


Funkcjonujący od października 
1993 roku rząd koalicji SLD-PSL 
odnotowuje szczególnie imponujące 
osiągnięcia ekonomiczne mierzone 
przyspieszonym wzrostem gospo­
darczym, spadkiem bezrobocia i in­
flacji, umocnieniem pieniądza, re­
strukturyzacją potencjału wytwór­
czego, przyrostem inwestycji i eks­
portu oraz zwiększeniem rezerw fi­
nansowych. 

Częściowo jest to wynikiem kon­
tynuacji wcześniejszej polityki re­
form systemowych, ograniczeń mo­
netarnych i fiskalnych, integracji 
z Europą. Jednak największa 
zasługa w dotychczasowych osią­
gnięciach Polski przypada polityce 
gospodarczej profesora Grzegorza 
W. Kołodko, która znalazła wyraz 
w dwóch koncepcjach: „Strategii 
dla Polski" (rok 1994) i „Pakiecie 
2000" (rok 1996). Te programy 
obejmują: szersze rozłożenie, a za­
razem obniżenie obciążeń podatko­
wych, regionalną decentralizację 
dochodów i wydatków państwa, 
położenie większego nacisku na 
państwowe i prywatne inwestycje, 
śmiałą reformę systemu ubezpieczeń 

społecznych i emerytur, komercjali­
zację i restrukturyzację przedsię­
biorstw państwowych - aby przys­
pieszyć prywatyzację sektora 
państwowego oraz poprawić efek­
tywność pozostałych - umocnienie 
złotego i obniżenie stóp procento­
wych oraz reformę centrum gospo­
darczego. 

W tej książce Grzegorz Kołodko 
pokazuje, jak narodziła się i jest 
urzeczywistniana ta oryginalna i wy­
magająca wyobraźni strategia ma­
kroekonomiczna, której konsekwen­
tna realizacja sprawia, że Polska jest 
krajem najbardziej zaawansowanym 
w procesie transformacji gospodar­
czej i integracji z Unią Europejską. 
Jestem przekonany, że publikacja ta 
spotka się z dużym zainteresowa­
niem nie tylko rządów i ekspertów, 
ale również szerokiej opinii publicz­
nej w krajach, które chciałyby sko­
rzystać z polskich doświadczeń. 
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Od Autora 

Za sprawą sukcesów gospodarczych, choć nie tylko, Polska jest obiektem 
zainteresowania międzynarodowej opinii publicznej. Wyraźnie odczuwam 
to w trakcie moich licznych podróży zagranicznych. Nie tylko podczas 
wizyt oficjalnych, ale również wykładów i seminariów akademickich słyszę 
pytania: jaka jest przyczyna waszych sukcesów gospodarczych? co sprawia, 
że Polska tak dynamicznie idzie do przodu? Duże zainteresowanie, a także 
nieukrywana chęć skorzystania z polskich doświadczeń przez rządy i eks­
pertów innych krajów transformujących swoje gospodarki nie idą w parze 
z podstawową wiedzą o charakterze realizowanego aktualnie w Polsce 
programu gospodarczego i związanych z tym problemach. Głośno, choć 
niekoniecznie bardzo kompetentnie, dyskutuje się wciąż na przykładzie 
Polski o zaletach i wadach tzw. „terapii szokowej", nie wyważając ile w tym 
było rzeczywiście nieuniknionego szoku, a ile koniecznej i skutecznej 
terapii. 

Te spostrzeżenia skłoniły mnie do przygotowania publikacji, która 
udostępniałaby Czytelnikom w różnych krajach dwa podstawowe doku­
menty programowe w zakresie polityki gospodarczej przyjęte i realizowane 
przez polski rząd w latach 1994-1996: Strategię dla Polski oraz uzu­
pełniający ją Pakiet 2000. Przedstawiam także w tej książce komentarz, 
który precyzyjnie ukazuje, czym różni się obecny program od planu 
wprowadzonego na przełomie lat osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych 
oraz jakie główne dylematy obecnie wiążą się z reformowaniem polskiej 
gospodarki. Sprawą Czytelnika jest wyrobienie sobie zdania o jej prob­
lemach i osiągnięciach. Uważam natomiast, że zadaniem tych, którzy 
przygotowali polski program gospodarczy i go wdrażają jest dostarczanie 
rzetelnej informacji, która to uczyni możliwym. 
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Przygotowując zamieszczone w tym tomie dokumenty programowe oraz 
realizując je w praktyce nie działam sam. W jednym i drugim wymiarze 
wspomaga mnie liczny zespół znakomitych współpracowników. W tym 
miejscu chciałbym podziękować szczególnie tym z nich, którzy współtwo­
rzyli Strategię dla Polski i Pakiet 2000 w sensie intelektualnym, a mianowi­
cie moim kolegom profesorom i przyjaciołom: Jerzemu Hausnerowi, 
Janowi Monkiewiczowi, Danucie Hubner, Danucie Gotz-Kozierkiewicz, 
Katarzynie Duczkowskiej-Małysz, Domenico Mario Nutiemu, który już nie 
tylko mówi, ale i myśli po polsku, Halinie Wasilewskiej-Trenkner, Markowi 
Wagnerowi i Krzysztofowi Kaliskiemu. Jest moim wielkim przywilejem 
móc współpracować z ludźmi tak zdolnymi, pracowitymi i mądrymi. 
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Kontynuacja i zmiany kierunku 
przeobrażeń w Polsce 
w latach 1993-2000 

Polski cud 

We wrześniu 1993 r. - kiedy to polski elektorat głosując w wyborach 
parlamentarnych na zreformowaną partię socjalistyczną i chłopską, które 
rządziły w kraju przed 1989 r., zapewnił im absolutną większość w Parlamencie 
- głównym zadaniem było utrzymanie stabilizacji w kraju i kontynuacja 
procesu przeobrażeń polskiej gospodarki. Pojawiły się w tym okresie fatalis-
tyczne prognozy „rodzącego się zagrożenia" (były minister finansów Leszek 
Balcerowicz), widma ,,300 procentowej inflacji w przeciągu sześciu miesięcy" 
(były premier Jan Bielecki), „narodowej katastrofy" (były dyrektor polskiej 
filii Europejskiego Banku Przebudowy i Rozwoju Jan Winiecki). Obawy te 
okazały się bezpodstawne wobec spektakularnych sukcesów gospodarczych, 
największych jakie do tej pory udało się osiągnąć w jakimkolwiek systemie 
gospodarczym, który został poddany przeobrażeniom. 

W okresie sprawowania władzy przez trzy rządy, które kierowały Polską od 
września 1993 r. (na czele których stali kolejno Waldemar Pawlak, Józef 
Oleksy i Włodzimierz Cimoszewicz), wzrost gospodarczy, który dopiero 
rozpoczynał się w 1992 r., w szybkim tempie osiągnął 7%, notowane w 1995 r. 
Jest to najwyższe tempo wzrostu notowane w Europie, zarówno wschodniej, 
jak i zachodniej. W ten sposób polski system gospodarczy, jako pierwszy i do 
tej pory jedyny system gospodarczy poddany przeobrażeniom, osiągnął oraz 
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przekroczył poziom dochodu narodowego za 1989 r. Dzięki wzrostowi 
eksportu i inwestycji tak szybki wzrost jest do utrzymania w skali średnio 
powyżej 5%; oczekuje się osiągnięcia wskaźnika wzrostu około 6% w 1996 r. 
Poziom inflacji, mimo iż nadal wyrażany jest dwucyfrową liczbą, wykazuje 
stałe tendencje spadkowe - 21,6% w 1995 r. Oczekuje się, iż poziom inflacji 
pod koniec 1996 r. wyniesie około 17%. W latach 1993-1996 deficyt 
w sektorze publicznym wynosił poniżej 3% produktu narodowego brutto. 
W tym samym okresie dług publiczny - w znacznej mierze dzięki porozumie­
niu, które nowy rząd zawarł z zagranicznymi wierzycielami publicznymi 
zrzeszonymi w Klubie Londyńskim - zmniejszył się z 86% produktu narodo­
wego brutto w 1993 r., do poziomu 59,5% w 1995 r. i nadal wykazuje 
tendencje spadkowe (55,1% w 1996 r.). W ten sposób polityka fiskalna (w 
przeciwieństwie do polityki monetarnej), już w tej chwili wychodzi na przeciw 
ściśle określonym założeniom wymienialności, sformułowanym w układzie 
z Maastricht dla Europejskiej Unii Monetarnej (nie jest to natomiast 
warunkiem przyjęcia do Unii Europejskiej). 

Obserwuje się, szczególnie w okresie ostatnich dwóch - trzech lat, nasilone 
procesy restrukturyzacyjne w dziedzinie wydajności produkcji. Zjawisko to jest 
potwierdzone przez trzy główne wskaźniki. Po pierwsze, produkcja prze­
mysłowa wzrastała szybciej niż dochód - biorąc pod uwagę, iż nastąpiło to 
po okresie 1990-1992, w którym poziom produkcji przemysłowej ulegał 
większemu spadkowi niż dochód - co jest wyraźną oznaką przystosowania 
strukturalnego. Po drugie, badania empiryczne prowadzone przez Jo Brada 
oraz I.J. Singha, które niebawem zostaną opublikowane przez Bank Światowy 
wykazują, iż poziom produkcji wzrastał szybciej w tych sektorach, w których 
notowano wyższą wydajność pracy, lub tych, w których notowano szybszy 
wzrost wydajności pracy. Po trzecie, wzrost wydajności pracy (17 % w 1994 r.) 
znacznie przekracza poziom, który można by przypisać wyłącznie postępowi 
technicznemu (dla porównania, w latach 1991-1995 średnia wydajność pracy 
w Republice Czeskiej wykazywała tendencje spadkowe). Przełom nastąpił 
nawet w polskim przemyśle stoczniowym, mimo iż nie wyeliminowano 
całkowicie problemów o charakterze lokalnym. Eksport trzech największych 
polskich stoczni wyniósł w 1995 r. prawie 1 miliard USD, a obecnie mogą się 
one pochwalić zamówieniami na budowę 100 nowych statków, która to liczba 
plasuje Polskę na czwartym miejscu w świecie pod względem liczby zamówień 
na budowę statków. 

Pomimo prowadzenia działań restrukturyzacyjnych, które mają jeszcze 
przed sobą wszystkie kraje Grupy Wyszegradzkiej, z wyjątkiem Węgier, 
poziom bezrobocia wykazuje stałe tendencje spadkowe - z rekordowego 
poziomu 17%, notowanego w 1993 r., do 14,6% w 1995 r. Należy to przypisać, 
w znacznej mierze, przyspieszonemu wzrostowi inwestycji (z poziomu 2,8 do 
2,9% w 1992 r. i odpowiednio do średnio 10% w latach 1994-1996). 
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W omawianym okresie systematycznie umacniał się sektor prywatny, 
a obecnie dodatkowym bodźcem w tej dziedzinie jest wprowadzenie długo 
oczekiwanego programu powszechnej prywatyzacji. Program ten zakłada 
prywatyzację 514 przedsiębiorstw poprzez transfer akcji do piętnastu Naro­
dowych Funduszy Inwestycyjnych, których świadectwa udziałowe zostają 
przekazane inwestorom w zamian za gwarancje subwencjonowane. Sektor 
prywatny zapewnił prawie 65% produktu narodowego brutto w 1996 r., 
poprzez ponad 2 miliony prywatnych przedsiębiorstw, z których ponad 200 
tysięcy działa na rynkach międzynarodowych. W połowie 1996 r. około 70 
spółek będzie notowanych na Warszawskiej Giełdzie Papierów War­
tościowych, przy kapitalizacji rynku wynoszącej około 7 mld USD, co 
odpowiada ponad 7% produktu narodowego brutto; jest to wyjątkowo 
dynamiczny rynek finansowy obracający różnego rodzaju akcjami, obligac­
jami i papierami wartościowymi. 

Obserwuje się dynamiczny rozwój eksportu, wzrost o jedną czwartą 
w 1994 r. i o 40% w 1995 r., pomimo znacznego realnego (a w ostatnim okresie 
również nominalnego, choć na niewielką skalę) wzrostu wartości złotówki. 
Eksporterzy zaczynają jednak odczuwać negatywny wpływ tego zjawiska na 
utrzymanie konkurencyjności. Bilans obrotów handlowych charakteryzował 
się deficytem, natomiast po uwzględnieniu handlu przygranicznego (poziom 
eksportu przygranicznego osiąga wartość 5 - 6 mld USD w skali rocznej) 
w latach 1994-1995 zanotowano nadwyżkę. Nawet jeżeli wystąpi tu deficyt, 
a tak najprawdopodobniej będzie w 1996 r., zewnętrzne przeszkody dla 
dalszego rozwoju zostaną zminimalizowane dzięki znacznemu zwiększeniu się 
inwestycji zagranicznych, z uwzględnieniem inwestycji finansowych. W okresie 
1990-1995 poziom inwestycji osiągnął wartość ponad 7 mld USD, z czego 
2,7 mld USD zainwestowano w samym 1995 r. (prezentowane szacunki są 
zaniżone, ponieważ w Polsce odnotowuje się inwestycje przekraczające sumę 
1 mln USD; są to inwestycje dokonane przez 362 spółki według danych na 
koniec 1995 r., a zarejestrowanych jest 24 tysiące spółek z udziałem kapitału 
zagranicznego). Stany Zjednoczone są największym inwestorem, z jedną 
czwartą kwoty inwestycji ogółem. Obserwuje się obecnie wzmożoną aktywność 
inwestorów z krajów azjatyckich. 

Powyższe trendy znajdują odzwierciedlenie w znacznym wzroście rezerw 
zagranicznych zdeponowanych w Narodowym Banku Polskim (w ekwiwalen­
cie przekraczającym 15 mld USD do wartości importu za ponad siedem 
miesięcy, podczas gdy normy zalecane przez Międzynarodowy Fundusz 
Walutowy wynoszą trzy do czterech miesięcy), jak również w aktywach 
zagranicznych innych instytucji finansowych (dodatkowe 7 mld USD). Aktywa 
te winny umożliwić Polsce spłaty rat długu zagranicznego, których terminy 
zbliżają się, chociaż wydaje się możliwe - przynajmniej częściowe - ich 
odroczenie. 
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Gospodarcza i finansowa pozycja Polski została potwierdzona poprzez 
powrót kraju na międzynarodowe rynki finansowe. W połowie 1995 r. Polska 
otrzymała, po raz pierwszy, najwyższe stawki kredytowe: Moody przyznał 
Polsce stopień Baa3 w dziedzinie ryzyka inwestowania, najwyższa z kiedykol­
wiek wydanych ocen dla kraju, w którym przeprowadzono restrukturyzację 
długu zagranicznego według metody Brady. IBCA nadało Polsce kategorię 
BB + ; Standard & Poor's a BB, która została podniesiona do kategorii BBB 
w połowie kwietnia 1996 r. JP Morgan podniósł emisję pierwszej polskiej 
Euroobligacji o wartości 250 mln USD do 185 punktów podstawowych 
w stosunku do amerykańskich bonów skarbowych. Oznacza to lepsze 
warunki, niż te, które udało się uzyskać Węgrom; następne emisje są 
wydawane. 

Podsumowując, Polska odniosła wybitny sukces. Spełnia warunki 
niezbędne do wstąpienia w 1996 r., w poczet członków Europejskiej Or­
ganizacji ds. Współpracy i Rozwoju. Pewne jest, iż Polska znajdzie się 
w pierwszej grupie nowych członków z Europy Wschodniej, ubiegających się 
o przystąpienie do Unii Europejskiej przed końcem obecnego stulecia. Można 
zaryzykować stwierdzenie, posługując się metaforą, iż „polski orzeł rozwinął 
skrzydła". 

Kto jest autorem sukcesu? 

Kiedy katastroficzne prognozy wrogo nastawionych obserwatorów nie 
potwierdziły się, wprost przeciwnie, osiągane rezultaty zadawały im kłam, 
ich reakcje przeszły trzy fazy. Na początku twierdzono, iż gospodarka 
nie znajduje się w tak dobrej kondycji, jak się wydaje, a występujące 
w niej zjawiska pozytywne zawdzięcza wcześniejszym posunięciom po­
litycznym, których efekty widoczne są z opóźnieniem. Następnie mówiło się, 
iż "głupiemu szczęście sprzyja", upatrując źródeł sukcesu w światowej 
koniunkturze. W ostatnim okresie coraz częściej pojawiają się opinie 
- przynajmniej wśród bardziej światłych przedstawicieli opozycji - iż dobre 
wyniki osiągane przez polską gospodarkę są wspólną zasługą posunięć 
politycznych i przeobrażeń, które miały miejsce zarówno przed wrześniem 
1993 r., jak i po tej dacie. 
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Poszukiwanie źródeł gospodarczego sukcesu Polski, obserwowanego w ciągu 
ostatnich trzech lat, wyłącznie we wcześniejszych posunięciach politycznych 
wydaje się co najmniej dziwne: implikuje to, iż rezultaty polityki gospodarczej 
każą na siebie czekać niezwykle długo. Jest to zjawisko nie znane w historii 
ekonomii. Inne systemy gospodarcze poddane przeobrażeniom, gdzie zaczynano 
w identyczny sposób i w identycznych warunkach zewnętrznych, odniosły 
znacznie mniejsze sukcesy. Bez wątpienia należy dostrzec zasługi nowych 
rządów, przede wszystkim w kontynuowaniu podstawowych procesów przeob­
rażeń i stabilizacji, pomimo niesprzyjających warunków, a mianowicie spadku 
poparcia społecznego wobec przedłużającego się okresu wyrzeczeń, nieprzychyl­
nego nastawienia środków masowego przekazu, przeszkód tworzonych przez 
Prezydenta. Zasługi nowych rządów polegają również na stosowaniu przez nie 
instrumentów polityki oraz parametrów ilościowych bardziej trafnych niż te, 
które były stosowane przez ich poprzedników, jak również na lepszych 
rozwiązaniach i innowacjach przez nie wprowadzanych. 

Szczegółowy pakiet średnio- i długoterminowych wytycznych polityki 
gospodarczej został zawarty w programie Strategia dla Polski, który opraco­
wałem wspólnie z moimi współpracownikami, a przedstawiłem w kwietniu 
1994 r., wkrótce po mojej nominacji na stanowisko ministra finansów oraz 
pierwszego wicepremiera odpowiedzialnego za sprawy gospodarcze. Faktycz­
nie, pierwsza wersja Strategii była gotowa już po wyborach i kierunkowała tok 
działań rządu od samego początku. Strategia była wprowadzana w życie 
stanowczo i z wielkim zaangażowaniem; a drugi podstawowy dokument, 
Pakiet 2000, został opublikowany w marcu 1996 r., ze znacznym wy­
przedzeniem okresu, do którego się odnosi. 

Leszkowi Balcerowiczowi i jego współpracownikom słusznie przypisuje się 
zasługę opracowania i wprowadzenia w życie wczesnych faz stabilizacji 
i przeobrażeń w Polsce, jak również naprawienia błędów popełnionych przez 
wielu jego poprzedników oraz konsekwencji tych błędów. W tym samym 
stopniu i my możemy przypisać sobie pewne zasługi odnośnie konsolidacji 
Polski, przyspieszenia tempa wzrostu i dalszego postępu oraz naprawienia 
konsekwencji błędów popełnionych przez naszych poprzedników - oczywiście, 
włącznie z błędami popełnionymi przez Balcerowicza. Przecież obaj sprawo­
waliśmy, przez okres ponad dwóch lat, funkcję ministra finansów i wice­
premiera odpowiedzialnego za sprawy gospodarcze. Obaj staraliśmy się 
zapewnić ciągłość procesów w trakcie działania różnych gabinetów rządowych. 
Obaj realizowaliśmy programy, które każdy z nas opracował ze swoimi 
współpracownikami. O ile spontaniczny rozwój wydarzeń bardziej niż pro­
gram stanowi wytłumaczenie dla sukcesów odniesionych przez Polskę, z pew­
nością odegrały one większą rolę w filozofii „planu Balcerowicza", która 
bardziej opiera się na zasadach „laissez faire, laissez passer" („nie sprzeciwiać 
się, pozwalać"). 
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Kontynuacja 

Nowe rządy z pełną stanowczością kontynuowały wprowadzanie w życie kilku 
podstawowych zasad: 

Ograniczenia fiskalne 

Ograniczenia fiskalne uległy zaostrzeniu i umocnieniu (na poziomie poniżej 
3% produktu narodowego brutto) w porównaniu z mniej stanowczym 
działaniem poprzednich rządów w tej dziedzinie. 

Ograniczenia monetarne 

Ograniczenia monetarne wprowadzane są z pełnym poszanowaniem dla 
niezależności Narodowego Banku Polskiego. Oznacza to, iż jakakolwiek 
nadmierna ekspansja monetarna w odniesieniu do zamierzeń i celów została 
spowodowana nie na skutek monetaryzacji deficytu sektora publicznego, ale 
na skutek połączenia czynników zewnętrznych oraz polityki prowadzonej 
przez NBP w zakresie oprocentowania i kursu wymiany. 

Liberalizacja handlu i cen 

Opłaty importowe, wprowadzone przez poprzednie rządy, zniesione będą od 
1 stycznia 1997 r.; nowe, czasowo wprowadzone opłaty akcyzowe na produkty 
rolnicze miały na celu jedynie częściowe zrównoważenie negatywnych skutków 
ponoszonych przez polskich producentów w rezultacie eksportu subsydiowa-
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nego przez kraje Unii Europejskiej. W pozostałych przypadkach Polska 
kontynuowała, w przyspieszonym tempie, procesy integracyjne z europejskimi 
i światowymi strukturami gospodarczymi. Dowodem na to jest znacznie 
szybszy wzrost obrotów handlu zagranicznego w odniesieniu do dochodu oraz 
osiągnięcie wymienialności złotego, zgodnie ze standardami artykułu VIII 
Międzynarodowego Funduszu Walutowego. Działania Polski, zmierzające do 
członkostwa w Europejskiej Organizacji ds. Współpracy i Rozwoju oraz Unii 
Europejskiej, były kontynuowane w tak szybkim tempie, jak tylko było to 
możliwe. (Pewne opóźnienia wstąpienia do Europejskiej Organizacji ds. 
Współpracy i Rozwoju, w czym wyprzedziły nas Republika Czeska i Węgry, 
nie mają tu wielkiego znaczenia. Należy to przypisać przeszkodom o specyficz­
nym dla kraju charakterze, takim jak przemysł stoczniowy oraz ograniczenia 
dotyczące własności gruntu, będącym zaszłościami odziedziczonymi po starym 
systemie). 

Dalsze tworzenie instytucji rynkowych 

Dalsze tworzenie instytucji rynkowych, sprzyjanie konkurencyjności, za­
cieśnianie ograniczeń budżetowych, promowanie aktywności oraz przemiesz­
czania zasobów; a w szczególności - dalsza szeroko pojęta prywatyzacja. 

Dalsza szeroko pojęta prywatyzacja 

Z wdrożeniem szeroko pojętej prywatyzacji, obejmującej wprowadzanie w ży­
cie programu powszechnej prywatyzacji, zwlekały zarówno poprzednie, jak 
i nowe gabinety rządzące; przeszkodę stanowiły tu techniczne i polityczne 
aspekty początkowo wybranego podejścia. Podejście to, w przeciwieństwie do 
rozwiązań czechosłowackich, zobowiązywało rząd do podjęcia ciężaru prze­
prowadzenia całego szeregu złożonych i kontrowersyjnych procedur, takich 
jak ustanowienie Narodowych Funduszy Inwestycyjnych, nominację 
zarządzających Funduszem, negocjacje dotyczące formuły zysku, wyznaczenie 
przedsiębiorstw. Według danych na koniec 1995 r., sektor prywatny dostarczył 
około 65% produktu narodowego brutto. Wdrożenie programu powszechnej 
prywatyzacji pociągnie za sobą dalszy, znaczący rozwój, odpowiadający 
spodziewanej dodatkowej sumie 3 mld USD w związku z kapitalizacją 
Warszawskiej Giełdy Papierów Wartościowych. 
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Kontynuacja procesu opanowywania inflacji 

Kontynuacja procesu opanowywania inflacji ma następować nie tylko przy 
zastosowaniu wyżej opisanych rozwiązań instrumentalnych, to jest ograniczeń 
fiskalnych i monetarnych, promowaniu konkurencyjności na skalę krajową 
i międzynarodową, ale również przy pomocy negocjacji zmierzających do 
ograniczenia kosztów pracy. 

Zmiany 

Jednocześnie Strategia dla Polski i Pakiet 2000 zawierają wiele istotnych zmian 
w stosunku do podejścia stosowanego przez poprzednie rządy. Zmiany te 
częściowo należy przypisać odmiennej wizji dotyczącej przeobrażeń, trak­
tującej je bardziej jako proces uczestnictwa o otwartym charakterze 
końcowych rozwiązań; a częściowo - odmiennym preferencjom rządowym, 
w których większą wagę przywiązywano zarówno do zagadnienia wzrostu 
gospodarczego, jak i do kosztów społecznych stabilizacji i transformacji; 
częściowo, po prostu, wyciągnięto wnioski z wcześniejszych błędów - co 
zazwyczaj bywa znacznie trudniejsze do uznania przez tych, którzy owe błędy 
popełnili. 

Wzajemne oddziaływanie a wymagania przeobrażeń 

Nowe podejście można określić mianem podejścia społeczno-demokratycz-
nego w przeciwieństwie do uprzedniego podejścia liberalnego (można tu nawet 
użyć terminu fundamentalnie liberalnego). Demokracja społeczna nie oznacza 
regulowania życia gospodarczego przez państwo, jak często sugerowano 
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w publicznych dyskusjach toczonych w Polsce. Skojarzenie to wywodzi się 
z błędnego utożsamienia makroekonomii i polityki przemysłowej z bez­
pośrednią ingerencją państwa w działalność gospodarczą poszczególnych 
przedsiębiorstw - co może przyjąć formę subsydiowania, nacisku o charakterze 
fiskalnym, zapewnienia dostępu do kredytów, czy też może być to forma 
kontroli bezpośredniej. Nie oznacza to, iż wyżej opisane formy ingerencji 
całkowicie ustały, natomiast polityka państwa zmierza do ich eliminacji. Szef 
mojego zespołu doradców ds. gospodarczych, Jerzy Hausner, sam siebie 
określa mianem „anty-etatysty" (przeciwnika ingerencji państwa w życie 
gospodarcze), ale nie w rozumieniu, iż „potępia aktywną rolę państwa 
w sprawach gospodarczych". Jak to zostało udowodnione przez Karla 
Polanyi, projekty o szczególnie liberalnych założeniach w praktyce prowadzą 
do znacznie szerszej ingerencji państwa w życie gospodarcze. 

Cytując słowa Hausnera, „Najważniejszym zagadnieniem jest dokonanie 
wyboru pomiędzy wzajemnym oddziaływaniem a wymogami trybu przeob­
rażeń" {Jaki system?, „Gospodarka i Przyszłość", kwiecień 1996, s. 7). Stąd 
wynika istnienie pluralizmu systemów rynkowych; przejście od zasad central­
nego planowania do procesu uczestnictwa i tworzenia instytucji, świadome 
kształtowanie systemu rynkowego zamiast biernego oczekiwania, iż powstanie 
on sam w momencie, w którym rząd zlikwiduje stary system. Poprzednie 
podejście najlepiej ilustruje Jeffrey Sachs w twierdzeniu, iż „rynek powstaje 
w momencie wycofania się biurokratów zajmujących się centralnym planowa­
niem" (Poland's Jump to the Market Economy, MIT Press, Cambridge, Mass 
1993, s. xii), a co traktowane jest przez Hausnera w kategoriach „przeob­
rażenia jako zwycięstwa", co usprawiedliwia dążenie do „twórczej destrukcji" 
(porównaj niżej prezentowane uwagi na temat rolnictwa i polityki prze­
mysłowej). 

Równość sektora prywatnego 
i sektora państwowego 

Jako odskocznię dla starego systemu we wczesnym okresie przeobrażeń 
z założenia lekceważono sektor państwowy, nakładając na niego dyskrymi­
nujące - a tym samym nieefektywne - podatki, którymi nie był obciążony 
sektor prywatny. Przykładami takich działań były tak zwane „dywidendy", 
podatek od kapitału nakładany niezależnie od uzyskanego dochodu czy też 
wymagań reinwestowania, a przede wszystkim podatek od nadmiernych 
wynagrodzeń (PPWW, potocznie określany jako popiwek). Dodatkową rolą, 
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jaką miał do odegrania popiwek, było zdobycie poparcia pracowników na 
rzecz prywatyzacji, w nadziei na wyższe zarobki. Już w 1993 r. wspomniane 
podatki były krytykowane, m. in. przez ówczesnego ministra finansów, Jerzego 
Osiatyńskiego, który jednak ich nie zniósł. Popiwek został zlikwidowany 
dopiero w okresie działania nowych gabinetów rządowych, a poziom dywiden­
dy znacznie zmniejszono. 

W celu ustalenia zasad równego traktowania sektora prywatnego i sek­
tora państwowego Strategia dla Polski proponuje komercjalizację przed­
siębiorstw państwowych, to jest tworzenie korporacji, w których ograniczony 
akcjonariat pracowniczy zastąpiłby inicjatywne funkcje organów pracow­
niczych, gdzie powoływanoby zarząd, menedżerowie posiadaliby znacznie 
rozszerzony zakres kompetencji, a także istniałby system nagród i kar. Tak 
rozumiany proces „komercjalizacji" nie stanowi alternatywy dla procesów 
prywatyzacyjnych, ale jest etapem przygotowania przedsiębiorstw państwo­
wych bądź do przeprowadzenia bardziej efektywnej prywatyzacji w szybszym 
tempie, bądź do bardziej efektywnego działania tych przedsiębiorstw, które 
mają pozostać własnością państwa. Ustawa o komercjalizacji została zaweto­
wana przez ówczesnego Prezydenta, niemniej jednak podejście to jest kon­
tynuowane. Oczywistym jest fakt, iż nadal istnieją dziedziny, w których 
przedsiębiorstwa państwowe znajdują się w pozycji uprzywilejowanej (na 
przykład, nie ponoszą konsekwencji z tytułu zaległości w płatnościach 
podatkowych czy też płatnościach świadczeń społecznych, jak to się dzieje 
w kolejnictwie i górnictwie). Są to jednak anomalia, do wyeliminowania 
których rząd konsekwentnie dąży, a nie rezultaty zamierzonej polityki 
rządowej. 

Tym samym podjęto próby reorganizacji oraz restrukturyzacji finansowej 
i jakościowej przedsiębiorstw i banków, zamiast wcześniej stosowanej, tak 
zwanej „twórczej destrukcji" sektora państwowego ze wszystkimi jego 
zaszłościami (należy tu przyznać, iż proces finansowej restrukturyzacji przed­
siębiorstw i banków, wdrażany przez nowe gabinety rządzące, został za­
początkowany już przed wrześniem 1993 r.). 

Niekiedy restrukturyzacja przedsiębiorstwa lub banku przyjmowała formę 
konsolidacji lub scalenia, co czasami było mylnie interpretowane jako proces 
zagrażający prywatyzacji i zachowaniu zasad konkurencyjności. Przykładowo, 
siedem rafinerii paliw, będących w posiadaniu państwa, i główna sieć 
dystrybucji paliw połączyło się, w wyniku czego powstała spółka holdingowa. 
Celem wspomnianego posunięcia było podniesienie efektywności, stworzenie 
warunków, w jakich sektor będzie w stanie stawić czoła konkurencji firm 
zachodnich, a docelowo - prywatyzacja. Rafinerie oraz sieć dystrybucyjna 
zachowają swoją tożsamość jako oddzielne spółki, a proces ich prywatyzacji 
rozpocznie się w ciągu najbliższego roku. Spółka holdingowa zostanie 
sprywatyzowana w ciągu dwóch lat. Podobnie, scalenia w sektorze bankowym 
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traktowano nie tylko jako metodę sprzyjającą restrukturyzacji, ale przede 
wszystkim jako przyspieszenie procesu prywatyzacji, dzięki powstaniu jednego 
większego podmiotu. 

Polityka przemysłowa 

W 1991 r. ówczesny minister przemysłu, Tadeusz Syryjczyk, twierdził, iż 
„najlepszym posunięciem politycznym jest brak jakiejkolwiek polityki prze­
mysłowej". Jest sprawą podlegającą dyskusji, czy minimum polityki prze­
mysłowej jest najlepszym rozwiązaniem (parafrazując prezydenta Jeffersona, 
dla którego minimum działalności rządowej było również najlepszym roz­
wiązaniem). Niemniej jednak, nawet minimum polityki przemysłowej czy też 
minimalna działalność rządu mogą bardzo wiele znaczyć, o ile są prowadzone 
w sposób efektywny. Brak jakiejkolwiek polityki przemysłowej po prostu 
oznacza wyrażenie zgody - przez zaniedbanie - na istnienie pozostałości 
dawnej polityki przemysłowej, zasada ta dotyczy również wszelkich innych 
decyzji politycznych. W ten sposób, polityka przemysłowa prowadzona przez 
rządy wczesnego okresu przeobrażeń polegała na nieograniczonej swobodzie 
wymiany handlowej, utrzymywaniu wysokiego poziomu odsetek, nominalnych 
założeniach polityki kredytowej, które prowadziły do nie zamierzonego 
wyciskania kredytu rzeczywistego (ponieważ nie doceniono istnienia inflacji), 
znacznie zaniżonych kursach wymiany, których wartość w kategoriach rzeczy­
wistych gwałtownie rosła, dyskryminujących posunięciach wobec sektora 
państwowego - niezawodna formuła, aby szybko popaść w głęboką recesję. 
Wszystkie wyżej opisane posunięcia tylko częściowo były równoważone przez 
procesy prywatyzacyjne. 

Rodzajem polityki przemysłowej, którego należy unikać - co w dużej mierze 
czyniły nowe gabinety rządzące - jest pośrednie lub bezpośrednie okazywanie 
przywilejów lub ich braku poszczególnym przedsiębiorstwom oraz łagodzenie 
ograniczeń budżetowych. 

Poza tym, o czym wspomniano wyżej, „państwo ma ogromną rolę do 
odegrania w gospodarce" czy też w rozwoju przemysłu. Przykładem może być 
tu promowanie inwestycji, szczególnie w sektorach, w których międzynarodo­
wy popyt charakteryzuje się elastycznością cen i elastycznością dochodu lub 
też wydajność produkcji wykazuje szybsze tempo wzrostu; zapewnienie 
większego dostępu do kredytów na rzecz małych i średnich przedsiębiorstw 
oraz - generalnie - sprzyjanie ich powstawaniu i rozwojowi; popieranie 
rozwiązań o charakterze innowacyjnym; promowanie marketingu; popieranie 
działalności eksportowej poprzez tworzenie instytucji gwarantujących kredyty 
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eksportowe; wprowadzanie i przestrzeganie norm; działania zmierzające do 
zachowania i ochrony środowiska naturalnego. Strategia dla Polski prezentuje 
rolę państwa, jako czynnika wspierającego gospodarkę rynkową i jej rozwój, 
co jest typowe dla doświadczeń wszystkich szybko rozwijających się systemów 
gospodarczych, zarówno obecnie, jak i w przeszłości, bliższej czy też bardziej 
odległej historycznie. Wnioski, jakie można wyciągnąć z sukcesów „roz­
wijającego się państwa" w rejonie Pacyfiku, zostały uwzględnione w podejściu 
prezentowanym w Strategii. 

Rolnictwo 

Podobnie jak w przypadku przemysłu, we wczesnym okresie przeobrażeń 
stosowano niekorzystne założenia polityczne również w rolnictwie - działające 
wstecz odsetki, zarówno od istniejących, jak i od nowo zaciągniętych 
kredytów, znaczne pogorszenie wymiany handlowej w kategoriach relacji 
rolniczych nakładów produkcyjnych w stosunku do wyników produkcji, 
konkurencja ze strony eksportu subwencjonowanego przez kraje członkowskie 
Unii Europejskiej, zarówno na rynku krajowym, jak i na tradycyjnych rynkach 
eksportowych. Wszystkie te posunięcia doprowadziły do znacznego spadku 
dochodów wsi w porównaniu z poziomem osiąganym w miastach (zamiast 
wcześniejszej polityki zmierzającej do równowagi miasto/wieś). W polskim 
rolnictwie destruktywne założenia gabinetów rządzących we wczesnym okresie 
przeobrażeń manifestowane są utożsamianiem modernizacji z wyniszczeniem 
wiejskiego ruchu spółdzielczego, jak również z wyniszczeniem rodzinnego 
gospodarstwa wiejskiego. W ten sposób w całym sektorze został osłabiony 
potencjał wychodzenia na przeciw popytowi. 

Po przejściowym okresie wsparcia cenowego, nieznacznego w porównaniu do 
norm europejskich CAP, a spowodowanego napływem na polski rynek subwen­
cjonowanej żywności pochodzącej z Europy, Strategia dla Polski przewiduje 
zwiększenie nakładów na rzecz rolnictwa oraz położenie nacisku na wielostron­
ny rozwój wsi. Przypadkowo, tego typu podejście jest zbieżne z najnowszymi 
zasadami „zintegrowanej polityki wobec wsi" prezentowanej przez Unię Euro­
pejską. Te założenia polityczne związane są zarówno z zasadami rozwoju 
regionalnego, jak i z zagadnieniami dotyczącymi ochrony środowiska. 

Polskie rolnictwo charakteryzuje się znaczną liczbą produkcyjnych gos­
podarstw rolniczych o powierzchni poniżej 2 hektarów. Ostatnio w ramach 
procesów restrukturyzacyjnych następuje rozwój, zarówno średnich i dużych 
gospodarstw rolniczych, jak i małych jednostek, wysoce produktywnych, 
specjalizujących się w ogrodnictwie. 
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Promocja rozwoju regionalnego 

Zamiast polityki regionalnej polegającej na transferach budżetowych Strategia 
dla Polski popiera rozwój regionalny opierający się na samostanowieniu oraz 
znacznym zakresie autonomii finansowej. Tego typu podejście wyzwala 
lokalnego ducha przedsiębiorczości, umożliwia lokalną kontrolę procesów 
ekonomicznych, a obie te metody, zgodnie z założeniami, mają przyczynić się 
do podniesienia efektywności gospodarczej oraz samodzielności. Podejście to 
ilustruje dokument restrukturyzacji gospodarczej regionu Śląska. 

Opisane wytyczne polityki są wyjątkowo zbieżne z podejściem prezen­
towanym w ramach Unii Europejskiej, która także popiera oddolne inicjatywy, 
metody integracyjne, jak również szerszy niż u nas zakres zaangażowania 
w „planowanie rozwoju regionalnego". 

Rzeczywisty rynek pracy 

Poprzednio stosowane formy kontroli pośredniej, takie jak podatek od 
ponadnormatywnych wynagrodzeń (PPWW) były typowe dla zjawiska, które 
w dawnym systemie nazywano „pośrednią lub parametralną centralizacją" (co 
oznacza stopniowanie posunięć politycznych zmierzających do uzyskania 
takiego samego rezultatu, jaki można byłoby uzyskać stosując formy kontroli 
bezpośredniej). Wydaje się, iż ideałem sprawujących rządy w okresie wczes­
nych przeobrażeń było stworzenie szeroko pojętego systemu rynkowego 
w każdej dziedzinie, z wyjątkiem rynku pracy. Zgodnie z założeniami nowej 
strategii wspomniane formy kontroli pośredniej zostały wyeliminowane. Nie­
zmienny warunek ograniczenia kosztów pracy, w celu zapewnienia sobie 
konkurencyjności na skalę międzynarodową oraz spadku inflacji, został 
zaspokojony innymi metodami. W mikroskali oznacza to uczestnictwo pra­
cowników w uzyskanych wynikach przedsiębiorstwa. W skali całego systemu 
gospodarczego oznacza to struktury negocjacyjne dotyczące zarówno pracow­
ników fizycznych, jak i umysłowych. Nowo utworzona Komisja Trójstronna 
wyeliminuje formę wcześniejszej bezpośredniej konfrontacji przedsiębiorstwa 
i pracownika, często kierowanej przeciwko rządowi, który nie ma żadnych 
podstaw prawnych do interwencji w działalność sektora prywatnego. 

