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Przedmowa

Podrecznik Polityka gospodarcza (zagadnienia wybrane) zostal przygotowany
i wydany w ramach projektu pn. Wzmocnienie potencjatu dydaktycznego
UWM w Olsztynie wspétfinansowanego ze $rodkéw Europejskiego Funduszu
Spotecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki, realizowanego
przez Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie. Niniejsze opracowanie
zostalo przygotowane w celu realizacji zaje¢ na nowym kierunku studiéw
Zarzgdzanie i InzZynieria Produkcji, specjalno$¢ Zarzgdzanie innowacjami,
utworzonym w ramach ww. projektu na Wydziale Nauk Ekonomicznych. Moga
z niego rowniez korzysta¢ studenci kierunkéw ekonomia i zarzadzanie, a takze
z innych wydzialéw, na ktérych realizowany jest przedmiot polityka gospodarcza.

Ksigzka zawiera wybrane zagadnienia, zgodne z zainteresowaniami naukowo-
-badawczymi i dydaktycznymi pracownikéw Katedry Polityki Gospodarczej
i Regionalnej realizujacych przedmiot polityka gospodarcza.

Niniejsza ksigzka zostala przygotowana przede wszystkim w celach
dydaktycznych, jako elementarny podrecznik do przedmiotu polityka gospodarcza,
realizowanego przez pracownikéw Katedry Polityki Gospodarczej i Regionalnej
na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego
w Olsztynie.

W podreczniku uwzgledniono zagadnienia ogdlne dotyczace polityki
gospodarczej (m.in. definicje, metody, narzedzia, dziedziny, uwarunkowania, cele,
funkcje polityki ekonomicznej w wybranych systemach), wskazano role panstwa
w gospodarce, przyblizono znaczenie polityki gospodarczej w przemianach
ustrojowo-systemowych, scharakteryzowano prowadzong w Polsce polityke
przeksztalcen wlasnos$ciowych, polityke budzetows, polityke rynku pracy,
przeanalizowano szczegdlne cechy polityki rolnej, zwrocono takze uwage na
polityke inwestycyjna, regionalng, wspdlprace transgraniczng i euroregiony,
polityke migracyjna oraz turystyczna.

Zaproponowany material dydaktyczny umozliwi studentom przygotowanie
sie do zaje¢, a tym samym lepsza wspdlprace z prowadzacymi zajecia. Ulatwi
tez opanowanie, usystematyzowanie i utrwalenie wiedzy dotyczacej zagadnien
zwigzanych z politykg gospodarczg.

W zamierzeniu autoréw ksigzka ta ma réwniez zacheci¢ osoby zainteresowane
podjeta problematyka, gtéwnie studentéw, do dyskusji i poglebionych studidw.

Roman Kisiel, Renata Marks-Bielska
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Renata Marks-Bielska
1. Polityka gospodarcza
panstwa — zagadnienia ogolne

Wprowadzenie

Przymiotnik ,,gospodarczy” odnosi si¢ do gospodarki, ktéra jest kategoria
materialng, technologiczna, polityczng, prawno-organizacyjng i spoteczno-cywi-
lizacyjna, skladajaca si¢ zaréwno ze sfery realnej, jak i ze sfery regulacyjnej, obej-
mujacy rozlegly skale zjawisk i procesow wiazacych sie z dzialalno$cia gospodar-
cz3 [Wozniak 2008].

Gospodarka jest pewnego rodzaju systemem, tzn. zbiorem powigzanych ze
soba elementéw, oddziatujacych na siebie i wzajemnie uzaleznionych. Z polacze-
nia i oddzialywania elementéw skladajacych si¢ na system powstaje nowa jakos¢
[Wilkin 2005].

Sfera realna gospodarki obejmuje materialng baze produkcji wraz z zaso-
bami naturalnymi, ludnoscig i zmianami w jej strukturze oraz wytwarzanymi
dobrami produkcyjnymi i konsumpcyjnymi.

Sfera regulacyjna gospodarki — zbieranie i przetwarzanie informacji, kre-
owanie narzedzi regulowania i podejmowania decyzji.

Znaczenie poje¢: gospodarka, gospodarowanie, gospodarstwo zmienialo si¢
w ciggu wiekéw. Do czasu rozwoju rynkéw, spowodowanego wielkimi odkryciami
geograficznymi, likwidacjg panszczyzny i skutkami pierwszej ewolucji przemysto-
wej, przedmiotem badan byla gospodarka rodzinna wystepujaca gtéwnie w rol-
nictwie i rzemio$le, a w jej ramach ogét materialnych i instytucjonalnych warun-
kow, dzigki ktérym nastepowalo pomnazanie produkeji dobr i ustug potrzeb-
nych gospodarstwom domowym (zaréwno czlonkom rodziny, jak i tym, ktérzy za
pomoca wymiany nabywali te efekty gospodarowania rodzinnego).

Rozwdj kapitalizmu przesungl badania nad ,naturg i przyczynami bogac-
twa narodow” z gospodarstwa rodzinnego na firme kapitalistyczna wystepujaca
w postaci roznych typdw przedsigbiorstw, zwracajac szczegélng uwage na sily
sprawcze pomnazania zyskow przedsigbiorcy i produkeji krajowej — bogactwa
narodow, we wspolczesnym jezyku ekonomicznym rozumianego jako dtugookre-
sowy wzrost gospodarczy [Wozniak 2008].

Istnieja dwa gléwne podejscia do teorii polityki gospodarczej: normatywne
i pozytywne. Podejscie normatywne koncentruje si¢ na analizie mozliwosci pro-
wadzenia dzialan gospodarczych w interesie calej spolecznosci i nastawionych na
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przezwyciezenie niesprawnosci rynku. Podmiotem tych dzialan jest panstwo, kto-
remu podejscie normatywne dostarcza wskazowek, w jaki sposob realizowac takie
interwencje w sposob racjonalny.

W ramach podejscia pozytywnego analizowane s3 rzeczywiste zachowania
panstwa w sferze gospodarczej i jego poszczegolnych instytucji z uwzglednieniem
intereséw grupowych, partyjnych, korporacyjnych, realizowanych czesto kosztem
preferencji innych grup [Marczewski 2008].

Horodecka [2008] wyréznia dodatkowo podejscie deskryptywne, ktore
odkrywa i nazywa elementy przedmiotu badania: polityki gospodarczej (np. sys-
tem gospodarczy danej gospodarki, instytucje, mentalnos¢), i wskazuje na wza-
jemne powigzania przyczynowo-skutkowe (np. wplyw praw wlasnosci na rozwoj
gospodarczy).

1.1. Definiowanie polityki gospodarczej

Polityke ekonomiczng mozna rozpatrywac: 1) jako dziatalno$¢, 2) jako nauke.
Obydwa elementy sg ze sobg polaczone i nierozerwalne, poniewaz przedmiotem
nauki (teorii) polityki ekonomicznej jest wlasnie owa dziatalnos¢ [Jarosz 2002].

Termin polityka pochodzi od greckiego stowa polityké, ktére oznacza sztuke
rzadzenia panstwem. Wspoélczesnie terminu polityka uzywa si¢ gtéwnie do okre-
$lenia dziatalno$ci wladz panstwowych w ksztaltowaniu stosunkéw wewnetrz-
nych w panstwie oraz stosunkow panstwa z zagranica. W szerszym znaczeniu
polityka - to wszelka dzialalno$¢, ktdra stuzy wptywaniu na sprawy publiczne, bez
wzgledu na fakt, kto ja prowadzi [Winiarski 2006].

Polityka gospodarcza (ekonomiczna) - $wiadome oddzialywanie wladz pan-
stwowych oraz instytucji i organizacji miedzynarodowych na gospodarke naro-
dowa, na jej dynamike, strukture, funkcjonowanie, na stosunki ekonomiczne
w panstwie, a takze na jego relacje gospodarcze z zagranicg za pomoca okreslo-
nych narzedzi stuzacych do osiagniecia zaplanowanych celéw [Winiarski 2006,
Horodecka 2008].

Powyzsza definicja uwzglednia podmiot, narzedzia, sposéb, przedmiot i cel
(tab. 1.1).
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Tabela 1.1. Definicja polityki gospodarcze;j.

Sposob dzialania | Podmiot Inst{-ume'n v .Cel . Prz.edm{ot
dzialania dzialania dzialania
co? kto? zap om(:cq po co? w jaki sposob?
czego?
Rodzaj dzialania: |panstwo |narzedzia osigganie Zjawiska gospo-
- $wiadome, zalozonych |darcze:
- planowe. celow - porzadek gospo-
darki,
- struktura gospo-
darki.

Zrédto: Horodecka 2008.

Polityka zapewnia ciaglo$¢ przez zmiany, przez wprowadzanie w odpowied-
nim czasie odpowiednich reform w warunkach dynamicznie zmieniajacych si¢
uwarunkowan zewnetrznych i wewnetrznych. Nie bedzie zachowana ciaglos¢
polityki, jezeli nie zostang wprowadzone konieczne reformy, pomimo faktu zaist-
nienia cigglosci personalnej i/lub instytucjonalne;j.

1.2. Metody i narzedzia polityki gospodarczej

Polityka jest prowadzona za pomoca odpowiednich metod i narzedzi, ktore
sg $rodkami realizacji celéw i zadan. Metoda - to uswiadomiony i systematyczny
sposob dzialania ztozonego, wykorzystujacy okreslone narzedzia, ksztaltujace ilo-
$ciowe i jako$ciowe zjawiska oraz procesy zachodzace w polu polityki i jej oto-
czeniu. Metoda, jako $wiadomy sposob postepowania prowadzacy do osiagnie-
cia zamierzonego celu lub zadania, jest pojeciem szerszym niz narzedzia (srodki)
polityki [Grzywacz 2005].

Metody polityki gospodarczej (jako dzialalnosci) - to uporzadkowane spo-
soby gromadzenia i aktywizacji srodkéw gospodarczych (zasobdéw, strumieni),
a takze doboru odpowiednich §rodkéw do poszczegolnych celéw [Jarosz 2002].

Nauka polityki ekonomicznej postuguje si¢ tymi samymi metodami, co inne
nauki ekonomiczne: empiria i dedukcja [Winiarski 2006]. Material badawczy
nad polityka gospodarcza pochodzi z kilku zrédet. Sg to m.in.:

o statystyka gospodarcza, ktora dostarcza informacji o charakterze retro-

spektywnym,

 oficjalne dokumenty rzadu - plany i zamierzenia,

 akty normatywne, zawierajace dane zaréwno o charakterze retrospektyw-

nym, jak i prospektywnym,

o prasa, publicystyka i literatura fachowa [Jarosz 2002].
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Punktem wyjscia sa badania empiryczne, przeprowadzane na podstawie gro-
madzonych informacji. Pierwszym etapem jest obserwacja wlasciwego pola rze-
czywistosci spoleczno-ekonomicznej pod katem rozpoznania i ustalenia oddzia-
lywan organéw panstwowych na gospodarke oraz stwierdzenie wystepujacych
w niej zjawisk. Na podstawie zebranego materialu powinno si¢ nastepnie wyodreb-
ni¢ zjawiska powtarzajace si¢ i okresli¢ wystepujace miedzy nimi zwigzki. W dal-
szej kolejnosci mozna konkretyzowaé stopniowo dokonane ustalenia, uwzgled-
niajac wplyw réznego typu uwarunkowan na zréznicowanie form, kierunkow
i metod polityki ekonomicznej. Ustalenia te wymagaja weryfikacji, tj. poréwnania
z rzeczywistym przebiegiem procesu w okreslonych warunkach [Winiarski 2006].

Inng metoda stosowana w nauce polityki ekonomicznej jest eksperyment.
Nowe rozwigzania wprowadza si¢ najczesciej najpierw w wybranych jednostkach,
a nastepnie obserwuje sie, jak dzialaja i jakie przynosza efekty.

W planowaniu i prognozowaniu gospodarczym czesto wykorzystuje si¢ takze
postepowanie symulacyjne, ktére przeprowadza si¢ za pomocg odpowiednio
skonstruowanych modeli przedstawiajacych w sposob uproszczony rzeczywistosé
spoleczno-gospodarcza [Jarosz 2002, Winiarski 2006]. Postepowanie symulacyjne
jest forma quasi-eksperymentu.

Metoda préb i bledéw - polega na podejmowaniu réznych dzialan, maja-
cych stuzy¢ osiggnieciu wytyczonego celu, tak dlugo, az natrafi si¢ na dzialanie
wlasciwe. Uzycie tej metody jest uzasadnione w okolicznosciach, ktére nie zostaty
w pelni rozpoznane (sytuacje nowe). Metoda préb i btedow jest podstawg proce-
dury kolejnych przyblizen, stosowanej w praktyce i teorii polityki ekonomicznej,
szczegdlnie w jej czesci zajmujacej sie planowaniem dziatan.

Bogatego materialu do badan prowadzonych przez nauke polityki gospodar-
czej dostarcza takze historia. Wiedza o oddziatywaniu panstwa na procesy gospo-
darcze w duzej mierze opiera si¢ na analizie faktéw historycznych [Winiarski
2006].

W ramach okreslonej metody podmioty oddzialuja na przedmioty polityki za
posrednictwem okreslonych narzedzi. Stosowane narzedzia utatwiajg lub umoz-
liwiajg osiagniecie zamierzonego celu, a zwtaszcza ich zadan. Zadne z narzedzi
nie jest ani uniwersalne, ani w pelni skuteczne, dlatego tez, stosujac odpowiednia
metode polityki, wykorzystuje sie wiele narzedzi, ktérych zintegrowane dzialanie
zapewnia skuteczniejszg realizacje celu [Grzywacz 2005]. Uwzgledniajac charak-
ter (rodzaj) narzedzi, dzieli si¢ je na:

1. Ekonomiczne (parametryczne):

- ceny rynkowe, urzedowe i regulowane,

- stawki taryfowe, podatkowe, celne, ubezpieczeniowe, amortyzacyjne,

- premie, subwencje, dotacje, ulgi podatkowe, obligacje i inne,

- kredyty i pozyczki oraz stopy ich oprocentowania,
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normatywy w zakresie podzialu zysku, amortyzacji, tworzenia funduszy
celowych, obowiagzkowych depozytéw i kaucji,

place, ich systemy i stawki,

zamoOwienia rzgdowe.

2. Pozaekonomiczne (nieparametryczne):

a)

a)

b)

c)

administracyjne:

- zarzadzanie i uchwaly organéw wiadzy o charakterze imperatywnym
(nakazy, zakazy),

- koncesje i limity, kwotowanie, licencje, zezwolenia,

- narzedzia polityki kadrowej (ksztalcenie, przeszkolenie, alokacja sity
roboczej, przeplywy miedzyregionalne i miedzybranzowe),

- koordynowanie,

- etatyzacja i deetatyzacja (stanowienie — powolywanie i likwidowanie-
-rozwigzywanie przedsigbiorstw panstwowych),

- decyzje lokalizacyjne i inne,

- przydzialy (lokali, terenéw, dewiz itp.), rozdzielnictwo i reglamentacja
zasobow, w tym ustug,

- zalecenia (sanepidu, przeciwpozarowe, bhp i inne),

prawne:

- akty normatywne odnoszace si¢ do struktury organizacyjnej, funkcjo-
nalnej i wlasnosciowej podmiotdw i systemow,

- normatywy techniczne dotyczace konstrukgji i eksploatacji srodkow
trwatych,

informacyjne:

- zadania planéw rocznych i wieloletnich oraz programéw perspekty-
wicznych, w tym w zakresie dochodéw i wydatkéw budzetowych,

- informacje o spodziewanych (zakladanych) zmianach strukturalnych,
funkcjonalnych, przestrzennego zagospodarowania, zaopatrzenio-
wych (bilansach materialowo-surowcowych) itp. w gospodarce naro-
dowej i na $wiecie (plany indykatywne),

- informacje o sytuacji popytowo-podazowej, preferencjach uzytkowni-
kow, ocenach jakosci,

- prognozy demograficzne,

- informacje o spodziewanych bilansach pieni¢znych dochodow
i wydatkow ludnodci,

- inne informacje,

moralne:

- odznaczenia, wyrdznienia itp. nadawane jednostkom gospodarczym
i ich pracownikom (oddzialujace na swiadomos¢ i zaangazowanie),

- apele naklaniajace do okreslonych postaw i dziatan,

- propagowanie okreslonych (dobrych) postaw i dziatan [Grzywacz 2005].
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1.3. Dziedziny, uwarunkowania i cele polityki

gospodarczej

Najczesciej wyrdznia si¢ nastepujace glowne dziedziny polityki ekonomicz-
nej:

o polityka makroekonomiczna - oddzialywania panstwa, ktére dotycza
catoksztaltu spotecznego procesu gospodarowania i prowadzone sa glow-
nie za posrednictwem podstawowych mechanizmoéw jego regulacji — pie-
nigdza i budzetu,

« polityka mikroekonomiczna - regulacja konkretnych zagadnien gospo-
darki, jej poszczegolnych elementéw sktadowych (galezi i branz) [Jarosz
2002, Winiarski 2006].

Stosujac kryterium przedmiotowe, gdzie podstawe podzialu stanowia dzie-
dziny gospodarki, wobec ktérych podejmowane s3 dzialania wtadz, wyodrebnia
sie m.in. nastepujace polityki: przemystows, rolng, handlows, zatrudnienia, inwe-
stycyjna, regionalna.

Nastepnym waznym kryterium, na podstawie ktérego mozna dokonac
podzialu, sg instrumenty polityki ekonomicznej, wykorzystywane przez panstwo
do osiagniecia okreslonych celow. Na podstawie tego kryterium wyrézni¢ mozna:
polityke pieniezng (monetarng), budzetows (fiskalng), polityke cen i dochoddéw.

Podstawowym celem polityki ekonomicznej prowadzonej przez rzadzacych
w kazdym panstwie jest wzrost i rozwdj gospodarki. Tym istotnym zagadnieniem
w polityce gospodarczej zajmuje sie polityka wzrostu i rozwoju gospodarczego,
ktdrej funkcja jest dynamizowanie spotecznego procesu gospodarowania w skali
dlugookresowej, przeciwdziatanie sitom i zjawiskom, ktére moglyby ten wzrost
hamowa¢ czy ostabia¢, oraz polityka strukturalna, zmierzajaca do przeksztalce-
nia uktadu relacji i proporcji wystepujacych pomiedzy poszczegolnymi sektorami
gospodarki oraz rodzajami produkeji spolecznej a jej caloscig przez preferowanie
rozwoju wybranych sektoréw i gatezi [Jarosz 2002].

W krajach, w ktérych zachodzg przemiany ustrojowe, wyrdznia sie takze poli-
tyke przeksztalcen wlasnosciowych, w ramach ktdrej przeprowadza si¢ i nadzo-
ruje zmiany w strukturze wlasnosci czynnikéw produkeji.

Ze wzgledu na zasieg oddzialywania polityke ekonomiczng dzieli si¢ tez na
miedzynarodowg i wewnetrzna.

Uwarunkowania polityki gospodarczej wynikaja m.in. z takich faktéw, jak:
funkcjonowanie kraju w okreslonym otoczeniu migdzynarodowym, ktére ma
wplyw na mozliwosci i ograniczenia polityki ekonomicznej, postepujacych pro-
cesow globalizacji, koniecznosci podejmowania zadan zwigzanych z ochrong $ro-
dowiska, sytuacja spoleczng, demograficzng, polityczna, dostgpnosci do réznego
rodzaju zasobow.

Gléwne uwarunkowania polityki ekonomicznej mozna podzieli¢ na:
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1. Ustrojowo-systemowe:

a)
b)
c)

ustroj spoteczno-gospodarczy,
struktury panstwowo-administracyjne i spoleczne,
rozwigzania instytucjonalno-systemowe w gospodarce.

2. Zewngtrzne:

a)
b)

c)

miedzynarodowa sytuacja polityczna, stosunki z sgsiadami,
przynalezno$¢ do miedzynarodowych ugrupowan i organizacji politycz-
nych,

koniunktura miedzynarodowa.

3. Wewnetrzne:

a)

stan i struktura zasobow (ludzkich, przyrodniczych, majgtkowych),
zagospodarowanie przestrzenne kraju i regionow,

wewnetrzna sytuacja polityczna,

stosunki narodowo$ciowe,

stosunek spoleczenstwa do wladzy,

uklad sil politycznych w kraju [Winiarski 2006].

Cele gospodarcze definiowane jako pozadane i zamierzone stany gospodarki
narodowej moga by¢ klasyfikowane wedlug réznych kryteriow [Jarosz 2002].
Cele moga wynika¢ z przedmiotu dziatan. Definiowane s3 one za pomoca war-
tosci powstajacych poza systemem. Punktem wyjscia jest wtedy to, co ,uwaza si¢
za dobre” dla gospodarki (podejscie normatywne), albo rozpoczynajac od para-
dygmatéw ekonomii funkcjonujacych w ramach systemu (podejscie pozytywne)
[Horodecka 2008].

Cele mogg tez wynika¢ z podmiotu dziatan, gdzie rozréznia si¢ dwa zatozenia:

z jednej strony mozna traktowaé podmiot jako kierujacy sie celami wypra-
cowanymi niezaleznie od jego osobistych intereséw (albo przez ekonomie,
albo przez wartosci). W takim przypadku pelni on funkcje narzedzia,

z drugiej strony mozna przyjaé, ze podmiot ma wlasne cele, ktdre zamie-
rza osiggna¢ w ramach swojej roli podmiotu polityki gospodarczej [Horo-
decka 2008].

W podziale polityki gospodarczej, opierajacym si¢ na jej najwazniejszych ele-
mentach, cele stanowig rowniez kluczowy element okreslenia podziatu tej poli-
tyki. Polityka gospodarcza jest tu ewoluujacym procesem, na ktérego poczatku
stoja cele prowadzace do okreslonych skutkéw [Horodecka 2008]:

cele polityki gospodarczej — polityka gospodarcza (narzedzia i podmioty) — skutki

Cele polityki gospodarczej mozna sklasyfikowa¢ w nastepujace grupy:
1. Generalne:

a)
b)
c)
d)

suwerenno$¢ narodowa,
sprawiedliwosc,

postep spoleczny,
prawa cztowieka.
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Ustrojowo-systemowe i polityczne:
umacnianie istniejacego ustroju spoteczno-gospodarczego, zapewnienie jego
ewolucji.
Ekonomiczne:
a) pomnazanie bogactwa kraju,
b) powigkszanie dobrobytu przez:
- efektywne wykorzystanie zasobdow,
- przemiany strukturalne,
- wzrost przedsiebiorczosci,
- réwnowage gospodarcza.
Spoleczne:
a) sprawiedliwy podzial dochodu,
b) gwarancje zatrudnienia (pelne zatrudnienie),
c) dostep do dobr kultury i oswiaty,
d) zapewnienie ochrony zdrowia,
e) zabezpieczenie spoleczne.
Ekologiczne:
a) ochrona srodowiska naturalnego,
b) rekultywacja.
Obronno-militarne:
a) rozwoj i wdrazanie nowoczesnych technik,
b) zapewnienie niezbednych rezerw mocy produkcyjnych i srodkéw pro-
dukcji [Winiarski 2006].
Analiza celéw systemowych ujmuje konkretne decyzje rzadzacych w pewne,

umozliwiajace poréwnywanie, ramy, ktére powstaty w wyniku dotychczasowych
analiz celow polityki gospodarczej, a takze wiedzy na temat zjawisk gospodar-
czych. Ze wzgledu na fakt, Ze podstawowa funkcja systemu jest z jednej strony
dazenie do réwnowagi (stabilnosci), z drugiej do ewolucji (wzrostu i rozwoju),
gléwnym celem systemu gospodarczego bedzie zapewnienie:

« stabilnosci, rownowagi miedzy gtéwnymi jego elementami, agregatami
(gospodarstwem domowym, przedsiebiorstwem, panstwem);
o wzrostu, ktéry pozwoli utrzymac te stabilnos¢ (rys. 1.1).
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Rys. 1.1. Struktura celéw polityki gospodarczej w ujeciu systemowym.
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Zrédto: Horodecka 2008.
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W ramach osiggania celéw wzrostowych (rozumianych jako cele zapewnia-
jace wzrost systemu gospodarczego) wyodrebnia sie:
1) Dzialania po stronie podazowej odpowiadajace globalnej i strukturalnej poli-

tyce gospodarczej, w ktdrej wyroznia si¢ dzialania zmierzajace do:

o ilosciowego wzrostu czynnikow: ziemia (zasoby — Z), praca (L), kapitat (K),

+ jako$ciowego wzrostu czynnikéw, wyrazajacego si¢ przede wszystkim

w postepie technicznym, bedagcym wzrostem jakosci kapitalu oraz w kapi-
tale ludzkim, bedacym wzrostem jakosci pracy,

o poprawy alokacji czynnikéw (prowzrostowej), czemu stuzy osigganie

celow posrednich (m.in. polityka wolnej konkurencji, obnizanie kosztow
transakcyjnych, polityka strukturalna i ochrona srodowiska).

2) Drziatania po stronie popytowej — dokonuja si¢ przez polityke koniunkturalng,

wykorzystujaca narzedzia polityki pienigznej, fiskalnej, ptacowej i zagranicz-

nej.
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W ramach osiagania celow stabilizacyjnych (cele zapewniajace stabilno$¢ sys-
temu gospodarczego), m.in. za pomoca polityki dochodowej i socjalnej, wyrdznia
sie:

« zaspokajanie podstawowych potrzeb konsumpcyjnych spoteczenstwa,

o zapewnienie zrodel utrzymania osobom niezdolnym do pracy [Horo-

decka 2008].

Punktem wyjécia rozwazan nad systemami ekonomicznymi powinna by¢
koncepcja systemu spotecznego jako kategorii szerszej i nadrzednej w stosunku
do systemu ekonomicznego. Wynika to z faktu, Ze odniesieniem i szerszym kon-
tekstem dla gospodarki musi by¢ spoleczenstwo. W historii spoteczenstw takie
elementy jak: kultura, religia, normy spoleczne determinowaly zachowania ludz-
kie w sferze ekonomii [Wilkin 1995].

System ekonomiczny jest czgscia, czy tez podsystemem systemu spotecznego.
To wyodrebnienie ma charakter wzgledny, tzn. nie neguje istnienia wzajemnych
powiazan miedzy systemem gospodarczym a reszta systemu spofecznego. Zaklada
za$, ze istnieja wystarczajace przestanki uzasadniajace wyodrebnienie i metodolo-
gicznie specyficzne traktowanie gospodarki jako systemu.

W teorii systeméw' duzg role odgrywa pojecie sprzezenia zwrotnego. Uprasz-
czajac, mozna stwierdzi¢, ze oddzialywanie jednego obiektu na drugi wigze sie
z kontroddzialywaniem tego drugiego obiektu na pierwszy. W biologii (skad
zaczerpnieto te teorie) polega to na tym, ze cze$¢ efektu okreslonego dzialania
(output) wraca jako element (input) zasilajacy i modyfikujacy to dzialanie. Pojecie
sprzezenia zwrotnego ma szerokie zastosowanie do zjawisk spotecznych, w tym
ekonomicznych [Wilkin 1995].

System ekonomiczny, podobnie jak kazdy system, jest wzglednie wyodreb-
niong caloscig. System ekonomiczny - zbiér powszechnie obowiazujacych norm
prawnych oraz ogdlnie akceptowanych zasad, regulujacych postepowanie wszyst-
kich uczestnikéw procesu gospodarczego.

System ekonomiczny okresla:

o ktoijak decyduje o tym, ktére dobra powinny by¢ wytwarzane i w jakich

ilo$ciach,

« wjaki sposéb wytwarzanie uzupelniajacych si¢ produktéw ma by¢ bilan-
sowane i koordynowane pod katem zaspokojenia réznorodnych potrzeb
spotecznych,

o W jaki sposob ma by¢ dokonany podziat globalnego produktu spotecz-
nego miedzy czlonkéw spoleczenstwa [Winiarski 2006].

Systemy ekonomiczne mozna sklasyfikowac np. nastepujaco:

1) system gospodarki globalnej (§wiatowej),

' Jednym z prekursoréw wykorzystywania ogélnej teorii systeméw w ekonomii jest amery-
kanski ekonomista Kenneth E. Boulding [1972].
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2) megasystemy ekonomiczne (np. gospodarka feudalna, gospodarka kapitali-
styczna, gospodarka socjalistyczna),

3) makrosystemy ekonomiczne (gospodarki narodowej),

4) mezosystemy ekonomiczne (regiony gospodarcze, duze segmenty gospodarki
narodowej (np. rolnictwo, sektor ustug, bankowy),

5) minisystemy ekonomiczne (przedsi¢biorstwa, gospodarstwa domowe, in. jed-

nostki gospodarcze) [Wilkin 1995].

Wazng czescig ekonomii musi by¢ takze badanie systemowych uwarunkowan
dzialalnosci gospodarczej. Na rysunku 1.2. pokazano zaleznosci pomiedzy zaso-
bami produkcyjnymi, systemem gospodarczym, polityka ekonomiczng i rezulta-
tami gospodarowania.

Rys. 1.2. Zalezno$¢ miedzy zasobami produkcyjnymi, systemem gospodarczym i efektami
gospodarowania.

Zasoby produkcyjne System gospodarczy Efekty
) gospodarowania
- naturalne (ziemia) => -produkeja =>
- ludzkie (praca) -podziat » pozytywne
- materialne (kapitat) -Wymiana -produkty
-konsumpcja -ustugi
- powigkszenie
g zasobow naturalnych
» negatywne
Polityka - zanieczyszczenie
ekonomiczna srodowiska

- degradacja zasobow

Zrédto: Wilkin 2005.

Proces gospodarowania, ktéry dokonuje si¢ w ramach instytucjonalnych, skla-
dajacych sie na system gospodarczy, polega na przeksztalcaniu zasobéw produk-
cyjnych w produkty i ustugi. Efektem gospodarowania moga by¢ takze elementy
niekorzystne (np. zanieczyszczenie srodowiska). Jako$¢ systemu ma bardzo silny
wplyw na efektywnos¢ przeksztalcania zasobéw w uzyteczne produkty i ustugi,
a takze na rozmiary niepozadanych efektoéw gospodarowania. Elementem korygu-
jacym proces gospodarowania jest polityka ekonomiczna panstwa [Wilkin 2005].
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1.4. Funkcje polityki ekonomicznej w wybranych

systemach ekonomicznych

Podstawe rozwigzan systemowych tworzy ustrdj spoleczno-gospodarczy,
ktory reguluje stosunki ekonomiczne w danym panstwie. Najwazniejsza kwe-
stig w caloksztalcie stosunkéw ekonomicznych jest wlasnos¢ srodkéw produk-
¢ji [Winiarski, Winiarska 2006]. Wlasnos¢ stanowi jedna z naczelnych instytucji
w kazdym porzadku prawnym. Z punktu widzenia porzadku publiczno-prywat-
nego uksztaltowanie stosunkéw wlasnosciowych w skali makro zalezy do pod-
stawowych wyznacznikéw zasad fadu spotecznego w kazdym panstwie [Bednarek
1994].

Na podstawie kryterium wlasnosci srodkéw produkcji wyrézni¢ mozna:

o ustroje indywidualistyczne (kapitalistyczne) - podstawowa formg $rod-

kow produkeji i trwatych dobr konsumpcyjnych jest wlasnos¢ prywatna,

o ustroje kolektywistyczne - z dominacja wlasno$ci panstwowej i innych

organizacji publicznoprawnych [Winiarski, Winiarska 2006].
Uwzgledniajac sposdb regulacji procesu gospodarczego, wyodrebni¢ mozna:
o systemy kompetytywne (konkurencyjne, zwane tez systemami gospo-
darki rynkowej) — dzialania uczestnikéw procesu gospodarczego regulo-
wane sg przez mechanizmy rynkowe,

o systemy administracyjnego regulowania gospodarki przez wtadze pan-

stwowe.

1.4.1. Dylemat wyboru systemu ekonomicznego: ile rynku,
aile panstwa?

Systemy ekonomiczne réznig si¢ przede wszystkim zakresem regulacyjnej roli
panstwa i rynku. RoZnice miedzy wspélczesnymi gospodarkami kapitalistycz-
nymi o charakterze systemowym:

» rola panstwa (w strukturze wilasnosci, podziale dochodu narodowego,
zaspokajaniu potrzeb ludnosci, administrowaniu procesami produkecji
itp.),

o struktura wlasnosci (wlasnos¢ prywatna, a w niej wlasnos¢ indywidualna,
grupowa, korporacyjna, wlasno$¢ publiczna w jej réznych formach),

o mechanizmy regulujace stopien zréznicowania dochodéw i zamoznosci
spoleczenstwa,

« stopien scentralizowania wladzy panstwowej, rola samorzagdéw lokalnych
i zakres partycypacji spoleczenstwa w decyzjach sfery publicznej,

o zakres stabilnosci przebiegu podstawowych proceséw gospodarczych
(wahania wzrostu gospodarczego, rozmiary bezrobocia),

« stopien bezpieczenstwa socjalnego obywateli
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oraz

1.4.2.

« stopien otwarto$ci gospodarki na migdzynarodowe przeptywy towa-
réw i czynnikéw produkciji,

o rodzaj celow formulowanych na szczeblu makroekonomicznym,

+ specyfika ukladu motywacyjnego,

 stopien mobilnosci spolecznej i zawodowej, i in. [Wilkin 1995].

Funkcje panstwa i polityki gospodarczej w wybranych
systemach

Polityka ekonomiczna w systemie socjalistycznym - bezposrednie kierowa-
nie gospodarka.
Gospodarka w socjalizmie byla traktowana jako:

jedno wielkie przedsigbiorstwo,

centralnie zarzadzane,

z arbitralng forma sprawowania wiadzy,

postugujacej si¢ Srodkami przymusu i represji,

polityka ekonomiczna nie oddziatuje na system gospodarczy,

w gestii aparatu panstwowego znajdujg si¢ wszelkie czynnosci regulacyjne,

takie jak:

- organizowanie gospodarki, nadawanie i zmiana struktury organiza-
cyjnej panstwa,

- planowanie dziatan gospodarczych (ustalanie rozmiaréw i kierunkow
produkcji) oraz inwestycji, a takze planowanie zadan dla wszystkich
jednostek gospodarki,

- zapewnienie realizacji wytyczonych planéw,

- rozdzielnictwo czynnikéw produkcji i wytworzonych produktow
[Winiarski, Winiarska 2006].

System socjalistyczny cze$ciowo zreformowany (hybrydowy):

cze$ciowa odbudowa rynku i ograniczenie administracyjnej regulacji cen-
tralnej,

poza rolnictwem nadal dominacja wlasnosci panstwowej,

mozliwos¢ przeksztalcenia przedsigbiorstw w spétki z o.0. i akcyjne,
powstajg przedsigbiorstwa z kapitalem mieszanym (takze zagranicznym),
rozszerza si¢ sektor przedsigbiorstw prywatnych,

procesem gospodarczym steruje parlament i rzad,

system przestaje by¢ nakazowym, ale nadal jest rozdzielczym,
reglamentacja hamowana jest mechanizmami rynkowymi,

na podzial dochodu majg tez wplyw rézne grupy nacisku i silniejsze $ro-
dowiska (np. podwyzki plac, ulgi w §wiadczeniach, dotacje, korzystniejsze

kredyty),
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 ceny na $rodki produkgji i czg§ciowo konsumpcji ustala si¢ administracyj-
nie,

o podstawa kalkulacji cen jest formuta kosztowa,

« wielkosci cenopodobne (stopa procentowa, kursy walut) ustalane sg admi-
nistracyjnie,

« zmiany w systemie politycznym sg nadal ograniczone,

« rozwija si¢ jednak proces tworzenia nowych ugrupowan politycznych,

« kwestionuje si¢ monocentryczny system kierowania panstwem i gospo-
darka [Winiarski, Winiarska 2006].

System regulacji i funkcje polityki ekonomicznej w kapitalistycznej gospo-
darce mieszanej:

W Kklasycznej gospodarce rynkowej decyzje ekonomiczne s3 podejmo-
wane przez przedsiebiorcéw, wiascicieli bankéw i innych firm prywatnych, a tok
procesu gospodarczego reguluja mechanizmy rynkowe oparte na kategorii zysku
pobudzajacej uczestnikéw procesu gospodarczego do:

- maksymalnej wydajnosci,

- wprowadzania innowacji,

- dokonywania inwestycji.

Podstawowa funkcja panstwa wobec gospodarki polega na zapewnieniu prze-
strzegania ustrojowych i systemowych zasad porzadku spoteczno-gospodarczego
w tym gléwnie:

- zasady wolnosci gospodarczej,

- poszanowania wlasnoéci prywatnej,

- swobody przedsigbiorstw.

Oproécz okreslania i ochrony praw wlasnosci do zadan panstwa nalezy:

- zapewnianie bezpieczenstwa zewnetrznego (obrona narodowa),

- zapewnianie bezpieczenstwa wewnetrznego (policja),

- utrzymanie wymiaru sprawiedliwosci (sagdownictwo),

- utrzymanie szkolnictwa,

- ksztaltowanie systemu pieni¢znego [Winiarski, Winiarska 2006].

Wazniejsze kierunki oddzialywan polityki ekonomicznej w kapitalistycz-

nej mieszanej gospodarce rynkowe;j:

» oddzialywanie na gospodarke pod katem zapewnienia przez nig statego
doptywu do dyspozycji panstwa $rodkéw niezbednych do wykonywania
jego funkcji wewnetrznych i zewnetrznych; sifa panstwa i podejmowane
zadania zalezg od potencjatu gospodarki narodowej, oddzialywanie takie
jest wiec nastawione na stymulowanie i wspieranie jej rozwoju,
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o wspieranie, funkcjonowanie i rozwdj sektoréw gospodarki nieobjetych
dostatecznym zainteresowaniem prywatnych przedsigbiorcow lub wyla-
czonych w wyniku nacjonalizacji,

o ochrona konkurencji przed poczynaniami organizacji monopolistycz-
nych,

o usuwanie zagrozen rozwoju gospodarczego przez przeciwdzialanie czyn-
nikom kryzysowym i stagnacyjnym,

« podejmowanie zlozonych problemdéw ochrony srodowiska naturalnego
oraz zapewnienia przestrzennego tadu w zagospodarowywaniu teryto-
rium kraju,

« utrzymywanie w panstwie tadu spolecznego przez oddzialywanie na pro-
cesy dystrybucji, zapewniajac oslone warstw gospodarczo stabszych,
a takze regulujac zasady dotyczace warunkow pracy i placy oraz zabezpie-
czenia spolecznego [Winiarski, Winiarska 2006].

Podsumowanie

W zadnym systemie rzadzacy nie sg obojetni na problemy gospodarcze kraju,
ktérym kierujg, poniewaz to wlasnie gospodarka jest Zrodlem $rodkéw finanso-
wych na ich funkcjonowanie. Od momentu zaistnienia panstwa jako instytucji
réwnolegle zaistnialo jego oddziatywanie na gospodarke. Zmienialy si¢ tylko rela-
cje regulacyjnej roli pafistwa i rynku.

Nalezy w tym miejscu podzieli¢ zdanie autoréw podrecznika Polityka gospo-
darcza, pod red. prof. B. Winiarskiego [2006], ktdrzy stwierdzili, ze madra i sku-
tecznie prowadzona polityka gospodarcza, pojmowana jako caloksztalt poczy-
nan rzagdow i innych publicznych organéw narodowych i miedzynarodowych
oddzialujacych na proces ekonomiczny, jest nieodzownym komplementarnym
elementem systemu regulacji tego procesu w stosunku do mechanizméw rynko-
wych. Zaobserwowa¢ mozna konieczno$¢ udziatu podmiotéw publicznych (naro-
dowych i migdzynarodowych) w procesach regulacyjnych w obliczu trudnych
wyzwan zwigzanych z globalizacjg gospodarki, nasileniem si¢ konkurencji ekono-
micznej w skali $wiatowej, narastaniem wielkich probleméw spotecznych i poli-
tycznych na tle polaryzacji potencjaléw ekonomicznych i poglebiania si¢ gospo-
darczych nieréwnosci, wzrostem liczby ludnosci $wiata przy ograniczonych roz-
miarach jego przestrzeni i zasobéw naturalnych.
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Pytania kontrolne

1. Zdefiniuj: realna sfera gospodarki, regulacyjna sfera gospodarki, polityka, poli-
tyka ekonomiczna, system ekonomiczny.

2. Scharakteryzuj podejscia do teorii polityki gospodarczej.

Wymien gléwne grupy celow polityki gospodarczej i scharakteryzuj wybrang.

Dokonaj podzialu uwarunkowan polityki ekonomicznej. Scharakteryzuj

wybrang grupe uwarunkowan.

Scharakteryzuj strukture celéw polityki gospodarczej w ujeciu systemowym.

Dokonaj klasyfikacji systemow ekonomicznych.

Scharakteryzuj funkcjonujacy obecnie w Polsce system gospodarczy.

Scharakteryzuj wazniejsze kierunki oddziatywan polityki ekonomicznej w:

gospodarce socjalistycznej, hybrydowej, kapitalistycznej.
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Alina Zrébek-Roézanska

2. Rola panstwa w gospodarce
- przeciwdzialanie
niedoskonalosciom rynku

Wprowadzenie

Studiujagc mikroekonomie, czytelnik poznal zasady panujace na wolnym
rynku - mechanizm rynkowy wraz z jego ,niewidzialng reka’, ktéry powinien
doskonale regulowa¢ wszystkie transakcje na nim zawierane. Zatem w doskonalej
gospodarce wolnorynkowej sprzedawca i kupujacy negocjuja ze sobg tak diugo,
dopéty kazda jednostka dobra czy ustugi nie zostanie sprzedana po korzystnej dla
obu stron cenie. Obydwie strony transakcji czerpig informacje¢ o wartosci z rynku,
zatem nie istnieje problem nadwyzki podazy czy popytu, gdyz cena rynkowa
zapobiega powstaniu tych stanéw nieréwnowagi.

Podobna sytuacja wystepuje na rynku czynnikéw produkeji — nie istnieje
problem bezrobocia?, gdyz pracodawcy i pracownicy maja taka samg sile prze-
targowy, a stawka placy zapewnia pelne zatrudnienie. Podobnie jest z ceng kapi-
talu - oprocentowaniem, a takze cena ziemi, technologii, wiedzy fachowej oraz
innych czynnikéw zuzywanych w procesie produkcji. W tym miejscu mozna
zatem zada¢ nastgpujace pytanie: jezeli mechanizm rynkowy tak sprawnie nape-
dza maszyne zwang gospodarka, dlaczego ludzie od tysiagcleci wybieraja wladze
panstwowe i przekazujg im, poza oczywistymi wzgledami bezpieczenstwa naro-
dowego, sprawy zwigzane z gospodarka? Dlaczego od tylu wiekow w gtowach
filozoféw, ekonomistéw, politologdw i innych 0séb rodza si¢ kolejne pomysty na
ustroje polityczne rézniace si¢ skalg interwencji pafistwa w gospodarke, a jednak
wciaz jg dopuszczajgce? Ponizej przedstawiono kilka przykladowych odpowiedzi.

* Pamigtajmy, ze bezrobotny wedtug polskiej definicji to osoba pozostajaca bez pracy, ale

chcaca pracowal i jej aktywnie poszukujaca, zatem nie bierzemy pod uwage osob, ktére w danej
chwili nie podejmujg pracy, gdyz nie chcg lub nie moga pracowac.
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2.1. Odpowiedz 1.: Wolny rynek nie zapewnia

stabilnego wzrostu gospodarczego.

Wzrost gospodarczy mozna najprosciej okresli¢ jako zwiekszenie sie produkeji
dobr i ustug na danym obszarze w poréwnaniu do roku ubieglego. W Polsce mie-
rzony jest za pomocg miernika PKB (Produkt Krajowy Brutto), ktorego wartos¢ sza-
cuje Gléwny Urzad Statystyczny (GUS). Zgodnie z wyjasnieniami metodycznymi
GUS, PKB obrazuje efekt dziatalnosci wszystkich podmiotéw gospodarki narodowej,
podany zaréwno w jednostkach pienieznych, jak i w postaci procentu — nawigzu-
jac do roku poprzedniego. Zasadniczym sktadnikiem PKB, od strony jego tworzenia,
jest suma warto$ci dodanej brutto wszystkich sekeji gospodarki narodowej (klasyfi-
kowanych wedlug PKD 2007), powiekszonej o podatki od produktéw i pomniejszo-
nej o dotacje do produktéw. Produkcja oznacza, iz do jej wytworzenia przyczynilo sie
wiele osob, ktdre majg swéj udzial w wartosci, zatem ich udziat musi zosta¢ wynagro-
dzony. Dzielenie PKB opracowywane jest oddzielnie dla: spozycia, ktore obejmuje
spozycie prywatne (spozycie indywidualne w sektorze gospodarstw domowych oraz
spozycie w sektorze instytucji niekomercyjnych dziatajacych na rzecz gospodarstw
domowych) i spozycie publiczne (spozycie w sektorze instytucji rzadowych i samo-
rzagdowych) oraz akumulacji (nakltadéw brutto na srodki trwale, przyrostu rzeczo-
wych $rodkéw obrotowych oraz aktywow o wyjatkowej wartosci). Koicowym eta-
pem opracowan PKB jest doprowadzenie do zgodnosci oszacowanej wartosci PKB
od strony tworzenia z sumg elementéw jego rozdysponowania, z uwzglednieniem
salda wymiany produktéw z zagranica. Wzrost produkcji oznacza zatem wzrost
dochodow oséb zaangazowanych bezposrednio i posrednio w tworzenie nowych
wartosci, co z kolei przeklada si¢ na zwiekszona site nabywcza ludnosci.

Zatem doprowadzajac do prostego wzoru:

PKB=C+G+I+NX,

gdzie:

C - spozycie prywatne,

G - spozycie publiczne,

I - akumulacja,

NX - saldo wymiany dobr i ustug z zagranica (tzw. eksport netto).

Spozycie prywatne, zwane takze konsumpcja, oznacza, iz mieszkancy danego
kraju wydaja $rodki pieniezne na dobra i ustugi stuzace bezposredniemu zaspo-
kojeniu swoich potrzeb. Wzrost konsumpcji mozliwy jest dzieki zwiekszonym
dochodom. Sta¢ na nas na wiecej, wiec wiecej wydajemy, a tym samym jeste-
$my bardziej zadowoleni (np. nareszcie sta¢ na nas na nasze wymarzone auto czy
mieszkanie)?.

> Oczywiscie pomijajac sytuacje, gdy jest to wzrost spozycia wylacznie nominalny, gdyz

towarzyszy mu proporcjonalny wzrost cen nabywanych dobr i ustug.
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Natomiast spozycie publiczne jest rownoznaczne ze $rodkami wydawanymi
przez jednostki panstwowe gléwnie w celu zaspokojenia potrzeb spolecznych.
Zatem z budzetu panstwa wyplaca sie na przyktad wynagrodzenia pracownikom
o$wiaty, stuzby zdrowia, opieki spolecznej oraz finansuje wydatki, np.: admini-
stracji publicznej, szkot wyzszych, obrony narodowej. Latwo te wydatki powigzac
ze strong produkeji w kraju - budzet zasilany jest m.in. przez podatnikéw, zatem
im wieksza produkcja, tym wigkszy strumien pieniedzy plynacy od podatnikow
do budzetu panstwa. Z kolei im wigksze wydatki publiczne, tym lepiej zaspoko-
jone potrzeby ludnosci.

Akumulacja to miedzy innymi inwestycje. Bioragc pod uwage wylacz-
nie wydatki na $rodki trwale, takie jak budynki czy maszyny, wzrost inwestycji
oznacza modernizacje¢ lub zwigkszenie mocy produkcyjnych przedsigbiorstw, co
zaowocuje wieksza produkcjg w nastepnych latach. Natomiast eksport netto to
réznica miedzy eksportem i importem. Warto$¢ dodatnia tego elementu wska-
zuje, iz jednostki krajowe wiecej sprzedaly partnerom zagranicznym, niz nabyty
(tzn. wiecej zarobily niz wydaly).

Skoro wzrost gospodarczy jest taki wazny, to skad sie on bierze? Czytelnik zna
ze studiow mikroekonomii i makroekonomii funkcje produkcji oraz przedsta-
wione zaleznosci. Najogélniej ujmujac, produkcja oznacza przeksztalcanie czyn-
nikéw produkcji w nowy produkt. Potrzebne sg zatem czynniki produkc;ji i tech-
nologia, czyli przepis jak zestawi¢ owe czynniki produkcji, aby osiggna¢ oczeki-
wany rezultat. Wzrost produkcji zatem mozna osiaggna¢ albo przez zwigkszenie
iloéci czynnikéw produkgji, albo zwigkszenie wydajnosci tychze czynnikéw, albo
tez zastosowanie zupelnie nowej, bardziej efektywnej technologii. Wynika z tego
jasna potrzeba inwestycji, ktére pozwalaja zwiekszy¢ wydajno$¢, oraz postepu
technicznego, ktory przyniesie efektywniejsze technologie. Czy rynek radzi sobie
sam z zapewnieniem stabilnego wzrostu gospodarczego? Trudno odpowiedzie¢
jednoznacznie, gdyz nie dysponujemy przyktadem gospodarki doskonale wolno-
rynkowej. Wiemy jednak, iz wiele wspdtczesnych gospodarek boryka si¢ z proble-
mem zbyt niskiego wzrostu gospodarczego, np. usredniony wzrost gospodarczy
w 2011 r. dla UE wyniést 2,8%, a dla USA 2,5%.

W zwiazku z tym, placac podatki na rzecz panstwa, mozna oczekiwaé podje-
cia dzialan, ktére doprowadzg miedzy innymi do:

o Zwigkszenia podazy czynnikéw produkcji. Jednym z czynnikéw produk-
Gji jest praca, a w praktyce potrzebny jest pracownik odpowiednio wykwali-
fikowany. Czgstym problemem nie jest brak wolnych rak do pracy, ale wlasnie
brak pracownikéw posiadajacych potrzebne kwalifikacje. Zatem rola panstwa
w tym zakresie bedzie sprowadzac sie, np. do: zapewnienia odpowiedniej edu-
kacji, dofinansowania szkolen, zachet podatkowych czy dofinansowywania
potrzebnych kierunkéw studiéw. Innym potrzebnym czynnikiem produkcji
jest kapital. Panistwo moze utatwia¢ dostep do srodkéw na inwestycje, dotowac
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przedsigbiorcow, przydziela¢ ulgi podatkowe czy tworzy¢ miejsca komplekso-
wego wsparcia przedsiebiorczosci — specjalne strefy ekonomiczne*.

o Zwickszanie wydajnosci czynnikéw produkcji i poszukiwanie nowych
technologii. Wzrost gospodarczy moze by¢ hamowany przez mato wydajne
czynniki produkeji oraz przestarzale technologie. W tej sytuacji panstwo
moze wspiera¢ gospodarke, zwigkszajac wydajnos$¢ pracownikéw poprzez
dofinansowane szkolenia czy poprawe warunkéw pracy. Z budzetu panstwa
moga by¢ takze finansowane instytucje badawcze czy dofinansowywane bada-
nia prowadzone przez jednostki prywatne. Problem zwigzany z szukaniem
nowych technologii polega na czasochtonnosci i kosztownosci badan, przy
niepewnym rezultacie, stad sektor prywatny niechetnie si¢ tego podejmuje.

« Stymulowania inwestycji lub podejmowania inwestycji. Wzrost gospodar-
czy nie jest mozliwy bez odpowiedniej skali inwestycji. Bez inwestycji gospo-
darka popada w stagnacje, a w dluzszym czasie zaczyna si¢ cofa¢. Czgstym
problemem jest jednakze brak srodkéw finansowych, ktérymi mozna by sfi-
nansowac na przykltad modernizacje zakladow produkcyjnych’. Rozwigza-
niem problemu moze by¢ utatwiony przez panstwo dostep do tanszych kredy-
tow lub podejmowanie przez panstwo inwestycji finansowanych z budzetu®.

2.2. Odpowiedz 2.: Wzrost gospodarczy podlega

zjawisku cykli koniunkturalnych.

Juz wiele lat temu ekonomisci zauwazyli, iz wzrost gospodarczy nie jest sta-
bilny, ale podlega fluktuacjom. Gdy wystapia wyjatkowo sprzyjajace warunki, np.
odkrycie na skale miedzynarodows, w gospodarce panuja wyjatkowo optymi-
styczne nastroje i prognozy na przyszto$¢, zatem przedsiebiorcy chetnie zaciagaja
kredyty i inwestuja $rodki, przez co wywoluja ozywienie w gospodarce. Odbiera-
jac pozytywne sygnaly z rynku, kolejni przedsiebiorcy zaciagaja kredyty i wydat-
kuja $rodki na dobra inwestycyjne, i wywoluja szereg efektéw mnoznikowych —
producenci dobr inwestycyjnych dostrzegaja wigkszy popyt i zwigkszaja produk-
cje, zatrudniaja nowych pracownikéw, ktorzy z kolei otrzymujg wynagrodzenia

4

Wiecej na ten temat czytelnik znajdzie np. w: Lizinska, R. Kisiel 2008. Specjalne strefy eko-
nomiczne jako instrument polityki regionalnej na przyktadzie Warmirisko-Mazurskiej Specjalnej Strefy
Ekonomicznej. Wydawnictwo UWM w Olsztynie, Olsztyn.

> Przedsigbiorcy finansujg inwestycje z kapitalow wlasnych i obcych, jak kredyty i pozyczki.

¢ Wspolczesnie wcigz brakuje jednoznacznej odpowiedzi, czy takie dzialania przyno-
sza gospodarce wiecej pozytku czy szkody. Zwolennicy J.M. Keynesa dowodza, iz kazda wydana
z budzetu ztotéwka wywola efekty mnoznikowe, czy zwielokrotniona korzys¢. Z kolei monetarysci
udowadniajg, iz takie dzialania panstwa w dluzszym okresie doprowadzaja do inflacji, ktdra niwe-
luje wszelkie korzyséci gospodarcze. Tym samym zach¢cam czytelnika do przemyslenia tych dwoch,
jakze odmiennych, punktéw widzenia.
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i czg$¢ przeznaczaja na konsumpcje, zatem rosnie popyt na dobra konsumpcyjne,
wiec i w tym sektorze zauwaza si¢ wzrost produkgji.

Ludzie chetnie zaciggaja kredyty, ktorych banki im udzielaja. Inwestycje
z czasem zaczynaja przynosi¢ rezultaty w postaci zwigkszonej produkcji. Nie-
stety, gospodarka osiaga punkt, w ktérym sie nasyca i przedsiebiorcy maja pro-
blem ze sprzedaza dobr. Rosng zapasy, maleje potrzeba dalszego zwiekszania pro-
dukcji. Maleje tempo inwestycji, gospodarka wyhamowuje. Przedsigbiorcy maja
zapasy, wiec nie potrzebujg juz produkeji na wysokim poziomie, spada popyt na
dobra inwestycyjne, spada popyt na prace — efekty mnoznikowe dzialajg w strone
przeciwng. Gospodarka stopniowo pograza si¢ w recesji, rosnie bezrobocie, wiec
ludzie staja si¢ coraz biedniejsi. Rolg pafistwa jest ograniczanie negatywnych skut-
kéw cykli koniunkturalnych, czyli stymulowanie gospodarki w czasie recesji (np.
wspieranie przedsiebiorczosci, inwestycje panstwowe), a takze hamowanie gospo-
darki, gdy pojawia sie ryzyko przegrzania (np. ograniczenie podazy pienigdza
poprzez podniesienie stop procentowych).

2.3. Odpowiedz 3.: Wzrost gospodarczy hamowany jest

przez inflacje.

Inflacja oznacza wzrost ogdlnego poziomu cen. W efekcie ludzie czujg sie
biedniejsi, bo posiadane przez nich zasoby pieniezne (zaréwno te w gotdwce, jak
i na rachunkach bankowych oraz réznego rodzaju lokatach) maja nizsza wartos¢
realng, tzn. zmalala ich sita nabywcza. Wysoki poziom inflacji wywiera znaczacy
wplyw na wzrost gospodarczy, poniewaz hamuje inwestycje. Proces inwesty-
cyjny zazwyczaj obejmuje okres kilku lat, zatem decyzja o podjeciu danej inwe-
stycji wymaga oceny efektywnosci inwestycji, a ta opiera si¢ na prognozowanych
wydatkach, ktére trzeba bedzie w zwiazku z tg inwestycja ponies¢, oraz oczekiwa-
nych zyskach. Gdy pieniadz traci na wartosci, to przyszle wydatki rosng w sposéb
trudny do przewidzenia, a optacalno$¢ inwestycji tym samym maleje. W zwigzku
z tym cze$¢ inwestordw rezygnuje z dzialan, a na arenie gospodarczej zostajg tylko
ci gracze, ktérzy nie obawiaja si¢ duzego ryzyka zwiazanego z inwestycja. W efek-
cie ilo§¢ inwestycji w gospodarce maleje. Dotyczy to réwniez wydatkéw panstwo-
wych, gdyz wielkos¢ budzetu realnie maleje i z czesci inwestycji trzeba zrezy-
gnowac. Czytelnik doskonale rozumie, jakie oczekiwane efekty mnoznikowe nie
wystapia w gospodarce w zwigzku z zaniechaniem inwestycji. Hamowanie infla-
cji polega na prowadzeniu restrykcyjnej polityki pieni¢znej, czyli zmniejszanie
podazy pienigdza w obrocie’.

7 Polityka taka ma jednak i swoja ,,ciemna strone”. Inflacje hamuje sie poprzez podwyzszanie
stop procentowych, w efekcie czego m.in. drozeja kredyty bankowe, co z kolei utrudnia dostep do pienie-
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2.4. Odpowiedz 4.: Wzrost gospodarczy ograniczany

jest przez bezrobocie.

Droga do wzrostu gospodarczego prowadzi przez wzrost wykorzystania czyn-
nikéw produkcji. Zatem bezrobocie mozna $mialo uzna¢ za marnotrawienie
dostepnych zasobéw w gospodarce. Jakkolwiek trudno bylo by znalez¢ w praktyce
gospodarke calkowicie wolnorynkowg oraz przyjrzec si¢ jej pod wzgledem wyko-
rzystania czynnika pracy, we wspolczesnych gospodarkach rynkowych wystepuje
problem bezrobocia. Wynika on gtéwnie z niedostatecznej liczby miejsc pracy,
ale takze z niedopasowania podazy i popytu na prace. Jak wiemy, czynnik pracy
nie jest jednorodny - kazdy z nas ma inne umiejetnosci i kwalifikacje, nie zawsze
odpowiadajace zapotrzebowaniu konkretnego przedsiebiorstwa. Dlatego nie-
rzadko zdarzajg si¢ sytuacje, gdy mamy zaréwno oferty pracy, jak i bezrobocie
w danym regionie. Jednoczesnie pracownicy charakteryzuja si¢ mala mobilno-
$cig — w miejscu zamieszkania trzymaja nas wiezi rodzinne, preferencje i zobo-
wigzania, zatem trudno bytoby si¢ z dnia na dzien przeprowadzi¢ do innego mia-
sta w poszukiwaniu pracy. W tym miejscu pojawia si¢ rola panstwa, ktdre z jednej
strony moze ksztaltowac rynek pracy od strony pracodawcéw (np.: ulgi podat-
kowe, specjalne strefy ekonomiczne, dofinansowania, elastyczne prawo pracy),
jak i pracownikéw (np. finansowanie lub dofinansowanie szkolen umozliwiaja-
cych przekwalifikowanie si¢, promocja samozatrudnienia — dofinansowanie zato-
zenia wlasnej dzialalnosci gospodarczej).

2.5. Odpowiedz 5.: Rynek nie rozwigzuje problemu

efektow zewnetrznych.

Kazda dzialalno$¢ podejmowana przez czlowieka wywoluje szereg konse-
kwencji. Niekiedy sg one odczuwane wylacznie przez wykonujacego dang czyn-
nos¢, innym razem wplywaja na innych. W momencie gdy nasze dzialania, oprécz
tego, ze wplywaja na nas w sposob zamierzony, oddzialuja takze na otoczenie,
moéwimy o efektach zewnetrznych. Moga one by¢ zwigzane zaréwno z produkcja,
jak i konsumpcjg, mie¢ charakter pozytywny lub negatywny. Co wigcej, za efekty
pozytywne nie otrzymujemy wynagrodzenia, a za negatywne nie ponosimy kary.
Rozpatrzmy wszystkie mozliwosci.

a) Produkcja wywolujaca pozytywne efekty zewnetrzne. Przedsiebiorstwo,

estetycznie zagospodarowujac przestrzen wokdt swojego zakladu pro-

dzy i hamuje popyt takze na dobra inwestycyjne. Stad pojawia si¢ czesta rozbieznos¢ pomiedzy polityka
antyinflacyjng (wysokie stopy procentowe), a polityka zwalczajaca bezrobocie (niskie stopy procentowe).
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dukcyjnego, sprawia jednoczesnie, iz okoliczni mieszkancy korzystaja na
mieszkaniu w tadniejszej okolicy, a warto$¢ nieruchomosci wzrasta.

b) Produkcja wywolujaca negatywne efekty zewnetrzne. Przedsigbiorstwo
produkcyjne moze wywotywac efekty negatywne, jedli np. zanieczyszcza
powietrze lub emituje zbyt wiele hatasu, przez co mieszkancy okolicznych
domoéw odczuwaja dyskomfort, zaczynaja chorowac itp. W tej sytuacji
panstwo powinno ograniczy¢ dzialalnos¢ przedsigbiorstwa poprzez odpo-
wiednie prawo odnos$nie emisji CO, czy decybeli.

c¢) Konsumpcja wywolujaca pozytywne efekty zewnetrzne. Korzystanie
z ustug stuzby zdrowia. Czlowiek zakaznie chory trafia do szpitala, w kto-
rym podejmowane jest leczenie. Dzialaniem zamierzonym byfa poprawa
wlasnego zdrowia i samopoczucia, efektem zewnetrznym natomiast nie-
zarazanie innych oséb.

d) Konsumpcja wywolujaca negatywne efekty zewnetrzne. Palenie tyto-
niu w miejscach publicznych. Osoba palaca na przystanku autobusowym
oddzialuje na otoczenie emitujac dym, ktory musza wdycha¢ inni korzy-
stajacy z komunikacji miejskiej.

Jak wspomniano powyzej, charakterystyczne dla efektéw zewnetrznych jest
to, iz osoba je wywolujaca nie otrzymuje na wolnym rynku nagrody ani kary, wiec
nie jest zmotywowana do prowadzenia pozytywnych lub zaniechania negatyw-
nych dziatan. Dlatego tez pojawia si¢ miejsce na panstwo jako regulatora pozy-
tywnych i negatywnych zachowan poprzez odpowiednie przepisy, np. w Polsce
obowigzuje ustawa zabraniajaca palenia tytoniu w miejscach publicznych®.

2.6. Odpowiedz 6.: Wolny rynek nie dostarcza débr
publicznych.

W gospodarce rynkowej producenci dostarczaja na rynek dobra i ustugi, ocze-
kujac w zamian rekompensaty, najczesciej w formie zaptaty. Konsument z kolei ptaci
za prawo do korzystania z danego dobra lub uczestniczenia w odbiorze ustugi. Ist-
nieja jednakze dobra, ktdre s przydatne, ale nie ma mozliwosci ograniczenia oséb
z nich korzystajacych, zatem nie mozna wyegzekwowa¢ zaplaty za nie, np. $wiatlo
latarni ulicznej jest przydatne, korzysta z niego kazdy, kto znajdzie sie w jego zasiegu
i nie mozna wyeliminowac z korzystania ludzi, ktoérzy nie zaplacili za nie. Ponie-
waz nie mozna wyegzekwowac zaplaty, Zaden racjonalny producent nie zdecyduje

8 Ustawa z dn. 8 kwietnia 2010 r. 0 zmianie ustawy o ochronie zdrowia przed nast¢pstwami

uzywania tytoniu i wyroboéw tytoniowych oraz ustawe o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, Dz.U.
2010 nr 81 poz. 529.
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si¢ na dostarczanie owego dobra, zwanego dobrem publicznym’. Dobra publiczne
s3 zatem najczesciej dostarczane przez panstwo i finansowane z budzetu.

2.7. Odpowiedz 7.: Wolny rynek nie dostarcza pelnej

informacji.

Na rynku wystepuje tzw. asymetria informacji, czyli sytuacja, w ktdrej jedna
strona transakcji posiada pelniejsze informacje od drugiej strony. W kontekscie
kupna-sprzedazy mozna tatwo stwierdzi¢, iz pelng informacj¢ na temat produktu
posiada jego producent, natomiast konsument tej wiedzy nie ma. Idac do sklepu nie
wiemy na temat produktu nic poza tym, co producent zdecydowal si¢ ujawnic. Trans-
akcja zatem opiera si¢ na pelnym zaufaniu wobec producenta, ktdry, kierujac si¢ che-
cig zysku, moze nie dbac¢ o zdrowie i bezpieczenstwo konsumentéw. Lagodzenie tej
asymetrii to kolejne zadanie dla panstwa, ktére wprowadza m.in. normy, ktére musza
spetnia¢ produkty i ich opakowania, obliguje producentéw do dostarczania informacji
na temat skladu produktu oraz ostrzegania przed potencjalnymi niebezpieczenstwami
wynikajacymi z uzytkowania, kontroluje zaktady produkcyjne, wymaga licencji zawo-
dowych i posiadania szczegolnych uprawnient do wykonywania zawodu.

2.8. Odpowiedz 8.: Wolny rynek nie zapewnia

sprawiedliwosci spoleczne;j.

Definicja sprawiedliwosci spolecznej nie jest jednoznaczna, jakkolwiek spro-
wadzi¢ ja mozna do wyréwnywania szans optymalnego wykorzystywania wta-
snych zdolnosci i umiejetnosci. Nie istnieje spoleczenstwo o réwnych dochodach,
gdyz zawsze beda osoby bardziej i mniej przedsigbiorcze. Ponadto kazdego moze
spotka¢ zdarzenie losowe, w wyniku ktérego straci zdolno$¢ do pracy lub obnizy
sie sprawnos$¢ psychofizyczna. Jakiekolwiek sg nasze mozliwosci zarobkowania,
chcieliby$smy mie¢ mozliwo$¢ zapewnienia podstawowych potrzeb. W wyniku
porozumienia spotecznego panstwo dokonuje redystrybucji dochodéw - ludzie
placa podatek dochodowy, ktéry trafia do oséb potrzebujacych w postaci zasitkow
pieni¢znych lub mozliwosci nieodplatnego korzystania z okreslonej grupy débr
i ustug. W ten sposob w Polsce kazdy ma prawo korzysta¢ z bezptatnej lub cze-

®  Pelna definicja dobr publicznych jest juz czytelnikowi znana z makroekonomii.
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$ciowo platnej edukacji i stuzby zdrowia, wydarzen kulturalnych. Ponadto osoby
potrzebujace moga korzystac¢ z pomocy spoleczne;j'.

2.9. Odpowiedz9.: Wolny rynek nie zapewnia ochrony

konkurencji.

Zalozeniem sprawnie dzialajacej gospodarki wolnorynkowej jest state konku-
rowanie miedzy podmiotami gospodarczymi, dzigki ktéremu podnosi si¢ jakos¢
oferowanych débr i ustug, a takze utrzymuje niska cena. W praktyce przedsigbior-
stwa zawieraja sojusze i dochodza do porozumien antykonkurencyjnych, dzieki
ktérym moga naduzywac silnej pozycji rynkowej — eliminowa¢ z rynku stabsze
podmioty i zawyza¢ ceny". Przedsiebiorcy zdecydowanie wolg sytuacje, gdy nie
majg konkurencji, gdyz uniemozliwia ona osigganie wysokiego zysku. Brak kon-
kurencji nie jest korzystny dla konsumentéw, ktorzy maja mniejszy wybdr i zde-
cydowanie wyzsze ceny, wiec mniejszg sile nabywcza oraz mniejsza mozliwos¢
zaspokojenia potrzeb wyzszych. Stad w cywilizowanych krajach powolywane
sg instytucje monitorujace rynek (w Polsce jest to Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentow) i interweniujgce w sytuacji wykrycia porozumien antykonkuren-
cyjnych.

Podsumowanie

Gospodarka wolnorynkowa nie jest w stanie ustrzec sie przed pewnymi manka-
mentami, stad od wiekéw mieszkancy wiekszosci krajow sg gotowi zrzec si¢ czesci
wolnosci gospodarczej oraz srodkéw finansowych na rzecz aparatu panstwowego.

Jakkolwiek ewoluujg rézne poglady na temat skali interwencji panstwowej oraz
jej rzeczywistej efektywnosci, wigkszos$¢ ustrojow gospodarczych na $wiecie oczekuje
od wladz panstwowych wyeliminowania niedoskonatosci wolnego rynku, takich, jak
m.in. niestabilny wzrost gospodarczy wraz z czynnikami na niego wplywajacymi,
problem efektéw zewnetrznych i dobr publicznych, asymetria informacji, niespra-
wiedliwy podzial dochodéw czy niedostateczna konkurencja.

10 Kwestia sprawiedliwo$ci spotecznej i redystrybucji dochoddw jest stale kontrowersyjna,

gdyz kwestionuje sie wysoko$¢ podatkow, jako$¢ dostarczanych débr i ustug, dowodzi demotywu-
jacych efektow zasitkow, itp. Z drugiej strony wigkszo$¢ ludzi nie chce mieszkaé w kraju, w ktérym
istnieje wyrazny podzial na bogatych i biednych.

" Mechanizm dzialania przedsiebiorstwa w warunkach monopolu jest czytelnikowi znany
z mikroekonomii.
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Pytania kontrolne

1.

Zalozmy, ze panstwo A, chcac pobudzi¢ wzrost gospodarczy zaciaga dlug

zagraniczny i przeznacza te pienigdze na budowe drog. Przypomnij sobie opi-

nie monetarystéw i keynsistow na ten temat. Sprébuj okresli¢ spodziewane
efekty (m.in.: poziom dochodéw, poziom produkgji, poziom cen, dlug zagra-
niczny, kurs walutowy) w nastepujacych sytuacjach:

a) przetarg na wykonanie drog wygralo przedsigbiorstwo zagraniczne, mate-
rialy beda pochodzily z importu,

b) wykonawcy bedzie przedsiebiorstwo krajowe, jednakze producenci débr
konsumpcyjnych wiedza, iz jest to inwestycja krotkoterminowa,

c) wykonawcg bedzie przedsigbiorstwo krajowe, materialy beda nabywane
u dostawcéw lokalnych, a producenci débr konsumpcyjnych wiedza, iz
inwestycja jest dlugoterminowa.

Chcac zmniejszy¢ inflacje, bank centralny decyduje si¢ na podwyzke stép pro-

centowych. Zaktadajac brak dodatkowych dzialan panstwa, jaki wpltyw moze

to wywrze¢ na poziom bezrobocia? Co panstwo moze zrobi¢, zeby ztagodzi¢
ten skutek?

W Polsce od dawna toczy si¢ dyskusja na temat finansowania z budzetu szkoét

i placowek stuzby zdrowia. Pamietajac zalozenia dobr publicznych i efekty

zewnetrzne, przedyskutuj te kwestie, wcielajac si¢ w role:

a) osoby, ktora duzo zarabia i placi podatki wedlug najwyzszej stawki, cho-
ciaz korzysta tylko z sektora prywatnego,

b) osoby, ktdra zarabia matlo, a ma zdolne i chorowite dzieci,

c) przedsigbiorcy, ktory poszukuje mlodych, dobrze wyksztalconych pracow-
nikéw do przedsigbiorstwa zlokalizowanego w biedniejszym regionie kraju.

Przemysl komfort robienia zakupow w kraju, w ktérym producenci nie musza

stosowac si¢ do zadnych norm jakosciowych i wytycznych odnos$nie higieny.

Przedyskutuj, w jaki sposéb panstwo moze zfagodzi¢ problem nieréwnego

podzialu dochodéw.

Czy Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw jest potrzebny w Polsce?

Przemysl te kwestie z punktu widzenia przedsiebiorstwa o sile monopolistycz-

nej, malego przedsiebiorstwa oraz konsumenta.
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3. Wzrost i rozwoj gospodarczy

Wprowadzenie

Tempo wzrostu gospodarczego odgrywa podstawowa role w poziomie zycia
spoleczenstw. Wszedzie na $wiecie dochody o0séb najbiedniejszych najczesciej
ida w parze z rosngcymi przecietnymi dochodami w gospodarce. Wyzszy poziom
dochodu - wynik wzrostu gospodarczego, pozwala ludziom lepiej zaspokaja¢ ich
potrzeby materialne. Réznicom w poziomie dochodu na mieszkanca migdzy kra-
jami odpowiadaja podobne réznice w poziomie konsumpcji [Balcerowicz, Rzonca
2010].

Zagadnienia zwigzane ze wzrostem gospodarczym, stanowigcym podstawowa
kategorie makroekonomiczng sg traktowane w polityce gospodarczej jako jedne
z najwazniejszych [Bocian 2011]. Literatura na temat wzrostu gospodarczego
jest bardzo bogata, ale ten obszar stanowi nieustannie wazng i ciekawg perspek-
tywe badawcza prowadzaca do wynikéw pomagajacych regulowac procesy realne
w gospodarce [Jabtonski 2005], ktére dotycza materialnej bazy produkcji wraz
z zasobami naturalnymi, ludno$cig i zmianami w jej strukturze oraz wytwarza-
nymi dobrami produkcyjnymi i konsumpcyjnymi [Wozniak 2008].

Przedstawiciele kierunku nazywanego teorig wzrostu koncentruja si¢ jednak
gléwnie na plytkich przyczynach wzrostu gospodarczego (takich jak: akumulacja
kapitalu, wzrost zatrudnienia i poprawa produktywnosci czynnikéw wytwoérczych
- kapitalu i pracy). Jak stusznie wskazuja Balcerowicz i Rzonca [2010], teoria ta
nie dostarcza przekonujacego wyjasnienia roznic w tempie wzrostu, bowiem gleb-
szej analizy i opisu wymagaja same przyczyny, na ktérych sie skupia. Z powodu
tej stabosci modeli pojawia si¢ coraz wigksza liczba opracowan dotyczacych gleb-
szych czynnikéw roéznicujacych tempo wzrostu w czasie i miedzy krajami (m.in.
takie jak instytucje i ich systemy - ustroje).

3.1. Wzrost a rozwoj gospodarczy

W celu zdefiniowania pojec¢ wzrost i rozwdj gospodarczy na ogét wychodzi sie
od sfer procesu produkgji, tj. sfery osobowej (np. zmiany dotyczace sity roboczej),
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rzeczowej (np. zwigkszanie PKB w czasie) i spolecznej. Prawidlowosci pojawiajace
sie w drugiej sferze to prawidlowos$ci wzrostu (wzrost PKB w czasie), natomiast
we wszystkich trzech sferach jednoczesnie - to prawidlowosci rozwoju gospodar-
czego. Rozwdj jest zatem pojeciem szerokim, agregujacym elementy jakosciowe
i daleko idgce przemiany w sferze gospodarki, polityki, kultury, prawa, instytucji,
technologii itp. [Piasecki 2011].

Wzrost gospodarczy jest procesem tworzenia i powigkszania rzeczywistych
rozmiaréw spotecznych produktu. Zwigkszenie produkcji débr i ustug w danym
kraju i w danym czasie jest synonimem wzrostu gospodarczego [Klamut 2006].
Wzrost gospodarki jest odnoszony do sfery realnej gospodarki, ktéra obejmuje
materialng baze produkcji wraz z zasobami naturalnymi, ludnoscig i zmianami
W jej strukturze oraz wytwarzanymi dobrami produkcyjnymi i konsumpcyjnymi.
Pojecie wzrost gospodarki obejmuje jedynie wzrost wielkosci wytworzonych débr
i ustug produkcyjnych i konsumpcyjnych, tj. niektérych czynnikéw produkeji
i srodkow zaspokojenia potrzeb [Wozniak 2008].

Wzrost gospodarczy prowadzi do zmian ilosciowych. Osiggniecie odpowied-
niego tempa wzrostu gospodarczego to takze sprawa polityczna, bowiem szybki
wzrost jest symbolem sukcesu gospodarczego i przysparza prestizu ekonomistom
[Wilkin 2003b]. Biednych jest zawsze wigcej niz bogatych. Obiecujac biednym
wzrost transferu dochodoéw, politycy zyskuja wigcej gloséw biednych wyborcow,
niz tracg wéroéd bogatych [Moskwa 2007]. Bez wzrostu gospodarczego jedynym
mechanizmem pozwalajacym bogaci¢ si¢ jednym jest ubozenie innych. Konkuro-
wanie o podzial moze za$ bardzo szybko doprowadzi¢ do zmniejszenia si¢ dzie-
lonego dochodu. Przekonuje o tym fakt, ze na $wiecie funkcjonuje wiele krajow,
w ktorych dochéd na mieszkanca jest obecnie mniejszy niz kilkadziesiat lat wcze-
$niej (np. Wenezuela, Haiti) [Balcerowicz, Rzonca 2010].

Wzrost gospodarczy jest wazng czescig procesu rozwoju gospodarczego
[Marks-Bielska, Bialobrzeska 2004], ktéry jest mozliwy dzieki postepowi w sfe-
rze tworzenia i podzialu produktu krajowego brutto. Rozwoj gospodarczy obej-
muje takze przeksztalcenia jakosciowe gospodarki (np. zmiane struktury produk-
cji, wzrost efektywnosci gospodarowania) [Bakiewicz, Czaplicka], rowniez te wig-
z3ce si¢ z poprawg warunkow zycia spoteczenstwa, szerokim dostepem do débr
kultury, nauki, o$wiaty, ochrony zdrowia i bezpieczenstwa, doskonalenia techniki
pracy, zarzadzania ochrong srodowiska naturalnego i innych czynnikéw wzrostu
i dobrobytu ekonomicznego [Wozniak 2008, Bocian 2011, Marks-Bielska, Nazar-
czuk 2012]. Dotyczy tez towarzyszacych wzrostowi gospodarczemu zmian sfery
realnej gospodarki, zmian w sferze regulacji o charakterze instytucjonalnym, np.
w stosunkach wlasnosciowych, sposobach kierowania i zarzadzania produkcjg na
poziomie mikro- i makroekonomicznym, mechanizméw koordynacji procesow
kooperacji, ksztalttowania szeroko rozumianych cen (débr i ustug, pienigdza kra-
jowego i zagranicznego) itp. [Wozniak 2008].
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Rozwdj gospodarczy to proces wielowymiarowy, ktéry obejmuje reorganiza-
cje i reorientacje calego systemu ekonomicznego i spotecznego. Rozwdj gospodar-
czy dotyczy nie tylko zmian w dochodzie, strukturze produkcji, ale takze zmian
instytucjonalnych, spolecznych i administracyjnych. Rozwoj jest procesem wywo-
tujacym zaréwno zmiany ilosciowe, jak i jakosciowe [Niedzidtka 2010].

Rozwdj spoleczno-gospodarczy jest wigc kategoria szersza i bardziej ztozona
niz wzrost gospodarczy. Rozwdj gospodarczy wymaga ustawicznych zmian struk-
turalnych w gospodarce oraz doskonalenia instytucji spotecznych i ekonomicz-
nych.

3.2. Produkt Krajowy Brutto (PKB) jako niedoskonala

miara dobrobytu

Jedna z najczedciej wykorzystywanych miar do opisu wielkosci gospodarki,
poziomu zamoznodci, a takze poziomu dobrobytu jest Produkt Krajowy Brutto
(PKB). Ujmuje on w sposdb syntetyczny wartos¢ rynkowg wytworzonych débr
i ustug (finalnych) w gospodarce w danym okresie. Oznacza to, ze w rachunku PKB
uwzglednia si¢ dobra i ustugi, ktore zostaly wytworzone na terenie wybranego
kraju, niezaleznie od kraju pochodzenia przedsi¢biorstw wytwarzajacych pro-
dukty i ustugi (np. produkty wytworzone w przedsigbiorstwie niemieckim wytwa-
rzajacym meble w Polsce zostang wlaczone do polskiego PKB). Obliczenia PKB sg
prowadzone w cenach rynkowych (lub inaczej cenach biezacych), tzn. w cenach,
w jakich dobra i ustugi zostaly zakupione przez nabywcéw na rynku. Produkt,
wyliczany na ich podstawie jako suma iloczyndw cen wytworzonych débr i swiad-
czonych ustug oraz ich iloéci, nazywany jest produktem nominalnym.

W sktad wskaznika PKB wiaczane sg zaréwno towary, jak i ustugi finalne, tzn.
niepodlegajace dalszej obrobce, w przeciwienstwie do dobr posrednich (np. papier
stanowi dobro posrednie wykorzystywane do produkgji ksigzki — dobra finalnego).
Koniecznos¢ uwzglednienia débr finalnych wynika z faktu, ze ceny débr posred-
nich sa uwzglednione w cenach débr finalnych, dlatego aby unikna¢ ich podwoj-
nego wlaczania w przypadku liczenia PKB pomija si¢ dobra posrednie w oblicze-
niach. Dobra posrednie wlacza sie¢ do PKB w przypadku, gdy przedsiebiorstwo
w danym okresie nie zdazylo ich wykorzysta¢ do wytwarzania towardw, ale zamie-
rza to zrobi¢ w przysztosci lub odsprzedac je innym podmiotom. W takiej sytuacji
dobra posrednie powigkszaja wysokos¢ zapasow przedsiebiorstwa i przejsciowo sg
traktowane jak dobra finalne. Jednakze, w okresie przysztym, tzn. gdy ww. dobra
posrednie zostang przetworzone lub odsprzedane, pomniejsza one zapasy przed-
siebiorstwa, co zostanie uwzglednione w przysztym rachunku PKB, przyczyniajac
sie do jego obnizenia o warto$¢ tych dobr posrednich [Mankiw, Taylor 2009].
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Ramka 3.1. ,,Wynalazca” PNB.

Pomystodawcyg koncepcji dochodu narodowego oraz sposobu obliczania rachun-
kéw narodowych byt Simon Kuznets. W pracy swojego autorstwa pt. National Income
and Its Composition, 1919-1938 [por. Kuznets 1941] zawarl gtéwne zalozenia istoty
dochodu narodowego, produktu narodowego brutto (PNB), jego pomiaru, a takze
ograniczenia wigzace si¢ ze sformutowanymi wskaznikami. W 1971 r. Simon Kuznets
zostal laureatem Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii za wktad w interpretacje wzro-
stu gospodarczego (w tym wykorzystanie PNB), ktéra umozliwita nowe i glebsze spoj-
rzenie na proces wzrostu gospodarczego.

Ramka 3.2. Inne mierniki dochodu narodowego.

Produkt narodowy brutto (PNB) to suma wytworzonych débr i ustug przez oby-
wateli danego kraju niezaleznie od miejsca zamieszkania i prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej. Oznacza to, ze w przypadku obywateli Polski bedg to dochody uzyski-
wane przez Polakow w kraju i za granicg (ujete w statystykach), natomiast nieuwzgled-
nione zostang dochody obcokrajowcéw uzyskane w Polsce. W krajach, gdzie zlokalizo-
wanych jest duzo firm z udziatem kapitatu zagranicznego (i ich udziat jest znaczacy),
najczesciej PNB jest nizszy od PKB.

Produkt narodowy netto (PNN) to produkt narodowy brutto pomniejszony
o warto$¢ amortyzacji, czyli zuzycia zasobow trwatych w gospodarce.

Dochéd narodowy to produkt narodowy netto pomniejszony o podatki posred-
nie. Informuje on o dochodach osigganych przez obywateli kraju przy produkeji dobr
i $wiadczeniu ustug.

Dochéd osobisty obejmuje wszystkie zarejestrowane dochody gospodarstw domo-
wych i przedsiebiorstw niebedacych spétkami. W poréwnaniu do dochodu narodo-
wego wylacza si¢ warto$¢ podatkéw dochodowych i skladek ubezpieczeniowych pla-
conych przez przedsiebiorstwa, zyskow przedsiebiorstw zatrzymanych w przedsiebior-
stwach, a niewyptaconych ich wiascicielom. Dodatkowo, powigksza si¢ go o dochody
gospodarstw domowych z odsetek od obligacji skarbowych i §wiadczenia spoteczne
z budzetu panstwa dla gospodarstw domowych [Mankiw, Taylor 2009].

Dochéd rozporzgdzalny to dochéd pozostajacy do dyspozycji 0séb i gospodarstw
domowych. Powstaje po pomniejszeniu dochodu osobistego o warto$¢ podatkéw oso-
bistych.

Produkt krajowy brutto jest miarg, ktéra wykorzystuje si¢ powszechnie w ana-
lizach ekonomicznych, statystyce [Sen i in. 2009]. Nieskomplikowana konstrukcja
niewatpliwie przyczynita si¢ do jej popularnosci. W przypadku, gdyby PKB nie
mierzyt dobrze tego, do czego zostal skonstruowany, z pewnoscig oddzialywatoby
to na decyzje podejmowane przy planowaniu i realizacji polityki gospodarcze;.

42



Zorientowanie polityki ekonomicznej wylacznie na PKB (tzn. jego powigkszanie)

doprowadzito do wielu probleméw (np. zapomniano o kosztach spolecznych oséb

bezrobotnych, stuzby zdrowia czy ubéstwie), w tym (jak uwazaja niektérzy) takze
do $wiatowego kryzysu finansowego poprzez umozliwienie bankom nadmier-
nej swobody dziatania w zakresie pozyczania srodkéw i udzielania finansowania

zewnetrznego [Goodman 2009].

Dlatego, pomimo swojej prostoty obliczania, miara, jaka jest PKB, podlega
czestej krytyce [por. Stiglitz 2009, Gertner 2010]. Jest on uznawany za niedo-
kiadny oraz wprowadzajacy w blad w przypadku pomiaru dobrobytu'?, a takze
warunkow zycia czy nawet dzialalnosci gospodarczej. Dodatkowo, nie uwzglednia
on niektérych aspektow gospodarki (np. srodowiska, zanieczyszczenia, jakosci
zycia"), bedac jednoczesnie czgsto gtéwnym kierunkiem realizowanej polityki.
Wirdd problemdw, na jakie mozna sie¢ natkna¢, stosujac PKB jako miernik eko-
nomiczny, nalezy wymieni¢ m.in. nastepujace jego wady [Gwartney, Stroup, 1987,
van der Bergh 2009]:

o PKB nie mierzy produkcji pozarynkowej. Dzieje sie tak, bowiem produkcja
na wlasne potrzeby lub $wiadczenie ustug (np. w gospodarstwie domowym)
nie wigzg si¢ z transakcja na rynku, w zwigzku z tym nie sa uwzglednione
w rachunkach PKB.

o PKB nie mierzy produkcji w gospodarce nierejestrowanej (w tzw. szarej strefie).
Czesto obejmuja one nielegalne dziatalnosci lub dotycza niezglaszania dzia-
talnodci wytworczej/ustugowej czy zatrudnionych pracownikéw w celu nie-
placenia podatkéw lub innych §wiadczen. Z uwagi na fakt, ze taka dziatalnos¢
pozostaje nierejestrowana (tzn. pozostaje poza oficjalnymi statystykami), nie
jest ona uwzgledniana w PKB.

» PKB nie uwzglednia czasu wolnego w obliczeniach. PKB wylacza z obliczen
czas wolny, czyli dobro warto$ciowe dla kazdego pracownika. Wzrost czasu
wolnego wiaze si¢ z poprawg warunkow zycia obywateli kraju, pomimo Ze nie
wplywa na wzrost PKB. Dodatkowo w obliczeniach PKB nie sg uwzglednione
aspekty zwiazane z wysitkiem fizycznym oraz napigciami umystowymi oby-
wateli, towarzyszace wykonywaniu okreslonych prac.

o PKB nie uwzglednia efektow zewngtrznych. Produkcja lub konsumpcja okre-
slonych débr moze wywolywac efekty uboczne, ktére moga pomniejszaé

2 Przykladowo, wraz ze wzrostem wydatkéw publicznych na wieziennictwo zwieksza si¢

PKB, bowiem rosna wydatki publiczne. Trudno jest jednak przyja¢, ze za tym wzrostem wydat-
kéw poprawia sie jako$¢ zycia mieszkanicéw i poziom ich dobrobytu. Innym przykladem moze by¢
wzrost wydatkow na leczenie chordb. Jak zauwaza van der Bergh, jezeli nawet istnieje dodatnia
korelacja miedzy PKB a poziomem dobrobytu, to musi by¢ ona bliska zeru [van der Bergh 2009].
Swoje przemyslenia motywuje tym, iz poziom dobrobytu nie moze rosna¢ w nieskonczonosé¢, pod-
czas gdy PKB to tylko liczba oddajgca warto$¢ wytworzonych doébr i ustug.

B Wozrost PKB (réwniez w ujeciu per capita) nie musi oznaczaé poprawy jakosci zycia.
Dodatkowy jego przyrost moze zosta¢ spozytkowany np. na zbrojenia, a nie na poprawe jakosci
zycia i wzrostu konsumpcji.
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przyszla konsumpcje lub ogranicza¢ przyszle mozliwosci produkcyjne. Moze
sie tak dzia¢ w sytuacji, gdy prawa wlasnosci s3 ustanowione wadliwie, co
determinuje efekty zewnetrzne produkcji w postaci wzrostu zanieczyszczenia
srodowiska (co ciekawe, zanieczyszczenie srodowiska nie wplywa na wyso-
kos¢ PKB, a jego oczyszczanie juz tak). Inny aspekt tego zagadnienia obejmuje
wyczerpywanie si¢ zasoboéw naturalnych (np. paliwa kopalne) oraz zmian §ro-
dowiska (np. zasoby ryb, laséw), ktére ograniczaja przyszla produkeje. Jed-
nakze nie s3 uwzglednione w wysokosci PKB, co sprawia, ze dokonywane
obecnie obliczenia wskazuja na to, ze jesteSmy bogatsi niz jest to w rzeczywi-
stosci.

o PKB nie uwzglednia jakosci wytwarzanych towarow. Nalezy zaznaczy¢, ze
w okresie ostatnich kilkudziesig¢ciu lat dokonal sie ogromny postep w zakresie
jakosci i dostepnosci produktow. Na rynek zostaly wprowadzone nowe towary
i ustugi, ktdre kilka, kilkanascie lat wczesniej nie istnialy (np. tablety, telefony
komorkowe, laptopy). Obecna metoda obliczania PKB uniemozliwia wiacza-
nie takich zmian jako$ciowych w warto$¢ tego wskaznika ekonomicznego,
chociaz podejmowane sg proby uwzgledniania zmian jako$ciowych w indek-
sach cen. Zdaniem ekonomistéw nieuwzglednianie zmian jako$ciowych oraz
wprowadzania nowych produktéw prowadzi do zawyzania wysokosci inflacji
od 1 do 2% rocznie.

Ramka 3.3. Potrzeba nowych miar.

Na polecenie Prezydenta Francji Nicolasa Sarkozy, ktéry byt niezadowolony
z wykorzystywanych do tej pory metod pomiaru rozwoju ekonomicznego, w 2008 r.
zostala powolana Komisja ds. Mierzenia Wydajnosci Ekonomicznej i Rozwoju
Spotecznego (ang. Commission on the Measurement of Economic Performance and
Social Progress). Komisji przewodniczyl laureat Nagrody Nobla z zakresu ekonomii
Joseph E. Stiglitz. Najwazniejsze ustalenia Komisji zostaly zebrane w postaci reko-
mendacji. Jak zauwazaja autorzy tego opracowania, zbyt cze¢sto mylnie wykorzystuje
sie produkt krajowy brutto jako szersza miare dobrobytu. Istnieje koniecznos¢ adapta-
¢ji systemu pomiaru dziatalno$ci ekonomicznej tak, aby lepiej oddawata ona rzeczywi-
ste zmiany strukturalne ewolucji wspdlczesnych gospodarek, w tym: zmiany w jako-
$ci wytwarzanych produktéw i $wiadczonych ustug, udziatu rzadu w gospodarce [Sti-
glitz i in. 2009]. Nie powinno si¢ jednak dazy¢ do wypracowania jednego idealnego
miernika. Natomiast zasadne wydaja si¢: korekta metody obliczenn PKB, wprowadza-
nie nowych miar dobrobytu i szczescia, a takze stworzenie wskaznikéw opisujacych
zrownowazony rozwoj srodowiska. Istotne jest réwniez przeniesienie uwagi z systemu
mierzenia produkgji na pomiar dobrobytu. Miary poziomu dobrobytu powinny nato-
miast by¢ rozpatrywane w kontekscie podtrzymania $rodowiska naturalnego. Kon-
centracja polityki rozwoju na PKB nie przyczynia si¢ do istotnej poprawy dobrostanu.
Zasadne wydaje si¢ natomiast szersze wykorzystanie (1) dochodu krajowego netto
oraz (2) dochodu gospodarstw domowych. Uwzgledniaja one (1) import lub eksport
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c.d. ramki 3.3.

oraz (2) $wiadczenia spolteczne, odsetki bankowe, podatki. Dodatkowo, zaleca si¢ aby
w wigkszym stopniu stosowa¢ miary nierynkowej dziatalnosci (np. czasu wolnego), a takze
w mniejszym stopniu polega¢ na srednich w miernikach ekonomicznych (np. dochodu).

3.3. Czynniki wzrostu gospodarczego

W ciaggu ostatnich dziesiecioleci XX w. i poczatku XXI w. w gospodarce $wia-
towej nastgpil, niespotykany dotad, postep ekonomiczny i cywilizacyjny. Zasoby
materialne i intelektualne zostaly zwielokrotnione i nic nie wskazuje na to, aby
proces postepu zostal zahamowany (kryzys swiatowy 2007-2009 nalezy potrak-
towaé jako epizod w cigglosci procesu rozwoju). Postep naukowo-techniczny
przynosi pomnazanie bogactwa, ale jest ono zlokalizowane punktowo. Na progu
XXI w. - jak nigdy dotychczas - dysproporcje w poziomie zycia i zasobnosci
w dobra pomiedzy poszczegdlnymi regionami, krajami czy tez grupami spolecz-
nymi s3 ogromne, a w niektérych przypadkach ulegaja powigkszaniu. Wysitki
podejmowane przez rzadzacych krajami rozwinietymi oraz kierujacych organi-
zacjami miedzynarodowymi, majace zmniejsza¢ dystans miedzy poziomem zycia
w krajach réznych regionéw, nie s3 w stanie skutecznie niwelowac istniejacych
réznic. Sg one bowiem dokonywane z postepujacym réwnolegle procesem boga-
cenia si¢ spoteczenstw krajow zamoznych. Wynikiem tych dwutorowo postepu-
jacych procesow jest niedostatecznie i zbyt wolno zmniejszajaca si¢ rozpietos¢
w wielkoséci PKB na mieszkanca miedzy krajami [Bocian 2011].

Do gtéwnych czynnikéw pobudzajacych wzrost gospodarczy w krétkim
okresie zalicza si¢: popyt konsumpcyjny, popyt inwestycyjny, popyt zglaszany na
rynku wewnetrznym oraz popyt zglaszany na towary i ustugi krajowe za granica.
W dlugim okresie na wzrost gospodarczy moze oddzialywa¢ dostateczna podaz
i efektywnos$¢ czynnikdéw wytworczych. Wspolczesnie coraz czeéciej przypisuje
sie duzg role handlowi zagranicznemu jako waznemu czynnikowi wzrostu gospo-
darczego w warunkach globalizacji [Niedziotka 2010].

Wzrost gospodarczy przebiega w zréznicowanym tempie, ktore jest uzalez-
nione m.in. od zasobéw czynnikéw produkcji (ziemi, pracy i kapitatu) oraz od
postepu technicznego. Wyrdznia sie: ekstensywny wzrost gospodarczy - osia-
gany przez zwiekszenie wykorzystywanych zasobdw oraz intensywny wzrost
gospodarczy - osiagany przez zwigkszenie efektywnosci wykorzystania zasobdow.
Do najwazniejszych zrédet wzrostu wydajno$ci mozna zaliczy¢ postep techniczny
i dynamike inwestycji.

Do klasycznych czynnikéw wzrostu gospodarczego naleza:

o praca (w ujeciu iloSciowym - podaz pracy, i jakosciowym - wyksztalce-

nia, kwalifikacje, motywacja, dyscyplina pracy),
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» kapital - zasoby $rodkéw wykorzystywane w procesie produkcji; podsta-
wowe formy kapitatu produkcyjnego to kapital ludzki, rzeczowy i finan-
SOWY,

o zasoby naturalne (ziemia, zasoby mineralne, paliwa kopalne, jakos¢ $ro-

dowiska).

