzyskanie informacji od zmianie innych ustaw (Dz.U.z 1996 .
s S i i e bankoéw o stanie konta ich klientéw bez Nr 1562, poz. 720) nie zostata
Giéwnym problemem polskiego Nie podjgto dziatan prowadzacych do jakiejkolwiek uprzedniej procedury znowelizowana. Nadal dia uzyskania
sadownictwa sg diugie terminy rozpraw, skrécenia terminéw rozpraw. Nie przez organ podatkowy informacji o
zwiaszcza w sprawach cywilnych i zwigkszono skutecznosci wymiaru stanie konta bankowego podatnika lub
gospodarczych oraz trudnosci z sprawiedliwosci w zakresie innych jego walorach w instytucjach
egzekwowaniem orzeczen. Niskie egzekwowania orzeczen. finansowych wystarczy wszczecie
wynagrodzenie sedziéw powoduje ich Wynagrodzenie jest nadal niskie, ale postepowania kontrolnego. Zdaniem
przechodzenie do sektora prywatnego, co | ustanowiono dla sedziéw odrebny wielu fachowcow jest to naruszenie
obniza jakos¢ pracy sadownictwa system emerytainy, co jest znaczacym podstawowej zasady wolnosci
przywilejem obywatelskiej, ktéra gwarantuje
Policja nadal nie posiada wystarczajgcych | Nie nastgpity zadne istotne zmiany w tajemnice bankowg
$rodkéw umozliwiajacych skuteczne wysoko$ci nakladéw na policjg i nadal
zwalczanie rosngcej przestepczosci, spada poziom wykrywalnosci C. Wolno$¢ stowa
szczegdinie zorganizowanej przestepstw. Zaczeto‘v\{qrazfié pewne Dziennikarze podlegaja postanowieniom Nowy kodeks postgpowania karnego
glemenw rei‘ormy policji: zwwlkszorjo art. 207 kodeksu karnego, zgodnie z stwierdza w art. 180 pkt 1, iz
Ilc‘zbe'funkc:Jor}anuszy bezposredmo ktérym wyszydzanie lub Izenie organdw dziennikarz moze odmoéwic
zajmujgcych sig sprawami wiadzy panstwowej podlega karze identyfikacji swych informatoréw, jezeli
operacyjnymi, zmniejszono obsade pozbawienia wolnosci do lat 8. Ponadto nie| osoby te zastrzegly nie ujawnianie
zaplecza, wydzielono specjaine jest zapewniona ochrona zrédet informacji | swoich danych. Dziennikarz moze tez
oddziaty do walki z przestepczoscia dziennikarzy, czego dowodem sa by¢ przestuchany na temat faktow
Zorganizowana, wprowadzono wielokrotne przeszukania prywatnych objetych tajemnica dziennikarska tylko
'”S‘Y'“‘?'e $wiadka koronnego, doméw dociekliwych dziennikarzy. wtedy, gdy to jest niezbedne dla dobra
zaciesniono wspotprace 2 Interpoiem Dodatkowym #rédtem niepokoju jest wymiaru sprawiedliwosci, a
decyzja Sadu Najwyzszego z roku 1995 okolicznos¢ nie moze by¢ ustalona na
nakazujgca dziennikarzom ujawnienie podstawie innego dowodu. Decyzje w
zrédet informacii na zadanie sadu lub tych sprawach podejmujg sady.
prokuratora Przyjete rozwigzania nie odbiegajg od
sytuacji prawnej w wigkszosci parstw
europejskich
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D. Prawo do sadu

W sprawach dotyczagcych dyscypliny w
wojsku oraz w sprawach dyscyplinarnych
w stuzbie cywilnej, a takze lekarskich nie
zostato zagwarantowane prawo odwotania
sig do sadu

Zasadniczo nic si¢ w tej sprawie nie
zmienito

Rok 1998 w perspekiywie zdolnosci Polski do integracji europejskiej

H. Reprywatyzacja

Polska powinna zakonczyé procedure
wyptacania rekompensat osobom, ktérych
majatek zostat zagrabiony przez nazistow
badz komunistéow

Wcigz trwajg dyskusje nad projektami
ustawy reprywatyzacyjnej. Wedtug
wstepnych szacunkdw, do
Ministerstwa Skarbu Parstwa naptynie

E. Spoteczeristwo obywateiskie

Polskie prawo podatkowe nie zawiera
jasnego okreslenia pojecia organizacii
niedochodowych i stowarzyszenia uzyskuja
ograniczone zwolnienia podatkowe

Prace legislacyjne nad ustawag
reguiujacy zasady funkcjonowania
organizacji pozarzadowych i ich
wspoipracy z wladzami publicznymi sg
powoine. Jednoczesnie w ustawie o
finansach publicznych zawarto art. 118,
ktdry stat sig w praktyce barierg
przekazywania przez organy
samorzadu terytorialnego
organizacjom pozarzgdowym $rodkow
na ich dziatalnos¢

F. Cywilna kontrola nad armig

Wiadze cywilne odnotowujg okresowe
problemy w zwigzku 2 kontrolg armii

Nadal wystepuja napiecia miedzy
prezydentem a rzgdem co do zakresu
prerogatyw. Prezydent nie godzi sig na
uszczuplenie wlasnych uprawnien
wynikajacych ze zwierzchnictwa nad
sferg bezpieczenstwa i obronnosci. Z
kotei Minister Obrony Narodowej
zapowiada takie uszczuplenia,
wyprowadzajac to z zapisu Konstytucji,
ktory méwi, ze prezydent jako
najwyzszy zwierzchnik sit zbrojnych RP
w czasie pokoju sprawuje
zwierzchnictwo za posrednictwem
Ministra Obrony Narodowsj

G. Stosunek do mniejszo$ci narodowych

Romowie (Cyganie) w Polsce sa czasami
ofiarami przemocy lub dyskryminaciji. W
wyniku natozenia sie kilku czynnikow
socjologicznych oraz braku
zainteresowania ze strony wladz czesto
Zyjg oni w trudnych warunkach (bez
zatrudnienia, mieszkania, nauki, ochrony

zdrowia)

Nie podjeto systemowych dziatan na
rzecz poprawy warunkéw zycia
Roméw, ale wiadze gmin w ktorych
dochodzito do przypadkéw przemocy
wobec Roméw podiety dziatania
profilaktyczne

okoto 170 tys. wnioskdw © zwrot mienial
zagarnigtego przez panstwo z
naruszeniem prawa

Zrédto: opracowanie wiasne.

W analizowanym obszarze waznym wydarzeniem 1998 r. bylo wejscie w

’ zycie nowych kodyfikacji, a w szczegélnosci kodeksu karnego (Dz.U. Nr 88,

poz. 553). Nowe regulacje karne niewatpliwie zgodne z Europejska Karta Praw
Czlowieka wprowadzily szereg zmian do polskiego prawa karnego. Do zasadni-
czych nalezy zaliczy¢:

e rozstrzygnigcie problemow zwigzanych z odpowiedzialnoscig za przestep-
stwa skutkowe, popelnione przez zaniechanie;

o podkreslenie zasady humanitaryzmu i poszanowania godnosci cztowieka
w stosowaniu kar i innych srodkow represji;

¢ zmiang¢ w uj¢ciu winy nieumysinej; oparcie jej o zasade nieprzestrzegania
regut ostroznosci, co oznacza wprowadzenie do prawa karnego pozaprawnych za-
sad i wzoréw post¢powania, jako regut prawnej kwalifikacji czynéw stanowigcych
podstawe odpowiedzialnosci karnej;

¢ obnizenie do lat 15-tu dolne) granicy wieku odpowiedzialnosci karnej nie-
letnich za niektdre najgrozniejsze kategorie przestgpstw; z tym, Ze sad nie moze
przekroczy¢ dwoéch trzecich gornej granicy ustawowego zagrozenia karg za prze-
st¢pstwo nieletniego oraz moze jednocze$nie zastosowac nadzwyczajne ztagodze-
nie kary;

¢ usunigcie kary $mierci i dodanie dozywotniego pozbawienia wolnosci;

¢ znaczne zmodyfikowane kary ograniczenia wolnosci (jej skrécenie i sil-
niejsze powigzanie ze Srodkami o charakterze probacyjnym);

« obnizenie dolnej granicy kary pozbawienia wolnosci do jednego miesigca;

* nowe ujecie dyrektyw sadowego wymiaru kary z wyeksponowaniem winy
jako dyrektywy wiodacej; orzeczenie kary ponad rozmiar winy staje sie w zwigzku z
tym niedopuszczalne;

 nalozenie obowigzku wzigcia pod uwage przy wymierzaniu kary pozytyw-
nych wynikéw mediaciji albo ugody;

— ] —
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 uznanie kary pozbawienia wolnosci za ,ultima ratio”, ktérg mozna orzec
tylko wtedy, gdy inna kara lub §rodek karny nie moze spetnic celéw kary;

e znaczne poszerzenie podstaw nadzwyczajnego zlagodzenia kary oraz
mozliwo$¢ odstapienia od wymierzenia kary;

® poszerzenie granic stosowania wolnosciowych srodkéw zwiazanych z
poddaniem sprawcy prébie: warunkowego umorzenia postgpowania karnego; wa-
runkowego zawieszenia wykonywania orzeczonej kary, zaréwno pozbawienia wol-
nosci, ograniczenia wolnosci oraz grzywny orzeczonej jako kara samoistna; wa-
runkowego zwolnienia z odbycia reszty kary pozbawienia wolnosci oraz ogranicze-
nia wolnosci.

Nowe kodyfikacje karne rozwiazaty szereg probleméw sygnalizowanych w
opinii Komisji Europejskiej, przyczyniajac si¢ do lepszej ochrony praw cztowieka
w Polsce, ktérych katalog wprowadzita w 1997 r. nowa Konstytucja. Mimo tych
zalet, nowe regulacje karne wywotaty bardzo ostry protest wielu politykéw i pra-
wnikéw. Charakrterystyczny byl gtos politykéw partii prawicowych. Gléwny zarzut
podnoszony w tej polemice dotyczy! ztagodzenia w nowym kodeksie karnym sank-
cji za niektére przestepstwa. Przede wszystkim protestowano przeciwko zniesie-
niu kary $mierci i zastgpieniu jej karg dozywotniego wiezienia, a po wejsciu kode-
ksu w zycie, przeciwko uwalnianiu z zakladéw karnych sprawcéw przestepstw,
ktérym skracano kare pozbawienia wolnosci w zwiazku ze zlagodzeniem sankcji za
popetnione przez nich przestepstwa.

W tej sytuacji czterdziestu profesoréw prawa karnego i kryminologii repre-
zentujgcych wszystkie polskie uniwersytety, zdecydowato si¢ na opublikowanie
oswiadczenia, w ktérym zarzucili mediom i politykom dezinformowanie opinii pu-
blicznej co do skali przestepczosci w Polsce oraz niewiedz¢ na temat skutecznosci
$rodkéw karnych w walce z przestgpczoscig. W oswiadczeniu podkresiono, ze wpro-
wadzenie nowego kodeksu karnego stalo si¢ przedmiotem gry politycznej i zostato
wykorzystane do wytworzenia w spoleczeristwie poczucia zagrozenia. Autorzy
os$wiadczenia zdecydowanie poparli nowy kodeks karny, stwierdzajac, ze jest on
aktem,,nowoczesnym, uwzgledniajgcym zdobycze nauki, jak i praktyki wymiaru
sprawiedliwosci oraz wspolczesne, powszechnie dardy panujace w tym wzgle-
dzie na Swiecie, a takze specyficzne realia polskie” (,Rzeczpospolita” 16 pazdziernika
1998).

Wprowadzenie nowego kodeksu karnego ujawnito zatem wyrazne réznice
w stopniu akceptowania nowej koncepcji praw cztowieka, ktéra zostata skonkrety-
zowana w kodeksie karnym. Polemika pomigdzy stronami dotyczyta podstawowych
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warto$ci pafistwa prawa i ujawnita bardzo wyraznie sklonnosé srodowisk politycz-
nych do instrumentalizacji prawa, czyli wykorzystywania go do celow politycznych
i spolecznych za ceng naruszania autonomicznych wartosci kultury prawne;j.

W roku 1998 miato miejsce szereg faktéw i wydarzef, ktére §wiadczg o
ostabieniu przestrzegania zasady praworzadno$ci w zakresie stanowienia pra-
wa. Jednym z tego przejaw6w bylo wielokrotne nowelizowanie aktéw prawnych,
przed ich wejsciem w Zycie. Dotyczylo to zwlaszcza ustaw zwiazanych z refor-
m3 administracji publicznej oraz opieki zdrowotnej, ktére uchwalane byly w po-
épiechu wynikajacym z przyjetego kalendarza politycznego. Rzutowalo to na
jako$¢ ustawodawstwa. Tym bardziej, ze na wniosek klubow parlamentarnych
AWS i UW w obecnej kadencji Sejmu zlikwidowano Komisj¢ Prac Ustawodaw-
czych, ktora stala dotad na strazy jakosci ustaw i spéjnosci systemu prawnego.
Dzigki temu prace legislacyjne przebiegaly szybciej®, ale ucierpiala jako$¢ stano-
wionego prawa.

Czestg praktyka stalo sie (tylko wyjatkowo stosowane w przesztosci) prze-
prowadzanie drugiego czytania ustawy na forum komisji sejmowych a nie sesji ple-
narnej. [ w tych przypadkach argumentem wigkszosci parlamentarnej byla koniecz-
no$¢ dotrzymania kalendarza politycznego. Kolejnym przejawem politycznej in-
strumentalizacji prawa, wystgpujacym czgsto w pracach legislacyjnych zwigzanych
z reformg administracji publicznej, jest korygowanie rozwiazan ustrojowych przez
ustawy kompetencyijne, co jest réwnoznaczne z niedopuszczalng swoboda ustawo-
dawcy w zakresie kodyfikowania rangi aktéw prawnych.

Nikty wplyw na jakos¢ stanowionego prawa wywieraja organy specjalnie do
tego powotane Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw oraz Krajowa Rada
Sadownictwa (KRS). Rzad najczesciej w ogéle nie kieruje do nich projektéw ustaw
w celu zaopiniowania. W przypadku KRS, ktéra jest organem konstytucyjnym i ma
kompetencje w zakresie projektéw aktow prawnych dotyczgcych wymiaru sprawie-
dliwosci, stanowi to powazne uchybienie mogace stanowi¢ podstawe nawet do
podwazenia konstytucyjnosci danego aktu. Zwrocil na to publicznie uwage prezes
Naczelnego Sadu Administracyjnego - Roman Hauser, w odniesieniu do ustaw o
samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewddzkim, kidre jego zdaniem bezwzgle-
dnie powinny zostaé zaopiniowane przez KRS a nie zostaty przez rzad do niej skie-
rowane. W swojej precyzyjnie udokumentowanej wypowiedzi Prezes NSA stwier-
dzil, ze ,.stan naszej legislacji, a zatem niestety i prawa, ciggle sig pogarsza” (Hauser 1998).

6. W pie—r_W;Wm roku obecnej kadencji Sejmu uchwalono az 71 ustaw, przy czym na doprowa-
dzenie od pierwszego czytania do publikacji ustawy parlament potrzebowat przecigtnie 88 dni,
analogiczny wskaznik dla parlamentu poprzedniej kadencji wynosit 276 dni (Pilczyniski 1999).
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Niska jakos¢ ustawodawstwa wynika réwniez z tego, ze w obecnej kadencii
parlamentu poglebita si¢ praktyka zgtaszania poselskich projektéw ustaw. Na og6l-
n4 liczbe 284 projektéw zaledwie 36% wniést do Sejmu rzad, natomiast az 61% po-
stowie (Pilczyriski 1999), przy czym najaktywniejsi byli parlamentarzysci AWS. Wy-
nika to migdzy innymi ze znacznego polityczno-organizacyjnego zréznicowania tego
bloku wyborczego, w ktérym weiaz trwa walka o trwaty konstrukcje polityczng.
Postowie AWS (ale takze UW) forsujgc wiasne projekty, zamiast przekonywa¢ do
nich rzad, chea takze §wiadomie omijaé tzw. uzgodnienia miedzyresortowe, a tym
samym »niewygodne” ministerstwa (przede wszystkim ministerstwo finanséw). Ich
aktywnosc jest wigc réwniez przejawem braku zaufania do koalicyjnego partnera i
metod3 politycznego ogrywania go na gruncie legislacyjnym.

Takie postgpowanie postow rzutuje negatywnie na zgodnos¢ polskiego usta-
wodawstwa z prawem europejskim. Projekty rzadowe sa bowiem badane pod wagle-
dem tej zgodnosci, natomiast poselskie nie. Czesto tez postowie forsujgc zmiany w
projektach rzadu, lekcewazg jego stanowisko, podkreslajace, ze proponowane przez
nich rozwigzania nie s zgodne z normami przyjgtymi w krajach UE. Komisje sejmo-
we popierajg az 95% poprawek zglaszanych w drugim czytaniu. Stad projekty rzadowe
$3 czasami gruntownie zmieniane przez parlament (Pilczyriski 1999). Znaczna czesé
wnoszonych projektéw, w tym zwlaszcza poselskich, nie odpowiada wymogom sej-
mowego regulaminu. Wnioskodawcy, miedzy innymi, nie wskazuja na: stan prawa w
normowanej dziedzinie (1/2 projektéw), roznice migdzy projektowanym a dotych-
czasowym stanem prawnym (1/3), Zroda finansowania dodatkowych obciazen dla
budzetu paristwa (1/3), stosunek proponowanej regulacji do prawa UE (1/5).

Najbardziej jaskrawym przejawem podwazania praworzadnosci w omawia-
nym zakresie jest jednak praktyka uchwalania ustawy w warunkach réwnoczesne-
g0 zawierania politycznego porozumienia, ktére przewiduje jej poprawienie w Se-
nacie albo nawet szybka nowelizacje.

Po raz pierwszy wigkszo$c parlamentarna postapita tak przy ustawie usta-
lajgcej liczbg nowych wojewddziw. Postéw przekonano do glosowania za warian-
tem 12 wojew6dztw, obiecujac, ze Senat poprawi ten zapis na 15. Podobnie zdarzyto
si¢ z ustawg o Prokuratorii Generalnej. Ustawa zostata uchwalona glosami AWS i
znacznej czgéci opozycji wbrew stanowisku UW. Gdy ta zagrozita glosowaniem prze-
ciwko projektowi budzetu, co mogloby doprowadzi¢ do rozwigzania przez prezy-
denta parlamentu, obiecano jej przyjecie odpowiednich poprawek w Senacie. Gdy
umoéwione poprawki Senatu w zasadniczych dla UW sprawach zostaty odrzucone
przez Sejm (takze glosami koalicjanta), w koalicji wybucht konflikt, ktéry roztado-
wano ustalajgc mi¢dzy innymi, ze ustawa zostanie pilnie znowelizowana.
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Trzeci przypadek dotyczyt ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej. Prezy-
dent zawetowat t¢ ustawe, kt6ra spotkala si¢ w wieloma powaznymi zastrzezeniami
autorytetéw prawniczych. Koalicja nie miata wystarczajacej liczby glosow, aby odrzu-
ci¢ weto prezydenta, jednak chcac odnie$c prestizowy sukces, AWS zawarla poro-
zumienie z opozycyjnym PSL, ktdre przewidywato w zamian za poparcie koalicji w
glosowaniu - co si¢ stalo - szybka nowelizacj¢ ustawy, dajacg PSL wplyw na perso-
nalng obsade kierownictwa Instytutu.

Omoéwione przypadki naruszania zasady stanowienia ,dobrego prawa” zda-
niem niektérych autorytetéw prawniczych sa przejawem slabniecia poszanowania
dla powszechnie przyjetych w paristwie praworzagdnym procedur legislacyjnych.
Podkreslaja to takze postowie wspitrzadzgcej UW, miedzy innymi Irena Lipowicz:

» W ITT Rzeczpospolitej z szacunkiem dla prawa bywalo réznie; tak jawnego po-

ia nigdy jednak nie bylo. Rzqdowi T. Mazowieckiego Trybunat Konstytu-
cyjny nie uchylit Zadnego przepisu. Szybka erozja zaczela sig za reqdow poprzedniej koalicyi
i postepuje w tempie prayspieszonym. Poprzednia koalicja czasem sig jednak wstydzita pew-
nych dziatan, uciekata do gier zakulisowych. Teraz mamy juz jawny i bezwstydny spektakl.
Trudno wigc - 1 10 jest rownie grogne - szacunku dla prawa wymagaé od obywateli” (,Poli-
tyka” 1994, nr 4).

W roku 1998 ujawnila si¢ zatem w polskiej kulturze prawnej silna ten-
dencja do instrumentalizacji prawa. Po raz pierwszy na duzg skal¢ ukazala si¢
sprzecznos¢ pomig¢dzy celami i wartosciami autonomicznych instytucji prawnych,

adoraznymi celami politycznymi i spotecznymi. Prawdopodobnie obserwujemy zja-
wisko wyprzedzania przez kulturg prawng rozwoju kultury i dyskursu politycznego,
w ktérym autonomiczne instytucje prawne s3 traktowane tylko jako przeszkoda w
osiaganiu celéw politycznych.

Oceniajac stopien zintegrowania polskiego porzadku prawnego z europej-
skim w sferze czterech wolnosci jednolitego rynku, podobnie jak w zesztym roku,
proponujemy odwolanie si¢ do wskaznikéw formalnych. Rangg 0 przyznamy tym
dziedzinom, ktore sa tylko wymienione w harmonogramie prac integracyjnych.
Rangg 1 przyznamy tym dziedzinom prawa, w ramach ktérych zostat juz przygoto-
wany projekt stosownej regulacji prawnej, oceniony pozytywnie przez instytucje
odpowiedzialne za integracj¢. Range 2 przyznamy dziedzinom, ktére zostaty juz
uregulowane w stosownym akcie prawnym, za$ range 3 tym, ktére s3 uregulowane
juz co najmniej od trzech lat zgodnie z wymogami akcesyjnymi (okres taki, to na-
szym zdaniem minimalny czas potrzebny do ,obudowania” aktu prawnego stosow-
nym orzecznictwem sgdowym). W skali od 0 do 3 bedzie zatem oceniane zaawanso-
wanie procesu integracji w dziedzinach wymienionych w art. 69 Ukfadu.
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Formalna zbiezno$¢ polskiego prawa z unijnym ,

Tabelal/11
Prawo celne 1 2 2
Prawo spétek 3 3 3
Prawo autorskie 2 3 3
Prawo konkurenciji 3 3 3
Prawo bankowe 1 2 2
Prawo dewizowe 2 2 2
Prawo podatkowe 3 3 3
Postepowanie podatkowe 1 2 2
Prawo pracy 2 2 2
Prawo transportowe 2 3 3
Prawo ustug turystycznych - 2 2

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wybrane regulacje reprezentujg wigkszos¢ dziedzin prawa wymienionych
w art. 69 Ukladu Stowarzyszeniowego. Wskazniki dotycza czysto formalnej oceny
zaawansowania integracji w poszczegélnych gateziach prawa.

W roku 1998 rangi przyporzadkowane poszczegélnym dziedzinom nie ule-
gly zmianie. Wsréd 11 analizowanych przez nas dziedzin prawa 6 zostato uregulo-
wanych przez nowe ustawy, kiore niedawno weszly w zycie. Najczesciej nie sa one
jeszcze otoczone aktami wykonawczymi i orzecznictwem. Przy zazwyczaj bardzo
krétkim vacatio legis stosowanie tych aktéw prawnych bedzie zatem bardzo utru-
dnione.

Jak wynika z naszych analiz, stosowanie prawa szczegdlnie przez organy
administracji pafistwowej nie osiagnelo jeszcze wysokiego poziomu sprawnosci. Moz-
na zatem przewidywac w najblizszych latach swoisty kryzys dziatania przedstawio-
nych aktéw prawnych, ktérego ztagodzenie bedzie scisle uzaleznione od skali wy-
datkéw na ksztalcenie kadr oraz struktury organizacyjne odpowiedzialne za stoso-
wanie prawa. Potwierdzeniem tej prognozy (zawartej w zesztorocznym raporcie)
jest ordynacja podatkowa, ktéra zrodzita tak powazne kiopoty w praktyce jej stoso-
wania, Ze na forum sejmowym padta propozycja jak najszybszego uchylenia szeregu
jej postanowieni i przywrécenia mocy obowigzujacej tych przepiséw kodeksu poste-
powania administracyjnego, ktdre ta ustawa derogowata.

Jak stwierdziliémy w raporcie ubieglorocznym, w Polsce obserwujemy
powazny kryzys w dzialaniu organéw odpowiedzialnych za stosowanie prawa.

Rok 1998 w perspektywie zdolnosci Polski do integracji europejskiej

Rok 1998 nie przyni6st zasadniczego przelomu w tym zakresie, ale wiedza o tym
problemie wéréd polityk6w i prawnikéw wydaje si¢ obecnie pelniejsza.

Stosunkowo najdalej zaawansowane sg prace nad reformga sgdownictwa ad-
ministracyjnego. W Polsce istnieje tylko jeden sagd administracyjny - Naczelny Sad
Administracyjny, ktdry jest sadem kasacyjnym. Przystuguje do niego skarga od osta-
tecznych decyzji organéw administracyjnych. Struktura sagdownictwa administra-
cyjnego jest zatem niezgodna z prawem europejskim, gdyz jest jednoinstancyjna.
SygnalizowaliSmy ten problem w poprzednich raportach. Istota reformy tego sa-
downictwa ma doprowadzi¢ zatem do powstania dwuinstancyjnego sadownictwa
administracyjnego.

Reforma sgdownictwa powszechnego bedzie bardzo trudna i kosztowna,
gdyz w tej dziedzinie zaniedbania sg bardzo powazne. W ciagu minionych 9 lat sy-
stematycznie zwigkszano kompetencje sadéw. W efekcie, w poréwnaniu z 1989 r.,
naptyw spraw zwiekszyt si¢ 0 150% (w roku 1989 do sadéw wplyneto okoto 2 min
spraw, a w 1997 r. ponad 5 min), a liczba etatéw sedziowskich wzrosta w tym samym
mniej wigcej czasie tylko o 40%. Sagdownictwu brakuje obecnie ponad 1 tys. sedziéw.

Niedostateczna jest rowniez baza lokalowa sgdownictwa, ktore dysponuje
obecnie ok. 900 tys. m2. Jej niedobor szacuje si¢ na ok. 550 tys. m?2. Okoto 70% dzi-
siejszej bazy lokalowej powstalo jeszcze przed wojna, z tego 30% to obiekty zabyt-
kowe - wymagajace szybkich remontow.

Badania opinii publicznej wykazaty w ostatnich miesigcach bardzo wyra-
Zne pogorszenie si¢ notowan sagdow i prokuratury. Od marca do grudnia 1998 r. od-
setek pozytywnych ocen pracy sadow spadt o 12 punktoéw procentowych, a prokura-
tury - 0 9 punktoéw. Sady i prokuratura s3 instytucjami publicznymi czeéciej ganio-
nymi niz chwalonymi.

4. Polityka

Rok 1998 byt szczegolnie dla Polski wazny ze wzgledu na uruchomienie
trzech wielkich reform: organizacji terytorialnej kraju, opieki zdrowotnej oraz sy-
stemu emerytalnego. Wprowadzanie kazdej z nich stanowi kompleksowe przedsig-
wzigcie i trudno sobie wyobrazic, aby moglo sie to dokona¢ catkowicie bezkolizyj-
ne, zwazywszy zwlaszcza na komasacije tych reform w czasie. Jednak skala zakloceri
organizacyjnych i napiec¢ spotecznych, ktore ujawnily sie na przetomie 199811999 r.
w zwigzku z wejsciem tych reform w zycie jest tak duza, ze jednoznacznie wskazuje
na niedopracowanie warstwy logistycznej poszczeg6lnych reform i niedowlad struk-
tur odpowiedzialnych za ich wdrozenie.
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Najwigksze perturbacje wigzg si¢ z wprowadzeniem powszechnego ubez-
pieczenia zdrowotnego i reforms opieki zdrowotnej. Odpowiednie regulacje usta-
wowe w tym zakresie zostaty uchwalone z poczgtkiem 1997 r. i éwczesny Sejm prze-
widziat blisko dwuletnie vacatio legis, niezbedne na logistyczne przygotowanie re-
formy. Nastgpnie w pierwszej potowie 1997 r. powotano w strukturze Ministerstwa
Zdrowia i Opieki Spofecznej urzad Pelnomocnika Rzadu ds. Powszechnego Ubez-
pieczenia Zdrowotnego, ktory odpowiadat za catos¢ tych przygotowan. Mimo to,
reforma okazata si¢ zle przygotowana wiasnie od strony logistycznej. Zdaniem jed-
nego z ekspertéw w zakresie zdrowia publicznego - W. Wiodarczyka - wazng przy-
czyna byt ,.brak koalicyjnego porozu ia co do jej ksztattu. Takiego por ienia nie
osiggnigto w umowie koalicyjnej, nie ma go do tej pory, nawet w samym rzqdzie” (Stecka
1998).

Do innych przyczyli niepowodzenia tej reformy nalezy zaliczy¢:

* brak porozumienia ze srodowiskami medycznymi co do ksztattu reformy;

® powazne opéZnienia w przygotowaniu i wydawaniu akiéw wykonawczych
do ustawy;

o stabos¢ kampanii wyjasnajaco-informacyjnej adresowanej do pacjentow;

e nieprzygotowanie odpowiedniej kadry menedzerskiej, majacej reforme
wdraza¢ i obsadzanie stanowisk w kasach chorych wedtug kryteriéw politycznych;

 nieprzygotowanie odpowiednich rozwiazan dla wielu uzupetniajacych seg-
mentéw opieki zdrowotnej (pogotowie ratunkowe, kliniki uniwersyteckie, hospi-
cja) warunkujacych sprawne dzialanie segmentow podstawowych (opieka ambula-
toryjna, szpitale powiatowe, szpitale specjalistyczne);

e uruchomienie reformy réwnoczesnie z reformg administracyjno-samo-
rzadowa, co sprawilo, ze tworzone samorzady wojewédzkie i powiatowe nie moga
byc¢ faktycznie partnerami kas chorych oraz efektywnymi organami zatozycielski-
mi formalnie przejetych jednostek stuzby zdrowia.

Mniejsze trudnosci wiazg sig z reforma organizacji terytorialnej kraju. Jed-
nak takze w tym przypadku ujawnity sie stabosci mechanizmu koordynacji dziatan
rzadu, prowadzace do niejasnego podziatu kompetencji oraz odpowiedzialnosci os6b
i struktur organizacyjnych zajmujacych si¢ przygotowaniem i wdrozeniem refor-
my, jak réwniez niewystarczajacej wspétpracy miedzy nimi. Centra decyzyjne w
zakresie tego przedsigwzigcia ulokowane byly zaréwno w Kancelarii Prezesa RM
jak i Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administraciji, jednoczesnie kluczowe
znaczenie dla tej reformy mialy prace dotyczace decentralizacji finanséw publicz-
nych, prowadzone w Ministerstwie Finanséw.
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Podstawowg staboscig tej reformy jest skoncentrowanie sie jej twércéw na
wytkach administracyjno-ustrojowych, przy zaniedbaniu zagadnieri spoteczno-go-
spodarczych, a zwhaszcza kwestii polityki rozwoju regionalnego. Konsekwencje tego
zaniedbania to migdzy innymi:

o brak powigzania zmian w centrum (rzadzie) ze zmianami w organizacji
terytorialnej panstwa;

* niesprecyzowanie na poziomie centrum (rzagdu) mechanizmu koordyna-
cji w zakresie polityki regionalnej (programowanie, alokacja srodkéw, funk-
cje operacyjne, monitoring);

* nikly poziom faktycznej decentralizaciji finanséw publicznych, w tym
wyposazenia samorzadu wojewédzkiego i powiatowego w §rodki wlasne,
stanowigce podstaw¢ samorzadnos$ci i samodzielnego rozwoju.

Szczegolnie ta ostatnia kwestia moze stac si¢ szybko powaznym problemem.
Na podstawie sygnatow prasowych i wypowiedzi ekspertéw nalezy bowiem sadzié,
ze budzety pewnej czesci powiatéw moga sie okazaé zdecydowania niewystarczaja-
ce na wykonanie wszystkich przewidzianych funkcji i zadan publicznych, tak wzgle-
dem obywateli, jak i jednostek organizacyjnych.

Merytoryczne i organizacyjne niedopracowanie reformy administracyj-
nej w zakresie jej zwiazkow z polityka rozwoju regionalnego moze doprowadzié
do szybkiego wystapienia partykularnych naciskéw i politycznej presji samo-
rzadéw wojewodzkich. Trzeba si¢ przy tym takze liczy¢ z inicjatywami legisla-
cyjnymi, zmierzajacymi do zagwarantowania niektérym regionom specjalnych
warunkéw rozwoju (np. regionalnych ulg podatkowych). Szereg tego rodzaju pro-
pozyciji zawiera przygotowywany przez postow z wojewodztw potudniowych pro-
jekt ustawy dotyczacej specjalnego traktowania ziem gorskich. Takie inicjatywy le-
gislacyjne, ktére mogg prowadzic¢ do naruszenia réwnowagi finanséw publicznych i
autonomizacji regionalnej, bedzie trudno powstrzymywad, jezeli rzad nie bedzie
dysponowat jasng i spotecznie akceptowang koncepcjg polityki rozwoju regional-
nego, a jednoczesnie nie zostang stworzone instytucjonalne oraz finansowe wa-
runki jej prowadzenia.

Zasadnos$¢ wskazanych zagrozen potwierdza wypowiedz Ministra Wiesta-
wa Walendziaka - wéwczas Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, a zarazem
jednego z najbardziej wptywowych politykéw AWS. W artykule pod znamiennym
tytutem ,Republika Centrum atakuje” stwierdzit on mi¢dzy innymi:

(...) »bez ograniczenia i rozparcelowania rozmaitych centralnych agencji i fundu-
52y, bez weielenia w sycie nowoczesnej struktury rzqdu cata dotychczasowa reforma ustrojo-
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wa moze zaczqc preypominac rogwierajqgce sig nogyce, zamientajqc sig w karykature pier-

go projektu. Paristwo z rozbudowanym samorzagdem, pozbawionym odpowiedzialnosci
1 pieniedzy z jednef strony, a ifestujgcym desi; wobec spraw lokalnych cen-

1,»

trum, ktore weale nie wyzbylo sig legnych” mu komp 7t & drugiej, to panistwo Zle
gd: pari korupcjogennych struktur i absurdalnie wysokich statych kosztéw wszel-
kiego rodzaju administracyi”(,Rzeczpospolita” 4 stycznia 1999).

Roéwniez wzbudzajgca obecnie najmniej emocji i krytyk reforma emerytal-
na moze zosta¢ powaznie zagrozona, a to z powodu nie przygotowania w odpowie-
dnim czasie ZUS-u do przyjecia nowych zadan zwigzanych z ewidencjg i transfe-
rem sktadek ubezpieczeniowych, obejmujacych takze ubezpieczenie zdrowotne. Aby
im sprostac, ZUS powinien byt do kofica I kwartatu 1999 r. uruchomié komplekso-
wy system informatyczny dziatajgcy w skali nie majgcej jak dotad w Polsce prece-
densu. Tymczasem jeszcze w maju system taki nie byt w pelni gotowy i wlasciwie
przetestowany.

Ewidentnym przyktadem niesprawnosci aparatu panstwa jest realizacja rza-
dowego programu budowy autostrad przyjetego przez Rade Ministrow w lipcu 1993 r.
Przewiduje on oddanie do uzytku do 2010 r. 2.600 km autostrad. W pierwszym etapie
(lata 1993-96) mialy byc zakoriczone prace przy budowie trzech odcinkow: A4 Kra-
kow - Katowice oraz Golnice - Opole i Al £.6dz - Czestochowa. Tymczasem do korica
1997 r. uporano si¢ jedynie z 61kilometrowym odcinkiem Krakow - Katowice, tak
wykonanym, ze nieustannie podlega modernizacji.

Przyczyna opéznien w realizacji programu jest - jak wynika z ustalen NIK

- m.in. opieszatos¢ w wydawaniu aktéw wykonawczych do ustawy o autostradach
platnych. Zajeto to az 30 miesigcy od wejscia tej ustawy w zycie. Przewlekle prowa-
dzone s3 postepowania lokalizacyjne, za co odpowiada Agencja Budowy i Eksploa-
tacji Autostrad. Utworzono ja dopiero w 5 miesiecy po wejsciu w zycie ustawy, tyle
bowiem czasu zajeto nadanie jej statutu w trybie rozporzadzenia prezesa Rady Mi-
nistrow.

Pierwsze dwie umowy koncesyjne na budowe i eksploatacj¢ odcinkéw au-
tostrad ptatnych Minister Transportu i Gospodarki Morskiej zawart we wrzesniu
1997 r. Kontrola NIK wykazata, iz obie zawieraja klauzule o mozliwosci bezwarun-
kowego ich rozwiazania w przypadku nie uzgodnienia tzw. zamknie¢ finansowych.
Minister, godzac si¢ w umowie z Autostradg Wielkopolska SA na uruchomienie
mechanizmu finansowego wsparcia dla zapewnienia,,terminowych ptatnosci brakuja-
cych kwot do petnego fi ja k eksploatacyjnych oraz wszystkich majgcych za-
stosowanie podatkow oraz obstugi zadtuzenia przekroczyt dyspozycje ustawy, ktora ograni-
cza takie wsparcie jedynie do kosztéw budowy autostrady”(Kontrola 1998). Wyjsciem z
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sytuacji bedzie zapewne ,,doprowadzenie” do wygasnigcia umowy, aby cata proce-
durg przetargowa mozna bylo zaczaé od poczgtku. Jednocze$nie wielu ekspertow
zwraca uwage na wadliwos¢ samych zatozeri programu rzgdowego, ktéry przewidu-
je zbudowanie zaplanowanych autostrad bez wigkszego udziatu finansowego pafi-
stwa, co nie bedzie mozliwe.

Doswiadczenia wskazujg jednoczesnie, ze administracja publiczna jest w
dalszym ciagu inwestorem bardzo nieefektywnym. Swiadcza o tym wyniki kontroli
NIK, dotyczace inwestycji centralnych (Raport 1997):

* sposrdd skontrolowanych 32 inwestycji finansowanych z budzetu pan-
stwa potowa nie byta prawidlowo przygotowana do realizacji;

¢ zadnej inwestycji nie ukoficzono w zatozonym czasie; bywalo, ze zamiast
60 miesigcy prace ciagnely sie czterokrotnie dhuzej;

o w kilku przypadkach przyznane $rodki przekazano na inne cele, m.in. na
finansowanie biezacej dziatalnosci eksploatacyjnej lub na zakupy dla potrzeb innej
budowy. Lacznie niezgodnie z przeznaczeniem wydano tylko w 1996 r. 4,5% catej
kwoty dotacji na inwestycje centralne;

* przy realizacji inwestycji nie przestrzegano procedur przetargowych, wy-
maganych przez ustawg o zaméwieniach publicznych. Wykonanie robét i dostawy
urzadzen zlecano czgsto w trybie zaméwienia z wolnej reki, zamiast prowadzenia
postepowan umozliwiajacych wybdr najkorzystniejszych ofert oraz bez zawarcia
stosownych uméw.

Kolejnym waznym obszarem analizy sprawnosci administracji publicznej
jest Sciagalnos¢ podatkow. W 1997 r. o ponad 41% zwigkszyly sie zaleglosci wszyst-
kich podmiotéw wobec budzetu panstwa z tytutu VAT i akcyzy. Wedtug raportu
NIK jest to migdzy innymi skutek zalegania z VAT przez przemyst weglowy; jego
dtugi z tytutu VAT wzrosty w 1997 r. az o jedng trzecia.

Nastapita natomiast relatywna poprawa w zakresie $ciggalnosci podatkéw
bezposrednich. Z danych MF wynika, ze w 1997 r. zaleglosci os6b fizycznych w po-
datku dochodowym zwigkszyly si¢ tylko 0 5,3%, a zalegtosci firm o 10,7%. Na koniec
tego roku diugi firm wobec fiskusa z tytuhi podatku dochodowego stanowily 8,5% tacz-
nych wptywow budzetowych z tego zrédta, podczas gdy rok wezesniej 10,4 %, a na
koniec 1995 r. ponad 15%. Maleje réwniez udziat zalegtosci z tytutu podatku od do-
chodéw osobistych w lacznych wplywach z tego zrédta. Na koniec 1997 r. bylo to
3,9%, rok wezesniej 4,3%, a na koniec 1995 r. 4,4%. W 1998 r. nastapita poprawa $cia-
galnosci podatkéw bezposrednich; zaleglosci w podatku dochodowym od oséb pra-
wnych zmniejszyly si¢ 0 ponad 22%, z nawiazka wyréwnujac wzrost zaleglosci w po-
datku VAT i akcyzie.

—_ 5 —
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W sumie, o ile na koniec 1997 r. zalegtosci podatkowe stanowily 6% facz-
nych wplywéw budzetu z podatk6w za ten rok, to w 1998 r. okoto 4,8%. To oznacza,
ze dtugi wobec budzetu malejg. Cze$ciowo wynika to jednak z procedur oddhuzenio-
wych.

Réwnoczesnie trzeba pamigtad, ze zobowigzania wymagalne budzetu pan-
stwa (gtownie z tytutu dostaw towaréw i ustug do jednostek budzetowych) stanowi-
ty kwote o potow¢ wieksza, niz suma zaleglosci podatkowych. Rzeczywisty stan go-
spodarki budzetowej jest w rzeczywisto$ci znacznie gorszy niz wynika to z kolej-
nych ustaw budzetowych.

Problemem zwigzanym z sprawnoscia administracji publicznej jest takze
niezadowalajgce funkcjonowanie systemu zaméwien publicznych. Kontrola NIK
wykazala, ze zaréwno w przypadku administracji samorzadowe;j jaki i rzagdowej po-
wszechne s3 naganne praktyki polegajgce na podziale zaméwienia na czesci w celu
zanizenia jego wartosci, co pozwala unikna¢ stosowania procedur okreslonych przez
ustaw¢ o zaméwieniach publicznych. Niejednokrotnie udziela sie zamowiesi z wol-
nej reki, chociaz nie zachodzi zadna z okolicznosci umozliwiajaca zastosowanie
takiego trybu, albo tez udziela si¢ z wolnej reki zaméwieni dodatkowych, ktérych
wartos¢ przekraczata 15% uprzedniego zaméwienia. Zdarza si¢ takze, ze nie zglasza
si¢ do publikacji w Biuletynie Zaméwieni Publicznych ogloszen o przetargach o
wartosci powyzej 20 tys. ecu. Stwierdzone nieprawidtowosci w duzym stopniu wy-
nikaty zbraku odpowiednio wykwalifikowanych i przygotowanych pracownikéw, a
takze stabosci nadzoru, ktéry powinien zapewni¢ Urzad Zaméwien Publicznych.

Og6lng sprawnos¢ administracji publicznej wiaze si¢ w $wiecie z istnie-
niem niepolitycznego korpusu urzedniczego, okreslanego mianem stuzby cywil-
nej. Prace nad ustawa uruchamiajaca tworzenie takiej shuzby podjeto w Polsce
na poczatku lat 90. i zakoficzono w 1996 r. uchwaleniem stosownej ustawy. Koa-
licja rzadowa uksztattowana po wyborach parlamentarnych z jesieni 1997 r. fak-
tycznie zablokowata jej dzialanie. Przygotowana i uchwalona pod koniec 1998 r.
nowelizacja ustawy o stuzbie cywilnej wprowadzifa, miedzy innymi, nastepujace
zmiany:

« nabor do shuzby cywilnej bedzie »otwarty, publiczny i konkurencyjny”, a
stanowiska kierownicze w urzedach bedg obsadzane w drodze konkurséw. Stanowi
to probe pogodzenia zasad stabilnosci i praktycznej nieusuwalnosci urzednikow z
zasadg kontraktu menedzerskiego;

 korpus shuzby cywilnej bedzie sktadat si¢ z dwaoch grup: pracownikow i urze-
dnikow. Pracownikiem stuzby cywilnej mogltby zosta¢ kazdy obywatel polski, nie ka-
rany i o nieposzlakowanej opinii, jesli wykaze si¢ odpowiednimi kwalifikacjami;
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® 0 przyjecie do grona urzgdnik6w moze si¢ natomiast ubiegaé - w drodze
postgpowania kwalifikacyjnego - tylko pracownik stuzby cywilnej, po odbyciu shiz-
by przygotowawczej zakorficzonej oceng komisji egzaminacyjnej (taka stuzba nie
obowigzywataby absolwentéw Krajowej Szkoty Administracji Publicznej) i z co
najmniej dwuletnim stazem pracy w shuzbie cywilnej;

* zamiast dotychczasowych czterech kategorii urzednikéw ustanowiono
dwie: A dla 0s6b z wyksztalceniem magisterskim i B dla os6b z wyksztalceniem co
najmniej §rednim;

* postgpowanie kwalifikacyjne prowadzié bedzie - nie jak dotychczas komi-
sja, lecz - szef shuzby cywilnej, przy pomocy profesjonalnych egzaminatoréw, pod
nadzorem premiera;

o szefa stuzby cywilnej powotuje teraz premier na piecioletnia kadencie.

Uchwalona przez parlament nowa ustawa o stuzbie cywilnej spotkata si¢ z
licznymi zastrzezeniami opozycyjnych politykéw, a Prezydent skierowat jg do Try-
bunatu Konstytucyjnego. Biorac pod uwage wszystkie okolicznosci jest pewne, ze
utworzenie stuzby cywilnej oddala si¢ w czasie, za$ atmosfera politycznego konflik-
tu wokot ustawy zle wrdzy stabilnosci uchwalonych rozwiazan i przyszosci tej shuzby
w ogble, mimo, ze Konstytucja z 1997 r. stanowi w art.153, Ze ,,w celu zapewnienia
zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadas par-
stwa w urgedach administracji reqdowej dziata korpus stuzby cywilne;”.

Problemy zwiazane z wprowadzeniem ustawy o stuzbie cywilnej wiaza sie z
drugim istotnym czynnikiem oddziatywujgcym na proces przygotowywania i wdra-
zania wspomnianych wczesniej reform. Czynnikiem tym sa pewne cechy polskiego
systemu politycznego. Ogélnie i formalnie polski system partyjny mozna okresli¢
jako ,wielopartyjny umiarkowanie spolaryzowany” (Sartori 1976). Wystepuje w nim
stosunkowo niewielka liczba partii zdolnych do wywierania rzeczywistego wptywu
na polityke panstwa, partie antysystemowe sg zmarginalizowane, pojawiajg si¢ roz-
ne formy wspétpracy migdzypartyjnej (rzady koalicyjne), na ogot przestrzegane s3
demokratyczne reguly w grze mi¢dzypartyjnej. Generalnie mozna stwierdzié, ze
system taki tworzy przestanki dla stabilnosci pafistwa i skutecznosci podejmowa-
nych przez nie dziatan.

Ten ogdlny opis nie oddaje jednak dwoch zasadniczych cech polskiego sy-
stemu politycznego, bgdacych podstawowym czynnikiem ograniczajacym jego sta-
bilnos¢ i skuteczno$é. Pierwsza wynika z faktu, iz dwa najwigksze ugrupowania
polityczne (SLD i AWS) stanowia w istocie konglomeraty partyjno-zwigzkowe, ktére
réznig si¢ wewnetrznie (niekiedy w spos6b dosé zasadniczy) w ocenie waznosci
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podstawowych celéw politycznych. Dlatego nadal jednym z podstawowych pro-
bleméw polskiego systemu politycznego jest utrzymanie spéjnosci w obrebie
rzadzacych ugrupowan politycznych, rozsadzanych od wewnatrz przez progra-
mowe i personalne spory. Szczegélnie wyraznie daje to o sobie znaé w przypadku
AWS, zaréwno ze wzglgdu na miodos¢é tego ugrupowania i na liczbg oraz réznorod-
nos$¢ wechodzacych wen partii i organizacji politycznych.