Tego typu struktura negocjacyjna jest reminiscencją „pakietu przed­
siębiorstwa" proponowanego przez ówczesnego ministra pracy, Jacka Kuro-
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nia, ale jej założenia wychodzą znacznie dalej, ponieważ obejmuje ona całość 
poszczególnych sektorów i cały system gospodarczy (w żadnym przypadku 
inicjatywa Kuronia nie była częścią liberalnego projektu wczesnych przeob­
rażeń, ale posunięciem o charakterze społeczno-demokratycznym). 

Opisane wytyczne polityki wobec rynku pracy są szczególnie zbieżne 
z założeniami politycznymi Unii Europejskiej, która promuje partnerskie 
relacje pomiędzy pracą a kapitałem (rozdział dotyczący zagadnień społecz­
nych, podziału zysku itd.) 

Niestety, mechanizm negocjacyjny obejmujący cały system gospodarczy nie 
został jeszcze w pełni wdrożony, a w międzyczasie wystąpiły zjawiska 
negatywne, takie jak strajki pracowników kolei, którym trudno było przeciw­
działać nie mając w pełni ukształtowanej nowej struktury. 

Reforma świadczeń społecznych 
oraz systemu rent i emerytur 

Obecny system ubezpieczeń społecznych w żadnym stopniu nie jest systemem, 
który się sam finansuje. Stanowi on ogromne obciążenie budżetu państwa, 
a jednocześnie zwiększa koszty pracy o co najmniej jedną trzecią. 

Polska już w tej chwili charakteryzuje się poziomem wydatków na renty 
i emerytury, który - pochłaniając 15% dochodu narodowego brutto - jest 
jednym z najwyższych w Europie. Bez przeprowadzenia niezbędnych reform 
przewiduje się tu dalszy wzrost, który będzie stanowić przeszkodę dla 
utrzymania ograniczeń fiskalnych. Poprzednie rządy nie stawiły czoła temu 
problemowi. Próby cięć dochodu oraz rent i emerytur sektora publicznego 
podejmowane przez te rządy uznane zostały później przez Trybunał Kon­
stytucyjny za sprzeczne z Konstytucją. Zgodnie z zasadami prezentowanymi 
w Strategii dla Polski, w 1995 r. rząd przedstawił projekt ustawy zawierający 
reformę systemu rent i emerytur. 

Odchodzi się tu od systemu opłat, w kierunku systemu rent i emerytur 
opartego w pełni na zasadach kapitałowych. Nowy system rent i emerytur 
składałby się z trzech elementów: 
- podstawowej stawki dostępnej dla wszystkich, 
- obowiązkowego systemu wpłat w oparciu o wysokość zarobków, 
- dobrowolnej składki na rzecz funduszy emerytalnych. 

Niniejszy system winien wpłynąć na wzrost poziomu oszczędności i za­
pewnienie funduszy, które spółki mogłyby przeznaczyć na inwestycje. 
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Ponadto planuje się przeznaczyć znaczną część aktywów należących do 
państwa, które jeszcze nie zostały sprywatyzowane, w celu wspomożenia 
funduszy dodatkowych, które inwestowałyby swoje dochody w zakup 
obligacji rządowych. Docelowo miałoby to służyć sfinansowaniu przejścia 
do nowego systemu. 

Niezbędne było podjęcie całego szeregu koniecznych, ale bolesnych z punk­
tu widzenia poczucia sprawiedliwości społecznej decyzji dotyczących indeksacji 
cen, zamiast indeksacji płac, podniesienia granicy wieku emerytalnego dla 
kobiet, wprowadzenia zaostrzonych przepisów dotyczących przyznawania 
rent, zmniejszenia emerytur przyznanych w przeszłości w wypadku likwidacji 
zakładu pracy. 

Zmniejszenie i równomierne rozłożenie 
obciążeń podatkowych 

Przy jednoczesnym utrzymaniu dyscypliny fiskalnej polityka rządowa zmie­
rza w kierunku zmniejszenia udziału wydatków publicznych w narodo­
wym produkcie brutto, z wcześniejszego poziomu 32-34% do poziomu 
poniżej 30%. 

W 1997 r. proponuje się określenie trzech progów podatkowych do celów 
naliczania podatku dochodowego od osób fizycznych dla trzech grup. 
Jednocześnie stawki winny ulec zmniejszeniu z 21, 33 i 45% do - odpowiednio 
- 20, 30 i 40%. Tego typu posunięcie winno obniżyć obciążenia podatkowe 
płatników podatku dochodowego od osób fizycznych o całkowitą kwotę 
wyrażoną 1 procentem produktu narodowego brutto. Obniżka stawek podat­
kowych powinna zachęcić do ujawnienia działalności gospodarczej, obecnie 
ukrytej w „szarej strefie gospodarczej" - jest to jeszcze jeden z wyjątkowo 
istotnych elementów zawartych w opracowaniu Strategia dla Polski. Wpływy 
z podatków „szarej strefy gospodarczej" - która, według szacunkowych 
obliczeń za 1994 r., odpowiedzialna jest za nigdzie nie zarejestrowane 18 - 20% 
oficjalnie podawanego produktu narodowego brutto - winny umożliwić dalsze 
obniżenie obciążeń podatkowych. Istnieje zobowiązanie do niewprowadzania 
podatku kapitałowego, przynajmniej do roku 2000, w interesie promowania 
akumulacji i rozwoju kapitału. 

Pakiet 2000 wprowadza dodatkowe zmiany struktury podatkowej (pod­
niesienie stawek VAT na energię, wyższe akcyzy itd.), które mają zrównoważyć 
równolegle wprowadzone obniżki podatku od zysku, mające na celu ułatwienia 
inwestycyjne. 
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Wspieranie inwestycji i rozwoju 

W ramach polityki ograniczeń fiskalnych Strategia dla Polski wspiera inwesty­
cje i rozwój poprzez zamianę inwestowania w wydatkach rządowych oraz 
pośrednio poprzez stosowanie odpowiednich reżimów podatkowych, na 
przykład przyspieszonych planów deprecjacji dla przedsiębiorstw czy obniżek 
stawek podatku od zysku sprzyjających reinwestowaniu oraz dostarczanie 
bodźców do inwestycji osób prywatnych na cele mieszkaniowe (obejmuje to 
restrukturyzację wcześniej zaciągniętych kredytów na cele mieszkaniowe, 
dostęp do hipoteki, nowe Fundusze Mieszkaniowe itd.). 

Dalszy spadek bezrobocia będzie możliwy dzięki przyspieszeniu tempa 
rozwoju i realizowaniu aktywnej polityki pracy. 

Reforma centrum 

Podstawowym elementem Strategii dla Polski jest reforma centralnej administ­
racji państwowej w kierunku pełnego odzwierciedlenia przeobrażeń gospoda­
rki planowanej w gospodarkę rynkową, w której dominuje własność prywatna 
i przedsiębiorstwo. Wiąże się to z eliminacją szeregu instytucji centralnych oraz 
instytucji zorientowanych na branże, poddaniem rewizji sposobu zarządzania 
znacznie mniejszym, ale ukierunkowanym bardziej komercyjnie sektorem 
przedsiębiorstw państwowych, decentralizacją organów centralnych oraz prze­
niesieniem ich kompetencji na szczeble regionalne. Wdrożenie tego elementu 
Strategii zostało nieco opóźnione, ze względu na pilniejsze zadania związane ze 
stabilizacją i konsolidacją gospodarki; niemniej jednak reforma centrum jest 
nieodłącznym elementem całego projektu i wkrótce zostanie wprowadzona 
w życie, po uchwaleniu przez Parlament 11 aktów legislacyjnych. 

Koordynacja działań z Narodowym Bankiem Polskim 
Polityka prowadzona przez nowe rządy zakłada poszanowanie dla nieza­
leżności banku centralnego. W normalnie funkcjonujących systemach gos-
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podarki rynkowej zazwyczaj, choć nie jest to powszechną zasadą, realizuje się 
politykę poparcia dla niezależności banku centralnego. Celem tego jest 
ograniczenie możliwości rządu w dziedzinie zwiększenia zatrudnienia poprzez 
inflacyjne deficyty fiskalne lub dewaluację krajowej waluty. Łączy się to 
z rozdziałem celów i środków prowadzących do ich osiągania pomiędzy 
bankiem centralnym - ograniczającym ekspansję monetarną w celu utrzyma­
nia niskiego poziomu inflacji i popierającym silną pozycję krajowej waluty 
- a rządem zmierzającym do realizacji celów związanych z zatrudnieniem, co 
osiąga poprzez politykę fiskalną. 

W okresie wczesnych przeobrażeń istniała współpraca pomiędzy Ministerst­
wem Finansów a Narodowym Bankiem Polskim. W przypadku nowych rządów 
nastąpiło swoiste odwrócenie ról. Mianowicie, NBP wydaje się szczególnie 
troszczyć o zapewnienie konkurencyjności polskiego eksportu na rynkach 
międzynarodowych - a stąd i o poziom zatrudnienia - poprzez stałe utrzymywa­
nie pełzającej dewaluacji nominalnej złotego. Jednocześnie wydaje się, iż NBP 
nie przywiązywał większej wagi do inflacyjnego wpływu na ekspansję monetarną 
jego szybko rosnących rezerw. Dlatego też rząd, a w szczególności Ministerstwo 
Finansów, przejął rolę prowadzenia polityki antyinflacyjnej zmniejszając poziom 
płynności i jednocześnie obniżając stopę procentową. Nadal nie jest jasne, czy 
w okresie ostatnich trzech lat rezerwy NBP rosły dzięki nadwyżkom handlowym 
spowodowanym zbyt niską wartością złotego, czy też dzięki napływowi kapitału 
zagranicznego, który przyciągnęły wyjątkowo wysokie stopy procentowe 
(wyższe niż odpowiadające im zagraniczne stopy procentowe plus ryzyko 
nominalnej dewaluacji złotego). Niezależnie od tego, jakie są przyczyny, podjęcie 
działań zalecanych przez Ministerstwo Finansów zmniejszyłoby tempo nabywa­
nia rezerw przez NBP i ich inflacyjne wpływy. 

Tak szybko gromadzone rezerwy zostały częściowo wyjałowione, a NBP 
poniósł znaczne koszty, ekwiwalentne do kosztu nadmiernie zróżnicowanego 
oprocentowania wobec dewaluacji złotego. Koszty te są widoczne we wpływach 
NBP do budżetu państwa, które to wpływy zaczęły gwałtownie spadać w 1995 
i 1996 r., a oczekuje się, iż może to zacząć przynosić rzeczywiste straty. 
W stopniu, w jakim dodatkowe rezerwy nie zostały zużyte, zaczęły one 
prowadzić do ekspansji monetarnej, znacznie szybszej, niż początkowo zamie­
rzano - a tym samym, do wzrostu inflacji. 

Można argumentować, iż niższy wskaźnik inflacji można było uzyskać dzięki 
zastosowaniu mniejszych stóp procentowych i bardziej stabilnego kursu wymia­
ny. Niemniej jednak oba problemy - inflacja i bezrobocie - były rozwiązywane 
przez różne instytucje, nawet jeżeli było to w ramach nieco zaskakującego 
podziału ról pomiędzy Ministerstwem Finansów i NBP. W okresie od maja do 
końca 1995 r., siły rynkowe powodowały niekiedy nominalną rewaluację złotego 
i niższe stopy procentowe, w ten sposób powodując znaczne zbliżenie stanowisk 
Ministerstwa Finansów i NBP, tworząc podwaliny pod wznowienie współpracy. 
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Prywatyzacja: dochód, zarządzanie, dystrybucja 
W końcu należy wspomnieć, choć nie jest to wcale zagadnienie marginesowe, iż 
Strategia dla Polski popiera prywatyzację we wszystkich dziedzinach. Do­
trzymano dawnych zobowiązań dotyczących masowej prywatyzacji; sektor 
prywatny wzrastał znacznie szybciej niż dochód. Nowy program gospodarczy 
kładzie znacznie większy nacisk na wpływy do skarbu państwa z tytułu 
prywatyzacji, w przeciwieństwie do prywatyzacji opierającej się na rozdawaniu 
majątku; na mechanizmy zarządzania (przykładem jest komercjalizacja); na 
efekty dystrybucji - dając pierwszeństwo emerytom i pracownikom (przykła­
dem jest przeznaczenie aktywów państwa na sfinansowanie reformy rent 
i emerytur). W 1995 r. prywatyzacja „kapitałowa" objęła jedynie 26 firm, 
w porównaniu do 48 firm sprywatyzowanych w 1993 r. - jest to naturalny 
proces spowolnienia w momencie, w którym udział prywatyzowanych akty­
wów wzrasta - natomiast budżet państwa uzyskał 1,7 mld złotych wpływów ze 
sprzedaży w 1995 r., w porównaniu do 200 mln złotych uzyskanych w 1993 r. 

Inną cechą nowej polityki prywatyzacyjnej jest troska o uzyskanie aprobaty 
przedsiębiorstw oraz połączenie inicjatywy kadry zarządzającej i pracowników. 
Jest to czynnik, który niekiedy może przyczynić się nieznacznie do opóźnienia 
procesu prywatyzacji, ale z pewnością przyczynia się do jej bezkonfliktowego 
wprowadzenia w życie. Należy przyspieszyć ostateczne rozwiązanie roszczeń 
reprywatyzacyjnych, które nie zostały dotychczas rozstrzygnięte. 

Plany, prognozy czy zobowiązania? 

Dokumenty Strategia dla Polski i Pakiet 2000 zawierają nie tylko szczegółowe 
propozycje pozytywnych rozwiązań w dziedzinie polityki gospodarczej, ale 
również cały szereg przewidywań o charakterze makroekonomicznym dla 
wielu istotnych wskaźników, takich jak produkt narodowy brutto, wydatki 
i wpływy budżetowe, inwestycje, inflacja, wytyczne dotyczące płac, bezrobocie, 
import i eksport itd. Pakiet 2000 uzupełnia i rozszerza do końca obecnego 
stulecia prognozy, które w Strategii dla Polski obejmowały okres do roku 
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1998. Powstaje pytanie co do dokładnego charakteru tych przewidywań. Czy 
należy je traktować jako plan gospodarczy w starym stylu, plan orientacyjny 
typu francuskiego, czy też po prostu jako zbiór prognoz? 

Omawiane dokumenty nie odpowiadają koncepcji żadnej z tych kategorii. 
Nie stanowią one „planu" gospodarczego w starym stylu, ponieważ nie 
wyznaczają żadnych szczegółowych zadań ani zobowiązań dla podmiotów 
gospodarczych, czy to państwowych, czy też prywatnych, niezależnie czy są to 
przedsiębiorstwa, czy gospodarstwa domowe. Nie są one również planem 
wskaźnikowym, ponieważ nie zostały rozbite na sektory produkcyjne czy 
funkcyjne i ponieważ nie wynikają z wielostronnego procesu konsultacji, który 
jest częścią składową podejścia francuskiego (prowadzone konsultacje poli­
tyczne zmierzały do osiągnięcia porozumienia, a nie do sformułowania planu 
wskaźnikowego). Nie są to również prognozy przyszłych zjawisk, ponieważ 
pozostawiono znaczne pole manewru dla polityki rządowej w ramach 
ogólnych wytycznych zawartych w dokumentach. Cele i środki prowadzące do 
ich osiągnięcia nie zostały przesądzone. Wspomniane dokumenty nie są 
również zbiorem pobożnych życzeń, ponieważ prezentują szeroki wachlarz 
instrumentów politycznych zmierzających do osiągnięcia zamierzonego kursu. 

Dokumenty te prezentują średnio- i długoterminowe zobowiązania rządu, 
obejmujące wieloletni okres. Zobowiązania te zostały opracowane w wewnę­
trznie spójnej formie, są możliwe do wykonania, biorąc pod uwagę zakres 
instrumentów politycznych dostępny dla rządu, w ramach ograniczeń 
nakładanych przez gospodarkę otwartego rynku i demokratycznych porozu­
mień. Szczegółowo opisano najbardziej istotne instrumenty pozostające pod 
bezpośrednią kontrolą rządu, takie jak polityka podatkowa, założenia fiskalne 
oraz zakres podstawowych wydatków publicznych. Pozostałe instrumenty nie 
zostały szczegółowo przedstawione, ponieważ nie podlegają pełnej kontroli 
rządowej lub są uzależnione od wyników negocjacji prowadzonych z różnymi 
grupami społecznymi oraz instytucjami. Kształtowanie polityki rządowej 
będzie uzależnione od rozwoju trendów gospodarczych - w miarę realnych 
możliwości będzie realizowany kurs polityki zgodny z kierunkiem przed­
stawionym w omawianych dokumentach. 

Istotne jest, iż te dokumenty obejmują okres wykraczający poza ramy 
czasowe działania obecnego Parlamentu, a tym samym poza okres sprawowania 
władzy przez obecny rząd. Odzwierciedla to głębokie przekonanie, iż każdy 
przyszły rząd będzie działał w warunkach ograniczeń płynących z zewnątrz, 
a zwłaszcza będzie równie oddany sprawie utrzymania stabilizacji, wzrostu 
gospodarczego, szybkiego przystąpienia do Unii Europejskiej, zyskania większej 
wiarygodności w świecie. Każdy nowy gabinet winien kontynuować ten kurs, po 
prostu dlatego, iż sugerowane wytyczne są zdrowymi zasadami, które sprawdziły 
się w praktyce; oczywiście wprowadzając tego typu zmiany polityczne, które są 
nieodłącznie związane z rozwojem każdego systemu demokratycznego. 
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Dziedziny o szczególnym znaczeniu 

Utrzymanie stałego kursu politycznego 

Największym problemem jest zachowanie stałego kursu politycznego, zgod­
nego z wytycznymi przedstawionymi w Strategii dla Polski i Pakiecie 2000, 
przezwyciężając próby ciągłego i wyjątkowo silnego nacisku wywieranego 
przez różnorodne grupy interesów na kształt polityki rządowej. Większość 
obserwatorów rozwoju gospodarczego nie zauważa, iż zarówno przeobrażenia 
gospodarcze, jak i polityka gospodarcza nie polegają na jednorazowym 
podjęciu określonych działań, które będą adekwatne do każdej sytuacji 
- często byłoby to zadaniem najprostszym - ale jest to bolesny, prowadzony 
z pełną ostrożnością proces, w obliczu narastającego sprzeciwu tych grup, 
które uznały - słusznie lub nie - iż zostały potraktowane niesprawiedliwie. 

Paradoksalnie brzmi, iż samo przyspieszenie rozwoju gospodarczego - co 
pozornie winno ułatwić wyjście na przeciw niekiedy sprzecznym roszczeniom 
- rozbudza te aspiracje i dążenia, które w czasach głębokiego kryzysu 
pozostawały, przynajmniej częściowo, przytłumione. Realizację wybranego 
kursu dodatkowo utrudniają obawy utraty poparcia wyborców, obietnice 
o charakterze populistycznym, brak strategii ogólnego wsparcia. Najnowszym 
przykładem tego typu nacisków jest nasilenie żądań odnośnie utworzenia 
specjalnych stref ekonomicznych, które mogą odegrać pożyteczną rolę o ile są 
stosowane selektywnie, w formie pomocy regionalnej, ale stają się nieefektyw­
ne i kosztowne wraz z rozszerzaniem się terenów uprzywilejowanych. 

Renty i emerytury oraz reforma ubezpieczeń społecznych 

We wszystkich krajach zrzeszonych w Europejskiej Organizacji ds. Współpracy 
i Rozwoju Polska nie jest odosobnionym przypadkiem - wzrastające zobo-
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wiązania emerytalne i rentowe stają się prawdziwą bombą o zapłonie czasowym. 
Jedyną różnicą jest, iż w Polsce taka bomba charakteryzuje się krótkim 
zapłonem. W żadnym innym kraju - wyjątek mogą tu stanowić tylko Włochy 
- nie występuje takie nagromadzenie czynników o charakterze negatywnym 
w postaci starzejącej się populacji, obniżającego się wskaźnika wieku produkcyj­
nego, wysokiego odsetka inwalidów i rencistów, wysokiego bezrobocia, przy 
zachowaniu wyjątkowo wysokiego poziomu stawki przeciętnej emerytury w rela­
cji do poziomu średniej płacy. Reforma systemu, zgodnie z wytycznymi 
prezentowanymi w Strategii dla Polski, jest warunkiem niezbędnym do utrzyma­
nia - nie wspominając o poprawie - integralności fiskalnej kraju. Reformie rent 
i emerytur winna towarzyszyć reforma ubezpieczeń społecznych, w celu 
zatrzymania strumienia nie kończących się zobowiązań, które stanowią prze­
szkodę dla ograniczenia wydatków publicznych. Należy tu uruchomić fundusze 
publiczne dla zaspokojenia potrzeb najbardziej potrzebujących. Uzyskanie 
szeroko rozumianego poparcia społecznego jest niezbędne do przeprowadzenia 
reformy rent i emerytur oraz systemu świadczeń społecznych. 

Restrukturyzacja wydajności 

Panowało powszechne przekonanie, iż restrukturyzacja jest jednym z zadań 
w ramach procesu przeobrażeń, którego wdrożenie będzie postępowało 
najwolniej. Trendy ostatnio obserwowane w Polsce są wyjątkowo pozytywne. 
W trzech sektorach: górnictwie, rolnictwie i bankowości występują nadal 
wielkie problemy. 

W przemyśle węglowym niezbędna jest likwidacja znacznej liczby kopalń, 
modernizacja pozostałych, zwolnienie lub przemieszczenie 80 000 - 100000 
pracowników; koszty ogółem związane z tym przedsięwzięciem szacuje się na 
sumę rzędu 2-3 mld USD. 

Słabymi stronami rolnictwa są nadmierne rozczłonkowanie, instytucjonalny 
szok spowodowany prywatyzacją, niewystarczający dostęp do kredytów, zbyt 
drogie kredyty, pogarszające się warunki zbytu, ukryte bezrobocie. Re­
organizacja, unowocześnienie i restrukturyzacja rolnictwa stanowią jedno 
z największych wyzwań dla Polski w ramach przygotowań do wstąpienia do 
Unii Europejskiej - niezależnie od tego, w jakim kierunku pójdzie ewolucja 
Wspólnej Polityki Rolnej, poziom polskiego rolnictwa w jego obecnej formie 
w żadnym przypadku tu nie przystaje. 

Rozwój sektora bankowego w Polsce wyprzedza rozwój obserwowany 
w innych systemach, które zostały poddane przeobrażeniom. Dzieje się tak 
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dzięki sprawnemu, uwieńczonemu powodzeniem wdrożeniu programu finan­
sowej restrukturyzacji przedsiębiorstw i banków. Dla porównania, czterokrot­
ne próby rekapitalizacji banków na Węgrzech, problemy tych krajów, które 
zastosowały odmienne podejście „hospitalizacji" chorych przedsiębiorstw. 
Naprawa kruchego systemu finansowego jest procesem powolnym i kosztow­
nym, podczas gdy sama prywatyzacja banków pozostaje w sprzeczności z ich 
już w tej chwili nadmiernymi udziałami w kapitalizacji giełdy papierów 
wartościowych. 

Narodowy Bank Polski 

Wyobraźmy sobie przedsiębiorstwo, szczególnie w sektorze państwowym, 
które stale sprzedawało towary po cenie niższej od ceny, którą płaciło za zakup 
tych towarów; lub bank, który stale udzielał pożyczek oprocentowanych niżej 
niż stopa procentowa wkładów; lub bank centralny, który otwarcie prowadził 
wymianę obcej waluty po kosztach stopy procentowej, w celu nagromadzenia 
rezerw, z których nie korzystał. Bez wątpienia ostre protesty publiczne 
domagałyby się zamknięcia takiego przedsiębiorstwa czy banku oraz natych­
miastowego zaprzestania tak niegospodarnych działań. 

Postępowanie NBP w okresie 1994-1996 odpowiada - mutatis mutandis 
- dokładnie obrazowi przedstawionemu powyżej, a udaje mu się uniknąć 
wszelkich konsekwencji i zachować twarz i pozycję po prostu dlatego, iż 
rezultaty tych działań pozostają zawoalowane za połączonymi posunięciami 
w dziedzinie polityki stawek oprocentowania i kursu wymiany walut. Oferując 
zagranicznym inwestorom realną stopę procentową ekwiwalentną do tej, którą 
oferuje konkurencja, pomimo realnego wzrostu wartości złotego w po­
równaniu do prawie wszystkich pozostałych walut dzięki początkowemu 
znacznemu zaniżeniu jego wartości, NBP przyciąga inwestycje zagraniczne 
o charakterze spekulacyjnym, które zostają wymienione na złotówki i zainwes­
towane przy tak atrakcyjnym oprocentowaniu. W celu opanowania wyni­
kającej z powyższego ekspansji monetarnej NBP jeszcze raz pożycza z sektora 
publicznego złotówki w ten sposób wprowadzone do obiegu (tzw. „sterylizac­
ja" inwestycji zagranicznych), przy oprocentowaniu mierzonym w dolarach 
- po odliczeniu dewaluacji złotego - niższym od oprocentowania odsetek, 
które NBP zarabia z tytułu swoich własnych odsetek zainwestowanych 
w twardej walucie w aktywa finansowe. 

Przykładowo, w ciągu ostatniego roku NBP zakupił rezerwy dolarowe, na 
których nie mógł zyskać więcej niż 6 - 7% odsetek. Biorąc pod uwagę, iż kurs 
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wymiany dolara amerykańskiego wobec złotego wzrósł o 3% w tym samym 
okresie, NBP uzyskał ze wspomnianych rezerw maksymalnie 10% w katego­
riach złotego. W celu ograniczenia ekspansji monetarnej część złotówek, które 
weszły do polskiego obiegu gospodarczego przy zakupie dolarów, zostaje 
ponownie pożyczona przez NBP w postaci sprzedaży obligacji rządowych 
znajdujących się w posiadaniu banku (w ten sposób NBP rezygnuje, powiedz­
my, z 25% zysku) lub NBP wypuszcza swoje własne obligacje (w ten sposób 
płaci rzeczywiste odsetki w wysokości, powiedzmy, 24%). Niezależnie od tego, 
która metoda jest stosowana, koszt sterylizacji dolarów amerykańskich, 
dodany do rezerw NBP w ciągu ostatniego roku, osiągnąłby wartość prze­
kraczającą o kilka punktów 10%. Niższe dochody lub realne straty z tym 
związane są wyjątkowo trudne do dokładnego oszacowania, ponieważ zależą 
od rodzaju walut, w których gromadzone są rezerwy, okresu, w którym 
rezerwy zostały nabyte, oraz sterylizacji, rozmieszczenia w czasie stale zmie­
niających się kursów wymiany walut i zmiennych stóp oprocentowania. Nie 
ma jednak najmniejszych wątpliwości, iż powoduje to ogromne straty do­
chodu; mamy tu do czynienia z wielkościami takiego rzędu, które są 
porównywalne do kwot potrzebnych do przeprowadzenia restrukturyzacji 
całych sektorów produkcyjnych. 

W rzeczywistości, NBP pokrywa deficyty rządów zagranicznych na koszt 
polskich podatników; są to koszty powracające, dopóki różnica stopy procen­
towej wobec innych krajów przekracza poziom dewaluacji w Polsce. Jeżeli 
NBP nie dokona sterylizacji tych wpływów, podaż pieniądza wzrośnie 
powodując inflację. 

Błędy takiej polityki mogą nie wydawać się oczywiste dla przeciętnego 
polskiego podatnika, natomiast cztery proste fakty przemawiają przeciwko 
takim poczynaniom: 
1. Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju wypuścił międzynarodowe obligacje 

indeksowane do złotego o wyjątkowo niskim oprocentowaniu - niższym 
o 4-5 punktów od stopy procentowej płaconej przez NBP od swoich 
własnych obligacji - wskazując, iż istnieją możliwości dalszego obniżenia 
stopy procentowej. 

2. W latach 1995-1996 NBP w drastyczny sposób zwiększył poziom swojego 
własnego zadłużenia, wydając obligacje, których używa do sterylizacji 
zdobytych rezerw. 

3. W latach 1995-1996 znacznie spadły zyski NBP, z których 85 - 87% 
odprowadza się w skali rocznej do budżetu państwa; należy się spodziewać 
iż w najbliższej przyszłości NBP zacznie ponosić rzeczywiste straty. 

4. Podaż pieniądza przekracza zobowiązania NBP, co procentowo można 
wyrazić wielkością rzędu bieżącej stopy inflacji, co w konsekwencji przy­
czynia się do dalszego podtrzymywania inflacji: w 1995 r. podaż pieniądza 
wzrosła o 34,9%, zamiast postulowanych 22,8%, podczas gdy deficyt 
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budżetowy ulega zmniejszeniu, występują nierozsądne tendencje przyczy­
niające się do wzrostu podaży pieniądza ( 5,2% w 1995 r., wobec 85% 
pochodzących z nabycia przez NBP rezerw, które nie zostały poddane 
sterylizacji). 
Przedstawiciele NBP obarczają winą za wysokie koszty sterylizacji stale 

istniejący deficyt sektora publicznego. Oczywiście, gdyby istniały nadwyżki 
w budżecie państwa, i gdyby te nadwyżki były wystarczająco wysokie do 
zrównoważenia zakupu netto rezerw NBP, nie istniałaby żadna potrzeba 
dokonywania sterylizacji, a koszty te nie zostałyby poniesione. Implikowałoby 
to jednak całkowite podporządkowanie polityki fiskalnej kaprysom prezesa 
NBP - co oznaczałoby dominację NBP, zamiast niezależności. 

Pomimo swojej niezależności NBP nie powinien marnować owoców własnej 
pracy w kosztownym pościgu zmierzającym do realizacji własnych ambicji. 
Winien przynajmniej posiadać twarde ograniczenia budżetowe, które zapobie­
gałyby ponoszeniu strat netto. 

Jeżeli NBP będzie kontynuował ten kurs polityki, rząd nie będzie miał 
wyboru i będzie zmuszony wprowadzić instrumenty fiskalne celem przeciw­
stawienia się takiej polityce. Przykładowo, można nałożyć podatek od 
kapitałowych wpływów finansowych w takiej stawce, która odbierałaby 
nadmierne oprocentowanie wypłacone przez NBP, i regulować stawkę w taki 
sposób, aby uzyskać pożądany poziom przypływu kapitału. Innym roz­
wiązaniem jest, iż NBP może zostać zobowiązany do realizacji swoich 
własnych zadań monetarnych; zamiast określenia limitu maksymalnego zaku­
pu obligacji rządowych przez bank, byłyby wyznaczone limity sprzedaży 
zarówno obligacji rządowych, jak i własnych banku. 

Od szoku do terapii, poprawa i rozwój 

Konkludując, od września 1993 r. nowe rządy koalicyjne kontynuowały proces 
konsolidacji i stabilizacji gospodarczej, stosując ograniczenia fiskalne i mone­
tarne, popierając dalszą liberalizację cen i wymiany handlowej, mając na celu 
pełniejszą integrację polskiej gospodarki z wymianą handlową na świecie, 
a szczególnie w Unii Europejskiej, rozbudowując instytucje rynkowe, a przede 
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wszystkim prowadząc procesy prywatyzacyjne we wszystkich dziedzinach. 
Kontynuacja tego typu polityki oraz ten wycinek polskiego sukcesu gospodar­
czego, do którego przyczyniły się nowe rządy, nie powinny być traktowane 
jako naturalna konsekwencja rozpoczęcia takiego kursu politycznego 
w 1990 r., ale jako osiągnięcie, do którego przyczyniły się trwałe i zdecydowane 
działania wszystkich kolejnych rządów sprawujących władzę w Polsce do 
dnia dzisiejszego. 

Jednocześnie politykę gospodarczą Polski prowadzoną po 1993 r. charak­
teryzuje szeroka strategia o charakterze średnio- i długookresowym, której 
celem jest zapobieganie negatywnym skutkom ubocznym polityki prowadzonej 
we wczesnym okresie przeobrażeń, dalszy postęp prowadzący od stabilizacji do 
konsolidacji, od poprawy do ciągłego rozwoju. Wytyczne nowej polityki 
zostały określone w dwóch podstawowych dokumentach politycznych - Stra­
tegii dla Polski (wrzesień 1993 r., czerwiec 1994 r.) i Pakiecie 2000 (marzec 
1996 r.), które zostały poddane pod dyskusję publiczną oraz przyjęte przez 
rząd i Parlament. Poza szczegółowym opisem instrumentów polityki gospodar­
czej, wspomniane dokumenty zawierają cały szereg głównych trendów o chara­
kterze makroekonomicznym, obejmujących okres do roku 2000. Jest to 
zobowiązanie rządu wsparte szerokim wachlarzem instrumentów politycznych, 
które pozostają do jego dyspozycji, a w tych dokumentach politycznych 
zostały tylko częściowo zaprezentowane. 

W okresie wczesnych przeobrażeń w Polsce (1990-1993), pozytywnym 
działaniom, następnie kontynuowanym przez nowe gabinety rządowe 
(1993-1996), towarzyszyło wiele dyskusyjnych posunięć politycznych, które 
w dużym stopniu przyczyniły się do recesji i inflacji w latach 1990-1992. 
Przykładowo, nadmierna dewaluacja złotego wprowadzona w 1990 r., 
przecząca zasadom konkurencyjności na skalę międzynarodową, przyczyniła 
się do przedłużenia skutków inflacji. Początkowa nadmierna obniżka stawek 
celnych, częściowo zrównoważona szybkim nałożeniem opłat importowych, 
przekreśliła możliwość wprowadzenia bardziej pożądanego modelu pole­
gającego na okresowym stosowaniu umiarkowanego protekcjonizmu 
w początkowym okresie, po którym następuje liberalizacja (przykładem jest tu 
CSFR). W 1990 r. w niezamierzony sposób spowodowano znaczny szok 
kredytowy, przyjmując jako podstawy nominału zasoby monetarne, wybrane 
na podstawie zaniżonych szacunków inflacji, następnie pozostawiając je 
w niezmienionej formie, kiedy okazało się, iż inflacja osiągnęła wyższy pułap. 
Sektor państwowy był zaniedbywany i traktowany restrykcyjnie, co jest często 
stosowaną metodą, którą w literaturze fachowej opisującej przeobrażenia 
określa się mianem „porzucenia sektora państwowego". Procedury prywatyza­
cyjne były prowadzone bez uwzględnienia potencjalnych możliwości 
zwiększenia wpływów do budżetu oraz wymogów zarządzania korporacyj­
nego. Administracja centralna, której struktura odzwierciedlała nadal potrzeby 
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starego systemu, nie została zreformowana. Cały proces przeobrażeń miał 
charakter scentralizowany, a nawet nakazowy. 

Istnieje powszechne przekonanie polskiego społeczeństwa, iż większość 
kosztów społecznych poniesionych we wczesnym okresie przeobrażeń nie była 
wcale konieczna, a niektóre posunięcia polityczne nie były warte tych korzyści, 
które miały przynieść. Wytyczne polityki, zawarte w nowych dokumentach 
zmierzają w kierunku zmiany i uzdrowienia określonych trendów politycznych, 
bez uszczerbku dla całego procesu stabilizacji i przeobrażeń, więcej - z ko­
rzyścią dla tych procesów. Tym samym - kładzie się większy nacisk na 
zagadnienie uczestnictwa w procesie przeobrażeń, równe traktowanie sektora 
prywatnego i sektora publicznego, politykę wobec sektora przemysłowego 
i rolniczego, politykę rozwoju regionalnego, która kojarzy się z podejściem 
„państwa rozwoju", typowym dla nowych pomyślnie rozwijających się sys­
temów gospodarczych, jednak bez ulegania pokusom etatystycznym, wprowa­
dzenie nowych formuł płacowych w oparciu o uczestnictwo, trójstronne 
procedury negocjacyjne, zastępujące bezpośrednią lub parametryczną kontrolę 
płac, reformę rent i emerytur oraz świadczeń społecznych, zmniejszenie 
i odpowiednie rozmieszczenie obciążeń podatkowych, nowe spojrzenie na 
implikacje prywatyzacji związane z dochodami budżetowymi i zarządzaniem, 
reformę centrum. 

Obydwa dokumenty polityczne zmierzają do likwidacji mechanizmów 
kumulacyjnych (takich jak renty i emerytury oraz świadczenia społeczne, 
polityka NBP w zakresie wymiany i stóp procentowych), które w przeciwnym 
wypadku zniszczyłyby finansowe zdolności przetrwania systemu; jednocześnie 
aktywnie popierają czynniki sprzyjające inwestowaniu i rozwojowi. Nadal 
istnieją problemy do rozwiązania, takie jak uzyskanie poparcia społecznego 
dla przeprowadzenia reformy rent i emerytur, restrukturyzacja i eliminacja 
działalności nieekonomicznej, czy też, po prostu, twarde trzymanie się 
obranego kursu. 

Powyższy zarys przedstawia zdrowe założenia polityczne zmian i innowacji 
wprowadzonych w Strategii dla Polski i Pakiecie 2000; bardziej szczegółowo 
zostały one omówione w obydwu dokumentach oraz materiałach uzu­
pełniających, gdzie prezentuje się dla ich poparcia argumenty naukowe. Cyfry 
jednak przemawiają głośniej niż słowa: najsilniejsze atuty to wybitne wyniki 
gospodarcze Polski osiągnięte w okresie 1994-1996 oraz ocena międzynarodo­
wych instytucji finansowych, poparta konkretnymi decyzjami kredytowymi 
i finansowymi. 



Strategia dla Polski 

Polska — otwierając się na świat — kontynuuje swoją drogę do demokracji, do 
społecznej gospodarki rynkowej i do swobodnej przedsiębiorczości w ramach 
równoprawnych sektorów własnościowych. W ostatnich latach olbrzymim 
wysiłkiem całego społeczeństwa, wspierającego reformatorskie działania kolej­
nych rządów Rzeczypospolitej, pewne problemy rozwiązano, inne pozostały, 
a równocześnie wyłoniło się wiele nowych wyzwań — zwłaszcza masowe 
bezrobocie i rosnący wewnętrzny dług publiczny. Powszechne jest przy tym 
przekonanie, że można było osiągnąć więcej przy mniejszej społecznej do­
tkliwości reform. Zastrzeżenia budzi rozłożenie kosztów transformacji oraz 
sposób podziału jej wciąż ograniczonych efektów. W tym duchu społeczeństwo 
wypowiedziało się w ostatnich wyborach. Stąd też dla rządu sprawą kluczową 
jest OBNIŻENIE SPOŁECZNYCH KOSZTÓW REFORM, zmniejszanie ich 
uciążliwości. Obecnie realizowana faza transformacji ma nadać jej kształt 
społecznie akceptowany. 

Rząd centrolewicowy proponuje nowe podejście do trapiących społeczeństwo 
problemów. Nie polega ono ani — jak w czasach centralnego planowania 
— na iluzorycznych próbach zapisywania prawie wszystkiego, co miałoby 
wydarzyć się w najbliższych latach, na tworzeniu kolejnych biurokratycznych 
instytucji i wymyślaniu często niesprawnych instrumentów realizacyjnych, ani 
też — jak często miało to miejsce w ostatnich latach — na biernym 
oczekiwaniu na samoistne rozwiązywanie się problemów i chybionych próbach 
przekonywania, że albo jest już dobrze, albo niczego nie można zrobić. 
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Obecnie potrzebny jest program uwzględniający tendencje występujące 
w gospodarce światowej, w nauce i technice, w procesach demograficznych. 
Musi on antycypować wyzwania przyszłości. Musi także wzmocnić pozytywne 
procesy uruchomione w wyniku dotychczasowych reform. W szczególności 
chodzi tutaj o przyspieszenie tempa wzrostu gospodarczego i nadanie mu cech 
trwałości. Dlatego właśnie Polsce niezwykle potrzebna jest dziś dłuższa 
perspektywa, STRATEGICZNA KONCEPCJA ZRÓWNOWAŻONEGO ROZ­
WOJU, stawiająca trzy priorytety: 
■ szybki wzrost gospodarczy, 
■ stabilizację systemową i makroekonomiczną, 
■ poprawę warunków życia. 

Rząd przedkłada taki właśnie program społeczeństwu, które będzie go 
urzeczywistniać w swoim długofalowym interesie. Jest to Strategia dla Polski 
otwierająca nową fazę polskiej transformacji. 