Powyzsze czynniki s3 obecnie czgsto uzupelniane o otoczenie mig¢dzynaro-
dowe i szeroko pojety postep techniczny (nauka, technika, innowacje, przedsie-
biorczo$¢, zarzgdzanie) [Niedziotka 2010].

Do innych przyczyn wymuszajacych wzrost gospodarczy Wilkin [2003b]
zaliczyl: konkurencje, rywalizacje polityczng i gospodarczg, efekt demonstraciji,
konsumpcjonizm, itp. W poszukiwaniu najwazniejszych zrodel rozwoju przez
badaczy, w tym szczegdlnie ekonomistéw, nastepowalo przesuwanie ich uwagi
z czynnikéw o charakterze fizycznym czy zasobowym (ziemia, inne zasoby natu-
ralne, sifa robocza, kapital fizyczny) na czynniki trudniej uchwytne i mierzalne.
Naukowcy na podstawie wynikéw badan empirycznych dochodzili do wniosku,
ze najwazniejsze i niewyczerpywalne zrédla rozwoju tkwig w cztowieku i w jego
relacjach z innymi ludzmi. Wynikiem tych spostrzezen bylo ,,odkrycie” nowych
form kapitatu, takich jak: kapital ludzki, spoteczny, kulturowy [Wilkin 2005].

W drugiej potowie XX w. gospodarka $wiatowa rozwijala si¢ szybciej niz kie-
dykolwiek wczesniej [Wilkin 2003a, Bakiewicz, Czaplicka 2011]. Przez dlugie
tysigclecia ludzie zyli z pokolenia na pokolenie na poziomie niewiele przewyz-
szajacym minimum egzystencji [Moskwa 2007]. Maddison [2001] podaje, Ze
w pierwszym tysigcleciu naszej ery, gospodarka $wiatowa znajdowala sie w sta-
nie stagnacji. Srednie tempo wzrostu PKB w latach 1-1000, 1000-1500, 1500-1820
i 1820-1950 wynosilo odpowiednio: 0,01%, 0,15%, 0,32% i 1,6%. W latach 1950-
2000 Produkt Swiatowy Brutto (PSB) zwiekszy! sie prawie siedmiokrotnie (z 5 329
mld USD do 36 501 mld USD). Znaczna cz¢s$¢ tego wzrostu zostata jednak skon-
sumowana przez przyrost $wiatowej populacji, ktéry wynosit 1,8%. Z tego tez
wzgledu realny PKB per capita rést w tempie ok. 2,1% rocznie i zwigkszyt si¢ nie-
wiele ponad 2 tys. USD w polowie stulecia do 6 tys. na koniec wieku (tab. 3.1)
[Bakiewicz, Czaplicka 2011].

Produkt Swiatowy Brutto zwiekszyt sie w latach 2001, 2002 i 2003 odpowied-
nio 0 2,4%, 3,0% i 3,9%. W latach 2005-2007 pozytywne wzrostowe trendy zostaly
utrzymane, bowiem PSB zwiekszyt sie az o 15,5% (w 2005 r. 0 4,9%, w 2006 r.
0 5% i w2007 . 0 4,9%). W latach 2008-2010 nastgpito spowolnienie, PSB zwiek-
szyl sie zaledwie o ok. 4,9%, (odpowiednio w latach 2008, 2009 i 2010 o 3; -1,1
i3,1%), sredniorocznie o 1,6% [Kotodko 2010]. W 2009 r. tylko w Polsce sposrod
krajoéw europejskich zanotowano wzrost PKB [Bocian 2011].
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W celu rozszerzania potencjalnych zdolnosci gospodarki do osiggania zamie-
rzonego wzrostu gospodarczego przy pomocy instrumentéw polityki gospodar-
czej nalezy oddzialywa¢ na zwigkszenie ilosci czynnikow, ich efektywno$¢ (jakos¢)
oraz poprawe efektywnosci ich konfiguracji (prowzostowa alokacje czynnikow
produkgji). Dla wzrostu gospodarczego bardziej znaczgca niz sam wzrost czynni-
kéw jest bowiem ich wlasciwa alokacja. Wzrost moze by¢: 1) ilosciowy — wzrost
ilosci czynnikéw produkcji oraz 2) jakosciowy - osiagany przez postep tech-
niczny w szerszym sensie (poprawa jakosci poszczegolnych czynnikéw produkeji)
i w wezszym sensie (poprawa alokacji pod wzgledem organizacyjnym i technolo-
gicznym) [Horodecka 2008]. W prognozowaniu i stabilizowaniu wzrostu gospo-
darczego na wysokim poziomie nalezy bra¢ pod uwage czynniki endogeniczne
zwigzane ze strefg regulacji.

Sprzgzenia zwrotne miedzy wzrostem gospodarczym, efektywno$cig mikro-
ekonomiczng i réwnoscig spoleczng oznaczaja, ze skuteczne realizowanie réwno-
$ci spolecznej prowadzacej do trwalego przelamywania btednego kota ubostwa'*
jest mozliwe jedynie w gospodarce rynkowej, w ktorej panstwo ponosi konsty-
tucyjng odpowiedzialno$¢ za realizowanie zasady réwnosci szans, jak rowniez
jej egzekwowanie od podmiotéw gospodarczych. Obywatele maja za$ zagwaran-
towane swobodne prawa do kontroli wynegocjowanych zasad konstytucyjnych
porzadku gospodarczego [Wozniak 2008].

3.4. Wybrane neoklasyczne' i endogeniczne modele

wyjasniajace wzrost gospodarczy

Do prognozowania wzrostu gospodarczego uzywa si¢ coraz bardziej zlozo-
nych metod ekonometrycznych, a modele maja coraz bardziej skomplikowana
strukture. W gospodarce dos¢ trudno jest wskaza¢ jednoznacznie czynnik, ktéry
odgrywa podstawowg role lub decyduje o tempie wzrostu gospodarczego. Bez-
pieczniej jest twierdzi¢, ze dany czynnik w analizach nie powinien by¢ pominiety
[Bocian 2011].

Balcerowicz i Rzonca [2011] podkreslaja, ze pomimo ciaglego postepu w eko-
nometrii wystepuja nadal problemy w badaniu przyczyn wzrostu gospodarczego
(m.in. zalezno$¢ zmiennych objasniajacych nie tylko od siebie nawzajem, ale i od
zmiennej objasnianej, zmienno$¢ zaréwno zmiennej objasnianej, jak i zmiennych

4 Zgodnie z koncepcja zakletego kota ubdstwa R. Nurske niski poziom dochodéw nie

pozwala na wygospodarowanie nadwyzki niezbednej do inwestowania i wzrostu wydajnosci, a to
z kolei powoduje utrzymywanie si¢ niskiego poziomu dochodéw i konsumpcji [Bakiewicz, Zutaw-
ska 2010].

1 Zawarta w niniejszym podrozdziale charakterystyka modelu Haroda-Domara i Solowa
pochodzi w zasadniczej czesci z artykutu: Marks-Bielska, Nazarczuk [2012].
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objasniajacych uzalezniona od tej samej zmiennej nieuwzglednionej w modelu,
niekompletne dane statystyczne (powodem moze by¢ np. niechec¢ rzagdéw do publi-
kowania danych stawiajacych ich kraje w niekorzystnym $wietle), potencjalnie nie-
liniowe zaleznosci migdzy zmienng objasniang a zmiennymi objasniajacymi, nie-
stabilno$¢ tych zaleznosci w czasie, jej zréznicowanie miedzy krajami itp.).

Pomimo niewatpliwych postepéw wiedzy ekonomicznej nie udato si¢ zbudo-
wac¢ mocnej teorii rozwoju, ktéra moglaby przekonujaco wyjasni¢ zrédla dynamiki
gospodarczej, mechanizméw rozwoju i ich uwarunkowan w odniesieniu do wigk-
szo$ci krajow. Gdyby istnial uniwersalny wzorzec rozwoju, to taka teoria zapewne
by powstata. Wiezi, interakcje i oddzialywania, jakie powstaja w procesie rozwoju,
sa zbyt skomplikowane, aby mogty by¢ przedstawione w jezyku wspoélczesnej nauki.
Spoteczenstwo, ktorego czescig sg procesy gospodarowania, stanowi nadmiernie zto-
zony system, aby mozna bylto go precyzyjnie opisa¢ i naukowo wyjasni¢. Naukowcy
potrafia wyjasni¢ zjawiska i oddzialywania starannie wyizolowane. Przyjmowane
modele uwzgledniaja stosunkowo malo zmiennych i stosujg rygorystycznie uprosz-
czone zalozenia. W wigkszosci jest to wiedza o wyodrebnionych i stosunkowo nie-
wielkich elementach rzeczywistosci, ktére trudno potaczy¢ [Wilkin 2005].

Powojenna my$l ekonomiczna wniosta znaczny wkiad w zrozumienie roli
kapitalu we wzroscie gospodarczym [Moskwa 2007]. Dwaj ekonomisci — Roy
Harrod i Evsey Domar stworzyli w tym samym czasie, niezaleznie od siebie, naj-
prostsza funkcje produkcji, wykorzystywang w analizie wzrostu gospodarczego
[Bakiewicz, Zutawska 2010]. Czynnikiem limitujagcym w tym modelu byt kapitat,
a Scislej jego przyrost (inwestycje) [Moskwa 2007]. Ze wzgledu na fakt, ze pro-
dukcja kazdego podmiotu gospodarczego (gospodarki narodowej, gatezi przemy-
stu, przedsiebiorstwa) zalezy od wielko$ci zainwestowanego kapitalu, pewna czes¢
wypracowanego dochodu musi by¢ przeznaczona na odtworzenie majatku pro-
dukcyjnego zuzytego w procesie produkeji (amortyzacja). Dodatkowe inwestycje,
umozliwiajace zwiekszenie dobr kapitalowych sa pozadane, aby zapewni¢ wzrost
dochodu narodowego w kolejnych latach [Bakiewicz, Zutawska 2010].

Model Harroda-Domara ma postac:

Y=K-(1/k) (1),
gdzie: Y — produkt krajowy brutto, K - kapital, k - kapitatochtonnos¢ (1/k -

efektywnos¢ kapitatu). Parametr k mozna oszacowaé na podstawie wartosci kapi-
talu w uzyciu w danym roku oraz wielkosci PKB w tym samym roku:

AY=AK-1/k (),

gdzie AY oznacza zmiang, czyli wzrost PKB, AK - przyrost kapitatu, czyli
inwestycje (I). Dzielgc obie strony réwnania przez Y, otrzymujemy:
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AY AK
- = — . 1/k (3),
Y Y
gdzie: AY/Y - stopa wzrostu PKB (r), AK/Y - stopa inwestycji (i) — udzial
inwestycji w PKB.

Na podstawie tej prostej formuly mozna bylo oszacowa¢ potrzebne $rodki do
osiggniecia zamierzonych celéw gospodarczych (np. ile % PKB nalezy zainwe-
stowa¢, aby osiggna¢ wzrost PKB o okreslony %, przy danej kapitalochtonnosci)
[Moskwa 2007]. W sytuacji przeznaczania wigkszej czesci dochodu narodowego
na inwestycje i utrzymywania wysokiej wydajnosci kapitalu mamy do czynienia
ze stosunkowo wysokim wzrostem gospodarczym [Bgkiewicz, Zutawska 2010].

Model Harroda-Domara taczyl koncepcje mnoznika inwestycyjnego z poda-
zowym charakterem inwestycji [Fiedor, Kociszewski 2010]. Inwestycje zwiekszaja
mozliwosci produkcyjne gospodarki, co przyczynia si¢ do zmiany réwnowagi
rynkowej. W celu osiggnigcia stalego wzrostu zagregowany popyt musi rosna¢
w takim samym tempie, jak mozliwosci produkcyjne gospodarki. Jezeli stopa real-
nego wzrostu nie jest réwna stosunkowi kraricowej sktonnoéci do oszczednosci
oraz wspoéltczynnikowi kapitat-produkt, $ciezka rozwoju gospodarczego jest nie-
stabilna [Piech 2004].

Model wzrostu opracowany w 1956 r. przez Roberta Mertona Solowa i Tre-
vora Swana podwazal wnioski modelu Harroda-Domara, m.in. ze: 1) gospodarki
panstw wysoko rozwinietych muszg doswiadcza¢ dlugich okreséw badz rosna-
cego bezrobocia, badz malejacego wykorzystania nakltadéw kapitatu. Zjawiska te
wynikaty z zalozenia braku mozliwosci substytucji czynnika wytwoérczego wyste-
pujacego w zbyt malej ilosci przez czynnik wytwdrczy wystepujacy w nadmiarze.
Wedlug omawianego modelu naklady kapitatu i efektywnej pracy (uwzglednia-
jace wzrost jej wydajno$ci) musialy by¢ uzywane do produkcji w zalozonej (sta-
tej) proporcji. Nadwyzka naktadéw okreslonego czynnika wytwoérczego przekra-
czajaca wielko$¢ wynikajaca z tej proporcji stawala sie calkowicie bezuzyteczna;
2) kraje stabiej rozwiniete o duzym zatrudnieniu w rolnictwie, charakteryzujacym
sie niska wydajnoscia pracy moga, wybierajac droge forsownej industrializacji,
dolaczy¢ szybko do krajow wysoko rozwinietych. Przeptyw naktadéw pracy z rol-
nictwa do przemystu mial umozliwi¢ im wykorzystanie w pelni naktady kapitalu
przy dowolnie duzej skali inwestycji [Balcerowicz, Rzonca 2010].

Solow i Swan oraz pdzniej (w 1961 r.) Meade stwierdzili, ze wspdtczynnik
kapital-produkt w modelu Harroda-Domara nie powinien by¢ traktowany jako
egzogeniczny. W zaproponowanym modelu wzrostu byt on zmienng, ktéra moze
prowadzi¢ system na $ciezke statego wzrostu. Jednym z najwazniejszych czynni-
kéw, prowadzacym do wzrostu gospodarczego, wzrostu plac, dobrobytu spotecz-
nego jest produktywno$¢ [Piech 2004].
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Rachunek wzrostu, dekomponujacy jego tempo na cze$ci powodowane odpo-
wiednio przez naklady czynnikéw wytworczych i wzrost ich produktywnosci, zapro-
ponowany i przeprowadzony przez Solowa dla Stanéw Zjednoczonych (w latach
1909-1949), potwierdzil, ze to wzrost produktywnosci czynnikéw wytworczych jest
zasadniczym Zrédtem wzrostu gospodarczego [Balcerowicz, Rzonca 2011].

W latach 20. XX w. modelowaniem produkcji zajmowali sie¢ C.W. Cobb
i PH. Douglas [1928]. Znana jest funkcja produkcji Cobba-Douglasa [Barbur-
ski 2005], ktorej rownanie w analizowanym modelu przedstawia si¢ nastepujaco:

Y= AK'N', gdziea+f=1,0<a< 1, (4)

gdzie:
A - miara postgpu technologicznego, K — naktad kapitatu, N - naklad pracy,
a - wspdlczynnik elastycznosci produkcji wzgledem kapitatu, =1 - a.

Produkcja krajowa, utozsamiana z PKB (Y), jest zdeterminowana w stopniu
okreslonym przez wykladniki poteg znajdujacych sie w bezposrednim sgsiedz-
twie zmiennych: kapitalu (K) oraz zasobéw pracy (N). Wyktadniki te informuja
o elastycznosci produkcji wzgledem zmian naktadéw poszczegolnych czynnikow
i okreslaja udzial kazdej ze zmiennych w jednostce wytworzonego produktu’s.
Zmienna A (A > 0) jest miarg postepu technicznego we wzroscie gospodarczym.
Przy zalozeniu stalych korzysci skali a + p = 1, zatem 1% wzrost zaréwno kapitatu,
jak i pracy ceteris paribus zwigkszy produkcje globalng o 1%.

Do identyfikacji zrodet wzrostu gospodarczego (jego dekompozycji) wyko-
rzystuje si¢ nastepujaca réznicowy postac funkeji produkgji:

AY AA AN AK
+a ( ) (5)

_ = +(1—a)(
Y A N K

Wedtug Solowa wzrost produktywnos$ci czynnikéw wytwoérczych w Stanach
Zjednoczonych w latach 1909-1949 odpowiadat za 87,5% wzrostu produktu na jed-
nostke pracy. Zwigkszenie nakltadow kapitatu na jednostke pracy natomiast za 12,5%
tego wzrostu [Balcerowicz, Rzonca 2010]. Warto$¢ a zostala oszacowana przez
Solowa na przyktadzie gospodarki USA na ok. '/,, wskazujac na to, iz udziat kapitatu
we wzroécie produktu w cenach czynnikéw produkcji wynosi ok. '/, a wkiad pracy
ok. */, [Wozniak 2008]. Jezeli zmianie ulegajg wartosci poszczegdlnych zmiennych
modelu reprezentujace poszczegolne czynniki produkcji, wartos¢ produkcji ulega
zwigkszeniu. Wzrost produkcji, przy pozostawaniu na niezmienionym poziomie
warto$ci nakladéw pracy (NN) i kapitatu, prowadzi do sytuacji, w ktérej determinanta

16

Parametr a (AY/Y)/(AK/K) - elastycznos¢ produkeji wzgledem kapitatu (dla statych zaso-
béw pracy); parametr B (AY/Y)/(AN/N) - elastyczno$¢ produkcji wzgledem zasobow sily roboczej
(dla stalej wartosci kapitatu).
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wzrostu gospodarczego jest postep techniczny. Stanowi on wazny skfadnik kreu-
jacy wartos¢ dodang w postaci tzw. reszty Solowa (ang. Total Factor Productivity —
ogolna produktywnos¢ czynnikéw produkeji), ktéra w modelu odzwierciedla nie-
wyjasniong cze$¢ wzrostu gospodarczego i odpowiadala za ponad 50% zréznicowa-
nia wzrostu PKB w USA i innych krajach uprzemystowionych, podczas gdy tempo
akumulacji kapitatu na osobe odpowiadalo od '/, do '/, tempa wzrostu [Nazar-
czuk, Marks-Bielska 2009, Marks-Bielska, Nazarczuk 2012]. Reszta Solowa opisuje
wszystkie czynniki wzrostu produktu inne niz kapitat i praca, m.in.: produktyw-
nos¢ pracy i kapitalu, poprawe wyksztalcenia i umiejetnosci sity roboczej, poprawe
jakosci i wydajnosci wyposazenia kapitalowego. O ile pozostate skladniki modelu
mozna zaobserwowac i bezposrednio zmierzy¢, o tyle czes¢ przypadajaca na pro-
duktywno$¢ mozna uchwyci¢ jedynie posrednio (znajac pozostate wartosci i odej-
mujac wplyw innych czynnikéw od ogélnego wzrostu) [Piech 2004].

W modelu Solowa-Swana, a takze w nastepnych generacjach neoklasycz-
nych modeli wzrostu, podkreslajac znaczenie wzrostu produktywnosci dla wzro-
stu gospodarki, nie wskazywano jednak, z czego wynika wzrost produktywnosci.
Zaktadano w nich, ze czynniki wytwdrcze sa w pelni efektywnie wykorzystywane,
a postep techniczny nie zalezy od zadnej z wielko$ci uwzglednianych w modelu
[Balcerowicz, Rzonca 2010].

Zaproponowany przez Solowa-Swana rachunek wzrostu okazal sie uzytecz-
nym narzedziem w badaniach empirycznych nad wzrostem gospodarczym, sta-
nowigc podstawe wspolczesnej rachunkowosci wzrostu [Rapacki, Préchnik 2009,
Nazarczuk, Marks-Bielska 2009, Balcerowicz, Rzonica 2010, Marks-Bielska, Nazar-
czuk 2012].

Empiryczna weryfikacja modelu Solowa-Swana w krajach o réznym stopniu
rozwoju wykazala niezgodno$¢ zaréwno czesci zalozen, jak i wnioskéw. Jednym
z wnioskow bylo np., ze biedne kraje powinny dogania¢ bogate (konwergencja).
Procesy takie nie byly obserwowane, a w wielu przypadkach dysproporcje miedzy
nimi poglebialy si¢ [Piech 2004].

Barburski [2005] za Dobija podkresla, ze sama funkcja produkeji Cobba-
-Douglasa powstawala w sytuacji, gdy rozumienie kapitatu bylo niepetne i ozna-
czalo faktycznie $rodki trwale i obrotowe. W odniesieniu do tego faktu, dobor
zmiennych do modelu byl réwniez niepetny i dokonany bez stosownego teore-
tycznego uzasadnienia. Oprocz tego zmienna K, okreslajaca $rodki pracy i pro-
dukgji, nie posiada okreslonej miary wartosci, chociaz dostgpna jest miara wedlug
historycznego kosztu nabycia, ale nie do konca odpowiednia przy podanej kon-
strukcji miary. W procesach wytworczych wystepuja straty aktywow, a tego nie
uwzglednia funkcja produkcji Cobba-Douglasa.

Konsekwencjg zanegowania jednych teorii jest powstawanie innych, w tym
przypadku - teorii wzrostu endogenicznego. Zgodnie z tg teorig wzrost pro-
duktywnosci czynnikéw wytworczych, stanowiacy zrédlo dtugofalowego wzrostu
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gospodarczego, nie jest zaktadany, lecz stanowi przedmiot modelowania. Pierw-

sze modele tego typu powstaly juz w latach 60. i 70., ale ich dynamiczny rozwoj

nastgpil w latach 80. (prace Romera, Lukasa, Grosmana i Helpmana, Aghiona

i Howitta). Wzrost produktywnosci czynnikéw wytworczych jest w tych mode-

lach albo produktem ubocznym dzialalnosci wytwoérczej (nabywania wiedzy przez

praktyke), albo akumulacji kapitalu ludzkiego lub wynikiem celowej dziatalnosci
badawczo-rozwojowej ukierunkowanej na zysk. Wzrost produktywnosci czynni-
kow wytwdrczych zalezny od oplacalnosci, odpowiednio, dziatalno$ci wytworczej,
akumulacji kapitatu ludzkiego lub celowej dziatalnosci badawczo-rozwojowej, staje

sie wrazliwy na dziatanie bodzcow ekonomicznych [Balcerowicz, Rzonca 2010].
Teoria wzrostu endogenicznego koncentruje si¢ na sposobie organizacji pro-

dukcji zamiast tradycyjnego zainteresowania proporcjami czynnikéw produk-

cji. Wzrost gospodarczy staje si¢ w tym przypadku naturalnym procesem naste-
pujacym w efekcie dzialania postgpu technologicznego. Skutkiem publicznych

i prywatnych nakladow na badania i wdrozenia sg innowacje technologiczne,

ktére powstaja wewnatrz gospodarki i zapobiegaja spadkowej tendencji kranco-

wej wydajnosci czynnikow produkeji [Bakiewicz, Zutawska 2010]. Gtowne zato-
zenia teorii endogenicznego wzrostu gospodarczego (TEWG) mozna sprowadzi¢
do nastepujacych:

1) dziatanie mechanizmu konkurencyjnego odnosi si¢ raczej do poszczegdlnych
rynkow technologicznych, czy tez do rynkéw wybranych czynnikéw pro-
dukcji. Nie istnieje za$ konkurencja doskonala na wszystkich rynkach towa-
rowych, a takze na rynkach czynnikéw produkeji. W wyniku ochrony wla-
snych interesow przez korporacje dysponujace licencjami i patentami istniejg
bariery wejscia na rynek,

2) czynniki produkeji s3 doskonale mobilne (w sensie fizycznym, niekoniecznie
w politycznym, czy instytucjonalnym, np. zréznicowana efektywnos¢ dziala-
nia zestandaryzowanych korporacji biznesowych w réznych krajach),

3) obecno$¢ wynalazkéw nie oznacza wszedzie jednakowych mozliwosci ich
wykorzystania. Wystepuje bariera ekonomiczna dyfuzji innowacji, ktdra
skutecznie opdznia lub uniemozliwia konwergencje gospodarcza (jesli ceny
nowoczesnych technologii sa zaporowe),

4) wystepuje ograniczona homogenicznos¢ zaréwno pracy, jak i kapitatu (np.
praca pracownika o tych samych kwalifikacjach w strefie klimatycznej, do
ktorej nie jest zaadoptowany, czy w kraju o odmiennej do rodzimej kulturze
moze charakteryzowac sie obnizong wydajnoscia,

5) substytucyjnos¢ czynnikéw produkcji jest mozliwa w obrebie danej gospo-
darki, ale zalezy od uwarunkowan polityczno-instytucjonalnych,

6) dzialalno$¢ gospodarcza jest podporzadkowana planom dzialalnosci prywat-
nych przedsigbiorcéw ukierunkowanych na maksymalizacje zysku, ale wynika
réwniez z celéw sektora publicznego (realizacja korzysci spotecznych),
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7) efektem dzialania mechanizmu rynkowego jest pelne wykorzystanie czynni-
kow produkcji (zachowanie dynamicznej stabilno$ci na granicy krzywej moz-
liwosci produkcyjnych),

8) wystepuja rosngce (wewnetrzne) korzysci skali (zalozenie wiekszosci modeli,
ale w niektdrych z nich przyjmuje si¢ neoklasyczng wersje tego zalozenia —
stale efekty skali; dotyczy to szczegdlnie modeli, akcentujacych znaczenie
docelowego efektu konwergencji, polegajacego na tym, ze wraz ze wzrostem
produktu per capita spada dynamika wzrostu gospodarczego. Mozliwosci
wzrostowe gospodarek wyczerpuja sie wraz z wchodzeniem na coraz wyzej
polozone $ciezki wzrostu, o ile nie pojawiag si¢ nowe impulsy stymulujgce
dynamike wzrostu,

9) wskutek rosnacych efektéw skali w ograniczony sposob dziata prawo maleja-
cego produktu marginalnego,

10) postep techniczny ma charakter endogeniczny wzgledem systemu gospodar-
czego. Jest wynikiem $wiadomych inwestycji w dziatalno$ci badawczo-rozwo-
jowej oraz w obszarze kapitatu ludzkiego,

11) postep techniczny wynika z poziomu ludzkiej aktywnosci. To zalozenie pod-
kresla role motywacji psychologicznych w ksztaltowaniu wzrostu gospodar-
czego, uwzgledniajac fakt, ze dobrobyt zalezy tez od samych ludzi, od ich
motywacji w zakresie stawiania i osiggania ambitnych celéw,

12) wiele podmiotéw gospodarczych posiada sile rynkows i czerpie rente z tytutu
wynalazkéw [Fiedor, Kociszewski 2011].

3.5. Dekompozycja PKB i jego skladowe

Rachunek wzrostu stanowi jeden z elementdw analizy determinantéw ksztal-
tujacych wzrost gospodarczy. Pozwala on zdekomponowa¢ tempo wzrostu gospo-
darczego na czynniki powodujace jego zmiang. Dekompozycja umozliwia odpo-
wiedz na pytanie, ktora z kategorii (rozpatrywanych czynnikéw) ma jaki wktad
(kontrybucje) w ksztaltowaniu wzrostu gospodarczego kraju. Rachunek wzrostu
pozwala zatem na wyodrebnienie bezposrednich zrédet zmian w mozliwosciach
wytworczych oraz wielkosci popytu w gospodarce [Rzonca 2002]. Jak juz wcze-
$niej wspomniano, stanowi jeden z uzytecznych instrumentéw w badaniach nad
wzrostem gospodarczym [Balcerowicz, Rzonca 2010].

Podobnie jak rézne metody obliczania PKB", takze i dekompozycje mozna
przeprowadzi¢ w odmienny sposob. Najczesciej jednak stosuje si¢ dwa podejscia
do dekompozycji PKB, tj. popytowe oraz podazowe. W ujeciu popytowym PKB

7 Warto$¢ PKB (w cenach rynkowych) mozna obliczy¢ przez zsumowanie: (1) wartosci

dodanej wytworzonej we wszystkich przedsigbiorstwach w kraju, (2) wartosci wydatkéw na dobra
i ustugi (finalne), (3) dochodéw z czynnikéw produkeji [Wozniak 2008].
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jest dekomponowany na nastepujace skltadowe: spozycie ogétem, akumulacje oraz
eksport netto. Ujecie podazowe uzaleznione jest od funkcji produkcji wykorzy-
stywanej do dekompozycji, co warunkuje liczbe rozpatrywanych czynnikéw i ich
zroznicowany wklad w tworzenie wzrostu. Ponizej opisano czynniki w ramach
ujecia popytowego dekompozycji.

Spozycie ogélem agreguje w sobie spozycie indywidualne (prywatne) oraz
zbiorowe. Obie z tych kategorii informuja o skali popytu na rynku, jednak o réz-
nym jego pochodzeniu. Spozycie indywidualne odzwierciedla wydatki dokony-
wane przez gospodarstwa domowe na zakup dobr i ustug, podczas gdy spozycie
zbiorowe wskazuje na alokacje nakladéw w ramach wydatkéw instytucji rzado-
wych i samorzagdowych (np. na o$wiate, opieke zdrowotna, kulture, obrone naro-
dowa, dostepu do innych débr publicznych). Akumulacja oznacza gromadzenie,
czyli przeznaczanie $srodkéw finansowych na inwestycje (w tym warto$ci niema-
terialne i prawne), zapasy oraz pdétprodukty, najczesciej w celu powigkszenia zdol-
nos$ci wytworczych i w konsekwencji wielkosci produkeji. Eksport netto to nato-
miast roznica pomiedzy wartoscig eksportu i importu.

Analiza dekompozycji wzrostu gospodarczego Polski w latach 2001-2010
w ujeciu popytowym doprowadzita do wniosku, zgodnie z ktérym to spozy-
cie ogolem bylo czynnikiem o najwigkszej (dodatniej) kontrybucji do PKB przy
zmiennym wkiadzie akumulacji oraz eksportu netto (tab. 3.2). Wysoki wktad
spozycia indywidualnego w ramach spozycia ogolem pozwolil stwierdzi¢, ze to
wydatki gospodarstw domowych odegraty kluczowa role w ksztaltowaniu popytu
w gospodarce na towary i ustugi. Byto to uwarunkowane rosnacymi dochodami
realnymi mieszkancow kraju, a takze zwigkszeniem dostepnosci kredytow. Spozy-
cie zbiorowe, utozsamiane z wydatkami z budzetu panstwa lub samorzadéw naj-
cze$ciej na pokrycie kosztow dostepu do okreslonych dobr publicznych, cechowat
umiarkowanie dodatni wklad do PKB. Przejsciowo ujemna oraz dodatnia kon-
trybucja akumulacji oraz eksportu netto w ksztaltowanie wzrostu gospodarczego
Polski byla zdeterminowana przez sytuacje gospodarcza kraju i jego otoczenia.
W latach 2001-2002 oraz w 2009 r. akumulacja przyczyniala sie¢ do ogranicze-
nia wysokosci PKB, z uwagi na malejace zapasy oraz inwestycje sektora przedsie-
biorstw (byly to lata spowolnienia gospodarczego w kraju). W pozostalych okre-
sach analizy jej wklad przyczynial si¢ do wzrostu PKB, bo przedsiebiorstwa inwe-
stowaly i zwigkszaly poziom zapaséw, niejako przygotowujac si¢ do okresu dobrej
koniunktury gospodarczej.
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Jeszcze wigksze zrdznicowanie opisywalo eksport netto, ktéry w latach: 2004,
2006-2008, 2010 odznaczal si¢ ujemnym wkiladem we wzroscie PKB, co byto
spowodowane wigkszg dynamika wzrostu importu w poréwnaniu do eksportu,
a w latach: 2001-2003, 2005, 2009 opisywala go dodatnia kontrybucja do wzro-
stu gospodarczego. Nalezy takze zaznaczy¢, ze w okresach ograniczenia dynamiki
wzrostu PKB kraju (2001-2003, 2009), nastepowal glebszy spadek importu niz
eksportu, co skutkowalo dodatnig kontrybucja eksportu netto do PKB [Marks-
-Bielska, Nazarczuk 2012]. Jednym z czynnikéw przesadzajacych o tej sytuacji
w tych okresach byta zmiana kursu walutowego (deprecjacja zlotego wobec euro),
ktora zwigkszata konkurencyjno$¢ eksportu.

Ujecie podazowe dekompozycji wzrostu gospodarczego kraju pozwala nato-
miast zidentyfikowa¢ charakter obserwowanych przemian, tzn. czy przykltadowo
wzrost w danym okresie jest warunkowany zwiekszeniem si¢ zasobnosci okreslo-
nego czynnika produkcji (np. kapitatu) lub przemian w obrebie produktywnosci.
Z uwagi na mozliwo$¢ zastosowania réznych funkeji produkeji i modeli wzro-
stu (por. podrozdzial 3.3) takze i sama dekompozycja moze przebiega¢ w zrézni-
cowany sposob. Ponizej zaprezentowano standardowe podejscie do wyjasniania
réznic w poziomie dochodu mig¢dzy krajami w oparciu o zapoczatkowana przez
R. Solowa dekompozycje wzrostu gospodarczego, stanowigca podstawe wspolcze-
snej rachunkowosci wzrostu [Nazarczuk, Marks-Bielska 2009]. W tym celu wyko-
rzystano nastepujaca postac neoklasycznej funkcji produke;ji:

AlnY AlnL AlnK (1.1)
=a +(1-a) + AlnA; )

pop pop pop

gdzie:

Y - produkt krajowy brutto, pop - populacja, L - zasoby pracy (tj. prze-
cietny stan pracujacych w gospodarce w danym roku), L = populacja -
stopa aktywnosci - wskaznik zatrudnienia - liczba godzin, K - zasoby
kapitatu (tj. warto$¢ brutto $rodkéw trwatych w gospodarce), A - miara
postepu technologicznego wyrazajaca ogdlny wzrost produktywnosci
czynnikéw produkeji, e i (1 — &) — wspolczynniki elastycznosci, tj. wagi'®
czynnikow produkgji okreslajace wkiad czynnika do jednostki produktu:
pracy (a = 2/3) i kapitatu (1 - a = 1/3).

Wiréd pewnych ograniczen tej metody nalezy przyja¢ fakt, ze dekomponuje
ona wzrost gospodarczy na trzy skfadowe, tj. zmiany w ramach zasobow kapitalu
i pracy (rozpatruje tylko aspekt ilosciowy nakladéw), a takze tzw. reszte Solowa
(ang. Total Factor Productivity), czyli ogélng produktywno$¢ czynnikéw produk-

18

USA.

Wagi zostaly oszacowane przez R. Solowa na przykladzie funkcjonowania gospodarki
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cji. W przypadku, gdy produkcja rosnie wraz z czasem, a warto$ci nakladow pracy
(L) i kapitatu (K) pozostaja na poziomie niezmienionym, oznacza to, ze deter-
minantg wzrostu gospodarczego byt postep techniczny, ktéry odzwierciedla nie-
wyjasniona cze$¢ w modelu Solowa [Nazarczuk, Marks-Bielska 2009]. Model ten
nie jest jednak w stanie uwzgledni¢ zmian jako$ciowych na rynku pracy oraz
w ramach kapitalu technicznego, a takze wyjasni¢ duzych réznic miedzy war-
tosciami reszt o podobnym poziomie rozwoju technologicznego. Ta niedogod-
no$¢ stata sie m.in. przyczynkiem do rozbudowy modelu o nowe czynniki, w tym
o kapitat ludzki [por. Mankiw, Romer, Weil 1992].

Analiza gtéwnych czynnikéw wzrostu gospodarczego Polski w modelu Solowa
w latach 2001-2010 dowiodla, ze to wzrost ogdlnej produktywnosci czynnikéw
produkeji (TFP) posiadal dominujacy wpltyw na wzrost gospodarczy (tab. 3.3).
Wzrost PKB dokonywat si¢ zatem gléwnie poprzez wzrost wydajnosci zaangazo-
wania czynnikéw produkgji, a nie przez wzrost zasobnosci poszczegdlnych czyn-
nikéw. Nalezy sadzi¢, ze to procesy modernizacyjne i transformacyjne (w tym
wzrost znaczenia innowacji) w gospodarce byly w gtéwnym stopniu odpowie-
dzialne za ten przyrost. Zostaty one najprawdopodobniej zainicjowane przez niz-
sz produktywno$¢ niz w innych krajach rozwinigtych gospodarczo.

Czynnik kapitalu odznaczal si¢ niezmiennie dodatnim wkladem w tworze-
niu wzrostu gospodarczego, chociaz jego skala oddzialywania byla zréznicowana.
Zadecydowala o tym odmienna w poszczegélnych okresach analizy skala inwesty-
cji w sektorze przedsiebiorstw, ktora przejawiala si¢ przede wszystkim wzrostem
technicznego uzbrojenia pracy. W okresach pogorszenia koniunktury oraz inten-
sywnego wzrostu technicznego uzbrojenia pracy zaobserwowano spadek produk-
tywnosci majatku trwalego.

Kontrybucje czynnika pracy cechowato relatywnie najwigksze zréznicowanie.
W okresach dekoniunktury zmiany w gospodarce silnie oddzialywaly na sytuacje
na rynku pracy. Stad wahania we wplywie czynnika pracy na zmian¢ PKB w roz-
patrywanym horyzoncie. W latach 2001-2002 oraz 2009-2010 przedsigbiorstwa
dokonywaly racjonalizacji zatrudnienia, a w okresie 2001-2003 dodatkowo malata
stopa aktywnosci zawodowej (zmniejszyta si¢ liczba 0séb pracujacych lub bezro-
botnych poszukujacych pracy), co skutkowato najczesciej ograniczeniem zasobow
pracy w gospodarce. Przemiany demograficzne oraz zmienna liczba przepracowa-
nych godzin w roku (m.in. uzalezniona od liczby dni wolnych) w mniejszym stop-
niu oddzialywaly dlugookresowo na wzrost gospodarczy. Opisywat je przewaznie
dodatni wkiad udzialu ludno$ci w wieku produkcyjnym na PKB oraz zmienny
kierunek kontrybucji liczby przepracowanych godzin.
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Podsumowanie

Wzrost gospodarczy jest uznawany przez wigkszos¢ ekonomistéw za zasadni-
czy problem w polityce ekonomicznej. Wzrost gospodarczy stanowi podstawowy
cel podejmowanej dzialalnosci gospodarczej. Jest on czesto odnoszony do sfery
realnej gospodarki, ktéra obejmuje materialng baze produkcji wraz zasobami
naturalnymi, ludnoscig i zmianami w jej strukturze oraz wytwarzanymi dobrami
produkcyjnymi i konsumpcyjnymi. W rzeczywisto$ci natomiast obejmuje jedy-
nie wzrost wielkosci wytworzonych doébr i ustug produkcyjnych oraz konsump-
cyjnych. Jest kategoria wezsza niz rozwdj gospodarczy agregujacy w sobie, oprocz
zmian w wartos$ci wytworzonych dobr i ustug, réwniez towarzyszace temu pro-
cesowi zmiany jakos$ciowe w strukturze gospodarki, skutkujace poprawa jakosci
zycia i dobrobytu spotecznego, bedace niejednokrotnie przejawem poprawy kon-
kurencyjnosci gospodarki.

Do opisu czynnikéw wzrostu (identyfikacji, kwantyfikacji, istniejacych zalez-
nosci) wykorzystuje si¢ modele wzrostu. Model, stanowigc uproszczone odwzo-
rowanie rzeczywistosci, daje podstawe do weryfikacji sformutowanych hipotez,
okresla ramy budowy nowych teorii. Umozliwia réwniez prognozy i projekgje,
oraz analizy symulacyjne, pokazujac wariantowo ksztaltowanie si¢ badanych rela-
cji w przysztosci.

Uzytecznym instrumentem w badaniach wzrostu gospodarczego jest rachu-
nek wzrostu, ktéry umozliwia zdekomponowanie tempa wzrostu gospodarczego
na czynniki powodujace jego zmiane. Rachunek wzrostu pozwala na wyodreb-
nienie bezpo$rednich zrédel zmian w mozliwo$ciach wytworczych oraz wielkosci
popytu w gospodarce.
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Pytania kontrolne

ARl

10.
11.
12.
13.
14.
15.

16.

Jaka jest roznica miedzy wzrostem a rozwojem gospodarczym?

Wymien czynniki pobudzajace wzrost gospodarczy.

Wymien plytkie i glebokie przyczyny wzrostu gospodarczego.

Scharakteryzuj znane Ci neoklasyczne modele wzrostu.

Wskaz glowne zalozenia teorii endogenicznego wzrostu gospodarczego
(TEWG).

Czy wybudowane i sprzedane na rynku pierwotnym w tym roku mieszkanie
wlicza si¢ do tegorocznego PKB? Co w przypadku odsprzedazy mieszkania na
rynku wtérnym? Odpowiedz uzasadnij.

Wyprodukowanie ktérego z dobr w wigkszym stopniu przyczyni si¢ do wzro-
stu PKB: 1 tabliczki czekolady za 5 zt czy 1 opakowania herbaty za 5 z1? Dla-
czego?

Czy w sytuacji, gdy sasiad pomoze Tobie w malowaniu plotu posesji, dziatanie
to bedzie wiaczone do PKB? Jezeli nie, to kiedy bedzie to mozliwe?

Czy w rzeczywistosci PKB jest miarg, ktéra uwzglednia poziom rozwoju calej
gospodarki? Odpowiedz uzasadnij.

Czy Australijczyk pracujacy w Polsce przyczynia si¢ do powigkszania w Polsce
PKB czy PNB?

Czy firma francuska dziatajaca w Polsce zasili PKB Polski czy PNB Francji?
Odpowiedz uzasadnij.

Dlaczego w krajach o duzym udziale firm z udzialem kapitatu zagranicznego
PNB jest najczesciej mniejszy od PKB? Jaki warunek musi zosta¢ spetniony?
Jakie znasz wady PKB jako miernika poziomu dobrobytu?

Jakie znasz metody pomiaru PKB?

Wyjasnij, dlaczego wykorzystywanie danych o wzroscie gospodarczym
w cenach biezacych moze by¢ mylace.

W jakim celu stosuje si¢ dekompozycje PKB? Jakie czynniki w ujeciu popy-
towym i podazowym przyczynialy si¢ w najwigkszym stopniu do wzrostu
gospodarczego Polski w latach 2001-2010?
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4. Polityka gospodarcza
w warunkach przemian
ustrojowo-systemowych

Wprowadzenie

Istota transformacji opiera si¢ na wprowadzeniu zmian we wszystkich cze-
$ciach systemu, co prowadzi¢ powinno do zbudowania nowego porzadku ekono-
micznego oraz poprawnego jego dzialania i wykorzystania. Budowanie takiego
porzadku ekonomicznego oparte jest na tworzeniu nowych instytucji rynko-
wych, ktérymi sa ramy dzialania poszczegélnych jednostek, ale i grup spolecz-
nych, ktére okreslaja mozliwosci ich dzialania. Instytucje te mozna podzieli¢ na
formalne i nieformalne, przy czym poprawny porzadek ekonomiczny funkcjonuje
efektywnie tylko w sytuacji spéjnego dzialania zespotu norm formalnych oraz
powiazanych z nimi instytucji nieformalnych.

Realizacja transformacji polskiej gospodarki jest procesem dlugotrwatym.
W ramach przeksztalcen przeprowadzanych od 1989 r. zostalo zrealizowane zalo-
zenie dotyczace integracji europejskiej, kiedy to w 2004 r. Polska przystapila do
Unii Europejskiej. Element zespolenia Polski z UE uzna¢ mozna za umowng date
zakonczenia transformacji systemowej'’, poniewaz potwierdza ona fakt, iz zdo-
tano zbudowa¢ podstawy systemu gospodarczego i politycznego zblizonego do
pozostatych krajow UE [Wilkin 2006].

¥ Niektdérzy ekonomisci uwazaja, ze transformacja nie zakonczyla si¢, poniewaz nie zakon-

czony zostal proces prywatyzacji, a takze sam fakt formalnego czlonkostwa w UE, co zgodnie z kry-
teriami kopenhaskimi ustalonymi w 1992 r., wymagalo uznania krajow ubiegajacych si¢ o akces
do wspomnianego ugrupowania gospodarczego za ,funkcjonalne gospodarki rynkowe”, ktére
bylyby zdolne do konkurowania w ramach europejskiego ugrupowania integracyjnego, nie przesa-
dza o realnej dojrzalosci systemowej. Jedynym bowiem z przekonujgcych kryteriow tej dojrzatosci
wydaje si¢ by¢ takie jakosciowe zaawansowanie kultury rynkowej sensu largo oraz solidno$¢ instytu-
cji (regut rynkowej gry ekonomicznej), aby zapewnialy one efektywne dziatanie mechanizméw two-
rzenia i alokacji kapitalu oraz podzialu wytworzonego produktu. Rozwazajac efektywne dziatanie
tych mechanizméw nalezy mie¢ na uwadze zaréwno dynamike proceséw gospodarczych, jak i ich
zréwnowazenie. Do osiagniecia zadowalajacego z tej perspektywy stanu instytucji i kultury rynko-
wej niezbedny jest dalszy postep, ktéry moze nastgpi¢ w perspektywie wielu lat [Kotodko 2009].
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4.1. Sytuacja gospodarki Polski u progu transformacji

Pod koniec lat 80. gospodarka Polski zaczeta odczuwad silnie negatywne
skutki pozostawania w nieefektywnym systemie gospodarki nakazowo-rozdziel-
czej, ktory zaczal chyli¢ sie ku upadkowi. Pierwsze symptomy pogorszenia sytu-
acji byly juz jednak widoczne wczesniej, tj. na przetomie lat 70. i 80., kiedy to
gospodarke Polski objat spadek produktu krajowego brutto.

W ostatnim roku przed wprowadzeniem zmian systemowo-ustrojowych (tj.
1989 r.) gospodarka Polski cechowala si¢ [por. Balcerowicz 1997, Czerwinska
2001, Gruszecki 2003, Milewski 1993]:

o Nieré6wnowaga makroekonomiczng, na ktérg sktadalo si¢ m.in. bardzo
wysokie zadluzenie zagraniczne®, kryzys finansow publicznych® oraz hiperin-
flacja*. Rozregulowana sfera finanséw znajdowata wyraz w rosnacej inflacji,
sztucznym systemie cen i (wielorakich) kursow walutowych?®, a takze rozbu-
dowanych dotacjach i przez to wysokim deficycie budzetowym.

« Nadmiernie rozbudowana sfera przemyslu, przy niedostatecznej roli sek-
tora ustugowego?, co byto skutkiem realizowanej przez lata polityki uprzemy-
stowienia oraz nastawienia na produkcje antyimportowa (import pozbawiat
kraj dewiz). Ponadto struktura przemystu charakteryzowala si¢ nadmiernym
rozwojem galezi ciezkich i niedorozwojem galezi lekkich, stosujacych nowo-

»  Zadluzenie zagraniczne Polski w krajach zachodnich w 1970 r. wynosito 0,6 mld USD.
Jego wartos¢ jednak systematycznie wzrastala wraz z realizacjg programu ,wielkiego skoku™: 1974 r.
(3,6 mld USD), 1978 r. (15 mld USD), 1980 r. (23 mld USD). W 1980 r. obstuga kredytéw zagranicz-
nych stanowita 75% przychodéw eksportowych i przekraczata dochody wolnodewizowe [Kuczyn-
ski 2012]. W 1990 r. zadluzenie zagraniczne Polski bylo szacowane na 48,5 mld USD, z czego
32 778,36 mln USD pochodzito z Klubu Paryskiego, a 11 163,78 mln USD z Klubu Londynskiego,
a okoto 4,5 mld USD pozyczono z innych zZrédel (w tym RWPG i ZSRR).

2 W ostatnim roku przed reforma, tj. w 1988 deficyt budzetowy Polski wynioést 7,4% PKB
[Balcerowicz 1997]. Pod koniec 1989 r. sytuacja finanséw publicznych byta jeszcze trudniejsza. Po
czesci byla ona spowodowana przez hiperinflacje, ktéra wymuszata istotng indeksacje dochodéw
ludnosci, a takze sklaniata do odraczania regulacji zobowigzan (aby moc placi¢ mniej wartym pie-
nigdzem). 5 wrzesnia 1989 r. kasa budzetowa byla pusta, a rzad musial siggna¢ po kredyt od NBP,
aby przynajmniej w czesci ja napelni¢ [Kuczynski 2012]. Oznaczalo to de facto dodruk ,,pustego
pieniadza” (czyli dalsze zmniejszenie mozliwosci nabywczych pienigdza), bowiem w tamtym okre-
sie nie istnialy obligacje skarbowe, ktérymi rzad moglby sfinansowa¢ zobowigzania. Byla to jedna
z praktyk, ktérych szybko zakazano. Réwnolegle ograniczano wydatki.

2 Hiperinflacja zostala przyspieszona przez jedng z decyzji rzadu Mieczystawa Rakowskiego
w 1988 r., uwalniajaca ceny zywnosci (z zasady stuszna), jednak przeprowadzona przy braku dyscy-
pliny w zakresie wzrostu ptac i dochodéw, co powiekszylo spoteczne koszty transformacji [Kuczyn-
ski 2012]. Nalezy takze pamietad, iz do wzrostu cen w gospodarce przyczynialy si¢ takze duze nie-
dobory podazowe na rynku oraz inflacja thumiona przez administracyjnie uksztalttowany wcze$niej
poziom cen. Po liberalizacji wiekszosci cen zaczela oddzialywa¢ tzw. inflacja korekcyjna, ktdrej
zadaniem bylo przywrdcenie ,,zdrowych” relacji miedzy popytem i podaza. W 1989 inflacja w Polsce
w ujeciu $redniorocznym wyniosta 281%, a w 1990 r. 585,6%. Rok pdzniej byto to juz 70,3%.

» Tzn. zfoty nie byt swobodnie wymienialny na inne waluty obce.

Udzial przemystu w 1989 r. w tworzeniu PKB wynidst 52,3%, a ustug 34%.
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czesne technologie. Utrzymywat si¢ takze wysoki udzial sektora pafistwowego
w przemysle, budownictwie, transporcie oraz handlu®.

Brakiem niezbednych instytucji rynkowych. Nie istnial prawdziwy bank
centralny oraz prawdziwe banki komercyjne, nie istniala takze gietda papie-
réw warto$ciowych oraz obligacje panstwowe. Istnial natomiast scentralizo-
wany system bankowy (monobank), ktory byt wykorzystywany do finansowa-
nia planowanych zadan.

Nierownowaga w zakresie produkcji, konsumpcji oraz inwestycji. Na
rynku panowaly ogromne niedobory podazowe, ktére byly m.in. uwarun-
kowane nierynkowym charakterem ustalanych administracyjnie cen. Przy
braku wymienialnosci zlotego oraz niedostatku dewiz trudno byto wyelimi-
nowac¢ niedobory poprzez import towaréw z zagranicy. Produkcja cechowala
sie niska efektywnoscig oraz marnotrawstwem zasobow?. Struktura produk-
cji nie oddawata rzeczywistych potrzeb obywateli (m.in. z uwagi na nastawie-
nie na rozwdj przemystu ciezkiego, zobowiazania Polski wzgledem Ukladu
Warszawskiego oraz produkcje przeznaczong na eksport do RWPG, a takze
brak mozliwosci komunikacji miedzy popytem a podaza z uwagi na admi-
nistracyjny charakter cen). Istotnym czynnikiem znieksztalcajacym byl row-
niez panujacy niedobdr towardw i ustug, co doprowadzito (w konsekwencji
oddzialywania czynnikéw politycznych i systemowych) do niezréwnowazo-
nej struktury gospodarki materialowej, ktora cechowata si¢ nadmierng pro-
dukcja $rodkéw produkeji przy niedorozwoju wytwarzania artykulow kon-
sumenckich. Koszty nowych inwestycji byly czesto zanizane, a dtugi proces
inwestycyjny sprawial natomiast, Ze budowane fabryki nie zawsze byly w sta-
nie wpisa¢ si¢ w aktualny popyt na rynku. Jako$¢ wytwarzanych produk-
tow byla w wielu przypadkach niewystarczajaca dla konsumentéw z krajow
zachodnich.

Zdeformowang struktura cen. Ceny byly ustalane sztucznie na poziomach
ustalanych odgérnie przez panstwo. Ich wysokos¢ nie oddawala rzeczywistej
warto$ci towaru. Zmiany wysokosci cen byly najczesciej wprowadzane sko-
kowo raz na kilka lat czesto wraz ze wzrostem dochoddw ludnosci (tzw. ope-
racje cenowo-dochodowe)”. Dodatkowe zaburzenia wprowadzita pdzniejsza
praktyka dwupoziomowosci cen artykulow spozywczych i przemystowych.

» W 1989 r. w sektorze prywatnym pracowalo (bez rolnictwa i spéldzielni) 13,2%. ogétu

zatrudnionych.

% Przykladowo bardzo niskie koszty energii elektrycznej (przy produkcji dotowanej przez

panstwo) doprowadzity do wysokiej energochtonnosci przedsiebiorstw, ktéra wraz ze wzrostem ich
liczby doprowadzila do konieczno$ci okresowych wytaczen pradu. Niska cena energii nie byta czyn-
nikiem, ktory sprzyjalby wzrostowi efektywnosci wykorzystania energii elektrycznej.

¥ Najwazniejsze operacje cenowo-dochodowe mialy miejsce w: 1953 r., 1970 r., 1976 r.,

1982 r., 1988 r. Ich zadaniem mialo by¢ zmniejszenie nawisu inflacyjnego wywolanego niedostat-
kiem podazy wzgledem popytu. Jednakze w praktyce wskutek licznych protestow spotecznych cze-
sto powiekszaly wystepujaca na rynku nieréwnowage poprzez zamrozenie cen i wzrost plac.
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Obok siebie istniaty zaréwno ceny umowne (,,prototyp” cen rynkowych) oraz
regulowane (ustalane odgoérnie przez panstwo).

+ Rozbudowanym systemem doplat. Ze wzgledu na éwczesnie funkcjonujacy
system prawny przedsi¢biorstwa panstwowe wlasciwie nie mogty zbankruto-
wa¢é, bowiem bedac w posiadaniu panstwa, w sytuacji utraty ptynnosci zosta-
waly zasilane §rodkami bezpos$rednio z budzetu. Z obecnego punktu widzenia
funkcjonowanie przedsiebiorstw planowo deficytowych budzi pewne kontro-
wersje. Owcze$nie rezerwowano jednak takg mozliwo$¢ w sytuacjach uzasad-
nionych szeroko pojetym interesem gospodarki narodowe;j.

« Rozbudowang sfera socjalna. Gospodarka kraju byta obcigzona kosztami
wynikajgcymi ze stosunkowo tatwo uzyskiwanych przywilejéow o charakterze
socjalnym. W szczegdlnosci obejmowaly one: stosunkowo tatwe uzyskanie
renty inwalidzkiej, dtugie urlopy wypoczynkowe, tanie wczasy pracownicze
w osrodkach wypoczynkowych nalezacych do przedsiebiorstw panstwowych,
dotowane sanatoria, przyzaktadowe stotéwki, ztobki, przychodnie, itp.

« Indeksacja plac. Place w gospodarce byly $cisle powigzane z wysokoscig infla-
cji, ktére byty indeksowane (tj. podnoszone) o 80% wzrostu cen z poprzed-
niego kwartatu. Z zalozenia takie podejscie miato chroni¢ obywateli przed
nadmiernym spadkiem ich wynagrodzen. W praktyce jednak z uwagi na
wystepujace protesty spoleczne z zagdaniami do podniesienia ptac wybranych
grup pracownikéw i zakladow (szczegolnie pod koniec lat 80.) rzeczywisty
rozmiar wzrostu dochodu obywateli byl niejednokrotnie wyzszy.

« Zanieczyszczeniem $rodowiska. Silny rozwdj przemystu ciezkiego oraz nie-
efektywne wykorzystanie zasobow, a takze pozostawianie problemu ochrony
$rodowiska na uboczu, przyczynialo si¢ do nadmiernego wykorzystania zgro-
madzonych zasobow oraz zanieczyszczenia srodowiska. Przyczynialy sie do
tego zaréwno galezie przemystu silnie eksploatujace srodowisko (np. gornic-
two, hutnictwo), jak i niska efektywno$¢ wykorzystania czynnikéw produkeji,
w tym energii elektrycznej (produkowanej gtéwnie dzigki spalaniu wegla).
Podsumowujac, sytuacja kraju byla bardzo trudna, réwniez w poréwnaniu do

innych krajow bylego bloku socjalistycznego, ktére dokonywaly przemian poz-

niej. Polska byfa jedynym krajem (z wyjatkiem bylej Jugostawii), gdzie decyzje

w sprawie zmiany sytemu funkcjonowania gospodarki byly podejmowane w sytu-

acji niemal hiperinflacji przy ogromnych niedoborach podazowych na rynku

[Balcerowicz 1997].
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4.2. Definiowanie transformacji i istota gospodarki

rynkowej

Zdaniem Kotodki [2007] nie jest do konca jasne, kiedy transformacja sie
rozpoczeta. Niektorzy autorzy utozsamiajg jej start z zapoczatkowaniem reform
rynkowych, ale wigkszo$¢ optuje za konwencja przyjecia roku 1989 jako linii
demarkacyjnej. Byl to rok zwrotny, a fundamentalne znaczenie w tym przetomie
mialy obrady ,,Okraglego Stolu” prowadzone w Polsce wiosng 1989 r. (6 lutego -
- 5 kwietnia 1989 r.). Traktowanie tego roku jako poczatku transformacji*® jest,
zdaniem cytowanego autora, duzym uproszczeniem. Ulatwia to co prawda ana-
lizy, ale wypacza istote sprawy, bowiem wiele z tego, co stanowi niezbywalne cze-
$ci procesu transformacji, zostalo zapoczatkowane juz wczesniej wraz z rynko-
wymi reformami strukturalnymi.

Transformacja systemowa to proces przechodzenia od ustroju realnego
socjalizmu, opartego na autorytarnej wtadzy partii komunistycznej oraz central-
nym zarzadzaniu gospodarka do ustroju demokratycznego polaczonego z kapi-
talistyczng gospodarka wolnorynkows, czyli tworzenie na nowo systemu gospo-
darki kapitalistycznej w warunkach odziedziczonych po gospodarce scentralizo-
wanej [ Wielka Encyklopedia PWN 2005].

Balcerowicz [1997] w celu dokladniejszego opisu procesu transformacji doko-
nal jej podzialu na: 1) makroekonomiczng stabilizacje, ktéra odbywa si¢ przy
pomocy $rodkéw polityki makroekonomicznej; 2) mikroekonomiczng liberali-
zacje, polegajaca na wprowadzeniu wymienialno$ci walut oraz na rozszerzeniu
wolnosci gospodarczej przez usuwanie restrykcji w zakladaniu i rozwijaniu pry-
watnych przedsiebiorstw, kontroli cen, biurokratycznych i ilosciowych ograniczen
w handlu zagranicznym; 3) gleboka przebudowe instytucjonalna, sprowadzajaca
sie do przeksztalcania istniejacych instytucji (np. prywatyzacja przedsiebiorstw
panstwowych), a takze tworzeniu nowych (np. gietda papieréw wartosciowych).

Gospodarka rynkowa oparta jest na trzech podstawowych fundamen-
tach: 1) funkcjonowanie jej zwigzane jest z prywatng wlasnoscig, pracg na wla-
sny rachunek i odpowiedzialnoscig wiasciciela; 2) gospodarka pieni¢zna dziala
w oparciu o wymienialny, stabilny pienigdz, umozliwiajacy realny rachunek eko-
nomiczny; 3) dziatanie gospodarki opiera si¢ na mechanizmie rynkowym jako
gléwnej formie funkcjonowania gospodarki zapewniajacej naturalng weryfikacje
podejmowanych decyzji i osigganych wynikéw [Wilczynski 2005].

Transformacja systemowa to zmiana fadu politycznego, gospodarczego i spo-
tecznego od podstaw, ktéry wyznacza ramy dla wszelkich przemian zachodzacych

W literaturze przedmiotu mozna tez spotka¢ poglad, ze poczatek transformacji w Euro-
pie Srodkowo-Wschodniej (réwniez w Polsce) datuje si¢ upadkiem muru berlinskiego (9 listopada
1989 1.).
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w calej gospodarce i spoleczenstwie. Transformacja to zmiana instytucjonalna,
ktdra jest dlugotrwatym i skomplikowanym procesem adaptacji. W procesie tym
kluczowa role odgrywa panstwo, ktdre bierze udzial w tworzeniu nowych instytu-
cji oraz sprawuje kontrole nad ich wprowadzaniem [Szczepaniak 2006].

Jak podkresla Kotodko [2007], transformacja przebiega rownolegle, chociaz
niejednakowo jest zaawansowana w czterech sferach: politycznej, ekonomicznej,
spolecznej, kulturowej. Systemowa transformacja postsocjalistyczna to komplek-
sowy proces przejscia od jednopartyjnego systemu politycznego, centralnie pla-
nowanej upanstwowionej gospodarki, sterowanego odgornie spoleczenstwa oraz
zwigzanej z tymi cechami kultury i mentalnosci do demokracji parlamentarnej,
gospodarki rynkowej, spoleczenistwa obywatelskiego oraz sprz¢zonej zwrotnie
z tymi strukturalnymi cechami nowej kultury i mentalnosci. Jest to proces histo-
ryczny, ze swej istoty dokonujacy sie dtugo i stopniowo [Marks-Bielska, Witkow-
ska 2009].

4.3. Modele transformacji ustrojowej

Wybér rynkowej drogi transformacji w krajach postsocjalistycznych wigzal
sie z przekonaniem, ze system rynkowy pozwala na powigkszenie dobrobytu spo-
tecznego, wzrost gospodarczy oraz powigzanie problemoéw spotecznych w duzo
wigkszym stopniu niz inne systemy. Stanowisko takie wyptywato z przekonan kra-
jow najwyzej rozwinigtych, w ktérych nastapil kryzys panstwa opiekunczego oraz
doswiadczen krajow rozwijajacych sig, a szczegdlnie krajow Ameryki Lacinskiej,
w ktorych narastajace zadtuzenie i inflacja byly postrzegane jako efekt nadmiernej
interwencji pafistwa [Milczarek 2006].

Jak stusznie wskazat Fiedor [2006], w literaturze przedmiotu odnalez¢ mozna
rézne teoretyczne modele transformacji, ktére odnosza si¢ do odmiennych histo-
rycznych do$wiadczen poszczegdlnych krajow. Do réznych okreséw w rozwoju
tych krajow moga by¢ stosowane odmienne modele. Najczesciej wyrdznia sig trzy
gltéwne modele transformacji systemowej*. Jak podkresla Wilkin [2006], w opi-

29

Poréwnaj: Fiedor [2006] wyrdznia: 1. model ,kapitalistycznej rewolucji” (przypadek Pol-
ski, a w pewnym zakresie rowniez Czech, Wegier czy nadbaltyckich krajéow poradzieckich), ktory
moze by¢ tez okre$lony jako model ,,szybkiej liberalizacji’; 2. model stopniowej ewolucji w kierunku
gospodarki i spoleczenstwa kapitalistycznego — inaczej model ,wolnej liberalizacji” (np. przypadek
Rumunii czy Bulgarii w okresie co najmniej polowy lat 90.); 3. model ,,muddling through” (muddle
through - robi¢ co$, zeby przetrwa¢, w kontekscie procesu transformacji — dziatania do pewnego
stopnia petryfikujace stary porzadek i koncepcje bardzo powolnych zmian ekonomicznych i insty-
tucjonalnych) - charakterystyczny dla wielu krajow bylego Zwiazku Radzieckiego, np. Ukrainy czy
krajow $rodkowoazjatyckich, charakteryzuje si¢ bardzo pdznym startem do procesu liberalizacji,
a takze prywatyzacji gospodarki [Marks-Bielska, Witkowska 2009].

70



nii Kleera wszystkie modele transformacji cechuje mechanizm imitacji, rozny jest
tylko stopien nasladownictwa.

Model 1 nazwany jest pelng imitacja. Polega na nasladowaniu poczynan kra-
jow doswiadczonych w kwestiach transformowania gospodarki. Kopiowane sa
wszystkie rozwigzania zwigzane z konstytuowaniem nowego systemu, poczawszy
od ekonomicznych regul gry, instytucji ekonomicznych az po spoleczne i poli-
tyczne [Kleer 2005]. W transformacji postsocjalistycznej w krajach Europy Cen-
tralnej zaistniala postawa nasladownictwa w przeksztalceniach poszczegoélnych
elementow systemu politycznego i gospodarczego. Taki typ przemian najpelniej
zastosowany zostal na terenie bylej NRD, gdzie przeniesione zostaly rozwiazania
systemowe poszczegdlnych elementéw tadu politycznego i gospodarczego z Repu-
bliki Federalnej Niemiec [Wilkin 2006].

Model 2 to imitacja czg¢$ciowa i nasladownictwo zmian, ktére ograniczone sg
do dwoch gltéwnych obszaréw: polityki i sfery ekonomicznej. Reguly gospodar-
cze i te obowigzujace w systemie demokratycznym zostajg przejete czesciowo lub
w pelni przez wprowadzenie regul rynkowych i dominacji sektora prywatnego,
czesciowej lub pelnej deregulacji gospodarki. Do modelu 2. przypisa¢ mozna Pol-
ske, Stowacje, Czechy, Wegry, nadbaltyckie kraje poradzieckie.

Model 3 to model imitacji minimalnej, szczatkowej. Nastepuje tu czesciowe
przejecie rozwigzan (instytucji) dotyczacych gospodarki i polityki z innego sys-
temu [Kleer 2005]. Podstawowe jego cechy to: odgorne wprowadzanie reform
gospodarczych, dualnos¢ systemowa i stabe tempo przemian w sferze spotecz-
nej [Wilkin 2006]. W $rednim okresie w modelu tym nie zostaje wyksztalcony
okreslony model gospodarki ze wzgledu na jego hybrydalnos¢. Charakteryzuje
sie on staboscia polegajaca na tym, ze w niektérych obszarach przemiany moga
by¢ nieodwracalne [Kleer 2005]. Ten model transformacji wybrala gospodarka
Rosji. Oceniony jest on jako mniej skuteczny od pozostatych i w znacznym stop-
niu obcigzony réznymi patologiami. Proces skutkowat 8-letnim trwaniem gospo-
darczej recesji. Wladza ekonomiczna zostata skupiona w rekach niewielkiej grupy
oligarchii finansowej i biurokracji panstwowej. Prywatyzacja przeprowadzona
zostala w sposéb bardzo chaotyczny i prowadzita do zréznicowan bogactwa i wta-
dzy. Nieefektywne bylo réwniez wprowadzanie liberalizacji gospodarczej, ktéra
nie wspolgrata z odpowiednim postepem w demokratyzacji systemu politycz-
nego. Przyktadem panstw, ktére wybraly 3. model w transformowaniu swoich
gospodarek sa: Rosja, a takze inne, powstale po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego
(np. Ukraina).

Charakterystyczng droge transformacji wybrali rzadzacy gospodarka Chin
[Wilkin 2006]. W chwili rozpoczecia reform dysponowata ogromnym potencjalem
ludzkim w postaci taniej i stosunkowo wydajnej sity roboczej. Element ten stano-
wil niejako obcigzenie, poniewaz ludno$¢ cechowaly niskie kwalifikacje réwniez
wérdd kadr naukowych, technicznych i organizatorskich, do czego doprowadzit
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system komunistyczny [Kofman, Roszkowski 1999]. Przeprowadzony zostal tam
tzw. ,,eksperyment chinski”, ktérego sednem byla proba pogodzenia socjalistycz-
nej ideologii, kierowniczej roli partii komunistycznej i autorytarnej formy rza-
dzenia z poszerzaniem pola dla prywatnej inicjatywy, prywatnej wlasnosci, libe-
ralizacji handlu i szybkiego wlaczenia sie w system gospodarki swiatowej. Taki
model transformacji pozwolil unikna¢ ,recesji transformacyjnej” oraz wkroczy¢
na $ciezke preznego wzrostu gospodarczego [Wilkin 2006].

Zdaniem Stiglitza, do pozytywnych aspektéw chinskiej transformacji naleza:
wywazony i gradualistyczny program prywatyzacji, konsekwentne budowanie
infrastruktury instytucjonalnej, wysokie tempo wzrostu polgczone ze znacznym
ograniczeniem ubéstwa oraz dlugookresowej stabilnosci gospodarki [Wilkin
2006]. Zrédtem sukcesu chiniskiej gospodarki jest mozliwoéé uczestniczenia wiek-
szej czesci spoleczenstwa w réznych formach dziatalnosci gospodarczej, opartych
na rodzimych zasobach sity roboczej. Zjawisko bezrobocia nie wystapilo wcale, ze
wzgledu na rozwoj wielkiego biznesu, korporacji migdzynarodowych.

Wielu ekonomistow podaje rézne wyjasnienia réznic w efektach reform chin-
skiej i rosyjskiej gospodarki (Ramka 4.1).

Ramka 4.1. Wybrane réznice miedzy transformacja Chin i Rosji.

Kluczowe znaczenie mialy szybkos¢ i kolejno$¢ reform. W odréznieniu od rosyj-
skiej ,terapii szokowej’, Chiny sukcesywnie dazyly do gospodarki wolnorynkowej
(takie podejscie nazywane jest w literaturze gradualizmem, ewolucja lub eksperymen-
tem). Takie podejscie pozwolilo ztagodzi¢ wstrzasy napotykane podczas transformo-
wania gospodarki, pozostawiajac miejsce na naprawe bledéw i umozliwito osiagnie-
cie stabilizacji makroekonomicznej oraz zbudowanie instytucji. Zastepujac stopniowo
mechanizm centralnego sterowania mechanizmem gospodarki rynkowej, udato si¢
utrzymac szybki wzrost gospodarczy [Xiaolu, Gang 2009].

Polityka makroekonomiczna - nie tylko w tradycyjnym rozumieniu (polityka
budzetowa i monetarna), lecz takze polityka walutowa: szybka akumulacja rezerw
waluty obcej w Chinach (pomimo dodatniego bilansu obrotéw biezacych i bilansu
platniczego) doprowadzila do niedowartosciowania juana, podczas gdy rubel rosyjski
byt przewarto$ciowany w latach 1996-1998 i w latach 2000-2008. Niedowarto$ciowanie
waluty, uzyskane przez akumulacje rezerw, stalo sie gléownym narzedziem proekspor-
towej polityki przemystowej [Popov 2009].

Zaréwno w Chinach, jak i w Rosji w gospodarce nakazowo-rozdzielczej mielismy
do czynienia z niepoprawnym rozdzialem zasobow. Nagla korekta cen spowodowata
spadek produkeji w sektorach, do ktorych przydzielono za duzo zasobow. Taki stan
rzeczy nie spowodowal jednak odpowiedniego wzrostu produkcji w sektorach, gdzie
przydzielono za mato zasobdw, poniewaz przesuniecie zasobéw miedzy sektorami
wymaga czasu. Chinskie podejécie pozwala na zorientowany rynkowo wzrost w tych
drugich sektorach, aby nieprawidlowy rozdzial zasobéw magl by¢ korygowany stop-
niowo, bez spadku produkeji.
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c.d. ramki 4.1.

Wystepowaly réwniez réznice w warunkach wyjsciowych Chin i Rosji. Niektorzy
ekonomisci podkreslaja, Ze biorgc pod uwage te réznice, nalezy stwierdzi¢, ze chinskie
doswiadczenie jest niemozliwe do powtodrzenia, a rosyjska recesja byla nieunikniona.

Istotne wydaja si¢ nastepujace kwestie:

o wiekszos¢ reform chinskich doprowadzita do poprawy sytuacji wszystkich (lub
chociaz wigkszo$ci) obywateli, byl to wiec proces poprawy w sensie Pareto;
wczesne reformy rosyjskie byly korzystne dla niewielkiego odsetka obywateli,
gltéwnie grup intereséw, podczas gdy sytuacja wiekszosci obywateli pogorszyla
sie;

o wiekszos$¢ reform w Chinach byla zdeterminowana lokalnie, czgsto po wielu
debatach na temat polityki i eksperymentach empirycznych, co pozwolilo na
odrzucenie opcji, na ktérych skorzystalyby tylko nieliczne grupy intereséw
i przyniosto korzys¢ wigkszosci obywateli; w Rosji metoda terapii szokowej
zostala sprowadzona i okreslona wytacznie przez przywoddcow i nieliczna elite;

o wyniki reform w Chinach i w Rosji wskazuja na silne powigzanie miedzy
wynikami gospodarczymi i redystrybucja intereséw, tzn. reforma przyno-
szaca korzysci wszystkim grupom ludnosci pozwala zazwyczaj uzyska¢ lepsze
wyniki ekonomiczne; fakt, czy polityka reform przyjmuje za priorytet inte-
res publiczny, ma kluczowe znaczenie nie tylko polityczne, lecz takze ekono-
miczne [Xiaolu, Gang 2009].

W Polsce, a takze w pewnym zakresie rowniez w Czechach, na Wegrzech, czy
w nadbaltyckich krajach poradzieckich, wéréd reformatoréw panowalo przeko-
nanie o konieczno$ci narzucenia idei eksperymentéw systemowych, wdrozenia
mechanizmdéw gospodarki rynkowej i parlamentarnej demokracji, droga radykal-
nej i szybkiej zmiany (model ,,szybkiej liberalizacji”’) [Fiedor 2006]. Czynnikiem
mobilizujacym do przemian wéréd ww. krajéw byla perspektywa integracji euro-
pejskiej. Glownymi celami, jakie kraje kandydujace do Unii Europejskiej musza
spelni¢, sa: sprawnie funkcjonujaca gospodarka rynkowa oraz demokratyczny
system polityczny, w ktérym przestrzegane s prawa obywatelskie i prawa mniej-
szosci narodowych [Wilkin 2006].

Jak podkresla Metelska-Szaniawska [2008], dodatkowy mechanizm wply-
wajacy na proces zmiany instytucjonalnej wiaze si¢ wlasnie z cztonkostwem
panstw w ponadnarodowych organizacjach. Okreslajac cele i warunki prowa-
dzenia polityki w obszarach, w ktérych osiagniecie konsensusu moze by¢ trudne,
taka ,,zewnetrzna kotwica” pomaga odpowiednio ogniskowa¢ polityke, funkcjo-
nuje jako mechanizm arbitrazu w sytuacji réznigcych sie wewnetrznych opinii
politycznych i dostarcza bodzcéw dla kontynuowania zmiany instytucjonalne;.
Model zewnetrzny pokazuje pewne rozwigzania, ktére mozna nasladowa¢, redu-
kuje znacznie koszty ,nauki’, jakie w innym przypadku nalezaloby ponies¢ oraz
pozwala unikna¢ niektérych blednych decyzji [Marks-Bielska, Witkowska 2009].
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4.4. Plan Balcerowicza jako narzedzie przejscia

od gospodarki centralnie planowanej do rynkowej

W procesie przejscia do gospodarki rynkowej konieczne jest jednoczesne,
czyli réwnolegle wdrozenie pewnego zestawu reform, niezaleznie od tego, czy
zostang one wdrozone metodg szokowa (szybka), czy tez stopniowa (wolna).
Zestaw reform nazywamy minimalnym lub podstawowym pakietem reform,
z nastepujacymi elementami:

1) stabilizacja makroekonomiczna (zahamowanie inflacji, zaostrzenie polityki
finansowej, zréwnowazenie budzetu oraz likwidacja luki miedzy popytem
apodazy),

2) liberalizacja cen, obrotu towarowego i przeptywu czynnikéw produkgji,

3) restrukturyzacja przedsigbiorstw, rozpoczecie prywatyzacji, zniesienie ograni-
czen w tworzeniu nowych firm, demonopolizacja,

4) przygotowanie reform instytucjonalnych (utworzenie podstawowych, brakuja-
cych instytucji gospodarki rynkowej, nowe zdefiniowanie roli pafistwa w gospo-
darce, nowy system prawny regulujacy wazne aspekty zycia gospodarczego),

5) uruchomienie nowego systemu ochrony socjalnej [Wilkin 1995].

W koncu 1989 r. zostalo uchwalonych przez Sejm dziesig¢ nowych ustaw
prawnych, ktore tworzyly podstawy nowego ustroju gospodarczego. Wprowadze-
nie tych aktéw prawnych umozliwilo rozpoczecie wdrazania programu stabiliza-
cyjnego. Program gospodarczy rzadu — gléwne zalozenia i kierunki, nazywany
pozniej zwyczajowo Planem Balcerowicza, zakladal wdrazanie sprawdzonego sys-
temu, opartego na prywatnej wlasnosci, konkurencji, mocnym i wymienialnym
pienigdzu oraz rozbudowanej wymianie z zagranicg [Kalinski, Landau 2003].
Pakiet decyzyjny programu Balcerowicza sktadal si¢ z dwdch podstawowych kie-
runkéw dzialania. Pierwszy z nich to ten biezacy, polegajacy na liberalizacji oraz
przywroceniu réwnowagi i sterownosci gospodarki, a w szczegdlnosci na zaha-
mowaniu inflacji. Druga cze$¢ dotyczy¢ miala dzialan dtugookresowych, syste-
mowych, ktére obejmuja kwestie budowy instytucji rynkowych i zmiane struk-
tury wlasno$ciowej gospodarki [Baltowski, Miszewski 2007].

Polski program rzadowy przyjal taktyke terapii szokowej i realizowaniu jej
w zakresie hamowania inflacji i uruchamianiu mechanizmu rynkowego [Wil-
czynski 1996]. Program wdrazany byt w warunkach catkowitego rozregulowania
gospodarki i przy braku pewnosci, co do rozwoju wydarzen [Rosati 1998].

Program gospodarczy rzadu Mazowieckiego skierowany byl na osiggnie-
cie dwoch podstawowych celéw: stabilizacji makroekonomicznej gospodarki
oraz stworzenia podstaw gospodarki rynkowej. Pakiet stabilizacyjny skladat sie
z pieciu elementéw: 1) zmniejszenia deficytu budzetowego przez zniesienie cze-
$ci doplat i ograniczenie wydatkéw, 2) zaostrzenie polityki pienieznej przez dra-
styczne podwyzki stop procentowych i nalozenie limitéw kredytowych na banki,
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3) zaostrzenie polityki ptac przez wprowadzenie restrykcyjnego systemu podat-
kéw od wzrostu wynagrodzen, 4) skokowej dewaluacji ztotego, 5) drastycznych
podwyzek cen energii i podstawowych ustug. Do zmian instytucjonalnych nale-
zalo: 1) uwolnienie wigkszosci cen, 2) wprowadzenie wymienialnosci zlotego,
3) szeroka liberalizacja handlu zagranicznego [Rosati 1998].

Rozpoczete przemiany w gospodarce dazyly do usunigcia przyczyn cenowo-
-placowej ,,spirali inflacyjne;j”. Podjeta zostata decyzja o liberalizacji cen, co wply-
neto na ich natychmiastowy wzrost, doprowadzajac w konsekwencji do niepo-
krytych podaza zasobéw pieni¢znych w poprzednim systemie. Ceny nosnikow
energii i podstawowych ustug wzrosly drastycznie (3-6 razy). Rownolegle do tych
dzialan podjete zostaly decyzje o zatrzymaniu wzrostu dochodéw pienigznych
ludnodci [Rosati 1998, Wilczynski 1996]. Polityka antyinflacyjna realizowana byta
w zakresie trzech podstawowych instrumentéw: polityki kursu walutowego, poli-
tyki pieni¢znej oraz podatku od ponadnormatywnego wzrostu plac.

Realizowanie polityki kursu walutowego polegalo na wprowadzeniu wymie-
nialnosci zlotego w polaczeniu z gleboka dewaluacja. Efektem tych zmian byto
szybkie ustabilizowanie rynku walutowego, réwnocze$nie wywotalo to wpltyw
na ograniczenie importu w bardzo duzym stopniu i wzroscie eksportu w nieco
mniejszym [Rosati 1998].

Wymienialnos¢ ztotego wprowadzona zostala w zakresie transakcji biezacych,
liberalizacji prawa dewizowego i ujednolicenia kursu walutowego. Kurs ten zostal
ustalony na staltym poziomie 9500 zt za 1 USD i przewidywany byl na okres 3 mie-
siecy. W rzeczywistosci jednak okazalo sie, ze na takim poziomie utrzymywat sie
przez nastepne siedemnascie miesigcy [Baltowski, Miszewski 2007]. Staty kurs byt
tzw. ,kotwicg antyinflacyjng”. Procesem zachodzacym réwnolegle byta liberaliza-
cja polityki handlowej, zniesienie ograniczen w imporcie i eksporcie, wprowadze-
nie jednolitej taryfy celnej oraz nowego prawa celnego [Dabrowski 1995].

Poglebiajaca si¢ aprecjacja zlotego wywolala stopniowy spadek konkuren-
cyjnosci eksportu i wzrost oplacalnosci importu. Ten aspekt pod koniec 1991 r.
zaczal zagraza¢ rownowadze gospodarczej [Baltowski, Miszewski 2007]. Polityka
pieniezna pozostawala bardzo restrykcyjna, ale jak si¢ pozniej okazalo, mato sku-
teczna. Stopy procentowe byly systematycznie zawyzane w stosunku do oczeki-
wanej inflacji. Fakt ten zmuszal banki do utrzymywania nadmiernie wysokich
nominalnych stép oprocentowania kredytéw. Sytuacja taka ograniczala mozli-
wosci korzystania z kredytu, jednoczesnie powodujac powstawanie coraz wigk-
szych problemoéw z obstugg diugu. Restrykcjom pienigznym na poziomie makro-
ekonomicznym towarzyszyt brak dyscypliny finansowej na szczeblu mikroekono-
micznym. Wystepujacy niedostatek wlasciwego nadzoru bankowego, nadmiernie
liberalna polityka udzielania zezwolen na otwieranie bankéw oraz odwlekanie
komercjalizacji i prywatyzacji bankéw panstwowych bylo zrédlem cigglego finan-
sowania nierentownych przedsiebiorstw.
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Ostatnim instrumentem zastosowanej w tym okresie polityki stabilizacyjnej
byt tzw. popiwek, czyli podatek od ponadnormatywnego wzrostu wynagrodzen.
Instrument ten poza zaleta w postaci fatwosci zastosowania cechowat sie réw-
niez malg skutecznoscia i nieefektywnoscig. Przyjety system wprowadzal konse-
kwentng dyskryminacje sektora panstwowego w stosunku do sektora prywatnego,
co grozito konfliktem spolecznym. Przedsiebiorstwa pod presja zwigzkéw zawo-
dowych podwyzszaly wynagrodzenia i rownoczesnie placily za to popiwek. W ten
sposdb rezygnowatly dobrowolnie ze $rodkéw finansowych na rozwdj. Karanie
popiwkiem uniemozliwialo wzrost zatrudnienia w przedsigbiorstwach oraz dal-
sza ekspansje podmiotow gospodarczych. Podatek ten hamowal wigc procesy
restrukturyzacyjne, ktére mialy swoje podstawy tylko w warunkach realokacji sity
roboczej [Rosati 1998].

Dziatania te doprowadzily do znacznej deprecjacji zasobow pieni¢znych lud-
nosci, ale réwnoczesnie zapewnily szybkie zrownowazenie i uspokojenie rynku
[Wilczynski 1996]. Polityke antyinflacyjng komplikowal dodatkowo fakt, iz zostal
przyjety bardzo ambitny plan osiagniecia inflacji w wysokosci 1% pod koniec
1990 r. Cel ten byl niemozliwy do osiagnigcia, szczegélnie w zastosowanej liberali-
zacji cen i nadmiernej dewaluacji [Rosati 1998].

Drugi element doraznych zmian, polegajacy na wprowadzeniu regul mecha-
nizmu rynkowego wywolal ostre reakcje spoleczne. Zroédlem ich bylo zderzenie
zamknietej gospodarki z otwartg i jej twardymi realiami, ujawnilo si¢ glebokie
zacofanie techniczne, niska wydajnos¢, nieefektywnos¢, fatalna struktura polskiej
industrializacji, klimat biernosci w sektorze panstwowym i powszechnym ocze-
kiwaniem wszystkiego od panstwa [Wilczynski 2005]. Przeistaczanie gospodarki
socjalistycznej, ograniczonej podaza, w gospodarke rynkowa ograniczang popy-
tem, wywotalo likwidacje niedoboréw, odzyskanie fundamentalnej réwnowagi
finansowej, pojawienie si¢ bezrobocia i otwarcia na $wiat [Rosati 1998]. Poczat-
kowy entuzjazm spoleczny szybko ulegal zmniejszaniu, szczegélnie wsrod ludzi
slabiej wyksztalconych i tych, ktérzy zatrudnieni byli wezesniej w uprzywilejowa-
nych zakladach i branzach [Wilczynski 2005].

Sednem transformacji gospodarczej, a zarazem wyzwaniem dla reformatoréw,
bylo przeprowadzenie prywatyzacji przedsi¢biorstw panstwowych oraz dokona-
nie glebokich zmian w sferze wlasnosciowej™.

Wisrod pozytywnych efektow i nastepstw wprowadzania i wdrazania reform
poszczegdlnych sektorow gospodarki w ramach realizacji programu stabilizacyj-
nego wymieni¢ mozna: szybkie zréwnowazenie rynkéw, zdtawienie hiperinflacji
w ciggu miesigca i zazegnanie realnego wczeéniej niebezpieczenstwa rozchwiania
systemu gospodarczego. Wprowadzenie wymienialnoséci zlotego doprowadzito
do jego stabilnosci. Przywrdcenie stosunkow pienieznych i otwarcie gospodarki
przyczynilo si¢ do bardziej racjonalnej wyceny zasobow gospodarczych. Przed-

30 Szerzej w rozdziale: Marks-Bielska R., Wojarska M. Polityka przeksztatcert wlasnosciowych.
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siebiorstwa zostaly poddane zewnetrznej i wewnetrznej presji konkurencyjnej wg
zasad wolnego rynku. Budzet panstwa zostal zrownowazony na koniec 1990 r.,
nadwyzka budzetowa wynosita 1,3% [Baltowski, Miszewski 2007].

Zmiany dotychczasowego porzadku ekonomicznego zrodzily réwniez nega-
tywne skutki procesow transformacyjnych. Pierwszy z nich to zjawisko recesji,
czyli spadek produkgji i poziomu PKB, ktéra zdaniem wielu krytykéw okazata sie
zbyt gleboka. Nastgpila destrukcja czesci potencjatu gospodarczego w przedsie-
biorstwach panstwowych oraz upadek znacznej czgsci obszaréw produkcji krajo-
wej wynikajacej z braku popytu i nadmiernego otwarcia gospodarki. Wystapito
réwniez obnizenie sie ptac realnych i poziomu konsumpcji. Pojawito sie tez zjawi-
sko bezrobocia, ktére dotychczas nie istnialo w §wiadomosci spoleczenstwa. Bez-
robocie od poczatkdw swego istnienia mialo bardzo selektywny charakter i zwia-
zane bylo ze zréznicowaniem przestrzennym, zawodowym i wiekowym [Baltow-
ski, Miszewski 2007, Marks-Bielska, Witkowska 2009].

Wsrod wad programu gospodarczego realizowanego przez rzad Tadeusza
Mazowieckiego, Rosati [1998] wymienit: 1) blad ,przestrzelenia” (Ramka 4.2),
2) niedocenienie znaczenia czynnikéw instytucjonalnych i reform struktural-
nych w przywracaniu réwnowagi i tworzeniu podstaw wzrostu (zbyt pézno pod-
jeto przebudowe przedsigbiorstw panstwowych (w tym prywatyzacje), reforme
systemu finansowego (w tym zwlaszcza finanséw publicznych i bankéw komer-
cyjnych), 3) niedostosowanie systemu finanséw publicznych do potrzeb tworzo-
nej gospodarki rynkowej (podstawy systemu podatkowego bylty przestarzale, co
przyczynialo sie do jego niewydolnosci, budzet panstwa byl nadmiernie obcia-
zony wydatkami na zabezpieczenie socjalne i wspomaganie nierentownych przed-
siebiorstw).

Ramka 4.2. Istota ,,bledu przestrzelenia”

Przywracanie réwnowagi makroekonomicznej polegalo na wlasciwym oszacowa-
niu skali nawisu inflacyjnego (ang. stock-disequlibrium) oraz skali biezgcej nieréwno-
wagi (ang. flow-disequlibrium), aby nie przekroczy¢ granic konieczno$ci w stosowaniu
instrumentéw redukcji popytu. Autorzy programu znacznie przeszacowali skale infla-
cji ukrytej i ttumionej, obecnej w polskiej gospodarce w koncu 1989 r.

Upraszczajac, sytuacje wyjsciowa mozna zilustrowac za pomoca réwnania ilo$cio-
wej teorii pienigdza: MV=PY (M - ilo$¢ pieniadza w obiegu, V - szybkos¢ obiegu pie-
nigdza, P - cena, Y - poziom produkcji). Lewa strona réwnania byla wieksza od prawej
o wielkos¢ nawisu inflacyjnego. Operacja przywracania rownowagi miata polega¢ na
podniesieniu poziomu cen (P), przy jednoczesnym zahamowaniu tempa wzrostu ilo-
$ci pieniadza (M). Zakladano przy tym, ze Yi V pozostaja niezmienne. Blad polegal na
tym, ze m.in. na skutek nadmiernej dewaluacji nastapil nadmierny wzrost cen (P), co
przy bardzo ograniczonym wzroscie M (w wyniku kontroli ptac i zmniejszenia wydat-
kéw) doprowadzito do odwrotnej nieréwnowagi i niedoboru efektywnego popytu. Nie
wzieto réwniez pod uwage zmniejszenia szybkosci obiegu pieniadza krajowego (V),
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c.d. ramki 4.2.

czyli wzrostu popytu na pienigdz transakcyjny na skutek zmniejszenia si¢ oczekiwan
inflacyjnych i oszczednosci dewizowych. W rezultacie autorzy programu zastosowali
nadmiernie restrykcyjny zestaw instrumentoéw stabilizacyjnych, ktére oprdocz drastycz-
nego ograniczenia zagregowanego popytu przyniosly réwniez negatywne konsekwen-
cje po stronie podazy.

W warunkach wysokiej inflacji i panujgcych niedoboréw przywrécenie rownowagi
wymagalo podjecia dziatan silnie ograniczajacych popyt. W tym celu rzad zastosowat
kilka instrumentdw, m.in.: 1) Uwolniono wigkszoé¢ cen, drastycznie podniesiono ceny
energii i podstawowych ustug. 2) Wprowadzono rygorystyczna kontrole wzrostu plac
(popiwek). W pierwszych miesigcach 1990 r. ptace mogly rosna¢ tylko o niewielki ula-
mek wzrostu cen, co spowodowalo spadek plac realnych i w konsekwencji — spadek
efektywnego popytu. 3) Znaczaco ograniczono wydatki budzetowe, zwlaszcza sub-
sydia, wydatki inwestycyjne oraz w dziedzinie obrony narodowej i bezpieczenstwa
publicznego. 4) Drastycznie podniesiono stopy procentowe i ograniczono akcje kredy-
towg bankow.

Wszystkie opisane przedsiewziecia wywolaly wiekszy niz zakladano spadek
popytu, a takze ograniczyly podaz przede wszystkim przez wzrost stop procentowych
i redukcje kredytow, a takze na skutek dziatania popiwku jako czynnika zmniejszaja-
cego mozliwosci realokacji sity roboczej. Silny efekt recesyjny miata takze nadmierna
dewaluacja zlotego ($redni kurs dolara podniesiono do poziomu 9500 z1, 0 1500 zt wig-
cej niz 6wczesny $redni kurs czarnorynkowy). Tak drastyczna skala dewaluacji, cho-
ciaz byta korzystna do rozwoju eksportu, przyczynita si¢ do wzrostu cen importowa-
nych i eksportowanych surowcow i komponentdw, ograniczajac konkurencyjna presja
importu na krajowych monopolistéw oraz wywotujac silny impuls inflacyjny. W efek-
cie spadfa produkeja i dochody [Rosati 1998].

4.5. Czy transformacja w Polsce zostala

przeprowadzona w sposdéb efektywny?

W niniejszym podrozdziale zamieszczono (krétka i uproszczong) prébe pod-
sumowania wynikow zrealizowanych przemian spoteczno-gospodarczych w kra-
jach transformacji. Moze si¢ ona m.in. sprowadza¢ do: (1) analizy wynikow
gospodarczych transformacji w innych krajach postsocjalistycznych, (2) proby
oceny konsekwencji ekonomicznych alternatywnych wariantéw dziatan pod-
jetych w kraju. Z uwagi na obszerno$¢ tego opracowania przedstawione zostaly
jedynie najwazniejsze aspekty obserwowanych przemian gospodarczych.

Poréwnanie wynikéw gospodarczych krajow postsocjalistycznych z Europy
Srodkowej i Wschodniej pozwala dostrzec relatywnie diugi okres recesji transfor-
macyjnej w wigkszosci z rozpatrywanych przypadkéw w poréwnaniu do okresu
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bazowego, tj. 1989 r. Charakteryzowal si¢ on m.in. spadkiem realnej wartosci PKB
z uwzglednieniem sity nabywczej pieniadza. W szczego6lnosci zastanawiajace byly
wyniki gospodarcze Moldawii i Ukrainy, ktére w 2000 r. osiagnely poziom 34%
oraz 41,6% PKB z 1989 r. (tab. 4.1). Tylko nieliczne kraje (Albania, Czechy, Polska,
Stowacja, Stowenia, Wegry) do roku 2000 osiagnely wartosci wytworzonych débr
i ustug w gospodarce wigksze lub réwne z okresem bazowym. Na tym tle regio-
nem sukcesu byla niewatpliwie Polska, ktdéra juz w 1996 r. wygenerowala pro-
dukt krajowy na poziomie 104,6%, tj. po szesciu latach od wprowadzenia w zycie
reform.

Na uwage zastuguje réwniez to, w jakim stopniu poszczeg6lnym krajom udato
sie kontrolowa¢ wzrost cen w gospodarce. W niektdérych przypadkach na sprowa-
dzenie inflacji do poziomu dwucyfrowego kraje potrzebowaty wielu lat (tab. 4.2).
Czesto trudnosci w redukeji poziomu wzrostu cen w gospodarce wynikaly z nie-
wielkiego zakresu wprowadzanych reform, ich niekonsekwencji, przejsciowego
porzucenia dalszych zmian lub préb powrotu do poprzedniego systemu. Relatyw-
nie najdtuzej w okresie hiperinflacji pozostawaly gospodarki: Bialorusi, Molda-
wii, Rosji, Rumunii i Ukrainy. Polska stosunkowo szybko zredukowata wzrost cen
do poziomu dwucyfrowego, jednakze dalsza redukeja stopy inflacji przybrata bar-
dziej tagodny charakter niz w wigkszosci innych krajéw transformacji.
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Odmienne, aczkolwiek bardzo interesujace, podejscie badawcze do oceny
procesu transformacji w Polsce zawiera praca Orlowskiego (2009). Przeprowa-
dzona przez autora analiza scenariuszy réznych dzialan pozwolila ukazaé¢ ich
konsekwencje ekonomiczne przy zmiennych uwarunkowaniach wewnetrznych
i zewnetrznych. Jak podkresla sam autor opracowania, do wynikéw nalezy pod-
chodzi¢ z pewna ostroznoscig z uwagi na ich szacunkowy charakter. W pracy
wyrozniono cztery potencjalne scenariusze zwigzane z procesem transformacji
w Polsce [Ortowski 2009]:

o Scenariusz ,Wczesnego Startu” zaklada, ze w Polsce dochodzi do porozumie-
nia Okraglego Stotu juz w 1981 r., a ZSRR z uwagi na wlasne trudnosci, nie-
chetnie zgadza si¢ na zwigkszenie suwerennosci Polski. Pomimo niewielkiego
stopnia prawdopodobienstwa zaistnienia w rzeczywistosci tego scenariusza,
warto go jednak rozwazy¢ celem odniesienia.

o Scenariusz ,,Chudego Gulaszu” opisuje, co mogloby sie sta¢, gdyby w Polsce
i innych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej zostal zastosowany wariant
gradualistycznej transformacji, czego skutkiem bylyby powolne przemiany
liberalizujgce poszczegdlne gospodarki krajéow przy zachowaniu ich dotych-
czasowych wiadz.

» Scenariusz ,,Chorego Czlowieka” ukazuje natomiast sytuacje, w ktdérej Polska
na fali niezadowolenia spofecznego zaprzestaje na kilka lat reform gospodar-
czych po dojsciu do wladzy antyreformatorskiego populizmu (tak jak na Sto-
wacji lub w Rumunii).

» Scenariusz ,,Czarnej Teczki” odzwierciedla sytuacje, w ktorej rzadzacy
w 1989 r. i podejmujacy decyzje politycy mieliby dzisiejsza wiedz¢ na temat
przyczyn i skutkdw recesji transformacyjnej. Oznaczatoby to, ze musieliby by¢
w posiadaniu tzw. ,czarnej teczki” z oszacowanymi modelami ukazujacymi
wplyw poszczegélnych czynnikéw na zmiany PKB w pierwszych latach trans-
formacji.