Druga specyficzna cecha polskiego systemu politycznego ma swe zZrédta w
historycznych podziatach, tworzacych miedzy ugrupowaniami ,,posolidarnoscio-
wymi” i spokomunistycznymi” bariere nie do pokonania, przede wszystkim dla ich
dzialaczy, a w znacznie mniejszym stopniu dla potencjalnych elektoratéw. Wymu-
sza to koalicje migdzy ugrupowaniami o podobnych ,korzeniach” - PRL-owskich
(SLD, PSL) lub Solidarnosciowych (ZChN, UW) - lecz zasadniczo réznigcymi sie
postrzeganiem kierunkow i metod polityki pafistwa.

Widac to wyraZnie na przykladzie obecnej koalicji, w ktérej AWS akcentuje
przede wszystkim kwestie zwiazane z obszarem polityki spotecznej (model pan-
stwa socjalistycznego), podczas gdy UW koncentruje si¢ na stabilnosci finansowej
panistwa (model neoliberalny). Odmiennos¢ priorytetéw powoduje wewngtrzne
napig¢cia w koalicji oraz powaznie utrudnia wypracowanie jednolitej linii polity-
ki paristwa.

Ze wzgledu na te dwie cechy, podstawowym narzedziem utrzymywania
rzadzacego obozu w réwnowadze staje si¢ polityka kadrowa, co w wielu przypad-
kach ma dewastujace konsekwencje dla realizacji politycznych celow. Najlep-
szym przykiadem s3 tu problemy zwigzane z realizacjg polityki integracyjnej.

W wymiarze instytucjonalnym polski model dziatan integracyjnych podob-
ny jest do rozwiazan przyj¢tych we Francji i Wielkiej Brytanii. Jego istotg jest roz-
dzielenie podstawowych kompetencji w obszarze polityki integracyjnej miedzy MSZ
ainny organ centralny powolany dla potrzeb przygotowania i obstugi procesu inte-
gracji, ktorym - w polskim przypadku - jest Komitet Integracji Europejskiej (KIE)
ipodiegly mu urzad (UKIE). Podobnie jak w Wielkiej Brytanii, formalnie silna po-
zycja premiera - przewodniczacego Komitetu miata zapewni¢ sprawno$é mechani-
zmu koordynacji polityki integracyjnej.

Jednak w 1998 1., ze wzgledu na ustalenia wewnatrz koalicji AWS-UW, obo-
wigzki przewodniczacego KIE powierzono nie premierowi, lecz cztonkowi Rady
Ministréw, reprezentujacemu kregi okreslane mianem eurosceptycznych (ZChN).
Doprowadzito to natychmiast do zaostrzenia konfliktu na linii MSZ - KIE. Ry-
szard Czarnecki przeprowadzit w UKIE na przetomie 1997 i 1998 r. szeroko zakro-
jone zmiany personalne, w wyniku kiérych odeszto wielu fachowcéw, zastapionych
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osobami nie przygotowanymi do wykonywania zadan zwiazanych z polityka inte-
gracyjng, za to nalezacych do kregéw zwiazanych z rzadzaca koalicja. W rezultacie
sprawno$¢ dziatania UKIE wyraznie spadla, czego spektakularnym przejawem sta-
o pozbawienia Polski 34 mln ecu z rocznej kwoty Funduszu Phare.

Dodatkowo dziatania koordynacyjne zostaly skomplikowane w pierwszej
potowie 1998 r. przez usytuowanie nowomianowanego gtéwnego negocjatora Pol-
ski z UE (w randze Petnomocnika Rzadu d/s Negocjaciji o Cztonkostwo Rzeczypo-
spolitej Polskiej w Unii Europejskiej) w Kancelarii Premiera, a wiec poza struktu-
rami i KIE, i MSZ. Réwnoczesnie w czerwcu 1998 r. w Ministerstwie Finanséw
powotano Petnomocnika Rzadu d/s Obstugi $rodkéw Finansowych Pochodzacych
z Unii Europejskiej, majacego za zadanie weryfikowaé projekty zglaszane przez
poszczegolne resorty od strony zapewnienia im krajowego wspéiinansowania.

Niekonsekwentne rozwigzania organizacyjne oraz konflikty personalnopo-
lityczne migdzy partiami koalicyjnymi, doprowadzity do faktycznego odwotania szefa
KIE - dla utrzymania parytetu polityczno-personalnego odwolany zostat tez zastepca
reprezentujacy drugiego koalicjanta. Obaj politycy zostali przeniesieni do Kancelarii
Premiera, tworzac tam kolejne ogniwa dziatan integracyjnych o catkowicie niejasnych
kompetencjach i zadaniach. Natomiast funkcje przewodniczacego KIE objat premier
(jak byto to w czasie rzadéw poprzedniej koalicji), kt6ry jednak w tej roli przez bar-
dzo dtugi okres nie zdotal mianowac sekretarza Komitetu. Przez wiele miesiecy utrzy-
mywana byla na tym stanowisku osoba, ktora ,pelniac obowiazki” ztozyla rezygnacje
i faktycznie pozostawata przez caly ten czas na urlopie.

Jest sprawg oczywista, ze wszystkie te roszady personalne i zmiany organi-
zacyjne przyczyniaja si¢ najwyzej do chwilowego wyciszania konfliktéw w tonie
rzadzacej koalicji, ale kosztem skutecznosci realizowanej polityki integracyjnej.
Rozwdj sytuacji zmierza wiec w kierunku albo catkowitej likwidacji UKIE, albo
ograniczenia jego zadasi do prowadzenia polityki informacyjnej oraz programowa-
nia wykorzystania srodkéw przedakcesyjnych. To drugie rozwiazanie wydaje sie
jednak stabo uzasadnione zwazywszy na krytyczng ocene dziatan i propozycji UKIE
w tych dwéch zakresach.

W listopadzie 1998 r. w UKIE przygotowano projekt dokumentu pt. ,Inte-
gracja Polski z Unig Europejska. Program informowania spoleczefistwa”. Watpli-
wos¢ wzbudza juz podstawowa teza dokumentu, zgodnie z ktéra, dziatania rzadu
maja zasadniczo polegac na bezstronnym przekazywaniu neutralnej informacji a
nie przekonywaniu spofeczenistwa. W rzadowej koncepcji informacyijnej integra-
cja jawi sie jako przedsi¢ewzigcie techniczno-organizacyjne, a nie polityczne.
Tymczasem jak staraliémy si¢ wykazaé w poprzednim raporcie integracja Pol-
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ski z Unig Europejska jest wyborem politycznym i moze dokonaé si¢ tylko wow-
czas, gdy pafistwo uzna ja za swéj priorytet polityczay i przekona do tego wigk-
szo$¢ spoteczenstwa. Zdecydowany na integracj¢ europejska rzad powinien wigc
zaréwno informowac jak i przekonywad.

W zakresie efektywnosci wykorzystania przez Polske srodkéw programu
Phare na przestrzeni ostatnich lat mozna méwi¢ o pewnym postepie. Jednak nie
jest on réwnomierny i zadowalajacy. Znajduje to odzwierciedlenie w raporcie NIK
poswigconym temu zagadnieniu. Krytyka zostala skierowana przede wszystkim pod
adresem administracji rzadowej, krajowych koordynatoréw poszczegéinych pro-
graméw oraz firm korzystajacych z unijnej pomocy.

Kontrola NIK przeprowadzona u 39 beneficjentow wykazata, ze ponad po-
towa firm wykonujacych zadania finansowane ze srodkéw Phare robita to nieefek-
tywnie i niezgodnie z warunkami kontraktu. Najgorzej oceniono poziom ustug do-
radczych; NIK oszacowat koszt nieprzydatnych nikomu opracowan na 2,9 min ecu.
Zdecydowanie negatywnie raport ocenia nadzor nad wykorzystaniem srodkéw po-
mocowych sprawowany (do korica 1996 r.) przez pelnomocnika rzadu d/s integracji
europejskiej, a nastepnie przez UKIE (Kontrola NIK 1998). W rezultacie w odnie-
sieniu do §rodkéw przyznanych Polsce w latach 1990-96 zakontraktowano tylko
86% funduszy, a wykorzystano jedynie 64%. Najstabiej wykorzystana jest pomoc
unijna w transporcie, ochronie $srodowiska, rolnictwie oraz turystyce. Niezwykle
pozytywnie wyréznia si¢ natomiast realizacja programu ,odbudowa”, przez ktory
Komisja Europejska wspomagata gminy dotknigte wielka powodzig latem 1997 r.
Sukces tego programu jest zwigzany ze zdecentralizowanym mechanizmem aloka-
cji Srodkéw (przyjetym na zasadzie wyjatku).

Utrzymanie spéjnosci wewnatrzpartyjnej przez neutralizowanie konfliktow
dzigki obsadzaniu stanowisk publicznych dziataczami partyjnymi dotyczy nie tylko
sfery administracji rzadowej i samorzadowej, ale takze gospodarczej. W radach nadzor-
czych wszystkich (ok. 1 tys.) spétek z dominujacym udziatem paristwa zasiada obe-
cnie 4-5 tys. 0s6b, o ktérych powotaniu decydujg uktady polityczne. Ocenia sig, ze
koalicja AWS-UW w ciagu pierwszych miesiecy funkcjonowania dokonata wymiany
70-80% sktadu czlonkéw rad nadzorczych, kierujgc si¢ kluczem wyraznie politycz-
nym (Mojkowski, Pokojska 1999). W §lad za tym poszty zmiany w wielu zarzagdach
spotek, co niewatpliwie destabilizowato ich struktury zarzadcze i w jakiej$ mierze
rzutowato na odnotowane w 1998 r. pogorszenie wynikow finansowych.

Spétki sektora publicznego dysponuja wcigz ogromnym kapitatem. Roczne
przychody 100 najwi¢kszych (do ktérych nalezg miedzy innymi: Petrochemia Plock,
Polskie Sieci Energetyczne, TP SA, CPN, Polskie Gérnictwo Naftowe i Gazownic-
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two) wynosza 52 mld, a zyski netto przekraczajg 1,5 mld USD. Kontrola personal-
na takich podmiotéw staje si¢ zatem instrumentem politycznego kontrolowania
znacznej czesci krajowego kapitatu finansowego.

Politycy tracg wigc motywacje do kontynuowania programu prywatyzacji
spotek publicznych. Wprost przeciwnie mozna dostrzec ich wykorzystywanie do
poszerzania whascicielskiej domeny pafistwa. Spétki publiczne wchodzg bowiem w
kapitalowe powigzania z firmami prywatnymi; tym latwiej, ze wiele z nich to fak-
tyczni monopolisci i nawet jezeli ich dzialalno$¢ przynosi straty, to jest jawnie lub
ukrycie subsydiowana przez budzet. Instrumentem poszerzania politycznej strefy
wplywow staje sie ponadto ukiad powigzan handlowych spétek Skarbu Pafistwa z
firmami prywatnymi, bowiem zapewnienie sobie dostaw dla nich jest bardzo intrat-
ne (Mojkowski, Pokojska 1999).

Konflikty wewngtrzpartyjne i wewnatrzkoalicyjne, a takze walka politycz-
na miedzy koalicja 1 opozycja - wszystko to zamiast konsolidowaé demokratyczny
mechanizm wiadzy, wyzwala postawy i zachowania, ktore stanowia zagrozenie dla
$wiezo uformowanego tadu politycznego. Taki charakter nalezy z calg pewnoscia
przypisaé niektérym akcjom protestacyjnym oraz organizacjom je inspirujgcym.
Swiezym i dobrym przykladem moze by¢ dziatalnos¢ zwigzku zawodowego rolni-
koéw ,,Samoobrona” i wciaz rosnace poparcie spoteczne dla akceji protestacyjnych,
jako metody walki o interesy grupowe.

Niezdolnos¢ (lub ograniczona zdolnos¢) polskich partii politycznych do
artykulowania oczekiwan i preferenciji spotecznych powoduje, ze coraz cz¢iciej role
takg przejmuja roznego rodzaju zawigzywane ad hoc komitety, zwigzki i stowarzy-
szenia. Zjawisko to w rownym stopniu dotyka partie rzadzace, jak opozycyjne, co
wyraznie $wiadczy o braku spofecznej wiary w zdolnos§¢ do reprezentowania po-
trzeb i interesow obywateli przez istniejace partie. Dominujacy w Polsce sposéb
sprawowania wiadzy i mechanizm walki politycznej wyzwalajg sily destrukeji,
stwarzajac szereg zagrozen dla sprawnego funkcjonowania paistwa w wymia-
rze spolecznym, politycznym i ekonomicznym.

W wymiarze spotecznym chodzi przede wszystkim o wysoki poziom na-
pig¢ spotecznych, bardzo niski stopien akceptacji dziatan rzadu oraz brak zrozu-
mienia i poparcia dla przedsiewziec ukierunkowanych na modernizacj¢ pafistwa i
reformy spoteczne. Jednoczesnie pozademokratyczne formy wyrazania preferencji
i intereséw przez duze grupy spoleczne blokujg sprawne funkcjonowanie pafistwa.

W wymiarze politycznym zwraca uwage przesuwanie si¢ osrodka whadzy
politycznej w panstwie poza ramy konstytucyjnego rzadu. Narusza to zasade ,,rz3-
déw odpowiedzialnych”, podwaza zaufania do mechanizméw charakterystycznych
dla demokratycznego pafistwa prawa oraz prowadzi do upadku autorytetu pafistwa.
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Wreszcie, w wymiarze ekonomicznym owocuje to chaotycznym podejmo-
waniem decyzji, stuzacych zaspokojeniu roszczei silnych i zrewoltowanych grup
spotecznych, bez przestrzegania procedur dialogu spotecznego, co sprzyja narusza-
niu dyscypliny finansowej i stabilnosci finansowej paristwa.

Wystgpowanie takich przejawéw destrukeji pafistwa wywoluje liczne re-
perkusje w zyciu politycznym, spotecznym i gospodarczym. Jednym z wazniejszych
jest korupcja, z zasady towarzyszaca wzrostowi dyskrecjonalnej i niekontrolowa-
nej wadzy biurokracji oraz zawezaniu faktycznego zakresu odpowiedzialnosci po-
litykéw wobec obywateli.

Najpotezniejsze migdzynarodowe organizacje gospodarcze coraz wiecej
uwagi poswigcaja zjawisku korupcji, widzac w nim znaczacg bariere wzrostu gOspo-
darczego. Grupa ekspertéw powotana przez Bank Swiatowy, Miegdzynarodowy Fun-
dusz Walutowy i OECD zdefiniowata korupcie jakowykorzystywanie wiadzy pu-
blicznej dla osobistych korzysci, niezaleznie od tego, kto (polityk czy biznesmen)
jest inicjatorem korupcyjnej praktyki. W ich opinii, mozliwie najszerzej ujmuje
problem nastgpujaca formuta: C = M + D - A, co oznacza, iz korupcja (C - cor-
ruption) pojawia si¢ z reguly tam, gdzie mamy do czynienia z monopolem (M -
monopoly) i uznaniowoscia (D - discretion) oraz réwnoczesnym brakiem odpo-
wiedzialnosci (A - accountability). Ale wystepowaniu korupciji sprzyjaja inne
schorzenia, takie jak: brak stabilnosci politycznej, wszechwladza biurokracii,
niesprawny system legislacyjny czy zle dzialajacy wymiar sprawiedliwosci.

Podglebie korupcji stanowia wiec nadmierne uprawnienia wiadzy publicz-
nej oraz szeroki zakres uznaniowosci w dziataniu jej administracji. Do najbardziej
korupcjogennych obszaréw nalezy sfera uméw zawieranych przez organy wladzy
publicznej z biznesem.

Prawng podstawe eliminowania korupcji w Polsce stanowi uchwalona w
sierpniu 1997 r. ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby petnigce funkcje publiczne. Okresla ona, ze pracownicy administracji rzado-
wej oraz czg$ciowo administracji samorzadowej w okresie zajmowania stanowisk
publicznych maja ograniczong mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.
Nie wolno im m.in. zasiada¢ w zarzadach lub radach nadzorczych spétek prawa
handlowego. Ustawa zakazuje tez wykonywania jakichkolwiek zaj¢¢ w spétkach,
ktére moglyby wywotywac podejrzenie o stronniczo$é lub interesownosc.

Osoby petnigce funkcje publiczne sg zobowigzane sktada¢ oéwiadczenia
majgtkowe. Omawiana ustawa wprowadzita réwniez rejestr korzysci, do ktérego
takie osoby (takze parlamentarzysci) powinni zglaszaé informacje o wszelkich ko-
rzysciach uzyskanych z tytutu petnienia funkcji - darowiznie (ktorej wartos¢ prze-
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kracza 50% najnizszego wynagrodzenia), materialnym wsparciu dziatalnosci publicz-
nej zainteresowanego, wyjazdach krajowych lub zagranicznych nie zwigzanych z
pracs, jezeli zainteresowani ich nie optacili. Rejestr korzysci jest jawny i corocznie
publikowany (Grabowska 1998).

Obszar szczeg6lnie narazony na korupcije stanowi pomoc publiczna. Dlate-
go od dawna postulowane jest uchwalenie ustawy, ktéra regulowataby jej stosowa-
nie. Prace nad projektem trwaty od kilku lat i cho¢ w 1997 r. zostat on formalnie
przyjety przez Komitet Ekonomiczny Rady Ministréw. Rzad jednak bardzo zwle-
kat ze skierowaniem go do parlamentu. Ustawa jest potrzebna réwniez i po to, aby
wzmocnié pozycje i oddziatywanie Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
ktory - zdaniem wielu ekspertow - staje si¢ coraz mniej skuteczny w zwalczaniu
praktyk monopolistycznych, zwlaszcza wielkich przedsiebiorstw sektora publicz-
nego.

Dostepne czgstkowe dane krajowe (np. o liczbie wszczynanych przez pro-
kurature postepowan o fapownictwo) nie daja klarownego i obiektywnego obrazu
skali korupcji w Polsce. Za wiarygodny uznawany jest powszechnie doroczny ran-
king , Transpdrency International”. Jego wymowa jest dla Polski niekorzystna; jest
ona odnotowywana jako kraj o rosnacej skali korupcji. Wiecej szczeg6téw na ten
temat zawiera tabela I/12.

Wedtug raportu NIK korupcja wystgpuje ze szczeg6lnym nasileniem w przy-
padku: przyznawania kontyngentéw celnych, stosowania ulg podatkowych dla
przedsigbiorstw, odpraw celnych, zakupéw sprzetu medycznego przez jednostki
publicznej stuzby zdrowia, takze prywatyzacji (w tym obszarze nastapifa jednak
wyrazna poprawa). W kontekscie niskiej skutecznosci walki z korupcja, przedsta-
wiciele NIK systematycznie sygnalizuja zagrozenie wiazace si¢ ze sponsorowaniem
policji (Andziak 1997). Obszarem korupcyjnej patologii jest tez nadal system za-
moéwien publicznych.

Korupcjogenne mechanizmy wystgpujace w Polsce nie réznig sie od opisa-
nych przez ekspertéw migdzynarodowych organizacji gospodarczych. W 1995 r.
kancelaria prawna JURIS dokonata przegladu 22 wybranych ustaw, dotyczacych
gospodarki. W gych ustawach az 116 artykutéw dotyczy udzielenia wiadzy wyko-
nawczej uprawnien do stanowienia prawa i upowaznien do wydawania aktéw admi-
nistracyjnych. Lacznie artykutly te ustanawialy az 161 takich uprawnies, sposréd
ktorych 118 - w mniejszym lub wigkszym stopniu - dotyczyto wprowadzania regula-
cji ksztattujacych prawa i obowiazki obywateli, a wiec dawato wladzy wykonawczej
mozliwos¢ prawotworstwa. Od tego czasu niewiele si¢ w praktyce zmienilo, mimo
uchwalenia nowej Konstytucji.
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wow polirycznych. Caly ten mechanizm prowadzi do ukrytef polityzacji decyzji administracyj-

Tabelal/12 nych, zwlaszcza gospodarczych”.
Tegoroczna analiza zmuszi do powtérzenia tej konkluzji. Mechanizmy w niej
opisane nie tylko nie zostaty bowiem w 1998 r. wygaszone, ale wyraznie wzmocnily sie.
1 Dania 10.0 994 -1 9,33 “4
2 Finlandia 96 948~ 2 - 5. Spoleczeristwo
3 Sawecja 95 - - i . S . . P
= Holan d"a 90 zz: 2 Opisujac zmiany, jakie w ostatnich latach zaszty w polskim spoteczefistwie
[ 1 i) - = B . o .
3 Norwegia 50 5527 rozpatrywanym pod wzgledem kapitatu ludzkiego’, nalezatoby przede wszystkim
9 Szwajcaria 8.9 861-11 N zwrbci€ uwage na utrzymywanie si¢ pozytywnych trendéw w obszarze wskaznikéw
11 Luksemburg 87 8.61-10 " charakteryzujgcych stan zdrowia ludnos$ci Polski (tab. I/13). Miedzy rokiem 1995 a
12 Wik, Brytania 8,7 82214 _ 1997 wskaznik przeci¢tnego dalszego trwania zycia wzrést o 1 rok dla mezczyznio
13 Irlandia 82 8,28 - 12 R pot roku dla kobiet. Odnotowano réwniez dalsze obnizanie si¢ wspétczynnika umie-
14 Niemcy 7.9 8,23 -13 - ralno$ci niemowlat, ktéry zazwyczaj traktowany jest jako syntetyczny wskaznik
16 Austria 75 7,61-18 - zdrowia calego spofeczenistwa.
20 Francja 6,7 6,66 - 20 -
21 Portugalia 6.5 697 -19 - Wskazniki stanu zdrowia ludnosci Polski
23 Hiszpania 6,1 5,90 - 24 - Tabelal/13
25 Estonia 57 - -
27 Belgia 54 52526 - Wakadnik 1990 | 1995 | 1997
32 Wegry 50 5,18 - 28 4,86 Przecigtne dalsze trwanie zycia:
35 Grecja 49 535-25 - - mezczyzn 66,3 67,6 68,5
36 Czechy 4,8 5,20 - 27 5,37 - kobiet 753 76.4 77,0
38 Wiochy 46 5,03 -30 - Wspoétczynnik umieralnosci niemowlat® 19,3 13,6 10,5
39 Polska 4,6 5,08 - 29 5,57 Odsetek ludnosci w wieku 65 lat i wiecej 10,2 11,2 11,7
40 Rosja 24 227-49 258 Samobéjstwa zakofhiczone $miercig® 13,0 14,2 14,5

* w tabeli pominigto dane dla krajéw pozaeuropejskich.
Opis: 10,0 - bez fapowki zatatwi si¢ wszystko; 0,0 - bez tapowki nie zatatwi sie niczego.

Zrédto: Kotodko (1999, s. 159), Walat (,Polityka” 1999, nr 6).

W zesziorocznym raporcie stwierdzilismy: (.. ),,pmces artykulacyi interesow prze-
biega w dusym stopniu poza s partyjnym, gtrz rozgatezionych struktur p
oraz na styku tych struktur ze zwigzkami d
przedsighiorcow i pracodawcow, Wigkszos¢ partii koncentruje swo;q dziatalnos¢ nie na od-

yymi i (w mnigjszym stopniu) organizacyi

dzlalywamu na okreslone grupy spoieczne 1 jawnym rep: ich 1 fw, ale na
ukrytym dggeniu do k I ip ia wagnych ogniw aparatu paristwa. Dzigki
temu uzyskujq srodki materialne na swojq dziatalnosc, a rozbudowujq strefy wply-

“na 1000 urodzen zywych.
" na 100 000 ludnosci.

Zrédto: Rocznik (1998).

Wydtuzeniu si¢ dtugosci zycia towarzyszy obnizenie si¢ wspStczynnikéw re-
produkcji. W 1997 r. wspétczynnik dzietnosci wynosit 1,508 i byt o blisko 0,5 punktu
nizszy niz w roku 1990. Lacznym nastepstwem obu tych proceséw jest zwigkszanie

7. Pojecie kapitatu ludzkiego jest zazwyczaj definiowane jako ,,2asob wiedzy, umiejernosci, zdro-
wia i energii witalnef zawarty w danym spofeczernstwie/narodzie” (Domanski 1997, s. 1). Wartosé
kapitatu ludzkiego mierzy si¢, podobnie jak innych kapitatéw, metodami kosztowymi i/lub
dochodowymi. Najczesciej jednak uzywanymi wskaznikami jest poziom skolaryzacji i stan
zdrowia spoleczesnistwa.
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si¢ procentowego udziatu ludzi starszych w spoleczeristwie. Ich odsetek wzrést z 10,2%
w roku 1990 do 11,5 w 1997. Jest to nadal mniej niz wynosi udziat ludzi starszych w
wigkszosci krajéw Unii Europejskiej®, ale wystarczajaco duzo, by zasadnie mowic o
Zarysowujacym si¢ procesie starzenia si¢ spofeczenistwa polskiego.

Innym miernikiem, ktéry wprawdzie nie odnosi sie bezposrednio do stanu
zdrowia ludnosci, to moze by¢ traktowany jako wskaznik jej witalnosci i energii
oraz niskich napiec spotecznych - jest liczba samobéjstw. Liczba samobéjstw ana-
lizowana jest przez socjologéw jako wskaznik stopnia dezintegracji spotecznej. W
Polsce liczba ta niestety rosnie od 1990 roku, co obrazuija czesciowo dane w tabe-
lachI/13i1/14.

Rok 1998 w perspektywie 2dolnosci Polski do integracji europejshiej

Tabela pokazuje, ze w Polsce oraz innych krajach posocjalistycznych (poza
Wegrami) natgzenie samobojstw rosnie, zapewne proporcjonalnie do natezenia fru-
stracji spotecznej. Prawdziwie dramatyczny jest jednak nie tylko sam ok. 20-pro-
centowy wzrost liczby samobdjstw w okresie transformacji systemowej, lecz
réowniez fakt (w tab. I/14 niewidoczny, ale dajacy o sobie znaé w poglebionych
statystykach), iz najwi¢ksza dynamika tego zjawiska wystepuje w najmlodszych
grupach wiekowych: do 14 lat (wzrost liczby samobéjstw w latach 1990-96 0 260%)
ido 20 lat (wzrost ponad 2-krotny). W spotecznych przekrojach widac, ze do grup
o najwyzszym ryzyku $mierci samobojczej zaliczaja si¢ bezrobotni oraz mieszkan-
cy wsi i matych miasteczek (Jarosz 1997).

Wskazniki skolaryzacji, drugi podstawowy typ miernika charakteryzujace-

Samobéjstwa w Europie® go poziom kapitatu ludzkiego, od dtuzszego juz czasu wykazujg w Polsce tendencije
Tabela /14 wzrostowe. Jednak podstawowa cechg polskiego systemu edukacyjnego byto zdo-
= - - e minowanie ksztatcenia na poziomie ponadpodstawowym przez szkoty zawodowe.
- J st 80. Int 90. Na poczatku lat 90. prawie potowa (45,9%) absolwentéw szkét podstawowych kon-
iB\ulstrua z:‘a 225 tynuwata nauke w zasadniczych szkotach zawodowych, niespelna za$ jedna czwar-
elgia L ) :
Dar?ia 27'3 ;:i 1a(22,8%) szta do licedw ogdlnoksztatcacych. Jeszcze w roku szkolnym 1995/96 naj-
Francja 21 '9 21 '5 wigcej o$mioklasistow (36,1%) po ukonczeniu szkoly podstawowej poszio do zawo-
Grecja 3'9 3'5 dowek. Dane dla roku szkolnego 1998/99 pokazuja po raz pierwszy zmiang propor-
Hiszpania 65 72 cji. Licea ogélnoksztatcace wybrato 32,8% oSmioklasistéw, a szkoty zawodowe 31,7%.
Holandia 11,0 10,3 Nauke na szkole podstawowej zakonczylo 3,5% uczniéw, podczas gdy w 1991 r. od-
Irlandia 6.9 10,0 setek ten wynosit jeszcze 5,7% (Staszewski 1999).
Portugalia 8,0 7.8 Omawiane procesy znajdujg odzwierciedlenie w zmieniajacej si¢ powoli
RFN 17.6 15.7 strukturze wyksztatcenia ludnosci Polski, co pokazuja dane w tabeli I/15.
Szwecja 18,3 15,8
W.Brytania 8.7 76 Struktura wyksztalcenia ludnosci Polski
Whochy 82 81 Tabela1/15
Polska 12,2 14,6
Czechy 17,7 188 Rodzaj wykszialcenia Odsetek ludnosc w wieku 15 lat | wie
Wegry 413 36,1 o 1ess 1887
ZSRR/ Rosja 19,1 43,7 . A : b
- - Podstawowe i niepetne podstawowe 40,0 35,7
“ starystyczna kategoria ,ogélem” jest wynikiem usrednienia wskaznikoéw plciowych, z Zasadnicze zawodowe 25,9 271
reguly 2-3-krotnie wyzszych dla mezczyzn. Jedynie w Polsce i w Rosji réznica ta jest § . 7‘1 7‘3
znacznie wigksza, bo 5,5-krotna. Pre‘dn'el OQO!nOSSZtatCa:e 20'1 22’1
7 olicealne i $rednie techniczne A 3
Zrodto: i 3
rodio: Rocznik (1991, 1997). Wyzsze 68 77

8. W wigkszosci krajow UE odsetek ten oscyluje wokot 15-16%. Najwyzszy jest w Szwecji
(17,4% w roku 1994) i we Wioszech (17,1 w 1997 r.), najbardziej zblizony do polskiego w
Irlandii (11,5% w roku 1996) (Rocznik 1998).

— §2 —

Zrédto: Rocznik (1996, 1998).
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Migdzy rokiem 1995 a 1997, w skali catego spoteczefistwa o 1% wzrdst odse-
tek ludzi z wyksztatceniem wyzszym, o 4% zas$ spadt odsetek ludzi z wyksztatceniem
podstawowym. Nadal jednak blisko 2/3 spoteczefistwa polskiego ma wyksztatce-
nie ponizej $redniego (62,8%), podczas gdy dla krajéw Unii Europejskiej zbior-
czy odsetek os6b z wyksztatceniem ponizej éredniego wynosi 42%(Eurostat 1997).

Trzeba za$ przy tym dodatkowo pamigtaé, ze spoteczne zréznicowanie
dostepu do wyksztalcenia wystepujace w Polsce jest jednym z najwyzszych w
Europie, co obrazuje tabela 1/16.

Dostep do wyiszego wyksztalcenia w zaleznosci od poziomu
wyksztalcenia rodzicéw' w 1995 r.

Rok 1998 w perspektywie zdolnosci Polski do integracyi evropejskiej

Wsréd doroslych Polakéw doksztalca sie ogétem 14%, a na wsi jedynie 1% lud-
nosci (UNDP).

Procesy transformacji w niewielkim stopniu wplynety na zmiane struktury
zatrudnienia w poszczeg6lnych sektorach gospodarki. Rok 1997 (tab. I/17) niczym
nie rézni si¢ pod tym wzgledem od roku 1995. W dodatku, jesli od ogétu zatrudnio-
nych w sektorze III odjaé pracownikéw sfery budzetowej, to okazuje sie, iz spote-
czefistwo polskie pozostaje nadal spoteczefistwem przemystowym ze znaczng domie-
szkg agrarnego. Biorac za$ pod uwage strukture wyksztalcenia, perspektywa osiagniecia
stadium spoteczeristwa informatycznego wydaje si¢ w tym uktadzie dosé odlegta.

Struktura zatrudnienia we wrzesniu 1997 r.

Tabela1/16 Tabelal/17
- oh wyieze w . Ogblem 16.294,5 100,0
T ‘m r rode_ “" i m § - sektor publiczny 54265 33,3

‘ R )w % M ;vs::;c-ar prywatny 10.868,0 66,7
UE 7 26 48 - zatrudnieni na podstawie stosunku pracy 10.599,8 65,1
Belgia 26 44 61 - pracujgcy w indywidualnych gospodarstwach rolnych 4.073,6 25,0
Dania 12 13 30 - pozostali pracodawcy i pracujacy na wtasny rachunek 1.621,1 9,9
Finlandia 8 12 37 Sektor [ (rolnictwo, le&nictwo, rybolbwstwo) 43652 26,8
Francja 22 35 68 Sektor Ii (przemyst i budownictwo) 4.708,8 28,9
Grecia 10 28 53 Sektor lii (handel, ustugi, administracja, edukacja,
Hiszpania 22 49 63 ochrona zdrowia, wojsko, policja, wymiar 7.220,5 443
Hotandia 16 26 43 sprawiedliwosci itp.)
Irlandia 12 30 54 - administracja publiczna i obrona narodowa 431.8 2,7
Polska 5 21 59 - jednostki edukaciji 902,1 55
Portugalia 20 51 73 - jednostki ochrony zdrowia 1.029,2 6,3
Szwecja 15 25 55 Zrédto: Rocznik (1998), obliczenia wiasne.
Wiochy 17 46 61

* w przypadku Polski - poziom wyksztalcenia ojca u respondentéw z préby reprezentatyw-
nej; w przypadku danych Unesco - poziom wyksztalcenia ojca w probie studentéw.

Zrédto: Polski (1996) (obliczenia: B. Cichomski),
Unescostat: http://unescostat.unesco.org/blank.htm

Niespelna 5% respondentéw, ktérych ojcowie maja (lub mieli) wyksztat-
cenie podstawowe osiaga dzi$ w Polsce poziom wyksztalcenia wyzszego. Zale-
dwie 2% studentéw to t k do 20 tysiecy mieszkafic6w.

kancy wsi i

We wrze$niu 1998 r. w poréwnaniu z analogicznym okresem roku 1997 zbio-
rowos¢ pracujgcych powigkszyta sie o 128 tys. 0s6b (tj. 0 0,8%). Jest przy tym istot-
ne, ze analiza zmian, jakie w tym okresie zaszly, pokazuje, iz przyrost ten nie roz-
ktadat si¢ rownomiernie: podczas gdy liczba pracownikéw w sektorze publicznym
spadta o 165 tys., liczba pracownikéw najemnych w sektorze prywatnym wzrosta o
465 tys. Towarzyszyt temu wzrost udziahu pracujacych w sektorze I1 i I11 oraz spa-
dek odsetka pracujacych w sektorze rolnym (z 21,2% do 19,6%) (Aktywnos¢ 1998).

Rok 1998 charakteryzowal si¢ wzrost pieé i prc 6w spotecznych
zwigzanych z wprowadzaniem reformy terytorialnej i sytuacja ekonomiczna
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poszczegdlnych grup zawodowych (rolnicy, anestezjolodzy, gérnicy, przemyst
zbrojeniowy). Charakterystyczna cecha protestéw, zwlaszcza rolniczych, jest
ich radykalizacja i przyjmowanie form, ktére uderzaja w interesy innych oby-
wateli (blokady drég i przej$¢ granicznych, wysypywanie importowanego ziar-
na). Jednoczesnie protesty spotykaja si¢ z do$¢ wyrozumiatym stosunkiem opi-
nii publicznej. Wigcej szczeg6toéw na ten temat w tabeli I/18.

Akceptacja dla ré6znych form protestu (w %)
Tabelal/18

Zbieranie podpiséw

pod petycjamii 35 39 16 6 4
protestami

Rozlepianie plakatéw 22 38 26 10 4
Demonstracje uliczne 11 32 33 18 5
Strajki 11 32 31 21 5
Odmowa ptacenia

naleznosci (np. 6 15 37 35 8
podatkéw, czynszow)

Blokowanie drog 6 14 35 40 4

Okupowanie lub ;
bilokowanie dostepu :
do miejsc, w ktérych
ma sig zaczg¢
budowa czego$
Pikietowanie
urzedéw, blokowanie 5 20 36 33 6
dostepu do nich
Okupowanie A
budynkéw 5 15 39 37 4
publicznych
Strajk gtodowy, 12 a4 . 6
,gtoddwka” 5
Okupowanie ha!
dworcow kolejowych 4 11 36 41 8
przez bezdomnych
Biokowanie torow
kolejowych

3 8 33 53 3

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie badan CBOS z sierpnia 1998 r. N=1082.
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Dane zamieszczone w tabeli I/18 nie dajg jednak pelnego obrazu stosun-
ku spoteczefistwa do réznych form protestu. Sa to bowiem dane zebrane niejako
in abstracto. Gdy podobne pytania zyskuja konkretny spoleczno-ekonomiczny
kontekst okazuje si¢, ze nawet radykalne protesty cieszg si¢ znacznie wigkszym,
a niekiedy wrecz zdecydowanym poparciem. Oznacza to, ze w spolecznym od-
czuciu tre$é poniekad usprawiedliwia forme protestu.

Nasze dodatkowe obliczenia potwierdzajg prawdy obserwowane gotym
okiem: mianowicie najsilniejszym radykalizmem charakteryzuja si¢ dzi§ w Polsce
rolnicy oraz uczaca si¢ mtodziez (wykres I/2) (Hausner i in. 1999).

Chociaz protesty réznych grup spotecznych bywajg uciazliwe, to nie sg czyms
niezwykiym w spoteczeristwach demokratycznych. Jednak w sytuacii, gdy formy
protestow naruszaja tad prawny, ich organizatorzy i uczestnicy powinni byé gotowi
do poniesienia konsekwencji swoich dziatan. Takiej gotowosci w Polsce nie ma, a
po stronie paiistwa zauwazalna jest historycznie uwarunkowane ograniczenie w
sferze egzekucji prawa (niezaleznie od tego, ktéra opcja jest u wiadzy). Zaniechanie
$cigania i karania przypadkéw naruszenia prawa w trakcie protestéw spolecznych
prowadzi w konsekwencji do obnizenia ocen jakosci rzadzenia, co jest istotnym
elementem legitymizacji wladzy. To z kolei moze zwrotnie utrudniaé egzekwowa-
nie prawa.

Rok 1998 przynidst wyrazne obnizenie poziomu poparcia spolecznego dla
integracji z Unig Europejska. W poréwnaniu z punktem szczytowym siggajagcym w
1996 r. 80%, w sierpniu 1998 r. swoje poparcie dla integracji deklarowato juz tylko
63% badanych, co oznacza jego spadek o blisko 1/4 w ciggu wlasciwie zaledwie 2 lat
(tab.1/19). '

Dynamika poziomu poparcia dla integracji
Polskiz UE

Tabela /19

77| 72| 80| 72| 66| 63

Za przystapieniem
Przeciw przystapieniu 6 9 7 11 19 19
Trudno powiedzie¢ 17 19 13 18 15 18

Zrédio: CBOS: Badanie ,Aktualne problemy i wydarzenia” (103), 3-8 grudnia '98, reprezen-
tatywna préba losowo-adresowa dorostych mieszkaficéw Polski (N=1086).
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Z kolejnego zestawienia wynikéw odpowiedzi na pytanie zadawane regu-
larnie w badaniach OBOP wynika, ze mamy do czynienia ze zjawiskiem ostabienie
entuzjazmu dla szybkiej integracji na rzecz procesu spokojnego, rozwaznego i ostroz-
nego.

Dynamika opinii na temat pozadanego tempa
integracji Polskiz UE

Tabela I/20

Powinna starac si¢ o jak najszybsze 34 31 29 24 25
wejscie do Unii

Powinna starac sie o przyjecie, bez 54 51 53 56 60
pospiechu

W ogdie nie powinna stara¢ sig o przyjecie 3 6 7 9 8
Trudno powiedzie¢ 9 12 11 11 7

Zrédto: Polacy o integracii z Unig Europejskg, OBOP, wrzesiesi 1998.

Podobny charakter maja wyniki sondazu przeprowadzonego przez CBOS w
grudniu 1998 r. W raporcie z tych badan znajdujemy tabele prezentujaca poparcie
dla integracji z Unia Europejska wsréd potencjalnych elektoratéw najwiekszych
ugrupowan politycznych.

Poparcie dla integracji z UE wsréd elektoratéw czterech najwigkszych
ugrupowan politycznych (w %)
Tabelal/21

uw 82 12 6
AWS 74 14 12
SLD 73 18 8
PSL 51 36 13

Zrédto: CBOS: Badanie »Aktualne problemy i wydarzenia” (103), 3-8 grudnia '98, repre-
zentatywna préba losowo-adresowa dorostych mieszkanicé6w Polski (N=1086).
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Pod wzgledem okazywanego poparcia dla integracji elektorat PSL wyra-
#nie odbiega od pozostatych trzech ugrupowan, choé nawet wéréd zwolennikéw
tego ugrupowania polowe stanowia zwolennicy integracji. Najwigcej zwolenni-
kow integracji spotykamy tradycyjnie wsréd potencjalnych wyborcéw Unii Wolno-
sci. AWS i SLD réznia si¢ nieznacznie, przy czym wsréd zwolennikéw SLD jest
nieco wigcej przeciwnikow integracji, a wérdd elektoratu AWS wiecej niezdecydo-
wanych.

Poréwnujac wyniki analiz dotyczacych stosunku elektoratu poszczeg6lnych
ugrupowan politycznych do integracji europejskiej w 1998 r. w relacji do lat weze-
$niejszych, widac, ze bardziej prounijny stat si¢ elektorat AWS. W zesztorocznym
raporcie (Hausner i in. 1998, s. 130) wyrazali§my watpliwosc, czy polityka niewat-
pliwie proeuropejsko nastawionego kierownictwa AWS i wspétkreowanego przez
nig rzadu znajdzie zrozumienie i poparcie bardziej eurowstrzemi¢zliwego elekto-
ratu tego ugrupowania. Po roku mozna powiedzie¢, ze zaden zasadniczy rozdzwiek
w tej sprawie nie nastapit. Przeciwnie: elektorat zblizyl si¢ do elity AWS. Mozna
wigc uznad, ze postawie eurooptymistycznej sprzyja fakt sprawowania wiadzy, a eu-
rosceptycznej opozycyjnosé, co potwierdzatby przykiad PSL..

Sumujac ten watek analizy podkreslamy, ze poparcie dla Unii Europejskiej
ma dwa wyrazne wymiary: stratyfikacyjny i ideologiczny. Zréznicowanie spoteczne
jest czynnikiem, ktéry wyjasnia w pewnym stopniu roznice w tym poparciu, gdyz wig-
Ze si¢ z réznym postrzeganiem szans i zagrozen zwigzanych z integracja przez grupy
spoteczne o réznym poziomie przygotowania do konkurowania na europejskim wspol-
nym rynku. Na stosunku do Unii odbija si¢ tez po prostu ocena sytuacji gospodarczej
w kraju, zadowolenie z jakosci rzadéw i jego polityki. Dokonuje si¢ to przez pryzmat
oceny sytuacji ekonomicznej swojej rodziny. Grupy najmocniej dotkniete najsilniej
negatywnymi skutkami nowego ustroju gospodarczego (rolnicy, robotnicy) zaczyna-
ja najsilniej zmienia¢ swoje pierwotne pozytywne postawy wobec integracji.

—_10 —

Rozdziat Il

RESTRUKTURYZACJA
SEKTOROW PROBLEMOWYCH



Restrukturyzacja sekforéw problemowych

1. Podstawowe problemy polityki strukturalnej w okresie transformacji

Kazda gospodarka charakteryzuje si¢ wtasciwg dla niej strukturg. Wyraza
sig tow:

o udziale r6znych sekcji i dzialéw w tworzeniu produktu krajowego;

e wykorzystaniu czynnikéw produkcji w poszczegélnych sekcjach i dzia-

tach;

» udziale wyrob6éw o wysokim poziomie technicznym i duzej wartosci doda-

nej w produkcie krajowym;

o udziale podmiotéw o réznej wielkosci (mate, srednie, duze) w tworzeniu

produktu krajowego;

o udziale réznych form wiasnosci w tworzeniu produktu krajowego.

W kazdym kraju nastepuja zmiany struktury gospodarczej i dokonuje si¢ jej
ewolucja. Zmiany te moga si¢ dokonywac albo pod dominujgcym wplywem mecha-
nizméw rynkowych, albo tez moga by¢ poddane swiadomemu oddziatywaniu pas-
stwa. Gdy wystepuje podejscie drugie, to méwimy, ze pafstwo prowadzi okre§lona
polityke strukturalna. Polityka strukturalna polega na pobudzaniu przez organa
wiladzy publicznej zmian strukturalnych w gospodarce w celu zapewnienia wy-
sokiego tempa jej wzrostu i podnoszenia migdzynarodowej konkurencyjnosci,
poprzez wykorzystywanie mechanizméw rynkowych.

Wiadza publiczna moze wplywad na zmiany strukturalne podejmujgc roz-
ne dziatania:

» defensywne, polegajace na ograniczaniu wplywu mechanizméw rynko-
wych oraz na ostabieniu nast¢pstw dziatania rynku. Przejawia si¢ to w ostanianiu i
bronieniu niektérych sektoréw lub poszczegélnych przedsigbiorstw. Stosowane sa
wowczas takie instrumenty jak m.in.: dotacje i subwencje, wysokie cla, ogranicze-
nia pozataryfowe (np. limitowanie importu), umarzanie lub odraczanie zobowigzan
przedsigbiorstw wobec paiistwa, zamiana wierzytelnosci na udziaty;

« ofensywne, majgce na celu osiagnigcie zamierzonych zmian poprzez ko-
rygowanie zjawisk 1 tendencji wywolanych przez mechanizmy rynkowe. Najbar-
dziej wyraziscie przejawia si¢ to w dazeniu do wspierania sektoréw wysokiej szansy
(przysztosciowych). Instrumentami polityki ofensywne;j sg: ulgi podatkowe z tytutu
dziatalnosci inwestycyjnej, przyspieszona amortyzacja, subsydiowanie eksportu, sto-
sowanie preferencyjnych stawek celnych dla débr inwestycyjnych, wspieranie ze
§rodkéw budzetowych wybranych kierunkéw dziatalnosci badawczo-rozwojowesj;

— 13 —
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» dostosowawcze, nastawione na umacnianie pozytywnie ocenianych me-
chanizméw rynkowych i likwidowanie przeszkéd utrudniajgcych dziatanie takich
mechanizméw. Jest to potrzebne wtedy, gdy rynek sam nie moze wyzwolic si¢ z
krepujacych go wigzéw lub zapobiec narastajacym znieksztatceniom. Podejmuje
sie wowczas takie przedsigwzigcia, jak np. prywatyzacja majatku parstwowego, de-
regulacja zmniejszajaca skrepowanie gospodarki wigzami administracyjnymi, za-
pobieganie monopolizacji, subwencjonowanie dziatari dostosowawczych na rynku
pracy.

Zaleznie od tego, ktore z tych podejsé przewaza (dominuje), mozna méwic
o polityce aktywnej (przewaga podejscia defensywnego lub ofensywnego) albo pa-
sywnej (podejscie dostosovyawczc).

W pierwszej fazie transformaciji (lata 1990-93) poglady teoretyczne i dziata-
nia wladz publicznych zdominowane byly przez koncepcje liberalno-rynkowe. Re-
alizowano wtedy polityke pasywna (dostosowawcza). Uwazano, ze recesja oczysci
gospodarke z przestarzatego majatku i przestarzatych wyrobéw. Giéwna role od-
grywata polityka makroekonomiczna: regulowanie st6p procentowych, kursu wa-
lutowego i st6p opodatkowania, liberalizacja handlu zagranicznego, ograniczenie
dotaciji i subsydidw.

Polityka ta nie data takich rezultatéw jakich oczekiwano. Spadek produkeji
objat wiele dziedzin, ktére w polskich realiach uchodzity za wzglednie nowoczesne
(np. przemyst elektroniczny). Nie wzrosta znaczaco produkcja wyrobdw, kidre ce-
chowat wysoki poziom techniczny. Niedostateczna zdolnos¢ adaptacyjna spowo-
dowala, ze nad wi¢kszos$cia przedsiebiorstw pafnstwowych zawista grozba bankruc-
twa. Rynek byt jeszcze zbyt slaby (zwiaszcza rynek kapitalowy i rynek pracy), aby
sprosta¢ wyzwaniom. Gléwnym osiagnieciem w zakresie zmian strukturalnych byt
rozwoéj eksportu (w odpowiedzi na spadek popytu w kraju) i jego reorientacja za
zachéd.