Jedną z fundamentalnych wartości, na jakich opiera się Strategia dla Polski, są 
NEGOCJACYJNE REGUŁY PODZIAŁU EFEKTÓW PRACY. Służyć ma temu 
kreowanie nowych stosunków pracy oraz proefektywnościowych, ale zarazem 
sprawiedliwych zasad kształtowania wynagrodzeń. Problemy te nie zostały 
rozwiązane w przeszłości i są źródłem licznych, często uzasadnionych pro­
testów. Ustalanie wynagrodzeń i świadczeń w oparciu o zwichnięty mechanizm 
indeksacji — mimo zaawansowania reform rynkowych — rodzi wiele ele­
mentów chaotycznego przetargu. Interwencje państwa w stosunki podziału 
w przedsiębiorstwach, głównie poprzez niedoskonałe instrumenty fiskalne, są 
w istocie niesprawiedliwe i antyrynkowe. 

Dlatego też rząd proponuje rozwiązania kreujące partnerski system sto­
sunków pracy i regulacji wynagrodzeń. Kształtując zasady podziału, rząd będzie 
się kierował zarówno społeczną wrażliwością, jak i rachunkiem efektywności 
ekonomicznej. Na obecnym etapie transformacji polskiej gospodarki w pełni 
uzasadniony jest negocjacyjny i zdecentralizowany mechanizm regulacji płac, 
w którym państwo spełnia rolę arbitra rozstrzygającego spory wynikłe 
w związku z zawieraniem przez reprezentacje pracodawców i pracowników 
układów zbiorowych pracy oraz ich przestrzeganiem. Stworzy to szansę 
negocjacyjnego rozwiązywania konfliktów interesów ekonomicznych. Sprzecz­
ności interesów w gospodarce występują zasadniczo między różnymi grupami 
społecznymi, a nie między nimi a państwem czy rządem. Poprzez system 
zdecentralizowanych negocjacji muszą być one łagodzone, aby nie wywoływać 
konfliktów politycznych. 
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Po głębokim załamaniu gospodarczym w początkowym okresie transfor­
macji, obecnie SZYBKI WZROST GOSPODARCZY powinien doprowadzić do 
zwiększenia się produktu krajowego brutto (PKB) w latach 1994-1997 
o około 22%, tj. około 5% średnio rocznie (w cenach stałych). Przyspieszeniu 
pozytywnych tendencji, po części występujących w gospodarce już od połowy 
1992 roku, sprzyjać będzie polityka mobilizowania krajowych oszczędności, 
której służy średniookresowa strategia finansowa. Dodatkowym, uzupeł­
niającym źródłem finansowania wzrostu będą bezpośrednie inwestycje za­
graniczne. Poprawa mikroekonomicznej efektywności alokacyjnej dynami­
zująca wzrost gospodarczy będzie w coraz większej mierze skutkiem zmian 
strukturalnych, których przyspieszenie jest jednym z głównych wyzwań 
obecnej fazy reform. 

Chodzi zwłaszcza o usprawnienie zarządzania majątkiem państwowym, 
m.in. poprzez nadzór właścicielski sprawowany przez instytucjonalnie 
wyodrębniony skarb państwa oraz szeroko stosowane kontrakty me­
nedżerskie i porozumienia zawierane między przedsiębiorstwami państwowy­
mi a izbami skarbowymi, a także o kontynuację przekształceń włas­
nościowych, w tym prywatyzację i program Narodowych Funduszy Inwes­
tycyjnych. Rozwiązania te służą równoprawnemu traktowaniu wszystkich 
form własności. 

Podjęte zostały także próby rozwiązania trudnego problemu restytucji 
własności poprzez system rekompensat w formie bonów zamiennych na 
składniki denacjonalizowanego majątku (częściowa reprywatyzacja). Kwestię 
tę należało rozwiązać już kilka lat temu. Teraz poszukując konsensusu 
społecznego i politycznego na dziś i na przyszłość, trzeba podjąć ostateczne 
decyzje odpowiadając na pytanie, do jakiego stopnia współczesne pokolenia 
są gotowe ponieść koszty reprywatyzacji? 

Wzmocnieniu tendencji rozwojowych sprzyjać będą nakłady na kapitał 
ludzki, a zwłaszcza na podnoszenie kwalifikacji kadr zarządzających, 
przekwalifikowanie pracowników pod kątem dostosowywania ich umie­
jętności do zmieniającej się struktury gospodarki i wymogów rynku pracy 
oraz na badania naukowe i ochronę zdrowia. Rosnące realnie nakłady 
na oświatę i kulturę — choć są to dobra samoistne — dawać będą także 
impulsy prorozwojowe, aczkolwiek dopiero w perspektywie kilku lat. W poli­
tyce odpowiedzialnego rządu musi być jednak obecny nie tylko horyzont 
krótki. Dodatkową dźwignią rozwoju są programy budownictwa miesz­
kaniowego oraz inwestycji infrastrukturalnych — zwłaszcza budowy sieci 
autostrad i sieci telekomunikacyjnej — przynoszące w gospodarce efekty 
mnożnikowe. 
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STABILIZACJA MAKROEKONOMICZNA I STABILNOŚĆ SYSTEMOWA 
uspokajać będzie oczekiwania podmiotów gospodarczych — tak konsu­
mentów, jak i producentów oraz zwiększy stopień przewidywalności zmian 
sytuacji gospodarczej. Doceniając osiągnięcia minionych lat w zakresie stabili­
zacji makroekonomicznej — choć można było ją przeprowadzić lepiej — tym 
bardziej trzeba ją utrwalić. 

Pierwszy jej wątek to konieczność zredukowania tempa narastania długu 
publicznego tak, aby w perspektywie roku 2004 nie przekraczał on 60% PKB. 
Taki próg wyznaczają kryteria z Maastricht, do których musi zmierzać polska 
gospodarka, dążąc do pełnej integracji z Unią Europejską. Szybki wzrost 
produktu krajowego zwiększa szansę w tym zakresie, najważniejsze jest jednak 
sukcesywne ograniczanie deficytu budżetowego, który z ponad 6% w 1992 r. 
i około 4% w 1994 r. powinien spaść do około 2-3% w 1997 r. W tym celu 
podtrzymywana i konsekwentnie zwiększana będzie nadwyżka pierwotna 
w budżecie (liczonym bez kosztów obsługi długu publicznego). Redukcji długu 
publicznego towarzyszyć będzie proces reformowania systemu wydatków 
publicznych. Ich efektywniejsze wykorzystanie umożliwi rządowi pobudzanie 
niezbędnych zmian strukturalnych. 

Do redukcji długu będą też użyte techniki zamiany jego części na udziały 
w prywatyzowanym majątku państwowym. To nowe podejście sprzyjać będzie 
jednoczesnej realizacji trzech pożądanych celów, tj. redukcji długu publicz­
nego, zintensyfikowaniu zmian strukturalnych oraz dopływowi nowych inwes­
tycji zagranicznych. Dostęp zagranicznych podmiotów do programu redukcji 
długu poprzez jego wymianę na udziały własnościowe w polskich przed­
siębiorstwach warunkowany będzie dodatkowymi inwestycjami finansowany­
mi ze środków zagranicznych — tak na bazie gotówkowej, jak i w postaci 
zobowiązań do realizacji w przyszłości. Tak więc rząd — w odmienny niż 
w przeszłości sposób — będzie prowadzić politykę symetrycznego ograniczania 
zakresu własności państwowej — z jednej strony oraz długu publicznego 
— z drugiej. Zgubna bowiem byłaby kontynuacja polityki stawiającej następne 
rządy — a w istocie następne pokolenia — w sytuacji, w której skarb państwa 
miałby głównie długi, wyzbywszy się swego majątku. 

Obok poprawy efektywności, drugie kryterium polityki prywatyzacyjnej na 
najbliższe lata rząd przyjmuje dążenie do sprzedaży aktywów państwowych na 
zasadach rynkowych, w tym także przy wykorzystaniu specjalnych kredytów 
wspierających polski kapitał. 

Drugi wątek polityki stabilizacji makroekonomicznej, to zmniejszanie 
inflacji cenowej w warunkach pełnej liberalizacji cen. Polityka finansowa 
ukierunkowana jest na sprowadzenie inflacji do wielkości jednocyfrowej 
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w 1997 roku. Redukcja inflacji jest przy tym nie tyle celem, co środkiem do 
realizacji innych celów bezpośrednich i pośrednich. W szczególności obniżanie 
tempa wzrostu poziomu cen przy jednoczesnej polityce podtrzymywania 
dodatnich realnie stóp procentowych: 
— sprzyjać będzie wzrostowi skłonności do oszczędzania wszystkich pod­

miotów, a przede wszystkim gospodarstw domowych. Dlatego dochody 
z odsetek od depozytów bankowych oraz oprocentowania lokat 
w rządowych papierach wartościowych, pozostaną nieopodatkowane. 
Także niektóre dochody kapitałowe, choć zostaną opodatkowane tak, jak 
jest to w dojrzałych gospodarkach rynkowych, będą traktowane w sposób 
preferencyjny, podobnie jak obecnie traktowana jest dywidenda od 
udziałów kapitałowych w spółkach; 

— pobudzi dodatkowe oszczędności, które poprzez system kredytowy oraz 
rynki finansowe będą kierowane na inwestycje, zwiększające się szybciej niż 
produkt krajowy. Jednocześnie, dzięki usprawnianemu systemowi ban­
kowemu oraz rozwijającemu się i dojrzewającemu rynkowi kapitałowemu, 
dalszej poprawie ulegnie efektywność alokacyjna; 

— efekty spadku inflacji oraz wzrostu inwestycji, wzmacniane reformami struk­
turalnymi, wpłyną na dalszy wzrost wydajności pracy, co zwrotnie zdynami­
zuje produkt krajowy i — poprzez obniżkę jednostkowych kosztów produk­
cji — podniesie międzynarodową konkurencyjność polskiej gospodarki; 

— wzrosną realne zyski w sektorze przedsiębiorstw, zarówno państwowych 
jak i prywatnych, co zwiększy ich zdolności akumulacyjne; 

— zmniejszą się koszty obsługi długu publicznego, tak wewnętrznego (wskutek 
spadku stóp procentowych), jak i zagranicznego (poprzez spowolnienie 
tempa kroczącej dewaluacji). 

Trzeci wątek stabilizacji makroekonomicznej to stopniowe równoważenie 
bilansu handlowego i rachunku obrotów bieżących tak, aby w 1997 roku 
ujemne wiąż saldo tego rachunku ukształtowało się na poziomie około 1,5% 
PKB. W tym celu rząd prowadzić będzie politykę handlu zagranicznego, w tym 
także umów międzynarodowych. 

Stabilizacja gospodarcza to jednak coś więcej niż tylko uzdrawianie 
i równoważenie finansów publicznych na ścieżce trwałego i szybkiego wzrostu 
gospodarczego. Rząd konsekwentnie stabilizuje reguły gry ekonomicznej i ocze­
kiwania podmiotów w niej uczestniczących. Przedsiębiorcy tego potrzebują 
i wychodzimy im naprzeciw, aby zmniejszyć ich ryzyko. Rząd nie będzie 
zaskakiwać swoimi kolejnymi decyzjami, ale zmierzać do stabilizowania 
oczekiwań poprzez konsekwentną politykę finansową i dyscyplinę budżetową. 
Temu m.in. podporządkowana jest średniookresowa strategia finansowa rządu 
przygotowana w porozumieniu z Narodowym Bankiem Polskim w odniesieniu 
do polityki monetarnej. 
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Decyzje inwestycyjne i alokacyjne uzyskają zatem fundament, którym 
będzie przewidywalność działań rządu i stabilność warunków gospodarowania, 
zwłaszcza w sferze polityki finansowej. System fiskalny został już zasadniczo 
stworzony przez poprzednie rządy. Zadaniem tego rządu jest dokończenie prac 
oraz wprowadzenie niezbędnych korekt i uzupełnień (np. opodatkowanie 
niektórych dochodów kapitałowych), a przede wszystkim optymalne wykorzy­
stanie stworzonego systemu dla finansowania rozwoju. Wszystko powinno 
zdecydowanie zwiększyć poziom gospodarczego bezpieczeństwa — przed­
siębiorców, menedżerów, pracowników i konsumentów. 

Rząd będzie także podejmował działania zorientowane na decentralizację 
finansów publicznych, umocnienie samodzielności finansowej gmin i reformę 
usług publicznych. 

POPRAWA WARUNKÓW ŻYCIA to społeczny rdzeń Strategii dla Polski. Jej 
pomyślna realizacja umożliwi w latach 1994-1997 wzrost przeciętnej płacy 
realnej o blisko 11 % oraz odczuwalny wzrost siły nabywczej przeciętnej renty 
i emerytury po realnym wzroście o około 7% w 1994 r. Poprawa warunków 
życia będzie efektem szybkiego wzrostu gospodarczego oraz sprawiedliwszego 
niż w przeszłości podziału wytworzonego produktu. Podział dochodów musi 
wszystkim zagwarantować przynajmniej elementarne poczucie bezpieczeństwa 
socjalnego, którego utrata w ostatnich latach jest główną przyczyną społecznej 
frustracji. Z tego powodu rząd podejmuje trudną i skomplikowaną, od kilku lat 
odkładaną reformę systemu zabezpieczenia socjalnego. Realizacja zamierzeń 
w sferze wzrostu gospodarczego stwarza szanse na skuteczne i możliwie najmniej 
bolesne dokonanie tej reformy. Wraz z wysiłkiem na rzecz przebudowy 
stosunków pracy i zasad kształtowania wynagrodzeń są to bez mała przed­
sięwzięcia o wymiarze ustrojowym, także ukierunkowane na stabilizację oczeki­
wań. Są one ludziom pracy najemnej potrzebne po to, aby ich życie przestało 
być miotane niezależnymi od nich siłami, aby pojawiły się ustanowione przez 
państwo granice regresu społecznego tam, gdzie ma on jeszcze miejsce, aby 
klarowne były warunki i perspektywy poprawy sytuacji w przyszłości. 

Podjęty został program aktywnego przeciwdziałania bezrobociu; powinno 
ono obniżyć się z blisko 16% obecnie, do poniżej 14% w końcu 1997 r. 
Wchodzimy powoli w fazę, w której szybciej będą tworzone nowe — i często 
nowoczesne, konkurencyjne — miejsca pracy, niż ubywać będą stare. Proces 
ten nadal jest dotkliwy społecznie i środowiskowo zróżnicowany. Poprawie 
warunków życia służyć będzie także rozwój budownictwa mieszkaniowego 
oraz infrastruktury komunalnej, ochrona środowiska naturalnego oraz inwes­
towanie w kapitał ludzki. 
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W dłuższej perspektywie miernikiem gospodarczych sukcesów i źródłem 
kulturowego postępu jest MIĘDZYNARODOWA KONKURENCYJNOŚĆ GOS­
PODARKI. Ma ona także implikacje polityczne, służące umacnianiu miejsca 
Polski we współczesnym świecie. Pozycja konsumenta i producenta jest od tej 
konkurencyjności uzależniona, choć związek ten nie przez wszystkich jest 
dostrzegany. W tym kontekście produkcja na eksport, jako jedna z dźwigni 
dynamizujących gospodarkę oraz źródło finansowania wydatków importowych 
i sprawnej obsługi długu zagranicznego, korzystać będzie z preferencji 
systemowych, w tym zwłaszcza finansowych. W najbliższych latach tempo 
wzrostu eksportu będzie blisko o połowę wyższe niż dochodu narodowego. 

Jednym z instrumentów polityki poprawiającej konkurencyjność polskich 
producentów na rynku krajowym w średnim okresie oraz sprzyjającej po­
prawie pozycji polskich przemysłów na rynkach światowych w dłuższej 
perspektywie, będzie zwiększony dopływ kapitału zagranicznego, a zwłaszcza 
prywatnych inwestycji bezpośrednich. Stwarzane są dla tych inwestycji stabilne 
i korzystne warunki, co strategicznie ma większe znaczenie niż doraźne 
koncesje fiskalne. Także na tej płaszczyźnie stosowana będzie zasada 
równouprawnienia sektorów. 

W celu podniesienia międzynarodowej konkurencyjności gospodarki i przy­
ciągania kapitału zagranicznego rząd będzie równocześnie inicjował duże 
przedsięwzięcia o charakterze infrastrukturalnym, jak też sektorowe programy 
restrukturyzacji. 

Polska jest — i zawsze była — częścią Europy. Naturalne jest zatem jej 
DĄŻENIE DO SZYBKIEGO WEJŚCIA DO UNII EUROPEJSKIEJ. Realizacja 
Strategii dla Polski przybliży nas do tego celu, tym bardziej, że jest ona 
kierunkowo zgodna z długofalowym programem Unii Europejskiej „Wzrost 
— zatrudnienie — konkurencyjność". Procesowi integracji sprzyjać będzie 
zamiar ukierunkowania — w przypadku Polski — środków funduszu PHARE 
na wypełnienie specjalnego programu przystosowawczego, poprzedzającego 
pełne członkostwo w Unii. 

Jednak integracyjne doświadczenia ostatnich trzech lat — mimo udzielane­
go Polsce wsparcia finansowego — są nie w pełni zadowalające. Układ 
o stowarzyszeniu uznawał potrzebę asymetrii we wzajemnej liberalizacji handlu 
ze względu na trudniejsze zadania w zakresie restrukturyzacji polskiej gos­
podarki. Jednak to nie Polska, lecz Unia Europejska w handlu z naszym krajem 
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przeszła z deficytu do nadwyżek, zwłaszcza w odniesieniu do produktów 
rolnych i żywności przetworzonej. 

Polscy producenci są na wielu odcinkach wystawiani na nieuczciwą kon­
kurencję ze strony subsydiowanych towarów zachodnioeuropejskich tak na rynku 
krajowym, jak i międzynarodowym. Historyczna decyzja podjęta w Kopenhadze 
w czerwcu 1993 roku, akceptująca przyszłe członkostwo Polski i innych państw 
stowarzyszonych w Unii Europejskiej, nie została jak dotąd wsparta istotnymi 
krokami sprzyjającymi integracji i otwarciu tamtych rynków na nasz eksport. 
Nadchodzi czas, kiedy nasze dążenie do partycypacji w Unii Europejskiej musi 
spotkać się z większym otwarciem jej rynków. My natomiast ze swojej strony 
intensyfikujemy działania dostosowawcze, zwłaszcza w rolnictwie. 

REFORMA CENTRUM GOSPODARCZEGO jest warunkiem koniecznym reali­
zacji Strategii dla Polski. Jest to bowiem program skonstruowany problemowo 
i funkcjonalnie, a nie resortowo. Centrum decyzyjne musi być zorganizowane 
w sposób podporządkowany głównej linii działań rządu. Obecny układ 
ministerstw, urzędów centralnych i agencji nie odpowiada temu wymogowi. 
Dlatego wkrótce dokonana zostanie reorganizacja centrum gospodarczego, 
polegająca m.in. na utworzeniu silnego, instytucjonalnie wyodrębnionego 
skarbu państwa, Ministerstwa Gospodarki oraz Ministerstwa Międzynarodo­
wej Integracji Gospodarczej. Wzmocni to funkcjonalnie, a zarazem skon­
soliduje centrum gospodarcze, umożliwiając lepsze wykorzystanie kadr i uspra­
wnienie sterowania procesami ekonomicznymi. Zarządzanie tymi procesami 
będzie sukcesywnie ulegało decentralizacji. 

Integralną częścią Strategii dla Polski jest 10 Węzłowych programów. Mają 
one charakter problemowo-funkcjonalny. Niezależnie od tego, rządowy pakiet 
zawiera zestaw programów sektorowych i resortowych oraz polityk gospodar­
czych i społecznych, za realizację których odpowiedzialne są odpowiednie 
ministerstwa. Strategia dla Polski natomiast — nakładając na resorty gos­
podarcze określone zadania — koncentruje się na węzłowych problemach oraz 
na podejściu makroekonomicznym i makrospołecznym. Realizacja tych ambit­
nych i trudnych zadań nie tylko uchroni nas przed zaprzepaszczeniem dorobku 
minionych lat, ale także ograniczy lub wyeliminuje niepowodzenia tamtych 
okresów. 

Przede wszystkim jednak zdynamizuje ona polską gospodarkę i umożliwi 
sprawiedliwe wynagradzanie efektów ciężkiej pracy, która czeka wszystkich, 
a dla której rząd ma stwarzać dobre warunki. Dlatego kontynuowany będzie 
wysiłek poprzednich rządów na rzecz deetatyzacji, demonopolizacji i deregula­
cji gospodarki. 
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Doświadczenie historyczne tych krajów, które już odniosły sukces na niwie 
gospodarczej, wyraźnie wskazuje, że źródłem powodzenia zawsze była ciężka 
praca społeczeństwa oraz światła polityka rządzących. Ramy, w których 
prowadzona będzie polityka w obecnej fazie historycznego procesu transfor­
macji polskiej gospodarki i społeczeństwa, określa Strategia dla Polski. 
Niezbędnym warunkiem jej urzeczywistniania, nadania jej impetu i stworzenia 
stabilnych przesłanek rozwoju społecznego i gospodarczego w dalszej 
przyszłości — także wtedy, gdy działać przyjdzie kolejnym, demokratycznie 
wyłonionym rządom — jest POKÓJ I SPOKÓJ. Dlatego też rząd kontynuuje 
działania w sferze wzmacniania bezpieczeństwa zewnętrznego oraz polityki 
zagranicznej podporządkowanej polskiej racji stanu. Odrębnie rząd przedstawi 
program znaczącego umocnienia bezpieczeństwa wewnętrznego, porządku 
publicznego i zwalczania przestępczości. 

Potrzebny jest również trwały spokój społeczny. Rząd bowiem nie może 
twórczo działać w warunkach niestabilności i niepewności oczekiwań. Z cza­
sem same rezultaty Strategii dla Polski w coraz większej mierze taki spokój 
zapewnią. Dzisiaj natomiast konieczna jest także dobra wola wszystkich 
proreformatorskich sił. Skupiają one ogromną energię społeczną. Trzeba ją 
skoncentrować na twórczym wysiłku zorientowanym w przyszłość. Trzeba się 
porozumieć wokół Strategii dla Polski. 
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PROGRAMY WĘZŁOWE 

I. Partnerskie stosunki pracy i negocjacyjny mechanizm 
regulacji płac 

II. Reforma systemu zabezpieczenia społecznego 

III. Przeciwdziałanie bezrobociu 

IV. Rozwój obszarów wiejskich 

V. Inwestowanie w kapitał ludzki 

VI. Zarządzanie majątkiem państwowym oraz procesy prze­
kształceń własnościowych 

VII. Średniookresowa strategia finansowa 

VIII. Rozwój i reforma sektora finansowego 

IX. Bezpieczeństwo obrotu gospodarczego i absorpcja „szarej 
strefy" 

X. Międzynarodowa konkurencyjność polskiej gospodarki 

XI. Polityka regionalna 

XII. Ochrona środowiska i ekorozwój 

XIII. Polityka mieszkaniowa 

XIV. Od OECD do Unii Europejskiej 
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Partnerskie stosunki pracy 
i negocjacyjny mechanizm regulacji płac 

Diagnoza 

Niespójność i wadliwość obowiązujących rozwiązań z zakresu stosunków 
pracy ujawnia się przede wszystkim w dużym nasileniu sporów zbiorowych 
oraz wielotorowości negocjacji prowadzonych w różnych układach or­
ganizacyjnych, często bez żadnego prawnego umocowania. Nawet jeżeli 
prowadzą one do porozumień, to przeważnie nietrwałych. Równie nie­
skuteczne są stosowane przez państwo w sektorze przedsiębiorstw publicz­
nych scentralizowane administracyjne narzędzia regulacji płac. Z kolei 
w sektorze przedsiębiorstw prywatnych warunki pracy i płacy są często 
jednostronnie narzucane przez pracodawców, ze szkodą dla pracowników 
i budżetu. 

Silne upolitycznienie sporów i konfliktów płacowych, chaos kompetencyjny 
i organizacyjny widoczny podczas ich przebiegu, coraz mniejsza społeczna 
akceptowalność narastających zróżnicowań płacowych — wszystko to prowa­
dzi do społecznej frustracji i politycznej destabilizacji. 

Cele 
W związku z tym rząd stawia przed sobą następujące cele: 
1. Tworzenie nowoczesnych stosunków pracy. 
2. Tworzenie w sektorze przedsiębiorstw społecznie i ekonomicznie efektywnego, 

a więc negocjacyjnego i zdecentralizowanego mechanizmu regulacji płac. 
3. Doprowadzenie do sytuacji, w której państwo pełni rolę arbitra roz­

strzygającego spory wynikłe w związku z zawieraniem przez reprezentacje 
pracodawców i pracowników układów zbiorowych pracy oraz ich prze­
strzeganiem. 

4. Określenie zasad kształtowania środków na wynagrodzenia w państwowej 
sferze budżetowej. 
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Środki 

Najważniejsze instrumenty prowadzące do realizacji tych celów, to: 
1. Nowelizacja Kodeksu Pracy, w wyniku której możliwe będzie: 

— zawieranie układów zbiorowych pracy na szczeblu zakładowym i ponad­
zakładowym. Przepisy będą określać zakres przedmiotowy tych 
układów oraz strony uprawnione do ich zawierania, precyzując przy 
tym klauzulę pokoju społecznego, zakazującą wszczynania sporu zbio­
rowego w okresie obowiązywania układu; 

— określenie kryteriów i zasad ustalania reprezentatywności związków 
zawodowych uprawnionych do zawierania układów zbiorowych pracy 
na szczeblu ponadzakładowym; 

— odejście od różnicowania regulacji prawnej stosunków pracy ze względu 
na sektor własności; 

— swobodne kształtowanie umownych warunków pracy, przy założeniu, że 
nie mogą być one mniej korzystne, niż przewidują to normy prawa 
pracy; 

— dostosowanie przepisów prawa pracy do warunków gospodarki rynko­
wej (np. zakaz prowadzenia przez pracownika działalności konkurencyj­
nej wobec interesów pracodawcy w okresie zatrudnienia i po jego 
ustaniu, swoboda ustalania okresu próbnego, zastąpienie ogólnego 
stażu pracy stażem zakładowym); 

— rozszerzenie norm ochronnych w zakresie indywidualnych warunków 
pracy i płacy (np. oprócz obowiązującej normy rocznej wprowadzenie 
także dodatkowego limitu pracy nadliczbowej wynoszącego 4 godziny 
na dobę, powszechne prawo do odprawy rentowo-emerytalnej, ograni­
czenie dopuszczalności wielokrotnego zawierania krótkotrwałych umów 
okresowych); 

— dostosowanie niektórych regulacji prawnych do standardów międzyna­
rodowych, wynikających z konwencji MOP i prawa Unii Europejskiej 
(np. podwyższenie minimalnego wymiaru urlopu wypoczynkowego, 
rozszerzenie prawnych gwarancji corocznego prawa do urlopu, infor­
mowanie pracownika — na jego żądanie — o przyczynie wypowiedzenia 
umowy, usunięcie unormowań dyskryminujących pracowników 
— mężczyzn, jedynych opiekunów małych dzieci); 

— odejście od traktowania formalnej dyscypliny pracy jako elementu 
ustawowej regulacji stosunku pracy oraz wyeliminowanie norm 
wiążących negatywne skutki w zakresie uprawnień pracowniczych 
z określonym trybem rozwiązania stosunku pracy. 
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2. Wyposażenie organów sądowniczych w uprawnienia do rozstrzygania 
sporów na tle przestrzegania układów zbiorowych pracy oraz w efektywną 
możliwość nakładania sankcji na strony tych układów, w związku z naru­
szaniem ich postanowień. 

3. Zmiana statusu przedsiębiorstw państwowych zmierzająca do faktycznego 
umożliwienia ich kierownictwom występowania w roli autonomicznej 
strony stosunków pracy. 

4. Nowelizacja pakietu ustaw: o związkach zawodowych, o organizacjach 
pracodawców oraz rozwiązywaniu sporów zbiorowych, a także przyjęcie 
takiej ich wykładni, która gwarantowałaby równowagę stron zbiorowych 
stosunków pracy. 

5. Inicjowanie przez rząd wprowadzania rozwiązań prawnych, zabezpie­
czających przed przekształcaniem się organizacji samorządu gospodar­
czego i zawodowego w oligarchiczne grupy interesu, zdolne do narzu­
cania swojej woli administracji publicznej kosztem innych grup 
społecznych, zwłaszcza konsumentów. W związku z tym podmioty, 
których interesy mogą być naruszone przez uchwały organów samo­
rządu gospodarczego i zawodowego, zostaną wyposażone w prawo 
zaskarżania tych uchwał. 

6. Szybkie uregulowanie aktem ustawowym statusu działającej na szczeblu 
centralnym Trójstronnej Komisji do spraw Społeczno-Gospodarczych. 
Komisja stanowić będzie forum współdziałania związków zawodowych, 
organizacji pracodawców i rządu w zakresie kierunków i sposobów 
realizacji polityki społeczno-gospodarczej. W jej skład wchodzić będą 
przedstawiciele tych związków zawodowych i organizacji pracodawców, 
które spełnią kryteria reprezentatywności określone w ustawie. Uzgod­
nione stanowisko Komisji będzie wiązać strony i stanowić wytyczną ich 
działania. 

Wprowadzenie wskazanych rozwiązań kształtujących nowy ustrój pracy, to 
sprawa pilna, która zostanie rozstrzygnięta jeszcze w 1994 r. Faktyczne wejście 
w praktykę społeczną tych rozwiązań wymagać będzie jednak wszechstronnych 
działań szkoleniowych i edukacyjnych, które zostaną wdrożone przez Minis­
terstwo Pracy i Polityki Socjalnej, wspólnie ze związkami zawodowymi 
i organizacjami pracodawców. Finansowanie tych przedsięwzięć zapewnią 
głównie zagraniczne środki pomocowe. 

Ponadto społecznej debaty wymaga kwestia powołania w przedsiębio­
rstwach, tak publicznych, jak i prywatnych, rad zakładowych, które zapew­
niałyby pracownikom minimum partycypacji w zarządzaniu i ewentualnie 
stanowiły stronę zakładowych układów zbiorowych, zwłaszcza tam, gdzie nie 
istnieją organizacje związkowe. Rząd przedłoży propozycję, która mogłaby 
stać się przedmiotem takiej debaty. 
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Zagrożenia 
1. Brak postępu w restrukturyzacji gospodarki negatywnie rzutujący na jej 

międzynarodową konkurencyjność. Dlatego działania związane 
z kształtowaniem partnerskich stosunków pracy i negocjacyjnego mechani­
zmu regulacji plac muszą być ukierunkowane na rozwiązywanie węzłowego 
obecnie problemu rozwoju gospodarczego, jakim jest restrukturyzacja, 
zwłaszcza przemysłowa i regionalna. 

2. Formowanie niespójnego systemu regulacji płac, który umożliwiałby najsil­
niejszym grupom zawodowym uzyskiwanie przywilejów płacowych. 

3. Konieczność sięgnięcia po nadzwyczajne administracyjne środki kontroli 
płac w następstwie odejścia od dotychczasowych rozwiązań i nie wprowa­
dzenia projektowanych zmian. 

Reforma systemu zabezpieczenia społecznego 

Diagnoza 
Realizacja strategicznych zamierzeń rządu — wzrostu gospodarczego pro­
wadzącego do poprawy warunków życia obywateli — nie jest możliwa bez 
stosownych przekształceń w sferze socjalnej. Obecne obciążenie budżetu oraz 
niesprawność istniejącego systemu w krótkim czasie mogą doprowadzić do 
krachu finansów publicznych, przekreślającego dotychczasowy wysiłek refor-
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matorski. Również z punktu widzenia obywateli system ten jest niesprawny 
i niesprawiedliwy — niejednokrotnie właściwej pomocy nie otrzymują najbar­
dziej potrzebujący, a korzystają z niego osoby, które ze świadczeń korzystać 
nie powinny. 

Kompleksowa reforma systemu zabezpieczenia społecznego — rozumiana 
jako ubezpieczenia społeczne, ochrona zdrowia i ochrona przed skutkami 
bezrobocia — nie jest zatem kwestią wyboru, lecz bezwzględną koniecznością 
spowodowaną głównie: 
— systematycznym spadkiem stosunku liczby osób zasilających składkami 

istniejący system ubezpieczeniowy do liczby osób korzystających ze świad­
czeń. Zgodnie z prognozami tendencja ta utrzyma się także w nad­
chodzących latach, gdy zbiegną się procesy wygasania aktywności zawodo­
wej przez pokolenia powojennego wyżu demograficznego z aktywizacją 
zawodową pokoleń niżowych drugiej połowy lat 80., a następnie początku 
lat 90.; 

— wzrostem poziomu składki z 15,5% (lata siedemdziesiąte) do 45% wyna­
grodzenia, przy czym by pokryć jedynie wydatki na emerytury i renty 
pracownicze — bez zasilania FUS środkami budżetowymi — już teraz 
stosowne obciążenie musiałoby być o 9 punktów wyższe. Obecnie łączne 
obciążenie pracodawców z tytułu składek na FUS, Fundusz Pracy i Fun­
dusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych wynosi 48,5%; 

— brakiem możliwości sprostania przez budżet obecnym obciążeniom 
związanym z finansowaniem sfery socjalnej; 

— systematycznym pogarszaniem się stanu zdrowia obywateli. 

Rząd uznaje systemowe rozwiązanie kwestii zabezpieczenia społecznego za 
jeden z priorytetów swojej działalności. Wykorzystując w możliwym zakresie 
wnioski wynikające z prac prowadzonych przez poprzednie gabinety — przy­
gotowywana jest kompleksowa koncepcja reform w tej sferze i trwają 
przygotowania do jej wdrażania, przy świadomości, że zakończenie procesu 
reformowania tej sfery to perspektywa 10-20 lat. Równolegle podejmowane są 
kroki mające na celu podniesienie sprawności istniejącego systemu. 

Cele 
1. Stworzenie stabilnego zabezpieczenia społecznego o przejrzystych zasadach 

finansowania i uzyskiwania świadczeń. 
2. Poprawa ogólnej sprawności funkcjonowania poszczególnych jego seg­

mentów poprzez racjonalizację poziomu i zakresu świadczeń oraz pod­
niesienie jakości usług. 
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3. Wprowadzenie systemu ubezpieczeniowego, jako podstawowego sposobu 
ochrony socjalnej. 

4. Określenie zakresu ryzyka ubezpieczeniowego objętego podstawowym 
systemem ubezpieczeń społecznych finansowanych ze składek opłacanych 
przez pracodawców i pracowników. 

5. Zmniejszenie skali zaangażowania budżetu państwa, eliminacja większości 
dotychczasowych subwencji. 

Osiągnięcie tych celów wymaga całościowej koncepcji reformy systemu 
zabezpieczenia społecznego. Rząd ma tę koncepcję i przystąpi do jej realizowa­
nia, kierując się analizą ocen społecznych, tj. dbając, by nie podejmować 
działań naruszających poczucie bezpieczeństwa obywateli. 

Główne elementy koncepcji reformy systemu zabezpieczenia społecznego to: 
1. Kompleksowość, tj. objęcie zmianami sześciu obszarów systemu: 

— emerytalno-rentowego, 
— ochrony zdrowia, 
— bezrobocia, 
— wypadków przy pracy i chorób zawodowych, 
— zasiłków chorobowych, 
— pomocy społecznej. 
Celem tych reform jest dojście do sytuacji, w której system zabezpieczenia 

społecznego obejmować będzie wzajemnie uzupełniające się systemy: ubez­
pieczeniowy, zaopatrzenia społecznego i pomocy społecznej. W systemach tych 
państwo będzie gwarantem wypłaty świadczeń na poziomie podstawowym. 

2. Stopniowość (etapowość) zmian; w pierwszym etapie, jeszcze w 1994 r. 
zostaną przygotowane projekty zmian prawnych oraz organizacyjnych 
w zakresie: 
— zmiany formuły waloryzacji (odejście od indeksacji w stosunku do ruchu 

płac na rzecz dostosowań do zmian cen) oraz zasad przyznawania 
świadczeń emerytalno-rentowych, 

— zmiany zasad orzekania o inwalidztwie wraz z rozbudową aktywnej 
rehabilitacji, 

— ujednolicenie zasad wypłacania zasiłków chorobowych i macierzyńskich 
dla wszystkich sektorów gospodarczych, 

— zmiany zasad wypłaty zasiłków rodzinnych i pielęgnacyjnych. 

Ponadto podjęte zostaną działania zapoczątkowujące długofalowe zmiany 
systemowe mające na celu: 
■ Zastąpienie systemu emerytalno-rentowego w przeważającej mierze redys­

trybucyjnego (repartycyjnego), opartego na finansowaniu świadczeń 
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z bieżących wpłat i dofinansowaniu z budżetu, ubezpieczeniowym, z elemen­
tami redystrybucji. Nowy system emerytalno-rentowy będzie obejmować 
wzajemnie uzupełniające się dwa podsystemy: 
— podstawowy, o charakterze ubezpieczeniowym, w którym składki 

opłacane są przez pracodawców i pracowników lub — w niektórych 
przypadkach — przez państwo, a wysokość świadczeń uzależniona jest 
od wysokości i czasu opłacania składek — przy zachowaniu gwarancji 
państwa na wypłatę świadczeń z tego zakresu, 

— dodatkowy, bazujący na ubezpieczeniach finansowanych z uzu­
pełniających składek wnoszonych przez samych ubezpieczonych oraz 
oparty na indywidualnych lub grupowych oszczędnościach i uczestnict­
wie w prywatnych funduszach emerytalnych i funkcjonujących na rynku 
ubezpieczeń wzajemnych lub komercyjnych. 

Pojawianie się funduszy emerytalnych i towarzystw ubezpieczeniowych oraz 
stopniowe zwiększanie się ich roli w finansowaniu świadczeń odbywać się 
będzie pod ścisłą kontrolą Państwa, zwłaszcza w zakresie inwestowania 
posiadanych środków. 
■ Stworzenie systemu ubezpieczeń od bezrobocia. 
■ Stworzenie systemu ubezpieczeń zdrowotnych. 
■ Wprowadzenie nowego systemu ubezpieczeń od wypadków i chorób 

zawodowych. 
■ Nadanie charakteru pozaubezpieczeniowego świadczeniom na rzecz rodzi­

ny; zasiłki rodzinne, wychowawcze, porodowe, obecne zasiłki dla kobiet 
w ciąży i wychowujących dzieci zostaną włączone w jeden system wspiera­
nia rodzin znajdujących się w trudnej sytuacji życiowej. 

3. Samofinansowanie: 
— podstawową regułą systemu ubezpieczeniowego będzie samofinansowa­

nie, jednak przy zachowaniu zasady gwarantowania przez państwo 
świadczeń w systemie podstawowym, 

— w okresie przejściowym (tj. do chwili powstania podsystemu dodat­
kowego) utrzymane zostaną wszystkie dotychczasowe świadczenia oraz 
uprawnienia nabyte przez emerytów i rencistów, 

— zasilanie z budżetu zostanie utrzymane jako nieodzowne źródło współfi­
nansowania niektórych kosztów funkcjonowania sfery socjalnej (np. 
budowa i utrzymanie infrastruktury ochrony zdrowia, profilaktyka, 
pomoc społeczna wobec najbiedniejszych grup społeczeństwa i działania 
interwencyjne w zakresie zwalczania bezrobocia). 
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Środki 

W latach 1994-1997 rząd podejmie liczne przedsięwzięcia prowadzące do 
realizacji zarysowanej koncepcji, zgodnie z programem „Kierunki działań 
w sferze polityki socjalnej". Do najważniejszych należeć będą: 
1. Nowe regulacje ustawowe, które obejmą: 

— zasady finansowania ubezpieczeń społecznych, 
— powszechne ewidencjonowanie okresów ubezpieczenia — indywidualne 

karty przebiegu ubezpieczenia. Umożliwi to podział składki między 
pracownika i pracodawcę, a także pozwoli wypełnić obowiązek ubez­
pieczenia niezależnie od charakteru stosunku prawnego (umowa 
o pracę, umowa zlecenia, umowa o dzieło itp.), 

— zmianę statusu prawnego i organizacyjnego Zakładu Ubezpieczeń 
Społecznych, 

— powołanie państwowego nadzoru nad instytucjami zabezpieczenia 
społecznego. 