Oprocz nakreslenia samych scenariuszy istotne wydaje sie réwniez wprowa-
dzenie punktéw odniesienia do realizowanych poréwnan. Bez watpienia jednym
z takich punktéw moze by¢ dotychczasowy srednioroczny poziom wzrostu PKB
Polski, ktory w latach 1989-2007 wyniost 3,5%. Innym punktem odniesienia moze
by¢ hipotetyczne tempo wzrostu gospodarki Polski, uzyskane w sytuacji, gdyby
w latach 1989-1994 udalo si¢ ograniczy¢ spadek PKB, a w latach 1995-2007 istotnie
go zwiekszy¢, dzigki lepszej kontroli makroekonomicznej, wiekszemu naptywowi
BIZ oraz szybszym zmianom instytucjonalnym. Uzyskane w ten sposéb $rednio-
roczne tempo wzrostu PKB mogtoby zblizy¢ si¢ do poziomu 4,5-4,7%. Ostatnim
punktem odniesienia moze by¢ $rednioroczne tempo wzrostu kraju z Europy
Srodkowej i Wschodniej, ktore najstabiej poradzito sobie w okresie transformaciji.
Po wylaczeniu Ukrainy, cechujacej si¢ znacznie gorszymi warunkami poczatko-
wymi zainicjowanych reform, tym krajem moze by¢ Bulgaria, ze sredniorocznym
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tempem wzrostu PKB wynoszacym 0,4 % [Orlowski 2009, s. 97]. Ponizej zapre-
zentowano wyniki analizy scenariuszy z wykorzystaniem modelowania makro-
ekonomicznego (rys. 4.1).

Rys. 4.1. Szacunkowe $rednioroczne tempa wzrostu PKB w latach 1989-2007.

BT 21 82 FL a3 24 FFL

Objasnienia: BU — wzrost PKB Bulgarii, PL — wzrost PKB Polski, P PL - potencjalny wzrost PKB Polski. Scena-
riusze: S1 - ,Chudego Gulaszu’, S2 - ,,Chorego Czlowieka’, S3 - ,Wczesnego Startu”, S4 - ,Czarnej Teczki”

Zrédto: Ortowski 2009.

Przedstawione szacunki (rys. 1) daja podstawe sadzi¢, ze najgorszym roz-
wigzaniem dla Polski bytoby odktadanie reform zwigzanych z transformacjg lub
ich bardzo powolny przebieg (Scenariusz ,,Chudego Gulaszu”) oraz przejSciowe
wycofanie si¢ z reform zwigzanych z transformacja (Scenariusz ,,Chorego Czto-
wieka”). W obu przypadkach $rednioroczne tempa wzrostu bylyby najprawdopo-
dobniej nizsze od rzeczywistego wzrostu gospodarki Polski. Z kolei, wczesniej-
sze zainicjowanie reform (przy braku podobnych zmian w innych krajach regionu
Europy Srodkowo-Wschodniej) (Scenariusz ,Wczesnego Startu”) oraz lepsza wie-
dza nt. skutkéw i przyczyn recesji transformacyjnej (Scenariusz ,,Czarnej Teczki”)
umozliwilyby nieznaczne zwiekszenie $redniorocznego tempa wzrostu gospo-
darki. Wydaje sig, ze jeszcze wigksza poprawe mozna bylo osiggna¢ dzigki lepszej
polityce gospodarczej lat 1995-2007 oraz pdzniejszych.
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Podsumowanie

Transformacja systemowa jest procesem, ktdrego nie mozna jednoznacznie
oceni¢®. Ze wzgledu na réznorodnos¢ sytuacji, w jakich znalazly si¢ kraje doko-
nujace transformacji gospodarki socjalistycznej, kazda z nich cechuje wyjatko-
wos¢ i odrebna specyfika. Istota transformacji opiera si¢ na wprowadzeniu zmian
we wszystkich czesciach systemu, co prowadzi¢ powinno do zbudowania nowego
porzadku ekonomicznego oraz poprawnego jego dziatania i wykorzystania. Budo-
wanie takiego porzadku ekonomicznego oparte jest na tworzeniu nowych insty-
tucji rynkowych, ktérymi sa ramy dzialania poszczegoélnych jednostek, ale i grup
spotecznych, ktére okreslaja mozliwosci ich dziatania.

Element przeobrazen w sferze instytucjonalnej jest niezbednym czynnikiem
sprawczym do poprawnego transformowania gospodarki. Réwnowaga instytucjo-
nalna w gospodarce wystepuje w sytuacji, gdy uczestnicy rynku nie dazg do zmian
i przeobrazen ram instytucjonalnych. Transformacja jest wiec procesem zakon-
czenia trwania w porzadku ekonomicznym, ktdry jest nieefektywny, a rGwnocze-
$nie tworzeniem nowego, ktory buduje perspektywy diugookresowej rownowagi
instytucjonalnej.

Tempo reform i ich sekwencja uwarunkowane byly wzajemnymi zalezno-
$ciami dynamiki proceséw politycznych i gospodarczych. Polska gospodarka
wybrala droge eksperymentdéw wdrazania elementéw mechanizmu gospodarki
rynkowej i demokracji. Reformy wprowadzane byly w sposob radykalny. Dzia-
tania podejmowane przez wladze w latach 80. stworzyly podstawy reform, ktdre
zostaly wdrozone w zycie z poczatkiem 1990 r. Pakiet reform zakladat kluczowe
elementy: stabilizacje makroekonomiczng przez zahamowanie inflacji, zréwno-
wazenie budzetu, zaostrzenie polityki finansowej, a takze liberalizacje cen, obrotu
towarowego i przeptywu czynnikéw produkgji. Kolejna kwestia to restrukturyza-
cja przedsigbiorstw wraz z prywatyzacja, przygotowanie reform instytucjonalnych
i uruchomienie nowego systemu ochrony socjalnej. Dodatkowo w koncu 1989 r.
zostaly uchwalone ustawy sktadajace sie¢ na Rzagdowy Plan Stabilizacji Gospodar-
czej, na ktérych podstawie dokonalo si¢ tworzenie struktur rynkowego ustroju
gospodarczego.

Transformacja systemowa polskiej gospodarki doprowadzita do wielu korzyst-
nych zmian, tj. uruchomienia przez przemiany systemowe proceséw wzrostu oraz
pozytywnych zmian strukturalnych. Rozpoczete w 1989 r. przemiany umozliwily
Polsce wstagpienie 1 maja 2004 r. do Unii Europejskiej. Element ten, po transfor-
macji ustrojowej systemu gospodarczego w Polsce od 1989 r. jest kolejnym, daja-
cym mozliwoséci rozwojowe kraju. Réwnoczesnie swiadczy o doréwnaniu wyni-
kéw i sytuacji gospodarczej do rozwinietych krajéw europejskich.

3t Szerzej: Kisiel R., Marks-Bielska R. (red.). Przemiany w polskiej gospodarce w okresie trans-
formacji systemowej (1989-2007). Wyd. MAL-ART-GRAF Jezierski, Olsztyn.
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Alternatywny poglad na transformacj¢ sklania do zwrécenia uwagi na nieza-
mierzone zjawiska spoteczno-gospodarcze, ktore w okresach przejsciowych poja-
wiaja sie w duzej skali i odnotowuja dynamiczny wzrost. Nalezy do nich m.in.
bezrobocie, ktére w dluzszej perspektywie prowadzi do pauperyzacji i marginali-
zacji spoleczno-ekonomicznej znacznej czesci spoteczenstwa.
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Pytania kontrolne

1.

bl

Jaka byla sytuacja spoleczno-gospodarcza Polski u progu transformacji?

Do jakich skutkéw doprowadzilo urynkowienie cen zywnosci przy braku
kontroli nad nadmiernym wzrostem wynagrodzen?

Dlaczego ceny musialy wzrosnac¢ po liberalizacji cen?

Zdefiniuj transformacje ustrojowq i gospodarke rynkowg.

Wymien i scharakteryzuj modele transformacji ustrojowej (wg wybranego
autora), podaj przyklady panstw, ktore zastosowaly poszczegélne modele
transformacji.

Scharakteryzuj gléwne zalozenia pakietu stabilizacyjnego i pakietu zmian
instytucjonalnych planu Balcerowicza.

Ocen program gospodarczy realizowany przez rzad Tadeusza Mazowieckiego.
Jak ocenisz wyniki transformacji w Polsce na tle innych krajéw Europy Srod-
kowo-Wschodniej?
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Renata Marks-Bielska, Magdalena Wojarska

5. Polityka przeksztalcen
wlasnosciowych

Wprowadzenie

Stabilne, pewne i prawidlowo zdefiniowane prawa wlasnosci s podstaws, bez
ktorej trudno wyobrazi¢ sobie sprawnie funkcjonujaca gospodarke. W Polsce nama-
calnie mogli$my sie przekonad, co sie dzieje, gdy relacje wlasnosciowe zostang zabu-
rzone i jak trudno jest potem naprawi¢ popelnione bledy. Nieprawidtowo (i w ztym
interesie) przeprowadzona nacjonalizacja skutkuje do dzi$ nierozwigzanym proble-
mem w postaci reprywatyzacji. Od ponad 20 lat mamy w Polsce gospodarke ryn-
kowa, a nadal wiele os6b nie otrzymalo zadnego (nawet symbolicznego) odszkodo-
wania za mienie, ktdre panstwo przejeto na wlasnos¢, kierujac sie przestanka budowy
nowego systemu ekonomicznego (systemu centralnie planowanego).

Przenoszenie praw wlasnosci z sektora publicznego do prywatnego to nie
tylko te skrajne i budzace wiele emocji procesy. Pod pojeciem przeksztatcenia wia-
snosciowe kryje sie rowniez, jakze istotna w realiach gospodarki transformuja-
cej sie, prywatyzacja, a takze uwlaszczenie czy wywlaszczenie. Wszystkie zostaly
omoéwione w niniejszym rozdziale. W celu przyblizenia Czytelnikowi istoty i zna-
czenia praw wlasnosci, opracowanie rozpoczeto od kwestii roli i znaczenia upraw-
nien wlasno$ciowych w gospodarce. Z uwagi na to, ze przeksztalcenia wtasno-
sciowe dotyczg wszystkich dzialéw gospodarki narodowej, w tym tez rolnictwa,
na zakonczenie postanowiono poruszy¢ watek specyfiki przeksztalcen w tej wta-
$nie dziedzinie.

5.1. Rolaiznaczenie uprawnien wlasnosciowych
w gospodarce*
W procesach spofeczno-gospodarczych istotng role odgrywaja stosunki wla-

snosciowe, czyli stosunki powstajace miedzy ludzmi w zwiazku z korzystaniem
z dobr oraz decydowaniem o nich [Milewski 2005]. Bez precyzyjnego okresle-

2 Szerzej nt. teorii uprawnien wlasnosciowych: Marks-Bielska R. 2010. Teoria uprawnier

wlasnosciowych a funkcjonowanie rynku ziemi. W: Rynek ziemi rolniczej w Polsce — uwarunkowania
i tendencje rozwoju. Wyd. UWM w Olsztynie, Olsztyn, s. 61-93.
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nia i przestrzegania uprawnien wlasnosciowych dzialalnos$¢ gospodarcza staje sie
chaotyczna, niepewna i nieefektywna [Wilkin 2005].

Instytucje praw wlasnosci obejmuja od formalnych uméw, w tym przepiséw
konstytucyjnych, przepiséw prawnych i orzecznictwa sagdowego, po nieformalne
umowy i zwyczaje dotyczace alokacji i uzytkowania majatku. Instytucje takie
maja krytyczny wplyw na podejmowanie decyzji odno$nie wykorzystania zaso-
bow, a przez to wplywaja na zachowania i wyniki ekonomiczne [Libecap 1989].

Wlasnos$¢ mozna zdefiniowac jako zbidr efektywnie wykorzystywanych (a nie
tylko deklarowanych czy zapisanych w kodeksie lub konstytucji) uprawnien, inaczej
praw wlasnosci, jakimi dany podmiot wlasnosci (wlasciciel) dysponuje w odniesieniu
do okreslonego przedmiotu (obiektu) wlasnosci. Na zbiér ten skladaja sie, najogdl-
niej biorgc, dwa podzbiory uprawnien: 1. faktyczne korzystanie w réznorodny sposdb
z obiektu wlasnoséci (np. czerpanie z niego dochodéw), 2. bezposredni lub posredni
udzial w podejmowaniu istotnych decyzji dotyczacych wykorzystania tego obiektu,
czyli w zarzadzaniu nim. Jak dowodzi praktyka, faktyczne korzystanie z danego
obiektu jest z reguly silnie uzaleznione od udzialu w zarzadzaniu nim [Milewski 2005].

Wtasno$¢ w sensie ekonomicznym jest wigzka uprawnien, ktéra przystu-
guje wlascicielowi w stosunku do przedmiotu wtasnosci, ktérym moze by¢ dobro
materialne lub niematerialne [Iwanek, Wilkin 1998]. Wlasno$¢ — prawo obywa-
teli do wlasnosci jest nieodlacznym atrybutem wolnej gospodarki [Leopold 1995].
Prawo wlasnosci jest spolecznie egzekwowanym prawem do wyboru sposobu
wykorzystania dobra ekonomicznego [Alchian 1987].

Wlasnos¢ prywatna jest wlasnoscia osoby, ktéra kontroluje jej uzycie [Brom-
ley 1991]. Spoleczenstwo uznaje prawa wiasciciela do wyltaczenia innych z wyko-
nywania prywatnych praw wlasciciela [Demsetz 1967]. Prywatne prawo wtasno-
$ci jest prawem przypisanym do konkretnej osoby i jest zbywalne w zamian za
podobne prawa do innych doébr. Jego sila jest mierzona jego prawdopodobien-
stwem oraz kosztami egzekucji, ktdre zalezg od rzadu, nieformalnych dziatan spo-
tecznych i dominujacych norm etycznych i moralnych.

Osoba posiadajgca prywatne prawa wlasnosci wobec pewnego zasobu posiada
wylaczne, chociaz ograniczone prawo do tego zasobu. Oznacza to, Ze osoba ta
sama moze decydowac o wykorzystaniu tego zasobu, posiada wylaczne prawo do
uzyskiwania dochodu generowanego przez jego wykorzystanie, do zmieniania
go w taki sposob, jaki jej si¢ podoba oraz do przekazania go w dowolny sposéb
innym za wzajemnie mozliwg do przyjecia cene [De Alessi 1980], ale tylko tak
dtugo, jak jej dziatania nie szkodza innym osobom poprzez naruszanie ich praw.

Teoria praw wiasnosci nie zaklada wigc nieograniczonej suwerennosci w dys-
ponowaniu zasobem. Prawa wlasnosci obejmujg rezydualne uprawnienia decy-
zyjne (residual rights of control”®), tzn. uprawnienia do podejmowania decyzji

% Pojecie rezydualnych uprawnien wlasnosciowych wprowadzili O. Hart i J. Moore. W mysl
tej koncepcji istnienie uprawnien wlasnosciowych jest skutkiem trudnosci zawierania pelnych kon-
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dotyczacych dysponowania danym zasobem, ktore nie sg zastrzezone przez prawo
badz przez inng umowe [Iwanek 1996].

Wilasno$¢ panstwowa (publiczna) charakteryzuje si¢ tym, ze brak jest tutaj
prywatnych praw wlasnosci a zasdb nalezy do panstwa, co oznacza, ze wlasno$c¢
nie podlega przeniesieniu [De Alessi 1980].

Gospodarka socjalistyczna oznaczata brak lub totalne ostabienie, jak w przy-
padku Polski, szeroko rozumianych prywatnych praw wilasnosci. W zwigzku
z tym na poczatku procesu transformacji panstwo musi ustanowi¢ prekonstytu-
tywne prawa wlasnosci** [Fiedor 2006]. Panstwo jest gtéwnym inspiratorem prze-
mian, ktére w dominujacym stopniu musza mie¢ odgdrny charakter i stosunkowo
szybko by¢ realizowane [Kleer 2006]. Oczywiste jest, ze dotychczasowa omni-
potencja panstwa musi zosta¢ ograniczona. Nowy system nie moze si¢ jednak
ksztaltowa¢ spontanicznie, przynajmniej przy tworzeniu podstawowych insty-
tucji, a takze w przeksztalcaniu tych obszaréw, ktére przesadzajg o ciaglosci sys-
temowej. Dotyczy to zwlaszcza sektora publicznego. Okreslenia wymaga, jakie
dobra publiczne majg zachowa¢ czysty charakter, a jakie podlega¢ komercjalizacji
i w jakim stopniu. Z drugiej strony, odrzucenie omnipotencji pafistwa musi prze-
jawi¢ sie w nowo powstalym ladzie instytucjonalno-prawnym. Gléwnie w zakre-
sie ochrony wlasnosci prywatnej, wolnosci gospodarczej oraz wolnosci jednostek
[Kleer 2006].

Jedno z fundamentalnych osiagnigc teorii praw wlasnosci to zwrdcenie uwagi
na fakt, ze ostabienie, czy niemoznos¢ faktycznego ,uzywania” praw wlasnosci
jako mechanizmu wykluczania innych podmiotéw z zawlaszczania korzysci osia-
ganych przez wlasciciela, czy dysponenta okreslonego zasobu ekonomicznego,
musi prowadzi¢ do ostabienia systemu bodzcéw ekonomicznych, czyli wynagra-
dzania za ekonomiczne racjonalne dzialania, a karania za dziatania nieracjonalne.
To z kolei bedzie prowadzi¢ do nieoptymalnej alokacji ograniczonych zasobéw
[Fiedor 2006].

Prawa wlasnosci w zasadniczy sposéb determinujg alokacje i efektywne wyko-
rzystanie zasobow. Warunkiem efektywnosci gospodarczej jest pelna wylacznos¢
(zwana tez ekskluzywnoscia — suwerennos¢ wiasciciela w dysponowaniu jego

traktoéw (przewidujacych wszystkie ewentualnoséci). Gdyby takie petne kontrakty byly mozliwe, nie
istniatyby prawa wiasnosci, gdyz umowy zawierane przez podmioty gospodarujace z gory przewi-
dywalyby wszystkie decyzje odno$nie zasobéw oraz dokltadnie specyfikowalyby podzial korzysci.
Uprawnienia wlasnosciowe bylyby rozbite na wszystkie kontrakty zawierane w gospodarce. Takie
pelne kontrakty sa niemozliwe ze wzgledu na koszty transakeji i ograniczenia informacyjne, dlatego
tez bardziej ekonomicznym rozwigzaniem jest istnienie praw wlasnoéci o charakterze rezydualnym.
# Sytuacja taka ma miejsce przy zmianie systemow, np. analizujac prac¢ Northa i Thomasa
[1973] na temat transformacji od feudalizmu do kapitalizmu w Anglii, mozna dostrzec, ze podkre-
$la sie tam wiele czynnikow, lecz centralng pozycje zajmuja dobrze zdefiniowane prawa wlasnosci.
Zaklada sig, ze w zwiazku ze stopniowym pojawianiem si¢ wlasnosci prywatnej, racjonalne i kalku-
lujace jednostki wezma pod uwage poszukiwanie dzialan na rzecz wzrostu korzysci, prowadzacych
ewentualnie do wyzszego poziomu dobrobytu gospodarki jako calosci [Okon-Horodynska 1996].
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uprawnieniami do przedmiotu wlasnosci, w stosunku do uprawnien innych oséb;
uprawnienia sg wylaczne w takim stopniu, w jakim inne osoby nie moga korzy-
sta¢ z tego przedmiotu wilasnosci bez zgody wlasciciela) i transferowalnos¢ tych
uprawnien (inaczej przeno$no$¢ — dotyczy swobody przekazywania przez wlasci-
ciela przedmiotu wtasnosci innym podmiotom w drodze dzierzawienia, darowi-
zny, dziedziczenia itp. Stopien przeno$nosci zalezy od swobody, jaka ma wlasciciel
w przekazywaniu przedmiotu wlasnosci) [Iwanek, Wilkin 1998, Zabkowicz 2003].

Iwanek i Wilklin [1998] podkreslaja, ze niektorzy autorzy, jak np. Pejovich
[1990], wymieniaja jeszcze jeden aspekt uprawnien wlasno$ciowych, ktéry ma
wplyw na suwerenno$¢ wlasciciela w stosunku do przedmiotu wlasnosci, a mia-
nowicie konstytucyjng gwarancje wlasnosci. Konstytucyjna gwarancja wlasnosci
zapewnia ochrone przed ingerencjg panstwa w dysponowanie przedmiotem wla-
snosci. Rozdzial I, art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, ze polska
gospodarka opiera si¢ na wlasnosci prywatnej, a rozdz. II, art. 64, ze kazdy ma
prawo do wlasnosci.

Interwencja rzadu w rezimy prawa wlasnosci moze by¢ konsekwencja pew-
nych celéw politycznych, takich jak zwigkszenie lub zmniejszenie koncentracji
zasobow w rekach pewnych grup spoteczenstwa. Moze by¢ réwniez wprowadzana
i realizowana dla dobra grupy oséb ,podlegajacych regulacji” Regulacje moga
mie¢ rézny charakter i moga wplywa¢ na rézne prawa czesciowe. Ograniczenia
moga by¢ nakladane na przeniesienie praw (np. poprzez zakaz transferu) lub na
prawa do wykorzystywania zasobu albo tez w celu zmiany jego formy [De Alessi
1980].

Faktem jest, ze prywatna wlasnos$¢ czynnikéw produkeji prowadzi do najefek-
tywniejszego ich wykorzystania. Sednem transformacji gospodarczej rozpoczetej
na poczatku lat 90. XX w. w krajach tzw. bylego bloku wschodniego byto wiec
przeprowadzenie prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych oraz dokonanie gle-
bokich zmian w sferze wlasnosciowej [Marks-Bielska, Witkowska 2009].

5.2. Polityka przeksztalcen wlasnosciowych

i jej obszary®

Przeksztalcenia wlasnosciowe to zespol nastepujacych po sobie, celowych,
swiadomych i zorganizowanych dziatan, w efekcie ktérych nastepuje przeniesie-
nie praw wlasnosci do danego dobra materialnego lub niematerialnego z sek-

% Szerzej na ten temat: Wojarska M. 2009. Kierunki przeksztalcest wlasnosciowych w Polsce

(ze szczegblnym uwzglednieniem prywatyzacji przedsiebiorstw parnstwowych). W: Kisiel R., Marks-
-Bielska R. (red.) Przemiany w polskiej gospodarce w okresie transformacji systemowej (1989-2007).
Wyd. MAL-ART-GRAF Jezierski, Olsztyn, s. 52-78.

92



tora publicznego do prywatnego lub odwrotnie. Precyzyjne okreslenie, ktére
z proceséw zachodzacych w gospodarce moga by¢ traktowane jako przeksztal-
cenia bedace przedmiotem niniejszych rozwazan, wymaga przeprowadzenia linii
demarkacyjnej pomiedzy dwoma gléwnymi sektorami wiasnosci: publicznym
i prywatnym. Za Gléwnym Urzedem Statystycznym® mozna przyjaé, ze sektor
publiczny grupuje wlasnos¢ panstwowa (Skarbu Panstwa i panstwowych oséb
prawnych), wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego oraz ,wlasno$¢ mie-
szang z przewaga kapitalu (mienia) podmiotéw sektora publicznego, natomiast
sektor prywatny to wlasno$¢ prywatna krajowa (oséb fizycznych i pozostatych
jednostek prywatnych), wlasno$¢ zagraniczna (oséb zagranicznych) oraz ,wla-
sno$¢ mieszana” z przewagg kapitalu (mienia) podmiotéw sektora prywatnego
i brakiem przewagi sektorowej w kapitale (mieniu) podmiotu.

Przeksztalceniami, ktore spelniajg warunek przeniesienia praw wlasnosci
pomiedzy sektorami (publicznym i prywatnym) s3: nacjonalizacja, wywlaszcze-
nie, prywatyzacja majatku, reprywatyzacja oraz wybrane formy uwlaszczenia.
Pozostale zachodzace w gospodarce przeobrazenia, np.: komercjalizacja, komu-
nalizacja czy uwlaszczenie panstwowych oséb prawnych, nalezy traktowac jako
przeksztalcenia prawno-organizacyjne (a nie wlasnosciowe), ze wzgledu na to, ze
dokonujg si¢ w obrebie jednego sektora wtasnosci.

Umiejscowienie proceséw przeksztalcen wlasnosciowych w  okreslonych
realiach, tj. ustalenie kto (podmiot), w jaki sposéb (metody i narzedzia), na co
oddzialuje (przedmiot), a takze okreslenie misji, celow i zadan oraz efektow reali-
zowanych dzialan powoduje przejscie do kategorii bardziej ogdlnej, czyli polityki
przeksztalcen wlasnosciowych. Przechodzac na jeszcze wyzszy stopient uogdlnie-
nia, stwierdzi¢ nalezy, ze polityka przeksztalcen wlasnosciowych jest czescia poli-
tyki strukturalnej panstwa, ktéra zdaniem Winiarskiego [2004] zmierza do prze-
ksztalcania ukladu relacji i proporcji wystepujacych miedzy poszczegdlnymi sek-
torami, dziatami i gateziami gospodarki oraz rodzajami produkcji spolecznej a jej
caloscig przez preferowanie rozwoju wybranych sektoréw i gatezi. Polityka ta ma
zwykle na uwadze nie tylko proporcje dzialowo-gateziowe i rodzajowe, lecz takze
inne proporcje wystepujace w gospodarstwie narodowym (typu spolecznego,
technologicznego, terytorialnego).

W Polsce przeksztalceniem o najwiekszym negatywnym zabarwieniu jest nie-
watpliwie nacjonalizacja. Jest ona uznawana za jeden z administracyjno-praw-
nych sposoboéw nabycia prawa (wlasnosci) ze wzgledu na to, ze do przejscia prawa
nie dochodzi wskutek porozumienia stron, a w rezultacie wtadczej ingerencji pan-
stwa. Przy tym sposobie przejscia wlasnosci nie wystepuja zatem réwnorzedne
i rownoprawne podmioty, lecz pojawia si¢ relacja wladcza, a transfer mienia
dokonuje si¢ bez zgody zainteresowanych [Osajda 2009]. Nacjonalizacje mozna

% Rocznik statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2011. http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/
gus/rs_rocznik_ statystyczny_rp_2011.pdf (6.07.2012).
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zdefiniowac jako proces, w wyniku ktdrego nastepuje przeniesienie mienia z rak
prywatnych na wlasno$¢ panstwa. Przeniesienie to nastepuje w drodze aktu suwe-
rennego panstwa, ustawy lub przepiséw wykonawczych, a podstawowym celem
podejmowanych dzialan jest dalsze eksploatowanie mienia na uzytek panstwa.
Gléwnym wyréznikiem nacjonalizacji (oprdocz kierunku transferu prawa) sg ide-
ologiczno-polityczne motywy przejecia majatku na rzecz panstwa [Antosiewicz
1993].

Pojecie ,nacjonalizacja” zaczeto powszechnie stosowaé po II wojnie $wia-
towej, kiedy to, wykonujac zasady zawarte w Manifescie Polskiego Komitetu
Wyzwolenia Narodowego z 22 lipca 1944 r., wczesne wiadze przystapily do orga-
nizowania ekonomiki kraju na bazie uspotecznionych srodkéw produkeji. Stwo-
rzeniu warunkéw ekonomicznych stuzylty wydane w latach 1944-1946 gltéwne
akty nacjonalizacyjne”, na podstawie ktérych wielkie i §rednie przedsiebiorstwa
przemystowe, podstawowe $rodki transportu, banki i instytucje ubezpieczeniowe
przeszly na wlasnos¢ panstwa, stajac si¢ mieniem ogdélnonarodowym. Znacjona-
lizowane zostaly takze majatki ziemskie (wykorzystane nastepnie na cele reformy
rolnej) oraz lasy, z wyjatkiem niewielkich terenéw lesnych nalezacych do chlopow.

Szacuje sig, ze straty w wyniku powojennej nacjonalizacji poniosto 13% Pola-
kéw. Ponad potowa przejetego majatku (56%) to efekt reformy rolnej, przejete
kamienice i inne nieruchomosci miejskie to 23%, 10% to lasy, a zaktady przemy-
stowe 3,8%3%.

Jak wspomniano, dzialania nacjonalizacyjne przeprowadzane byly w opar-
ciu o dekrety, jednak mimo tego w praktyce czesto dochodzilo do tamania prawa.
Przejawialo si¢ to m.in.: przekraczaniem granic nacjonalizacji okreslonych
w ustawach (dekretach) nacjonalizacyjnych; brakiem wykonania przewidzianych
w ustawach (dekretach) nacjonalizacyjnych $wiadczen na rzecz oséb pozbawio-
nych wilasnosci (wyplata odszkodowan) oraz niezgodnoscig samych ustaw nacjo-
nalizacyjnych z obowigzujacym porzadkiem konstytucyjnym [Jarosz 1999].

Przeksztalceniem zblizonym do nacjonalizacji, ze wzgledu na kierunek trans-
feru praw wlasnosci oraz skutki, jest wywlaszczenie. Pomimo pewnych podo-
bienstw pomiedzy wspomnianymi procesami, roézni je szereg cech — najistotniej-
sze zestawiono w tabeli 5.1.

7 M.in. Ustawa z 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wlasno$¢ paristwa podstawowych galezi

gospodarki narodowej (Dz. U. z 1946 1. nr 3, poz. 17 z p6zn. zm.), Dekret PKWN z 6 wrzesnia 1944 r.
o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. z 1945 r. nr 3, poz. 13 z pdzn. zm.).

¥ Osiecki G. Historia polskiej reprywatyzacji, ktéra padta ofiarg polityki. http://prawo.gaze-
taprawna.pl/  artykuly/492368,historia_polskiej_reprywatyzacji_ktora_padla_ofiara_polityki.html
(3.03.2011).
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Tabela 5.1. Podstawowe réznice pomiedzy nacjonalizacjg i wywlaszczeniem.

Kryterium roznicujace Nacjonalizacja Wywlaszczenie
Motywy przeksztatcenia ideologiczno-polityczne ekonomiczne
pewien rodzaj przedsie-
biorstw lub pewien zorga- nieruchomosci ziemskie
Przedmiot przeksztalcenia | nizowany zespdt majatkowy | (gruntowe) — konkretne
(np. banki, galezie produkeji mienie
lub handlu)
Podmiot, na rzecz.ktorego , Skarb Pasistwa lub inne
dokonywane jest Skarb Panstwa
; osoby
przeksztalcenie
akt normatywny majacy akt 1ndW1dualny
Podstawa prawna naiczedciel ranee usta (orzeczenie organu
jezgscic) range ustawy administracji)

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Antosiewicz 1993.

Zgodnie z obecnie obowigzujacym porzadkiem prawnym (Rozdzial 4 Ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami*’) wywlaszczenie nierucho-
mosci polega na pozbawieniu albo ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wla-
snosci, prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nie-
ruchomosci, a dokonuje si¢ go, jezeli cele publiczne nie moga by¢ realizowane
w inny sposéb anizeli poprzez pozbawienie albo ograniczenie praw do nierucho-
mosci, a prawa te nie moga by¢ nabyte w drodze umowy. Nieruchomos$¢ moze
by¢ wywlaszczona tylko na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu tery-
torialnego, przy czym dotychczasowemu wilascicielowi lub uzytkownikowi wie-
czystemu przystuguje odszkodowanie odpowiadajace warto$ci nieruchomosci lub
odpowiednia nieruchomo$¢ zamienna.

Chociaz przedstawiona powyzej procedura wywlaszczenia w istotny sposob
rézni sie od tresci aktéw nacjonalizacyjnych, to jednak, na co zwracajg uwage
m.in. Antosiewicz [1993] i Osajda [2009], dla oséb pozbawionych wilasnosci na
podstawie wladczych aktéw wladzy panstwowej obydwa procesy wywoluja w isto-
cie ten sam skutek, tj. pozbawiaja dotychczasowych wiascicieli wladztwa nad
majatkiem.

O ile nacjonalizacja i wywlaszczenie wigza si¢ z odebraniem praw wtasno-
$ci, o tyle kolejne przeksztalcenia, tj. reprywatyzacja, uwlaszczenie i prywatyzacja
oznaczajg przekazywanie majatku publicznego osobom (podmiotom) prywatnym.

¥ Dz U.1997 nr 115 poz. 741.
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Reprywatyzacja to postepowanie administracyjne (wszczynane na wniosek
bytych wlascicieli lub ich nastepcéw prawnych), podczas ktérego weryfikacji pod-
dawane s3 decyzje nacjonalizacyjne, wydawane w latach powojennych [Antosie-
wicz 1993]. W literaturze spotkac si¢ rowniez mozna z wyjasnieniem interpre-
tujacym reprywatyzacje jako proces zwrotu tytutéw wlasnosci majatku przedsie-
biorstw (lub ich czesci) bylym wlascicielom lub ich spadkobiercom, ktérzy utra-
cili je wskutek nacjonalizacji [Surdykowska 1996, Piasecki, Swigtecki 1997, Osajda
2009]. Z powyzszego wynika, ze zrddel reprywatyzacji szuka¢ nalezy w niezgod-
nych z prawem procesach nacjonalizacyjnych realizowanych w Polsce w latach
1944-1962 (o czym byta mowa wyzej).

Mozliwos¢ dochodzenia swoich praw przez osoby pozbawione mienia teore-
tycznie istniata juz w czasach PRL, jednak jak podaje Piskorski [1999]*, nikomu
nie udalo sie¢ wowczas odzyska¢ czegokolwiek. Przetom w tej kwestii nastapil wraz
z rozpoczeciem proceséw transformacji polskiej gospodarki, a pierwszy projekt
ustawy reprywatyzacyjnej zostal przygotowany i skierowany do Sejmu przez rzad
Bieleckiego-Balcerowicza w polowie 1991 r. W nastepnych latach zglaszanych
bylo jeszcze wiele konkurencyjnych projektéw — Schirmer [2010]* opisuje gtéwne
zalozenia 15 dokumentow (z wylaczeniem tzw. ustawy zabuzanskiej oraz projek-
tow aktow prawnych odnoszacych sie jedynie do gruntéw warszawskich).

Z legislacyjnego punktu widzenia, najdiuzsza droge przebyta Ustawa o repry-
watyzacji nieruchomosci i niektérych ruchomosci oséb fizycznych, przejetych
przez panstwo lub gmine miasta stolecznego Warszawy, oraz o rekompensatach.
Zostala ona uchwalona przez Sejm 7 marca 2001 r. i zawetowana przez Prezydenta
22 marca 2001 r. Uzasadniajac decyzje, Prezydent stwierdzil, ze zaproponowany
sposob zwrotu wlasnoséci bytym wiascicielom byl sprzeczny z zasadami sprawie-
dliwosci spolecznej oraz réwnosci obywateli wobec prawa; godzil w podstawowy
interes wszystkich Polakow, jakim jest stworzenie najlepszych mozliwych warun-
kéw do rozwoju gospodarczego kraju; poza tym byt bardzo kosztowny*. Ponadto
Prezydent stwierdzil, Ze nie da si¢ stworzy¢ idealnej ustawy reprywatyzacyjnej,
ktéra nie pogwalcilaby praw bylych wlascicieli i nie powodowata probleméw
gospodarczych stad najlepszym rozwigzaniem jest dochodzenie przez wywlasz-
czonych swoich praw przed sagdami [Darewicz, Piskorski 2001]*.

Prezydenckie weto zostalo przyjete przez Sejm w glosowaniu 25 maja 2001 r.
Zaraz po tym wydarzeniu Ministerstwo Skarbu Panstwa rozpoczeto prace nad

40

http://www.rzeczpospolita.pl/Pl-iso/dodatki/raporty_991228/raporty_a_4.html
(15.06.2001 r.).

" Schirmer M. Niewykorzystane szanse: zarys losow reprywatyzacji w Polsce. http://www.
rp.pl/artykul  /569369,569378-Niewykorzystane-szanse---zarys-losow--reprywatyzacji--w-Polsce.
html (26.11.2010).

2 Sejm przyjgl weto Prezydenta do ustawy reprywatyzacyjnej. http://www.money.pl?Gospo-
darka?Wiadomosci/ /W/990792874.html (25.05.2001).

# http://arch.rp.pl/a/rz/2001/.../200103230057.htmlI?pokaz=4-14%2010015-14%2018699-
1(15.09.2001 r.).
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zalozeniami do kolejnego aktu prawnego, tj. Ustawy o zado$¢uczynieniu skut-

kom prawnym przejecia przez panstwo mienia w latach 1944-1962. Projekt zakla-

dal, ze w ciggu 15 lat panstwo wyplaci bytym wtascicielom przejetych majatkéw

20 mld zI. Pieniadze te mialy pochodzi¢ z Funduszu Reprywatyzacji zasilanego

m.in. z zyskow ze sprzedazy ziemi przez Agencje Nieruchomosci Rolnych oraz

zyskow z prywatyzacji panstwowych spotek*. Na poczatku 2011 r. prace nad

Ustawa zostaly wstrzymane z uwagi na trudng sytuacje finanséw publicznych.

Z analizy wykonanej przez Ministerstwo Finanséw wynikalo bowiem, Ze wejscie

w zycie Ustawy i zwigzana z tym koniecznos$¢ wyplaty rekompensat zwigkszytaby

dlug publiczny nawet o 1,1 pkt. procentowego w relacji do PKB. W konsekwen-

cji narzucony przez Unie 60% prog dlugu publicznego zostalby prawdopodobnie
przekroczony®.

Pomimo braku jednolitego aktu normatywnego roszczenia reprywatyzacyjne
byty i sg rozpatrywane, a odbywa sie to na drodze postgpowania sadowego i w try-
bie postgpowania administracyjnego. Jak podaje Wesotowska [2011]*, w przy-
padku wydanych decyzji nacjonalizacyjnych mozna sktada¢ wnioski o stwierdze-
nie ich niewaznosci w trybie art. 156-160 Kodeksu postepowania administracyj-
nego. W sytuacji gdy przejmowano mienie z mocy ustawy, tj. bez wydania decyzji
nacjonalizacyjnej, mozna wnie$¢ w trybie administracyjnym o wydanie postano-
wienia, Ze decyzja nie podlegata uregulowaniom dekretu o reformie rolnej. Na
drodze sagdowej mozna wnies¢ o ustalenie prawa wlasnosci, a w drodze powodz-
twa windykacyjnego o wydanie nieruchomosci. W innych przypadkach wlasciwa
jest droga sadowa o ustalenie prawa wlasnosci w trybie art. 189 Kodeksu postepo-
wania cywilnego.

Niestety reprywatyzacja w obecnym ksztalcie napotyka wiele barier, sposrod
ktorych najistotniejsze sg [Pawlak 2002]:

1. trudnosci dowodowe wywolane znacznym uplywem czasu i brakami doku-
mentacji oraz ustaleniem sukcesji po osobach, od ktérych Skarb Panstwa
przejal mienie,

2. przewlekto$¢ postegpowania sadowego spowodowana generalnym przecigze-
niem aparatu wymiaru sprawiedliwosci,

3. prawna i faktyczna zlozono$¢ spraw reprywatyzacyjnych, wynikajaca
z koniecznosci respektowania praw osob trzecich i innych skutkéow zdarzen
prawnych zaszlych od momentu przejecia mienia przez Skarb Panstwa.
Kolejnym elementem procesu przeksztalcen wlasnosciowych jest uwlaszcze-

nie, ktére wg Stownika Jezyka Polskiego [1989] oznacza proces nadawania praw

44

EW, GOS. Koniec z reprywatyzacjqg. http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/494727,repry-
watyzacja_ wstrzymana.html (11.03.2011 r.).

 Wesolowska E. (przy wspolpracy G. Osieckiego). Reprywatyzacja wstrzymana. http://
prawo.gazetaprawna.pl/ artykuly/494727,reprywatyzacja_wstrzymana.html (11.03.2011 r.).

% Wesotowska E. (przy wspolpracy G. Osieckiego). Reprywatyzacja wstrzymana. http://
prawo.gazetaprawna.pl/ artykuly/494727,reprywatyzacja_wstrzymana.html (11.03.2011 r.).
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wlasnosci do czegos. Pod pojeciem tym rozumie¢ nalezy ogét czynnosci prawno-
-administracyjnych, a takze skutkéw prawnych, ekonomicznych i spotecznych
zwigzanych z nabyciem wtasnosci [Leksykon... 1996].

Kategoria ,,uwlaszczenie” wystepuje w wielu réznych odmianach, w tym
zaréwno jako zmiana prawno-organizacyjna, jak i przeksztalcenie wlasnosciowe.

W pierwszej grupie przeobrazen wymieni¢ mozna takie procesy, jak uwlasz-
czenie jednostek samorzadu terytorialnego mieniem nalezacym do Skarbu Pan-
stwa (tzw. komunalizacja) oraz uwlaszczenie panstwowych oséb prawnych. Nato-
miast w drugiej uwlaszczenie pracownikéw prywatyzowanych przedsiebiorstw
poprzez nieodplatne udostepnianie im akcji/udziatéw i uwlaszczenie ludnosci
zwigzane z realizacja Programu Powszechnej Prywatyzacji — obydwa te procesy
to jednoczesnie elementy prywatyzacji — procesu, ktéry nabral w Polsce szczegol-
nego znaczenia na poczatku lat 90. XX w. w zwiazku z realizowang w krajach tzw.
bytego bloku wschodniego transformacja systemowsa.

W dotychczasowych opracowaniach® omawiajacych procesy prywatyzacji
pojecie to definiowane jest na dwa sposoby: w szerokim znaczeniu jest ona rozu-
miana jako zwiekszenie rozmiaréw i zakresu dzialania podmiotéow prywatnych
w gospodarce [Tomidajewicz 2009]. Ten rodzaj prywatyzacji, okrelony przez
Zabinskiego [1995] jako prywatyzacja ,,obok wlasnoéci panistwowej”, sprowadza
sie do autonomicznego wzrostu sektora prywatnego spowodowanego powsta-
waniem nowych jednostek i rozwojem juz istniejacych [Jurek-Stepien 1996].
W zwiazku z tzw. prywatyzacja gospodarki zmieniajg si¢ wzajemne relacje pomie-
dzy sektorem publicznym i prywatnym (na korzys¢ tego drugiego), ale bez jakich-
kolwiek zmian w zakresie stanu posiadania Skarbu Panstwa.

W drugim znaczeniu prywatyzacja wigze si¢ ze zmiang formy wiasno-
$ci aktywnych podmiotéw gospodarczych, w szczegdlnosci przedsigbiorstw,
z publicznej na prywatng [Tomidajewicz 2009]. Ten rodzaj prywatyzacji Zabin-
ski [1995] nazwal prywatyzacja ,kosztem sektora panstwowego’, za$ Baltowski
[1998], ,,prywatyzacja wlasciwg”. Z kolei Dobrska [1993] za Balassem podaje, ze
o prywatyzacji sensu stricte mozna moéwic¢ jedynie wowczas, gdy wraz z przekaza-
niem wiasnosci nastapi transfer kontroli, co nie zawsze wigza¢ si¢ musi z oddaniem
wiekszosci udziatéw w rece prywatne. Cytowana autorka zwraca takze uwage na
fakt (powolujac si¢ na Bonina i Michaleta), ze z efektywng prywatyzacja mamy do
czynienia wowczas, gdy prywatny nabywca przejmie na siebie ryzyko finansowe
zwigzane z ewentualnymi stratami ponoszonymi przez przeksztalcone przedsie-
biorstwo. Uogélniajac zatem, pod pojeciem prywatyzacji przedsigbiorstw pan-
stwowych rozumie¢ nalezy proces przejmowania praw wlasnosci majatku przed-

47

Szerzej na temat prywatyzacji: Wojarska M., Czeszejko-Sochacka M. 2007. Wybrane kie-
runki polityki strukturalnej na przyktadzie regionu warmirnsko-mazurskiego. Zaktad Poligraficzny
UWM, Olsztyn.
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siebiorstwa (w calosci lub czgsci) przez osoby prywatne oraz wplywania przez nie

na funkcjonowanie przeksztatconych przedsigbiorstw [Brozi 1993].

Podstawe prawna prywatyzacji podmiotéw sektora publicznego (panstwo-
wego i samorzagdowego) stanowi Ustawa z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji
i prywatyzacji*®. W mysl zapisow wspomnianego aktu prawnego proces ten polega
na:

1. obejmowaniu akcji w podwyzszonym kapitale zakladowym jednoosobowych
spotek Skarbu Panstwa, powstalych w wyniku komercjalizacji, przez pod-
mioty inne niz Skarb Panstwa lub inne niz panstwowe osoby prawne w rozu-
mieniu Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien
przystugujacych Skarbowi Panstwa®,

2. zbywaniu nalezacych do Skarbu Panstwa akeji w spétkach,

3. rozporzadzaniu wszystkimi skladnikami materialnymi i niematerialnymi
majatku przedsiebiorstwa panstwowego lub spotki powstalej w wyniku
komercjalizacji na zasadach okreslonych ustawg przez: sprzedaz przedsie-
biorstwa, wniesienie przedsi¢biorstwa do spdtki, oddanie przedsigbiorstwa do
odplatnego korzystania.

Z tresci art. 1 pkt. 2 Ustawy wynika, ze prywatyzacja moze by¢ realizowana
w trybie posrednim, bezposrednim oraz obejmowania akcji w podwyzszonym
kapitale zaktadowym.

Pierwsza z wymienionych metod - prywatyzacja posrednia — polega na zby-
waniu przez Skarb Panstwa akcji spotki powstalej w wyniku transformacji przed-
siebiorstwa panstwowego. Oznacza to, ze zanim nastgpi przeniesienie praw wla-
sno$ci, musi mie¢ miejsce, w ramach sektora publicznego, przygotowanie procesu
w postaci tzw. komercjalizacji, czyli przeksztalcenia przedsiebiorstwa panstwo-
wego w jednoosobowg spotke Skarbu Panstwa. Komercjalizacji dokonuje Mini-
ster Skarbu Panstwa na wniosek organu zalozycielskiego, dyrektora przedsigbior-
stwa panstwowego i rady pracowniczej lub z wlasnej inicjatywy. Z uzasadnionym
wnioskiem dokonania komercjalizacji przedsi¢biorstwa panstwowego w celu
komunalizacji moze takze wystapi¢ do Ministra Skarbu Pafistwa organ wykonaw-
czy wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego™.

Akcje spotki powstalej w wyniku komercjalizacji przedsigbiorstwa panstwo-
wego w imieniu Skarbu Panstwa zbywa Minister Skarbu Panstwa, jednak zanim
to nastapi, wykonywane s3 analizy majgce na celu ustalenie sytuacji prawnej
majatku spotki oraz stanu i perspektyw rozwoju przedsiebiorstwa spotki, oszaco-
wanie warto$ci przedsiebiorstwa oraz ocen¢ realizacji obowigzkéw wynikajacych
z tytulu wymagan ochrony $rodowiska. Zakres analizy oraz inne istotne w tym

# Dz U.z1996 nr 118 poz. 561.

¥ Dz U. 21996 nr 106 poz. 493.

% Prywatyzacja posrednia. http://prywatyzacja.msp.gov.pl/portal/pr/266/6891/Prywatyza-
cja_posrednia.html (10.07.2012).
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zakresie informacje okresla rozporzadzenie Rady Ministréw z 17 lutego 2009 r.
w sprawie analizy spéiki, przeprowadzanej przed zaoferowaniem do zbycia akeji
nalezacych do Skarbu Panstwa®.

Zbycie akcji zainteresowanym podmiotom moze nastapi¢ w jednym z naste-

pujacych trybow:

1.

2.
3.
4

oferty ogloszonej publicznie,

przetargu publicznego,

negocjacji podjetych na podstawie publicznego zaproszenia,

przyjecia oferty w odpowiedzi na wezwanie ogloszone na podstawie art. 72-74
lub art. 91 ust. 6 Ustawy z 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach
wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego systemu
obrotu oraz o spétkach publicznych®,

aukcji ogloszonej publicznie,

sprzedazy akcji w obrocie zorganizowanym w rozumieniu Ustawy z 29 lipca
2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi®,

sprzedazy na podstawie oferty publicznej akcji objetych prospektem emi-
syjnym lub memorandum informacyjnym w rozumieniu Ustawy z 29 lipca
2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw finan-
sowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spdtkach publicznych,
sporzadzonym w zwiazku z tg ofertg lub dopuszczeniem tych akcji do obrotu
na rynku regulowanym,

stabilizacji pomocniczej na warunkach okreslonych w przepisach rozporza-
dzenia Komisji (WE) nr 2273/2003 z 22 grudnia 2003 r. wykonujacego dyrek-
tywe 2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w odniesieniu do zwol-
nien dla programéw odkupu i stabilizacji instrumentéw finansowych oraz
poprzez udzielanie pozyczek akcji w celu realizacji stabilizacji pomocniczej,
sprzedazy akcji poza obrotem zorganizowanym w rozumieniu przepisow
Ustawy z 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi, z uzyciem
systemu kojarzacego oferty kupna i sprzedazy, zorganizowanego i prowadzo-
nego przez spotke prowadzaca rynek regulowany.

Na odstepstwo od postgpowania w sposéb wymieniony powyzej zezwoli¢

moze tylko Rada Ministréw, chyba ze ma miejsce jedna z dwoch sytuacji:

« nabywca i cena s3 wskazane w umowie prywatyzacyjnej, a zbycie doty-
czy akgji spotek, w ktérych Skarb Panstwa posiada mniej niz 50% kapitatu
zaktadowego,

« zbycie dotyczy akcji spotek, w ktérych Skarb Panstwa posiada nie wigcej
niz 25% kapitalu zakladowego.

51 Dz. U. 22009 r. Nr 37, poz. 288.
52 Dz. U. 22005 r. Nr 184, poz. 1539.
% Dz.U.z2010r. Nr 211, poz. 1384.
4 Dz. Urz. UE L 336 2 23.12.2003.
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Czes¢ akeji kazdej spotki (do 15%) przekazywana jest nieodplatnie osobom
uprawnionym, tj. pracownikom oraz spelniajgcym ustawowe wymagania rol-
nikom i rybakom. Prawo do nieodplatnego nabycia akcji powstaje po uptywie
trzech miesiecy od dnia zbycia przez Skarb Panstwa pierwszych akcji na zasadach
ogolnych i wygasa z uptywem 24 miesiecy od dnia powstania tego prawa.

Druga gtéwna metodg prywatyzacji, przewidziang w Ustawie z 30 sierp-
nia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji, jest metoda bezposrednia. Zgodnie
z zapisami ustawy komercjalizacyjnej, prywatyzacja ta polega na rozporzadze-
niu wszystkimi skladnikami materialnymi i niematerialnymi przedsigbiorstwa
panstwowego przez: sprzedaz przedsiebiorstwa, wniesienie przedsigbiorstwa do
spolki lub oddanie przedsiebiorstwa do odptatnego korzystania.

Prywatyzacja bezposrednia jest procesem zdecentralizowanym, realizowa-
nym w wigkszosci przez dzialajacych autonomicznie wojewodoéw, ktérzy jednak
powinni uzyska¢ od Ministra Skarbu Panstwa zgode na podejmowanie okreslo-
nych dzialan. W poréwnaniu do innych form przeksztalcen, metoda ta doty-
czy z reguly przedsigbiorstw o znaczeniu regionalnym i lokalnym, a zachodzace
w nich zmiany o charakterze wlasno$ciowym moga wywiera¢ w szybkim tempie
wplyw na funkcjonowanie danego regionu. Podkreslenia wymaga fakt, ze prywa-
tyzacja bezposrednia jest procesem niewywolujacym szerszych konfliktéw spo-
tecznych, poniewaz z reguly jest ona inicjowana dobrowolnie przez organy przed-
siebiorstwa™. Ponadto proces realizowany jest z uwzglednieniem zobowigzan
wobec pracownikéw (utrzymanie miejsc pracy, pakiety oston socjalnych) i inwe-
stycji, w tym ochrony srodowiska™.

W zwigzku z przyjeciem Ustawy z 12 maja 2006 r. o zmianie ustawy o komer-
cjalizacji i prywatyzacji oraz innych ustaw® znaczenie prywatyzacji bezposred-
niej uleglo znacznej marginalizacji. Na mocy bowiem wspomnianego aktu praw-
nego Minister Skarbu Panstwa zostal zobowigzany do komercjalizacji podleglych
mu przedsigbiorstw panstwowych do 30 czerwca 2007 r. Z kolei pozostale organy
zalozycielskie (wojewodowie i inni ministrowie) zostaly zobowigzane do zlozenia
Ministrowi Skarbu Panstwa w terminie do 30 czerwca 2007 r. wnioskéw o doko-
nanie komercjalizacji podleglych im przedsigbiorstw panstwowych.

Odrebnym (trzecim) trybem prywatyzacji jest obejmowanie akcji/udzialow
w podwyzszonym kapitale zakladowym jednoosobowych spélek Skarbu Pan-
stwa, powstalych w wyniku komercjalizacji, przez podmioty inne niz Skarb Pan-
stwa lub inne niz panstwowe osoby prawne w rozumieniu Ustawy z dnia 8 sierp-
nia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Pan-
stwa. W ten sposdb spolka zyskuje dodatkowy kapital, ale w zwiazku z tym, ze

> http://www.mst.gov.pl/prywat/bstan.htm (15.04.2000 r.).

% Prywatyzacja bezposrednia. http://prywatyzacja.msp.gov.pl/portal/pr/267/6862/Prywaty-
zacja_bezposre-dnia.html (10.07.2012 r.).

7 Dz.U.z2006r. Nr 107 poz.721.
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zbywane s3 nowe akcje/udzialy wyemitowane/ustanowione przez spdtke, Skarb
Panstwa nie osigga z tego tytulu dodatkowych wptywow.

Obok metod transformacji praw wlasnosci, opisanych w Ustawie z 30 sierpnia
1996 r., na potrzeby prywatyzacji wykorzystuje si¢ takze procedure likwidacji oraz
upadliosci przedsiebiorstwa panstwowego. Przestanki i tryb likwidacji okreslajg
przepisy rozdziatu 6 Ustawy z 25 wrzes$nia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwo-
wych”, zgodnie z ktérym (art. 18a) polega ona na zadysponowaniu skladnikami
materialnymi i niematerialnymi, o ktérych mowa w art. 55' Ustawy z 23 kwietnia
1964 r. kodeks cywilny, i wykresleniu przedsiebiorstwa panstwowego z Krajowego
Rejestru Sadowego, po zaspokojeniu lub zabezpieczeniu wierzycieli. W art. 19
zdefiniowane sg ekonomiczne przestanki, ktore stanowig podstawe decyzji organu
zalozycielskiego o postawieniu przedsigbiorstwa w stan likwidacji, tj.:

1. przedsigbiorstwo prowadzi dzialalnos¢ gospodarcza ze strata w ciggu kolej-
nych sze$ciu miesiecy,

2. prawomocnym wyrokiem sadu lub ostateczng decyzja administracyjng zaka-

zano mu dzialania we wszystkich dziedzinach objetych dotychczasowym

przedmiotem dziafania, a przedsi¢biorstwo nie podjeto dzialalnosci w innej

dziedzinie,

z wnioskiem takim zwrdcit si¢ zarzad komisaryczny,

4. ponad polowe aktywow ogoélem przedsiebiorstwa tacznie:

» stanowig udzialy, inne tytuly uczestnictwa w spoétkach lub obligacje,

o oddano do uzywania innym osobom na podstawie uméw prawa cywil-

nego.

Zanim podjete zostang ostateczne rozstrzygniecia, powolany przez organ zato-
zycielski zespot przygotowawczy przeprowadza tzw. postepowanie przygotowaw-
cze, ktére sprowadza si¢ do dokonania analizy stanu prawnego i ekonomiczno-
-finansowego, na bazie ktdrej ustalane sa: przyczyny, cel, potrzeby i warunki
zamierzonych zmian organizacyjnych. Wypracowang opinie zespo6l przedsta-
wia organowi zalozycielskiemu, ktéry moze umorzy¢ postegpowanie albo wyda¢
zarzadzenie o likwidacji przedsigbiorstwa panstwowego. Jezeli ma miejsce druga
z wymienionych sytuacji, wowczas organ zalozycielski zleca zespolowi opraco-
wanie programu likwidacji oraz wyznacza likwidatora, ktéry zarzadza mieniem
przedsigbiorstwa [Leksykon... 1996, Bieniek 1997]. Do jego obowigzkéw nalezy
w szczegdlnosci: zgloszenie do Krajowego Rejestru Sadowego wniosku o wpisa-
nie otwarcia likwidacji przedsigbiorstwa; zawiadomienie banku finansujacego
przedsigbiorstwo o otwarciu likwidacji; sporzadzenie bilansu na dzien otwarcia
likwidacji; sporzadzenie planu finansowego (planu pokrycia kosztow dziatalnosci
przedsiebiorstwa w czasie likwidacji i planu kosztéw likwidacji) [Bieniek 1997].

©

58

Podwyzszenie  kapitatu.http://prywatyzacja.msp.gov.pl/portal/pr/268/6863/Obejmowa-
nie_akcjiudzialow_w_ podwyzszonym_kapitale.html (10.07.2012 r.).
»¥  Dz.U. 1981 nr 24 poz. 122.
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Przedsigbiorstwo panstwowe, oprocz postawienia w stan likwidacji, moze by¢
takze, na podstawie art. 24 Ustawy z 25 wrzesnia 1981 r. o przedsigbiorstwach
panstwowych, postawione w stan upadlosci. Ogloszenie upadtosci stanowi etap
postepowania upadlos$ciowego, ktére ma na celu zaspokojenie wierzycieli niewy-
placalnego podmiotu gospodarczego w mozliwie najszerszym zakresie, z calo-
$ci jego majatku [Leksykon... 1996]. Procedure upadiosci reguluja zapisy Ustawy
z 28 lutego 2003 r. prawo upadlosciowe i naprawcze®. Uogélniajac stwierdzié
mozna, ze aby podmiot gospodarczy mogt zosta¢ uznany za upadtego, musi by¢
niewyplacalny, czyli:

1. zaprzesta¢ wykonywania wymagalnych zobowiazan,
2. posiada¢ zobowigzania przekraczajace warto$¢ majatku nawet wowczas, gdy
na biezaco te zobowigzania wykonuje.

Postepowanie upadlo$ciowe moze by¢ inicjowane w przedsiebiorstwach,
wobec ktorych toczy sie juz postepowanie likwidacyjne. W takim przypadku,
zgodnie z art. 24b Ustawy z 25 wrzesnia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwo-
wych postepowanie likwidacyjne ulega zawieszeniu, zas z chwilg ogloszenia upa-
dlosci - umorzeniu z mocy prawa.

5.3. Specyfika przeksztalcen w polskim rolnictwie

Rolnictwo chlopskie stanowilo najwieksza enklawe prywatnej dzialalnosci
gospodarczej w calej polskiej gospodarce i byto wyjatkowym przypadkiem wsrod
krajow socjalistycznych [Wilkin 1996]. Sektor panstwowy w polskim rolnictwie
odgrywat istotng role, chociaz nigdy nie dominowal, bowiem w najlepszym okre-
sie swojego rozwoju dysponowal 19% ziemi rolniczej, wytwarzal ok. 18% pro-
dukgji globalnej, 19% produkecji koncowej oraz 21% produkeji towarowej calego
rolnictwa (liczonej w cenach statych) [Olko-Bagienska i in. 1992]. W przededniu
rozpoczecia transformacji systemowej w 1989 r. w prywatnym sektorze rolnictwa
znajdowalo sie ok. 75% uzytkéw rolnych, ok. 20% uzytkéw rolnych bylo w sek-
torze gospodarstw panstwowych, a jedynie niespetna 5% w sektorze spétdzielni
produkcyjnych [Wilkin 1996].

Zmiany polityczno-gospodarcze, zapoczatkowane w rolnictwie 1 sierpnia
1989 r. uwolnieniem cen na produkty rolne, ujawnily potrzebe diametralnych
zmian w systemie gospodarczym i prawnym Panstwowych Gospodarstw Rolnych
(PGR)®'. Wprowadzenie wolnych cen i realnego oprocentowania kredytéw, prawie

@ Dz U.z2003 nr 60 poz. 535.

81 Szerzej nt. genezy i funkeji, ktore spetnialy PGR, ich przeksztalcen i konsekwencji tego
procesu w: Marks-Bielska R., Wozniak D. 2009. Przeksztalcenia wlasnosciowe w sektorze rolnictwa
paristwowego. W: Kisiel R., Marks-Bielska R. (red.) Przemiany w polskiej gospodarce w okresie trans-
formacji systemowej (1989-2007). Wyd. MAL-ART-GRAF Jezierski, Olsztyn, s. 79-104.
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catkowita likwidacja dotacji panstwowych, odkryly stabe strony PGR, ktore utra-

cily ptynnos¢ finansowa i zdolno$¢ kredytowa [Marks-Bielska, Kisiel 2003].
Trudna sytuacja PGR wynikata nie tylko z wycofania si¢ panstwa z jakichkol-

wiek dotacji podmiotowych, ale takze z:

a) oblozenia zaciagnietych wczesniej kredytéw wysokimi odsetkami, sptacanymi
miesiecznie badz kwartalnie w takim stopniu, ze w krotkim okresie przekro-
czyly one warto$¢ samych kredytow,

b) ok. 20% spadku popytu na produkty rolne, co spowodowalo zamrozenie pie-
nigdza w nie sprzedanych plodach, zwigkszajac koszty ich magazynowania,

¢) niekorzystnych relacji cen produktéw rolnych i cen srodkéw produkeji,

d) ograniczenia mozliwosci splaty zaciagnietego kredytu w zwiazku z wprowa-
dzeniem polityki antyinflacyjnej w konicu 1989 r., a wiec w okresie obnizonych
wplywéw finansowych w rolnictwie,

e) wzrostu dywidendy na skutek przeszacowania majatku zalozycielskiego
PGR,

f) wprowadzenia podatku od ponadnormatywnych wynagrodzen, niedostoso-
wanego do sezonowo$ci dochodowosci w rolnictwie,

g) indywidualnych postaw dyrekc;ji i zalég PGR stuzacych osiagnieciu wtasnych
interesow, a nie interesu przedsiebiorstwa,

h) braku zainteresowania zatogi dalszym losem przedsiebiorstwa (w przypadku
jego likwidacji, a wiec i utraty miejsca pracy, wielu ludzi liczylo na otrzymanie
zasitku dla bezrobotnych, dalsze korzystanie z mieszkan zakladowych i dziatki
przyzagrodowej) [Marks-Bielska, Kisiel 2003, Kozlowska-Burdziak 2006,
Marks-Bielska, Wozniak 2009].

Obok wyzej wymienionych przestanek ekonomicznych, decydujacych o pry-
watyzacji rolnictwa panstwowego w Polsce, pojawily sie takze przestanki poli-
tyczne. Przyjeta droga restrukturyzacji zaktadata, ze sprawa nadrzedng jest pry-
watyzacja majatku panstwowego, a w jej wyniku osiaggniete zostang takze pozy-
tywne wyniki ekonomiczne. Nie okreslono jednak modelu przysztego ustroju rol-
nego polskiego rolnictwa ani roli, jaka maja w nim pelni¢ w przyszlosci gospodar-
stwa panstwowe. Istotny jest fakt, iz rozwigzania prawne w zakresie przeksztalcen
wlasnosciowych nie zostaly poprzedzone analiza ekonomicznych i spotecznych
skutkéw mozliwych wariantéw transformacji [Koztowska-Burdziak 2006].

Wszystkie Panistwowe Gospodarstwa Rolne poddano likwidacji z mocy prawa
(Ustawa z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa — Dz. U. nr 107, 1991, poz. 464) [Niedzielski 2009, s. 224]. Na
mocy wymienionej ustawy, ktéra weszla w zycie 1 lutego 1992 r., powotana zostata
Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (AWRSP), ktérej powierzono realizacje
przeksztalcen wlasnosciowych w rolnictwie. Ustawa uczynita z AWRSP gospoda-
rza majatku Skarbu Panstwa, okreslita podstawowe zasady i zobowiazala ja do pro-
wadzenia procesu przeksztatcenn wlasnosciowych w rolnictwie. Konsekwencje tego
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faktu sg nie tylko natury prawnej, lecz przede wszystkim ekonomicznej. Podsta-
wami warunkujacymi dalsze zadania byly likwidacja panstwowych przedsiebiorstw
gospodarki rolnej oraz przejmowanie bedacego w zarzadzie mienia przez Agencje
do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa [Runowski 1992, Jaworowski 1999,
Marks-Bielska, Kisiel 2003]. Dziatalno$¢ Agencji zostata oparta na postanowieniach
ww. ustawy oraz statutu — nadanego Rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw
z 16 marca 1992 r. (Dz. U. nr 24, poz. 104 z p6zn. zm.) [Czechowski i in. 1997].

Przepisy zawarte w Ustawie z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nie-
ruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa okreslily, ze do podstawowych zadan
Agencji nalezy [Runowski 1992, Zmija 2000]:

1. tworzenie warunkow sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu
produkcyjnego Zasobu Skarbu Panstwa,

2. restrukturyzacja oraz prywatyzacja mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na
cele rolnicze,

3. obrét nieruchomosciami i innymi skfadnikami majgtku Skarbu Panstwa uzyt-
kowanymi na cele rolnicze,

4. administrowanie zasobami majatkowymi Skarbu Panstwa, przeznaczonymi
na cele rolnicze,

5. tworzenie gospodarstw rolnych, zabezpieczenie majatku Skarbu Panstwa,

6. prowadzenie prac urzadzeniowo-rolnych na gruntach Skarbu Panstwa oraz
popieranie organizowania na nich prywatnych gospodarstw rolnych,

7. tworzenie miejsc pracy w zwigzku z restrukturyzacjg panstwowej gospodarki
rolnej.

Ustanowiony zostal nowy typ wlasnoéci. Wtlascicielem okreslonych nieru-
chomosci ziemskich stat sie Skarb Panstwa, a jego powiernikiem zostata AWRSP.
Bedac urzedem administracji panstwowej, Agencja otrzymatla pelne uprawnienia
wlasciciela nieruchomosci rolnych, a wigc takze suwerenne prawo dysponowania
nimi. W ten sposéb ustanowiono nowy porzadek prawny w Polsce [Marks-Biel-
ska, Kisiel 2003].

Proces przejmowania Panstwowych Gospodarstw Rolnych do Zasobu WRSP
zostal zakonczony w 1995 r. Agencja przejela tacznie 3751 tys. ha gruntéw, pocho-
dzacych z 1666 bylych PGR. Wraz z gruntami przejeto takze majatek trwaly
i obrotowy o tacznej wartosci ok. 8660 mln zt. Agencja przejeta réwniez zobowig-
zania bytych PGR w kwocie ok. 2000 mln zt. W momencie, kiedy Agencja zaczela
zarzadza¢ mieniem po bylych PGR, stala si¢ pracodawcy dla ok. 193 tys. oséb
(bytych pracownikéw PGR) zatrudnionych na podstawie umowy o prace.

Zagospodarowywanie ziemi przejetej do Zasobu WRSP w poszczegdlnych
rejonach kraju zalezy od wielu bardzo waznych czynnikéw, w tym od [Wilkin
1997]:

o struktury wlasno$ci ziemi na danym obszarze do 1990 r., co istotnie deter-

minuje popyt na ziemie ze strony rolnictwa chtopskiego,

105



o stopnia aktywizacji gospodarczej w poszczegdlnych wojewddztwach
i gminach po 1990 r.,

 kondycji ekonomicznej gospodarstw panstwowych w momencie przejmo-

wania ich do Zasobu WRSP,

« sprawnosci dziatania oddzialow AWRSP (ANR) w dziedzinie restruktury-

zacji i zagospodarowywania popegeerowskiego mienia.

Przyjete do Zasobu WRSP nieruchomosci rolne i inne skfadniki mienia Agen-
cja zagospodarowywala przez: sprzedaz, nieodplatne przekazanie, wniesienie do
spoltki, wydzierzawienie, administrowanie, tymczasowy zarzad. Z ww. form zago-
spodarowania sprzedaz, nieodplatne przekazanie i wniesienie do spoltki (aport)
stanowi trwale rozdysponowanie mienia Skarbu Panstwa (przekazanie pelnych
uprawnien wlasnosciowych). Pozostale nie zmieniaja stosunkéw wlasnosciowych,
moga wiec by¢ forma przejsciowg do dalszych przeksztatcen [Kisiel 1998, Jawo-
rowski 1999].

Nowe zadania AWRSP, dzialajacej pod nazwa Agencji Nieruchomosci Rol-
nych, okreslifa Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego.
Od lipca 2003 r. sprzedaz nieruchomosci rolnych przez ANR moze nastapic, jesli
po zawarciu transakcji powierzchnia uzytkéw rolnych, bedacych wlasnoscia jed-
nego nabywcy, nie przekroczy 500 ha. Oprdcz tego zakres realizowanych dotych-
czas zadan okreslonych w Ustawie z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa, wynikajacych z polityki panstwa,
ograniczonych do nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu WRSP, zostat
poszerzony o uprawnienie do monitorowania transakeji przeniesienia wlasnosci
nieruchomodci rolnych w prywatnym obrocie rynkowym [Kobylinski 2003].

Przeksztalcenia wlasnosciowe popegeerowskich gruntéw maja wplyw na
ksztaltowanie struktury obszarowej gospodarstw rolnych w Polsce. Ze wzgledu na
duze zréznicowanie w przesztosci w zasobie ziemi panstwowej w poszczegolnych
regionach kraju zaobserwowa¢ mozna znaczne regionalne réznice w powierzchni
gospodarstw. Najwigksze obszarowo gospodarstwa znajduja si¢ w pdinocnej
i zachodniej czgsci Polski, gdzie w przesztoéci byly w wigkszosci skoncentrowane
panstwowe przedsigbiorstwa gospodarki rolnej [Marks-Bielska 2011].

Podsumowanie

Na pojecie przeksztalcenia wlasnosciowe sklada si¢ cala wiazka procesow,
wsrod ktérych znajduje sie nacjonalizacja, wywlaszczenie, reprywatyzacja, prywa-
tyzacja i uwlaszczenie. Ich istotg jest transfer praw wlasnosci z sektora publicz-
nego do prywatnego lub odwrotnie. Przejmowanie mienia na wlasnos¢ jednostek
sektora publicznego to domena nacjonalizacji i wywtaszczenia. Przeciwny wektor
charakteryzuje reprywatyzacje, uwlaszczenie i prywatyzacje.
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Prywatyzacja i porzagdkowanie (definiowanie) praw wlasnosci stanowia jeden
z najwazniejszych skltadnikéw reform w Polsce po 1989 r., réwniez w sektorze
wlasnosci panstwowej w rolnictwie.

Znaczny udzial rolnictwa indywidualnego w Polsce w okresie gospodarki
nakazowo-rozdzielczej wskazywal, ze od strony wlasnosci rolnictwo byto stosun-
kowo najlepiej przygotowane do wymogdéw gospodarki rynkowej. Ponadto taki
stan powodowal, ze zmiany w tym sektorze gospodarki, na tle innych dziatow,
nie nalezaly do najwazniejszych zadan. Tymczasem, to wlasnie wobec rolnictwa
podjeto decyzje o calkowitej likwidacji wlasnosci panstwowej. Wéréd powodow
restrukturyzacji PGR wymienia si¢ najczgsciej ekonomiczne i strukturalne (zwia-
zane z transformacja uprawnien wlasnosciowych i wzrostem efektywnosci gospo-
darowania) oraz polityczne (PGR jako socjalistyczny, uprzywilejowany, dotowany
sektor ,,nie pasowaty” do nowych warunkéw systemowych).
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Pytania kontrolne

1. Zdefiniuj: wlasnosé, wlasnos¢ prywatng, wlasnos¢ parnistwowg, rezydualne
uprawnienia wlasnosciowe.

2. Wyjasnij, w jaki sposéb prawa wlasnosci determinujg alokacje i efektywne
wykorzystanie zasobow.

3. Wykaz réznice migdzy uprawnieniami wlasno$ciowymi w gospodarce naka-
zowo-rozdzielczej a w gospodarce rynkowe;j.

4. Wyjasnij pojecie przeksztatcenia wlasnosciowe i podaj konkretne przyktady.

5. Omoéw réznice pomiedzy wywlaszczeniem a nacjonalizacjg.

6. Wymien metody prywatyzacji jednostek sektora publicznego i bardziej szcze-
golowo opisz jedng z nich.

7. Na czym polegala specyfika polskiego sektora rolnego przed transformacija
ustrojowg w zakresie wlasnosci w stosunku do innych krajow socjalistycz-
nych?

8. Jakie byly przyczyny trudnej sytuacji ekonomicznej PGR na poczatku trans-
formacji ustrojowe;j?

9. Jaka jest rola Agencji Nieruchomosci Rolnych (wczesniej Agencji Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa) w procesie przeksztalcen wlasnosciowych w polskim
rolnictwie?
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Magdalena Wojarska, Karolina Babuchowska

6. Polityka budzetowa

Wprowadzenie

Termin polityka fiskalna odnosi si¢ do oddzialywania wladzy publicznej na
sektor finanséw publicznych, do ktérego naleza: sektor rzadowy, sektor samorza-
dowy oraz sektor ubezpieczen spotecznych [Oreziak 2009]. Zdaniem Skiby [2010]
w polskiej literaturze naukowej zamiennie w stosunku do polityki fiskalnej uzywa
sie pojecia polityka budzetowa, poniewaz w opinii wielu ekonomistéw sformuto-
wanie polityka fiskalna moze wskazywa¢ wylacznie polityke ksztaltowania podat-
kow. Polityka budzetowa obok pieni¢znej, ktora jest prowadzona przez bank cen-
tralny, stanowi wazny element polityki finansowej panstwa.

Polityka budzetowa realizowana jest przez system finanséw publicznych, obej-
mujgcy gromadzenie i rozdzielanie zasobow pienieznych przez zwiazki publiczno-
-prywatne [Oplustil 2007]. Jako gtéwny cel polityki fiskalnej powinno si¢ przyj-
mowac zapewnienie $rodkéw finansowych, ktére umozliwia wykonywanie przez
wladze publiczne, zaréwno rzadowe, jak i samorzadowe, przypisanych im zadan.
Jednocze$nie przed polityka budzetowy stoja zadania, ktére mozna okresli¢ jako
wlasne. Nalezy do nich m.in. jako$¢ finanséw publicznych, gdzie kluczowa kwestig
jest rownowaga budzetowa, a zatem niedopuszczenie do nadmiernego deficytu
i wzrostu dtugu publicznego. Ponadto wazna jest wiarygodno$¢ na rynku finan-
sowym, wybdr metod gromadzenia dochodéw, spdjnosc i konsekwencja oraz jaw-
no$¢ i przejrzysto$¢ prowadzonych operacji finansowych. Do innych celéw poli-
tyki fiskalnej zalicza si¢ takze wspieranie wzrostu gospodarczego [Warenik 2010],
np. wydatki publiczne mogg bezposrednio wplywa¢ na wzrost gospodarczy dzieki
inwestycjom.

Polityka budzetowa jest réwniez jednym z czynnikéw oddzialujacych na
decyzje spoteczne dotyczace podejmowania aktywnos$ci zawodowej, prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej, oszczedzania i inwestowania. Istniejacy w obszarze
finanséw publicznych system podatkowy, a takze system $wiadczen spotecznych
maja wazng role do odegrania w korygowaniu skutkéw dzialania mechanizmu
rynkowego i w zapewnieniu niezbednej spdjnosci spotecznej. Ochrona socjalna,
finansowana ze $rodkow publicznych, jest niezbednym czynnikiem zapewnienia
tej spojnosci. Wazne jest, aby system podatkowy oraz system $wiadczen spolecz-
nych nie zniech¢caly do aktywnego uczestnictwa w rynku pracy [Oreziak 2009].
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Jednym z najistotniejszych elementéw sektora publicznego jest budzet pan-
stwa — to od niego zalezy zaréwno zakres, jak i glebokos¢ podejmowanych przez
panstwo dzialan. Prawidlowa realizacja obowiazkéw panstwa (dotyczacych m.in.:
bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego, nauki, oswiaty i wychowania,
wymiaru sprawiedliwo$ci czy ochrony srodowiska) wplywa na jakos$¢ zycia jego
obywateli, przektadajac si¢ tym samym na ich produktywnos¢.

Od 1 stycznia 2010 r. obowigzuje w Polsce Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych®, ktéra wprowadzita szereg zmian w zakresie funkcjonowania
sektora finanséw publicznych i w odniesieniu do budzetu. Druga cze$¢ niniej-
szego opracowania porusza najistotniejsze kwestie zwigzane z tym tematem.

6.1. Funkgcje polityki budzetowej

Polityka budzetowa pelni w gospodarce okreslone funkcje. Przyjmujac klasy-
fikacje wprowadzong przez R.A. Musgrave’a, mozna wyroznié trzy podstawowe:
alokacyjna, redystrybucyjna oraz stabilizacyjna.

Funkcja alokacyjna polityki fiskalnej jest historycznie najstarszg. Sprowadza
sie do oddzialywania na podzial zasobéw w gospodarce pomiedzy sektor pry-
watny a sektor publiczny, a nastepnie dalszg alokacje wewnatrz tych sektoréw.
Poniewaz zasoby w gospodarce s3 ograniczone, ich alokacja powinna odbywa¢
sie w sposdb efektywny, co oznacza konieczno$¢ zréwnowazenia popytu i podazy
na dobra prywatne® i publiczne®. Przestanka do realizacji funkcji alokacyjnej jest
przekonanie, ze mechanizm rynkowy zapewnia efektywng ekonomicznie alokacje
przy wytwarzaniu dobr prywatnych, nie sprawdza si¢ natomiast w przypadku alo-
kacji migdzy sektory publiczny i prywatny, jak réwniez wewnatrz sektora publicz-
nego. Przyczyny niesprawnos$ci mechanizmu rynkowego uzasadniane sg nastepu-
jacymi argumentami [Wozniak 1997]:

o gdyby produkcja débr publicznych odbywala si¢ na zasadach rynkowych,

cze$¢ osob o niskich dochodach bylaby pozbawiona dostepu do nich
z uwagi na brak srodkéw,

¢ Dz.U.z2009 r. Nr 157, poz. 1240.

¢ Dobra prywatne obejmujg towary i ustugi dostarczane na rynek w rezultacie transakcji
kupna-sprzedazy, dokonywanymi migdzy indywidualnymi nabywcami i sprzedawcami, oferowa-
nymi wszystkim nabywcom po jednakowej cenie. Konsumpcja débr prywatnych na charakter indy-
widualny i wigze si¢ z przeniesieniem wiasnoéci na nabywce dobra. Oznacza to, ze nie moze by¢ ono
konsumowane réwnolegle przez inne osoby.

#  Dobra publiczne s3 to towary i ustugi $wiadczone przez panstwo oraz inne zwiazki
publiczno-prywatne na zasadach powszechnej dostepnoéci, przy odplatnosci nie majacej jed-
nej ceny, lecz zréznicowanych $wiadczen podatkowych i niepodatkowych. Konsumpcja dobra
publicznego przez jedna osobe nie wyklucza mozliwosci jego konsumpcji przez inna osobe. Dobra
publiczne sg powszechnie dostepne, ale ich konsumpcja ma charakter indywidualny.
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« swobodny wybor débr publicznych na zasadach rynkowych moglby skut-
kowa¢ $wiadoma rezygnacja osob, kierujacych si¢ indywidualnymi prefe-
rencjami, z wielu débr publicznych, ktérych konsumpcja lezy w szeroko
pojetym interesie spotecznym, np. w dziedzinie o$wiaty, kultury,

o w sektorze prywatnym producenci przy alokacji zasobow kierujg si¢ kry-
terium zysku, co w konsekwencji prowadzi do powstawania tzw. efektéw
zewnetrznych. Jako przyktad moze tu postuzy¢ zanieczyszczenie srodowi-
ska naturalnego, ktore jest dobrem wspolnym i musi by¢ chronione przez
panstwo, aby mogto zachowac swoje walory i bylo dostepne dla wszyst-
kich. Z tego wzgledu panstwo alokuje cze$¢ zasobéw publicznych na
ochrone $rodowiska naturalnego.

Alokacji zasobéw w celu wytwarzania dobr publicznych nie towarzyszy
motyw zysku, gléwna przestanka jest tu zaspokojenie potrzeb zbiorowych. W tej
sytuacji mechanizm rynkowy jest zastepowany mechanizmem administracyjnego,
publicznego swiadczenia dobr przy wykorzystaniu okreslonych funduszy publicz-
nych [Wozniak 1997].

Funkcja redystrybucyjna polityki budzetowej sprowadza si¢ z kolei do kory-
gowania podzialu dochodéw wynikajacego z dziatania mechanizmu rynkowego.
Jak zauwaza Wozniak [1997] funkcja ta jest $cisle zwigzana z funkeja alokacyjna.
Alokacja zasobow wymusza skumulowanie dochodéw, ktérymi panstwo mogloby
rozporzadzac realizujagc powierzone mu funkcje. Wypelniajac ten cel, podejmuje
decyzje, ktorych rezultatem jest wtérny podzial zgromadzonych dochodéw w taki
sposob, aby mdc sfinansowa¢ wydatki sektora publicznego i pafistwa.

Redystrybucja dochodéw wywoluje okreslone skutki ekonomiczne - naru-
szajac interesy i oszczednosci jednych, przysparza korzysci innym [Puczkowski
2011]. Z tego wzgledu budzi liczne kontrowersje. Kluczowy problem zwigzany
z funkcja redystrybucyjng sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie: czy w pro-
cesie dystrybucji i redystrybucji dochodéw wazniejsza jest efektywno$¢ gospoda-
rowania, czy sprawiedliwo$¢ spoleczna, rozumiana jako réwnos$¢ szans i korzy-
$ci dla wszystkich obywateli [Owsiak 2005]. W gospodarce rynkowej pierwszemu
z wymienionych kryteriéw przypisywana jest kluczowa rola, poniewaz decyduje
ono o alokacji zasobdw. Jak pokazuje jednak praktyka, drugie kryterium jest row-
niez czesto brane pod uwage, chociaz forma i intensywno$¢ jego stosowania mogg
by¢ bardzo rézne. Szczegolng forme w redystrybucji dochodéw odgrywa system
ubezpieczen spotecznych, ktorego celem jest zapewnienie osobom ubezpieczo-
nym $wiadczen na poziomie pozwalajacym zaspokoi¢ podstawowe potrzeby, przy
czym $wiadczenia te sa zwigzane z przymusowymi oszczedno$ciami w formie
sktadki ubezpieczeniowej. Redystrybucja dochodéw moze by¢ rowniez dokony-
wana poprzez system zabezpieczenia spofecznego oparty na funduszach publicz-
nych, z ktérych wyplaca si¢ okreslone zasiltki lub zapomogi [Wozniak 1997].
W kategorii redystrybucji dochodéw mozna takze rozpatrywa¢ pomoc publiczna
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dla przedsigbiorstw. Oznacza ona ingerencje instytucji panstwowych poprzez
przyznanie pomocy pojedynczemu podmiotowi lub grupie podmiotéw, w wyniku
czego zakldcana jest konkurencja na wolnym rynku [Puczkowski 2011].

Korygowanie podzialu dochodéw, bedacego efektem dziatania mechanizmu
rynkowego, przez organy publiczne moze mie¢ charakter [Oplustil 2007]:

o bezposredni - poprzez podatki i transfery socjalne, ktére moga przyj-
mowac¢ forme $wiadczen zastepujacych dochody, np. renty, zasitki choro-
bowe, zasitki dla bezrobotnych,

« posredni - sprowadzajacy si¢ do bezptatnego lub cze¢sciowo odplatnego
zaspokajania okreslonych potrzeb spotecznych przez sektor publiczny, np.
oé$wiata, stuzba zdrowia.

Zakres redystrybucji bezposredniej i posredniej zwigzany jest z opiekuncza
funkcjg panstwa, ktora czesto kldci si¢ z kryterium efektywnosci gospodarowa-
nia. Wynika to z faktu, ze w $wietle ograniczonosci zasobdw, ktérymi dysponuje
panstwo, nie s3 one angazowane tam, gdzie ich zastosowanie byloby bardziej efek-
tywne. Jednak zadaniem panstwa jest realizacja, obok funkcji gospodarczych,
takze publicznych i socjalnych [Wozniak 1997].

Zaréwno alokacja zasobow, jak i redystrybucja dochodéw mogga stuzy¢ panstwu
do fagodzenia cyklicznych wahan koniunkturalnych. Procesy gospodarcze przebie-
gaja bowiem z réznym natezeniem, w zwigzku z czym obserwowa¢ mozna okresy
wzmozonej aktywnos$ci gospodarczej, ale takze okresy aktywnosci stabnacej, czego
rezultatem moze by¢ pojawienie si¢ recesji. Poniewaz wystepowanie zjawiska wahan
koniunktury jest nieuniknione i nie moze by¢ wyeliminowane, panstwo, wykorzy-
stujac m.in. narzedzia polityki fiskalnej, moze podejmowa¢ dzialania ograniczajace
ich skale i przyczyniajace si¢ do stabilizacji koniunktury [Wernik 2011].

Kluczowa sprawa w przebiegu cyklu koniunkturalnego jest ksztaltowanie
popytu. W okresie nadmiernej ekspansji gospodarczej (dobrej koniunktury) popyt
konsumpcyjny rosnie, w zwigzku z czym dzialania panstwa powinny koncentro-
wa¢ si¢ na wyhamowaniu zbytniej aktywnos$ci gospodarczej. Z kolei w okresie sta-
bej aktywnosci gospodarczej obserwowane jest obnizenie tempa wzrostu docho-
dow gospodarstw domowych, w konsekwencji czego zglaszany przez nie popyt
na rynku maleje. To natomiast moze prowadzi¢ do dalszego spowolnienia aktyw-
nosci gospodarczej. Dorazne powigkszenie dochodéw gospodarstw domowych
moze zahamowa¢, a nawet odwrdci¢ ten ciag przyczyn i skutkéw [Wodniak 1997].

Do stabilizowania gospodarki wykorzystywane s3 zaréwno wydatkowe, jak
i dochodowe instrumenty polityki fiskalnej. Dysponujac instrumentami podat-
kowymi, mozna odpowiednio zmniejsza¢ obcigzenia podatkowe w okresie stabej
koniunktury i w ten sposéb zwieksza¢ dochody pozostajace do dyspozycji. Z kolei
instrumenty wydatkowe pozwalaja ksztaltowa¢ dochody dodatkowe w formie
transferéw socjalnych, zwigkszenia zatrudnienia w instytucjach sektora finanséw
publicznych, prowadzenia robét interwencyjnych [Wernik 2011].
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Rezultatem dziatan ukierunkowanych na wspieranie stabnacej koniunktury
jest wzrost deficytu budzetowego. Wynika to ze zmian wprowadzanych w podziale
istniejacych dochodéw pomiedzy sektor prywatny a sektor finanséw publicznych.
Z tego wzgledu istnieja ograniczenia w stosowaniu polityki stabilizacyjnej. Przyj-
muje sie mianowicie, ze nie powinna ona prowadzi¢ do takiego wzrostu deficytu,
ktory bylby trudny do sfinansowania.

Teoretycznym uzasadnieniem dla stosowania stabilizacyjnej polityki fiskalnej
sa poglady J.M. Keynesa. Zaktadat on, Ze mechanizm wolnorynkowy nie jest w sta-
nie zapewni¢ zréwnowazonego wzrostu gospodarczego, ktory utrudniaja cykliczne
wahania wystepujace w gospodarce. Z tego wzgledu, zdaniem Keynesa i zwolen-
nikéw jego teorii, w celu zapewniania stalego rozwoju gospodarczego i skrécenia
okresu powracania gospodarki do stanu réwnowagi przy pelnym wykorzystaniu
zasobow, konieczne jest pobudzanie zagregowanego popytu. Mozna tego dokonac za
pomoca odpowiednich zmian podatkéw i wydatkéw publicznych [Oplustil 2007].

Prezentowane poglady sa uzasadnieniem stosowania dyskrecjonalnej
(aktywnej) polityki fiskalnej. Ten rodzaj polityki jest zwigzany ze zamianami
dochodéw i wydatkéw publicznych, niewynikajagcymi z wahan koniunktury,
dzieki czemu stymulowany jest popyt inwestycyjny i konsumpcyjny. W zalezno-
$ci od fazy cyklu koniunkturalnego podejmowane dzialania maja charakter eks-
pansywny lub restrykcyjny. Zadaniem odpowiedniego ksztaltowania wielkosci
wydatkéw publicznych oraz obcigzenia podatkowego jest regulowanie rozmiarow
popytu sektora prywatnego oraz publicznego na poziomie zapewniajacym row-
noczes$nie wysoki stopien wykorzystania potencjalu produkcyjnego, stabilnos¢
cen oraz wysoki poziom zatrudnienia. Zwolennicy aktywnej polityki fiskalnej sa
zdania, ze gdy istniejacy popyt ogranicza aktywno$¢ gospodarcza, nalezy zmniej-
szy¢ podatki oraz zwigkszy¢ wydatki budzetowe. Nieunikniong konsekwen-
cja takiego postepowania jest wzrost deficytu budzetowego, ktory moze zostaé
pokryty poprzez pozyczki zaciggane przez panstwo u obywateli lub w instytucjach
finansowych - krajowych lub zagranicznych. Ten rodzaj polityki ma takze na celu
zapobieganie niebezpieczenstwu ,,przegrzania” si¢ koniunktury, skutkujacej m.in.
wzrostem inflacji. Woéwczas ograniczane sa wydatki publiczne, a takze podwyz-
szane podatki, co powinno skutkowa¢ zmniejszeniem konsumpcji i inwestycji
oraz prowadzi¢ do zahamowania wzrostu cen. Pozytywnym aspektem tego typu
dziatan jest rowniez wzrost dochodéw budzetowych [Malecka-Ziembinska 2011].

Aktywna polityka fiskalna jest czesto krytykowana, poniewaz:

« oddzialywanie przez rzad na procesy gospodarcze moze charakteryzowac
niska skutecznos$¢ ze wzgledu na opdznienia reakcji systemu gospodar-
czego na zastosowane bodzce,

o wzrost wydatkéw budzetowych moze prowadzi¢ do powstania trwatego
deficytu budzetowego, wzrostu dlugu publicznego oraz zachwiania réw-
nowagi finanséw publicznych,
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o stymulacja popytu globalnego poprzez wzrost wydatkéw publicznych
moze prowadzi¢ do powstania presji inflacyjnej.

W nastepstwie krytyki dyskrecjonalnej polityki fiskalnej pojawila si¢ w latach
40. XX w. w USA grupa zwolennikéw odmiennego podejicia - pasywnej poli-
tyki fiskalnej, opartej na dzialaniu tzw. automatycznych stabilizatoréw koniunk-
tury. Automatyczne stabilizatory sg to okreslone elementy dochodéw i wydatkow
budzetowych, ktore sa zdolne do samoczynnego reagowania na zmiany koniunk-
tury gospodarczej, wyzwalajac impulsy kompensujace jej wahania. Automatyczne
stabilizatory zmniejszaja podatnos¢ gospodarki na wstrzasy, sprzyjaja wygtla-
dzeniu konsumpcji i PKB oraz, poprzez wplyw na ksztaltowanie si¢ produkc;ji,
oddzialujg takze na zmniejszenie wahan bezrobocia [Krajewski i in. 2012]. Do
najwazniejszych automatycznych stabilizatoréw koniunktury zalicza sie: progre-
sywny system podatku dochodowego, podatki posrednie, zasitki z tytutu bezrobo-
cia i inne $wiadczenia socjalne [Oplustil 2007]. Zaleta automatycznych stabiliza-
toréw koniunktury jest reagowanie bez opdznien na zmiany koniunktury gospo-
darczej. Ze wzgledu na wady (m.in.: ograniczony wplyw na zmiany popytu, nie-
doskonata synchronizacja z przebiegiem cyklu koniunkturalnego, brak mozliwo-
$ci wykorzystania w przypadku zaktdcen o charakterze strukturalnym, niebezpie-
czenstwo asymetrycznego ich oddziatywania na gospodarke, negatywne oddzia-
tywanie na stron¢ podazowa gospodarki) nie stanowig one jednak alternatywy dla
instrumentéw dyskrecjonalnych, a jedynie sa wzgledem nich komplementarne
[Matecka-Ziembinska 2011].

6.2. Budzet panstwa jako element polityki budzetowej

Podstawowym instrumentem polityki budzetowej jest budzet publiczny (na
szczeblu centralnym jest to budzet panstwa, na szczeblu samorzadu terytorial-
nego — budzet jednostki samorzadu terytorialnego: gminy, powiatu, wojewodz-
twa) [Jastrzebska 2005].

Termin budzet pochodzi od lacinskiego stowa bulga, ktére oznacza torbe do
gromadzenia dochodéw. Jedng z najstarszych definicji tej instytucji sformulowal
J.B. Say, nie okreslajac jej jeszcze budzetem, lecz bilansem potrzeb i dochodéow
panstwa. Stowo budzet przyjeto si¢ od czasow Wielkiej Rewolucji Francuskiej,
a od 1802 r. byto powszechnie uzywane, chociaz definicja jego nie byta jasno okre-
$lona [Zidtkowska 2005].

Budzet panstwa interpretuje si¢ najczesciej jako plan finansowy zawierajacy
dochody i wydatki panstwa zwigzane z realizacjg przyjetej polityki spotecznej,
gospodarczej i obronnej. Jest on sporzadzany na okres jednego roku oraz zatwier-
dzany przez wladze ustawodawcza. Po zatwierdzeniu staje si¢ aktem prawnym,
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umozliwiajacym organom wykonawczym gromadzenie dochodéw budzetowych
oraz dokonywanie wydatkow [Krajewska 2003].

Budzet panstwa moze by¢ réwniez okreslony jako [Plocica 2000]:

« systematyczny, bilansowo i wartosciowo sporzadzony rachunek narodowy,
zawierajacy dochody i wydatki panstwa z tytulu jego polityki gospodar-
czej prowadzonej w skali roku wraz z koncowym saldem tej dziatalnosci,

o kase panstwa, ktora gromadzi z jednej strony dochody od podmiotéow
gospodarczych i ludnosci, a z drugiej strony okresla i obejmuje wydatki
panstwa na cele gospodarki i spoleczenstwa,

o finansowy wyraz dzialalno$ci spoleczno-gospodarczej panstwa, ktéra ma
swoje dochody oraz wydatki i moze by¢ dochodowa (z nadwyzka docho-
dow nad wydatkami), zréwnowazona lub deficytowa (z nadwyzka wydat-
kéw nad dochodami).

Budzet publiczny jest narzedziem umozliwiajacym: kierowanie dzialaniami
podmiotéw realizujacych budzet oraz planowanie, wykonywanie i kontrolowanie
poszczegdlnych zadan. Jest on takze Zrodtem danych z dziedziny zarzadzania, nie-
zbednych do efektywnego kierowania ich pracg, poniewaz okresla, w jaki sposéb
nalezy wykorzystywac $rodki finansowe do realizacji zadan publicznych [Jastrzeb-
ska 2005]. Wprawdzie budzet nie kreuje bezposrednio polityki ekonomiczne;j
panstwa, ale wskazuje na mozliwosci i sposoby jej urzeczywistnienia w interesie
ogolnonarodowym. Ponadto stanowi jedng z gléwnych plaszczyzn konfrontacji
polityki z wymaganiami gospodarki [Nowak 1999].

Obecny ksztalt budzetu, funkcje, jakie spelnia, zasady tworzenia i wykonania
sa wynikiem wielowiekowych burzliwych dziejow tej instytucji. Na przestrzeni lat
formy ewidencji i planowania w publicznej gospodarce finansowej, od prostych
i czgsto niedookreslonych pod wzgledem tresci, ewoluowaly w kierunku kon-
strukcji bardziej wysublimowanych i podporzadkowanych jednorodnym stan-
dardom [Brzezinski i in. 2010]. Za Owsiakiem [2005] przyja¢ mozna, ze roz-
woj budzetu panstwa byl Scisle zwigzany z rozwojem instytucji panstwa. O jego
powstaniu na pewnym etapie rozwoju spoteczno-gospodarczego zadecydowaty
nastepujace przestanki [Owsiak 2005; Podstawka 2010]:

o rozwdj stosunkow towarowo-pienieznych,

o wydzielenie majatku panstwa z majatku panujgcego monarchy,

« rozwdj parlamentaryzmu,

« rozwdj funkeji panstwa (socjalnych i gospodarczych),

o rozwoj miedzynarodowych stosunkéw gospodarczych i finansowych,

« procesy integracyjne zachodzace we wspolczesnym $wiecie.