W 1993 r. nastapit zwrot w kierunku aktywnej polityki strukturalnej. Prze-
wazalo wyraznie podejscie defensywne. Proby dziatan ofensywnych nie dostaty po-
waznego wsparcia finansowego i nie osiagnely zadowalajgcej skutecznosci.

Brak konsekwencji w prowadzeniu polityki ofensywnej nie moze by¢ oce-
niony jednoznacznie negatywnie. Zasadnos¢ prowadzenia takiej polityki dyskuto-
wana jest i czgsto podwazana przez ekonomistéw w wielu krajach. Krytycy wskazu-
ja, ze dotychczasowe doswiadczenia potwierdzajg, iz proby zastgpienia rynku decy-
zjami administracyjnymi wyznaczajacymi kierunki zmian struktury gospodarczej z
reguly koficzg si¢ niepowodzeniem i marnowaniem publicznych srodkéw.
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Specyficzng cecha prowadzonej w Polsce polityki strukturalnej jest wyra-
Znie jednostronne jej nakierowanie na rozwigzywanie trudnosci na jakie napotkaty
w latach 90. tzw. sektory problemowe. Do problemowych zalicza si¢ te sektory w
przypadku ktérych:

* wystepuja dysproporcje pomigdzy popytem i podaza;

« majatek produkcyjny jest przestarzaty i wymaga duzych naktadéw na mo-

dernizacjeg;

¢ pozycja konkurencyjna na rynku jest staba i pogarsza si¢;

o wystepuja i nasilajg si¢ trudnosci finansowe;

¢ zaangazowane sg powazne zasoby pracy, a w zwigzku z tym zmiany tych

zasobéw wplywajg na stan krajowego lub regionalnego rynku pracy.

W Polsce do sektoréw problemowych zaliczy¢ mozna m.in.: gérnictwo we-
gla kamiennego, hutnictwo zelaza oraz przemysty: stoczniowy, tekstylny, obronny,
paliwowy, energetyczny, ci¢zkiej syntezy chemicznej.

Dla wielu sektoréw problemowych opracowane zostaly programy restruk-
turyzacji (niekiedy kilka wersji). W programach tych na ogét prawidtowo formuto-
wano cele i gléwne zadania (dostosowanie podazy do popytu, zmniejszenie kosztéw
i wzrost wydajnosci, poprawa pozycji konkurencyjnej na rynkach migdzynarodo-
wych). Ich podstawowymi slabosciami byty: roszczeniowos¢, brak finansowego za-
bezpieczenia zadan, przeznaczanie czesci sSrodkéw na podtrzymywanie egzystencji
deficytowych przedsiebiorstw (zamiast na ich restrukturyzacj¢). W fazie aplikacyj-
nej brakowato zas konsekwencii realizacyjne;.

Jedna z gtéwnych przyczyn utrudniajacych skuteczne przeprowadzenie nie-
zbednych zmian strukturalnych jest zbyt powolne tempo prywatyzacji, zwlaszcza
przemystu cigzkiego, czesci gornictwa oraz infrastrukeury technicznej, czyli sekto-
réw, ktore stwarzaja najpowazniejsze problemy strukturalne. Chociaz procesami
prywatyzacji objeto w Polsce okoto 2/3 liczby przedsigbiorstw pafistwowych, to ich
majatek stanowi zaledwie okoto 1/3 wartosci catego majgtku przedsigbiorstw, ktdre
przed transformacjg byty wlasnoscig pafistwa. Na wejécie w posiadanie po godzi-
wych cenach duzej czesci tych pozostatych przedsigbiorstw paristwowych brakuje
inwestoréw.

Ze wzgledu na szczuplos¢ kapitatu krajowego, przeprowadzenie powaznych
zmian strukturalnych wymagaloby kilkakrotnie wigkszego, niz ma to faktycznie
miejsce, naptywu do Polski inwestycji bezposrednich.
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W ostatnich 9 latach warto$¢ zagranicznych inwestycji bezposrednich szyb-
ko rosta (tab. II/1). Ponad polowa z nich ulokowana zostala w przedsiewzieciach
produkcyjnych (tab. 11/2). Najwigcej kapitatu naplyneto z Niemiec i USA (tab. 11/3).

Skumulowana wartoéé zagranicznych inwestycji bezposrednich
Tabelall/l
midusD | 0.1] 0,32] 141] 283| 432| 683]14.03[2059]3065] 41,65

Zrédio: PAIZ.

Kraje najwig¢cej inwestujgce w Polsce

Tabelall/2
mld USD 5,1 49 2.4 2,0
Zrédio: PAIZ.
Rozmieszczenie inwestycji zagranicznych
Tabela /3
mid USD 2,0
Zrédio: PAIZ.

Relatywnie maty doplyw srodkow zagranicznych zmusza do szczegélnej roz-
wagi w wydatkowaniu $rodkéw publicznych (budzetowych) na wspieranie zmian
strukturalnych w sektorach problemowych. Pierwszym czutym miejscem jest wy-
bér sektoréw i kryteria takiego wyboru. Z tego punktu widzenia trudno méwié o
jakiej$ spojnej strategii.

Przemyst tekstylny i pafistwowe rolnictwo w praktyce pozbawiono ostony
panstwa i wystawiono na dziatanie wolnej gry sit rynkowych, do czego te dziedziny
nie byly przygotowane (zwlaszcza w przypadku PGR-6w). Doprowadzito to w la-
tach 1990-93 do upadku badz likwidacji prawie wszystkich PGR-6w i przesunigcia
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wigkszosci zatrudnionych tam pracownikéw do grona bezrobotnych, utrzymujg-
cych si¢ z zasitku lub ze §wiadczeri uzyskiwanych w ramach opieki spotecznej. Przez
zaniechanie i liczenie, ze restrukturyzacja ,sama si¢ zrobi” powstat trudny i bole-
sny problem ekonomiczno-spoteczny, a w konsekwencji takze polityczny, ktéry trze-
ba bedzie rozwiazywac latami.

Jeszcze teraz, u schytku dekady, w regionach o duzym niegdy$ nasyceniu
paniistwowym rolnictwem (generalnie tereny tzw. Ziem Odzyskanych) stopa bezro-
bocia rejestrowanego osiaga wskazniki nawet blisko 2-krotnie wyzsze od przeciet-
nej krajowej, zas przecietne miesi¢gczne wynagrodzenie brutto ksztaltuje sie¢ tam o
ok. 15% ponizej sredniej krajowe;j.

Nieco inaczej pobiegly sprawy w miastach zyjacych uprzednio z przemysiu
tekstylnego. Dobrym przykiadem moze by¢ region 16dzki. Jeszcze niedawno o obli-
czu Lodzi stanowily wielkie przedsigbiorstwa tekstylne zatrudniajace po kilka ty-
siecy osob, a wiréd nich symbolami byly ,,Poltex” i ,Uniontex”. Obecnie duze fa-
bryki tekstylne zatrudniajg nie wigcej niz okoto tysiaca oséb.

Chociaz przez kilka lat pafistwo przeznaczato pewne srodki finansowe na
pomoc dia tego przemystu, nie byly one na tyle duze by wywrze¢ znaczacy wplyw na
losy przedsigbiorstw wytwarzajacych tekstylia. Jednocze$nie mieszkancy wojewodz-
twa fddzkiego pokazali, ze wlasna inicjatywa, aktywnosc¢ i determinacja to - w sprzy-
jajacych warunkach, ktére niewatpliwie tworza duze skupiska ludzkie (a ktére nie
istniejg w warunkach wiejskich czy matomiasteczkowych) - skuteczne metody w
walce o przetrwanie.

Symbolem przemian strukturalnych zachodzacych w tym regionie staty si¢
najwigksze w Polsce (a by¢ moze i w Europie) bazary w Tuszynie, Rzgowie i Glu-
chowie, dajace zatrudnienie w sumie okoto 100 tys. oséb. Bylo to mozliwe m.in.
dlatego, Ze natura przemystu tekstylnego umozliwia wytwarzanie w matych, wrecz
kilkuosobowych firmach i w krotkich seriach. Restrukturyzacja zogniskowana wo-
kot handlu bazarowego nie jest jednak tym modelem, o jaki chodzi¢ powinno krajo-
wi aspirujacego do grona rozwinietych pafistw Europy.

Inny przyklad to gérnictwo wegla kamiennego, ktdre uzyskato bez watpie-
nia najwigksze wsparcie ze strony pafistwa. Mimo, ze zostato ono kilkakrotnie od-
dtuzone, nadal nie reguluje zobowigzan. Procedury upadtosciowe nie sg urucha-
miane i wyptaca si¢ wysokie wynagrodzenia (przecigtne w tej branzy jest ono od lat
dwukrotnie wyzsze niz $rednia krajowa). Nie ma zwolniefi grupowych, a odprawy
dla odchodzacych z zawodu sg bardzo wysokie. I mimo takich preferencji rok 1998
nie przyniést widocznych sukceséw restrukturyzacyjnych. Gléwne problemy sek-
tora wcigz czekajg na rozwigzanie.
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W polskiej polityce strukturalnej zaréwno roku 1998 jak i lat poprzednich
zaniedbane zostaly aspekty regionalne i innowacyjne, traktowane w Unii Europej-
skiej jako szczegolnie wazne.

Podstawowa przyczyna stabosci polityki innowacyijne;j sg od lat zbyt niskie
naktady na nauke i badania (ok. 0,5% PKB, podczas gdy w Unii kilkakrotnie wigcej).
Spowodowalo to upadek i likwidacj¢ powaznej czesci placowek zajmujacych sie dzia-
talnoscia innowacyjng. Czes¢ tych placéwek, ktdre przetrwaly, przestata zajmowad
si¢ ambitnymi tematami badawczymi, skupiajac uwage na drobnych tematach oraz
na §wiadczeniu ustug i prowadzeniu dziatalnosci produkcyjnej. Placéwki badawcze
s3 niedoinwestowane, a pracownicy zle wynagradzani.

Ciagle niedostateczne s3 powiazania sfery B+R z gospodarka Pafistwo nie
zacheca odpowiednimi narzedziami podmiotéw gospodarczych do ponoszenia ko-
sztéw zlecania powaznych programéw badawczych polskim placéwkom. Nolens vo-
lens, przedsigbiorstwa, gdy sie zdecyduja, korzystajg z zagranicznych rozwiazan,
adaptujac je do polskich warunkow.

Widocznym wyrazem stabosci polityki regionalnej jest z brak efektywnego
ukladu instytucjonalnego jej prowadzenia i odpowiednich funduszy. Réwnoczesnie
nie ma tez wlasciwych warunkéw umozliwiajacych efektywne wykorzystanie srod-
kéw pomocowych. Brakuje kadr dysponujacych wiedza i doswiadczeniem umozli-
wiajacym przygotowanie odpowiednich ofert i projektow oraz instytucji zapewnia-
jacych sprawne i efektywne zarzadzanie tymi srodkami.

Prowadzona dotychczas polityka strukturalna nie zdotata poprawic pozycji
konkurencyjnej polskiej gospodarki. Znaczna cz¢s¢é wyrobow jest ciagle przesta-
rzata i niedbale wykonana, wobec czego trudno je sprzedad, szczegolnie za granica.
Istniejgce zasoby sa nadmiernie angazowane w sektorach, ktére nie maja szans w
konkurencji (przynajmniej w najblizszych latach), jak np. przemyst wiékienniczy,
obronny, gornictwo wegla kamiennego.

2. Restrukturyzacja sektorow problemowych

Przechodzac od uwag generalnych do szczegétowych, skupimy uwage na
wspomnianych wczesniej sektorach problemowych. Wszystkie one w chwili roz-
poczynania transformacji charakteryzowata duza koncentracja, ekstensywne me-
tody produkcji, brak bariery popytu, przestarzatos¢ techniczno-technologiczna, wy-
soka jednostkowa kosztochlonnos$¢ oraz niska jakos§¢ produkcji. Dodac trzeba tez
takie cechy, jak: nadmierne zatrudnienie, brak rozpoznania rynku i umiejetnosci w
tym zakresie, czy przesadna rola organizacji zwigzkowych. Trzeba tez podkreslic,
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ze do tego generalnego schematu stosunkowo najmniej pasowal przemyst tekstyl-
ny, w ktérym juz w latach 80. pojawily si¢ elementy konkurencji i zanikaly ceny
administrowane.

Nowe rozwiazania systemowe wprowadzone w latach 1989-90 radykainie
zmienity warunki funkcjonowania przedsigbiorstw i ich sytuacje. Przede wszyst-
kim szybko pojawila si¢ bariera popytu - kluczowy element gospodarki rynkowej,
catkowicie nieznany w gospodarce centralnie planowane;.

Ale mimo narastajacych trudnosci ze sprzedaza, wiele przedsigbiorstw osia-
gneto w 1990 r. wysoka stopg rentownosci (kilkadziesigt procent). Bylo to spowodo-
wane mozliwoscig relatywnie znacznego podnoszenia cen oraz jednorazowym wy-
korzystaniem w produkcji tanich zapasoéw materiatlowych, nadmiernie gromadzo-
nych w epoce gospodarki niedoboru, a takze zlikwidowaniem administracyjnych
ograniczen w korzystaniu ze Srodkow dewizowych przedsigbiorstw, przeliczonych
wedlug nowego, zdecydowanie przestrzelonego (1j. nadmiernie niskiego), kursu zto-
tego. W wielu przedsiebiorstwach dopiero w latach 1991-92 nastapita finansowa ka-
tastrofa, spotggowana zatamaniem rynkéw wschodnich.

Narastajace przekonanie, ze restrykcyjna polityka monetarna nie ulegnie
ztagodzeniu zaczeto popychad przedsigbiorstwa ku restrukturyzacji. W poczatko-
wym okresie przybierata ona postac najprostsza - wyprzedazy majatku socjalnego i
produkcyjnego, fatwych zmian w strukturze produkciji, tworzenia sieci sprzedazy i
zaczatkow marketingu, wyprowadzania z przedsigbiorstw jednostek obstugi i za-
plecza, wreszcie drobnych inwestycji modernizacyjno-adaptacyjnych.

Dzialania restrukturyzacyjne miaty w tym czasie (1990-92) nikte wsparcie
rzadu, w ktorym przewazat poglad, ze ,rynkowa twércza destrukcja” najlepiej do-
kona restrukrturyzacji. Nie prowadzit on polityki strukturalnej, uznajac, ze byloby
10 zbedne, a nawet niewlasciwe. Dopiero bardzo trudna sytuacja duzej czgsci przed-
sigbiorstw w 1992 r. i grozba trwalego wyeliminowania z rynku znacznej czgsci jed-
nostek (na koniec 1992 r. zyskownos¢ przedsigbiorstw pafistwowych byta juz ujem-
na) wplyneta na zmiang stanowiska rzadu. Zacz¢to nerwowo przygotowywac pan-
stwowe programy restrukturyzacji niektérych sektoréw problemowych, aby szyb-
ciej dostosowac je do nowych warunkéw.

W latach 1992-93 rzad starat si¢ wyznaczy¢ te dziedziny przemystu, ktére
majg dla gospodarki charakter strategiczny. Nie byto przy tym jasnych kryteriéw
ich wyodrebniania, cho¢ w toczacych si¢ dyskusjach podkreslano znaczenie bez-
pieczenstwa obronnego i energetycznego. W dokumentach rzadowych pojawiaty
si¢ zapewnienia, ze przedsi¢biorstwa o szczegélnym znaczeniu i sektory strategicz-
ne bedg mogtly liczy¢ na wieksze zainteresowanie panstwa, ale w czym to zaintere-
sowanie miatoby si¢ przejawia¢ méwiono znacznie mniej.
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Zaczely si¢ tez pojawiad wykazy przedsigbiorstw i sektoréw o szczeg6lnym
znaczeniu (sektory strategiczne), ktore jednak byly nieustannie weryfikowane i zmie-
niane. Widoczny byt brak koncepcii i koordynacji tych prac. Ostatnig liste firm
0 znaczeniu strategicznym sporzadzono w potowie 1998 r. Znalazlo si¢ na niej juz
tylko 45 firm, ktére ,,posiadajg, rzeczywiste, niekwestionowane znaczenie dla go-
spodarki paristwa”. Poprzednia lista, zatwierdzona we wrze$niu 1997 r., a wiec tuz
przed odejsciem od wladzy koalicji SLD-PSL, zawierata wykaz 400 takich firm.

Na obecnej li§cie dominujg firmy zbrojeniowe oraz takie kolosy jak: Pol-
skie Sieci Elektroenergetyczne, Nafta Polska, Polskie Gérnictwo Naftowe i Gazow-
nictwo. Wsréd bankéw pozostaty tylko dwa: PKO BP i Bank Gospodarstwa Krajo-
wego. Z listy usunigto spétki weglowe i elektrownie.

3. Sektorowe programy restrukturyzacii

3.1. Gornictwo wegla kamiennego

Sektor gérnictwa wegla kamiennego wyjsciowo obejmowat okoto 70 kopaln
zlokalizowanych gléwnie na Gérnym Slasku i Zaglebiu. Kilka kopals o matym wy-
dobyciu istniato w okolicy Watbrzycha i jedna na wschodzie kraju (Bogdanka w
okolicy E.acznej). Wydobycie wynosito 193 mln t w 1988 r.1 148 mIn tw 1990 r., 2
zatrudniano ponad 400 tys. oséb. Nadmierne wydobycie na poczatku lat 90. szaco-
wano wowczas na okoto 80 mln t, a nadmierne zatrudnienie na ok. 250 tys. os6b.

Rzadowe programy restrukturyzacji tej branzy prébowano realizowaé od
1993 r. Trudno jednak o ocen¢ czegos, co miato az tak wiele postaci. Sam fakt cz¢-
stych zmian wskazuje, ze kolejne programy byly zte, a bodaj czy nie najgorszym w
skutkach byt program pierwszy, polegajacy na catkowitym usamodzielnieniu ko-
pali i zmuszeniu ich do konkurowania na rynkach §wiatowych. Reformatorski po-
stulat lat 80. - obliczony przede wszystkim na osfabienie antyreformatorskiego lob-
by kierujacego gérnictwem - zrealizowany bez wyobrazni w zupelnie innej epoce
musiat si¢ okaza¢ ekonomicznym nieporozumieniem o dalekosi¢znych i destruk-
cyjnych skutkach.

Po 10 latach transformacji nadal wydobycie i zatrudnienie sg za duze, a ko-
szty za wysokie. Proces likwidowania nierentownych kopals jest przewlekly, srod-
ki finansowe w zbyt matym stopniu przeznaczane na restrukturyzacje, a w zbyt du-
Zym na podtrzymywanie deficytowego wydobycia i zbednego zatrudnienia. Restruk-
turyzacja jest stabo powigzana z polityka regionalng oraz z prywatyzacja, ktérej w
odniesieniu do gérnictwa de facto w ogéle nie bylo i nie ma.

Restrukturyzacja sektorow problemowych

W latach 1990-97 zatrudnienie w gérnictwie zmniejszylo si¢ o ok. 170 tys.
0s0b, wydajnos¢ wzrosta o 53%, §rednie dzienne wydobycie z jednej §ciany zwigkszy-
josie 0 119%. Nie bylo jednak oczekiwanego spadku wydobycia (1990 - 148 mIn t, 1997
- 137 min t) i pogorszyla si¢ kondycja finansowa kopalii. Ujemny wynik finansowy
netto wzrést z ok. 42 mln zt w 1990 r. do ponad 1,8 mld w roku 1997.

Ostatni program rzadowy (z czerwca 1998 r.) obejmuje Iata 1998-2002. Podob-
nie jak programy poprzednie cele formutuje on prawidiowo. O problemach i konse-
kwencjach integracji z UE nie ma w nim (podobnie jak w poprzednich) jednakze ani
stowa. Nie przewiduje tez ten program rzeczywistej otwartosci rynku; ceny maja by¢
niby wolne, ale ... ksztaltowane ponizej importowych. Obnizenie kosztéw ma by¢
przede wszystkim nast¢pstwem zmniejszenia zatrudnienia (o 105 tys. 0séb) oraz zdol-
nosci produkcyjnych do ok. 112 mln t rocznie w 2002 r. Eksport ma by¢ obnizony i
ustabilizowany na poziomie ok. 10 min t po 2007 r. (pod warunkiem oplacalnosci).

Nie przewiduje sie zwolniefi grupowych na ogéinych warunkach, poza ko-
patniami catkowicie likwidowanymi. Wigkszo$c pracownikéw ma odejs¢ z przyczyn
naturalnych, korzystajac z S-letnich urlopéw. Pakiet socjalny przewiduje bardzo
silne bodZce do odchodzenia z kopalsi. Az trudno uwierzy¢, ze w ramach jednego
kraju moze by¢ tak preferowana jedna grupa zawodowa i to skupiona w regionie o
wzglednie niskim bezrobociu (ok. 10% w najgorszym okresie), podczas gdy sa w
kraju grupy zawodowe liczniejsze i znajdujace si¢ w znacznie gorszej sytuacji, ktére
nie uzyskuja zadnego wsparcia.

Obowigzujgcy program restrukturyzacji gérnictwa jest niedostatecznie
(chociaz lepiej niz poprzednie) powiazany z polityka regionalna, tworzeniem miejsc
pracy poza gérnictwem, dziataniami wladz lokalnych. Sa w nim natomiast zachety
do wchodzenia spétek weglowych w dziatalnos¢ pozawydobywcza. Program prze-
widuje utrzymanie skrajnie hierarchicznych struktur organizacyjnych i okresla sta-
tus Panistwowej Agencji Restrukturyzacji Gérnictwa jako podmiotu nadzorujacego
reforme gérnictwa i odpowiedzialnego za polityk¢ kadrows (z prawem do powoty-
wania i odwotywania czlonkéw zarzgdow spotek weglowych i kopalii-spétek). Nie
ma w projekcie jasnej koncepcji prywatyzacji. Ale jest propozycja prowadzaca do
uwlaszczania zarzagdéw spotek weglowych na kopalnianym majgtku.

Program przewiduje przede wszystkim powszechne oddhuzenie, kiére ma
obja¢ dominujac czes¢ zobowiazan giéwnych i odsetek. Przewiduije sig, ze gérnic-
two uzyska zdolnos¢ do regulowania zobowigzan po 2010 r. Finansowanie reformy
obcigzy gtéwnie budzet. Wsparcie zewnetrzne w latach 1998-2002 ma wynies¢ ok.
7,2 mld z}, z czego 1,5 mld na likwidacje kopals, 4,5 mid na restrukturyzacjg zatru-
dnienia, ok. 170 min na usuwanie szk6d gérniczych oraz 1 mld na refundacj¢ dodat-
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kéw do emerytur wyplacanych przez ZUS w formie ekwiwalentu za deputat weglo-
wy. W latach 1998-2002 naktady inwestycyjne majg wynies$¢ ok. 6 mld zt, z czego 5,5
mld z} majg stanowic $rodki whasne (pochodzace wylacznie z amortyzacji, ponie-
waz spdtki nie generuja zysku), a reszte srodki budzetowe i w niewielkim zakresie -
bankowe.

Efektem reformy ma byc spadek kosztu wydobycia wegla ze 154 zk/t w 1998 .
do 120 z¥/t w 2002 r., gtéwnie dzigki obnizeniu udziatu kosztéw wynagrodzeri w ko-
sztach z ok. 53 do 0k.47%. Od 2001 r. przewiduije si¢ osiggniecie dodatniego wyniku
finansowego netto.

Informacje dotyczace wynikow osiagnietych w gérnictwie w 1998 r. wska-
zuj3, ze mozna moéwic o sukcesie programu restrukturyzacji w jednej tylko dziedzi-
nie, tzn. spadku zatrudnienia. Po pierwszym kwartale 1999 r. zatrudnienie wynosi-
10 194 tys. os6b i obnizalo si¢ znacznie szybciej niz pierwotnie przewidywano, glow-
nie dzieki uruchomieniu skutecznej motywacji finansowej. Spadto tez wydobycie
do 112 min t. Jednak bylo to nast¢pstwem obnizenia popytu. W kraju sprzedano
83,3 mln t, a za granicg ponad 27 mln t. Do kazdej eksportowanej tony trzeba byto
doptaci¢ kilkadziesiat ztotych. Koszt jednej tony sprzedanego wegla wzrost w 1998 r.
do 145,8 zt (w 1997 - 125 z}). Spadta natomiast cena wegla. W nastepstwie tych zmian
do kazdej tony wydobytego wegla trzeba bylo doptacié w 1998 r. 33, podczas gdy w
1997 r. 5,5 zt. Wzrosly tez zobowiazania gérnictwa, do 15,2 mld zt w pierwszych
miesigcach 1999 r. (,Rzeczpospolita” 17 marca 1999).

Pewne swiatlo na szanse realizacji programu restrukuryzacji sektora wegla
kamiennego rzuca kwestia likwidacji branzowych przywilejow emerytalnych, zwig-
zanych przede wszystkim z uprawnieniem do wcze$niejszej emerytury. Nowy sy-
stem emerytalny je catkowicie znosi, przewidujac ustanowienie emerytur pomosto-

wych w przypadku zawodéw i stanowisk pracy, ktére wymagaja sprawnosci traco-
nych znacznie przed osiggnigciem wieku emerytalnego. Rzad nie przedstawit par-
lamentowi projektu rozwigzania tego zagadnienia, poniewaz w innych ustawach
przewidziat stosunkowo dtugie okresy wygaszania dotychczasowych uprzywilewu-
jacych rozwigzan. Przeciwko zniesieniu dotychczasowych rozwigzan wystapili gor-
nicy, podejmuijgc strajk okupacyiny. Choé w strajku uczestniczyli przedstawiciele
réznych zwigzkéw zawodowych, rzad - pod naciskiem Mariana Krzaklewskiego -
podiat bezposrednie negocjacje tylko z reprezentantami Solidarnosci. Minister Pracy
i Polityki Spotecznej (Longin Komotowski) podpisat z nimi w imieniu rzadu poro-
zumienie zapewniajgce gornikom utrzymanie ich dotychczasowych przywilejow
(zachowanie dotychczasowych regul przechodzenia na wcze$niejsza emeryture oraz
zagwarantowanie ich realnej wysokosci na dotychczasowym poziomie zblizonym
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do poziomu wynagrodzenia), co ma zostaé zapisane w przygotowywanej ustawie o
emeryturach pomostowych.

Stworzony zostat w ten sposéb niebezpieczny precedens polegajacy na spe-
cjalnym potraktowaniu jednej z grup zawodowych. Problemem nie jest przy tym to,
ze gérnikom ma by¢ zapewniona emerytura pomostowa w ogéle, bo to byto oczywi-
stg intencja projektowanej ustawy, lecz to, ze takie zobowiazanie rzad przyjat w
odrebnym trybie, czyli poza negocjacjami z przedstawicielstwem wszystkich zain-
teresowanych grup. Gérnikom zapewniono przy tym zachowanie realnego pozio-
mu §wiadczenia, a jednoczesnie nie okreslono w zawartym porozumieniu skad be-
dzie pochodzi¢ dodatkowa skladka na sfinansowanie pomostowej emerytury. Nale-
zy wiec domniemywad, ze w konsekwencji sktadks ta zostang obcigzeni podatnicy,
a nie po spotu pracodawcy i zainteresowani pracownicy, jak by¢ powinno, zgodnie z
zatozeniami reformy. Tylko w tym drugim przypadku mozliwe jest uzgodnienie po-
ziomu pomostowego $wiadczenia na poziomie okoto 60% wynagrodzenia (co i tak
stanowitoby wysoka stope zastapienia), a jednoczesnie stworzenie bodzcéw dla pra-
codawcéw do ograniczania liczby stanowisk dajacych uprawnienie do wezeSniej-
szej emerytury, co bylo takze intencja autoréw programu reformy emerytainej.

Konsekwentne wprowadzenie w gérnictwie nowych ogélnych rozwigzan
emerytalnych statoby si¢ dodatkowym czynnikiem jego restrukturyzacji. Dotych-
czas bowiem szczegolne uprawnienia emerytalne gérnikéw byly gwarantowane,
pomimo, ze dyrekcje kopaln nie przekazywaly w ogéle badZ przekazywaty do ZUS
tylko czesciowo obowigzkows skadke ubezpieczenia spotecznego. Mogly w ten spo-
s6b tatwiej, mimo zadtuzenia i biezgcych strat, utrzymywaé wysoki poziom wyna-
grodzen. W tej sytuacji interesy dyrekcji kopaln i gérnikéw byty zbiezne. Wraz z
wprowadzeniem indywidualnej ewidencji przebiegu ubezpieczenia, podziatu obo-
wigzkowej sktadki na cze$¢ placong przez pracodawce oraz przez pracownika oraz
scistej (aktuarialnej) zaleznosci miedzy wysokoscia ewidencjonowanych (faktycz-
nie przekazanych) sktadek oraz indywidualnego §wiadczenia interesy dyrekcji i pra-
cownikow w tej dziedzinie stajg si¢ konfliktowe. W zadnym przypadku dla gérnika
nie jest teraz obojetne - czy, kiedy i w jakiej wysokosci pracodawca przekaze skiad-
ke od jego wynagrodzenia? Zwlaszcza jezeli jednoczesnie wezesniejsza emerytura
ma mie¢ odrebne zrédho finansowania i rzeczywiscie stanowic §wiadczenie pomo-
stowe, czyli wyplacane w okresie do uzyskania pelnego wieku emerytalnego.

Wiele przestanek wskazuje na to, ze ten fakt uzmystowili sobie w ostatniej
fazie prac legislacyjnych nad reforma emerytalna dyrektorzy kopali i prezesi
spotek weglowych, i to oni zachecili gérnikow do strajku. Oficjalnie strajkujacy gor-
nicy zadali zapewnienia uprawnienia do wczesniejszej emerytury, czego nikt nie
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kwestionowat. Natomiast ich giéwny postulat - na szczescie zgloszony juz po przy-
jeciu przez Sejm ostatniej ustawy reformujacej dotychczasowy system emerytalny -
dotyczyl jej zablokowania z Senacie. Gdyby tak sie stalo, zablokowana zostalaby tez
reforma. W rezultacie mogtoby by¢ jak dotad - dyrekcje kopala windowalyby ptace
a nie placity sktadek ubezpieczeniowych, nie baczac na efektywnosé swych przed-
sigbiorstw. Restrukturyzacja kopaln pozostataby tylko programem, ktérego kolejne
wersje przyjmuja regularnie kolejne rzady. Niestety ustepstwo rzadu zdominowa-
nego przez AWS i sterowanego przez przewodniczacego Solidarnosci w kwestii
emerytur gérniczych nie zapowiada, ze tym razem bedzie inaczej.

3.2, Hutnictwo Zelaza i stali

W sektorze hutnictwa zelaza i stali dziataja 24 huty - matki i 8 hut - cérek.
Produkcija stali surowej wynosita w 1988 r. 16,9 min t,a w 1990 r. 13,6 min t, zas
zatrudnienie w 1989 r. - 144 tys. os6b. Nadmiar potencjatu szacowano na ponad 7
mln t, a zatrudnienia - na ok. 100 tys. osob. Zuzycie maszyn i urzadzen siegato 80%.
Przestarzate technologie, niska wydajno$c pracy i wysokie koszty spowodowaty, ze
w latach 1992-93 sektor uzyskiwat ujemny wynik finansowy.

Horyzont czasowy programu, ktéry powstat w 1992 r. i byt p6zniej kilka-
krotnie korygowany si¢ga 2002 r. Jako cel nadrzedny restrukturyzacji przyjeto osia-
gniecie migdzynarodowej konkurencyjnosci w warunkach umozliwiajacych uzyska-
nie satysfakcjonujacej efektywnosci i przy zapewnieniu wlasciwej ochrony $rodo-
wiska. Wsrdd celéw operacyjnych zalozono: obnizenie zdolnosci produkcyjnych
do 12,3 min tstali (bez sprywatyzowanej Huty Lucchini 11,7 mln t); zmniejszenie
zatrudnienia do 43,5 tys. os6b; przeprowadzenie powaznych zmian technologicz-
nych (m.in. wzrost udziatu ciaglego odlewania stali z 7,7% do 75%); zwickszenie
udziatu wyrobéw przetworzonych; oddzielenie dziatalnosci socjalnej i ubocznej od
produkcyjnej; poglebienie specjalizacji hut oraz stworzenie scistych wiezi organi-
zacyjnych miedzy Hutg Katowice a Hutg Sendzimira.

Cele te nalezy oceni¢ na og6t jako prawidiowo sformulowane, ale ich reali-
zacja przebiega wolniej niz zakladano. Zatrudnienie spadto o ok. 40 %, zdolnos¢
produkcyjng zredukowano o 30% w stali surowej i tylko 0 7% w wyrobach walcowa-
nych. Zrealizowano lub rozpoczeto inwestycje w kwocie ponad 2 mld USD (caty
program przewidywat na lata 1992-2002 nakiady inwestycyjne rzedu 3,6 mid USD).

Wobec coraz trudniejszej sytuacji finansowej hut, istnieje niebezpieczen-
stwo, ze program inwestycyjny nie zostanie zrealizowany. Chyba, ze uda sie pozy-
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skaé inwestoréw strategicznych bioracych udziat w prywatyzacji hut lub zaangazo-
waé budzet panistwa (uzyskanie prawa do wykorzystania srodkéw z prywatyzaciji
zaktadéw hutniczych, zapewnienie gwarancji budzetowych dla kredytéw, rozsze-
rzenie inwestycyjnych ulg podatkowych) i przedluzy¢ okres ochrony celnej. W prak-
tyce rozwigzanie drugie wydaje si¢ bardziej realne, cho¢ zarazem trudne - ze wzgle-
du na negocjacje z UE.

Zmniejszenie aktywnosci gospodarczej w 1998 r. i na poczatku roku 1999
wywarlo silny niekorzystny wptyw na sytuacj¢ w hutnictwie zelaza i stali. Produk-
cja stali spadta do ok. 10 mln t (w 1997 r. wynosita 11,6 mln). W czwartym kwartale
1998 r. cze$¢ hut ograniczyta produkcje nawet o 1/3. W drugiej polowie 1998 r. popyt
na stal i wyroby hutnicze spadt o okoto 20% i nasilita si¢ konkurencja taniej stali z
Ukrainy, Rosji oraz Dalekiego Wschodu. Zatamaty si¢ ceny na rynku polskim.

Realizacja programu restrukturyzacji przemystu hutniczego jest przykla-
dem braku konsekwencji polityki strukturalnej. Rzad przyjmowat program jeszcze
w 1992 r. majac $wiadomosé, ze Polska w umowie stowarzyszeniowej zobowigzata
si¢ do stopniowego znoszenia cel w obrotach w krajami UE, tak aby najpéZniej usu-
nac te przeszkode do 1999 r. Pomimo wysokiego wzrostu gospodarczego program
restrukturyzacji byt realizowany tylko czesciowo. W szczegélnosci nie przeprowa-
dzono zasadniczych zmian w zarzgdzaniu hutami oraz nie obnizono w oczekiwa-
nym stopniu nadmiernego zatrudnienia. Zakres prywatyzacji byt minimalny. Zmar-
nowano czas, gléwnie spierajac si¢ o utworzenie krajowego holdingu hutniczego.
Komisja Europejska zazadata w 1998 r. wywiazania si¢ Polski z zobowigzan doty-
czacych otwarcia rynku. W odpowiedzi rzad zabiegat o przedtuzenie terminu zno-
szenia cet, argumentujac to potrzebg ochrony rynku krajowego w okresie realizacji
programu restrukturyzacji. Program ten pospiesznie weryfikowano i aktualizowa-
no, godzac si¢ na rozwiagzania postulowane przez ekspertéw KE, aby uzyskac jej
aprobate i wsparcie rzedu 30 mln euro na ostony socjalne dla zwalnianych pracow-
nikéw. Udato si¢ w koricu uzgodnié, ze w 1998 r. Polska utrzyma 6% cto na wyroby
stalowe, a w 1999 r. 3%. Jednoczesnie przez 5 lat restrukturyzowane huty beda mo-
gly uzyskiwac pomoc paristwa. Watpliwe jednak, aby dodatkowy czas i §rodki zosta-
ty efektywnie wykorzystane. Przede wszystkim dlatego, ze rzad mimo wielu zapew-
nien nie potrafit w 1998 r. przyspieszy¢ prywatyzacji. W szczegdlnosci niepowodze-
niem zakoniczyly sie dlugotrwate rozmowy z inwestorami strategicznymi dla dwéch
najwazniejszych hut: Katowice i Sendzimira. Przyczynita si¢ do tego ich rywaliza-
cja, ktérej rzad nie potrafit powstrzymac.
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3.3. Elektroenergetyka

‘Dominujacymi surowcami w tym sektorze jest wegiel kamienny i brunatny.
Poziom zéinstalowanei mocy energetycznej rzedu 33 tys. MW i obecnie przekracza
o kilkanascie procent zapotrzebowanie. Przewiduje si¢ jednak, ze do 2010 . zuzycie
energii wzrosnie o ok. 50%, co wymaga przyrostu mocy, a wiec podjecia ogromnego
wysitku inwestycyjnego.

Zuzycie wyposazenia technicznego wynosilo na przetomie lat 80. i 90. ok.
55%, a w szczegélnie ztym stanie byly sieci przesytowe, pochodzace w duzej czesci z
epoki elektryfikacji kraju w latach 50. Przerosty zatrudnienia na poczgtku lat 90.
szacowano na ok. 30%. Mimo wysokich kosztéw sektor by}l jednak rentowny. Ceny
regulowat rzad, a ich poziom by} réznicowany zaleznie od kategorii odbiorcéw (po-
nizej kosztoéw - dla ludnosci).

Gléwnie cele programu restrukturyzacji sformutowane zostaty w koricu 1995r.
w »Zatozeniach polityki energetycznej Polski do 2010 1.”. Sg to: bezpieczenistwo dostaw
energii, stworzenie warunkéw umozliwiajacych ksztaltowanie cen energii na poziomie
uzasadnionym spotecznie (przede wszystkim w nastgpstwie stworzenia konkurencyj-
nych mechanizméw rynkowvch zapewniajacych rownowagg interesow odbiorcow i
dostawcow energii), minimalizacja szkodliwosci dla sSrodowiska oraz integracja sektora
ze strukturami energetycznymi Unii Europejskiej.

Dla zrealizowania tych celéw niezbgdne sg przede wszystkim: komercjali-
zacja i prywatyzacja, restrukturyzacja organizacyjna i techniczna, urynkowienie cen
energii, zwigkszenie mocy produkcyjnych, wprowadzenie standardéw ekologicz-
nych stosowanych przez Uni¢ Europejska, dywersyfikacja zrodet zasilania energe-
tycznego, pozyskanie kapitalu zewngtrznego, tworzenie konkurencyjnej struktury
rynku w energetyce i zapobieganie powstawaniu monopoli.

W latach 1992-96 skomercjalizowano wigkszos¢ przedsigbiorstw sektora.
Jednak az do 1995 r. zadna z jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa nie zostata
sprywatyzowana. Proces modernizacji przebiegat powoli, a jedyna nowa elektrow-
nia (Opole) nie zostata ukoficzona z braku zrodet finansowania.

Modernizacja i rozbudowa potencjatu sektora wymaga ogromnych nakta-
déw. W latach 1992-96 przeznaczono na to okoto 9,5 mid zt. Niezb¢dne potrzeby do
2010 szacuje si¢ na okoto 90 mld zt. Same przedsi¢biorstwa nie majg zadnych moz-
liwosci wygospodarowania tak duzych §rodkéw wiasnych. Uzyskanie kredytow wiaze
si¢ z gwarancjami rzagdowymi, ktére moga objac tylko niewielka cz¢$¢ kwot potrzeb-
nych na inwestycje.

Srodki na inwestycje musza wiec pochodzié gléwnie od inwestoréw zagra-
nicznych, nabywajacych akcje i udziaty prywatyzowanych przedsigbiorstw energe-
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tycznych. Szybka prywatyzacja przy pomocy kapitatu zagranicznego jest wigc i tu
niezbednym warunkiem przeprowadzenia skutecznej restrukturyzacji. W progra-
mie prywatyzacji sektora przyj¢tym w 1998 r. przewiduje si¢, ze juz w 1999 r. spry-
watyzowanych bedzie dziewigc elektrowni i elektrocieptowni oraz pie¢ przedsie-
biorstw zajmujacych si¢ dystrybucijg energii. Pozostate 42 przedsigbiorstwa spry-
watyzowane zostang do 2002 r. (po kilkanascie rocznie). Realnos¢ tych zamierzed
wydaje si¢ jednak niewielka.

3.4. Cieika synteza chemiczna

Przemyst ciezkiej syntezy chemicznej ma charakter kooperacyjno-zaopa-
trzeniowy dla wielkotonazowej produkcji: nawozéw sztucznych, produktéw orga-
nicznych i petrochemicznych, produktéw nieorganicznych, smoty, benzolu, prze-
tworéw siarki. Obejmuje okoto 40% sprzedazy calego przemystu chemicznego. U
progu transformacji sektor ten posiadat znacznie zdekapitalizowany majgtek i nie-
nowoczesne technologie. Zatrudniat okolo 40 tys. 0s6b i w poréwnaniu z producen-
tami zachodnioeuropejskimi wytwarzat po wzglednie niskich kosztach (robocizna
i energia). W jego przypadku mozna przewidywac wzrost popytu krajowego i eks-
portu. Na razie niedobér mocy produkeyjnych powoduje, ze Polska importuje zna-
czace ilosci tworzyw, wyrobow z tworzyw sztucznych i innych produktéw chemicz-
nych (w 1993 r. za 972 mln USD, a w roku 1995 juz prawie za 2 mld USD, podczas gdy
produkcja catego sektora w 1995 r. ksztattowata si¢ na poziomie okoto 2,6 mld USD).
Dla czesci wyrobow wystepujg trwate nadwyzki zdolnosci produkcyjnych (np. dla
nawozoéw fosforowych). Sektor osigga dodatni wynik finansowy brutto i netto.

W programie restrukturyzacyjnym stwierdza si¢: ze generalnym celem re-
strukturyzacji sektora (...) »jest zwi¢kszenie jego konkurencyjnosci w obliczu per-
spektywy integracji z Unia Europejska oraz zaspokojenie rosnacych potrzeb rynku
wewngtrznego (budownictwo, rolnictwo, przemyst), przy spetnieniu coraz ostrzej-
szych wymagan ekologicznych”. Osiagnigcie tego celu jest mozliwe poprzez rozbu-
dowe i unowoczesnienie podsektora organiczno-petrochemicznego i modernizacje
pozostalych podsektoréw.

Tak sformutowany cel generalny nie budzi zastrzezen. Jednak szczegétowe
zadania nie s3 w pelni powigzane z celem generalnym, jednostronnie eksponujg
potrzebe modernizacji i rozbudowy; stanowia cokolwiek hastowe zapisy, ktére nie-
wiele m6wia o tym jakie dzialania rzeczywiscie zostang podjete. Zbyt krotki jest
horyzont programu, zwtaszcza, ze przewiduje si¢ duze przedsigwzigcia inwestycyj-
ne o dtugim okresie realizacji. Nie ma harmonograméw realizacyjnych nawet naj-
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bardziej podstawowych zadar, jak budowa Kompleksu Rafineryjno-Petrochemicz-
nego ,Potudnie”.

Przedstawiona koncepcja prywatyzacji ma charakter bardzo ogélny; poka-
zuje wachlarz mozliwosci, ale nie zawiera konkretnych propozycji, tylko hasta w
stylu trzeba preferowac prywatyzacj¢ kapitatows i posrednie uktady wlasnosciowo-
organizacyjne (alianse strategiczne i ugrupowania kapitatowe). Mozna odnie$¢ wra-
zenie, ze niezta w ostatnich latach sytuacja finansowa sektora ostabia zaintereso-
wanie szybka prywatyzacja. Jest raczej zachetg do tworzenia silnych grup holdin-
gowych, ktére zapewnig konsolidacje dziatan restrukturyzacyjnych i umocnienie
pozycji rynkowej.

Wsréd zrédet finansowania programu nie wymienia si¢ wkladu kapitatowe-
go inwestoréw zagranicznych. To sugeruje, ze nie jest przewidziana az do 2005 r.
prywatyzacja z udzialem tych inwestoréw. Duzg role maja natomiast odegrac za-
graniczne kredyty.

Trudno oceni¢ skutki realizacji programu ,, Wielka synteza chemiczna”, gdyz
nie ma wystarczajgcych informacji o dziataniach podijetych w jego ramach. Trwaja
juz jednak prace nad jego nows wersja.

3.5. Sektor obronny

Sektor obronny tworzy 31 przedsiebiorstw. W wyniku rozpadu Uktadu War-
szawskiego, zmiany doktryny obronnej, zmniejszania potencjatu militarnego, ogra-
niczania §srodkéw finansowych na obrong i reorientacji techniczno-sprzetowej na
uzbrojenie i wyposazenie spojne ze stosowanymi w NATO - sektor jest od poczatku
transformacii silnie zdestabilizowany, a przestarzaly aparat produkcyjny i niski po-
ziom techniczny wyrob6éw - zaciemnia perspektywy jego rozwoju. W warunkach
pokoju jego moce produkcyjne sa za duze, ale trzeba pamietad, ze produkcja dla
potrzeb armii to jedynie ok. 20% calej sprzedazy. Pozostala cze$¢ przeznaczana jest
narynek cywilny.

W przyjetym przez rzad w 1996 r. programie restrukturyzacji sektora prze-
mystu obronnego i lotniczego na lata 1996-2010 wytyczono nastgpujace cele:

 okreslenie modelu sektora skorelowanego z systemem obronnym;

« wskazanie optymalnych, ze wzgledu na potrzeby i mozliwosci, kierunkow

restrukturyzacji;

» opracowanie strategii wdrazania przyjetego modelu, uwzgledniajgcej uwa-

runkowania wewnetrzne i zewngtrzne, a zwlaszcza program zmian struk-

turalnych Wojska Polskiego.

Restrukturyzacja sektorow problemowych

Realizacja programu podzielona zostata na dwa okresy. W latach 1996-98
miala nastapi¢ stabilizacja ekonomiczna oraz powstac¢ warunki pozwalajace zreali-
zowad strategiczne cele w systemie obronnym. W latach 1999-2010 miato dojsé do
unowocze§nienia sektora, m.in. w nast¢pstwie realizacji strategicznych programéw
rzadowych. Miano takze doprowadzi¢ do koncentracji i konwersji produkeji spe-
cjalnej na cywilng, do oddtuzenia oraz zmian organizacyjnych.

Zrédta finansowania wskazane w programie to:

o Fundusz Restrukturyzacji Przemystu Obronnego i Lotniczego (FRON),
w ktérym w latach 1997-2000 miaty by¢ gromadzone $rodki pochodzace z
podatku dochodowego i zyskéw przedsigbiorstw sektora;

o srodki wlasne przedsigbiorstw;

» fundusz programowania mobilizacji gospodarki, przeznaczony na doto-
wanie kosztéw utrzymania zdolnosci produkcyjnych, czasowo nieczynnych,
ale niezbednych w okresie mobilizaciji i zagrozenia;

o kredyty bankowe;

o srodki Komitetu Badaii Naukowych;

o srodki na inwestycje centralne;

 zagraniczne fundusze pomocowe (EFSAL, Phare), przeznaczone gléwnie
na wspieranie programéw konwersji.

Cele i zadania programu ukladaja si¢ w sp6jna catosé. Podstawowe watpli-
wosci budzi zbyt krétki horyzont pierwszego podokresu, ktry juz si¢ skoficzyl, a
zaden jego cel nie zostal osiggnigty, co w ogble podwaza realnos¢ programu. W pro-
gramie brakuje takze jednego istotnego elementu, bez ktérego rozwigzanie gtéw-
nych problemoéw wydaje si¢ niemozliwe. Nie zostata mianowicie uwzgledniona pry-
watyzacja, ktéra moze w praktyce stanowi¢ niezastapione Zrédto doptywu kapita-
tow niezbednych. do przeprowadzenia restrukturyzacji technicznej. Ta stabos¢ pro-
gramu jest obecnie korygowana. Na poczatku 1999 r. przygotowany zostat projekt
prywatyzacji sektora, zakladajacy szybkie zmiany wiasnosciowe w kilku przedsie-
biorstwach osiagajacych wzglednie dobre wyniki finansowe i mogacych wzbudzi¢
zainteresowanie inwestoréw, takze zagranicznych.