Stworzone zostaną również prawne, instytucjonalne i organizacyjne ramy 
funkcjonowania funduszy emerytalnych oraz towarzystw ubezpieczeniowych. 
2. Zracjonalizowanie wydatków na zabezpieczenie społeczne w drodze: 

— rygorystycznej kontroli i egzekucji płatności, a co za tym idzie — 
zmniejszenia zaległości płatniczych i w efekcie zwiększenia liczby 
płacących składki (np. poprzez rozliczenia bezgotówkowe lub włączenie 
składki w pierwszą transzę podatku), 

— wyłączenia z FUS świadczeń, na które nie są opłacane składki oraz 
świadczeń o charakterze socjalnym, 

— uregulowania płatności składek rolników na rzecz KRUS, 
— eliminacji z portfela świadczeń nienależnych, 
— zmniejszenia liczby uprawnionych do świadczeń emerytalnych poprzez 

wydłużenie wymaganego okresu zatrudnienia, zrównanie wieku emery­
talnego kobiet i mężczyzn oraz zaostrzenie zasad przechodzenia na 
wcześniejszą emeryturę, 

— korekty przepisów dotyczących zawieszalności łub ograniczania świad­
czeń w przypadku uzyskiwania dochodów z pracy, 

— zmniejszenia liczby osób pobierających renty inwalidzkie poprzez 
dokładną diagnostykę stanu zdrowia, położenie nacisku na rehabilitację 
przed rentą, zaostrzenie kryteriów przydzielania uprawnień inwalidzkich 
oraz aktywne działania profilaktyczno-rehabilitacyjne na rzecz poprawy 
stanu zdrowia i przywracania aktywności zawodowej. 
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3. Zmodyfikowanie obowiązującego systemu podatkowego w celu umożliwie­
nia pracownikom i pracodawcom wliczanie składek ubezpieczeniowych 
w koszty uzyskania przychodów. 

4. Wprowadzenie zmian w zasadach osłony socjalnej dla bezrobotnych 
mających na celu wzmocnienie funkcji motywacyjnych do podejmowania 
pracy (w tym poprzez zmianę lub podwyższenie kwalifikacji), a jednocześnie 
nieprzyznawanie świadczeń osobom nie zainteresowanym aktywizacją za­
wodową oraz nielegalnie zatrudnionym. 

5. Realizacja rządowego „Programu działań na rzecz osób niepełnosprawnych 
i ich integracji ze społeczeństwem". Podstawą niniejszego programu jest 
zasada solidaryzmu społecznego zakładająca tworzenie szerokich możli­
wości dla społecznej samopomocy i inicjatywy w przezwyciężaniu trudności 
i w rozwiązywaniu problemów integracji społecznej osób niepełnospraw­
nych. 

Główne kryterium wykonawcze 

Zwiększenie udziału środków pozabudżetowych w finansowaniu zabezpiecze­
nia społecznego. 
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Zagrożenia 
1. Brak woli lub możliwości politycznej przeprowadzenia przedstawionych 

zmian. 
2. Stępienie istoty reform w kompromisach, półśrodkach i rozwiązaniach 

zastępczych. 



Diagnoza 

Masowe bezrobocie w Polsce sięga 3 mln osób, a stopa bezrobocia wynosi 
15,7% i należy do najwyższych w Europie. Charakterystyczną cechą polskiego 
bezrobocia jest jego znaczne zróżnicowanie przestrzenne. Na obszarach 
niektórych dużych aglomeracji stopa bezrobocia wynosi około 8-10%, zaś 
w rejonach głębokiej depresji ekonomicznej sięga 30% ogółu aktywnych 
zawodowo. 

Inne ważne cechy bezrobocia w Polsce to wysoki udział młodzieży w wieku 
15-24 lata (ok. 33%), a także przewlekle bezrobotnych (ok. 45% pozostaje bez 
pracy ponad 12 miesięcy). Ponad 55% zarejestrowanych bezrobotnych utraciło 
prawo do zasiłku. Istnieje realna groźba wejścia bezrobocia w stan chroniczny. 

Rozmiary i cechy bezrobocia sytuują to zjawisko w rzędzie najważniejszych 
i najtrudniejszych obecnie problemów ekonomicznych, politycznych 
i społecznych. Tym bardziej, że jest to zagrożenie nowe i nieznane dwóm 
kolejnym pokoleniom Polaków. Nie ma zatem ani jednostkowych, ani 
zbiorowych doświadczeń w radzeniu sobie z bezrobociem, jak też roz­
budowanej sieci nastawionych na jego zwalczanie organizacji społecznych, 
wspomaganych przez sprawną administrację publiczną. 

Z oceny średniookresowych perspektyw rozwoju gospodarczego wynika, że 
przez najbliższe łata nawet przy wysokim, kilkuprocentowym rocznie tempie 
wzrostu gospodarczego nie można oczekiwać znaczącego spadku poziomu 
bezrobocia, głównie z powodu: 
— wadliwej, nie dostosowanej do wymogów nowoczesnej gospodarki rynko­

wej struktury zatrudnienia; 
— ukrytego bezrobocia w wielu przedsiębiorstwach publicznych, które, aby 

sprostać konkurencji, muszą zostać zmodernizowane, co pociąga za sobą 
konieczność zwolnienia dużej liczby zbędnych pracowników; 

— znacznego, w najbliższych latach, demograficznego przyrostu zasobów siły 
roboczej. 
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Przeciwdziałanie bezrobociu 



Cele 
Podejście do problemu bezrobocia ulega zasadniczej zmianie. Od polityki 
pasywnej, polegającej głównie na uruchamianiu osłony socjalnej dla bezrobot­
nych, rząd przechodzi do polityki aktywnej, której intencją jest pobudzanie 
procesu tworzenia nowych miejsc pracy. 

Wychodząc z takich przesłanek, rząd stawia następujące cele: 
1. Sukcesywne obniżanie stopy bezrobocia, zwłaszcza w latach 1996-1997. 
2. Zwalczanie bezrobocia chronicznego i towarzyszących mu patologii, 
3. Zmniejszenie skali bezrobocia wśród młodzieży. 

Środki 

Dla osiągnięcia tak sformułowanych celów podejmowane są działania pro­
wadzące do: 
1. Wzmocnienia polityki proinwestycyjnej, sprzyjającej tworzeniu nowych 

miejsc pracy. 
2. Ściślejszego powiązania programów modernizacyjnych i restrukturyzacyj­

nych z sytuacją na lokalnych rynkach pracy. 
3. Stosowania całej gamy aktywnych środków pobudzania zatrudnienia, 

zwłaszcza na obszarach o wysokiej stopie bezrobocia, w tym środków 
podnoszących mobilność pracowników i bezrobotnych. 

4. Preferowania przemysłów o wysokiej pracochłonności w rejonach dużego 
strukturalnego bezrobocia. 

5. Zmian w systemie osłony socjalnej bezrobotnych, mających na względzie 
zarówno wzmocnienie jej skuteczności, jak i ograniczenie antymotywacyj-
nych skutków obecnych rozwiązań. 
Zwiększeniu popytu na pracę służyć będą inicjowane przez rząd duże 

przedsięwzięcia inwestycyjne związane z modernizacją infrastruktury technicz­
nej kraju, które dotyczyć będą m. in.: 
- infrastruktury komunalnej i budownictwa mieszkaniowego, 
- modernizacji sieci dróg i budowy autostrad, 
- rozwoju telekomunikacji, 
- modernizacji kolejnictwa, 
- rozbudowy systemu gazowniczego. 
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W tym celu są opracowywane i uruchamiane szczegółowe rządowe pro­
gramy takie, jak program budownictwa czynszowego, budowy autostrad 
i dróg szybkiego ruchu, modernizacji kolejnictwa, rozwoju łączności oraz 
gazownictwa. 

W zaawansowanej formie przygotowań znajduje się obecnie szereg sek­
torowych programów restrukturyzacyjnych. Projektowanie, uruchamianie i re­
alizacja tych programów będzie uwzględniać ekonomiczne i społeczne skutki 
zmian na rynku pracy. W znaczącej części środki przeznaczane na te programy 
użyte zostaną na przekwalifikowanie zwalnianych pracowników oraz ich 
aktywizację zawodową. 

Szansą dla ograniczenia bezrobocia i minimalizacji jego społecznych 
skutków będzie tworzenie specjalnych stref ekonomicznych na bazie przed­
siębiorstw bogatych w infrastrukturę techniczną, posiadających nie w pełni 
wykorzystany majątek produkcyjny i dysponujących wykwalifikowaną 
kadrą. 

Jednym z kryteriów oceny przedsięwzięć prywatyzacyjnych jest ochrona 
miejsc pracy. Wymaga to nie tylko uwzględnienia w kontraktach klauzul 
dotyczących poziomu gwarantowanego zatrudnienia, ale także zobowiązań 
inwestycyjnych, których realizacja pozwoli w dalszej perspektywie na utrzyma­
nie istniejących i tworzenie nowych miejsc pracy. 

Polityka przeciwdziałania bezrobociu realizowana będzie w dużej mierze na 
szczeblu regionalnym, przy czym nastąpi zaostrzenie kryteriów zaliczania 
lokalnych rynków pracy do grupy obejmowanej działaniami szczególnymi. Na 
tych obszarach nastąpi wzmocnienie i skoncentrowanie instrumentów 
mających prowadzić do wzrostu zatrudnienia, takich jak: 
1. Upoważnienie do przyspieszonej amortyzacji środków trwałych. 
2. Ulgi podatkowe z tytułu szkolenia pracowników i uczniów przez osoby 

fizyczne prowadzące działalność gospodarczą. 
3. Zwiększenie limitu zatrudnienia nie powodującego utraty uprawnień do 

opodatkowania w formie karty podatkowej. 
4. Okresowe ulgi podatkowe z tytułu wydatków inwestycyjnych. 
5. Gwarancje kredytowe dla małych i średnich przedsiębiorstw. 
6. Uruchamianie prac interwencyjnych poprzez częściowe refundowanie pra­

codawcom kosztów pracy (do wysokości zasiłku oraz składki ZUS) 
zatrudnianego bezrobotnego. 

7. Wzmocnienie bodźców finansowych zachęcających pracodawców do za­
trudniania absolwentów. 
Ze względu na regionalne zróżnicowanie uwarunkowań i źródeł wysokiego 

bezrobocia istnieje potrzeba pakietowych działań, dostosowanych do specyfiki 
obszarów zagrożonych. Pakiety takie (np. nastawione na pobudzanie rozwoju 
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gospodarczego w regionach charakteryzujących się załamaniem pozarolni­
czych sektorów gospodarki, dominacją rolnictwa uspołecznionego lub prze­
mysłów tradycyjnych i schyłkowych) stanowić będą zasadnicze instrumen­
tarium polityki regionalnej państwa. 

Programy o charakterze kształceniowo-rekwalifikacyjnym będą służyć prze­
de wszystkim wzrostowi mobilności bezrobotnych, a więc skróceniu okresu 
bezczynności zawodowej. 

W tym celu: 
1. Rząd zadba o ściślejszą współpracę między organizacjami pracodawców, 

instytucjami szkolenia zawodowego oraz urzędami pracy. Wskazane są 
zwłaszcza szkolenia organizowane na wniosek pracodawców w celu prze­
ciwdziałania zwolnieniom pracowników. Zmiany w przepisach umożliwią 
dofinansowywanie tego typu działań ze środków Funduszu Pracy. 

2. Intensyfikowane będą zmiany w strukturze kształcenia. W ich efekcie 
zwiększy się udział młodzieży kształconej w szkołach średnich i wyższych, 
zmniejszy natomiast udział kształcenia wąskospecjalistycznego w zasad­
niczym szkolnictwie zawodowym. 
Zmiany w systemie socjalnej osłony bezrobotnych zmierzać będą w kierun­

ku zwiększenia skuteczności osłony i ograniczenia jej antymotywacyjnych 
i uzależniających skutków. Nastąpi modyfikacja zasad wypłacania zasiłków, 
uwzględniająca w większym stopniu zróżnicowanie sytuacji na lokalnych 
rynkach pracy. Wydłużeniu okresu pobierania świadczeń na obszarach 
szczególnie zagrożonych bezrobociem towarzyszyć będzie jego skracanie na 
terenach charakteryzujących się względnie dobrą sytuacją na rynku pracy. 

W dalszej perspektywie wprowadzone będzie odrębne ubezpieczenie na 
wypadek bezrobocia i ustanowiony specjalny fundusz ubezpieczeniowy, two­
rzony ze składek pracodawców i pracobiorców i przeznaczony wyłącznie na 
zasiłki dla bezrobotnych. Instytucja ubezpieczeń od bezrobocia odciąży budżet 
państwa od finansowania zasiłków dla bezrobotnych i pozwoli na zwiększenie 
puli środków przeznaczonych na aktywne pobudzanie zatrudnienia. Środki na 
ten cel pochodzić będą z odrębnego funduszu aktywizacji zatrudnienia, 
w części finansowanego z budżetu państwa. Rozstrzygnięcie tej kwestii 
dokonane będzie łącznie z reformą całej sfery ubezpieczeń społecznych. 
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Zagrożenia 

1. Nieskuteczna polityka proinwestycyjna. 
2. Brak dostatecznych postępów w restrukturyzacji gospodarki. 
3. Tendencje populistyczne i naciski na nadmierny wzrost płac. 



Główne kryterium wykonawcze 

Spadek stopy bezrobocia. 

Rozwój obszarów wiejskich 

Diagnoza 

Polskie rolnictwo weszło w okres transformacji z niższą niż w rozwiniętych 
krajach Europy Zachodniej wydajnością pracy i efektywnością ponoszonych 
nakładów. Gospodarka rynkowa postawiła je wobec niepewnych cen zbytu, 
konieczności szukania nabywcy na własne produkty, znacznego spadku 
popytu na żywność, a zarazem rosnących cen na środki produkcji, drogich 
kredytów i wysokiego bezrobocia. Towarzyszy temu gorset przestarzałych 
struktur, w tym m.in. niesprawny system instytucji rynkowych. 

Przekonanie, że relacje rynkowe same wymuszą przemiany strukturalne według 
schematu: słabsze gospodarstwa wypadną z rynku — silniejsze będą produkować 
bardziej efektywnie — nie potwierdziło się. Rynek jedynie bardzo silnie 
zróżnicował sytuację gospodarstw pod względem możliwości reprodukcji majątku 
oraz więzi gospodarstw z rynkiem. W rezultacie więcej niż połowa gospodarstw ma 
obecnie ograniczony udział w kształtowaniu podaży żywności na rynku. 

Coraz wyraźniejszy jest podział gospodarstw rolnych na trzy grupy: 
■ rozwojowe — wysokoefektywne, silne ekonomicznie, dające na rynek 

ponad połowę podaży surowców żywnościowych; 
■ stagnacyjne, z których część ma szansę — przy pomocy interwencyjnej 

polityki państwa — zmodernizować się i przejść do grupy pierwszej (część 
łączy rolnictwo z innym zawodem); 

■ słabe — wycofujące się z rynku, które nie są w stanie zapewnić nawet 
odtworzenia zużywanego majątku trwałego i znośnych dochodów rodzinie 
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właściciela; część z nich musi znaleźć inne źródła dochodów związane 
z pracą poza rolnictwem, będą musiały zostać wsparte socjalnie (problem 
ludzi starych). 
Polityka państwa będzie zatem zorientowana na przyspieszenie pozytyw­

nych tendencji potęgujących przemiany strukturalne w rolnictwie i na ob­
szarach wiejskich. Tendencje takie pojawiły się w okresie transformacji i należą 
do nich zwłaszcza: racjonalizacja nakładów i zwiększenie ich efektywności, 
rozwój infrastruktury technicznej wsi i dynamizowanie handlu zagranicznego. 
Produkcja rolnicza w latach 1989-1993 uległa obniżeniu w mniejszym stopniu 
niż w pozostałych gałęziach gospodarki narodowej. 

Cele 
1. Odnowa wsi — wielofunkcyjny rozwój obszarów wiejskich. Tworzenie na 

wsi nowych szans — modernizacja i poprawa struktury rolnictwa — two­
rzenie miejsc pracy w przetwórstwie, przemyśle, usługach, handlu, 
w gałęziach związanych z otoczeniem rolnictwa i walorami wsi. 

2. Zorientowanie zmian w rolnictwie na procesy przyszłościowe wynikające 
z aktualnych zmian w polityce rolnej Unii Europejskiej oraz w handlu 
światowym, bez ciągłego patrzenia w przeszłość, naśladowania procesów, 
które w innych krajach zachodziły kilkadziesiąt lat temu, w innych 
warunkach. 

3. Rozwój infrastruktury społeczno-gospodarczej, spółdzielczość, izby rol­
nicze, system giełd. Telefonizacja, drogi i inne działania poprawiające 
jakość życia na wsi. Badania i doradztwo rolnicze. 

4. Wykorzystanie naturalnych walorów wsi. 
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Środki 

Rozwój gospodarki żywnościowej będzie zmierzał stopniowo w kierunku 
wzrostu roli przetwórstwa i dystrybucji żywności. Towarzyszyć temu będzie 
umacnianie gospodarstw silnych ekonomicznie, wyrażające się koncentracją 
ziemi, zmniejszeniem liczby gospodarstw, spadkiem liczby zatrudnionych 
w rolnictwie. Niezbędnymi warunkami zaistnienia, a zarazem środkami 
pobudzenia tych procesów są: 
1. Aktywizacja działalności pozarolniczej (zmiany w rolnictwie mogą się 

dokonać głównie poprzez zmiany w sferze pozarolniczej). 



2. Interwencjonizm, który kładzie nacisk na program pomocy państwa dla 
rolnictwa o horyzoncie długookresowym, a nie doraźnym. Interwencja 
państwa przyjmie formy adresowanej pomocy i będzie najaktywniejsza 
w dwóch dziedzinach: 
— przyspieszania przemian strukturalnych w rolnictwie (modernizacja), 
— stwarzania na wsi miejsc pracy poza rolnictwem (wielofunkcyjność wsi). 

W programach tworzenia nowych miejsc pracy na wsi uwzględniony będzie 
fakt, że rozwój rolnictwa, przetwórstwa spożywczego, usług na rzecz ludności 
wiejskiej i alternatywnych źródeł dochodu (np. agroturyzm) może nie 
wchłonąć nadwyżek rąk do pracy istniejących na wsi. W zależności od 
struktury wiekowej część ludności wiejskiej objęta zostanie różnymi formami 
kształcenia i szkoleń bądź pomocą socjalną. 

Rząd sukcesywnie, ale konsekwentnie będzie ograniczać te formy interwen­
cji, które jedynie konserwują niesprawny system produkcji, utrwalają stare 
struktury i odwlekają w czasie proces koniecznych przemian, przyjmując na 
siebie funkcje o charakterze socjalnym. 
3. Finansowanie rozwoju rolnictwa opierać się będzie na: 

— środkach własnych rolników, 
— kredytach komercyjnych, 
— adresowanych kredytach udzielanych wg. zasad preferencyjnych, 
— pomocy finansowej państwa, skorelowanej z programami pomocy 

międzynarodowych instytucji i organizacji. 
4. Opracowanie szczegółowych programów pomocy adresowanych do kon­

kretnych typów gospodarstw rolnych, w których określi się warunki, jakie 
wypełnić musi rolnik i jego gospodarstwo, aby mogło skorzystać z pomocy. 
Powszechność tzw. tanich kredytów dla rolnictwa będzie sukcesywnie 
ograniczana. Docelowo obejmą one te gospodarstwa rolne, które przy 
pomocy państwa szybciej przejdą okres transformacji i modernizując się 
— będą zdolne ów kredyt spłacić. 

5. Finansowe wspieranie rozwoju rolnictwa i przedsiębiorczości na obszarach 
wiejskich, zwłaszcza w dziedzinach: 
— postępu biologicznego, doradztwa rolniczego i rynkowo-marketingo-

wego oraz inwestycji, które powodują obniżkę kosztów, poprawę 
jakości, ograniczanie strat żywności, przeprofilowanie i dostosowanie 
sektora rolnego do wymogów rynku, 

— rozwoju infrastruktury wsi i rynku rolnego, oświaty i różnych form 
kształcenia, służących przekwalifikowywaniu się rolników na zawody 
pozarolnicze lub przyuczaniu do zawodu. 

6. Odpowiednia polityka ekonomiczna i finansowa wspomagająca program 
łagodzenia bezrobocia na obszarach wiejskich i wspierająca w tym 
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względzie przedsięwzięcia gospodarcze oraz inicjatywy samorządów lokal­
nych. 

7. Rozwój integracji pionowej, zwłaszcza w oparciu o jej prostszą formę 
— kontraktację. Jest to alternatywa dla centralnego limitowania produk­
cji. Historia nie zna innych dróg rozwoju wsi i rolnictwa niż poprzez 
integrację pionową, tj. zespalanie kapitału nierolniczego z nakładami 
pracy rolniczej, przenoszenie tą drogą postępu biologicznego i technicz­
nego, a przede wszystkim obniżanie kosztów wytwarzania i dystrybucji 
żywności w całym łańcuchu żywnościowym (od rolnika po handel 
detaliczny). 

8. Rozwijanie wszelkich form doradztwa, które zajmie się upowszechnianiem 
postępu, informacją i przyuczaniem do zawodu. 

9. Dbałość rządu o stabilność polityki ekonomicznej, w szczególności 
zachęcającej do inwestowania na obszarach wiejskich (system ulg podat­
kowych, ułatwień itp.). 

10. Intensyfikacja działań na rzecz rozwoju regionalnego. Państwo sprzyjać 
będzie decentralizacji decyzji i przyspieszy przekazywanie większych niż 
dotąd kompetencji samorządom. 

Koncepcja wielofunkcyjnego rozwoju wsi została sprawdzona w krajach 
Europy Zachodniej. U nas wymaga to zapoczątkowania nowej filozofii 
rozwoju. Jej istota sprowadza się do znalezienia przez każdy region własnej 
drogi najlepiej wykorzystującej jego uwarunkowania lokalne oraz wyzwolenia 
przez niezbędne reformy aktywności samorządów wiejskich. 

Główne kryterium wykonawcze 
Wzrost udziału dochodów z działalności pozarolniczej w dochodach 

ludności wiejskiej. 
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Zagrożenia 
1. Próby konserwowania istniejącej struktury w rolnictwie lub skokowego jej 

zmieniania. 
2. Mechaniczne otaczanie rolnictwa barierami ochronnymi przed zewnętrzną 

konkurencją lub pozostawienie rolnictwa poza zakresem odpowiedzialności 
państwa za zachodzące w nim zmiany. 

3. Brak harmonizacji reform w mieście i na wsi. 



Inwestowanie w kapitał ludzki 

Diagnoza 

Cechą charakteryzującą rozwój przodujących krajów świata jest wzrost 
znaczenia inwestycji w człowieka — w jego wiedzę i umiejętności, kulturę 
i środowisko. Stanowi to jedno ze znamion i zasadniczy czynnik rozwoju 
nowoczesnej gospodarki. Dzięki inwestowaniu w człowieka dokonuje się 
szybkie odejście od tradycyjnych dziedzin wytwarzania, opartych na wykorzys­
taniu surowców na rzecz dziedzin wykorzystujących przede wszystkim ludzkie 
umiejętności, wiedzę itp. Te nowoczesne dziedziny produkują dobra o wyso­
kim stopniu przetworzenia oraz usługi związane z generowaniem, prze­
twarzaniem i dostarczaniem informacji, a także zaspokajaniem potrzeb 
kulturowych. 

Podczas gdy w krajach o rozwiniętej gospodarce rynkowej od kilku 
dziesięcioleci nakłady na inwestowanie w człowieka dynamicznie rosną (tak 
w sektorze publicznym jak i prywatnym) — w Polsce od lat dzieje się 
odwrotnie. W tamtych krajach udział nakładów na kształcenie sięga 8% 
dochodu narodowego, u nas zaś z trudem utrzymywany jest na poziomie 
nieco wyższym niż 4%. W rezultacie pod względem wskaźnika kształcenia 
młodzieży na poziomie średnim i wyższym zajmujemy jedno z ostatnich 
miejsc w Europie. 

Utrzymywanie przez wiele lat niskich nakładów na kształcenie i naukę stanowi 
dziś podstawową barierę restrukturyzacji polskiej gospodarki i czynnik 
osłabiający naszą międzynarodową konkurencyjność. Szczególnie teraz 
— w okresie wychodzenia ze skutków głębokiej recesji transformacyjnej 
— wybór między inwestowaniem bezpośrednio w działalność produkcyjną 
a inwestowaniem w kapitał ludzki jest trudny. Nie możemy być jednak 
krótkowzroczni; choć nakłady na kapitał ludzki przynoszą efekty dopiero 
w dłuższym okresie (przeciętnie po 7-9 latach) to obecne ich zaniechanie 
znacznie szybciej przyniesie skutki negatywne, co będzie nas w sumie dużo 
więcej kosztowało. 

Kapitału ludzkiego nie można zamrozić czy ulokować w banku. Jeżeli się 
w niego systematycznie nie inwestuje, to szybko ulega on deprecjacji lub 
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zanikowi; jego odtworzenie wymagać będzie znacznie większych nakładów niż 
bieżące finansowanie. W tym sensie nakłady na oświatę, naukę i kulturę, 
ochronę zdrowia i środowisko człowieka nie są wydatkami konsumpcyjnymi. To 
niezbędna inwestycja, bez której nie ma szans na awans gospodarczy, politycz­
ny i cywilizacyjny Polski. Stopa zwrotu takiej inwestycji jest z reguły wysoka, 
choć czas inwestowania długi. 

Choć inwestycje zagraniczne są warunkiem koniecznym naszego rozwoju 
gospodarczego, to tworzone przez nie enklawy nowoczesności nie przyczynią 
się do ogólnego wzrostu, jeżeli stosowane w nich technologie i rozwiązania 
organizacyjne nie będą przekazywane i wchłaniane przez otoczenie. Nie stanie 
się tak jednak, jeżeli z powodu braku inwestycji w kapitał ludzki ani 
menedżerowie, ani pracownicy nie będą w stanie z tych wzorców skorzystać 
i twórczo ich przystosować, jeżeli nie będziemy dysponować odpowiednim 
potencjałem innowacyjnym. 

Istnieje silny związek między inwestycjami w człowieka a przemianami 
instytucji i zachowań społecznych. Ludzie o wyższym poziomie ogólnego 
wykształcenia łatwiej przystosowują się do zmieniających się warunków 
gospodarowania i rynku pracy, ujawniają więcej przedsiębiorczości i inic­
jatywy, są nie tylko uczestnikami, ale także animatorami transformacji. 

Cele 
Rząd przyjmując, że nakłady na kapitał ludzki, w tym szczególnie na oświatę, 
naukę, kulturę i ochronę zdrowia, są inwestycją o długim wprawdzie okresie 
wzrostu, ale o najwyższej społecznej efektywności, będzie stwarzał warunki 
sprzyjające takiemu inwestowaniu zarówno przez podmioty publiczne, jak 
i prywatne. Realizując tę politykę, rząd stawia sobie następujące cele: 
1. Rozszerzenie zasięgu kształcenia młodzieży na poziomie średnim 

i wyższym. Udział absolwentów szkół podstawowych kontynuujących 
naukę w szkole średniej z 53% w 1992 r. zwiększy się do ponad 60% 
w 1997 r. Wzrastać też będzie liczba studentów, co spowoduje wzrost 
wskaźnika skolaryzacji na poziomie wyższym młodzieży w wieku 20-24 
lata do ponad 20% w 1997 r. 

2. Pobudzenie zainteresowania podmiotów gospodarczych inwestowaniem 
w kapitał ludzki, w tym w szczególności finansowaniem prac badaw-
czo-wdrożeniowych, poprzez udogodnienia finansowe. 

3. Powstrzymanie emigracji wykształconych i twórczych kadr oraz 
zwiększenie ich dopływu do krajowych instytucji naukowo-badawczych 
i akademickich. 
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Środki 

Rząd już podjął pierwsze decyzje o preferencjach podatkowych dla działalności 
inwestycyjnej ukierunkowanej na innowacje i postęp techniczny. Ponadto rząd 
uruchomi następujące rozwiązania, głównie o charakterze finansowym: 

1. Stopniowe wyłączanie z podstawy opodatkowania dochodów indywidual­
nych części wydatków związanych z inwestycjami w kapitał ludzki. 

2. Włączenie do kosztów uzyskania przychodów nauczycieli oraz pracow­
ników jednostek naukowych i badawczo-rozwojowych części wydatków na 
książki, czasopisma fachowe, sprzęt naukowy i jego oprogramowanie. 

3. Wprowadzony zostanie system umarzalnych kredytów edukacyjnych. 
4. Darowizny dla publicznych jednostek oświaty, nauki, kultury i ochrony 

zdrowia zostaną wyłączone z podstawy opodatkowania. 
5. W dalszej perspektywie rozszerzone będą preferencje podatkowe dla 

podmiotów inwestujących w oświatę, naukę, kulturę i ochronę zdrowia. 
6. Rozszerzone już zostały ulgi podatkowe oraz ustanowione gwarancje 

kredytowe dla podmiotów dokonujących zakupu i montażu maszyn 
i urządzeń związanych z wdrożeniem licencji, patentów oraz wyników 
krajowych prac naukowych i badawczo-rozwojowych. 

7. Przygotowywany jest system zachęt dla podmiotów gospodarczych 
tworzących nowe lub wspierających istniejące fundacje na rzecz oświaty, 
nauki, kultury oraz ochrony zdrowia i środowiska. 

8. Wspomaganie nakładów na szkolenie menedżerów i pracowników przez: 
— rozszerzanie kosztów uzyskania przychodu o niektóre koszty ponoszo­

ne przez uczestników szkoleń, 
— kierowanie na ten cel znacznej części środków pomocowych pozo­

stających w gestii rządu, 
— negocjowanie z międzynarodowymi organizacjami kwestii przekazywa­

nia środków ma szkolenie menedżersko-pracownicze, także do dys­
pozycji organizacji pozarządowych i prywatnych podmiotów gospodar­
czych. 

9. Podejmowanie rozwiązań finansowych na rzecz preferencyjnego wyna­
gradzania wybitnych innowatorów, twórców nauki, kultury i sztuki (np. 
upowszechnienie stosowanego w wielu krajach zwyczaju ustanawiania 
i finansowania przez wielkie przedsiębiorstwa publiczne i prywatne — za 
zgodą władz uczelni — specjalnych profesur dla wybitnych akademików). 

10. Rozszerzenie zakresu i puli środków na projekty badawcze zamawiane 
przez Komitet Badań Naukowych, zgodnie z priorytetami polityki rządu. 
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11. Realizacja już przyjętych bądź aktualnie opracowywanych programów 
odcinkowych, takich jak „Główne kierunki doskonalenia systemu oświa­
ty w Polsce", „Narodowy Program Zdrowia" i „Polityka Ekologiczna 
Państwa". 

Zarządzanie majątkiem państwowym 
oraz procesy przekształceń własnościowych 

Diagnoza 
Transformacja gospodarcza wiąże się ze zmianami roli państwa jako 
właściciela. Udział sektora państwowego w PKB, produkcji i zatrudnieniu 
ulega wyraźnemu obniżeniu, ale w dalszym ciągu jest znaczny, a w niektórych 
działach gospodarki — wręcz decydujący. Sposób zarządzania własnością 
państwa jest przedmiotem powszechnej krytyki. Uprawnienia właścicielskie 
wykonywane są przez kilkadziesiąt urzędów i instytucji. Brakuje jednolitej 
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Zagrożenia 

1. Poddanie się presji doraźnych potrzeb ze szkodą dla przyszłości. 
2. Pojawienie się ekonomicznych barier w dostępie do oświaty i wykształcenia 

na poziomie ponadpodstawowym. 

Główne kryterium wykonawcze 
Wzrost udziału nakładów na oświatę, naukę, kulturę oraz ochronę zdrowia 
i środowiska w PKB. 



reprezentacji skarbu Państwa. Rozmywa to odpowiedzialność za mienie 
państwowe, utrudnia sprawowanie nadzoru i wykonywanie kontroli, 
przedłuża procesy przekształceń własnościowych oraz utrudnia właściwe 
zarządzanie. 

W wykonywaniu funkcji właścicielskich nieproporcjonalnie dużą przewagę 
uzyskała problematyka prywatyzacji kosztem efektywnego zarządzania mie­
niem państwowym. Jest to jedna z ważnych przyczyn kryzysu finansów 
publicznych oraz licznych przypadków niepotrzebnych upadłości przed­
siębiorstw publicznych pozbawionych pomocy właścicielskiej. Mimo preferen­
cji dla prywatyzacji przekształcenia własnościowe — choć osiągnęły znaczny 
postęp — przebiegają wolniej niż zakładano. Brak przy tym szerokiej 
akceptacji społecznej dla dotychczasowych dróg i sposobów prywatyzacji przed­
siębiorstw państwowych. 

Cele 

1. Zdecydowana poprawa zarządu własnością państwową poprzez stworzenie 
silnych, sprawnych i efektywnych struktur zarządczych, kierujących się 
rynkowymi regułami działania. Służyć temu będzie m.in.: 
— przekształcanie konstytutywnych podstaw przedsiębiorstw państwo­

wych, 
— wzmocnienie niezależności kierownictw przedsiębiorstw będących włas­

nością państwa od organów administracyjnych, 
— stabilizowanie kadry zarządzającej przez stosowanie kontraktów me­

nedżerskich i silnych bodźców ekonomicznych, 
— instytucjonalne wyodrębnienie skarbu państwa. 

2. Określenie polityki właścicielskiej wobec podstawowych grup 
przedsiębiorstw państwowych i spółek skarbu państwa w celu wyelimino­
wania niepewności tak w odniesieniu do kierownictwa i załóg przed­
siębiorstw, jak i wobec inwestorów. Rząd w krótkim czasie we 
współdziałaniu z zainteresowanymi stronami: 
— określi strefy żywotnych interesów państwa, w których administracja 

państwowa będzie pełnić bezpośrednie funkcje regulacyjne, 
— określi mapę działań sanacyjnych tam, gdzie istnieją szanse na pomyślną 

restrukturyzację sektorów i przedsiębiorstw państwowych, 
— stworzy warunki dla efektywnego, szybkiego procesu likwidacyjnego 

i upadłościowego, co będzie sprzyjać racjonalnej polityce przemysłowej 
i tworzeniu nowego rodzaju powiązań gospodarczych. 
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3. Kontynuacja przekształceń własnościowych wyraźnie zorientowanych na: 
— wyzwolenie działań proefektywnościowych oraz poprawę efektywności 

bieżącej i alokacyjnej w gospodarce, 
— demonopolizację gospodarki prowadzącą do wzrostu konkurencji po­

między niezależnymi podmiotami gospodarczymi, 
— koncentrację kapitałową w tych obszarach, które wymagają tego ze 

względu na konkurencję międzynarodową, 
— upowszechnienie własności w społeczeństwie, 
— ograniczenie udziału własności państwowej w gospodarce, 
— poprawę krótko- i średniookresowego stanu finansów państwa. 

4. Nadanie procesom prywatyzacji prospołecznego wymiaru, wykraczającego 
poza formalne rozdawnictwo akcji czy udziałów załogom prywatyzowanych 
jednostek. Rząd będzie realizował ten zamiar m.in. poprzez: 
— stosowanie majątkowych systemów wynagradzania, w których część 

wynagrodzenia załogi mogłyby pobierać w postaci akcji własnych 
przedsiębiorstw, 

— uzyskiwanie gwarancji socjalnych i zatrudnieniowych od inwestorów, 
— zapewnienie załogom prywatyzowanych jednostek minimum partycypa­

cji w zarządzaniu, 
— uzyskiwanie w procesie prywatyzacji i egzekwowanie zobowiązań in­

westorów prywatnych do dokonywania inwestycji rozwojowych w naby­
tych przedsiębiorstwach. 

5. Ostateczne uregulowanie kwestii związanych z tzw. reprywatyzacją, a tym 
samym usunięcie niejasności co do praw własności wielu składników 
majątku krajowego. Kontekstem dla polityki reprywatyzacyjnej musi być 
złożona społeczna delikatność tego przedsięwzięcia (m.in. bilans naprawie­
nia krzywd starych oraz wyrządzenia nowych), a także stan finansów 
państwa. 

Środki 

Komercjalizacja przedsiębiorstw państwowych oraz instytucjonalizacja 
skarbu państwa w drodze: 

— uregulowania kwestii wykonywania uprawnień właścicielskich skarbu 
państwa w stosunku do przedsiębiorstw państwowych, 

— stworzenia przesłanek dla sanacji przedsiębiorstw państwowych i spółek 
skarbu państwa, 
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— zagospodarowania majątku przedsiębiorstw, w których działania na­
prawcze okazały się nieefektywne i pozbawione uzasadnienia, 

— stworzenia sprzyjających warunków dla przyspieszenia procesów prze­
kształceń własnościowych, m.in. przez umożliwienie ratalnej sprzedaży 
przedsiębiorstw prywatyzowanych kapitałowo, 

— stworzenia przesłanek dla upowszechnienia własności w społeczeństwie. 
— opracowania ustawy o skarbie państwa i powołanie odrębnej centralnej 

instytucji zarządzającej mieniem państwowym. 
2. Uruchomienie Programu Powszechnej Prywatyzacji poprzez powołanie do 

życia Narodowych Funduszy Inwestycyjnych. W pierwszej kolejności 
programem objęte zostaną już zgłoszone i wybrane przedsiębiorstwa 
państwowe i spółki skarbu państwa. Kontynuowane będą działania infor­
macyjne i organizacyjne dla sukcesywnego rozszerzenia zakresu tego 
programu, zaś harmonogram uruchomienia programu i jego skala w roku 
1994 i w latach następnych będzie zależeć od możliwości finansowych 
państwa oraz skali wsparcia tego programu z zagranicy. 

3. Realizacja programu „Stabilizacja — restrukturyzacja — prywatyzacja", 
wdrażanego przy współudziale organizacyjnym i finansowym EBOiR. 
Obejmuje on przedsiębiorstwa będące w szczególnie trudnej sytuacji, które 
zostaną poddane procesowi sanacji. 

4. Kontynuowanie (rozpoczętego w 1993 r.) procesu restrukturyzacji finan­
sowej przedsiębiorstw państwowych i banków. W 1994 r. przewiduje się 
wprowadzenie II etapu dokapitalizowania banków komercyjnych i objęcia 
tym procesem „złych" portfeli kredytowych kolejnych banków (m.in. BGŻ, 
PKO BP, PKO SA) z równoczesną oceną efektywności wykorzystania 
środków w 1993 r. 

5. Wprowadzenie w życie wieloletniego programu restrukturyzacji finansowej, 
majątkowej i organizacyjnej sektorów o szczególnym znaczeniu dla gos­
podarki, jak sektor paliwowo-energetyczny, hutnictwo, przemysł zbrojenio­
wy, stoczniowy, farmaceutyczny i chemii ciężkiej. Ze względu na koncent­
rację tych przemysłów w niektórych regionach kraju powodującą za­
grożenie strukturalnym bezrobociem, programy te będą wspierane pro­
gramami pochodnymi (restrukturyzacji regionalnej, aktywizacji gospodar­
czej, wspierania prywatyzacji założycielskiej itp.). 

6. Prywatyzowanie gospodarki polskiej za pomocą wszystkich technik prywa­
tyzacji i decentralizacja decyzji prywatyzacyjnych. M.in. nastąpi: 
— przyspieszenie sprzedaży małych i średnich przedsiębiorstw poprzez 

uproszczenie procedur sprzedaży, 
— przyspieszenie oddawania małych i średnich przedsiębiorstw w leasing 

spółkom pracowniczym poprzez uproszczenie procedur i złagodzenie 
warunków leasingu, 
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— wprowadzenie nowej instytucji spółek skarbu państwa z pracownikami 
lub innymi inwestorami prywatnymi, co umożliwi częściową prywaty­
zację z możliwością dokonywania pełnej prywatyzacji z udziałem tych 
samych lub innych inwestorów w przyszłości. 