Kowalczyk [2011] (za Mazurkiewicz [1956]) podaje, ze pierwszymi probami
uregulowania procesu planowania dochodéw publicznych (publicznych w umow-
nym znaczeniu, bowiem chodzito o nakladanie przez wtadce nowych podatkow)
byly akty wydawane w $redniowiecznej Europie, zwlaszcza w XII w. w Anglii.
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Za okres narodzin instytucji budzetu, rozumianego jako akt prawny, przyjmuje
sie czas drugiej rewolucji angielskiej w 1688 r. i ustawe o prawach (Bill of Rights)
wymagajacg periodycznego uzyskiwania zgody parlamentu na pobdr podatkow
i dokonywanie wydatkéw [Chojna-Duch 2006].

W Polsce prace, ktére wspolczesnie mozna by nazwaé planowaniem finan-
sowym, obejmujace prognozowanie wydatkéw publicznych (panstwa, a nie
wladcy) oraz wskazywanie celow i wysokosci wydatkéw publicznych, rozpoczeto
w XVIII w. Pierwszy polski budzet pn. Ostrzezenie percepty y expensy, wszyst-
kich intrat skarbow obojga narodow, podtug nizej opisanych tabell zostal uchwa-
lony przez Sejm w 1768 r. [Stankiewicz 2006]. Obejmowal on dochody i wydatki
Skarbca Koronnego oraz Skarbca Litewskiego, i charakteryzowat sie stosunkowo
duzg szczegolowoscig. Zastosowano w nim takze oryginalne, jak na déwczesne
czasy, rozwigzania [Zidtkowska 2005]. Nie rozpoczal on jednak praktyki corocz-
nego uchwalania budzetu - kolejny budzet obejmujacy zaréwno dochody, jak
i wydatki uchwalit dopiero Sejm grodzienski w 1793 r.

Utrata panstwowosci na ponad sto lat byta réwnoznaczna z utrata mozliwosci
realizowania w sposob suwerenny zadan panstwa. Odrodzona II Rzeczpospolita
zaczeta wprowadzaé w zycie rozwigzania instytucjonalne, ktore staly si¢ przyje-
tymi mechanizmami Zycia spolecznego panstwa demokratycznego [Stankiewicz
2006]. W okresie tym regulacje prawne dotyczace budzetu panstwa cechowatly
sie duzym rozproszeniem i dynamicznymi zmianami, brakowalo bowiem jed-
nej ustawy, ktéra ujednolicilaby przepisy dotyczace budzetu panstwa [Kowal-
czyk 2011]. O ile inne panstwa, np. Francja (1862), Niemcy (1922), Austria (1925)
w swym rozwoju historycznym znalazly uzasadnienie dla wprowadzenia w Zycie
Prawa budzetowego, tj. ustawy o sposobie projektowania, zatwierdzania, wyko-
nywania i kontroli budzetu, Polska wprowadzila w zycie pierwsze tego typu kom-
pleksowe rozwigzanie dopiero ustawg z dnia 1 lipca 1958 r. Prawo budzetowe.
Ustawy o tym charakterze uchwalane byly nastepnie w przedziatach 10-letnich
(1970, 1984, 1991, 1998, 2005) [Stankiewicz 2006]. Ostatnia zmiana w zakre-
sie podstawy prawnej budzetu miala miejsce w zwigzku z przyjeciem Ustawy
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

W $wietle obecnie obowigzujacych przepiséw, budzet panstwa jest elemen-
tem ustawy budzetowej, ktéra stanowi podstawe gospodarki finansowej pan-
stwa w danym roku budzetowym. Budzet i ustawa budzetowa to dwa odrebne,
ale nierozerwalnie zwigzane i wzajemnie determinujace si¢ elementy — budzet nie
moze by¢ uchwalony inaczej niz w formie ustawy budzetowej, natomiast ustawa
budzetowa nie moze funkcjonowaé w obrocie prawnym jesli nie zawiera budzetu
[Kowalczyk 2011]. Oprdcz budzetu ustawa ta zawiera takze zalaczniki (o ktérych
mowa w art. 116, 121 i 122 Ustawy o finansach publicznych) i okreslone innymi
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aktami prawnymi postanowienia®. W strukturze ustawy wyodrebnia sie dwie cze-
$ci: normatywna (artykulows, tekstowa, opisowa) oraz rachunkowa (liczbowas,
tabelaryczng). Pod wzgledem obowigzywania nie ma réznicy pomiedzy obiema
cze$ciami — podzial wynika jedynie z przyczyn natury redakcyjnej [Wernik 2011].

Na zakres przedmiotowy budzetu panstwa skladaja sie nastepujace elementy®:

o laczna kwota prognozowanych podatkowych i niepodatkowych docho-
dow budzetu panstwa,

« Iaczna kwota planowanych wydatkéw budzetu panstwa,

« kwota planowanego deficytu budzetu panstwa wraz ze zrodtami jego
pokrycia,

o Iaczna kwota prognozowanych dochodéw budzetu srodkéw europejskich,

+ laczna kwota planowanych wydatkéw budzetu srodkéw europejskich,

« wynik budzetu srodkéw europejskich,

« Iaczna kwota planowanych przychodéw budzetu panstwa,

o laczna kwota planowanych rozchodéw budzetu panstwa,

+ planowane saldo przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa,

« limit zobowigzan z tytutu zacigganych kredytéw i pozyczek oraz emitowa-
nych papieréw wartosciowych.

Budzet panstwa skupia fundusze, ktéorymi gospodaruje wladza panstwowa.

Ze wzgledu na to, ze nie prowadzi ona bezposrednio dzialalno$ci gospodarczej
przynoszacej dochody, aby sfinansowa¢ zadania publiczne i funkcje regulacyjne
wobec gospodarki, musi pozyskiwa¢ dochody od innych podmiotéw gospodaru-
jacych. Specyfika pozyskiwania dochodéw przez budzet polega na tym, ze opiera
sie na przymusie prawnym (sa one przejmowane definitywnie i bezzwrotnie).
Podobnie wydatki ponoszone z budzetu majg definitywny, bezzwrotny charakter,
co oznacza zawsze zuzycie in natura okreslonej czesci produktu krajowego brutto
i dochodu narodowego. Wydatki z budzetu nie s3, w przewazajacej czesci, czyn-
nikiem powiekszania dochodu narodowego, lecz spelniajg gléwnie funkcje jego
redystrybucji [Obrebski 1999].

Dochodami podatkowymi i niepodatkowymi budzetu panstwa sa®:

o podatki i oplaty, w czgsci, ktora zgodnie z odrebnymi ustawami nie sta-
nowi dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, przychodéw pan-
stwowych funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finansow
publicznych,

o cla,

% Sg one konieczne ze wzgledu na potrzebe zapewnienia w danym roku budzetowym orga-
nom panstwowym dodatkowych lub cze$ciowo odmiennych od przewidzianych w prawie mozliwo-
$ci wykonania ustawy budzetowej. W tej czeéci zawarte sa okre§lone upowaznienia dla podmiotéw
zaangazowanych w wykonanie budzetu, a takze pewne kwoty, wskazniki, limity czy etaty [Kosikow-
ski 2011].

% Art. 110 Ustawy o finansach publicznych.

& Art. 111 Ustawy o finansach publicznych.
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o wplaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych oraz jednoosobowych
spotek Skarbu Panstwa,

« wplaty z tytutu dywidendy,

« wplaty z zysku Narodowego Banku Polskiego,

« wplaty nadwyzki srodkéw finansowych agencji wykonawczych,

o dochody pobierane przez panstwowe jednostki budzetowe (chyba ze
ustawy stanowig inaczej),

+ dochody z najmu i dzierzawy oraz z innych uméw o podobnym charakte-
rze, dotyczace sktadnikéw majatkowych Skarbu Panstwa (chyba ze ustawy
stanowig inaczej),

» odsetki od srodkéw zgromadzonych na rachunkach bankowych panstwo-
wych jednostek budzetowych lub organéw wiadzy publicznej (chyba ze
ustawy stanowig inaczej),

o odsetki od lokat terminowych ustanowionych ze $rodkéw zgromadzo-
nych na centralnym rachunku biezgcym budzetu panstwa,

o odsetki od udzielonych z budzetu panstwa pozyczek krajowych i zagra-
nicznych,

« grzywny, mandaty i inne kary pieniezne (chyba ze ustawy stanowia ina-
czej),

« spadki, zapisy i darowizny w postaci pieni¢znej na rzecz Skarbu Panstwa,

o dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw, niestanowigce przycho-
dow ze sprzedazy papierow wartosciowych oraz z prywatyzacji majatku
Skarbu Panstwa oraz majatku jednostek samorzadu terytorialnego (chyba
ze ustawy stanowig inaczej),

« inne dochody okreslone w odrebnych ustawach lub umowach migdzyna-
rodowych,

o $rodki europejskie, ktore nie sg wliczane do budzetu srodkéw europej-
skich, po ich przekazaniu na rachunek dochodéw budzetu panstwa,

o odsetki wykupywane przez nabywcéw obligacji skarbowych lub nad-
wyzka wynikajaca z réznicy pomiedzy ceng emisyjng a wartoscig nomi-
nalng zbywanych obligacji skarbowych.

Z kolei przychody budzetu panstwa pochodzg®:

o ze sprzedazy papierow wartosciowych oraz innych operacji finansowych,

oz prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa oraz majatku jednostek samo-
rzadu terytorialnego,

oz otrzymanych kredytéw i pozyczek,

« zinnych operacji finansowych.

Dokonujac krotkiej charakterystyki dochodéw i przychodéw pod katem

zachodzacych pomiedzy nimi réznic, nalezy wskazaé, ze dochody sa srodkami
stalymi i odnawialnymi, przychody zas sg srodkami incydentalnymi i realizowa-
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art. 5 ust. 1 pkt. 4 Ustawy o finansach publicznych.
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nymi tylko w sytuacji uzasadnionej potrzeby. Ponadto dochody sa srodkami osta-
tecznymi z punktu widzenia zasilenia budzetu, natomiast przychody s najcze-
$ciej Srodkami zwrotnymi (z wyjatkiem przychoddéw z prywatyzacji majatku). Na
koniec nalezy wskaza¢, iz dochody (daninowe) oparte s3 na przymusie panstwo-
wym, nie wymagaja wiec od panstwa w zakresie realizacji budzetu podejmowa-
nia staran o ich uzyskanie, w przeciwienstwie do przychodéw, ktére stawiajg pan-
stwo w roli ,,petenta” poszukujacego zZrddel finansowania. W tym przypadku pan-
stwo musi wykaza¢ aktywno$¢ w celu pozyskania z rynku srodkéw finansowych
[Kowalczyk 2011].

Potrzeby publiczne zaspokajane s przede wszystkim poprzez realizacje
zadan finansowanych z budzetéw publicznych w drodze wydatkéw budzeto-
wych. Podobnie jak to miato miejsce w przypadku dochodéw i przychodow,
pojecie wydatkow i rozchoddw nie jest definiowane normatywnie. Ustawodawca
wskazuje w art. 6 Ustawy o finansach publicznych, ze $rodki publiczne przezna-
cza si¢ zarowno na wydatki publiczne, jak i na rozchody. Rozchody za$ to: sptaty
otrzymanych kredytéw i pozyczek; wykup papieréw wartosciowych; udzielone
pozyczki i kredyty; platnosci wynikajace z odrebnych ustaw, ktérych zrédiem
finansowania sg przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa; inne operacje
finansowe zwigzane z zarzadzaniem dlugiem publicznym i plynnoscig oraz plat-
nosci zwigzane z udzialami Skarbu Panstwa w miedzynarodowych instytucjach
finansowych. Rozchodami sg wiec wyodrebnione dyspozycje $rodkami publicz-
nymi na $cisle okreslone w Ustawie cele [Kowalczyk 2011].

Z kolei wydatki budzetu panstwa sg przeznaczone na®:

« funkcjonowanie organéw wiladzy publicznej, w tym organéw administra-

cji rzadowej, organow kontroli i ochrony prawa oraz sadéw i trybunalow,

« zadania wykonywane przez administracj¢ rzadowa,

« subwencje ogdlne dla jednostek samorzadu terytorialnego,

« dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego,

o wplaty do budzetu Unii Europejskiej,

« subwengcje dla partii politycznych,

« dotacje na zadania okreslone odrgbnymi ustawami,

o obsluge diugu publicznego,

o wklad krajowy na realizacje programéw finansowanych z udziatem $rod-

kow europejskich.

Wydatki budzetu panstwa dzielg si¢ na nastepujace grupy”:

« dotacje i subwengje,

» $wiadczenia na rzecz oséb fizycznych,

» wydatki biezace jednostek budzetowych,

« wydatki majatkowe,

% art. 112 ust. 1 Ustawy o finansach publicznych.
70 art. 124 Ustawy o finansach publicznych.
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o wydatki na obstuge diugu Skarbu Panstwa,

o wydatki na realizacje programéw finansowanych z udzialem $rodkow
pochodzacych z budzetu UE oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkow
z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozu-
mienia o Wolnym Handlu (EFTA), w tym wydatki budzetu $rodkéw euro-
pejskich,

« $rodki wlasne UE.

Budzet jest zestawieniem dwustronnym. Jednak liczby wystepujace w nim
po stronie dochoddéw i po stronie wydatkow, a wigc ustalone w budzecie kwoty
maja charakter orientacyjny, sa zestawieniem wielkosci przewidywanych. Kwoty
zaplanowane w budzecie po stronie wydatkéw wyznaczajg gérne granice, kto-
rych nie wolno przekracza¢ - skutkuje to bowiem sankcjami i traktowane jest jako
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Nie mozna takze dowolnie zmie-
nia¢ przeznaczenia planowanych wydatkow. Z kolei ujete w ustawie budzetowe;j
dochody stanowig prognoze ich wielkos$ci — nie maja charakteru limitéw, nieprze-
kraczalnych granic, chociaz wykonawcy budzetu powinni dolozy¢ wszelkich sta-
ran, dopuszczonych przez przepisy prawa, aby planowane w ustawie dochody byty
zgromadzone [Gluchowski 2001; Borodo 2010].

W finansach publicznych operacje dochodowo-wydatkowe i przychodowo-
-rozchodowe s3 zbiorami nieprzecinajagcymi sie. Réznica miedzy wydatkami,
ktdre sa wyzsze, a dochodami, ktére sg nizsze, jest deficytem budzetu; gdy rela-
cja miedzy tymi wielko$ciami jest odwrotna, budzet charakteryzuje si¢ nadwyzka.
Jak dowodzi Zyzynski [2009], w przypadku budzetu paristwa nadwyzka jest raczej
stanem negatywnym, a ocena sytuacji deficytowej zalezy od wielkosci i kontekstu
(warunkoéw i przyczyn). W pewnych granicach niedobory budzetowe moga mie¢
charakter stabilizujacy i pobudzajacy gospodarke.

Srodki niezbedne do sfinansowania deficytu budzetowego uzyskiwane s3
przede wszystkim w wyniku: wzrostu obcigzen podatkowych i ograniczenia
wydatkéw budzetowych, lub/i zaciggania kredytu publicznego, w efekcie kto-
rego powstaje dtug publiczny (krajowy lub zagraniczny) [Nowak 1999]. Zgodnie
z art. 73 Ustawy o finansach publicznych panstwowym diugiem publicznym jest
warto$¢ nominalna zobowigzan jednostek sektora finanséw publicznych ustalona
po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan miedzy jednostkami tego sektora.

W art. 216 Konstytucji RP ustalono nieprzekraczalng granice panstwowego
dtugu publicznego, ktéry nie moze by¢ wyzszy od */, wartosci rocznego PKB.
Wprowadzenie takich rozwigzan do Konstytucji jest efektem akceptacji ustalen
zawartych w Traktacie ustanawiajacym Wspdlnote Europejska oraz w protokole
w sprawie procedury nadmiernego deficytu, ktéry stanowi zalacznik do Traktatu
z Maastricht (aktualnie problem ten reguluje Traktat zmieniajacy Traktat o UE
i Traktat ustanawiajagcy Wspdlnote Europejska). Wymienione akty i dokumenty
dopuscily istnienie deficytu budzetowego i dlugu publicznego, ale w okreslonych
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granicach obowigzujacych panstwa czlonkowskie UE, tj. dla deficytu 3% w sto-
sunku do rocznego PKB, natomiast dla dlugu publicznego - 60% PKB [Ofiarski
2010].

Ustawa o finansach publicznych okresla procedury ostroznosciowe i sanacyjne
zwigzane z sytuacja, gdy panstwowy dlug publiczny przekracza dopuszczalne
poziomy (art. 86-88). Powinny by¢ wowczas podejmowane dzialania zmierzajace
do ograniczenia jego rozmiardw, zmniejszenia lub likwidacji deficytu, przyjecia
odpowiedniego programu naprawczego w systemie gospodarczym i finansowym.
Chodzi tu o takie dzialania, jak: ograniczenie wydatkéw, zamrozenie wynagro-
dzen pracownikow panstwowej sfery budzetowej, ograniczenie waloryzacji eme-
rytur i rent, ograniczenia w udzielaniu poreczen i gwarancji [Borodo 2010].

Ustawa (art. 86) ustala trzy poziomy (granice) relacji dtugu publicznego do
PKB:

e 0d50% do 55%,

° Od 55% dO 60%,

o powyzej 60%.

W sytuacji przekroczenia drugiego i trzeciego progu ostrozno$ciowego Rada
Ministrow ma obowigzek przygotowa¢ tzw. program sanacyjny, ktory obejmuje:
wskazanie przyczyn ksztaltowania sie niewlasciwej relacji panstwowego diugu
publicznego do PKB; program przedsiewzie¢ majacych na celu doprowadzenie do
ograniczenia relacji dlugu publicznego do PKB uwzgledniajacy propozycje roz-
wigzan majgcych wplyw na poziom wydatkow i rozchodoéw; trzyletnig prognoze
dotyczacy relacji panstwowego diugu publicznego do PKB wraz z przewidywa-
nym rozwojem sytuacji makroekonomicznej kraju.

Kolejnym zagadnieniem $cisle zwigzanym z budzetem panstwa jest, funk-
cjonujacy od 1 stycznia 2010 r., budzet srodkéw europejskich. Jest to roczny
plan dochoddéw i podlegajacych refundacji wydatkéw przeznaczonych na reali-
zacje programow finansowanych z udzialem $rodkéw europejskich, z wylacze-
niem $rodkéw przeznaczonych na realizacj¢ projektéw pomocy technicznej”.
W budzecie srodkéw europejskich ujmowane sa:

o dochody z tytulu realizacji programéw finansowanych z udzialem $rod-
kow europejskich, a w tym: (1) $rodki pochodzace z funduszy struktu-
ralnych, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Rybackiego;
(2) niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa
czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA)
w ramach: Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2009-2014, Mecha-
nizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego 2009-2014,
Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspolpracy; (3) srodki na realizacje
Wspolnej Polityki Rolnej: Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji
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art. 117 ust. 1 Ustawy o finansach publicznych.
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Rolnej ,,Sekcja Gwarancji’, Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwaran-
cji, Europejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszaréw Wiejskich,

o wydatki na realizacj¢ programéw finansowanych z udzialem $rodkow

europejskich w czesci podlegajacej refundacji.

Stosownie do tresci art. 118 ust. 2 Ustawy o finansach publicznych, deficyt
i nadwyzka budzetu srodkéw europejskich nie sa wliczane do budzetu panstwa.
Jednak, zgodnie z ust. 3, deficyt budzetu srodkéw europejskich jest finansowany
w ramach potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, a nadwyzka (ust. 4) jest Zré-
dlem splaty zobowigzan budzetu panstwa zaciagnietych na pokrycie deficytu
budzetu srodkéw europejskich.

Gléwnym powodem wyodrebnienia budzetu srodkéw europejskich byta skala
przyznanych Polsce na lata 2007-2013 $rodkéw europejskich (ponad 67 mld euro)
oraz specyfika ich wydatkowania (refundacja wydatkow). Pozostawienie rozwig-
zan obowigzujacych przed 1 stycznia 2010 r., wg ktorych srodki europejskie sta-
nowily bezposrednie przychody budzetu panstwa, stwarzalo realng obawe poja-
wienia sie ujemnego salda budzetu panstwa (przekraczajacego dopuszczalny
prog) oraz klopotéw w realizacji zaplanowanych w danym roku budzetowym
zadan panstwa.

Pojeciem $cidle zwigzanym z budzetem jest réwniez procedura budzetowa.
Mozna ja okredli¢ jako caloksztalt zasad i czynnos$ci zwigzanych z przygotowa-
niem projektu budzetu, uchwalaniem ustawy budzetowej i jej wykonywaniem
oraz kontrolg realizacji budzetu [Wéjtowicz 2011]7.

W doktrynie prawno-finansowej i ekonomicznej formuluje si¢ réznego
rodzaju postulaty pod adresem zaréwno planéw budzetowych, jak i gospodarki
budzetowej opartej na tych planach [Wdjtowicz 2011]. Sg to tzw. zasady budze-
towe, ktore okreslaja najistotniejsze cechy (wlasciwosci budzetu), majac jedno-
czed$nie na celu jego prawidlowe funkcjonowanie [Mikos-Sitek 2011]. W litera-
turze spotka¢ mozna szereg zasad (tab. 6.1). Niektorzy autorzy ograniczaja si¢ do
omoéwienia kilku, inni wymieniajg ich kilkanascie - maja one bowiem charakter
subiektywny, a pomiedzy nimi wystepuja wzajemne zwiazki i uwarunkowania
[Chojna-Duch 2006].

72 Szerzej na temat procedury budzetowej m.in.: Podstawka 2011, s. 83-85; Parliniska 2010,

s. 122-127; Mikos-Sitek 2011, s. 237-254; Wojtowicz 2011, s. 91-95; Kopyscianska 2011, s. 69-72;
Borodo 2010, s. 60-62; Chojna-Duch 2006, s. 133-154.
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Tabela 6.1. Zasady budzetowe.

Zasada

Opis

Jednosci

Moze by¢ rozpatrywana zaréwno od strony formalnej, jak i mate-
rialnej (merytorycznej). Respektowanie tej zasady od strony for-
malnej oznacza, ze wszystkie dochody i wydatki budzetowe ujete
sa w jednym akcie prawnym. Odstepstwem jest wiec istnienie kilku
budzetéw, co ma np. miejsce obecnie: obok budzetu panstwa ist-
nieja odrebne budzety samorzadowe. Sg one uchwalane odrebnie
dla kazdej jednostki, sg niezalezne, nie majg tez charakteru hierar-
chicznego. Zasada jedno$ci merytorycznej (materialnej), zwana
popularnie zasadg ,jednego kotla”, to rozwigzanie prawne polega-
jace na tym, ze $rodki publiczne wplywajace do budzetu stanowig
w nim jeden wspoélny fundusz przeznaczony na rdzne wydatki.

Zupelnosci
(powszechnosci)

Oznacza, iz w budzecie powinny zosta¢ uwzglednione wszystkie
dochody i wydatki panstwa oraz wszystkie jego przychody i roz-
chody. Realizacja tej zasady polega na ujmowaniu dochodéw
i wydatkéw poszczegolnych podmiotéw sektora finanséw publicz-
nych w dwojaki sposdb: brutto i netto. Przy budzetowaniu brutto
dochody i wydatki danej jednostki planowane s w budzecie w pet-
nych kwotach. Jednostka taka odprowadza do budzetu wszystkie
wplywy pieni¢zne i otrzymuje z tego funduszu $rodki niezbedne na
pokrycie calosci wydatkow. W przypadku budzetowania netto jed-
nostka realizujaca zadania publiczne przeznacza osiaggane wplywy
na pokrycie czesci wydatkow zwigzanych ze swiadczeniem ustug,
natomiast brakujacg czes$¢ pokrywa sie z budzetu. Jezeli $wiadczone
przez jednostke ustugi s3 w pelni odplatne, wowczas do budzetu
przekazywana jest nadwyzka wplywéw nad wydatkami.

Realnos$ci

Powigzana jest z zasada zupetnosci i nakazuje maksymalna precy-
zje w planowaniu dochodéw i wydatkow.

Rocznosci

Od czasu, gdy budzet panstwa stal si¢ regularnie opracowywanym
i uchwalanym planem publicznej gospodarki finansowej, utrwalita
sie zasada, ze jest on planem rocznym. Za utrzymaniem rocznego
okresu obowiazywania budzetu przemawiaja wzgledy ustrojowe
(zmienno$¢ ekip rzadzacych) i ekonomiczne (zmienno$¢ inflacji
pienigdza, w ktérym wyraza si¢ wielko$ci budzetowe). Niedogod-
noscia rocznego planowania budzetowego jest fakt, ze realizacja
pewnych zadan publicznych przekracza ten okres, co moze utrud-
nia¢ planowanie. Stad Ustawa o finansach publicznych wprowa-
dza konstrukcje Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa (art.
103-108). Jest to plan dochodéw i wydatkéw oraz innych opera-
¢ji budzetu panstwa (przychodéw i rozchodéw) sporzadzany na
cztery lata budzetowe.
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c.d. tab. 6.1.

Oznacza postulat, aby budzet byl uchwalony przed koncem roku

Uprzedniodci poprzedzajacego rok budzetowy, ktorego budzet ten dotyczy.

Jest to postulat zachowania odpowiednich relacji pomiedzy ogélna
Zréwnowazenia kwota dochodéw i wydatkéw budzetowych. Z tresci Ustawy
dochodéw i wydat- |o finansach publicznych wynika, Ze ustawodawca rozumie te
kow zasade jako zréwnowazenie strony zawierajacej dochody i przy-
chody ze strong zawierajaca wydatki i rozchody budzetu panstwa.

Opiera si¢ na zastosowaniu jednolitych kryteriéw klasyfikacji
budzetowej, jasnych i jednolitych zasad rachunkowosci i sprawoz-
dawczosci budzetowej oraz czytelnych i logicznych zasad kon-
Przejrzysto$ci strukeji budzetu.

Klasyfikacja budzetowa to prawnie ustalone zasady grupowania
(a takze podzialu) dochodéw i wydatkéw budzetowych. Budzet
sklada sie z: czedci, dzialow, rozdziatéw i paragrafow.

Jest to postulat, aby budzet uchwalany byl nie tylko w globalnych
kwotach dochoddéw i wydatkéw, ale aby dochody i wydatki uka-
zane byly takze w uktadzie analitycznym, pozwalajgcym na usta-
Szczegbdlowosci lenie przewidywanej wydajnosci poszczegdlnych zZrédet dochodéw
oraz kierunkéw i propozycji wydatkéw budzetowych. Ogélne kwoty
dochoddéw sa wiec wyrazem agregacji kwot szczegdtowych. Szcze-
gotowos¢ budzetu znajduje swdj wyraz w klasyfikacji budzetowe;.

Zasada ta ma charakter zlozony, gdyz wedlug niej: dochody
i wydatki powinny by¢ ujmowane nie w sumach ogélnych, lecz
z dokladnym okresleniem zrédet dochodéw oraz przeznaczenia
wydatkéw; srodki budzetowe powinny by¢ wydatkowane tylko do
wysokosci ustalonej w budzecie; srodki budzetowe powinny by¢
wydatkowane w okreslonym czasie.

Specjalizacji

Zgodnie z ta zasadg budzet powinien by¢ opracowany w ukladzie,
ktéry umozliwia $ciste ustalenie podmiotéw odpowiedzialnych za
wykonanie poszczegdlnych zadan budzetowych i okreslenie $rod-
kéw przyznanych im na realizacje tych zadan.

Operatywnosci

Zasada ta nakazuje konieczno$¢ prezentowania dochodow i wydat-
kéw publicznych spoleczenstwu. Jej realizacje zabezpiecza sie
Jawnosci gléwnie poprzez okreslony ustawowo tryb opracowywania budzetu
i innych planéw finansowych oraz przedkladania sprawozdan z ich
realizacji.

Wymaga racjonalnego, a wiec i oszczednego wydatkowania $rod-

Gospodarnosel 1y /b dzetowych,

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Denek i in. 2005, Podstawka 2011, Gluchowski 2005, Ziétkowska
2005, Mikos-Sitek 2011, Wojtowicz 2011, Owsiak 2005, Kowalczyk 2011, Brzezinski i in. 2010, Kosikowski 2005,
Ruskowski 2006.
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Jak wskazuje Owsiak [2005], liczba formutowanych zasad, ich tres¢ i ranga
naleza — podobnie jak pojecie budzetu, jego cechy i funkcje — do kwestii spor-
nych. Wynika to m.in. z tego, Ze nie maja one znaczenia ponadczasowego i ponad-
przestrzennego. Ich tre$¢ ulega zmianom wraz ze zmianami funkcji panstwa i jego
budzetu oraz w dostosowaniu do zmieniajacych sie warunkéw spoleczno-gospo-
darczych krajow [Denek i in. 2001].

Podsumowanie

Utrzymanie stabilizacji finanséw gospodarki narodowej jest waznym celem
gospodarki narodowej. Jego realizacji stuzy odpowiednio prowadzona polityka
budzetowa.

Wspolczesny budzet jest podstawa gospodarki finansowej panstwa, obej-
mujgcej gromadzenie i wydatkowanie $rodkéw publicznych. Jego znaczenie ma
charakter wieloaspektowy: pelni on bowiem funkcje redystrybucyjna, ewiden-
cyjno-kontrolng i stabilizacyjng. Ma takze duze znaczenie polityczne i ustrojowe
z uwagi na to, ze jest $cile powigzany z funkcjami panstwa i organéw publicz-
nych. O jego roli $wiadczy fakt, Ze przyjmowany jest w formie ustawy budzetowej,
a proces wykonania podlega szczegélnemu rygorowi. Za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych groza liczne sankcje i kary.
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Pytania kontrolne

Wyjasnij istote polityki budzetowej.

Wymien i scharakteryzuj funkcje polityki budzetowe;.

Omow roznice miedzy aktywna i pasywna polityka fiskalng.

Zdefiniuj pojecie budzet paristwa.

Wskaz réznice pomiedzy przychodami a dochodami budzetu panstwa.
Wyjasnij, czym jest i dlaczego powstala instytucja budzetu srodkow europej-
skich.

7. Wymien zasady budzetowe i scharakteryzuj szczegétowo jedna z nich.
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Lucyna Szczebiot-Knoblauch

7. Polityka rynku pracy

Wprowadzenie

W ostatnich latach polityka rynku pracy i zatrudnienia nabiera coraz wiek-
szego znaczenia. Jest to gtéwnie wynik ogromnego spowolnienia w gospodarkach
na calym $wiecie, rewolucji technologicznej i procesu globalizacji. Skutkuje to
wzrastajacym poziomem bezrobocia i koniecznoscig walki z tym zjawiskiem. Dla-
tego tez istotnym elementem kreowania polityki gospodarczej kazdego kraju jest
realizacja koncepcji prozatrudnieniowej w polityce rynku pracy.

7.1. Pojecia podstawowe

Rynek pracy to miejsce odbywania si¢ szczegélnego rodzaju transakcji kupna-
-sprzedazy towaru o indywidualnych cechach i znaczeniu, jaka jest sita robocza.
Ta specyfika polega na tym, ze na rynku pracy nigdy nie wystepuja dwa iden-
tyczne egzemplarze przedmiotu transakcji kupna-sprzedazy. Kazdy z nich jest
nierozerwalnie zwigzany z wlasciwosciami konkretnej osoby, ktéra posiada okre-
Slone predyspozycje psychiczne, fizyczne, zdolnosci, umiejetnosci, wiedze czy
motywacje do wykonywania konkretnych zaje¢ [Krynska i in. 1998].

Rynek pracy to réowniez ogoét wystepujacych form i proceséw zatrudniania
pracownikéw przez pracodawce, a takze instytucji, uwarunkowan, czynnikow
negocjacji warunkéw placy, pracy i zatrudnienia [Kazmierczak 1995]. Tworzy go
popyt i podaz. Popyt na prace to zapotrzebowanie na prace zglaszane przez pra-
codawcow, czyli ilo$¢ pracy, jaka pracodawcy majg do zaoferowania przy okreslo-
nych stawkach ptac. Wyraza ujemng zaleznos$¢ pomiedzy placg realng a wielkoscia
zatrudnienia w danej chwili, przy zalozeniu, Ze inne czynniki nie ulegaja zmianie.
Jego wielkos¢ w skali makro i mikro pozostaje m.in. pod silnym wplywem [Eko-
nomia... 2007]:

- sytuacji na wewnetrznym i miedzynarodowych rynkach produktéw,

reagujac na zmiany popytu na dobra i ustugi,

- zmian techniki i technologii rozwoju przemystu, automatyzacji i informa-

tyzacji produkcji, co oznacza, ze wzrost znaczenia nauki i zaplecza tech-
nicznego moze wplyna¢ ograniczajaco na wielkos¢ popytu na prace,
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- dzialalno$¢ zwigzkéw zawodowych, pracodawcdw oraz dzialania rzadu.

Podaz pracy jest okreslana réwniez jako zasoby pracy, zasoby sity roboczej,
ludno$¢ aktywna - czynna zawodowo [Krynska i in. 1998]. Jest to ilo§¢ pracy ofe-
rowana przez pracownikow, ktdrzy sa gotowi podja¢ zatrudnienie za okreslong
stawke plac. Obejmuje osoby w wieku produkcyjnym zdolne do pracy i gotowe
do jej podjecia w typowych warunkach istniejacych w gospodarce. Wyraza dodat-
nig zalezno$¢ miedzy liczbg pracownikéw chetnych do podjecia pracy w danej
chwili a poziomem plac realnych, przy jednoczesnym zalozeniu, ze inne czynniki
na rynku pracy nie ulegaja zmianie. Gléwne determinanty podazy to: czynniki
demograficzne, wysokos¢ oferowanego wynagrodzenia, dostep do innych docho-
dow, preferencje dotyczace czasu wolnego i pracy [Krynska i in. 1998].

Istotne znaczenie w analizie podazy pracy ma mobilnos¢ zasobow pracy,
nazywana ruchliwoscig pracowniczga. Mobilnoé¢ oznacza zmiane, sktonnos¢ jed-
nostki lub grupy do zmiany miejsca w strukturze spoteczno-zawodowej, prze-
strzennej czy organizacyjnej, zwigzanej z aktywnoscig zawodowa. Mobilnos¢
oznacza rzeczywiste lub potencjalne mozliwosci dostosowania podazy sily robo-
czej do wymagan rynku pracy. Moze ona dotyczy¢ mozliwosci [Organisciak —
Krzykowska 2005]:

- przechodzenia ze stanu bezrobocia do zatrudnienia i odwrotnie,

- zmiany zawodu,

- zmiany miejsca pracy,

- przemieszczania sie pracownikow w przestrzeni geograficznej.

Mobilnosé¢ pracy stuzy dostosowaniu si¢ podazy i popytu zasobéw pracy,
a takze poprawie sytuacji na rynku pracy: struktury zatrudnienia i struktury spo-
teczno-zawodowej, ale za posrednictwem lepszego rozmieszczenia zasobdw pracy.

Podstawowg funkcja rynku pracy jest utrzymanie w dluzszym okresie row-
nowagi miedzy popytem na prace a podazg pracy. Dokonuje sie tego przez stwo-
rzenie pracodawcom mozliwosci pozyskania pracownikéw dysponujgcych odpo-
wiednim potencjalem roboczym, z drugiej za$ strony przez umozliwienie pracow-
nikom uzyskania pracy odpowiadajacej ich potrzebom spotecznym i ekonomicz-
nym. Funkgcja ta jest realizowana w procesie negocjacji miedzy przedstawiciel-
stwami pracodawcow i pracownikéw, w wyniku czego okreslane s3 obowiazki obu
stron. Przedstawicielstwa te sg gléwnymi podmiotami rynku pracy. Obok nich
wystepuje szereg podmiotdw pomocniczych, wsrdd ktérych pierwszoplanows
role odgrywa panstwo, okreslajac podstawy prawne stosunkéw pracy, jak row-
niez wywierajac wplyw na dziatalno$¢ pozostalych pomiotéw [Kraus i in. 2011].
Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze na rynek pracy wplywaja przede wszystkim
nastepujace czynniki [Nagel, Smandek 2010]:

1. decyzje i zachowania pracobiorcodw ksztaltujacych podaz sily roboczej,
2. postepowanie pracobiorcéw okreslajacych popyt na site robocza,
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3. procesy demograficzne; piramida demograficzna — ludnos¢ Polski wg wieku
ekonomicznego wyrdznia kategorie:

- sfere przedprodukcyjng (do 17 roku zycia wlacznie),

- sfere produkcyjng (od 18 roku zycia do 59 lub 64 lat), podzielona na osoby

w wieku produkcyjnym mobilnym (18-44 lata) i niemobilnym (45-64
lata),

- sfere poprodukcyjna,

4. sytuacja na rynkach produktow:

- jesli jest zapotrzebowanie na produkty, tworzy si¢ zapotrzebowanie na
zatrudnienie; jesli zapotrzebowanie maleje, to maleje réwniez zatrudnienie,

- relacja importu i eksportu: towary moga by¢ importowane i wtedy wzrasta
bezrobocie,

zmiany popytu na dobra i ustugi,

zmiany techniki i technologii wytwarzania,

migracje wewnetrzne i zewnetrzne,

dzialalnos$¢ panstwa (interwencjonizm, promocja zatrudnienia),

zwigzki zawodowe.

W celu wlasciwej i pelnej interpretacji zjawisk wystepujacych na rynku pracy

nalezy pozna¢ charakterystyczne pojecia, ktére przedstawiono ponizej [Zasady

metodyczne... 2008].

Ludno$¢ aktywna zawodowo (zasoby pracy, podaz pracy lub sila robocza)
obejmuje wszystkie osoby w wieku 15 lat i wigcej, uznane za pracujgce lub bezro-
botne.

Wspolczynnik aktywnosci zawodowej — procentowy udzial aktywnych
zawodowo (ogétem lub danej grupy, wyréznianej m.in. ze wzgledu na wiek,
poziom wyksztalcenia, stan cywilny) w liczbie ludnosci w wieku 15 lat i wigcej
(ogdtem lub danej grupy).

Wskaznik zatrudnienia - procentowy udzial pracujacych (ogétem lub danej
grupy) w liczbie ludnosci w wieku 15 lat i wigcej (ogotem lub danej grupy).

Stopa bezrobocia - procentowy udzial bezrobotnych (ogétem lub danej
grupy) w liczbie ludnosci aktywnej zawodowo (ogoéltem lub danej grupy).

Ludno$¢ bierna zawodowo, tzn. pozostajaca poza silg robocza — wszystkie
osoby w wieku 15 lat i wigcej, ktdre nie zostaly zaklasyfikowane jako pracujace
lub bezrobotne wedlug definicji zastosowanych w BAEL (Badanie Aktywnosci
Ekonomicznej Ludnosci) i NSP (Narodowy Spis Powszechny), tzn. osoby, ktdre
w badanym tygodniu:

 nie pracowaly, nie mialy pracy i jej nie poszukiwaty,

« nie pracowaly, poszukiwaly pracy, ale nie byly zdolne (gotowe) do jej pod-

jecia (wg BAEL - w ciagu 2 tygodni nastepujacych po tygodniu badanym;
wg NSP - w badanym tygodniu lub w nastepnym),

N
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o nie pracowaly i nie poszukiwaly pracy, poniewaz mialy prace zatatwiong
i oczekiwaly na jej rozpoczecie w okresie: dtuzszym niz 3 miesigce lub do
3 miesiecy, ale nie byly gotowe tej pracy podjac.

Kolejne pojecie to pracujgcy. Do tej grupy zalicza si¢ [Zasady metodyczne...

2008]:

1.

6.

osoby zatrudnione na podstawie stosunku pracy (umowa o prace, powola-

nie, mianowanie lub wyboér) lub stosunku stuzbowego, facznie z sezonowymi

i zatrudnionymi dorywczo oraz osoby zatrudnione za granicg na rzecz jedno-

stek krajowych,

pracodawcow i pracujgcych na wlasny rachunek:

a) wlasciciele, wspotwlasciciele i dzierzawcy gospodarstw indywidualnych
w rolnictwie (facznie z bezplatnie pomagajacymi czlonkami ich rodzin),
tj. pracujacych w gospodarstwach indywidualnych oraz indywidualnych
whascicieli zwierzat gospodarskich nieposiadajacych uzytkéw rolnych,

b) wlasciciele i wspotwlasciciele (tacznie z bezplatnie pomagajacymi czlon-
kami ich rodzin; z wylaczeniem wspdlnikow spotek, ktérzy nie pra-
cuja w spdlce) podmiotéw prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza poza
gospodarstwami indywidualnymi w rolnictwie,

c) inne osoby pracujace na wlasny rachunek, np. osoby wykonujace wolne
zawody (np. architekt, lekarz, adwokat),

osoby wykonujace prace nakladcza,

agenci (lacznie z pomagajacymi czlonkami ich rodzin oraz osobami zatrud-

nionymi przez agentéw),

czlonkowie spétdzielni produkeji rolniczej (rolniczych spoétdzielni produkceyj-

nych, innych spétdzielni zajmujacych si¢ produkeja rolng i spotdzielni kotek

rolniczych),

duchowni pelniacy obowigzki duszpasterskie.

Za osobe pracujaca uwaza sie osobe w wieku 15 lat i wiecej, ktora w okresie

badanego tygodnia wg nomenklatury stosowanej przez GUS:

» wykonywala przez co najmniej 1 godzine jakakolwiek prace przyno-
szaca dochdd lub zarobek bez wzgledu na formalny status zatrudnienia,
tzn. byta zatrudniona w charakterze pracownika najemnego, pracowalta
we wlasnym/dzierzawionym gospodarstwie rolnym lub prowadzita wta-
sng dzialalno$¢ gospodarcza poza rolnictwem, pomagala (bez wynagro-
dzenia) w prowadzeniu rodzinnego gospodarstwa rolnego lub rodzinnej
dzialalno$ci gospodarczej poza rolnictwem,

« miala prace jako pracownik najemny lub pracujacy na wlasny rachunek,
ale jej nie wykonywata, np. z powodu choroby, urlopu, przerwy w dziatal-
nosci zaktadu, trudnych warunkéw atmosferycznych, strajku.

Poczawszy od 2006 r. w BAEL sprecyzowano kryterium zaliczania osoby do

pracujacej, jezeli nie wykonywata pracy w badanym tygodniu, miala prace, ale jej
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nie wykonywala z powodu choroby, urlopu macierzynskiego lub wypoczynko-
wego, z innych powoddéw, przy czym diugo$¢ przerwy w pracy wynosifa do 3 mie-
siecy lub powyzej 3 miesiecy, ale osoba ta byta pracownikiem najemnym i w tym
czasie otrzymywata co najmniej 50% dotychczasowego wynagrodzenia [Zasady
metodyczne... 2008].

Nieodlacznym elementem rynku pracy, przeciwstawnym pracy, jest bezro-
bocie rozumiane jako sytuacja, w ktdrej grupa oséb zdolnych do pracy nie znaj-
duje mozliwosci zatrudnienia, co oznacza, ze niezaspokojona jest dana potrzeba
i nastepuje stan przymusowej bezczynnosci zawodowej, czyli brak réwnowagi na
rynku pracy [Rysz-Kowalczyk 2001].

Wedtug Koral [2009] w ujeciu przedmiotowym bezrobocie jest kategoria
rynku pracy, bedaca wynikiem nieréwnowagi miedzy sifa robocza a popytem na
prace. Natomiast w ujeciu podmiotowym oznacza ludzi chetnych do podjecia
pracy, lecz pozostajacych bez stalego zatrudnienia.

W aspekcie prawnym ,,zarejestrowanym” bezrobotnym w Polsce jest osoba
niezatrudniona i niewykonujgca innej pracy zarobkowej, zdolna i gotowa do pod-
jecia zatrudnienia w pelnym wymiarze czasu pracy (badz jesli jest to osoba nie-
pelnosprawna - zdolna i gotowa do podjecia zatrudnienia co najmniej w poto-
wie tego wymiaru czasu pracy), nieuczaca si¢ w szkole, z wyjatkiem szkot dla
dorostych lub szkét wyzszych w systemie wieczorowym albo zaocznym, zareje-
strowana we wlasciwym dla miejsca zameldowania powiatowym urzedzie pracy
oraz poszukujaca zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, jezeli m.in. [Ustawa
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach runku pracy.
Dz.U.04.99.1001]:

« ukonczyla 18 lat i nie ukonczyta 60 lat (kobieta) lub 65 lat (me¢zczyzna),

« nie nabyla prawa do emerytury lub renty z tytutu niezdolnosci do pracy,
renty socjalnej, renty szkoleniowej, nie pobiera $§wiadczenia lub zasitku
przedemerytalnego, $wiadczenia rehabilitacyjnego, zasitku chorobowego
lub macierzynskiego,

« niejest wlascicielem lub posiadaczem nieruchomosci rolnej o powierzchni
powyzej 2 ha przeliczeniowych,

« nie jest osobg tymczasowo aresztowang i nie odbywa kary pozbawienia
wolno$ci,

 nie pobiera zasitku stalego,

 nie uzyskuje miesigcznie dochodu w wysokosci przekraczajacej polowe
najnizszego wynagrodzenia (z wylaczeniem przychodéw od srodkow pie-
nieznych zgromadzonych na rachunkach bankowych),

« nie otrzymuje $wiadczenia lub zasitku przedemerytalnego,

« nie odbywa szkolenia ani stazu u pracodawcy”.

Zozony, wieloaspektowy charakter bezrobocia powoduje duza réznorodnosé¢

form jego przejawiania si¢. Znajduje to odbicie w literaturze, w ktérej wyodrebnia
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sie wiele typoéw bezrobocia, bazujac gléwnie na przyczynach, zasiggu i charakterze
tego zjawiska. Ponizej przedstawiono kilka najpopularniejszych rodzajow bezro-
bocia.

Do podstawowych klasyfikacji bezrobocia zaliczy¢ nalezy te, ktdra wyodreb-
nia bezrobocie jawne i utajone. Bezrobocie jawne to takie, ktore rejestrowane jest
w urzedach pracy lub mierzone za pomoca badania aktywnosci ekonomicznej
ludnosci. Natomiast bezrobocie utajone charakteryzuje si¢ niepelnym zatrudnie-
niem sily roboczej, czyli ludzi chetnych do pracy, lecz jej pozbawionych. Przejawia
sie w postaci wczesniejszych emerytur, rent, pracy w niepelnym wymiarze godzin
lub w postaci pojawiania sie bezrobotnych zniecheconych bezskutecznym poszu-
kiwaniem pracy [Organisciak-Krzykowska 2005].

Inny rodzaj to bezrobocie frykcyjne (plynne, przejsciowe). Wedlug Kwiat-
kowskiego [2002] jest zwigzane z naturalng dynamika rynku pracy w gospodarce
rynkowej, ktora zachodzi zaréwno po stronie popytowej, jak i podazowe;j. Struk-
tura rynku pracy zmienia si¢, poniewaz pojawiajg si¢ na nim nieustannie nowe
roczniki sily roboczej oraz ci, ktérzy z wyboru pozostawali w zasobie biernych
zawodowo, inni za§ odchodzg z niego. Ponadto niektérzy pracujacy zmieniajg
swoje dotychczasowe preferencje i podejmuja decyzje o zmianie miejsca pracy.
W wyniku tych proceséw w dynamicznej gospodarce zawsze istniejag wolne miej-
sca pracy oraz osoby poszukujace zatrudnienia, a takze pewien poziom bezrobo-
cia frykcyjnego, na ktéry maja wplyw takie czynniki, jak:

- tempo powstawania i likwidacji miejsc pracy,

- liczba 0s6b wchodzacych i odchodzacych z rynku pracy,

- powszechno$¢ informacji o wolnych miejscach pracy i osobach jej poszu-

kujacych,

- jako$¢ ustug posrednictwa pracy,

- intensywno$¢ poszukiwan pracy,

- niedostosowanie struktury pracy do potrzeb rynku,

- mala mobilno$¢ zawodowa i przestrzenna pracownikéow.

Istnienie tego rodzaju bezrobocia ze wzgledu na jego dobrowolny i przej-
$ciowy charakter nie stanowi istotnego problemu na rynku pracy.

Inny rodzaj to bezrobocie strukturalne, u ktérego podstaw leza zmiany
w popycie na prace i podazy pracy (niedopasowanie poziomu i struktury kwa-
lifikacji zawodowych do rzeczywistego zapotrzebowania ze strony calej gospo-
darki). Zjawisko to w duzej mierze zwigzane jest ze zréznicowaniem przestrzen-
nym podazy i popytu na prace, jak i z likwidacja nierentownych gatezi produkeji
oraz modernizacjg i restrukturyzacjg pozostatych. Jesli tym procesom towarzyszy
wdrazanie innowacji technicznych i technologicznych, to pojawia si¢ bezrobocie
technologiczne, ktére powoduje zmniejszenie zapotrzebowania na prace. Postep
techniczny wywoluje wzrost popytu na pracownikéw z ,,nowoczesnymi” kwali-
fikacjami zawodowymi i spadek popytu na pracownikéw z kwalifikacjami ,,prze-
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starzalymi”. Bezrobocie strukturalne ma charakter masowy i dlugotrwaty, z tego
wzgledu stanowi istotny problem dla polityki zatrudnienia [Golinowska 1992].

Bezrobocie koniunkturalne wyraza si¢ brakiem popytu na sile robocza
w warunkach zmniejszania sie¢ rozwoju gospodarczego. Wahania koniunktury
wynikajg z niedostatecznego popytu globalnego na dobra i ustugi w stosunku do
istniejacego w danej gospodarce potencjatu produkcyjnego albo zmniejszeniem,
w okresie recesji, zdolnos$ci produkcyjnych gospodarki. Wzrost gospodarczy przy-
czynia si¢ do zmniejszania skali tego bezrobocia [Hybel 2003].

Bezrobocie naturalne zwigzane jest z takim poziomem stopy bezrobocia,
ktéry utrzymuje rynek pracy w réwnowadze i nie powoduje wzrostu stopy infla-
cji. Przyczynami tego bezrobocia s3: niekompletne informacje o rynku pracy,
mata mobilnos¢ sily roboczej oraz niedopasowanie struktury popytu i podazy
pracy. Oznacza to, ze bezrobocie naturalne tworzy bezrobocie frykcyjne Iacznie ze
strukturalnym [Hybel 2003].

W zaleznos$ci od czasu trwania mozna wyr6zni¢ bezrobocie kréotkookre-
sowe (do 3 miesi¢cy), Sredniookresowe (4-6 miesiecy), dlugookresowe (powyzej
7-12 miesiecy) i dlugotrwale — chroniczne (powyzej 12 miesiecy). Przewaga oséb
pozostajacych bez pracy krdcej niz 3 miesigce $wiadczy o wystepowaniu bezrobo-
cia frykcyjnego (co nalezy uzna¢ za normalny objaw funkcjonowania rynku), zas
udzial 0s6b pozostajacych dlugo bez pracy sygnalizuje istnienie bezrobocia struk-
turalnego [Zasady metodyczne... 2008].

W urzedach pracy i Gléwnym Urzedzie Statystycznym, biorgc pod uwage
kryteria demograficzne i spoteczno-zawodowe (wyksztalcenie, zawod), wyrdznia
sie bezrobocie w ramach réznych kategorii spolecznych, a mianowicie [Zasady
metodyczne... 2008]:

- bezrobocie kobiet i mezczyzn,

- bezrobocie mlodziezy, w tym absolwentow,

- bezrobocie robotnikow wykwalifikowanych i niewykwalifikowanych,

- bezrobocie poszczegdlnych kategorii zawodowych.

Bezrobocie mozna jeszcze sklasyfikowa¢ wyodrebniajac bezrobocie dobro-
wolne i przymusowe. Z pierwszym mamy do czynienia, kiedy bezrobotni nie chca
podjac zatrudnienia za ustalong na rynku place, natomiast z drugim, gdy bezro-
botni nie moga znalez¢ pracy za obowigzujaca na rynku place [Organisciak-Krzy-
kowska 2005].

Analiza przyczyn bezrobocia w kraju wskazuje na ich duza ztozono$¢. Wielu
autoréw, w tym Golinowska [1992], dokonuje podziatu tych czynnikéw na zwig-
zane z popytowa i podazowg strong rynku pracy. W pierwszej grupie zasadnicze
znaczenie dla rozwoju bezrobocia maja:

- procesy demograficzne,

- duzy przyrost ludnosci w wieku produkcyjnym,

- rozbiezno$¢ pomiedzy kwalifikacjami kadr a potrzebami rynku pracy,
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- niska mobilno$¢ przestrzenna sity roboczej,

- spowolnienie tempa rozwoju gospodarczego,

- restrukturyzacja wielu galezi przemystu,

- blokady rozwojowe matych i srednich przedsigbiorstw,

- stabo$¢ impulséw rozwojowych na szczeblu lokalnym i regionalnym, przy
jednoczesnym zrdznicowaniu potencjalu ekonomicznego i cywilizacyj-
nego miedzy réznymi obszarami kraju.

Z kolei po stronie popytu na pracg o wzroscie bezrobocia decyduja: relatyw-
nie niska chfonnos¢ zatrudnieniowa polskiej gospodarki, ostabienie — w ostatnich
latach - tempa wzrostu gospodarczego, procesy restrukturyzacyjne w przemysle
oraz w sektorze ustug spotecznych, jak réwniez niski eksport i znaczne ujemne
saldo bilansu handlu zagranicznego.

Przyczyn bezrobocia w rozwinietych krajach zachodnich nalezy szuka¢
przede wszystkim w postepie technicznym, wprowadzeniu nowych technologii,
ktdre zastepuja prace ludzka, podnoszac jednoczes$nie wydajnos¢ pracy. Bezrobo-
cie w tych krajach ma charakter wyselekcjonowany i dotyczy gléwnie oséb star-
szych i o niskich kwalifikacjach. Wedlug Nowak [2002] do najczesciej wymienia-
nych przyczyn bezrobocia zalicza si¢ wowczas m.in.:

o recesj¢ gospodarcza, zmniejszenie produkcji prowadzace do redukeji

zatrudnienia,

« niedorozwdj gospodarczy kraju,

+ zaniedbania rozwojowe regiondw,

» wadliwy sposob zarzadzania funduszami plac przedsigbiorstw,

« niedostosowanie systemu edukacji do potrzeb rynku pracy,

« niewystarczajacg motywacje do pracy w warunkach niskich plac.

W zakresie eksploracji przyczyn bezrobocia spieraja sie ze soba dwie konku-
rujace szkoly: neoklasyczna (reprezentowana przez Marshalla) oraz keynesistow-
ska (biorgca swoj poczatek od Keynesa). Ujecie neoklasyczne opiera si¢ na zaloze-
niu funkcjonowania idealnego rynku pracy, ktérego konstytutywnymi cechami sg
[Mosiek 2001]:

- pracodawcy i pracownicy, ktérzy daza do optymalizacji wlasnych korzy-

$ci, jednakze zaréwno jedni, jak i drudzy maja pelny dostep do informacji
o rynku pracy,

- doskonale elastyczne warunki pracy,

- niczym nieograniczona mobilnos¢ sily roboczej.

Na takim rynku pracy placa wystepuje jako cena pracy, za$ zmiany jej doty-
czace znajduja swoje odzwierciedlenie zaréwno w reakcjach pracodawcow, jak
i pracownikow. Reakcje te polegaja na wzroscie placy realnej przy zmniejsze-
niu popytu na prace oraz przy jednoczesnym wzroscie podazy pracy, odwrotnie
— obnizenie si¢ realnej ptacy powoduje zwigkszenie popytu na prace i spadek jej
podazy.
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Charakterystyczng cecha rynku w teorii neoklasycznej jest jego tendencja do
ustalania poziomu réwnowagi miedzy popytem a podaza pracy, czego bezposred-
nim nastepstwem bedzie utrzymanie si¢ stanu pelnego zatrudnienia. Bezrobocie
odbierane jest za$ jako swiadomy wynik wyboru poszukujacego pracy, ktérego
wyznacznikiem jest wysoko$¢ placy realnej [Winiarski 2006].

Odmienne stanowisko w powyzszej kwestii proponuje szkofa keynesowska.
Jej przedstawiciele sugeruja, iz w warunkach swobodnego funkcjonowania rynek
pracy wcale nie odznacza si¢ tendencja homeostatyczng, a popyt na prace utrzy-
muje si¢ na nizszym poziomie niz jej podaz. Jest to efektem trudnosci w zbyciu
wytworzonych towaréw na skutek ograniczonego na nie popytu ze strony poten-
cjalnych konsumentéw. Skutkiem tego jest trwale bezrobocie, wynikajace bezpo-
$rednio z ograniczenia produkgji i zatrudnienia [Winiarski 2006].

Bezrobocie w ujeciu keynesowskim ma charakter przymusowy, poniewaz nie
wynika z faktu zaakceptowania przez pracownikéw nizszych stawek plac realnych.
Przedstawiciele tej szkoly twierdza wiec, ze swobodnie funkcjonujace mechani-
zmy rynkowe w zadnym wypadku nie zmierzaja do samoczynnej regulacji sytu-
acji na rynku pracy, objawiajacej si¢ osiagnieciem réwnowagi miedzy podazg na
prace i jej popytem. Sg przekonani, ze sytuacja taka prowadzi do bezrobocia, ktére
wymaga aktywnej interwencji panstwa w pobudzaniu popytu na produkowane
towary [Unlot 1999].

7.2. Definicje i funkcja polityki

Polityka zatrudnienia, jako czynne oddzialywanie wladz panstwowych na
rynek pracy pod katem potrzeb gospodarki kraju oraz godzenia intereséw pra-
codawcdw i robotnikéw, rozwineta si¢ w czasie wielkiego kryzysu gospodarczego
na poczatku lat 30. XX w. pod wplywem teorii Keynesa, ktory kwestionujac sku-
teczno$¢ samoregulujacych mechanizméw rynkowych, dowodzil, ze stabilnosé¢
gospodarcza i pelne zatrudnienie moga by¢ uzyskane tylko poprzez aktywne
oddzialywanie rzadu [Sipurzynska-Rudnicka 1999, Winiarski 2006].

Polityka zatrudnienia jest integralng czescig polityki ekonomicznej panstwa,
dotyczaca gospodarowania zasobami pracy. We wspolczesnej literaturze przed-
miotu rozumie si¢ ja jako praktyczng dzialalnos¢, czyli swiadome oddzialywanie
panstwa i innych podmiotéw spotecznych i gospodarczych w dziedzinie ksztatto-
wania proceséw zwigzanych z przygotowaniem, wlaczaniem do sfery pracy uzy-
tecznej, alokacjg oraz racjonalnym spozytkowaniem zasobdw ludzkich. Oznacza
takze ,caloksztalt srodkow i dziatan panstwa, skierowanych na maksymalizacje
poziomu zatrudnienia i unikniecie bezrobocia lub jego zwalczanie” [Sipurzynska-
-Rudnicka 1999].
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W publikacji Aktywna polityka rynku pracy w Polsce w kontekscie europejskim
[2010] wyraznie odr6zniana jest polityka zatrudnienia od polityki rynku pracy.
Polityka zatrudnienia ma na celu oddzialywanie na ogdélny poziom zatrudnie-
nia w gospodarce, a w szczegdlnosci osigganie stanu pelnego zatrudnienia. W jej
obszarze wykorzystuje przede wszystkim narzedzia polityki gospodarczej (zwlasz-
cza polityki budzetowej i pienieznej), majace charakter makroekonomiczny. Nato-
miast polityka rynku pracy nakierowana jest gtéwnie na rozwigzywanie proble-
moéw strukturalnych rynku pracy i poprawianie skutecznosci jego funkcjonowa-
nia. Opiera si¢ na wyspecjalizowanych instrumentach dostosowujacych strukture
podazy pracy do struktury popytu na prace, takich jak np. szkolenia zawodowe czy
subsydiowanie zatrudnienia i ma charakter mikroekonomiczny. Aktywno$¢ pan-
stwa na rynku pracy powinna mie¢ charakter makroekonomiczny, ktéry polega
na wykorzystaniu dla ograniczania bezrobocia instrumentéw polityki gospodar-
czej, np. polityki budzetowej, pienieznej czy wspdtpracy gospodarczej z zagranica.
W zaleznosci od tego, jaka teoria ekonomiczna jest podstawa polityki zatrudnie-
nia, instrumenty te skierowane sg albo na stymulowanie globalnego popytu na
towary (w przypadku teorii keynesistowskiej), albo na stwarzanie producentom
korzystniejszych ekonomicznych warunkéw rozwijania produkeji (w przypadku
teorii neoklasycznej).

Polityke rynku pracy charakteryzujg nastepujace cele [Jarmotowicz 2008]:
zatrudnieniowy - ograniczanie rozmiaréw bezrobocia,

strukturalny — zmniejszanie niedopasowan strukturalnych na rynku pracy,
produkeyjny - dazenie do podniesienia produktywnosci sity roboczej,
socjalny - zapewnienie finansowego zabezpieczenia osobom zwolnionym
z pracy oraz adaptacja zawodowa bezrobotnych majacych szczegélne trudno-
$ci na rynku pracy.

Panstwo, oddzialujac na rynek pracy, moze zatem stymulowaé wzrost popytu
na prace, a takze zmniejsza¢ podaz sily roboczej.

Polityka rynku pracy, jako interwencja panstwa stosowana w przypadku
wystgpienia nieréwnowagi na rynku pracy, z natury rzeczy nie tworzy nowych
miejsc pracy o diugotrwalym i kapitalointensywnym charakterze. Aktywne pro-
gramy zatrudnienia ukierunkowane s przede wszystkim na przygotowanie bez-
robotnych do ponownego ich wlaczenia w proces pracy i sa stosowane w odnie-
sieniu do wyselekcjonowanych, znajdujacych si¢ w najtrudniejszym potozeniu
regionalnych rynkéw pracy i grup najwiekszego ryzyka. Aktywna polityka rynku
pracy zmierza wowczas do [Aktywna polityka... 2010]:

o aktywizacji zawodowej bezrobotnych,

« zmniejszenia niedopasowan strukturalnych na rynku pracy,

o podniesienia produkcyjnosci sily roboczej i weryfikacji gotowosci do

pracy bezrobotnych.

Ll .
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W praktyce spoleczno-ekonomicznej wspolczesnych panstw europejskich
oraz w literaturze przedmiotu [Sipurzynska-Rudnicka 1999, Winiarski 2006] do
polityki zatrudnienia zalicza si¢ najczesciej nastepujace zagadnienia:

1. przeciwdzialanie bezrobociu i tagodzenie jego skutkow,

2. organizacja rynku pracy i zwigzanego z nim posrednictwa i poradnictwa
zawodowego,

3. warunki i metody aktywizacji i reprodukcji zasobéw pracy,

rekrutacja, selekcja i ksztalcenie pracownikéw — przygotowanie do zawodu,

5. gospodarowanie zasobami pracy w ujeciu przestrzennym (w skali kraju,
regionu, zakladu pracy) i powigzanie go z polityka inwestycyjna,

6. ksztaltowanie struktury zatrudnienia stosownie do potrzeb spoleczno-gospo-
darczych i profilu demograficznego ludnosci,

7. zagadnienie bezpieczenstwa i higieny pracy,

zaspokojenie potrzeb kulturowych i socjalnych pracownikoéw,

9. metody pracy, kierowanie i zarzadzanie zasobami ludzkimi, stosunki miedzy-
ludzkie,

10. humanizacje pracy.

W procesie realizacji celow polityki rynku pracy stosuje sie wiele srodkow,
ktére mozna podzieli¢ na aktywne i pasywne. W statystykach Eurostatu i OECD
wykorzystuje si¢ klasyfikacje instrumentéw na 9 grup, z czego pierwsze siedem
(1-7) zaliczy¢ mozna do instrumentéw aktywnych, a ostatnie dwa do pasywnych
[Aktywna polityka... 2010]:

1. publiczne stuzby zatrudnienia (posrednictwo pracy i doradztwo zawodowe
wraz z kosztami administracji),

2. szkolenia zawodowe,

rotacja pracy i podzial pracy,

4. zachety zatrudnieniowe (programy umozliwiajace zatrudnienie oséb bezro-
botnych lub utrzymanie miejsca pracy, ktére bez wsparcia bytoby zlikwido-
wane),

5. wspieranie zatrudnienia bezrobotnych i rehabilitacja osob niepelnospraw-

nych,

bezposrednie tworzenie miejsc pracy,

wspieranie podejmowania dzialalno$ci gospodarczej,

zasitki i odprawy dla bezrobotnych,

wczesniejsze emerytury.

Aktywne instrumenty polityki rynku pracy mozna podzieli¢ na zorientowane

podazowo i popytowo. Instrumentami zorientowanymi na podaz pracy, wspiera-

jacymi poszukujacych pracy, sa przede wszystkim szkolenia i doskonalenie zawo-
dowe oraz doradztwo zawodowe i cze¢$ciowo posrednictwo pracy. Wspieranie
szkolenia i doskonalenia zawodowego jest bardzo wazne, a gléwne ich zadanie
sprowadza si¢ do dostosowania kwalifikacji zawodowych pracownikéw do zmian
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w gospodarce. Wykorzystujac instrumentarium szkoleniowe, mozemy ulfatwi¢
integracje zawodowa osobom bezrobotnym i absolwentom szkdt z nieadekwat-
nymi kwalifikacjami. Do metod zorientowanych popytowo zalicza si¢ wszystkie
formy zatrudnienia subsydiowanego. Mozna tutaj wskaza¢ w szczegolnosci na
takie instrumenty, jak: srodki na rzecz utrzymania i tworzenia miejsc pracy dla
bezrobotnych, dotacje placowe dla firm zatrudniajacych osoby bezrobotne, bez-
posrednie tworzenie miejsc pracy w sektorze publicznym i organizacjach poza-
rzadowych oraz promocje podejmowania dziatalnosci gospodarczej. Do instru-
mentéw przeciwdzialajacych powstawaniu bezrobocia w przyszlosci mozna zali-
czy¢ szeroko rozumiane doradztwo i poradnictwo zawodowe. Poradnictwo zawo-
dowe jest pewnego rodzaju profilaktyka i nabiera w sytuacji bezrobocia szczegol-
nego znaczenia, gdyz jest to srodek, ktéry juz u poczatku kariery zawodowej moze
zapobiec powiekszaniu szeregdw bezrobotnych [Bernais 1996].

Nalezy pamigtac, ze wybor okreslonej strategii walki z bezrobociem zalezy od
sytuacji gospodarczej i warunkéw panujacych na rynku pracy w skali catego kraju.
Stosowane srodki przeciwdzialania bezrobociu powinny by¢ wiec dopasowane do
warunkow wystepujacych na regionalnych i lokalnych rynkach pracy. Oznacza to,
iz przy doborze tych $rodkéw trzeba mie¢ na uwadze segmentacj¢ rynku pracy,
czyli uwzglednia¢ roznice, jakie dzielg lokalne i regionalne rynki pracy nie tylko
pod wzgledem poziomu bezrobocia, ale takze wielkosci i struktury rozmieszcze-
nia miejsca pracy i zasobéw pracy w wymiarze ilosciowym i jako$ciowym.

Polityka przeciwdzialania bezrobociu uprawiana w poszczegdlnych panstwach
jest bardziej zlozona. W praktyce stanowi ona najczesciej kompilacje réznych roz-
wigzan i instrumentéw proponowanych zaréwno przez model makroekonomicz-
nej polityki zatrudnieniowej, jak i model polityki rynku pracy. Ich wykorzystanie
wynika gléwnie ze specyfiki krajowych uwarunkowan ekonomicznych, spotecz-
nych, kulturowych oraz politycznych [Borkowska 1999].

Instrumenty polityki rynku pracy powinny by¢ kierowane do konkretnych
grup problemowych na rynku pracy [Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Dz.U.04.99.1001]. W Polsce grupy
te zostaly okreslone w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy. Zalicza sie do nich: bezrobotnych do 25. roku zycia, dlugotrwale bezrobot-
nych, bezrobotnych bez kwalifikacji zawodowych, osoby powyzej 50. roku zycia
i niepelnosprawne, bezrobotnych samotnie wychowujacych co najmniej jedno
dziecko do 18. roku zycia i pozostajacych bez pracy po odbyciu kary pozbawie-
nia wolnosci. Jest to podejscie tradycyjne, ustalajace grupy celowe w sposéb arbi-
tralny. Nowa koncepcja w tym zakresie jest profilowanie bezrobotnych, ktore jest
instrumentem zapobiegajacym powstaniu bezrobocia dtugookresowego i sprowa-
dza sie¢ do ograniczania naptywu osob do dlugotrwatego bezrobocia. Przeciwdzia-
tanie bezrobociu dlugotrwatemu powinno zaczac¢ si¢ jak najszybciej po uzyskaniu
statusu bezrobotnego, przy czym wczesna interwencja skierowana do wszystkich
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bezrobotnych bylaby bardzo kosztowna. Dlatego pojawia si¢ konieczno$¢ profilo-

wania bezrobotnych, czyli wczesnej identyfikacji 0s6b najbardziej narazonych na

diugookresowe bezrobocie, a nastgpnie doboru najbardziej efektywnych dla tych

0sob form pomocy [Jarmotowicz 2008, Aktywna polityka... 2010].

Polityka zatrudnienia nalezy do jednej z najwazniejszych dziedzin polityki
spoleczno-ekonomicznej ze wzgledu na szczegolne funkcje, jakie spetnia wlasnie
zatrudnienie w gospodarce, a do ktorych zalicza si¢ m.in. [Sipurzynska-Rudnicka
1999, Winiarski 2006]:

- funkcje ekonomiczng - zatrudnienie jest czynnikiem wzrostu gospodar-

czego, wplywa na mozliwosci rozwoju réznych dziedzin produkgji i ustug,

- funkcje dochodowg - zatrudnienie stanowi dla ludno$ci najwazniejsza
forme uzyskiwania dochodéw, a wigc zrédto utrzymania,

- funkcje spoteczng - zatrudnienie jest forma zaspokajania spotecznej
potrzeby pracy i wyrazem uczestnictwa jednostek w zyciu spoleczno-
-gospodarczym.

Do realizacji celéw polityki rynku pracy utworzono odpowiednie instytucje,

do ktorych zalicza si¢ m.in. instytucje rynku pracy:

1. publiczne stuzby zatrudnienia, tworzg organy zatrudnienia wraz z powiato-
wymi i wojewddzkimi urzedami pracy, urzedem obstugujacym ministra wla-
$ciwego do spraw pracy oraz urzgdami wojewodzkimi realizujagcymi zadania
okreslone Ustawg z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracy.

2. pozostale, w sktad ktorych wchodza Ochotnicze Hufce Pracy (OHP), agen-
cje zatrudnienia, instytucje szkoleniowe, instytucje dialogu spotecznego oraz
instytucje partnerstwa lokalnego.

W 2009 r. opracowano Zielong Ksigge stanowiaca podstawe Dtugookresowej
Strategii Rozwoju Kraju: Polska 2030. Wyzwania Rozwojowe [2009]. Celem zapro-
ponowanych zmian w obszarze rynku pracy jest utrzymanie w cyklu koniunk-
turalnym relatywnie niskiej stopy bezrobocia (ponizej 5%), zwiekszenie stopy
zatrudnienia szczegdlnie wérdd oséb dorostych i niepelnosprawnych, zblizenie
wartosci wskaznika zatrudnienia kobiet do wartosci wskaznika zatrudnienia mez-
czyzn (we wszystkich grupach wiekowych), podniesienie udziatu oséb dorostych
zaangazowanych w ksztalcenie ustawiczne do 20% oraz osiagniecie wysokiej ela-
stycznosci rynku pracy.

Bezrobocie jest jednym z najpowazniejszych i najwigkszych probleméw
gospodarczych. Jest zjawiskiem negatywnym, gdyz oznacza marnotrawstwo zaso-
béw sity roboczej (czynnikéw wytwoérczych). Bezrobotni nie wytwarzaja dobr
i ustug, a uczestnicza w ich podziale, otrzymujg zasitki wyplacane z budzetu pan-
stwa, ktory dodatkowo ponosi straty z tytulu nieptaconych podatkéw. Bezrobo-
cie prowadzi do pogorszenia warunkow zyciowych samych zainteresowanych, jak
i ich rodzin, do stopniowej utraty kwalifikacji, frustracji i zjawisk patologicznych.
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Pomimo Ze zjawisko to bezposrednio dotyczy wzglednie malej czgsci ludnosci,
to z konsekwencjami musi boryka¢ sie cale spofeczenstwo. Bezrobocie wywiera
réwniez skutki pozytywne, jezeli prowadzi do zachowania elastycznosci podazy
sily roboczej, umacniania dyscypliny pracy oraz hamowania nadmiernego wzro-
stu plac.

7.3. Polityka w Unii Europejskiej

Polityka zatrudnienia Unii Europejskiej (UE) jest jedna z form polityki Wspol-
noty Europejskiej. Powstata na podstawie polityki spotecznej — zapisanej w Trak-
tacie Rzymskim z 1957 r. Przyjeta przez Komisje Europejska w 2000 r. Strategia
Lizbonska wskazywata najwazniejsze kierunki rozwoju UE, a gtéwny cel dziatan
w zakresie rynku pracy polegat na pelnym zatrudnieniu [Bukowski, Lewandowski
2011].

W maju 2004 r. wraz z przystagpieniem Polski do Unii Europejskiej nastapily
istotne zmiany w polityce rynku pracy, wprowadzone ustawg o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy [Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promoc;ji
zatrudnienia i instytucjach runku pracy. Dz.U.04.99.1001]. W Unii Europejskiej
ten rodzaj polityki znajduje si¢ w gestii krajow czlonkowskich, ktére samodziel-
nie okreslajq jej ksztalt i instrumenty, realizujg jednak zalozenia Europejskiej Stra-
tegii Zatrudnienia, ktdra opiera si¢ na tzw. czterech filarach, opisanych ponizej
[Aktywna polityka... 2010].

1. Zdolnoé¢ do uzyskania zatrudnienia — odnosi si¢ do bezrobocia dlugoter-
minowego, gléwnie strukturalnego i bezrobocia wsréd mlodziezy. Panstwa
czlonkowskie UE obowigzane s3 do umozliwienia osobom bezrobotnym
udzialu w szkoleniach, praktykach zawodowych, jak réwniez w znalezieniu
pracy adekwatnej do poziomu ich wyksztalcenia oraz zdobytych umiejetno-
$ci. Zaklada si¢ rowniez przejscie z pasywnych form zwalczania bezrobocia do
form aktywnych.

2. Przedsiebiorczo$¢ - polityka tego filaru polega na pobudzaniu przedsigbior-
czosci i tworzeniu nowych miejsc pracy poprzez ulatwienia podatkowe, kre-
dyty na rozwdj firm oferowane przez Europejski Bank Inwestycyjny.

3. Zdolno$¢ adaptacyjna — zmieniajacy si¢ rynek pracy wymaga przystosowa-
nia si¢ pracownikéw oraz pracodawcéw dom nowych warunkéw - zmian
w zakresie technologii, organizacji pracy, organizowanie szkolen oraz prze-
kwalifikowanie pracownikow.

4. Rownos¢ szans, m.in. niedyskryminowanie na rynku pracy ze wzgledu na
plec.

Najwazniejsze zalozenia Unii Europejskiej, dotyczace metod realizacji strate-
gii zatrudnienia, to przede wszystkim otwarta koordynacja jako metoda integra-
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cji europejskiej, system edukacji i szkolent dostosowany do potrzeb rynku pracy,
zmodyfikowany system $wiadczen i podatkéw, gospodarka oparta na wiedzy,
postawienie na elastyczne formy pracy oraz podnoszenie kwalifikacji pracowni-
kow, tak aby kazdy z nich zdobyl umiejetnosci umozliwiajace szybki i fatwy dostep
do informacji. Podmiotami decydujacymi w duzym stopniu o sukcesie Europej-
skiej Strategii Zatrudnienia na szczeblu narodowym sg publiczne stuzby zatrud-
nienia, ktdre realizuja narodowe plany dzialan na rzecz zatrudnienia za pomoca

instrument6w polityki rynku pracy [Bukowski, Lewandowski 2011].

W czerwcu 2010 r. na szczycie w Brukseli, decyzja Rady Europejskiej, zatwier-
dzona zostala nowa strategia na rzecz zatrudnienia i inteligentnego, trwalego
wzrostu gospodarczego sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu. Strategia Europa
2020 [2010] wprowadzila trzy wzajemnie ze sobg powigzane priorytety:

1. rozwdj inteligentny: rozwdj gospodarki opartej na wiedzy i innowacji;

2. rozwoj zréwnowazony: wspieranie gospodarki efektywniej, korzystajacej
z zasobow, bardziej przyjaznej srodowisku i bardziej konkurencyjnej;

3. rozwoj sprzyjajacy wlaczeniu spotecznemu: wspieranie gospodarki o wysokim
poziomie zatrudnienia, zapewniajacej spdjnos¢ spoleczna i terytorialna.
Zgodnie z propozycja Komisji Europejskiej monitorowanie postepoéw w reali-

zacji ww. priorytetéw odbywac si¢ bedzie za pomocg m.in.: wskaznika zatrudnie-

nia 0s6b w wieku 20-64 lata, ktéry powinien wynosi¢ 75%. Liczbg oséb przed-

wezesnie konczacych nauke szkolng nalezy ograniczy¢ do 10%, a co najmniej 40%

0sob z mlodego pokolenia powinno zdobywac wyzsze wyksztalcenie.

Podstawowymi instrumentami realizacji celéw s3 opracowywane przez pan-
stwa cztonkowskie Unii Europejskiej Krajowe Programy Reform oraz przygoto-
wane przez Komisje Europejska inicjatywy przewodnie, realizowane na poziomie
Unii Europejskiej, panstw cztonkowskich, wtadz regionalnych i lokalnych. Zinte-
growane wytyczne okreslajace ramy strategii Europa 2020 oraz reform podejmo-
wanych na poziomie panstw czlonkowskich (Krajowe Programy Reform) w zakre-
sie zatrudnienia objety [Europa 2020. 2010]:

» zwigkszenie wspodlczynnika aktywnosci zawodowej i ograniczenie bezro-

bocia strukturalnego,

o rozwijanie zasobow wykwalifikowanej sily roboczej odpowiadajacej
potrzebom rynku pracy, promowanie jakos$ci zatrudnienia i uczenia sie
przez cale zycie,

« poprawe wydajnosci systeméw ksztalcenia i szkolenia na wszystkich
poziomach oraz zwigkszenie liczby osoéb podejmujacych studia wyzsze,

« promowanie wlgczenia spolecznego i zwalczanie ubostwa.

Zgodnie z zaleceniem Rady niniejsze wytyczne nie powinny ulega¢ zmianom do

2014 r., aby skupi¢ sie na ich wdrazaniu.

Dynamiczne zmiany gospodarcze zachodzace obecnie w Unii Europejskiej
spowodowaly, ze jednym z najwazniejszych podej$¢ do realizacji polityki zatrud-
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nienia w panstwach czlonkowskich jest flexicurity, ktéry stuzy przede wszystkim
osiggnieciu réwnowagi miedzy elastycznoscig a bezpieczenstwem na rynku pracy
[Zatozenia... 2011].

Polska, podobnie jak i inne kraje cztonkowskie, jest czescig ponadnarodo-
wego systemu zwigzanego ze swobodnym przeplywem pracownikéw. Swoboda
przemieszczania si¢ osob aktywnych zawodowo od 2004 r. regulowana jest przez
postanowienia traktatowe (art. 39-55 TWE oraz dyrektywa 2004/38) i dotyczy
przede wszystkim:

- swobody przeplywu pracownikéw najemnych,

- swobody przeplywu 0séb prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza,

- swobody przemieszczania si¢ 0s6b $wiadczacych ustugi.

Prawo wspoélnotowe przewiduje zakaz dyskryminacji pracownikéw migruja-
cych z powodu pici, rasy, pochodzenia, wyznania, inwalidztwa, wieku czy orien-
tacji seksualnej. Zakaz dyskryminacji obejmuje nie tylko uregulowania doty-
czace dostepu do zatrudnienia, ale takze warunki §wiadczenia pracy oraz zwia-
zane z tym uprawnienia [Matey-Tyrowicz 2002]. Ponadto prawo wspdlnotowe
gwarantuje pracownikom migrujacym traktowanie cztonkéw ich rodzin wg zasad
obowigzujacych cztonkéw rodzin obywateli danego panstwa Unii (art. 23 dyrek-
tywy 2004/38). Dotyczy to nie tylko prawa do wspolnego pobytu i zamieszkania,
ale takze prawa dostepu dzieci pracownikéw migrujacych do powszechnego sys-
temu edukacji oraz prawo do $§wiadczen socjalnych i zdrowotnych dla czlonkéw
rodziny, zgodnie z przyjetym systemem obowigzujagcym obywateli danego pan-
stwa Unii Europejskiej [Aktywna polityka... 2010].

Podsumowanie

Rynek pracy, podobnie jak polityka z tego zakresu, ulega ciagglym przemia-
nom, determinowanym przez wiele czynnikéw. Istotna jest ich znajomo$¢, aby
w miare uplywu czasu modyfikowaé przyjete zalozenia polityki zatrudnienia
i rynku pracy w celu dopasowania do panujacych warunkéw spoleczno-gospo-
darczych kraju.
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Roman Kisiel
8. Polityka rolna
a interwencjonizm panstwowy

Wprowadzenie

Polska wies i rolnictwo przeszly w ostatnich 8 latach po akcesji bardzo dluga
droge, a zmiany, ktére mialy miejsce, nie powinny by¢ oceniane jedynie z waskiej
perspektywy samego ,,sektora rolnego” jako miejsca zamieszkania jego pracowni-
kow. Glownym kryterium analizy staje sie jednak efektywnos¢ rolnictwa, w ktorej
zaréwno pracujacy, jak i ich gospodarstwa traktowane sg jako jedna duza firma,
ztozona z kilku tysiecy mniejszych jednostek (dzialow i sekcji), zarzadzanych
przez Unig¢ Europejska i Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi w Warszawie.

Wie$ jako miejsce w przestrzeni spolecznej czes¢ badaczy okresla dzisiaj
obszarami wiejskimi i cho¢ postrzega sie je jako bedace w zaniku, to nadal istnieje
i stanowi wazny rodzaj autoidentyfikacji i preferowane coraz bardziej miejsce
zamieszkania. Proces bardzo wyraznych i ciaggle waznych przeksztatcen powoduje
zmiane struktury spoleczno-zawodowej oraz zmniejszenie liczby mieszkancow,
ktdrzy sa zwigzani wylacznie lub gléwnie z prowadzeniem gospodarstwa rolnego.

Zmiany, ktore zachodza na polskiej wsi, przebiegaja w sposdb ewolucyjny,
stad tez s3 pozbawione gwaltownych wstrzaséw i kryzysow, ktore sa charaktery-
styczne dla innych dziatéw gospodarki narodowej. Wies i rolnictwo nadal pel-
nig role swoistych amortyzatoréw kryzysu w gospodarce krajowej. Wzrost atrak-
cyjnosci wsi powoduje takze zmiane roli czynnika ,wiejsko$ci” w réznicowaniu
postaw, pogladow i aspiracji mieszkancow wsi [Fedyszak-Radziejowska 2012].

Przedstawione zmiany w miare postepujacego rozwoju gospodarczego powo-
dujg takze zmniejszenie udziatu rolnictwa w zasobach produkcyjnych oraz wytwa-
rzaniu dobr i dochodéw w ujeciu ogélnospolecznym. W tym zakresie potwierdza
sie droga rozwojowa i do$wiadczenie krajow o najwyzszym poziomie rozwoju.
Sytuacja ta nie oznacza jednak, ze zaréwno rozmiary produkcji w wymiarze bez-
wzglednym, jak i ogélnospoteczna funkcja dostarczyciela zywnosci maleja.

Zagwarantowanie bezpieczenstwa zywnosciowego nabiera w ostatnim okresie
coraz wigkszego znaczenia, rdwniez w tych krajach, w ktorych nie wystepuja braki
zywnosci. W skali globalnej obserwujemy jednak z jednej strony wzrost liczby
ludnosci i oséb glodujacych, i niedozywionych, a z drugiej wzrost cen Zywnosci
oraz niepokojoéw spolecznych wywotanych spadkiem ekonomicznej dostepnosci
zywnosci. Warto w tej sytuacji odnotowac¢ zmiane tradycyjnych funkcji pelnio-
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nych przez wspélczesne rolnictwo. Coraz czgsciej wykracza ono w swoich dzia-
taniach poza tradycyjna funkcje produkeji zywnosci i surowcéw do jej wytwa-
rzania, przechodzac do dzialan zwiazanych z ochrong srodowiska, ksztaltowa-
niem krajobrazu, zachowaniem bioréznorodnosci, kultury i tradycji. Wymienione
funkcje, a mianowicie gwarancja bezpieczenstwa zywnosciowego i dostarczanie
dobr publicznych, stwarzajg stuszne przestanki uzasadniajgce wspieranie rolnic-
twa ze $rodkéw publicznych [Poczta 2012].

W literaturze polskiej i europejskiej spotykamy si¢ z nastepujacymi poje-
ciami dotyczacymi sfery produkcji i konsumpcji zywnosci: polityka rolna, poli-
tyka ksztaltowania i rozwoju przemystu rolno-spozywczego, polityka zywno-
$ciowa, wzglednie racjonalizacji wyzywienia, polityka rolno-zywnos$ciowa. Kazda
z wymienionych polityk dotyczy innej sfery spoleczno-gospodarczej, chociaz gra-
nice miedzy nimi sg trudne do precyzyjnego okreslenia. Polityka rolna odnosi si¢
do wizji aktywnosci gospodarczej rolnictwa i rolnikéw, jaka wladze panstwowe
przypisuja rolnictwu i rolnikom. Nalezy podkresli¢, ze nie ma juz panstw na
$wiecie, ktdére ograniczalyby polityke rolng jedynie do produkcji surowcéw rol-
nych i Zywnosci wytwarzanej w sferze rolnictwa. Okresla ona poziom dochodéw
rolnictwa, a najwazniejszg jej cecha jest dazenie do samowystarczalnosci kraju
w zakresie zaopatrzenia w bezpieczng zywnos¢, dlatego tez nawet najbardziej
rozwiniete kraje na §wiecie wspierajg zaréwno rolnikéw, jak i rolnictwo. Polityka
zywnos$ciowa ma ogromne znaczenie dla ludzi, poniewaz zywno$¢ zaspokaja pod-
stawowg potrzebe biologiczng [Winiarski i in. 2006].

Rézne wymiary zycia na wsi pokazujg, ze staje si¢ ona coraz mniej rolnicza,
a ponad polowa jej ludno$ci nie ma juz zadnego zwiazku z produkcja rolnicza
czy uzytkowaniem ziemi rolniczej. W catosci lub tylko czes$ciowo z rolnictwa
zyje obecnie zaledwie ok. '/, mieszkanicéw i liczba ta w ostatnich latach szybko
maleje. Niestety, bezposrednio w rolnictwie nadal ma miejsce stosunkowo wyso-
kie zatrudnienie (prawie 13% ogoétu zatrudnionych w gospodarce), ktore w glow-
nej mierze sprawia, ze jego produktywnos¢ to zaledwie 30% produktywnosci calej
gospodarki. Z raportu J. Wilkina i I. Nurzynskiej [2012] wynika, ze do$¢ szybko
zmienia si¢ struktura polskiego rolnictwa z malejagcym udzialem nie tylko tych
najmniejszych gospodarstw do 2 ha (o '/,), ale takze tych do 30 ha. Sytuacja ta
wymusza taczenie dzialalnosci w rolnictwie oraz poszukiwanie dochodéw poza
nim. Warto tez odnotowa¢, ze duzemu zmniejszeniu ulegla liczba gospodarstw
prowadzacych produkcje zwierzecg, prowadzac do znacznej jej koncentracii,
szczegolnie w przypadku bydia mlecznego.

Najwigksze znaczenie w sytuacji ekonomicznej rolnikéw ma wspomniana
na poczatku efektywnos¢ rolnictwa, co ma swoje odniesienie w ww. raporcie.
Wynika z niego, ze od momentu integracji Polski z Unig Europejska dzigki dota-
cjom bardzo silnie wzrosly dochody w rolnictwie, ktére tylko w latach 2004-2010
byly ponad dwukrotnie wyzsze niz przed akcesja. Poprawa spdjnosci terytorialnej,
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takze w rolnictwie, jest niezwykle trudna, a wykorzystywane instrumenty sg cze-
sto malo efektywne, nie ma bowiem jednej recepty rozwoju obszaréw wiejskich
nawet w tym samym regionie. Olbrzymia ilo$¢ srodkéw publicznych (unijnych
i krajowych) przeznaczona na rolnictwo i obszary wiejskie po integracji nigdy
nie miafa miejsca w historii panstwa polskiego. Sytuacja ta spowodowala wielkg
zmiane w wielu obszarach, szczegdlnie zmiang uwarunkowan instytucjonalnych
tak w funkcjonowaniu rolnictwa, jak i realizacji polityki rolnej. Objecie polskiego
rolnictwa wspdlna polityka rolng i finansowaniem z budzetu unijnego spowodo-
walo takze ponad trzykrotny wzrost wydatkow krajowych.

Interwencja panstwa na kazdym szczeblu (globalnym, sektorowym, lokal-
nym) wiaze si¢ kazdorazowo ze stosowaniem konkretnych instrumentéw
w ramach poszczegolnych polityk (monetarnej, budzetowej, fiskalnej) w celu
tagodzenia skutkéw niedoskonalosci mechanizméw rynku. Dyskusje nad rola
panstwa w zyciu spolecznym i gospodarczym przyjmuja najczesciej dwa skrajne
stanowiska, w ktérych jedno akceptuje interwencje i postuluje wprowadzanie
wcigz nowych jej mechanizméw i kierunkéw, a drugie postuluje ograniczenie roli
panstwa. Jedne i drugie argumenty maja zlozong nature i najczesciej zwigzane s
z realizacja okreslonych celéw. Literatura na temat stanowisk i argumentow jed-
nych i drugich jest bardzo bogata. Dwa najczesciej podnoszone watki dotycza
traktowania wydatkow na interwencje jako wydatkéw wyprzedzajacych przyszte
korzysci oraz znaczenia czynnika psychologicznego, tj. latwego przyzwyczajania
sie adresatow tej polityki do komfortowej sytuacji.

Obecnie zdecydowana wigkszos¢ waznych probleméw gospodarczych, szcze-
gllnie w kryzysie, jest rozpatrywana przez pryzmat interwencyjnej roli panstwa.
Panstwo nie tylko posrednio koordynuje dzialalno$¢, ale w wielu przypadkach
bezposrednio kieruje niektérymi dziedzinami Zycia spoleczno-gospodarczego,
wyznaczajac kierunki i tempo ich rozwoju. Bez udzialu panstwa w gospodarce
nie mozna rozwigza¢ tak trudnych problemdw, jak dysproporcje w gospodarce,
masowe ubdstwo czy nieréwnosci w podziale bogactwa. Obroncy protekcjonizmu
stanowig jednak nieliczng grupe krajow wysoko rozwinietych, gtéwnie europej-
skich. Watpliwosci co do protekcjonizmu i coraz wigksze zastrzezenia do rozbu-
dowywanej tak bardzo polityki rolnej mozna zauwazy¢ takze w Unii Europejskiej.

W tworzeniu dtugookresowej wizji rozwoju zaréwno rolnictwa na kontynen-
cie, jak 1 wspdlnej polityki rolnej, bardzo wazna jest perspektywa globalna. Do
czynnikéw o charakterze globalnym, ktére moga istotnie wptywac¢ na sytuacje
europejskiego rolnictwa i jego miedzynarodowa pozycje, Wilkin [2006] zalicza
m.in.: spowolnienie tempa przyrostu demograficznego, wzrost popytu na zyw-
nos¢, ocieplenie klimatu, narastajacy deficyt paliw i wzrost ich cen oraz wzrost
popytu na produkty rolnictwa ekologicznego.
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8.1. Doplaty bezposrednie
jako podstawowy instrument WPR

Na wspdlng polityke rolng (WPR) Unia Europejska przeznacza obecnie pra-
wie 40% swojego budzetu, rocznie wynosi to ok. 56 mld euro, z czego 43 mld
stanowig wydatki na doplaty bezposrednie (tzw. pierwszy filar), a tylko 13 mld
wydatki na rozwoj obszaréow wiejskich (tzw. drugi filar), ktére obejmujg m.in.:
renty strukturalne, doplaty do obszaréw o niekorzystnych warunkach, platnosci
srodowiskowe, modernizacj¢ gospodarstw, podstawowe ustugi, tworzenie mikro-
przedsiebiorstw, inwestycje firm. Ze wszystkich finansowanych w ramach II filaru
przez Bruksele programéw od momentu wejscia Polski do Unii Europejskiej naj-
wiekszym powodzeniem cieszyly si¢ renty strukturalne, z ktérych skorzystato
ponad 70 tys. rolnikéw. Gtéwnym tego powodem byly korzystne warunki finan-
sowe i fatwa dostepnos¢. Dopiero w PROW na lata 2007-2013 zaostrzono wymogi
i obnizono $wiadczenia. W nowej polityce rolnej, tj. po roku 2013, nie uwzgled-
niono juz takiego dzialania.

W budzecie unijnym na lata 2007-2013 Polsce przyznano najwiecej Srodkow
na rozwoj obszaréw wiejskich ze wszystkich panstw cztonkowskich, co stanowi
14% wydatkéw na drugi filar unijnej polityki rolnej. W Polsce fundusze na roz-
woj obszaréw wiejskich to niemal polowa pomocy, jaka otrzymuja rolnicy. Druga
cze$¢ stanowia doplaty bezposrednie, ktore w latach 2009 i 2010 wyniosty po ok.
13 mld zI (rys. 8.1). W 2011 r. platnos¢ do 1 ha ziemi wzrosta o %, tj. do 710 z1, co
tacznie wyniosto 14,5 mld z1 [Kisiel i in. 2012].

Rys. 8.1. Platnosci bezposrednie w Polsce w latach 2004-2011 [mld z1].
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Zrédlo: Obliczenia na podstawie danych Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa z 2011 r.
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Waznym aspektem dzialalnosci gospodarstw jest mozliwo$¢ ich ekonomicz-
nego rozwoju przez wykorzystanie otrzymanych $rodkéw finansowych. Z wyni-
kow badan wiasnych [Kisiel i in. 2008] przeprowadzonych w 2006 r. w 4095
gospodarstwach woj. warminsko-mazurskiego wynika, ze w 2004 r. prawie 65%
z nich wykorzystalo pozyskane doplaty na zakup $rodkéw produkcji (nawozy,
srodki ochrony, nasiona, paliwo). Warto tez odnotowa¢, ze tylko niewiele mniej-
sze kwoty (51,72%) otrzymanych funduszy przeznaczono na pokrycie wlasnych
wydatkéw, niezwigzanych z gospodarstwem rolnym ani z rolnictwem. Podobna
strukture wydatkéw odnotowano takze w 2005 r. Przedstawiona struktura byla
bardzo zréznicowana i zalezna od wielkosci obszarowej gospodarstw objetych
badaniem. Z reguly gospodarstwa o mniejszym areale przeznaczaly wigksze sumy
z otrzymywanych $rodkéw unijnych na biezace wydatki, zakup ziemi i splaty
zaciagnietych wczedniej kredytow.

Podzial doptat do ziemi od poczatku budzil wiele kontrowersji. Obecnie czy-
nione sg proby wprowadzenia nowego sposobu ich dystrybucji, o co zabiega row-
niez Polska. Waznym zadaniem bedzie tez zmiana kryteriéw przyznawania doplat
bezposrednich. W przyszlosci powinny one zaleze¢ od wielkosci gospodarstwa,
regionu, w jakim jest ono polozone oraz funkgji, ktére pelni. W obecnym syste-
mie doplaty ustalono na podstawie historycznych danych dotyczacych wielkosci
produkcji, dlatego $rednia ptatnos¢ na 1 ha, np. w Polsce, jest znacznie nizsza niz
w pozostalych krajach pietnastki, szczegdlnie w tych o najwyzszej wydajnosci, jak
Niemcy czy Holandia.

Whbrew postulatom Polski KE nie zaproponowata jednej réwnej w catej Unii
Europejskiej stawki bezposrednich doptat rolnych do hektara. W dokumencie
o reformie wspolnej polityki rolnej, ktory przyjeto w koncu 2010 r., KE deklaruje
jedynie stopniowe zmniejszenie réznic w doptatach w réznych krajach w przy-
sztosci. Wsparcie to obecnie wynosi od ok. 500 euro/ha w Grecji i na Malcie do
ok. 100 euro/ha na Lotwie, a $rednia unijna ok. 250 euro. W Polsce to zaledwie ok.
200 euro (rys. 8.2).