Sektor obronny znajduje si¢ nadal w bardzo trudnej sytuacji finansowej i
coraz pilniej wymaga przeprowadzenia modernizacji technicznej, Brakuje jednak
zaméwien, a wskutek tego - srodkéw na modernizacje. Nie ma za§ zaméwien, po-
niewaz nie ma koncepcji ulokowania tego sektora na mapie gospodarczej kraju, a
jednoczesnie naktady na uzbrojenie polskiej armii sg bardzo niskie.



Trzy Poiski: Potencjal i bariery integracji 2 Unig Europejsky

3.6. Przemyst okretowy

Kolejny sektor problemowy to przemyst okretowy, grupujacy stocznie pro-
dukcyjne i remontowe. Giéwna role odgrywaty w nim trzy stocznie: Szczeciriska,
Gdanska oraz Gdyniska. Potencjat produkcyjny sektora jest od dawna za duzy; w
1991 r. moce wytwoércze trzech wymienionych duzych stoczni wykorzystane byty
srednio w czwartej czgsci (w tym Szczeciniskiej w 38%).

Wydajnos¢ pracy w 1990 r. byla znacznie nizsza niz w Korei, Japonii i Euro-
pie Zachodniej i obnizata si¢ juz od wielu lat (migdzy 1975 a 1990 r. spadta - liczac w
jednostkach naturalnych - 0 43%) w zwigzku ze spadkiem zaméwien i utrzymywa-
niem wysokiego zatrudnienia (ponad 24 tys. os6b w 1990). Potencjat techniczny
stoczni jest przestarzaly i wymaga pilnej modernizacji. Od poczztku lat 90. wynik
finansowy netto byt ujemny i rosto zadtuzenie. Przyczyng pogorszenia byta m.in.
utrata zaméwien z ZSRR.

Nie bylo i nie ma rzadowego programu restrukturyzacji sektora stocznio-
wego, a jedynie opracowane w 1991 r. ,,Studium restrukturyzaciji przemystu okreto-
wego”. Przyjeto w nim, ze wytyczajac kierunki dziatania sektora nalezy w maksy-
malnym stopniu uwzglednié programy restrukturyzacji opracowane przez stocz-
nie. Niestety tylko Stocznia Szczeciniska S.A. miata kompleksowy program restruk-
turyzacji, ktdry zaczela realizowac. Pozostate dwie duze stocznie programy wpraw-
dzie opracowaty, ale nie podjety ich realizacji.

Podstawowym celem restrukturyzacji przyj¢tym w Studium bylo ,,osiagnie¢-
cie wzrostu wydajnosci pracy do poziomu uzyskiwanego w stoczniach zachodnio-
europejskich oraz ograniczenie wzrostu zatrudnienia, przy koniecznej jego restruk-
turyzacji”. Zmiany w tym zakresie mialy umozliwi¢ wzrost konkurencyjnosci pol-
skich stoczni na $wiatowym rynku statkow.

Zadania operacyjne proponowane w Studium obejmuja:

o restrukturyzacje organizacyjna, polegajacg na utworzeniu trzech zdywer-

syfikowanych firm o charakterze holdingowym (w oparciu o trzy duze stocz-

nie). W praktyce powstaty tylko dwie grupy: wokét Stoczni Szczecifiskiej i

Gdyniskiej;

o restrukturyzacje finansowa wykorzystujaca mozliwos¢ oddtuzenia. Z tej

mozliwosci skorzystaty wszystkie stocznie;

o restrukturyzacje wlasnosciows, zwiazang przede wszystkim z procesami

oddiuzeniowymi. Najpowazniejsze zmiany w tym zakresie wprowadzita

Stocznia Szczeciriska.

Restrukturyzacja sektordw problemowych

W Studium przedstawiono tez koncepcje pomocy pafistwa dla przedsie-
biorstw tego sektora. Z decyzjami co do metod i narzedzi wspomagania przemystu
okretowego rzad dtugo zwlekat. Dopiero w koficu 1995 r. przedstawit narzedzia ja-
kie zamierza stosowac wobec sektora okr¢towego, ale dotychczas skoficzylo si¢ na
deklaracjach. Mozna wigc uznad, ze niewatpliwy sukces, jaki w latach 90. odniosta
Stocznia Szczecifiska jest przede wszystkim skutkiem dobrego zarzadzania i umie-
jetnosci tworzenia korzystnej atmosfery integrujacej zatoge i mobilizujacej jg do
dziatan i wyrzeczen.

W Stoczni Gdynia z pewnym opéznieniem takze zrozumiano od czego na-
prawde zalezg jej przyszle losy. Uswiadomienie tego jak nalezy postgpowac nie przy-
szto zbyt pézno. Dobre zarzadzanie spowodowalo, ze wyniki ekonomiczne w ostat-
nich dwéch latach wyraznie sie poprawily, zwigkszy! sie tez portfel zaméwien.

Porazka Stoczni Gdanskiej jest nastgpstwem zlego zarzadzania i przekona-
nia, ze nadejdzie pomoc z zewnatrz, ktéra uchroni przed upadkiem. Pomimo poli-
tycznego poparcia i pomocy finansowej nie zdotano unikna¢ ogtoszenia upadtosci.
Nie powiodly si¢ trwajace kilka lat préby korzystnego sprzedania Stoczni Gdan-
skiej inwestorom zagranicznym, m.in. dlatego, ze nie znalazty aprobaty zalogi. Z
tego samego powodu nie udalo si¢ przejecie Stoczni Gdarikiej przez Stocznig Szcze-
cinska.

Ostatecznie Stoczni¢ Gdanska kupita za 115 min zt Tréjmiejska Korporacja
Stoczniowa (Stocznia Gdynia i EVIP Progress SA). Cze$¢ terenéw Stoczni Gdanskiej
(okoto 70 ha) przeznaczona zostata do sprzedazy. Przewiduje sig, ze powstanie tu
centrum finansowo-ustugowo-handlowe oraz osiedle mieszkaniowe. W pozostatej
czesci kontynuowana bedzie budowa statkéw oraz produkcja konstrukeji stalowych.

3.1. Przemyst tekstylny

W przemysle tekstylnym wyrézniamy sektor produkeji tkanin i odziezy. W
1989 r. w produkgji tkanin zatrudnionych byto 321 tys. os6éb. Sektor wytwarzat po-
nad 1 mln km biezgcych tkanin. W sektorze odziezowym pracowalo 180 tys. os6b, a
produkcja w 1989 r. wyniosta ok. 70 mln sztuk okry¢ i ubioréw z tkanin.

W roku 1992 zatrudnienie w pierwszym sektorze zmniejszylo si¢ o ok. 40%,
a produkcija o 2/3, co oznacza, ze wydajnosé zmniejszyta si¢ 0 43%. W dalszych la-
tach (do 1997 r.) produkcja tkanin obnizyla si¢ juz nieznacznie (o ok. 4%), a zatru-
dnienie az o 1/3 - do ok. 119 tys. 0s6b. Sektor osiggnat dodatnie wskazniki rentow-
nosci tylko w latach 1996-97, bowiem w okresie transformacji jednostkowa wydaj-
nos$c¢ spadata.
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W sektorze odziezowym w latach 1989-92 zatrudnienie wzrosto do 279 tys.
0s6b (0 55%), a produkcja spadia do poziomu ok. 57 min sztuk odziezy, czyli o 18%.
Jednostkowa wydajnos¢ obnizyla si¢ zatem o ok. 48%. Pézniej produkcje odziezy
odbudowano do poziomu wyzszego niz przed transformacjg (ponad 100 min sztuk),
praktycznie przy stabilizacji zatrudnienia na poziomie ok. 185 tys. 0s6b. Wydajnosé
wzrosta zatem do poziomu znacznie (ok. 40%) wyzszego niz przed transformacja

W slad za spadajacg produkcjg w wyniku obnizZenia popytu krajowego, wzro-
stu importu oraz spadku eksportu do krajéw bytego ZSRR - obnizala sie jednak
rentowno$¢ przemystu widkienniczego. Aparat produkcyjny tego przemystu byt w
znacznym stopniu (w ok, 60%) zuzyty. Sektor odziezowy, ktérego sytuacja finanso-
wa byta nieco lepsza, a rentownos¢ dodatnia dysponowat nowszym wyposazeniem,
zuzytym w ok. 40%. Pozwalata to uzyskiwac lepsza wydajnosc i jako$¢ wyrobow.

Dla przemystu tekstylnego nie zostal opracowany rzadowy program restruk-
turyzacji. Przedsigbiorstwa nie uzyskaly wiec wsparcia panstwa i w walce o prze-
trwanie na rynku musialy liczy¢ przede wszystkim na siebie. Procesy restruktury-
zacji przebiegaly odmiennie w produkcji tkanin i odziezy, inne byly tez skutki podej-
mowanych dzialaf.

W szczegolnie trudnej sytuaciji znalazty si¢ przedsigbiorstwa wytwarzajace
tkaniny, gdzie produkcja skupiona byta w wielkich, mato elastycznych, nieefektyw-
nych zaktadach - jednostkach bardzo trudnych do prywatyzacji. W przemysle odzie-
Zowym sprywatyzowano natomiast szybko znaczng czes$é produkceji. Powstato tez
wiele nowych prywatnych przedsiebiorstw. Stworzylo to silng konkurencije i ula-
twilo gromadzenie srodkéw na inwestycje.

Trudna do przezwyciezenia barierg rozwoju przemystu tekstylnego, a zwla-
szcza produkeji tkanin, jest brak srodkéw finansowych na inwestycje moderniza-
cyjne umozliwiajgce obnizenie kosztoéw i poprawe jakosci. W latach 1992-96 zain-
westowano w tym sektorze 700 min USD. Wedtug szacunku Polskiej Izby Przemy-
stu Tekstylnego potrzeba jeszcze okoto 2 mid USD, aby zapobiec pogarszaniu pozy-
cji konkurencyjnej. Uzyskanie takich srodkéw nie jest jednak mozliwe, przy niskiej
rentownosci, niewielkiej zdolnosct kredytowej, matym zainteresowaniu inwesto-
réw zewnetrznych i braku pomocy panistwa.

Szukajac mozliwosci wzrostu sprzedazy przemyst tekstylny (gtéwnie odzie-
zowy) zwigksza eksport. Jego dynamika miedzy 1991 a 1997 r. byta bardzo wysoka
(ok. 500 %) i wyprzedzala znacznie przeci¢tng krajowa. Przemyst tekstylny jest trze-
cim po przemysle elektromaszynowym i metalowym polskim eksporterem.

W 1998 r. nastapito powazne pogorszenie. Produkcja tkanin znéw zmniej-
szyla si¢ 0 ok. 10%., a przedzy nawet wigcej. O ponad 9% zmniejszylo si¢ zatrudnie-
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nie. Po 2 latach zyskownych rentownos¢ ponownie okazata si¢ ujemna. Co gorsze,
krétkookresowe prognozy przewiduja zwigkszenie skali zwolnief pracowniczych,
wzrost zapasow, pogorszenie ptynnosci finansowej i wzrost udziatu kosztéw w pro-
dukcji sprzedanej. Mozliwy jest spadek zatrudnienia o 25-30%. Wszystko to razem
sktonito wreszcie rzad do podijecia prac nad opracowaniem programu restruktury-
zacji przemystu tekstylnego. Trudno obecnie przewidzie¢ jego tresé. Po latach za-
niedban trudno jednak wyobrazi¢ sobie takg koncepcje, ktéra nie przewidywalaby
skutecznej walki z nieuczciwa konkurencjg zagraniczna, wzglednie fatwego doste-
pu do duzych kredytéw inwestycyjnych i obrotowych, wiaczenia si¢ pafistwa do odzy-
skania rynku rosyjskiego dla wymiany barterowej oraz przyspieszenia likwidacji
przedsigbiorstw najstabszych, ktére s3 zrédtem dumpingu wewnetrznego.

*Akk

Z punktu widzenia relacji miedzy potencjatem produkcyjnym a rozmiarami
popytu krajowego sektory problemowe podzieli¢ mozna na dwie grupy, w pierwszej
lokujac te, w ktorych potencijat okazat si¢ po 1989 r. nadmierny (czarne gérnictwo i
hutnictwo, przemyst okr¢towy, obronny, przemyst wiékienniczy), za$ w drugiej te,
ktére wymagaja rozbudowy potencijatu, poniewaz nie moga zaspokoié popytu obe-
cnego lub przewidywanego w najblizszych latach (elektroenergetyka, wielka synte-
za chemiczna).

W pierwszej grupie najwazniejsze stalo si¢ ograniczanie mocy produkcyj-
nych i przeprowadzanie restrukturyzacji (w tym modernizacji technicznej) umoz-
liwiajacej uzyskanie trwatej konkurencyjnosci w obrebie zmniejszonego potencja-
tu. W drugiej - obok restrukturyzacji i modernizacji dotychczasowego potencjatu -
potrzebne jest zwigkszenie zdolnosci wytwoérczej. W obu grupach gtéwnym nosni-
kiem restrukturyzacji muszg wigc by¢ bardzo kosztowne inwestycje.

Skala potrzeb inwestycyjnych obu grup przekracza wielokrotnie ich obe-
cne i przewidywane w najblizszych latach wewnetrzne zdolnosci akumulacyjne. Te-
oretycznie mozliwe sg trzy Zrédla wspomagania inwestycyjnego: prywatyzacyjne,
zagraniczne i budzetowe. W praktyce jest watpliwe by mozna byto liczy¢ na $rodki
budzetowe. Kluczowe zatem pytanie brzmi: czy dwa pozostate zrédia wystarczg do
postawienia tych sektoréw na zdrowych nogach?

Na powodzeniu restrukturyzacji sektoréw problemowych w Polsce zalezy
takze Unii Europejskiej. W jej obrebie zdotano juz uporzadkowaé podstawowe sprawy
dotyczace tych sektoréw. Potencjat produkcyjny dostosowany zostat do rozmiaréw
popytu, przy czym czgsto stosuje si¢ uzgodnienia pomigdzy poszczegélnymi kraja-
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mi lub wrecz przydziela si¢ im kontyngenty produkcji. Przeprowadzono tez restruk-
turyzacje techniczna i organizacyjng umozliwiajgca osigganie trwatej rentownosci.

Unia Europejska oczekuje, ze Polska jeszcze przed akcesja dokona skutecz-
nej restrukturyzacji sektor6w problemowych, tak, aby mogty one stac si¢ integral-
ng cze$cig wspélnego rynku. Wywiera przede wszystkim presje na obnizenie po-
tencjatu tych sektoréw, kiére dysponujg obecnie jego nadwyzka (np. wegiel, stal),
aby uniknaé niebezpieczefistwa destabilizacji swoich rynkéw na skutek duzych do-
staw wzglednie tanich polskich wyrobéw, sprzedawanych po zanizonych (dumpin-
gowych) cenach.

Oceniajac caty okres transformaciji przez pryzmat restrukturyzacji omawia-
nych sektoréw mozna sformutowac 10 nastepujacych zasadniczych tez:

1. Wszystkie sektorowe programy restrukturyzacji zostaty opracowane zbyt
p62no; niektére dopiero wtedy, gdy sytuacja dramatycznie si¢ pogorszyta, cho¢ od
poczatku byto oczywiste, ze w wielu dziedzinach wystapia powazne trudnosci. Ta
opieszatos¢ obcigza wszystkie kolejne rzady i rzadowe koalicje.

2. Nie s3 znane kryteria, dla ktérych rzady decydowaly sie na tworzenie
programéw w pewnych sektorach, a w innych nie. Z pewnoscig kryterium takim nie
byta ich strategiczna pozycija, gdyz pojecie to w ogéle nie zostato gdziekolwiek zde-
finiowane. Nie bylo tez preferowane kryterium bezpieczenistwa obronnego czy ener-
getycznego, gdyz w tych sektorach programy opracowano péZniej niz w wielu in-
nych i bynajmniej nie potraktowano ich priorytetowo. Preferencje dla gérnictwa
$wiadcza raczej o stosowaniu tradycyjnych kryteriéw politycznych niz gospodar-
czych.

3. Kolejne rzady pomijaty problem restrukturyzacji panistwowej wiasnosci
w rolnictwie, choé dobry program w pore podjety mogt zapobiec degradacii ekono-
micznej i spolecznej setek tysigcy ludzi i umocnic t¢ czg$c rolnictwa, ktéra miata
szanse na konkurencyjng pozycj¢ wobec rolnictwa UE.

4. Trafnej na ogét charakterystyce celéw strategicznych (konkurencyjnos¢
na rynku krajowym i mi¢dzynarodowym, efektywnos¢, dbatos¢ o Srodowisko natu-
ralne) towarzyszg z reguly miatko formutowane cele operacyjne, co $wiadczy o sta-
bosci kompromiséw budowanych wokét tych programéw.

5. W gérnictwie wegla kamiennego, hutnictwie i elektroenergetyce prefe-
ruje si¢ tworzenie i umacnianie struktur monopolistycznych oraz przerzucanie na
odbiorcéw skutkéw braku efektywnosci.

6. Brak kompleksowosci w postrzeganiu przyczyn trudnosci sektoréw. Dia-
gnostyczna wybi6rczos¢ sprawia, ze nie dostrzega si¢ np. braku efektywnego nadzoru
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whascicielskiego nad spétkami Skarbu Paristwa, czy stabosci instrumentéw polityki
gospodarczej stosowanych przez rzad jako przyczyny trudnosci sektoréw.

7. Szczegbtowym zapisom dotyczacym zamierzen technicznych, rynkowych,
finansowych nie towarzysza instrumenty i wykazy niezbednych dziatari aplikacyj-
nych, nie méwigc juz o kalendarzach realizacyjnych.

8. Wszystkim programom brakuje realizmu w ocenie mozliwosci realiza-
cyjnych i Zrédet finansowego zabezpieczenia przewidywanych przedsiewzigé.

9. W wiekszosci przypadkow nie dostrzega si¢ (poza hastowymi sformuto-
waniami), ze tylko prywatyzacja lub/i bezposrednio inwestycje zagraniczne dajg moz-
liwosci zgromadzenia duzych §rodkéw finansowych na restrukturyzacje.

10. W programach na ogét nie nawiazuje sie do perspektywy integracji Pol-
ski z UE, co w dziwnym $wietle stawia nie tylko te programy, ale i polska polityke
integracyjng.

Stad, trudno si¢ dziwi¢, ze programy mialy ograniczony wptyw na restruk-
turyzacj¢ przedsigbiorstw. Jednoczesnie srodki budzetowe wydawane byly czesto
na podtrzymanie dotychczasowych, nieefektywnych struktur.

4. Przedsigbiorstwa z sektordw problemowych na tle restrukturyzacji
duzych przedsiebiorstw przemystowych

4.1. Wprowadzenie

Do analizy procesow restrukturyzacyjnych i sytuacji ekonomicznej przed-
siebiorstw zaliczanych do sektoréw problemowych (ktére dla skrotowosci nazywac
bedziemy takze przedsiebiorstwami problemowymi) wykorzystane zostaty wyniki
badan empirycznych prowadzonych przez Instytut Nauk Ekonomicznych PAN'.

Programem badawczym objgte zostaly przede wszystkim przedsiebiorstwa
przemystowe dysponujace na poczgtku lat 90. duzym potencjalem (mierzonym war-
toscig majgtku i liczbg zatrudnionych). Intencja zespolu badawczego byl taki dobér
proby, aby zawierata ona pary przedsi¢biorstw charakteryzujace si¢ tym, ze na po-
czatku 1990 r. byly wlasnoscig pafistwa i prowadzity dziatalno$¢ w tym samym seg-
mencie rynku, a zarazem mialy podobne takie cechy, jak i potencjat i poziom tech-

L. Projekt badawczy KBN realizowany na wniosek Ministra Skarbu Panistwa (PBZ-001-09)
»Procesy restrukturyzaciji duzych przedsiebiorstw”. Kierownikiem projektu jest prof. dr hab.
Urszula Grzelonska, a sekretarzem doc. dr hab. Elzbieta Maczyniska.
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niczny, warunki na rynku, powigzania z zagranicg oraz sytuacja finansowa. Zasa-
dnicza réznica miata polegaé na tym, ze jedno z przedsiebiorstw do 1997 r. zostalo
sprywatyzowane, a drugie pozostawato wlasnoscia publiczng.

Mimo technicznych trudnosci, wigkszo§¢ sposréd 200 objetych badaniami
przedsigbiorstw zdotano zestawi¢ w takie pary. Uzyskano tez wyrazng zbieznos¢
cech przedsiebiorstw sprywatyzowanych (zbiér S liczacy 111 firm), a tymi, ktére
utrzymaty status whasnosci publicznej. Do tych ostatnich zaliczono przedsigbior-
stwa pafistwowe, jednoosobowe spotki Skarbu Panistwa (JSSP) oraz te, ktére wiz-
czono do Programu NFI, ale w ktérych nie zaszty dalsze zmiany w strukturze wia-
snosci (zbi6r P - 89 przedsigbiorstw).

Wsréd 200 przedsiebiorstw, w ktérych zebrano obszerny materiat statystycz-
ny (obejmujacy lata 1990.97) oraz przeprowadzono szczegétowe badania ankieto-
we, 58 nalezato do sektoréw problemowych (przemyst tekstylny, okretowy, zbroje-
niowy oraz ciezka synteza chemiczna), w tym 35 nadal stanowito wlasnos§¢ publicz-
na (symbol P), a 23 zostaty w czasie badari sprywatyzowane (Sp).

Pozycja finansowa badanych przedsigbiorsiw byta w 1990 r. wzglednie do-
bra. Wskaznik rentownosci obrotu brutto dla catej badanej proby wynosit 22,2% (w
tym dla przedsiebiorstw Sp - 21,8 %, a dla przedsigbiorstw problemowych - 25,7%).
Ponad 60% badanych przedsi¢biorstw miata udziat w rynku krajowym przekracza-
jacy 10%. Generalng charakterystyke badanych firm zawieraja tabele 11/4-6.

Udziat na rynku krajowym trzech najwazniejszych produktéw wytwarzanych
przez badane firmy w 1990 r. (odpowiedzi w %)

Tabela I1/4

Restrukturyzacja sektordw problemowych

Poziom techniczny aparatu produkcyjnego w poréwnaniu z innymi konkuren-
cyjnymi firmami dziatajacymi w Polsce w poczatkowym okresie transformaciji

(odpowiedzi w %)

TabelaII/5

Byl najwyzszy w branzy 9,4 11,6 75 54 8,8 0,0
Byt wyzszy niz w
przecietnych firmach 30,2 30,2 30,2 30,4 29,4 31,8
krajowych
Byt nieco nizszy niz
w przecietnych firmach 16,1 10,5 208 14,3 11,8 18,2
krajowych
Byt duzo nizszy niz
w przecigtnych firmach 57 35 76 18 29 0,0
krajowych
Byt na zbliz iomi

4 ‘zonym poziomi€ | 343 | 372 | 264 | 393 | 353 | 455
Trudno dokonaé oceny 73 7,0 75 8,8 11,8 4,5
Ogétem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie ankiet.

Poziom techniczny aparatu produkcyjnego w poréwnaniu z firmami zachodni-
mi tej samej branzy w poczatkowym okresie transformacji (odpowiedzi w %)
Tabela I1/6

do 10% 344 31,5 39,5 36.4 32,1 43,9 Doréwnywat czotowym
10-20% 15,9 17,1 14,8 20,5 25,0 12,5 firmom $wiatowym
9 Doréwnywat przeciet
20-40% 212 | 200 | 222 | 227 | 179 | 310 Dorbwnywal przecigtnym 1771 256 113] 1903 | 206 | 174
40-60% 7.9 86 74 68 | 107 0,0 S wym
yt nieco nizszy niz w
pow. 60% 206 | 228 | 161 | 136 | 143 | 126 precigtnych firmach 281 | 267 292| 246/ 324 130
Ogélem 1000 |1000 |1000 |1000 11000 |100,0 Swiatowych
Zrédto: obliczenia whasne na podstawie ankiet. Byt duzo nizszy niz w
przecigtnych firmach 37.0 337 39,7 333 | 265 | 435
$wiatowych
Trudno dokonaé oceny 15,6 14,0 17,0 193 | 2056 | 17,4
Ogdtem 100,0 100,0 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0

Zr6dto: obliczenia wiasne na podstawie ankiet.
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Z przedstawionych informacji wynika, ze w poczatkowym okresie transfor-
macji sytuacja finansowa, pozycja rynkowa i techniczna przedsi¢biorstw zalicza-
nych do sektoréw problemowych byta zblizona do przecietnej, a wigc teoretycznie
miaty one podobne mozliwosci restrukturyzacji i adaptacji do wymogdéw gospodar-
ki rynkowej oraz zblizone szanse prywatyzacji.

4.2, Restrukturyzacja majatkowa

Zgromadzony materiat wskazuje, ze badane przedsigbiorstwa podijety wiele
dziatan restrukturyzacyjnych. Ich efektem jest obserwowana od 1994 r. poprawa
kondycji ekonomicznej w obu zbiorach przedsigbiorstw. Ich wysitki restrukturyza-
cyjne poddamy analizie wedtug kryteriow: majatkowego, produktowego, zatrudnie-
niowego oraz finansowego.

Zachodzace w latach 1990-98 zmiany w majatku badanych przedsigbiorstw
byly nastepstwem pozbywania sig czgsci aktywow, likwidacji elementow zuzytych
fizycznie oraz inwestowania w majgtek trwaty. Dane zebrane w tabeli 11/7 $wiad-
cza, ze przedsigbiorstwa zbioréw P i § sprzedaty lub nieodplatnie przekazaty podobne
cze$ci majatku, cho¢ w zbiorze S proces ten (zwlaszcza przed prywatyzacja) prze-
biegat szybciej. Nie bylo jednak wielu przypadkéw radykalnego zmniejszenia ma-
jatku, zaledwie ok. 8% przedsigbiorstw zbioru Pi14% zbioru S pozbylo si¢ wigcej
niz trzeciej czesci swego majatku (gtéwnie w formie sprzedazy, bardzo rzadko w
formie nieodptatnego przekazania). W przedsigbiorstwach problemowych majatku
trwalego pozbywano sie w tempie nieco wolniejszym, cho¢ trudno je uznac za $la-
mazarne.

Zaskakujace jest, ze analiza finansowo-majatkowa wskazuje, iz wiekszej cz¢-
$ci majatku pozbywaly si¢ przedsigbiorstwa, ktére obecnie maja najgorsza kondycja
finansowa. Wyglada na to, ze uruchomiona zostata taka oto spirala. Najpierw w -
odpowiedzi na terapig szokowa poczatku lat 90. i zduszenie popytu - nastepowata duza
redukcja majatku dla ratowania kondycji ekonomiczno-finansowej. Przychodzita
chwilowa poprawa, po ktérej - w nastgpstwie redukeji majatku - nastgpowat duzy
zwrotny spadek produkeii i pogorszenie wynikow finansowych. Rozpoczynat si¢ ko-
lejny ruch po spirali i likwidacja cz¢sci majatku. Czeé¢ firm do dzi$ nie moze wyrwac
sig z tej spirali, uruchomionej zbyt silnym impulsem w latach 1990-91.

Restrukturyzacja sektoréw problemowych

Skala wyprzedazy majatku w latach 1990-97
(% badanych przedsigbiorstw)
TabelaI1/7

do 5% 588 | 550 | 622 | 66,1 81,9
6-15% 194 | 212 | 178 | 142 45
16-30% 135 | 175 | 100 | 125 45
4| 31-50% 54 25 78 54 9,1
] | powyzej 50% 29 38 22 18 0,0

Zrédio: obliczenia wlasne na podstawie ankiet.

Z tabeli I1/8 wynika, ze bardzo podobna cz¢s¢ (ok. 22%) przedsigbiorstw P i

¢ S pozbywata si¢ wyodrebnionych czgéci majatku produkcyjnego, zbednych zapa-

séw (62-66%) oraz obiektéw socjalno-ustugowych (61-69%). W przedsi¢biorstwach
panstwowych czgsciej pozbywano si¢ natomiast gruntu, budynkéw i budowli pro-
dukeyjnych oraz maszyn i urzadzen.

Kategorie majatku zredukowanego w latach 1990-97
(% badanych przedsi¢biorstw)

TabelaII/8

Wyodrebnione czgsci

majatku produkeyjnego 209 21,6 20,4 19,0 20,0

Grunty 435 53,4 35,0 46,6 54,3 34,8

Budynki i budowle

produkcyjne 304 42,0 20,0 44,8 54,3 30,4

Obi —
iekty socjalno 64,9 69,3 61,2 724 74,3 69,6

ustugowe

Maszyny i urzadzenia 64,9 739 57,3 82,8 88,6 73,9
Zbedne zapasy

materialow 63,9 65,9 62,1 60,3 65,7 52,2

t4 Zrodlo: obliczenia wlasne na podstawie ankiet.
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Przedsicbiorstwa z sektoréw problemowych w wigkszym stopniu pozbywa.
1y si¢ maszyn i urzadzen. W grupie tej okoto potowa respondentéw wskazywata, i;
gléwna przyczyna pozbywania si¢ majatku byt spadek popytu. Podobne odpowiedz;
uzyskalismy dla calej badanej préby: ponad potowa przedsigbiorstw pafistwowych
jedna czwarta sprywatyzowanych wskazywata, Ze majatek nie jest potrzebny z
wzgledu na obnizony popyt.

Mozliwosci przeprowadzenia prawdziwej restrukturyzacji majgtku stwarza-
ja jednak tylko inwestycje. Przedstawione w tabeli II/9 wskazniki odnowienia apa.
ratu produkcyjnego pokazujg jaki byt w analizowanym okresie wysitek inwestycy
ny poszczeg6lnych grup przedsiebiorstw?.

Wskaznik odnowienia aparatu produkcyjnego*

Tabela Il
" Rodzaje przedsigblorstw | 1990 | 19911992 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 199
P-Sektor publiczny 145 | 1.26 |0,94 | 0,96 | 0,82 |0.88 | 0,72 | 1,32
S-Sektor prywatny 246 | 143 | 147 | 1,70 | 1,34 | 244 |2.41 | 280
K1-Inwestor strategiczny 228 (212 (232 |246 | 176 |2.86 |3.29 |3.48
zagraniczny
K2-Inwestor strategiczny | 591 |4 18 1,21 [ 146 {097 |148 | 1,87 |239
krajowy
K3-Spolki gietdowe 207 | 150 | 085 | 1,35 | 099 |1.77 |2.14 |3.24
K4-Spotki pracownicze 284 | 144 | 098 |1.22 | 1.81 |442 |2.40 | 259
K5-NFI 088 | 0,49 | 077 | 0,83 | 096 | 0,63 | 081 | 129
K6-Spolki wierzycielskie 190 |0,85 10,50 |089 | 037 |094 |0.75 | 0,76
K7-Pp/JSSP 102 | 194 |1.22 | 1,20 |0.76 |089 |059 | 144 f3
Sektory problemowe 118 {0,22 0,55 [0,71 |0,78 | 0,70 | 0.80 | 0,93
Sektor publiczny (Pp) 147 |0.26 |0,71 |0.84 [088 |0.69 | 0,69 |0.78
Sektor prywatny (Sp) 0.64 |0.15 | 029 | 051 | 062 |0.71 |097 | 1.18

* relacja nakladéw inwestycyjnych do amortyzacii.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie ankiet.

W wiekszosci przypadkow wyzsze wskazniki osiagaty przedsigbiorstwa spry- k
watyzowane, cho¢ na poczatku lat 90. réznice byty wzglednie mate. Nastapit wow- &
czas spadek aktywnosci inwestycyjnej we wszystkich grupach przedsigbiorstw. VE

miare wychodzenia z recesji, wzrostu popytu i poprawiania si¢ sytuacji finansowe|

;W dalszym tekscie i w tabelach przy analizie przedsigbiorstw podzielonych na 7 grup we

dhug struktury kapitatu beda wykorzystywane symbole przyjgte w tabeli I1/9.

Restrukturyzacia sektoréw problemowych

powstaty korzystne warunki do inwestowania bardziej intensywnego. Z mozliwosci
tych w znacznie wigkszym stopniu korzystaty przedsigbiorstwa zbioru S niz P. Zwta-
szcza spotki z udziatem kapitatu zagranicznego oraz spétki pracownicze mialy wy-
sokie i najbardziej stabilne wydatki inwestycyjne.

Silna pozycja tych ostatnich jest pewnym zaskoczeniem i przeczy stereoty-
pom o przejadaniu majatku przez zatogi firm o ,uspolecznionym” systemie zarza-
dzania. To fatszywa teza tym bardziej, ze spétki pracownicze charakteryzuje réw-
niez bardzo umiarkowane tempo wzrostu wynagrodzen.

Niska zdolno$¢ do inwestowania wystepowata w sektorze publicznym. Po-
prawa, ktérej symptomy wystapity w 1997 r. moze by¢ jednak krétkotrwata ze wzgledu
na pogorszenie sytuacji w gospodarce w 1998 r. Szczegélne niskimi naktadami in-
westycyjnymi charakteryzowaly si¢ zbiory K5 (NFI) oraz K6 (sp6tki wierzyciel-
skie). W kazdym z nich tylko w jednym roku naklady inwestycyjne ksztattowaly sie
powyzej wartosci amortyzacji. W konsekwencji musi tam nastgpowa¢ zmniejsza-
nie potencjatu (takze z powodu pozbywania si¢ cz¢sci majgtku), a zapewne i pogar-
szanie pozycji konkurencyjnej.

Ewentualne przypuszczenie, ze te wiasnie przedsigbiorstwa §wiadomie ogra-
niczaja potencijat i inwestujg giownie w te jego czgsci, ktore maja w przysztosci sta-
nowic trzon zmniejszonego majatku nie znajduje potwierdzenia w informacjach
uzyskanych w trakcie badan. Bardziej uzasadnione s3 nastepujace hipotezy:

® pierwsza, ze w NFI znalazlo si¢ wiele przedsi¢biorstw, kiore nie zdotaly
samodzielnie zgromadzic srodkéw na inwestycje. Wejscie do NFI traktowane bylo
przez te przedsi¢biorstwa migdzy innymi jako potencjalne utatwienie dostepu do
zewnetrznych Zrodet finansowania inwestycji. Te oczekiwania na ogét nie potwier-
dzily sig;

o druga, ze w zbiorze K6 naklady inwestycyjne byly niskie zaréwno przed
powotaniem spétek wierzycielskich, jak i po ich powstaniu. Postgpowanie napraw-
cze umozliwilo przediuzenie czasu istnienia tych spétek, ale nie doprowadzito do
rozwigzania probleméw grozgcych wyeliminowaniem z rynku.

Niepokojaco niska byta aktywnos$¢ inwestycyjna przedsigbiorstw proble-
mowych. Od 1991 r. naktady inwestycyjne byly tam znacznie nizsze od wielko$ci
amortyzacji, co wskazuje na postepujacg degradacje tej grupy przedsigbiorstw. Po-
zytywnym objawem jest wzrastajacy wskaznik odnowienia aparatu produkcyjnego
w zbiorze Sp (sprywatyzowane przedsigbiorstwa problemowe).

Miedzy poszczegélnymi zbiorami przedsigbiorstw wystapity powazne réz-
nice w strukturze inwestycji realizowanych w ostatnich latach. W zbiorach grupu-
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jacych przedsiebiorstwa pafistwowe (zar6wno ogétem, jak i w sektorach problemo-
wych) duza rolg odgrywaty inwestycje odtworzeniowe, natomiast w zbiorach przed-
siebiorstw sprywatyzowanych - wyraznie wiccej bylo naktad6éw na tworzenie no-
wych mocy produkeyjnych, co $wiadczy, Ze przedsigbiorstwa te bardziej nastawiajg
si¢ na wzrost produkcji i umacnianie pozycji na rynku.

W polityce inwestycyjnej firm S preferowane s3 naktady na tworzenie no-
wej sieci dystrybucji (kilkakrotnie wyzszy udziat tych naktadéw w catych wydat-
kach inwestycyjnych w poréwnaniu z P). Przywigzywanie duzej wagi do tworzenia
dobrej sieci dystrybucji trzeba uznac za trafny kierunek restrukturyzacji, sprzyjaja-
cy osigganiu wysokiej efektywnosci.

Brak srodkéw finansowych byt gléwng przyczyna uniemozliwiajacg wzrost
inwestycji w 81% przedsiebiorstw zbioru P i 60% zbioru S. Gorsza sytuacja finanso-
wa zbioru P w poréwnaniu z S tylko czgsciowo thumaczy réznice w aktywnosci in-
westycyjnej wystepujacej miedzy obu zbiorami. Trzeba bowiem wziaé pod uwage
takze polityke plac prowadzong w obu zbiorach przedsigbiorstw. Wskazuje to, ze
przedsiebiorstwa pafistwowe - mimo ztych wynikéw finansowych - staraly si¢ za-
pewnié swoim pracownikom wzglednie wysokie wynagrodzenia. Inwestycje takim
priorytetem dla nich nie byty. W zbiorze S potrzeby wzrostu wynagrodzen i inwe-
stycji traktowane byly bardziej réwnorzednie.

Te réznice w hierarchii potrzeb ptacowych i inwestycyjnych stanowity wazny
czynnik wyznaczajacy kierunek i efektywnos¢ restrukturyzacji przedsigbiorstw pan-
stwowych i sprywatyzowanych. W interpretacii tego zjawiska trzeba by¢ jednak
ostroznym i braé¢ pod uwage bardzo w Polsce wazny aspekt zwigzkowy. A - jak wia-
domo - w przedsiebiorstwach P sita zwigzkow jest wiecksza niz w firmach S, gdzie
czesto organizacji zwigzkowych w ogéle nie ma.

Sprawdzianem i odzwierciedleniem zaangazowania inwestycyjnego jest
struktura wiekowa wyposazenia technicznego. Niskie naktady inwestycyjne w przed-
siebiorstwach problemowych sprawity, ze struktura wiekowa aparatu produkcyine-
go jest tam bardzo niekorzystna. Zaledwie 10-procentowy jest udziat wyposazenia
nowego, eksploatowanego krécej niz 5 lat, przy ponad 50-procentowym udziale ma-
jatku starego, eksploatowanego diuzej niz 15 lat.

W calej badanej prébie mozna zaobserwowa¢ duze réznice w tempie wy-
miany aparatu produkcyjnego. Zbiér P ma znacznie mniejszy udziat wyposazenia
eksploatowanego mniej niz 5 lat (14,2%) niz zbior S (26,3%). Wsréd przedsigbiorstw
sprywatyzowanych najwyzszym udziatem nowego wyposazenia (ponizej S lat) cha-
rakteryzuj si¢ spotki pracownicze (33%) i spétki z przewaga kapitatowa inwesto-
réw zagranicznych (30,9%).
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Majatku starego, eksploatowanego dluzej niz 15 lat jest wigcej w zbiorze P
(49,4%) niz w zbiorze § (38,6%). Czgsciowo wynika to zréznic w nakladach inwesty-
cyjnych ponoszonych w ostatnich latach, ale jest takze Swiadectwem, Ze czg$¢ przed-
sicbiorstw nie chce lub nie moze pozby¢ sig starego majgtku. Ich produkeja bedzie
wiec coraz bardziej kosztowna i przestarzata, popyt na nig - coraz stabszy, a maja-
tek w coraz wigkszym stopniu - zbedny. To kolejna spirala nieefektywnosci wyste-
pujgca w czesci przedsigbiorstw. Najszybsza eliminacja z rynku grozi spétkom wie-
rzycielskim, w ktérych zaledwie 8,5% majatku ma mniej niz 5 lat i blisko 2/3 - powy-
zej 15 lat.

Majgtek produkcyjny lepiej wykorzystywany jest w zbiorze S niz P. Doty-
czy to zar6wno catej badanej préby, jak i przedsigbiorstw problemowych. Swiadcza
o tym informacje dotyczace wspétczynnika zmianowosci oraz wykorzystania ma-
szyn i urzadzen na pierwszej zmianie (tab. I1/10).

Wspélczynnik zmianowosci i stopief wykorzystania
mocy produkcyjnych (odpowiedzi w %)
TabelaII/10

I. Wspétczynnik zmianowosci
niepetna 1 zmiana 35 48 29 13,0 20,0 0
1zmiana 222 27,1 19,3 39,1 46,7 25,0
2 zmiany 49,5 418 55,1 34,8 20,0 62,5
3 zmiany 23,7 26,3 20,7 131 133 12,5
4 zmiany 1,1 0,0 2,0 0,0 0,0 0,0
Ogdtem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
11. Stopien wykorzystania mocy produkcyjnych
do 50% 15,4 156 134 12,6 17,6 45
51-70% 28,3 36,2 20,2 30,5 32,2 27,2
71-90% 409 36,2 44,2 44,4 38,5 54,6
powyzej 91% 15,4 12,0 22,2 12,5 11,7 13,7
Ogotem 100,0 | 100,0 | 1000 | 1000 | 100,0 | 100,0

Zrodlo: obliczenia whasne na podstawie ankiet.
Dokonana dla 1998 r. ocena poziomu technicznego aparatu produkcyjnego

(tab. II/11) $wiadczy, ze w okresie minionych lat (dane dla 1990 r. - por. tab. II/5 nasta-
pily znaczne zmiany pozycji technicznej poszczegdlnych zbioréw przedsigbiorstw.
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W stosunku do poziomu technicznego reprezentowanego przez innych pro-
ducentéw dziatajgcych w danym segmencie rynku podniést si¢ wyraznie poziom
techniczny przedsigbiorstw w zbiorze S oraz Sp. Obecnie w zbiorze S jest ponad
dwukrotnie wigcej firm majgcych najwyzszg technike w danym segmencie rynkuio
polowe mniej tych, ktdre majg technike najgorsza. W zbiorze Sp wzrést znacznie
udziat firm o wyzszym niz przecietne i najwyzszym w branzy poziomie technicz-
nym.

Obecny poziom techniczny aparatu produkcyjnego badanych przedsigbiorstw
w poréwnaniu z innymi firmami dziatajacymi w Polsce
(odpowiedzi w %)

TabelaIl/11

Najwyzszy w branzy 12,0 58 | 17.0 45 19 95

Wyzszy nizw przecigtnych | 594 | 349 | 425 | 345 | 324 | 381
firmach krajowych ' ' ' ' ) '

Nizszy niz w przecigtnych

firmach krajowych 10,8 105 11,3 14,5 176 95
Duzo nizszy nizw

przecietnych firmach 47 58 3.8 28 4,0 0,0
krajowych

Poziom zblizony do 266 | 372 | 179 | 382 | 382 | 381
krajowego

Trudno ocenic 6.8 58 7.5 55 59 4.8
Ogétem 100,0 100.0 100,0 100,0 100,0 100,0

Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie ankiet.

Obnizyl si¢ natomiast techniczny poziom zbioru P gléwnie ze wzglgdu na
zmiany w przedziatach kraficowych. O potowe obnizyt si¢ udziat firm o technice
najwyzszej i wzrést udziat firm o technice najgorszej. Ta tendencja jest jeszcze wy-
razniejsza w grupie przedsiebiorstw pafistwowych w sektorach problemowych (Pp).

Najbardziej niekorzystne zmiany zaszly w zbiorze K6, ktéry ma obecnie
najstabszg pozycje techniczna.
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Restrukturyzacia sektorow problemowych

4.3. Restrukturyzacja produkcji

Analizy restrukturyzacji produkcji dokonamy w 4 przekrojach: jej wielko-
éci, jakosci i nowoczesnosci produktéw, zmian w strukturze asortymentowej oraz
udziahu i optacalnosci eksportu.

W tabeli I1/12 przedstawione jest tempo wzrostu produkcji sprzedanej w
cenach statych w poszczegélnych latach od 1992 do 1997 r. Najwiekszy spadek pro-
dukcji notujemy w obu zbiorach firm zaliczanych do sektoréw problemowych. W
zbiorze S co roku nastgpowat wzrost produkcji, w zbiorze P dodatnie tempo wysta-
pito tylko w latach 1995-96. Najwigkszg réznice migdzy obu zbiorami odnotowano
w 1992 r., a wiec w najtrudniejszym okresie transformacji. W nastgpnych latach
roznice nie przekroczyty 10% i byty dosy¢ ustabilizowane. Tak wiec zatamanie po-
ziomu produkcji wystapito wyraZniej w zbiorze P i to juz w poczatkowym okresie
transformacji, gdy gospodarka znajdowala si¢ w recesji.

Biorgc pod uwagg kryterium kapitatowe nalezy stwierdzic, ze w trudnym
roku 1992 udato si¢ utrzymac bardzo wysoka dynamike¢ produkcji w zbiorze K1 i
wysokg w K2 (czyli w przedsigbiorstwach, ktére pézniej zastaly sprywatyzowane
kapitatowo), a najwigkszy spadek wystapil w K6.

W badanych przedsigbiorstwach wprowadzano w ostatnich latach zaréw-
no innowacje produktowe, jak i procesowe. Nie ma podstaw, aby uznac, ze ktorys z
tych rodzajéw innowacji byt wyraznie bardziej preferowany w skali calej préby.
Uwzgledniajac podziat calej proby na przedsigbiorstwa pasistwowe i sprywatyzo-
wane, nalezy wskazac, Ze w obu tych zbiorach zainteresowanie innowacjami pro-
duktowymi bylo bardzo podobne, natomiast innowacje procesowe byly wyraznie
bardziej preferowane w przedsigbiorstwach sprywatyzowanych.

Jednak wptyw tych innowacji na strukture asortymentows byt w wigkszosci
przedsigbiorstw niewielki. Mniej wigcej 2/3 przedsigbiorstw zbioréw P i S uznato,
ze struktura asortymentowa nie ulegta powaznej zmianie lub zmiany byly nieznacz-
ne. W sektorach problemowych odsetek ten byl jeszcze wyzszy i siegat 3/4 (por. tab.
11/13). W calej badanej prébie tylko w kilku przypadkach cze$¢ produkcji wykro-
czyta poza tradycyjny profil branzy, a zaledwie w dwéch firmach (1%) nastapito prze-
branzowienie, tzn. dzieki innowacjom wigkszo$¢ wyrobéw wykracza obecnie poza
profil branzy.
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Tempo wzrostu produkcji sprzedanej w cenach statych
(rok poprzedni = 100)

Nie s3 to wyniki napawajace optymizmem zwazywszy, ze na poczatku lat
90. poziom nowoczesnosci produkciji by niski, a dostosowanie do potrzeb rynku

TabelaIl/12 niezadowalajace. Jesli powazne zmiany asortymentowe objely w okresie kilku lat
zaledwie 30% przedsiebiorstw, to zasadny jest wniosek, Ze proces restrukturyzacji
produktowej powinien byé przyspieszony.

Przemyst ogdlem ) 1028 : 106?4 r i2,1 109.7 ; 108.5 B 45‘ pyr Za najwazniejsze dziatania w zakresie ksztattowania asortymentowej struk-
P 90,5 98,6 98,7 102 | 1025 933 tury sprzedazy (podawane w ankiecie na pierwszym miejscu) uznano: rozszerzenie
S 1208 | 1042 | 1041 | 1102 | 1113 100,3 oferty produktowej, poprawe jakosci, zakup nowych maszyn i urzadzen, zorganizo-
K1 1598 | 117,7 | 1053 | 1130 | 1114 99,3 wanie wlasnej sieci dystrybucji, rozw6j promociji i reklamy.

K2 114,8 99,5 | 100,3 | 1132 | 1111 96.6 Najwyrazniejsza réznica migdzy cala badana probg a firmami z sektoréw
K3 989 | 977 | 1054 | 1138 | 1073 | 1088 problemowych polega na eksponowaniu przez te ostatnie dziatari zmierzajacych do
K4 : 96.4 9.4 | 1067 | 1106 | 1043 1008 obnizki kosztéw jednostkowych (co byto prawdopodobnie nastepstwem duzego spad-
K& 854 99,9 100,3 99,9 1017 94,2 - . .