7. Przyspieszenie procesu likwidacji przedsiębiorstw trwale nieefektywnych. 

Zagrożenia 
1. Powolność i nieefektywność prac legislacyjnych. 
2. Płytkość popytu na prywatyzowane przedsiębiorstwa, zwłaszcza przy 

prywatyzacji kapitałowej, podjętej na szerszą niż dotychczas skalę. 
3. Lęk społeczny przed prywatyzacją, a przede wszystkim obawy ze strony 

pracowników prywatyzowanych przedsiębiorstw. 

Główne kryterium wykonawcze 

Poprawa wskaźnika rentowności przedsiębiorstw. 

Diagnoza 

Polityka gospodarcza rządu musi eliminować podstawowe słabe punkty 
i bariery na drodze do tworzenia trwałych podstaw wzrostu gospodarczego 
i stabilizacji. Sytuację w tym zakresie określają głównie: 
■ Wysoka inflacja, a zatem wysokie nominalne stopy procentowe hamujące 

procesy inwestycyjne, również w sektorze produkcji na eksport i sub­
stytucyjnej w stosunku do importu. 
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■ Niski, w stosunku do potrzeb rozwojowych, potencjał finansowy gospoda­
rki, tj. niewystarczający i zbyt wolno rosnący poziom oszczędności 
krajowych, bardzo ograniczony potencjał kredytowy systemu bankowego 
(spowodowany słabym wyposażeniem banków w kapitał, wysokim 
udziałem tzw. złych długów oraz wysokimi kosztami usług bankowych), 
duża rozpiętość między oprocentowaniem kredytów i depozytów (co jest 
niekorzystne zarówno dla oszczędzania, jak i dla inwestowania), wreszcie 
płytki i znajdujący się w początkowej fazie rozwoju rynek finansowy 
i kapitałowy. 

■ Wysokie i silnie rosnące zapotrzebowanie sektora budżetowego na pożyczki 
pokrywane głównie zadłużeniem w systemie bankowym. Ma to ujemny 
wpływ zarówno na redukcję inflacji, jak i możliwość ograniczenia kredyto­
wania tego sektora, a więc oddziaływuje podwójnie niekorzystnie na 
inwestycje i wzrost gospodarczy. 

■ Wypieranie wydatków prorozwojowych, na kapitał ludzki oraz na infra­
strukturę gospodarczą przez rosnące koszty obsługi długu publicznego oraz 
drugą, dominującą pozycję wydatków publicznych — emerytury, renty 
i transfery socjalne. Obie te sfery pochłaniają łącznie ponad połowę 
wydatkowanych środków publicznych, które z kolei absorbują połowę 
produktu krajowego, będąc przyczyną relatywnie wysokiego w Polsce 
poziomu opodatkowania i w konsekwencji niskiego poziomu potencjału 
oszczędności i inwestycji. 

■ Zbyt mała dynamika eksportu i szybki wzrost importu, wskutek czego 
saldo handlu zagranicznego na rachunku obrotów bieżących jest głęboko 
ujemne. I choć utrzymanie stanu zagranicznych rezerw walutowych nie 
nastręcza poważniejszych trudności (po przejściowym spadku w latach 
1991 i 1994) — głównie dzięki stosunkowo wysokiemu dodatniemu saldu 
na rachunku obrotów kapitałów krótkoterminowych — wciąż nie ma 
trwałych podstaw do stabilizacji bilansu płatniczego w długim okresie. 
Wywiązywanie się ze spłat i obsługi kosztów zagranicznego długu wymaga 

rozwoju sektora produkcji dóbr eksportowych i substytucyjnych w stosunku do 
importu. Jest to kluczowa kwestia w długookresowej polityce trwałej 
równowagi bilansu płatniczego. 

Cele 
Strategia finansowa na lata 1994-1997 jest podporządkowana realizacji 
podstawowych celów programu społeczno-gospodarczego, to jest utrzymaniu 
tempa realnego wzrostu gospodarczego rocznie na poziomie około 5% 
i redukcji stopy inflacji poniżej 10% w 1997 r. Istniejące uwarunkowania 

73 



powodują położenie różnych akcentów na różne cele strategii finansowej 
i różne rozłożenie ich w czasie. Jedne z nich traktuje się jako bezwzględnie 
priorytetowe i osiągalne w krótkim i średnim okresie; realizacja innych 
— chociaż równie ważnych — wymaga dłuższego czasu. W tej drugiej grupie 
celów strategii finansowej znajdują się również i takie, których realizacja 
przyniesie wymierne, pozytywne skutki dla gospodarki najprawdopodobniej 
dopiero po 1997 roku. Główne cele średniookresowej strategii finansowej 
rządu to: 
1. Stopniowe przywracanie równowagi w sektorze budżetowym. Będzie ono 

polegać na redukcji deficytu tego sektora w relacji do PKB z 3,9% w 1994 r. 
do 2-3% w 1997 r., zmniejszeniu relacji długu publicznego z ponad 85% 
PKB w 1993 r. do 70-75% w 1997 r. oraz kosztów obsługi wewnętrznego 
długu publicznego w proporcji do wzrostu PKB. Pozwoli to na po­
wstrzymanie spadkowej tendencji wielkości kredytów bankowych dla 
sektora niefinansowego i ich realny wzrost w tempie zbliżonym do realnego 
wzrostu PKB. 

2. Mobilizacja oszczędności krajowych i poprawa potencjału kredytowego 
systemu bankowego, a także rozwój rynku finansowego i kapitałowego, 
w tym tworzenie specjalistycznego systemu oszczędnościowo-pożyczkowego 
na cele mieszkaniowe. Znaczące tego skutki wystąpią jednak dopiero 
w dłuższym okresie. 

3. Obniżenie poziomu (mierzonego relacją do PKB) i zmianę struktury 
wydatków publicznych oraz poziomu i struktury opodatkowania. Oznacza 
to utrzymanie w latach 1994-1997 tempa realnego wzrostu wydatków 
i dochodów poniżej stopy wzrostu realnego PKB i tempa realnego wzrostu 
wydatków — wolniejszego od tempa realnego wzrostu dochodów. 

4. Wzrost zagranicznych rezerw walutowych systemu bankowego w latach 
1994-1997 w tempie zbliżonym do realnego wzrostu PKB (mimo ujemnego 
salda handlu zagranicznego na rachunku obrotów bieżących w całym 
okresie do 1997 r.). 

5. Stopniowa redukcja deficytu handlu zagranicznego w relacji do PKB, 
w wyniku realnie blisko półtorakrotnie szybszego wzrostu eksportu niż 
wzrostu PKB oraz zbliżenia realnego tempa wzrostu importu do tempa 
wzrostu gospodarczego. 

6. Utrzymanie stabilnej sytuacji w bilansie płatniczym w średnim okresie, przy 
bezwzględnym wywiązywaniu się ze spłat i obsługi długu zagranicznego, 
zgodnie z ustaleniami przyjętymi w ramach Klubu Paryskiego i Lon­
dyńskiego. 

7. Denominacja złotego i wprowadzenie do obiegu nowych banknotów 
i monet z dniem 1 stycznia 1995 r., co będzie potwierdzeniem procesów 
stabilizacyjnych oraz zaawansowania transformacji. 
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Środki 

Głównymi zadaniami i instrumentami polityki finansowej będą: 
1. Spadek nominalnych i realnych stóp procentowych, na który to proces 

oddziaływać będzie rozpoczęta i przewidziana w kolejnych latach restruk­
turyzacja i dokapitalizowanie sektora bankowego oraz stopniowe zmniej­
szanie stopy rezerw obowiązkowych. 

2. Znacznie wolniejsze tempo spadku stóp procentowych od wkładów ban­
kowych niż od kredytów. Promocję inwestycji będą dodatkowo wspierać 
ulgi inwestycyjne w podatku dochodowym, a promocję eksportu — stop­
niowy rozwój systemu ubezpieczeń i gwarancji kredytów eksportowych 
wraz (w początkowej fazie) z poręczeniami budżetu państwa. 

3. Polityka kursu walutowego będzie polegać na utrzymywaniu stabilnej 
relacji realnej wartości złotego do walut wymienialnych, przy zachowaniu 
zasady pełzającego wzrostu kursu, coraz niższego, wraz ze spadkiem stopy 
inflacji. 

4. Stopniowa zmiana struktury opodatkowania, zmierzająca do wzrostu 
udziału podatków pośrednich we wpływach podatkowych ogółem, przy 
stopniowym zmniejszaniu obciążeń podatkami dochodowymi, zwłaszcza 
poprzez szersze stosowanie ulg podatkowych. 

5. Większa dyscyplina wydatków budżetowych, w tym redukcja kosztów 
obsługi publicznego długu wewnętrznego oraz hamowanie nadmiernego 
tempa wzrostu wydatków na emerytury, renty i transfery socjalne. Zasad­
niczą rolę w tym zakresie odegrają: 
— reforma systemu ubezpieczeń społecznych i tworzenie funduszy emery­

talnych, 
— zmiana zasad indeksacji emerytur i rent, 
— redukcja kosztów osłon socjalnych w powiązaniu z ich adresowaniem 

do faktycznie najbardziej potrzebujących grup społecznych. 
6. Sukcesywna decentralizacja systemu finansów publicznych, prowadząca do 

umocnienia pozycji samorządu terytorialnego. 
7. Utrzymanie tendencji wzrostu udziału sektora pozabankowego w nabywa­

niu skarbowych papierów wartościowych. 
8. Zwiększenie udziału obcokrajowców w nabywaniu skarbowych papierów 

wartościowych. 
9. Częściowa zmiana struktury wierzycieli w długu publicznym, m.in. poprzez: 

— wprowadzenie indeksowanych form instrumentów dłużnych; 

75 



— dążenie do wydłużania terminów zapadalności skarbowych papierów 
wartościowych; 

— ułatwienie obrotu papierami wartościowymi na rynku wtórnym. 
10. Kontynuowanie reformy aparatu skarbowego (administracji podatkowej). 
11. Częściowe przynajmniej włączenie do podstawy wymiaru podatków („ba­

zy podatkowej") wyników działalności szarej strefy gospodarki. 
12. Stwarzanie korzystnego klimatu dla dopływu zagranicznych inwestycji 

bezpośrednich w formie przede wszystkim stabilnych reguł podatkowych 
i prawnych. 

Zagrożenia 

Główne zagrożenie tkwi w inflacji. Jej nawrót — bądź wolniejszy od 
zakładanego w programie spadek — automatycznie oznaczać będzie mniejszą 
redukcję stóp procentowych oraz gorsze warunki dla inwestowania i wzrostu 
gospodarczego. 
1. Impulsy inflacyjne mogą być m.in. wynikiem: 

— wzrostu cen usług i towarów nie będących przedmiotem wymiany 
z zagranicą, 

— inercji inflacyjnej, utrzymującej się w następstwie zablokowania zmian 
zasad indeksacji oraz powolnej prywatyzacji i demonopolizacji, 

— nadmiernego i niekontrolowanego wzrostu płac. 
2. Szybki i niekontrolowany wzrost płac, pochłaniający zyski przedsiębiorstw 

państwowych, hamujący działalność inwestycyjną oraz prowadzący (przy 
utrzymaniu dotychczasowych reguł indeksacji emerytur i rent) do wzrostu 
wydatków budżetowych. 

3. Ustanie dopływu netto walut zagranicznych rejestrowanego na rachunku 
obrotów kapitałów krótkoterminowych oraz nikły dopływ zagranicznych 
inwestycji bezpośrednich. 

4. Niedostateczny postęp w reformowaniu sfery wydatków publicznych. 

Główne kryterium wykonawcze 

Spadek relacji długu publicznego do PKB. 
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Rozwój i reforma sektora finansowego 

Diagnoza 

Dotychczasowy proces transformacji sektora finansowego w Polsce nie 
naruszył dominującego znaczenia banków komercyjnych w funkcji gromadze­
nia oszczędności oraz kredytowania wydatków inwestycyjnych i konsumpcyj­
nych. Są one nadal podstawowym operatorem rynku pieniężno-kredytowego. 
Mimo powstania kilkudziesięciu banków prywatnych (w tym kilkunastu 
z udziałem zagranicznym), a także prywatyzacji kilku banków będących 
własnością Skarbu Państwa, przeszło 80% obrotów sektora bankowego 
przypada nadal na banki państwowe. 

Jako całość sektor bankowy cechuje się znacznym niedorozwojem. Suma 
aktywów wszystkich polskich banków jest dużo mniejsza od sumy aktywów 
jednego wielkiego banku zachodniego, a stosunek aktywów krajowych całego 
systemu bankowego do PKB wynosi w Polsce zaledwie ok. 20% (w krajach 
rozwiniętych relacja ta osiąga poziom 100 i więcej procent). Niedorozwój 
krajowego sektora bankowego wyraża się również dominacją banków 
komercyjnych (przy prawie całkowitym braku banków hipotecznych, towa­
rzystw budowlanych, banków inwestycyjnych itp.) oraz głębokim kryzysem 
znacznej części banków spółdzielczych obsługujących polskie rolnictwo i jego 
otoczenie. 

Pomimo znacznych postępów w zakresie porządkowania roli i zadań NBP 
w odniesieniu do sektora bankowego i budowy jego niezależności, nadal łączy 
on funkcje emisyjne, nadzorcze oraz właścicielskie, co nie sprzyja właściwej 
realizacji żadnej z nich. 

Niską kapitalizacją oraz znaczną monopolizacją charakteryzuje się ist­
niejący w Polsce sektor ubezpieczeniowy. Blisko 70% zbioru składki przypada 
na PZU, zaś kolejne 15% — na TUiR Warta. Nierozwiązany jest ciągle 
problem niezależnego nadzoru nad tym sektorem. W początkowej fazie 
rozwoju znajduje się również regulowany rynek papierów wartościowych. 
Wprawdzie w latach 1991-1993 stworzona została infrastruktura tego rynku 
(odpowiadająca rozwiązaniom istniejącym na rozwiniętych rynkach papierów 
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wartościowych) oraz zaadaptowana koncepcja zdematerializowanego obrotu 
papierami wartościowymi — to nadal kapitalizacja spółek notowanych na 
WGPW nie przekracza poziomu 5% PKB. 

Cele 

Nadrzędnym celem strategicznym rządu jest dalsze działanie na rzecz rozwoju 
silnego, zróżnicowanego i efektywnego systemu finansowego. System ten musi 
spełniać następujące wymagania: 
— sprawnie realizować funkcje gromadzenia oszczędności i ich efektywnej 

alokacji, 
— dyscyplinować działalność podmiotów gospodarczych, 
— skutecznie konkurować z zagranicznymi instytucjami finansowymi, 

zwłaszcza w kontekście przyjętej od 1999 r. pełnej liberalizacji obrotów 
usługowych w związku z naszym akcesem do Unii Europejskiej. 
Spełnieniu tych nadrzędnych kryteriów będzie podporządkowana całość 

działań rządu wobec sektora finansowego. 
1. Kontynuowane będą działania na rzecz umocnienia niezależnej pozycji 

NBP jako banku emisyjnego państwa oraz agenta finansowego rządu. 
2. Polityka rządu wobec sektora bankowego będzie zdecydowanie zmierzała 

do aktywizacji jego roli w procesie wzrostu gospodarczego poprzez 
dokapitalizowanie banków, poprawę bezpieczeństwa obrotu gospodar­
czego, politykę rozwoju konkurencji na rynku kredytów długotermino­
wych itp. 

3. Będą tworzone przesłanki dla zapobieżenia „recydywie złych długów" oraz 
monitorowania sytuacji w tym zakresie. 

4. Rząd będzie szerzej wykorzystywać banki krajowe dla zarządzania mieniem 
państwowym, prywatyzacji przedsiębiorstw państwowych oraz ich sanacji. 

5. Rząd będzie konsekwentnie działał na rzecz demonopolizacji rynku ubez­
pieczeniowego. Bez tego krajowe firmy asekuracyjne nie będą w stanie 
sprostać otwieraniu rynku polskiego dla swobodnej penetracji firm za­
granicznych, co wobec perspektywy naszego członkostwa w Unii Europejs­
kiej będzie musiało nastąpić w okresie kilku nadchodzących lat. 

6. Podjęte zostaną aktywne działania na rzecz umocnienia i dalszego rozwoju 
rynku kapitałowego tak, aby mógł on w coraz większym stopniu przej­
mować funkcje alokacyjne w gospodarce uzupełniając tradycyjne mechaniz­
my i narzędzia bankowe, w tym system akumulacji kapitału i kredytów na 
cele infrastruktury komunalnej. 
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W zakresie sektora bankowego 
1. Stymulowanie i wspieranie procesu konsolidacji banków komercyjnych, 

polegające na: 
— wspomaganiu procesu przejmowania przez banki efektywniejsze 

banków słabych, nie będących w stanie działać samodzielnie; 
— przyłączaniu nieefektywnych banków działających w formie spółek 

akcyjnych skarbu państwa do tych banków będących własnością 
skarbu państwa, które wykazały się zdolnością generowania zysków 
i jednocześnie podnoszenia realnej wartości funduszy własnych; 

— tworzeniu banków regionalnych i ponadregionalnych, których docelo­
wo powinno być w Polsce kilkanaście; 

— rozwoju sieci banków specjalizowanych, nastawionych na obsługę 
poszczególnych rodzajów działalności, specyficznych rynków, typów 
operacji, w tym systemów hipotecznych, systemu kontraktowego 
i wyspecjalizowanych banków hipotecznych. 

2. Przedsięwzięcia umożliwiające dokapitalizowanie banków zarówno po­
przez instrumenty natury fiskalnej, politykę poboru dywidendy, jak 
określone techniki prywatyzacji, refinansowania i inne formy wspierania 
finansowego. 

3. Przekształcenia własnościowe w sektorze bankowym postrzegane będą 
przez rząd jako instrument umożliwiający efektywną alokację środków. 
Polityce w tym zakresie zostanie nadane racjonalne podejście, w ramach 
którego wybór pomiędzy formą własności a efektywnością ~ jeśli takowy 
powstanie — będzie przesądzony na korzyść efektywności. 

4. Wzmacnianie niezależności banków od bezpośrednich ingerencji władz 
administracyjnych. Służyć temu będzie m.in.: 
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7. Rząd będzie prowadził otwartą, ale selektywną politykę dopuszczenia 
kapitału zagranicznego do krajowego sektora finansowego, popierając 
jego napływ w pierwszej kolejności tam, gdzie nieobecni są inwestorzy 
krajowi. 

Środki 

Tak zarysowanej palecie celów strategicznych służą określone instrumenty 
i środki realizacji. 



— powszechne stosowanie w odniesieniu do banków skarbu państwa 
kontraktów menedżerskich; 

— stabilizacja zarządów i rad nadzorczych; 
— uzależnienie wynagrodzeń władz banków i ich załóg od osiągniętych 

wyników finansowych. 
5. Uznając rolę małych i średnich przedsiębiorstw, a zarazem społeczności 

lokalnych w procesach rozwojowych i tworzeniu miejsc pracy, rząd stworzy 
prawne, organizacyjne i finansowe warunki ułatwiające budowę systemów 
gwarancji, zwłaszcza o wymiarze lokalnym. 

6. Utworzony będzie Bankowy Fundusz Gwarancyjny, spełniający funkcje 
gwaranta depozytów bankowych. Odciąży to bank centralny oraz budżet 
państwa od odpowiedzialności z tego tytułu. 

W zakresie sektora ubezpieczeń 

1. Prowadzenie działań na rzecz stopniowej konsolidacji i demonopolizacji 
sektora ubezpieczeń, m.in. poprzez wspieranie procesu integracji małych 
towarzystw ubezpieczeniowych i selektywne koncesjonowanie firm za­
granicznych. 

2. Wydzielenie do końca 1994 r. nadzoru ubezpieczeniowego z Ministerst­
wa Finansów i stworzenie niezależnego Urzędu Nadzoru Ubezpieczenio­
wego. 

3. Inicjowanie i popieranie nowych instytucji rynku ubezpieczeniowego na 
wzór istniejących w krajach rozwiniętych, m.in. w związku z planowaną 
przebudową systemu ubezpieczeń społecznych (fundusze emerytalne, towa­
rzystwa ubezpieczeniowe itp.). 

4. Uporządkowanie i unowocześnienie systemu ewidencji nieruchomości, 
ksiąg wieczystych, katastru wieloczynnościowego. 

5. Poprawienie synchronizacji między uprawnieniami gmin a systemem finan­
sowania i kredytowania inwestycji komunalnych. 

W zakresie rynku kapitałowego 

1. Jeszcze w 1994 r. stworzone zostaną warunki umożliwiające działanie 
zarówno zamkniętych, jak i otwartych (np. „Pioneer") funduszy powier­
niczych. 
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2. Rząd będzie wspierał wchodzenie na rynek innych niż fundusze powier­
nicze inwestorów instytucjonalnych — towarzystw ubezpieczeniowych, 
funduszy emerytalnych oraz w pewnym zakresie banków, w szczególności 
tych, które nastawione są na działalność inwestycyjną i gwarantowanie 
nowych emisji. 

3. Rząd wspierał będzie powstawanie funduszów ryzyka (venture funds) dla 
zróżnicowania źródeł finansowania przedsięwzięć rozwojowych o pod­
wyższonym ryzyku, które z natury rzeczy nie mogą być objęte finan­
sowaniem bankowym. 

4. Kontynuowany będzie dalszy rozwój Warszawskiej Giełdy Papierów 
Wartościowych. Równocześnie podjęte zostaną działania na rzecz uru­
chomienia giełdy operacji terminowych walutami i instrumentami 
giełdowymi. 

Główne kryterium wykonawcze 

Utrzymanie kredytowania sektora niefinansowego na poziomie nie niższym niż 
20% PKB. 
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Zagrożenia 

1. Nieumiejętna realizacja konsolidacji sektora bankowego i ubezpieczeniowe­
go, nie wyzwalająca wzrostu jego sprawności, efektywności, konkurencyj­
ności i prowzrostowej orientacji. 

2. Utrata kontroli nad ekspansją podmiotów zagranicznych (wspartą ich siłą 
kapitałową oraz przewagą technologii) i — co za tym idzie — wy­
prowadzenie szeregu istotnych instrumentów polityki gospodarczej poza 
granice kraju. 

3. Niedostatek kapitałów krajowych. 



Bezpieczeństwo obrotu gospodarczego 
oraz absorpcja „szarej strefy" 

Diagnoza 
Instytucjonalne gwarancje bezpieczeństwa obrotu gospodarczego są nieodzow­
nym warunkiem finansowania gospodarki w każdym państwie. Problem ten jest 
szczególnie istotny i nabiera dodatkowego znaczenia w warunkach transformacji 
systemowej, polegającej na wprowadzaniu i wdrażaniu rynkowych zasad 
gospodarowania. Obecny stan rozwiązań ekonomicznych, legislacyjnych, struk­
turalno-organizacyjnych należy uznać za wysoce niewystarczający i znacznie 
odbiegający od potrzeb. Brak poczucia bezpieczeństwa obrotu jest dla pod­
miotów gospodarczych hamulcem rozwijania działalności, a w konsekwencji 
przyczynia się do spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego. 

Wynikiem, a na zasadzie sprzężenia zwrotnego zarazem przyczyną braku 
bezpieczeństwa obrotu jest rozwój tzw. szarej strefy, przejawiającej się zarówno 
nierejestrowaniem działalności gospodarczej, jak i oszustwami podatkowymi 
oraz praktykami kryminalnymi i korupcyjnymi. Szacuje się przy tym, że około 
70% dochodów szarej strefy powstaje w jednostkach działających legalnie, zaś 
około 30% pochodzi z działalności nierejestrowanej. 

Cele 

1. Zwiększenie skłonności do podejmowania aktywnej działalności inwestors­
kiej ze strony polskich przedsiębiorców. 

2. Zwiększenie zaangażowania podmiotów zagranicznych w Polsce. 
3. Zwiększenie dochodów podatkowych w drodze absorpcji szarej strefy przez 

gospodarkę legalną i zwiększenie bazy podatkowej zamiast wysokości 
podatków. 

4. Likwidacja kryminalno-przestępczej części szarej strefy. 
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W sferze rozliczeń pieniężnych 

1. Upowszechnienie rozliczeń bezgotówkowych za pomocą weksla i zapew­
nienie ściągalności należności wekslowych. 

2. Rozszerzenie czeków w obrocie gospodarczym, m.in. przez zapobieganie 
ich fałszowaniu oraz gwarantowanie przez banki sum znajdujących się na 
rachunkach wystawców czeków; w tym celu znowelizowane zostanie 
prawo czekowe i bankowe, w którym wprowadzone będzie nowe ujęcie 
definicji i zakresu stosowania tajemnicy bankowej. 

3. Zapewnienie możliwości wymiany informacji o klientach, a tym samym 
zapobieżenie wielu przestępstwom w obrocie bankowym, wekslowym 
i czekowym oraz zwiększenie ich wykrywalności. 

4. Wdrożenie jednolitego systemu rozliczeń za pomocą kart magnetycznych 
(także zagranicznych). 

5. Wprowadzenie obowiązku posiadania przez każdy podmiot gospodarczy, 
spełniający określone warunki (np. wielkość obrotu) rachunku ban­
kowego, wraz z dokonywaniem rozliczeń w formie bezgotówkowej każdej 
transakcji, której wysokość przekracza 3000 ECU. 

6. Usprawnienie systemu bankowych rozliczeń bezgotówkowych, m.in. przez 
wsparcie prac Krajowej Izby Rozliczeniowej nad wprowadzeniem w pełni 
zautomatyzowanego systemu rozliczeń. 

7. Wprowadzenie gwarancji bezpieczeństwa transakcji dokonywanych 
między bankami, dotrzymywania terminów rozliczeń, ustalania granic 
prowizji bankowych w obrocie bezgotówkowym. 

8. Zapewnienie lepszego technicznego zabezpieczenia walorów. 
9. Wprowadzenie jednolitych zasad prowadzenia rachunkowości w drodze 

aktu prawnego wysokiej rangi. 
10. Wprowadzenie instytucjonalnych barier tzw. prania brudnych pieniędzy. 

W stosunkach z zagranicą, 
a w szczególności w polityce dewizowej państwa 

1. Utrzymanie w najbliższych latach ograniczeń w trasferach kapitałowych 
z Polski. 
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2. Rozszerzenie prawnych ram ochrony polskich inwestycji poprzez zawiera­
nie dwustronnych umów o ochronie i popieraniu inwestycji. 

3. Rozwijanie międzynarodowej współpracy podatkowej na podstawie umów 
o unikaniu podwójnego opodatkowania. 

4. Nasilenie przeciwdziałania praktykom monopolistycznym w zakresie ce-
notwórstwa w handlu zagranicznym. 

5. Zapobieganie nielegalnemu transferowi dochodów z Polski. 

W zakresie systemu podatkowego 

1. Doskonalenie rozwiązań instytucjonalnych w sferze podatków od towarów 
i usług (rozszerzanie zakresu podmiotowego i przedmiotowego tych po­
datków, uszczelnianie systemu opodatkowania, eliminowanie nieuczciwej 
konkurencji, opodatkowanie nierejestrowanej działalności, czemu służyć 
będzie stale aktualizowana jednolita ewidencja ogółu podatników, etapowo 
wdrażany obowiązek stosowania kas fiskalnych w handlu detalicznym 
i w sferze innych usług dla ludności, usprawnienie ewidencji i obiegu 
dokumentów, m.in. w celu wzajemnej identyfikacji podatników). 

2. Egzekwowanie i rozszerzanie obowiązku oznaczania towarów znakami 
skarbowymi akcyz. 

3. Rozszerzanie ulg inwestycyjnych w podatku dochodowym. 
4. Tworzenie powszechnej ewidencji podatników, opartej na numerach iden-

tyfikaji podatkowej NIP, zapewniającej wiarygodność kontrahentów. 
5. Wprowadzenie przez resort finansów całościowej i kompletnej ewidencji 

nieruchomości dla potrzeb fiskalnych, w tym ich wartości jako podstawy 
opodatkowania w formie katastru fiskalnego. 

W zakresie absorpcji 
oraz ograniczania zasięgu szarej strefy 

1. Tworzenie warunków i zachęt do ujawniania całości dochodów przez firmy 
zarejestrowane. 

2. Nasilenie działań zwalczających praktyki o charakterze kryminalnym 
(paserstwo, handel narkotykami, bronią itp.) za pomocą środków prawa 
karnego, prawa karno-skarbowego, a także instrumentów policyjnych, 
prokuratorskich i sądowniczych. 
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3. Przeciwdziałanie uszczupleniom podatkowym ze strony firm zarejestrowa­
nych (minimalizacja obciążeń podatkowych i podobnych, nierzetelne ewi­
dencjonowanie obrotów, kosztów, dochodów oraz wykorzystywanie 
umów-zleceń uszczuplające dochody ZUS) w drodze: 
— usuwania luk w prawie podatkowym, 
— podnoszenia kwalifikacji pracowników aparatu skarbowego (także 

celnego), powiększanie zakresu uprawnień aparatu kontrolnego, skar­
bowego i celnego, integrowanie służb skarbowych i celnych w zakresie 
działania Ministerstwa Finansów, 

— rejestracji podatników i komputeryzacji procesu wymiaru i poboru 
podatków oraz cła, 

— opracowania ordynacji podatkowej dostosowanej do warunków for­
malnego prawa podatkowego, 

— stworzenia właściwego systemu wynagradzania pracowników służb 
skarbowych, celnych i kontrolnych, wiążącego zarobki z efektami 
pracy, 

— popierania rozwoju instytucji doradców podatkowych przy konsekwen­
tnym pozbawieniu ich prawa wykonywania zawodu w przypadku 
wykrycia nieuczciwości (trwają prace nad ustawą o koncesjonowaniu 
zawodu doradcy podatkowego), 

— zwalczania znowelizowanymi środkami prawa karnego i karno-skar­
bowego najbardziej szkodliwych przestępstw gospodarczych. 

4. Stosowanie prostego podatku w formie ryczałtu kwotowego nie wyma­
gającego ewidencji i określonego co roku z góry dla takiej drobnej 
działalności, jak: sprzątanie, opieka nad dziećmi i ludźmi chorymi, korepe­
tycje, usługi domowe (np. w formie reperacji, remontów, pisania na 
maszynie, krawiectwa, dziewiarstwa itp.), handel uliczny i bazarowy. 

W dziedzinie cel 

1. Zharmonizowanie nomenklatur towarowych dla obrotu wewnętrznego oraz 
obrotu z zagranicą, wyeliminowanie różnic w zasadach wymierzania, 
pobierania i egzekwowania ceł oraz podatków, wprowadzenie jednolitej 
statystyki towarów prowadzonej przez GUS. 

2. Zwiększenie kontroli nad funkcjonowaniem składów celnych w celu unie­
możliwienia wprowadzania na polski obszar celny towarów przed uisz­
czeniem należności na rzecz budżetu państwa. 

3. Uszczelnienie granic i dalsze usprawnienie funkcjonowania służb celnych na 
terenie całego kraju, co ograniczy zakres nielegalnego obrotu towarami 
zagranicznymi, zwłaszcza wyrobami akcyzowymi. 
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W zakresie innych przedsięwzięć 

1. Powołanie instytucji ubezpieczenia depozytów działającej w formie fun­
duszu, gwarantującego depozyty bankowe osób fizycznych i podmiotów 
gospodarczych. 

2. Stworzenie funduszu ubezpieczeń kredytowych z udziałem skarbu państwa, 
w celu udzielania gwarancji kredytowych dla małych i średnich przed­
siębiorstw. 

3. Zmiana zasad egzekucji wierzytelności tak, aby zapewnić wszystkim 
wierzycielom — zwłaszcza zaś publicznym — należne im prawa. 

4. Zreformowanie i ujednolicenie systemu pozafiskalnej ewidencji podmiotów 
gospodarczych (w przygotowaniu są projekty ustaw: o wydawaniu Monito­
ra Gospodarczego i Sądowego oraz o zmianie Kodeksu Handlowego 
i ustawy o działalności gospodarczej) oraz wprowadzenie Krajowego 
Rejestru Handlowego. 

Zagrożenia 

1. Opóźnienia w niezbędnych pracach legislacyjnych. 
2. Brak konsekwencji w stosowaniu przedstawionego pakietu środków. 
3. Niedostateczne środki na ściganie przestępczości gospodarczej i sądow­

nictwo. 

Główne kryterium wykonawcze 

Poszerzenie bazy podatkowej. 
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Międzynarodowa konkurencyjność 
polskiej gospodarki 

Diagnoza 

Międzynarodowa konkurencyjność polskiej gospodarki jest warunkiem realiza­
cji zamierzeń sformułowanych w Strategii dla Polski. Oznacza to konieczność 
dynamizowania eksportu (w warunkach stabilnego realnego kursu walutowego), 
który umożliwi opłacenie niezbędnego importu i obsługę zadłużenia zagranicz­
nego. Niezbędne są również takie przeobrażenia naszej gospodarki, by wytwa­
rzane wyroby i usługi mogły konkurować na rynku polskim z rosnącą konku­
rencją zagraniczną. Podstawowym warunkiem tak definiowanej konkurencyj­
ności jest wzrost wydajności i zdolność do proefektywnościowych zmian 
strukturalnych. Konkurencyjność jest przy tym związana, a nie sprzeczna 
z rosnącym poziomem życia oraz rosnącymi możliwościami zatrudnienia. 

Konkurencyjność wymaga budowy gospodarki otwartej, wykorzystującej 
różne narzędzia alokacji zasobów, przyciągania zagranicznych kapitałów 
i technologii. Takiej konkurencyjności nie zapewni konwencjonalna polityka 
ekonomiczna, oparta jedynie na rynkowych mechanizmach alokacji. Polska 
gospodarka musi stać się wysoce konkurencyjna w skali światowej, ponieważ 
nadal charakteryzują ją: relatywnie wysoka importochłonność wzrostu gos­
podarczego, niska zdolność do eksportu, duże zadłużenie zewnętrzne. 

Nadto zniesienie z końcem 1998 r. ceł na import towarów z Unii 
Europejskiej, krajów EFTA oraz CEFTA (z końcem 1997 roku) oraz 
generalne obniżenie stawek celnych w wyniku Rundy Urugwajskiej do­
prowadzi do zaostrzenia konkurencji na naszym rynku. 

Bardzo ważnym argumentem przemawiającym za zwiększeniem konkuren­
cyjności gospodarki jest głęboka transformacja globalnego kontekstu funkc­
jonowania polskiej gospodarki. Koniec relatywnie prostego układu konkuren­
cji między Wschodem a Zachodem na rzecz układu znacznie bardziej 
złożonego, wyraźne dążenia do powiększenia przestrzeni ekonomicznej na 
poziomie regionów, względnie niska dynamika wzrostu w gospodarce świato­
wej, drastyczny spadek zapotrzebowania na niewykwalifikowaną siłę roboczą 
i surowce w przeliczeniu na jednostkę produkcji, niekorzystne tendencje terms 
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of trade, wzrost protekcjonizmu w krajach rozwiniętych, nasilanie się kon­
kurencji na światowych rynkach towarowych i finansowych oraz silny wzrost 
niestabilności i niepewności funkcjonowania międzynarodowego systemu gos­
podarczego — tak w wielkim skrócie można przedstawić podstawowe 
zewnętrzne uwarunkowania naszego rozwoju w obecnej dekadzie. 

Cele 

1. Budowa nowoczesnej gospodarki, którą cechuje znaczący udział eksportu 
w PKB oraz korzystna pozycja w handlu międzynarodowym. 

2. Stworzenie warunków do przyciągania zagranicznego kapitału i jego 
efektywnego wykorzystania w procesie rozwoju. 

3. Stwarzanie przesłanek do racjonalnej integracji polskiej gospodar­
ki z gospodarką światową (UE, EFTA, CEFTA) oraz zapewnienie 
instytucjonalnej jej obecności w systemie współpracy międzynarodowej. 

4. Dążenie do ograniczania — w warunkach stopniowej i racjonalnej 
liberalizacji — deficytu rachunku obrotów bieżących bilansu płatniczego 
w średnim okresie. Jest to przesłanka wzmocnienia międzynarodowej 
pozycji kraju, w tym przede wszystkim na rynkach finansowych. 

5. Zwiększenie zdolności absorpcyjnej polskiej gospodarki w odniesieniu do 
zewnętrznych środków finansowych. 

6. Racjonalizacja zagranicznych stosunków finansowych poprzez renegocja­
cje tam, gdzie jest to zasadne, istniejących umów kredytowych. 

7. Dążenie do zmian w organizacji pomocy zagranicznej: zwiększenie roli 
strony polskiej w określaniu priorytetów oraz przeznaczanie rosnącej 
części środków na projekty inwestycyjne. 

8. Stosowanie innych niż kredyt i kapitał inwestycyjny form zewnętrznych 
źródeł finansowania (np. plasowanie instrumentów finansowych za gra­
nicą). 

9. Przestrzeganie zasady, że zmniejszanie obciążeń bieżących nie odbywa się 
kosztem narastania zobowiązań istotnie ograniczających przyszłe 
możliwości rozwojowe kraju. 

10. Tworzenie warunków dla intensyfikacji współpracy gospodarczej z kraja­
mi Europy Środkowo-Wschodniej, byłego ZSRR oraz krajami Azji 
i Ameryki Łacińskiej, zwłaszcza z tymi, z którymi Polska miała żywe 
i dobre stosunki gospodarcze. Uzyskanie dynamiki eksportu niezbędnej 
dla zagwarantowania wysokiego tempa wzrostu gospodarczego nie jest 
możliwe przy obecnej strukturze geograficznej wymiany zagranicznej. 
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Środki 

1. Konsekwentna realizacja takich istniejących już programów działania, jak: 
harmonogram prac związanych z wdrożeniem polityki proeksportowej 
państwa, programy wspierające politykę wschodnią, założenia polityki 
współpracy gospodarczej z krajami byłego ZSRR, Europy Środko­
wo-Wschodniej i z Chinami. 

2. Podjęcie i zintensyfikowanie prac nad programami dotyczącymi 
w szczególności takich kwestii, jak: 
— proeksportowe przekształcenia w przemyśle, rolnictwie i innych 

działach gospodarki, 
— zdolności gospodarki polskiej do efektywnej absorpcji zewnętrznych 

źródeł finansowania rozwoju, 
— możliwości lepszego wykorzystania instytucji specjalnych stref ekono­

micznych, w tym również wolnych obszarów celnych, 
— dostosowania związane z konsekwencjami rosnącej partycypacji Polski 

w międzynarodowych strukturach gospodarczych (UE, CEFTA, OECD, 
GATT-WTO). 

3. Kontynuowanie budowy sieci porozumień traktatowych, otwierających 
współpracę polskich i zagranicznych podmiotów gospodarczych w celu 
geograficznego rozszerzenia rynków zbytu. 

4. Upowszechnianie międzynarodowych standardów i norm oraz zawieranie 
międzynarodowych porozumień o współpracy w sferze nauki i techniki. 

5. Kontynuowanie negocjacji z krajami Europy Zachodniej w sprawie 
zwiększenia dostępności ich rynków dla polskich towarów oraz eliminowa­
nia praktyk protekcjonistycznych. 

6. Opracowywanie koncepcji rozwoju handlu i współpracy z krajami Europy 
Wschodniej, a zwłaszcza systemu rozliczeń warunkujących efektywne 
zastosowanie gwarancji i ubezpieczeń eksportu. 

7. Nasilenie promocji eksportu zwłaszcza do krajów europejskich, a także do 
Chin, Japonii, Indii, krajów Azji i Pacyfiku, Ameryki Łacińskiej i Bliskiego 
Wschodu oraz niektórych krajów Afryki. 

8. Przyspieszenie prac legislacyjnych nad ustawą o ubezpieczaniu kon­
traktów eksportowych. Umożliwi to ubezpieczanie należności ekspor­
towych od ryzyka niehandlowego oraz rozszerzenie działalności gwa­
rancyjnej i ubezpieczeniowej w finansowaniu transakcji eksportowych. 
Centralnym ogniwem systemu finansowania eksportu stanie się Kor­
poracja Ubezpieczeń Kredytów Eksportowych (KUKE), która zos-
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tanie znacząco wzmocniona finansowo ze środków budżetowych i 
pozabudżetowych. Istotnym elementem systemu finansowego wspie­
rania eksportu będą gwarancje i poręczenia rządowe dla eksportu, 
zwłaszcza dóbr inwestycyjnych. Wprowadzenie ustawy w życie zam­
knie zasadniczy etap tworzenia finansowej struktury wspierania ekspor­
tu na wzór rozwiązań istniejących od dawna w ponad sześćdziesięciu 
krajach świata. 