Propozycje wyréwnania doptat bezposrednich dla rolnikéw we wszystkich
panstwach UE w ramach reformy wspolnej polityki rolnej sa nie do przyjecia
m.in. we Francji i Niemczech. W tym kontekscie powstaje pytanie, czy doptaty
powinny by¢ na tym samym poziomie, skoro nie tylko dochody rolnikéw, ale
takze kazdej innej grupy zawodowej w Polsce s3 nizsze niz w UE. Zasadnicza rola
wspdlnej polityki rolnej jest niwelowanie réznic w dochodach rolnikéw i pozosta-
tych grup zawodowych. Kraje UE majg jednak znacznie wyzszy poziom PKB per
capita oraz kilkakrotnie wyzsza wydajnos¢ pracy, ale tez wyzsze koszty produkji,
wyzsze ceny energii oraz wyzsza efektywno$¢ czynnikéw produkeji [Duczkow-
ska-Matysz 1998].
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Rys. 8.2. Srednie stawki doptat bezposrednich w przeliczeniu na 1 ha UR.

Bstawka euro/ha 2009  Bstawka euro/ha 2013

Zrédlo: Ignaczewski 2011.

Z drugiej jednak strony stan gospodarstw rolnych w UE wrecz sugeruje, aby
tworzone mechanizmy wspoélnej polityki rolnej odpowiadaty potrzebom wynika-
jacym z réznego poziomu rozwoju rolnictwa w poszczegolnych panstwach czton-
kowskich. Problemy strukturalne naszego rolnictwa to przede wszystkim roz-
drobniona struktura gospodarstw rolnych zaréwno pod wzgledem obszaru, jak
i powigzania z rynkiem, ich wielkosci ekonomicznej czy dochodéw. Rezygnacja
z historycznych uwarunkowan wsparcia rolnictwa oraz wspieranie dziatan pro-
modernizacyjnych wsi i rolnictwa w krajach stabiej rozwinigtych jest nie tylko
dopelnieniem, lecz takze faktycznym urzeczywistnieniem polityki spdjnosci eko-
nomiczno-spotecznej Unii. Symulacje doplat bezposrednich wg zasady flate rate
i $rodkow z II filaru przeprowadzone przez Poczte [2010] pokazuja, ze w latach
2014-2020, w poréwnaniu z rokiem 2013, nastapi zwiekszenie wsparcia sektora
rolnego do 6 mld euro, co pozwoli ulokowa¢ Polske na III miejscu, po Francji i
Hiszpanii. Kwota na doplaty nalezna Polsce tylko z tytutu powierzchni UR flate
rate w 2016 r. wzro$nie z 3045 do 4084 mln zi, tj. o0 34%.

Poziom doplat bezposrednich w Polsce ma szczegdlne znaczenie. Stanowia
one, jak juz wczeéniej wspomniano, az polowe dochodéw polskich rolnikéw (tab.
8.1). Co roku pobiera je ok. 1,4 mln 0séb, ktére uprawiajg ziemie. Wedtug IERIGZ
dla 40% gospodarstw jest to by¢ albo nie by¢. Po pominieciu doptat bezposrednich
w rachunku wynikéw w ok. 40% gospodarstw towarowych odnotowano ujemne
dochody. Warto tez podkresli¢, ze doptaty nie sa w zaden sposdb opodatkowane,
cho¢ unijne prawo tego nie zabrania.
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Tabela 8.1. Wybrane dane o dochodach i doptatach w sektorze gospodarstw rolnych
w Polsce w latach 2003-2008.

Lata
2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Wyszczegolnienie

Srednie wynagrodzenie netto

. 17 662 | 18 325 |19 060 | 19 840 | 21 570 | 23 330
w gospodarce narodowej [z1]

Dochéd na osobe pelnozatrudniong
(2]

Wskaznik dochodu do $redniego
wynagrodzenia [z1]

Dopfaty na osobe pelnozatrudniona
[z1]

Udzial doptat w dochodzie [%] 9,4 39,0 47,0 52,1 43,1 49,9

Zrédto: Obliczenia Z. Floriariczyka i L. Goraja na podstawie rachunkéw makroekonomicznych dla rolnictwa -
EEA i danych GUS.

4259 (10290 | 8252 | 9984 | 12411 |10 062

24,2 56,2 43,3 50,3 57,5 43,1

402 4009 | 3882 | 5198 | 5352 | 5019

Tak intensywne wspomaganie rolnictwa (pieciokrotnie wyzsze niz pomoc dla
najubozszych gospodarek $wiata opartych gtéwnie na rolnictwie) wywoluje nie-
korzystne efekty deregulacji warunkéw konkurencyjnosci na rynku zywnoscio-
wym. Wykluczeni z niego zostaja najstabsi ekonomicznie producenci, a teoria
kosztow komparatywnych w wymianie miedzynarodowej traci swoja waznosc¢.

8.2. Skala pomocy rolnictwu i ewolucja WPR

Obok wartosci bezwzglednych pomocy dla rolnictwa (doplaty do 1 ha czy
1 szt. poszczegdlnych gatunkéw zwierzat) do poréwnania poziomu wsparcia rol-
nictwa stosowanego w poszczegdlnych panstwach wykorzystuje sie wskaznik
wsparcia producenta PSE (ang. Producer Subsidy Equivalent), ktory przyjmuje
takze wyraz procentowego udzialu subwencji w dochodach rolnikéw ogétem.
Nie stanowi on jednak ,miary” wsparcia, a jedynie oszacowanie skali pomocy
udzielonej sektorowi rolnemu [Kotyska 2010]. Okresla on dzialania zmieniajace
wplyw czynnikéw makroekonomicznych na sektor rolny, nie uwzgledniajac kosz-
tow zwigzanych z elementami ich wsparcia oraz szacuje skale wsparcia w warto-
$ciach nominalnych i na poziomie brutto [Wieliczko 2008]. Im wyzszy jest ten
udzial, tym transfery od podatnikéw i konsumentow sg wigksze. Przecigtnie dla
krajow OECD PSE wynosit 31%, dla UE - 36%, podczas gdy w Polsce zaledwie
14% (rys. 8.3). W Szwajcarii i Norwegii ponad 70% dochodu rolniczego pochodzi
z dotacji budzetowych [Spychalski 2005].
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Rys. 8.3. Wskaznik PSE w wybranych krajach OECD.
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Zrédlo: OECD Agricultural Outlook 2003-2008.

Koniecznos$¢ kompleksowej reformy polityki rolnej w przysziosci postuluja
zaréwno sami rolnicy, jak i przedstawiciele rzadu. Sugeruja oni, ze silny budzet
rolny w latach 2014-2020 powinien by¢ znacznie wigkszy i bardziej sprawiedliwy.
Gléwne spory dotyczg z jednej strony wielkosci samego budzetu rolnego, a z dru-
giej stawki doplat bezposrednich, ktére nie moga zaleze¢ od danych historycz-
nych. Podstawa ma by¢ jednakowe traktowanie wszystkich panstw, chociaz to
moze oznacza¢ r6zng platnos¢ do gruntéw w kazdym kraju, poniewaz nie wsze-
dzie sg jednakowe warunki produkeji. W podejsciu Unii nie powinno by¢ réznych
kategorii panstw. Stanowisko Polski i pozostatych panstw 10 + 2 jest za pelnym
wsparciem od zaraz oraz przeciwko utrzymaniu okreséw przejsciowych w poli-
tyce rolnej. Przewiduje sie takze wzrost srodkéw na drugi filar - na dotacje do
inwestycji, doradztwa, innowacje i szkolenia. Pomoc ta jednak nie powinna miec¢
charakteru socjalnego, a by¢ powigzana z wykorzystaniem nowych technologii
i zacheca¢ do modernizacji.

Problem interwencjonizmu w rolnictwie kapitalistycznym juz w latach 60.
podjat Pohorille [1964]. Rozpatrzyl problemy i metody interwencjonizmu pan-
stwowego w rolnictwie. W praktyce polityki rolnej przyjmuje si¢ najczesciej, ze
gléwna przyczyna interwencjonizmu jest funkcjonowanie rynku rolnego, a samo
dzialanie mechanizmu rynkowego deprecjonuje rolnictwo i odbija si¢ na obnizce
jego dochodow. Niedoskonalos¢ mechanizmu rynkowego w pelnieniu funkcji
regulacyjnych stala sie podstawowgq przyczyng oraz dala pewne podstawy teore-
tyczne interwencjonizmu w rolnictwie. W literaturze ekonomicznej od poczatku
prowadzone s3 dyskusje na temat roli panstwa w zyciu gospodarczym i spolecz-
nym. Najczesciej wystepuja dwa skrajne stanowiska, z jednej strony reprezento-
wane przez zwolennikéw ograniczenia roli panstwa, a z drugiej przez tych, ktd-
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rzy optujg za wypracowywaniem wcigz nowych mechanizméw i kierunkdéw inter-
wengcji.

Niejednoznaczna ocena skutkéw dzialania mechanizmu rynkowego wydaje
sie by¢ istotng podstawa samego interwencjonizmu w rolnictwie. Bylo to tez gtow-
nym uzasadnieniem ewolucji celéw i metod interwencji. Od problemoéw cenowo-
-rynkowych i polityki dochodowej zaczeto odchodzi¢ juz w latach 60. w planie
Mansholta. Jego efektem byt jeszcze wzrost dochodéw rolniczych oraz zmniej-
szenie rozpietosci miedzy dochodami rolnikéw a pozostalymi grupami ludnosci.
Pojawily si¢ takze negatywne skutki w postaci nadprodukcji zywnosci, kosztow
utrzymywania zapasow i programow eksportowych oraz niesprawny mechanizm
biurokratyczny.

Kolejna modyfikacja interwencjonizmu rynkowego polegata na zmniejszeniu
roli cen gwarantowanych i ochrony granic na rzecz platnosci bezposrednich i pre-
mii. Byl to poczatek zasadniczej zmiany modelu wspolnej polityki rolnej. Zaczeto
odchodzi¢ od modelu protekcyjno-interwencyjnego (opartego na mechanizmach
rynkowych - gléwnie cenowych), a znaczna cze$¢ dochodéw rolnikéw zaczely
stanowi¢ doplaty bezposrednie i premie z budzetu z pominieciem rynku. Okre-
$lenie gléwnych czynnikéw wplywajacych na zréznicowanie poziomu docho-
doéw rolniczych w UE jest bardzo istotne w kontekscie debaty nad przysztoscia
wspolnej polityki rolnej w Unii Europejskiej, obejmujacej 27 krajow cztonkow-
skich o zréznicowanym poziomie rozwoju gospodarczego i znacznych nieréwno-
$ciach w zakresie dochodéw rolniczych. Rolnicy z UE-15 sg ok. 2 razy bogatsi
w stosunku do $redniej unijnej, jezeli wezmiemy pod uwage wskaznik docho-
dow w przeliczeniu na liczbe zatrudnionych. Duze dysproporcje wystepuja takze
w ramach ,,starej” Unii, np. rolnicy holenderscy zarabiaja 3 razy wigcej od rolni-
kow wloskich. Gdyby$my to zréznicowanie przedstawili w odniesieniu do 1 ha
UR, to obraz sytuacji bylby nieco inny.

Obszar swobody w zakresie wyboru zasad i metod interwencjonizmu danego
panstwa czy systemu zwigzany jest przede wszystkim z poziomem rozwoju gospo-
darczego. Zasadnicze znaczenie ma tutaj kilka elementéw, wérdd ktérych najwaz-
niejszym wydaje si¢ by¢ poziom dochodéw (per capita) w dzialach pozarolni-
czych, bedacych baza do poboru skladki na interwencjonizm w rolnictwie. Pozo-
stale z nich to udzial zatrudnionych i utrzymujacych si¢ z rolnictwa w zatrudnie-
niu ogdtem i procent utrzymujacych sie z pozarolniczych zrédet dochodoéw, oraz
udzial wydatkéw na Zywno$¢ w sumie przecietnych wydatkow.

Argumenty przemawiajace przeciwko ingerencji panstwa oraz za aktywna
rola panstwa w sferze spolecznej i gospodarczej, ich ztozonos¢, klasyfikacje i cele
szczegdtowo w swojej pracy przedstawita Duczkowska-Malysz [1998]. Wydatki
na interwencje panstwa powinny by¢ traktowane nie tylko jako koszt, lecz takze
jako wydatki wyprzedzajace pewne przyszte korzysci i ograniczajace niekorzysci.
Autorka zamieszcza nastepujacy wywod: w przypadku polityki interwencyjnej
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mamy do czynienia z rachunkiem alternatywnym. Alternatywa braku interwen-
cji sg okreslone niekorzysci ekonomiczne i spoleczne, tzn. milczaco godzimy sie
na powstanie pewnych skutkoéw, takze tych groznych spotecznie. Wedlug Mandle
(1965) interwencjonizm panstwowy to oddziatywanie polityki gospodarczej, ktére
nie jest skierowane przeciwko dzialaniu mechanizmu rynkowego, lecz wspiera
wynikajacy z mechanizmu rynkowego rozwdj lub tez wpasowuje si¢ w wynikajace
z mechanizmu rynkowego tendencje.

Polityka rolna Unii Europejskiej co kilka lat wzbudza zainteresowanie oraz
liczne dyskusje i debaty publiczne w Europie. Dzieje si¢ to, mimo ze z gospodar-
czego punktu widzenia rolnictwo juz od dawna nie jest najwazniejszym sektorem
gospodarki UE - jego udzial w PKB wynosi $rednio jedynie ok. 2%, a w zatrud-
nieniu ok. 5%. Duze zainteresowanie zaréwno teoretykéw, jak i praktykéw wynika
ze szczegblnego usytuowania WPR w zyciu spoleczno-ekonomicznym poszcze-
golnych panstw, co generuje pozytywne i negatywne skutki nie tylko dla gospo-
darki Unii, lecz takze calego $wiata.

Polityka rolna byta pierwsza sektorowa polityka gospodarczy i zostala prze-
niesiona ze szczebla narodowego na szczebel wspdlnotowy. Ciagle jest uwazana
za jedna z najwazniejszych w UE oraz przyklad sposobu przeniesienia kompeten-
cji krajowych na szczebel wspolnotowy. Trwale tez pozostaly cele wspolnej poli-
tyki rolnej, ktére wykreowano 50 lat temu. Ich tres¢ byta aktualna takze podczas
redagowania projektu traktatu konstytucyjnego, chociaz dokladna analiza celow
wskazuje na brak ich spojnosci. Nie do konica mozliwe wydaje sie by¢ zapewnienie
odpowiedniego standardu zycia z jednej strony i niskiego poziomu cen z drugiej,
interwencja bowiem raczej podnosi ceny niz je obniza. Mimo wszystko w realiza-
cji tej polityki osiagnieto istotne postepy, zapewniajac i zwigkszajac przede wszyst-
kim samowystarczalnos¢ zywnosciowa. Nieco gorzej wypadto dazenie do autarkii
zywnosciowej, co stalo si¢ szczegdlnie trudne w epoce globalizacji.

Krytyka wspdlnej polityki rolnej i postulaty jej reform funkcjonowaly od
poczatku jej powstania. Najstarszym i gléownym zarzutem bylo to, ze za pomoca
jednego instrumentu (wsparcia cen) préobowano osiagna¢ wiele celéw. Elemen-
tem krytyki, nie tylko instrumentdw, ale tez celéw wspolnej polityki rolnej, byto
jej silne upolitycznienie. Poczatkowo (lata 70. ub. wieku) gléwnym celem byly
dochody rolnikéw, nastepnie rownos¢ i efektywnosé¢. Dzialania obejmujace roz-
woj obszarow wiejskich pojawily si¢ we wspdlnej polityce rolnej na poczatku lat
90. wraz z reformg MacSharryego. Wprowadzono wéwczas odtogowanie, zalesia-
nie i programy rolno-$rodowiskowe oraz pomoc z tytutu niekorzystnych warun-
kow gospodarowania (ONW).

Wsparcie dla rozwoju obszaréw wiejskich, ktére formalnie reguluje II filar
WPR, rozpoczelo si¢ ponad 10 lat temu [Agenda 2000]. Na ten cel przeznaczono
wowczas tylko 15% $rodkéw z budzetu EFOIGR, reszta natomiast byla kiero-
wana bezposrednio na poszczegdlne rynki rolne. Jednak wzmozony nacisk na
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rozwoj obszaréw wiejskich spowodowal powstanie coraz wigkszej liczby nowych
instrumentow, ktére byly adresowane do ludnosci wiejskiej (nie tylko rolniczej)
oraz innych beneficjentéw tej polityki. Przeorientowanie takie bylo tez wygodne
z punktu widzenia politycznego, poniewaz stalo si¢ pewna alternatywa dla kryty-
kowanych dotychczas form wspierania rolnictwa. Wspieranie calej wsi jest forma
wygodniejsza, poniewaz uzyskuje wigksza aprobate ze strony wszystkich konsu-
mentéw zywnosci i jest w wigkszej zgodzie z migdzynarodowymi regulacjami
handlowymi WTO [Zawalinska 2009].

W przegladzie WPR (health-check) zaproponowano m.in. zwigkszenie skali
obowigzkowej modulacji ptatnosci oraz wprowadzenie ograniczen ptatnosci bezpo-
$rednich dla najwiekszych beneficjentéw. Propozycja ta wynikata z tego, ze dotych-
czas istniato duze zréznicowanie wielko$ci sum przeznaczonych do rozwoju obsza-
réw wiejskich. Przy przecigtnym wplywie 25% wydatkéw calkowitych na PROW
udzial ten wynosil od 6% w Finlandii do 73% w Wielkiej Brytanii [Guba 2008].

W ramach obecnej perspektywy finansowej 2007-2013 wysoko$¢ pomocy ze
strony UE jest znacznie wyzsza anizeli w pierwszych dwdch latach czlonkostwa
panstwa polskiego. Zasadnicze znaczenie dla Polski w ww. okresie ma utrzymanie
réwnowagi miedzy I i II filarem wspolnej polityki rolnej — doplatami bezposred-
nimi i §rodkami towarzyszacymi. Wynika to z niekorzystnej sytuacji struktural-
nej, produkcyjnej i ekonomicznej rolnictwa polskiego na tle UE. Do momentu
akcesji Polska i Unia rozwijaly sie catkiem odmiennymi drogami i na odmiennych
zasadach.

W przedstawionej perspektywie Polska jest najwigkszym beneficjentem fun-
duszy unijnych (tab. 8.2). W ramach przyjetego programu finansowego PROW,
otrzyma ponad 28,2 mld euro, co stanowi 7,5% ogétu srodkéw w UE-27 dla rol-
nictwa, pochodzacych z Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (EFRROW). Wsrod panstw, ktore wraz z Polska przystapily do UE
w 2004 r., jedynie Litwa ma zblizong strukture $rodkéw finansowych, lecz ich
realne wielko$ci sg ponad siedmiokrotnie nizsze.

Samowystarczalno$¢ zywnosciowa Europa osiagnela juz bardzo dawno, bo
w latach 60., a stalo si¢ to w gtéwnej mierze wskutek zastosowania wspoélnej poli-
tyki rolnej, ktora jest odpowiedzig na pytanie - jak znalez¢ sposéb na skuteczne
rozwigzanie problemoéw rolnictwa. Znaczenie rolnictwa i jego ranga permanent-
nie si¢ zmienia, dzisiaj jest ona zupelnie inna niz 60 czy 30 lat temu. Proces ten
dotyczy takze Polski oraz polskich terenéw wiejskich i nie mozemy go ani zatrzy-
ma¢, ani odwroci¢. Globalizacja, nowe technologie, integracja, migracje to sa pro-
cesy nieodwracalne. Zatrudnienie w rolnictwie zgodnie z tendencja w Europie i na
$wiecie bedzie male¢. Gdyby na $wiecie nastapita pelna liberalizacja takze w rol-
nictwie, diametralnie zmienilaby si¢ liczba zatrudnionych w tym dziale gospo-
darki narodowej. Panstwa, ktére obecnie w duzym stopniu subwencjonuja rolnic-
two, w nowej sytuacji musialyby drastycznie zmniejszy¢ w nim zatrudnienie.
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Tabela 8.2. Srodki dla sektora rolnego w ramach perspektywy finansowej 2007-2013.

Dopl. Struktura Udzial w UE-27
Kraj bezp. II filar | Razem (%) (%)
(w min euro) dopftaty| II filar | razem |doplaty| II filar | razem

Bulgaria 2489 | 2609 | 5098 49 51 100 0,9 3,0 1,4
Czechy 4500 | 2816 | 7316 62 38 100 1,6 3,2 2,0
Estonia 494 715 1209 41 59 100 0,2 0,8 0,3
Litwa 1868 | 1743 | 3611 52 48 100 0,7 2,0 1,0
Lotwa 725 | 1041 | 1766 41 59 100 0,3 1,2 0,5
Polska 15039|13230|28269| 53 47 100 53 | 150 | Z>
Rumunia | 5502 | 8023 | 13525| 41 59 100 1,9 9,1 3,6
Slowacja 1923 | 1969 | 3892 49 51 100 0,7 2,2 1,0
Stowenia 712 900 | 1612 44 56 100 0,2 1,0 0,4
Wegry 6493 | 3806 | 10299 | 63 37 100 2,3 4,3 2,7
UE-15 246 232| 51 205 |297 437 79 21 100 86,0 58,0 79,4
UE-27 286 214| 88297 (374511 65 35 100 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Zrédto: Rowinski 2010.

W ostatnich dwoch dziesigcioleciach, pomimo niezwykle szybkiego wzro-
stu wydajnosci pracy w rolnictwie, relatywne dochody rolnikéw mialy tenden-
cje spadkows, a ceny Zywnos$ci mimo wszystko nie spadaly. Gdyby nie powszech-
nie stosowany system subwencjonowania rolnictwa, dochody rolnikéw spadlyby
znacznie ponizej wskazanego poziomu. Rozwdj cen w otoczeniu rynkowym byt
i nadal jest niekorzystny, zaréwno dla rolnikéw, jak i przetwércow. Wskazniki
wzrostu cen produktéw rolnych i cen Zywnosci byly i sa nizsze od wskaznikéw
inflacji oraz od dynamiki cen §rodkéw produkgji dla rolnictwa.

Ogot cen, ktdre funkcjonujg w gospodarce w okreslonym czasie, nazywamy
systemem cen. Stanowi on logiczng, spdjna i uporzadkowana cato$¢ z kilku
punktéw widzenia (rodzajow, kategorii, relacji, struktury oraz sposobéw i metod
ksztaltowania). Najczesciej wyrdzniamy system cen rynkowych oraz regulowa-
nych - ustalanych przez panstwo lub inne jednostki, np. monopole. Znacznie
bardziej przydatne w praktyce wydaje si¢ by¢ jednak pojecie wskaznika relacji
- nozyc cen (stosunek dynamiki cen artykuléw nabywanych przez rolnikéw do
cen produktéw przez nich sprzedawanych), okreslajacych rozpietosci pomiedzy
cenami réznych grup towaréw (produktéw oraz srodkéw do produkeji i ustug, tj.
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plodéw rolnych oraz cen zakupu artykuléw przemystowych — maszyn i urzadzen,
paliw, nawozoéw i srodkéw ochrony roslin), ktére sg niezbedne do ich produkcji.

Jak wynika z przeprowadzonych wczesniej badan wilasnych [Kisiel 2000,
2001] oraz innych autoréw [Pohorille 1964, Czyzewski, Stepienn 2010, Kowal-
ski 2009, Goraj 2010], w Polsce, szczegélnie po 1989 r., dynamika wzrostu cen
wybranych ptodéw rolnych oraz cen srodkéw do produkcji rolniczej byta bardzo
zréznicowana. Tempo wzrostu cen $rodkéw do produkeji rolniczej byto znacznie
wyzsze niz cen plodéw rolnych. Najbardziej niekorzystny byt rok 1990, w ktérym
ten wskaznik wyniost zaledwie 49,5%. Pogorszenie relacji cen na rynkach rol-
nych, charakteryzowanych indeksem ,,nozyc cen’, to stan niekorzystny dla rolni-
koéw, ktdry oznacza, ze w kolejnych latach analizowanego okresu na zakup wybra-
nego $rodka produkgji nalezalo przeznaczy¢ coraz wigkszg ilos¢ ptodéw rolnych.
Po o$miu latach podlegania wspolnej polityce rolnej tylko w 2007 r. wskaznik ten
przekraczal znacznie 100%, co $wiadczy o obnizaniu poziomu dochodu rolnikow
i wzrostu znaczenia doplat bezposrednich, czgs¢ z nich bowiem jest przeznaczana
na pokrycie strat (rys. 8.4).

Rys. 8.4. Wskazniki zmiany cen materialéw do produkcji rolniczej, cen produktéw rolni-
czych oraz ,,nozyc cen” w latach 2004-2008, 2004 = 100.

% 130 A

1253
125 - 122,9

120 A
115 4
110 A
105 A
100 A
95 4
90 4
85 1

80 T T T T T ]
2004 2005 2006 2007 2008 2009  Jata

90,9

| —o—"nozyce cen" —#—produkty rolnicze —&— materiaty do produkgji rolniczej

Zrédto: Goraj 2010.
Rolnictwo i gospodarstwa rolne w Polsce sg wyjatkowo mocno zréznicowane

w zakresie stanu wlasnosci, wielkosci obszarowej i ekonomicznej, przyrodniczych
uwarunkowan produkcji rolnej, wyposazenia w $rodki trwale i obrotowe oraz
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stosowanych technologii wytwarzania. Strukture liczebnosci gospodarstw w Pol-
sce w ostatnim 60-leciu przedstawiono na rysunku 5. Zréznicowanie to jest spo-
wodowane uwarunkowaniami historycznymi i kulturowymi, ktére réznicujg nie
tylko organizacje gospodarstw rolnych, lecz takze stosunek samych rolnikéw do
ziemi i jej wlasciwosci, organizacji i estetyki zagrod. Obecnie, aby utrzymac sie¢
z rolnictwa, nalezy posiada¢ w miar¢ mozliwosci jak najwigksze gospodarstwo,
bowiem tysigce naszych rolnikéw ,trzyma si¢” ziemi coraz bardziej, posiadajac
nawet bardzo male, czesto kilkuhektarowe gospodarstwa.

Pomiedzy ostatnimi dwoma spisami rolnymi, tj. rokiem 2002 a 2010 nastg-
pily zmiany zaréwno w liczbie, jak i strukturze obszarowej polskich gospodarstw
rolnych. Szczegdlnie zaskakujace sa wyniki spisu rolnego przeprowadzonego
w 2010 r. W ciggu ostatnich o$miu lat spadfa o '/, liczba gospodarstw (z 2,9 do
2,3 mln), zmalata powierzchnia upraw (do 15 mln ha) oraz przybylo ludzi utrzy-
mujacych sie z ziemi. Spadek liczby gospodarstw i wzrost ich §redniej powierzchni
nalezy oceni¢ pozytywnie, natomiast niepokojacy jest fakt, ze ro$nie zatrudnienie,
ktdre jest spowodowane strumieniem pieniedzy ptynacych na wies. Szacuje sie,
ze od chwili wstapienia do Unii ARIMR przeznaczyla na doptaty do ziemi oraz
inwestycje na wsi 112 mld zt, co stanowi czteroletni dochdd wszystkich polskich
rolnikéw.

Rys. 8.5. Struktura liczebno$ci gospodarstw rolniczych w Polsce w latach 1950-2010.
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Srednia wielko$¢ gospodarstwa rolnego w 2010 r. wzrosta do 9,5 ha, co
w poréwnaniu z 2002 r. oznacza wzrost o 13,1%. Wzrost liczby gospodarstw rol-
nych nastgpil w gospodarstwach matych (2-10 ha) oraz od 30 do 50 ha i powy-
zej, natomiast najszybszy spadek (22,9%) w gospodarstwach do 5 ha. W poréwna-
niu z 2002 r. poprawila si¢ struktura gospodarstw rolnych. Zmniejszyt sie udziat
gospodarstw najmniejszych i wzrdst najwiekszych, cho¢ tych ostatnich nadal jest
malo. Liczba gospodarstw powyzej 100 ha w ostatnich trzech latach zwigkszyla si¢
0 ¥4. W 2007 r. ich liczbe szacowano na 8 tys., a dane szacunkowe z ubieglego roku
wykazujg juz 10 tys. takich gospodarstw. Sytuacja ta moze oznacza¢, ze w okre-
sie akcesji Polski do UE nastgpilo pewne przewarto$ciowanie znaczenia pojecia
»gospodarstwo najmniejsze obszarowo” i obejmuje ono obecnie gospodarstwa
2-10 ha, a zgodnie z prawidlowoscig znang jako ,polaryzacja struktury agrarnej”
dotyczy tej wlasnie grupy gospodarstw i gospodarstw duzych (obecnie powyzej
30 ha). Gospodarstwa najmniejsze (do 2 ha UR), ze wzgledu na brak mozliwo-
$ci lub trudnosci w pozyskiwaniu doptat UE, szybko tracg na znaczeniu [Poczta
2010].

Omawiajac wykorzystanie funduszy unijnych przez gospodarstwa rolne,
warto pokusi¢ si¢ o ich ocene. Pierwszg analiz¢ wplywu tych funduszy na gospo-
darke przeprowadzito Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi [Ocena Srednio-
okresowa... 2010]. Wynika z niej, ze dzigki unijnej pomocy dla wsi wzrost PKB
w kraju w latach 2007-2013 bedzie wyzszy o 1,5 pkt. procentowego. Wedlug auto-
réw raportu, najwiekszy wplyw na rozwoj gospodarczy Polski PROW bedzie miat
do roku 2015, ale efekty tej pomocy bedziemy takze odczuwali w przysztosci.
W raporcie tym znajduja si¢ takze sugestie jego autoréw, by pomoc unijna byla
bardziej ukierunkowana tylko na tych rolnikéw, ktérzy chcg podnosi¢ wydajnos¢
produkcji oraz modernizowac i powiekszaé swoje gospodarstwa.

Eksperci w omawianym raporcie doszli do jeszcze jednej bardzo istotnej kon-
kluzji, ze duza cze$¢ wyplacanych w tym okresie funduszy rolnych moze nie mie¢
istotnego wplywu ani na gospodarke, ani na poprawe struktury gospodarstw na
wsi. Ma to szczegolne odniesienie do rent strukturalnych, na ktére w tym okresie
przeznaczono az 2,2 mld euro (najwiecej ze wszystkich panstw). Nie spetnily swo-
jego zadania takze dotacje, ktére wyptacono rolnikom na réznicowanie dziatal-
nosci na wsi, nie stwarzajac warunkéw na dodatkowe zatrudnienie, np. zatozenie
firmy ustugowe;j [Kisiel i in. 2011].

Podsumowanie
Oceniajgc szanse i zagrozenia, jakie niesie wspdlna polityka rolna Unii Euro-

pejskiej, nalezy stwierdzi¢, ze ona sama nie wystarczy do skutecznego rozwoju
wsi i rolnictwa w Polsce. Konieczna w tym zakresie jest takze aktywna polityka
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narodowa z konkretng wizja zmiany polskiej wsi. Stala si¢ ona gléwnym filarem
UE i chociaz nie byta wolna w swojej historii od zawirowan i potknig¢, to nalezy
przyzna¢, ze dos¢ skutecznie rozwigzywala wiekszos¢ problemdéw europejskiej
wsi. Polska, podpisujac traktat akcesyjny, rowniez okreslita zasady wspoélnej poli-
tyki rolnej oraz zobowigzala si¢ do ich przestrzegania, mimo ze proces podejmo-
wania decyzji jest bardzo skomplikowany i wymaga wielostronnych uzgodnien.

W najblizszym czasie wspolng polityke rolng czekaja istotne zmiany, ktore
sa stymulowane takze debata nad perspektywa budzetowa na lata 2014-2020.
Wspolna polityka rolna jest wazna nie tylko dla farmeréw, ale rowniez dla kon-
sumentow oraz tysiecy miejsc pracy zwigzanych bezposrednio i posrednio z rol-
nictwem. Rozwazania nad kierunkiem zmian oraz ksztaltem przyszlej polityki
powinny uwzglednia¢ z jednej strony dotychczasowe doswiadczenia, a z drugiej
obecne i przyszte uwarunkowania funkcjonowania gospodarstw rolnych. Rozwa-
zania nad kierunkami rozwoju wspdlnej polityki rolnej UE po 2013 r., ze szczegodl-
nym uwzglednieniem polskiego rolnictwa, podjeto bardzo wielu autoréw [Czy-
zewski, Stepien 2010, Drygas 2007, Duczkowska-Matysz 2007, Goraj 2010, Guba
2008, Hardt 2010, Ignaczewski 2011, Kisiel 2009, Kowalski 2010, Poczta 2010,
Wilkin 2007, 2011 i in. Zagoérski 2012].

Unia obecnie nie moze sobie pozwoli¢ na rezygnacje ze wspolnej polityki rol-
nej jako najwazniejszego elementu cementujacego, a o jej ksztalcie po raz pierwszy
bedzie decydowal Parlament Europejski. Powinno si¢ jednak zmienic jej finanso-
wanie, tzn. z jednej strony powinno by¢ ono bardziej sprawiedliwe, a z drugiej
gwarantowac bezpieczenstwo zywnosciowe w rozsagdnych cenach.

Tworzona obecnie reforma polityki unijnej jest doskonalg okazja do dalszego
wyréwnania warunkéw konkurencji, co dotyczy przede wszystkim wyréwna-
nia stawek doptat bezposrednich. Szczegolne nadzieje w tym zakresie maja nowe
panstwa czlonkowskie. Niestety, rzeczywistos¢ i w tym zakresie okazala sie inna,
a przedlozona propozycja budzetu na lata 2014-2020 pokazuje, ze mozemy jedy-
nie liczy¢ na zmniejszenie réznic w poziomie wsparcia.

Komisja proponuje co prawda wyréwnanie istniejacych dysproporcji, jed-
nak jego skala ma jedynie wymiar symboliczny, bowiem zakfada, ze w okresie do
2017 r. w panstwach, ktore beda posiadaly srednig stawke ptatnosci na 1 ha nizsza
niz 90% $redniej platnosci Unii, réznica pomiedzy $rednig a dzisiejszym pozio-
mem doplat zostanie zmniejszona o 5. Podobny mechanizm bedzie zastosowany
w odniesieniu do panstw, w ktorych poziom doptat jest wyzszy od sredniej unij-
nej. Najwiekszym zastrzezeniem tej procedury jest to, Ze nie zostala ona uzasad-
niona, a po drugie raczej zatrzymuje proces wyréwnywania doplat w 2017 r., przy
jednoczesnej deklaracji kolejnych debat dotyczacych calkowitego ujednolicania
rozdzialu wsparcia bezposredniego w calej UE [Uzasadnienie do rozporzadze-
nia... 2011]. Konsekwencja takiego stanu rzeczy bedzie utrzymanie dotychczaso-
wych dysproporcji w poziomie platnosci (rys. 8.6).
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Rys. 8.6. Srednia stawka ptatnosci bezposrednich w 2019 roku [w EUR/ha].

800

Zrédlo: Zagérski 2012.

W projekcie przedstawionym przez Komisje Europejska proponuje sie ,,niby”
ujednolicenie zasad dotyczacych platnosci bezposrednich. Stosowane dotychczas
SPS i SAPS majg zosta¢ zastgpione nowym systemem BPS (ang. Basic Payment
Scheme), opartym na uprawnieniach do platnosci powigzanych z kwalifikujacymi
sie gruntami. I filar bedzie adresowany do rolnikéw aktywnych (dochody z plat-
nosci nie mniejsze niz 5% ogétu przychodow), a maksymalny poziom platnosci
ma by¢ ograniczony do 300 tys. euro na gospodarstwo z degresja juz od 150 tys.
euro. W ramach tego filaru przewidziane s3: platnos¢ podstawowa, platnosci
z tytulu ,greeningu” (30% koperty), $rodki na wsparcie powigzane z produkcja
(5-10%), obowigzkowe wsparcie dla mtodych rolnikéw (do 2%), platnosci dla
obszaréw o ograniczeniach naturalnych (do 5%) oraz uproszczony system wspar-
cia dla matych gospodarstw (do 10%). Laczna kwota na platnosci podstawowe
bedzie jednak uzalezniona od wielkosci srodkéw przeznaczonych przez poszcze-
golne panstwa czlonkowskie na pozostale platnosci, a strukture kopert krajowych
przedstawiono na rysunku 8.7 [Zagérski 2012].
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Rys. 8.7. Struktura kopert krajowych wedlug propozycji KE.

Prefia dla mlodych
rolnikow do 2%
koperty

Platnos$¢ dla obszaréw z ograniczeniami
i naturalnymi do 5% koperty

‘Wisparcie powigzane z produkcjg do 5-10%
koperty

Uproszczony system dla matych gospodarstw do 10%
koperty

Platno$¢ proekologiczna - 30% koperty krajowej

Platno$¢ podstawowa

Zrédto: Zagorski 2012.

Warto jeszcze wspomnie¢ o zagrozeniach, ktdre wynikajg z kryzysowej sytu-
acji i majg duze znaczenie dla budzetu przyszltej wspolnej polityki rolnej. Jednym
z nich jest limit budzetu, ktérego maksymalny putap moze stanowi¢ nawet 1,27%
PKB wszystkich krajow (obecnie jest to 1%), a niektdre kraje daza do jego obnize-
nia do 0,85%. Kolejna bardzo wazna sprawa to wielko$¢ srodkéw przeznaczonych
na rolnictwo oraz sposéb ich podziatu na poszczegélne kraje. Jeszcze w latach 80.
byto to 75%, obecnie jest to ok. 40%, a w przysziosci prognozuje sie zaledwie ok.
30%.
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4. Miary interwencjonizmu w rolnictwie.

5. Struktura agrarna polskiego rolnictwa.

6. WPR w Unii Europejskiej i jej ewolucja.
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Wieslawa Lizinska

9. Inwestycje
i polityka inwestycyjna

Wprowadzenie

Inwestowanie jest to jedna z podstawowych dziatalnosci w zyciu gospodar-
czym czlowieka. W gospodarce rynkowej inwestycje to niezbedny warunek roz-
woju tej gospodarki. Wplyw inwestycji na rozwdj przejawia si¢ w sposéb bezpo-
$redni (zwigkszenie zasobu kapitalu) i posredni (oddzialywanie na wzrost pro-
duktywnosci czynnikéw wytworczych). Tempo zmian naktadéw inwestycyjnych
jest najlepszym wskaznikiem fazy cyklu koniunkturalnego w gospodarce. Wartos¢
nakladéw inwestycyjnych wskazuje ponadto na przewidywania przedsigbiorcow
co do ich oceny przyszlej sytuacji gospodarczej. Daje réwniez podstawe do oceny
biezacej sytuacji w zakresie mozliwosci finansowania inwestycji z wlasnych $rod-
kéw oraz dostepnosci zrodet zewnetrznych.

Ze wzgledu na fakt, iz inwestycje uznawane sg za podstawowy czynnik wzro-
stu rozwoju gospodarczego i przeksztalcen strukturalnych gospodarki, waznym
elementem w caloksztalcie oddzialywania panstwa na rozwoéj spoleczno-gospo-
darczy danego kraju jest realizowana polityka inwestycyjna.

9.1. Pojecie i znaczenie inwestycji w gospodarce

Bardzo dobre okreslenie pojecia ,inwestycja” podatl Jack Hirshleifer w artykule
opublikowanym w czasopis$mie Quarterly Journal of Economics w 1965 r.: ,,Inwesty-
cja jest w istocie biezgcym wyrzeczeniem dla przyszlej korzysci. Jednak terazniejszos¢
jest wzglednie dobrze znana, natomiast przysztos¢ jest tajemnicg. Inwestycja jest
zatem wyrzeczeniem sig pewnego dla niepewnej korzysci” Analizujac tres¢ tego frag-
mentu, mozna stwierdzi¢, ze inwestycja jest wyrzeczeniem si¢ biezacej konsumpcji
dla przysztych niepewnych korzysci. Okreslenie to zawiera trzy podstawowe cechy
i kategorie inwestycji: wielko$¢ inwestycji (jest zdeterminowana podziatem $rod-
kow finansowych na konsumpcje i inwestycje), czas, ryzyko w inwestycji. Dwie
ostatnie kategorie, czyli czas i ryzyko”, wystepuja w koncepcji wartosci pienigdza
w czasie, bedacej podstawa analizy inwestycji [Jajuga, Jajuga 2011].

73 Okreslenie, przewidywanie tego, co wydarzy si¢ w przyszloéci, nie jest w pelni mozliwe,

w zwigzku z czym korzysci, ktérych si¢ spodziewamy w przysztosci, moga wystapic, ale nie musza,
m.in. w przewidywanym zakresie, czy tez nawet czasie.
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Inwestycje sprowadzajg si¢ do oddzialtywania czlowieka na przyrode w celu
zwigkszania dobr i ustug umozliwiajacych pelniejsze zaspokojenie potrzeb, a takze
decyduja w znacznej mierze - oprdcz kapitatu ludzkiego i czynnikéw naturalnych -
- 0 zdolnosci produkeyjnej danego podmiotu gospodarowania [Kaja, Piech 2005].

Inwestycje, rozumiane jako stymulator wzrostu gospodarczego i zamoznosci,
mozna utozsamia¢ z dazeniem do realizacji planéw dotyczacych osiggania okre-
slonych celéw rynkowych (priorytet w przypadku przedsiebiorstw) albo celow
rozwoju czy tez zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb (administracja, w tym takze
samorzady terytorialne). Definicje inwestycji formuluje si¢, uwypuklajac aspekt
przedmiotowy (rozumiane jako oszczednosci albo przyrost majatku) badz aspekt
czynnosciowy (rozumiane jako rodzaj pewnej dzialalno$ci). Najczesciej jed-
nak inwestycje pojmowane s3 jako wydatkowane $rodki, ktére maja przynies¢
zysk w przyszloéci. Istota inwestycji tkwi wiec w podejmowaniu takich dziatan
(zaangazowania okreslonych srodkéw finansowych), ktére w przysziosci umozli-
wig zwrot na poziomie rekompensujacym czas, zaangazowane $rodki finansowe
i podjete ryzyko [Rogowski 2004].

Z punktu widzenia sektora gospodarki narodowej mozna wyodrebni¢ inwe-
stycje dokonywane przez zréznicowane podmioty i ich grupy (rys. 9.1).

Rys. 9.1. Podzial inwestycji w gospodarce narodowe;.

Inwestycje
sektora publicznego: sektora prywatnego: sektora
niekomercyjnego
- panstwowe (rzadowe), - dokonywane przez
- regionalne (dokonywane przedsiebiorstwa, (non profit)
przez wladze regionalne), - dokonywane przez
- municypalne (dokonywane gospodarstwa domowe
przez wladze lokalne)

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Noga 2009.
Szczegdlne znaczenie dla dobrobytu spolecznego maja inwestycje sektora

publicznego, ktdre czgsto podejmowane sg w dziatach (np. inwestycje infrastruk-
turalne) nieatrakcyjnych dla sektora prywatnego.
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9.2. Inwestycje w strukturze dochodu narodowego

Oszczednosci i inwestycje w systemie Keynesa (odnoszace sie do tego samego
okresu) sg rowne sobie: Y=C + I, S=Y - C, a zatem S = I. Natomiast oszczedno-
$ci i inwestycje w systemie Wicksella nie réwnaja sie sobie z samej definicji. Do
przedstawienia w sposéb usystematyzowany koncepcji oszczednosci i inwestycji
wg Wicksella mozna wykorzysta¢ schemat Robertsona:

Y =C+1 (1),
S,=Y'-C=Y5 - C,(2),

gdzie: superskrypty e, d — oznaczaja dochdd zarobiony (e) i rozporzadzalny
(d).

W réwnaniu (1) mamy zatem wskazane, ze dochdd zarobiony dzisiaj jest
réwniez w tym samym czasie wydawany, natomiast wg réwnania (2) dzisiejsze
oszczednosci réwnajg sie: dzisiejszemu rozporzadzalnemu dochodowi minus dzi-
siejsza konsumpcja lub dochodowi zarobionemu wczoraj, ktdry nie zostat skonsu-
mowany dzisiaj [Blaug 2000].

Jesli zatem:

V5= 8+ G (3), wéwezas, odejmujagc réwnanie (3) od réwnania (1), otrzy-
mamy:

Y- Y5 =18, (4).

A zatem jesli [>S, dochdd rosnie, kiedy natomiast S > I, dochéd spada.

Oszczednosci i inwestycje zrealizowane sg sobie réwne z samej definicji, nato-
miast planowane sg réwne tylko w rdownowadze. Planowana konsumpcja zatem
jest zrealizowana zawsze, natomiast oszczednosci i inwestycje ex ante wcale nie
muszg réwnac sie wielkosciom ex post.

Jesli zatem do poprzednich rozwazan wprowadzimy wartosci planowane
i realizowane (odpowiednio subskrypty: p i r), wowczas:

SPE YP—C(S),
Y=1+C(6),
C=Y-1(7).

Odejmujgc I od réwnania (5), otrzymujemy:

S,~1=(Y,-C) -1 (8),
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natomiast podstawiajac réwnanie (7) do réwnania (8), otrzymujemy:
S,-L=1Y,~(Y,~ ]~ =(Y,-Y)+(,~1)(9),
a zatem:

Y -Y=(S,-1)-(-1).

A zatem z nadwyzki planowanych oszczednosci nad planowanymi inwesty-
cjami wynika albo niedobér dochodu zrealizowanego w poréwnaniu z dochodem
planowanym, albo niezamierzony wzrost zapasoéw, albo i jedno, i drugie (przy
zalozeniu, ze planowane wydatki inwestoréw sg realizowane) [Blaug 2000].

9.3. Pojecie i kierunki polityki inwestycyjnej

Polityka inwestycyjna spelnia funkcje instrumentalne w realizacji zadan
w ramach ogdlnej polityki rozwoju ekonomicznego. Jej bezposrednim celem jest
oddzialywanie na procesy odtwarzana i powigkszania kapitalu trwatego [Brosz-
kiewicz 2006].

W polityce inwestycyjnej mozna wyodrebnic trzy gtéwne nurty:

« regulowanie ogélnych rozmiaréw inwestycji,

o ksztaltowanie struktury inwestycji,

o podnoszenie efektywnosci procesu inwestycyjnego.

9.3.1. Regulowanie ogolnych rozmiaréw inwestycji
w gospodarce

W gospodarce rynkowej opartej na dominujacej wlasnosci prywatnej pod-
stawowg role w procesach inwestycyjnych odgrywaja inwestycje prywatne, nato-
miast inwestycje publiczne realizowane sa tam, gdzie rzad lub organy samorzadu
terytorialnego odpowiadaja bezposrednio za zaspokajanie potrzeb spolecznych.
Prowadzac ogdlna polityke gospodarczg, panstwo powinno obserwowa¢é cato-
ksztalt realizowanych inwestycji, gdyz jako podstawowy czynnik wzrostu gospo-
darczego, wymagaja polityki, ktora bedzie sprzyja¢ ich podejmowaniu, stymulo-
wa¢ ich efektywna realizacj¢ oraz pobudzaé sprawne przeksztalcanie powstaja-
cych w gospodarce oszczednosci w kapital trwaly [Broszkiewicz 2006].

Pierwszy kierunek dziatan polityki inwestycyjnej w postaci regulowania ogdl-
nych rozmiaréw inwestycji w gospodarce znalazt duze uznanie wéroéd zwolenni-
kéw interwencjonizmu panstwowego, szczegdlnie za$§ majacego na celu wygta-
dzanie wahan cykli koniunkturalnych i ochrone gospodarki przed jej przegrza-
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niem, badz tez pomoc w powrocie do stanu optymalnego w czasach kryzysow
gospodarczych. Gtéwnymi celami regulacji wielkosci inwestycji sa:

» przeciwdzialanie recesji,

o pobudzenie wzrostu,

« utrwalenie tendencji do ozywienia i rozwoju,

« ecliminowanie zagrozenia przegrzania koniunktury,

« zmniejszenie bezrobocia.

Kryzys gospodarczy lat 30. XX w. uwidocznit niedoskonatodci regulowania
proceséw gospodarczych wyltacznie przez rynek. Sformulowana woéwczas przez
Keynesa teoria byta bezposrednig reakcjg na wielki kryzys ekonomiczny lat 1929-
-1933, ktérego efektem w wigkszosci panstw byl gwaltowny wzrost bezrobocia
i spadek poziomu PKB; wskazywala ona na rozwigzania zapewniajgce stabilizacje
proceséw umozliwiajacych rozwdj gospodarki [Pastusiak 2011].

Przedmiotem badan byla gospodarka w stanie nieréwnowagi, charaktery-
zujaca si¢ niepelnym wykorzystaniem czynnikéw wytwdrczych (pracy i kapi-
tatu), przejawiajgca cechy stagnacji. Pokazujac przyczyny kryzysu, Keynes zwrd-
cit uwage na stan nieréwnowagi wystepujacy w gospodarce pomiedzy poziomem
oszczednodci a poziomem inwestycji.

Nieréwnowaga ta zwigzana byla z pojeciem krancowej sktonnosci do kon-
sumpcji. W wyniku wzrostu dochodéw zwigksza si¢ poziom oszczednosci,
w rezultacie nastepuje stan stalej przewagi oszczednosci nad inwestycjami. Sytu-
acja ta prowadzi do diugotrwalej depresji gospodarczej i wzrostu poziomu bezro-
bocia, stajac si¢ przyczyna tendencji stagnacyjnych. Niezbedne jest zatem w tak
zmieniajacych si¢ relacjach dostosowanie wielkosci inwestycji do rozmiaréw
oszczednosci.

Szkota keynesowska polozyta nacisk na analize agregatowo ujmowanego
popytu globalnego. Jego zwigkszenie stanowi srodek przyspieszajacy tempo wzro-
stu gospodarczego i likwidujacy bezrobocie. Aby zapewni¢ staty rozwdj gospo-
darczy, nalezy poprzez prowadzenie odpowiedniej polityki gospodarczej pobu-
dza¢ wzrost globalnych wydatkow. Jezeli uda si¢ utrzymac popyt na odpowiednio
wysokim poziomie, wowczas w gospodarce wystapia bodzce do zwigkszenia stopy
inwestycji, a zatem do zwigkszenia produkcji i zatrudnienia. Interwencja panstwa
w procesy rynkowe zapewnia prawidlowe funkcjonowanie gospodarki.

Gospodarka, ktéra nie jest regulowana dzialaniami panstwa, popada¢ bedzie
w stale wystepujace wahania cykliczne, co wiecej — wahania te moga koncen-
trowac si¢ wokdt znizkowego trendu rozwoju gospodarczego. Rynek nie zapew-
nia wysokiego zatrudnienia, wyeliminowania wahan cyklicznych, ogranicze-
nia proceséw inflacyjnych oraz osiagniecia réwnowagi zewnetrznej. Niepelne
wykorzystanie czynnikéw wytwoérczych prowadzi bezposrednio do powstania
luki produktu narodowego brutto. Przekonanie keynesistow o stusznosci sto-
sowania aktywnej polityki stabilizacyjnej wynika z faktu, ze wahania wielkosci
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makroekonomicznych znaczgco zmniejszaja poziom dobrobytu spotecznego i ze
panstwo wie lepiej, w jaki sposob zasoby winny by¢ ulokowane.

Zakwestionowanie tezy, iz w gospodarce zawsze dzialaja mechanizmy samo-
regulacji, a zatem, ze gospodarka pozostawiona sama sobie bedzie popadac w cig-
gle stany nieréwnowagi, zrodzito powazne konsekwencje dla postrzegania roli
panstwa w gospodarce. Wywotalo to potrzebe eksponowania aktywnej roli pan-
stwa w gospodarce. Tezy Keynesa dotyczace stabilizacyjnej roli panstwa znalazly
szerokie zastosowanie w praktyce gospodarczej do potowy lat 70. Gtéwne oparcie
swoich zalozen zwolennicy teorii Keynesa poktadali w inwestycjach.

Znaczenie sektora publicznego w sferze finansowania inwestycji analizowane
bylto na gruncie ekonomii normatywnej — zwanej ekonomig dobrobytu. Wspot-
tworcg tego nurtu ekonomii byl Kenneth Arrow”™, ktéry uwazal, ze panstwo
powinno ingerowaé w gospodarke wowczas, gdy wystepuja zawodnosci rynku.
Podkresla jednak, ze ingerencja ta powinna by¢ limitowana i korygowana mecha-
nizmem rynkowym i poddawana konstytucyjnej kontroli spoteczenstwa [Stiglitz
2004, Wilkin 1995].

Zawodno$¢ rynku moze wynikac z: niedoskonatej konkurencji, istnienia dobr
publicznych, istnienia efektow zewnetrznych, braku pewnych rynkéw, niedosko-
natosci informacji, bezrobocia oraz innych zakldécen makroekonomicznych [Sti-
glitz 2004]. W zwigzku z tym pomimo powszechnej akceptacji rynku i prywat-
nej przedsiebiorczosci swiadomos$¢ niedoskonatosci rynku powoduje, iz panstwo
bedzie odgrywac istotng role w okreslonych sferach zycia spoteczno-gospodar-
czego. Jednak nie kazda interwencja panstwa ukierunkowana na zapobieganie
niedoskonatosciom rynku jest pozadana. Aby to potwierdzi¢, konieczne jest prze-
analizowanie skutkow takiej interwencji w kontekscie szerszego znaczenia inte-
resu spolecznego.

Decyzje dotyczace aktywizacji publicznej interwencji panstwa sg realizowane
w spoleczenstwach demokratycznych za posrednictwem proceséw politycznych
[Nurzynska 2011]. Procesy te sa bardzo zlozone, jednak gospodarka oparta na
mechanizmie rynkowym minimalizuje zakres i liczbe decyzji podejmowanych
w oparciu o mechanizm polityczny [Buchanan 1997]%.

Koniecznos¢ wspierania procesu rozwoju spoleczno-gospodarczego, wynika-
jaca z zawodnosci mechanizmu rynkowego, uznawana jest rowniez we Wspolno-
cie Europejskiej. Stymulowanie wzrostu gospodarczego i przemian strukturalnych

7 Amerykanski ekonomista, przedstawiciel gléwnego nurtu ekonomii, laureat Nagrody
Nobla w dziedzinie ekonomii w 1972 r.

7 James McGill Buchanan, amerykanski ekonomista, wspoltworca teorii wyrobu spotecz-
nego (teoria o charakterze normatywnym, okreslajaca cechy réznych metod podejmowania decy-
zji zbiorowych), laureat Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii w 1986 r. Analizg funkcjonowania
w praktyce tych metod zajmuje si¢ teoria wyboru publicznego (teoria pozytywna) zaliczana do eko-
nomii instytucjonalnej, szczegélnie jej nurtu okreslanego nowa ekonomig instytucjonalna, ktdrej
wybitnym przedstawicielem jest Oliver E. Williamson.
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w gospodarkach krajow cztonkowskich odbywa si¢ z wykorzystaniem réznorod-
nych instrumentéw, wéréd ktorych szczegdlne miejsce zajmujg instrumenty poli-
tyki strukturalnej i $rodki finansowe [Klamut 2007].

9.3.2. Ksztaltowanie polityki inwestycyjnej w ukladach
dzialowo-galeziowych, sektorowych i terytorialnych

Drugi kierunek jest §cisle zwigzany z planowaniem przeobrazen gospodar-
czych i ich ukierunkowywaniem. Poprzez odgérne realizacje proceséw inwe-
stycyjnych panstwo jest w stanie ksztaltowaé wizerunek struktury uzbrojenia
kapitalowego panstwa w formie majatku trwalego. Ogromng role w tym wzgle-
dzie odgrywa kontrolowany rozwdj infrastruktury (energetyki, drog oraz
innych urzadzen uzytecznosci publicznej) wraz z planowaniem przestrzennym
oraz wspieranie przez panstwo tzw. nowoczesnych gatezi produkeji i wdrazania
postepu naukowo-technicznego. Kierunek ten wyksztalcit si¢ stopniowo w miare
rozwoju polityki strukturalnej. Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, iz przy realizacji
inwestycji publicznych dylematyczny moze si¢ sta¢ problem ich galeziowej i tery-
torialnej alokacji. Przy okreslaniu rozwoju infrastruktury w okreslonych lokaliza-
cjach niezbedne jest bowiem uwzglednienie przestanek i zatozen w ramach reali-
zowanej polityki regionalnej [Broszkiewicz 2006].

Struktura galeziowo-branzowa, struktura naktadéw i charakter technologii sa
bardzo trwale i ich zasadnicza zmiana wymaga istotnych i dlugotrwatych nakta-
dow inwestycyjnych. Waznym etapem przeobrazen gospodarki, nie tylko wta-
snosciowych struktur gospodarczych, ale rowniez galeziowo-branzowych, prze-
strzennych, technologicznych byt okres transformacji systemowej. W 1990 r. byt
to okres forsownej stabilizacji i dezintegracji, zawieszenia i niepewnosci. Szcze-
golna trudno$¢ tego okresu wynikala z tego, ze zachodzily w nim zréznicowane
zmiany o charakterze gospodarczym, spotecznym i politycznym. Na podmioty
gospodarujgce oddziatywaly silne negatywne czynniki zmian i restrykeji [Lissow-
ska 1996].

Zasadniczym elementem zmian postaw przedsiebiorstw byto uswiadomie-
nie potrzeby rozwoju i inwestycji. Swiadomos¢ te poglebiata ponadto wyste-
pujaca dekapitalizacja majatku i coraz silniejsza konkurencja ze strony importu.
W przedsigbiorstwach dzialajagcych w poprzednim systemie socjalistycznym,
inwestycje, szczegdlnie inwestycje rozwojowe, nie wigzaly si¢ z caloksztaltem stra-
tegii przedsiebiorstwa. Decydowaly o tym czgsto czynniki zewnetrzne, szczegélne
miejsce w grupie tych czynnikéw zajmowala finansowa odpowiedzialno$¢ za
podejmowane inwestycje. Brak poczucia ryzyka inwestycyjnego powodowat réw-
niez, ze w strategii przedsigbiorstw nie przywigzywano zbyt duzej uwagi do proce-
s6w modernizacyjnych, ktore czesto odbywaly si¢ w nich na minimalnym pozio-
mie, tzn. wystepowaly wowczas, gdy nastgpita dekapitalizacja urzadzen. W gospo-
darce rynkowej natomiast innowacje i inwestycje s3 organiczng czescig strategii
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przedsigbiorstwa, w ktorej oceniane jest ryzyko finansowe i rynkowe, decydujace
o skali i kierunkach inwestycji (m.in. w strategii minimalizacji kosztéw czy tez
strategii dyferencjacji).

Gwaltowno$¢ zmian zachodzacych w gospodarce, duze ryzyko inwesty-
cyjne, niepewnos¢ funkcjonowania przedsigbiorstw panstwowych i ogdlna rece-
sja w gospodarce spowodowaly, iz na poczatku lat 90. sklonno$¢ do inwestowa-
nia zostala zahamowana. Wedlug danych GUS dopiero w 1995 r. w skali calej
gospodarki osiggnieto i przekroczono poziom nakladéw inwestycyjnych z 1989 r.
W pierwszych dwdch latach transformacji zmiany wlasnosciowe nie byly jeszcze
zbyt intensywne w kontekscie zmian struktury nakladéw inwestycyjnych wedlug
sektorow wlasnosci. Sktonnos¢ do inwestowania powstajacych podmiotéw gospo-
darczych sektora prywatnego ujawnila sie znaczaco dopiero w 1992 r. W latach
90. wystapily istotne i w duzym stopniu niekorzystne zmiany struktury branzowe;j
inwestowania w przemysle (m.in.: znaczny wzrost i tak duzego udzialu przemy-
stu paliwowo-energetycznego, spadek udzialu przemystu elektromaszynowego,
malejacy udzial przemystu lekkiego i zahamowanie wzrostu udziatu przemystu
spozywczego). Od 1995 r. natomiast zaznaczyly si¢ wyraznie korzystne (z punktu
widzenia zaawansowania technicznego) zmiany struktury inwestycji w przemy-
$le (wzrost udzialu nakltadéw inwestycyjnych ponoszonych w przemysle prze-
tworczym). Spadek nakltadow inwestycyjnych, szczegélnie sklonnosci do rozpo-
czynania nowych inwestycji spowodowaly zmiany wspolczynnikéw okreslajacych
sprawnos¢ procesu inwestycyjnego. W pierwszej potowie lat 90. wyraznej popra-
wie ulegt poziom zaawansowania inwestycji, co z jednej strony bylo spowodowane
ograniczaniem nowych przedsigwzie¢ inwestycyjnych, a drugiej strony przez spa-
dek rocznych naktadéw inwestycyjnych [Lissowska 1996].

Regres nakltadow inwestycyjnych w pierwszych latach dekady byt znacznie
tagodniejszy niz innych wielkosci makroekonomicznych: PKB, funduszu spozy-
cia, akumulacji. Przyrost naktadow inwestycyjnych, poczynajac od 1994 r., zdecy-
dowanie wyprzedzal tempo przyrostu PKB i funduszu spozycia — okazal si¢ bar-
dzo dynamicznym i trwalym procesem. Naklady inwestycyjne (w cenach stalych)
na 1 mieszkanca Polski osiaggnety w 1997 r. poziom wyzszy o 79% w poréwnaniu
z rokiem 1990. Wielko$ci te wydaja sie $wiadczy¢ o odbudowie potencjalu rozwo-
jowego polskiej gospodarki, szczegdlnie widocznej w latach 1995-1997.

Polska do konca lat 60. oceniana z szerszej perspektywy europejskiej uchodzita
za kraj do$¢ rGwnomiernie rozwiniety, o poprawnej strukturze przestrzennej, bez
nadmiernych dysproporcji i gtebokich réznic miedzyregionalnych. Byt to glow-
nie wynik uwarunkowan obiektywnych, w tym przyrodniczych, ale takze okre-
slonej polityki gospodarczej, w tym regionalnej okresu miedzywojennego i pierw-
szych 15-stu lat PRL. Sytuacja ulegta istotnym zmianom w latach 70., gdy przyjeta
koncepcja tzw. umiarkowanej policentrycznej koncentracji preferowata rozwoj
duzych aglomeracji i wybranych o$rodkéw wzrostu. W rezultacie nastapil gwat-
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towny rozwdj dzialalnosci inwestycyjnej, koncentrujacej sie gtéwnie w Warszawie
i duzych o$rodkach miejskich — centrach wielkich aglomeracji. Proces ten trwat
(z przerwa na okres kryzysu lat 1981-1982) w zasadzie do konca dekady lat 80.
W rezultacie znacznie poglebily si¢ zréznicowania w zagospodarowaniu i pozio-
mie rozwoju regionéw w Polsce. Wiele negatywnych nastepstw doprowadzito do
zjawisk okreslanych jako ,.kryzys polskiej przestrzeni”. Po 1989 r., gdy skonczyty
sie wielkie inwestycje panstwa i przedsiebiorstw panstwowych, zaczal inwestowac
kapital prywatny. Zmienita si¢ korzystnie rzeczowa struktura inwestycji, a takze
sposob inwestowania. Zamiast dominacji inwestycji nowych — przewazaja prze-
budowy, rozbudowy, modernizacje zasobéw posiadanych oraz wymiana maszyn,
urzadzen, instalacji, tj. aktywnej czesci majatku trwalego [Mikotajewicz 1999].

Prywatny kapital inwestuje z reguly tam, gdzie spodziewa si¢ wigkszych efek-
tow od zainwestowanych $rodkéw, gdzie istnieja: przygotowane tereny i wypo-
sazenie infrastrukturalne, dostatecznie duzy lokalny (regionalny) rynek zbytu,
zasoby kwalifikowanych pracownikow i kadry zarzadzajacej itp., czyli tam, gdzie
mozna liczy¢ na tzw. ,korzysci zewnetrzne”. Korzysci takie s3 w stanie zapewnic¢
wielkie aglomeracje, dysponujace wysoko kwalifikowang kadra, terenami budow-
lanymi, wyposazeniem w urzadzenia i sieci infrastruktury miejskiej, siecig insty-
tucji finansowych, obstugi biznesu, a takze kultury, nauki i badan, rozrywki itp.
Tym tendencjom zdecydowanej i nadmiernej koncentracji inwestycji w wielkich
aglomeracjach nie przeciwdzialalo panstwo i jego polityka ekonomiczna, w tym
regionalna. W sferach rzadowych raczej nadal dominowaly bledne, ,,superlibe-
ralne” poglady wyznajace, ze ,najlepsza polityka gospodarcza panstwa to brak
takiej polityki” Brak wiec w pierwszej dekadzie okresu transformacji: ogélnej,
spodjnej, strategicznej polityki ekonomicznej [Mikolajewicz 1999].

W celu pozyskania i wykorzystania posiadanych zasobéw i czynnikéw rozwoju
regiondw nieodzowne okazujg si¢ dzialania w sferze inwestycyjnej. Bez inwestycji nie-
mozliwe s3 pozytywne przeksztalcenia istniejacych struktur gospodarczych, niemoz-
liwa jest dywersyfikacja i poprawa jakosci produkcji, przebudowa tradycyjnego, mato
efektywnego i ucigzliwego dla srodowiska przemyshu. Bez inwestycji trudno wyobrazi¢
sobie postep i zmiany w technice i technologii wytwarzania [Cwiklifiski 2003]. Inwe-
stycje okazujg si¢ niezbedne w przemianach struktur przestrzennych, w dazeniach do
ograniczenia nadmiernych, miedzyregionalnych nieréwnosci i dysproporcji rozwojo-
wych. Bez inwestycji trudno méwi¢ o rozwoju, o pozadanej modernizacji i restruktu-
ryzacji gospodarki, w tym i o celowych przemianach struktur regionalnych i szerzej:
przestrzennych. Aktywna polityka inwestycyjna panstwa, mobilizujaca zasoby i inne
walory poszczegolnych regionéw na rzecz rozwigzywania wystepujacych w nich pro-
bleméw i opdznien rozwojowych powstatych w przeszlosci, a takze w wyniku wspot-
czesnych procesow regresu i depresji niektorych obszaréw, wydaje sie celows i nie-
zbedna w wielu krajach, w tym takze w Polsce [Mikolajewicz 1999].
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Waznymi czynnikami, ktére zmienily mozliwosci i uwarunkowania podejmo-
wania inwestycji przez poszczegélne podmioty, byto wprowadzenie w 1999 r. zde-
centralizowanej wladzy publicznej, a takze perspektywa wejscia Polski do struktur
Unii Europejskiej. Przygotowania do czlonkostwa w UE uwypuklity wage polityki
regionalnej i strukturalnej zaréwno w aspekcie wewnetrznej spdjnosci spoteczno-
-gospodarczej kraju, jak i integracji z UE. Polska uzyskata dostep do pomocy
przedakcesyjnej, ktorej zadaniem bylo poznanie zasad polityk wspolnotowych,
zrodel finansowania i procedur korzystania z pomocy strukturalnej, w tym przy-
gotowania wlasciwych instytucji. W latach 2000-2003 Polska korzystata z tzw.
nowych instrumentéw finansowych (Phare, SAPARD, ISPA). Po akcesji Polski
do UE system finansowania inwestycji zostal poddany silnym procesom dosto-
sowawczym do obowiazujacych w UE zasad i regul korzystania ze wspélnoto-
wych zrédet finansowania. Przymus modernizacyjny, bedacy konsekwencja inte-
gracji europejskiej, uwidocznil si¢ w procesach programowania pomocy, w war-
stwie instytucjonalnej, w tym instrumentacji finansowania i organizacji udziela-
nia pomocy [Nurzynska 2011].

Doswiadczenia starych krajow unijnych wskazuja, iz wiele inwestycji w obsza-
rze infrastruktury, sektora produkcyjnego i kapitatu ludzkiego ma pozytywny
wplyw na dlugookresowy wzrost gospodarczy. Brakuje natomiast dowoddw, ze
inne dzialania interwencyjne, szczegdlnie te podejmowane na matg skale i oddzia-
tujace na spolecznosci lokalne w sposob jakosciowy, rownie silnie przyczyniaja sie
do wzrostu gospodarczego mierzonego wzrostem PKB [Nurzynska 2011].

9.3.3. Podnoszenie efektywnosci procesu inwestycyjnego

Kierunek polityki inwestycyjnej odnoszacy sie¢ do podnoszenia efektywnosci
procesu inwestycyjnego dotyczy przede wszystkim inwestycji publicznych (reali-
zowanych przez panstwo i samorzady terytorialne) oraz ich wydajnosci. Szcze-
golna role odgrywa w gospodarkach odczuwajacych niedostatek kapitalu, a wiec
w gléwnej mierze w gospodarkach krajéw stabo rozwinietych. Dziatania w tym
wymiarze sprowadzajg si¢ do jak najefektywniejszej realizacji inwestycji, a zatem
do polepszania relacji miedzy nakladami inwestycyjnymi a uzyskiwanymi dzieki
nim efektami [Broszkiewicz 2006].

Wydatki (w tym inwestycyjne) ponoszone z budzetéw mozliwie najnizszego
szczebla sprzyjaja racjonalnosci ich wykorzystania. Wystepuje réwniez glebokie
uzasadnienie dla odpowiednich naciskow spotecznych na to, aby koszty wytwa-
rzania byty mozliwie niskie [Cwiklinski 2003].
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9.4. Funkgje, cele i sSrodki polityki inwestycyjnej

9.4.1. Funkgje i cele polityki inwestycyjnej

Gléwne funkcje polityki inwestycyjnej:

« powigkszanie zasobow kapitalu trwalego,

o wzrost efektywnosci gospodarowania réznymi jego elementami,

o sterowanie procesami rozbudowy i unowocze$niania zasobéw majatku

trwatego w produkeji oraz ustug w gospodarce,

« tworzenie nowych miejsc pracy.

Wypelnianie funkcji polityki inwestycyjnej sprowadza si¢ do okreslenia przez
poszczegdlne podmioty tej polityki, celow i konsekwentnej ich realizacji.

Ze wzgledu na kryterium podmiotowe wyrdznia sie polityke inwestycyjna:

o panstwa (krajowa),

« regionalnych organéw publicznych,

 lokalnych organéw publicznych.

Krajowa polityka inwestycyjna koncentruje si¢ woko! zagadnien o strategicz-
nym znaczeniu dla rozwoju fundamentalnych dziedzin w gospodarce narodowe;.
W zakresie polityki inwestycyjnej realizowanej przez regionalne i lokalne organy
publiczne znajduja si¢ dzialania zmierzajace do aktywizacji i restrukturyzacji
ukladéw regionalnych i lokalnych poprzez wykorzystanie ich zasobow [Broszkie-
wicz 2006].

Jednak przede wszystkim podmiotami polityki inwestycyjnej sa przedsi¢bior-
stwa i gospodarstwa domowe. Zasadniczym celem podejmowanych przez przed-
siebiorstwa inwestycji jest osiggniecie maksymalnych korzysci z tytutu lokat kapi-
talowych. Waznym efektem realizowanych inwestycji jest ponadto wdrazanie
do gospodarki nowoczesnych technologii, ktore sprzyjaja obnizaniu materiato-
chtonnosci, energochtonnosci i pracochfonnosci produkgji. Istotne jest réwniez,
aby, w procesie podejmowanych przez przedsiebiorstwa inwestycji i stosowanych
przez nie technologii, okreslona przez panstwo polityka inwestycyjna stymulo-
wala podmioty gospodarujace do aktywnosci sprzyjajacej ochronie $rodowiska
oraz zmniejszania ucigzliwosci pracy.

Decyzje inwestycyjne podejmowane s3 rowniez jako efekt oddzialywania
sygnaltow, ktorych zrodlem jest z jednej strony polityka panstwa, ale takze funk-
cjonujacy rynek kapitalowy, towaréw i pracy [Broszkiewicz 2006].

Cele polityki inwestycyjnej formulowane s3 w réznych przekrojach i wg
okreslonych kryteriow. Jednym z nich jest niewatpliwie czynnik czasu, ktdry
jest nieodzownym elementem realizowanej polityki. Uwzgledniajac ten czynnik,
mozna wyodrebnic¢ cele:

o biezace (determinowane gtéwnie przez rynek),

o $redniookresowe,

« dlugookresowe (dtugofalowe).
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Przy przedsiewzieciach inwestycyjnych, ze wzgledu na ich diugookresowa
realizacj¢, nalezy by¢ swiadomym ogromnego ryzyka proceséw inwestycyjnych,

ktére wynika z:
o proceséw inflacyjnych i towarzyszacych im zmian stopy procentowej od
kapitatu pozyczkowego,

» dotrzymywania terminéw zwrotu kapitalu inwestycyjnego, w tym kapi-
tatu pozyczkowego (wraz z jego oprocentowaniem),
« sytuacji inwestora, jego ogolnej kondycji, konkurencyjnosci na rynku oraz
plynnosci finansowe;j.
Poszczegdlne czynniki moga mie¢ charakter stymulujacy — przyspieszajacy
procesy inwestycyjne (tzw. akceleratory) lub tez destymulujacy - ograniczajacy te
procesy [Broszkiewicz 2006].

9.4.2. Srodki i instrumenty realizacji polityki inwestycyjnej

Wyrdznia sie trzy podstawowe rodzaje srodkow realizacji polityki inwesty-
cyjnej:

o $rodki administracyjno-prawne,

« inwestycje publiczne,

 $rodki techniczno-finansowe.

Do $rodkéw administracyjno-prawnych zalicza si¢ zbiory norm, ktdre $ci-
$le regulujg zasady postgpowania kazdego uczestnika procesu inwestycyjnego,
a zatem s3 skierowane przede wszystkim na zgodnos¢ podejmowanych dziatan
z wymiarem uregulowan prawnych.

Normy te mogg dotyczy¢:

o zasad lokalizacji, ktére maja na celu ustalenie i uzgodnienie odpowied-
niego miejsca lokalizacji inwestycji, ze wzgledu chociazby na fakt wyste-
powania w nim duzego bezrobocia,

o zasad kredytowania inwestycji, ich zabezpieczen oraz terminéw,

« zasad nadzoru techniczno-administracyjnego nad wykonawstwem inwe-
stycji,

» zasad nakladania podatkéw na inwestoréw, w tym udzielania im ulg
podatkowych,

» zasad ochrony srodowiska, bezpieczenstwa pracy itd. [Broszkiewicz 2006].

Instrumentem, ktoérego zastosowanie w Polsce mialo na celu skierowanie
inwestycji (w tym inwestycji zagranicznych) do okreslonych lokalizacji, czego
efektem mialo by¢ ograniczenie zjawiska bezrobocia czy tez restrukturyzacja prze-
mystu, byly specjalne strefy ekonomiczne (SSE). Ich funkcjonowanie uzasadnia
sie konieczno$cig wspierania rozwoju gospodarczego regionéw poprzez wytwo-
rzenie odpowiednich warunkow dla dzialajacych tam firm. Zagadnienie specjal-
nych stref ekonomicznych jako jednego z przykladéw obszaréw uprzywilejowa-
nych gospodarczo bylo analizowane w literaturze zagranicznej ze wzgledu na fakt,
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iz obszary takie maja zdecydowanie diuzsza historie rozwoju anizeli w Polsce, jak
réwniez ze wzgledu na mnogo$¢ form tych obszaréw. Instrument ten najczesciej
jest wykorzystywany w krajach rozwijajacych sie, stad tez analizowano gléwnie
zroznicowane aspekty funkcjonowania i oddzialywania poszczegélnych obszaréw
uprzywilejowanych wtasnie w tej grupie krajow. Strefy sa narzedziem restruktury-
zacji i aktywizacji gospodarczej wybranych rejonéw, szczegélnie tych, w ktorych
rezultatow nie przyniosly inne narzedzia polityki rzadu. Dzialalnos¢ takich stref
uprzywilejowanych przyniosta pozadane rezultaty szczegélnie w krajach rozwija-
jacych sie. Kraje te borykaja si¢ z problemami braku kapitatu, wysokiego bezrobo-
cia, stabej mozliwosci uczestniczenia w globalnym konkurencji technologiczne;j
i stabego rozwoju eksportu. O specjalnych strefach ekonomicznych, funkcjonuja-
cych wedlug zasad podobnych do tych, ktére obecnie wystepuja w Polsce, mozna
moéwic od lat 40. ubieglego wieku [Lizinska, Kisiel 2008].

Inwestycje publiczne odgrywaja w polityce inwestycyjnej panstwa bardzo
istotng role, bowiem pozwalajg na jego bezposrednia interwencje w wielu obsza-
rach gospodarki krajowej. Panstwo, rozumiane jako zhierarchizowana sie¢ pola-
czonych wzajemnie jednostek terytorialnych, przejmuje na siebie zadania inwe-
storéw, dokonujac nakltadéw w obrebie sektora publicznego, powigkszajac zgro-
madzony w nim zaséb majatku trwaltego. Przedsigwziecia te maja na celu czynic
produkcje gospodarcza bardziej efektywna i konkurencyjng w skali rynku $wia-
towego. Czesto zwigzane sg one z torowaniem drogi inwestorom prywatnym,
z zachecaniem ich do inicjatyw ekonomicznych oraz podejmowania wszelakich
przedsiewzig¢, ktére po przeprowadzeniu inwestycji panstwowych stajg si¢ bar-
dziej rentowne i zachegcajace, np. doprowadzenie kanalizacji miejskiej, energii
elektrycznej czy tez budowa drog taczacych potencjalne osrodki inwestycyjne
z reszta gospodarczego $wiata [Broszkiewicz 2006].

W ogdélnym wymiarze inwestycje publiczne sa nastawione przede wszystkim
na budowe:

« infrastruktury drogowej,

« systemoéw gospodarki wodnej,

o urzadzen gospodarki komunalnej,

o szkol, szpitali oraz wszelakich obiektow stuzacych swiadczeniu réznych

form pomocy spolecznej,

» urzadzen administracji i sgdownictwa,

 obiektéw stuzacych nauce i prowadzeniu badan.

Jest to zatem podstawowa dzialalno$¢ inwestycyjna, ktéra tworzy szkie-
let gospodarczy panstwa, pozwalajacy na prowadzenie dalszych przedsiewziec
poprzez osoby prywatne, czy tez rdwniez przez samo panstwo.

Grupa techniczno-finansowych s$rodkéw polityki inwestycyjnej obejmuje
przede wszystkim zaplecze, ktore z jednej strony zapewnia kapitat potrzebny do
tworzenia inwestycji, z drugiej za$ oddaje do dyspozycji szereg instrumentdw
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pozwalajacych na kontrole sprawnosci i jakosci przebiegu inwestycji oraz samego
jej rezultatu.

9.5. Polityka inwestycyjna w okresie kryzysu

gospodarczego w wybranych krajach na swiecie

Kryzys lat 2007-2008, ktéry poczatkowo objal Stany Zjednoczone, a nastep-
nie Europe, poczatkowo byl kryzysem finansowym, ale wkrétce procesy recesyjne
zaczely takze pojawiac si¢ w sferze realnej gospodarek wielu krajow na $wiecie.
Przejawialo si¢ to w spadku popytu krajowego, spadku eksportu, wzrostu poziomu
bezrobocia i w efekcie ttumieniu popytu globalnego. Najsilniej na zjawiska kryzy-
sowe zareagowaly kraje Unii Europejskiej - mocno powigzane z rynkiem $wiato-
wym. Na podstawie danych obrazujacych wyniki gospodarki swiatowej w 2010 r.
i prognoz na nastepne lata mozna przypuszczad, iz gospodarka ta weszla na trajek-
torie wzrostu, ale prognostycy nie przewiduja spektakularnych wzrostéw w zad-
nej z gospodarek o najwigkszym udziale w §wiatowym PKB. Ich tempo wzrostu
szacowane jest do 2016 r. na stosunkowo niskim poziomie (2-3%). Gospodarka
polska ma si¢ rozwija¢ w tempie dwukrotnie wyzszym niz gospodarka Unii Euro-
pejskiej jako calosci. Najblizsze 6 lat to jednocze$nie dynamiczny wzrost gtéwnie
takich krajow, jak: Brazylia, Rosja, Indie i Chiny [Bocian 2011].

Polityka inwestycyjna stanowi istotny obszar dzialan antykryzysowych -
sfera bezposredniego oddzialywania panstwa na konkretne przedsiebiorstwa
i sektory gospodarki obejmujgca, np. inicjowanie robét publicznych, finansowa-
nie realizacji przez przedsigbiorstwa konkretnych zadan w dziedzinie infrastruk-
tury czy ustug publicznych. Wsrdd instrumentéw z zakresu polityki inwestycyj-
nej wyrézni¢ mozna aktywno$¢ panstw jako inwestoréw (niekiedy realizowang za
posrednictwem specjalnie utworzonych w tym celu funduszy majatkowych), pro-
wadzong w celu stymulowania gospodarki oraz dziatania inwestycyjne nakiero-
wane na sektor bankowo-finansowy jako szczegélnie istotny dla calej gospodarki
i najpowazniej dotkniety kryzysem.

Wiele panstw objetych kryzysem podjeto ekspansywna polityke inwesty-
cyjna, w szczegdlnosci nakierowang na rozwdj infrastruktury transportowej czy
energetycznej. Niekiedy programy inwestycyjne zostaly zinstytucjonalizowane
w formie odrebnych panstwowych funduszy majatkowych.

Wedlug wstepnych ocen osrodkéw eksperckich programy rzadowe USA z tzw.
Pakietu Stymulacyjnego w wiekszosci nie spelnily oczekiwan zwigzanych z ozy-
wieniem gospodarki. O ile istnieje przekonanie, ze udalo si¢ zatagodzi¢ skutki
recesji, jaka dotkneta gospodarke amerykanska, o tyle nie osiagnely one swojego
celu, jakim byla redukcja bezrobocia, ktére nadal utrzymuje si¢ na wysokim, jak
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na amerykanskie standardy, poziomie 10%. Pakiet antykryzysowy nie przyniost
oczekiwanego przez wladz¢ ozywienia gospodarczego, a przede wszystkim nie
wypelnit nadziei pokladanych w zakresie zahamowania wzrostu bezrobocia, ktére
posiada coraz wigksze znamiona strukturalnego. Oczekiwaé nalezy kolejnych
dzialan administracji w celu pobudzenia gospodarki, takich jak uchwalony nie-
dawno pakiet ulg podatkowych dla sektora MSP oraz wzrost wydatkéw na infra-
strukture w wysokos$ci 50 mld USD [Informacja ...2010].

W odpowiedzi na recesj¢ w sektorze realnym rzad RFN zastosowal narze-
dzia polityki gospodarczej, wzmacniajace popyt i zabezpieczajace miejsca pracy,
zwiekszajac - w celu sfinansowania tego dzialania - zadluzenie sektora publicz-
nego na skale niespotykang w powojennej historii gospodarczej REN. Podstawo-
wym kryterium wyboru narzedzi bylo, aby nadawaly si¢ one do szybkiego wdro-
zenia i szybko przynosily efekty, zachowujac jednocze$nie dziatanie dlugookre-
sowe oraz aby przyczynialy sie one do zwigkszenia zaufania do gospodarki nie-
mieckiej. W zamierzeniu rzagdu podejmowane dzialania mialy doprowadzi¢ do
kolejnego okresu wzrostu gospodarczego i wzmocnienia gospodarki na okres po
wyjsciu z kryzysu, miaty one dziala¢ podobnie, jak Agenda 2010, dzigki przepro-
wadzeniu ktérej REN byta lepiej przygotowana do stawienia czola recesji niz wiele
innych krajéw czlonkowskich UE [Informacja ...2010]

Swiatowy kryzys miat znaczacy wplyw na austriacka gospodarke. Zasadniczym
celem rzadu Austrii w dzialaniach antykryzysowych byta poprawa koniunktury
gospodarczej poprzez zwigkszenie popytu indywidualnego obywateli oraz zwigk-
szenie popytu inwestycyjnego kreowanego przez podmioty gospodarcze, co w kon-
sekwencji mialo pozwoli¢ na utrzymanie dotychczasowego poziomu rodzimej pro-
dukcji, zachowanie istniejacych miejsc pracy i umocnienie dobrze rozwinigtych
sektorow austriackiej gospodarki. Austria podjeta szereg dziatan dla tych branz,
ktére stanowia tzw. kolo napedowe dla gospodarki [Informacja ...2010].

Rzad austriacki przeznaczyl 1,7 mld EUR na realizacj¢ federalnych pro-
jektow infrastrukturalnych. W ramach tej kwoty ma by¢ m.in. finansowana
budowa nowych szkoét, wyzszych uczelni, budowa nowych dworcéw kolejowych
i zaplecza dla podréznych oraz remonty istniejacych dworcéw. W ramach tzw.
pakietu koniunkturalnego ok. 875 mln EUR rzad austriacki przeznacza na roz-
budowe infrastruktury transportowej (w tym drogowej). Realizacja tych zamie-
rzen ma zwigkszy¢ popyt na ustugi dla budownictwa i dostawcéw ustug okoto-
budowlanych (np. elektrycznych, instalacyjnych, sanitarnych) oraz stworzy¢ ok.
4 tys. nowych miejsc pracy i utrzymac ok. 50 tys. juz istniejacych. Ponadto rzad
austriacki zamierza wspiera¢ finansowo rozwoj badan stosowanych, prowadzo-
nych gltéwnie na potrzeby przemystu samochodowego i czesci samochodowych”
[Informacja ...2009].

76 W Austrii przemysl samochodowy zatrudnia ok. 180 tys. oséb oraz dodatkowe 70 tys.
w sieciach handlowych sprzedajacych samochody, czesci i w stacjach serwisowych.
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Gospodarka austriacka odczuta skutki swiatowego kryzysu gospodarczego, ale
reakcja rzadu nastgpita we wlasciwym czasie i przy znaczacym wsparciu finanso-
wym, przeciwdzialajac skutecznie dalszemu pogorszeniu si¢ koniunktury gospo-
darczej. Moga o tym $wiadczy¢ najnowsze prognozy gospodarcze zakladajace
nieduzy, ale systematyczny wzrost (2,0-2,3%) austriackiego PKB w latach 2010-
2014. Nalezy podkresli¢, ze najwazniejszym osiagnigciem podjetych dziatan rzadu
i austriackich $rodowisk gospodarczych wobec kryzysu ekonomiczno-finan-
sowego, jest relatywnie niska wérod panstw UE stopa bezrobocia wynoszaca we
wrzes$niu 2010 r. jedynie 6,9%. Federalna Agencja Nieruchomosci wsparta gospo-
darke poprzez intensyfikacje inwestycji budowlanych w zakresie remontéw oraz
generalnego wykonawstwa budynkéw, bedacych wlasnoscig panstwa, tj. szkot,
sadow itp. Dodatkowe $rodki przeznaczone zostaly na dziatania majace na celu
promocje renowacji systemow ogrzewania mieszkan prywatnych oraz budynkdw,
bedacych wlasnoscia firm prywatnych [Informacja ...2010].

Jednym z krajéow unijnych, w ktéorym widoczne s3 w stosunkowo wiekszym
stopniu problemy gospodarcze, jest Hiszpania. Wiadzom najwigkszych miast
zostal przekazany do dyspozycji Fundusz Inwestycji Publicznych celem dofinan-
sowania najpilniejszych projektéw, m.in.: infrastrukturalnych, przemystowych,
turystycznych, kulturalnych (8 mld EUR w celu utworzenia 200 tys. miejsc pracy).
W przypadku natomiast Portugalii planowane byly duze inwestycje infrastruktu-
ralne [Informacja ...2009].

Ocena efektow dziatan antykryzysowych w Bulgarii jest przedmiotem dysku-
sji na roznych forach. Zamiast procesu pokonywania kryzysu w sektorze realnym
i zatrudnieniu, nastepuje jego poglebianie si¢. Faktem budzacym niepokoj jest
wstrzymanie podstawowej dziatalnodci w systemie bankowym tj. kredytowania
biznesu. Ponadto zmniejszajg si¢ rezerwy finansowe panstwa, a wydatki s wiek-
sze [Informacja ...2010]..

Rzad bulgarski na realizacj¢ projektow energetycznych w 2009 r. mial prze-
znaczy¢ 6 mld EUR. Pakiet Aktywnos$¢ gospodarcza rozszerza program inwe-
stycyjny realizowany ze $rodkéw publicznych. Srodki te miaty wynie$¢ 5,2 mld
lewéw (ok. 11 mld zt) - 0 21% wiecej niz w 2008 r. [Informacja ...2009].

Rzad Chin przewidywal mozliwos¢ wykorzystania olbrzymich nadwyzek
budzetowych panstwa dla pobudzenia konsumpcji wewnetrznej i uruchomie-
nia przedsiewzie¢ w zakresie rozbudowy infrastruktury celem zminimalizowania
skutkow spadku eksportu. Ogloszono pakiet inwestycyjny w wysokosci 581 mld
USD (na kolejne dwa lata, co oznacza ok. 7% PKB rocznie) na przedsigwzigcia
w zakresie infrastruktury transportowej [Informacja ...2009]. Na poczatku 2009 r.
skorygowano niektdre zalozenia pakietu stymulacyjnego. Zwigkszono ulgi eks-
portowe dla branz przemystu lekkiego i petrochemicznego. Firmy sektora MSP
otrzymaly latwiejszy dostep do kredytéw oraz zmniejszono obcigzenia fiskalne.
Przyspieszono rozbudowe baz rezerw paliwowych i budowe nowych zakladow
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przetworczych ropy naftowej. Efektem tych dziatan byl zanotowany w styczniu
2009 r. duzy wzrost kredytéw bankowych dla firm i 0s6b indywidualnych. Osia-
gnat on '/, wartosci wszystkich kredytéw w 2008 r.

Chiny, mimo kryzysu 2008-2009, w dalszym ciggu inwestowaly w amery-
kanskie obligacje skarbowe. W celu przeciwdzialania spadkowi naptywu bezpo-
$rednich inwestycji zagranicznych, w marcu 2009 r. Ministerstwo Handlu skory-
gowalo regulacje dotyczace inwestycji zagranicznych. Dopuszczono, aby wiladze
lokalne samodzielnie decydowaly w sprawach projektéw o wartosci do 100 mln
USD. Podmiot zagraniczny bedzie mégt utworzy¢ na terenie Chin spolki o ogra-
niczonej odpowiedzialnosci jako wiekszo$ciowy udziatowiec lub wykupi¢ mniej-
szosciowe udzialy w chinskiej sp. z 0.0. Mozliwe bedzie tworzenie spotek z o.o.
przez dwa lub wigcej podmioty zagraniczne [Informacja ...2010].

We wrzesniu 2010 r. rzad japonski podjat decyzje o uruchomieniu kolejnego
pakietu stymulujacego wzrost gospodarczy o wartosci 915 mld JPY. Srodki te
maja pochodzi¢ z funduszy rezerwowych w ramach budzetu na 2010 r. Gtow-
nym celem dzialan ma by¢ przeciwdzialanie dalszemu umacnianiu si¢ japon-
skiej waluty oraz innym czynnikom hamujacym wzrost gospodarczy. W ramach
pakietu utworzonych zostanie 200 tys. nowych miejsc pracy w sektorach proro-
zwojowych, takich jak opieka medyczna i spoleczna, ochrona $rodowiska, sek-
tor energetyczny i turystyka. Zgodnie z zalozeniami rzadu, utworzenie nowych
miejsc pracy ma stymulowa¢ wzrost popytu konsumpcyjnego i inwestycyjnego.
Oczekuje sie, iz pakiet stymulujacy przyczyni sie do wzrostu PKB o0 0,3% w ujeciu
realnym.

Kryzys uzewnetrznil réwniez slabosci rosyjskiej gospodarki. Jej ekspansja
zewnetrzna i wewnetrzna finansowana byla realizowana w duzej mierze kredy-
tami zagranicznymi, zaciagganymi przez korporacje i banki rosyjskie, ktdore zaku-
mulowaty ponad 90% zadluzenia zagranicznego. Rzad rosyjski udzielil znaczacej
pomocy finansowej najwiekszym rosyjskim przedsigbiorstwom, ktérym, z racji
ich wysokiego zadluzenia w zachodnich bankach, grozito - przynajmniej cze-
$ciowe — przejecie akcji przez wierzycieli. Planowane bylo takze utworzenie nowej
korporacji publicznej (,goskorporacji”) — Rosyjska Agencja Finansowa (RFA),
ktorej zadaniem mialo by¢ zarzadzanie wszystkimi finansowymi aktywami pan-
stwa. Ponadto dla przyspieszenia budowy duzych obiektéw specjalnego przezna-
czenia planowano rozszerzenie mozliwosci emisji obligacji infrastrukturalnych
przez spotki budowlane [Informacja ...2009].

Réwniez rzad wegierski oglosil pakiet aktywujacy gospodarke. Jego wartos¢
to 1,8 bln forintéw (ok. 28 mld z1), z czego najwigksza czg$¢ miala przypas¢ na
przemyst budowlany, od 2006 r. znajdujacemu si¢ w recesji. W ramach ogloszo-
nego programu mialy m.in. zosta¢ zrekonstruowane linie kolejowe, drogi, odre-
staurowane szkoly, przychodnie i szpitale i 78 centréw miast [Informacja ...2009].
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Podsumowanie

Poszczegdlne inwestycje realizowane przez podmioty sektora prywatnego,
publicznego oraz non-profit spelniajg w gospodarce okreslone funkcje. Zasadni-
cze cele inwestycji dokonywanych przez przedsiebiorstwa prywatne odnosza sie
do celéw rynkowych. Natomiast w przypadku inwestycji realizowanych przez
podmioty administracji publicznej, w tym przez samorzady terytorialne, gtéwne
cele koncentruja sie wokét kwestii zwigzanych z ogélno pojetym rozwojem czy
zaspokajaniem potrzeb.

Uwzgledniajac znaczenie inwestycji dokonywanych przez poszczegélne pod-
mioty funkcjonujace w gospodarce kazdego kraju, waznym elementem ksztaltowa-
nia ich poziomu, tempa, struktury i efektywnosci jest realizowana przez panstwo
polityka inwestycyjna. Znaczenie polityki inwestycyjnej wynika réwniez z faktu,
iz w gospodarce mechanizm rynkowy nie jest doskonaly, a zatem panstwo bedzie
odgrywac istotna role w okreslonych aspektach procesu inwestycyjnego.

Polityka inwestycyjna w poszczegdlnych krajach moze by¢ realizowana
z wykorzystaniem réznorodnych instrumentéw o bezposrednim lub posrednim
oddzialywaniu na procesy inwestycyjne wystepujace w poszczegdlnych sektorach
wlasnosciowych. Ich dobdr bedzie uwarunkowany m.in. okreslonym kierunkiem
polityki inwestycyjnej danego kraju, mozliwosciami finansowymi, uregulowa-
niami prawnymi o charakterze miedzynarodowym, ale takze specyfika niektorych

mentéw mozna bylo obserwowa¢ podczas kryzyséw gospodarczych.
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Pytania kontrolne

1. Zdefiniuj pojecie inwestycji i polityki inwestycyjnej.
Jakie sg cele i zadania polityki inwestycyjne;j?

3. Jakie jest znaczenie inwestycji podejmowanych przez zréznicowane podmioty
dla rozwoju gospodarczego?

4. Z czego wynika znaczenie realizowanej przez panstwo polityki inwestycyjne;j?

5. Jakie instrumenty moze wykorzystywa¢ panstwo w realizowanej polityce
inwestycyjnej?

6. Z czego wynika specyfika polityki inwestycyjnej w warunkach kryzysu gospo-
darczego?
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10. Polityka regionalna

Wprowadzenie

Polityka regionalna to skomplikowany, a przy tym bardzo sformalizowany
i skodyfikowany, system skladajacy si¢ z szeregu wspolzaleznych elementow.
Z tego tez wzgledu rozwazania zawarte w dalszej czesci rozdziatu rozpoczeto od
teoretycznej prezentacji podstawowych komponentéw tzw. ukladu morfologicz-
nego polityki regionalnej oraz ich definicyjnej interpretacji. Z uwagi na to, ze przy-
ktadem bardzo zaawansowanych rozwiazan i zréznicowanych procedur z zakresu
polityki regionalnej sg dziatania podejmowane w ramach polityki spdjnosci Unii
Europejskiej, druga cze$¢ opracowania poswiecono zagadnieniom genezy i ewolu-
cji europejskiej polityki regionalnej, jej mechanizmom oraz instrumentom finan-
sowym, podajac za przyklad system finansowania rozwoju regionalnego dostepny
w Polsce od momentu jej czlonkostwa w UE. Istota polityki realizowanej w pan-
stwach czlonkowskich UE charakteryzuje si¢ dualizmem obejmujacym z jednej
strony struktury samej Unii, z drugiej natomiast struktury poszczegdlnych panstw
czlonkowskich. Tak wiec jako dopelnienie wykladu poswieconego polityce regio-
nalnej potraktowano tresci dotyczace rozwigzan uzupeltniajacych unijng polityke
spojnosci w Polsce.