- ku wolumenu produkcji i zwigzanego z tym jednostkowego wzrostu kosztéw sta-
al 81.6 895 | 1051 | 1089 1183 92,1 h). Przyjete strategie pozwalaly wzglednie szybko i umiark h nak:
K7 982 | 1006 | 947 | 999 | 1025 | 945 bye o YIRS gk pozw: s Bi¢ i ;: przy m;?_r owa;'yc ,“: a];
Sektory problemowe 84,5 84,2 938 83,4 923 912 dac osxagna,c petwnc t)l'-Z).'scnz zwlaszcza na ry? u ra)owyrq. .1e mog f)[o je ne.\

arantowac ani znaczniejszej poprawy pozycji konkurencyjnej w dtugim okresie,
Pp 835 | 831 | 917 | 930 | 928 | 898 gw ante ! ;
Sp 86.0 85.1 958 35 915 918 ani radykalnej zmiany poziomu nowoczesnosci wyrobow.
* rok 1990= 100 Znikomy odsetek firm traktowat zwigkszenie naktadéw na badania i rozw6j

jako dziatania priorytetowe. W wigkszosci przypadkéw nastapit w tym zakresie re-
gres, kiory w dtugim okresie moze utrudnié czy wrecz uniemozliwi¢ osiagnigcie
radykalnej poprawy pozycii technicznej i rynkowej firm. Analiza prowadzona byla

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie ankiet oraz Rocznika (1998, 5. 361).

Zmiana struktury asortymentowej produkcji mi¢dzy 1990i 1997r.
(odpowiedzi w %)

przeciez w duzych przedsigbiorstwach, a wigc tam, gdzie sa najwigksze mozliwosci

i najlepsze warunki, aby osiagac sukcesy w oparciu o wlasne zaplecze B + R. Nie-

stety jest to raczej - zwlaszcza w firmach pafistwowych - dziedzina zapomniana.
Chociaz przedsigwzigcia podejmowane przez przedsigbiorstwa pafistwowe

Tabelail/13

i sprywatyzowane, a takze zaliczane do sektoréw problemowych byly bardzo podob-

ne z punktu widzenia formy i zasiegu oddziatywania, to ich rezultaty byly zréznico-
Pp——— i 31,’ 1~, o i 333 29 = il 21,'2, 74‘0'9 wane. Wicksza skutecznosc osiggnely przedsigbiorstwa sp':rywatyzowane, bardzo ni-
Nieznaczne zmiany 35,2 32,4 473 51,5 409 sko ocenity rezultaty podejmowanych dziataf przedsigbiorstwa z sektoréw proble-
Istotne zmiany 29,6 28,8 236 273 182 mowych. Wiecej szczeg6tow zawiera tabela 11/15.
Czeé¢ produkcii firmy Zdecydowanie pozytywne rezultaty osiagneto tylko kilkanascie procent
wykracza poza profil 3.1 1.2 46 0,0 00 00 przedsigbiorstw pafistwowych i blisko potowa sprywatyzowanych, natomiast nie
::;;o:z byto odczuwalnych rezultatéw badZ tez uznano, Ze sytuacja wrecz pogorszylasie w
przebfaniowienie' 1.0 1.2 09 0,0 0.0 0.0 25,6% zbioru P i 12,1% zbioru S. Najwyzsza skutecznos¢ (co najmniej 50%) wystapi-
Ogétem 100,0 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000 | 100,0 1a w zbiorach K1, K2, K4, a najnizsza w K6, K7, K5. Blisko polowa firm rentow-

nych uwaza, ze dzialania z zakresu polityki produktowej odniosty pozytywny sku-
tek. Wér6d firm nierentownych przekonanie takie podzielato zaledwie 11,4 % re-
spondeniéw.

* wigkszo§¢ produkowanych wyrobow wykracza poza profil branzowy.
Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie ankiet.
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Najwazniejsze dziatania z zakresu polityki produktowej podejmowane
w latach 1990-97

TabelaI1/14

Restrukturyzacja sektoréw problemowych

Rezultaty podejmowanych dziatan z zakresu polityki produktowe;j
(odpowiedzi w %)

Tabela II/15

Rozszerzenie oferty produktowej

Zdecydowanie pozytywny | 354 | 163 | 444 | 182 | 182 | 182
skutek ! v » ”
Umiarkowana poprawa
pozycii firmy

| Brak odczuwalnych

50,0 58,1 43,5 56,4 54,5 59,1

13,4 18,6 93 18,2 18,2 18,2

rezultatow
Pogorszenie sytuaciji 4,6 7,0 2,8 7.2 9,1 45
Ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Zwigkszenie naktadéw na badania 1,1 2,4 0,0 1,8 29 0,0
ObniZen?g kosztow jednostkowych 93 | 11,0 79 145 | 147 | 143
produkciji . i ’ i ’ ) ’

Poprawa jako$ci wyrobéw 230 | 268 | 198 218 | 265 | 143
(anpcftgge gc(:)%ré\)mkatu jakosci 38 37 40 18 3.0 03
Rozwinigcie promociji i reklamy 5,5 4,9 59 55 2,9 9,5
WproYvadzenie monitoringu 16 12 20 18 0.0 48
kosztow ' ’ ! ' ’ !

Sg'd"’“:‘:fc?f"'e asortymentu 1] 121 10 00| 00| 00
Zakup nowych technologii 3,8 0,0 6,9 0,0 0,0 0,0

Zakup nowych maszyn i urzadzen 12,0 | 11,0 | 12,9 165 | 147 | 19,0

Porozumienia z dostawcami

w zakresie jakosci i parametréw 05| 12| 10 00| 00| 00
technicznych

Porozumienia z odbiorcami w

zakresie cen i warunkéw obsiugi 051 371 00 00| 00 00
Zorganizoxvanie wiasnej sieci 72 0.0 9.9 145 59 | 143
dystrybuciji

inne 11 0,0 2,0 0.0 0.0 0,0
Ogétem 100,0 {100,0 {100,0 100,0 {100,0 {100,0

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie ankiet.

Trudno o catkowicie obiektywna ocene przyczyn tak duzych réznic sku-
tecznosci dziatah podejmowanych w sferze polityki produktowej. Nie mamy pet-
nych informacji o wielkosci ponoszonych naktadéw; mozemy jedynie zaktadac, ze
w przedsiebiorstwach wykazujgcych si¢ wigksza skutecznoscig - byly one wyzsze.
Nie mozemy tez wywazy¢ znaczenia jakosci zarzadzania i obranych kierunkéw dzia-
tan dla skutecznosci polityki produktowej, cho¢ wiemy, ze s to czynniki o niebaga-
telnym znaczeniu.

— 18—

Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie ankiet.

Wzglednie wysoka jakos¢ zarzadzania osiggnieta zostala m.in. dzigki umie-
jetnosci doboru menedzeréw, stworzeniu silniejszej motywacji, systemowi decy-
zyjnemu opartemu o wlasciwie dobrane kryteria i rzetelne informacje. Réznice w
kierunkach dziatas polegaty przede wszystkim na tym, ze przedsi¢biorstwa sprywa-
tyzowane czgsciej nastawiaty si¢ na: ponoszenie wigkszych nakladéw na badania i
rozwéj, zakup nowych technologii, organizowanie wiasnej sieci dystrybucji i roz-
wijanie promocji. Dbano wiec szczegdlnie o zapewnienie doptywu nowych rozwig-
zan technicznych oraz o dotarcie z wyrobami do potencjalnych odbiorcéw.

Zaskakujgco Zle przedstawiajg si¢ rezultaty restrukturyzacji mierzonej udzia-
tem eksportu w sprzedazy ogétem. W catym zbiorze udziat ten spadt (por. tab. I1/16).
Co jednak moze szczegolnie zdumiewad, to fakt, ze proeksportowos¢ bynajmniej nie
odréznia pozytywnie firm prywatnych od publicznych.

Oczywiscie, 70-80% wszystkich firm deklaruje zainteresowanie zwigksze-
niem eksportu widzac w nim szanse zwi¢kszenia produkcji, zmniejszenia bariery
Popytu oraz przyczynienia si¢ do obnizki jednostkowych kosztéw statych. Ale zara-
zem, gdy popatrze¢ nie na ankietowe deklaracje, ale na fakty widac, ze tylko w nie-
licznych przedsiebiorstwach eksport zapewnia wyzsza rentownos¢ niz sprzedaz w
kraju. Sprobowali$my przyjrzec sie tej zaskakujacej rzeczywistosci blizej. Wyniki
zawiera tabela II/17.
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Udziat eksportu w produkciji sprzedane;j w latach 1991-97 (w %)

Restrukturyzacja sektorow problemowych

Poréwnanie cen uzyskiwanych przez réznych eksporteréw

Tabelall/16 (odpowiedzi w %)

TabelaII/18
Przemyst ogélem 19,2 19,3
P 18,8| 16,7| 17,8| 158]| 165 17,1| 174 £
S 195 215| 198] 21,8} 21,2[ 202 195 eny m
Ki 19,6 22,0{ 22,0{ 24,3| 26,4 259| 14,3 plizone do cen uzyskiwanych
K2 213| 289 205{ 225 21,3 179| 185 przez innych eksporteréw na 59,1 | 635 | 556 580 | 655 | 476
K3 243[ 229] 24,3} 269 238| 226| 216 tych rynkach
K4 93| 79| 85] 97| 100|134 99 Wyzsze 37 41 33 6.0 6.9 48
K5 133 16,1|1631| 146] 166| 16,7| 167 Nizsze 6.7 54 78 140 | 103 | 190
K6 . 27.1| 21.4| 19.2| 199 154 135]| 158 Trudno okreshic 30,5 27,0 333 22,0 17,3 28,6
K7 213] 17.2] 200 17.4| 17.7] 187] 191 Ogétem 100,0 [ 100,0 |100,0 | 100,0 | 100,0 | 100.0
Sektory problemowe 289| 296| 286| 278 245 211| 194 Zrodio: obliczenia whasne na podstawie ankiet.
Pp 239] 209| 21,3} 19,7| 185| 194 184
Sp 36,6| 43.2| 40,1] 402 336 23.7| 209

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie ankiet.

Okazuje si¢, ze nie ma duzych réznic w ocenach rentownosci eksportu ani
w calej badanej zbiorowosci, ani w zbiorach P i §, ani w firmach problemowych,
przy czym wigkszy odsetek przedsigbiorstw z sektoréw problemowych (24,5%) niz
z calej proby (15,6%) ocenia, iz produkcja eksportowa realizowana w ostatnich la-
tach zapewnia znacznie nizsza rentownos$c niz sprzedaz na rynkach krajowych.

4.4. Restrukturyzacja zatrudnienia

W zdecydowanej wigkszosci przedsigbiorstw wystepowaty podobne przy-
czyny skianiajace do restrukturyzacji zatrudnienia: przerosty odziedziczone po po-
przednich latach, zwigkszone kryzysem produkcji oraz niedostosowania zawodo-

Dynamika zatrudnienia (rok poprzedni=100)

Tej zaskakujacej ocenie przyjrzelismy si¢ blizej w tabeli I1/18, ale niestety nie zo- TabelaIl/19
stata ona zweryfikowana negatywnie. Rodzaje przedsigbh 1991] 1902 | 1693 | 1994 | 1995 | 1996] 1997
Przemyst ogotem 94,1 958 97,6} 99,1 |103,0 (100,8 [100,1
Rentownoé¢ produkeiji eksportowej (odpowiedzi w %) P 905 886 928 94.3] 93.5] 93.7] 90,1
Tabelall/17 s §7.7| 90.9] 965 983 | 996| 982 965
K1 86,81 939 97.3[100,3{102,0| 98,2| 96,4
K2 86,5| 90,7 | 95,0100,5| 98,1 |101,5| 96,7
skeportowe] . 1 K3 89.4| 91.1] 97.0| 98,1 [105,1| 99.2| 979
; 2 " ] ' K4 929 939 949 96,7 [101,2 [100,4 [101,3
Wyzsza niz produkcja v i i s v i '
sprzedawana w Kraju 100} 97| 103 ] 61]100 00 K5 914 89,4 96,0] 96.6] 939 94,1| 89,6
Raczej wyzsza 13,1 12,5 13,6 143 | 16,7 | 10,5 K6 835! 828 93,3| 90,2] 91,0f 893 834
Zblizona 338 37,5 30,7 245 | 200 | 31,6 K7 90,8| 88,5| 91,1| 93,3| 92,2| 93,9]| 938
Nieco nizsza 27,5 22,2 318 30,6 | 26,6 | 368 Sektory problemowe 866 87.9| 94,1| 969 93,7 91,6| 884
Znacznie nizsza 15,6 18,1 13,6 245 | 26,7 | 21,1 ﬂ 85,1 863] 92,7| 958] 934 92,2] 875
QOgotem 100,0 | 100,0 | 1000 100,0 |100,0 |100,0 Sp 89,11 90,5] 96,4} 985| 41| 908| 899

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie ankiet.
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Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie ankiet.
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wo-kwalifikacyjne. Z tego powodu w poczatkowym okresie transformacji w bada-
nych firmach zatrudnienie obnizylo si¢ generalnie daleko bardziej niz w przemysle
ogétem. Pokazuje to tabela I1/19.

Jak widaé, choé z roku na rok tempo spadku w zbiorach § i P wydaje si¢
podobne, w rachunku skumulowanym ujawnia sig réznica zgota ogromna i o zupet-
nie nieoczekiwanym charakterze: w ciggu 7 lat transformacji zatrudnienie w zbio-
rze S spadlo o niespeina 30%, a w zbiorze P o prawie 45%. Interesujace jest poréw-
nanie danych obrazujacych redukowanie zatrudnienia z danymi dotyczacymi wiel-
kosci produkeji. Ot6z trudno dopatrzy¢ si¢ jakiejkolwiek korelacji migdzy tymi dwo-
ma przekrojami restrukturyzacji. W catym zbiorze P spadek zatrudnienia o 45%
wigze sie ze spadkiem produkciji o 15%, za$ w zbiorze S spadkowi zatrudnienia o
30% towarzyszy wzrost produkciji o ponad 60%. Bardziej zréwnowazone s3 te rela-
cje w przedsigbiorstwach problemowych.

W wiekszosci przedsiebiorstw zatrudnienie spadato przede wszystkim na
skutek naturalnych ubytkéw oraz indywidualnych zwolniefi pracownikéw. Do zwol-
niefi grupowych doszto w nieco ponad 1/3 przedsigbiorstw - czgsciej w firmach P
(ok. 47%) niz S (ok. 28%). Mniejszy zakres zwolniefi grupowych w zbiorze S byt
mozliwy, poniewaz miat tam miejsce wzrost produkcji oraz przed prywatyzacja in-
westorzy czesto zobowigzywali sig, ze zaniechaja zwolnien grupowych.

W prawie potowie przedsigbiorstw, w ktérych zastosowano zwolnienia gru-
powe objety one do 20% stanu zatrudnienia (po ok. 44% firm w zbiorach - Pi8),aw
ponad jednej trzeciej przedsiebiorstw zwolniono wigcej niz 40% zatrudnionych.
Tylko w kilku przedsiebiorstwach pafistwowych, przy probach dokonania zwolnien
grupowych pracownicy zgtaszali propozycje alternatywne. Wskazuje to, ze zwol-
nienia grupowe albo odbierano jako konieczne, albo przyjmowano z bierng rezy-
gnacja. Zjawisko jest cickawe zwazywszy, ze objawilo si¢ w przedsigbiorstwach du-
zych, gdzie z reguty istnialy silne organizacje zwiazkowe i (przynajmniej w czgsci)
samorzady pracownicze.

Jako optymalny ocenita sw6j poziom zatrudnienia mniej niz potowa przed-
sigbiorstw (41,6% P, 46,5% S, 41,4% w firmach problemowych). W okoto potowie
badanych przedsiebiorstw (52,8% P, 48,1% S i 50,0% w sektorach problemowych)
stwierdzono, ze zatrudnienie jest nadmierne, gléwnie ze wzgledéw spotecznych.
Ale w ok. 1/4 przedsiebiorstw (23,4% P, 29,7% S) nie przeprowadzono zwolnien gru-
powych uznajac, ze w oczekiwaniu szybkiego wzrostu produkcji warto przejsciowo
utrzymaé nadmiar pracownikéw. Oceny te przedstawione byty w potowie 1998 .
przy widocznych juz symptomach dekoniunktury.

Czes¢é przedsiebiorstw, ktére postrzegajg swe zatrudnienie jako nadmierne
dokonato zwolnief grupowych, ale nie ma srodkéw finansowych na odprawy dla

—

Restrukturyzacja sektorw problemowych

zwalnianych pracownikéw (17,4% P, 10,0% S). W tej czgéci zbioru S, w ktérej zatru-
dnienie jest nadmierne, 16% przedsigbiorstw nie moze zwolni¢ pracownikéw ze
wzgledu na zobowiazania podjgte przez inwestoréw strategicznych przed prywaty-
zacja. To utrudnia efektywng restrukturyzacje w zbiorach K1iK2.

Zaledwie w 5,5% badanych przedsigbiorstw wystepuja - najczesciej niewiel-
kie - niedobory zatrudnienia. Ich przyczyna jest z reguty brak chetnych do pracy o
odpowiednich kwalifikacjach, zwtaszcza wtedy, gdy oferowane jest wzglednie ni-
skie wynagrodzenie. Sytuacje takie wystgpujg zazwyczaj w duzych miastach i doty-
cza m.in. specjalistéw z zakresu marketingu i informatyki oraz szwaczek, spawaczy
i monteréw.

W wigkszosci przedsigbiorstw podjeto dziatania zmierzajace do stworzenia
warunkow umozliwiajacych lepsze wykorzystanie zasobow pracy. Znacznie wzro-
sta liczba szkolonych pracownikéw (w ok. 60% przedsigbiorstw P i S oraz w ok. 46%
firm problemowych). Poprawita si¢ réwniez dyscyplina pracy. Zmiany te wystapity
w wiekszosci przedsigbiorstw. Jednak w bardzo wielu przedsigbiorstwach nie pod-
jeto szkolen zwigkszajacych kwalifikacje i dostosowujacych pracownikéw do no-
wych warunkéw ani tez nie osiggni¢to wyraznej poprawy w sferze dyscypliny pracy.

Koniecznos$¢ wlozenia wysitku w podnoszenie kwalifikacji czy zintensyfi-
kowania pracy pracownik musi nie tylko rozumiec, ale takze chciec tego, by¢ tym
osobiscie zainteresowany. Tymczasem okazuje sig, ze w wiekszosci badanych przed-
sicbiorstw nie dokonano jeszcze zasadniczych zmian systeméw wynagradzania
(64,2% P, 44,6% S 1 66,1% firm z sektoréw problemowych). Cze$¢ firm nie dostrzega
potrzeby zmian, uwazajac, ze dotychczasowy system plac jest dobry, czgsé jednak
nie chee lub nie potrafi oraz nie moze ich wprowadzié, bo nie ma pienigdzy albo
sensownej koncepcji. Rezvgnuja wiec z naprawiania elementarnego narzgdzia pod-
noszenia efektywnosci, trwajac w ekonomicznym dryfie.

Tam, gdzie system wynagrodzeri zostal zmieniony, uzalezniono cz¢s¢ wy-
nagrodzen od zysku i wielkosci produkcji, zwigkszajac udziat czgsci ruchome;j.
Wprowadzono wartosciowanie pracy, a takze dokonano zmian relacji migdzy- i
wewnatrzgrupowych. Dokonujgc takich zmian eksponowano nastgpujgce uzasadnie-
nia: wyréwnywanie inflacji (77,2% badanych przedsigbiorstw), indywidualne efekty
pracy (68,4%), podniesienie kwalifikacji (33,2%) oraz wzrost dyspozycyjnosci (26,9%).

W wyniku przemian ptacowych - w ostatnich latach - poprawita si¢ pozycja
placowa czotowych menedzeréw (cztonkéw zarzadu, dyrektoréw) oraz stuzb mar-
ketingowych, za$ najmniej odczuli zmiany na korzys¢ pracownicy administracji oraz
bezposrednio produkeyjni (ich sytuacja ulegha niekiedy bezwzglednemu pogorsze-
niu),
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Do korzystnych zmian zaliczy¢ nalezy wzrost rozpigtosci migdzy najniz-
szymi a najwyzszymi wynagrodzeniami w przedsigbiorstwach, aczkolwiek odnoto-
wali$émy przypadki rozpigtosci nawet 30-krotnych, co nie wydaje sig ani uzasadnio-
ne, ani na dtuzsza metg optacalne. Z badan socjologicznych od dawna wiadomo, ze
ludzi mniej frustruje fakt otrzymywania placy niskiej, a bardzie; - poczucie niespra-
wiedliwosci, ktérej nadmierne rozpigtosci sa waznym symptomem.

By¢ moze prawde t¢ lepiej przyswoili menedzerowi form prywatnych, bo-
wiem wéréd przedsiebiorstw, w ktérych rozpigtosci okazaty si¢ najmniejsze (do
S-krotnosci placy najnizszej) byto 28% przedsigbiorstw ze zbioru S i 17% P (oraz
16,0% z firm problemowych). Natomiast w grupie o rozpigtosciach najwigkszych
(powyzej 20-krotnosci) znalazlo si¢ niespetna 2% zbioru § i ponad 3% P (oraz 4,0%
firm problemowych).

Rozpigtoéci najmniejsze wystgpowaly najczesciej w spotkach pracowni-
czych, a najwigksze w spétkach z udziatem kapitatu zagranicznego.

Szczegdlna grupa pracownicza s3 menedzerowie. Po 1989 r. nastapity w niej
istotne zmiany. Wymieniono w tym czasie okoto 90% cztonkow zarzadéw (dyrekto-
réw). Proces ten objal w nieco wigkszym stopniu zbiér P niz S. Szczegolne nasile-
nie zmian wystapito na przetomie 19971 1998 r., co sygnalizuje zwigzek tych zmian
nie tyle z merytoryczna ocena pracy menedzeréw, ile ze zmianami politycznymi i
stanowi wyraz znaczacego kulturowego niedostosowania Polski do integracji zkra-
jami UE. Zbyt krétki okres nie pozwala jeszcze na ustalenie wptywu tej fali zmian
kadrowych na dzialalnos¢é przedsigbiorstw.

Obecni cztonkowie zarzadow (dyrektorzy) to w 70-90% ludzie w wieku 40-
60 lat. Dopiero o szczebel nizej w strukturach zarzadczych pojawia si¢ kilkunasto-
procentowa grupa 30-40-latkow, ktorych czes¢ zdobywata wyksztatcenie po 1989 r.

Ogromna wigkszo$¢ czlonkéw zarzadu (dyrektoréw) ma wyksztatcenie wy-
zsze. Pewne réznice migdzy obu zbiorami dotycza rodzaju wyksztatcenia. Najwigk-
szy odsetek prezesow/dyrektoréw z wyksztatceniem technicznym znajduje si¢ w
firmach z sektoréw problemowych (62,1%). Takze w zbiorze P jest wickszy udziat
0s6b o wyksztatceniu technicznym nizw S (prezesi 59,6% w P, 49,6% w S; pierwsi
zastepey: 48,3% w P, 33,3% w §). Dane te wskazuja, ze w przedsiebiorstwach spry-
watyzowanych w wigkszym stopniu oderwano si¢ od starych kryteriéw doboru kadr
kierowniczych, zgodnie z ktérymi preferowano wyksztatcenie techniczne, uznajac
prymat produkeji.

Nietypowa w stosunku do tego obrazu i trudna do jednoznacznej interpre-
tacji jest sytuacja w zbiorze K6 (sp6tki wierzycielskie). W zbiorze tym jest wyraznie
najwyzszy udziat ekonomistéw i prawnikéw wsréd prezesow i wiceprezesow, a mimo
to sytuacja tych firm jest bardzo trudna i grozi eliminacja z rynku. By¢ moze ekono-
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mistéw i prawnikéw powolywano tam jako ostatnig deske ratunku; na rzecz takiej
hipotezy $wiadczylby fakt, ze w ciggu ostatniego roku poprzedzajacego badania, w
zbiorze K6 wymieniono ponad 40% prezeséw zarzadéw, wyprzedzajac pod tym
wzgledem wszystkie inne zbiory.

Wigkszos¢ prezesow i ich zastepcow pracuje w swoich firmach przynajmniej
kilkanascie lat. Kontynuowany jest wiec model kariery zawodowej w ramach jed-
nego przedsigbiorstwa, tak charakterystyczny dla poprzedniego systemu. Najbar-
dziej wytamujg si¢ z tego schematu spétki sprywatyzowane kapitatowo, gdzie wielu
prezes6w przyszlo z zewnatrz po prywatyzacji oraz sp6tki z wigkszosciowym udzia-
tem wlasnosci publicznej (zwlaszcza wierzycielskie), w ktorych wyniki sktonity za-
pewne wierzycieli do obsadzania stanowisk kierowniczych swoimi przedstawicie-
lami.

4.5. Sytuacja finansowa badanych przedsiebiorstw

Analiza sytuacji finansowej badanych przedsiebiorstw wskazuje wyraznie,
e wraz z postepujacym procesem urynkowienia gospodarki dokonuje si¢ coraz wiek-
sze zroznicowanie kondycji ekonomicznej nie tylko miedzy réznymi zbiorami (pan-
stwowe-sprywatyzowane badz sprywatyzowane réznymi metodami), ale takze we-
wnatrz kazdej z grup. Obok przedsiebiorstw osiagajacych dobre wyniki ekonomicz-
ne w badanej prébie z roku na rok zwieksza si¢ liczba przedsigbiorstw prowadza-
cych dziatalno$c gospodarcza ze strata. Zjawisko to pokazuje tabela I1/20.

Narastanie deficytowosci w latach 1990-97

Tabela II/20

1990 1 (1) 2 (2)

1991 25 (15) 31 (20) 49 (26)
1992 32 (16) 37 (23) 58 (31)
1993 33 (12) 35 (14) 49 (19)
1994 49 (17) 36 (13) 50 (18)
1995 77 (34) 42 (23) 50 (26)
1996 73 (31) 60 (26) 68 (31)
1997 85 (37) 50 (25) 63 (30)

* w nawiasach liczba przedsigbiorstw z sektoréw problemowych.

Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie ankiet.
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Duza liczba przedsi¢biorstw z ujemnymi wskaznikami rentownosci netto
w calym sektorze przedsigbiorstw w latach 1991-93, to nastepstwo: »terapii szoko-
wej”, przedwczesnej liberalizacji handlu zagranicznego, nadmiernie restrykcyjnej
polityki fiskalnej oraz zatamania si¢ handlu ze Wschodem. Liczba nierentownych
przedsigbiorstw rosnie w badanym zbiorze, mimo iz wskazniki ekonomiczne dla
calego zbioru (i poszczegolnych, wyodrgbnionych podzbioréw) od kilku lat 53 co-
raz lepsze. Szczegdlnie duzo, bo 29% nierentownych firm znajduje si¢ w sektorach
problemowych. Niepokojaca jest wysoka liczba przedsigbiorstw wykazujacych ujem-
ng rentownos¢ sprzedazy w 1997 r.

Wrod 85 przedsigbiorstw, w kiérych w 1997 . przychody ze sprzedazy byly
mniejsze od kosztow byto 39 firm sprywatyzowanych oraz 46 reprezentujacych wia-
snosé publiczna. Wsréd firm nierentownych niski byl natomiast udziat spétek pra-
cowniczych (15,8%) oraz - duzo wyzszy! - gietdowych (23,5%). Duzy odsetek firm
deficytowych wsrod sprywatyzowanych z udziatem inwestora zagranicznego moz-
na thumaczy¢ tym, ze biezaca rentownos¢ nie byla istotnym czynnikiem branym
przez inwestoréw pod uwage przy nabyciu firmy. Atutem wazniejszym mog! byc
rozlegly polski rynek zbytu, mozliwos¢ optacalnej produkcji eksportowej, perspek-
tywa ekspansiji na rynki wschodnie. Szczegoty zawierajg tabele I11/21-23.

Ujemna rentownos¢ sprzedazy w 1997 r. wediug
kategorii przedsigbiorstw
TabelaIl/21

Ogotem

P 89 46 51,7 35 24 68,6
S 111 39 351 23 13 56,5
K1 38 16 42,1 3 2 66,7
K2 23 9 39.1 7 4 57,1
K3 17 4 23,5 5 3 60.0
K4 19 3 15.8 3 2 66,7
K5 40 20 50,0 15 9 60,0
K6 22 12 54,5 9 8 88,9
K7 4 21 51,2 16 9 56,2

Zrodho: obliczenia whasne na podstawie ankiet.
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4.6. Jednostki trwale rentowne i chronicznie deficytowe - analiza porownawcza

Czgsto przy analizie kondycji finansowej przedsiebiorstw nalezacych do réz-
nych branz podkresla si¢, ze wskazniki rentownosci sprzedazy nalezy wykorzystywaé
z duzg ostroznoscig. Na ich poziom wptywa nie tylko zakres i skuteczno$¢ dziatan
podejmowanych przez firmy, ale takze czynniki zwigzane ze struktura rynku i stop-
niem jego zmonopolizowania. Mozna spotkac branze, w ktérych wysokie zyski utrzy-
muja si¢ przez dtuzszy okres m.in. z powodu wystgpowania barier wejscia, réznic w
poziomie stosowanych technologii lub czynnikéw naturalnych wptywajacych na po-
ziom koszt6w, jak i branze w ktérych zyski sa bardziej zréwnowazone.

Jezeli jednak firma przez dtuzszy czas generuje straty na dziatalnosci pod-
stawowej, a ratuje finanse dzialalnoscig uboczna, stawia to pod znakiem zapytania
celowo$¢ dalszego jej funkcjonowania w macierzystej branzy. Gdy takich przedsie-
biorstw jest wiecej, pilne staje si¢ zidentyfikowanie przyczyn zjawiska oraz okre-
$lenie perspektyw funkcjonowania firm.

W badanej przez nas prébie 200 przedsigbiorstw znalazty sie zaréwno fir-
my, ktore przez caty badany okres (lata 1990-97) osiggaty dodatnig rentownos¢ sprze-
dazy jak i nierentowne - trwale i przej$ciowo. Wéréd firm trwale rentownych (72 -
36% badanej prdby) 24 pozostaja wcigz wlasnoscig publiczna, a 48 sprywatyzowano.
Az 47 przedsigbiorstw (czyli 23,5%) uzyskiwalo ujemny wynik na sprzedazy przez
okres co najmniej 4 lat (a czesto 5-6-letni i dtuzszy). W grupie tej znalazly si¢ 23
firmy stanowiace wiasnosc publiczna i 24 sprywatyzowane.

W pozostatych 81 przedsiebiorstwach (40,5%) pracowano ze zmienng ren-

townoscia sprzedazy, z tym, ze w 34 przedsigbiorstwach ujemny wynik na sprzeda-
zy odnotowano tylko raz przez 8 lat objetych analiza, w 28 przedsigbiorstwach zda-
rzylo si¢ to w badanym okresie dwukrotnie, a w pozostatych 19 przedsi¢biorstwach
ujemne wyniki na sprzedazy zdarzyly si¢ trzykrotnie. Szczegéty w tabeli I1/22.
Widad, ze najlepsza kondycje maja spotki pracownicze (57,9% znalazlo sig
w pierwszej grupie i tylko 5,3% w drugiej), zblizong - sp6tki gietdowe, a nieco gorsza
spotki z wigkszosciowym udziatem wiasnosci publicznej.
Analiza przekroju branzowego nasuwa wniosek, ze w dominujacej liczbie
przypadkéw w ramach czterocyfrowych kodéw numerycznych EKD znalazly sig
zaréwno przedsigbiorstwa wykazujace caly czas rentownos$¢ dodatnia, jak i te, w
ktérych przewazaty ujemne wyniki sprzedazy. Tylko w nielicznych klasach EKD
znalazly sie wytacznie przedsigbiorstwa zaliczane do pierwszej grupy. Sa to: produ-
cenci olejow i thuszczéw, pasz dla zwierzat, kakao, czekolady, wyrobéw konstruk-
cyjnych i stolarki budowlanej, produkcji wyrobéw z tworzyw sztucznych, a takze
firmy wydawnicze.

— 1 —



Trzy Poiski: Potencjal i bariery integracji z Unig Earopejsky

Udziat firm z dodatnia i ujemng rentownoS$cia sprzedazy
(w nawiasach podana jest liczba przedsi¢biorstw zaliczanych
do sektoréw problemowych)

Tabela11/22

(W %) B| 197 36| -89|-123|-249|-299|-253|-35,7

Rentownos¢ operacyjna Al 239] 17,8] 14,7 135( 12,1| 83| 69| 62

< (W %) 8| 173 19| 88| -83|-182|-108]-150|-163
% y Plynnos¢ biezaca A| 2,16] 2,14] 2,32] 2,35| 2,82] 3,07| 2,87[ 2,65
Scoiom — 72 6 %0 o (07) s (Illstop.nla) _ B| 1553} 1,20} 1,15| 091| 0,87 094] 1,13 1,12
5 s 2 (5) 270 23 (12) 258 Dynamika produkciji, w ce- | A -1 100(119,1|107,4{107,6{107,8{118,7|101,7
S = rar 2 2 ) o6 nach statych (r. pop.=100) |B 100} 79,1| 94,7| 869]100,7] 98.6| 87.5
: : Udziat eksportu w produkeji | A| 100{ 19,0} 158] 14,0 152| 17.4| 15,0| 16,1

K1 38 16 42,1 8 (2 211 sprzedanej (w %) B| 100| 17.8] 20| 209] 232| 217| 197] 188
K2 23 " 478 3 (M 13.0 Dynamika zatrudnienia A| 100] 92,7 94,4] 97,1 99,8[101,7[101.1] 99,9
K3 17 9 (2 529 1 59 (r. pop.=100) B| 100| 84,0| 850/] 90,5| 91,6| 87.,1] 87,2| 821
K4 19 A 57.9 1 53 Przecigtna ptaca A| 123] 195| 324| 481 715| 920( 1196] 1451
K5 40 10 (2) 250 9@ 225 (w zt) B| 106| 172| 249| 346| 464| 628 794| 1042
K6 22 2 9.1 12 (7) 545 Przecigtna ptaca A| 100]17,26(164,0(151,3]150,0{132,4|130,3|121,8
K7 41 14 (3) 34,1 12 (5) 293 (r. pop.=100) B| 100| 166| 147| 137| 137| 148| 129] 132

Restrukturyzacja sektoriw problemowych

Podstawowe wskazniki ekonomiczne przedsigbiorstw
zdodatnia i ujemna rentownoscia sprzedazy*
TabelaIl/23

Rentownos¢ sprzedazy Al 282[ 236] 19.9] 167] 141] 100] 94| 7.6

Zrédio: obliczenia wlasne na podstawie ankiet.

Jeszcze mniej przyktadéw mozna podac dla rodzajéw dziatalnosci, ktérych
prowadzenie wiazato si¢ z trwala nierentownoscia sprzedazy. W tej grupie znalezli
si¢ producenci: materiatéw wikienniczych i gotowych artykutéw wiékienniczych, z
wyjatkiem odziezy, producenci pojazdéw mechanicznych i narzedzi mechanicznych.

W charakterystyce kapitatowej, wlasnosciowej czy branzowej firm zalicza-
nych do obu kraficowych grup (trwale rentowne i chronicznie nierentowne) trud-
no dostrzec wyjasnienie ich kondycji finansowej. Czynnikiem polaryzujacym nie
byto zastane zréznicowanie na wejsciu, tj. w 1989/90 ., gdyz wéwczas pozycja ryn-
kowa zaréwno przedsiebiorstw osiagajacych przez caly badany okres dodatnia ren-
townosé sprzedazy jak i takich, w ktérych przez co najmniej 4 lata rentownos¢ sprze-
dazy byla ujemna - byta w gruncie rzeczy bardzo podobna.

-~ 118 —

* A - firmy osiagajace przez caly badany okres dodatnig rentownos¢ sprzedazy.
B - firmy, w ktorych przez co najmniej 4 lata rentowno§¢ sprzedazy byla ujemna.

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie ankiet.

Wszystkie przedsiebiorstwa od 1990 r. zaczely dziatad w innych, znacznie
trudniejszych uwarunkowaniach zewnetrznych. Okazuie si¢, ze trudnosci z jakimi
spotkaly sie one w poczatkowym okresie transformacji byty podobne, chociaz po-
dawane s3 w nieco innej kolejnosci: malejacy popyt krajowy, utrata rynkéw bylej
RWPG, niemoznos¢ §ciggniecia naleznosci, rosnace ceny débr zaopatrzeniowych
oraz rosnace obciazenia podatkowe i putapka kredytowa.

Dane wskazuja, ze chociaz w obu grupach przedsigbiorstw malejacy popyt
krajowy wymieniony zostal na pierwszym miejscu, w rzeczywistosci czynnik ten
uderzyt znacznie mocniej w przedsigbiorstwa grupy B (a nalezy pamigtac, ze w gru-
pie tej znajduje sie wiele firm z sektoréw problemowych). Swiadczg o tym dane
dotyczace dynamiki produkcji sprzedanej w cenach statych oraz zatrudnienia.
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Trudnosci pojawiajace si¢ w poczatkowym okresie transformaciji
(odpowiedzi w %)

Tabela11/24

Malejacy popyt krajowy na produkty firmy 29,8 33,1

Niemoznoéé $ciggniecia naleznosci 21,0 10,3
Rosnace ceny towaroéw zaopatrzeniowych 14,0 15,4
Woazrastajgcy import konkurencyjny 12,2 2,6
Utrata rynkéw RWPG 87 18,0
Wozrastajgce obcigzenia podatkowe 7.0 10,3
Malejgcy eksport na Zachéd 1,7 26
Kredyt diugoterminowy Zaciggnigty przed 1990 r. 1,7 51
Inne 39 26
Ogoétem 100,0 100,0

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie ankiet.

Przedsiebiorstwa chronicznie deficytowe po »szoku” z 1990 r. juz w zasa-
dzie nie zdolaty si¢ podnies¢. W blyskawicznym tempie poglebiat sig ich deficyt na
sprzedazy, podczas gdy wolumen produkciji w przedsigbiorstwach trwale rentow-
nych réstjuz od 1992, a zatrudnienie - od 1995 1.

Przeprowadzona analiza uzasadnia sformutowanie nastgpujacych wnioskow
odnoszacych sie do przedsigbiorstw sektorow problemowych:

1. W 1990 r. sytuacja przedsigbiorstw z sektorow problemowych mierzona
rentownoscia, poziomem technicznym czy pozycja na rynku wewngtrznym byta
zblizona do przecietnej w przemysle polskim.

2. Produkcja w sektorach problemowych spadata szybciej niz przecigtnie w
przemysle, przy czym wyrazniej w przedsigbiorstwach publicznych.

3. Podobnie jak w catym przemysle, takze w przedsigbiorstwach sektoréw
problemowych zmniejszano majatek produkcyiny i socjalny oraz zatrudnienie. Pro-
centowy ubytek majatku i zatrudnienia byt w tych przedsigbiorstwach zblizony do
tego, jaki wystapit w catym przemysle. Biorac pod uwagg, ze produkcja w sektorach
problemowych spadta szybciej niz przecigtnie w przemysle, uzasadnione bylo ocze-
kiwanie, ze szybciej niz przecietnie zmniejszy si¢ takze potencjat produkcyjny.

Restrukturyzacja sektorow problemowych

4. W sektorach problemowych aparat produkcyjny byl gorzej wykorzysty-
wany niz przecigtnie w przemysle (uwzgledniajac wspétczynnik zmianowosci oraz
wykorzystanie maszyn i urzadzen na pierwszej zmianie). Oznacza to, ze redukcja
mocy produkcyjnych byta niedostateczna.

5. W latach 1990-97 inwestycje w przedsigbiorstwach sektoréw problemo-
wych ksztattowaty sig¢ na niskim poziomie. Tylko w 1990 r. wskaznik odnowienia
aparatu produkcyjnego (naktady inwestycyjne do amortyzacji) byt wyzszy od jed-
nosci. Wskaznik ten prawie kazdego roku poza 1996 byt w przedsi¢biorstwach pro-
blemowych nizszy niz przeci¢tny w przemysle.

6. Migdzy 1990 a 1998 r. pogorszyla si¢ pozycja przedsiebiorstw sektoréw
problemowych na rynku krajowym i na rynkach zagranicznych. Na rynku krajo-
wym wzrést udziat importu, ktéry - w stosunku do wyrobow krajowych - ma wzgle-
dnie wysoka jakosé i niskie ceny. W 1990 r. 13,6% badanych przedsiebiorstw z sek-
toréw problemowych miato ponad 60% udziatu w rynku krajowym. W 1998 r. przed-
siebiorstw takich bylo juz tylko 4,8%.

7. W latach 1990-98 zmniejszat si¢ udziat eksportu w produkcji sprzedanej
przedsiebiorstw sektoréw problemowych (tempo spadku eksportu bylo wigksze niz
tempo spadku sprzedazy ogétem).

8. O stabej pozycji konkurencyjnej badanych przedsi¢biorstw przesadzaty
dwie gtéwne przyczyny:

¢ zbyt powolne unowoczes$nianie i poprawianie jako$ci wyrobéw;

 niedostateczna skutecznos$¢ dziatan prowadzacych do obnizenia kosztow,

ktérych wysoki poziom uniemozliwia efektywna konkurencj¢ na rynkach
zagranicznych. Dlatego w wigkszosci przedsigbiorstw rentowno$¢ sprze-
dazy 2a granicg byla gorsza niz sprzedazy w kraju.

9. W 1997 r. udziat firm o ujemnej rentownosci sprzedazy byt w sektorach
problemowych wyraznie wiekszy niz w pozostatych sektorach. W 1990 r. réznic
takich nie bylo, a poziom rentownosci byt w sektorach problemowych tylko nieco
wyzszy niz przecigtny w przemysle.

10. Na podstawie uzyskanych w przedsigbiorstwach danych mozna wnio-
skowag, ze w przedsigbiorstwach problemowych podejmowane s liczne dziatania
restrukturyzacyjne w wielu waznych dziedzinach dziatalnosci. Zasieg tych dziatar
(ilos¢ objetych nimi przedsiebiorstw, problemy, ktére prébuje sig rozwiazac) jest
prawdopodobnie nie mniejszy (a moze wrecz wigkszy) niz w innych sektorach. Jed-
nak skutecznos¢ podejmowanych przez nie dzialafi jest wyraznie mniejsza. O ni-
skiej skutecznosci swoich dziatari jest takze przekonana kadra kierownicza.
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5. Podsumowanie

W Polsce dokonuje si¢ proces restrukturyzacji sektoréw problemowych,
ale jego tempo jest stabe a zakres niedostateczny. Restrukturyzacja wymuszana jest
przede wszystkim na skutek zmian warunkéw rynkowych, a tym zwlaszcza zmian
popytu krajowego.

Na poczatku lat 90. przewazala restrukturyzacja ptytka, polegajaca na wyzby-
waniu si¢ zbednego majatku i przerostéw zatrudnienia. Realizowano wtedy polityke
pasywna (dostosowawczg), nastawiona na wzmacnianie rynkowego przymusu.

W 1993 r. nastapit zwrot w kierunku polityki aktywnej z dominacjg podej-
$cia defensywnego, umozliwiajgcego ostanianie poszczegolnych sektoréw lub kon-
kretnych przedsigbiorstw. Zarazem restrukturyzacja w wielu konkretnych przed-
sigbiorstwach nabierala charakteru glebokiego, opartego na wymianie majatku pro-
dukcyjnego, unowoczesnianiu wyrobow, marketingu, zmianach zarzadzania.

W procesie restrukturyzacji gtowna role odgrywaty dziatania podejmowane
samodzielnie przez przedsigbiorstwa. Rzadowe programy restrukturyzacji sekto-
réw problemowych opracowano zbyt pozno, ich skuteczno$é byta niewielka, bra-
kowato konsekwencji w fazie realizacji. Znaczna cz¢$é srodkow finansowych wyo-
drebnionych w budzecie na restrukturyzacije zostata w praktyce przeznaczona na
podtrzymywanie nieefektywnej produkcji i przerostow zatrudnienia. Niedostatecz-
nie uwzgledniono w programach perspektywe integraciji z Unia Europejska.

Rozdziat i

TRZY POLSKI: MECHANIZMY
IROZNICOWANIA SPOLECINEGO



Trzy Polski: Mechanizmy zréinicowania spolecznego

Rozpatrywany przez pryzmat wskaznikow systemowych rok 1998 jawi si¢
jako okres, w ktérym podtrzymane bylo dziatanie mechanizméw i proceséw owo-
cujacych dalszym cho¢ stabnacym wzrostem gospodarczym. Zarazem byt to okres

E'% narastania niezadowolenia i konflikiéw spolecznych, wzrostu postaw roszczenio-

wych i radykalizacji form protestu. Zjawiska te ogniskowaty si¢ wokét problemu
nieréwnosci dochodéw.

1. Nierownosci dochodowe a wzrost gospodarczy

Poglebiajace si¢ zroznicowanie dochodéw jest zjawiskiem, ktére - w Swie-
tle danych z badan opinii publicznej - budzi zdecydowany sprzeciw spoleczeristwa
polskiego. Znaczaca wigkszo$¢ (82%) uwaza, ze zréznicowanie zarobkéw w na-
szym kraju jest zbyt duze oraz ze zbyt duze s3 r6znice migdzy biednymi i bogaty-
mi (88%). Niemal 3/4 (71%) wyraza opinig, ze obowiazkiem pafistwa powinno
| byé przeciwdziatanie zbyt duzym rozpigtosciom zarobkowym. Wysoki egalita-
ryzm reprezentujg przede wszystkim osoby z grup najnizej uposazonych, lecz - co
ciekawe - postawy egalitarne dominujg we wszystkich grupach spotecznych (CBOS
1998b).

Whbrew pozorom jednak dane te nie poddaja si¢ jednoznacznej interpreta-
cji, gdyz jednoczes$nie wickszos¢ badanych (64%) uwaza, ze dla rozwoju polskiej
gospodarki konieczne jest by energiczni przedsigbiorcy uzyskiwali wysokie docho-
dy, a jedynie 27% odrzuca opinig, ze nieréwnosci dochodéw sg niezbedne dla poste-
pu gospodarczego'. Takze teza, ze duze réznice dochodéw sg konieczne, aby w Pol-
sce zapanowat dobrobyt budzi sprzeciw - w tym kontekscie jedynie - u 43% respon-
dentéw (CBOS 1998b). Czes¢ komentatoréw zwraca takze uwage na fakt, iz grupy
spoteczne uczestniczace w protestach bynajmniej nie naleza do najnizej uposazo-
nych, a przedmiotem ich zadan jest nie tyle wyréwnywanie nieréwnosci spotecz-
nych, co ,wyjecie” wlasnej grupy spod efektywnosciowej presji zwlaszcza tych me-
chanizméw, ktére reguluja rynek pracy.

Co wigcej, zdaniem wielu ekonomistw, realnie wystepujace w Polsce nie-
réwnosci dochodowe - mimo iz systematycznie wzrastaja od poczatku transforma-
cji - nie sq az tak duze jak mozna bytoby oczekiwaé, uwzgledniajac skale zmian,
jakie zaszly w catym tym okresie. J. Rutkowski (1998), autor jednego z bardziej
wszechstronnych opracowar na temat rynku pracy i polityki spolecznej, uwaza

1. Akceptuje t¢ opini¢ 34% badanych, 23% wybiera odpowiedzZ »i tak i nic”, a 16% »trudno
powiedziec”.
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wrecz, ze wlasciwe pytanie dotyczy nie tego, dlaczego nieréwnosci wzrosty, ale dla- §

czego wzrosty w tak niewielkim stopniu. Analizujac dane z lat 1990-95, wskazuje on

nastepujace czynniki ostabiajace tendencje do poglebiania si¢ zréznicowan docho- (

dowych w tym okresie:
« duza szara strefa, stwarzajgca mozliwosci zatrudnienia dla os6b, ktére w
przeciwnym przypadku statyby si¢ bezrobotne;
o struktura polskiego bezrobocia (wigkszos¢ bezrobotnych to mtodociani i
kobiety);
o presja konkurencyjna hamujgca wzrost ptac w sektorze prywatnym oraz
egalitarystyczna presja zwiagzkéw zawodowych prowadzaca do wzrostu ptac
w sektorze publicznym;
o relatywnie skuteczna sie¢ zabezpieczen spotecznych pomagajaca wielu
rodzinom unikna¢ ubostwa;
« silne (w poréwnaniu z innymi gospodarkami przechodzacymi transfor-
macje) instytucje pafistwowe - rzady prawa, skuteczny system regulacji oraz
demokratyczna kontrola nad procesami gospodarczymi ograniczajaca ko-
rupcje i mozliwosc uzyskiwania tzw. nienaleznych dochodow.