9. Przygotowanie projektu ustawy o ubezpieczaniu kredytów eksporto­
wych od ryzyka niehandlowego oraz wzmocnienie i rozbudowanie 
Korporacji Ubezpieczeń Kredytów Eksportowych (KUKE). Nowe usta­
wowe gwarancje umożliwią rozszerzenie działalności wspierającej 
rozwój polskich podmiotów gospodarczych przy współpracy z komercyj­
nymi instytutami finansowymi w Polsce i za granicą. Już w 1994 r. 
nastąpi podwyższenie kapitału akcyjnego KUKE o 165 miliardów 
złotych ze środków budżetu. Dofinansowanie to będzie zwiększane 
w dalszych latach. Obok środków budżetowych, kapitał KUKE będzie 
wykorzystywać wolne środki przedsiębiorstw handlu zagranicznego, 
banków i innych podmiotów gospodarczych. W uzasadnionych przypad­
kach przewiduje się możliwość wspierania eksportu rządowymi gwaranc­
jami dla kredytów eksportowych. 

10. Intensyfikacja działalności badawczo-rozwojowej i wdrożeniowej, pobu­
dzanej, wspieranej i częściowo kierowanej przez rząd. 

11. Stymulowanie zmian w strukturze importu tak, by wzrastał udział dóbr 
inwestycyjnych, a zmniejszał konsumpcyjnych, zwłaszcza tych, które mogą 
być wytwarzane w kraju. 

12. Wykorzystywanie taryfowych i pozataryfowych możliwości, które poprzez 
regulację struktury przywozu doprowadzą do ochrony rynku krajowego 
przed nierzetelną konkurencją (postępowania antydumpingowe, licenc­
jonowanie importu towarów wrażliwych, opłaty wyrównawcze, zwiększe­
nie granicznej kontroli sanitarnej, weterynaryjnej itp.). 

Zagrożenia 

1. Wzrost tendencji autarkicznych. 
2. Niedostateczne rezultaty w zakresie restrukturyzacji gospodarki. 
3. Restrykcje handlowe wobec polskich towarów. 
4. Destabilizacja polityczna uniemożliwiająca napływ do Polski obcych kapi­

tałów. 
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Główne kryterium wykonawcze 
Szybszy wzrost eksportu niż PKB. 

Polityka regionalna 

Diagnoza 

Regionalne zróżnicowania przebiegu i skutków ustrojowej transformacji 
powodują głębokie zmiany w strukturze gospodarczo-przestrzennej Polski 
oraz w hierarchii województw pod względem atrakcyjności dla inwestorów 
i mieszkańców. Zyskują regiony wielofunkcyjne, koncentrujące potencjał 
intelektualny, z relatywnie dobrze rozwiniętą infrastrukturą i powiązaniami 
międzynarodowymi. Tracą uprzywilejowaną w przeszłości pozycję regiony 
koncentracji przemysłów: wydobywczego, ciężkiego i zbrojeniowego oraz 
państwowego rolnictwa. Rozpad bazy ekonomicznej poprzedniego systemu 
rodzi w tych ostatnich niebezpieczeństwo kryzysu o charakterze struktural­
nym oraz wywołuje napięcia społeczne, a równolegle wzmaga postawy 
roszczeniowe, przybierające niekiedy formy zagrażające pokojowi społecz­
nemu. 

Z takiej oceny dynamiki zróżnicowań międzyregionalnych wynika konie­
czność uwzględniania w polityce państwa specyfiki uwarunkowań, predys­
pozycji i perspektyw poszczególnych regionów. Nie odpowiadają wyni­
kającym stąd potrzebom zasięg i formy polityki regionalnej, która dotych-

* Programy węzłowe I-X stanowią integralną część dokumentu Strategia dla 
Polski; pozostałe - XI-XIV zostały opracowane już w trakcie realizacji Strategii i są 
traktowane jako jej istotne uzupełnienie. 
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czas polegała na stosowaniu zunifikowanych instrumentów i to wyłącznie 
w stosunku do obszarów zaliczanych do zagrożonych wysokim bezrobociem 
strukturalnym, określanym głównie na podstawie aktualnej stopy bezrobo­
cia. 

Niezbędna indywidualizacja rozwiązań wymaga nowych form współpracy 
między centrum a układem regionalnym, które sprzyjałyby zarówno 
uwzględnieniu realiów makroekonomicznych, jak i specyfiki poszczególnych 
województw. W obecnej sytuacji, kiedy wojewoda jest tylko mianowanym 
urzędnikiem rządowym, zaś wojewódzki sejmik samorządowy - wyłącznie 
organem doradczym, pozbawionym gestii prawnej i materialnej, niezbędnym 
staje się kreowanie wojewódzkich i ponadwojewódzkich porozumień 
z udziałem reprezentatywnych i opiniotwórczych środowisk regionalnych. We 
współpracy organów rządowych z tymi gremiami możliwe będzie wypracowa­
nie rozwiązań chroniących politykę regionalną przed arbitralnością z jednej, 
partykularyzmem zaś z drugiej strony. 

Cele 
1. Nadrzędnym celem polityki regionalnej jest wykorzystanie zróżnicowanych 

regionalnie zasobów, szans i predyspozycji dla przyspieszenia procesów 
transformacji i rozwoju gospodarki oraz dla łagodzenia społecznych 
skutków niezbędnych i pożądanych przekształceń regionalnych struktur 
gospodarczych. 

2. Priorytety sprzyjające realizacji tak określonego celu będą w latach 
1995-1998 obejmowały: 
- wspieranie niezbędnej, głębokiej restrukturyzacji starych okręgów prze­

mysłowych, przede wszystkim w województwach katowickim, łódzkim 
i wałbrzyskim, 

- przeciwdziałanie zagrożeniom strukturalnej, chronicznej recesji i de­
gradacji społecznej regionów rolniczych, zdominowanych uprzednio 
przez nieefektywne państwowe gospodarstwa rolne, 

- aktywizację obszarów tzw. ściany wschodniej w oparciu o specyficzne 
zasoby i cechy środowiska oraz wykorzystanie walorów przygranicznego 
położenia, 

- pomoc w restrukturyzacji miast i subregionów zdominowanych przez 
wielkie, nieefektywne zakłady przemysłowe, głównie w południo­
wo-wschodniej części kraju, 

- pomoc miastom i mikroregionom przygranicznym, które potrafią efek­
tywnie wykorzystywać „rentę położenia" i rozwijać współpracę trans-
graniczną. 
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3. Celami instrumentalnymi, umożliwiającymi realizację powyższych priory­
tetów, są: 
- decentralizacja polityki regionalnej, warunkująca zmianę postaw sił 

społecznych i środowisk opiniotwórczych w regionach - z roszczenio­
wych na kreacyjne i partnerskie, 

- poprawa efektywności wykorzystania środków centralnych, przeznaczo­
nych na wspieranie rozwoju regionalnego. 

Środki 

Środki niezbędne dla realizacji powyższych celów obejmują: 
• sferę programową, 
• sferę ustrojowo-instytucjonalną, 
• sferę finansowania. 

1. W sferze programowej środkiem trafnej identyfikacji zróżnicowanych 
regionalnie uwarunkowań i możliwości będą przede wszystkim regionalne 
programy restrukturyzacji i rozwoju. O tym, gdzie, kiedy i w jakim zakresie 
opracowywane będą takie programy, decydować powinny autentyczne 
potrzeby wyrażające się w inicjatywach środowisk lokalnych i regionalnych. 
Rząd, a szczególnie wojewodowie, tworzyć będą dla całego obszaru kraju 
bazę analityczno-diagnostyczną i prognostyczną umożliwiającą podejmo­
wanie takich inicjatyw. Opracowana zostanie koncepcja polityki przestrzen­
nego zagospodarowania kraju oraz zintensyfikowane będą prace nad 
studiami zagospodarowania przestrzennego województw tak, aby już 
w 1996 r. doprowadzić do istotnego poszerzenia bazy merytorycznej dla 
inicjatyw w sferze rozwoju regionalnego. 

2. W sferze ustrojowo-instytucjonalnej: 
- w pierwszej fazie rząd sprzyjać będzie powstawaniu w całym kraju sieci 

wojewódzkich instytucji polityki regionalnej (regionalne rady rozwoju) 
obejmującej: 
a) organy reprezentujące podstawowych aktorów sceny regionalnej, 

a więc: administrację rządową, organy samorządu terytorialnego, 
pracodawców, pracobiorców, związki zawodowe, regionalne środowi­
ska naukowe; 

b) instytucje rynku kapitałowego (fundusze, fundacje, konsorcja, agen­
cje) o zdolnościach kumulowania i dystrybucji środków wspierających 
regionalny rozwój i restrukturyzację gospodarki, 
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- w drugiej fazie, tj. w warunkach upodmiotowienia województw, pod­
stawowym mechanizmem ingerencji państwa w sferę rozwoju regional­
nego będą powiązania między budżetem krajowym a wojewódzkim (w 
ramach przebudowanego systemu finansów publicznych) oraz specjalne 
instrumentarium w stosunku do nielicznych, ostro wyselekcjonowanych 
obszarów, wymagających szczególnie intensywnego wsparcia. 

W obu fazach uruchamianie środków centralnych na cele rozwoju regional­
nego będzie uzależnione od: 
a) priorytetów, ustalanych w dokumentach programowych rządu oraz 
b) zdolności regionów do efektywnego spożytkowania i uzupełnienia tych 

środków, a więc posiadania odpowiednich programów i instytucji 
zdolnych do ich realizacji. 

3. W sferze finansowania podjęte zostaną następujące działania: 
- środki budżetowe przeznaczone na wsparcie rozwoju regionalnego (tj. 

rezerwa budżetu państwa na regionalne programy restrukturyzacyjne 
oraz rezerwa budżetu państwa na inwestycje infrastrukturalne w regio­
nach zagrożonych bezrobociem strukturalnym) powinny wzrastać w la­
tach 1995-1998 szybciej niż wydatki budżetowe ogółem; 

- środki budżetu państwa będą wydatkowane w sposób umożliwiający »-
„montaż finansowy" z innymi środkami publicznymi i prywatnymi na 
szczeblu wojewódzkim bądź w układach międzywojewódzkich; 

- należy rozważyć możliwość przekazywania Polskiej Agencji Rozwoju 
Regionalnego - Fundacji Skarbu Państwa środków przeznaczanych 
dotychczas w formie rezerwy budżetowej na wspieranie regionalnych 
programów restrukturyzacyjnych oraz przekształcenie jej w Fundusz 
Regionalny o statusie państwowego funduszu celowego; 

- działania w ramach tzw. programów sektorowych będą konsultowane 
i koordynowane w układach wojewódzkich, co może inspirować wspólne 
przedsięwzięcia, poprawiające efektywność tych działań; 

- środki centralne przeznaczane na wsparcie rozwoju regionalnego będą 
stanowić tylko dopełnienie kapitałów skumulowanych w regionie; 

- w przypadku regionów wymagających najgłębszych zmian strukturalnych 
środki centralne będą mogły być przeznaczone na wsparcie kapitałowe 
wojewódzkich i międzywojewódzkich instytucji w zakresie polityki regio­
nalnej (fundusze, fundacje, agencje, konsorcja), przede wszystkim w for­
mie udziałów. 

Wszystkie organy rządowe, stosownie do swoich kompetencji, zobowiązane 
będą do podjęcia inicjatyw legislacyjnych i organizacyjnych niezbędnych dla 
wprowadzenia i stosowania wyżej omówionych instrumentów polityki regiona­
lnej. 
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Zagrożenia 

1. Opóźnienia w wykreowaniu sprawnych instytucji polityki regionalnej na 
szczeblu wojewódzkim. 

2. Niedostateczny rozwój studiów i badań naukowych nad podstawami 
rozwoju regionalnego. 

3. Nasilanie się w niektórych regionach postaw roszczeniowych i autarkicz­
nych. 

4. Brak koniecznych zmian w zakresie rzeczywistej decentralizacji zarządzania 
gospodarką. 

Diagnoza 

Planowe i konsekwentne działania proekologiczne, prowadzone ze szczególną 
intensywnością od początku lat 90-tych, przynoszą pozytywne efekty. Zostało 
załamane tempo degradacji środowiska, a w niektórych elementach nastąpiła 
poprawa wskaźników jakości środowiska. 

Działania wynikające z polityki ekologicznej państwa są wysoko oceniane 
i wspierane przez międzynarodowe organizacje finansowe (Bank Światowy, 
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Ochrona środowiska i ekorozwój 

Główne kryterium wykonawcze 

Zmiany struktury gospodarczej regionów mierzone za pomocą wieloczyn-
nikowej analizy porównawczej oraz oceniane z punktu widzenia zgodności 
realizacji programów regionalnych z koncepcją przestrzennego zagospodaro­
wania kraju. 



OECD, Program PHARE i inne) oraz organizacje związane ze światowym 
systemem ochrony środowiska (UNEP, WHO i inne). 

Osiągnięcie przez Polskę pozytywnych efektów w dziedzinie ochrony 
środowiska jest wynikiem zarówno konsekwencji organów administracji 
państwowej, jak i wiedzy polskich specjalistów i umiejętności wykorzystania 
pomocy zagranicznej. Ważną, a może nawet kluczową rolę, odgrywają 
nowoczesne mechanizmy finansowania ochrony środowiska w Polsce oraz 
system kontroli i wymuszania przestrzegania ochrony środowiska prowadzony 
przez Państwową Inspekcję Ochrony Środowiska. 

Pod względem dostarczania bezpiecznej żywności zagrożenia w Polsce były 
i są mniejsze niż w wielu wysoko rozwiniętych krajach Europy. Niezależnie 
jednak od tego, ochrona jakości żywności powinna się nasilać. Natomiast 
jakość wody pitnej i gospodarczej jest niezadowalająca, mimo wysiłków 
służących jej poprawie. Z kolei pod względem czystości powietrza w miejscach 
zamieszkania nastąpił już dostrzegalny postęp. Emisja gazów i pyłów znacząco 
się zmniejszyła. Kilkanaście regionów stanowi jednak nadal obszary 
szczególnego ekologicznego zagrożenia. Ich ekosystemy przeciążone są nad­
mierną ilością odpadów i nie oczyszczonych lub słabo oczyszczonych ścieków. 
Zanieczyszczenia ograniczają w skali kraju rozwój szaty roślinnej, a zwłaszcza 
lasów. 

Proekologiczne zorientowanie rozwoju techniki i technologii produkcji jest 
wciąż niedostateczne. Ochrona środowiska i rozwój gospodarczy są słabo 
zharmonizowane, a inwestycje proekologiczne skromne, czego przejawem jest 
wysoki wskaźnik zużycia energii i surowców na jednostkę PKB w porównaniu 
z krajami rozwiniętymi. 
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Cele 

Rząd stawia przed sobą następujące cele na lata 1995-1998: 
1. Wprowadzenie do polityki społeczno-gospodarczej kraju zasad zrówno­

ważonego rozwoju (ekorozwoju). 
2. Lepsze niż dotąd rozpoznanie zagrożeń środowiska m. in. przez doskonale­

nie monitoringu zanieczyszczeń, w szczególności zanieczyszczeń użytków 
rolnych, surowców żywnościowych i żywności. 

3. Pogłębienie i rozszerzenie zakresu odpowiedzialności podmiotów gospodar­
czych za zanieczyszczenia środowiska. Liczne podmioty gospodarcze pro­
wadząc nieprawidłową gospodarkę zasobami przyrody powodują nieuzasa­
dniony wzrost bieżących, a także przyszłych kosztów społecznych, których 
nie ponoszą lub ponoszą je tylko częściowo. Nie powodując gwałtownych 



zagrożeń nadmiernym obciążeniem podmiotów o przestarzałych techno­
logiach, wymuszane będą jednak stopniowe inwestycje na rzecz postępu 
proekologicznego. 

4. Poprawa eksploatacji i rozbudowa sieci zbiorników wodnych, oczyszczalni 
ścieków, obiektów utylizacji odpadów itp. 

Środki 

Dla osiągnięcia tych celów będzie konsekwentnie realizowany „Program 
wykonawczy do polityki ekologicznej państwa do 2000 roku", przyjęty przez 
rząd w 1994 r. i zaakceptowany przez Sejm w 1995 r. 

W średniookresowym horyzoncie podjęte zostaną następujące zadania 
i wprowadzone następujące mechanizmy. 

W sferze legislacyjnej 

1. Nowelizacja poszczególnych przepisów i uporządkowanie całego systemu 
prawa ochrony środowiska pod kątem harmonizacji z prawem Unii 
Europejskiej i wymogami OECD; zakończenie procesu harmonizacji 
najpóźniej do 2000 r. 

2. Dalsze, sukcesywne wprowadzanie do polskiego systemu prawa europejs­
kich standardów prawnych dotyczących partycypacji społecznej, zasady 
„zanieczyszczający płaci", ocen oddziaływania na środowisko, przeglądów 
ekologicznych, analiz ryzyka. 

3. Wprowadzenie spójnego systemu prawnego w zakresie bezpieczeństwa 
chemicznego. 

4. Egzekwowanie i rozszerzanie zakresu przepisów prawnych dotyczących 
certyfikacji i obowiązku oznaczania substancji i towarów niebezpiecznych 
znakami ryzyka i bezpiecznego stosowania oraz wprowadzania dobrowol­
nego systemu znakowania towarów przyjaznych środowisku. 

5. Opracowanie i przyjęcie nowych ustaw: o odpadach, o ochronie środowiska 
przed nadzwyczajnymi zagrożeniami, o chemikaliach. 

6. Ratyfikowanie dotychczas podpisanych konwencji oraz podpisanie no­
wych konwencji ekologicznych, które mają związek z działaniami proeko­
logicznymi prowadzonymi w Polsce i są zgodne z polityką ekologiczną 
państwa. 
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W zakresie systemu finansowania ochrony środowiska 

1. Umacnianie istniejących już instytucji finansowych ochrony środowiska 
w postaci Narodowego Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki 
Wodnej, wojewódzkich funduszy oraz Banku Ochrony Środowiska, 
zwiększanie udziału środków finansowych będących w dyspozycji sa­
morządów. 

2. Zwiększanie możliwości pozyskiwania środków w ramach ekokonwersji, tj. 
zamiany części polskiego zadłużenia na cele proekologiczne za pośrednict­
wem EKOFUNDUSZU; kontynuowanie zabiegów o przyłączenie się szer­
szego grona państw-wierzycieli do tego systemu. 

3. Utworzenie systemu ubezpieczeń ekologicznych wraz z systemem reaseku­
racji. 

4. Stopniowe rozszerzanie preferencji podatkowych i celnych dla podmiotów 
inwestujących w ochronę środowiska. 

5. Objęcie systemem opłat za korzystanie ze środowiska wszystkich pod­
miotów gospodarczych tak, aby system opłat stał się powszechny. 

6. Wprowadzenie nowych instrumentów ekonomicznych, takich jak: depozyty 
za substancje niebezpieczne i opakowania, opłaty produktowe, w tym 
narzut ekologiczny od paliw, zbywalne uprawnienia do korzystania ze 
środowiska (tzw. handel emisjami). 

W stosunkach z zagranicą 

1. Doskonalenie współpracy z międzynarodowymi instytucjami finansowymi 
i programami pomocy finansowej w kierunku stworzenia możliwości 
uzyskiwania kredytów preferencyjnych oraz zwiększanie roli strony polskiej 
w określaniu priorytetów i przeznaczaniu coraz większej części środków na 
projekty inwestycyjne. 

2. Rozszerzenie i zaktywizowanie udziału Polski w pracach wyspecjalizowa­
nych organów ochrony środowiska międzynarodowych organizacji krajów 
wysokorozwiniętych. 

3. Rozbudowa systemu wielostronnych i dwustronnych umów w dziedzinie 
ochrony środowiska w celu ich wykorzystania do przyspieszania procesów 
wprowadzania międzynarodowych standardów w ochronie środowiska 
i przyspieszania polskiej drogi do pełnoprawnego członkostwa w OECD 
i Unii Europejskiej. 
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4. Doprowadzenie do podpisania ze wszystkimi krajami sąsiadującymi 
z Polską umów dwustronnych w dziedzinie ochrony środowiska gwaran­
tujących bezpieczeństwo ekologiczne naszych granic. 

5. Aktywizowanie działań na rzecz utworzenia międzynarodowych obszarów 
chronionych wspólnie z krajami sąsiednimi. 

W zakresie innych przedsięwzięć 

1. Wzmocnienie Państwowej Inspekcji Ochrony Środowiska jako organu 
kontroli i wymuszania przestrzegania prawa, organizatora i realizatora 
państwowego monitoringu środowiska i instytucji sprawującej nadzór nad 
przeciwdziałaniem nadzwyczajnym zagrożeniom środowiska. 

2. Wykorzystanie działań na rzecz ochrony środowiska w walce z bez­
robociem; inicjowanie ogólnokrajowych i regionalnych przedsięwzięć inwes­
tycyjnych związanych z modernizacją infrastruktury technicznej kraju. 

3. Stymulowanie lokalnych inicjatyw i ogólnokrajowych akcji na rzecz ochro­
ny środowiska, wspieranie stowarzyszeń i fundacji działających na rzecz 
ochrony środowiska. 

4. Rozszerzanie działań na rzecz edukacji ekologicznej społeczeństwa; ze­
spalanie edukacji ekologicznej społeczeństwa ze szkolną i pozaszkolną 
edukacją zawodową, a w tym m. in. upowszechnianie dobrej praktyki 
rolniczej zmierzającej do wzajemnego harmonizowania wzrostu produkcji 
rolnej, podnoszenia poziomu jakości ekologicznej żywności, utrwalania 
zdolności ekosystemów żywicielskich do trwałego odtwarzania życia oraz 
ograniczania zanieczyszczeń obszarowych. 

5. Działania na rzecz modelu zmiany konsumpcji spójne z zasadami ekoroz­
woju. 

Zagrożenia 
1. Niedobór kapitału na sfinansowanie nakładów na niezbędne, a czasem 

opłacalne, przedsięwzięcia ochrony środowiska. 
2. Niedostateczny poziom świadomości społecznej, stwarzający zagrożenia dla 

słusznych z ekonomicznego i technicznego punktu widzenia działań proeko­
logicznych (blokowanie budowy obiektów utylizacji odpadów, rozwój 
infrastruktury technicznej) oraz poddawanie się presji doraźnych potrzeb 
konsumpcyjnych ze szkodą dla przyszłych pokoleń. 

99 



3. Opóźnienia w niezbędnych pracach legislacyjnych, szczególnie harmonizacji 
polskiego prawa z prawem ochrony środowiska krajów Unii Europejskiej. 

Główne kryterium wykonawcze 

Ograniczenie emisji zanieczyszczeń u źródła oraz zmniejszenie zużycia energii, 
paliw, wody i surowców na jednostkę produkcji przemysłowej i produktu 
krajowego brutto. 

Polityka mieszkaniowa 

Diagnoza 
Rozwój budownictwa mieszkaniowego potraktowany jako proces inwestycyj­
ny a nie wzrost konsumpcji jest - jak to udowodniło po II wojnie światowej 
wiele krajów europejskich - istotnym czynnikiem przyspieszającym wzrost 
gospodarczy. W warunkach transformacji ustrojowej, przy głębokim niedobo­
rze mieszkań, jest też czynnikiem warunkującym tempo i efektywność restruk­
turyzacji gospodarki, pokój społeczny i stabilizację polityczną. 

Poddanie mieszkalnictwa działaniom praw rynkowych zaowocowało radyka­
lnym spadkiem dostępności do mieszkania. Proces przekształcenia potrzeb 
mieszkaniowych w efektywny popyt dokonywał się w bardzo trudnych warun­
kach ekonomicznych: wysokiej inflacji, niskiego poziomu zamożności 
społeczeństwa, spadku dochodów realnych, patologicznie wysokiej - w stosunku 
do dochodów - ceny budowy mieszkań, braku zakumulowanego, długoter­
minowego kapitału bankowego, niedorozwoju wyspecjalizowanych instytucji 
finansowych obsługujących mieszkalnictwo, a także pogłębiającego się od 1980 
roku kryzysu mieszkaniowego, charakteryzującego się narastającym niedoborem 
mieszkań i drastycznie pogarszającym się stanem technicznym nie remon­
towanych w dostatecznym stopniu zasobów mieszkaniowych. 
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Bezpośrednim skutkiem nałożenia się negatywnych uwarunkowań ekono­
micznych na realne możliwości finansowe gospodarki oraz ludności był spadek 
efektywnego popytu i podaży mieszkań (z 150 tys. w 1989 r. do 76,1 tys. 
w 1994 r.). 

Dalsze utrzymywanie obecnego stanu nie jest możliwe: silny niedobór 
mieszkań, szacowany na 1,6 mln, staje się obecnie jednym z podstawowych 
czynników hamujących proces restrukturyzacji całej gospodarki. Nowe miejsca 
pracy powstają nie tam, gdzie byłoby to ekonomicznie uzasadnione, lecz tam, 
gdzie ludzie mają mieszkania. Brak dostępności do mieszkania powoduje, że 
procesy migracyjne i dostosowawcze na rynku pracy mają wymiar śladowy. 
Bez szybkiego wzrostu liczby mieszkań dostępnych finansowo dla przeciętnej 
rodziny każdy program aktywnej walki z bezrobociem będzie nieefektywny, 
a istniejące lokalne i regionalne zróżnicowania poziomu bezrobocia ulegną 
pogłębieniu. 

Wymienione zjawiska i zagrożenia są wynikiem opóźnień we wprowadzaniu 
zmian w odziedziczonej z poprzedniego ustroju organizacji budownictwa 
mieszkaniowego, braku kompleksowości reform oraz uniwersalnego charak­
teru przyjętych rozwiązań w zakresie systemu finansowania i kredytowania. 
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Cele 

Odrębne, odmienne uregulowania instytucjonalno-prawne w sferze mieszkal­
nictwa, w tym przede wszystkim systemu finansowania, są historycznym 
dorobkiem społeczeństw demokratycznych. Ich podstawowym celem jest 
łagodzenie sprzeczności między koniecznością zaspokojenia potrzeb miesz­
kaniowych a wysoką ceną mieszkania. 

Nowa polityka mieszkaniowa państwa zakłada stosowanie świadomego 
i odpowiedzialnego interwencjonizmu państwa sprowadzającego się do dwóch 
grup działań: 
- wdrożenia zmian prawno-instytucjonalnych pozwalających na prawidłowe 

funkcjonowanie praw rynkowych (kreowanie proefektywnościowych postaw 
i zachowań uczestników rynku mieszkaniowego), 

- wprowadzenie odrębnych od uniwersalnych zasad działania systemu finan­
sowania i kredytowania budownictwa mieszkaniowego - w tym sanację 
i zwiększenie rozmiaru pomocy ze środków publicznych dla sfery mieszkal­
nictwa. 
Podstawowe zmiany prawno-instytucjonalne, włączające mieszkalnictwo 

w sferę działania praw rynkowych i nadające nakładom mieszkaniowym 
charakter procesu inwestycyjnego, zostały wprowadzone pięcioma ustawami 
uchwalonymi w roku 1994. Umożliwiają one: 



- uporządkowanie stosunków własnościowych, reformę stosunku najmu 
i ekonomizację czynszów, a więc stworzenie podstaw dla odrodzenia 
sprawnie działającej gospodarki remontowej, 

- dostosowanie przepisów prawa budowlanego i planowania przestrzennego 
do wymogów gospodarki rynkowej, 

- wdrożenie i zwiększenie obrotu nieruchomościami, a więc zaspokojenie 
potrzeb mieszkaniowych drogą pozainwestycyjną. 
Uchwalone ustawy: Prawo budowlane, o zagospodarowaniu przestrzen­

nym, o najmie i dodatkach mieszkaniowych, o własności lokali oraz 
o wyłączeniu z mienia przedsiębiorstw państwowych mieszkań zakładowych 
tworzą jedynie warunki konieczne dla powstania skutecznego systemu za­
spokajania potrzeb mieszkaniowych. Warunki dostateczne powstaną wtedy, 
gdy uruchomiony zostanie sprawny, dostosowany do specyfiki mieszkalnictwa 
system finansowania i kredytowania. W latach 1995-1998 podstawowym 
zadaniem rządu będzie stworzenie takiego systemu. Wymaga to: 
- uporządkowania i usprawnienia działania istniejącego systemu finansowa­

nia, spłat kredytu długoterminowego, w tym także metod pomocy ze 
środków publicznych, 

- stworzenia wielu, dostosowanych do różnych poziomów zamożności, sys­
temów oszczędzania i kredytowania, 

- uruchomienia systemu kredytowania remontów kapitalnych, 
- uruchomienia systemów finansowania i kredytowania infrastruktury komu­

nalnej. 
Nadrzędnym celem nowej polityki mieszkaniowej będzie taka transformacja 

potrzeb mieszkaniowych w efektywny popyt, która pozwoli na w miarę szybki 
wzrost poziomu dostępności do mieszkania. Realizacja tego celu jest możliwa 
pod warunkiem zmiany obecnego sposobu pomocy państwa, tzn. uruchomie­
nia procesów oszczędzania na cele mieszkaniowe i nadania budownictwu 
czynszowemu rangi priorytetu. 
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Środki 

1. Sanacja zasad działania istniejącego systemu finansowania oraz zmiana 
sposobu udzielania pomocy ze środków publicznych Przewiduje się: 
- odejście od stosowanej obecnie formy pomocy w spłacie kredytów 

mieszkaniowych, a więc sukcesywną likwidację przejściowego wykupu 
odsetek przez budżet państwa, przy jednoczesnym konsekwentnym 
wdrażaniu systemu kredytów hipotecznych w oparciu o pożyczki za­
graniczne (Bank Światowy, USAID, EBOiR); 



- aktywne wspieranie uruchomionego (ustawą o najmie lokali i dodatkach 
mieszkaniowych) procesu zamiany dotacji przedmiotowych na dotacje 
podmiotowe drogą doskonalenia sposobu partycypacji budżetu państwa 
w wypłacie dodatków mieszkaniowych; 

- decentralizację uprawnień finansowych w zakresie zaspokojenia potrzeb 
mieszkaniowych drogą zwiększenia kompetencji finansowych gmin w za­
kresie wypłaty dodatków mieszkaniowych, inwestycji infrastruktury 
komunalnej, remontów zasobów mieszkaniowych, budowy mieszkań 
czynszowych; 

- zmianę priorytetów w zakresie kierunków pomocy finansowej ze środków 
publicznych; kontynuując pomoc dla kupujących mieszkania, urucho­
miony zostanie nowy system finansowania, kredytowania i inwestowania 
budownictwa na wynajem o umiarkowanych czynszach; 

- zastąpienie budżetu państwa w jego roli bezpośredniego wspierania 
i refinansowania procesu kredytowania i inwestowania drogą tworzenia 
odrębnych instytucji finansowych gromadzących oszczędności ludności 
na cele mieszkaniowe (kasy mieszkaniowe), akumulujących długoter­
minowy kapitał kredytowy (Krajowy Fundusz Mieszkaniowy, Bank 
Hipoteczny), kredytujących remonty kapitalne oraz infrastrukturę tech­
niczną; 

- przygotowanie i wdrożenie do końca roku 1996 ustawy o bankach 
hipotecznych i listach zastawnych, udrożnienie systemu rejestrów ksiąg 
wieczystych oraz możliwości windykacji hipoteki, co umożliwi bankom 
udzielającym długookresowe kredyty mieszkaniowe refinansowanie na 
rynku kapitałowym; 

- szerokie zastępowanie bezpośrednich form pomocy subwencjami pośre­
dnimi w postaci ulg podatkowych od dochodów osób fizycznych 
i prawnych przy powiązaniu wielkości subwencji pośrednich z wysiłkiem 
oszczędzania i inwestycji oraz efektywnością zarządzania zakumulowa­
nymi kapitałami; 

- włączenie gmin w system finansowania budownictwa mieszkaniowego 
poprzez zwiększenie ich uprawnień finansowych dla realizacji takich 
zadań własnych, jak wypłaty dodatków mieszkaniowych oraz aku­
mulacja kapitału na cele inwestycyjne (obligacje municypalne, 
współudział w tworzeniu organizacji inwestorskich budujących miesz­
kania na wynajem). 

2. Stworzenie wielu, dostosowanych do różnych poziomów zamożności, 
systemów oszczędzania i kredytowania Przewiduje się: 
- uruchomienie względnie taniego systemu kredytowania zakupu (re­

montów) mieszkań, tzw. systemu kontraktowego, obsługiwanego przez 
kasy mieszkaniowe działające w bankach; 
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długoterminowy kapitał kredytowy tworzony jest w oparciu o sys­
tematyczne niskooprocentowane oszczędności ludności (stąd nazwa kon­
trakt), system ma charakter zamknięty i poza zwolnieniem podatkowym 
od dochodów kasy nie korzysta z dodatkowej pomocy ze środków 
budżetowych, awaryjnym zabezpieczeniem jest możliwość uzyskania 
przez kasy mieszkaniowe refinansowania ze środków Krajowego Fun­
duszu Mieszkaniowego, w przyszłości rynku kapitałowego (obligacje 
hipoteczne, listy zastawne); 

- uruchomienie organizacji finansowania, kredytowania budowy i eks­
ploatacji budownictwa czynszowego, której odrębność sprowadza się do: 
* stworzenia systemu kredytów preferencyjnych, 
* zwolnień podatkowych dla inwestora (właściciela) mieszkań czyn­

szowych, 
* zaangażowania kapitału komunalnego i prywatnych organizacji gos­

podarczych (w tym i spółdzielni), 
* regulowanego, względnie niskiego poziomu czynszów, gwarantującego 

jednak zwrot nakładów w ciągu 25-40 lat (stąd nazwa czynsze 
umiarkowane); 

podstawowym celem stworzenia odrębnego systemu budownictwa na 
wynajem o umiarkowanych czynszach jest stworzenie możliwości świad­
czenia pomocy państwa dla ludzi, których nie stać na kupno mieszkania; 
obecnie pomoc ta jest skierowana wyłącznie na dochodzenie do własności 
mieszkania; 

- kontynuacja wdrażania systemu rynkowego kredytu hipotecznego reali­
zowanego w oparciu o pożyczki zagraniczne. 

3. Uruchomienie systemu kredytowania remontów kapitalnych. Realizacja 
tego celu jest ściśle uzależniona od powstania długoterminowego kapitału 
kredytowego w Polsce. Przy obecnej, wysokiej cenie kredytu i braku 
pomocy ze środków publicznych kredyty na ten cel mają charakter 
incydentalny. Potrzeby natomiast są ogromne, co wynika z bardzo złego 
stanu technicznego istniejących zasobów mieszkaniowych. Uchwalona 
w 1994 r. ustawa o własności lokali, przywracając obowiązek finansowania 
remontów przez faktycznego właściciela nieruchomości, wymusza zarazem 
pilną interwencję państwa. 
Dla realizacji tego celu przewiduje się: 
- uruchomienie od połowy 1995 r. kredytowania remontów kapitalnych ze 

środków wdrażanych już zagranicznych linii kredytowych obsługujących 
do tej pory jedynie budownictwo nowe, 

- rozszerzenie wielkości ulgi podatkowej dla dochodów przeznaczonych na 
cele remontowe, 
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- uruchomienie (od 1998 r.) kredytów kontraktowych z kas mieszka­
niowych. 

4. Uruchomienie systemów finansowania i kredytowania infrastruktury ko­
munalnej. Jedyną obecnie dostępną formą kredytu dla gmin jest kredyt 
komercyjny, gwarantowany rocznym dochodem gminy. Stworzenie gmi­
nom możliwości posiłkowania się kredytem długoterminowym dla realizacji 
zadań własnych w zakresie infrastruktury komunalnej wymaga: 
- uruchomienia w istniejących bankach długookresowych linii kredyto­

wych w oparciu o pożyczki zagraniczne (Bank Światowy), 
- uruchomienia Krajowego Funduszu Mieszkaniowego, 
- stworzenia sprawnego systemu obligacji municypalnych, 
- powstania systemu Towarzystw Budownictwa Społecznego umożli­

wiających wspólne finansowanie infrastruktury technicznej. 

Główne kryterium wykonawcze 

Wzrost liczby nowych mieszkań przy założeniu, że środki własne ludności na 
ten cel będą rosły szybciej niż nakłady publiczne. 
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Zagrożenia 

1. Brak adekwatnej do potrzeb możliwości zwiększenia pomocy ze środków 
publicznych i dokapitalizowania Krajowego Funduszu Mieszkaniowego 
oraz zwiększenia zakresu ulg podatkowych. 

2. Utrzymywanie się zbyt wysokiej inflacji i relatywnie niskiego z punktu 
widzenia finansowania budownictwa mieszkaniowego poziomu dochodów 
realnych. 

3. Opóźnienia w stanowieniu nowych rozwiązań legislacyjnych. 



Od OECD do Unii Europejskiej 

Diagnoza 
Dążenie Polski do pełnoprawnego członkostwa w organizacji Współpracy 
Gospodarczej i Rozwoju (OECD) oraz Unii Europejskiej jest centralnym 
elementem strategii rządu zmierzającej do integracji naszego kraju ze struk­
turami euroatlantyckimi. W praktyce oznaczać to będzie dołączenie do grona 
najwyżej rozwiniętych państw, które z uwagi na swój potencjał gospodarczy 
i cywilizacyjny odgrywają wiodącą rolę w kształtowaniu procesów za­
chodzących w gospodarce światowej. 

Z formalnego punktu widzenia przedmiotem negocjacji z OECD jest 
ustalenie gotowości i zdolności Polski do wprowadzenia do polskiego systemu 
prawnego i praktyki gospodarczej (w uzgodnionych terminach) ponad 160 
aktów normatywnych OECD. Punktem wyjścia negocjacji było złożenie przez 
Polskę w dniu 14 października 1994 r. Memorandum zawierającego analizę 
porównawczą standardów OECD i odpowiednich przepisów prawa polskiego, 
wraz ze wstępnie sformułowanym stosunkiem strony polskiej co do gotowości 
i terminów wprowadzenia konkretnych zmian do polskiego systemu prawnego. 

Wejście w życie 1 lutego 1994 r. Układu Europejskiego oznacza jedno­
cześnie, że Polska znalazła się w fazie intensywnego stowarzyszania się ze 
Wspólnotami Europejskimi. Na proces ten składa się nie tylko tworzenie strefy 
wolnego handlu, ale również współpraca w wielu sektorach gospodarki, 
w sferze finansowej i w dziedzinie kultury. 

Na spotkaniu w Kopenhadze w czerwcu 1993 r. Rada Europejska 
potwierdziła, że Polska oraz inne stowarzyszone kraje Europy Środko­
wo-Wschodniej zostaną w przyszłości członkami Unii Europejskiej. Podczas 
szczytu w Essen w grudniu 1994 r. Rada przyjęła „Strategię przygotowującą 
stowarzyszone kraje Europy Środkowo-Wschodniej do członkostwa". Zgodnie 
z polityczną decyzją Rady Europejskiej Polska uzyska status członkowski 
w UE, kiedy będzie w stanie spełnić ekonomiczne i polityczne kryteria 
członkostwa: 
■ spełnienie kryterium politycznego wymaga od Polski zapewnienia funkc­

jonowania instytucji gwarantujących: demokrację, zasady prawa, prawa 
człowieka oraz ochronę praw mniejszości narodowych; 
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■ kryterium ekonomiczne sprowadza się do stworzenia gospodarki rynkowej 
zdolnej do stawiania czoła presji konkurencyjnej i siłom rynkowym w Unii 
Europejskiej. 
W perspektywie członkostwa Polski w UE widnieją również obowiązki 

związane z celami unii politycznej, ekonomicznej i monetarnej, w chwili 
obecnej wyznaczane przez tzw. kryteria konwergencji z Maastricht. Kryteria te 
narzucają następujące warunki: 
■ stopa inflacji nie większa niż o 1,5 punktu procentowego od średniej dla 

trzech krajów o najniższych stopach inflacji; 
■ dług publiczny nie większy niż 60% PKB; 
■ deficyt budżetowy nie wyższy niż 3% PKB; 
■ średnia nominalna długoterminowa stopa procentowa nie wyższa niż 

o 2 punkty procentowe od wyznaczonej średniej; 
■ przestrzeganie granic wahań kursów walutowych zgodnie z mechanizmem 

Europejskiego Systemu Walutowego przez co najmniej dwa lata. 
Obecnie Polska spełnia w zasadzie dwa kryteria, a mianowicie odnoszące się 

do wysokości deficytu budżetowego (w 1994 r. - 2,8% PKB) oraz w zakresie 
relacji długu publicznego do PKB (w 1995 r. - ok. 60%). 