10.1. System polityki regionalnej — aspekt teoretyczny

Polityka panistwa ma charakter wieloaspektowy, co powoduje, Ze mozna jg roz-
patrywa¢ z wielu réznych punktéw widzenia. Jej fundamentalng istotg jest sztuka
rzadzenia - tak pojecie politike rozumieli juz starozytni Grecy, myslac o rzadze-
niu polis, czyli miastem-panstwem [Waldzinski 1999]. Wspolczesnie terminu tego
uzywa sie do okreslenia dzialania panstwa lub innego organu publicznego, zmie-
rzajacego do osiaggniecia konkretnych celéw spoteczno-ekonomicznych w okre-
$lonych warunkach i okreslonym czasie [Ortowski 1998]. Konieczno$¢ interwen-
cji panstwa w procesy gospodarcze w coraz wigkszym stopniu wynika z nasila-
jacych si¢ proceséw globalizacji gospodarki, rosnacej miedzynarodowej konku-
rencji, polaryzacji potencjaléw ekonomicznych i poglebiania si¢ gospodarczych
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nieréwnosci, a tym samym narastania problemoéw spolecznych i politycznych
w skali $wiatowej [Maciaszczyk 2004].

Uzupelnienie terminu ,,polityka” odpowiednio dobranym okresleniem wska-
zuje blizej na jej przedmiot, czyli rodzaj spraw, ktorych dotyczy [Winiarski 2006].
Wyodrebnienie w ramach polityki konkretnych dziedzin czy podsystemow
pozwala przejs¢ do bardziej szczegélowych kategorii polityki, m.in. do polityki
regionalnej. Jak podaje Korenik [2003], konieczno$¢ prowadzenia polityki regio-
nalnej wynika ze zréznicowania poszczegdlnych elementéw ukladu regional-
nego kraju, ktére powoduje, ze jego jednostki w réznym stopniu i w rézny spo-
séb oddzialujg na rozwdj gospodarki narodowej jako calosci. W zwiazku z tym
wladze publiczne, realizujac dzialania z zakresu polityki gospodarczej, powinny
dostosowywac je do zréznicowanych mozliwosci poszczegolnych regiondéw [por.
Korenik 2003]. Gtéwna funkcjg polityki regionalnej jest zatem przeprowadzenie
terytorialnej dekompozycji zalozen i poczynan ogdélnej polityki spoleczno-ekono-
micznej panstwa pod katem tworzenia dla wszystkich regionow warunkéw god-
nego i proporcjonalnego do ich zasobéw i mozliwosci uczestnictwa w procesie
ekonomicznego rozwoju [Winiarski 1994b].

Pojecie polityki regionalnej ulegalo w Polsce pewnej ewolucji [Pancer-
-Cybulska 2005]. W okresie gospodarki centralnie planowanej traktowano ja jako
caloksztalt dzialan panstwa oraz wystepujacych w jego imieniu wladz central-
nych i regionalnych w zakresie §wiadomego ksztaltowania procesu rozwoju spo-
tecznego i ekonomicznego w ramach ogdlnej polityki spoteczno-ekonomicznej
kraju [Winiarski 1976]. Z kolei w warunkach gospodarki rynkowej pod pojeciem
tym kryje si¢ caloksztalt czynnosci panstwa w zakresie sSwiadomego oddziatywa-
nia na rozwoj spoteczno-ekonomiczny regionéw kraju [Winiarski 2006]. Dosto-
sowujac przytoczong definicje do obowiazujacego obecnie paradygmatu polityki
regionalnej stwierdzi¢ nalezy, ze jest to sSwiadoma i celowa dzialalno$¢ podmio-
tow publicznych ksztaltujaca rozwéj spoteczno-gospodarczy wojewodztw [Kon-
cepcja... 2008]. Obejmuje ona zespdt uporzadkowanych dzialan, zmierzajacych
do realizacji celéw zatozonych w dokumentach strategicznych, podejmowanych
w systemie wieloszczeblowego zarzadzania zaréwno przez rzad na poziomie kra-
jowym, jak i przez samorzad wojewddztwa oraz inne podmioty publiczne i niepu-
bliczne [Trendy zmian... 2010].

Polityka regionalna tworzy pewien uporzadkowany i logiczny, a tym samym
spojny system sktadajacy sie¢ z takich elementow, jak: podmiot, przedmiot, zasady,
cele, narzedzia, dzialania oraz efekty. Wszystkie elementy tego systemu sg powia-
zane, tworzac okreslony uktad morfologiczny — w tym przypadku uktad morfolo-
giczny polityki regionalnej [Waldzinski 2005] (rys. 10.1).
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Rys. 10.1. Uktad morfologiczny polityki regionalnej.
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Grzywacz 1995.

Zdaniem Winiarskiego [2006] ujmowanie polityki w kategoriach wszelkiej
dzialalnosci stuzacej wplywaniu na sprawy publiczne powoduje, ze podmio-
tem polityki staje si¢ nie tylko wladza panstwowa, ale rowniez kazda organiza-
cja, grupa spoteczna czy nawet osoba podejmujaca dzialania, ktérych celem jest
wywarcie okre§lonego wplywu na tok spraw publicznych. W strukturze pod-
miotowej polityki regionalnej, za Waldzinskim [2005], wyodrebni¢ mozna pod-
mioty instytucjonalne i podmioty naturalne. Gtéwna rol¢ w procesie formuto-
wania celéw polityki regionalnej pelniag podmioty wyposazone w odpowiednia
wladze, czyli rzad na poziomie centralnym i samorzad wojewodztwa na pozio-
mie regionalnym (wojewddzkim). One réwniez ponosza pelng odpowiedzialnos¢
za wyznaczone kierunki dziatan i skuteczno$¢ ich realizacji. Pozostale podmioty
(m.in. wladze gminne i powiatowe, reprezentanci jednostek badawczo-rozwojo-
wych i uczelni wyzszych, przedsigbiorstw, organizacji pozarzadowych itd.) wia-
czane s3 w proces polityki regionalnej poprzez konsultacje spoteczne [por. Zuber
i in. 2008]. W polityce regionalnej chodzi bowiem o wspoétdziatanie wszystkich
podmiotéw w celu uzyskania efektéw synergicznych, a jej istota wyraza si¢ w sub-
sydiarnym charakterze dzialan podejmowanych na réznych szczeblach przez
rézne podmioty [Pietrzyk 2004].
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Ze wzgledu na to, ze region jest przestrzenia oddziatywania zaréwno rzado-
wej, jak i samorzadowej administracji publicznej, regionalna polityka rozwoju
jest ksztaltowana przez dwa odrebne systemy wladzy, co powoduje wyodrebnia-
nie w jej ramach polityki intra i interregionalnej [por. Chadzynski i in. 2007].
W pierwszym przypadku gléwng role odgrywaja regiony upodmiotowione w sen-
sie kompetencyjnym i finansowym, a dzialania koncentrujg si¢ na mobilizowa-
niu i wykorzystaniu istniejacych na danym terytorium potencjaléw endogenicz-
nych i realizowaniu regionalnych i lokalnych ,,koalicji intereséw” [Churski 2008;
Patrzalek 1997a]. Skuteczne wykorzystanie tkwigcych w kazdym regionie zdol-
nosci i endogenicznych potencjatow uwarunkowane jest m.in. [Patrzatek 1997b]:

« wystepowaniem zwartej przestrzeni funkcjonalno-gospodarczej z wyod-
rebnionym osrodkiem metropolitarnym, w ramach ktdrej istnieje mozli-
wos¢ okreslania i osiggania celéw rozwoju spotecznego i ekonomicznego,
gwarantujacej konieczny stopien samodzielnosci regionu,

« obecnoscig podmiotéw decyzyjnych o przejrzyscie zdefiniowanych kom-
petencjach, wyposazonych w samodzielny budzet i szeroki zbior narzedzi
ekonomiczno-prawnych,

« integralnym ujmowaniem rozwoju, co w konsekwencji umozliwia regio-
nalnym i lokalnym spolecznosciom antycypacje swojego obszaru jako
gospodarczej, socjalnej, ekologicznej i politycznej przestrzeni zyciowej,

o dostatecznie dzialajaca komunikacja miedzy spolecznosciami funkcjo-
nujagcymi w regionach, ktéra powinna sprzyja¢ procesom samoorgani-
zacji regionalnej i umacnianiu si¢ tozsamosci i identyfikacji spolecznosci
z regionem,

+ istnieniem politycznych przywdédcéw i wiodacych podmiotéw gospodar-
czych, dla ktérych kluczowe znaczenie maja cele zwiazane z rozwojem
regionu.

Na szczeblu rzagdowym prowadzona jest polityka interregionalna, ktorej gtow-
nym zadaniem jest realizacja celéw ogolnonarodowych i réwnowazenie rozwoju
w skali calego terytorium panstwa [Winiarski 2006].

Z definicji polityki regionalnej wynika, Ze jej przedmiotem jest rozwoj spo-
teczno-gospodarczy w ukladzie regionalnym. Rozwdj ten oznacza wzrost poten-
cjalu gospodarczego regionu i cechuje si¢ trwala poprawg jego konkurencyjno-
$ci oraz jakosci zycia mieszkancow [Markowska 2002]. Jest to przede wszystkim
proces o charakterze ekonomicznym, ktéry polega na transformacji czynnikéw
i zasobow regionalnych (wewnetrznych i zewnetrznych) w dobra i ustugi [Kosie-
dowski 2001]. Oprdcz kontekstu ekonomicznego rozwoj regionalny rozpatrywac
nalezy takze w aspekcie rozwoju spotecznego, postepu technicznego i technolo-
gicznego oraz rozwoju ekologicznego z uwzglednieniem zasad tadu przestrzen-
nego [por. Kosiedowski 2005].

194



Mowigc o rozwoju regionalnym, nalezy zauwazy¢ réznorodnos$¢ ujec tej pro-
blematyki. Mozna tu wyrdzni¢ [Waldzinski 2005]:

o ujecie mikroekonomiczne, uwzgledniajace punkt widzenia przedsie-

biorstw i gospodarstw domowych,

o ujecie makroekonomiczne, ktore uwzglednia punkt widzenia wladz cen-
tralnych w skali panistwa narodowego oraz punkt widzenia ponadnarodo-
wych o$rodkéw integracyjnych,

« ujecie mezoekonomiczne, ktére uwzglednia punkt widzenia sektordéw,
dzialow, gatezi i branz gospodarki, a takze punkt widzenia wladz regional-
nych i lokalnych.

Rozwdj regionalny nastepuje pod wpltywem pewnych okolicznosci wywotu-
jacych zmiany we wszystkich aspektach procesu rozwojowego. Okolicznodci te
okresla sie mianem czynnikéw rozwoju regionalnego (jesli rozwdj inicjuja, umoz-
liwiajg czy ulatwiajg) lub barier (jesli ten rozwdj utrudniajg lub uniemozliwiaja)
[Kosiedowski 2005].

Najbardziej ogélna analiza czynnikéw rozwoju regionalnego pozwala stwier-
dzi¢, ze przebiegajaca w regionalnej przestrzeni transformacja spofeczna i ekono-
miczna jest konsekwencja: czynnikéw endogenicznych, czynnikéw egzogenicz-
nych i czynnikéw okresdlajacych endogeniczng zdolno$¢ reagowania na zmiany
w makrootoczeniu [Brol 2006].

Zdaniem Klasika [1997] wspolczesny rozwdj regionalny cechuje integralnos¢,
endogeniczno$¢, egzogeniczno$é, innowacyjnos¢ oraz trwalosé. Z kolei do gtow-
nych skltadowych rozwoju regionalnego zalicza si¢: wzrost gospodarczy i zatrud-
nienie, wzrost dobrobytu i jakosci Zycia, wzrost atrakcyjnosci lokalizacyjnej, roz-
woj technologiczny i innowacje, restrukturyzacje i dywersyfikacje aktywnosci
gospodarczej, rozwdj ustug i zasobow spotecznych, wzrost ruchliwo$ci zawodowej
i spotecznej, rozwoj infrastruktury instytucjonalnej, polepszanie jakosci srodowi-
ska naturalnego, wzmacnianie tozsamosci regionalnej [Klasik, Kuznik 19987"].

Polityka regionalna panstwa powinna by¢ prowadzona w my$l klarownie
okreslonych zasad, ktore organizuja jej przebieg, poczynajac od okreslania celow
i priorytetéw, poprzez jej wdrazanie, monitorowanie i ocen¢ wynikéw. Sg one
zatem niezbedne przy okresleniu gléwnych celéow tej polityki i maja powazne
konsekwencje dla sposobu ich wdrazania’. Pod pojeciem zasad nalezy rozumie¢
zagadnienia horyzontalne, ktore powinny przenika¢ caloksztalt dziatan podejmo-
wanych w ramach polityki regionalnej panstwa’ [Nowa... 2008].

Kolejnym elementem systemu polityki regionalnej sa cele, ktére Grzywacz
[1995] interpretuje jako przyszly stan okreslonego systemu, rzeczy, procesow,

77 Podano za: Miszczuk, Miszczuk, Zuk 2007.

7 Grosse T. G. Cele i zasady polityki regionalnej paristwa. (http://www.mrr.gov.pl/rozwoj
_regionalny/poziom_regionalny/ekspertyzy/Documents/Grosse_ekspertyza_Cele%20i_zasady_
MRR_02042009_1.pdf; stan na dzien 1.03.2012 r.)

7 Szerzej o zasadach polityki spojnosci w dalszej czeéci opracowania.
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zjawisk, organizacji, postaw, zachowan, standardéow oraz oczekiwanych wyni-
kow, rezultatéw dzialania w okreslonych sferach gospodarczych lub pozagospo-
darczych. Cel jest idealnym wyobrazeniem wyniku dziatania, wywodzacym si¢
z potrzeb ludzkich i intereséw spolecznych. Jest to antycypowany stan, cenny
i pozadany dla dzialajagcego podmiotu wladzy, ktory wyznacza kierunek i sposéb
funkcjonowania, aby spowodowac¢ zaistnienie lub utrzymanie pozadanego stanu.
Zdaniem cytowanego autora, kazdy cel ujety w formie postulatu, modelu, dyrek-
tywy lub nakazu musi by¢ poddany dezagregacji, podzialowi na cele czastkowe,
zadania realizacyjne w ukladzie hierarchicznym, gdyz umozliwia to jego prak-
tycznag realizacje. Celowi podstawowemu lub ogélnemu podporzadkowane zostajg
realizacyjne cele drugiego, trzeciego i n-tego rzedu, przy czym cel nizszego rzedu
jest rownoczesnie zadaniem i srodkiem realizacji celu lub celéw wyzszego rzedu.
Z powyzszego wynikaja trzy charakterystyczne cechy celéw, tj. mnogos¢, hierar-
chicznos$¢ oraz zalezno$¢ lub niezaleznos¢. Dobrze sformulowany cel powinien
umozliwi¢ uzyskanie odpowiedzi na to, czy zostal on osiggniety, przy czym odpo-
wiedz na tak postawione pytanie powinna by¢ zero jedynkowa (tak-nie) [Kisiel-
nicki 2004].

Zgodnie z zapisami Krajowej strategii rozwoju regionalnego 2010-2020: regiony,
miasta, obszary wiejskie [2010] celem polityki regionalnej jest stymulowanie
wszystkich regiondw (bez wzgledu na stopien zamoznosci) do rozwoju ich poten-
cjalu wzrostu przede wszystkim na podstawie zasobow endogennych. Wspar-
cie polityki regionalnej ukierunkowane jest zatem na rozwijanie wewnetrznych
czynnikéw wzrostu, nie za$ na dystrybucje dochodéw do stabiej rozwijajacych
sie obszaréw kraju. Dziatania podejmowane w ramach polityki regionalnej maja
doprowadzi¢ do poprawy poziomu i jakosci Zycia mieszkancéw przy optymalnym
wykorzystaniu istniejagcych w tym wzgledzie zasobow.

Podstawowym warunkiem prowadzenia madrej i skutecznej polityki regio-
nalnej jest wyposazenie jej w niezbedne narzedzia, za pomoca ktérych mozliwe
bedzie celowe, sformalizowane, powtarzalne oddzialywanie na decyzje i zacho-
wania podmiotéw funkcjonujacych w regionie [Winiarski 1994a, Kozak 1997%].
Instrumenty te powinny wystepowa¢ w dwdch dziedzinach, tj. [Korenik 1999]:

» diagnozowania i identyfikacji wystepujacych problemodw, a takze progra-

mowania kierunkéow oddziatywan,

« wprowadzania do praktyki wypracowanych ustalen i realizowania wybra-

nych programoéw.

Cytowany autor do pierwszej grupy narzedzi zaliczyl systemy statystyki regio-
nalnej, monitoringu, prognozowania oraz planowania terytorialnego, natomiast
do drugiej: normy prawne, decyzje administracyjne, narzedzia ekonomiczno-
-finansowe, a takze przedsigwzigcia gospodarcze organizowane i prowadzone
przez organy publiczne lub z ich udziatem.

8 Podane za: Korenik 1999.
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Podmioty polityki regionalnej, dysponujac szeregiem réznorodnych instru-
mento6w, ksztaltuja odpowiednio procesy spoteczno-gospodarcze zachodzace na
danym obszarze. Dzialania, ktére podejmuja, ukierunkowane sa na osiggnigcie
wczesniej zalozonych celow, ktore z kolei wynikajg z przyjetych uprzednio zasad.

Ostatnim elementem systemu polityki regionalnej sg jej efekty lub, szerzej
rzecz ujmujac — efektywnos¢ polityki regionalnej. Zdaniem ekspertéw uczestni-
czacych w pracach nad zalozeniami do krajowej strategii rozwoju regionalnego,
efektywnos¢ polityki regionalnej oznacza jednoczesne spelnianie trzech prze-
stanek, tj.: skutecznosci, korzysci i ekonomicznosci [Nowa... 2008]. Skutecznos¢
rozumiana jest jako relacja celéw zamierzonych do celéw osiagnietych; korzyst-
nos¢ oznacza bilans pozytywnych i negatywnych efektéw dziatan podejmowanych
przez podmioty polityki, natomiast ekonomicznos¢ interpretowana jest jako sto-
sunek poniesionych nakladéw do osiagnietych efektéw [Regulski 1982]. Pojecie
efektywnosci w odniesieniu do polityki regionalnej panstwa ma jednak znaczenie
specyficzne i oznacza skuteczno$¢ w osigganiu celéw przy zachowaniu mechani-
zmow racjonalizacji wydatkowania srodkéw publicznych [Nowa... 2008].

Na poszczegolne elementy systemu polityki regionalnej oraz ich wzajemne
zalezno$ci wplywa wiele czynnikéw o réznorodnym charakterze (prawnym, eko-
nomicznym, politycznym, spolecznym, przyrodniczym itd.), ktére pogrupowac
mozna w dwa zbiory: uwarunkowania endo i egzogeniczne. Wewnetrzne determi-
nanty polityki regionalnej to cechy ukladu regionalnego przejawiajace si¢ w jego
potencjale, zasobach, instytucjach, strukturze, ktére stanowig baze dla endoge-
nicznego rozwoju i fundament regionalnej polityki rozwoju. Z kolei uwarunko-
wania zewnetrzne to cechy otoczenia, w jakim dana jednostka regionalna funk-
cjonuje, co oznacza, ze polityka regionalna jest zalezna od zmian zachodzacych
w otoczeniu krajowym, europejskim czy globalnym [Chadzynski i in. 2007].

Polityka regionalna jako element faczacy i koordynujacy szereg dziatan sek-
torowych panstwa z dzialaniami realizowanymi na poziomie regionalnym sta-
nowi jeden z istotnych instrumentéw polityki rozwoju [Calak i in. 2008]. Zgodnie
z obowiazujacym ustawodawstwem® przez polityke rozwoju rozumie si¢ zespot
wzajemnie powigzanych dzialan podejmowanych i realizowanych w celu zapew-
nienia trwalego i zréwnowazonego rozwoju kraju, sp6jnosci spoteczno-gospodar-
czej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz
tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej. Poli-
tyka rozwoju prowadzona jest na poziomie krajowym (przez Rade¢ Ministrow),
na poziomie regionalnym (przez samorzad wojewddztwa) oraz lokalnym (przez
samorzad powiatowy i gminny).

Pojeciami symbiotycznie zwigzanymi z polityka regionalng sa polityka
strukturalna oraz polityka spojnosci. Jak podaje Szlachta [2011], pierwsza

81

Ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. 2006 nr 227 poz.
1658 z pézn. zm.).
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z wymienionych polityk pojawila si¢ juz w Traktacie Rzymskim konstytuujg-
cym Europejska Wspdlnote Gospodarcza w 1957 r. i oznaczala gotowo$¢ podje-
cia interwencji finansowej oraz oddzialywania na zmiany strukturalne w ramach
EWG. Polityka ta ma charakter horyzontalny, a jej celem jest tworzenie warun-
kow do zmian struktury gospodarczej, pozwalajacych na utrzymywanie lub zdo-
bycie zdolnosci konkurencyjnych gospodarki narodowej w warunkach globaliza-
cji [Grosse 2003]. W kontekscie dzialan podejmowanych na poziomie UE doty-
czy ona zastosowania takich $rodkéw politycznych czy finansowych, ktére przy-
czynia sie do poprawienia sytuacji gospodarczej i spolecznej ugrupowania jako
catosci [por. Tkaczynski i in. 2009; Glabicka, Grewinski 2003]. Obecnie, te sfere
aktywnosci UE znacznie cze$ciej okresla sie mianem polityki spojnosci. Polityka
ta prowadzona jest na mocy art. 174 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej®* i stuzy wzmacnianiu spoéjnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej
w UE przez zmniejszanie dysproporcji w poziomach rozwoju réznych regionow
oraz zacofania regionéw najmniej uprzywilejowanych. Dzialania te realizowane
sg za posrednictwem funduszy strukturalnych, Europejskiego Banku Inwestycyj-
nego oraz innych istniejacych instrumentéw finansowych. Z uwagi na to, ze pod-
stawowa czes¢ funduszy strukturalnych Unii Europejskiej zostata ukierunkowana
regionalnie i przestanki wyboru obszaréw wsparcia réwniez zdefiniowano w ukla-
dzie regionalnym, polityka spojnosci okreslana jest réwniez jako polityka regio-
nalna UE [por. Szlachta 2011].

W literaturze przedmiotu pojecia te sg traktowane jako synonimy, co zdaniem
Szlachty [2011] jest dopuszczalne.

10.2. Polityka spojnosci UE

Polityka regionalna Unii Europejskiej ma stosunkowo dluga tradycje. Kalen-
darium integracji europejskiej zainaugurowat W. Churchill, kiedy to 19 wrzesnia
1946 r., podczas swojego wystapienia w Zurychu, wzywal do utworzenia Stanéw
Zjednoczonych Europy [Kisiel-Lowczyc 2001]. Ksztaltowala sie¢ ona zatem na
przestrzeni ostatnich kilkudziesieciu lat, za$ jej podstawy zostaly sformulowane
we wstepie do Traktatu Rzymskiego z 1957 r., ktory to powotal do zycia Europej-
ska Wspolnote Gospodarcza (EWG). Preambula do Traktatu Rzymskiego miala
charakter postulatywny, o czym $wiadczy¢ moze jej sformulowanie: Paristwa
cztonkowskie pragng wzmocnienia jednosci swoich gospodarek i zabezpieczenia ich
harmonijnego rozwoju przez redukowanie zréznicowan istniejgcych miedzy regio-

82 http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=0]J:C:2010:083:SOM:PL:HTML (stan na dzien
19.03.2012 r.).
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nami oraz tagodzenie zacofania regionow mniej uprzywilejowanych [Traktaty...
1957].

Ewolucja podstaw prawnych polityki regionalnej UE byla §cisle zwigzana ze
zmianami organizacyjnymi oraz zasadami i celami towarzyszacymi jej na prze-
strzeni lat. Za Pietrzyk [2007] mozemy wyr6zni¢ kilka gtéwnych okreséw wdra-
zania polityki regionalnej, obejmujacych lata: 1958-1974, 1975-1988, 1989-1993,
1994-1999, 2000-2006, 2007-2013, 2014-2020. Okresy te cechowaly sie zrdézni-
cowanym podejsciem krajow czlonkowskich do problematyki spojnosci spotecz-
nej i gospodarczej, wigzaly sie one rdwniez z rozszerzaniem Wspolnoty o kolejne
panstwa czlonkowskie. Powodowalo to koniecznos¢ wprowadzania dodatko-
wych instrumentéw finansowych niwelujacych dysproporcje pomiedzy rozwojem
poszczegolnych regionéw oraz umozliwiajacych im lepsze dostosowanie si¢ do
nowych regulacji prawnych.

Lata 1958-1974 to okres trzech gtéwnych kierunkéw polityki regionalnej
UE, do ktérych zaliczy¢ mozna: regionalne ukierunkowanie polityk wspolnoto-
wych, koordynowanie polityk regionalnych krajow czlonkowskich oraz ustale-
nie ram finansowych wspierajacych regiony zacofane. Na mocy Traktatu Rzym-
skiego powotano Europejski Bank Inwestycyjny, stanowiacy wspdlng instytucje
finansowq. Jego zadaniem jest wspieranie regionéw zacofanych poprzez dzialania
w kierunku zréwnowazonego rozwoju Unii Europejskiej [Pietrzyk 2007].

W 1967 r. utworzono Dyrekcje Generalng ds. Polityki Regionalnej majaca
za zadanie przygotowanie koncepcji przyszlej polityki regionalnej UE. Kolejne
zmiany instytucjonalne doprowadzity do wypracowania w 1969 r. propozycji
organizacji srodkéw interwencji Wspolnoty w dziedzinach wyznaczenia celéw
ogolnych Traktatu, wedle ktérych regiony powinny si¢ rozwija¢ [Glabicka, Gre-
winski 2003].

Europejska polityka regionalna nabrala znaczenia pod koniec lat szes¢dzie-
sigtych ubieglego wieku i wigzala si¢ ze sporzadzonymi przez Komisje Europej-
ska oraz Parlament Europejski raportami wskazujacymi koniecznos¢ podejmowa-
nia wspolnych dzialan przez kraje cztonkowskie. Opublikowany w 1970 r. Raport
Wernera dotyczyl koncepcji utworzenia do 1980 r. Unii Gospodarczej i Walu-
towej. Wedlug jego autora istnienie duzych dysproporcji regionalnych mogloby
zagrozi¢ osiggnieciu unii gospodarczej. Duzego znaczenia nabrata rowniez per-
spektywa rozszerzenia Wspoélnoty o kolejne kraje borykajace si¢ z problemami
regionalnymi.

Kolejnym krokiem ku integracji bylo przyjecie przez Rade EWG w 1971 r.
Trzeciego Sredniookresowego Programu Polityki Regionalnej dotyczacego kon-
troli pomocy publicznej, mogacej znieksztalci¢ reguty konkurencji. Decyzja Rady
Ministréw Wspoélnot wprowadzono narzedzia kontroli pomocy regionalnej udzie-
lanej poszczegdlnym panstwom czlonkowskim. Kontrola ta, nazywana antydum-
pingowa, obejmowala swoim zasi¢ggiem obnizenie form wsparcia na poziomie
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75% w regionach najdalej polozonych, 35% w regionach peryferyjnych, 25%
w regionach posrednich, zas§ do 20% wartosci nakladéw inwestycyjnych mogtly sie
ubiegac regiony centralne panstw cztonkowskich [Gawlikowska — Hueckel 2005].

W 1973 r. Wspolnota zostata rozszerzona o trzy nowe kraje: Irlandie, Wielka
Brytanie oraz Danie. W tym czasie powstal rowniez pomyst utworzenia nowego
funduszu regionalnego, ktéry mialby wspiera¢ biedniejsze regiony EWG. Kolej-
nym krokiem ksztaltowania si¢ europejskiej polityki regionalnej bylo przyjecie
w 1973 r. Raportu Thomsona. Dokument ten dotyczyl dysproporcji w rozwoju
poszczegélnych regionéw panstw cztonkowskich zaréwno na szczeblu ekono-
micznym, spofecznym, jak i ekologicznym.

Mimo prac Komisji nad przygotowaniem listy regiondw najbardziej potrze-
bujacych wsparcia ze srodkéw nowego funduszu, swiatowy kryzys naftowy oraz
recesja gospodarcza, ktéra dotknela w tamtym czasie caly Europe, skutecznie
op6znily powotanie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR),
ktdre ostatecznie nastapito w marcu 1975 r. Nastepstwem nowo powstalego fun-
duszu bylo powotanie Komitetu Polityki Regionalnej w lipcu 1975 r. [Glabicka,
Grewinski 2003].

Fakt utworzenia EFRR stanowil przelom w historii wspélnotowej polityki regio-
nalnej, ktéra od tego momentu nabrala aktywnos$ci. Powolany instrument finan-
sowy mial stuzy¢ przede wszystkim niwelowaniu dysproporcji regionalnych w celu
osiggniecia Unii Gospodarczej i Walutowej. W 1975 r. na EFRR przeznaczono
z budzetu EWG 2,6%, za$ w 1988 . juz 7,3% ogétu wydatkéw. Jednakze pomimo
ciggtego powiekszania w kolejnych latach srodkéw na EFRR, jego udzial, w porow-
naniu z wydatkami na prowadzenie wspdlnej polityki rolnej czy tez polityki socjal-
nej w ramach EFS, w dalszym ciggu byl bardzo niski [Czykier-Wierzba 2003].

W pierwszym okresie funkcjonowania Wspdlnoty polityka regionalna nie
odgrywata waznej roli z powodu sztywnego stanowiska niektérych panstw czlon-
kowskich, ktdre traktowaly EFRR jako instrument do rekompensaty kosztow
krajowych. Dopiero po 1980 r. sytuacja ta ulegla zmianie na skutek przekazania
do wytacznej dyspozycji Komisji Europejskiej 5% srodkéw na wspolna polityke
regionalna. Do gléwnych beneficjentow czgsci pozakwotowej funduszu nalezaty
przede wszystkim poludniowe regiony Wspoélnoty, na obszarze ktoérych srodki
przeznaczone byly m.in. na restrukturyzacje gospodarki poludniowej czgsci Fran-
cji oraz Wloch, a takze przemystu stoczniowego Irlandii i Wielkiej Brytanii [Pie-
trzyk 2007].

W 1986 r. uchwalono Jednolity Akt Europejski (JAE), w ktérym zgodnie
z art. 130a stwierdza sig, ze: W celu promowania ogélnego harmonijnego rozwoju
Wspdlnota powinna rozwingc akcje prowadzgce do wzmocnienia swojej ekonomicz-
nej i spolecznej spojnosci. W szczegdlnosci (...) powinna dziataé na rzecz redukcji
zréznicowan migdzy roznymi regionami i ograniczenia zacofania mniej uprzywile-
jowanych regionéw [Strzelecki 2008].
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Kolejne lata wdrazania polityki spdjnosci wigzaly si¢ z reforma funduszy
strukturalnych oraz priorytetéw strategicznych polityki regionalnej. W 1988 r.
wprowadzono reforme dotyczaca podejscia do funkcjonowania systemu finanso-
wania polityki regionalnej, jej celow i zadan, wielkosci przyznawanych $rodkow
pomocowych oraz procedur ich wydatkowania. Ogromne znaczenie w procesie
reformowania budzetu Wspoélnoty mialy wprowadzone w latach 1987-1992 roz-
wigzania przedstawione w tzw. I Pakiecie Delorsa [Czykier-Wierzba 2003].

W ramach powyzszej reformy ustalono gérna granice dochodéw budzeto-
wych Wspdlnoty na poziomie 1,2% PKB krajéw czlonkowskich. Wprowadzono
takze czwarte Zrédlo dochodéw w postaci bezposrednich skladek krajow czton-
kowskich, obliczanych na podstawie ,opodatkowania” osigganego przez nie
poziomu PKB [Pietrzyk 2007].

Druga reforma funduszy strukturalnych, ktéra nastapila w 1992 r., wigzala sie
z podpisaniem w Maastricht Traktatu o Unii Europejskiej. Celem polityki regional-
nej w latach 1994-1999 bylo podniesienie zdolnosci konkurencyjnej oraz zmniej-
szenie bezrobocia w najstabszych gospodarczo regionach.

Na mocy Traktatu z Maastricht powolano do Zycia dwa nowe instrumenty
finansowe — Fundusz Spdjnosci oraz Finansowy Instrument Wspierania Rybo-
téowstwa (FIWR). Zadaniem tego pierwszego, przeznaczonego dla Grecji, Portu-
galii, Hiszpanii oraz Irlandii, byto wspieranie rozbudowy europejskiej infrastruk-
tury transportowej i srodowiskowej [Pietrzyk 2000]. Na lata 1994-1999 znacznie
zwiekszono $rodki finansowe przeznaczone na europejska polityke regionalna,
budzet funduszy strukturalnych wyniést bowiem wéwczas niespelna 155 mld ecu
[Maciaszczyk 2002].

W 1999 r. doszlo do kolejnej reformy budzetowej poprzez przyjecie na szczy-
cie Rady Europejskiej w Berlinie dokumentu pn. Agenda 2000. Dokument ten
obejmowal swoim zasiegiem zaréwno plany nowej perspektywy finansowej na
lata 2000-2006, jak i propozycje rozpoczecia negocjacji z nowymi pretendentami
do cztonkostwa w UE. Budzet funduszy strukturalnych ustalono wéwczas na pra-
wie 195 mld EUR, za$ na Fundusz Spdjnosci przeznaczono niemal 18 mld EUR.
Nowo przyjete kraje cztonkowskie w latach 2004-2006 mogly liczy¢ na wsparcie
z funduszy strukturalnych w wysokosci nieco ponad 14 mld EUR oraz z Fundu-
szu Spojnosci — ponad 7,5 mld EUR [Nowe partnerstwo... 2002].

Polityka spdjnosci na lata 2007-2013 zakladata dalsze reformy. 1 stycz-
nia 2007 r. UE zostala rozszerzona o kolejne dwa panstwa — Rumunie i Bulga-
rie. Zredukowano réwniez liczbe instrumentéw finansowych w postaci fundu-
szy strukturalnych do dwéch — EFRR i EFS. EFOiGR oraz FIWR przeniesiono
do wspdlnej polityki rolnej i rybackiej. Utrzymano istnienie Funduszu Spéjnosci,
zrezygnowano natomiast z Inicjatyw Wspolnotowych na rzecz dziatan w trzech
nowych celach. Uproszczony zostal réwniez system wdrazania i zarzadzania fun-
duszami w postaci jednofunduszowego finansowania dzialan. Istotnym elemen-
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tem reformy polityki spdjnosci w latach 2007-2013 stalo si¢ jej bezposrednie
powiazanie z zalozeniami odnowionej Strategii Lizbonskiej w zakresie konieczno-
$ci zwigkszenia konkurencyjnosci, poprzez zwigkszenie tempa wzrostu gospodar-
czego oraz tworzenie nowych miejsc pracy. Na polityke spojnosci zarezerwowano
w tym okresie programowania 327 mld EUR [Strzelecki 2008].

Kazdy ze scharakteryzowanych powyzej okreséw w ewolucji europejskiej
polityki regionalnej cechowal si¢ nakreslaniem obszaréw wymagajacych inter-
wencji w celu zmiany sytuacji spoteczno-gospodarczej w poszczegdlnych regio-
nach Wspolnoty. Jednakze dopiero po 1988 r. dziedziny wsparcia zostaly jasno
nakreslone w postaci celow, ktore podzielono na horyzontalne oraz regionalne.
Te pierwsze dotyczyly przyznawania pomocy finansowej okreslonym regionom
UE, spelniajacym warunki wspolnotowe, cele horyzontalne za$ odnosily si¢ do
wyodrebnionej grupy ludnosci, w ktdrej nalezalo m.in. podja¢ walke z bezrobo-
ciem oraz wykluczeniem z rynku pracy. W latach 1988-1993 nakreslono 5 celow
(w tym jeden podwdjny), w kolejnym okresie zwiekszono liczbe celow o jeden
regionalny, za§ od 2000 r. obowigzujg 3 cele (2 regionalne i 1 horyzontalny)
(tab. 10.1) [Glabicka, Grewinski 2003].

Tabela 10.1. Poréwnanie celow europejskiej polityki regionalnej w latach 1988-1993
i1994-1999.

Cele 1988-1993 1994-1999
Promocja rozwoju i dostoso- | Promocja rozwoju i dostoso-
wania strukturalne regionéw |wania strukturalne regionéw

Cel 1 opdznionych w rozwoju (kry- |opdznionych w rozwoju (kry-

regionalny teria: PKB/mieszkanica mniej- |teria: PKB/mieszkafica mniej-
szy niz 75% przecietnej warto- |szy niz 75% przecietnej warto-
$ci we Wspolnocie). $ci we Wspdlnocie).
Rekonwersja regionéw powaz- | Rekonwersja regionéw powaz-
nie dotknietych upadkiem nie dotknietych upadkiem
przemystu (kryteria: stopa przemystu  (kryteria: stopa

Cel 2 bezrobocia oraz stopa zatrud- |bezrobocia oraz stopa zatrud-

regionalny nienia w przemysle wyzsze od |nienia w przemysle wyzsze od
$redniej we Wspdlnocie; spad- | $redniej we Wspolnocie; spad-
kowa tendencja zatrudnionych |kowa tendencja zatrudnionych
w przemysle). w przemysle.
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c.d. tab. 10.1.

Zwalczanie dlugotermino- Zwalczanie diugotermino-
wego bezrobocia oraz integra- | wego bezrobocia oraz integra-
cja zawodowa mlodziezy i 0séb | cja zawodowa mlodziezy i os6b
Cel 3 . ! . .
zagrozonych wykluczeniemz | zagrozonych  wykluczeniem
horyzontalny . .
rynku pracy (kryteria: pracow- |z rynku pracy (kryteria: obszar
nicy powyzej 25 roku zycia, bez- | catego kraju).
robotni dluzej niz 12 miesiecy).
Ulatwienia mlodziezy dostepu | Ulatwianie adaptacji pracow-
Cel 4 do ryr.lk(')w pracy (kr.}.lte.ria: pikéw do“mutacji eremyslu
horyzontalny szukajacy pracy ponizej 25 lat). |i ewolucji  systeméw  pro-
dukcyjnych (kryteria: obszar
calego kraju).
Adaptacja strukturalna rolnic- | Przyspieszenie —dostosowania
Cel 5a twa i ryboléwstwa w ramach | struktury agrarnej i gospodarki
funkcjonalny reformy wspolnotowej polityki | rybnej.
rolnej i ryboldwstwa.
| Rozwdj i dostosowanie struk- | Ulatwienie strukturalnego
C.e 5b turalne obszaréw wiejskich. dostosowania obszaréw wiej-
regionalny skich.
| Brak. Rozwdj stabo  zaludnionych
?e 61 regionéw nordyckich (kryteria:
reglonainy ponizej 8 oséb/km kw.).

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Glgbicka, Grewiniski 2003 oraz Butowski 2009.

W 1999 r. podczas kolejnej reformy polityki strukturalnej uznano za konieczne
skoncentrowanie wydatkéw na regiony opdznione w rozwoju. Aby zwigkszy¢
koncentracje srodkow, a takze uprosci¢ procedury dziatania funduszy struktural-
nych, zredukowano liczbe priorytetowych celéw z szesciu do trzech (tab. 10.2).
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Tabela 10.2. Cele polityki strukturalnej UE w latach 2000-2006.

Zakres realizacji wraz z kryteriami

kwalifikacji wsparcia Zrédla finansowania

Cele

Promocja rozwoju i strukturalnego
Cell dostosowania regiondw stabiej rozwinie-
regionalny  |tych (kryteria: PKB/mieszkanca ponizej
75% $redniej dla UE).
Wspieranie spolecznej i gospodarczej
transformacji  regionéw  dotknietych
upadkiem przemystu, obszaréw miej-
skich oraz zaleznych od sektora ustug
Cel 2 i rybotéwstwa (kryteria: stopa bezrobo-
regionalny cia oraz stopa zatrudnienia w przemy-
$le wyzsze od $redniej dla UE; spadkowa
tendencja zatrudnionych w przemysle;
osobne kryteria dla obszaréw wiejskich,
miejskich oraz rybolowstwa).
Wsparcie adaptacji oraz moderniza-
Cel 3 cji systemu ksztalcenia, edukacji oraz
horyzontalny |rynku pracy (kryteria: obszary nie objete
celem 1).

EFRR, EFS, EFOIGR sek-
cia O, FIWR, pozyczki
EBI

EFRR, EFS, pozyczki EBI

EFS, pozyczki EBI

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Strzelecki 2008 oraz Butowski 2009.
W okresie programowania 2007-2013, pozostawiono 3 cele polityki spdjno-

$ci, jednak w poréwnaniu z poprzednim okresem zostaly one przemodelowane
i dostosowane do warunkéw rozszerzonej UE (tab. 10.3).
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Tabela 10.3. Cele polityki strukturalnej UE w latach 2007-2013.

Cele

Zakres realizacji wraz z kryteriami
kwalifikacji wsparcia

Zrédla finansowania

Cel 1 regionalny:

Wspieranie wzrostu i tworzenie nowych
miejsc pracy w panstwach i regionach
najbiedniejszych oraz regionach tzw.
efektu statystycznego (kryteria: PKB/

rodowej i miedzyregionalne;j).

Konwergencia mieszkanca ponizej 75% $redniej dla EFRR, EES, BS
8RR | UE-25, mierzony parytetem sity nabyw-
czej za okres 2000-2002, dla FS ponizej
90% $redniego DNB UE-25).
Cel 2 Wspieranie ~ zmian  strukturalnych
horvzontalnv: |V regionach niekwalifikujacych sie do
¥ v uzyskania pomocy w ramach celu 1 oraz
Recionalna wspieranie zmian na rynku pracy (kryte- | EFRR, EFS
Kkonk frenc 0&¢ ria: ze wzgledu na przekroczenie wskaz-
. YINOSC| hika 75% PKB/mieszkanica. Regiony nie-
i zatrudnienie . . s
objete wsparciem przej$ciowym).
Cel 3 regionalny: Wsparcie konkurencyjnosci terytorialnej
Euroveiska | °T%% promowanie harmonijnego i zréwno-
wsp(')i)p:' aca wazonego wzrostu UE (kryteria: odrebne | EFRR
terytorialna dla wspdlpracy: transgranicznej, transna-

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Strzelecki 2008.

Efektywnos¢ dziatania Unii Europejskiej na rzecz spojnosci spoteczno-gospo-

darczej w duzej mierze uzalezniona jest od egzekwowania zasad stanowigcych
podstawe polityki wspolnotowej. Zasady te zostaly wprowadzone w zycie podczas
pierwszej reformy funduszy strukturalnych w 1988 r. Do okresu programowania
2000-2006 obowigzywaly cztery rodzaje zasad europejskiej polityki regionalnej,

ktore za Pietrzyk [2007] mozna podzieli¢ na zasady: generalne, organizacji, finan-
sowania oraz realizacji programoéw (tab. 10.4) [Pietrzyk 2007].
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Tabela 10.4. Zasady europejskiej polityki regionalnej obowiazujace do okresu programo-
wania 2000-2006.

Grupy zasad Zasady europejskiej polityki regionalnej

Zasada subsydiarno$ci - panstwa cztonkowskie majg prawo do
samodzielnego ksztaltowania wlasnej polityki regionalnej. Swo-
boda ta jest jednak ograniczona przepisami Traktatu o Wspélno-
cie Europejskiej i wspolnotowymi wytycznymi o krajowej pomocy
regionalnej. Dokumenty te okreslaja dopuszczalno$¢ tej pomocy
i warunki jej przyznawania. Skonstruowane sa one tak, by zapew-
ni¢ harmonijny rozwdj regionéw wszystkich panstw cztonkowskich
i nie dopusci¢ do naruszenia zasad konkurencji i regut Wspdlnego
Zasady generalne Rynku.

Zasada koordynacji - dotyczy zintegrowanego wykorzystania
wszystkich dostepnych instrumentéw finansowych, koordynowa-
nia przez Komisje polityk regionalnych krajow czlonkowskich oraz
dazenia do harmonijnego rozwoju przestrzeni europejskiej.

Zasada elastycznosci — odnosi si¢ do respektowania przez Komisje
zréznicowania odmiennych uwarunkowan regionalnych oraz spe-
cyfiki organizacyjnej i instytucjonalnej krajéw cztonkowskich.

Zasada programowania — oznacza dofinansowywanie komplekso-
wych programéw rozwoju regionalnego dotyczacych okres§lonego
przez Wspolnote horyzontu czasowego, a nie pojedynczych projek-
tow inwestycyjnych.

Zasada partnerstwa — odnosi sie do wspolpracy Komisji z wla-
dzami publicznymi krajowymi i lokalnymi, z przedstawicielami
$rodowisk spoleczno-gospodarczych, inwestorami, instytucjami
bankowymi, organizacjami zawodowymi itd. we wszystkich sta-
diach opracowywania i wykonywania programow rozwojowych.
Zasada kompatybilnoséci — dotyczy spdjnosci polityki regionalnej
z innymi politykami wspdlnotowymi.

Zasady organizacji

Zasada spdjnosci - oznacza powigzanie polityk regionalnych
z polityka makroekonomiczna prowadzong przez panstwa czton-
kowskie.

Zasada koncentracji — oznacza skupienie dziatan oraz srodkéw na
priorytetach majacych podstawowe znaczenie dla spéjnosci ekono-
Zasady micznej i spotecznej UE.

finansowania Zasada dodatkowosci — fundusze strukturalne nie zastepuja, lecz

uzupelniajg krajowe $rodki publiczne przeznaczone na polityke
regionalng.
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Zasada komplementarnoéci - dotyczy wzajemnego uzupelniania
sie dziatan podejmowanych z inicjatywy podmiotéw krajowych
i Wspdlnoty.

Zasady oceny
realizacji
programow

Zasada monitorowania - odnosi si¢ do obowigzku nadzorowa-
nia przebiegu realizacji programu podczas jego wdrazania wedlug
ustalonych wytycznych.

Zasada oceny - dotyczy koniecznosci dokonywania oceny wdraza-
nych programéw rozwoju regionalnego.

Zasada kontroli finansowej — odnosi si¢ do podzialu odpowiedzial-
noséci w zakresie kontroli finansowej pomiedzy panstwami czlon-
kowskimi a Komisja.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Pietrzyk 2003.

W latach 2007-2013 zmodyfikowano cze$¢ istniejacych w poprzednich okre-
sach programowania zasad udzielania pomocy przez UE krajom czlonkowskim,
inne przeniesiono z polityk wspdlnotowych, a czes¢ zasad zostala na nowo wpro-
wadzona do europejskiej polityki regionalnej. Zgodnie z Rozporzadzeniem Rady
(WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r., ustanawiajacym przepisy ogélne doty-
czace EFRR, EFS oraz FS, do zasad tych zaliczy¢ mozna te przedstawione w tabeli

10.5.

Tabela 10.5. Zasady polityki spojnosci obowigzujace w okresie programowania 2007-2013.

Srodki finansowe pochodzace z budzetu UE nie zastepuja krajo-
wych $rodkéw publicznych, a stanowig ich uzupelnienie. Celem

nos¢ i spojnos¢
z innymi polity-

Dodatkowos¢ stosowania zasady dodatkowosci jest jednoczesnie zapobieganie
zjawiskom wypierania $rodkéw krajowych przez $rodki wspdlno-
towe.

Komplementar-

Dzialania podejmowane przez panstwo czlonkowskie zaréwno na
szczeblu krajowym, jak i regionalnym, wspotfinansowane przez
fundusze strukturalne i FS, s spdjne z priorytetami wyznaczonymi

l;e;r:lliwspolnoto- przez Wspdlnote Europejska.
Aby osiaggna¢ zaktadane cele, $rodki finansowe i wysitki regulacyjne
podejmowane w kraju cztonkowskim bedg koncentrowane w ogra-
Koncentracja niczonych dziedzinach, a w odniesieniu do przestrzeni na okreslo-

nych obszarach. Obszarami priorytetowymi beda obszary gwaran-
tujace zachowanie wysokiego wzrostu oraz zatrudnienia.

207




c.d. tab. 10.5.

Koordynacja

Dotyczy koordynacji pomiedzy pomoca z poszczegélnych fundu-
szy strukturalnych i FS, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Europejskiego Funduszu Rybac-
kiego a interwencjami EBI i innych instrumentéw finansowych,
a takze pomiedzy zakresem interwencji instrumentéw wspotfinan-
sowanych przy wykorzystaniu srodkéw UE a priorytetami i dziala-
niami okreslonymi w Krajowym Programie Reform na rzecz Stra-
tegii Lizbonskiej.

Ocena

Stosowana w celu poprawy jakosci, skutecznosci i spdjnoséci inter-
wencji pochodzacych z funduszy strukturalnych i FS oraz poprawy
strategii wdrazania programéw operacyjnych, z uwzglednieniem
celu zréwnowazonego rozwoju, specyficznych probleméw struktu-
ralnych oraz innych regulacji wspoélnotowych w zakresie wpltywu
na $rodowisko.

Partnerstwo

Przy opracowywaniu, wdrazaniu, monitoringu oraz ocenie pro-
gramow operacyjnych kraj cztonkowski wspdlpracuje partnersko
z wlasciwymi organami administracji rzadowej i samorzadowej,
partnerami gospodarczymi i spolecznymi. Zasada ta realizowana
jest z pelnym poszanowaniem uprawnien instytucjonalnych, praw-
nych i finansowych wskazanych partneréw.

Poprawa
rzadzenia
(good governance)

Dotyczy dazenia do ogdlnej poprawy jakosci tworzenia i wdraza-
nia instrumentéw regulacyjnych i legislacyjnych, wzmacniania
standardéw i postaw etycznych w zyciu publicznym i administra-
cji publicznej, poprawy funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci,
poprawy jakosci kadr administracji samorzadowej oraz rzadowej,
a takze promowania dialogu i partnerstwa pomiedzy zainteresowa-
nymi instytucjami.

Programowanie

Cele funduszy strukturalnych realizowane s3 w ramach systemu
wieloletniego programowania, zorganizowanego w kilku etapach
obejmujacych okreélenie priorytetéw, finansowanie oraz system
zarzadzania i kontroli. Programowanie ma charakter kompleksowy
i komplementarny, co wymusza $cisla koordynacje prowadzenia
i osiggania celéw polityki spéjnosci UE na szczeblu wspélnotowym
oraz w kraju na szczeblu centralnym oraz regionalnym.

Rownos¢ szans

Zapobieganie wszelkim przejawom dyskryminacji ze wzgledu na
ple¢, rase lub przynaleznos$¢ etniczng, wyznanie lub przekonania,
niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualna.
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Spoteczenstwo
obywatelskie

Stworzenie trzeciej, po sferze publicznej oraz biznesowej, prze-
strzeni dla aktywnos$ci obywatelskiej, w ktorej moga funkcjonowaé
instytucje, organizacje, grupy spoleczne i jednostki, majacej poczu-
cie wspolzaleznosci, dzialajacej na rzecz realizacji wspolnych inte-
resow, podnoszenia jakosci zycia poszczegdlnych jednostek oraz
grup.

Subsydiarnos¢

Aby zapewni¢ odpowiednig efektywno$¢ polityki spojnosci UE,
panstwa czlonkowskie dazy¢ beda do decentralizacji i dekoncentra-
¢ji wykonywania zadan zwigzanych z programowaniem, zarzadza-
niem instrumentami strukturalnymi przez przeniesienie tych kom-
petencji na szczebel nizszy - centralny lub regionalny, ktéry zapew-
nia wieksza skutecznos¢ i efektywnos¢.

Trwaly i zréwno-
wazony rozwoj
(sustainable deve-
lopment)

Znajdywanie konsensusu pomiedzy efektywnosécig ekonomiczng
podejmowanych dzialan a wymogami zwigzanymi z promocja
zasad zrownowazonego rozwoju, przy rownoczesnym zachowaniu
zasady rownosci szans kobiet i mezczyzn oraz waloréw srodowiska
przyrodniczego.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Narodowa Strategia Spéjnosci na lata 2007-2013. 2007. Warszawa.

Do najwazniejszych wspdlnotowych instrumentéw finansowych niezbednych
do realizacji polityki spojnosci ekonomicznej i spotecznej UE zaliczymy fundu-
sze strukturalne wraz z Funduszem Spodjnosci. W pierwszym okresie cztonko-
stwa Polski w UE, w latach 2000-2006, funkcjonowaly 4 fundusze strukturalne:
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz Spoteczny, Euro-
pejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej, Finansowy Instrument Wsparcia
Rybotéwstwa oraz specjalny instrument finansowy, jakim jest Fundusz Spdjno-
$ci. Réznice pomigdzy funduszami strukturalnymi a Funduszem Spéjnosci zesta-
wiono w tabeli 10.6.

Tabela 10.6. Réznice pomiedzy Funduszami Strukturalnymi a Funduszem Spéjnosci.

Fundusze Strukturalne

Fundusz Spéjnosci

Sa dostepne dla szerszej grupy panstw
czlonkowskich oraz ich regionéw spelnia-
jacych odpowiednie kryteria.

Jest dostepny tylko dla kilku najubozszych
panstw cztonkowskich spelniajacych kryte-
ria wysoko$ci DNB per capita.

Dziatajg w oparciu o dtugoletnie programy
roOZWOjowe.

Finansuje poszczegdlne projekty inwe-
stycyjne bez konieczno$ci ujmowania ich
W programy rozwojowe.

Dziataja w regionach typu NUTS 2
i NUTS 3.

Dziala na terytorium calych panstw.
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Wspétfinansuje tylko duze projekty inwe-
stycyjne z zakresu infrastruktury transpor-
towej oraz ochrony $rodowiska.

Zarzadzanie funduszami strukturalnymi
w poszczegdlnych panstwach ma charakter
zdecentralizowany.

Zarzadzanie Funduszem Spdjnoséci odbywa
sie na poziomie krajowym.

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Do specjalnych instrumentéw polityki spdjnosci w latach 2000-2006 zaliczy¢
nalezy Inicjatywy Wspolnotowe. Zostaly one powolane w wyniku reformy fun-
duszy strukturalnych z 1988 r., za$ ich liczba ulegala zmianie w poszczegélnych
okresach programowania. Inicjatywy Wspdlnotowe uzupelniaty dziatania wspot-
finansowane z funduszy strukturalnych, realizujac w ten sposéb cele nr 1, 2 i 3.
W okresie programowania 2000-2006 wdrazane byly cztery inicjatywy wspdlno-
towe: INTERREG III, EQUAL, URBAN II oraz LEADER +.

INTERREG III wspieral projekty wspdtpracy transgranicznej i miedzynaro-
dowej. Byt on programem szczegélnie istotnym ze wzgledu na jego bezposred-
nie i posrednie skutki dla zacie$nienia wiezi miedzyregionalnych w UE. Przed-
siewziecia finansowane w ramach tej inicjatywy koncentrowaty sie na dzialaniach
z trzech obszaréw: promocji zintegrowanego rozwoju sasiadujacych regionow
granicznych, wsparcia harmonijnej integracji terytorialnej Unii oraz usprawnie-
nia polityki oraz techniki rozwoju regionalnego, i sp6jnosci poprzez wspolprace
miedzynarodowg i miedzyregionalng. Inicjatywa ta w calo$ci finansowana byla ze
srodkéw EFRR®.

LEADER+ byl programem finansowanym przez Sekcje Orientacji EFOiGR.
Srodki przewidziane na realizacje zadan tej inicjatywy mogly by¢ przeznaczane na
wspomaganie nowoczesnych strategii rozwoju obszaréw wiejskich, wsparcie mie-
dzyregionalnych i miedzynarodowych projektow wspolpracy, a takze tworzenie
sieci obszarow wiejskich UE.

EQUAL dotyczyl ponadnarodowej wspolpracy w zakresie promocji nowych
srodkéw przeciwdziatania bezrobociu, zapobiegania wszelkim objawom dyskry-
minacji i nieréwnoéci na rynku pracy, a takze wykluczeniu spotecznemu. Srodki
finansowe tego programu pochodzily w calosci z EFS, za$ kazde panstwo zostalo
zobowigzane do opracowania wlasnej strategii wspierania EQUAL, ktéra miala
by¢ zgodna z czterema filarami Europejskiej Strategii Zatrudnienia.

Inicjatywa URBAN II dotyczyla wspierania i rewitalizacji gospodarczej i spo-
tecznej miast UE liczacych przynajmniej 100 tys. mieszkancéw. Finansowana

8 Szerzej w: Rozwijajgce sig regiony — rozwijajgca sie Europa. Czwarty raport na temat spoj-

nosci gospodarczej i spotecznej. Komunikat Komisji Europejskiej, maj 2007.
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byta ona w calosci z budzetu EFRR. Te miasta, ktdre chcialy skorzysta¢ z pomocy
finansowej URBAN II, musialy spelni¢ dwa z nastepujacych warunkéw: wysoka
stopa bezrobocia, niska aktywnos$¢ ekonomiczna, duza liczba imigrantéw, niska
stopa edukacji, wysoka przestepczo$¢, zdegradowane srodowisko naturalne
[Ladysz 2008].

Rola poszczegolnych instrumentéw finansowych UE zmieniata si¢ w czasie.
W obecnym okresie programowania na lata 2007-2013 gtéwna zmiana polega
na ograniczeniu liczby funduszy strukturalnych do dwdch, tj. EFRR i EFS. Fun-
dusz Spojnosci, cho¢ nie jest funduszem strukturalnym, zostal wiaczony do gtow-
nego nurtu programowania i podlega obecnie podobnym zasadom jak fundusze
strukturalne. W odniesieniu do okresu 2000-2006 z polityki spdjnosci wylaczono
EFOiGR/SO wraz z FIWR, wiaczajac je do wspdlnej polityki rolnej i rybackiej™.

Ogodlna idea celu EFRR, stuzacego: korygowaniu gtownych dysproporcji regio-
nalnych we Wspdlnocie, spowodowanych zwtaszcza dominacjg rolnictwa, glebokimi
przeksztatceniami w przemysle i strukturalnym bezrobociem, w obecnym okre-
sie programowania na lata 2007-2013 pozostata aktualna, cho¢ znacznie posze-
rzona. Zgodnie z Rozporzadzeniem WE nr 1080/2006, p.1 preambuly, EFRR
poprzez korygowanie réznic w dysproporcjach regionalnych ma prowadzic (...)
do zmniejszania roznic w poziomie rozwoju poszczegolnych regionéw oraz zmniej-
szania stopnia, w jakim regiony najmniej uprzywilejowane, w tym wiejskie i miej-
skie, upadajgce regiony przemystowe, obszary o niekorzystnym polozeniu geogra-
ficznym i warunkach przyrodniczych, regiony przygraniczne i stabo zaludnione, sg
opoznione w rozwoju. Zgodnie z powyzszym EFRR ma przyczyniac si¢ do realiza-
cji Strategii Lizbonskiej w kwestii stymulacji wzrostu gospodarczego oraz tworze-
niu nowych, trwatych miejsc pracy.

Pomoc EFRR w latach 2007-2013 koncentruje si¢ gtéwnie na: inwestycjach
w infrastrukture, inwestycjach produkcyjnych stwarzajacych oraz chroniacych
obecne miejsca pracy, oraz rozwoju potencjatu endogenicznego poprzez dzialania
wspierajace rozwdj regionalny i lokalny.

W przypadku EFS w latach 2007-2013 zalozono, Ze ma si¢ on przyczynia¢ do
realizacji priorytetow Wspdlnoty w zakresie wzmacniania spojnosci gospodar-
czej 1 spolecznej poprzez poprawe mozliwosci zatrudnienia i pracy, stymulowa-
nie wysokiego poziomu zatrudnienia oraz przyczyniania si¢ do tworzenia lep-
szych miejsc pracy. Fundusz wspiera dziatania w dziedzinach edukacji i szkolenia,
zwigkszania udzialu oséb nieaktywnych zawodowo w rynku pracy, zwalczania
wykluczenia spotecznego, zwlaszcza osob znajdujacych si¢ w niekorzystnej sytu-
acji na rynku pracy, w tym niepetnosprawnych oraz kobiet. W ramach EFS wspie-

#  Finansowanie rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich w ramach Wspolnej Polityki Rol-
nej w latach 2007-2013 realizowane jest za pomocg nowo powstatego instrumentu: Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (European Agricultural Fund for Rural
Development), zas w przypadku sektora ryboléwstwa role te spelnia Europejski Fundusz Rybacki
(European Fisheries Fund).
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rane s3 rowniez przedsigwziecia wspierajace zasad¢ rownosci kobiet i mezczyzn

oraz niedyskryminacji.

Mimo, ze Fundusz Spéjnosci zostal ustanowiony w celu pomocy krajom sta-
biej rozwinietym w integracji ekonomicznej z UE, to w perspektywie finansowej
2007-2013 zasady jego funkcjonowania niemal ujednolicono. W chwili obecnej
ma on stuzy¢ wzmacnianiu spdjnosci spotecznej i ekonomicznej Wspdlnoty na
rzecz promowania jej trwalego rozwoju. Pomoc finansowa Funduszu Spdéjno-
$ci jest udzielana na przedsiewzigcia zapewniajace wlasciwg réownowage pomie-
dzy dwiema priorytetowymi dziedzinami. Zgodnie z Rozporzadzeniem Rady WE
nr 1084/2006, art. 2 do dziedzin tych zaliczy¢ mozna:

1. Transeuropejskie sieci transportowe, w szczegoélnosci realizacja prioryteto-
wych projektéw stanowiacych przedmiot wspélnego zainteresowania Wspdl-
noty. W Polsce do projektéw tych zaliczy¢ mozna m.in. 8 lotnisk (Gdansk,
Katowice, Krakéw, Poznan, Rzeszéw, Szczecin, Warszawa i Wroclaw) oraz
sieci drogowe i kolejowe, w tym m.in. budowa Rail Baltica na trasie War-
szawa-Kowno-Ryga-Tallin-Helsinki.

2. Srodowisko — w ramach priorytetow wspolnotowej polityki ochrony §ro-
dowiska naturalnego Fundusz Spéjnosci ma wspiera¢ dzialania w zakresie
przedsiewzig¢ zwigzanych ze zréwnowazonym rozwojem. Projekty wspol-
finansowane w ramach tego priorytetu majg przedstawia¢ wyrazne korzysci
w wymiarze srodowiskowym, dotyczy¢ efektywnosci energetycznej i energii
odnawialnej, zas w sektorze transportowym, poza sieciami transeuropejskimi
- zarzadzania ruchem drogowym, morskim, lotniczym, projektow ekologicz-
nego transportu miejskiego i publicznego.

W okresie budzetowym na lata 2007-2013 nastgpila rezygnacja z kontynuacji
dotychczasowych Inicjatyw Wspoélnotowych (Interreg III, Urban II, Equal oraz
Leader+). Dziedziny, ktére byly objete wsparciem w ramach inicjatyw, zostaly
wlaczone do programéw operacyjnych wspoétfinansowanych z funduszy struktu-
ralnych. W obecnej perspektywie funkcjonujg nowe inicjatywy, tj. Jessica, Jeremie
oraz Jaspers.

Programy wspdlpracy transgranicznej, transnarodowej oraz miedzynarodo-
wej, realizowane w latach 2000-2006 w ramach INTERREG III, kontynuowane
s3 obecnie w ramach samodzielnego celu polityki spojnosci Unii Europejskiej —
Europejskiej Wspolpracy Terytorialnej. Cel ten realizowany jest poprzez trzy typy
programow: transgraniczny, transnarodowy, miedzyregionalny i jest finansowany,
podobnie jak poprzednio, z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego.

Ponadto, w latach 2007-2013 realizowany jest Europejski Instrument Sasiedz-
twa i Partnerstwa (EISP). Stanowi on inicjatywe Komisji Europejskiej, ktorej
zasadniczym celem jest rozwoj wspolpracy pomiedzy Unia Europejska a pan-
stwami partnerskimi spoza UE, poprzez zapewnienie zintegrowanego i zréwno-
wazonego rozwoju regionalnego. Nowym instrumentem wspoélpracy terytorialnej,
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ustanowionym na poziomie wspolnotowym, jest rowniez Europejskie Ugrupowa-
nie Wspolpracy Terytorialnej (EUWT). Instrument ten umozliwia tworzenie na
terytorium Wspolnoty ugrupowan o charakterze ponadnarodowym, posiadaja-
cych osobowo$¢ prawna, ktérych zadaniem jest wspieranie i ulatwianie wspot-
pracy terytorialnej w Unii Europejskiej.

Wymienione instrumenty finansowe w postaci funduszy strukturalnych oraz
Funduszu Spéjnosci stanowia gléwne zrédlo wsparcia finansowego wytyczonych
celow strategicznych UE.

10.3. Polityka regionalna w Polsce

Obecny ksztalt systemu polityki regionalnej w Polsce to efekt dziatan, ktére
wdrazane byly w naszym kraju od polowy lat 90. ubieglego wieku. Umownie
mozna je podzieli¢ na cztery etapy:

1. poczatkowe prace koncepcyjne ukierunkowane na okreslenie zalozenn modelu
polityki regionalnej, a takze stworzenie warunkéw do jego implementacji —
chodzi tu gtéwnie o analizy i propozycje Zespotu Zadaniowego ds. Rozwoju
Regionalnego w Polsce i Zespolu Zadaniowego ds. Polityki Strukturalnej
w Polsce, a takze dzialania Pelnomocnika ds. Reformy Ustrojowej Panstwa,
ktére zwienczone zostaly wprowadzeniem nowego podzialu administracyj-
nego panstwa,

2. dziatania majace na celu implementacje know-how polityki spdjnosci UE,
czyli:

o uchwalenie przez Sejm RP 12 maja 2000 r. Ustawy o zasadach wspiera-
nia rozwoju regionalnego, na mocy ktorej zawierane byly kontrakty woje-
wodzkie,

» wdrazanie programéw przedakcesyjnych; Phare II, ISPA, SAPARD;

3. pierwszy okres cztonkostwa Polski w UE (2004-2006),

4. przedsigwzigcia realizowane w latach 2007-2013, tj.:

« realizacja zalozen polityki spojnosci UE 2007-2013,

o budowa nowego paradygmatu krajowej polityki rozwoju w oparciu
o zapisy dokumentu pt. Zalozenia systemu zarzgdzania rozwojem Polski,
ktory Rada Ministrow przyjeta 27 kwietnia 2009 r.

Od momentu wstapienia Polski do UE krajowa polityka regionalna zostala
catkowicie podporzadkowana wytycznym polityki spojnosci, ktéra (co wynika
z jej istoty) realizuje przede wszystkim cele o charakterze wspélnotowym. W kon-
sekwencji, priorytety polityki regionalnej zawarte w $redniookresowych doku-
mentach okreslajacych strategie wykorzystania srodkéw UE zarysowane byty
w sposob bardzo ogdlny. Co wigcej, obok polityki regionalnej w odrebnych sys-
temach planistycznych i realizacyjnych funkcjonowaly inne polityki podmiotéw
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publicznych okreslajace cele w odniesieniu do przestrzeni, np. polityka wobec
obszaréw wiejskich, polityka transportowa, polityka rynku pracy itd. Koordyna-
cja réznych instrumentéw ukierunkowanych terytorialnie miata przede wszyst-
kim charakter formalny i dokonywana byta gléwnie w odniesieniu do instrumen-
tow unijnych [Krajowa... 2010]. W takich warunkach wlasciwe okreslanie celow
rozwojowych oraz skuteczna ich realizacja byly bardzo utrudnione. W zwigzku
z tym w 2009 r. podjeto prace nad budowa nowego modelu zarzadzania rozwojem
Polski, ktéry opiera si¢ na spdjnym systemie dokumentoéw strategicznych o roz-
nym charakterze (rys. 10.2).

Rys. 10.2. Dokumenty strategiczne polityki rozwoju do 2020 r.

‘ Dtugookresowa strategia rozwoju kraju 2011-2030
Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci.

[ Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju 2030 ]

| | |

[ Sredniookresowa strategia rozwoju kraju 2020 ‘

( Strategia rozwoju transportu ] ‘ Strategia innowacyjnosci i efektywnosci \‘

gospodarki

i rolnictwa

[ Strategia bezpieczenistwa narodowego RP ‘ { Strategia zréwnowazonego rozwoju wsi ‘

Bezpieczenstwo energetyczne
i srodowisko [ Strategia rozwoju zasobéw ludzkich

[ Strategia rozwoju kapitatu spotecznego ] [ Sprawne paristwo

\ Krajowa strategiarozwojuregionalnego /

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2010-2020: regiony, miasta,
obszary wiejskie. 2010.

W nowym systemie baze dla polityki rozwoju stanowia: dlugookresowa stra-
tegia rozwoju kraju Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci, okreslajaca gtéwne
trendy, wyzwania oraz koncepcje rozwoju kraju w perspektywie diugookresowej;
sredniookresowa strategia rozwoju kraju Strategia rozwoju kraju 2020 - najwaz-
niejszy dokument w perspektywie sredniookresowej, okreslajacy cele strategiczne
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rozwoju kraju do 2020 r. oraz 9 zintegrowanych strategii, stuzacych realizacji zato-
zonych celéw rozwojowych®.

Jedng ze strategii tematycznych jest, przyjeta przez Rade Ministrow 13 lipca
2010 r., Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2010-2020: regiony, miasta, obszary
wiejskie (KSRR). Wyznacza ona cele polityki regionalnej wobec poszczegol-
nych terytoriéw w kraju, w tym w szczegolnosci obszaréw miejskich i wiejskich,
oraz definiuje ich relacje w odniesieniu do innych polityk publicznych o wyraz-
nym terytorialnym ukierunkowaniu. Okresla takze sposéb dziatania podmiotéow
publicznych, a w szczegdlnosci rzadu i samorzadéw wojewddztw dla osiggnigcia
strategicznych celow rozwoju kraju [Krajowa... 2010a]. Zaproponowany w Strate-
gii model polityki regionalnej taczy dzialania na rzecz wzmacniania potencjalow
konkurencyjnych regionéw w skali krajowej i miedzynarodowej z niedopuszcze-
niem do nadmiernych i spolecznie oraz politycznie nieakceptowanych zréznico-
wan miedzy- i wewnatrzregionalnych [Krajowa... 2010b]. Optyka ta odwoluje si¢
do sposobu myslenia, ktory zostal zaproponowany w Zielonej Ksigdze w sprawie
spojnosci terytorialnej — przeksztatcanie roZnorodnosci terytorialnej w site, postu-
lujacego lepsze wykorzystanie réznorodnych mozliwosci rozwoju poszczegdl-
nych regionéw i odnosi si¢ do jednego z trzech wymiaréw polityki spdjnosci UE
- wymiaru terytorialnego, ktéry od grudnia 2009 r. (po wejsciu w zycie Traktatu
Lizbonskiego) stal si¢ jedng z podstawowych zasad UE [Polityka... 2011].

Do gtéwnych zmian wynikajacych z usprawniania systemu zarzadzania roz-
wojem zaliczy¢ nalezy: polityki wieloletnie; kontrakty terytorialne (w miejsce
dotychczasowych kontraktow wojewddzkich); ramowe zintegrowane programy
regionalne; Krajowe Forum Terytorialne i Regionalne Fora Terytorialne; system
monitorowania polityki rozwoju (Krajowe Obserwatorium Terytorialne, Regio-
nalne Obserwatoria Terytorialne); raporty strategiczne przygotowywane na
poziomie regionalnym przez samorzady wojewddztw®.

Podsumowanie

Polityka regionalna jest jedng z form interwencjonizmu, ktéra podejmowana
jest zarowno przez poszczegolne panstwa, jak i rézne ugrupowania ponadnaro-
dowe. W odniesieniu do Europy, gtéwna przestanka aktywnosci na polu wspie-
rania rozwoju jednostek terytorialnych byly poglebiajace si¢ pomiedzy nimi

8 Szerzej na ten temat: Rozpoczecie konsultacji spolecznych projektu Strategii Rozwoju
Kraju 2020 (2012), http://www.mrr.gov.pl /rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/SRK_2020/Strony/
SRK_2020.aspx (stan na 27 stycznia).

8 Uzasadnienie do projektu Ustawy o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju oraz niektorych innych ustaw (2011), http://bip.mrr.gov.pl/Projekty%20aktow%20prawnych/
Documents/uzppr_uzas_osr_ 31082011.pdf (stan na dzien 31 sierpnia).
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dysproporcje. Zrdznicowanie poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego regio-
néw bylo na tyle wysokie, Ze mechanizm rynkowy samoistnie nie byl w stanie
doprowadzi¢ do ich wyréwnania, co stanowito uzasadnienie coraz intensywniej-
szych dzialan podejmowanych przez wladze publiczne. Poczatkowo niwelowanie
réznic odbywalo sie jedynie za pomocg redystrybucji srodkéw budzetowych od
obszaréw bardziej do mniej rozwinietych. Pojedyncze i czesto nieskoordynowane
dziatania wczesnych etapéw polityki regionalnej stopniowo ewoluowaty w kie-
runku obecnie wdrazanego paradygmatu, ktéry koncentruje si¢ na wspieraniu
konkurencyjnosci wszystkich regionéw poprzez oddzialywanie na endogeniczne
zasoby i potencjaly.

Na przestrzeni lat znaczaco wzrosta rola polityki regionalnej UE jako aktyw-
nie wykorzystywanego narzedzia wspolnotowego. Kolejne rozszerzenia Wspol-
noty, zwigzane z sukcesywnym zwigkszaniem liczby jej cztonkéw, przyczynialy sie
do wprowadzania dodatkowych instrumentéw finansowych w postaci funduszy
strukturalnych oraz Funduszu Spéjnosci. Te zas umozliwialy nowo wstepujacym
cztonkom dostosowywanie si¢ do europejskich regulacji prawnych, zaciesnianie
proceséw integracyjnych, niwelowanie dysproporcji w rozwoju ich poszczegol-
nych regiondéw, wreszcie za§ dopasowywanie si¢ do coraz bardziej postepujacej
liberalizacji handlowej i monetarnej. W rezultacie, po ponad 50 latach od usta-
nowienia Traktatu Rzymskiego, polityka spdjnosci spotecznej i gospodarczej stata
sie, obok kosztochtonnej Wspdlnej Polityki Rolnej, rownie wazng pod wzgledem
zaangazowania $rodkow, dziedzing interwencji wspdlnotowe;.
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Pytania kontrolne

1. Zinterpretuj pojecie polityka regionalna.
Wymien elementy ukladu morfologicznego polityki regionalnej i scharaktery-
zuj jeden z nich.

3. Podaj przyklady instrumentéw rozwoju regionalnego i opisz mechanizm ich
oddzialywania.
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4. Wymien i krétko scharakteryzuj najwazniejsze etapy ewolucji polityki regio-
nalnej UE.

5. Na czym polega zasada subsydiarnosci?

6. Wymien i krétko scharakteryzuj instrumenty finansowe polityki spojnosci UE
funkcjonujace w Polsce od momentu jej cztonkostwa w UE.

7. Na czym polegaja réznice pomiedzy funduszami strukturalnymi a Fundu-
szem Spojnosci?

8. Scharakteryzuj system dokumentow strategicznych polityki rozwoju i uzasad-
nij sens jego opracowania.
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Izabela Zabielska
11. Wspolpraca transgraniczna
i euroregiony®’

Wprowadzenie

Na wspolczesne stosunki miedzynarodowe i polityczne w Europie duzy
wplyw ma wspdlpraca regionéw na obszarach i terytoriach granicznych. Ksztaltu-
jaca si¢ tam wspolpraca transgraniczna korzystnie wpltywa na rozwdj regionalny,
przynoszac wymierne efekty gospodarcze i spoteczne. Ponadto postepujacy przy
tym rozwdj srodkéw tacznosci i komunikacji, przeptyw ludzi oraz idei powoduje
wigksza wspotzaleznos¢ gospodarczy, kulturows, a takze w zakresie bezpieczen-
stwa. Nastepuje proces stopniowej integracji.

Gléwnym motywem tworzenia euroregiondéw jest pobudzenie rozwoju spo-
teczno-gospodarczego, co stuzy¢ ma poprawie warunkéw zycia zamieszkujacej
tam ludnos$ci. Dlugofalowo sprzyja to przezwycig¢zeniu istniejacych podziatéw
oraz akcentowaniu wszelkich podobienstw: historycznych, kulturowych, politycz-
nych, gospodarczych i spolecznych, opartych o naturalng bliskos¢ geograficzna.
Niezmiernie wazna staje si¢ tez mozliwo$¢ pozyskiwania srodkéw unijnych na
realizacje¢ projektow transgranicznych dotyczacych najczesciej: ekologii, komuni-
kacji, gospodarki, kultury, o§wiaty, opieki spolecznej i infrastruktury graniczne;.

11.1. Euroregiony jako forma wspdlpracy
transgranicznej - podstawowe pojecia®®

W dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych dotyczacych regiondéw granicz-
nych, euroregiony mozna okresli¢ wrecz jako fenomen czy tez zjawisko, badz

8 W rozdziale pojecia: wspolpraca transgraniczna, kooperacja transgraniczna i wspotdzia-

fanie transgraniczne sg traktowane jako synonimy.

8 7 euroregionem sg $cisle powigzane nastepujace terminy: teren, obszar, region i strefa
przygraniczna; obszar pograniczny (pogranicze, obszar i region transgraniczny). Powyzsza proble-
matyka posiada bogata literature, m.in.: Przybyla [1995, 2008], Kitowski [1996, 1998], Nowinska
[1997], Toczyski i in. [1997], Borys, Panasewicz [1998], Malendowski, Ratajczak [1998, 2000], Euro-
regiony w nowym podziale... [1999], Mync, Szul [1999], Salmonowicz [1999], Dynia [2000], Pal-
mowski [2000, 2007], Kosiedowski [2001], Wich [2001] Joskowiak [2003], Kulesza [2003], Miero-
stawska [2004], Sikorski [2004], Brodecki [2005], Ladysz [2005], Modzelewski [2006], Tomaszewski
[2007], Koszyk-Biatobrzeska, Kisiel [2008] Strzelecki [2008].
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przejaw dazen do intensyfikacji wspotpracy. Jednakze ten termin nie ma charak-
teru oficjalnego w tym sensie, Ze nie wystepuje — w odrdznieniu do takich okre-
slen jak wspolpraca transgraniczna czy region graniczny - w oficjalnych doku-
mentach Unii Europejskiej (dalej: UE) i w wigkszo$ci uméw miedzynarodowych,
odnoszacych si¢ do regionéw prowadzacych wspolprace ponadgraniczng. Jest
to zatem okreslenie raczej potoczne, lecz mocno ugruntowane juz w literaturze
oraz wystepujace coraz czgsciej w roznych oficjalnych dokumentach regionalnych

i lokalnych, zwigzanych z formalizacjg wspdtpracy transgranicznej [Toczyski i in.

1997]%.

Pojecie euroregion jest w literaturze przedmiotu rozumiane w dwojaki spo-
sob:

- po pierwsze, jako formalna struktura wspdlpracy transgranicznej, skupiajaca
przedstawicieli wladz lokalnych i regionalnych [Palmowski 2000, Proniewski
2002],

- po drugie, jako okreslony geograficznie obszar obejmujacy przygraniczne
cze$ci dwoch lub wigkszej liczby panstw, ktore checg ze sobg wspotpracowaé
i koordynowa¢ dziatania spolecznosci lokalnych w réznych dziedzinach.
W tym tez znaczeniu jest szczegdlnym przypadkiem regionu transgranicz-
nego, wyrozniajacym sie najwyzszym stopniem instytucjonalizacji struktur
wspolpracy transgranicznej®” [Michatowska 1997].

Zblizong definicje zawiera Stownik rozwoju regionalnego [Kozak i in. 2001].
Wedlug autoréw przywotywanej publikacji euroregion to zinstytucjonalizowana
forma wspolpracy transgranicznej dwoch lub wiecej panstw polegajaca na powo-
tywaniu wspdlnych organéw, wspdlnym sporzadzaniu i uzgadnianiu planéw doty-
czacych roznych sfer zycia spoleczno-gospodarczego.

Greta [2003] podaje natomiast, ze euroregion to pewna przestrzen, w ktdrej
krajobraz i mieszkancy maja wiele cech wspoélnych, a zarazem odroézniaja sie od
innych regionéw. Szczegdlna wlasciwos¢ dotyczy obszaru.

Rozszerzajac interpretacje przywolywanej powyzej autorki, euroregion to
réwniez zinstytucjonalizowany zwiazek pomiedzy organizacjami panstwowymi
lub samorzagdowymi badz nieformalnie, tworzony przez stowarzyszenia zawo-
dowe lub naukowe do wspolpracy obszaréw przygranicznych. Porozumienia
euroregionalne nie moga by¢ w sprzecznosci z wewnetrzng legislacja panstw czy
systemem umoéw miedzynarodowych [Greta 2003].

% Wspolpraca transgraniczna jest rozumiana jako ,(..) kazde wspdlnie podjete dziala-

nie majace na celu umocnienie i rozwoj sasiedzkich kontaktéw miedzy wspélnotami i wladzami
terytorialnymi dwodch lub wiekszej liczby Umawiajacych si¢ Stron, jak réwniez zawarcie porozu-
mien i przyjecie uzgodnien koniecznych do realizacji takich zamierzen (...)” [Europejska Konwencja
Ramowa... 1980].

% Zaregion transgraniczny przyjeto terytorium po obu stronach granicy, stanowiace jedno-
lity kompleks i wykazujace cechy wspolne (np. tradycje kulturowe), a ktérego ludno$¢ chce wspét-
pracowad, by pobudzaé postep spoleczny, kulturalny i gospodarczy [Fic 1996].
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Zatem, gdy instytucje wspdlpracy transgranicznej jednostek reprezentuja-
cych regiony dwdch lub wigcej panistw powstajg z inicjatyw zwigzkéw gmin, wow-
czas nazywa sie je euroregionami samorzadowymi. Jezeli zainicjowane s3 przez
organy przedstawicielskie wladzy panstwowej na szczeblu wojewddzkim, przy
wspoétudziale wladzy centralnej, wowczas przyjmuja miano administracyjno-
-samorzadowych (Euroregiony w nowym podziale... 1999).

Stowarzyszenie Europejskich Regiondéw Granicznych analizuje wspolprace
transgraniczng i euroregion z punktu widzenia kryterium organizacji i systemu
pracy, co zostalo zaprezentowane na rysunku 11.1.

Rys. 11.1. Elementy euroregionu.

] SYSTEM PRACY

. . . N ORGANIZACJA
kooperacja zorientowana na wypracowanie strategii,

]

1 —

transgraniczny charakter pracy, partnerska wspotpraca posiada czesto zgromadzenie typu parlamentarnego,
w strukturach poziomych i pionowych,
staly sekretariat, personel fachowy i administracyjny,
nawigzywanie i realizacja kontaktéw na wszystkich

plaszczyznach wspélpracy utworzony wg prawa cywilnego bazuje na narodowych
zwigzkach celowych / fundacjach wg obowigzujacego

plaszczyzny wyréwnawcze pomiedzy réznymi strukturami narodowego prawa publicznego,

i kompetencjami po obu stronach granicy, . .
P Jamip § th utworzony wg prawa publicznego bazuje na umowach

miedzynarodowych

decyzje transgraniczne podejmowane na poziomie narodowym

(zgodnie z trybem obowigzujacym w kazdym z krajow),

udzial podmiotéw uczestniczacych we wspdtpracy

w programach i projektach transgranicznych

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Kociubinski 2000.

Pierwsza czes¢ wyrazu euro odnosi si¢ do przestrzeni lokalizacji oraz proce-
sow integracyjnych zachodzacych w Europie, zas drugi czlon region jest wska-
zaniem na terytorium posiadajace okreslone cechy. Termin ,euroregion” pocho-
dzi od najstarszej inicjatywy wspdlpracy transgranicznej Euroregio, ktéra powo-
tano do zycia w 1958 r. Objela ona obszar przylegajacy do granicy holendersko-
-niemieckiej i stafa si¢ klasycznym przyktadem wspoldziatania obszaru o silnych
powiazaniach historycznych, gospodarczych, etnicznych i kulturowych [Przybyla
1995].

Do najstarszych regionéw transgranicznych o intensywnie rozwinietych for-
mach wspolpracy naleza: utworzony w 1963 r. niemiecko-holenderski Euroregio
Rhein - Waal oraz powotany w 1976 r. belgijsko-holendersko-niemiecki Eurore-
gio Maas — Rhein. Wzorcowym przykladem wzajemnej kooperacji jest takze Ems
- Dollard oraz Rhein - Mass — Nord (na pograniczu niemiecko-holenderskim)
i euroregion Saar — Lor — Lux.
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Z kolei pierwszym euroregionem obejmujacym obszary przygraniczne Polski
jest euroregion Neisse — Nisa — Nysa utworzony w maju 1991 r. na przygranicz-
nych terenach Czech, Niemiec i Polski.

Zdecydowana wigkszo$¢ istniejacych euroregionéw na granicach Polski
powstata przed 1999 r. Obecnie jest ich 18, z czego 4 na granicy zachodniej, 7 na
granicy potudniowej, 3 na granicy wschodniej i 4 na granicy péinocnej, co zostalo
zaprezentowane na rysunku 11.2.

Rys. 11.2. Euroregiony na granicach Polski (stan na 2012 r.).

POMERANIA (1995)

Polska, Niemcy

PRO EUROPA VIADRINA (1991)

Polska, Niemcy, Szwecja

BALTYK (1998)
Polska, Rosja, Litwa,
Lotwa, Szwecja, Dania

EYNA-EAWA (2003)
Polska, Rosja, Litwa,

Szwecja

SzESzZuPpA (2003)
Polska, Rosja

SPREWA-NYSA-BOBR I
(1993) Polska, Niemcy

& NIEMEN (1997)
Nysa (1991) Polska, Litwa, Bialorus
Polska, Niemcy, Czechy
‘ NIEMEN I
GLACENSIS (1996) POMERANIA PUSZCZA BIALOWIESKA
Polska, Czechy } (2002)
Polska, Biatorug
PUSZCZA ’
PRADZIAD (1997) UROPA VIADRINA BIALOWIESKA I
Polska, Czechy —
BUG (1995)
EUG Polska, Ukraina, Biatoru§

I
KARPACKI (1993)
Polska, Stowacja, Ukraina,
Wegry, Rumunia

SILESIA (1998)
Polska, Czechy

!
SLASK CIESZYNSKI (1998)
Polska, Czechy

BESKIDY (2000)
Polska, Czechy, Stowacja

TATRY (1994)
Polska, Czechy, Stowacja

DOBRAWA (2001)
nieaktywny
Polska, Czechy

obszar nalezacy do kilku

= euroregionéw

Zrédto: Opracowanie na podstawie: Euroregiony na granicach... 2007.

Na zachodniej i poludniowej granicy euroregiony powstawaty w wyniku poro-
zumien i umoéw zawieranych przez stowarzyszenia i zwiazki samorzadowe, wiec
poszczegolne gminy przystepowaly do nich na mocy wiasciwych uchwat rad gmin.

Inaczej proces tworzenia wstepowal na granicy wschodniej i péinocne;j.
Tu sygnatariuszami porozumienia byli wojewodowie, co oznaczalo wlaczenie
do wspdtpracy calych wojewddztw, takze tych, ktére nie mialy przygranicznego
polozenia (dawne rzeszowskie, lubelskie, tarnobrzeskie). W wyniku takich proce-
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dur, euroregiony w tej czgsci Polski sg znacznie rozleglejsze niz te na pozostalych
granicach [Warych-Juras 2004].

Natomiast zlokalizowane na potudniowej granicy Polski tworzyly si¢ na bazie
nowego ksztattu politycznego. Granica ze Stowacja i Czechami byta granicg mie-
dzy panstwami stowarzyszonymi z UE i stanowila wewnetrzng granice panstw
Grupy Wyszehradzkiej. Wspoélpraca na tym obszarze wynikata z dlugich trady-
cji oraz podobnych przeobrazen systemowych. Na pozostalych granicach kraju
wspoldzialanie stalo sie mniej dynamiczne ze wzgledu na zréznicowanie gospo-
darcze i brak $cistych zwigzkéw, m.in. w postaci ladu na granicy pdinocnej
[Warych-Juras 2004].

Wykaz wszystkich euroregionéw uporzadkowany alfabetycznie przedstawia
tabela 11.1.

Tabela 11.1. Euroregiony w Polsce - stan na 2012 r.

Nazwa / Rok Gléwne cele i obszary wspoélpracy
. Partnerzy .
utworzenia w ramach euroregionu

poprawa warunkoéw zycia mieszkancow z obszaru eurore-
Polska, Rosja, | gionu; zblizenie lokalnych spoteczenstw; przelamywanie
Baltyk  |Litwa, Lotwa, | historycznych uprzedzen; programowanie prac zmierza-

1998 Szwecja, |jacych do zapewnienia zréwnowazonego rozwoju kazdej
Dania ze stron; wspieranie dzialan zmierzajacych do wspotpracy
miedzy regionalnymi i lokalnymi wladzami.

rozwdj proceséw integrujacych spoleczno$¢ eurore-
gionu; rozwdj gospodarczy aktywizowany poprzez budo-

Beskidy g(z)iscl}(la’ wanie transgranicznych powigzan kooperacyjnych; dba-
2000 Slowac}j,’a nie o bogactwo zasobdw przyrody i ochrona $rodowiska;
optymalny rozwdj potencjalu ludzkiego i podniesienie

jakosci zycia mieszkancow.
rozw6j wspolpracy w dziedzinach: zagospodarowa-
nia przestrzennego, komunikacji, transportu i faczno-
Polska, $ci; o$wiaty, ochrony zdrowia, kultury, sportu i turystyki;
Bug . . . . 1 . .
1995 Ukraina, |ochrony i poprawy stanu srodowiska; likwidacji zagrozen
Biatoru$ |i klesk zywiotowych; rozwoju kontaktéw miedzy miesz-
kancami oraz wspolpracy instytucjonalnej i podmiotéw

gospodarczych.

wspieranie dzialan w zakresie: planowania przestrzen-
nego; ochrony i poprawy stanu $rodowiska; gospodarki
Glacensis Polska, i handlu; budowy infrastruktury technicznej; rozwoju
1996 Czechy |turystyki przygranicznej; budowy przejs¢ granicznych;

wymiany kulturalnej; humanitarnym i socjalnym; gor-
skich stuzb ratowniczych; szkolnictwa i mlodziezy.
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Karpacki
1993

Polska,
Stowacja,
Ukraina,

Wegry

Rumunia

organizowanie i koordynowanie dzialan na rzecz: gospo-
darki, ekologii, kultury, nauki i edukacji; wsparcia kon-
kretnych projektéw i wspdlnych planéw; rozwoju i ula-
twiania wzajemnych kontaktéw; identyfikowania obsza-
réw wspolpracy, posredniczenia i ulatwiania wspotpracy
czlonkdéw z organizacjami, agencjami i instytucjami.

Eyna-Lawa
2003

Polska,
Rosja,

Litwa,

Szwecja

zacie$nienie wiezi i dazenie do wyréwnania standardu
zyciowego czlonkow stowarzyszenia; utrzymanie i roz-
woj wspolpracy w dziedzinie: transportu, komunikacji,
tacznosci i bezpieczenstwa publicznego, kultury, oswiaty
i sportu; turystyki; przedsigbiorczo$ci i przeciwdziatania
bezrobociu; rozwoju samorzaddw; usprawnienie ruchu
granicznego; rozwigzywanie probleméw ekologicznych.

Niemen
1997

Polska, Litwa,
Biatoru$

rozwoj wspllpracy w obszarze: gospodarki; zagospodaro-
wania przestrzennego, infrastruktury publicznej, o$wiaty,
ochrony zdrowia, kultury, sportu i turystyki; ochrony sro-
dowiska; likwidacji zagrozen i klesk zywiotowych; rozwi-
jania kontaktéw miedzy mieszkaficami obszaréw przygra-
nicznych oraz wspotpracy instytucjonalnej, a takze wspot-
pracy podmiotéw gospodarczych.

Nysa
1991

Polska,
Niemcy,
Czechy

poprawa transgranicznej wymiany informacji, wypracowy-
wanie i promowanie priorytetéw rozwojowych dla obszaru
euroregionu; utworzenie wspolnego, zintegrowanego
regionu urlopowego; wykorzystanie funduszy z progra-
moéw pomocowych; wspieranie intereséw gmin, powiatow
i innych podmiotdéw, zgodnych z euroregionalnymi celami
rozwojowymi; utworzenie wspdlnego podmiotu prawnego.

Pomerania
1995

Polska,
Niemcy,
Szwecja

wspdlpraca i wymiana grup spolecznych, naukowych, zawo-
dowych, kulturalnych i mlodziezowych; dostosowanie infra-
struktury do potrzeb ruchu granicznego i regionalnego;
rozwigzywanie probleméw granicznych; rozwéj wspol-
pracy gospodarczej i w zakresie skutkow klesk zywiotowych;
wymiana know-how i transfer technologii; stworzenie systemu
informacyjnego w celu wymiany danych w euroregionie.

Pradziad
1997

Polska,
Czechy

wspieranie wspolpracy w dziedzinach: planowania prze-
strzennego, srodowiska naturalnego; podnoszenia poziomu
gospodarki i wzrostu poziomu zycia; budowy i przysposa-
biana struktur transgranicznych; likwidacji pozaréw i kata-
strof; turystyki i przej$¢ granicznych; wymiany kulturalnej
i dbania o wspdlne dziedzictwo kulturowe; kontaktéw mie-
dzyludzkich; pomocy spolecznej i humanitaryzmu.
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Pro Europa
Viadrina
1991

Polska,
Niemcy

zapewnienie dobrosgsiedzkich stosunkéw; utrwalanie
regionalnej tozsamo$ci; podnoszenie dobrobytu mieszkan-
cOw regionu przygranicznego poprzez stworzenie trans-
granicznego polsko-niemieckiego regionu gospodarczego;
promowanie idei jedno$ci europejskiej i porozumienia
miedzynarodowego; ustalanie wspdlnych przedsiewziec
oraz pozyskiwanie §rodkéw potrzebnych do ich realizacji.

Puszcza
Bialowieska
2002

Polska,
Biatorus

podejmowanie dziatan zmierzajacych do: ochrony $rodo-
wiska 1 racjonalnego wykorzystania zasobdw naturalnych;
transgranicznej ekologicznej i kulturalnej turystyki; spo-
feczno-gospodarczej, kulturalnej i naukowo-o$wiatowej
wspolpracy; zblizenia narodéw obu panstw przy zachowa-
niu korzystnego srodowiska; zachowania w Europie uni-
kalnego kompleksu przyrodniczego Puszczy Bialowieskiej.

Silesia
1998

Polska,
Czechy

wspieranie inwestycji i programéw gospodarczych; pro-
gramy likwidujace bezrobocie; wspdtpraca i wymiana
grup spolecznych, naukowych, zawodowych, kultural-
nych, $rodowisk mlodziezowych; poprawa stanu $ro-
dowiska naturalnego; rozwoj skoordynowanego trans-
granicznego planowania przestrzennego; dostosowanie
infrastruktury dla potrzeb ruchu granicznego i regional-
nego; budowa kompleksowego systemu informacji w celu
wymiany danych; dziatalno$¢ wydawnicza.

Sprewa-
Nysa-Bobr
1993

Polska,
Niemcy

dziatania na rzecz rozwoju i dostosowania systeméw
infrastruktury technicznej i spoteczno-ustugowej; daze-
nie do zwigkszania potencjalu ekonomicznego; tworzenie
warunkow dla wspdtpracy w dziedzinie: kultury, nauki,
o$wiaty, turystyki i rekreacji, zdrowia, opieki spolecznej;
zapobieganie i zwalczanie katastrof i klesk Zywiolowych;
rozwdj bezpo$rednich kontaktéw; stale informowanie
opinii publicznej o celach, zasadach, programach i przed-
siewzieciach w zakresie wspdlpracy transgranicznej.

Szeszupa
2003

Polska, Litwa
Rosja,
Szwecja

wspdlne projekty w dziedzinie gospodarki, kultury, edu-
kacji, turystyki, sSrodowiska przyrodniczego, biznesu, mlo-
dziezy i rozwoju gospodarczego.