Pomifimy na razie problem, na ile czynniki te zachowaty swoje znaczenie w
koricu dekady, a zwréémy uwage na og6lng oceng poziomu nieréwnosci. Zdaniem
Rutkowskiego (a nie jest on w swej opinii odosobniony), Polska pozostaje krajem o
wzglednie egalitarnej strukturze dochodéw, zas réznica migdzy rzeczywista sytua-
cja a jej spoteczng percepcjg wynikac moze z tego, Ze oceniajacy wigksza wage
przywiazuja do zmian w dysparytecie dochodéw niz do dysparytetu jako takiego.
Poza tym, w spoleczeristwie zaszly bardzo duze zmiany w stylu Zycia, kiére w opi-
niach potocznych sg czesto utozsamiane ze zmianami w nierdwnosci dochodow.

Wigkszos¢ specjalistow ocenia jednak dotychczasowe zmiany w strukturze
dochodéw bardziej pesymistycznie, podkreslajac, iz doprowadzity one w krétkim
czasie do zbyt duzego wzrostu nieréwnosci i zakresu ubostwa (Podziat 1998). Nie-
ki6rzy autorzy twierdzg wrecz, ze Polska na tle krajow Europy Srodkowe;j - tzn.
Czech, Stowacji, Wegier i Niemiec Wschodnich - charakteryzowata si¢ w 1995 1.
najnizszym poziomem dochodéw dyspozycyinych w gospodarstwach domowych,
przy najwyzszej ich rozpigtosci. Innymi stowy, na tle krajéw Europy Srodkowej
Polska realizowata, zdaniem wielu autoréw, najbardziej elitarny model podziatu.

Nalezy przy tym pamietaé, ze proces narastania rozpigtosci dochodéw a
takze bogactwa trwa nadal i nie jest fatwo przewidzie¢, kiedy i na jakim poziomie
si¢ ustabilizuje. Naj$wiezsze dane pokazuja, ze réwniez w 1997 r. ,biedni” biednieli
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a ,zamozni” umacniali sw3 pozycj¢ w podziale dochodéw, aczkolwiek proces ten
przebiega% w poszczeg6lnych grupach spoteczno-ekonomicznych w réznym tempie
(Deniszczuk 1998). Mozna oczekiwad, ze spowolnienie tempa wzrostu gospodar-
czego w drugiej potowie 1998 i w 1999 r. przyczyni si¢ do dalszego wzmocnienia
rozpietosci dochodéw.

Trwajace od poczatku okresu transformacji poglebianie si¢ zréznicowan
dochodowych w spoleczenistwie polskim jest zazwyczaj traktowane przez komen-
(atoréw jako nieunikniony koszt urynkowienia gospodarki. Problem ten analizo-

wany jest najczesciej w kontekscie dyskusji o polityce spoteczne;j, aczkolwiek jest

10 takze istotny czynnik oddziatywania na tempo wzrostu gospodarczego”. Okazuje
sie bowiem, ze czynniki czysto ekonomiczne wyjasniaja tylko mniej wigcej w pofo-
wie obserwowane w $wiecie zréznicowania proceséw wzrostowych. Przy ich po-
mocy nie mozna jednak wyjasnic dlaczego na przyktad kraje o stosunkowo korzyst-
nych warunkach wyjsciowych nie wykorzystuja posiadanego potencjatu wzrosto-
wego. Uwzglednienie zmiennych polityczno-ekonomicznych - w tym takze réznic
w poziomie nieréwnosci spotecznych - pozwala znacznie lepiej zrozumie¢ wyste-
pujace w skali migdzynarodowej réznice w tempie wzrostu.

Analizy danych pochodzacych z szerokiej proby krajéw rozwinietych i roz-
wijajacych si¢ w okresie powojennym pozwalaja na wyréznienie czterech kanatéw
polityczno-ekonomicznych, poprzez ktére wigksza rozpigtos¢ dochodéw prowadzi
do nizszego tempa wzrostu (Alesina 1998).

Pierwszy z nich to kanal podatkowo-redystrybucyjny. W mato egalitar-
nym spoteczerfistwie pogorszenie si¢ sytuacji dochodowej wigkszosci jego czion-
kéw prowadzi (w wyniku wyboréw lub innych dziatadi politycznych) do zastosowa-
nia polityki redystrybucyjnej, ktéra wymaga wprowadzania podatkéw zaklocajacych
rynkowa alokacje zasobow, co znajdzie odbicie w spowolnieniu wzrostu.

Drugi kanat akcentuje wplyw nieréwnomiernego podziatu dochodéw na
stabilnos¢ polityczna. Przyjmuie si¢, iz wzrost dysproporcji dochodowych zwigk-
sza napiecia spoleczne, co obniza zaufanie inwestoréw i tym samym prowadzi do
spowolnienia wzrostu.

Trzeci kanat podkresla ie wyksztat
réznicach dochodowych i stabo rozwinigtych rynkach finansowych tylko niewiel-
ka cz¢$¢ ludnosci dysponuje zasobami pozwalajacymi inwestowaé w zdobywanie
wyksztalcenia. Jesli wyksztalcenie wywoluje korzystne efekty zewngtrzne, to mniej-
szy dostep do niego bedzie ostabiat tempo wzrostu w tych krajach.

ia. W krajach o znacznych

2. Szerzej na ten temat: Wojtyna (1999).
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Wreszcie czwarty kanat okre$la wplyw nieréwnosci w dochodach na wy-
szy poziom 1¢ $ci poprzez trudniejszy dostep kobiet do systemu edukacii,

Pomijajac na razie pytanie, w jakim stopniu ustalenia te odnosz3 si¢ do Polski
(i innych krajow posocjalistycznych), zwroémy jedynie uwage, iz wszystkie akcen-
tuja znaczenie mikroekonomicznych strategii rozwijanych przez jednostki i grupy
spoleczne dla proceséw wzrostu. Oznacza to, ze analizujgc szanse na integracje

Polski z Unia Europejska, nie nalezy ograniczac si¢ do wskaznikéw makroeko-

nomiczych, lecz trzeba réwniez przyjrzeé si¢ blizej strategiom dziatania’, domi-
nujacym w spoteczeristwie. Beda one bowiem warunkowac zar6wno ksztatt wyta-
niajacych sie obecnie zréznicowan spotecznych, jak i przebieg przysztych proce-
séw integracyjnych, ktére zaowocowac moga badz rzeczywista integracja spoleczen-
stwa polskiego ze »spoteczefistwem europejskim”, badz tez jego marginalizacjg w
obrebie europejskiej wspdlnoty.

Interesowac nas beda zwlaszcza te wzory dzialan spotecznych, ktére zwig-
zane sa z umacnianiem badz poprawa pozycji ekonomicznej jednostek, gdyz to przy-
szly udziat w europejskiej wspélnocie ekonomicznej bgdzie miat decydujace zna-
czenie dla powodzenia procesu integracji spotecznej. Bedziemy si¢ koncentrowac
na wydobyciu przede wszystkim czynnikéw odpowiedzialnych za réznicowanie sie
strategii dziatania, a tym samym réwniez réznicowanie sie ukrytych za nimi intere-
sow spotecznych.

2. Dwie Polski?

Najbardziej chyba popularnym okresleniem wykorzystywanym w ostatnich
latach przez publicystéw i naukowcéw do opisu wylaniajacych si¢ zréznicowan spo-
lecznych jest wyrazenie - ,dwie Polski”. Pojawito si¢ w poczatkach lat 90. i poczat-
kowo stuzylo gtéwnie do opisu réznic w postawach wobec transformaciji systemo-
wej oraz w dziataniach spoleczeristwa polskiego w nowym ukladzie instytucjonal-
nym. Rozumowanie lezgce u jego podstaw bylo dosc proste i mozna je przedstawic
w spos6b nastepujacy: wprowadzane przez pafnstwo reformy instytucjonalne zmie-
nity warunki brzegowe dziatar indywidualnych. W procesie transformacii zaczgli
,,Wygrywac” ci, ktérzy - z racji wyksztalcenia, kwalifikacji, przedsigbiorczosci,
ogélnego dynamizmu zyciowego i wieku - okazali sig najbardziej przygotowani
do w!qczenia si¢ w gospodarke rynkowa. A ze wygrywali, sktonni byli silniej po-

3. Przez termin strategie dziatania rozumxec b¢dzlcmy za Crozierem i Friedbergiem: zasade
k q ex post z prawidlowosci p iajacych sig w empirycznie obserwowalnych zacho-
waniach (1982, 5. 59).
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pieraé reformy rynkowe, ktérych dopelnienie moglo tylko umocnic ich pozycje w
spoleczenstwie. Natomiast to gtéwnie ludzie bez wyksztalcenia, ludzie bez zadnych
kwalifikaciji, osoby starsze, o naturalnie mniejszej zdolnosci adaptacyjnej, ludzie
obarczeni duzymi rodzinami i wegetujacy w zapéZnionych cywilizacyjnie wsiach
pasa wschodniego, a wigc wszyscy ci, ktérych zasoby spoleczne ulegly komplet-
nej dewaluacji w nowych warunkach instytucjonainych, marza o powrocie na
garnuszek paiistwa i negatywnie oceniaja przebieg transformacji.

Tak rozumiany podziat na ,dwie Polski” pozwalal uchwyci¢ réznice zary-
sowujace si¢ w wymiarze intereséw spotecznych i postaw warunkowanych przez te
interesy. Z drugiej strony, oddawat realny fakt pogtebiajacych si¢ zréznicowan w
wymiarze ekonomicznym. Z czasem, okreslenie ,,dwie Polski” zaczeto by¢ wyko-
rzystywane do opisu nie tylko réznic w wymiarze materialnym i zwigzanych z nimi
postaw, ale i réznic we wszelkich innych postawach i wartosciach. Mogli$my zatem
czytaé o »Polsce Solidarnosci” i ,Polsce postkomunistéw” (Hall 1996), ,,Polsce
oswieconej” i ,,Polsce Ciemnogrodu” (Bogucka 1998), by nie wspomnied juz o podziale
na ,prawdziwych” i ,nieprawdziwych/polskojezycznych” Polakéw. Innymi stowy,
okreslenie ,,dwie Polski” zaczelo coraz czesciej wykraczac poza czysta konstatacj¢
procesu roéznicowania ,,wyplat” spotecznych, zwigzanego z umacnianiem si¢ go-
spodarki rynkowej, wprowadzajac w to miejsce obraz spoleczefistwa kulturowo
podzielonego na dwie, jesli nie zwalczajace sig, to wrogie frakcje.

Jednak nawet gdyby ograniczy¢ stosowanie okreslenia ,,dwie Polski” - czy
zamiennie z nim uzywanego podziatu na ,wygranych” i ,przegranych” - do obszaru
postaw i dziatan stricte ekonomicznych, to jego obecna uzyteczno$¢ poznawcza
jest ograniczona z co najmniej trzech powodéw. Po pierwsze, okreslenie to wytwa-
rza obraz ostrego spolaryzowania spolecznego w sferze postaw, podczas gdy w
rzeczywistosci mamy raczej do czynienia ze statystycznymi zalezno$ciami niz
zjednoznacznymi przeciwienstwami. Poréwnujac rézne wskazniki poparcia dla
przeksztatcen ustrojowych, mozna stwierdzié, ze aczkolwiek poparcie to jest
odmienne w zaleznosci od wyksztatcenia, zawodu, miejsca zamieszkania czy do-
chodow, to jednak w kazdej grupie spolecznej odnaleZ¢ mozna zar6wno przeciwni-
kow, jak i zwolennikéw wprowadzanych reform. Szczeg6lnie wyraznie widac tow
przypadku oceny zmian w gospodarce. Nawet w§rod 0s6b o najnizszych (ponizej
200 zt) dochodach miesiecznych odsetek odpowiedzi ,zmienito sig na lepsze” (44%)
przewaza nad odsetkiem odpowiedzi ,zmienito sig na gorsze” (38%) (CBOS 19984d).

Po drugie, lezace u podstaw podziatu na ,dwie Polski” - pozornie poprawne
- rozumowanie wiazace negatywne postawy wobec transformacji z tymi cecha-
mi polozenia spolecznego, ktére przynosza nizsze ,wyplaty” w warunkach go-



Tray Polski: Potencjal i bariery integracji z Unia Europejska

spodarki rynkowej ma jednak te zasadnicza wade, Ze niezbyt przystaje do zja-
wisk i dziatahi obserwowanych przez nas w praktyce. To nie robotnicy rolni z
bytych PGR-6w blokuija drogi czy zatrzymuja transporty zboza. Protestujgce zatogi
duzych zaktadéw przemystowych trudno byloby uznac za pozbawione kwalifikacyi i
bezradne. Nie spos6b tez odmoéwic wyksztatcenia i wysokich kompetenciji strajku-
jacym nauczycielom czy lekarzom. Innymi stowy, protestuja nie ci, ktérym wiedzie
sie najgorzej i ktérzy z obiektywnego punktu widzenia najwigcej tracq na wprowa-
dzaniu gospodarki rynkowej, lecz ci, ktérzy juz to z racji wyksztatcenia i kwalifika-
cji, juz to ze wzglgdu na potencjalne korzysci zwigzane z polozeniem spotecznym
powinni z zapalem - lub przynajmniej bez wigkszego oporu - witaé przeksztalcenia
rynkowe.

Po trzecic wreszcie, podziat na ,wygranych” i przegranych” pozosta-
wia poza klasyfikacja - w zaleznosci od uzytych wskaznikéw - od dwéch trzecich
do czterech piatych spoteczeristwa polskiego. W poczatkach lat 90. mozna go byto
traktowac jako zapowiedz takich zmian w kondycji psycho-ckonomicznej Polakow,
ktore doprowadza do wykrystalizowania si¢ nowych podziatéw spotecznych. Obe-
cnie jednak, gdy widac juz, ze wystgpujace w praktyce dziatania i podzialy w nie-
wielkim tylko stopniu dadz3 si¢ przezen objasniag, stuzy on gtéwnie jako intelektu-
alne placebo, wprowadzajac pozory wiedzy o funkcjonowaniu spofeczenstwa 1jego
podstawowych problemach. Do utrzymywania si¢ jego popularnosci dodatkowo
przyczynia si¢ rowniez to, iz umozliwia on osobom go uzywajacym uplasowanie si¢
po stronie tej »lepszej Polski” - niezaleznie od tego, w jaki sposob owa »lepszosc”
jest definiowana.

Pojawiaja si¢ tez proby wprowadzenia bardziej precyzyinych rozréznien.
Na przyktad, w badaniach CBOS-u (Milczarek 1997) wyodrgbniono 6 kategorii przy-
stosowania do nowych warunkow instytucjonalnych - ,2wygranych” (5%), nstabil-
nych” (38%), »dynamicznych” (6%), nrozczarowanych” (13%), przegrywajacych”
(16%) oraz ,przegranych” (15%). W innym badaniu (Rychard 1998) zaproponowa-
no z kolei podziat na 4 kategorie: Lwygrywajacych wygranych” (21 ,7%), »Wygrywa-
jacych przegranych” (22,7%), nprzegrywajacych wygranych” (7,4) oraz »,przegrywa-
jacych przegranych” (20,0%)*.

Podstawows wada tego typu Klasyfikaciji jest trzymanie si¢ sfery $wiadomo-
$ci, czyli wykorzystywanie subiektywnych odczué badanych. W rezultacie mozna
doj$¢ do wniosku, ze wygrywaja ci, ktorzy wierza, ze wygraja, przegrywaja za$ cl,
ktérzy uwazaja, ze przegrali. Nie negujac motywacyjnego znaczenia czynnikow psy-
chologicznych (Marody 1996a), nalezy stwierdzié, iz wiedza o subiektywnych od-

4. Odsetki nie sumuja si¢ do 100, poniewaz pominigto kombinacje z ntrudno powiedzie¢”.
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czuciach badanych 0s6b w niewielkim tylko stopniu przektada sig na wiedzg o ich
dziataniach, za§ nawet najbardziej rzetelna ocena osiggnigtego standardu material-
nego nic nie moéwi o strategiach dzialania, ktdre do takich a nie innych efektow
doprowadzity.

3. Casus ,,Polski wiejskiej”

Wszystkie wyzej wymienione problemy zwigzane z uzyciem podziatu na dwie
Polski daja o sobie wyraznie znac, gdy prébuie si¢ analizowa¢ przemiany, jakie w
okresie transformacji zachodzg na polskiej wsi. Ludnos¢ wiejska, a zwlaszcza pra-
cownicy bytych PGR-6w, jest w analizach przeobrazefi transformacyjnych trakto-
wana jako ,wielki przegrany”, zaréwno ze wzgledu na wysoko$¢ osigganych docho-
déw, jak na skalg bezrobocia i postawy wyrazane w badaniach opinii publicznej®.
Szczegoétowe analizy sktadu ludnosci wiejskiej® pokazuja jednak znacza-
ce jej zréznicowanie. Mozna bowiem wyodrebni¢ przynajmniej trzy duze grupy,
charakteryzujace si¢ dosé wyraznie odmiennymi cechami zawodowymi, strukturg
dochodéw, mozliwosciami rozwojowymi oraz strategiami dziatania. Do pierwszej,
nazwanej umownie rolnicy-farmerzy, zaliczy¢ mozna tych rolnikéw i ich rodziny,
dla ktérych produkcija rolna jest gléwnym Zrédtem dochodéw, praca w gospodar-
stwie rolnym absorbuje wigkszos¢ sity roboczej rodzin, za$ same gospodarstwa sg
silnie powiazane z rynkiem a ich szanse rozwojowe zaleza od umiejetnosci radze-
nia sobie na konkurencyjnym rynku.

Druga grupe stanowi wielozawodowa ludnos¢ chiopska wykorzystujgca go-
spodarowanie w rolnictwie jako uzupetniajace 2r6dto dochodéw i samozaopatrze-
nia oraz korzystajaca w szerokim zakresie z dochodéw pochodzacych spoza rolnic-
twa (zarowno z dochodéw z pracy, jak ze $wiadczen). Wielozawodowo$¢ oraz ko-
rzystanie z roznych zrédet dochodéw, a jednoczesnie znaczaca rola samozaopa-
trzenia powoduje, Ze sytuacja materialna tej grupy ludnosci wiejskiej jest na og6t
bardzo skromna, ale do$¢ stabilna i stosunkowo mato wrazliwa na perturbacje ply-
nace z rynku.

Wreszcie do trzeciej grupy mozemy zaliczy¢ wiejska ludnos¢ bezrolna (po-
siadajgca ewentualnie dziatki rolne), utrzymujaca si¢ z dochodéw nierolniczych i
nie powigzana z funkcjonowaniem rynku rolnego. Ludno$¢ ta jest silnie uzaleznio-
na od rynku pracy na obszarach wiejskich oraz od form i zakresu polityki socjalnej

5. O spadku parytetu dochod6w rolniczych w latach 1989-99 pisali§my szerzej w rozdziale I.
6. W czesci tej wykorzystano fragmenty opracowania J. Wilkina (1999).
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panstwa. Duzg cz¢s¢ tej grupy (40%) stanowia emeryci, rencisci i osoby korzystaja-
ce z zasitkéw dla bezrobotnych oraz z opieki spotecznej. Nieco ponad potowa lud-
nosci bezrolnej to rodziny pracownicze, utrzymujgce si¢ z pracy poza rolnictwem.
W latach 90. odsetek Judnosci z gospodarstw pracowniczych w grupie wiejskiej lud-
nosci bezrolnej spadt z ponad 70% do okoto 52%, ze wzgledu na szybki wzrost bez-
robocia wérdd tej kategorii ludnosci. Natomiast prawie podwoit sie odsetek ludno-
$ci korzystajacej gtéwnie ze §wiadczen (renty, emerytury, zasitki).

Struktura ludnosci wiejskiej w Polsce w 1996 r. wedtug struktury dochodéw
ikategorii spoteczno-zawodowych
Tabela 111/1

Ludnos¢ wiejska 14,7 min
Gtoéwne kategorie spoteczno-ekonomiczne ludnos$ci

wiejskiej:

- rolnicy-farmerzy (wraz z rodzinami) 1,6-1.8min
- wielozawodowa ludnos¢ chtopska 5,5-6,0 min
- bezrolna ludno$¢ wiejska 7.2min

Zrédio: obliczenia J. Wilkina na podstawie danych Powszechnego Spisu Rolnego 1996.

W polskim rolnictwie funkcjonuje 3,1 mln dziatek i gospodarstw rolnych, w
tym 2 mln gospodarstw indywidualnych (a wigc o powierzchni ponad 1 ha, przy
sredniej wielkosci gospodarstwa 7,8 ha). W latach 90. nastgpity dos¢ istotne prze-
ksztatcenia strukturalne, kiore nie sg zauwazalne na poziomie wielkosci srednich.
Trwa powolna obszarowa i produkcyjna polaryzacja gospodarstw. W latach 1987-97
wzrosta 0 17% liczba gospodarstw najmniejszych, w przedziale 1-2 ha (wzrost takze
areal zajmowany przez te gospodarstwa). Sa to w zdecydowanej wigkszosci typowe
gospodarstwa pomocnicze, samozaopatrzeniowe i socjalne. Takich gospodarstw jest
w Polsce ok. 440 tys.

Jedna z wielu przyczyn zwigkszenia liczby gospodarstw bardzo matych mogs
by¢ przepisy regulujace przyznawanie zasitkéw dla bezrobotnych. Zgodnie z obe-
cnie obowigzujacymi przepisami, za bezrobotnego, majacego prawo do zasitku dla
bezrobotnych z tytutu utraty pracy i niemoznosci podijgcia innej, uznaje si¢ m.in.
osoby, ktére posiadaja gospodarstwa rolne nie przekraczajace obszaru 2 ha przeli-
czeniowych.

Réwnoczesnie zmniejszala sig liczba i areal gospodarstw srednich (do 15
ha) i wydatnie wzrosta liczba (i znaczenie) gospodarstw duzych. Obecnie ponad
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35% uzytkow rolnych znajduije si¢ w gospodarstwach o powierzchni ponad 15 ha.
0d 1998 1. odsetek ziemi w takich gospodarstwach prawie si¢ podwoit (Zréznicowa-
nie 1998, 5. 17). Pojawit si¢ tez sektor prywatnych gospodarstw bardzo duzych (po-
wyzej 100 ha), wykorzystujacych stale najemna sife roboczg. Takich gospodarstw
jest ok. 6.700, czyli zaledwie 0,3% ich ogélnej liczby, ale zarazem gospodarstwa te
uzytkujg juz 7,5% uzytkéw rolnych. Nastgpito wigc wydatne przyspieszenie kon-
centracji ziemi, mimo, ze tempo spadku liczby gospodarstw jest niewielkie, a sre-
dnia powierzchnia gospodarstw wzrasta wolno.

Ostatni Spis Rolny dostarczyl tez bardzo interesujacych danych na temat
struktury gospodarstw rolnych od strony ich towarowosci. Za gospodarstwa produ-
kujace glownie na rynek (gospodarstwa komercyjne) uznano te, w ktérych warto$é
produkcji towarowej w roku 1995/96 wynosita wiecej niz 2.500 zt. Stosujac to kryte-
rium (a prog jest bardzo niski) oszacowano, ze 45,9% gospodarstw indywidualnych
uzna¢ mozna za jednostki produkujace gléwnie na rynek. Jak wida¢ wiec, wiek-
szo$¢ gospodarstw indywidualnych w Polsce, to gospodarstwa produkujace wylacz-
nie lub gtéwnie na whasne potrzeby. Gdyby prég towarowosci podnies¢ do 5.000 zt,
odsetek gospodarstw produkujacych gléwnie na rynek zmniejszytby sie do 33% (ok.
660 tys. gospodarstw). I to jest zdaniem wielu eksperté6w w przyblizeniu zbiér go-
spodarstw, ktére w nowych warunkach ekonomicznych mogs zashugiwaé na miano
farm (komercyjnych gospodarstw rolnych).

Jest oczywiste, ze stopien ,bycia przegranym” w przypadku tych ostatnich,
ktdre po wejsciu Polski do Unii Europejskiej mogg sta si¢ gtéwnym beneficjentem
funduszy Wspolnej Polityki Rolnej (CAP), jest czym§ znaczaco réznym w swych
behavioralnych nastgpstwach od ,,bycia przegranym” w odczuciu bytych pracowni-
kéw PGR. Jest tez zrozumiate, ze strategie dziatan wypracowane przez te dwie przy-
ktadowe grupy ludnosci wiejskiej réznic si¢ bedg od siebie ze wzgledu na odmienne
uktady instytucjonalne, na ktdre s3 one zorientowane.

4. Trzy Polski: Zrdznicowanie uktadow instytucjonalnych

W spoteczenistwach o utrwalonej gospodarce rynkowej strategie dziatania
sg pochodng zasobdéw spotecznych analizowanych w kategoriach kapitatu: ekono-
micznego (pieniadze), kulturowego (wyksztalcenie) i spotecznego (koneksije i po-
wiazania), z ktérym jednostka wkracza na rynek (Bourdieu 1986, s. 117-142). Z dru-
giej strony, strategie zalezg od usytuowania w ramach okreslonych ukiadéw insty-
tucjonalnych (sektor produkcji przemystowej, ustugi, wolny zawdd etc.) poddanych
oddziatywaniu mechanizméw rynkowych. To wlasnie mechanizmy rynkowe wy-
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znaczajg zaréwno wartos¢ poszczegdlnych typéw kapitaty, jak i ich alokacje oraz
»wyceng” konkretnego typu dzialan. Natomiast specyfikg spoleczefistw posocijali-
stycznych jest to, ze reguly gry ekonomicznej sa w nich wyznaczane nie tylko przez
rynek. Niezaleznie od stopnia zaawansowania reform rynkowych, we wszystkich
tych spoteczenistwach nadal istniejg duze enklawy wlasnosci publicznej, ktorej za-
sady funkcjonowania - przynajmniej w tym ich aspekcie jaki wiaze si¢ ze zdobywa-
niem przez ludno$é dochodéw z pracy - ulegaly jedynie cz¢sciowym zmianom w
okresie ostatnich dziesigciu lat.

Na konsekwencije tego faktu dia zachowart jednostkowych zwracano uwage
juz w poczatkach lat 90. (Ziétkowski i in. 1994), wskazujac na istnienie dwu odreb-
nych logik pozyskiwania dochodéw przez ludnosé: wyréwnawczo-opiekuriczej (eme-
ryci, sfera budzetowa’) oraz rynkowo-indywidualistycznej, co powodowato, ze za te
samg w zasadzie prac¢ w réznych instytucjach ludzie otrzymywali zasadniczo
odmienne wynagrodzenie. Z dzisiejszej perspektywy widaé, ze nie byta to cecha
przejsciowa, zwiazana z ,O0wczesna faza transformacji”, lecz do pewnego stopnia
utrwalona cecha systemu ekonomicznego, wyzwalajgca réznego typu wzory dosto-
sowawcze na poziomie dziatan jednostkowych (Rychard 1998).

Wilasnie ze wzgledu na utrzymujaca si¢ instytucjonalng hybrydalnosé, cze-
Sciowo nowego, czeSciowo starego systemu spoteczno-gospodarczego, usytuowanie
w jego obrgbie jednostek bedzie wywierac szczegolny wptyw na podejmowane dzia-
tania. Logika pozyskiwania dochodu charakterystyczna dla danego ukladu in-
stytucjonalnego powinna réznicowac zar6wno wybdér strategii dziatania postrze-
ganych jako najbardziej racjonalne, jak i specyficznych celéw, na jakie sa one
zorientowane®. Udziat jednostek w grze ekonomicznej jest bowiem wyznaczany
przez interesy, ktore sg warunkowane nie tylko przez obiektywne cechy potozenia
spofecznego (jak stosunek do wlasnosci, poziom wyksztalcenia czy typ kwalifika-
cji), ale takze przez bardziej lub mniej trafne rozpoznanie zasobéw instytucjonal-
nych, mozliwosci dziatania oraz zagrozenia wynikajace z funkcjonowania w ramach
okreslonego ukladu instytucjonalnego, jak tez przez przekonania na temat stopnia
negocjowalnosci obowigzujacych w nim regut.

Tak wigc, biorgc za punkt wyjscia r6znice w logice ,wyptat” oferowanych
przez réznego typu instytucje, nalezatoby wyr6zni¢ nie dwie, lecz co najmniej »trzy
Polski”, charakteryzujgce si¢ odmiennymi sposobami pozyskiwania dochodow. W

7. W duzej mierze takze pracownicy przedsi¢biorstw bedacych nadal, w takiej czy innej po-
staci, wlasnoscig panistwa.

8. Ogélny cel indywidualnych dziatafi ekonomicznych jest oczywiécie taki sam we wszyst-
kich ukladach instytucjonalnych - poprawa materialnej pozycji jednostki.
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pierwszej, tworzonej przez sektor instytucji prywatnych, podstawg pozyskiwania
dochodu s indywidualnie lokowane kapitaty (ekonomiczne, kulturowe, spotecz-
ne), wyceniane zgodnie z zasadami rynkowymi. W drugiej, obejmujacej sektor in-
stytuciji publicznych, dochéd jednostki zalezy bardziej od rodzaju etatu niz od wy-
konywanej przez nig faktycznie pracy. Polska trzecia czerpie swe dochody zinsty-
tuciji zabezpieczenia spotecznego, w ktérych podstaws wyplat jest spetnienie przez
jednostke formalnych kryteriéw uprawniajacych do pobierania danego typu $wiad-
czefi.

Zwré¢my uwage, ze otrzymane w ten sposéb kategorie - ktére dalej okre-
§lac bedziemy jako Polske ,.kapitatows”, Polske »etatowa” i Polske ,,zasitkows” - s3
zréznicowane wewnetrznie, zaréwno jesli idzie o wyksztalcenie, jak i dochéd czy
rodzaj wykonywanej pracy osob do nich zaliczanych. Tym co taczy poszczegdlne
grupy wchodzgce w skiad okreslonej ,,Polski” jest jednolita w obrebie calej katego-
rii »logika” pozyskiwania dochod6w, zwiazana z podstawowymi cechami danego
systemu instytucji i wynikajace stad uszeregowanie potencjalnych strategii dziata-
nia jako mniej lub bardziej racjonalnych z uwagi na dany kontekst instytucjonalny.
Niezaleznie bowiem od tego, do jakiego segmentu danej kategorii nalezy jednostka,
logika funkcjonowania wasciwego dla tej kategorii systemu instytucji w podobny
sposob ksztattuje jej widzenie tego, co sie ,oplaca” a co nie.

W przypadku Polski , kapitatowej” owa logika jest wyznaczana przez me-
chanizmy rynkowe, a co za tym idzie, gtéwnym celem jednostKki staje si¢ ,,sprze-
danie” swych zasobéw (dotyczy to zaréwno débr stricte materialnych, jak i wy-
ksztatcenia, ogdinych kwalifikacji, szczegétowych kompetencji) za mozliwie naj-
wyiszg cene. By ten cel osiggnac, musi si¢ ona nauczy¢ dwu podstawowych zasad
gospodarki rynkowej. Po pierwsze, ze zasoby, jakimi rozporzadza staj sie towarem
nie wtedy, gdy spetniaja one jakie$ obiektywne warunki, ale gdy znajda kupca. I po
drugie, ze wartos¢ danego zasobu jest wciaz od nowa weryfikowana przez pojawia-
nie si¢ na rynku nowych ludzi, oferujgcych lepszy »towar” za taka sama lub nawet
nizszg cen¢. Konsekwencja przyjecia tych zasad jest, z jednej strony, podporzadko-
wanie indywidualnych strategii dzialania regutom konkurencji merytokratycznej,
zdrugiej zas, zorientowanie ich na ,kupca”, ktéry w roli pracodawcy wyznacza kry-
teria ,zastug”, w roli zas klienta wptywa na zakres i jako$¢ wytwarzanych czy ofero-
wanych towaréw i ustug.

Same zasady porzadkujace dzialanie tak instytucji, jak i jednostek przyna-
lezgcych do Polski ,kapitatowej”, nie podlegaja negocjacji, gdyz wynikaja z natury
bezosobowych mechanizméw ekonomicznych. Obiektem swoistych oddziatywan
perswazyjnych stac si¢ jednak moze relacja taczaca wiasciciela ,towaru” z poten-
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cjalnym jego »kupcem” - na rynku pracy przybierajaca postaé negocjacji dotyczg-
cych wysokosci wynagrodzenia, na rynku débr natomiast, przekonywania o szcze-
g6lnych (zazwyczaj symbolicznych) zaletach danego towaru. W obu wypadkach to,
co decyduje o swoistej przewadze w negocjacjach zalezy od ogélnej pozycji - czy to
instytucji, czy tez jednostki - na rynku.

Charakterystyczna dla Polski ,,zasitkowej” logika pozyskiwania dochodéw
sprowadza si¢ do spetnienia formalnych kryteriéw uprawniajacych do otrzymy-
wania okreslonych $wiadczen. Ze wzgledu na rézny rodzaj »zabezpieczen” ofero-
wanych przez wspétczesne spoteczenstwo, tresé tych kryteriéw w przypadku spe-
cyficznych swiadczent moze by¢ rézna. Jednak we wszystkich przypadkach u ich
podstaw lezy niemoznos¢ pozyskiwania przez jednostke dochodu poprzez prace.
Bycie poza rynkiem pracy oznacza, z jednej strony, stan czasowej (bezrobotni, 0so-
by chore) lub trwatej (emeryci i rencisci) biernosci zawodowej, z drugiej zas jest
zwigzane z przynaleznoscig do najnizszych grup dochodowych, co powoduje mniej
lub bardziej state uzaleznienie od instytucji opieki spoteczne;.

Zaliczenie emerytéw do kategorii okreslonej jako Polska ,,zasitkowa” moze
byc¢ odbierane jako deprecjonujgce - przeszty - wysitek i dokonania tej grupy spo-
tecznej. Jesli jednak wziaé pod uwage, ze u podstaw dochodéw drugiej Polski lezy
rozerwanie zwiazku migdzy wysokoscia $wiadczen a praca, to uznaniowosc dotych-
czasowych $wiadczen emerytalnych, catkowicie oderwana od wysitku i dokonar
poszczegdlnych osob i odzierajgca ich z godnosci poprzez odbieranie poczucia, ze
sami zapracowali na swoje utrzymanie na starosc (Solska 1999), usprawiedliwia taki
zabieg klasyfikacyjny.

Uzaleznienie dochodéw od formalnych kryteriow nie jest réwnoznaczne z
wylacznie pasywnym dostosowywaniem si¢ do wymogow instytucjonalnych. Wrecz
przeciwnie, w przypadku wielu swiadczen (zasitki dla bezrobotnych, zasitki chorobo-
we, zasitki opieki spotecznej etc.) uruchamiac moze catkiem znaczaca aktywnosc jed-
nostek, zorientowang na utrzymanie statusu ,$wiadczeniobiorcy” poprzez formalne
spelnienie wymogoéw instytucjonalnych. Na sama tre$c kryteriow lezgcych u podstaw
owych wymogd6w sami ,$wiadczeniobiorcy” majg niewielki wptyw, co jednak nie zna-
czy, iz s3 one ksztattowane catkowicie poza oddziatywaniem sit spotecznych. Z jednej
strony, stajg si¢ one przedmiotem przetargéw roznych grup zawodowych, staraja-
cych si¢ wynegocjowac z ,pafistwem” jak najlepsze warunki uprawniajace do przy-
sztych $wiadczen, jak ma to miejsce w przypadku przywilejow emerytalnych i rento-
wych, z drugiej za$ strony, zapotrzebowanie na pewne typy swiadczeri - takie jak za-
sitki dla bezrobotnych czy rézne formy pomocy spotecznej - jest produktem ogolnej
dynamiki spotecznej i jako takie moze stac si¢ ,towarem” politycznym.

Trzy Polski: Mechanizmy zr6inicowania spofecznego

Migdzy tymi dwiema Polskami miesci sig trzecia, wymykajaca si¢ na razie
systematycznym analizom, by¢ moze z uwagi na zatarte niekiedy granice z Polskg
»kapitatowa”. Probujac odtworzy¢ charakterystyczna dla Polski ,,etatowej” logike
pozyskiwania dochodéw musimy pamietaé, iz fundamentalng cecha wiasciwego jej
systemu instytucii jest nie tylko to, iZ stanowig one wiasnos¢ publiczng’, lecz takze
a moze nawet przede wszystkim to, ze podstawowe zasady ich funkcjonowania zo-
staty uksztaltowane w ramach pafistwa socjalistycznego i przez ostatnie dziesigé
lat - zr6znych powodéw - ulegaty jedynie powierzchownym zmianom. Miedzy in-
nymi utrzymata si¢ specyficzna dla gospodarki nakazowej praktyka wiazaca docho-
dy z miejscem w siatce etatéw lub zajmowaniem pozycji, o obejmowaniu ktérych
decydujg przede wszystkim wzgledy formalne (posiadanie okreslonych kwalifikacji
potwierdzone dyplomem ukonczenia okreslonego typu szkoly, przejicie okreslo-
nych proceséw kwalifikacyjno-szkoleniowych) oraz polityczne (cztonkostwo lub
powiazanie z ugrupowaniem politycznym bedacym w danym momencie u wiadzy).

»Etatowy” system pozyskiwania dochodéw ma dwie istotne cechy réznigce
go od systemu ,,kapitatowego”. Po pierwsze, ekonomiczne ,,warto§ciowanie” po-
szczegblnych stanowisk pracy regulowane jest nie przez rynek, lecz przez in-
stytucje i legitymizowane przez wskazanie nie na kryteria merytokratyczne, ale
spoteczno-ideologiczne (Marody 1996b). Jak pokazuje praktyka te wiasnie kryte-
ria stanowia przedmiot negocjacji, naciskow i zadan spotecznych.

Po drugie, znoszac czy tez osfabiajac oddzialywanie kryteriéw merytokra-
tycznych', system ,etatystyczny” likwiduje rynkowe sprz¢zenie zwrotne mie-
dzy funkcjonariuszem instytucji a odbiorcami wytwarzanych przez niego towa-
réw lub ustug, co wyzwala pracownika od koniecznosci dostosowywania swych
dziatah do wymagan srodowiska zewnetrznego, ale czyni takze bardziej zaleznym
od nieformalnych powiazar w obrebie samej instytucji. Zmiany w sposobie funk-
cjonowania catej instytucji i zatrudnionych w niej os6b staja si¢ w tym ukladzie
pochodng wytworzonych w jej ramach ukladéw intereséw, oddziatywania zas ze-
wnetrzne, naruszajace te interesy, automatycznie wyzwalajg solidaryzm grupowy.

9. Warto pamieta¢, iz wlasnoé¢ publiczna, w tym pafistwowa, istnieje nie tylko w spoteczes-
stwach posocjalistycznych, lecz réwniez w spoleczefistwach o utrwalonej gospodarce rynkowej.
10. Catkowite zniesienie kryteriéw merytokratycznych nie bylo mozliwe takze i w realnym
socjalizmie, chociazby ze wzgledu na konieczno$¢ dopasowania kwalifikacji lezacych u pod-
staw danego etatu do wymagan technologicznych. Stad stale peknigcie w dyskursie politycz-
nym tamtego okresu, bedace nastgpsiwem nieusuwalnej rozbieinosci migdzy prestizem da-
nej pozycji okreslonym na podstawie porzadku ideologicznego (klasa robotnicza jako »awan-
garda narodu™) a tym wynikajgcym z porzadku technologicznego (wysoki prestiz nisko opta-
canych zawodéw inteligenckich) (Giza 1991).
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Tabela I11/2, w ktorej zestawiamy cechy réznicujace trzy opisane uktady

instytucjonalne w ich podstawowych wymiarach, zawiera réwniez wskazania na
zasadnicze réznice wyznaczanych przez nie strategii dziatania. I tak, dla Polski
»kapitalowej” - co zgodne jest z logika mechanizméw rynkowych - taka strategie
konstytuuja dzialania podporzadkowane zasadzie maksymalizacji zysku poprzez
indywidualne osiagnigcia. Zakladaja one intensywne wykorzystanie jednostkowych
»kapitatéw” przy podejmowaniu aktywnosci ekonomicznej. Koszty tej aktywno-
sci u samych swych podstaw obarczone sg ryzykiem ,nietrafionych inwesty-
cji”, obejmujgcych zaréwno inwestowanie kapitatu ekonomicznego, jak inwesto-
wanie takich zasobow jak kwalifikacje i kompetencie, a takze czas potrzebny naich
nabycie i rozwijanie. Jednoczesnie, zasada wigzaca potencjalne zyski z indywidual-
nymi osiggnigciami sprawia, iz niepowodzenia w grze ekonomicznej przekiadajg
si¢ W spos6b bezposredni na poczucie wlasnej wartosci jednostki. Przy czym, nie-
powodzeniem w warunkach konkurencji merytokratycznej jest nie tylko catkowite
»wypadnigcie z gry”, ale i osiaganie mniejszych zyskéw, nizszej pozycii, mniejszego
dochodu, niz konkurenci o podobnych zasobach.
Strategie cechujace Polske ,, 3” wydaia si¢ by¢ podporzadkowane
maksymalizacji bezpieczenistwa, gdyz biorg w nawias charakterystyczna dla in-
stytucji rynkowych zasadg konkurenciji, opierajac si¢ na kolektywnej obronie sta-
nowisk pracy oraz zadaniu podniesienia poziomu dochodéw calej grupy lub odpo-
wiednich jej kategorii zawodowych. Nie znaczy to, ze pracownikéw sektora publicz-
nego cechuje jakas szczegolna solidarnosé i ze w ogole nie konkuruja oni ze soba.
Konkurencja ta dotyczy jednak przede wszystkim dostepu do okreslonych etatow i
w tym sensie podlega innym regutom niz konkurencja rynkowa, gdyz obejmuje nie
tylko kryteria merytokratyczne, lecz takze pewne kryteria formalne (np. staz pra-
cy), jak réwniez umiejscowienie jednostki w sieci powigzan politycznych oraz w
sieci znajomosci.

System instytucjonalny, ktéry wigze dochody z etatem a nie z indywidual-
nymi osiagnigciami jednostki wyzwala ja od koniecznosci nieustannego weryfiko-
wania wiasnych kwalifikacji i kompetenciji przez konkurencije merytokratyczna,
zapewniajac tym samym wigksze poczucie bezpieczenistwa w wymiarze zaréwno
ekonomicznym, jak i psychologicznym. Innymi stowy, poniewaz nie ma podziatu na
etaty dobrych i ztych lekarzy, nauczycieli, gérnikéw, stoczniowcow, radnych czy
ministréw, pozycja jednostki i jej poczucie wartosci zalezy przede wszystkim od
prestizu danego zawodu, a nie od tego, jak sobie w nim radzi. Systemowym ko-
sztem tego typu ukfadu s3 relatywnie nizsze ptace. Dlatego punkt cigzkosci stra-
tegii ekonomicznych przesuwa si¢ na rézne odmiany strategii kolektywnych,
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ktérych celem jest wplywanie na polityczne decyzje pafistwa, wyznaczajace
ekonomiczna warto$¢ etatéw oraz samo ich istnienie.

Whasciwosci wyréznionych uktadéw instytucjonalnych

Tabela I11/2

Zasoby

pozycje rynkowe

etaty zasitki

instytucjonalne
Zasoby kapitat w kazdej | zobiektywizowane réznego rodzaju
indywiduaine postaci: kryteria lezace u ~deficyty spoteczne”
symbolicznej, podstaw siatki ptac: (starszy wiek,
materialnej, wyksztatcenie, staz niezdolno$¢ do
kwalifikacii, pracy, typ stanowiska | pracy, brak
kompetenciji (kierownicze lub nie) rudymentarnych
oraz kryteria kwalifikacii,
polityczno-spoteczne alkoholizm), ktére
(zwigzek z partig u uniemozliwiajg
wiadzy, przynalezno$¢ | znalezienie pracy
do grup chronionych)
Podstawa indywiduaine pozycja w siatce spetnienie
pozyskiwania osiggniecia etatéw formainych
dochodu kryteriow
uprawniajacych do
$wiadczen
Rodzaj rynkowa, polityczna, wsparta o polityczna, wsparta
waloryzacji wsparta kryteria stusznosciowe | o kryteria
o kryteria stusznosciowe
merytokratyczne
Naczelna zasada| maksymalizacja | maksymalizacja zapewnienie
lezaca u zysku bezpieczenstwa przetrwania
podstaw
jednostkowego
dziatania
Podstawowy typ | zwigkszone nizsze dochody niski prestiz
kosztow ryzyko spoteczny
ponoszonych
przez jednostke

Zr6dlo: opracowanie whasne.

Ten podstawowy typ strategii nie wyklucza indywidualnych zabiegéw ma-
jacych na celu umacnianie i poprawe statusu materialnego jednostki. Zasadniczym
wzorem dziatania staje si¢ tu przywlaszczanie korzysci i mozliwosci zwiazanych z
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konkretng pozycijg przez »prywatyzacje” czesci przypisanych do niej zasobéw in-
stytucjonalnych oraz opartg na osobistych a nie instytucjonalnych relacjach, wy-
miang débr i ustug z potencjalnymi ich nabywcami. Pamietaé przy tym nalezy, iz
wymiana tego typu moze mie¢ zaréwno charakter komercyjny (towar lub ustuga za
pienigdze), jak i polegac na zacigganiu réznego typu zobowigzan, podlegajacych
odroczonej ,splacie” w przysztosci.

Wreszcie, jesli idzie o Polske na zasitku, to wydawaé by si¢ moglo, iz wia-
$ciwy jej ukiad instytucjonalny, ktdrego istota sprowadza sie do wyptacania okre-
slonego typu swiadczen, wyklucza mozliwos¢ stosowania jakichkolwiek strategii
poza przedstawieniem odpowiedniego zestawu dokumentéw uprawniajacych do uzy-
skania danego $wiadczenia. Jednak w wigkszosci przypadkow - wytaczajac emery-
tury i cze$¢ rent nie majaeych charakteru tymczasowego - pozyskiwanie dochodéw
z instytucji pomocy spolecznej jest ograniczone w czasie i obwarowane dodatkowy-
mi warunkami (np. koniecznoscia zgtaszania sie do urzedu zatrudnienia przez bez-
robotnych) oraz nie zapewnia wystarczajacych srodkéw na zycie. Nalezy przy tym
pamigtac, ze cecha rozniacg Polske ,na zasitku” od pozostatych dwoch ukiadéw
instytucjonalnych jest réwniez specyficzny rodzaj ,.zasobow”, lezacy u podstaw
pozyskiwania dochodéw. Sprowadza si¢ on do réznych deficytow spolecznych,
znacznie ograniczajgcych mozliwosci pozyskiwania dodatkowych dochodéw.

Wszystko to podporzadkowuje strategie jednostek zasadzie przetrwania.
Sktadaja si¢ na nie zabiegi majace na celu odnawianie uprawnien, obejmujace row-
niez wszelkie formy wytudzania Swiadczen, a takze dodatkowe dziatania podtrzy-
mujgce funkcjonowanie jednostek w skrajnie niekorzystnych warunkach material-
nych, takie jak podejmowanie dorywczych prac, drobny handel, hodowla czy upra-
wa roli na wlasny uzytek, w tym takze dziatania wykraczajace poza granice prawa''.
Podstawowym kosztem zwigzanym ze strategiami przetrwania jest utrwalenie
niskiego statusu spofecznego i zwiazany z tym niski prestiz spoteczny.