Poważnym krokiem zbliżającym Polskę do członkostwa w OECD i w Unii 
Europejskiej była też ratyfikacja w maju br. Porozumienia z Marakeszu 
o ustanowieniu Światowej Organizacji Handlu (WTO). 
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Cele 

Możliwie szybkie członkostwo w OECD i UE leży w żywotnym interesie 
politycznym i gospodarczym Polski. Stanowić ono będzie oficjalne potwier­
dzenie na forum międzynarodowym, że Polska należy do krajów spełniających 
ostre kryteria wyznaczone zarówno przez warunki OECD, jak i kryteria Unii. 

Wobec ogromu stojących przed polską gospodarką dostosowań należy 
uważać osiągnięcie członkostwa w OECD za zasadniczy krok w kierunku 
uzyskania członkostwa w Unii Europejskiej. Może to nastąpić już za rok, tj. do 
końca I połowy 1996 r. 

Obecnie i w najbliższej przyszłości do najważniejszych celów Polski we 
współpracy z OECD należy zaliczyć: 
- uczestnictwo w pracach OECD na zasadach pełnoprawnego członka; 
- udział w przygotowywaniu materiałów OECD oceniających stan polskiej 

gospodarki; 



- udział polskich ekspertów w pracach i przedsięwzięciach organizacji w kra­
jach trzecich; 

- możliwość korzystania z pomocy eksperckiej OECD w programowaniu 
reform społeczno-gospodarczych. 
Polityczny motyw polskiego członkostwa w Unii Europejskiej oznacza 

wpisanie się Polski w zachodnioeuropejski system demokracji i bezpie­
czeństwa. 

Motyw gospodarczy wynika z faktu, że członkostwo w UE stanowi niezbędny 
element sprzyjający postępowi w reformowaniu polskiej gospodarki. Służyć ono 
będzie także umocnieniu wiarygodności polskiej gospodarki na arenie 
międzynarodowej. Członkostwo w UE daje ponadto możliwość uzyskania 
korzyści ekonomicznych, jakie płyną z integracji gospodarczej, tj. m.in. utrwale­
nie wysokiego tempa wzrostu gospodarczego i szerokiego zakresu modernizacji 
gospodarki, stabilizacji cen na skutek zwiększania efektywności alokacji za­
sobów, pogłębienia i wykształcenia się nowych, opartych na korzyściach 
komparatywnych, kierunków specjalizacji produkcji i handlu. Kolejny pozytyw­
ny aspekt przystąpienia Polski do UE, to możliwość partycypowania w fun­
duszach strukturalnych, a także pełna realizacja tzw. czterech swobód 
w przepływie czynników produkcji (towarów, usług, ludzi i kapitału). 

Działania zmierzające do uzyskania statusu członkowskiego przez Polskę 
powinny: 
- stymulować adaptację gospodarki do warunków konkurencji obo­

wiązujących w Unii i rozwiązań wspólnotowych, 
- przygotowywać do przyszłych negocjacji w sprawie członkostwa. 

Środki 

Przystąpienie Polski do organizacji w połowie 1996 r. jest realne. Wymaga to 
zwiększenia zaangażowania wszystkich uczestniczących w procesie negocjacji 
resortów, a także: 
- przyznania środków finansowych na merytoryczne przygotowanie i kon­

tynuowanie negocjacji w sprawie członkostwa Polski w OECD; 
- zapewnienia przez szefów resortów uczestniczących w negocjacjach zinten­

syfikowania aktywności podległych sobie komórek w celu wyeliminowania 
opóźnień w przygotowywaniu oczekiwanych przez OECD dokumentów 
i opracowań warunkujących kolejne etapy negocjacji; 

- zapewnienia przez Ministra Spraw Zagranicznych aktywnej i stałej promocji 
idei członkostwa Polski w OECD, przede wszystkim na płaszczyźnie 
bilateralnej, poprzez m.in. włączenie tej kwestii do programów wizyt 

108 



i rozmów z dyplomatycznymi przedstawicielami krajów członkowskich, 
odbywanych zarówno w kraju, jak i zagranicą. 
Najważniejsze działania, jakie stoją przed Polską w związku z przy­

stąpieniem do Unii Europejskiej polegają obecnie na: 
- intensyfikacji procesów transformacji w polskiej gospodarce poprzez: przy­

spieszenie prywatyzacji, kontynuowanie reformy sektora bankowego i do­
chodzenie do pełnej wymienialności złotego, adaptację polityki handlowej 
do wymagań Światowej Organizacji Handlu, tworzenie warunków do 
zwiększonego napływu inwestycji zagranicznych; 

- kontynuowaniu zaawansowanej już harmonizacji przepisów prawnych, 
w szczególności w następujących dziedzinach: prawo celne, prawo 
o spółkach, prawo bankowe, podatki, usługi finansowe, zasady konkurencji, 
prawo konsumenckie, przepisy i normy techniczne, transport, ochrona 
zdrowia, ekologia, własność intelektualna, prawo pracy; ułatwieniem w tym 
procesie powinna być Biała Księga Komisji Europejskiej; 

- uwzględnieniu w polityce makroekonomicznej konieczności spełnienia kryte­
riów konwergencji; 

- kompleksowym przygotowaniu specjalistów-negocjatorów układu o akcesji 
do UE; znajomość kanonów prawa europejskiego pozwolić może na 
wynegocjowanie jak najkorzystniejszych warunków tzw. okresu przejściowe­
go i tzw. tymczasowych derogacji (odstępstw od stosowania zobowiązań 
kraju członkowskiego, pozostawiających czas na dostosowanie do norm 
i warunków obowiązujących w UE); w pojawiających się w negocjacjach 
trudnych kwestiach (np. rolnictwo) potrzebne będzie doskonałe zaplecze 
informacyjno-kadrowe; 

- jak najefektywniejszym wykorzystaniu funduszy z programu PHARE w proce­
sie transformacji systemowej w oparciu o zasadę wieloletniego programowa­
nia, z uwzględnieniem strategicznego podejścia przedmiotowo-problemowego, 
koncentracji na obszarach priorytetowych i maksymalizacji udziału pomocy 
„twardej" (przeznaczonej na inwestycje i infrastrukturę, a nie głównie 
doradztwo i szkolenia); upodobnienie formuły programu PHARE do mecha­
nizmów funkcjonowania programów wewnątrzwspólnotowych - z jednoczes­
nym uwzględnieniem priorytetów Strategii dla Polski - będzie podstawą 
formułowania projektów implementacyjnych, pozwoli to na przezwyciężenie 
dotychczasowych słabości w koordynacji i wykorzystaniu środków PHARE, 
których główną przyczynę należy upatrywać w ich przeznaczaniu na doraźne 
cele poszczególnych resortów bez uwzględnienia dłuższego horyzontu czaso­
wego i kontekstu wyznaczanego przez cele strategiczne. 
Intensyfikacja działań przygotowawczych do negocjacji dotyczących człon­

kostwa Polski w UE wymaga stworzenia silnego Ministerstwa (Komitetu) 
Integracji Europejskiej co zakłada reforma centrum gospodarczego rządu. 
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Zagrożenia 
Analiza dotychczasowego przebiegu negocjacji w sprawie przystąpienia do 
OECD wskazuje na zagrożenia dotrzymania ustalanych w toku negocjacji 
terminów kolejnych etapów w poszczególnych blokach tematycznych, co 
spowodowałoby automatycznie odsunięcie terminu przyjęcia Polski poza 
1996 r. Przyczyną tych zagrożeń, są m. in.: 
- niedostateczne wciąż nagłośnienie na forum międzynarodowym, zwłaszcza 

w stosunkach bilateralnych, sprawy dążenia i gotowości Polski do 
członkostwa w tej organizacji, 

- niedobór środków finansowych na pokrycie dodatkowych kosztów prac 
merytorycznych; 

- nadmierna fluktuacja kadr w resortach biorących udział w negocjacjach, co 
powoduje m. in. opóźnienia w przygotowywaniu poszczególnych etapów 
negocjacji. 
Do głównych zagrożeń procesu integracji Polski z UE należy zaliczyć: 

- ewentualność niedostatecznego tempa przemian systemowych w Polsce; 
- osłabienie pozytywnych tendencji makroekonomicznych, a w konse­

kwencji ryzyko niespełnienia w odpowiednim czasie i w pełni kryteriów 
członkostwa; 

- ewentualne próby wykluczenia niektórych dziedzin gospodarki z obszaru 
negocjacji o członkostwo (np. rolnictwa czy udziału we wspólnotowych 
funduszach strukturalnych); 

- negatywne tendencje polityczne i makroekonomiczne w UE, prowadzące do 
utrudnienia i spowolnienia negocjacji. 

Główne kryterium wykonawcze 

Przyjęcie w 1996 roku Polski do OECD oraz określenie terminarza integracji 
z Unią Europejską w perspektywie do roku 2000. 



Próba bilansu 
Jerzy Hausner 

Strategia dla Polski w momencie jej ogłoszenia w czerwcu 1994 r. spotkała 
się na ogół z dobrym przyjęciem. Doceniono zwłaszcza to, że trafnie definiując 
węzłowe problemy rozwoju polskiej gospodarki oraz kompleksowo zaryso­
wując konieczne zmiany systemowe, stworzyła szansę przezwyciężenia niebez­
pieczeństwa podporządkowywania działań rządu presji doraźnych interesów 
grupowych. Jednakże merytoryczna dyskusja nad tym programem została 
natychmiast zdominowana przez spór polityczny. Opozycja oskarżyła 
rządzącą koalicję o wykorzystywanie programu jako instrumentu wyborczej 
propagandy i spektakularnie odmówiła uczestniczenia w poświęconej mu 
sejmowej debacie, która zbiegła się z ostatnią fazą kampanii poprzedzającej 
wybory samorządowe. Później starano się ukuć przekonanie, że choć Strategia 
jest programem interesującym i poprawnym profesjonalnie, to jednak rządząca 
koalicja nie będzie chciała i nie będzie zdolna go realizować. Tym samym jej 
ogłoszenie pozostanie jedynie politycznym gestem. 

Dzisiaj można zweryfikować tę tezę. Można ocenić czy i w jakim stopniu 
Strategia dla Polski stała się trwałym elementem koncepcji programowej 
i polityki koalicji SLD-PSL, a więc także czy zaistniała jako realna alternatywa 
wobec programu rządów solidarnościowych i ich neoliberalnej polityki? 

To, że miała być taką alternatywą było od początku oczywiste. Stąd 
eksperci charakteryzując Strategię dla Polski porównywali ją z „planem 
Balcerowicza". Sądzę jednak, że dokonując tych porównań rzadko eks­
ponowali to, co mnie wydaje się najważniejsze. Obydwa programy nie są 
bowiem tylko specyficznymi koncepcjami polityki gospodarczej, lecz przede 
wszystkim narzędziami sterowania zmianą systemu gospodarczego. Są więc to 
programy kompleksowej zmiany społecznej. W tym wymiarze „plan Bal­
cerowicza" implikował imperatywną metodę zmiany społecznej. Był więc 
schematem przejścia (tranzycji) od jednego zdefiniowanego systemu gospodar­
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czego (socjalistycznej gospodarki nakazowej) do drugiego (kapitalistycznej 
gospodarki rynkowej). Zadaniem ośrodka kierowniczego było dokonanie 
takiej zmiany, co faktycznie oznaczało przeprowadzenie społeczeństwa od 
jednej formacji do drugiej. Zadanie to było rozumiane przez ośrodek 
kierowniczy jako historyczny, moralny i polityczny imperatyw i tak też 
przedstawiano je społeczeństwu (nie ma alternatywy, nie ma innej drogi, jest 
tylko jeden wzorzec). Społeczeństwo zostało więc potraktowane wyłącznie jako 
względnie aktywny obiekt oddziaływania ośrodka kierowniczego, który miał 
wymusić dostępnymi środkami możliwie szybkie dostosowanie się tego obiektu 
do owego wzorca. 

Strategia dla Polski implikuje z kolei interakcyjną metodę zmiany 
społecznej. Jest więc programem przeobrażenia (transformacji) systemu 
gospodarczego. Ośrodek kierowniczy opracował wizję pożądanych zmian 
i stara się wyzwolić mechanizmy i siły, które je ukierunkują zgodnie z tą 
wizją. Społeczeństwo (jego zorganizowane grupy) jest traktowane jako 
podmiot transformacji, która nie polega na ustanawianiu z góry danego 
wzorca, ale na jego kreowaniu w wyniku dyskursu i społecznej interakcji. 
W rezultacie następuje stopniowa i trwała adaptacja wszystkich podmio­
tów gospodarczych, a jednocześnie rozwijają się ich zdolności adapta­
cyjne umożliwiające dalsze zmiany i rynkowe dostosowania wraz ze 
zmieniającymi się warunkami konkurencji. Także pozycja ośrodka kierow­
niczego ulega w tym procesie przekształceniu. Im bardziej zmieniają się 
podmioty gospodarcze, tym bardziej musi się zmieniać ten ośrodek, aby nie 
stracić zdolności do strategicznego przewodzenia (konieczność reformy 
centrum). 

Takie podejście wymaga wykreowania szeregu instytucji i aktorów, których 
nie ma, a których pojawianie się zmienia charakter gry ekonomicznej 
i wymusza efektywne dostosowania. Dobrym przykładem jego praktycznego 
stosowania może być Kontrakt regionalny dla województwa katowickiego, 
w którym między innymi chodziło o wykreowanie silnego układu regionalnego 
jako instytucjonalnej przeciwwagi dla etatystycznie zorientowanego układu 
branżowego w górnictwie. 

„Plan Balcerowicza" ograniczał się do pakietu makroekonomicznej stabili­
zacji, prywatyzacji i giełdy jako głównych zmian instytucjonalnych (resztę miał 
zrobić rynek jako doskonały samoregulacyjny mechanizm) i pewnej dawki 
socjotechniki (rynkowa retoryka). W tym tkwiła jego prostota i ograniczenia, 
które utrzymane poza fazą zainicjowania zmiany spowodowały szereg negaty­
wnych zjawisk (zwłaszcza kryzys finansowy państwa), a w konsekwencji 
polityczne i gospodarcze załamanie się programu. 

Strategia dla Polski poza warstwą makroekonomiczną, w której w dużym 
stopniu kontynuuje „plan Balcerowicza" (choć Pakiet 2000 jest jednak pod 
tym względem istotnym novum), ma rozbudowaną warstwę instytucjonalną 
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(stosunki pracy, negocjacyjny mechanizm kształtowania płac, instytucje wielo­
funkcyjnego rozwoju wsi, nowe instytucje finansowe itd.), mezzo- i mikro­
ekonomiczną (polityka rozwoju regionalnego, polityka przemysłowa i tech­
niczna itp.) oraz wbudowaną zasadę partnerstwa społecznego, która tworzy 
ramy dyskursu i społecznej interakcji. Nie błahe znaczenie ma i to, że główny 
autor programu Grzegorz Kołodko i jego współpracownicy bardzo aktywnie 
uczestniczą w komunikacji społecznej. 

Dla zachowania interakcyjnego charakteru Strategii ważne jest również, 
to, że jej realizacja jest przedsięwzięciem kolektywnym, również w sensie 
intelektualnym. Okresowe seminaryjne spotkania zespołu realizującego pro­
gram pozwalają go modyfikować i rozwijać. To tworzy zdolność do 
samorefleksji i reprodukuje zdolność strategicznego sterowania. Kroczący 
charakter Strategii dla Polski jest więc sposobem utrzymania inicjatywy 
programowej i systematycznego dostosowywania programu do zmie­
niających się warunków, również tych świadomie kształtowanych w procesie 
jego realizacji. 

Bilansu dotychczasowej realizacji programu można dokonać na kilka 
sposobów: 
- po pierwsze, porównując przyjęte w Strategii i faktyczne wskaźniki makro­

ekonomiczne; 
- po drugie, rejestrując zakres zmian systemowych, które zostały prze­

prowadzone w poszczególnych węzłowych obszarach realizacji Strategii; 
- po trzecie, oceniając skutki tych zmian przez pryzmat przyjętego dla 

każdego programu węzłowego Strategii mierzalnego kryterium wykonaw­
czego, 

- po czwarte, analizując wyniki badań opinii publicznej, bowiem rzetelnie 
rejestrowane w pewnym przedziale czasu zmiany społecznej oceny sytuacji 
gospodarczej i jej perspektyw są ważnym wskaźnikiem skuteczności polityki 
i strategii gospodarczej. 
Nie mam w tym miejscu możliwości przeprowadzenia pełnej - a więc 

obejmującej wszystkie wymienione sposoby - oceny realizacji Strategii dla 
Polski. Ograniczę się więc do przeanalizowania wskaźników-kryteriów wyko­
nawczych przyjętych dla bieżącego monitorowania wdrażania jej po­
szczególnych programów węzłowych. Zostały one tak zaprojektowane, aby dać 
podstawę do formułowania jednoznacznej i syntetycznej oceny zmiany sytuacji 
w tych wszystkich podstawowych dziedzinach gospodarki, których dotyczy 
Strategia. 

Przedstawione wskaźniki dobrze pokazują, w których obszarach realizacja 
Strategii dla Polski jest zaawansowana i przynosi pożądane wyniki, 
a w których mamy do czynienia raczej z zastojem, bowiem nie udało się 
w nich wdrożyć zaprojektowanych rozwiązań i działań. Do tych pierwszych 
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należą niewątpliwie: partnerskie stosunki pracy i negocjacyjny mechanizm 
regulacji płac, wielofunkcyjny rozwój obszarów wiejskich, średniookresowa 
strategia finansowa, bezpieczeństwo obrotu gospodarczego i absorpcja 
„szarej strefy" oraz międzynarodowa konkurencyjność gospodarki. Do tych 
drugich natomiast: reforma systemu zabezpieczenia społecznego, inwes­
towanie w kapitał ludzki oraz rozwój i reforma systemu finansowego. Są 
również takie obszary, w których wskaźniki wykazują poprawę, ale trudno ją 
przypisywać wprowadzonym rozwiązaniom systemowym czy skutecznej 
polityce. Dotyczy to przeciwdziałania bezrobociu oraz zarządzania 
majątkiem państwowym. W tych przypadkach lepsze wskaźniki odzwiercied­
lają przede wszystkim ogólne polepszenie kondycji gospodarki i jej rosnący 
dynamizm rozwojowy. 

Obraz, który się rysuje z analizy wskaźników-kryteriów wykonawczych 
poszczególnych programów węzłowych jest nader pozytywny. W żadnym 
z przypadków nie mamy do czynienia z pogorszeniem sytuacji. W większości 
uległa ona odczuwalnej poprawie. Jest jednak także kilka obszarów, w których 
postęp jest nieznaczny. 

Nie dzieje się tak bez przyczyny; zarówno wtedy, gdy wyniki są dobre, jak 
i wtedy, gdy są niewystarczające. Strategia dla Polski w praktyce okazała się 
być programem dobrym i skutecznie realizowanym. Lecz jednocześnie jest 
programem trudnym i w niektórych zakresach wystąpiły polityczne i społeczne 
bariery jej wdrażania. 

Dotychczasowe doświadczenie potwierdza wyjściowe założenie: komplek­
sowa realizacja Strategii nie była i nie jest możliwa bez zasadniczej reformy 
centrum gospodarczego rządu. Problemowa i funkcjonalna konstrukcja tego 
programu stoi w wyraźnej sprzeczności z resortowo-branżowym podejściem 
prezentowanym przez poszczególne ministerstwa. Centrum decyzyjne rządu 
powinno zostać zorganizowane w sposób podporządkowany głównej linii 
jego działań społeczno-gospodarczych. Istniejący - i będący w znacznej 
mierze spadkiem po gospodarce nakazowej - układ ministerstw i urzędów 
centralnych zdecydowanie nie odpowiada temu warunkowi. Fakt iż na 
początku wdrażania Strategii nie przeprowadzono reformy centrum przez 
cały czas powodował nie tylko hamowanie niezbędnych zmian systemowych, 
ale także podporządkowywanie ich branżowo-resortowym interesom, co było 
szczególnie widoczne w przypadku komercjalizacji przedsiębiorstw pań­
stwowych. 

W kilku przypadkach zapisy Strategii dla Polski nie zostały właściwie 
odczytane. Przyjęty z dużymi nadziejami i zadowoleniem program węzłowy 
„inwestowanie w kapitał ludzki" jest rozumiany w sposób uproszczony. 
Wiele grup uważa, że oznacza on zobowiązanie rządu do natychmiastowego 
zwiększenia wydatków budżetu państwa na tzw. sferę budżetową. W istocie 
natomiast chodziło o takie szeroko rozumiane zmiany systemowe, które 
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stworzyłyby silne bodźce do wzrostu nakładów na naukę, edukację i kulturę 
przez podmioty gospodarcze, choć także gospodarstwa domowe, samorządy 
lokalne, fundacje, organizacje społeczne itp. Natomiast środki budżetu 
państwa powinny być w głównej mierze przeznaczone na reformowanie 
poszczególnych dziedzin świadczących usługi pomnażające kapitał ludzki, 
czyli wiedzę, kwalifikację i umiejętności. Było jednak od początku jasne, że 
nie będzie to możliwe bez stopniowego ograniczania wydatków sztywnych 
budżetu, do czego kluczem jest reforma systemu zabezpieczenia społecznego. 
Tej z kolei nie udało się rozpocząć z powodu znaczących rozbieżności 
stanowisk w samym rządzie i obaw kierownictw obu partii koalicyjnych. 
Z kolei ich stałe naciski na wzrost wydatków budżetowych systematycznie 
utrudniają wypełnianie zasadniczego warunku powodzenia Strategii, jakim 
jest konsekwentne obniżanie poziomu inflacji, w warunkach pełnej liberaliza­
cji cen. 

Realizacja Strategii dla Polski, tak samo jak w przypadku każdego innego 
programu gospodarczego wymaga politycznego wsparcia i elementarnej 
stabilizacji politycznej. Politycy nie mogą domagać się reform, a jednocześnie 
swoim działaniem systematycznie je utrudniać. W ten sposób jeżeli nawet 
sami wygrywają, to przegrywa gospodarka i społeczeństwo. Największe 
zagrożenie dla dynamicznie rozwijającej się polskiej gospodarki stanowi 
swoistego rodzaju gra w „dwa ognie". Z jednej strony politycy - i opozycyjni 
i koalicyjni - często utrudniają wprowadzanie niezbędnych reform i ustana­
wianie nowych rozwiązań systemowych, z drugiej zaś gospodarkę des­
tabilizują protesty społeczne wynikające pośrednio z braku tych reform. 
Zarazem niektórzy politycy - czego jaskrawym przykładem było 
postępowanie prezydenta Wałęsy - patronują tym protestom i uzasadniają 
nimi swe destrukcyjne działania. 

Realizacja strategii gospodarczej nie jest przedsięwzięciem polegającym na 
opracowaniu dokumentu programowego i uzyskaniu dla niego odpowiedniej 
akceptacji. O jej powodzeniu rozstrzyga szereg elementów, takich jak: jakość 
koncepcji, sprawność i umiejętności zespołu wdrażającego program, zaplecze 
i wola polityczna, dobre instrumenty i odpowiednie środki realizacji oraz 
społeczne przyzwolenie. W przypadku Strategii dla Polski wymienione 
warunki zostały spełnione w stopniu wystarczającym, aby program był 
wdrażany z powodzeniem. Pozostaje jednak wątpliwość czy to wystarczy, 
aby program zrealizować w pełni i zapewnić polskiej gospodarce trwały 
wzrost i konkurencyjność na miarę Unii Europejskiej. 
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W celu zachowania autorskiego charakteru niniejszej publikacji 
Pakiet 2000 jest w niej przedstawiony w takiej wersji, w jakiej został 
skierowany w marcu 1996 roku pod obrady Rady Ministrów. 
W kwietniu 1996 roku Rada Ministrów przyjęła ten program w nieco 
zmodyfikowanej postaci. W przyjętej ostatecznie wersji zmieniono 
sposób prezentacji danych określających prognozy makroekonomicz­
ne do roku 2000. Ponadto w części dotyczącej polityki fiskalnej Rada 
Ministrów po dyskusji przyjęła kompromisowe rozwiązania co do 
tempa i zakresu wprowadzanych zmian. Dotyczy to w szczególności 
podatku dochodowego od osób fizycznych. Przejście do stawek 20%, 
30% i 40% rozłożono na dwa kroki (1997, 1998). W mniejszym niż 
pierwotnie proponowano stopniu zostały ograniczone ulgi inwestycyj­
ne w przypadku podatku dochodowego od osób prawnych. Utrzyma­
no też szereg proponowanych do likwidacji ulg w podatku do­
chodowym od osób fizycznych. Przyjęty został ponadto najbardziej 
łagodny wariant przechodzenia od stawki zerowej do stawki preferen­
cyjnej (7%) w przypadku podatku od wartości dodanej (VAT). Te 
zmiany i modyfikacje nie naruszają jednak podstawowych założeń 
i zasad Pakietu 2000. 

(Przyp. red.) 



Wstęp 

Strategia dla Polski - gospodarczy program koalicji SLD-PSL przynosi 
oczekiwane rezultaty. W latach 1994-1995 polska gospodarka okazała się jedną 
z najbardziej dynamicznych w świecie. Rekordowe było tempo wzrostu 
gospodarczego i wzrostu eksportu. Wyraźnie spadły inflacja i bezrobocie. 
Rosły realne dochody ludności i konsumpcja. Te korzystne tendencje do­
strzegają międzynarodowi partnerzy Polski. Zwyżkują więc nasze notowania 
i zwiększa się dopływ zagranicznego kapitału. 

Wzrost gospodarczy nie jest nam jednak dany na zawsze. Trzeba wielu 
świadomych zabiegów i wysiłku, by korzystne tendencje utrwalić. Szczególnie 
wiele, choć dalece nie wszystko, zależy od jakości polityki gospodarczej rządu. 
Powinna ona aktywnie i kreatywnie wykorzystywać powstające nowe okolicz­
ności oraz sprawnie eliminować, a przynajmniej ograniczać ujawniające się 
zagrożenia. 

Dyskusja nad Pakietem 2000 wykazała, że skonkretyzowanie Strategii dla 
Polski - wobec nowych wyzwań - jest potrzebne i oczekiwane, zwłaszcza przez 
środowiska bezpośrednio związane z gospodarką. Przy wielkiej mnogości 
i rozmaitości zgłoszonych uwag szczegółowych przesłanki konstytuujące Pakiet 
uzyskały poparcie. Dzięki poprawkom i uzupełnieniom zaproponowanym 
przez różne organizacje i instytucje zyskuje on na konkretności i jasności. 

Pakiet 2000 nie zastępuje Strategii dla Polski. Jest jej rozwinięciem 
w nowych warunkach, które tworzą z jednej strony nasze sukcesy gospodarcze, 
z drugiej zaś - bliska już perspektywa wejścia do Unii Europejskiej. Pakiet 
obejmuje działania mieszczące się w obszarze wyłącznie dwóch nurtów polityki 
gospodarczej, a mianowicie polityki makroekonomicznej oraz fiskalnej. Doty­
czy więc żywotnie zarówno pracodawców, jak i pracobiorców, producentów 
i konsumentów. Jego realizacja zmniejszy siłę politycznych konfliktów i prze­
targów wokół bieżącej polityki gospodarczej, ograniczając tym samym ryzyko 
destabilizacji gospodarki. 

Istotą Pakietu nie jest stawianie szczegółowych zadań gospodarczych, lecz 
wytyczenie zasadniczych c e l ó w . Celów trudnych, ambitnych i mobili­
zujących, ale możliwych i koniecznych do realizacji. Dlatego Pakietu nie należy 
postrzegać jako innej postaci planu 5-letniego. Pakiet to projekcja tego co 
możliwe, potrzebne i konieczne do osiągnięcia i utrwalenia. Jego powodzenie 
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w wymiarze generalnym będzie warunkować wejście Polski do Unii Europejs­
kiej, a to z kolei jest centralnym elementem polskiej racji stanu przełomu 
stuleci. 

Pakiet 2000 jest propozycją reakcji na trzy zasadnicze problemy polskiej 
gospodarki, które obrazują następujące pytania: 
- jak sprostać wyzwaniu, którym będzie integracja z UE około 2000 roku? 
- jak utrwalić silną tendencję wzrostową z lat 1993-1995? 
- jak przeciwstawić się groźbie destabilizacji gospodarki w następstwie 

narastającego obecnie nacisku roszczeń grupowych? 
Tym samym Pakiet określa, w jaki sposób sprostać wyzwaniom, wykorzys­

tać możliwości i przeciwstawić się zagrożeniom stojącym przed polską 
gospodarką. 

W wymiarze wyzwań Pakiet to zestaw celów umożliwiających makro­
ekonomiczne skonsolidowanie polskiej gospodarki w perspektywie znalezienia 
się Polski w Unii Europejskiej. Nie chodzi tylko o to, że nasza gospodarka 
musi formalnie spełnić kryteria stawiane jej członkom. Od tego, na ile te 
kryteria spełnimy, zależeć będzie, w jakiej kondycji wejdziemy do Unii i jaką 
w niej zyskamy pozycję. 

W wymiarze możliwości Pakiet należy postrzegać jako zestaw środków 
mających na celu u t r w a l e n i e osiągniętego wysokiego tempa wzrostu. 
Warunkuje to wszystkie nasze plany i zamiary, tak społeczne oraz ekonomicz­
ne, jak i polityczne. Bez wysokiego i stabilnego tempa wzrostu w dłuższym 
okresie Polska nie będzie w stanie skutecznie rozwiązywać stojących przed nią 
problemów albo będzie to robić połowicznie, niezależnie od tego, jaka 
formacja sprawować będzie władzę. 

Wreszcie w wymiarze zagrożeń Pakiet to zestaw reguł pozwalających chronić 
gospodarkę przed destabilizacją. Nadspodziewanie dobrze przetrwała ona 
ostatni wielomiesięczny okres wstrząsów politycznych. To dobrze świadczy 
o trwałości i głębokości zachodzących w niej zmian strukturalnych i systemo­
wych oraz potwierdza słuszność prowadzonej polityki: reform konsekwent­
nych i systematycznych, spokojnych i przyswajalnych przez ludzi, zamiast 
forsowanego reformowania wbrew społeczeństwu. 

Zagrożenie destabilizacją wynika jednak nie tylko z bardzo ostrych napięć 
politycznych, ale przede wszystkim nasilającej się presji na skonsumowanie 
osiągniętych owoców wzrostu gospodarczego i walki o ich podział. 
Niszczącym skutkom tej walki można zapobiec tylko przez osłonięcie gospo­
darki odpowiednio stabilnymi i twardymi regułami polityki makroekonomicz­
nej i fiskalnej. Reguły te, chroniąc gospodarkę przed populistycznym za­
grożeniem, uczynią ją zarazem przewidywalną dla wszystkich uczestników gry 
ekonomicznej, stwarzając naturalne zachęty do innowacyjności i przed­
siębiorczości, a także do napływu kapitału zagranicznego. 
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Zarysowany zestaw celów, środków i reguł w sferze makroekonomicznej 
i podatkowej nie oznacza odsunięcia na dalszy plan tych reform strukturalnych, 
które stanowią trzon Strategii dla Polski. Przeciwnie, 
■ bez reformy centrum gospodarczego, 
■ bez reformy systemu ubezpieczeń społecznych, 
■ bez dalszej rozważnej, ale konsekwentnej prywatyzacji sektora publicznego, 
■ bez przedsięwzięć zorientowanych na aktywizowanie gospodarcze regionów 

i restrukturyzację strategicznych sektorów przemysłu, 
■ bez wytrwałego inwestowania w kapitał ludzki, 
■ bez ochrony obrotu gospodarczego i jego upartego cywilizowania 
nie będzie możliwe utrwalenie przesłanek długofalowego rozwoju Polski. Wszyst­
kie zaczęte w tych dziedzinach prace będą więc kontynuowane i finalizowane 
przez trzeci rząd koalicji SLD-PSL. 
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Polityka makroekonomiczna 
Cele - Środki . Reguły 

Makroekonomiczna część Pakietu 2000 określa najważniejsze cele społeczne, 
podstawowe środki oraz twarde reguły polityki gospodarczej. 

Punktem odniesienia, osią orientującą politykę gospodarczą w perspektywie 
kilku najbliższych lat poprzedzających wstąpienie Polski do Unii Europejskiej 
będą dwa nadrzędne cele społeczne: 
- obniżenie poziomu bezrobocia oraz 
- utrzymanie społecznie odczuwalnego realnego wzrostu spożycia. 

Dla obniżenia stopy bezrobocia do zakładanego poziomu ok. 10% do roku 
2000 (wykres A) trzeba będzie stworzyć ok. 800 tys. nowych miejsc pracy dla 
obecnie bezrobotnych plus ok. 1 mln dla nowych roczników wchodzących na 
rynek pracy. Jest to cel bardzo trudny, wymagający prowadzenia spójnej 
i konsekwentnej polityki gospodarczej w czterech obszarach: 
- pobudzania wzrostu gospodarczego, 
- rozwoju regionalnego stopniowo wyrównującego istniejące dysproporcje, 
- wielofunkcyjnego rozwoju wsi ułatwiającego stopniowe restrukturyzowanie 

i umacnianie rolnictwa, bez ujemnych skutków dla poziomu bezrobocia, 
- wielkich przedsięwzięć infrastrukturalnych, a zwłaszcza budowy sieci auto­

strad, bez których Polska skazana będzie na peryferyjność w Europie. 
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Głównym instrumentem polityki gospodarczej w wymienionych obszarach 
będzie utrzymanie wysokiej stopy nakładów inwestycyjnych, co zapewni 
przyrost nowych miejsc pracy. Powinno to neutralizować wpływ zjawisk 
zwiększających liczbę bezrobotnych związanych z: 
- restrukturyzacją i modernizacją przemysłu prowadzącą do redukcji nadmier­

nego zatrudnienia, 
- wygasaniem okresów umownych dotyczących utrzymania stanu zatrud­

nienia w prywatyzowanych przedsiębiorstwach. 

Czynnikiem dodatkowym, ale bardzo ważnym dla zmniejszenia liczby bez­
robotnych (a także sprowadzenia zjawiska statystycznego, choć często fikcyj­
nego, bezrobocia do wymiarów rzeczywistych) będzie absorpcja „szarej 
strefy". Z szacunków GUS oraz PAN wynika, że praca w szarej strefie jest 
trwałym źródłem dochodów dla około 800 tys. osób. Znaczna ich część jest 
zarejestrowana jako bezrobotni i pobiera zasiłek. Rząd będzie dążył do 
legalizacji tego zatrudnienia, czemu sprzyjać będą m.in.: 
- odpowiednia polityka fiskalna (m. in. obniżka stawek podatków bezpośre­

dnich, usprawnienie pracy organów podatkowych), 
- zwiększenie wagi stażu pracy w wymiarze świadczenia emerytalnego, 
- szeroko rozumiana reforma systemu ubezpieczeń społecznych, mająca 

w rezultacie prowadzić do obniżenia pośrednich kosztów pracy. 

Zapewnienie wzrostu liczby stałych miejsc pracy wymaga systematycznego 
zmniejszania jednostkowych kosztów pracy. Oznacza to, że w latach 1996-2000 
wzrost realnych wynagrodzeń - z uwzględnieniem wydatków pochodnych od 
wynagrodzeń - musi być niższy od wzrostu wydajności pracy. Spełnienie tego 
warunku pozwoli także na utrzymanie międzynarodowej konkurencyjności 
produkcji krajowej. 
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Niezależnie od przedsięwzięć w sferze realnej podejmowane będą działania 
mające na celu oczyszczenie statystyki bezrobocia z fikcji, a tym samym 
zbliżające statystyczny wymiar zjawiska do jego wymiaru rzeczywistego. 

Wzrost spożycia (wykres B) zostanie zapewniony głównie w następstwie 
wzrostu realnych dochodów ludności, w tym zwłaszcza wynagrodzeń pracow­
niczych. Również polityka ograniczania bezrobocia stanowić będzie istotny 
czynnik wzrostu dochodów i poprawy sytuacji materialnej gospodarstw 
domowych. 

Sprawna realizacja celów społecznych będzie uwarunkowana pomyślnym 
przebiegiem procesów gospodarczych. Rząd uznaje za fundamentalne trzy 
środki prowadzące do osiągnięcia tych celów: 
- utrzymanie wysokiego tempa wzrostu gospodarczego, 
- utrzymanie wysokiego tempa wzrostu eksportu oraz 
- szybki wzrost inwestycji. 

Dla osiągnięcia najważniejszych celów społecznych konieczny jest stały i szybki 
wzrost gospodarczy tak, aby w roku 2000 osiągnąć skumulowany wzrost 
produktu krajowego o około 1/3. Oznacza to, że średnioroczne tempo wzrostu 
PKB powinno wynieść w tym okresie nie mniej niż 5,4% (wykres C). 

Ważne jest także utrzymanie w miarę stałej stopy wzrostu w kolejnych latach. 
Pozwoli to racjonalnie i długofalowo planować reformatorskie przedsięwzięcia 
oraz zwiększać wynikające z nich społeczne korzyści. 
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Głównym czynnikiem wzrostu PKB pozostanie eksport, którego progno­
zowane średnioroczne około dziesięcioprocentowe tempo wzrostu jest wyso­
kie, ale możliwe. Czynnikami sprzyjającymi wysokiej dynamice eksportu 
będą m. in.: 
- poprawa konkurencyjności polskich wyrobów, między innymi 

w następstwie wdrażania nowych rozwiązań technicznych i technologicz­
nych, 

- zmiany w strukturze polskiego eksportu na rzecz wyrobów przetworzo­
nych, 

- redukcja barier protekcjonistycznych w ramach Światowej Organizacji 
Handlu, 

- normalizacja handlu z krajami WNP oraz republikami bałtyckimi, 
- rozwój ubezpieczeń kontraktów eksportowych, a zwłaszcza gwarantowa­

nych przez Skarb Państwa ubezpieczeń kontraktów w zakresie kredytów 
średnio- i długoterminowych, 

- aktywna polityka kursowa, w długim okresie oddziaływująca antyinflacyj­
nie oraz proefektywnościowo, 

- dopłaty do kredytów finansujących eksport inwestycyjny, 
- ulgi inwestycyjne dla eksporterów w podatku dochodowym, 
- zwroty VAT i cła od importowanych materiałów i komponentów prze­

znaczonych do produkcji eksportowej, 
- możliwość posiadania bankowych rachunków walutowych przez krajowe 

podmioty gospodarcze. 

Równocześnie w latach 1996-2000 występować będą czynniki silnej presji na 
wzrost importu. Najważniejszymi z nich będą: 
- jednostronne obniżanie przez Polskę stawek celnych (kraje UE już to 

zrobiły), 
- obniżenie stawki podatku importowego w 1996 r. i całkowite jego 

zniesienie od 1997 r., 
- silny wzrost gospodarczy i związane z tym zwiększone ssanie inwestycyjne, 
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- wzrost zagranicznych inwestycji bezpośrednich, który to czynnik będzie 
jednak zarazem elementem bilansowania salda obrotów bieżących, 
a w dłuższym horyzoncie - pobudzania eksportu i ograniczania importu 
zaopatrzeniowego. 

W latach 1996-2000 celem polityki gospodarczej rządu w sferze stosunków 
gospodarczych z zagranicą będzie niedopuszczenie do pogorszenia się salda 
obrotów towarowych, co oznacza, że tempo wzrostu importu powinno być 
zbliżone do wysokiego tempa wzrostu eksportu. Jednym z instrumentów 
zabezpieczających przed znacznym spadkiem rezerw dewizowych pozostanie 
polityka kursu walutowego, umożliwiająca dokonywanie zmian kursu w ra­
mach ustalonego pasma wahań, w zależności od kształtowania się sytuacji na 
rynku walutowym. 