Slask
Cieszynski
1998

Polska,
Czechy

wymiana do$wiadczen i informacji dotyczacych rozwoju
regionu; rozwiazywanie probleméw w dziedzinie trans-
portu, komunikacji i facznosci oraz bezpieczenstwa oby-
wateli, a takze dotyczacych ekologii i Srodowiska natural-
nego; rozwoj turystyki, ruchu podréznych tacznie z dal-
szym usprawnieniem ruchu granicznego; akcje wspiera-
jace rozwdj kultury, o$wiaty i sportu; wspolpraca miedzy
szkotami i mtodziezg.
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c.d. tab. 11.1.

Polska wspélna dzialalno$¢ transgraniczna ukierunkowana na
Tatry Crech ’ réwnomierny i zréwnowazony rozwdj regionu oraz zbli-
1994 ” | zenie mieszkancow i instytucji po obu stronach granicy
Stowacja . . . s .
w nawigzaniu do historycznych do$wiadczen.
Dobrawa Polska, nieaktvwn
2001 Czechy ywny:

Zrédlo: Statuty i porozumienia euroregionéw oraz Euroregiony w nowym podziale... 2007.

Nalezy pamigta¢, ze euroregion to obszar szczegdlny w powojennej rzeczywi-
stosci europejskiej. Prowadzona tam wspolpraca transgraniczna przybrata na sile
na poczatku lat 90. XX w. Wedlug Opinii Europejskiego Komitetu...[2007] bodz-
cem do tego staly sie nastepujace przestanki:

- ponadnarodowa integracja i rozszerzenie UE oraz wprowadzenie euro,

- decentralizacja wladzy publicznej i regionalizacja panstw narodowych,

- zmieniajaca si¢ rola regionow w systemie rzadow instytucji europejskich,

- wzrost znaczenia kooperacji transgranicznej i uruchomienie inicjatyw

z nig zwigzanych,

~ zmiany polityczno-gospodarcze w Europie Srodkowej i Wschodniej.

Najczesciej glownym powodem wspoéldziatania transgranicznego i tworze-
nia euroregionéw byto pobudzenie rozwoju spoteczno-gospodarczego i poprawa
warunkoéw zycia zamieszkujacej tam ludnosci. W tym kontekscie mozna wyod-
rebni¢ dwie grupy funkeji:

- pierwsza to grupa funkeji rozwojowo-gospodarczych,

- druga to grupa funkcji spoteczno-kulturalnych.

W zakresie wypelnianych funkcji spoteczno-gospodarczych nalezy podkre-
sli¢: mobilizacje potencjalu wszystkich podmiotéw (izb handlowych, stowarzy-
szen, przedsigbiorstw, zwigzkow zawodowych, instytucji spotecznych i kultural-
nych, organizacji ekologicznych i turystycznych); otwarcie rynkéw pracy i ujed-
nolicenie kwalifikacji zawodowych oraz wspieranie rozwoju gospodarczego i two-
rzenie miejsc pracy poprzez dzialania w takich sektorach, jak: infrastruktura,
transport, turystyka, srodowisko naturalne, edukacja, badania naukowe i wspot-
praca miedzy matymi i Srednimi przedsigbiorstwami.

Funkcje spoteczno-kulturalne realizowane sg miedzy innymi poprzez nie-
ustanne rozpowszechnianie wiedzy ogélnej dotyczacej wspolpracy transgranicz-
nej w réznych publikacjach, poprzez tworzenie centr ksztalcenia, szkét i placowek
naukowo-badawczych, instytucji ochrony srodowiska naturalnego, poprzez two-
rzenie stowarzyszen kulturalnych, bibliotek, muzeéw. Ponadto wspoétpraca sprzyja
réwnosci szans, dogtebnej znajomosci jezyka kraju sasiedniego, a nawet lokalnych
dialektéw sprzyja poznawaniu tradycji kultury ludnosci zaprzyjaznionego kraju
[Koszyk-Biatobrzeska, Kisiel 2008].
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Wedtug Malendowskiego i Ratajczaka [1998] euroregion i prowadzona w nim
kooperacja transgraniczna jest symbolem proceséw zwigzanych ze jednoczeniem
sie Europy, owego rodzaju ,,sila napedowa wspoélpracy transgranicznej’, ,,pomo-
stem faczacym sasiadéw”, w efekcie wzmacnia poczucie wspolnoty.

Podobne stanowisko na temat wspolpracy transgranicznej przedstawia Wal-
dzinski [2005], podkreslajac koordynacje réznorodnych dziatan, zwtlaszcza
gospodarczych, ale rowniez kulturalnych, turystycznych zwigzanych z zachowa-
niem $rodowiska przyrodniczego, czyli wszystkich, ktére moga przyczynic si¢ do
rozwoju regionalnego i ksztaltowania zwyczajnych miedzyludzkich wiezi w spo-
tecznosciach regionalnych.

Podstawowe cele wspolpracy transgranicznej zostaly przedstawione na
rysunku 11.3.

Rys. 11.3. Gléwne obszary wspotpracy transgranicznej w ramach euroregionu.

Cele wspolpracy transgranicznej

<

- rozwdj regionalny, - publiczna ochrona zdrowia,
- wyréwnywanie i poprawa warunkow zycia - dzialania na rzecz szkolnictwa, ksztalcenia, badan
mieszkancow, naukowych,
- dziatania na rzecz infrastruktury zwlaszcza technicznej, | - wzajemna pomoc na wypadek katastrof i nieszcze$¢,
- wymiana kulturalna, do$wiadczen i informacji, - wspolpraca w ramach turystyki i sportu,
- organizacja transportu i komunikacji, - wspolpraca w zakresie dzialalnosci humanitarnej
- ochrona przyrody i poprawa stanu $rodowiska i socjalnej,
naturalnego, - wspolpraca w zakresie planowania przestrzennego.
- rozw6j gospodarki i handlu.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Malendowski, Ratajczak 1998.

Euroregiony, i realizowana wspolpraca transgraniczna, tworza nie tylko
wspolnoty z obszaréw przygranicznych, lecz réwniez lezacych w glebi kraju.
Podmiotowo$¢ gmin powoduje, Ze polozenie w réznych wojewodztwach nie jest
przeszkoda we wspoélpracy i porozumiewaniu. Jednak wedlug Malendowskiego
i Szczepaniaka [2000] nadmierne rozbudowanie przestrzeni euroregionalnej jest
niekorzystne, gdyz podstawa dzialania euroregionu musza by¢ zwigzki regio-
nalne, ktore wyksztalcaja si¢ tylko na obszarze wzglednie homogenicznym pod
wzgledem przyrodniczym, ekonomicznym i kulturowym, a rozszerzenie temu nie
sprzyja.

Analizujac problematyke kooperacji transgranicznej i euroregionéw, warto
zwroci¢ uwage na cele, ktore powinny by¢ realizowane. Chodzi tu gtéwnie o:

- zmiany charakteru granic i przezwyciezenia krepujacych uregulowan pan-

stwowych dotyczacych nieprzenikalnosci granic,

- umacnianie warunkéw gospodarczych i spoteczno-kulturowych,
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- czynienie ze zdecentralizowanych regionéw sily napedowej wspdtpracy

ponadgranicznej,

- ulatwienie realizacji europejskiej polityki zagospodarowania przestrzen-

nego,

- usuwanie przeszkod i nieréwnosci ekonomicznych i infrastrukturalnych,

- okreslanie metod rozwigzywania probleméw, przejawéw niedorozwoju

i ucigzliwo$ci charakterystycznych dla obszaréw peryferyjnych,

- formulowanie zasad budowy podstaw wzajemnego zaufania i wspolpracy

miedzy instytucjami europejskimi oraz ich efektywnosci,

- budowanie i utrwalanie wzajemnych wigzi.

Podstawowe zamierzenia i zasady prowadzenia réznych form wspdtpracy
transgranicznej (rdwniez w ramach euroregionéw) przewidziane s3 w wielostron-
nych umowach miedzynarodowych (konwencjach, kartach itp.). Przy ustalaniu
priorytetéw takiej kooperacji nawigzuje si¢ do umow i porozumien o wspotpracy
transgranicznej i migdzyregionalnej zawartych przez rzad Polski z krajami sgsia-
dujacymi, a takze do Europejskiej Karty Regionéw Granicznych i Transgranicz-
nych oraz Europejskiej Konwencji o Wspodlpracy miedzy Wspolnotami i Wia-
dzami Terytorialnymi®'. Uwzglednia sie réwniez specyficzne warunki wystepujace
na pograniczu, regionalne i lokalne potrzeby oraz mozliwosci realizacyjne. Przy
czym nalezy podkresli¢, ze zadania sg $cisle powigzane z celami. Ponadto owe cele
i sposoby ich realizacji okreslone s3 w umowach o utworzeniu i statutach euro-
regionow. S3 one przedstawione w odrebnych rozdziatach o bardzo zblizonych
nazwach, a mianowicie: ,,Cele i plaszczyzny wspolpracy’, ,,Cele wspolnoty i formy
wspolpracy’, ,Cele i zadania’, ,,Cele i formy wspotpracy’, ,,Formy wspotpracy” czy
»Cele” [Euroregiony na granicach Polski... 2007].

Euroregiony, jak juz wielokrotnie akcentowano, charakteryzujg sie stosun-
kowo wysokim stopniem instytucjonalizacji, polegajacym na ustanowieniu orga-
néw i transgranicznych struktur wspolpracy w postaci rad, sekretariatow czy
grup roboczych. Statuty wymieniaja od dwdéch do pieciu organdw wewnetrznych.
Struktura organizacyjna euroregionu zostala przedstawiona na rysunku 11.4.

Organem plenarnym jest Rada, nazywana tez Parlamentem (Lyna-Lawa, Pra-
dziad) lub Kongresem (Tatry). Jest to organizm wspdlny we wszystkich euroregio-
nach liczacych - w zaleznosci od wielkosci — od 3 (Glacensis) do 35 (Tatry) przed-
stawicieli kazdej ze stron.

Organem wykonujacym funkcje koordynacyjne i reprezentacyjne jest Prezy-
dium liczace od 1 (Baltyk, Buk, Nysa) do 6 przedstawicieli (Silesia, Pradziad) kaz-
dej ze stron.

Organem wykonawczym i administracyjnym euroregionu jest Sekretariat,
okreslany tez jako biuro. Sekretarze lub dyrektor wykonawczy zapewniaja biezaca
obsluge euroregionu i koordynujg dziatalno$¢ grup roboczych.

° Wymienione dokumenty zostang szerzej oméwione w dalszej czesci rozdziatu.
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Rys. 11.4. Struktura organizacyjna euroregionu.

RADA wyznacza glowne kierunki dziatania, okreéla priorytety
PREZYDIUM przygotowuje projekty uchwat i wykonuje je, uchwala plany rzeczowo-finansowe, zarzadza majatkiem,
realizuje kierunki dziatania euroregionu, powoluje niektore struktury organizacyjne, nadzoruje sekretariat
SEKRETARIAT obstuga administracyjno-biurowa, organizuje posiedzenia, koordynuje dziatalnosci grup roboczych,
umacnia wigzi w euroregionie, niekiedy reprezentuje go na zewnatrz
GRUPY LUB rozwigzujg konkretne problemy, podejmuja wspotprace w okreslonych dziedzinach, opracowuja
koncepcje wspolnych projektow, realizuja zadania zlecone
KoMisja nadzoruje biezace wydatki, kontroluje prawidfowosci prowadzenia dokumentacji
finansowo-rzeczowej

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie: statuty euroregionéw oraz Euroregiony na granicach... 2004.

Zadania Grup lub Komisji Roboczych obejmuja rozwigzywanie konkretnych
problemoéw dotyczacych m.in.: gospodarki, komunikacji, transportu, lacznosci,
rozwoju regionalnego, zagospodarowania przestrzennego, wymiany handlowej,
ochrony zdrowia, srodowiska przyrodniczego, wspolpracy kulturalnej, sportowej,
o$wiatowej, likwidacji skutkow katastrof i klesk Zywiotowych, wspotpracy miast,
mlodziezy itp. [Malendowski, Szczepaniak 2000].

Stowarzyszenia reprezentujace Polske w euroregionach wspieraja budowe
sieci wielostronnie wspoétpracujacych ze sobg 0séb, organizacji i instytucji z jednej
strony — partnerzy zagraniczni i polskie instytucje centralne, z drugiej za$ strony
- samorzady gminne, male instytucje kulturalne i szkoty. Taka struktura przybiera
charakter pionowy. Nastepuje tez rozwdj powiazan o charakterze poziomym -
umowy, porozumienia, konkretne przedsigwziecia. Powinnoscig organéw euro-
region6w w tym zakresie jest inspiracja i koordynacja, kojarzenie i stymulowanie
obiegu informacji dotyczacych potencjalnych mozliwosci wspétdziatania.

11.2. Prawny wymiar wspolpracy transgranicznej
i euroregionow

Rozwoj wspoétdziatania transgranicznego zalezy od formalno-prawnych moz-
liwosci podejmowania przez regiony i spolecznosci lokalne réznych inicjatyw
i tworzenia specjalnych struktur o zasiegu przekraczajagcym granice. Podstawe
infrastruktury prawnej stanowiag umowy wielostronne (migdzynarodowe), w kto-
rych jedna z najwazniejszych zasad jest nawigzywanie i rozwdj réznych form
wspolpracy.

231



Dokumenty stanowigce normy prawne dla omawianej wspdtpracy to umowy
sporzadzone przez instytucje miedzynarodowe. W rozdziale skoncentrowano
gléwnie na:
- Europejskiej Konwencji Ramowej o Wspdtpracy Transgranicznej miedzy
Wspdlnotami i Wladzami Terytorialnymi z 1980 r. (Dz.U. z 1993 r., Nr 61,
poz. 287 i 288),

- Europejskiej Karcie Regionéw Granicznych i Transgranicznych z 1981 r.
(Europejska Karta Regionow... 2004),

- Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego z 1985 r. (Dz.U. z 1993 .,
Nr 124, poz. 607 i 608),

- Europejskiej Karcie Samorzadu Regionalnego z 1997 r.*%.

Europejska Konwencja Ramowa o Wspoélpracy Transgranicznej miedzy
Wspdlnotami i Wtadzami Terytorialnymi zostala przyjeta przez Rade Europy
21 maja 1980 r. na konferencji w Madrycie. Polska, ktéra zostala czlonkiem
Rady Europy w 1991 r., ratyfikowala ja w 1993 r. Sklada si¢ ona z ,,Preambuly”
i 12 artykuléw oraz zalgcznika zawierajagcego wzory umow, porozumien i statutow
potrzebnych do wspdlpracy transgranicznej”.

Konwencja Madrycka reguluje ogélne zasady wspodlpracy transgranicznej
w odniesieniu do jej podmiotéw — samorzadéw i jednostek wladzy lokalnej, oraz
podstawowe obowigzki panstwa w tym zakresie. Okresla zakres, formy i instru-
menty wspolpracy oraz jej dziedziny ze szczegdélnym uwzglednieniem: rozwoju
regionalnego i lokalnego, ochrony $rodowiska, rozbudowy ustug publicznych,
pomocy wzajemnej w razie katastrof i nieszcze$¢.

Proponowane sg w niej modele wspoétpracy, takie jak: porozumienia mie-
dzymiastowe, porozumienia na szczeblu lokalnym i regionalnym typu gentelma-
n’s agreements oraz umowy na szczeblu regionalnym i lokalnym zawierajace pry-
watno — lub publicznoprawne zobowigzania prawnie wigzace.

W Konwencji dwukrotnie (artykul 2 i 3) podkresla si¢ nadrzednos¢ prawa
krajowego kazdego sygnatariusza w stosunku do uméw zawieranych przez part-
neréw wspolpracy. Nawigzanie wspotpracy w mysl omawianej Konwencji nie pro-
wadzi do utworzenia samodzielnego bytu prawnego w ramach panstwa.

Kolejnym dokumentem regulujacym wspodlprace transgraniczng jest Europej-
ska Karta Regionow Granicznych i Transgranicznych, ktora przyjeto w 1981 r.
Znowelizowana zostala na zgromadzeniu Stowarzyszenia Europejskich Regio-
néw Granicznych w 1995 r. w Szczecinie (wczeéniej nosita nazwe: Europejska
Karta Regionéw Przygranicznych). Stanowi kompleksowy dokument precyzujacy
zamierzenia, ktoére powinny by¢ uwzgledniane w rozwoju regionéw granicznych
i transgranicznych. Zasadnicze cele zostaly okreslone w pieciu podstawowych
grupach, a oméwione juz w niniejszym rozdziale. Szczegdlng uwage zwrdécono na

2 http://libr.sejm.gov.pl dostep dnia 20.07.2012.
% http://www.cie.gov.pl/ dostep dnia 20.07.2012.
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problemy i rozwdj ekonomiczny oraz na polityke regionalng. Dokument zawiera
najwazniejsze przedsiewzigcia w zakresie infrastruktury i gospodarki. Wiele miej-
sca poswieca ochronie $rodowiska naturalnego, wspdtpracy kulturalnej, zago-
spodarowaniu przestrzennemu i przygranicznemu ruchowi osobowemu (Solarz
2000).

Karta nie jest migdzynarodowym aktem prawnym i nie ma mocy obowigzu-
jacej. Jest deklaracja i kodeksem postepowania wspolpracy transgranicznej, zas
przede wszystkim zbiorem doswiadczen w tej dziedzinie.

Innym dokumentem regulujacym kooperacje transgraniczng jest Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika
1985 r. W Polsce weszla w zycie w 1994 r. a od 2006 r. przyjela nazwe Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego [Obwieszczenie MSZ... 2006]. Sklada si¢ z Pream-
buly i 18 artykutéw pogrupowanych w III czedci. Jest umowa miedzynarodowa
wiazaca panstwa, ktdre ja podpisaly i ratyfikowaly.

Istotng jej czg$¢ stanowig kompetencje samorzadu terytorialnego i spoteczno-
$ci lokalnych. Jednym z celow Karty jest wlgczenie obywateli w tworzenie demo-
kracji w miejscu ich zamieszkania. Ponadto, w artykule 10 sformulowano prawo
spolecznosci lokalnych do zrzeszania si¢ w migdzynarodowych zwigzkach i poro-
zumieniach wspdtpracy transgranicznej w celu realizacji wspolnych zadan, w gra-
nicach przewidzianych prawem.

Znaczenie szersze kompetencji w zakresie uprawnien regionéw wprowadza
przyjeta na Kongresie Wtadz Lokalnych i Regionalnych w dniu 5 czerwca 1997 r.
w Strasburgu Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, wskazujac region
jako podmiot samorzadowy, prowadzacy wlasna polityke i szeroka wspotprace
miedzynarodowa, w tym transgraniczng. Okresla ona standardy, ktére panstwa
- sygnatariusze — winny respektowa¢. Podobnie jak Karta Samorzadu Lokalnego,
ma charakter zleceniowy®*.

Region, wedlug Karty, powinien by¢ podmiotem samorzadowym prowa-
dzacym wiasng polityke i wspolprace miedzynarodowa. Regiony powinny takze
posiada¢ uprawnienia do tworzenia wlasnego ustawodawstwa w ramach okreslo-
nych ustawami poszczegolnych krajow®™.

Oprocz postanowien obligatoryjnych, do przestrzegania ktérych zobowiazuja
sie panstwa czlonkowskie Karty, istnieja rowniez przepisy fakultatywne, obejmu-
jace taka problematyke, jak zasady decentralizacji, kwestie kompetencji spotecz-
nosci lokalnych oraz wspdtpracy miedzynarodowej samorzaddw terytorialnych®.

Wielostronne konwencje miedzynarodowe i mozliwosci z nich wynikajace
stwarzajg przestanki dla rozwigzywania przyszlych probleméw na drodze uzupet-

% http://samorzady.polska.pl/leksykon/index,Europejska_Karta_Samorzadu_Regionalne-
£0,id,419869.htm dostep z dnia 20.07.2012.

% http://www.cie.gov.pl/ dostep z dnia 20.07.2012

% http://libr.sejm.gov.pl dostep dnia 20.07.2012.
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niajacych bilateralnych i multilateralnych umoéw miedzypanstwowych [Koszyk-
-Biatobrzeska, Kisiel 2008]. Umowy powyzsze reguluja wspoldziatanie wylacznie
na poziomie centralnym, dopuszczajac tym samym do wspotpracy wladze lokalne
i regionalne. W efekcie wladze te s3 upowaznione do zawierania umoéw bezpo-
srednio z partnerem zagranicznym w zakresie swoich kompetencji.

Ponadto wazng role spelniajg ustanowienia samorzadu terytorialnego na
poziomie gminnym, powiatowym i regionalnym®”. Na pierwszym miejscu wska-
za¢ jednak nalezy art. 172 Konstytucji RP, ktéry daje jednostkom samorzadu
terytorialnego prawo przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spofecz-
nosci lokalnych i regionalnych oraz do wspodtpracy ze spolecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw®.

Wsparciem szerokiego wachlarza form wspoétpracy transgranicznej sa wspo-
minane juz instytucje i organizacje migdzynarodowe, migdzyrzadowe i krajowe
komisje (komitety, biura). Chodzi tu gtéwnie 0%:

1. Radg Europy, i m.in. Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych,

2. Unig Europejska, i m.in. Komitet Regionow,

3. pozarzadowe organizacje jednostek terytorialnych, i m.in. Rad¢ Gmin i Regio-
néw Europy, Stowarzyszenie Europejskich Regionéw Granicznych (SERG).

11.3. Europejska Wspolpraca Terytorialna 2007-2013

Ustanawiajac nowy cel 3 polityki spéjnosci, UE przypisata wigksze znaczenie
dziataniom w zakresie wspolpracy transgranicznej, co ma sprzyja¢ rownomiernej
integracji na terytorium Unii. Poprawia to tym samym ogolne ramy funkcjonowa-
nia euroregiondow.

Europejska Wspolpraca Terytorialna (dalej: EWT) ma na celu wspieranie,
promocje i realizacje wspolnych projektéw o charakterze migedzynarodowym na
terytorium calej UE. Jest kontynuacja programéw wspolpracy transgranicznej
i miedzyregionalnej realizowanych w ramach Inicjatywy Wspdélnotowej INTER-
REG III 2004-2006.

EWT jest ukierunkowana na umacnianie wspotpracy'®:

7 Ogolne reguly wspélpracy transgranicznej okreslone zostaly dla wszystkich szczebli samo-
rzadu terytorialnego: 1) dla samorzadu wojewddztwa — Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorza-
dzie wojewddztwa (art. 76); 2) dla powiatu — Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powia-
towym (art. 72); 3) dla gminy — Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (art. 84).

% Kwesti¢ przystepowania samorzadow wojewoddztw do miedzynarodowych zrzeszen regio-
nalnych uregulowano ustawa z 15 wrzeénia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu
terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych.

% Szerzej na temat wymienionych instytucji m.in. W: Pancer-Cybulska [2005].

19 Szerzej na temat EW'T, jej komponentow i programoéw operacyjnych m.in. W: Proniewski
[2005, 2008], Dz. Urz. UE 1.210. z dnia 31.07.2006. oraz www.ewt.gov.pl.
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- transgranicznej poprzez wspolne inicjatywy lokalne i regionalne (Komponent
A). Wspdlpraca transgraniczna obejmuje dziewie¢ programow,

- transnarodowej za pomocg dzialan sprzyjajacych zintegrowanemu rozwojowi
terytorialnemu z priorytetami Wspdlnoty (Komponent B). W ramach wspoi-
pracy transnarodowej Polska uczestniczy w dwdch programach:

- Program Miedzynarodowej Wspdlpracy Regionu Morza Baltyckiego,

- Program Europa Srodkowa,

- miedzyregionalnej (Komponent C). Program wspdtpracy miedzyregionalnej
INTERREG IV obejmuje swoim zasiegiem cale terytorium UE. Uczestniczy
w nim 27 panstw czlonkowskich oraz Norwegia i Szwajcaria'®'.

Programy operacyjne w ramach EWT majg charakter miedzynarodowy. Ich
opracowaniem zajmuja si¢ grupy robocze, sktadajace sie z przedstawicieli panstw
uczestniczacych w programie. Budzet jest wspdlny dla wszystkich - wnoszony
wkiad Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (dalej: EFRR) plus srodki
wlasne.

W okresie 2007-2013 na rozwoj wspdlpracy terytorialnej z budzetu UE prze-
znaczono facznie 7,75 mld euro, z czego dla Polski w ramach EWT przypada
557,8 mln euro. Dodatkowe 173,2 mln euro zostalo przeznaczone przez Polske na
wspOlprace transgraniczng z panstwami nienalezacymi do UE w ramach Europej-
skiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa'®.

Szczegdtowa alokacje srodkéw na poszczegélne kraje cztonkowskie dokonuje
sie na podstawie liczby ludnosci zamieszkalej w obszarach zakwalifikowanych do
wsparcia'®.

Podsumowanie

Wspdlpraca transgraniczna jest waznym elementem polityki zewnetrznej
i wewnetrznej panstwa, korzystnie wptywajacym na proces integracji europejskiej
i wspoldzialania w takich sektorach, jak: gospodarka, ochrona $rodowiska, bez-
pieczenstwo, kultura. Euroregiony skutecznie rozpowszechniaja t¢ idee integracji
europejskiej, zdobywania w tym zakresie dos§wiadczen, promowania europejskich
standardéw demokracji i spoleczenstwa obywatelskiego. W szerokim zakresie
przyczyniaja si¢ do usuwania nieréwnosci gospodarczych i przeszkdd na terenach
przygranicznych.

10 http://www.funduszeunijnepl./index.php?optio z dnia 20.07.2012.

102 EISP stanowi inicjatywe Komisji Europejskiej, ktorej celem jest rozwoj wspdlpracy pomie-
dzy UE a panstwami partnerskimi spoza UE poprzez zapewnienie zintegrowanego i zréwnowazo-
nego rozwoju regionalnego; http://www.interreg.gov.pl/20072013/instrument+sasiedztwa/ z dnia
20.07.2012.

103 http://euro-pro.pl/funduszekrajowe-prog z dnia 20.07.2012.
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Rozwdj wspdldziatania ponadgranicznego zalezy od formalno-prawnych
mozliwosci podejmowania przez regiony i spolecznosci lokalne roznych inicja-
tyw, w tym tworzenia specjalnych struktur o zasiegu przekraczajacym granice.
Wsparcie instytucjonalne wspolpracy transgranicznej ma swdj wyraz w europej-
skich uregulowaniach prawnych okreslajacych cele, zasady i warunki tej wspol-
pracy oraz w $rodkach finansowych umozliwiajacych wspotprace poprzez realiza-
cje wspolnych programoéw.
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Lucyna Szczebiot-Knoblauch

12. Polityka migracyjna

Wprowadzenie

Zmiany miejsca zamieszkania towarzyszyly cztowiekowi od najdawniejszych
dziejow. Wedrowano w celu poszukiwania pozywienia, schronienia czy lepszych
warunkow zycia. Czynnikiem, ktéry w duzym stopniu ufatwil migracje na sze-
roka skale, byl rozwoj zeglugi i umiejetnosci zeglarskich. Pozwolilo to na odkrycie
nowych ladéw oraz na ich pdzniejsze zamieszkanie. Pomimo uplywu czasu zjawi-
sko to nadal funkcjonuje, zmieniajac tylko forme, strukture czy zasieg, a od prze-
fomu XVIII i XIX w. mozna giéwnie traktowa¢ migracje miedzynarodowe jako
ruchy pracownicze. Na charakter i kierunki wspofczesnych zagranicznych migra-
cji wplywaja gltéwnie postepujace procesy globalizacyjne w gospodarce, a pro-
ces rozszerzania Unii Europejskiej, przynajmniej w Polsce, zdecydowanie sprzyja
temu zjawisku [Okdlski 2003, 2005, Furdal, Wysoczanski 2006, Kisiel, Szczebiot-
-Knoblauch 2012].

Mobilnoé¢ terytorialna lezy w obszarze zainteresowania wielu dyscyplin
naukowych. Jedna z nich jest ekonomia, ktéra analizuje migracje glownie przez
pryzmat aktywnosci gospodarczej os6b migrujacych, przyczyn oraz konsekwen-
cji ekonomicznych przemieszczania si¢ ludzi. Pomimo iz jest to zjawisko bar-
dzo stare i powszechne, to jednak precyzyjne ustalenie skali migracji jest bardzo
trudne, a do okreslenia przyblizonych wartosci wykorzystuje si¢, np. dane z reje-
stracji pracownikéw w odpowiednich systemach panstw docelowych [Gorny,
Kaczmarczyk 2003, Kisiel, Kuszlewicz 2009]. W przypadku polskich migracji
przyblizone informacje moga tez pochodzi¢ z Gtéwnego Urzedu Statystycznego.
Ostatnio opublikowane wyniki Narodowego Spisu Powszechnego z 2011 r. wyka-
zaly, ze ok. 1940 tys. osdb, bedacych staltymi mieszkanicami Polski, przebywalo
w momencie spisu za granicg powyzej 3 miesiecy (podczas spisu z 2002 r. takich
0sob bylo 786,1 tys.), z czego % — 12 miesiecy i dluzej. Wéréd emigrantéw prze-
wazaly kobiety, ktore stanowily niewiele ponad 51% ogétu oséb przebywajacych
za granica (w 2002 r. - 53,8%). Najwiecej emigrantow osiadlo w Wielkiej Bryta-
nii (30,2%), Niemczech (21,6%), Stanach Zjednoczonych (11,4%), Irlandii (6,5%)
oraz Niderlandach (4,6%) [ Wyniki Narodowego Spisu... 2012].
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12.1. Definicje i podzial

W polskiej praktyce badawczej jest wiele definicji migracji. Do jednej z najpo-
pularniejszych nalezy ta stosowana przez Osrodek Badan nad Migracjami Insty-
tutu Studiow Spotecznych Uniwersytetu Warszawskiego, wg ktérego migracje
miedzynarodowe okreslone s3 jako mobilnos¢ zwigzana z przekroczeniem gra-
nicy panstwowej. Migrantem za$ nazywa si¢ osobe przekraczajaca granice pan-
stwowa, niezaleznie od czasu trwania tego ruchu. Zgodnie z zaleceniami ONZ,
sposrdd oséb przekraczajacych granice, w badaniach nad migracjami eliminuje
sie turystow oraz osoby opuszczajace kraj swojego statego pobytu w celach stuz-
bowych i rekreacyjnych [Gérny, Kaczmarczyk 2003, Dylematy polityki migracyj-
nej... 2005]. Samo zjawisko migracji przybiera wiele form, a do najbardziej rozpo-
wszechnionych zalicza si¢ [Oziewicz 2006, Kisiel, Kuszlewicz 2009]:

o emigracje — opuszczanie przez ludzi ich dotychczasowego kraju pobytu

i przenoszenie si¢ na osiedlenie state lub diugotrwate do innego kraju,

o imigracje — naplyw do danego kraju na osiedlenie stale lub pobyt dtugo-
okresowy ludzi zamieszkujacych dotychczas w innym kraju, przybycie
na obszar objety jurysdykcja innego panstwa,

« reemigracje¢ — powrdt do ojczyzny 0sob przebywajacych na emigracji,

» repatriacje — powrdt do ojczyzny osob przebywajacych na terenie, ktory
w wyniku zmiany granic panstwowych przestal wchodzi¢ w sktad pan-
stwa, lub oséb, ktore przymusowo przebywaly poza granicami swego
kraju,

o uchodzstwo - przymusowa emigracja, czgsto towarzyszaca wojnom, kon-
fliktom zbrojnym, rewolucjom itp.,

o cyrkulacje — mobilnoé¢ terytorialna niewymagajaca trwalej zmiany miej-
sca zamieszkania osoby migrujacej; podkategoria cyrkulacji sa cyrkulacje
ekonomiczne - jest to proces, w ramach ktérego ludzie okresowo opusz-
czaja miejsce stalego zamieszkania w poszukiwaniu zatrudnienia na tery-
torium zbyt odlegltym, by mozna bylo dojezdza¢ do niego codziennie.

W analizach statystycznych migracji wyodrebnia sie takze [Dylematy polityki

migracyjnej... 2005]:

- strumienie migracyjne - liczba migrantéw wyjezdzajacych z kraju lub
przyjezdzajacych do kraju w ciggu pewnego okresu,

- zasoby imigracyjne - liczba imigrantéw w kraju w danym momencie
czasu,

- naplyw migracyjny - liczba 0séb przybylych do kraju w danym okresie,

- odplyw migracyjny - liczba 0sdb, ktére opuscily kraj w danym okresie,

- saldo migracji - roznica miedzy naptywem i odplywem migracyjnym.

Migracje s zjawiskiem spotecznym. Analizujac przyczyny, mozna podzieli¢
je na wiele sposobow w zaleznosci od przyjetego kryterium, np. czy sa to wzgledy
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ekonomiczne czy pozackonomiczne. W pierwszej grupie migracji majacej pod-
toze ekonomiczne znajdujg sie¢ migranci zarobkowi, czyli jadacy w celu zgroma-
dzenia kapitalu, nie majacy planéw pozostawania w danym kraju. Nalezg tu m.in.
migranci kontraktowi, ktérych warunki wyjazdu s3 z gory okreslone w wyniku
porozumien miedzy pracodawcami, urzedami pracy lub bezposrednio z migran-
tem. Inna grupa to ludzie wyjezdzajacy na pewien okres do pracy za granica
(takze nielegalnej) i powracajacy tam co jaki$ czas, aby uzupelni¢ $rodki finan-
sowe. Wystepuje rowniez grupa migrantéw handlowych wyjezdzajacych w celach
komercyjnych. Migracja zarobkowa najczesciej odbywa si¢ pomiedzy krajami
ubozszymi a krajami uwazanymi za bogatsze. Przyczynami takiego rodzaju
ruchow ludnosci s3 m.in. niskie zarobki, bezrobocie, zta sytuacja i niepewnos¢ na
rynku pracy [Okolski 2005].

Druga grupe stanowiag motywy pozaekonomiczne, ktére dziela migracje na
[Migracje. Europa. Polska. 2003, Golinowska 2004]:

o edukacyjne - ich celem jest zdobywanie wiedzy i podwyzszanie kompe-
tencji, zwigzane najczesciej z nauka jezyka, wzbogaceniem kwalifikacji
zawodowych, prowadzeniem badan,

« religijne — wynikajace z potrzeby lub nakazu pielgrzymowania do miejsc
kultu religijnego, moga to by¢ elementy $rodowiska naturalnego lub
obiekty stworzone przez cztowieka,

o zdrowotne,

o polityczne,

« ckologiczne, np. zwigzane z kleskami zywiotowymi,

o patriotyczne — powr6t do kraju przodkéw i chec jego poznania, tesknota
za krajem macierzystym.

Kolejny podzial opiera si¢ na kryterium dobrowolnosci migracji, czyli - czy
decyzja o wyjezdzie byla podjeta dobrowolnie (podejmowane ze wzgledu na
indywidualne odczucia, poczucie dyskomfortu i poszukiwanie bardziej optymal-
nych warunkéw zyciowych), czy pod przymusem (np. spowodowana czynnikami
administracyjnymi lub politycznymi) [Kawczynska-Butrym 2009].

Migracje mozna réwniez rozpatrywa¢ w zaleznosci od czasu trwania, dzie-
lac je na [Dylematy polityki migracyjnej... 2005, Migracje: dzieje, typologia... 2006,
Kacprzak, Konopka 2008, Sakson 2008]:

 stale - dotyczace osdb, ktdre nie przewiduja powrotu do kraju w ogdle lub
w najblizszym czasie,

o okresowe - odbywajace sie gtéwnie w celach zarobkowych, w ktd-
rych przewidziany jest czas przebywania poza domem, jak réwniez czas
powrotu do kraju po zgromadzeniu okreslonych srodkéw finansowych,

o sezonowe - wyjazdy krotkookresowe Scisle zwigzane z pracg sezonowa
poza granicami kraju (np. w rolnictwie, turystyce, budownictwie).

243



Kawczynska-Butrym [2009] wskazuje réowniez na zjawisko migracji dazace
w swych skutkach do poprawy standardu zycia. Czgsto sg to wyjazdy ludzi w wieku
emerytalnym do krajow ,stonecznej pogody i czystego zycia. Te ruchy ludnosci
mozna nazywa¢ migracja dobrobytu, gdyz sa efektem osiggnietego juz wczesniej
wysokiego statusu ekonomicznego i poszukiwaniem warunkéw satysfakcjonuja-
cej konsumpcji”

12.2. Zarys historyczny polskich procesow
migracyjnych

W Polsce migracje byty bardzo waznym elementem dziejow historycznych.
Wynikatly przede wszystkim z sytuacji politycznej, ale i réznic cywilizacyjnych,
czynnikéw demograficznych, ekonomicznych, kulturowych i prawnych. Miejsce
w historii migracji majg Polacy, ktérzy swoje wedrowki od polowy XIX w. podzieli
na cztery okresy. Pierwszy obejmowal lata od drugiej polowy XIX w. do 1939 r.
i mial charakter wedréwek przymusowych wynikajacych z przyczyn gospodar-
czo-politycznych. W latach 1888-1914 z terenéw dawnych ziem Polski wyjechato
blisko 3,5 mln oséb. Emigracja byla spowodowana w duzej mierze przyczynami
ekonomicznymi, a wyjezdzali przede wszystkim ubodzy mieszkancy wsi (chlopi,
robotnicy). Gléwng przyczyna bylo przeludnienie ziem polskich pod zaborami,
gdzie w II potowie XIX w. liczba ludno$ci Europy wzrosta o 70%, natomiast na
ziemiach polskich o 109%. Po I wojnie §wiatowej najwieksze nasilenie emigra-
cji przypadlo na lata 1926-1930 i bylo skierowane przede wszystkim do Francji,
Stanéw Zjednoczonych i Kanady, natomiast w latach 30. - gléwnie do Palestyny
i krajow poludniowoamerykanskich [Plich 1984, Holzer 2003, Furdal, Wysoczan-
ski 2006].

Druga fala migracji obejmowata lata 1939-1944. Przemieszczenia ludnosci
mialy przede wszystkim charakter przymusowy i pozostaly w $cistym zwigzku
z wydarzeniami wojennymi. Wedréwki ludnosci objety gléwnie uchodzcow
z 1939 r., wiezniéw uwolnionych z obozdéw, jencéw wojennych oraz osoby przy-
musowo wywiezione. Wedlug réznych szacunkéw w latach wojennych poza gra-
nicami kraju znalazlo si¢ od 2 do 5 mln 0séb [Holzer 2003].

Po zakonczeniu II wojny swiatowej miala miejsce kolejna fala migracji, zwia-
zana z przesuni¢ciem granic Polski na zachdd. Doprowadzila do masowych
wysiedlen i wywlaszczen ludnosci. Emigracja z niepodleglej juz Polski objeta
1,2 mln obywateli, ktérzy zamieszkali w Europie Zachodniej (przede wszystkim
we Frangcji, Belgii i Niemczech) oraz Stanach Zjednoczonych, Brazylii i Argenty-
nie. W okresie od 1951 do 1980 r. Polske opuscilo okoto 900 tys. oséb [Plich 1984,
Okolski 2005].
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Od poczatku lat 90. XX w. mamy do czynienia z czwartg falg migracji, jako
skutek liberalizacji polityki paszportowej, ktora po przystapieniu Polski do Unii
Europejskiej w 2004 r., trwa do chwili obecnej. Uznano wéwczas prawa do swo-
bodnego podrézowania oraz podejmowania legalnego zatrudnienia przez obywa-
teli polskich na terenie panstw cztonkowskich i obywateli tych panstw na tere-
nie Polski. Zaobserwowano takze zmiane w wyborze panstw docelowych migracji
Polakéw, ktérzy oprécz Niemiec i USA coraz czesciej zaczeli wyjezdza¢ do Wiel-
kiej Brytanii i Wloch [Szczebiot-Knoblauch, Kisiel 2007, Grzymata-Moszczynska
iin. 2010].

Historia proceséw migracyjnych nie ma konca, gdyz ludzie bedg nieustannie
przemieszczaé sie i moze to by¢ zjawisko jeszcze bardziej powszechne, co bedzie
skutkowato zmianami w cechach strukturalnych demograficznych zasobow
Swiata.

12.3. Przyczyny i teorie migracji

Migracje s niezwykle skomplikowanym procesem, zaleznym m.in. od sytu-
acji gospodarczej w kraju i na $wiecie oraz zmieniajacych si¢ uwarunkowan
spotecznych i cyklow rozwojowych, ale takze od czynnika ludzkiego i czaso-
wego [Polityka migracyjna Polski... 2012]. Traktujgc to zjawisko bardzo ogdlnie,
mozemy podzieli¢ jego przyczyny na:

« ckonomiczne — wynikajace z checi poprawy sytuacji ekonomicznej,

+ polityczne - bedace efektem legalnych i nielegalnych ograniczen lub tama-

nia praw czlowieka, a takze konfliktéw zbrojnych miedzy panstwami,

« socjalno-kulturowe - majace swoje zrédlo w zalamaniu si¢ tradycyjnego
porzadku oraz norm kulturowych i spotecznych,

« infrastrukturalne - bedace efektem zmniejszajacego si¢ stopnia zapew-
nienia podstawowych potrzeb indywidualnych i zbiorowych, takich jak
mieszkanie, stuzba medyczna, zabezpieczenia socjalne,

» ckologiczne — wynikajace zaréwno z naturalnych, jak i wymuszonych
zmian Srodowiska.

Przyczyny mobilnosci terytorialnej ludnosci stanowig jeden z istotnych celow
wielu badan na temat migracji. Jedng z metod rozpoznawania uwarunkowan jest
bazowanie na teoriach, ktdre wyjasniajg to zjawisko. W klasycznej teorii ekonomii
migracje s3 ujmowane jako wynik przeptywu pracownikéw na rynku pracy. Eko-
nomisci zakladali, iz mobilnos¢ terytorialna stanowi efekt jednostkowej decyzji,
ktéra wynika z racjonalnosci ekonomicznych. Prawa rzadzace migracjami jako
pierwszy sformutowal E. G. Ravenstein w 1885 r., ktérego teori¢ przedstawia tzw.
model cigzenia, opierajacy si¢ na zalozeniu, ze w wigkszosci przypadkéow gtow-
nym powodem migracji s3 wlasnie wzgledy ekonomiczne. Zgodnie z nim, liczba
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0sob migrujacych zmniejsza si¢ w miar¢ powiekszania odleglosci od kraju macie-
rzystego. Oznacza to, ze ludzie migruja, ale nie chcg za bardzo oddala¢ si¢ od swo-
jego panstwa. Ravenstein uwazal réwniez, iz wraz z rozwojem srodkéow komu-
nikacji liczba migrantéw bedzie wzrasta¢ [Gérny, Kaczmarczyk 2003, Konopka,
Kacprzak 2008].

Probg przyblizenia zatozen teorii klasycznej do rzeczywistosci jest teoria neo-
klasyczna. Na poziomie makroekonomicznym zaklada, ze migracja jest wynikiem
niedoskonalosci mechanizmu rynkowego. Oznacza to, ze nadwyzki popytu na
niektdérych rynkach prowadzity do relatywnie wysokich ptac, z kolei na innych
nadwyzkowa podaz wywolywala relatywnie niskie ptace. Rdznice wielkosci
popytu i podazy pracy na innych obszarach skutkujg zréznicowaniem wysoko-
$ci ptac. W konsekwencji nastepuje przeplyw sily roboczej, co poprawia aloka-
cje czynnika produkcji. Odptyw pracownikéw zmniejsza nieréwnowage na rynku
pracy kraju wysylajacego, w ktérym zmniejsza si¢ bezrobocie i nastepuje wzrost
plac. Przeptyw kapitalu w poszukiwaniu nizszych kosztéw pracy, odbywa si¢
w przeciwnym kierunku. Migracja wysoko wykwalifikowanej sily roboczej czesto
powiela kierunek przeptywu kapitatu, gdyz w krajach o nizszym poziomie roz-
woju niedobdr fachowcow moze by¢ silniej odczuwany i moga oni zarobi¢ wig-
cej. Teoria ta zaklada pelne zatrudnienie i wylacznos¢ wptywu rynkéw pracy na
migracje. Zgodnie z neoklasyczng teorig z czasem dochodzi do wyczerpania nad-
wyzek podazy nieproduktywnej sily roboczej i proces ten ulega samozatrzymaniu
[Gorny, Kaczmarczyk 2003, Golinowska 2004, Okolski 2005].

Jednym z neoklasycznych modeli handlu zagranicznego, wyjasniajacych przy-
czyny powstawania migracji miedzy krajami, jest model Heckshera-Ohlina. Model
ten dowodzi, Ze do handlu mig¢dzy krajami dochodzi wskutek réznic w wyposa-
zeniu krajow w czynniki produkcji. Kraje powinny specjalizowa¢ si¢ w eksporcie
dobr intensywnie zuzywajacych czynniki produkcji, w ktdre sg obficie wyposa-
zone. Prowadzi to do wyréwnywania si¢ wynagrodzen krajowych i zagranicznych
czynnikéw produkeji, a zatem zmniejsza dysproporcje wynagrodzen czynnikow
miedzy krajami. Skoro dysproporcje te stanowig gléwny element presji migracyj-
nej, skutkiem niczym nieskrepowanej (liberalnej) wymiany handlowej powinno
by¢ zmniejszenie si¢ potokéw migracyjnych miedzy krajami [Kisiel, Kuszlewicz
2009].

Teorie dualnego rynku pracy dotycza rynku podzielonego na dwa sektory:
pierwotny i wtérny. Prace w pierwszym wyrdzniaja sie wysokimi stawkami plac,
dogodnymi warunkami pracy, stabilnoscig zatrudnienia i rozwijania si¢. Nato-
miast w sektorze drugim ludzie nie moga liczy¢ na wysokie zarobki, dogodne
warunki pracy czy tez awanse. W literaturze mozna spotkac si¢ z praca na rynku
wtérnym, okreslong jako ,3D” (dangerous, demanding, dirty). Jest to praca
typowa dla migrantow, ktérzy planujg pracowac tylko przez pewien czas. Dualny
rynek pracy mogt powstawaé w gospodarkach, ktdre posiadaty dwie istotne cechy,
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a mianowicie technologi¢ zdominowang przez masowg produkeje oraz produkcje

skierowang na rynek krajowy [Golinowska 2001, Gérny, Kaczmarczyk 2003].
Kolejng teorig migracji jest Nowa Ekonomia Migracji, ktéra wyrosta na grun-

cie teorii neoklasycznej. Zwraca uwage na fakt, ze decyzje w sprawie migracji

podejmowane s3 kolektywnie w grupach spotecznych (np. w rodzinie). Glow-
nym celem, jaki stawia przed soba gospodarstwo domowe, nie jest maksymali-
zacja zysku, lecz minimalizacja ryzyka. Rodzina wysyta za granice jedno lub wie-
cej dzieci i pokrywa ich koszty utrzymania do czasu znalezienia pracy, w zamian
za co migrant zobowigzuje si¢ przysyla¢ do domu czgs¢ zarobionych pieniedzy.

Pojawito si¢ wiele hipotez tlumaczacych mechanizm tego typu migracji. Naj-

istotniejsza determinantg jest otoczenie, ktore stanowi dla gospodarstwa domo-

wego punkt odniesienia. Mniejsza sklonno$¢ do migracji beda wykazywaty osoby,

u ktérych analizowane gospodarstwo lepiej prezentuje si¢ na tle otoczenia. Zgod-

nie z tymi hipotezami na emigracje w wigkszym stopniu narazone sg kraje slabiej

rozwiniete pod wzgledem ekonomicznym, kraje wielonarodowosciowe oraz kraje,

w ktorych wyksztalcenie ludnosci jest bardziej zréznicowane [Janicki 2007, Poak-

cesyjne powroty Polakéw 2010].

Inny sposob wyjasnienia zjawiska migracji opiera si¢ na wykorzystaniu teo-
rii systemu $wiatowego gloszacego, iz migracja jest konsekwencja rozwoju kapi-
talizmu. Wraz ze zmniejszaniem sie¢ ilosci surowcéw mineralnych w panstwach
bogatych i wzrostem kosztow rodzimej sity roboczej, firmy zaczynaja poszuki-
waé surowcow mineralnych i tanszej sity roboczej za granica. Wyzwala to ruch
sily roboczej do krajow bogatych i migracje kapitatu do krajow biednych [Okolski
2005, Janicki 2007].

Socjologiczne teorie opieraja si¢ na doswiadczeniach oraz badaniach empi-
rycznych. Zazwyczaj weryfikuje sie¢ je na podstawie przeprowadzanych ankiet.
Koncepcje socjologiczne zostaly przedstawione ponizej [Gorny, Kaczmarczyk
2003, Janicki 2007, Analiza danych zastanych... 2009].

1. Teoria sieci migracyjnych - relacje interpersonalne w najwigkszym stopniu
wplywaja na decyzje o zachodzeniu migracji.

2. Teoria instytucjonalna - kazde kolejne przemieszczenie powigzane instytu-
cjonalnie z pierwszg migracja, istnieje fancuch zdarzen, dzialajacy na zasadzie
sprzezenia zwrotnego.

3. Idea skumulowanej przyczynowosci za pomocg polaczenia poprzednich teo-
rii w jedng przedstawia ponowne migracje jako wynik zaistnienia wczesniej-
szych. Korzysta z efektéw badan behawioralnych i ekonomicznych. Kolejne
przemieszczenia zachodza w rezultacie sieci zaleznoéci spotecznych, a nie
indywidualnych. Kazdy wyjazd sprzyja tworzeniu si¢ wiezi spotecznych mie-
dzy ludzmi, z ktérymi migrant sie zetknal. Zwieksza to prawdopodobienstwo
kolejnych wyjazdéw. Opierajac sie na tej koncepcji, mozna okresli¢ nastepu-
jace przyczyny wtérnych migracji:
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o poglebianie réznic w poziomie Zycia reemigrantéw i ludnosci niemobil-
nej, przez co osoby nieprzemieszczajace si¢ oceniaja swoja sytuacje na tle
otoczenia, co wplywa na ich decyzje migracyjne,

o spadek podazy ziemi na terenach wiejskich, ktéry byt rezultatem wyku-
pywania ziem przez reemigrantéw oraz wzrost konkurencji miedzy chto-
pami a nowymi nabywcami ziem,

» pragnienie reemigrantéw utrzymania wyzszego standardu Zycia popycha
do ponownych migracji,

« tworzenie si¢ sieci migracyjnych, ktére pomagaja przemieszczac si¢ jed-
nostkom mniej przedsigbiorczym, poczatkowo negatywnie nastawionym
do wyjazdéow,

o ,stygmatyzacja niektdrych zaje¢ zarobkowych w krajach imigracji, ktory
sklania pracodawcow do poszukiwania pracownikow za granica”

4. Teoria sposobnosci posrednich — miedzy wielkoscig migracji a odlegtoscia
nie istnieje zadna zaleznos¢. To wlasnie sposobnosci posrednie, inaczej zwane
alternatywnymi miejscami docelowymi, sg przyczyna wedréwek. Konkuruja
one ze sobg w przyciagganiu potencjalnych migrantéw, a im wiecej zaistnieje
tych sposobnosci miedzy dwoma okreslonymi obszarami, tym mniejszy jest
przeplyw ludnosci. Decyzja o przemieszczeniu, dokonywana po analizie czyn-
nikéw socjologicznych, nie ma wiele wspdlnego z funkcjg odleglosci.

5. Teoria przeszkdd posrednich dokonatla szerokiej analizy przyczyn proceséw
migracyjnych przy pomocy czterech gtéwnych grup determinant: zwigzanej
z miejscem pochodzenia lub przeznaczenia, przeszkéd posrednich i czynni-
kow osobistych.

Wyjasnieniem dla decyzji migracyjnych moze by¢ réwniez teoria Lee zwana
»push-pull theory”, zgodnie z ktéra sklonnos$¢ do migracji zalezy od bilansu czyn-
nikéw przyciagajacych w miejscowosci docelowej oraz czynnikéw wypychajacych
w miejscowosci pochodzenia migranta (tab. 12.1). Bilans podlega modyfikacji za
posrednictwem tzw. przeszkéd, do ktérych nalezg np. bariery administracyjne
oraz indywidualne cechy migrantéw [Furdal, Wysoczanski 2006, Kawczynska-
-Butrym 2009].
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Tabela 12.1. Wybrane motywy migracji wg push-pull theory.

Czynniki
Motywy migracji
wypychajace przyciagajace
- ubdstwo, - wyzsze zarobki,
- bezrobocie, - wyzszy standard zycia,

. - niskie place, - rozwoj osobisty i zawodowy,
!Ekonomlczne - wysoki przyrost naturalny, - zabezpieczenie socjalne,
idemograficzne  |_ brak podstawowej opieki

medycznej,
- braki w systemie edukacji,
- konflikty, - poczucie bezpieczenstwa,
Polityczne - korupdja, - wolnoé¢ polityczna,
- lamanie praw cztowieka,
- dyskryminacja wynikajaca ze |- Iaczenie rodzin,
wzgledow etnicznych, religij- |- migracja do krajow przod-
Spoleczne nych. kow,
i kulturowe - brak zjawiska dyskryminacji.

Zrédlo: Opracowanie na podstawie Wplyw emigracji zarobkowej na gospodarke Polski. 2007. Wyd. DAIP,
Warszawa i Migration and remittances. Easter Europe and the former Soviet Union. 2006. Wyd. Bank Swiatowy.

W Dylematach polityki migracyjnej Polski [2005] oraz Rynarzewski z Zielin-
ska-Glebocka [2008], analizujac wspodlczesne przestanki migracyjne, skupili sig
jeszcze dodatkowo na:

strukturze kraju wysylajacego i przyjmujacego — dotyczylo to udziatu rol-
nictwa, przemystu, budownictwa i ustug, gatezi pracochtonnych i kapita-
tochtonnych, wymagajacych duzego naktadu pracy nisko kwalifikowanej,
o duzych naktadach kapitatu ludzkiego,

kosztach transakcyjnych migracji, tj. pozyskiwania informacji o mozliwo-
$ciach: administracyjnych zwigzanych z uzyskaniem pozwolenia na prace,
znalezienia pracy, posrednictwa pracy, zwigzanych ze zmiang miejsca
zamieszkania emigranta i jego rodziny, edukacji dzieci emigranta,
oczekiwaniach zwigzanych z rozwojem sytuacji gospodarczej w kraju
wysylajacym i przyjmujacym, wysokosci podatkéw, inflacji, wzrostu
gospodarczego, rynku pracy,

warunkach prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej na zasadzie samoza-
trudnienia w kraju przyjmujacym,

réznicach i podobienstwach kulturowych, religijnych i jezykowych,
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« zakresie swobdd obywatelskich, stopniu tolerancji, braku dyskryminacji
zawodowej i spolecznej, praworzadnosci, prawach czlowieka, warunkach
uczestniczenia w zZyciu wspdlnot lokalnych.

Istnieja rowniez teorie, poddajace analizie zroznicowanie przestrzenne $rodo-
wiska i poszukuja w nim czynnikéw przyciagajacych oraz barier dla migracji. Sg
to tzw. teorie geograficzne, ktore dzielg si¢ na teorie grawitacji oraz teori¢ przej-
$cia migracyjnego [Analiza danych zastanych... 2009].

Idea grawitacji oparta jest na zasadach fizyki spolecznej, ktéra traktuje lud-
nos$¢ jako zbidr czasteczek. Ich ruch mozna przedstawi¢ za pomoca podstawo-
wych praw fizyki. Na procesy migracyjne i osiadanie ludzi w okreslonych terenach
maja bezposredni wplyw grawitacyjne oddzialywania juz istniejacych skupisk
ludnosci. Jednak teoria grawitacji, sprowadzajac wszystko do prostych zaleznosci
fizycznych, nie pozwala na okreslenie motywacji migrantéw i skutkéw migracji
[Jagielski 1974].

Janicki [2007] uwaza, ze koncepcja przejscia migracyjnego jest jedng z naj-
wazniejszych teorii. Wedlug niej istnieje $cisty zwigzek miedzy zmiennoscig
migracji w czasie a kolejnymi etapami przejscia demograficznego. Opiera si¢ ona
na o$miu tezach:

1. aby mogt zaistnie¢ przeplyw ludnosci w spoteczenstwie, musi wystapic¢ jakas
zmiana,

2. istnieje $cisty zwigzek miedzy wielko$cig migracji a etapem przejscia demo-
graficznego,

3. proces migracji zmienia si¢, gdy jego okolicznosci ulegajg zmianie,

4. wraz z migracjg nastepuje przeplyw informacji, ktéry z czasem zastepuje prze-
plyw ludnodci,

5. mozliwe jest wyréwnanie wyraznie odrebnych, kolejnych etapdw czasowych
oraz zmiennosci przestrzennej migracji,

6. zazwyczaj wielko$¢ migracji wzrasta w miare uptywu czasu,

mozliwe jest przewidzenie kolejnosci nastepujacych po sobie zdarzen,

8. zmiany s3 nieodwracalne.

Zaleta teorii przejscia migracyjnego jest mozliwo$¢ jasnego umiejscowienia
jej w kontekscie innych teorii. Prognozowanie zmian natezenia przeptywow lud-
nosci nalezy do najtrudniejszych czynnosci w trakcie analizy migracji. Idea przej-
$cia migracyjnego pozwala na ustalenie progéw tych zmian, co znacznie ulatwia
to zadanie.

Pomimo iz powstalo tak wiele teorii pozwalajacych wyjasni¢ przyczyny proce-
s6w migracyjnych, to nie dajg one pelnego obrazu motywacji i okolicznosci prze-
mieszczania si¢ populacji.

~
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12.4. Skutki migracji

Wedlug Kacprzaka i Knopki [2008] migracja jest zjawiskiem zakl6cajacym
réwnowage ekonomiczng, gospodarczg, psychospoleczng, kulturowa w kraju,
ktory przyjmuje migrantéw. Jednak naptyw migrantéw moze pozytywnie oddzia-
tywa¢ na wzrost gospodarczy. Poza tym przemieszczenia ludnosci sg czynnikiem
sprzyjajacym ksztaltowaniu sie kapitalu ludzkiego nie tylko w krajach przyjmuja-
cych emigrantéw, ale rowniez w krajach, z ktérych ludzie wyjechali w poszukiwa-
niu lepszego zycia. W tabeli 12.2 ukazane sg zaréwno pozytywne, jak i negatywne
skutki migracji dla kraju przyjmujacego i wysylajacego migrantow.

Tabela 12.2. Skutki migracji.

Pozytywne skutki migracji

kraj wysylajacy:

kraj przyjmujacy:

zwolnienie miejsc pracy,

ograniczenie bezrobocia,

zmiany w systemie zatrudnienia,
przenikanie nowych wartosci, idei, pra-

déw naukowych,
naplyw $rodkéw finansowych, ktory
moze wspomoc zaréwno rodzima

gospodarke jak i emigrantéw oraz pod-
nie$¢ poziom zycia ich rodzin pozostaja-
cych w kraju,

powrét emigrantéw z zaoszczedzonym
kapitalem, ktory w przypadku inwestycji
przyczyni sie do rozwoju kraju macie-

rzystego,
naplyw nowych technologii,
rozwdj handlu i produkcji doébr

w wyniku konsumpcji reemigrantow
(zakup domdw, samochoddéw),
zwigkszenie zapotrzebowania na ustugi
posrednictwa pracy, transport krajowy
i miedzynarodowy.

szybki naptyw taniej sity roboczej,
wzrost produkgji i konsumpcji,
mozliwo$¢ rozwiazania problemu sta-
rzejacego si¢ spoleczenstwa,

imigracja osob lepiej wykwalifikowa-
nych nada dodatkowego impulsu prow-
zrostowego w kraju przyjmujacym,
zapelnienie luki zatrudnieniowej w sek-
torach, w ktérych brak jest odpowiednio
kwalifikowanych pracownikéw miejsco-
wych,

efekt netto procesow ekonomicznych
bedzie dodatni zaréwno dla miejsco-
wych, jak i imigranckich gospodarstw
domowych.
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c.d. tab. 12.2.

Negatywne skutki migracji

kraj wysylajacy:

kraj przyjmujacy:

wzrost deficytu na rynku pracy, zwlasz-
cza w niektorych zawodach i specjalno-
$ciach,

wzrost nier6wnowagi w finansach
publicznych, gdyz utracone zostang
dochody z podatkéw od oséb w najwyz-
szej aktywno$ci zawodowej, a wydatki
na $wiadczenia dla oséb starszych nie
zmniejsza sie,

ostabienie zdolnosci do wzrostu gospo-
darki, gdyz wyjezdza¢ beda osoby naj-
bardziej energiczne i przedsiebiorcze
oraz te lepiej wyksztalcone,

zjawisko ,eurosieroctwa’,

problemy zwiagzane z wyplacalnoscia
systemow emerytalnych,

wyjazdy spoleczenstwa w wieku najbar-
dziej wydajnym (czyli w wieku produk-
cyjnym),
drenaz
mozgow,
spadek wskaznikow ptodnosci, urodzen
i przyrostu naturalnego,

starzenie si¢ spoleczenstwa.

moézgéw,  marnotrawstwo

wzrost konkurencji na rynku pracy,
obnizenie plac,

wzrost bezrobocia pracownikéw miej-
scowych,

wzrost nier6wnowagi w finansach
publicznych, gdyz wydatki budzetowe
na $wiadczenia dla imigrantéw moga
przewyzszy¢ wplywy z placonych przez
nich podatkéw,

spadek dobrobytu miejscowych gospo-
darstw domowych,

zwigkszenie kosztow socjalnych,

odplyw pieniadza,

tworzenie si¢ kolonii, enklaw i gett,
konflikty na tle rasowym i etnicznym,
wzrost nieréwnosci spofecznych,

wzrost patologii spotecznych.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Sakson A. 2008. Migracje - fenomen XX i XXI wieku. Przeglad
Zachodni, 2, Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania. 2012. Wyd. MSWiA, Warszawa,
Kawczynska — Butrym Z. 2009. Migracje: wybrane zagadnienia. Wyd. Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej,
Lublin.

Zjawisko emigracji ma réwniez wiele skutkow indywidualnych dla samego
migranta i jego najblizszych. Mozna tu wymieni¢ [Polityka migracyjna Polski...
2012]:
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wzrost ogdlnego potencjatu zyciowego i kompetencji zawodowych dzieki
nabytemu doswiadczeniu poza granicami kraju macierzystego,
zwiekszenie mobilnosci i przedsigbiorczosci mtodego pokolenia,
tolerancja dla 0s6b odmiennych religijnie, rasowo i $wiatopogladowo,
polepszenie warunkow zycia, mozliwos$¢ nauki jezyka obcego, ksztalcenie
dzieci,

mozliwos¢ finansowego wspierania rodziny w kraju,

poznanie nowej kultury.



Nastepstwa migracji zarobkowych moga ujawnia¢ si¢ z roézng sitg i w réznych
odstepach czasu. Zalezy to od struktury gospodarki kraju, chociaz nalezy pamie-
ta¢, ze moga by¢ one ukryte przez dzialanie na gospodarke innych niz migracja
sktadnikow ekonomicznych [ Wplyw emigracji zarobkowej... 2007].

12.5. Polityka migracyjna Polski

Polityka migracyjna nazywa si¢ uktad wskazan i regulacji prawno-instytu-
cjonalnych, wplywajacych na ksztaltowanie si¢ rozmiaréw, struktury i kierunkow
proceséw migracyjnych, uwzgledniajacy sytuacje demograficzng i spoleczno-eko-
nomiczng oraz obowigzujace normy miedzynarodowe i uzgodnienia bilateralne
[Dylematy polityki migracyjnej ... 2005].

Kicinger [2007] za$ polityka migracyjng okresla tylko dzialania panstwa
wzgledem migracji miedzynarodowych oraz stosunek panstwa wobec naptywu na
jego terytorium, pobytu na nim i odptywu z niego ludnosci.

Bazujac na Raporcie w sprawie polityki migracyjnej paristwa [2005] i uwzgled-
niajac polska specyfike, polityke migracyjng nalezy okresla¢ jako caloksztalt zasad
i dzialan panstwa w odniesieniu do imigracji i emigracji z Polski, ktéra jest uzgad-
niania przez wszystkie podmioty uczestniczace w tym procesie, czyli:

1. organy polityczne (Sejm, Senat, Prezydent, partie polityczne),

2. organy administracji paiistwowej,

3. organy ,odwolawcze” (Rzecznik Praw Obywatelskich, sgdownictwo admini-
stracyjne),

4. administracje lokalng i samorzady,

5. przedstawicieli: organizacji pracodawcow, korporacji zawodowych i zwigz-
kow zawodowych, $rodowisk naukowych, akademickich i opiniotwdrczych,
medidéw, organizacji pozarzadowych, organizacji i stowarzyszen imigrantow,
migrantow.

Do gléwnych celow polskiej polityki migracyjnej zalicza si¢ m.in. [Raport
w sprawie polityki... 2005]:

1. uproszczenie zasad pobytu i pracy cudzoziemcow,

2. przeciwdzialanie nielegalnej imigracji,

3. usprawnienie programéw integracyjnych,

4. nacisk na edukacje dzieci migrantéw oraz umozliwienie zalegalizowania
pobytu cudzoziemcom przebywajacym nielegalnie.

Polityka migracyjna powinna by¢ jednak dostosowana do priorytetéw rynku
pracy, a z drugiej strony uwzglednia¢ potrzebe zapewnienia konkurencyjnosci
polskiej gospodarki. Realizacja takiego podejscia wiaze si¢ z koniecznoscig przy-
jecia opisanych w Polityce migracyjnej Polski — stan obecny i postulowane dziatania
[2012] nastepujacych zasad:
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1. wprowadzenia mechanizmoéw systematycznego monitoringu popytu i podazy
na rynku pracy, co pozwoli na elastyczne reagowanie na zapotrzebowanie na
pracownikéw o okreslonych kwalifikacjach,

2. uzupelniajacego charakteru zatrudniania imigrantéw zarobkowych wzgledem
pracownikéw lokalnych (reglamentacja w zakresie zatrudniania cudzoziem-
cow przy jednoczesnym stosowaniu sytemu zwolnien podmiotowych i przed-
miotowych),

3. otwarcia dostepu do rynku pracy dla cudzoziemcéw legalnie przebywajacych
w Polsce,

4. stosowania ulatwien w dostepie do rynku pracy dla absolwentéw polskich
uczelni, pracownikdw wysoko wykwalifikowanych oraz cudzoziemcéw
o pozadanych kwalifikacjach zawodowych,

5. stosowania ulatwien dla inwestoréw,

6. promowania migracji cyrkulacyjnych, w tym w celu wykonywania pracy sezo-
nowej,

7. rozwijania mechanizmu uproszczonego podejmowania pracy w Polsce (sys-
tem o$wiadczen),

8. utworzenia aktywnego systemu pozyskiwania pracownikéw cudzoziemskich
(m.in. na podstawie bilateralnych uméw migedzynarodowych),

9. uproszczenia przepiséw dotyczacych mozliwosci podejmowania pracy w Pol-
sce przez cudzoziemcow.

Zgodnie ze strategia ,,Europa 2020” racjonalna polityka migracyjna powinna
opiera¢ si¢ na zalozeniu, Ze migranci moga poprawi¢ dynamike rozwoju gospo-
darczego, wnie$¢ nowe pomysly oraz poméoc w tworzeniu nowych miejsc pracy.
Migranci pomagaja réwniez zapelni¢ luki na rynku pracy, ktérych pracownicy
z UE nie mogg lub tez nie chcg zapetni¢, a ich obecnos¢ pomaga sprosta¢ wyzwa-
niom demograficznym, przed jakimi stoi UE [Komunikat Komisji do... 2011].

Podstawowym warunkiem wdrozenia skutecznej polityki migracyjnej w Pol-
sce jest stworzenie listy priorytetéw celow, ktére panstwo powinno osiggnaé
poprzez odpowiednie dzialania. W procesie tworzenia odpowiedniej doktryny
nalezy wykorzysta¢ doswiadczenia Unii Europejskiej, a takze zaangazowac $ro-
dowiska cudzoziemcow oraz mieszkancow Polski [Kaczmarczyk, Okolski 2008].
W przypadku Unii Europejskiej najwazniejszymi punktami w zakresie polityki
migracyjnej sa [Komunikat Komisji do... 2011, Polityka migracyjna Polski... 2012]:
1. wzmocnienie granic zewnetrznych i $cislejsza kontrola w strefie Schengen

w celu unikniecia, ograniczenia nielegalnej imigracji i przestepczosci,

2. dazenie do jak najwiekszej integracji z imigrantami,

3. zapelnienie niedoboréw pracowniczych na rynku pracy przy pomocy imi-
grantow,
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4. S$cislejsza wspotpraca z panstwami spoza UE w zakresie legalnej imigracji

i zapobiegania nielegalne;j.

Komisja Europejska podkreslita konieczno$¢ dialogu i wspoétpracy z krajami
pochodzenia i tranzytu migrantow.

Wspolczesnie wazne jest rowniez zarzadzanie migracjami, ktére polega na
maksymalizacji zyskéw oraz eliminowaniu strat wynikajacych z przeptywoéw lud-
nosdci poprzez odpowiednie zasoby, srodki i mozliwosci dziatania. W literatu-
rze pojecie zarzadzania migracjami pojawia si¢ wylacznie w kontekscie polityki
migracyjnej i uzywa jako zamiennika tego pojecia. Migdzynarodowa Organizacja
do Spraw Migracji (IOM) wyréznita cztery podstawowe kierunki dzialan w kwe-
stii zarzadzania migracjami: migracje i rozwdj, wspomaganie migracji, regulowa-
nie migracji oraz migracje przymusowe [Analiza danych zastanych... 2009].

Podmiotem kreujacym i realizujacym polityke migracyjna w Polsce jest Urzad
do Spraw Cudzoziemcdw. Powstanie tego urzedu bylo zwigzane z przystapieniem
Polski do Unii Europejskiej, ktére wymagalo integracji systemu prawnego doty-
czagcego emigrantéw i uchodzcéw, bowiem Polska jako kraj zewnetrzny UE stala
sie krajem odpowiedzialnym za rozpatrywanie wnioskéw azylowych migrantow
poruszajacych sie¢ tranzytem do panstw Europy Zachodniej. Do zadan Urzedu do
Spraw Cudzoziemcéw nalezy'*:

« prowadzenie postepowan w sprawach o nadanie statusu uchodzcy;,

« prowadzenie postgpowan w sprawach o pozbawienie statusu uchodzcy,

ochrony uzupelniajgcej oraz o cofniecie zgody na pobyt tolerowany,

« prowadzenie postepowan w sprawach o udzielenie i pozbawienie azylu,

« prowadzenie postepowan w sprawach o udzielanie ochrony czasowej,

o rozpatrywanie odwolan od decyzji wojewodéw w zakresie legalizacji
pobytu cudzoziemcdw,

« wykonywanie funkcji centralnego organu wizowego (COW), odpowie-
dzialnego za przeprowadzanie konsultacji wizowych zagranicznych i kra-
jowych, w tym konsultacji elektronicznych,

» $wiadczenie pomocy socjalnej cudzoziemcom ubiegajacym si¢ o nada-
nie statusu uchodzcy lub korzystajacym z ochrony czasowej oraz objecie
opieka faktyczng maloletnich cudzoziemcédw przebywajacym w Polsce bez
opieki, ubiegajacych si¢ o nadanie statusu uchodzcy lub udzielenie azylu,

o prowadzenie osrodkéw dla cudzoziemcow ubiegajacych sie o nadanie sta-
tusu uchodzcy,

» kontrola wykonywanych przez wojewodéw zadan w zakresie zgodnosci
ich dzialania z prawem oraz polityka w dziedzinie migracji i uchodzstwa,

« prowadzenie centralnego rejestru danych o nabyciu i utracie obywatelstwa
polskiego,

104 http://www.udsc.gov.pl/Zadania,Urzedu,do,Spraw,Cudzoziemcow, 1415.html, dn. 30.03.2012 r.
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o prowadzenie krajowego zbioru rejestrow, ewidencji i wykazu w sprawach
cudzoziemcoéw o nazwie ,,System Pobyt”
Nadzér nad Szefem Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw sprawuje minister wla-

sciwy do spraw wewnetrznych. W Ministerstwie Spraw Wewnetrznych dziala
réwniez Departament Polityki Migracyjnej, do ktorego obowigzkdéw nalezy'®:

1.

10.

prowadzenie spraw dotyczacych realizacji zadan Ministra w zakresie koordy-
nowania dziatan zwigzanych z polityka migracyjng panstwa,

gromadzenie informacji i opracowywanie analiz sytuacji migracyjnej w kraju
i za granicg,

prowadzenie wspétpracy miedzynarodowej w obszarze spraw migracyjnych
pozostajacych w zakresie kompetencji Ministra,

wspllpraca z instytucjami, organizacjami pozarzadowymi i placéwkami
naukowo-badawczymi w kraju i za granica w zakresie spraw migracyjnych,
w szczegdlnosci analizy danych dotyczacych migracji zagranicznych,
koordynacja dzialan krajowego punktu kontaktowego Europejskiej Sieci
Migracyjnej, w szczegolnosci w zakresie opracowywania analiz i raportéw
z obszaru migracji,

prowadzenie spraw zwigzanych z nadzorem Ministra nad wykonywaniem
przez Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej zadan z zakresu postepowan
z udzialem cudzoziemcéw, dotyczacych ich wjazdu, pobytu i wyjazdu z tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej,

prowadzenie spraw zwigzanych z nadzorem Ministra nad Szefem Urzedu do
Spraw Cudzoziemcow,

prowadzenie spraw zwigzanych ze zlecaniem - jednostkom niezaliczonym do
sektora finanséw publicznych, prowadzacym dzialalno$¢ pozytku publicz-
nego — zadan publicznych z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego
dotyczacych problematyki handlu ludzmi, zgodnie z ustawa z dnia 24 kwiet-
nia 2003 r. o dzialalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie,

obstuga merytoryczna i organizacyjno-techniczna Zespotu do Spraw Zwal-
czania i Zapobiegania Handlowi Ludzmi,

obsluga merytoryczna i organizacyjno-techniczna miedzyresortowego
Zespotu do Spraw Migracji.

Zasadnicze znaczenie w kwestii migracji ludnosci w Polsce ma réwniez Kon-

stytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483;
z 2001 r. Nr 28, poz. 319), a zwlaszcza Art. 52, zgodnie z ktorym:

1. Kazdemu zapewnia si¢ wolnos$¢ poruszania si¢ po terytorium RP oraz wyboru
miejsca zamieszkania i pobytu.

2. Kazdy moze swobodnie opusci¢ terytorium RP.

3. Obywatela polskiego nie mozna wydali¢ z kraju ani zakaza¢ mu powrotu do kraju.
195 http://www.msw.gov.pl/portal/pl/78/4066/Departament_Polityki_Migracyjnej.html, dn.

30.03.2012 1.
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4. Osoba, ktorej pochodzenie polskie zostalo stwierdzone zgodnie z ustaws,
moze osiedli¢ si¢ na terytorium RP na stafe.

Podsumowanie

Emigracja zarobkowa w XXI w. jest jednym z najistotniejszych zjawisk spo-
tecznych i ekonomicznych nie tylko w Polsce. Jest to rodzaj gospodarczej trans-
akgji, ktora, w przypadku kiedy zostanie dobrze przeprowadzona, moze przynies¢
wszystkim korzysci, ale w niesprzyjajacych okoliczno$ciach - straty. Ich maso-
wos¢ i powszechno$¢ ma ogromny wplyw na rozwoj wspolczesnej Polski, dlatego
tez polityka migracyjna musi stac¢ si¢ trwatym elementem strategii rozwoju kraju
[Raport w sprawie polityki... 2005].

W dobie globalizacji, szczegélnie rynkéw pracy, migracje staly sie rodzajem
zwyklej zyciowej aktywnosci. Wyjazd z kraju nie oznacza ucieczki, lecz skorzysta-
nie z szansy realizacji wlasnych aspiracji. Powroty za$ nie s porazka, ale realizacja
wlasnych zyciowych planéw.
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Izabela Zabielska
13. Zagraniczna i miedzynarodowa
polityka ekonomiczna

Wprowadzenie

Zagraniczna i miedzynarodowa polityka, jako rezultat ewolucji migedzynarodo-
wych stosunkéw gospodarczych, stanowig fragment ogdlnej polityki gospodarczej
kazdego kraju i sg $cisle powigzane z pozostalymi dziedzinami tej polityki, a mia-
nowicie z polityka: pieniezng, rolng, przemystows, naukowo-badawcza, technolo-
giczng itd. U podstaw zwigzku lezy $cista zalezno$¢ migdzy sytuacja w wymianie
gospodarczej z zagranicg a sytuacja w gospodarce wewnetrznej danego kraju.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze odrdznia sie zagraniczng polityke eko-
nomiczng od polityki miedzynarodowej. Zagraniczna polityka ekonomiczna
zasadniczo poswieca uwage analizie celow, srodkow i narzedzi stosowanych przez
pojedyncze kraje w procesie rozwoju stosunkdéw miedzynarodowych. Z kolei mie-
dzynarodowa polityka ekonomiczna koncentruje si¢ na ocenie metod koordy-
nacji stosunkéw miedzynarodowych przez grupe panstw lub w skali globalne;.

13.1. Zagraniczna polityka ekonomiczna

Zagraniczna polityka ekonomiczna okreslonego kraju to $wiadome dzia-
tanie panstwa na wymiane gospodarcza z zagranica sprowadzajace si¢ z jednej
strony do wytyczenia okreslonych celow w tej dziedzinie, z drugiej - do wyboru
i zastosowania okreslonych instrumentéw oraz niezbednych srodkéw (finanso-
wych, rzeczowych), ktére przez swéj wplyw na obroty gospodarcze z zagranica
maja przyczynic si¢ do osiggania tych celéow [Bozyk i in. 2002]'%. Zatem s3 to
dzialania, jakie powinien podja¢ kraj, aby zmaksymalizowaé swoje korzysci
plynace z rozwoju stosunkow gospodarczych z zagranicg. Halizak [2002] do
tych dzialan zalicza wszystkie transakcje wchodzace w skiad bilansu platniczego,
czyli te ktore tworzg rachunek biezacy oraz kapitalowy, a takze rezerwy.

1% W miare jak zaczela rosna¢ rola przeplywu czynnikéw produkeji w gospodarce swiatowej

(zagraniczne inwestycje bezpoérednie, kapital portfelowy, migracja sity roboczej) oraz przybiera na
znaczeniu postep techniczny i technologiczny, powstala rowniez potrzeba stosowania instrumentow
oddzialywania w odniesieniu do tych sektoréw powiazan kraju z zagranica [Kukutka 1982; Ryna-
rzewski, Zielinska-Gtebocka 2006].
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Jak podkreslaja Cziomer i Zyblikiewicz [2004], dzialanie zewnegtrzne pan-
stwa na inne panstwa, wzglednie uczestnikéw stosunkéw miedzynarodowych,
w postaci polityki zagranicznej, jest systematyczne i trwale, przyczyniajac si¢ do
powstania procesu sprzezen, reakcji oraz oddzialywan zewnetrznych.

Podobnie Kostecki [1988], polityke zagraniczng interpretuje jako proces
realizacji interesow narodowo-panstwowych w stosunku do innych uczestni-
kow systemu miedzynarodowego.

Chodzi zatem o odpowiednie sformulowanie czynnikéw sprzyjajacych roz-
wojowi oraz eliminacji ograniczen w stosunkach z zagranica. Dlatego wazne jest
okreslenie:

- po pierwsze — celow, ktére powinny by¢ zharmonizowane z potrzebami

i mozliwosciami wlasnego kraju oraz zagranicy,

- po drugie - $Srodkow, za pomocg ktérych poszczegolne kraje beda osia-
galy te cele,

- po trzecie — narzedzi, ktore z jednej strony beda oddzialywaty na gospo-
darke wewnetrzng (poprzez m.in. polityke kursu walutowego, monetarna,
stopy procentowej, podatkows itd.), a z drugiej strony beda ksztaltowaty
stosunki gospodarcze z zagranica (poprzez m.in. narzedzia taryfowe,
para- i pozataryfowe).

Przedmiotem oddzialtywania sg obrdt towarowy i ustugowy z zagranica oraz
przeplyw czynnikéw produkeji — pracy, kapitalu, zasobéw bogactw naturalnych
i technologii - miedzy krajem a zagranica [Bozyk i in. 2002].

W literaturze zwraca si¢ réwniez uwage na wyznaczniki pojmowane jako
system wzajemnie warunkujacych sie przestanek, powodujacy okreslony skutek
i wystarczajacych, aby ten skutek wystapil [Cziomer, Zyblikiewicz 2004; Piatra$
1986]. Przyjmujac za kryterium typologie, mozna wyrdzni¢ kwantyfikatory, ktore
zostaly przedstawione w tabeli 13.1.

Tabela 13.1. Wyznaczniki zagranicznej polityki ekonomicznej.

Wewnetrzne Miedzynarodowe
q . . t t i ied -
czynniki, interesy i przestanki wplyw ofoczemia - migdzynaro
, dowego na polityke zagraniczng
wewnetrzne panstwa .
panstwa
obiektywne 1) srodowisko geograficzne, 1) ewolucja otoczenia zewnetrz-
2) potencjal demograficzny, nego,
istnieja niezaleznie 3) potencjal ekonomiczny, 2) pozycja panstwa w systemie
od stanu dziatalno- |4) potencjal naukowo-tech- stosunkéw miedzynarodo-
éci i wartoéciowania|  Diczny, wych,
decydentéw 5) system spoleczno-polityczny, |3) charakter uméw i zobowigzan
6) czynniki militarne prawno-miedzynarodowych
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c.d. tab. 13.1.

subiektywne 1) percepcja otoczenia miedzyn.
przez elity i spoleczenistwo,
odzwierciedlajace |2) koncepcje, programy i wizje

1) postrzeganie ~ miedzynaro-
dowe panstwa,
2) koncepcje polityki zagranicz-

. wlfasne qce:lly fla;\igcrzarrlleijcznej polityki ekono- nej innych pafistw,
1 preferencje decy- g $¢
el 3) rola wybitnych jednostek, 3) aktywnos¢  dyplomatyczna

innych panstw.

4) jako$¢ stuzby zagranicznej,

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Cziomer, Zyblikiewicz 2004; Kukutka 1992, Kuzniar, Szczepanik
2002, Zieba 1992.

Wyznaczniki powyzsze s konieczne do wlasciwego formulowania celéw zagra-
nicznej polityki ekonomicznej, ktore zostang oméwione w dalszej czesci rozdziatu.

Warto zaznaczy¢, ze omawiana polityka realizowana jest w réznorodnym
zakresie. Zostalo to zaprezentowane na rysunku 13.1.

Rys. 13.1. Funkcje zagranicznej polityki ekonomiczne;j.

« reprezentowanie interesow
zewnetrznych panstwa,

« stale przekazywanie informacji
ksztaltujacych pozytywny wizerunek

$rodowisku miedzynarodowym

« zabezpieczenie glownych interesow panstwa,
o przezwyciezenie zagrozen zewnetrznych
przyczyniajach sie do stabilizacji
wewnetrznej .
reprezentacyjno-

. -informacyjna SN

ochronna _{|
a

S negocjacyjno-
-organizatorska

integrujaco-adaptacyjna

« oddzialywanie
na struktury miedzynarodowe,

« umiejetne dostosowanie
posiadanych srodkéw i instrumen-
tow do realizacji celéw i zadan
stawianych przez centrum
decyzyjne

aby wzmocni¢ wlasng pozycje,
« rozwoj wspolpracy z uczestnikami stosunkow
miedzynarodowych

J

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Cziomer, Zyblikiewicz 2004.

W zaleznosci od tego, czy panstwo prowadzi polityke wspdtpracy z zagranica
samodzielnie, czy na podstawie porozumien, mozna ja podzieli¢ na:

- autonomiczng (prowadzona calkowicie bez uzgodnien z zagranicznymi

partnerami),

- umowna3 (prowadzona na podstawie uméw dwu- i wielostronnych).

Podobnie mozna podzieli¢ sposéb oddzialywania i narzedzia polityki. Dzia-
fania jednostronne podejmowane w celu ochrony rynku wewnetrznego przed
konkurencjg zagraniczng, regulujace eksport i import oraz wptywajace na bilans
platniczy sg zaliczane do autonomicznych operacji polityki zagranicznej. Z kolei
wszelkie dziatania stuzgce realizacji zobowigzan wynikajacych z uméw miedzyna-
rodowych (wielko$¢ wymiany, jej struktura, ulgi czy ulatwienia) zaliczane s3 do
umownych srodkéw zagranicznej polityki ekonomicznej [Ladyka, Makac¢ 1975].
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W zagranicznej polityce ekonomicznej panstwo moze stosowaé zalozenia
polityki wolnego handlu i/lub polityki protekcyjnej (protekcjonizm) [Bozyk 2004,
Winiarski 2006].

W polityce wolnego handlu'”” panstwo nie oddzialuje bezposrednio na wymiane.
Zapewnia swobodny dostep do rynkéw zagranicznych towarom i przedsiebiorstwom
krajowym, do rynku krajowego za$ towarom zagranicznym. Polityka polega na usu-
waniu wcze$niej ustalonych ograniczen ilo$ciowych, dewizowych i celnych.

W  polityce protekcyjnej'®® panstwo wspiera eksport i chroni rynek
wewnetrzny oraz rodzima produkeje przed konkurencja zagraniczng. Gtéwnym
celem jest zapewnienie danemu krajowi korzysci ekonomicznych z wymiany mie-
dzynarodowej. Polityka ta ulatwia rozwoj nowych galezi przemystu odznaczaja-
cych si¢ wysokimi kosztami i niska konkurencyjnoscia, sprzyja podtrzymaniu
i powiekszaniu w nich zatrudnienia.

Skrajnym przejawem protekcjonizmu jest polityka autarkii, ktéra zaklada
pelna samowystarczalno$¢ gospodarcza kraju i ograniczenie stosunkéw ekono-
micznych z zagranicg. Dopuszcza import niezbednych artykuléw, ktére nie moga
by¢ wytwarzane w kraju, natomiast eksport tylko w ilo$ciach koniecznych do sfi-
nansowania niezbednego importu'®.

13.1.1. Cele, srodki i narzedzia zagranicznej polityki
ekonomicznej

W literaturze przedmiotu cele zagranicznej polityki ekonomicznej rozu-
miane sg jako wybor przez panstwo''’ okreslonych priorytetow w stosunkach
gospodarczych z zagranicg. W tym kontekscie jest to Swiadome i systematyczne
dziatanie oraz dazenie do adaptacji srodowiska migdzynarodowego dla wlasnych
potrzeb i interesow'"".

17 Doktryna wolnego handlu oparta jest na liberalizmie gospodarczym, ktéry zaklada ogra-

niczenie roli panstwa oraz swobodng dziatalno$¢ przedsiebiorcéw (réwniez w wymianie z zagra-
nicg). Koncepcja ta koncentruje si¢ na klasycznej teorii kosztow komparatywnych Ricardo [1957].
Wedlug teorii tylko wolny rynek moze zapewni¢ najwigksze korzys$ci wszystkim uczestnikom
wymiany i réwno$¢ wszystkim krajom uczestniczacym w wymianie oraz réwnos¢ korzysci.

108 Wedlug koncepdji, jezeli w wymianie biorg udzial panistwa o réznym poziomie rozwoju
gospodarczego, to krajom stabszym nie sg zapewnione korzysci ekonomiczne wynikajace z pelnej
swobody handlowej, spychajac te kraje na pozycje producentéw surowcow i ptodéw rolnych. W tej
sytuacji kraje stabiej uprzemystowione stosujg protekcjonizm w stosunku do konkurencji zagranicz-
nej oraz aby utrzymac réwnowage bilansu platniczego i handlowego.

1% Jak podaje Winiarski [2006], polityka autarkiczna jako polityka zastepowania importu
produkcja wlasng bez ogladania si¢ na koszty, jest sprzeczna z zasada racjonalnego rachunku ekono-
micznego. W praktyce stosowana jest rzadko, czgsciej wystepuja pewne tendencje do ograniczenia
zalezno$ci gospodarki krajowej od importu.

10 Podmiotem zagranicznej polityki ekonomicznej sg organy panstwa oraz jego reprezentanci.
Wedlug Modelskiego [1970] interesy odzwierciedlaja réznorodne potrzeby, dostarczajac
tresci celom, ktore z kolei nadajg ksztalt interesom. Dlatego waznym ogniwem zagranicznej polityki
ekonomicznej sg ciaggle relacje miedzy potrzebami, interesami i celami [Cziomer, Zyblikiewicz 2004].
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Chodzi tu zwlaszcza o aspekt [Bozyk i in. 2002]:

1) ilosciowy, czyli m.in. pozadane rozmiary handlu zagranicznego lub salda
bilansu handlowego, zagwarantowanie dostaw surowcow i energii niezbed-
nych z punktu widzenia potrzeb kraju, osiggniecie okreslonej wielkosci bez-
posrednich inwestycji zagranicznych w kraju lub wlasnych inwestycji za gra-
nica,

2) jakosciowy, czyli m.in. poprawa terms of trade w handlu zagranicznym'?,
wzrost wydajnosci pracy przez wydluzenie serii produkcyjnych zwigza-
nych z rozwojem eksportu, podniesienie poziomu technicznego produkcji
w wyniku importu nowoczesnych technologii itd.

Zatem gloéwne zalozenie zagranicznej polityki ekonomicznej'* mozna okre-
8li¢ jako sprzyjanie osigganiu mozliwie najwyzszego poziomu dobrobytu spote-
czenstwa, co mozna realizowaé przy pomocy celéw czastkowych, a mianowicie:

- osiagniecie mozliwie najwyzszego poziomu zatrudnienia,

- osiagniecie mozliwie wysokiego tempa rozwoju gospodarczego,

— stabilno$¢ cen,

- mozliwie najbardziej sprawiedliwy podziat dochodu narodowego,

- dazenie do osiggania rownowagi w wymianie gospodarczej z zagranicag''.

Ponadto do celow czastkowych rowniez zaliczamy:

- osiagniecie rownowagi bilansu platniczego,

- stabilnos$¢ kursu walutowego,

- rownowage bilansu handlowego (wptywy z importu i eksportu),

- réwnowage bilansu obrotéw biezacych (wszelkie ptatnosci danego kraju

zwigzane z mi¢gdzynarodowa wymiang towardw i ustug),

- réwnowage bilansu obrotow kapitalowych (przeptywy kapitatu we wszyst-

kich jego formach - kredytéw miedzynarodowych, zagranicznych inwe-
stycji bezposrednich i tzw. kapitalu portfelowego).

12 Terms of trade, rozumiane jako warunki wymiany, okreslaja stosunek, w jakim jedne

dobra wymienia si¢ na inne. W handlu zagranicznym chodzi o stosunek wymiany towaréw ekspor-
towanych na importowane. Terms of trade w ujeciu cenowym to relacja zmian cen dobr eksportowa-
nych do zmian cen débr importowanych przez poszczegdlne kraje. Wzrost tego stosunku to wzrost
korzysci z wymiany miedzynarodowej [Winiarski 2006].

13 Zagraniczna polityka ekonomiczna czesto jest utozsamiana z polityka handlowa, ktdrej
pojecie jest znacznie wezsze. W praktyce obydwa pojecia majg wiele wspdlnego, gdyz denotuja te
same zjawiska i procesy i postuguja si¢ tym samym zestawem $rodkéw oddziatywania (np. cta, kurs
walutowy) [Halizak 2002].

14 W dazeniach do osiagniecia réwnowagi w obrotach z otoczeniem chodzi gléwnie
o zapewnienie réwnowagi zewnetrznej — trzeba na niego patrze¢ w kontekscie wszystkich innych
celow ogodlnej polityki ekonomicznej. W zwigzku z tym zagraniczna polityka ekonomiczne jest czg-
sto wykorzystywana do osiggania pewnych celéw w gospodarce wewngtrznej, np.: przyspieszenia
tempa wzrostu gospodarczego lub zapewnienia wewnetrznej réwnowagi mierzonej stabilnoscia cen,
i odwrotnie.
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Podkreslenia wymaga fakt, ze cele zagranicznej polityki ekonomicznej s ze
sobg wzajemnie powiagzane. W tym ujeciu horyzont, w jakim mozna je osiagnac,
moze by¢: krotki (do 1 roku), $redni (od roku do 5 lat) i dlugi (powyzej 5 lat).

Inng typologie gtownych zalozen przedstawil Kukutka [1992], a mianowicie:

- egzystencjonalne - zapewniajgce panstwu przetrwanie, bezpieczenstwo,
rozwoj,

- koegzystencjonalne - obejmujace potrzeby w zakresie przynaleznosci,
wspotpracy itp.,

- funkcjonalne - zwigzane z uczestnictwem panstwa w srodowisku miedzy-
narodowym (dostep do informacji, dokonywanie regulacji, optymalizacja
decyzji).

Z kolei, na podstawie skali potrzeb i intereséw, osrodki decyzyjne panstw

z reguly ksztaltuja nastepujace przestanki zagranicznej polityki ekonomicznej
[Cziomer, Zyblikiewicz 2004]:

- pierwsza to nadrzedne cele i wartosci, wynikajace z intereséw narodo-
wych,

- druga to dlugofalowe cele i wartosci spoleczne, wynikajace z celow
i warto$ci nadrzednych,

- trzecia to wazne cele spoleczne, ktérych hierarchie ustala tylko osrodek
kierowniczy,

- czwarta to konkretne cele krotkofalowe, wynikajace z drugiej i trzeciej
przestanki, oraz zawierajace takze odniesienia do srodkéw ich realizacji.

Podsumowujac mozna przyjac za Kukulka [1992, 2003] zaproponowang typo-
logie gléwnych celow zagranicznej polityki ekonomicznej:

1) zapewnienie bezpieczenstwa zewnetrznego panstwa,

2) wzrost sily panstwa zwigzany ze zdolnoscia do wykorzystania posiadanych
atutow wewnetrznych dla osiagania korzystnych efektow,

3) wzrost pozycji miedzynarodowej uzalezniony od czynnikéw o charakterze
wewnetrznym i migdzynarodowym.

Srodki zagranicznej polityki ekonomicznej to zasoby czynnikéw produkcji
stuzace panstwu do osiggania celéw. Stosowanie ich przez panstwo ma doprowa-
dzi¢ do zwigkszenia dochodu z wymiany zagranicznej przez wzrost rozmiarow tej
wymiany lub poprawe jej efektywnosci.

W gospodarce rynkowej moga by¢ one wyrazone w dwojaki sposob: posredni
(m.in. kurs walutowy) lub bezpos$redni (m.in. cla, narzedzia pozataryfowe).

Z kolei narzedzia zagranicznej polityki ekonomicznej ujmowane sa jako ele-
menty mechanizmu ekonomicznego funkcjonujacego w danym kraju i wykorzy-
stywane przez panstwo do oddzialtywania na:

- wszystkie podmioty gospodarcze w danym kraju (poprzez m.in. kurs

walutowy, stope procentowa, budzet panstwa, podatki i polityke fiskalna,
pieniadz, ceny itp.),
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- wylacznie na podmioty uczestniczace bezposrednio w stosunkach gospo-
darczych z zagranica (poprzez m.in. cla, ograniczenia para- i pozatary-

fowe).

Zmiany w polityce gospodarczej panstwa (jej cele, srodki i narzedzia) wywie-
rajg wplyw na zagraniczna polityke ekonomiczna. Szczegdlnie istotng role odgry-
wajg narzedzia zaprezentowane w tabeli 13.2.

Tabela 13.2. Gléwne narzedzia zagranicznej polityki ekonomicznej oddzialujace na

wszystkie podmioty w panstwie.