5. Iycie 7 kapitatu, z etatu, z zasitku

Grupy spoteczne, ktére skiadaja sie na wyodrebnione przez nas trzy Polski,
w zadnych badaniach nie s3 traktowane tacznie. Niemniej, w najobszerniejszych
tresciowo komunikatach CBOS-u mozna odnalez¢ kategorie, ktére cho¢ nie s3 toz-
same z wyzej opisanymi, to stanowig pewne ich modelowe przyblizenie. S to kate-

11. Strategie podporzgdkowane zasadzie przetrwania nie wykluczajg oczywicie marzen o
lepszym zyciu. Pojcie strategii odnosi si¢ jednak do regularnosci obserwowanych w dziata-
niu, a tym samym abstrahuje od subiektywnych doznafi i przekonaf.
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gorie: ,pracujacy na wlasny rachunek™'?, ,,zatrudnieni w sferze budzetowej” oraz
»0s0by o dochodach na glowe w rodzinie ponizej 200 z}”. Pakiet wskaznikéw cha-
rakteryzujacych te grupy zawiera tabela IT1/3.

Dane w tabeli I1I/3 potwierdzaja istnienie systematycznych réznic w po-
stawach i strategiach dziatania wyodrebnionych grup. Czesc z nich ma charakrer
»liniowy” i odzwierciedla przede wszystkim zréznicowanie dochodowe, jak np. réz-
nice w deklaracjach zamiaru przeznaczania czesci zarobkéw na dodatkowe skladki,
by mie¢ wyzsza emeryture, czy obawy przed obnizeniem poziomu zycia. Czesé jed-
nak w bardziej bezposredni spos6b wiaze si¢ z zaktadanymi wyzej réznicami strate-
gii dostosowawczych. I tak, uderzajaco czgste w relacji do catej proby jest wybiera-
nie przez pracujacych na wiasny rachunek bardziej intensywnej pracy jako strate-
gii na wyjscie z klopotéw materialnych.

Zwraca réwniez uwage fakt, iz pracownicy sfery budzetowej znacznie rza-
dziej niz osoby z najnizszej grupy dochodowej, ale takze rzadziej niz pracujacy na
wlasny rachunek, traktuja bezrobocie jako bardzo powazne zagrozenie dla naszego
kraju, a jednoczesnie relatywnie wielu z nich obawia sig utraty pracy dla siebie lub
kogo$ z rodziny. Widac tez, ze kategoria ta wyjatkowo czesto usituje poprawi¢ swg
sytuacje materialna przez dodatkows prace oraz inwestuje w dzieci wigcej nawet
niz pracujacy na wlasny rachunek. Znaczace jest réwniez relatywnie niskie w tej
grupie poparcie dla opinii, iz ,prawa nalezy przestrzega¢ bezwzglednie w kazdej
sytuacji”™’.

Wsrod badanych z najnizszej grupy dochodowej zwraca uwage przede wszy-
stkim to, ze stosunkowo rzadko uciekajg si¢ oni do poprawiania wtasnej sytuacji
materialnej przez bardziej intensywng prace czy podejmowanie pracy dodatkowej,
znacznie czgsciej natomiast, niz ma to miejsce w calej prébie, korzystajg z pomocy
rodziny oraz z zapomég. Pamietajac 1o, co wezesniej powiedzieliSmy o problemach
ze znalezieniem pracy przez osoby nalezgce do Polski ,,na zasitku”, wydaje si¢ to
oczywiste, jednakze mozna z tym rozkiadem odpowiedzi wiazaé i glebsze znacze-
nie, obejmujgce takze ogolny stosunek do pracy. Jak bowiem zauwaza Dolifiski (1995),
cho¢ nie wszyscy i nie zawsze majg mozliwos¢ zazegnania swych finansowych kio-
potéw przez dodatkows prace, to takze nie wszyscy i nie zawsze mogg liczy¢ na
pomoc krewnych. Zwlaszcza krewnych znajdujacych sie w podobnie niekorzystnej
sytuacji finansowej, co prawdopodobnie ma miejsce w przypadku tej grupy spotecz-
nej. Zwraca takze uwage, dramatycznie niski w poréwnaniu z pozostatymi grupami

12.W Vlr(ilra;y-l:lkacii CBOS'u nie obejmuje ona rolnikéw.

13. Jeszcze wyrazniej widac to w przypadku rolnikéw, sposréd kiérych uznanie dla cytowanej
opinii zglosito 44%.
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(cho¢ heroicznie wysoki biorac pod uwage poziom dochodu) odsetek badanych de-
klarujacych inwestowanie w dodatkowe ksztalcenie dzieci, gdyz ma on bezposre-
dnie przelozenie na procesy dziedziczenia najnizszego statusu spotecznego.

Szczeg6lnie istotne wydajg si¢ réwniez réznice w odpowiedziach na pyta-
nia o stosunek do przeksztatceri systemowych u badanych pracujacych na wiasny
rachunek oraz zatrudnionych w sferze budzetowej. Mimo, ze w obu poparcie dla
przeksztatcen systemowych jest wyzsze niz w calej prébie, to jednak wsréd pracow-
nikéw ,,budzetéwki” jest ono systematycznie nizsze o mniej wigcej 10 punktéw pro-
centowych. ,Budzetéwke” cechuje wigksza rezerwa wobec reform systemowych
(zwlaszcza tych zwigzanych z prywatyzacja), co moze okazac sig szczegolnie wazne
przy okazji reform stuzby zdrowia oraz o$wiaty.

Zastanawiajgc si¢-nad giéwnymi spotecznymi aktorami procesu transfor-
macji, niektérzy socjologowie zwracajg uwage na fakt, ze od potowy lat 90. obserwu-
jemy stabnigcie procesu odgérnie sterowanych przemian instytucjonalnych, a
jednoczesnie ozywienie aktywnosci spoteczenstwa (Rychard 1998). Ta ostatnia
nie przybiera jednak form oddziatywania politycznego ani nie realizuje si¢ poprzez
zbiorowe ruchy spoteczne. Sprowadza sie raczej do proceséw dostosowawczych, u
podioza ktérych lezy coraz lepsze rozpoznawanie zaréwno wiasnych interesow, jak
iregut rzadzacych funkcjonujacym w Polsce tadem instytucjonalnym.

Jak jednak staralismy si¢ wykaza¢ w dotychczasowej analizie, jest to tad
specyficzny w tym sensie, iz wchodzace w jego skiad instytucje tworzg trzy odrebne
uktady réznigce si¢ wewngtrzng logika oferowanych wyplat spotecznych. Jedno-
cze$nie, sam fakt wielosci dostgpnych strategii stwarza dodatkowe mozliwosci po-
zyskiwania dochodéw, ktére moga by¢ wykorzystywane przez jednostki. Stad, ak-
ceptujac tez¢ o nasileniu proceséw dostosowawczych, nalezy podkreslié, iz prze-
biegaja one na dwu odrebnych - choé dos¢ silnie ze sobg powiazanych w ramach
jednostkowych dziatan - poziomach. Pierwszy wyznaczany jest przez wewnetrzng
logike danego uktadu instytucjonalnego, drugi - przez fakt hybrydalnosci funkcjo-
nujgcego systemu instytucjonalnego.

6. Poziom dostosowaii wewnetrznych

Uzywanie okreslenia ,trzy Polski” ma podkresla¢ fakt, ze osoby naleza-
ce do kazdego z wyréznionych duzych segmentéw spotecznych zyja w gruncie
rzeczy w odmiennych rzeczywisto$ciach ekonomicznych, w postgpowaniu po-
shugujg si¢ inng racjonalno$cia, maja rézne problemy i inaczej prébujg je roz-
wiagzywad. Ale kazda z tych 3 kategorii jest réwniez zréznicowana wewnetrznie,
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Kierunki strategii dostosowawczych
Tabela I11/3

Wskazniki postaw wobec transformacii

systemowej:

-dia takich jak ja krajem lepszym do zycia

jest Polska obecnie (45%) 85 54 24
- zmiany zachodzace w Polsce po roku 49 ag 20
1989 przyniosty ludziom wigcej korzysci

(32%)

- od 1989 r. w gospodarce zmienio sie na

lepsze (61%) 86 4 44
- prywatyzacja jest dla polskiej gospodarki

korzystna (40%) 62 47 .
Wskazniki leku:

- obawa przed obnizeniem sig¢ poziomu

2ycia (58%) 39 47 72
- obawa utraty pracy przez siebie lub

kogos$ z rodziny (50%) 35 46 85
- bezrobocie stanowi bardzo powazne a2 37 66
zagrozenie (51%)

Sposaby poprawy wlasnej sytuaciji

materialnej:

- biorg dodatkowa prace (29%) 31 42 26
- wigcej, intensywniej pracujg (41%) 77 54 40
- korzystam z pomocy rodziny (31%) 18 26 42
- korzystam z pomocy instytucii 0 4 16
(zapomoga itp.) (7%)

Strategie na przysztosc:

- inwestowanie w dodatkowe zajecia dia 55 62 23
dzieci (42%)

- przeznaczenie czegsci zarobkow na 70 65 54
dodatkowa sktadke emerytalng (60%)

Prawa nalezy przestrzega¢ bezwzglednie w 51 46 49
kazdej sytuacji (47%)

Giosowatby za przystapieniem Polski do 82 73 54
Unii Europejskiej (63%)

*odsetki w nawiasach to czestotliwos¢ danej odpowiedzi w calej probie.
Zrédto: CBOS (1998adethiik).
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co oznacza, iz w ramach tej samej zasadniczej logiki dziatania funkcjonowaé moga
rézne strategie dostosowawcze, wykorzystujace juz bardziej konkretne cechy usy-
tuowania instytucjonalnego.

Stosunkowo najbardziej jednolita wydaje si¢ by¢ Polska ,kapitatowa”. Pod-
stawowg dla niej strategia poprawy wlasnej sytuacji materialnej jest bardziej
intensywna praca. Deklaruje ja 71% zatrudnionych w sektorze prywatnym i 77%
pracujacych na wiasny rachunek, przy sredniej dla populacji 41% (CBOS 1998f). Obie
te podgrupy inwestujg duzo w dodatkowe ksztalcenie dzieci (51% pracujacych w
sektorze prywatnym, 55% pracujacych na wiasny rachunek), przy czym najczesciej
optacanymi zajeciami - podobnie zresztg jak w catej badanej populacii - jest nauka
jezykoéw obcych (odpowiednio 42 i 46%)(CBOS 1998k). Réwnie czesto (69-70%) obie
podgrupy deklaruja chec przeznaczenia czesci swoich zarobkéw na dodatkowe sktad-
ki emerytalne (CBOS 1998h).

Wreszcie, w rownie silnym stopniu deklarujg postawe legalizmu prawnego;
65% akceptuje opinig, iz ,.lepiej jest, zeby rzad przestrzegat prawa, nawet op6znia-
jac rozwiazanie problemu” (srednia dla calej proby 59%), a 51-52% (47% w catej
probie) akceptuje opinig, iz ,prawa nalezy przestrzegac bezwzglednie w kazdej sy-
tuacji” (CBOS 1998;).

Ta jednolitos¢ odpowiedzi sygnalizujacych kierunki indywidualnych stra-
tegii jest tym bardziej uderzajaca, ze Polska ,kapitalowa” nosi wyrazne znamiona
zréznicowania wewnetrznego. Mimo, ze w dyskursie publicznym pojecie rynku stato
si¢ niemal tozsame z osigganiem wysokich dochodow, to analizy ekonomiczne do-
bitnie pokazuja, ze zréznicowanie zarobkéw w obrebie sektora prywatnego jest zna-
czgco wigksze niz w sektorze publicznym (Rutkowski 1998). W poréwnaniu z sek-
torem panstwowym sektor prywatny rzeczywiscie ptaci znacznie wigcej wyso-
ko wykwalifikowanym specijalistom, oferujac zarazem do$¢ mierne wynagrodze-
nia pracownikom o niskich kwalifikacjach, ktérych z reguty jest duzo wsrod za-
trudnionych. Ta sytuacja znajduje odbicie w ocenach dochodéw samych pracowni-
kow sektora prywatnego: 26% ocenia je jako wyzsze, 33% jako takie same, a 37%
jako nizsze niz przecigtne dochody rodzin w Polsce'* (CBOS 1998¢).

Na podstawie wyrywkowych danych mozna powiedzieé, ze dla znaczacej
czesci Polski ,kapitatowej”’ podstawowym problemem jest nadal praktyczne opa-
nowanie regut gry rynkowej. Szczegélnie trudne wydaje sie uchwycenie znacze-
nia, jakie dla ,waloryzacji” wykonywanej pracy, zwlaszcza w firmach zagranicz-
nych, ma rozréznienie konkretnych umiejg¢tnosci (skills) i ogélnych kompetencji

14, Ta ostatnia ocena dominuje w odpowiedziach respondeniéw nalezacych do wszystkich
sektorow.
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(competence). Jak pokazuje raport agencji doradztwa personalnego Korn/Ferry In-
ternational (1996), we wszystkich krajach posocjalistycznych nawet osobom na naj-
wyzszych stanowiskach menedzerskich czesto brakuje silnej motywacii, zoriento-
wania na wyniki i jakos¢ pracy, a takze uczciwosci, umiejetnosci negocjowania i
pracy zespotowej oraz zdolnosci przywédczych's.

Ten sam typ danych sugeruje, iz czesé strategii dostosowawczych w sek-
torze prywatnym moze by¢ pochodna weiaz jeszcze nieustabilizowanego rynku
pracy. Wedle raportu The Economist Intelligence Unit'e, wschodnioeuropejscy spe-
cjalisci zmieniaja pracodawcéw przecietnie co pét roku, co spowodowane jest przede
wszystkim niedostatkiem pracownikéw o odpowiednich kwalifikacjach i podkupo-
waniem ich przez konkurujgce ze sobg firmy. Warto zauwazy¢, ze utrzymanie sie
tego wzoru dziatania w przysziosci, mogloby zaowocowaé znaczacym odpltywem
kadry specjalistéw o najwyzszych kwalifikacjach z chwila przyjecia Polski do Unii
Europejskiej.

Jak wspominali§my wczesniej, strategie dostosowawcze cechujace Polske
,zasitkowa” maja gléwnie charakter pasywny i koncentrujg si¢ na zabiegach, ktérych
celer jest zyskanie i/lub podtrzymanie formalnych uprawnies do okreslonych $wiad-
czeni. Swoistym paradoksem procesu przechodzenia do gospodarki rynkowej w Pol-
sce byt gwattowny wzrost obcigzenia budzetu paristwa wydatkami socjalnymi - z39,9%
w 1989, do 51,5% w roku 1995 (Rutkowski 1998, 5. 8). Przyczynito si¢ do tego gtéwnie
zwigkszenie wydatkow na swiadczenia emerytalne, zwiazane, z jednej strony, ze wzro-
stem liczby emerytéw, migdzy innymi wywotanym przechodzeniem na wczesniejsze
emerytury pracownikow restrukturyzowanych gatezi przemystu, z drugiej natomiast,
waloryzacja samych swiadczen emerytalnych. Poczawszy od 1994 r. przecigtne mie-
sieczne swiadczenie emerytalno-rentowe (pracownicze) netto wzrastato realnie o kil-
ka procent rocznie, w tym w 1997 r. 0 6,2%, a w 1998 - o 3,6% w stosunku do poprze-
dniego roku (Biuletyn 1999, 5. 25).

Na pierwszy rzut oka, podstawowym dla Polski ,.zasitkowej” podziatem jest
rozrznienie na emerytow oraz - bezrobotnych i ludzi o bardzo niskim dochodzie.
Przemawiatby za tym fakt, iz kategoria emerytow jest na trwate uzalezniona od
swiadczen panistwa, podczas gdy dzisiejsi bezrobotni moga jutro znalezé pracg, a
ludzie biedni podwyzszy¢ swoj standard materialny. Réwniez dostgpne strategie

15. Wedle relacji jednej z oséb zatrudnionych na wysokim stanowisku w firmie zagranicznej,
najbardziej szokujgcym dla niej zarzutem sformutowanym przez kierownictwo w trakcie okre-
sowej oceny pracownikéw bylo 1o, ze ,za duzo sama pracuje”, gdyz od kogos, kto kieruje
Pracg innych ludzi wymaga si¢ przede wszystkim, by umiat rozdziela¢ zadania miedzy podle-
glych mu pracownikéw i egzekwowac ich wykonanie, a nie, by ,myslat i pracowat za nich”.
16. Za oméwieniem z dodatku Praca ,Gazety Wyborczej” (15 luty 1999).
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dostosowawcze 53 w obu przypadkach odmienne: ze wzgledu na wiek i zwiazane z
tym pogarszanie si¢ zdrowia emeryci maj3 znacznie mniejsze mozliwosci stosowa-
nia strategii aktywnych niz dwie pozostate podgrupy. Potwierdzaja to réznice w
odpowiedziach dotyczacych deklaracji podejmowania dodatkowe;j pracy (11% eme-
ryci, 25% bezrobotni, 26% osoby o dochodach ponizej 200 zt na glowg w rodzinie)
(CBOS 1998f).

Powyzsze rozréznienie jest jednak mylace, co najmniej z dwéch powodéw.
Po pierwsze, zaleznos¢ emerytéw od polityki spotecznej panstwa jest konsekwen-
cja obecnie dominujgcego systemu emerytalnego i co prawda trwac bedzie jeszcze
dtugo, lecz powinna si¢ sukcesywnie zmniejszac wraz z obejmowaniem kolejnych
rocznikéw przez zreformowany system ubezpieczen spofecznych. Po drugie, skadi-
nad wiadomo, ze zaréwno wsréd bezrobotnych, jak i 0s6b o najnizszym dochodzie
na glowe w rodzinie, wystepuje wiele czynnikow sprzyjajacych utrwalaniu ,osia-
gnigtego” statusu, a tym samym réwniez utrwalaniu zaleznosci od panstwa. Tak
wigc, biorac pod uwage nie tyle obecne polozenie konkretnych os6b, lecz struk-
turalnie zdefiniowane kategorie ludnosci, analiza strategii dostosowawczych
Polski ,,na zasitku” powinna wychodzi¢ od jej podziahu na tych, ktérzy w dluzszej
lub krétszej perspektywie czasowej maja szanse na finansowe usamodzielnie-
nie si¢ oraz na tych, ktérzy stanowic beda trwale obciazenie panstwa.

Patrzac z tego punktu widzenia, najwazniejszym problemem staje si¢ odpo-
wiedZ na pytanie o czynniki sprzyjajace ksztaltowaniu sie kategorii os6b trwale
uzaleznionych od finansowej pomocy parnstwa. Dotychczasowe analizy proble-
mu biedy pokazuja, ze kategoria ludzi biednych, aczkolwiek znaczaca liczbowo',
jest kategorig ,,ptytka” w tym sensie, ze sredni dochdd ludzi biednych nie jest zna-
czgco nizszy od przyjmowanej w oszacowaniach miedzynarodowych granicy ubdstwa
réwnej 120 USD przeliczanych wedle parytetu sity nabywczej (w warunkach ceno-
wych 1998 r. w Polsce byta to réwnowartos¢ ok. 260 zt). Podnosi to prawdopodo-
bienstwo, ze wzrost ekonomiczny przyczynia¢ sie bedzie do zmniejszania ich li-
czebnosci (Understanding 1995). Jednak ograniczanie sie do danych usrednionych
maskuje istnienie znaczacych réznic miedzy ludzmi biednymi, réznic sprowadza-
jacych si¢ do podziatu na ,.czasowo” i ,trwale” biednych (Rutkowski 1998).

Dla czasowo biednych: ,,bieda jest efektem przejsciowego zatamania dochodu.
Ich dochody znajdujq sig blisko linii ubdstwa i w zwigzku = tym przekraczajq oni granice
biedy tam i z powrotem z duzq czestotliwoscig, ale generalnie ich zdolnosc uczestniczenia w
gyciu spolecanosci lokalnej i catego spoleczeristwa nie jest zaktécona w powaszny sposob”.
1777“7\;”1996» r:, w zaleznosci od przyjgtych wskaznikow wielkos¢ tej kategorii wynosita od

46,7% (wedtug kryterium minimum socjalnego) do 14% (wedtug kryterium polowy przeciet-
nych wydatkéw gospodarstw domowych) (Golinowska 1997, s. 124-147, Tarkowska 1998).

Trzy Polski: Mechanizmy zré:nicowania spofecznego

Natomiast: ,trwale biedni régnig sig od reszty spofec nie tylko p
dochodu, lecz rowniez wartoscig swych kwalifikacsi, zwanych w tym kontekscie kapitatem
ludzkim (,human capital”), postawg wobec pracy, aspiracjami i preferenciami. Ich bieda ma
tendencje do stawania sig dbugotrwalq, czasami rwalg, a nawet praekazywang migdzypo-
koleniowo, ze wzgledu na brak zdolnosci petnego uczestniczenia w zyciu ekonomicanym”
(Rutkowski 1998, 5. 62-63).

Zbiorowosc trwale ubogich szacowano w 1997 r. na nieco ponad 4% popula-
cji'. Na podstawie badan koncentrujacych sie na analizie gospodarstw znajduijg-
cych si¢ ponizej linii ubéstwa (Grotowska-Leder 1998, 5. 53-72, Rutkowski 1998,
Ochocki, Szukietoj¢-Biefikufiska 1996, 5. 13-21) mozna stwierdzié, ze rodziny trwa-
le biedne s3 czgsciej rodzinami ludzi relatywnie miodych (w reprodukeyijnej fa-
zie Zycia), obarczonych wigksz liczba dzieci, o niskim wyksztalceniu, bardzo
czgsto na granicy funkcjonalnego analfabetyzmu, co sprawia, Ze s w stanie
wykonywa¢ tylko proste fizyczne zajecia.

Udziatem ponad 3/5 gospodarstw trwale biednych jest bezrobocie. W sierp-
niu 1998 r. zbiorowos¢ bezrobotnych dhugotrwale, tzn. poszukujacych pracy przez
okres dtuzszy niz rok liczyta 652 tys. os6b. Jej udziat w ogolnej liczbie bezrobotnych
wynosit 36,5%, wobec 39,2% rok wczesniej. Odsetek dhugotrwale bezrobotnych byt
najwyzszy wsrod bezrobotnych powyzej 45 lat (41,4%). Jednak i w najmilodszej grupie
wiekowej (do 24 lat) udziat diugotrwale bezrobotnych przekraczat 1/4 calej kategorii
(26,4%). Diugotrwale bezrobotni legitymowali si¢ gléwnie wyksztalceniem zasadni-
czym zawodowym (41,9%) oraz podstawowym (30%) (Aktywnos$é 1998).

Trwata bieda taczy si¢ bardzo czesto z naduzywaniem alkoholu, co réw-
niez nie podnosi szans na znalezienie pracy. Wedle szacunkéw Panistwowej Agen-
cjt Zapobiegania Problemom Alkoholowym, podczas gdy w obrebie catej dorostej
populacii regularne naduzywa alkoholu 5%, to wéréd bezrobotnych 25-30% jest al-
koholikami, zas pozostate 65-70% regularnie naduzywa alkoholu (Rutkowski 1998).
Zwigzki przyczynowo-skutkowe s3 tu zapewne obustronne.

Wspominali$my wczesniej, ze modelowym przykiadem Polski ,na zasitku”
sa dawni pracownicy Paristwowych Gospodarstw Rolnych. Ale - jak wykazuja ba-
dania socjologiczne - takze w duzych miastach powstaja obszary o wysokiej kon-
centracji ludzi trwale biednych, bezrobotnych, bez szans na prace ze wzgledu na
brak kwalifikacji i na stale zaleznych od pomocy spotecznej. Badania gospodarstw

18. Odsetek ten moze by¢ jednak wyzszy, gdyz liczbe oséb zyjacych ponizej minimum biolo-
gicznego szacuje si¢ na okoto 2 min os6b, co stanowiloby okoto 5% populacji (informacja
podana przez Anng¢ Szukielojé-Biefikuniska na konferencii poswieconej prawom dziecka,
Warszawa, 8 marca 1999).
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bedgcych klientami opieki spotecznej pokazuja, ze wykluczenie ze §rodowiska pra-
cy wyraza si¢ nie tylko w braku zatrudnienia, ale i w braku kontaktéw z ludzmi,
ktérzy pracuja (Warzywoda-Kruszyriska 1998, s. 35-52). Sprzyja to znalezieniu sie
na trwate poza strukturg zawodowa oraz utrwaleniu bezrobocia i ubéstwa, a takze
odcina od nieformalnych kanaléw wymiany informacji i doswiadczen bedacych
udziatem ludzi w petni wigczonych w zycie spoteczne. Cechy te odpowiadajg pra-
wie dokladnie kategorii ,,podklasy”, pojecia opisujacego syndrom marginaliza-
cji spotecznej w spoteczefnistwach wysoko uprzemystowionych.

Jedna z charakterystycznych cech ,podklasy”, tak jak jest ona definiowana
w literaturze przedmiotu (Dahrendorf 1993, Warzywoda-Kruszyiiska 1998), jest nie-
podejmowanie pracy, nawet jezeli okazuje si¢ ona dostepna. Q162 z obserwacji
0s6b badajacych rynek pracy w Polsce wynika, ze ludzie, ktérzy rzeczywiscie chca
pracowac i aktywnie poszukuja pracy - stanowig jedynie 40% klientéw urzedow pra-
cy, 20% to osoby, ktére mozna by sktoni¢ do podijecia pracy przy pomocy réznego
typu dziatan dyscyplinujgcych, a pozostate 40% klientow zainteresowanych jest tyl-
ko socjalnymi uprawnieniami bezrobotnego (Henzler 1996). Podejmowanie doryw-
czych prac jest jedynie sposobem na ich odnawianie.

Polske ,,etatowa” wyroznia czeste stosowanie strategii kolektywnych, przy
czym podstawowy wzér owych strategii, wykorzystywany przez wszystkie grupy
nalezace do tego segmentu, zwiazany jest z wymuszaniem transferu zasobéw
spotecznych, administrowanych badz bezposrednio przez panstwo, badz przez
jego agendy administracyjno-polityczne lub instytucje bedace jego whasnoscia.

Ta podstawowa strategia dostosowawcza przybiera przede wszystkim
forme bezposredniego transferu, uruchamianego przez panistwo badz w efekcie
protestéw zainteresowanych grup, badz w celu niedopuszczenia do takich pro-
testéw. Mamy z tym do czynienia przede wszystkim w rolnictwie oraz w przedsie-
biorstwach przemystu cigzkiego, poddawanych prywatyzacji czy restrukturyzacji.
Podstawowym zasobem tych grup jest zdolnos¢ mobilizacji duzych liczebnie grup
ludzi, ktérych determinacja w trakcie protestéw moze powaznie zaklécié funkcjo-
nowanie panstwa.

Uznanie rolnikéw (ktérzy nawet w okresie gospodarki centralnie plano-
wanej pozostawali jedyng w RWPG enklawg prywatnej wlasnosci i jako tacy trak-
towani byli jako pozostalosc systemu kapitalistycznego) za grupe, dla ktérej pod-
staw3 strategii dostosowawczych jest pewien rodzaj symbiozy z paristwem, moze
budzi¢ szczegélne zdziwienie. Jednak za tego typu zaszeregowaniem przemawiaja
dwa istotne argumenty.

Trzy Polski: Mechanizmy zr6inicowania spolecznego

Po pierwsze, przetrwanie prywatnej formy wiasnosci nie uchronito rol-
nikéw przed regutami gry whasciwymi dla gospodarki realnego socjalizmu - roz-
dzielnictwem, ,,mi¢kkim finansowaniem” i rynkiem producenta. Wida¢ to wyra-
znie, gdy analizuje si¢ argumenty pojawiajace sie przy okazji protestéw rolniczych.
Powtarzajace si¢ w nich uzasadnienie protestow sprowadza si¢ do stwierdzenia,,prze-
clez 1 lismy i rozwijalismy produkcie, a teraz banki cheq nas puscic z torbami”, Zas
podstawowy element rachunku ekonomicznego - do stwierdzenia niekorzystnej re-
lacji migdzy kosztami produkcji a cenami zbytu.

Widac to réwniez, gdy analizuje si¢ dane z badasi opinii spofecznej. Rolnicy
53 grupa, ktéra mimo znacznie lepszego obycia z gospodarka rynkowa najsilniej
popiera gospodarke centralnie sterowang - 34% badanych z tej kategorii (przy
sredniej dla calej préby réwnej 22%) akceptowato twierdzenie, iz »lepief jest, gdy
pavistwo rozpoznaje potrzeby (spoleczne), a nastgpnie zob iqzuje przedsigbiorstwa do pro-
dukowania tego, co potrzebne” (CBOS 1998/1). To réwniez rolnicy najczesciej popiera-
ja interwencje panstwa na rynku konsumenta - 61% badanych z tej grupy akceptuje
opinig, izceny podstawourych artykuiow zyumosciowych powinny byc ustalane przez par-
stwo, podczas gdy nawet w grupie o najnizszych dochodach w rodzinie odsetek ten
wynosi 52%.

Po drugie, ogélna wiedza o subwencjonowaniu rolnictwa przez pafistwo
wrynkowych przeciez gospodarkach krajéw Unii Europejskiej réwniez nie sprzyja
rozwojowi rynkowych wzoréw dziatania. Umacnia raczej przekonanie o, krzyw-
dzie” polskiego rolnika, kiéry nie tylko nie jest przez paristwo dofinansowywany,
ale jeszcze wystawiany na nieréwna konkurencje z rolnikami zachodnimi. Umac-
nia to réwniez przekonanie o szczegélnej pozycji rolnikéw w ramach spotecznego
podziatu pracy, lezace u podstaw roszczen wobec paristwa a zarazem stanowiace
ich legitymizacje.

Oczywiscie ogdlna kategoria ,,rolnicy” jest takze wewnetrznie zroznicowa-
na i obejmuije zaréwno wysokodochodowe gospodarstwa towarowe, zatrudniajace
pracownikow i kierujace sig racjonalnoscia rynkows, jak i gospodarstwa, ktérych
produkcja nie wystarcza nawet na utrzymanie ich wlascicieli, zmuszonych korzy-
stac z opieki spolecznej. Jednak, jak wynika z danych (Wilkin 1999) - 85-90% pol-
skich gospodarstw rolnych miesci sie w grupie gospodarstw o matym potencjale
ekonomicznym", co wzmacnia ich uzaleznienie od pomocy pafistwa.

Istnienie powiazania migdzy spoteczno-polityczng sita grupy zawodowej a
wysoko$cig transferow przez nig otrzymywanych szczegolnie dobrze ilustruje gor-
nictwo wegla kamiennego, o czym szeroko piszemy w rozdziale I1.

19. Dia poréwnania, kategoria ta obejtnuje 31,1% gospodarstw w krajach Unii Europejskie;j.
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Z nieco odmienng forma bezposredniego transferu zasobéw spotecznych
mamy do czynienia w przypadku tej kategorii, kt6ra mozna okresli¢ jako ,,klase
administracyjno-polityczng”. Obejmuije ona nie tylko funkcjonariuszy wykonaw-
czego aparatu whadzy, lecz réwniez sktady organéw ustawo- i uchwatodawczych -
poczawszy od parlamentu, przez sejmiki wojewddzkie, do wybieranych w wyborach
samorzadowych radnych powiatowych i gminnych oraz - stanowigcych zaplecze
polityczne tych organéw - kierownictw partii i ugrupowan politycznych. Bezpo-
$redni transfer zasobéw spotecznych przybiera tu przede wszystkim postaé two-
rzenia wysoko platnych stanowisk obsadzanych wedle klucza politycznego - kla-
sycznym przyktadem sg stanowiska w radach nadzorczych i zarzadach spétek Skar-
bu Paristwa. Dokonuije si¢ réwniez poprzez decyzje dotyczace wysokosci uposazern,
podejmowane przez samych zainteresowanych.

Ogdlnie rzecz biorac, wszystkie te odmiany bezposrednich transfer6w da-
dza si¢ podciagna¢ pod znane ekonomistom zjawisko pogoni za renta, czyli wy-
korzystywania w dziataniach ekonomicznych mechanizméw politycznych w celu
przechwycenia korzysci. Tak rozumiana ,renta” nie musi by¢ ograniczona do wspie-
rania jedynie osob pracujacych. Jedng z jej form, specyficzna dla okresu transfor-
macji, jest udostgpnianie po korzystnych cenach akeji prywatyzowanych przedsie-
biorstw, inng - przywileje emerytalne. Te ostatnie ,renty” wystepuja we wszystkich
krajach, jednak w Polsce obejmuijg wiecej os6b niz gdziekolwiek indziej w Europie
(Tomes 1999).

Drugg forma s3 posrednie transfery zasobéw spotecznych, przyimujace
przede wszystkim postac zadtuzania przedsiebiorstw panistwowych. Strategie te wy-
korzystujg zaré6wno przedsigbiorstwa produkcyjne - rekordzista s3 tu spétki weglo-
we, jak i zaktady budzetowe - placowki stuzby zdrowia i o§wiaty. O skali tego zjawi-
ska pisalismy w rozdziale I. Tu warto zwréci¢ uwage na fakt, iz jedna z jego bezpo-
srednich przyczyn jest nieskuteczno$é negocjacyjnego systemu ksztattowania wy-
nagrodzen w ramach tzw. Komisji Trojstronnej. W 1997 r. az 1.008 przedsigbiorstw
publicznych podniosto ptace powyzej uzgodnionego w komisji.

Grupowe odmiany charakterystycznych dla Polski ,,przy panstwie” wzo-
réw dziatania, nie powinny przestaniaé istnienia wspélnej dla catego ukladu
nadrzedne; logiki, ujednolicajacej strategie d

wcze poszczegélnych grup.
Widac ja szczeg6lnie wyraznie zwlaszcza wiedy, gdy analizuje sie zbiorowe wystapie-
nia tych grup. Wspélng bowiem ich cecha jest odwotywanie sie do pojecia sprawiedli-
wosci. Jednakze nie chodzi tu o og6lnie rozumiang sprawiedliwosé spoteczna, naj-
blizsza dazeniu do zréwnania szans zyciowych wszystkich obywateli, lecz o sprawie-
dliwos¢ polegajacg na uwzglednieniu specyfiki tej konkretnej grupy spotecznej, ktora
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si¢ na nig powotuje. Owa ,specyfika” oznacza¢ moze przeszte zastugi (Stocznia Gdag-
ska, Ursus czy gornictwo), spoteczng niezbednosé (nauczyciele, lekarze czy koleja-
1z€), 8 nawet swego rodzaju ,.spoteczng zbednosc”, zwijzang z przemianami cywili-
zacyjnymi, réwnowazong jednak zashugami dla podtrzymania tozsamosci narodowej
(rolnicy).

Ta ,etatystyczna” wersja zasady merytokracji rézni si¢ od swego pier-
wowzoru przede wszystkim tym, iz waloryzacja zashug jest w niej przedmiotem
przetargéw politycznych a nie mechanizméw rynkowych. Tym samym, material-
ny status jednostek jest w jej przypadku uzalezniony przede wszystkim od strategii
kolektywnych, u podstaw ktérych leza racje moralne, a nie od dziatasi indywidual-
nych skoncentrowanych na podnoszeniu »rynkowej wartosci” danej jednostki.
Znajduje to swoje odbicie w gotowosci do uczestniczenia w réznych formach pro-
testu spotecznego. Jak pokazujg analizy (Pefczyfiska-Nalecz 1998, 5. 219-275), ,.kon-
testatorzy”, a wigc osoby deklarujace faktyczny udziat w réznych formach protestu,
nalezg do grup lepiej wyksztatconych, lepiej sytuowanych i bardziej zadowolonych
z dotychczasowych przemian. Ich aktywnosé najczescie] nie jest wynikiem frustracyi,
lecz pochodng wigkszych kompetenci i lepszej bazy organizacyjnej, kidre to zasoby sq wyko-
rzystywane w celu walki o wlasne interesy (Tamze, s. 256).

1. Poziom dostosowai systemowych

Wspominalismy wczesniej, iz ze wzgledu na odmienny typ racjonalnosci
trzy Polski stanowig trzy odrebne, ale wewnetrznie zréznicowane $wiaty, w czym
innym dopatrujace si¢ sensownosci dziatan i majace odmienne problemy. Jednak ta
odrebnosé nie tylko nie wyklucza wzajemnego przenikania sie, lecz wrecz zacheca
do wykorzystywania mozliwosci stwarzanych przez odmienny system instytucjo-
nalny. Mamy tu do czynienia ze wszystkimi mozliwymi kierunkami ekspansji.

Czes¢ z nich stanowi przykiad swoistego uniwersalizmu ekonomicznego,
gdyz wystepuje rowniez w ustabilizowanych gospodarkach rynkowych i jest dosé
dobrze opisana w literaturze swiatowej. Nalezy do nich niewatpliwie zjawisko po-
goni za rent jako element strategii instytucii stricte rynkowych, wykorzystujgcych
wswych dziataniach rézne formy mechanizméw politycznych do maksymalizowa-
nia korzysci. Jeli mozna tu méwié o jakiejs polskiej specyfice, to wyrazalaby sie
ona swoistym brakiem przygotowania elit politycznych do radzenia sobie ze zja-
wiskiem pogoni za renta, o czym $wiadczyé moze przyklad tzw. »afery zelatyno-

»
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Z drugiej jednak strony, istnieje wiele danych sugerujgcych aktywne wyko-
rzystywanie przez czlonkéw klasy politycznej tego ich podstawowego zasobu, ja-
kim jest wptyw na decyzje dotyczgce alokacji publicznych pieniedzy. Niezaleznie
od tego, czy decyzje te dotycza prywatyzacji jednego z najwiekszych bankéw, czy
rozstrzygnigcia przetargu o pomalowanie siedziby gminy, osoby zaangazowane w
proces decyzyjny mogg wykorzystywac swg pozycje do negocjacii typu »cos za cos”,
przy czym negocjowane ,wyplaty” obejmowac mogg bardzo szeroki zakres korzy-
$ci - od bezposrednich ,wyrazéw wdzigcznosci” w postaci fapéwki, przez zamoéwie-
nia dla zaprzyjaznionej firmy prywatnej, ktéra odwdzigczy si¢ zatrudnieniem danej
osoby po zakoriczeniu przez nig stuzby publicznej, az po obietnice wsparcia kampa-
nii wyborczej partii, do ktorej nalezy decydent.

Réwnie banalné€ z tego punktu widzenia wydawad si¢ moze przenikanie
Polski ,,na zasitku” do Polski ,,kapitatowe;j”, przybierajace przede wszystkim for-
me¢ podejmowania réznego typu dorywczych prac w prywatnych firmach, a takze
forme indywidualnej dzialalnosci quasi-rynkowej w postaci drobnego handlu. Istot.
n3 cecha tego typu dziatan jest fakt, iz przyczyniaija si¢ one do rozwoju obszaru
szarej strefy, jak réwniez do wzrostu zachowan, u podstaw ktérych lezy tamanie
norm i przepiséw prawnych regulujacych funkcjonowanie catego spoteczeristwa (pa-
serstwo, przygraniczny handel przemytniczy etc.).

Jednak znéw nalezy pamietac, ze sg to zjawiska pojawiajace si¢ we wszyst-
kich gospodarkach rynkowych i zasieg ich wystepowania w Polsce chyba niczym
szczeg6lnym si¢ nie wyréznia. Wedle szacunkéw GUS™ w szarej strefie gospodarki
pracuje w Polsce na state lub dorywczo okoto 2 min oséb. W poréwnaniu do innych
krajéw Europy Zachodniej, Polska ze swoimi 15,2% PKB wytwarzanymi w szarej
strefie zajmuje miejsce migdzy Szwajcaria, gdzie wskaznik ten wynosi 3%, a Grecja
(30% PKB).

Obok tych dobrze opisanych form przenikania sie strategii charakterystycz-
nych dla odre¢bnych uktadéw instytucjonalnych, wystepujg takze formy jesli nie
zupetnie nowe, to w kazdym razie mniej znane. Jedna z nich jest rynkowa eksploa-
tacja regut rzadzacych instytucjami pomocy spot j, przybierajaca postac
zakladania fikcyjnych przedsigbiorstw, ktére czerpia zyski jedynie z zasitkow
chorobowych. Oczywiscie warunkiem powodzenia tego typu dziatan jest zapew-
nienie sobie wspétpracy lekarza, czy to prywatnego, czy to zatrudnionego na etacie
panistwowym. Z danych ZUS wynika, ze srednia liczba dni absencji chorobowej na
1 ubezpieczonego wzrosta z 16,7 w 1995 do 19,9 w roku 1998, odpowiadajaca zas
temu wysokos¢ wyplat z Funduszu Ubezpieczeni Spotecznych podwoita sie - z 3 do

20. Za notatkg w »Polityce” 1999, nr 4.
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6,6 mld 24, przy czym szczegélnie czesto choruja osoby prowadzace drobng dzialal-
nos¢ gospodarcza - ponad dwukrotnie czesciej niz osoby zatrudnione w sektorze
paristwowym (Walewski 1999). Podobng strategie - wykorzystuja ostatnio do podbu-
dowywania swej pozycji materialnej wysocy funkcjonariusze instytucii panstwo-
wych, nagminnie zapadajacy na zdrowiu w przeddziefi odwotania z intratnych sta-
nowisk.

Z kolei, jako swoisty przejaw etatyzaciji statusu os6b zaliczonych przez
nas do Polski ,,na zasitku” traktowaé mozna obserwowany ostatnio gwattowny
przyrost liczby bezrobotnych. W pierwszych miesigcach 1999 1. stopa bezrobocia
wzrosta do 11,4%, co wedle Krajowego Urzedu Pracy spowodowane zostato reje-
strowaniem si¢ os6b niepracujacych w celu uzyskania stempla w ksigzeczce zdro-
wia, niezb¢dnego ze wzgledu na rozpoczynajaca si¢ reforme ubezpieczen zdrowot-
nych”'. Podobny charakter ma gwaltowny wzrost liczby rencistéw wéréd oséb
koficzacych prace. Uzyskanie statusu osoby niepetnosprawnej stanowi swoista ren-
t¢ asekuracyjng na wypadek probleméw ze znalezieniem pracy, posrednio natomiast
swiadczy o szerzacej si¢ wsrod cztonkéw komisii lekarskich korupciji (Solska 1999).

Szczegdlnie interesujaca forma korzystania przez pracownikéw sektora
publicznego z mozliwosci stwarzanych przez rynek jest ich swoisty ,leasing”?.
Jednostki pozostajace na etacie w instytucji publicznej, jednoczesnie wynajmujg
si¢ do pracy w innego typu instytucjach, najczesciej rynkowych i za rynkows cene.
Prekursorami takiej strategii faczenia pracy w instytucii publicznej ze $wiadcze-
niem ustug danego typu w firmie komercyjnej sa niewgtpliwie lekarze, ktérzy je-
szcze w czasach realnego socjalizmu dzielili swéj czas miedzy prace w szpitalu, dy-
zury w pogotowiu i przyjmowanie pacjentéw w spéotdzielni lekarskiej lub prywat-
nym gabinecie. Jednak po 1989 r. dotgczyli do nich thumnie nauczyciele akademic-
cy*, ktérych jest stosunkowo mato, w zestawieniu z popytem wytwarzanym na ryn-
ku pracy przez gwattownie rosngcg liczbg prywatnych osrodkéw, oferujacych roz-
nego typu ksztatcenie.

Swoistg forme leasingu uprawiajg réwniez nauczyciele szkolni, udzielajacy
uczniom korepetycji oraz urzednicy ministerialni wynajmowani przez prywatne fir-
my do prowadzenia szkolen w zakresie przepiséw i rozporzadzeft wydawanych przez
macierzyste instytucje. Tu najwigksze pole do popisu stwarzajg podatki, a ministe-
rialni eksperci od dawna z tych mozliwosci korzystaja.

21. Za notatkg z rubryki , Tydziefi w kraju” (»Polityka” 1999, nr 10).
22. Okreslenie autorstwa prof. Kazimierza Doktora.
23. Jak stwicrdzil Minister Edukacji Narodowej Mirostaw Handke w telewizyjnym progra-

mie ,Kropka nad i” - zatrudnionych profesoréw jest obecnie dwa razy wigcej niz zyjacych, co
oznacza, ze kazdy ma przecigtnie dwa etaty.
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Charakterystyczng cechg wszystkich tych dziatan jest to, iz jednostki wkra-
czajac na rynek wspomagane s3 przez zasoby instytucji publicznych. Zasoby réz-
nego typu - takie jak dostgp do drogiego wyposazenia pafistwowej kliniki, prestiz wy-
nikajgcy z zatrudnienia w dobrej uczelni czy specyficzne potaczenie dostepu do wie-
dzy waznej dla potencjalnego klienta z wplywem na decyzje go dotyczace. Zasobem
jest rowniez mozliwos¢ bardziej ulgowego potraktowania wymagar zwiazanych z zaj-
mowanym etatem, gdyz speinianie ich nie stanowi podstawy wyliczania dochodéw,
jakie si¢ dzigki niemu osiaga. Nie bez znaczenia jest takze swoiste ubezpieczenie przed
ryzykiem, stwarzane przez fakt zatrudnienia w instytucji pafistwowej.

Natomiast wykorzystywanie regut rynkowych przez instytucje panstwo-
we przyjmuje postaé komercjalizacji cz¢sci ushug, ktére z zatozenia powinny byé
przez te instytucje $wiadczone bezplatnie. Dotyczy to przede wszystkim otwiera-
nia odplatnych (wieczorowych badz zaocznych) studiéw przez uczelnie paristwo-
we, a takze wszelkiego typu fundacji, cegielek i innych eufemistycznie okreslanych
form pobierania pienigdzy przez publiczna, nominalnie bezptatna stuzbe zdrowia.
Pozostawiajac na boku pytanie, czy instytucje te bylyby w ogéle w stanie funkcjo-
nowac bez tego rodzaju wsparcia finansowego, zwréémy jedynie uwage na fakt, iz
wszystkie te formy komercjalizacji wiaza si¢ z wykorzystywaniem mechanizmu ryn-
kowego w warunkach nadwyzki popytu nad podaza.

8. Systemowe konsekwencje hybrydalnosci systemu instytucjonalnego

Rozpatrzenie konsekwencii, jakie wytaniajace si¢ wzory strategii dostoso-
wawczych mogg miec dla systemowego poziomu zycia spotecznego, trzeba poprze-
dzi¢ refleksja nieco og6lniejsza. Trzy uklady instytucjonalne - sektor prywatny, pan-
stwowy i sektor instytucji zabezpieczer spotecznych - nie sa niczym specyficznie
polskim. Wystepuja one réwniez w zachodnich, ustabilizowanych spoleczenstwach
rynkowo-demokratycznych. Pojawia si¢ zatem pytanie, na ile uzasadnione jest do-
szukiwanie sig specyficznych konsekwencji systemowych w fakcie istnienia w Pol-
sce trzech odrgbnych uktadéw instytucjonalnych, odmiennie modelujacych wzory
dziatan spotecznych?

Odpowiedz na to pytanie musi bra¢ pod uwage réznice sciezek rozwoju spo-
fecznego, z ktérymi mamy do czynienia w Polsce, a nawet ogélniej - w wigkszosci
krajow posocjalistycznych oraz w krajach zachodnich. Ujmujac rzecz najkrécei
mozna powiedziec, ze o ile w krajach zachodnich instytucje publiczne, w tym takze
instytucje specyficzne dla pafistwa bezpieczeristwa socjalnego wylonity si¢ relatyw-
nie p6zno w dogiebnie ,,urynkowionym” $rodowisku instytucjonalnym, o tyle w
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krajach posocjalistycznych mamy do czynienia z sekwencj3 odwrotng - z prébg
wszczepienia instytucji rynkowych w »zetatyzowane” srodowisko instytucjonalne,
przez diugie lata ksztattujgce praktyke spoleczng w realiach nierynkowych. Przy
formalnie identycznym ukladzie instytucji, odmiennosé drég dojscia prowadzi¢
moze do odmiennych konsekwenciji systemowych. Trzeba tu zwréci¢ uwage na
kilka z nich szczegéinie niebezpiecznych.