Odpowiednie relacje między eksportem a importem (wykres D) umo­
żliwią Polsce łagodniejszy przebieg procesu stopniowego oddłużania 
się, co zgodnie z przyjętymi harmonogramami powinno przypaść 
w szczególności na początek XXI wieku. Większa będzie zatem wiarygod­
ność naszego kraju na rynkach międzynarodowych, co z kolei zaowocuje 
zwiększonym napływem kapitału zagranicznego, nakręcającego rozwój 
gospodarczy. 

Obok eksportu, drugim czynnikiem dynamizującym gospodarkę będzie wzrost 
inwestycji, który powinien wynosić ok. 11% średnio rocznie (wykres E). 
Inwestycje będą wzmacniać konkurencyjność polskiej gospodarki i stwarzać 
solidny fundament jej dalszego wzrostu w przyszłości. 
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Wzrostowi inwestycji sprzyjać będą następujące działania w zakresie polityki 
gospodarczej: 
- wdrażanie sektorowych programów restrukturyzacji i modernizacji, 
- polityka wzrostu konkurencyjności regionów, 
- wspieranie wielofunkcyjnego rozwoju wsi, 
- budowa autostrad, 
- rozwój budownictwa mieszkaniowego, 
- pobudzanie rozwoju sektora małych i średnich przedsiębiorstw przy pomocy 

odpowiedniej polityki stóp procentowych banku centralnego oraz 
w następstwie rozwijania instytucji poręczeń kredytowych. 

Podstawowym ogranicznikiem polityki pobudzania wzrostu gospodarczego 
inwestycjami będzie dążenie do utrzymania równowagi obrotów handlu 
zagranicznego. Dzięki temu z kolei możliwe będzie kontynuowanie zorien­
towanej antyinflacyjnie polityki ograniczonej dewaluacji złotego w stosunku 
do walut obcych. Jednakże w ten sposób dodatkowym instrumentem stymulo­
wania inwestycji będzie obniżanie stóp procentowych stosownie do spadającej 
inflacji. 

Prowadząc politykę pobudzania wzrostu gospodarczego służącego realizacji 
najważniejszych celów społecznych, należy bezwzględnie przestrzegać pewnych 
zasad warunkujących powodzenie na wszystkich zarysowanych płaszczyznach. 
Rząd widzi cztery takie żelazne reguły: 
- stopniowe ograniczanie inflacji, 
- stopniowe zmniejszanie poziomu deficytu budżetowego, 
- stopniowe zmniejszanie poziomu długu publicznego oraz 
- stopniowe ograniczanie redystrybucyjnej funkcji budżetu państwa. 
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Konsekwentne ograniczanie inflacji (wykres F) jest zadaniem warunkującym 
utrzymanie Polski na ścieżce trwałego wzrostu gospodarczego, pokoju 
społecznego i osiągania standardów europejskich w sferze gospodar­
czo-społecznej. Przystępując do Unii Europejskiej, Polska powinna spełniać 
wymogi traktatu z Maastricht i legitymować się jednocyfrowym wskaźnikiem 
wzrostu cen. Dlatego na koniec grudnia 2000 r. nie powinniśmy mieć inflacji 
rocznej wyższej niż 5-7%. Taki cel jest możliwy do osiągnięcia. Powinien być 
postawiony zarówno jako świadectwo determinacji rządu w walce z inflacją, 
jak też jako przesłanka osłabiania oczekiwań inflacyjnych. 

Po okresie antyinflacyjnej destrukcji gospodarki lat 1989-1992 i zmniejszającej 
inflację polityki restrukturyzacji gospodarki prowadzonej w następnych latach, 
przeciwdziałanie inflacji wymaga obecnie stosowania coraz bardziej złożonego 
pakietu skoordynowanych instrumentów fiskalnych i monetarnych, a także 
skutecznego oddziaływania na popyt, m. in. przez tworzenie skutecznych 
zachęt do inwestowania i oszczędzania zarówno dla przedsiębiorstw, jak 
i gospodarstw domowych. 

Wzrostowi oszczędzania w sektorze przedsiębiorstw sprzyjać będzie m. in.: 
- tworzenie strukturalnych warunków do podnoszenia zysków i wysokiej 

akumulacji jako jedynych mechanizmów zapewniających firmom trwałą 
pozycję na rynku, 

- utrzymanie inwestycyjnych ulg podatkowych związanych z poziomem 
rentowności, 

- wzrost znaczenia amortyzacji dla procesów odtworzenia majątku. 

Walka z inflacją toczyć się będzie przy tym w warunkach coraz większej 
złożoności zjawisk gospodarczych, charakterystycznej dla rozwijającej się 
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gospodarki rynkowej. Polityka gospodarcza mająca zapewnić wysoki 
i zrównoważony wzrost, a jednocześnie głęboką restrukturyzację i moder­
nizację przemysłu będzie wywoływać impulsy zarówno tłumiące, jak i obiek­
tywnie sprzyjające inflacji. Jej skuteczność zależeć więc będzie przede wszystkim 
od właściwego wyważenia środków pobudzających i hamujących inflację. 

Wśród czynników oddziaływających na wzrost cen w perspektywie kilku 
najbliższych lat wymienić należy: 
- konieczność podwyższenia cen nośników energii w celu zwiększenia rac­

jonalności jej wykorzystania oraz wygospodarowania środków finansowych 
na kosztowną modernizację sektora energetycznego, 

- konieczność stopniowego dostosowywania stawek VAT do standardów 
obowiązujących w Unii, 

- utrzymywanie ochronnej polityki rolnej, niezbędnej dla restrukturyzacji 
i modernizacji polskiego rolnictwa, 

- przeszacowanie majątku trwałego, które będzie musiało nastąpić w 1998 r. 

Natomiast głównymi czynnikami ograniczającymi inflację będą: 
- konsekwentna demonopolizacja gospodarki, 
- ograniczanie liczby przedsiębiorstw trwale nierentownych, 
- wspieranie polityki przyrostu zdolności produkcyjnych w sektorach i for­

mach zdolnych do podjęcia wyzwania międzynarodowej konkurencji, 
- tworzenie warunków do zawierania trwałych i długoterminowych porozu­

mień płacowych między pracodawcami a reprezentacjami pracowniczymi, 
- konsekwentna, ale elastyczna polityka pieniężna banku centralnego, 
- wzrost wydajności pracy i obniżanie jednostkowych kosztów produkcji, 
- redukcja stawek celnych na wyroby produkcji przemysłowej, aż do całkowi­

tego ich zniesienia od 1 stycznia 1999 r. (z wyjątkiem ceł na import 
samochodów osobowych), 

- zniesienie od 1997 r. podatku importowego. 
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Rozpoczynając negocjacje w sprawie przystąpienia do Unii Europejskiej, 
Polska powinna liczyć się z oceną gospodarki przez Komisję Europejską pod 
kątem wykonywania kryteriów Traktatu z Maastricht. Taka ocena jest 
prawdopodobna już w 1998 roku. Będzie ona najbardziej wnikliwa w od­
niesieniu do poziomu deficytu budżetowego i długu publicznego, ponieważ 
już od 1994 r. funkcjonują w UE odpowiednie procedury stosowane w tym 
zakresie wobec krajów członkowskich. Nie można w związku z tym liczyć na 
łagodne podejście UE do Polski i konieczne jest dalsze redukowanie deficytu 
i długu. 

W polityce finansowania deficytu budżetowego trzeba uwzględnić obo­
wiązujący w UE zakaz zaciągania przez państwo pożyczek w banku central­
nym oraz zniesienie uprzywilejowanego dostępu sektora publicznego do 
instytucji finansowych. Ten warunek w dalszej perspektywie może oznaczać 
konieczność likwidacji deficytu budżetowego. 

Drugą istotną regułą polityki gospodarczej w latach 1996-2000 będzie zatem 
stopniowe zmniejszanie poziomu deficytu budżetowego. Dzięki wysokiemu 
tempu wzrostu gospodarczego relacja deficytu do PKB z każdym rokiem musi 
się zmniejszać tak, by w 2000 r. była ona o co najmniej 1 punkt procentowy 
niższa aniżeli w 1995 r. (wykres G). Ograniczaniu deficytu budżetowego służyć 
będzie przede wszystkim: 
- skuteczna restrukturyzacja gospodarki, w tym zwłaszcza sektorów i firm 

trwale deficytowych, wymagających w tej czy innej formie wspomagania 
budżetowego, 

- prywatyzacja sektora publicznego, owocująca przyspieszonym rozwojem 
prywatyzowanych przedsiębiorstw, a co za tym idzie zwiększeniem ich 
wydajności podatkowej, 
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- ograniczanie „szarej strefy", a tym samym powiększanie kręgu podmiotów 
płacących podatki, 

- reforma systemu ubezpieczeń społecznych racjonalizująca wydatki państwa 
tej dziedzinie. 

Równocześnie z polityką stopniowego zmniejszania deficytu budżetowego 
postępować będzie ograniczanie poziomu długu publicznego w stosunku do PKB 
(wykres H). Będzie to następstwem zarówno silnego wzrostu gospodarczego, 
jak też sprawnego wywiązywania się Polski z porozumień zawartych z Klubem 
Londyńskim i Klubem Paryskim. Dzięki temu wzrastać będzie międzynarodo­
wa wiarygodność polskiej gospodarki, co zwrotnie będzie liczącym się 
czynnikiem pobudzania wzrostu. 

W latach 1996-2000 czwartą twardą regułą moderującą politykę gospodarczą 
będzie stopniowe ograniczanie redystrybucyjnej funkcji budżetu (wykres I). 
Będzie to możliwe w następstwie dalszej poprawy kondycji polskiej gospodarki 
i podnoszenia się poziomu życia społeczeństwa, ale zarazem określi standard, 
którego przestrzeganie warunkować będzie nasze godne miejsce wśród naj­
wyżej rozwiniętych społeczeństw współczesnego świata. 

Sformułowane zadania natury budżetowej (ograniczanie deficytu oraz redys­
trybucyjnych funkcji budżetu) wymagają racjonalnych zmian w sferze wy­
datków publicznych, tym bardziej, że stanowczym zamierzeniem rządu jest 
stopniowe zmniejszanie obciążeń podatkowych ludności oraz firm. Zarazem 
skuteczna polityka gospodarcza zapewni stały i odczuwalny wzrost wydatków 
budżetowych, co umożliwi realizację ważnych reform strukturalnych i lepsze 
zaspokojenie potrzeb społecznych. 
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Polityka fiskalna. 
Kierunki zmian w systemie podatkowym 

Nadrzędnym celem zmian w systemie podatkowym proponowanych w Pakie­
cie 2000 jest takie ukształtowanie przepisów, aby były one zrozumiałe dla 
podatnika i łatwe w stosowaniu. Wówczas system podatkowy będzie tani 
i czytelny. 

Precyzyjne określenie w horyzoncie roku 2000 zakresu i harmonogramu 
zmian w systemie podatkowym zapewni stabilność i przewidywalność poziomu 
obciążeń. Wpłynie to na zwiększenie bezpieczeństwa obrotu gospodarczego 
i funkcjonowania gospodarstw domowych oraz na racjonalizację zachowań 
wszystkich podmiotów gospodarczych. 

Proponowane zmiany zmierzają również do tego, aby rozwiązania podat­
kowe były możliwie neutralne z punktu widzenia konkurencji gospodarczej. 
Dlatego obciążenia podatkowe powinny być powszechne, zaś ewentualne ulgi 
dostępne dla wszystkich podmiotów spełniających jasno zdefiniowane kryteria, 
wykluczające uznaniowość ich wykładni. 

Ważnym celem wprowadzenia Pakietu 2000 jest ogólne zmniejszenie 
obciążeń podatkowych, co będzie bodźcem rozwoju oraz umożliwi ogranicze­
nie redystrybucyjnej funkcji budżetu państwa. Niezbędna dla sprawnego 
funkcjonowania państwa wysoka wydajność źródeł dochodów fiskalnych 
powinna być w coraz większym stopniu pochodną efektywności ekonomicz­
nej i powszechności obciążeń, a nie ich wysokiej skali. W połączeniu 
z pobudzaniem oszczędności i inwestycji wpłynie to na silny wzrost produktu 
krajowego. 

Inicjowane obecnie zmiany muszą w pełni uwzględniać warunki i wymogi 
naszego członkostwa w międzynarodowych organizacjach gospodarczych, 
przede wszystkim w Światowej Organizacji Handlu (WTO), Organizacji 
Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) oraz w Unii Europejskiej. 

Proponowane zmiany to okazja do uporządkowania całego systemu prawa 
podatkowego oraz usunięcia szeregu dostrzeżonych nieścisłości, błędów i luk. 
W swym łącznym efekcie zmiany powinny prowadzić również do dalszej 
absorpcji „szarej strefy", a więc z jednej strony do ograniczania praktyki 
niepłacenia podatków, zaś z drugiej do znacznego zwiększenia efektywności 
ich poboru. 
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Choć Pakiet 2000 nie obejmuje tych zagadnień, jest oczywiste, że wprowa­
dzenie jego części fiskalnej ściśle wiąże się z realizacją kluczowych reform 
strukturalnych i je warunkuje. Dotyczy to zwłaszcza reformy ubezpieczeń 
społecznych i zdrowotnych, finansów samorządu terytorialnego oraz or­
ganizacji prowadzących działalność niezarobkową (non-profit). 

Ordynacja podatkowa 

Rządowy projekt ustawy Ordynacja podatkowa jest obecnie przedmiotem prac 
parlamentarnych, które powinny zostać zakończone w połowie 1996 r. Taki 
Kodeks postępowania podatkowego ograniczy zakres uznaniowości w wymierza­
niu podatków i przyznawaniu ulg, utrudni unikanie opodatkowania, usprawni 
pobór podatków. Przyczyni się więc do zawężenia „szarej strefy", ale jedno­
cześnie będzie chronił interes uczciwego podatnika. 

W nowej regulacji ogólnego prawa podatkowego zostanie precyzyjnie 
określony zakres praw i obowiązków uczestników postępowania podatkowe­
go, czyli zarówno podatników, płatników i inkasentów należności fiskalnych, 
jak i organów podatkowych. Wyraźnie ustawowo określone zasady tych relacji 
zminimalizują możliwości występowania konfliktów w relacji podatnik 
- budżet (państwa lub gminy). 

Po wprowadzeniu w życie ustawy płatnicy oraz inkasenci należności zyskają 
dodatkowe uprawnienia, które powinny skłaniać wszystkich uczestników 
postępowania podatkowego do zachowań zgodnych z prawem. Służby skar­
bowe zostaną zaś wyposażone w instrumenty umożliwiające sprawny wymiar 
oraz pobór podatków od tych podmiotów, które nierzetelnie wywiązują się ze 
swoich obowiązków wobec gmin lub budżetu państwa. 

Doradztwo podatkowe 

W I kwartale 1996 r. powinny zostać sfinalizowane prace parlamentarne nad 
rządowym projektem ustawy o doradztwie podatkowym. 

Utworzenie instytucji doradcy podatkowego stworzy możliwość skorzys­
tania z wykwalifikowanej porady przy wypełnianiu obowiązku podatkowego. 
Funkcje doradcy podatkowego będzie mogła wypełniać jedynie osoba lub 
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instytucja mająca odpowiednie kwalifikacje oraz dysponująca funduszami 
gwarantującymi, że w razie popełnienia błędu jego konsekwencji nie poniesie 
podatnik. 

Nowy system opodatkowania nieruchomości 

Podstawowym celem projektowanej reformy jest stworzenie stabilnego i efek­
tywnego źródła dochodów dla budżetów gmin. Dzięki temu umocni się i będzie 
mógł dalej rozwijać się system samorządu terytorialnego w Polsce. 

Opodatkowanie nieruchomości na podstawie ich wartości (podatek katastral­
ny) jest rozwiązaniem powszechnie stosowanym w państwach Unii Europejskiej, 
wykorzystywanym jako źródło finansowania samorządów lub administracji 
lokalnej. Nowy podatek, stanowiąc wyłączny dochód budżetów gmin, 
zwiększy ich samodzielność, co jest zgodne z postanowieniami, ratyfikowanej 
przez Polskę, Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego. 

Podstawowe założenia wprowadzenia podatku katastralnego są 
następujące: 
1) nowy podatek od wartości nieruchomości ma zastąpić trzy obecnie 

obowiązujące podatki: od nieruchomości, rolny i leśny; 
2) dochody z nowego podatku pozostaną dochodami budżetów gmin, 

a budżet państwa nie będzie w ogóle partycypował we wpływach z tego 
tytułu; 

3) bardzo ograniczony będzie zakres ustawowych ulg i zwolnień od nowego 
podatku; nie będzie on rozszerzany w stosunku do obowiązującego obecnie, 
a także przewidywanego w odrębnych ustawach, których projekty są 
przedmiotem prac parlamentarnych; w efekcie powinno nastąpić zwiększe­
nie wpływów z podatków majątkowych bez podnoszenia wielkości obciążeń 
jednostkowych; 

4) wysokość opodatkowania obiektów, których podstawą opodatkowania już 
obecnie jest wartość (obiekty budowlane związane z działalnością gos­
podarczą) pozostanie na zbliżonym poziomie; 

5) gminy będą posiadały uprawnienia do ustalania stawek podatku oraz ulg 
i zwolnień; ulgi i zwolnienia wprowadzane przez gminy byłyby neutralne 
dla budżetu państwa, gdyż nie stanowiłyby podstawy do wysuwania 
roszczeń o przyznanie dodatkowych subwencji; 

6) co najmniej do 2005 r. rozwiązania instytucjonalne dotyczące opodat­
kowania gruntów rolnych i leśnych nie ulegną zasadniczym zmianom; 
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kształt docelowego systemu opodatkowania działalności rolniczej i leśnej 
(VAT, podatek dochodowy oraz podatek od nieruchomości) będzie uza­
leżniony od tempa oraz zakresu zmian w strukturze agrarnej, wynikających 
z realizacji polityki rolnej. 
Rząd proponuje następujący harmonogram przedsięwzięć związanych 

z wprowadzeniem podatku katastralnego: 
1) opracowanie i przeprowadzenie w Parlamencie pakietu ustaw ustana­

wiających podatek od wartości nieruchomości - rok 1997, 
2) opracowanie oraz wydanie aktów wykonawczych - rok 1997, 
3) ustanowienie nowych instytucji związanych z opodatkowaniem i ewiden­

cjonowaniem nieruchomości (powszechna taksacja nieruchomości, 
założenie i prowadzenie katastru nieruchomości) - rok 1998, 

4) tworzenie organizacyjnych struktur obsługujących podatek katastralny 
- lata 1998-1999. 
Zadania wymienione w pkt 1-4 będą wykonywane sukcesywnie, zaś ich 

zakres może ulec modyfikacji wynikającej z ustaleń dokonywanych w toku 
prac legislacyjnych. Ostateczny termin wdrożenia nowego podatku od nieru­
chomości na obszarze całego kraju planowany jest po 2000 r. Stworzona 
zostanie jednak możliwość dobrowolnego wcześniejszego wprowadzenia tego 
podatku przez przygotowane do tego związki gmin. 

Podatki pośrednie 

Obecnie obowiązują następujące podatki pośrednie: 
■ importowy oraz cła, 
■ od towarów i usług (VAT), 
■ akcyza. 

Podatek importowy 

Został wprowadzony w grudniu 1992 r. w wysokości 6% wartości importu 
i jest naliczany na wszystkie importowane towary. W 1995 r. stawka podatku 
importowego została obniżona do 5%, a w 1996 r. do 3%. Od 1997 r. podatek 
importowy zostanie zlikwidowany. 

149 



Zniesienie tego podatku to ważny czynnik ograniczenia inflacji. Potanieje 
import inwestycyjny i zaopatrzeniowy. Zmniejszy się presja na wzrost cen 
konsumpcyjnych. Z drugiej strony zaostrzą się warunki konkurencji dla 
polskich producentów. Stopniowe likwidowanie podatku importowego pozo­
stawiło jednak czas na dostosowanie się producentów krajowych do ostrzej­
szych warunków konkurencji. W sumie przyczyni się to więc do zwiększenia 
konkurencyjności krajowej produkcji, co jest jednym z wymogów dostosowy­
wania polskiej gospodarki do warunków zliberalizowanego rynku. Tak więc 
zaprzestanie poboru podatku importowego to także konieczny krok dla 
wprowadzenia Polski do OECD oraz Unii Europejskiej. Choć zniesienie tego 
podatku może być odczuwalne w krótkim okresie w dochodach budżetu 
państwa, rząd traktuje to jako pobudzającą rozwój inwestycję, a nie jako koszt 
budżetowy. 

Cła 

W podobny sposób należy postrzegać kolejne redukcje stawek celnych 
(wykres J). 

Polityka celna jest w przeważającym stopniu zdeterminowana porozumie­
niami zawartymi przez Polskę z krajami UE, CEFTA, EFTA oraz przede 
wszystkim ustaleniami WTO. Zgodnie z nimi cła na artykuły przemysłowe są 
redukowane sukcesywnie od 1 stycznia 1995 r. co roku o 20% Cła na artykuły 
przemysłowe mają być całkowicie zniesione do 1 stycznia 1999 r., z wyjątkiem 
importu samochodów; tu cła zostaną zniesione do 2001 r. W tempie 
łagodniejszym postępuje redukcja ceł na importowane towary rolne. W przy­
padku tej grupy towarów redukcja ceł rozpoczęła się od 1 lipca 1995 r., 
w tempie 10% obniżki stawek celnych co rok. 

Podatek od towarów i usług (VAT) 

Kilkuletni okres stosowania podatku VAT wykazał mocne i słabe strony 
przyjętych rozwiązań. Dostrzeżone błędy w przepisach i praktyce trzeba 
poprawić, dostosowując zarazem lepiej nasze rozwiązania do standardów 
obowiązujących w UE. 

Zmiany w zakresie podatku VAT to jeden z ważniejszych i bardziej czułych 
procesów dostosowawczych czekających polską gospodarkę. Do najważniejszych 
z nich należą: 
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1. Zniesienie stawki podatku 0% przy sprzedaży towarów i usług w kraju jako 
niezgodnej z dyrektywami UE. Obecnie stawką zerową objęte są środki 
farmaceutyczne, książki i wydawnictwa prasowe, środki produkcji dla 
rolnictwa, ciągniki rolnicze, maszyny i urządzenia rolnicze, nawozy i pasze, 
środki ochrony roślin. 
Do rozważenia są trzy warianty zmian opodatkowania środków farmaceu­
tycznych oraz książek i wydawnictw prasowych: 

Trwałe zachowanie dla wymienionych towarów preferencyjnej stawki 
VAT (7%) jest zgodne z przyjętymi priorytetami polityki społecz­
no-gospodarczej i będzie pośrednią formą wsparcia produkcji i konsump­
cji tych wyrobów. 

2. Zostanie utrzymane (co najmniej do 1998 r.) zwolnienie od podatku VAT 
sprzedaży nie przetworzonych produktów rolnych. Najpierw bowiem muszą 
powstać odpowiednie instytucje umożliwiające rolnikom rozliczanie tego 
podatku. Dla równowagi konieczne jest utrzymanie zerowej stawki VAT na 
środki produkcji dla rolnictwa. Dylematy systemu opodatkowania pro­
duktów rolnych muszą być rozstrzygnięte najpóźniej przed przyjęciem 
naszego kraju do UE, ponieważ bez tego polskie rolnictwo nie uzyska 
dostępu do funduszy Unii potrzebnych na niezbędną restrukturyzację 
i modernizację. 

3. Do 2000 r. utrzymana zostanie stawka preferencyjna (7%) na materiały 
i usługi budowlane. 

4. Zgodnie z zaleceniem UE podatek VAT powinien być zwracany przy wywozie 
towarów zakupionych przez turystów. Wprowadzenie tego rozwiązania 
w Polsce wymaga: 
- określenia minimalnej wartości zakupu, uprawniającej turystę do ubiega­

nia się o zwrot VAT; 
- opracowania systemu obsługi tej operacji podatkowej, gdyż obecnie 

urzędy skarbowe działające w strefie przygranicznej nie byłyby w stanie 
zapewnić sprawnej obsługi wielomilionowej rzeszy turystów (alternatywą 
mogłoby być powierzenie prowadzenia tej operacji wyspecjalizowanej 
firmie lub urzędom celnym); 

- wprowadzenia rozwiązań zabezpieczających przed fałszowaniem doku­
mentów sprzedaży, uprawniających do uzyskania zwrotu podatku VAT. 
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Niewątpliwą zaletą wprowadzenia zwrotu VAT turystom będzie osłabienie 
atrakcyjności działania i kupowania w „szarej strefie", co będzie czyn­
nikiem sprzyjającym jej legalizacji. Objęcie działających w „szarej strefie" 
podmiotów gospodarczych obciążeniem podatkowym zrekompensuje uby­
tki dochodów budżetowych wynikające ze zwrotu VAT turystom. 

5. W krajach UE stosowany jest podatek od ubezpieczeń naliczany od 
wpływów towarzystw ubezpieczeniowych ze składek. Stawki tego podatku 
są bardzo zróżnicowane. Najniższe stosuje się przy ubezpieczeniach na życie 
i ubezpieczeniach rolnych, a także w transporcie morskim i powietrznym. 
W Polsce wpływy towarzystw ubezpieczeniowych są zwolnione z podatków 
pośrednich, natomiast opodatkowane jest pośrednictwo w ubezpieczeniach. 
Ten ostatni podatek powinien być zniesiony z chwilą objęcia nim towa­
rzystw ubezpieczeniowych, co będzie zgodne z rozwiązaniem przyjętym 
w UE. 

Podatki bezpośrednie 

Podatek dochodowy od osób prawnych 

W latach 1997-2000 stawka tego podatku będzie sukcesywnie obniżana 
w powiązaniu z zawężeniem zakresu stosowanych ulg i zwolnień, 
w szczególności ulg inwestycyjnych. Do dyspozycji inwestorów pozostawałaby 
w zasadzie nie zmieniona wielkość środków, jakie mogą przeznaczać na 
inwestycje, a wpływy z tytułu tego podatku nie zostaną uszczuplone. Ulgi 
inwestycyjne byłyby jednolite także dla podmiotów działających na terenie 
gmin zagrożonych strukturalnym bezrobociem. 

Aby znacznie większa liczba podmiotów mogła skorzystać z ulgi mającej 
stymulować przyrost nowych miejsc pracy na terenie gmin zagrożonych 
bezrobociem, nastąpi obniżenie warunkującego uzyskanie ulgi wskaźnika 
udziału dochodów w przychodach z 8% do 4% W takim kontekście 
proponowany jest przedstawiony poniżej schemat zmian. 

Wprowadzenie tych zmian wymaga nowelizacji ustawy oraz wydania 
w 1996 r. nowego rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie ulg inwestycyj­
nych, które weszłoby w życie w 1997 r. i w którym: 
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Rok 

1996 
1997 
1998 
1999 
2000 

Obowiązująca 
stawka podatku 

dochodowego 

40% 
38% 
36% 
34% 
32% 

Dopuszczalna wysokość odliczeń 
poniesionych wydatków inwestycyjnych 

od dochodu do opodatkowania 
(Rozp. RM z dnia 25 stycznia 1994 r.) 

z 25% z 50% 
dochodu do opodatkowania 

25% 
20% 
15% 
10% 
10% 

50% 
40% 
30% 
20% 
20% 

- zachowane byłyby rozwiązania systemowe określone w rozporządzeniu 
Rady Ministrów z dnia 25 stycznia 1994 r. w sprawie odliczeń od dochodu 
wydatków inwestycyjnych oraz obniżek stawek podatku dochodowego; 

- uchylone zostałyby (z gwarancją respektowania praw nabytych) roz­
porządzenia Rady Ministrów: 
* wymienione w punkcie poprzednim oraz 
* z dnia 24 stycznia 1995 r. w sprawie odliczeń od dochodu wydatków 

inwestycyjnych oraz obniżek podatku dochodowego w gminach za­
grożonych szczególnie wysokim bezrobociem strukturalnym. 

Jednocześnie zachowane zostaną przywileje podatkowe przewidziane w usta­
wie o specjalnych strefach ekonomicznych. 

Ponadto proponuje się: 
- do końca 2000 r. sukcesywną harmonizację przepisów o podatku do­

chodowym od osób prawnych z dyrektywami Unii Europejskiej; 
- od 1998 lub 1999 r. zmianę formuły przedmiotu opodatkowania dla 

podatników zobowiązanych do prowadzenia ksiąg rachunkowych; przed­
miotem opodatkowania stałby się zysk brutto, a nie dochód, jak ma to miejsce 
obecnie; zysk będzie wykazywany na podstawie prawidłowo prowadzonych 
ksiąg i pomniejszany o dochody ze źródeł przychodów nie podlegających 
opodatkowaniu lub wolnych od opodatkowania oraz powiększany o koszty 
i wydatki nie stanowiące kosztów uzyskania przychodów (w rozumieniu 
przepisów o podatku dochodowym od osób prawnych). 

Podatek dochodowy od osób fizycznych 

1. Począwszy od 1997 roku nastąpi zmniejszenie stawek do 20, 30 i 40%, 
z zachowaniem zasady waloryzacji kosztów uzyskania przychodów ze 
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stosunku pracy i stosunków pokrewnych oraz określonej kwoty zmniej­
szającej podatek. 

2. Zmodyfikowane zostaną zasady stosowania ustawowych odliczeń od do­
chodu. 

3. Wyeliminowane będą niektóre odliczenia' i ulgi podatkowe według 
następujących zasad: 
- w celu wyeliminowania nadużyć wysokość ulg trzeba będzie dokumen­

tować rachunkami i/lub fakturami VAT; 
- wycofane zostaną ulgi i odliczenia, które utraciły swoje znaczenie 

ekonomiczne bądź których nie można poprawnie kontrolować i które 
jednocześnie są nadużywane przez nierzetelnych podatników; 

- do końca 2000 r. utrzymane będzie zwolnienie z opodatkowania do­
chodów: 
* sprzedaży udziałów (akcji) spółek tworzonych w celu oddania tym 

spółkom do odpłatnego korzystania (na podstawie przepisów ustawy 
o prywatyzacji przedsiębiorstw państwowych) przedsiębiorstwa lub 
zorganizowanych części mienia przedsiębiorstwa, 

* sprzedaży obligacji Skarbu Państwa wyemitowanych po dniu 1 stycz­
nia 1989 r., 

* sprzedaży akcji dopuszczonych do obrotu publicznego, nabytych na 
podstawie oferty publicznej lub na giełdzie papierów wartościowych, 

* z tytułu umorzenia jednostek uczestnictwa w funduszach powierniczych; 
- zmodyfikowane zostaną zasady odliczeń z tytułu darowizn, mieszkanio­

wych wydatków inwestycyjnych oraz wydatków remontowo-modernizacyj-
nych; proponuje się zastąpić obecnie istniejące formy rozliczeń jednolitym 
prawem do odliczeń od podatku; w przypadku wydatków remonto-
wo-modernizacyjnych limit odliczeń będzie ustalany na okresy trzyletnie; 

- zmienione zostaną zasady korzystania z ulg inwestycyjnych związanych 
z działalnością gospodarczą, tak jak opisano to wyżej w przypadku osób 
prawnych; 

- do 2000 r. zostanie utrzymana obowiązująca wysokość zryczałtowanych 
kosztów uzyskania przychodu z tytułu praw autorskich oraz 
umów-zleceń; natomiast od 1997 r. zmniejszone zostaną z 50% do 20% 
zryczałtowane koszty uzyskania przychodów z tytułu praw pokrewnych; 
podatnicy uzyskujący przychody z tytułu tych praw, przy ustalaniu 
dochodu do opodatkowania, będą mogli jednak uwzględniać koszty 
faktycznie poniesione, pod warunkiem ich udokumentowania; 

- od 1998 łub 1999 r. dochody osiągane w spółkach cywilnych, jawnych 
i komandytowych, opodatkowane będą na zasadach identycznych, jak 
w przypadku osób prawnych. 

155 



156 

Lp. 

1 

1. 
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2 

Ustawa o doradztwie 
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Ustawa - Ordynacja 
podatkowa 

Data 
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4. 

5. 

6. 
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II kw. 1997 r. 

II kw. 1997 r. 

II kw. 1997 r. 

III kw. 1997 r. 

III kw. 1997 r. 

III kw. 1997 r. 

III kw. 1997 r. 

Podatki pośrednie 

7. Ustawa o zmianie usta­
wy o podatku od to­
warów i usług oraz o 
podatku akcyzowym, 
uwzględniająca m. in.: 
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rowej na niektóre to­
wary i usługi 

marzec 1996 r. maj 1996 r. 

Data uchwa­
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5 
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II/II kw. 
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6 
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IV kw. 1997 r. 

IV kw. 1997 r. 

IV kw. 1997 r. 
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1997 r. 



1 

8. 

9. 

10. 

2 

2) uściślenie niektórych 
przepisów oraz zmia­
ny w zakresie stoso­
wania sankcji za nie­
prawidłowości w roz­
liczeniach z tyt. poda­
tku VAT 

Ustawa o podatku od 
ubezpieczeń 

Ustawa o zmianie usta­
wy o podatku od to­
warów i usług oraz 
o podatku akcyzowym 
zawierająca wprowa­
dzenie zwrotu podatku 
VAT dla turystów za­
granicznych 

Ustawa o zmianie usta­
wy o podatku od to­
warów i usług oraz 
o podatku akcyzowym 
zawierająca opodatko­
wanie rolnictwa 

3 

styczeń 1997 r. 

styczeń 1997 r. 

marzec 1998 r. 

4 

marzec 1997 r. 

marzec 1997 r. 

czerwiec 
1998 r. 

5 

czerwiec 
1997 r. 

czerwiec 
1997 r. 

grudzień 
1998 r. 

6 

1 stycznia 
1998 r. 

1 stycznia 
1998 r. 

1 stycznia 
2000 r. 

Podatki bezpośrednie 

11. 

12. 

Ustawa o zmianie usta­
wy o podatku docho­
dowym od osób fizycz­
nych, uwzględniająca 
m. in.: 
1) zmianę skali podat­

kowej 
2) zmianę formuły ulg-

podatkowych z od­
liczeń od dochodu 
na odliczenia od po­
datku 

3) dostosowanie prze­
pisów ustawy z uwa­
gi na zmiany wymie­
nione w pkt. 1 i 2 

4) uściślenie niektórych 
innych przepisów 
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1996 r. 
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13. 

14. 

15. 

2 

1) zmianę stawki po­
datku 

2) nowelę przepisów 
dot. cen transfero­
wanych w celu ich 
harmonizacji z zale­
ceniami OECD 

Rozporządzenie Rady 
Ministrów w sprawie 
odliczeń od dochodu 
wydatków inwestycyj­
nych oraz obniżek po­
datku dochodowego, 
w tym: 
1) zmiana (obniżenie) 

limitu odliczeń i ob­
niżek w związku ze 
zmianą skali w po­
datku dochodowym 
od osób fizycznych 
i stawki - od osób 
prawnych 

2) ulgi dla podmiotów 
prowadzących dzia­
łalność w gminach 
zagrożonych wyso­
kim bezrobociem 
strukturalnym 

Ustawa o podatku do­
chodowym od osób pra­
wnych (nowa ustawa), 
w której wystąpi m. in.: 
1) zmiana przedmiotu 

opodatkowania (z 
dochodu na zysk 
brutto), co spowo­
duje znaczną mody­
fikację ustawy do­
tychczas obowiązu­
jącej 

2) harmonizacjazpra-
wem Unii Europejs­
kiej (uwzględnienie 
dyrektyw Unii) 

Ustawa o podatku do­
chodowym od osób fi­
zycznych (j.w.) 

3 

czerwiec 
1996 r. (po 
przejęciu 
przez RM 
projektów us­
taw wym. 
w pkt 11 i 12) 

czerwiec 
1997 r. 

czerwiec 
1997 r. 

4 

październik 
1996 r. (po 
uchwaleniu 
ustawy przez 
Sejm) 

III kw. 1997 r. 

III kw. 1997 r. 

5 

I półr. 1988 r. 

I półr. 1988 r. 

6 

1 stycznia 
1997 r. 

1 stycznia 
1999 r. 

1 stycznia 
1999 r. 
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Szybki wzrost gospodarczy oparty na 
inwestycjach i eksporcie, wyraźne zmniej­
szenie inflacji zakotwiczone w rygorys­
tycznej polityce podatkowej i zmniejszenie 
bezrobocia to główne cele „Pakietu 
2000", mające ułatwić integrację Polski 
z Unią Europejską. 
„Pakiet 2000" precyzuje zalecenia rządo­
wej „Strategu dla Polski" odnoszące się 
do ważnych aspektów polityki makroeko­
nomicznej i zmian strukturalnych konie­
cznych do zrealizowania głównych celów 
rządu. Zmiany polityki podatkowej, zary­
sowane w „Pakiecie", są szczególnie 
ważne, ponieważ wskazują cztery kluczo­
we priorytety: zwiększenie efektywności 
gospodarczej, minimalizacja kosztów pro­
cesów dostosowawczych, decentralizacja 
fiskalna oraz harmonizacja z Unią Euro­
pejską. Obniżenie stawek podatku docho­
dowego dla osób fizycznych i dla firm 
odegra ważną rolę, ułatwiając spełnienie 
pierwszych dwóch celów. Reforma sys­
temu emerytalnego, reforma finansowania 
ochrony zdrowia, prywatyzacja przed­
siębiorstw i sektora bankowego, uzdro­
wienie tych ważnych segmentów sektora 
finansowego, które są zagrożone, a także 
reformy prawne w celu ułatwienia wzrostu 
gospodarczego i rozwoju sektora prywat­
nego to dziedziny, które pozostaną na 
pierwszych miejscach harmonogramu re­
strukturyzacji na najbliższych kilka lat. 
Cel, jakim jest jak najszybsze członkost­
wo w Unii Europejskiej, powinien być 
zachętą do postępu we wszystkich tych 
dziedzinach oraz do potwierdzenia pozycji 
Polski jako kraju przodującego w trans­
formacji ekonomicznej. 

Paul F. Knotter 
stały przedstawiciel 

Banku Światowego w Polsce 

„Pakiet 2000" wicepremiera Kołodko 
stanowi pożądane przedłużenie jego 
wcześniejszej „Strategii dla Polski". Wy­
znacza ambitne, ale racjonalne cele strate­
giczne, w tym zwłaszcza silny wzrost gos­
podarczy i zmniejszenie inflacji. W pełni 
popieram nacisk położony na eksport i in­
westycje jako główne siły napędowe wzro­
stu gospodarczego w perspektywie średnio­
okresowej. Ta strategia powiodła się 
w przeszłości i powinna również pozostać 
główną osią przyszłej polityki. 
„Pakiet" koncentruje się na budżecie 
państwa. Proponowane zmniejszenie roz­
miarów samego budżetu i jego deficytu 
w stosunku do PKB są krokami we właści­
wym kierunku, szczególnie w perspektywie 
wieloletniej. Również średniookresowy za­
rys polityki podatkowej powinien nie tylko 
pomóc w osiągnięciu celów budżetowych, 
ale także zwiększyć zaufanie i pobudzić 
wzrost gospodarczy, ponieważ inwestorzy 
będą mieli do czynienia ze stabilniejszym, 
bardziej przejrzystym i skuteczniejszym 
systemem podatkowym. 
Polityka podatkowa musi być uzupełniona 
innymi działaniami, aby zapewnić 
osiągnięcie poziomu rozwoju przewidywa­
nego w „Pakiecie". Aby uzyskać 
zakładane zmniejszenie inflacji konieczne 
będzie rozwiązanie problemów inercji pła­
cowej i cenowej; utrzymanie szybkiego 
wzrostu gospodarczego wymaga dalszej 
prywatyzacji; głęboka reforma systemu 
ubezpieczeń społecznych będzie miała de­
cydujące znaczenie dla zrównoważenia 
budżetu. Jestem pewien, że polski rząd jest 
w pełni świadom tych wymagań i podej­
muje działania w kierunku ich realizacji. 

Markus Rodlauer, 
stały przedstawiciel Międzynarodowego 

Funduszu Walutowego w Polsce 
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