Narzedzia

Charakterystyka

Kurs walutowy

(warto$¢ wymienna
dwdch walut lub tez
cena, jaka trzeba
zaplaci¢ w jednej
walucie za nabycie
jednostki waluty
innego kraju)

- wyznacza poziom cen dewizowych w eksporcie i poziom cen

krajowych w imporcie;

zmiana kursu wplywa na bilans handlowy poprzez:

- jednorazowa obnizke kursu walutowego - dewaluacje,
ktora stuzy zwigkszeniu konkurencyjnosci towaréw eks-
portowanych i zmniejszeniu konkurencyjnosci towa-
réw importowanych. Ma ona wplyw na bilans handlowy
poprzez terms of trade nominalne (cenowe) i terms of trade
realne (wolumenowe);

- roztozona w czasie obnizke kursu walutowego — deprecja-
cje, ktora jest narzedziem polityki kursu ptynnego stop-
niowo, przywracajacego rownowage bilansu handlowego
przez potanienie eksportu i podrozenie eksportu;

- jednorazowg podwyzke kursu walutowego - rewaluacje lub
rewaloryzacje, ktora dazy do obnizenia inflacji i ogranicze-
nia rezerw platniczych. W efekcie prowadzi do podrozenia
towardw krajowych na rynkach zagranicznych i potanienia
towardw zagranicznych na rynku krajowym;

- roztozona w czasie podwyzke kursu walutowego - aprecja-
cje, ktora podnosi relatywnie ceny eksportu danego kraju
i obniza ceny jego importu, prowadzac do pogorszenia
salda bilansu handlowego i ptatniczego;

Stopa procentowa

(stosunek sumy,
ktora placi sie
za uzytkowanie
kapitalu pieni¢z-
nego, do wielkosci
tego kapitalu)

zacheca/zniecheca do lokowania depozytéw w okre§lonych
walutach;

wzrost realnych dochodéw z depozytéw w walucie krajowej
zacheca kapital obcy do lokat w tej walucie i odwrotnie. Tym
samym ulega zmianie bilans obrotéw kapitalowych i bilans
platniczy (to sytuacja posrednio prowadzonej przez panstwo
polityki zamiany stopy procentowej);

dewaluacja (deprecjacja) danej waluty prowadzi do obnizki
niezaleznego od oprocentowania realnego dochodu z depo-
zytu w tej walucie, i odwrotnie;
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c.d. tab. 13.2.

Budzet panstwa
(zestawienie wszyst-
kich dochodow
i wydatkéw)

- w przypadku deficytu budzetowego nastepuje ograniczenie

wydatkéw budzetowych poprzez zmniejszenie zakresu sub-
wencjonowania gospodarki lub jego likwidacje oraz zwiek-
szenie dochodéw budzetu poprzez ograniczenie zakresu ulg
podatkowych lub ich likwidacje (zwlaszcza inwestycyjnych,
eksportowych itp.);

Podatki

(przymusowe $wiad-
czenie pieniezne,
pobierane na pod-
stawie obowiazuja-
cego prawa)

w polityce gospodarczej panstwa pelnia podstawowe funkgje,

co ma wplyw na zagraniczng polityke ekonomiczna:

- fiskalng, polegajaca na zasilaniu budzetu panstwa w srodki
stuzace do finansowania zadan publicznych;

- redystrybucyjna, polegajaca na ksztaltowaniu przez pan-
stwo za pomoca podatkéw, popytu na towary i ustugi
w sposéb rozny niz wynika to z mechanizmu rynkowego;

- stabilizacyjna, polegajacg na wykorzystaniu podatkéw do
ksztaltowania globalnego popytu;

- stymulacyjna, polegajaca na pobudzaniu pewnych rodza-
jow dzialalnodci gospodarczej a ograniczania innych;

Pienigdz

($rodki wymiany
i $rodki platnicze,
ktorych zdolnos¢
do wymiany
jest nieograniczona)

jako miernik warto$ci, $rodek cyrkulacji, $rodek platni-
czy i $rodek gromadzenia rezerw pieniadz ulatwia proces
wymiany miedzynarodowej;

jako czynnik wspomagajacy rozwdj réznych form wspétpracy
miedzynarodowej;

w skali miedzynarodowej umozliwia rozwdj: kooperacji
w produkeji, wspolnych inwestycji, wspdlpracy naukowo-
-technicznej itp.;

w sytuacji, gdy w handlu zagranicznym narastaja tendencje
do nadwyzek w bilansie handlowym, bank centralny moze
dokonywaé aprecjacji/rewaloryzacji swojej waluty. Jednak
w sytuacji dlugofalowych tendencji do narastania deficytu
bilansu handlowego bank centralny nie powinien prowadzi¢
polityki podnoszenia warto$ci waluty wewnetrznej wzgledem
walut zagranicznych;

Ceny

w prawidlowym prowadzeniu polityki cenowej istotna jest
harmonizacja wielu elementéw polityki ekonomicznej,
zwlaszcza polityki kursu walutowego, stopy procentowej, pie-
nigdza itp. Szczegolnie polityka kursu walutowego moze roz-
nie wplywaé na ceny - dewaluacja wplywa pobudzajaco, za$
aprecjacja — odwrotnie.

Zrédlo: Opracowanie na podstawie: Bozyk i in. 2002; Budnikowski, Kawecka-Wyrzykowska 2000; Krugman,
Obstfeld 2003; Rymarczyk 2006; Sotdaczuk i in. 1987.

Niezwykle istotne w zagranicznej polityce ekonomicznej sa stosowane narze-
dzia taryfowe, poza- i parataryfowe, przedstawione w tabeli 13.3.
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Tabela 13.3. Gléwne narzedzia polityki zagranicznej pafistwa oddzialujaca na podmioty
bezposdrednio uczestniczace w stosunkach gospodarczych z zagranica.

Narzedzia taryfowe

- odpowiednik podatku zwigkszajacy dochody budzetu panstwa,
ktérego efektem jest wzrost ceny i obcigzenie nabywcy (konsu-
menta krajowego) dodatkowymi kosztami;

- zmniejszajg import (zmiana ceny wplywa na ksztaltowanie si¢
popytu na dany towar i jego podazy; jezeli elastyczno$¢ cenowa
popytu krajowego jest duza, to wyzsze ceny wplywaja na obnize-
nie popytu, wiec i importu; gdy dobro produkowane jest w kraju,
clo moze przyczyni¢ sie do wzrostu produkeji krajowe;j).

Klasyfikacja cet:

- ze wzgledu na charakter zagranicznej polityki ekonomicznej:

- autonomiczne — wprowadzane decyzja jednego panstwa bez
uzgodnien z kimkolwiek;

- konwencyjne - dwu- lub wielostronne umowy celne, polega-
jace na wzajemnym uzaleznianiu poziomu i innych elemen-

Cla* tow, skladajace si¢ na taryty celne réznych krajow;
- ze wzgledu na kierunek ruchu towaréw:

(oplata nakladana - importowe - naktadane na towary przywozone do danego
na dany towar, kraju w celu ochrony: bilansu handlowego, poziomu cen
pobierana wewnetrznych lub produkeji krajowej przed konkuren-
na granicy cja zagraniczng badz jako potrzeba zwigkszenia dochoddéw

przez stuzby celne budzetowych czy srodek odwetu za utrudnienia handlowe;
danego panstwa) - eksportowe - ksztattuja wielkos¢ i kierunek wywozu i sa

zazwyczaj nakladane na towary deficytowe na rynku
wewnetrznym eksportera badz na wyroby majace dtugofalowo
zagwarantowany zbyt na rynku jednego lub wielu krajow;

- tranzytowe — nakladane na towary przewozone przez tery-
torium danego kraju i wspdlczesnie nie stosowane (zakazuja
tego obowiazujace porozumienia), gdyz kraje nie sg zaintere-
sowane ograniczeniami tranzytu;

- ze wzgledu na sposob okreslenia wysokosci cta:

- ad valorem —ustalane w procentach w stosunku do wartosci
towarow;

- specyficzne — ustalane w stosunku do iloéci towardéw (wg sta-
wek na jednostke towaru);

- kombinowane - ustalane w zaleznosci od wartoéci i ilo$ci towa-
row;

* Omawiajac problematyke cta, nalezy zwroci¢ uwage na efekt likwidacji cet w obrotach
wzajemnych krajow tworzacych unie celng i strefe wolnego handlu w postaci wspélnego rynku.
W unii celnej rynek krajow niebedacych jej cztonkami jest ,,chroniony” w postaci wspolnej taryfy
celnej. Szerzej na ten temat oraz na temat skutkéw ekonomicznych zastosowania cel w: Bozyk
[2004]; Rynarzewski, Zielinska-Glebocka [2006], Winiarski [2006].
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c.d. tab. 13.3.

ze wzgledu na charakter ekonomiczny (petnionej funkeji):

— fiskalne - zapewniajgce panstwu odpowiednie dochody, o ich
poziomie decyduje elastycznos¢ popytu na towary importowane;

- ochronne - chronigce produkeje krajowq przed konkurencja
zagraniczna;

- ekspansywne - odmiana cet ochronnych - majace na celu
utrzymanie wysokich cen na rynku wewnetrznym, a przez
to zwigkszenie ekspansywnosci producentéw krajowych na
rynkach zagranicznych;

ze wzgledu na rodzaj taryfy celnej:

- minimalne - stosowane w handlu z krajami, ktére otrzymaty
klauzule najwiekszego uprzywilejowania (KNU), tj. dwu-
lub wielostronne zobowigzanie do traktowania partnera nie
gorzej niz innego najbardziej uprzywilejowanego;

- maksymalne - stosowane w handlu z krajami, ktére nie
otrzymaty KNU;

ze wzgledu na zréznicowane traktowanie:

- dyskryminacyjne (retorsyjne, wyréwnawcze, antydumpin-
gowe) — ustalone na poziomie wyzszym od cet maksymalnych;

- preferencyjne — stosowane wobec krajow korzystniej trak-
towanych, na zasadach tzw. preferencji celnych (stawka
zerowa) — np. w strefie wolnego handlu;

Narzedzia parataryfowe

prowadza do wzrostu ceny importowanego towaru i zmniejszaja
jego konkurencyjnos¢ na rynku wewnetrznym kraju, ktory je stosuje

Oplaty
wyrownawcze

(réznica miedzy
nizsza cena towaru
importowanego
a wyzsza, ustalona
przez panstwo
ceng wewnetrzna
towaru produko-
wanego w kraju)

celem jest podniesienie ceny towaru importowanego do
poziomu ceny towaru krajowego, by zréwnac¢ ich konkurencyj-
nos¢;

cechujg si¢ zmiennoscia, bedac pochodng wahan cen na rynku
miedzynarodowym towaréw importowanych — gdy ceny te ule-
gaja obnizeniu, to oplaty wyréwnawcze rosng; w innym przy-
padku jest odwrotnie, poniewaz ceny wewnetrzne (jako punkt
odniesienia) sg state;

prowadza do szybkiego rozwoju krajowej produkeji towardw,
w stosunku do ktérych sa stosowane;

zazwyczaj uzywa sie je facznie z ctem badz zamiast cla;

Inne oplaty

opfaty fiskalne — stosowane wobec towaréw nieprodukowanych
w kraju importera w celu zwigkszenia dochodéw budzetowych (np.
w przypadku towaréw luksusowych o niskiej elastycznosci popytu);
oplaty specjalne - zwigkszajace dochody budzetowe czy popyt
na substytuty krajowe, bagdz chroniace bilans platniczy itp. (np.
konsularne, statystyczne, administracyjne);
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Podatki

- bezpoérednio i posrednio zmniejszajace zysk importera przez
podniesienie ceny wewnetrznej przywozonego towaru;

- podatki po$rednie moga by¢ zwracane w kraju eksportujacym
w wysokosci nakladanej przez importera, za$ bezposrednie — nie;

Subsydia
(subwencje)
eksportowe

(réznica miedzy
WYZsZ3 ceng
krajowa towaru
a jego nizsza cena
na rynku
zagranicznym)

- $wiadczenia ze strony panstwa na rzecz przedsiebiorstw produ-
kujacych i sprzedajacych swoje towary za granica;

- stosuje si¢ je w celu:

- wyeksportowania nadwyzek towarowych niemozliwych do
sprzedazy na rynku wewnetrznym;

- pelniejszego wykorzystania mozliwosci produkcyjnych
i wzrostu zatrudnienia;

- przeciwdziatania deficytowi bilansu handlowego (poprzez
rozwoj eksportu);

- prowadza do potanienia na rynku miedzynarodowym towaru
eksportowanego przez ten kraj.

Klasyfikacja subsydiéw:

- bezposrednie - polegajace na wyplaceniu eksporterowi okreslonych
premii zaleznie od wielkosci zrealizowanego eksportu badz sfinanso-
waniu badan rynkéw zagranicznych, aktywizacji, reklamy itp.;

- posrednie — utrudniajace ich wykrycie i chronigce eksporterow
przed neutralizujacymi dziataniami ze strony importeréw; sg to:
ulatwienia fiskalne, ulgi kredytowe i korzysci eksporteréw zwia-
zane z finansowaniem przez panstwo wydatkéw o charakterze
marketingowym;

Dumping

(podobnie
jak subsydia)

- sprzedaz towaru za granicg ponizej ceny wewnetrznej kraju eks-
portera, a w efekcie - ponizej kosztow produkeji tego towaru
w kraju eksportujacym;

- celem jest zdobycie lub utrzymanie rynku kraju importera
poprzez obnizke ceny eksportowej i pokonanie konkurentow;

Depozyty
importowe

- wplata importera na specjalny, nieoprocentowany rachunek
kwoty proporcjonalnej do wielko$ci importu, ktéra pozostaje na
z gory okreslony czas i zostaje zwrdcona (gdy nie zajdg w tym
czasie okolicznosci obcigzajace, np. niewywigzanie si¢ z obo-
wigzku poniesienia kosztéw reklamacji ze strony nabywcow
importowanych towaréw);

Kontyngenty
taryfowe

(likwidacja lub
obnizka stawki
celnej do pewnego
poziomu importu)

- stuza selekcji eksporteréw zagranicznych, réznicujgc optacal-
no$¢ dokonywanych transakcji;

- stosowane, gdy potencjalny import przewyzsza mozliwo$¢ zbytu
na terenie danego kraju;

- moga obejmowac wszystkich eksporteréw do danego kraju lub
tylko ich czes$¢;

- eksporter6w spoza ustalonego kontyngentu obowiazuja nor-
malne stawki celne;

271




c.d. tab. 13.3.

Narzedzia pozataryfowe -

ich funkcja jest bezposrednie ograniczenie obrotow towarowych z zagranica

Ograniczenia
ilosciowe
(inaczej
kontyngenty
importowe)

okreslenie przez panstwo wolumenu importu lub eksportu,

ktéry nie moze by¢ przekroczony w ustalonym terminie;

stosuje sie je w celu:

ochrony produkcji krajowej;

potrzeby skierowania popytu z towaréw importowanych na

krajowe;

przeciwdzialania deficytowi bilansu handlowego;

sanitarnym badz bezpieczenstwa;

skutki kontyngentowania: zmniejsza podaz towaréw importowa-

nych na rynku krajowym lub towardéw eksportowanych na rynkach

zagranicznych oraz prowadzi zazwyczaj do wzrostu cen na towary
podlegajace ograniczeniom przy malo elastycznym popycie;

formy ograniczen:

- globalne (sztywne) - ustalane autonomiczne przez rzady
i wyrazane w maksymalnych wielko$ciach importu poszcze-
golnych towardéw ze wszystkich krajow;

- bilateralne (elastyczne) — uzaleznione od ustepstw partnera,
ulegajace zmianie w czasie;

Licencje
importowe

zezwolenia wydawane przez wladze panstwowe przedsigbior-
stwom na przywoz okreslonej ilosci konkretnego towaru;
na ogot towarzysza kontyngentom importowyms;

Dobrowolne
ograniczenia
eksportu
(VER)

wprowadzane przez kraj zmniejszajacy swoj wywoz na zadanie
importera, za$ eksporter godzi si¢ na to, by unikna¢ ostrzejszych
restrykeji importowych;

porozumienia o dobrowolnym ograniczeniu eksportu (VRA)
dotyczy gtéwnie tzw. towaréw wrazliwych i sg zawierane miedzy
eksporterem a importerem na okreslony czas;

obecnie zakazane na mocy porozumien Rundy Urugwajskiej
GATT (od 1995 1.);

Ograniczenia
dewizowe

calkowite lub czesciowe zniesienie swobody obrotéw dewizo-

wych z zagranicg i obowigzek odsprzedawania upowaznionym

bankom dewiz zarobionych za granica;

sa $cidle zwigzane z ograniczeniem wymienialnosci waluty

i wystepuje wowczas:

- niewymienialno$¢ wewnetrzna - gdy osoby, przedsigbior-
stwa i instytucje danego kraju nie maja swobody wymiany
swojej waluty wewnetrznej na waluty obce;

- niewymienialno$¢ zewnetrzna — gdy osoby, przedsi¢biorstwa
i instytucje zagraniczne nie maja zezwolenia na wymiane
waluty wewnetrznej danego kraju na inne waluty;
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- w warunkach ograniczenn dewizowych wystepuja formy roz-
liczenn dewizowych: transakcje barterowe (wymiana jednego
towaru na inny); transakcje kompensacyjne (wigzanie po stro-
nie eksportu i importu wiekszej liczby towardéw niz jeden);
umowy platnicze (dopuszczajace pewien zakres rozliczen dewi-
zowych) oraz umowy clearingowe (rozliczenie bez udziatu
dewiz miedzy krajami z tytutu eksportu i importu, dokonywa-
nych w walutach narodowych kazdego z partneréw);

- rzad preferuje towary krajowe, nawet gdy sa one drozsze od
Zakupy rzadowe przywozonych z zagranicy (zeby m.in. zwalczy¢ bezrobocie,
restrukturyzujac gospodarke, popierajac postep techniczny itp.).

Zrédlo: Opracowanie na podstawie: Bozyk i in. 2002; Bozyk 2004; Budnikowski 2006; Budnikowski, Kawecka-
-Wyrzykowska 2000; Guzek 2006; Krugman, Obstfeld 2003; Kawecka-Wyrzykowska, Synowiec 2004; Klawe,
Maka¢ 1981; Kukutka 1982; Rymarczyk 2006; Soldaczuk i in. 1987; Winiarski 2006.

13.2. Mie¢dzynarodowa polityka ekonomiczna

Miedzynarodowa polityka ekonomiczna skupia si¢ na metodach harmoniza-
cji zagranicznej polityki ekonomicznej oraz na instytucjach ja koordynujacych'>.
Istotna uwaga skierowana jest na cele, $rodki, narzedzia i kierunki zagranicz-
nej polityki ekonomicznej prowadzonej przez poszczegolne kraje, ze szczegdlnym
uwzglednieniem wspolnej polityki w skali miedzynarodowej. Niezbedne przy tym
jest wyodrebnienie podmiotéw ksztaltujacych omawiang polityke!'®.

Koordynacja miedzynarodowej polityki ekonomicznej moze by¢ dokony-
wana:

- ex post — w postaci konsultacji pomiedzy zainteresowanymi krajami na
temat kierunkéw zagranicznej polityki ekonomicznej, z zaznaczeniem, ze
poszczegdlne kraje prowadza autonomicznie zagraniczng polityke ekono-
miczna,

- ex ante — w postaci wlasciwej koordynacji (dopasowywaniu) kierunkow
zagranicznej polityki ekonomicznej'"’.

115

Dobroczynski [2000] miedzynarodowa polityke ekonomiczng definiuje jako polityke
uzgodniona, swoisty produkt czy efekt zagranicznej polityki gospodarczej suwerennych panstw,
a w okreslonej mierze takze instytucji pozarzadowych réznego typu.

16 Miedzynarodowa polityka ekonomiczna polega wspolczesnie na uzgadnianiu panstwo-
wych dzialan zaréwno na szczeblu globalnym, jak i regionalnym. Dlatego méwi si¢ o: integracji
$wiatowej, integracji regionalnej, wspolpracy $wiatowej czy wspoldziataniu globalnym [Dobroczyn-
ski 2000].

17 Najbardziej zaawansowang forma koordynacji celéw, srodkéw oraz narzedzi zagranicznej
polityki ekonomicznej jest wspolna polityka ekonomiczna.
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13.2.1. Cele, srodki i narzedzia miedzynarodowej polityki
ekonomicznej

W literaturze przedmiotu cele miedzynarodowej polityki ekonomicznej
rozumiane s3 jako priorytety w stosunkach gospodarczych z zagranica w skali
[Bozyk i in. 2002]:

1) grupy krajow lub regionu geograficznego, np. dla czlonkéw ugrupowania
integracyjnego, zlokalizowanych na jednym terytorium reprezentujacych
podobny poziom rozwoju gospodarczego,

2) globalnej, np. ochrona srodowiska naturalnego.

Cele migdzynarodowej, podobnie jak zagranicznej, polityki ekonomicznej sa
o zroznicowanym horyzoncie czasowym:

- krotkim, szczegdlnie o charakterze koniunkturalnym, m.in. przeciwdzia-

tanie deficytowi bilansu handlowego czy stabilizacja cen,

- $rednim, dotyczacym gléwnie przeciwdzialaniu utrudnieniom w handlu
zagranicznym,

- dlugim, zwlaszcza o charakterze strukturalnym, m.in. zréwnowaze-
nie bilansu platniczego, przeksztalcenie struktury produkcji i eksportu,
zmiana miejsca w miedzynarodowym podziale pracy.

Natomiast Srodki miedzynarodowej polityki ekonomicznej to zasoby towa-
réw/czynnikow produkcji ujete rzeczowo lub wartosciowo, ktdre stuza do osiaga-
nia wytyczonych celéw. Tworzone s3 z funduszy krajéw prowadzacych miedzy-
narodowg polityke ekonomiczng, np. miedzynarodowe porozumienia towarowe
(o specjalnych funduszach dotyczacych finansowania tworzonych zapaséw), Mie-
dzynarodowy Fundusz Walutowy i Bank Swiatowy (postugujace si¢ funduszem
rezerwowym), Unia Europejska (posiadajaca specjalny budzet).

Z kolei narzedzia miedzynarodowej polityki ekonomicznej to zharmoni-
zowane w skali grupy krajow, regionu czy globalnie instrumenty zagranicznej,
nawet wewnetrznej polityki gospodarczej [Bozyk 2004]. Taka koordynacja moze
przybra¢ charakter miedzynarodowy (autonomia we wzajemnym dopasowywa-
niu narzedzi wlasnej polityki, za$ uzgodnienia migdzynarodowe s3 dokonywane
za pomocg porozumien i uméw lub z wykorzystaniem organizacji migdzynaro-
dowych) badz ponadnarodowy (wypracowanie narzedzi w ramach ugrupowan
integracyjnych lub korporacji transnarodowych).

Do narzedzi takich nalezy przede wszystkim zaliczy¢: ceny miedzynarodowe
(np. ropy naftowej, okreslane przez kraje OPEC), pieniadz miedzynarodowy (np.
SDR-y, euro) kreowany przez organizacje miedzynarodowe, maksymalne badz
minimalne poziomy ograniczen taryfowych, para- badz pozataryfowych, dozwo-
lonych w handlu migdzynarodowym, zakazy eksportu badz importu [Bozyk
2004].
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13.2.2. Podmioty mi¢edzynarodowej polityki ekonomicznej

W miedzynarodowej polityce ekonomicznej wyodrebnia si¢ trzy zasadnicze
grupy podmiotéw: panstwa, migdzynarodowe organizacje gospodarcze i korpora-
cje transnarodowe''®. Zostaly one zawarte w tabeli 13.4.

Tabela 13.4. Podmioty migdzynarodowej polityki ekonomiczne;j.

Podmioty Charakterystyka

- wplyw panstwa na migedzynarodowa polityke ekonomiczng jako
funkcja czynnikéw: politycznych, gospodarczych, spotecznych,
militarnych, demograficznych;

- znaczaca pozycja panstwa w ksztaltowaniu porozumien, dzia-
talnos$ci miedzynarodowych organizacji gospodarczych, ich
przedsiebiorstw narodowych w stosunkach miedzynarodowych;

- udzial panstwa w prowadzeniu miedzynarodowej polityki eko-
nomicznej:

- bezposredni - przez zawieranie porozumien i uméw mie-
dzynarodowych, za pomoca ktérych formuluje si¢ kierunki
i formy wspdlpracy, zasady rozliczen, sposoby i narzedzia
prowadzenia polityki gospodarczej;

- posredni - przez wplyw na przedsigbiorstwa uczestniczace
we wspoltpracy miedzynarodowej, za pomocg ktérych ksztal-
tuje si¢ zakres powigzan miedzynarodowych, obszardéw
wspolpracy i wariantow rozliczen finansowych;

Panstwa

- powszechne — obejmujace zasiegiem prawie wszystkie pafstwa
$wiata, a uczestnictwo w nich dotyczy rozwigzywania m.in.
takich problemoéw, jak: rozwdj gospodarczy, oddluzenie mie-
dzynarodowe, ochrona $rodowiska migedzynarodowego, postep
techniczny i dostep do niego itp. Do tej grupy mozemy zaliczy¢
m.in.:

- ONZ - Organizacja Narodéw Zjednoczonych,

- FAO - Organizacja ds. wyzywienia i rolnictwa,

- WHO - Swiatowa Organizacja Zdrowia,

- IBRD - Miedzynarodowy Bank Odbudowy i Rozwoju.

Miedzynarodowe
organizacje
gospodarcze

18 Szerzej na temat miejsca i roli panstwa, znaczenia korporacji transnarodowych i organiza-

¢ji w stosunkach miedzynarodowych w: Cziomer i Zyblikiewicz [2004]; Dobroczynski 2000; Halizak
iin. [2004]; Oziewicz [2001, 2006]; Kisiel-Lowczyc [1994], Liberska [2002].

Ponadto nalezy wyszczegdlni¢ rowniez podmioty polityki ekonomicznej, ktdére biora bezpo-
$redni udzial w wymianie miedzynarodowej. Sa to przedsiebiorstwa panstwowe i prywatne, banki,
centralne instytucje monetarne, instytuty badawczo-rozwojowe oraz — w niektdrych sytuacjach -
osoby fizyczne. Dotyczy to np. ich wplywu na bilans platniczy kraju poprzez transfer zarobkéw uzy-
skanych z pracy poza granicami kraju, rent i emerytur czy wptywdw z ich inwestycji zagranicznych
albo lokat w bankach.
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- IDA - Miedzynarodowe Stowarzyszenie Rozwoju,

- ILO - Miedzynarodowa Organizacja Pracy,

- LINDO - Organizacja N.Z. ds. Rozwoju Przemystu,

- UNESCO - Organizacja N.Z. ds. Edukacji, Nauki i Kultury,

- IAEA - Miedzynarodowa Agencja Energii Atomowej,

- GATT/WTO - Uktad w sprawie taryf, cel i handlu/Swiatowa
Organizacja Handlu;

- grupowe (regionalne) — obejmujace zasiegiem tylko niektdre
panstwa, odpowiadajace specjalnym kryteriom sformutowanym
w ich statutach i wynikajace z celéw i zasad organizacji (zwlasz-
cza integracyjnej). Do tej grupy mozemy zaliczy¢:
- UE,
- EWG,
- Euratom - Europejska Wspdlnota Energii Atomowej,
- EWWIS,
- EFTA - Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu - tylko

kraje europejskie;

Miedzynarodowe Organizacje o charakterze ekonomicznym:

- Miedzynarodowy Fundusz Walutowy,

- Swiatowa Organizacja Handlu,

- Bank Rozrachunkéw Miedzynarodowych,

- Grupa Banku Swiatowego,

- Organizacja Wspdlpracy Gospodarczej i Rozwoju,

- UNCTAD - Konferencja Narodéw Zjednoczonych do spraw
Handlu i Rozwoju,

- OPEC - Organizacja Krajow Eksporteréw Ropy Naftowej;

Pozaeuropejskie regionalne ugrupowania i organizacje integracyjne:

- ALADI - Latynoamerykanskie Stowarzyszenie Integracyjne,

- ASEAN - Stowarzyszenie Narodéw Azji Poludniowo-Wschod-
niej,

- ACS - Stowarzyszenie Krajéw Ameryki Srodkowej,

- SELA - Latin American Economic System,

- NAFTA - Pétnocnoamerykanski Uklad Wolnego Handlu,

- Andean Pact - Porozumienie Andyjskie,

— OAS - Organization of American States,

- SICE - Foreign Trade Information System (OAS),

— SIECA - Permanent Secretariat of the General Treaty for Cen-
tral American Economic Integration;

Wspdlnoty Europejskie:

- CIE - Centrum Informacji Europejskiej,

- European Central Bank - Europejski Bank Centralny,

- European Investment Bank - Europejski Bank Inwestycyjny,
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- European Bank for Reconstruction and Development — Euro-
pejski Bank Odbudowy i Rozwoju;

- przedsigbiorstwa prowadzace dzialalno$¢ (produkcyjng, ustu-
gowa) w co najmniej dwdch krajach oraz posiadajace — réwniez
w co najmniej dwdch krajach - swoje filie badz oddzialy, bedace
w calosci lub w cze$ci wlasnoscig przedsiebiorstwa macierzy-
stego i dziatajacego pod jego kontrola;

- zajmujg si¢ handlem towarami i ustugami, a takze przeplywem
czynnikow produkcji (kapitatu, pracy, wiedzy technicznej);

- sg promotorami miedzynarodowej polityki ekonomicznej;

- czesto prowadza wlasng miedzynarodowa polityke ekono-
miczng, nie zawsze spdjng z polityka krajow, w ktorych maja
swoja siedzibe.

Korporacje
transnarodowe

Zrédto: Opracowanie na podstawie: Bozyk i in. 2002; Budnikowski 2006; Budnikowski, Kawecka-Wyrzykowska
2000; Kisiel-Lowczyc 1994; Klawe, Maka¢ 1981; Liberska 2002; Oziewicz 2001; Rymarczyk 2006; Winiarski 2006.

Podsumowanie

Wiek XX to okres istotnych przewarto$ciowan w zagranicznej i miedzynaro-
dowej polityce ekonomicznej, prowadzonej przez poszczegoélne kraje. Inne cele,
srodki i narzedzia tych polityk obserwowano w krajach rozwinietych gospodar-
czo, inne za$ w krajach stabo rozwinietych, a jeszcze inne w krajach o gospodarce
centralnie planowane;j.

Wspolczesnie zagraniczna i migdzynarodowa polityka ekonomiczna jest
determinowana przez wiele czynnikéw o charakterze: ekonomicznym, spotecz-
nym, instytucjonalnym, koniunkturalnym, a nawet politycznym. W warunkach
dobrej koniunktury pojawiaja si¢ tendencje do liberalizowania gospodarki i likwi-
dacji ograniczen w stosunkach gospodarczych z zagranica. Z kolei w warunkach
trudno$ci gospodarczych wystepuja skfonnosci do odchodzenia od liberalizmu na
rzecz interwencjonizmu.

Ponadto zagraniczna i migdzynarodowa polityka ekonomiczna zalezy takze
od skali dokonywanych przeobrazen strukturalnych. W przypadku braku takich
przemian mamy do czynienia z wolnym handlem. Gdy przeobrazenia sg znaczne,
wzrasta wowczas rola panstwa i protekcjonizmu.
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Pytania kontrolne

1. Wyjasnij réznice pomiedzy celami i istotg zagranicznej a migedzynarodowe;j
polityki ekonomiczne;j.

2. W jaki sposéb panstwo oddzialuje na wszystkie podmioty gospodarcze

w danym kraju, a w jaki na podmioty uczestniczace bezposrednio w stosun-

kach gospodarczych z zagranica?

Przedstaw podmioty migdzynarodowej polityki ekonomiczne;j.

Podaj réznice miedzy subwencja posrednia a bezposrednia.

Wyjasnij pojecie dumpingu i podaj jego rodzaje.

Przedstaw istote i klasyfikacje cla.

o Uk W
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Joanna Zielinska-Szczepkowska

14. Polityka turystyczna

Wprowadzenie

Turystyka jest obecnie jednym z najwazniejszych dzialéw w gospodarce $wia-
towej, charakteryzujacym si¢ duza dynamika rozwoju. Uwazana jest za zrodto
koniunktury dla innych dziedzin gospodarki, jakie biorg udzial w procesie orga-
nizacji i obstugi turystéw. Rozwoj gospodarczy poprzez turystyke silnie widoczny
jest zwlaszcza w regionach posiadajacych walory i atrakcje turystyczne oraz roz-
winietg infrastrukture turystyczna [Merski 2004]. Sektor turystyczny stanowi
zatem istotny obszar zainteresowania panstwa i jego organdéw. Rozwazania pod-
jete w niniejszym rozdziale dotycza omoéwienia podstaw polityki turystycznej
oraz wskazania zakresu czynnikow ja determinujacych.

Mimo ograniczen traktatowych polityka turystyczna stanowi przedmiot coraz
wigkszego zainteresowania instytucji europejskich. Z tego tez wzgledu druga
czg$¢ opracowania poswiecono przedstawieniu zatozen polityki Unii Europejskiej
w kierunku sektora turystycznego. Majac na uwadze szczegdlnie istotne miejsce
polityki turystycznej w Polsce, odniesiono si¢ do biezacych zagadnien prowadze-
nia tej polityki przez panstwo. Przedstawiono réwniez podstawy jej kreowania
na poziomie regionalnym, przyjmujac za przykltad model zarzadzania turystyka,
opierajacy si¢ na spojnym systemie dokumentow strategicznych o réznym charak-
terze, majacy zastosowanie w woj. warminsko-mazurskim.

14.1. Turystyka jako obszar zainteresowan polityki

gospodarczej panstwa

Miejsce turystyki w polityce panstwa warunkowane jest wieloma czynnikami.
Punktem wyijscia do przedstawienia zagadnien polityki turystycznej jest ogolne
wprowadzenie w tematyke polityki ekonomiczno-spolecznej panstwa. Wspol-
cze$nie termin ,polityka” uzywany jest do okreslenia dziatalnosci wladz pan-
stwowych w ksztaltowaniu stosunkéw wewnetrznych w panstwie oraz stosunkéw
zewnetrznych panstwa z zagranica. Pojeciu temu nadawane jest czesto szersze
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znaczenie, ktore obejmuje wszelka dziatalno$¢ stuzaca wplywaniu na sprawy
publiczne, niezaleznie od tego, kto ja prowadzi [Winiarski 2006].

Jak podaje Panasiuk [2010], miejsce sektora turystycznego znajduje si¢ w dzia-
taniach wladz panstwowych o charakterze:

o gospodarczym (ekonomicznym) - zwigzanym z funkcjonowaniem rynku
turystycznego w postaci podmiotéw gospodarczych $wiadczacych ustugi
turystom,

o spolecznym - odnoszacym si¢ do oddzialywania na potrzeby spoteczne
w zakresie uprawiania turystyki, m.in. poprzez dostepnos¢ ustug tury-
stycznych [por. Panasiuk 2010].

Polityka gospodarcza (ekonomiczna) to $wiadome oddzialtywanie wladz
panstwowych oraz instytucji i organizacji migdzynarodowych na gospodarke - jej
dynamike, strukture, funkcjonowanie i stosunki ekonomiczne [Winiarski 2006].

Z kolei z pojeciem polityki spotecznej wiaza si¢ dwa podejscia. W szerszym
rozumieniu obejmuje ono tematyke ubezpieczen spotecznych oraz pracy, zdro-
wia, o$wiaty i wychowania, mieszkalnictwa i kultury. Rozumienie waskie odnosi
sie wylacznie do problematyki spotecznych §wiadczen pienieznych w postaci rent,
emerytur czy zasitkow [Firlit-Fesnak, Szylko-Skoczny 2007].

W literaturze przedmiotu funkcjonuje réwniez termin polityka spoteczno-
-gospodarcza. Podajac za Winiarskim [2006], pojecie to wprowadzono w celu
uwydatnienia koniecznosci lgczenia spotecznych i ekonomicznych celéw oraz
przestanek ingerowania organdéw panstwowych w sprawy gospodarcze [por.
Winiarski 2006].

Cele i oddzialywania panstwa odnosza si¢ do wielu dziedzin i aspektéw spo-
tecznego procesu gospodarczego, co powoduje konieczno$¢ dokladnej identyfi-
kacji wystepujacych w tych dziedzinach probleméw, a nastepnie odpowiedniego
doboru sposobdéw i srodkéw ingerencji. W ramach calosci polityki gospodar-
czej wyksztalcajg si¢ rozne jej dziedziny i podsystemy, do ktorych zaliczy¢ mozna
m.in.: polityke makro- i mikroekonomiczng, polityke miedzynarodows, polityke
regionalna, czy tez polityke prowadzong w poszczegélnych sektorach gospodar-
czych [Winiarski 2006].

Polityka turystyczna, bedaca przykladem jednej z polityk sektorowych, jest
przedstawiania w literaturze za pomocg wielu definicji. Wedlug Wodejki [1998]
jest to dzialalno$¢ polegajaca na okreslaniu celéw ekonomicznych, politycz-
nych, spotecznych i kulturalnych zwiagzanych z rozwojem turystyki, uzyskiwaniu
wszechstronnych pozytywnych efektéw wynikajacych z istnienia popytu i podazy,
dazeniu do zaspokajania potrzeb spolecznych w zakresie uprawiania turystyki
i precyzowania srodkéw do tego niezbednych [por. Wodejko 1998].

Z kolei powolujac sie na Panasiuka [2007], gtéwnym zadaniem polityki tury-
stycznej jest ksztaltowanie optymalnych rozmiaréw i struktury ruchu turystycz-
nego przy zastosowaniu praw ekonomicznych w sferze gospodarki turystycznej,
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koordynacja rozwoju turystyki z uwzglednieniem jej funkcji i réznorodnosci jej
zwigzkow z innymi sferami funkcjonowania kraju [por. Panasiuk 2007].

Szersza definicje polityki turystycznej przedstawia Gaworecki [2010], wediug
ktdrego jest to dzialalno$¢ polegajaca na zaspokojeniu potrzeb turystycznych spo-
teczenstwa, racjonalnym wykorzystaniu zasoboéw pracy i kapitatu w sferze gospo-
darki turystycznej, z poszanowaniem $rodowiska przyrodniczego; ksztaltowaniu
optymalnych z punktu widzenia funkgji turystyki rozmiaréw i struktury ruchu
turystycznego; zastosowaniu praw ekonomicznych w sferze gospodarki turystycz-
nej oraz koordynowaniu rozwoju turystyki, z uwzglednieniem jej funkcji i rézno-
rodnych zwigzkéw z innymi sferami zycia kraju [por. Gaworecki 2010].

Analiza realizacji polityk turystycznych w roznych panstwach, dokonana
przez Alejziaka [2000], ukazala znaczne zréznicowanie ich zakresu. W wigkszosci
panstw powtarzaly sie nastepujace zagadnienia:

« planowanie przestrzenne,

« planowanie ekonomiczne,

o ksztalcenie zawodowe,

« marketing i promocja turystyki,

 interwencjonizm w zakresie konsumpcji,

« badania naukowe.

Kazda polityka, w tym réwniez turystyczna, okresla cele, jakie zamierza osig-
gnaé. Do podstawowych celow polityki turystycznej nalezy zaliczy¢: optymalne
zaspokojenie potrzeb turystycznych spoleczenstwa, racjonalne wykorzystanie
zasobow pracy i kapitalu, poszanowanie waloréw $rodowiska naturalnego, koor-
dynowanie rozwoju turystyki w oparciu o jej rzne funkcje oraz zwiazki z innymi
sektorami gospodarki, a takze ksztaltowanie optymalnych rozmiaréw i struktury
ruchu turystycznego [Kurek 2007].

Waznym aspektem zwigzanym z polityka turystyczng jest jej struktura, na
ktorg skladajq sie:

« podmioty polityki,

 adresaci polityki (przedmioty),

« modele polityki,

o instrumenty polityki [Panasiuk 2009].
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Rys. 14.1. Uktad morfologiczny polityki turystycznej.

Modele polityki:

liberalizm, mieszany, interwencjonizm

Podmioty polityki Instrumenty polityki Adresaci polityki
« organizacje e prawne, » podmioty
miedzynarodowe, « ekonomiczne, bezposredniej
« organy centralne, « administracyjne, gospodarki
o administracja « organizacyjne, turystycznej,

wojewddzka,
o samorzad

terytorialny,
« organizacje

turystyczne.

« informacyjne.

« $wiadczone
ustugi,
« ruch turystyczny.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Panasiuk 2009.

Podstawg ukladu morfologicznego polityki turystycznej jest przyjety w gospo-

darce model polityki. Do dwoch podstawowych modeli zaliczy¢ mozna:

o liberalizm - odznacza si¢ brakiem lub ograniczong ingerencja panstwa

w stosunki gospodarcze,

« interwencjonizm - oddzialywanie panstwa na rozw¢j i funkcjonowanie

gospodarki narodowe;j.

W rzeczywistosci modele te nie wystepuja w gospodarce w czystej postaci.
Mamy zatem do czynienia z modelem mieszanym, nazywanym czesto deregula-
cja z uwagi na jego charakter zwigzany z ograniczaniem funkcji panstwa w gospo-
darce, odchodzenia od daleko posunietego interwencjonizmu do liberalizmu

[Panasiuk 2010].

Zadania polityki turystycznej moga by¢ realizowane przez réznego rodzaju

podmioty. Wsr6d podmiotéw migedzynarodowych na uwage zastuguja:

« Swiatowa Organizacja Turystyki - UN WTO,

o Komitet ds. Turystyki Europejskiej,
« Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju — OECD.
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Ponadto do podmiotéw polityki turystycznej na szczeblu krajowym, regional-
nym oraz lokalnym zaliczy¢ nalezy:

+ panstwowe organy ustawodawcze i wykonawcze,

« regionalne i lokalne podmioty polityki turystycznej,

« organizacje samorzadowe, instytucje i inne podmioty branzowe wspiera-

jace rozwoj turystyki.

Wisréd adresatéw polityki turystycznej sa podmioty, ktorych funkcjono-
wanie wynika z realizacji zapotrzebowania zglaszanego przez turystéw. Podsta-
wowym sktadnikiem gospodarki turystycznej jest przedsiebiorstwo turystyczne,
bedace adresatem dzialan panstwa i jego organdéw w zakresie osiggania celéw poli-
tyki zaréwno na szczeblu krajowym, jak i regionalnym oraz lokalnym [Golemb-
ski 2007]. Do przedsigbiorstw, ktérych dzialalnos¢ uzalezniona jest od ksztaltu
polityki turystycznej, zaliczy¢ nalezy: przedsiebiorstwa hotelarskie, biura podrozy,
podmioty umozliwiajace dostep do waloréw turystycznych, pilotéw i przewodni-
koéw turystycznych. Ponadto odrebng grupe adresatow polityki turystycznej sta-
nowig konsumenci ustug turystycznych, bedacy klientami przedsiebiorstw tury-
stycznych oraz motorem ruchu turystycznego [Panasiuk 2008].

Ostatnim elementem ukladu morfologicznego polityki turystycznej jest zakres
jej instrumentéw, uwarunkowany m.in.: metoda prowadzonej polityki, systemem
spoleczno-gospodarczym kraju, celami i zadaniami polityki, a takze poziomem
rozwoju spoleczno-gospodarczego kraju. Do instrumentéw tych naleza:

o system prawny obowiazujgcy w panstwie,

« ustawodawstwo turystyczne,

 instrumenty ekonomiczne - finansowe i fiskalne,

« administracyjne - przepisy prawne dotyczace funkcjonowania gospodarki
turystycznej w kraju, przepisy paszportowe, wizowe, o cudzoziemcach
itp.,

» organizacyjne — majace swoje odzwierciedlenie w powolywaniu do dzia-
tania organizacji odpowiedzialnych za partnerstwo publiczno-prywatne,
promocje produktéw turystycznych w kraju i za granica itp.,

« informacyjne - system informacji turystycznej administrowanej przez
instytucje publiczne [Panasiuk 2009].

Powszechnie wiadomo, iz rozwdj turystyki z jednej strony przyczynia si¢ do
wielu pozytywnych zmian w gospodarce narodowej (m.in. aktywizacja miejsco-
wodci i regionéw turystycznych, nowe mozliwosci pracy, wptyw na bilans ptat-
niczy, oddzialywanie na rozw¢j infrastruktury technicznej i spofecznej, two-
rzenie dochodu narodowego i pomnazanie majgtku narodowego), z drugiej zas
strony moze wplywa¢ na negatywne zmiany w zakresie spotecznym i ekologicz-
nym [Gaworecki 2010]. Odpowiedni zakres instrumentéw polityki turystycznej,
bedacy swoistym otoczeniem instytucjonalno-prawnym dla kazdego przedsig-
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biorstwa turystycznego, powinien by¢ zatem punktem wyjécia do maksymalizacji
i stabilizacji korzysci z rozwoju turystyki dla kraju i regionu.

Na ksztaltowanie sie polityki turystycznej maja wpltyw grupy réznych czynni-
koéw o charakterze ogélnym, spolecznym, gospodarczym, zwigzanym z rozwojem
gospodarki turystycznej (tab. 14.1).

Tabela 14.1. Czynniki ksztattujace polityke turystyczna.

Czynniki Rodzaje czynnikow

« system spoleczny i gospodarczy w panstwie,

o sytuacja polityczna,

o stan bezpieczenstwa,

o metody i instrumenty prowadzonej polityki,

ogolne o cele i zadania polityki,

o system powigzan prawno-organizacyjnych w kraju i za granica,

o zakres prowadzonej ogdlnej polityki spoteczno-gospodarczej
w innych krajach,

« globalizacja.

o poziom rozwoju spolecznego,

o $wiadomos¢ turystyczna wladz panstwowych i regionalnych,
spoleczne o $wiadomos¢ spotecznoéci lokalnych,

o mobilno$¢ turystyczna spoteczenstwa,

o motywy wyjazdéw turystycznych.

o stan rozwoju gospodarki,

o koniunktura gospodarcza,
gospodarcze o poziom zamoznosci spoleczenistwa,
o miejsce turystyki w gospodarce,

o struktura podazy turystycznej.

zwigzane e poziom rozwoju turystycznego,

Z T0ZWojem o posiadane walory turystyczne,

gospodarki o stan rozwoju zagospodarowania turystycznego,
turystycznej o polityka turystyczna w innych krajach.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Panasiuk 2010.

Biorac pod uwage polska polityke turystyczng, nalezy zauwazy¢, ze w ostat-
nim okresie przechodzila ona istotne zmiany, ktdre byly i sg ksztaltowane przez
nastepujace grupy czynnikow:

o rozwoj demokracji oraz gospodarki wolnorynkowej jako podstaw funk-

cjonowania spoleczer'lstwa,

 niezakonczona transformacja instytucjonalna,

» integracja europejska [Kozak 2009].
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Istotnym czynnikiem ksztaltowania si¢ polityki turystycznej, wartym szer-
szego omowienia jest globalizacja. W literaturze przedmiotu jest ona definiowana
jako proces umiedzynarodowiania gospodarki, a zwlaszcza handlu, prowadzacy
do coraz intensywniejszych relacji wzajemnej zaleznosci miedzy podmiotami,
ktére w tej wymianie uczestniczg. Globalizacja prowadzi do duzych i stale rosna-
cych potokéw towaréw, ustug i kapitalu miedzy krajami, w rezultacie ktorych
wzrasta ruch oséb oraz przeplyw informacji miedzy nimi [Czerny 2005]. Zjawi-
sko to ujawnia si¢ zaréwno w sferze gospodarczej, jak i spolecznej, a jego zagad-
nienia pozostaja w istotnym zwigzku z turystyka i niewatpliwie decydujg rowniez
o ksztalcie prowadzonej polityki turystycznej.

Postepujaca globalizacja stawia przed turystyka coraz to nowsze wyzwania
oraz konieczno$¢ dostosowania swojej oferty do potrzeb wymagajacego klienta.
Konsekwencja zmian gospodarczych, demograficznych, psychologicznych i socjo-
logicznych sg zmieniajace si¢ trendy w §wiatowej turystyce. Wedlug raportu Euro-
pejskiej Komisji Turystyki do najwazniejszych kierunkéw zmian w turystyce zali-
czymy [Tourism trends... 2006]:

1. zmiany demograficzne na $wiecie:

» wzrost starzejacego sie spoteczenstwa w zachodnich krajach uprzemysto-

wionych,

« wzrost popytu na ustugi turystyczne w pozasezonowych miesigcach,

« zmiany w marketingu turystycznym - na znaczeniu zyskuje komfort, a nie
podkreslenie wieku uczestnika,

« wzrost popytu na jako$¢, wygode, bezpieczenstwo, szybki transport,

« wzrost popytu na produkty przeznaczone dla oséb podrézujacych samo-
dzielnie.

2. zmiany stylu zyciu:

« rosngca specjalizacja wsrdd organizatoréw turystyki spowodowana czest-
szym wybieraniem przez turystow ofert $cisle dostosowanych do ich indy-
widualnych potrzeb,

« wzrost Swiadomosci i edukacji spoleczenstwa powodujacy duze zapotrze-
bowanie na oferty specjalistyczne, czesto ,nastawione” na poznawanie
kultury i sztuki, historii czy tez obyczajéw wybranego regionu,

o cze$ciowo zanikanie sezonowosci rynku turystycznego. W dobie tatwo-
$ci dostepu droga lotnicza do nawet najbardziej oddalonych miejsc desty-
nacji, turysci znacznie czeéciej wybieraja sie na stoneczne wakacje poza
sezonem turystycznym,

» starzenie si¢ europejskich spoleczenstw powodujace coraz bardziej popu-
larne podrdze do miejsc mniej zattoczonych oraz mniej upalnych,

o wzrost zapotrzebowania na ustugi komfortowe oraz luksusowe,

« wzrost $wiadomosci zdrowotnej wplywajacy na wzrost popytu na podréze
zwigzane z odnowa biologiczna, a takze wypoczynkiem na fonie natury,
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o w zwigzku z coraz wigkszym brakiem czasu, zwigzanym z szybkim tem-

pem zZycia, turysci preferuja krdtsze, a przez to réwniez czgstsze urlopy.
3. rozwoj nowych technologii informatycznych:

o dostepnos¢ informacji turystycznej o produktach i ustugach utatwiajaca
wyszukiwanie oraz rezerwacj¢ odpowiednich ofert,

o coraz bardziej atrakcyjny wyglad portali turystycznych sprzyjajacy
dostepnosci oraz mozliwosci poréwnywania ofert, a tym samym korzyst-
niej wplywajacy na konkurencje,

 Internet stwarzajacy mozliwosci tatwiejszej, oraz o duzo wigkszym zasiegu
niz dotychczas, kreacji marki turystycznej,

» zmniejsza si¢ rola tradycyjnych biur podrdzy oraz organizacji turystycz-
nych, gdyz zakup imprez turystycznych oraz pozyskiwanie informacji na
temat planowanej podrézy coraz czgsciej odbywa sie przez Internet,

« W zwigzku z rosngcym znaczeniem bezpieczenstwa coraz bardziej kry-
tyczni turysci maja wigksza potrzebe dokonywania bezpiecznych rezerwa-
cji,

» doswiadczeni globtroterzy coraz cze¢sciej sami komponuja wlasne wakacje
z dostepnych w sieci modutéw, dokonujgc bezposrednich rezerwacji.

14.2. Turystyka w polityce Unii Europejskiej

W warunkach polskich, w okresie przemian ustrojowych, zaangazowanie pan-
stwa w rozwoj polityki turystycznej nie byto aktywne az do momentu przystapie-
nia Polski do Unii Europejskiej. Akcesja w maju 2004 r. stworzyla realne szanse na
ksztaltowanie spdjnej koncepcji polityki turystycznej panstwa [Gaworecki 2010].
Podstawy prawne oraz decyzje polityczne organdéw unijnych w zakresie prowa-
dzenia polityki turystycznej okreslaja jej role w osiaganiu celéw strategicznych
UE, do ktérych zaliczymy:

» tworzenie nowych miejsc pracy,

o przyczynianie si¢ do osiggania spdjnosci ekonomicznej i spotecznej UE,

o rozwdj regionow stabszych,

o ochrona dziedzictwa kulturowego oraz srodowiska przyrodniczego,

« promowanie europejskiej tozsamosci [Zawistowska 1998].

Poczatkéw polityki regionalnej Unii Europejskiej w zakresie postrzega-
nia turystyki jako odrebnej dziedziny interwencji wspdlnotowej nalezy upatry-
waé w 1984 r. wraz z przyjeciem rezolucji Rady Unii Europejskiej z 10 kwietnia
1984 r. o Polityce Wspélnoty w dziedzinie turystyki [DzUrz WE C 115/0001-0001,
30.04.1984]. Dokument ten poprzedzono komunikatem Komisji Europejskiej
Polityka wspélnoty w dziedzinie turystyki. Wytyczne wstepne [DzUrz C 115/002-
0027, 30.04.1984], w ktérym stwierdzono, ze dalsza stymulacja rozwoju turystyki
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wymaga nadania wielu dzialaniom Unii tzw. wymiaru turystycznego, uwzglednia-
jacego potrzeby turystyki przy podejmowaniu decyzji w takich dziedzinach, jak
m.in.: swoboda ruchu i bezpieczenstwa, transport, warunki zakladania i prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej, ochrona konsumentéw, ochrona europejskiego
dziedzictwa przyrodniczego i kulturalnego oraz rozwdj regionalny. Kalendarium
glownych wydarzen i dokumentéw zwigzanych z polityka turystyczng w UE
zaprezentowano w tabeli 14.2.

Tabela 14.2. Turystyka w polityce UE - kalendarium gléwnych wydarzen i dokumentéw.

Rok Wydarzenie/ dokument
Komunikat KE. Polityka Wspélnoty w dziedzinie turystyki. Wytyczne

1984 wstepne.
Rezolucja Rady o polityce Wspoélnoty w obszarze turystyki.
Powotanie Komitetu Doradczego ds. Turystyki.

1986 Konferencja Ministrow Kultury nt. zagospodarowania obszaréw transgra-
nicznych w szlaki turystyki kulturowe;j.
Deklaracja PE w sprawie ulatwiania, wspierania i finansowania turystyki.
Projekt ogloszenia roku 1990 Europejskim Rokiem Turystyki.

1988 . . . . s
Decyzja Rady o programie akcyjnym w sprawie Europejskiego Roku Tury-
styki.
Dyrektywa 90/314/EWG o podrézach turystycznych.

1990 Decyzja Rady o dwuletnim programie w sprawie tworzenia wspdlnej staty-
styki dla turystyki.

1991 Deklaracja PE o wspdlnej polityce turystyczne;.

1992 Traktat z Maastricht — dzialania Wspolnoty obejmujace m.in. $rodki z dzie-
dziny turystyki.

1994 Turystyka w roku 2000. Deklaracja PE na drodze do roku 2000.
Dyrektywa 94/47/EWG o ochronie nabywcéw.

1995 Zielona Ksigga — Rola Unii w dziedzinie turystyki.

1996 Zaplanowany, lecz niezrealizowany Program KE w zakresie wspierania tury-
styki w Europie PHILOXENIA na lata 1997-2000.

2001 Komunikat KE: Pracujgc razem dla przysztosci turystyki europejskiej.
Rezolucja PE w sprawie wspotdziatania na rzecz przyszlosci turystyki euro-

2002 pejskiej.
Rezolucja Rady w sprawie przyszlosci turystyki europejskie;j.

9003 Komunikat Komisji: Podstawowe wytyczne dla zrownowazonej turystyki
europejskiej.
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o Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie poli-

2004
00 tyki turystycznej w rozszerzonej UE.

o Rezolucja PE w sprawie nowych perspektyw i nowych wyzwan dla zréwno-

2005 wazonej turystyki europejskiej.

o Komunikat KE Odnowiona polityka turystyczna Unii Europejskiej: Ku silniej-

2006 . 1
szemu partnerstwu na rzecz turystyki europejskiej.

o Komunikat Komisji. Agenda dla zréwnowazonej i konkurencyjnej turystyki
europejskiej.

» Rezolucja PE w sprawie odnowionej polityki turystycznej UE: Ku silniej-
szemu partnerstwu na rzecz turystyki europejskie;.

o Traktat Lizbonski - tworzy nowa podstawe prawna dla turystyki. Ma ona
umocni¢ pozycje Unii jako czofowego celu podrozy turystycznych na $wiecie.

2007

o Komunikat Komisji Europa - najpopularniejszy kierunek turystyczny na

2010 e . -1
$wiecie — nowe ramy polityczne dla europejskiego sektora turystycznego.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Butowski L. 2009, s. 63, opracowania MSiT, Departament Turystyki
2009, a takze informacji umieszczonych na portalu Europejskiego Forum Turystyki z dnia 8.08.2011 r'"°.

Unia Europejska nie ma bezposrednich kompetencji do wprowadzania regu-
lacji prawnych w dziedzinie turystyki, dlatego dziedzina ta nalezy do kompetencji
panstw cztonkowskich UE. Warto w tym miejscu przytoczy¢ zapisy, jakie znalazly
sie w dokumencie Traktat ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy [Czes¢ 111 Poli-
tyki i funkcjonowanie Unii; Tytul 111 — Polityki i dziatania wewnetrzne; Rozdzial V
- Dziedziny, w ktorych Unia moze podejmowac dziatania wspierajgce, koordynu-
jgce lub uzupetniajgce; Sekcja 4 Turystyka; Artykut III - 281], wedtug ktérych:
Unia uzupetnia dziatania Pavistw Czlonkowskich w sektorze turystycznym, w szcze-
golnosci poprzez wspieranie konkurencyjnosci przedsigbiorstw Unii w tym sektorze.
W tym celu dziatania Unii sq zachetg do tworzenia korzystnego srodowiska dla roz-
woju przedsigbiorstw w sektorze turystycznym oraz na wspieraniu wspotpracy mie-
dzy Panstwami Czlonkowskimi, w szczegélnosci poprzez wymiane dobrych praktyk.
Ponadto ustawy europejskie lub europejskie ustawy ramowe ustanawiajq szczegélne
srodki przeznaczone do uzupetniania dziatan podejmowanych w Paristwach Czton-
kowskich stuzgcych realizacji powyzszych celow, z wylgczeniem jakiejkolwiek har-
monizacji przepisow ustawowych i wykonawczych Panistw Czlonkowskich.

Mimo braku bezposrednich kompetencji do wprowadzania przez organy
unijne regulacji prawnych w turystyce, na jej poziomie moga by¢ i sag podejmo-
wane pewne dzialania w odniesieniu do tego sektora. Dotycza one w szczegdl-
noséci wymiany informacji i ich koordynacji pomiedzy panstwami czlonkow-

19 http://www.etf2011.gov.pl/Nowe,ramy,polityczne,UE,wobec,europejskiego,sektora, turysty
cznego,71.html
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skimi, ujednolicenia statystyk, promowania dobrych praktyk, ochrony turystow
itp. Wybrane kierunki dzialan w turystyce, prowadzone na szczeblu UE, przedsta-

wiono w tabeli 14.3.

Tabela 14.3. Turystyka w polityce Unii Europejskiej — kierunki dziatan prowadzone na

szczeblu UE.

Kierunki dzialan

Dokument/ wydarzenie/ odniesienie do turystyki

Wykorzystanie
turystyki dla
realizacji celow
odnowionej
Strategii
Lizbonskiej

o Komunikat Komisji Europejskiej z 22 marca 2006 r. Odnowiona
polityka turystyczna Unii Europejskiej: Ku silniejszemu partner-
stwu na rzecz turystyki europejskiej

Dokument okresla zadania Komisji zaplanowane w obszarze tury-

styki, wykorzystujace obecne ramy prawne dla realizacji celow

odnowionej Strategii Lizbonskiej. Do gtéwnych wyzwan stojacych
przed turystyka europejska naleza zmiany demograficzne, poste-
pujaca globalizacja, rozwdj transportu, czy tez spadek udziatu

Europy w $wiatowym rynku turystycznym. Przyjeto, ze poli-

tyka turystyczna winna by¢ prowadzona w oparciu o jasne, reali-

styczne cele, zdobyte doswiadczenia, akceptowalne przez intere-
sariuszy. Podnoszenie konkurencyjnosci przemystu turystycznego
oraz zrbwnowazenie w zakresie miejsc i celéw podroézy przyczyni
sie do realizacji celéw odnowionej Strategii Lizbonskiej, wzrostu

zadowolenia turystéw oraz wysuniecia Europy na pozycje celu nr 1

podrdzy turystycznych na $wiecie.

Promowanie
zrdwnowazonej

turystyki

o 2004-2007 r. - powolanie i prace Grupy ds. zréwnowazonego
Rozwoju Turystyki dla opracowania Agendy 21 dla turystyki.

W wyniku prac Grupy powstal raport zatytulowany Dziatania na

rzecz bardziej zrownowazonej turystyki europejskiej, w ktorym pod-

kreslono szczegolnie wazny zwiazek turystyki ze zréwnowazonym

rozwojem.

Wzmocnienie
rozumienia

i widoczno$ci
turystyki

» nowelizacja Dyrektywy Rady 95/57/WE w sprawie zbierania
informacji statystycznych w dziedzinie turystyki oraz wdroze-
nie rachunku satelitarnego turystyki - jej celem bylo umozliwie-
nie lepszego poznania prawdziwych rozmiaréw przemystu tury-
stycznego i dokonanie jego rzetelnej wyceny;

o wydawanie fachowych publikacji przeznaczonych dla branzy
turystycznej;

o rozwoj Europejskiego portalu turystycznego;

« coroczna organizacja konkurséw o europejskie nagrody dla naj-
lepszych destynacji turystycznych w Europie;

« organizacja europejskich, corocznych spotkan w formie Euro-
pejskiego Forum Turystyki.
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Komisja Europejska w Komunikacie z 30.06.2010 Europa - najpo-
pularniejszy kierunek turystyczny na Swiecie — nowe ramy polityczne
dla europejskiego sektora turystycznego wskazala kierunki i okre-
slita europejskie ramy dzialania majgce na celu stworzenie korzyst-
nych warunkéw dla rozwoju turystyki w Europie.

Przewidziane w Komunikacie dziatania na rzecz turystyki skupiaja
Stymulowanie sie wokot czterech filaréw:

konkurencyjnos$ci | stymulowanie konkurencyjnoéci sektora turystycznego w Euro-
europejskiego pie;

sektora  wspieranie rozwoju zréwnowazonej i odpowiedzialnej turystyki
turystycznego wysokiej jako$ci;

dla realizacji celéw |o konsolidacja wizerunku i widocznosci Europy jako zbioru kie-
Traktatu runkéw turystycznych wysokiej jakosci, opartych na zasadach
Lizbonskiego Zréwnowazonego rozwoju;

o pelne wykorzystanie potencjalu réznych obszaréw polityki
i instrumentéw finansowych UE na rzecz rozwoju turystyki.

Te cztery cele stanowig osnowe nowych ram dzialania w zakre-

sie turystyki, ktore Komisja wprowadzita w zycie we wspolpracy

z panstwami czlonkowskimi oraz najwazniejszymi podmiotami

sektora turystycznego.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie wymienionych w tabeli dokumentéw zrédlowych.

Unia Europejska nie dysponuje specjalnym budzetem, a tym samym odreb-
nymi instrumentami finansowymi, ktére bylyby w calosci przeznaczone na wspar-
cie bezpos$rednich dzialan w dziedzinie turystyki. Mimo to bardzo wiele takich
dzialan otrzymuje wsparcie w ramach programéw europejskich realizowanych
w innych dziedzinach. Do najwazniejszych wspélnotowych instrumentéw finan-
sowych, niezbednych do realizacji polityki spojnosci ekonomicznej i spotecznej
UE, zaliczymy fundusze strukturalne wraz z Funduszem Spojnosci'®. Ich zada-
niem jest m.in.: finansowanie inwestycji infrastrukturalnych, promowanie zrow-
nowazonego rozwoju, wzmacnianie atrakcyjnosci, konkurencyjnosci i spéjnosci
przestrzennej'?'.

120 Instrumenty finansowe UE stuzace realizacji celow europejskiej polityki spéjnosci, w tym

w sektorze turystyki, przedstawiono w rozdziale X. Polityka regionalna.

121 Zagadnienie dotyczace polityki regionalnej UE, ze szczegdlnym uwzglednieniem wyko-
rzystania $rodkéw unijnych m.in. na rozwdj turystyki autorka poruszata m. in. w: Kisiel R., Zielin-
ska J. (2009), Kisiel R., Zielinska J., Sosnowska M. (2010), Marks-Bielska R., Zielinska-Szczepkow-
skaJ. (2011).
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14.3. Polityka turystyczna w Polsce — wymiar krajowy
oraz regionalny na przykladzie
woj. warminsko-mazurskiego

Role turystyki w polityce spoleczno-ekonomicznej kraju wyznaczaja obec-
nie kluczowe dokumenty strategiczne, do ktoérych zaliczymy: Strategie Roz-
woju Kraju (SRK) 2007-2015, Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO)
2007-2013, Krajowg Strategie Rozwoju Regionalnego 2010-2020. Regiony, Mia-
sta i Obszary wiejskie (KSRR). Dokumenty te wprawdzie nie poswigcaja tury-
styce odrebnej czesci, jednakze czgsto odwoluja si¢ do niej jako dynamicznego
segmentu gospodarki, zdolnego m.in. do tworzenia nowych miejsc pracy, tworze-
nia warunkow rozwoju na szczeblu regionalnym i lokalnym, a takze jej zwiazkow
z innymi sektorami, jako$cia zycia, rozwojem. Szczegdtowy przeglad krajowych
dokumentéw strategicznych w odniesieniu do turystyki zaprezentowano w tabeli
14.4.

Tabela 14.4. Turystyka w polityce Polski - przeglad krajowych dokumentéw strategicz-
nych.

Dokument

SR Odniesienie do turystyki

Jest ona podstawowym dokumentem strategicznym okreslajagcym

cele i priorytety rozwoju spoleczno-gospodarczego Polski oraz

warunki, ktére powinny ten rozwoj zapewnié. W czesci diagno-
stycznej znalazly sie przedstawione ponizej wybrane fragmenty
odnoszace sie do sektora turystyki:

o Turystyka jest jednym z istotnych czynnikéw przyczyniajacych
sie do wzrostu gospodarczego regionéw i kraju. Istotnym jest

Strategia Rozwoju zatem, aby panstwo realizowato polityke zréwnowazonego roz-

Kraju (SRK) woju poprzez integrowanie dzialan w sferze gospodarczej, spo-

2007-2015, tecznej i srodowiskowe;.

dokument o Walory $rodowiska naturalnego, znaczacy potencjal kulturowy

przyjety przez oraz korzystne polozenie na skrzyzowaniu waznych drég euro-

Rade Ministréw pejskich $wiadczg o atrakcyjnosci Polski (miejsce do zwiedzania

29 listopada 2006 r. | i wypoczynku).

o Slabe uprzemyslowienie atrakcyjnych przyrodniczo regionéow
Polski powoduje, ze turystyka stanowi dla nich szanse rozwo-
jowa. Niezbedne jest przy tym wsparcie inicjatyw lokalnych
przez wladze publiczne oraz pomoc w rozbudowie niezbednej
infrastruktury.

o Zasoby s$rodowiska kulturowego wplywaja na atrakcyjnosé
turystyczng.
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o Zachowane obiekty zabytkowe o znaczeniu historycznym sg
jednym z gléwnych elementéw wplywajacych na korzystny
wizerunek Polski jako kraju godnego odwiedzenia.

o Polska powinna wykorzystywa¢ bogactwo swoich zasobow
ludzkich, kulturowych i przyrodniczych, aby czerpa¢ korzysci
z rozwoju turystyki.

+ Istotnym ograniczeniem dla rozwoju turystyki jest stabo rozwi-
nieta infrastruktura techniczna oraz informacyjna lub niezado-
walajacy stan techniczny.

o Istnieje utrudniony dostep do edukacji, ochrony zdrowia, admi-
nistracji, wymiaru sprawiedliwosci, a takze sposobu wykorzy-
stania czasu wolnego.

Cel gléwny SRK, ktorym jest: Podniesienie poziomu i jakosci zycia

mieszkarncow Polski, realizowany jest za pomocg kierunkéw i dziatan

wyznaczonych przez 6 priorytetow. Kazdy z nich w sposéb posredni
lub bezposredni dotyka obszaru turystyki. Na uwage zastuguje cho-
ciazby Priorytet 5: rozwdj obszarow wiejskich, ktéry kladzie nacisk
na dbalo$¢ o atrakcyjnos$¢ przyrodnicza, krajobrazows i kulturowa
obszaréw wiejskich bowiem stanowi ona podstawowy warunek roz-
woju agroturystyki. Ponadto w ramach Priorytetu 6: rozwdj regionalny

i podniesienie spojnosci terytorialnej znalazly sie zdefiniowane kierunki

polityki regionalnej panstwa wobec wojewodztw, w tym warminsko-

-mazurskiego jako najstabiej rozwinietego, wymagajacego pomocy

wojewodztwa $ciany wschodniej. Pomoc dla regionu Warmii i Mazur

bedzie skierowana m.in. na nastepujace dziedziny i przedsigwzigcia:

o zwigkszenie zewnetrznej dostepnosci komunikacyjnej wraz
z rozbudowg przejs$¢ granicznych,

 utrzymanie wysokich waloréw przyrodniczych i krajobrazo-
wych regionu,

« zachowanie dziedzictwa kulturowego Zulaw (miedzynarodowa
promocja turystyczna) oraz promocja rejonu Wielkich Jezior
Mazurskich i Kanatu Elblaskiego.

Narodowe
Strategiczne
Ramy Odniesienia
(NSRO)
2007-2013,
Ministerstwo
Rozwoju
Regionalnego,

9 maja 2007 .

Jest to dokument okreslajacy kierunki wsparcia ze $rodkéw finan-
sowych dostepnych z budzetu UE w ramach EFRR, EFS i FS. Doku-
ment ten stanowi punkt wyjscia do przygotowania programéw
operacyjnych. NSRO wdrazane sg poprzez programy operacyjne.
W odniesieniu do turystyki, wizja Polski do 2015 r. przewiduje
zwiekszenie sektora ustug rynkowych, w tym turystyki krajowej
i zagranicznej. Turystyka, bazujac na walorach i zasobach przyrod-
niczych oraz walorach kulturowych, ma si¢ sta¢ waznym zrédltem
zatrudnienia i dochodéw spoleczenstwa. Réwnolegle konieczne
sa dzialania majgce na celu ochrong¢ przyrody i krajobrazu. Dzigki
Europejskiej Sieci Ekologicznej NATURA 2000 zachowana zostanie
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réznorodnoé¢ gatunkéw oraz walory przyrodnicze $rodowiska.

Realizacja celu gléwnego NSRO opiera si¢ na 6 celach horyzon-

talnych, z ktérych (w odniesieniu do turystyki) warto przytoczyé

nastepujace:

o Budowa i modernizacja infrastruktury technicznej i spolecznej
majacej podstawowe znaczenie dla wzrostu konkurencyjnosci
Polski - rozwdj infrastruktury ochrony $rodowiska, powigza-
nie gtéwnych osrodkéw gospodarczych z siecig autostrad, drog
ekspresowych oraz nowoczesnej kolei, wspieranie podstawo-
wej infrastruktury spolecznej zmniejszajacej nierdwnosci m.in.
w dostepie do infrastruktury kulturalnej i turystyczne;.

o Podniesienie konkurencyjnoéci i innowacyjnosci przedsie-
biorstw, w tym zwlaszcza sektora wytwdrczego o wysokiej war-
tosci dodanej oraz rozwdj sektora ustug — planowane wsparcie
dotyczy¢ bedzie m.in. sektora ustug rynkowych, w tym sektora
turystyki i kultury.

o Wozrost konkurencyjnosci polskich regionéw oraz przeciwdzia-
tanie ich marginalizacji spotecznej, gospodarczej i przestrzennej
- jednym z czynnikéw wzrostu konkurencyjnodci jest wzmoc-
nienie pozycji o$rodkéw metropolitarnych, dla ktérych szansg
jest rozwdj turystyki jako aktywnosci spinajacej regiony, tacza-
cej obszary miejskie z wiejskimi, aktywizujacej wie$ itd.

Krajowa Strategia
Rozwoju
Regionalnego
2010-2020.
Regiony, Miasta

i Obszary wiejskie
(KSRR),
Ministerstwo
Rozwoju
Regionalnego,
dokument
przyjety przez
Rade¢ Ministrow
13 lipca 2010 r.

Jest ona dokumentem okreslajagcym cele i dziatania podmiotéow
publicznych, a w szczegdlnosci rzadu i samorzadéw wojewodztw,
w odniesieniu do polskiej przestrzeni dla osiagniecia strategicz-
nych celéw rozwoju kraju. Celem strategicznym polityki regional-
nej, okreslonym w KSRR, jest efektywne wykorzystywanie specy-
ficznych regionalnych oraz terytorialnych potencjatéw rozwojowych
dla osiggania celéw rozwoju kraju — wzrostu zatrudnienia i spéjnosci
w horyzoncie dlugookresowym. W KSRR turystyke zdefiniowano
jako wazng sfere aktywnoséci gospodarczej i spolecznej. Turystyka
sprzyja zmianom strukturalnym, dlatego powinna by¢ traktowana
jako element specjalizacji tych terytoriow, ktére cechuja sie najwigk-
szymi walorami turystycznymi. W okreslonej wizji rozwoju Polski
do 2020 r. zalozono, ze polskie regiony beda lepszym miejscem do
zycia dzieki wyzszej jakosci $rodowiska przyrodniczego, wykorzy-
staniu potencjatu dziedzictwa kulturowego oraz rozwojowi tury-
styki. Strategia ustala 3 cele szczegdlowe do 2020 r., gdzie w ramach
dwdch przedstawiono ponizej najwazniejsze kierunki dzialan, odno-
szace si¢ bezposrednio do sektora turystyki.
o Cel 1 Wspomaganie wzrostu konkurencyjnosci regionéw -
do dziatan dotyczacych najwazniejszych czynnikéw rozwoju
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regionalnego zaliczono m.in.: wykorzystanie waloréw srodowi-
ska przyrodniczego oraz potencjalu dziedzictwa kulturowego.
Miarg sukcesu realizacji celu 1 KSRR bedzie m.in.: wzrost liczby
turystow krajowych i zagranicznych odwiedzajacych poszcze-
gélne wojewddztwa oraz wzrost udziatu kultury i turystyki
w zatrudnieniu i wytwarzaniu regionalnego PKB.

o Cel 2 Budowanie spojnosci terytorialnej i przeciwdziatanie mar-
ginalizacji na obszarach problemowych - w celu 2.4 okreslono:
przezwyciezanie niedogodnosci zwigzanych z polozeniem obsza-
réw przygranicznych, szczegdlnie wzdluz zewnetrznych granic
UE. Kierunki dzialan podejmowanych na obszarach przygra-
nicznych majg sie koncentrowa¢ wokét rozwoju i promowania
wspdlnego wykorzystania m.in. infrastruktury lokalnej, ochrony
wspolnego dziedzictwa przyrodniczego i kulturalnego, turystyki.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie wymienionych w tabeli dokumentéw zrédtowych.

Rozszerzeniem zalozen i celow polityki turystycznej na szczeblu krajowym
s3 dokumenty poswiecone w calosci sektorowi turystyki, powstate m.in. na bazie
konsultacji ze wszystkimi §rodowiskami turystycznymi, a zaliczy¢ mozna do nich:
Kierunki rozwoju turystyki do 2015 r., Marketingowq strategie¢ Polski w sektorze
turystyki na lata 2008-2015 oraz Plan dziatania Polskiej Organizacji Turystycznej
na lata 2011-2012 (tab. 14.5).

Tabela 14.5. Turystyka w polityce Polski - przeglad strategii i programéw sektorowych.

Strategia/program
sektorowy

Odniesienie do turystyki

Kierunki rozwoju
turystyki

do 2015 . (KRT),
dokument przyjety
przez Rade
Ministréw,
26.09.2008 r.

KRT s3 wyznacznikiem do opracowywania dokumentéw regio-
nalnych w zakresie rozwoju turystyki, takich jak: strategie rozwoju
wojewddztw, strategie rozwoju turystyki czy regionalne programy
operacyjne. Na bazie tych dokumentéw sg z kolei tworzone stra-
tegie i programy rozwoju na szczeblu subregionalnym i lokalnym.
KRT sg spdjne z najwazniejszymi dokumentami strategicznymi
Polski (NSRO, SRK), a takze powigzane z innymi dokumentami
strategicznymi kraju - strategiami i programami rozwoju na szcze-
blu rzadowym, dotyczacymi m.in. kultury, srodowiska, transportu
czy rolnictwa. Celem nadrzednym rozwoju turystyki jest tworzenie
warunkow prawnych, instytucjonalnych, finansowych i kadrowych
dla rozwoju turystyki, sprzyjajacych rozwojowi spoteczno-gospo-
darczemu Polski oraz podniesienie konkurencyjnosci regiondéw
i kraju, przy zachowaniu waloréw kulturowych i przyrodniczych.
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Celami wiodacymi rozwoju turystyki sg: wzrost znaczenia ekono-

micznego turystyki w rozwoju gospodarczym kraju, wzrost jakosci

$rodowiskaizycia mieszkancéw, wspotpraca orazintegracjanarzecz

turystyki i jej otoczenia w wymiarze spolecznym, przestrzennym

i ekonomicznym. KRT realizowane s3 na dwdch poziomach,

z czego na poziomie II - zadania rekomendowane sg wszystkim

podmiotom dziatajacym na rzecz rozwoju turystyki, cele poziomu

realizowane s3 w ramach 4 obszaréw priorytetowych:

o Obszar priorytetowy 1 — Produkt turystyczny o wysokiej kon-
kurencyjnosci;

o Obszar priorytetowy 2 — Rozwdj zasobow ludzkich na rzecz roz-
woju turystyki;

« Obszar priorytetowy 3 - Wsparcie marketingowe w turystyce;

« Obszar priorytetowy 4 — Ksztaltowanie przestrzeni turystycznej.

Marketingowa
strategia Polski

w sektorze turystyki
na lata 2008-2015
(MSP-T), przyjeta
przez Rade Polskiej
Organizacji
Turystycznej,
16.10.2008 r.

Jej podstawowym celem jest wskazanie najwazniejszych kierunkéw
i form dziatan, jakie powinny by¢ podejmowane w zakresie promocji
Polski w dziedzinie turystyki. Marketingowa strategia. .. jest podstawo-
wym instrumentem dziatania POT i branzy turystycznej i stanowi pod-
stawe merytoryczng okreslania kierunkéw promocji z wykorzystaniem
funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, ktorych beneficjentem jest
bezposrednio POT, a takze poszczegdlne regiony Polski. Dokument ten
jest powigzany i zgodny ze strategiami i programami rozwoju na szcze-
blu rzadowym, dotyczacymi m.in. kultury, $rodowiska, transportu
czy rolnictwa. Strategia jest wyznacznikiem do opracowywania doku-
mentéw regionalnych w zakresie promocji turystyki wojewddztw, zas
na bazie tych dokumentdw s3 z kolei tworzone strategie promocji na
szczeblu subregionalnym i lokalnym. Celem strategicznym Marketin-
gowej strategii ... jest: Zwiekszenie skutecznosci i efektywnoéci dziatan
marketingowych poprzez nastepujace cele operacyjne:
o Cel operacyjny 1: Poprawa pozycji konkurencyjnej na rynkach
zagranicznych i krajowym;
o Cel operacyjny 2: Rozszerzenie atrakcyjnego wizerunku pro-
duktéw turystycznych poprzez dziatania marketingowe;
o Cel operacyjny 3: Stworzenie sprawnego i efektywnego sys-
temu informacji turystycznej dla poprawy jakosci komunikacji
i obstugi turystow;
o Cel operacyjny 4: Transfer wiedzy

Plan dziatania
Polskiej Organizacji
Turystycznej

na lata 2011-2012,
Warszawa,
grudzien 2010 r.

Plan dzialania... zostal przygotowany w oparciu o Marketingowg
Strategie Polski w sektorze turystyki na lata 2008-2015 jako doku-
ment operacyjny o 2-letnim horyzoncie czasowym. Niniejszy
dokument ma charakter merytoryczny, nie za$ finansowy. Zapi-
sane zadania ujmujg mozliwosci POT wynikajace z POIG (Dziata-
nie 6.316.4), PO RPW (Dziatanie V.1) oraz $rodkéw finansowych.
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Dziatania ujete w planie dotycza promocji turystyki na rynkach
zagranicznych i krajowym, a takze monitoringu i analizy rynkéw.
Promocja realizowana bedzie poprzez konkretne projekty o okre-
Slonym zasiegu i grupie docelowej. Dla kazdego projektu okre-
$lono zestaw narzedzi stuzacych do jego realizacji (m.in. promocja
w Internecie, mediach, organizacja imprez promocyjnych, semina-
riéw, warsztatow, prezentacji, udzial w targach itd.). W przypadku
promocji produktéw turystycznych na rynkach zagranicznych
wybdr panistw w Europie w znacznej czeéci oparty byl na wynikach
ruchu turystycznego w rejestrowanej bazie noclegowej. Propozy-
cja wojewodztwa opiera si¢ gtéwnie na walorach przyrodniczych
i kulturowych regionu, na bazie ktérych proponuje si¢ produkty
- aktywne i rodzinne formy turystyki oraz sztandarowe obiekty
zabytkowe.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie wymienionych w tabeli dokumentéw zrédlowych.

Szczegdlnie wazne miejsce w ramach polityki turystycznej zorientowanej na
przyjmowanie turystow, zajmuje regionalna polityka turystyczna. To wlasnie na
tym szczeblu wladzy zapadajg konkretne decyzje dotyczace m.in. budowy wigk-
szej bazy noclegowej, rozbudowy infrastruktury technicznej, okreslania granic
obszaréw chronionych, opracowywania narzedzi promocji turystyki regionalnej
w kraju i za granicg itp. [Kowalczyk 2002].

Na poziomie regionalnym polityka turystyczng zajmuja si¢ wojewodztwa
samorzadowe wyznaczajace strategie rozwoju regionu, w tym odrebne strategie
rozwoju turystyki, odpowiedzialne za finansowanie zadan dotyczacych infrastruk-
tury turystycznej ze srodkéw krajowych, jak réwniez programéw Unii Europejskiej
[Panasiuk 2009]. Wojewddztwo jako najwyzsza jednostka podzialu administra-
cyjnego Polski zajmuje istotne miejsce w ukladzie organizacyjno-strukturalnym
panstwa i z tego tytulu dysponuje pewnym stopniem samodzielnosci, rozumia-
nym jako niezalezno$¢ decyzyjna wtadz regionalnych od centralnych. Okolicznos¢
ta, z punktu widzenia rozwoju turystyki, uznawana jest za korzystng. Regionalna
wspOlpraca samorzadowa, poprzez swoje organy w postaci sejmiku, zarzagdu woje-
wddztwa, jest w stanie w coraz wiekszym stopniu stymulowac rozwdj sektora tury-
stycznego, okreslajac strategie rozwoju wojewddztwa [Oleksiuk 2009].

Celem strategicznym regionu jest pobudzanie jego aktywnosci gospodar-
czej. Biorac za przyklad model polityki stosowany w woj. warminsko-mazurskim
nalezy w tym miejscu przytoczy¢ zapis znajdujacy sie w podstawowym dokumen-
cie okreslajacym stan oraz kierunki rozwoju turystyki w regionie Warmii i Mazur,
jakim jest Strategia rozwoju turystyki Wojewddztwa Warmirnisko-Mazurskiego,
w ktdrej za cel strategiczny przyjeto, aby turystyka stata sie (..) wiodgcg dziedzing
gospodarki Warmii i Mazur [Strategia... 2010].
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Z uwagi na niekorzystny stan spoleczno-gospodarczy woj. warminsko-
-mazurskiego, charakteryzujacego si¢ m.in. najwyzszym wskaznikiem bezrobo-
cia w kraju, turystyka stwarza szans¢ gospodarczej aktywizacji regionu, tworze-
nia nowych miejsc pracy, wzrostu dochodéw mieszkancow, pozyskiwania na ten
cel $rodkéw, ale rowniez koniecznosci prowadzenia zréwnowazonego rozwoju
z poszanowaniem zasad ochrony $rodowiska. Wéréd aktualnych dokumentéow
strategicznych odnoszacych sie w sposob posredni lub bezposredni do roli sektora
turystycznego w ksztaltowaniu rozwoju spoleczno-gospodarczego regionu War-
mii i Mazur znalazly si¢: Strategia Rozwoju Spoteczno-Gospodarczego Wojewddz-
twa Warmirsko-Mazurskiego, Regionalny Program Operacyjny Warmia i Mazury
na lata 2007-2013, Strategia Rozwoju Turystyki Wojewddztwa Warmitisko-Mazur-
skiego. Przegladu niniejszych dokumentéw dokonano w tabeli 14.6.

Tabela 14.6. Turystyka w polityce woj. warminsko-mazurskiego - przeglad dokumentow
samorzadu wojewddztwa.

Strategia/program

sektorowy Odniesienie do turystyki

Celem glownym Strategii... jest: Spéjnosé ekonomiczna,
spoleczna i przestrzenna Warmii i Mazur z regionami
Europy. Sprecyzowaniu konkretnych dzialan stuzacych
osiggnieciu wyznaczonego celu stuza trzy strategiczne
obszary priorytetowe: konkurencyjna gospodarka, otwarte
spoleczeristwo oraz nowoczesne sieci. Osiggniecie celu 1:
konkurencyjna gospodarka, mozliwe bedzie za pomoca
realizacji 9 celéw operacyjnych, z ktdrych najwazniejszym
z punktu widzenia funkcjonowania i rozwoju turystyki
jest wzrost potencjatu turystycznego. Turystyka jest tutaj

Strategia Rozwoju
Spoteczno-Gospodarczego

Wojewédztwa
Warmitisko-Mazurskiego
do roku 2020

(zafacznik do Uchwaty

nr XXXIV/474/05 Sejmiku
Wojewddztwa Warminsko-
-Mazurskiego

z dnia 31 sierpnia 2005 r.)

traktowana jako jedna z wiodacych dziedzin rozwojowych

Warmii i Mazur. W my¢l celu 1, zakladajacego wzrost

potencjatu turystycznego przy poszanowaniu wymagan

$rodowiska przyrodniczego, zakltada sie kilka grup dzia-

tan, a wérdd nich:

« opracowanie koncepcji produktow turystycznych;

o wspieranie rozwoju infrastruktury turystycznej;

« wzrost jakosci oferty turystycznej;

o wspolpraca na rzecz rozwoju turystyki;

« informacja i promocja turystyki i kultury.

W ramach celu 2 Otwarte spofeczeristwo prowadzone sg

dziatania m.in. w zakresie:

o rozszerzania kierunkow ksztalcenia na istniejacych
uczelniach w zakresie polityki i ekonomiki turystyki;

o tworzenie obszaréw stuzacych edukacji ekologicznej;
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o budowa nowych i zagospodarowanie istniejacych
o$rodkow sportu i rekreacji;

« budowa i modernizacja éciezek rowerowych;

o zachowanie waloréw krajobrazowych.

W obszarze celu 3: Nowoczesne sieci przewiduje si¢ m.in.
dziatania w postaci:

o inwestycji drogowych;

« rozwoju infrastruktury kolejowej;

« rozwoju transportu kolejowego;

« rozwoju komunikacji wodnej;

o rozwoju infrastruktury przejs¢ granicznych;

« rozwoju wspolpracy z regionami battyckimi.

Strategia Rozwoju
Turystyki Wojewddztwa
Warmirsko-Mazurskiego
(przyjeta Uchwala

nr XLIII/831/10

Sejmiku Wojewodztwa
Warminsko-Mazurskiego
z dnia 28 wrzeénia 2010 r.)

Niniejsze opracowanie zostalo przygotowane na zlecenie
zarzagdu Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego. Jego
gtéwnym celem jest wskazanie gléwnych obszaréw roz-
wojowych turystyki w regionie Warmii i Mazur. Doku-
ment zostal przygotowany z perspektywy wojewddztwa
warminsko-mazurskiego, tym samym objete sa nim tylko
kwestie i problemy istotne dla catego regionu, w rozwija-
niu ktérych samorzad wojewddztwa powinien by¢ zain-
teresowany i zobligowany. Strategia Rozwoju Turystyki. ..
powstata w oparciu o dokumenty strategiczne rangi krajo-
wej i regionalnej (SRK, KSRR, KRT, MSP-T, Strategie Roz-
woju Spoteczno-Gospodarczego ... do 2020 r., RPO War-
mia i Mazury, Strategie Promocji Woj. Warminsko-Mazur-
skiego) oraz przeprowadzone spotkania konsultacyjne
z ekspertami z sektora turystycznego. Dokument sklada
sie z 6 rozdzialow, wsrod ktdrych cze$¢ pierwsza doty-
czy omowienia teoretycznych podstaw rozwoju turystyki
w oparciu o koncepcje marketingu terytorialnego. Nastep-
nie przedstawiono diagnoze stanu turystyki w analizowa-
nym wojewddztwie, ktérej podsumowanie stanowi analiza
SWOT, bedaca punktem wyjscia do formutowania celéw
i zadan strategicznych. Strategia zostala przedstawiona
w 3 obszarach: produkt, promocja wraz z dystrybucjg oraz
zasoby ludzkie i struktury organizacyjne. Produkt tury-
styczny regionu Warmii i Mazur przedstawiono w czterech
grupach, jako: wizerunkowy, podstawowy, niszowy i uzu-
pelniajacy. Promocja zostala oméwiona w dwdch aspek-
tach: dzialalnosci stricte promocyjnej oraz informacji
turystycznej, za$ obszar trzeci koncentruje si¢ na aktywi-
zacji spotecznej na rzecz turystyki i krajoznawstwa, ksztat-
ceniu, doskonaleniu kadr turystycznych oraz rozwoju
branzowych struktur organizacyjnych. Cze$¢ ostatnia
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dotyczy wskazania gléwnych zasad, jakie powinny przy-
$wiecac realizacji strategii oraz omoéwienia zrédel wspar-
cia i finansowania przedsiewzie¢ turystycznych, ktére
podzielono na gléwne zewnetrzne, pozostale krajowe,
zrodla wewnetrzne i srodki wiasne.

Strategia Promocji
Wojewédztwa
Warmitisko-Mazurskiego
na lata 2009-2013,
Polska Agencja

Rozwoju Turystyki,
Warszawa 2009 r.

Celem opracowania Strategii Promocji... bylo stworze-
nie koncepcji marki regionu, a nastepnie okreslenie zasad
komunikacji marki. Sam proces komunikacji ma na celu
umozliwienie wojewddztwu zajecia konkurencyjnej pozy-
cji, ktéra wyrdzni go trwale na rynku poprzez utrwalenie
pozytywnych atrybutéw wizerunku regionu. W Strategii
promogji... okreslono nastepujace cele strategiczne pro-
cesu komunikacji: Zbudowanie obrazu Warmii i Mazur
jako lidera zréwnowazonego rozwoju. Innymi stowy cho-
dzito o wykreowanie wizerunku regionu jako aplikujacego
wartosci inspirowane relacja natura - czlowiek, w proce-
sach zmian w obszarze jakosci zycia, nowoczesnej gospo-
darki, edukacji, przemystu, czasu wolnego oraz kreacji.
Strategia przygotowana przez PART skifada sie¢ z 3 czesci.
W pierwszej opracowano zalozenia i zasady strategii pro-
mocji, w drugiej zawarto propozycje systemu identyfikacji
wizualnej i werbalnej marki Warmii i Mazur. Okreslono
m.in. parametry logo, zasady korzystania z elementu,
zasady doboru zdje¢ i grafiki do broszur, plakatéw, reklam
itd. Cze$¢ trzecig stanowi plan wdrazania strategii.

Regionalny Program
Operacyjny

Warmia i Mazury

na lata 2007-2013,
przyjety przez

Zarzad Wojewddztwa
Warminsko-Mazurskiego
w dniu 14 listopada 2007 r.

W RPO Warmia i Mazury na lata 2007-2013 za priory-
tetowy cel uznano wzrost konkurencyjnosci gospodarki
oraz liczby i jakoéci powigzan sieciowych. Z uwagi na to,
ze turystyka jest uznana za jedng z gltéwnych dziedzin
gospodarki wojewddztwa warminsko-mazurskiego, przy-
noszacg dochody i stanowigca miejsca pracy, zostata ona
potraktowana w RPO Warmia i Mazury w sposéb szcze-
golny, stanowigc odrebng o$ priorytetowa. Jej celem jest
swzrost udzialu turystyki w gospodarce regionu poprzez
zwiekszenie atrakcyjnosci oferty turystycznej regionu’,
ktdrego realizacja opiera si¢ na nastepujacych dziataniach:
o wzrost potencjalu turystycznego — projekty dotyczace
budowy, rozbudowy i modernizacji bazy noclegowej
wszystkich typéw, bazy gastronomicznej, publicznej
infrastruktury uzdrowiskowej, sportowo-rekreacyj-
nej, publicznej infrastruktury turystycznej i okototury-
stycznej. Wsparcie otrzymaja rowniez inwestycje wyko-
rzystujace dla celéw turystycznych bogactwo dziedzic-
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twa kulturowego oraz mozliwosci, jakie niesie kultura
wspolczesna;
o promocja wojewddztwa i jego oferty turystycznej —
projekty rozwoju informacji turystycznej, krajowej
i zagranicznej promogji regionu i srodowisk lokalnych,
tworzenia i popularyzacji produktéw turystycznych,
opracowania i produkcji pamiatek i emblematéw regio-
nalnych i lokalnych, a takze upowszechniania tradycji
kulinarnych wielokulturowego spoleczenstwa regionu
Warmii i Mazur.
Ponadto w ramach osi priorytetowej Turystyka realizo-
wane sg przedsiewziecia, wchodzace w sktad zintegrowa-
nego programu rozwoju lokalnego pt. Program Rozwoju
Turystyki w obszarze Kanatu Elblgskiego i Pojezierza Itaw-
skiego. Do kategorii interwencji, zgodnych z zatozeniami
osi priorytetowej, zaliczono takze: $ciezki rowerowe,
ochrone i zachowanie dziedzictwa kulturowego, roz-
woj infrastruktury kultury oraz inne inwestycje na rzecz
wzmocnienia ustug turystycznych.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie wymienionych w tabeli dokumentow zrédlowych.

Niezwykle istotne jest, aby dzialania podejmowane przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego, formalnie ukierunkowane na rozwdj gospodarki turystycz-
nej oraz budowanie aktywnej wspdtpracy, przybieraly forme aktywna. Podajac za
Rapaczem [2006], poprzez okredlenie miejsca turystyki w strukturze gospodarki
regionalnej, a zwlaszcza poprzez tworzenie wlasciwych strategii rozwoju woje-
wddztwa oraz turystyki, wspolprace i integracje podmiotéw branzy turystycznej,
istnieja duze mozliwosci aktywizowania gospodarki na szczeblu regionalnym oraz
tworzenia nowych miejsc pracy.

Podsumowanie

Turystyka nalezy obecnie do najbardziej rozwijajacych si¢ dziedzin gospo-
darki w Europie. Postrzegana jest jako czynnik stymulujacy pozostale galezie
gospodarki, ale rowniez jako narzedzie pobudzajace miedzykulturowa wspot-
prace i wspdlne porozumienie. Ekonomiczna funkcja turystyki powinna zachecac
poszczegolne organy wladzy do kreowania spdjnej i konsekwentnej polityki tury-
stycznej, opartej na zespole przepisoéw, zasad, wytycznych, dyrektyw oraz celow
rozwojowych i strategii, ktére tworza ramy podejmowanych dzialan panstwa
w gospodarce turystycznej.
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Galaz turystyczna stwarza duze szanse na podnoszenie terytorialnej spdjnosci
wewnatrz Europy. Analizujac podejscie Wspdlnoty Europejskiej do sektora tury-
styki na przestrzeni kilkudziesieciu lat, nalezy odnotowa¢ systematycznie wzra-
stajace zainteresowanie tg dziedzing gospodarki, wyrazajace si¢ m.in. w opra-
cowywaniu i przyjeciu szeregu dokumentéw przygotowawczych. Mimo iz Unia
Europejska nie ma bezposrednich kompetencji do wprowadzania regulacji praw-
nych w turystyce, na jej poziomie moga by¢ i s3 podejmowane pewne dzialania
w odniesieniu do tego sektora i dotycza one w szczegdlnosci: wymiany informacji
i koordynacji pomiedzy panstwami cztonkowskimi, ujednolicenia statystyk, pro-
mowania dobrych praktyk, ochrony turystow itp.

Aktywnos¢ wladz regionalnych w zakresie turystyki jest warunkiem niezbed-
nym jej rozwoju na danym obszarze. Rozumna polityka wladz samorzadowych
oparta na tworzeniu i realizacji spojnych dokumentéw strategicznych oraz pla-
nistycznych gwarantuje zapewnienie odpowiednich warunkéw dla rozwoju tury-
styki, a w dalszym efekcie ma szans¢ wptyna¢ na dynamike gospodarki regional-
nej oraz podniesienie poziomu dobrobytu jego mieszkancow.
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Pytania kontrolne:

1. Zinterpretuj pojecie polityka turystyczna.

Wymien elementy ukladu morfologicznego polityki turystycznej i scharakte-
ryzuj jeden z nich.

Podaj przyktady instrumentéw polityki turystycznej.

4. Wymien i krotko scharakteryzuj czynniki ksztattujace polityke turystyczna.

e
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W jaki sposéb globalizacja wptywa na zmiany w turystyce?
Przedstaw ewolucje oraz zakres polityki Unii Europejskiej w zakresie tury-
styki.

Scharakteryzuj system dokumentoéw strategicznych polityki turystycznej na
szczeblu krajowym i regionalnym.
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