Po pierwsze, przenoszenie logiki charakterystycznej dla jednego uktadu
instytucjonalnego, do ukfadu odmiennego ma dewastujace skutki dla catego ladu
instytucjonalnego. Patologizuje styk whadzy politycznej i gospodarki, przyczynia-
jac si¢ do szerzenia si¢ korupcji. Prowadzi to do instrumentalizacji prawa, ograni-
czajac tym samym szanse na stabilizacje rzad6w prawa. Przyczyniasie tez do braku
przejrzystosci relacji polityczno-ekonomicznych, cow potaczeniu z tagodnymi ogra-
niczeniami budzetowymi sklaniajacymi do tzw. pokusy naduzycia (moral hazard) -
igrozi destabilizacja ekonomiczng i spoteczna.

Po drugie, zréznicowanie strategii, bedace pochodng trzech uktadéw insty-
tucjonalnych, jest nie tylko czynnikiem dezintegrujacym spoteczenstwo, lecz moze
takze stac si¢ giéwna przeszkoda w procesie konsolidacji gospodarki rynkowej.
Sprzyja bowiem wytwarzaniu intereséw podtirzymujacych istniejace status quo, nie-
zaleznie od niskiej efektywnosci poszczegdlnych rozwigzan instytucjonalnych.
OpdZnia tym samym procesy prywatyzacji i utrwala obecnosc sektora pafistwowe-
go w systemie ekonomicznym. Opéznia réwniez rozwdj instytucji wspomagajacych
przejscie do gospodarki rynkowej w takich obszarach jak rolnictwo.

Po trzecie, obserwowane procesy dostosowawcze odbywaja si¢ kosztem zy-
wiotowego przywlaszczania zasobow publicznych. Warto bowiem przypomnied, ze
logika dziatania wiasciwa kazdemu ukiadowi instytucjonalnemu ma specyficzne zyski
1koszty. W ramach logiki rynkowej zyskiem sg relatywnie wyzsze dochody, kosziem
zas - relatywnie wigksze ryzyko. Logike etatystyczng cechuje odwrotna zaleznoé -
we wszystkich gospodarkach rynkowych instytucje panistwowe oferuja swym pra-
cownikom relatywnie nizsze dochody niz mogliby osiggnac na rynku, za to gwaran-
tujg im relatywnie wyzsze bezpieczenistwo zatrudnienia. Wreszcie w przypadku in-
stytucji pomocy spofecznej, zysk w postaci okreslonych swiadczen* optacany jest
kosztami w postaci zmniejszonego prestizu spofecznego™.

24. Oprocz samych $wiadczen otrzymywanych przez jednostke, szczegélnym zyskiem moze
by¢ 1o, iz nie musi ona pracowac, co oczywiscie nie dotyczy wszystkich klientéw opieki spo-
lecznej.

25. Jest to dodatkowy argument przemawiajacy za zaliczeniem osob otrzymujacych $wiadcze-
nia emerytalne wedle dotychczasowych zasad do Polski ,na zasitku”. Niska pozycja spotecz-
na i zwigzany z nig niski prestiz polskich emerytéw jest czyms zupetnie przeciwstawnym do
Pozycii i prestizu emerytéw w krajach zachodnich.
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Charakterystyczne dla wszystkich dziatari wykorzystujacych hybrydalnosé
systemu instytucjonalnego jest dazenie do prywatyzacji zyskéw przy jednoczesnym
upublicznianiu koszt6éw dziatalnosci®. Innymi stowy, strategie dostosowawcze jed-
nostek, zorientowane na podnoszenie ich materialnej pozycii, sprowadzajg sig de
facto do redystrybucji zasobéw spotecznych. Utrwala to istniejace nieréwnosci oraz
kreuje nowe, blokujac jednoczesnie produktywne wykorzystanie zasobéw publicz-
nych na dziatania podtrzymujace wzrost gospodarczy.

Po czwarte wreszcie, poniewaz zakres zar6wno potencjalnych zyskow, ktére
mozna w ten spos6b uzyskac, jak i ewentualnych kosztéw, jakie udaije sie przerzucic
na panstwo, wigze si¢ gléwnie z jednostkowym usytuowaniem w sieci indywidual-
nych powigzan, to podstawowym spolecznym nastepstwem upowszechniania sie
owych strategii dostosowawczych jest narastanie przekonania, iz system spo-
leczny , faworyzuje”, czy tez stwarza przywileje pewnym grupom ludzi, kosztem
innych.

Jak wynika z badai CBOS, migdzy lutym 1997 a lutym 1999 1. znaczaco wzro-
sta aprobata opinii, ze na sukces jednostki wplyw maja przede wszystkim znajomo-
sci i protekcja (z 74% do 90%), zamoznosé rodzicow (z 68% do 87%), miejsce zamie-
szkania (z 63% do 76%), cwaniactwo i przebieglos¢ (z 53% do 71%), pochodzenie
spoteczne (z 44% do 57%) oraz poglady polityczne (z 20% do 31%). Zmalato nato-
miast przekonanie o znaczeniu solidnej, rzetelnej pracy (z 87% do 78%)".

Przekonania tego typu mogg si¢ rodzi¢ niezaleznie od materialnych rezulta-
16w osigganych dzigki stosowanym strategiom dostosowawczym, a wicc niezaleznie
od tego, czy jednostki zaliczajq si¢ do wygranych” czy »przegranych”. Wynikaja bo-
wiem z 0g6lnego poczucia braku sprawiedliwosci systemu spotecznego, definiowanej
poprzez sposob ,,w jaki gldume instytucje spoleczne rozdzielajg zasadnicze prawa i obo-
wiqzki oraz okreslajq podziat korzysci phyngcych ze spotecznej kooperacii” (Rawles 1994,
s.17-18). Tym samym, dajace o sobie wyraznie zna¢ w spoteczefistwie polskim nie-
zadowolenie z narastania nieréwnosci jest nie tyle wolaniem o zréwnanie docho-
déw, co domaganiem si¢ stosowania jednolitych kryteriéw ich réznicowania.

26. Charakterystyczna jest pod tym wzgledem wypowiedz dziatacza samorzadowego Marka
Rasinskiego, kiéry bronigc wysokich dochodéw miejskich urz¢dnikow, w liscie do ,Gazety
Wyborczej” stwierdza wprost ,,Moge warto pozbyc sig obbudy i prayznac, ze sprawowanie urzedu
publicznego wigze sig takse z kosztami, i albo osoby, kiérych to dotyczy, otrzymaja stosowne wyna-
grodzenie, z kidrych 1e wydatki bedg pokrywac sami (prezydent miasta), albo zostang one pokryte =
budzetu pan (najwyszsi dostojnicy pan )" (»Gazeta Stoteczna” 12 marca 1999, podkr.
nasze). Pikanterii tej argumentaciji dodaje fakt, iz w poczer kosztéw zaliczona zostata ko-
nieczno$¢ kupna smokingu, ze wzgledu na czgste zaproszenia na oficjalne przyjecia.

27. Za ,,Gazeta Wyborcza” (25 marca 1999).

Zakwestionowanie badz mechanizméw prowadzacych do osiagania zyskéw,
badz zasad rzgdzacych udziatem w kosztach, badz obu tych elementéw jednocze-
$nie, jest zatem réwnoznaczne z zakwestionowaniem zasady réwnosci lezacej u
podstaw tak rozumianej sprawiedliwosci; zasady naczelnej dla systemu demokra-
tycznego i legitymizuijacej jego istnienie.

Za hipotezg, iz mamy do czynienia z kwestionowaniem zasady réwnosci
przemawia przede wszystkim fakt, iz w 1997 r. tylko 22,1% badanych akceptowato
opini¢, ze,,udzie w Polsce majg Jednakowe, réwne mosliwosci osiggnigcia sukcesu w gy-
ciu”(w 1991 r. opinie t¢ aprobowato 25,7%). Dodajmy, ze w Stanach Zjednoczonych
analogiczny wskaznik w 1991 r. zyskat poparcie az 66,2% respondentéw (Morawski
1998). Dziato si¢ tak, mimo iz w polowie lat 90. decylowy wskaznik rzeczywistego
zréznicowania dolchodowego wynosit dla Polski 3,4, podczas gdy dla Stanéw Zjed-
noczonych - 5,6. Swiadczy to najlepiej o legitymizacyjnym (a tym samym delegity-
wizacyjnym) potenciale tego typu przekonan.
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Skracanie dystansy, bariery wzrosty
- WaciWedystansy, bariery wzrostu

W naszych dotychczasowych analizach przyjmowalismy jako punkt wyj-
§cia, rozréznienie migdzy przystapieniem Polski do Unii Europejskiej a procesem
integracji. Ma ono u swych podstaw zatozenie, iz osiagniecie formalnych standar-
dow, jakie speni¢ powinien kazdy kraj ubiegajgcy si¢ o cztonkostwo w UE, nie musi
oznacza¢ osiagniecia przezen faktycznej gotowosci do uczestniczenia na réwnych
prawach w Zyciu europejskiej wspélnoty. Przyjecie Polski do Unii Europejskiej, mimo
iz poprzedzone dtugotrwatym procesem akeesyjnym, bedzie bowiem aktem jedno-
razowym, stanowigcym zwieficzenie dziatan politykéw. Natomiast jego efekty, oce-
niane w terminach korzysci i strat zaréwno dla poszczegdlnych grup spotecznych,
jak i dla calego spoteczeristwa, zaleze¢ bed od rozciagnietych w czasie, warunkuja-
cych si¢ nawzajem dzialan spotecznych, kiérych przebieg zaowocowad moze badz
rzeczywistg integracjg Polski z Unig Europejska, badz jej marginalizacja w obrebie
europejskiej wspolnoty.

W analizach proceséw integracji europejskiej rozréznieniu temu odpowia-
da, dajace o sobie wyraznie zna¢ w ostatnim okresie, przesunigcie zainteresowania
badaczy z konwergencji nominalnej w strone konwergencii realnej. O ile tresé pierw-
szego pojecia stosunkowo precyzyjnie okreslajg kryteria z Maastricht, o tyle kon-
wergencja realna analizowana jest jako wielowymiarowy proces zmniejszania dy-
stans ekonomicznego, a co za tym idzie, kieruje ona uwage badaczy na czynniki w
dtuzszym okresie czasu wyznaczajace tempo wzrostu gospodarczego.

W odniesieniu do procesu akcesyjnego role poréwnywalng do kryteriow z
Maastricht odgrywaja kryteria kopenhaskie. Oceniajac pod koniec 1998 r. postepy w
dostosowywaniu si¢ Polski do owych kryteriow Komisja Europejska stwierdza jed-
noznacznie, ze,,Polska nadal spetnia kopenhaskie kryteria polityczne. Polska moze by trak-
towana jako funkcjonujgca gospodarka rynkowa i w niedtugim czasie powinna byé zdolna
poradzic sobie z cisnieniem konkurencyjnosci i sitami rynkowrymi (dziatajgcymi) wewngtrz
Unii, zakladajgc ze wemocni tempo ekonomicznej restrukturyzacyi i bedzie kontynuowac obe-
cng polityke handlowq”(Regular 1998, 5. 47).

Przedmiotem ocen tego raportu $3 natomiast te mechanizmy i zjawiska,
ktére wyznaczaja tempo i zakres proceséw integracyjnych. W niniejszym podsu-
mowaniu koncentrujemy si¢ w szczegélnosci na syntetycznej ocenie potencjatu i
barier tego procesu, po uplywie dziesi¢ciu lat transformaciji i w perspektywie coraz
blizszego - choé nie do korica przesadzonego - czlonkostwa.
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Skracanie dystansu, bariery wzrosty

1. Skracanie dystansu

Od kilku lat gospodarka polska rozwija si¢ w dosy¢ réwnym tempie prze-
kraczajgcym 5% rocznie. Znajduje to swoje odbicie nie tylko w malejgcych wska-
znikach bezrobocia i inflacji, lecz réwniez we wskaznikach opisujacych jako$é zy-
cia spoleczenistwa - wydluzaniu si¢ przecigtnego dalszego trwania zycia czy spadku
$miertelno$ci niemowlat. Niewstpliwie, jednym z podstawowych czynnikéw stabi-
lizujgcych ten wzrost byta kontynuacja twardej polityki makroekonomicznej przez
zmieniajgce si¢ - i to dos¢ zasadniczo - ekipy rzadowe. Umozliwito to uniknigcie -
jak dotad - réznego typu ,,ksiezycowych” projektéw powszechnego uwlaszczenia, a
takze pobudzato dynamiczny rozwéj nowych przedsiebiorstw prywatnych, elastycz-
nie reagujacych na zmiany warunkéw ekonomicznych.

Jedng z najpowazniejszych zmian warunkéw gospodarowania przynidst
wiasnie rok 1998, stajac sie przez to waznym testem dla polskiej gospodarki. Swia-
towy kryzys finansowy, a przede wszystkim kryzys w Rosji stworzyty silny zewne-
trzny szok o najwigkszej skali w catym dotychczasowym okresie transformacii. Pol-
ska gospodarka potrafila si¢ do tej sytuacji dostosowad i mimo obnizenia tempa
wzrostu zachowata réwnowagg i dynamike rozwojows. Przyczynito sie do tego nie-
watpliwie dziatanie bardzo dobrego systemu regulacji rynku kapitatowego i stosun-
kowo dobrego systemu nadzoru nad sektorem bankowym.

S3 oczywiscie sektory, ktére w zwiazku z tym szokiem przezywaja ogromne
trudnosci, a dotyczy to zwlaszcza tych, w ktérych procesy urynkowienia przebiega-
1y najwolniej. Diugie przetrzymywanie przedsigbiorstw w stadium komercjalizacji
nalezy niewgtpliwie uznac za jedna z porazek dotychczasowych przemian systemo-
wych, tym wigksza, ze jak usitowali$my to pokazac w niniejszym opracowaniu, wpty-
wa ona na tempo rozwoju gospodarczego takze poprzez mechanizmy spoteczno-
polityczne.

Uruchomienie w 1999 r. trzech powaznych reform - systemu emerytalnego,
shuzby zdrowia oraz systemu o§wiaty - prowadzi¢ powinno do odwrécenia tych nie-
korzystnych tendencji i przyczynic sie tym samym do przyspieszenia i utrwalenia
wysokiego tempa wzrostu. Gléwne ryzyko z tym zwigzane polega na skumulowaniu
w czasie czterech (jesli doliczy¢ reforme administracji) reform systemowych. Za-
nim pojawig si¢ ich dlugookresowe korzysci, wystapig krétkookresowe koszty bu-
dzetowe oraz efekty redystrybucyjne, ktore moga prowadzi¢ do utraty stabilnosci
politycznej, co nawet jesli trwac bedzie relatywnie krétko, moze powodowaé ogra-
niczenie naplywu bezposrednich inwestycji zagranicznych.
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Utrzymujace sig od szeregu lat wysokie tempo wzrostu nie dotyczy rolnic-
twa, w ktérym mamy do czynienia z duzymi wahaniami tempa wzrostu. Spadki pro-
dukcji globalnej miaty miejsce (por. tab. I/1) w latach 1990-91 i 1997, zatamania w
latach 1992 (-12,7%) oraz 1994 (-9,3%). Rok 1998 przyni6st dobre wyniki w produkcji
globalnej, ale jednoczesnie zatamanie w handlu zagranicznym artykutami rolno-
spozywczymi w przypadku rynkéw wschodnich. Wzrostowi produkcji towarzyszy-
to pogorszenie warunk6éw ekonomicznych produkcji rolnej co sprawilo, Ze real-
ne dochody rolnicze w grupie gospodarstw towarowych obnizyly si¢ o okolo 20%,
a tzw. parytet dochodéw rolniczych spadt do 40% w poréwnaniu z przecigtnym
wynagrodzeniem poza rolnictwem.

Mimo to nawet w rolnictwie zachodza pewne zjawiska, §wiadczace o skra-
caniu dystansu wobec krajéow UE. Powoli, ale jednak systematycznie wzrasta sek-
tor gospodarstw duzych, wysokotowarowych, ktére po integracji Polski z UE maja
najwigksze szanse stac si¢ konkurencyjne. Poprawia si¢ efektywno$¢ wykorzysta-
nia zasobéw produkcyjnych (nawozéw, pestycydéw, maszyn itp.). Odnotowano réw-
niez postgp w niektérych obszarach infrastruktury na wsi, zwlaszcza w zakresie
telefonizaciji i zaopatrzenia w wode.

Ztozonos¢ probleméw strukturalnych i rozwojowych polskiej wsi i rolnic-
twa sprawia, ze powinny one by¢ pierwszoplanowym zagadnieniem strategii spo-
teczno-gospodarczej kraju na najblizszych kilkanascie lat. Kwestia rozwoju wsi i
rolnictwa musi by< dziedzina szczegélnie intensywnej aktywnosci wiadz publicz-
nych, zwlaszcza rzadu. Rok 1998 z pewnoscia nie byt pod tym wzgledem przetomo-
wy. Gore wziglo fatszywe przekonanie, ze sprawy rozwoju wsi i rolnictwa rozwigzg
si¢ same dzi¢ki utrzymywaniu korzystnych tendencji makroekonomicznych.

Jednym z podstawowych czynnikow, ktére w wymiarze mikroekonomicz-
nym ksztaltujg strategie dzialania ludnosci wiejskiej jest niewatpliwie jej zatrwaza-
jaco niski poziom wyksztalcenia. Dla catosci spoleczenistwa polskiego lata 90. sa
okresem boomu ksztalceniowego i szybkiego skr ia przez najmlodsze poko-
lenia Polak6w edukacyjnego dystansu do Europy. Na wsi mamy w tym czasie do
czynienia z bardzo wyraznym spoleczno-edukacyjnym regresem. Jednym z z jego
przyczyn jest zlekcewazenie tej kwestii przez kolejne ekipy rzadzace. Inna, nie mniej
wazng jest pojawiajgca si¢ bariera materialna.

Znaczna bowiem czg$é przyrostu odpowiednich wskaznikéw skolaryzacji
dokonata si¢ w ostatnich latach - zwlaszcza na poziomie szkolnictwa wyzszego- dzigki
prywatnym inwestycjom ludnosci w wyksztatcenie dzieci. Sposréd 1,3 mln studen-
tow, ktérych mamy obecnie w Polsce, jedynie p6t miliona stanowig stuchacze bez-
platnych studiéw dziennych w pafistwowych uczelniach; pozostali ptacg za wyksztat-
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cenie na studiach wieczorowych albo w wyzszych szkotach niepanistwowych (Nowa-
kowska 1999).

Na tego typu wydatki nie moze sobie pozwoli¢ wigkszos¢ rodzin o najniz-
szych dochodach, w ktérej to kategorii sytuuje si¢ znaczny odsetek rodzin wiej-
skich. Miodziez ze wsi i matych miasteczek stanowi zaledwie 2% student6w szkét
wyzszych w Polsce, bowiem bariera w dostepie do edukacji stalo sie ubéstwo.

Ze zrozumiatych wzgledéw problem podziatu dochodéw i zakresu ubéstwa
wywoluje wiele emocji, przy czym réznice ideologiczne utrudniajg czesto uzgodnie-
nie stanowisk w sprawie samych faktéw. Pewne fakty wydaig si¢ jednak w miare
bezdyskusyjne. Przede wszystkim ten, ze od 1990 r. rosnie systematycznie wska-
Znik zréznicowania spotecznego mierzony wspétczynnikiem Giniego. Weiaz jed-
nak plasuje on nas jeszcze wsréd spoteczenistw o srednim poziomie nieréwnosci
(biorac pod uwage odpowiednie wskazniki dla krajow OECD) (Rutkowski 1998).

Problem nieréwnosci ma swoje przelozenie na dwa rézne, choc $cisle ze
soba powigzane obszary zycia spotecznego. Z jednej strony, utrzymywanie sie rela-
tywnie egalitarnej - w kategoriach poréwnywalnych z innymi krajami OECD' - struk-
tury dochodéw w Polsce moze okazaé sie jedna z najwazniejszych barier pokony-
wania dystansu, jesli idzie o poziom dochodu narodowego, bowiem jest to zwigzane
z przerostem opiekuriczych funkcji panistwa, ktére bynajmniej nie s3 inwestycja w
szybsze, dlugofalowe tempo wzrostu. Z drugiej strony, znaczacy wzrost nieréwno-
$ci spotecznych w poréwnaniu z okresem sprzed 1989 r. - w percepcii spotecznej
tym wigkszy, ze towarzyszy mu podwyzszenie udziatu najbogatszych 10% spoleczeri-
stwa w dochodach ludnosci do poziomu charakteryzujacego kraje o wysokim stop-
niu nieréwnosci - prowadzi¢ moze do wzrostu napigé spotecznych, zagrazajacych
stabilizacji porzadku demokratycznego w Polsce.

W kraju o bardzo niktych tradycjach demokratycznych? do niewatpliwych
sukces6w minionego dziesieciolecia zaliczy¢ nalezy relatywnie sprawne funkcjo-
nowanie podstawowych instytucji porzadku demokratycznego - przekazywanie wia-
dzy w procesie demokratycznych wyboréw, utrzymanie rzadéw prawa oraz stano-
wiacg najlepszy wskaznik wolnosci stowa peing swobode narzekania, zaréwno na
kolejne rzady, jak i na niedostatek sprawiedliwosci.

Mimo braku stosownych zapiséw konstytucyjnych (nowa Konstytucja we-
szta w zycie dopiero 17 pazdziernika 1997), w Polsce zdotano - poprzez orzecznic-
two Trybunahu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Admini-

1. Rozkfad dochodéw w Polsce jest podobny jak w Niemczech, ktére s3 zaliczane do krajéw o
dosy¢ egalitarnej strukturze (Rutkowski 1998).
2. Jesli nie liczy¢ - dosc jednak odleglych w czasie - tradycji demokracii szlacheckiej.
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stracyjnego - implementowaé w praktyce sgdowej europejskg wizjg pafistwa prawa.
Proces transformaciji prawa potaczony byt z jego harmonizacja z prawem wspélno-
towym. Pozytywny przebieg rozpoczetego w 1998 r. przez polskich i unijnych nego-
cjator6w »screeningu” (oceny) polskiego prawa pod katem jego zgodnosci z pra-
werm unijnym stanowi najlepsze §wiadectwo pokonania juz znacznego dystansu w
tym obszarze.

W szczeg6lnosci, bardzo pozytywnie wypada ocena procesu integracji pol-
skiego porzadku prawnego z prawem wspélnotowym w zakresie czterech wolnosci
jednolitego rynku. Wszystkie podstawowe obszary zostaly uregulowane przez wy-
danie stosownych aktéw prawnych juz w 1997 r. Jednak w prawie polskim dominujg
ustawy, ktére niedawno weszty w zycie i najczesciej nie s3 jeszcze otoczone aktami
wykonawczymi oraz orzecznictwem.

Utrzymuje si¢ réwniez wysokie zintegrowanie polskiego porzadku prawne-
80 na poziomie jego autonomicznych wartosci. Ich obecnosé w normach konstytu-
cyjnych i nowych regulacjach prawa karnego oraz podobiefistwo obu kultur pra-
wnych pozwala rokowad, ze polski dyskurs prawny bedzie prowadzit do podobnych
jak w Unii interpretacji tych samych lub podobnych tekstow prawnych. W roku
1998 wystapily jednak powazne zaklécenia w procesie autonomizacji wartosci
prawnych w naszej kulturze, spowodowane prébami podporzadkowania syste-
mu prawnego wartosciom pochodzacym ze sfery systemu politycznego.

W rozdziale I opisywalismy zjawiska, w ktérych ujawnita si¢ bardzo wyra-
znie sktonnos¢ srodowisk politycznych do instrumentalizacji prawa, czyli wyko-
rzystywania go do celow politycznych za cene naruszania autonomicznych warto-
$ci kultury prawnej. Jest to bardzo niebezpieczna tendencja, ktdra - o ile nie zosta-
nie powstrzymana - w przyszlych latach moze powaznie zaktécié w spoteczenistwie
polskim proces internalizacji wartosci lezacych u podstaw pafistwa prawa.

Réwnie niebezpieczna wydaije sie tendencja lekcewazenia przez ustawodaw-
cg zasad procesu harmonizacji prawa polskiego z prawem Unii Europejskiej w ostat-
nio uchwalonych ustawach. Coraz czgstsze sg tez przypadki uchwalania ustaw wrecz
sprzecznych z prawem Wspélnot. Utrzymanie si¢ tego zjawiska juz wkrétce przy-
czyni¢ si¢ moze do krytycznej oceny gotowosci Polski do uczestnictwa w struktu-
rach Unii.

W dalszym ciggu wystgpuje tez powazny kryzys w dziataniu organéw odpo-
wiedzialnych za stosowanie prawa. Niski poziom stosowania prawa jest gléwna prze-
szkodg w budowie realnego panistwa prawa i harmonizowania polskiego porzadku
prawnego z europejskim. Dotyczy to szczeg6lnie stosowania prawa przez admini-
stracje panstwowa, czego najlepszym wskaznikiem jest liczba skarg obywatelskich
uwzglednionych przez Naczelny Sad Administracyjny.
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Rok 1998 byt szczegélnie wazny dla procesu integracji, poniewaz uruchomio-
now nim formalne negocjacje akcesyjne. Faktycznie polegaty one dotychczas na spraw-
dzaniu stopnia zgodnosci polskiego prawa z ,aquis communutaire”. Sprawny i w su-
mie bezkonfliktowy przebieg »screeningu” jest dobrym symptomem i zastuguje na
uznanie. Nie moze to jednak przestaniac ogélnej stabosci mechanizmu koordynacji
polityki integracyjnej rzadu. Sprawiedliwa wydaje si¢ tu opinia Antoniego Kuklin-
skiego, kt6ry odnoszac si¢ przede wszystkim do koncepcji powierzenia funkcji prze-
wodniczacego Komitetu Integracji Europejskiej politykowi z ugrupowania wyraznie
eurosceptycznego, pordwnat ten zabieg do pomystu zespawania w samochodzie pe-
datu gazu i hamulca; wéwczas mozna hamowac na pozér efektownie przyspieszajac’.
Ta metafora dobrze puentuje pewne osobliwosci polityki integracyjnej w 1998 r.

Oceniajgc dziatania rzadu w zakresie polityki integracyjnej nalezy réwno-
czesnie podkresli¢, ze w czerwcu 1998 r. przyjat on dokument pt. ,,Narodowy Pro-
gram Przygotowania do Czlonkostwa w Unii Europejskiej”, ktérego realizacja ma
doprowadzi¢ do osiagnigcia stanu gotowosci do cztonkostwa pod koniec 2002 r.
Okresla on priorytety rzadu i stanowi odpowiedz na zalecenia Komisji Europej-
skiej adresowane bezposrednio do Polski oraz ogélnie do krajéw ubiegajacych si¢o
czlonkostwo, a zawarte mi¢dzy innymi w dokumencie Komisji Europejskiej pt.
»Partnerstwo dla czlonkostwa”. Charakteryzujac Program warto podkreslic, ze za-
powiada on podjecie dziatani w wielu dziedzinach, ktére - jak dotad - stanowia o
stabosci przygotowan Polski do integracji europejskiej (Monitor 1998):

» wprowadzenie przejrzystych procedur monitorowania pomocy publicz-

nej;

* przestrzeganie zasad polityki antymonopolowej i wzmocnienie instytucji

za nig odpowiedzialnych;

* wzmocnienie systemu zaméwien publicznych;

e stworzenie stuzby cywilnej;

e wzmocnienie administracji publicznej i systemu egzekwowania prawa.

2. Bariery wzrostu

Patrzac przez pryzmat wskaznikéw dystansu mozna bytoby wysnuc wnio-
sek, iz stopieri konsolidacji systemu rynkowo-demokratycznego w Polsce osiagnat
juz taki poziom, przy ktérym nie trzeba obawia¢ si¢ jego zasadniczego zatamania.

W $wietle przeprowadzonych analiz wniosek taki bylby jednak nadmiernie opty-

3. Za Kucharczyk (1999).
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mistyczny. Rok 1998 byt bowiem niezmiernie wazny réwniez i z tego wzgledu, izna
skutek zbiegu réznych zdarzen dos¢ wyraziscie obnazyl niektére strukturalne wta-
sciwosci funkcjonujacego systemu gospodarczo-politycznego, kiére w najblizszej
przysziosci sta¢ si¢ mogg jedng z najistotniejszych barier wzrostu. Na trzy z nich
chcielibysmy zwrdcic szczegolng uwage.

Pierwszg jestutrzymujaca si¢ niejednolitosé regut gry ekonomicznej. Opi-
sany w rozdziale III podziat na trzy Polski mozna réwniez traktowa¢ jako spoteczng
konsekwencje procesu niedokoficzonej - przynajmniej w wymiarze mikroekonomicz-
nym - transformacji systemowej oraz utrzymujacego sie przerostu i deformacji opie-
kuiczych funkeji pafistwa, ktére s kontynuacig socjalistycznej spuscizny. Jesli przy-
ja¢, iz proces konsolidowania gospodarki rynkowe;j w Polsce, bedacy warunkiem trwa-
fego wzrostu gospodarczego, zalezy przede wszystkim od kontynuowania procesu
prywatyzacji oraz wprowadzania mechanizméw rynkowych do instytucji, ktére ze
wzgledu na swéj charakter powinny pozostaé publicznymi- to wytworzone w okresie
transformaciji spoteczne wzory dziatania moga stanowié tu duzg przeszkode. Mamy
bowiem do czynienia ze swoistym sprzgzeniem negatywnym - powodzenie reform
instytucjonalnych, bedace warunkiem ujednolicenia regut gry ekonomicznej, zalezy
od sity oporu grup poddawanych urynkowieniu, ta ostatnia zas jest wypadkowg ztozo-
nego splotu intereséw wytworzonych dzieki dotychczasowej niejednolitosci regut gry
interesow, warunkiem realizacji ktérych jest wiasnie podtrzymywanie istnienia owej
niejednolitosci.

Najbardziej prawdopodobng forma oporu spotecznego wobec procesow
konsolidacji gospodarki rynkowej jest przenoszenie politycznego poparcia na par-
tie i politykéw, ktérzy w swych wystapieniach i programach odwotywaé si¢ beda
nawet nie do intereséw konkretnych grup spotecznych (gdyz te $3 wciaz zbyt zawi-
klane), lecz do tych wartosci, kiérych zagrozenie postrzegane jest jako naruszenie
legitymizacyjnych podstaw transformacji systemowej. Dajace o sobie wyraznie zna¢
niezadowolenie z narastania nieréwnosci spotecznych jest nie tyle wolaniem o
zréwnanie dochod6w, co domaganiem si¢ stosowania jednolitych kryteriéw ich
réznicowania.

Brak jednolitego systemu regut pozyskiwania dochodéw, umozliwiajacy
odwotywanie si¢ do bardzo réznego typu »zastug” przez grupy zgtaszajace swe ro-
szczenia oznacza, iz polityczne kanalizowanie niezadowolenia spotecznego bardzo
réznych odtaméw spoteczefistwa odbywac si¢ moze poprzez apele o przywrdcenie
sprawiedliwosci spotecznej.

Odwotania do sprawiedliwosci odnajdujemy juz dzi§ w zadaniach wszyst-
kich wlasciwie protestujacych grup zawodowych. Eatwo mozna sobie wyobrazié, ze
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z3dania te mogg zosta¢ wykorzystane do konstruowania populistycznej anityrynko-
wej ideologii spolecznej. Zreszta, nie trzeba tu nawet uciekac sie do wyobrazni, gdyz
polski dyskurs polityczny obfituje w przyklady wypowiedzi i programéw politycz-
nych, eksponujacych hasta réwnosci i sprawiedliwosci. Przy mozliwym w najbliz-
szych latach spowolnieniu tempa wzrostu gospodarczego, hasta te mogs znalez¢
znacznie szersze poparcie, niz dotychczas.

Drugs istotng whasciwoscig strukturalna, ktéra stata sie wyraznie widoczna
w roku 1998 jest stabo$¢ instytuciji pafistwowych. Jednym z najwazniejszych wnio-
skéw plynacych z badan nad politycznymi uwarunkowaniami wzrostu jest wskaza-
nie na znaczenie »jakosci” instytucji dla wzrostu gospodarczego. Jak stwierdza je-
den z autoréw zajmujgcych si¢ tg problematyka:

w»Biurokratyczna skutecznosc i jakos¢ instytucyi wplywajq na werost z kilku powo-
dow. Niesk ne i skorump biurokracje wymagajq dbugich i k wych (ze wegle-
du na tapéwki) procedur przy otwieraniu nowych przedsigbiorstw, co moze prowadzic do
zreduk la inwestycyi zagr nych oraz wpr 1 inwestycyi krajowych w strefe
szarej ekonomii. Mato skuteczna biurokracja dostarcza réwniez niskiego poziomu produk-
tywnych dobr publicznych dla danego pozi podatk Zas niska skutecznosc egze-
k 1a prawa, wik a niska skutecznosé prey egzekwowaniu (warunkow) kontrak-
tow czyni dziatalnosé inwestycyjng kosztowng, niepewng i ryzykowng zaréwno dla krajo-
wych, jak i (a moze szczegdlnie) zagranicznych i 6w” (Alesina 1998, s. 223).

Przytaczane w rozdziale I dane o nasileniu si¢ korupcji w Polsce, najdobit-
niej $wiadcza o wzroscie dyskrecjonalnej i niekontrolowanej wiadzy biurokracji
oraz zawezaniu faktycznego zakresu odpowiedzialnosci politykow wobec obywate-
li. Nalezy przy tym pamigtaé, ze wystepowaniu korupcji sprzyjaja takie wiasciwo-
$§ci strukturalne jak niesprawny system legislacyjny oraz niska efektywnos¢ wy-
miaru sprawiedliwosci, ktére od kilku juz lat s3 jedna z najbardziej znaczacych
cech funkcjonujacego w Polsce fadu instytucjonalnego.

Obszarem szczegdlnie narazonym na korupcije jest pomoc publiczna. Zna-
czenie jakosci instytucji jest wiec tym wieksze, im wyzszy jest poziom wydatkéw
konsumpcyjnych sektora publicznego. Najgorsza jest kombinacja duzego sektora
publicznego ze stabymi instytucjami - kombinacja, ktdra zdaje sie cechowaé polski
tad instytucjonalny. Co réwnie istotne, z prowadzonych ostatnio badan wynika tez,
ze wysoki wskaznik konsumpcji sektora rzadowego nie prowadzi automatycznie do
ograniczenia nieréwnosci w dochodach; by cel taki osiagnac niezbedne sg sprawne
instytucje (Commander i in. 1997).

Tymczasem o niskiej sprawnosci polskich instytucji §wiadczy chociazby
niezadowalajacy sposéb przygotowania trzech wielkich reform, ktére zaczeto
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wdrazaé w 1998 r. Trwalym elementem okreslajagcym poziom sprawnosci admini-.
stracji pafistwowej jest brak kontroli nad wydawaniem srodkéw finansowych przy-
dzielanych przez budzet w ramach programéw restrukturyzacji. Réwnie znaczacy
jest fakt nie uporania si¢ jak dotad przez polska administracje z uruchomieniem
jakiegokolwiek kompleksowego krajowego systemu informatycznego. Kolejnym
niepowodzeniem moze si¢ okazac informatyzacja ZUS, warunkujaca sprawne wdro-
zenie reformy emerytalnej i zdrowotnej.

Kryzys instytucji administracji pafistwowej jawi si¢ jednak jako jeszcze
glebszy, gdy legalnosé ich decyzji analizujemy w §wietle orzecznictwa Naczel-
nego Sadu Administracyjnego. W dalszym ciagu (por. raport ubiegloroczny) pra-
wie w co trzeciej sprawie rozpoznawanej w 1998 r. Naczelny Sad Administracyjny
przyznawat racj¢ skarzacym, a akty organéw naczelnych, np. ministréw, byty uchy-
lane bgdZ uniewazniane az w 39%. Orzeczenia samorzadowych kolegiéw odwolaw-
czych nie utrzymaty si¢ w NSA w 30%, skargi zas na akty terenowych organ6w rza-
dowych sad uwzglednit w 37% (Zirk-Sadowski 1999).

Poprawa skutecznosci dziatania administracji w niektérych obszarach (np.
sciggalnos¢ niektérych podatkéw) jest tak nieznaczna, ze nie zmienia negatywnej
oceny calosci. Warto przy tej okazji przypomnied, ze jak wynika z analiz por6w-
nawczych najwazniejszym sposobem lagodzenia ograniczen budzetowych w kra-
jach o najszybszym tempie reform jest zadluzanie sie przedsiebiorstw wobec bu-
dzetu paristwa w formie niewywigzywania si¢ z zobowigzan podatkowych, czego w
zasadzie nie przewidywano na poczatku procesu transformacji (Schaffer 1998). Co
wiece), mi¢kkie ograniczenia budzetowe nie muszg wcale wystepowac jedynie w
sektorze przedsigbiorstw paistwowych. W potaczeniu z brakiem przejrzystosci re-
lacji polityczno-ekonomicznych, prowadzi to do intensyfikacji pokusy naduzycia
(moral hazard) i grozi destabilizacja ekonomiczno-spoteczna.

Ogolnie niska sprawnos$¢ administracji publicznej juz jest i bedzie coraz
silniejsza bariera procesu wzrostu gospodarczego, a w konsekwencji réwniez
procesu integracji. Nabiera to jeszcze wigkszego znaczenia w polaczeniu z trzecig
strukturalng cechg funkcjonujacego systemu gospodarczo-politycznego jaka jest
obnizajaca si¢ jakos¢ polityki spoteczno-ekonomicznej. Zamiast konsekwentnie
prowadzonej polityki strukturalnej, nasilajg si¢ sktonnosci do ochronnego subsy-
diowania szeregu branz i przedsigbiorstw. Doswiadczenie ostatnich lat wskazuje
jednak, ze srodki protekcyjne nie utatwiaja strukturalnego dostosowania. Rzeczy-
wista restrukturyzacja jest wtedy nie tylko przesuwana, ale faktycznie blokowana.
Mozna wigc z pewnym uproszczeniem stwierdzi¢, ze im wigcej protekcji, tym mniej
restrukturyzacji, a im mniej konsekwentna restrukturyzacja rynkowa, tym silniej-
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sze naciski spofeczne i polityczne na stosowanie srodkéw ochronnych. Tworzy to
biedne koto, gdyz zaniechanie w odpowiednim czasie przedsiewzieé restruktu-
ryzacyjnych prowadzi do wytworzenia warunkéw blokujacych ich wszczecie w
nastepnym okresie. Srodki ochronne, blokujgc rynkowe dostosowanie, prowa-
dza w konsekwencji do degeneracji i zatamania chronionych sektoréw, ktérych
gleboka restrukturyzacja, o ile jeszcze w ogéle mozliwa, staje sig niezwykle ko-
sztowna.

Szczegélne znaczenie ma to w przypadku rolnictwa, traktowanego dotych-
czas jako ten sektor narodowej ekonomii, ktéry ze wzgledu na swoj ,.kapitalistycz-
ny” charakter (dominacja prywatnej wlasnosci) nie wymaga specjalnych zabiegéw
ze strony pafistwa, i co najwyzej moze stac si¢ obiektem przetargowym w politycz-
nych rozgrywkach partii ¢htopskich. Tymczasem rok 1998 dobitnie pokazat krot-
kowzrocznos¢ takiego nastawienia a jednoczesnie zwrécit uwage na potencialne
ogolnospoteczne koszty braku przemyslanej polityki wobec rejonow wiejskich.

Obnizanie sig jakosci polityki spoteczno-ekonomicznej wydaje sig by¢ zwia-
zane z 13 wiasciwoscig polskiej sceny politycznej, jaka jest gteboki podziat miedzy
ugrupowaniami posolidarnosciowymi i pokomunistycznymi, ktéry w ciagu ostat-
nich kilku lat poglebiat si¢ raczej niz zmniejszat. Niezaleznie od mechanizméw
sprawczych, nie sprzyja to realizacji strukturalnych przedsiewzie¢ rzadu, coraz wy-
razniej prowadzac do utrwalania si¢ modelu panstwa jako wylacznie pola gry poli-
tycznej. Biorgc pod uwage zasadnicz ciaglosé polskiej polityki makroekonomicz-
nej w ciagu catego okresu transformacji, mozna odnies¢ wrazenie, ze gra ta nie do-
tyczy réznic programowych, lecz toczy si¢ przede wszystkim o zyskanie przewagi
nad ugrupowaniami przeciwnego obozu, mierzonej liczbg obsadzonych stanowisk.
Niemniej, jej nast¢pstwa sa nad wyraz konkretne, gdyz dominacja walki nad po-
szukiwaniem konsensusu prowadzi do ostabiania panistwa i jego podstawowych
instytucji oraz uniemozliwia realizacje tkich dalek znych celéow politycz-
nych.

¥

Innymi stowy, podporzadkowana zasadzie ,kto nie z nami, ten przeciw nam”
walka polityczna migdzy ugrupowaniem rzadzacym a opozycja, zamiast konsolido-
wac demokratyczny mechanizm wiadzy wyzwala raczej postawy i zachowania, ktore
moga prowadzi¢ do jego destrukcji. Jednym z narzedzi owej walki jest bowiem wspo-
mniane juz zjawisko politycznej instrumentalizacji prawa, ktére bardzo wyraznie
nasilito si¢ w 1998 r. Przytoczone przez nas w rozdziale I przyktady wskazuja na
faktyczne podwazanie - przez przynajmniej czes¢ klasy politycznej - zasady rza-
déw prawa i zastgpowanie jej zasada ,.kto ma wiadze, ten ma racje”. Jest to zja-
wisko szczegélnie niebezpieczne, gdyz w spoleczenistwie polskim (a zapewne tak-
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ze w innych spoteczefistwach posocjalistycznych) rewolucyjne, czyli stusznoscio-
we rozumienie sprawiedliwos$ci dominuje nad rozumieniem demokratycznym,
czyli proceduralnym. Postepowanie politykéw odzwierciedla ten stan, ale go zara-
zem poglebia, ostabiajac mozliwosci umacniania rzadéw prawa.

Tendencja do instrumentalizacji prawa nie jest zreszta podporzadkowana
osigganiu jakich$ przemyslanych celow politycznych, lecz stanowi raczej nastep-
stwo dos$¢ chaotycznych reakcji na réznego typu naciski spoteczne oraz narzedzie
fagodzenia konfliktéw wewngtrzpartyjnych. O nieistnieniu przemyslanej polityki
$wiadczy chociazby brak konsekwencji w reagowaniu na wzrost postaw roszcze-
niowych i radykalizacj¢ form protestu, ktére w 1998 r. daly o sobie zna¢ zwlaszcza w
gornictwie i w§réd rolnikéw. Najtagodniej rzecz ujmujgc, bylo to miotanie si¢ mie-
dzy twardym egzekwowaniem prawa a negocjowaniem wszystkiego z wszystkimi
nie tylko bez koncepcii, ale nawet bez zwyklej taktyki. Glowna platforma rozwiazy-
wania sporéw zbiorowych, jakim jest Tréjstronna Komisja do spraw Spoteczno-
Gospodarczych, funkcjonowata w 1998 r. gorzej niz uprzednio. Natomiast innego
mechanizmu poza doraznymi, stabo przygotowanymi negocjacjami nie potrafiono
zaproponowac.

Skoncentrowanie na celach, ktére sa wykwitem biezacych naciskéw i
konfliktéw - spotecznych i politycznych a nie $wiadomej dtugofalowe;j polityki
rozwojowej, owocuje skroceniem horyzontu czasowego uprawianej polityki. To
z kolei wrecz uniemozliwia prowadzenie konsekwentnej polityki strukturalnej, ktéra
musi mie¢ dluzsza perspektywe, aby mozliwe bylo utrzymanie wysokiego tempa
wzrostu, ktére jest warunkiem rozwigzywania podstawowych probleméw rodzacych
te konflikty.

Kazda z oméwionych whasnosci strukturalnych dominujacego w Polsce fadu
instytucjonalnego sama z siebie wplywa hamujaco na tempo wzrostu. Tymczasem
to, z czym mamy obecnie do czynienia w Polsce, oznacza wzajemne powiazania i
wzmacnianie si¢ poszczegélnych czynnikéw. Zastapienie polityki restrukturyzacji
podejmowanymi ad hoc decyzjami, ktére stuzy¢ majg zaspokajaniu roszczefi co sil-
niejszych grup spotecznych, utrwala dotychczasowg hybrydalnos¢ istniejacego tadu
instytucjonalnego. To z kolei wzmacnia to strategie dostosowawcze ludnosci, pro-
wadzace do ,psucia” jakosci instytucji i ostabienia organizmu panstwowego. Tym
samym tworzona jest podstawa do wysuwania dalszych roszczeri oraz do narasta-
nia potencjatu delegitymizacyjnego, bedacego nastgpstwem utrzymywania sie, skwa-
pliwie przez poszczegé6lne grupy spoteczne wykorzystywanego, braku jednolitosci i
spojnosci regut gry ekonomicznej.
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Podstawowym nastgpstwem owego negatywnego sprzezenia zZwrotnego jest
umacnianie si¢ szeregu negatywnych zjawisk charakteryzujacych funkcjonowanie
systemu polityczno-gospodarczego w Polsce:

L. Partie polityczne przestaja by¢ spotecznie postrzegane jako reprezenta-
cje zorganizowanych grup interesu. Spada zaufanie do partii i wigkszosci politykéw.

2. Artykulacja intereséw grupowych jest w konsekwencii przejmowana
przez réznorodne ad hoc tworzone ciata - komitety, stowarzyszenia, zwigzki.

3. Ciala te starajg si¢ jawnie i niejawnie wywiera¢ presje na rozgatezione
struktury panstwa, formalnie i czasami faktycznie kontrolujgce wciaz ogromny
majgtek Skarbu Paristwa oraz potezne fundusze publiczne. Artykulacja interesow
odbywa si¢ wigc zasadniczo na styku wielu stabo sformalizowanych organizacji i
rozbudowanych struktur pafistwa.

4. W konsekwencji partie polityczne chcac budowaé swoje zaplecze stara-
ja si¢ przede wszystkim penetrowac i kontrolowac najwazniejsze ogniwa aparatu
paristwa, czemu stuza przede wszystkim polityczne nominacje urzednikéw nawet
stosunkowo niskich szczebli.

5. W rezultacie jednak centrum wiadzy jest przesuwane poza rzad, ktéry
stabnie jako centrum rzadzenia, wbrew zapisom Konstytucii. Opisywana przez nas
szeroko w rozdziale I polityczna instrumentalizacja prawa jest tego wyrazistym
przejawem, ale zarazem wzmacnia te tendencje.

6. Odpowiedzialnosé politykéw i reprezentowanych przez nie ugrupowan
politycznych w takiej sytuacji sie rozmywa i zanika.

7. Jednoczesnie stopniowo zmienia swéj charakter forma rzadéw. U po-
czgtku transformacji pozgdanym modelem byt system quasi-prezydencki, nastep-
nie formalnie i faktycznie dokonywato si¢ przestawienie zwrotnic w kierunku sy-
stemu gabinetowo-parlamentarnego. Dalsza ewolucja zmierza jednak w kierunku
umacniania roli parlamentu kosztem rzadu oraz wzrostu roli pozaparlamentarnych
uktadéw politycznych.

* kK

Obserwowane w ostatnich latach utrwalanie sie tych zjawisk nakazuje
zastanowi¢ sie, czy nie mamy do czynienia z momentem krytycznym w dzie-
jach polskiej transformaciji, momentem oznaczajacym nie tyle ,przedwczesng
konsolidacj¢” tadu polityczno-gospodarczego (Rychard 1998), co zasadnicze prze-
sterowanie mechanizméw jego funkcjonowania w kierunku prowadzacym do zaha-
mowania wzrostu gospodarczego, a tym samym réwniez szans na owocna integra-
cje z Unig Europejska.
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