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Jak analizowa¢ wzrost gospodarczy?

Sciezka dtugookresowego wzrostu moze zawieraé, z jednej strony, krétkie okresy
zalamania wzrostu (ktére zwykle negatywnie rzutujg na przeci¢tne tempo wzrostu
w dluzszej perspektywie), a z drugiej strony, dtuzsze okresy w miare stabilnej dyna-
miki gospodarczej.

Zalamania s3 zwigzane z wystgpowaniem rozmaitych wstrzaséw makroekonomicz-
nych. Czgsé¢ z nich przychodzi z zewnatrz. Ale wiele wstrzaséw jest powodowanych
przez krajowa polityke gospodarcza. Wptywa ona zarazem na podatnosc¢ gospodarki
na zewnetrzne wstrzasy, jak rowniez jej zdolno$¢ do radzenia sobie ze wstrzgsami.
O jej jakosci z kolei decydujg, obok osobowosciowych cech rzadzacych, ograniczenia
nalozone na ich wladze, ktore sg okreslane jako instytucje stabilizujgce.

Za dynamike gospodarczg poza okresami zalaman wzrostu odpowiadaja sily, ktd-
re wystepuja przez dluzszy lub nawet caly czas, nazwane systematycznymi sitami
wzrostu. Dzialaja one poprzez zmiany w zatrudnieniu, inwestycje kumulujace si¢
w kapital oraz zmiany w wydajnosci pracy i kapitatu (czyli zmiany w produkcji osig-
gane bez zmian w zatrudnieniu i inwestycji w zwigkszenie zdolnosci wytworczych)
i zalezg przede wszystkim od instytucji, nazywanych napedowymi, oraz polityki
gospodarczej ksztaltowanej pod ich wpltywem. Do kluczowych instytucji napedo-
wych w $wietle szerokiej literatury dotyczacej wzrostu gospodarczego nalezg: udzial
sektora prywatnego we wlasnosci przedsigbiorstw; struktura praw wlasnosci, w tym
zwlaszcza stopien swobody prywatnej przedsiebiorczosci; poziom ochrony prywat-
nych praw wlasnosci, w tym wysokos¢ i stabilno$¢ podatkéw; natezenie konkurencji
miedzy dostawcami; pozycja fiskalna panstwa, zalezna gléwnie od wysokosci wydat-
kow socjalnych w relacji do PKB. Sg one wzmacniane przez wolnorynkowe reformy
rozumiane jako zmiany dziatalnoéci i struktur panstwa sprzyjajace wzrostowi legal-
nego wolnego rynku. Do tych zmian nalezy zdecydowana poprawa tworzenia i eg-
zekwowania prawa, ktéra ogranicza niepewnos$¢ bijaca w inwestycje, zwlaszcza te,
ktdre sg nosnikiem innowacji. Antyreformy, czyli przeciwienstwo wolnorynkowych
reform, ostabiajg instytucje napedowe. Czesto tez, powodujgc narastanie nieréwno-
wag w gospodarce, prowadzg do zalaman gospodarczych.

Instytucje te moga tworzy¢ instytucjonalne bariery wzrostu, tzn. przybiera¢ stany
uniemozliwiajace doganianie krajéw najzamozniejszych. Natomiast usuwanie ta-
kich barier nie tylko wzmacnia systematyczne sity wzrostu, ale tez moze uruchomi¢
szczegdlne mechanizmy wzrostu, dzieki ktérym jego tempo moze by¢ przejsciowe,
ale wyjatkowo szybkie (wiecej na ten temat Balcerowicz i Rzonca, 2010).

Jak dotychczas rosta polska gospodarka?

Polska osiagneta olbrzymi sukces w ciggu 25 lat. Przez ponad dwie dekady rozwija-
la si¢ w tempie przekraczajagcym srednio 4% rocznie, szybciej niz inne kraje Euro-
py Srodkowej. Dochéd na mieszkarica po skorygowaniu o réznice w poziomie cen
wzrdst z 29% dochodu na mieszkanca w Niemczech w 1992 r. do 55% w br. Dystans
dzielgcy Polske pod wzgledem tak skorygowanego dochodu na mieszkanca od Hisz-
panii, innego kraju Zachodu, jest mniejszy niz dystans dzielacy nas na poczatku lat
90. od Meksyku czy Wegier. Od obu tych krajow Polska jest zamozniejsza. Wedtug
prognoz MFW za trzy lata dochdd na mieszkanca w naszym kraju ma przewyzszy¢
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dochéd na mieszkanca w Portugalii. W Warszawie jest on juz wyzszy niz w Buda-
peszcie, Pradze czy Bratystawie, ale tez w Berlinie i Wiedniu.

Polska byta nie tylko regionalnym tygrysem gospodarczym. Laczny wzrost naszej
gospodarki od 1991 r. niewiele odbiegal od wzrostu w Korei Potudniowej i byt szyb-
szy niz w Chile czy Malezji. Podczas gdy Chiny odbieraty udzial w handlu miedzy-
narodowym nawet Niemcom, Polska trzykrotnie go zwigkszyla, odrabiajac catos¢
spadku trwajacego od potowy lat 70. do upadku socjalizmu. Polski eksport w okresie
transformacji rést wyraznie szybciej nawet niz eksport Korei Potudniowej. W rezul-
tacie nasza pozycja na rynkach miedzynarodowych stata si¢ o jedna trzecia silniejsza,
niz wynikaloby to z udziatu Polski w §wiatowym PKB. Zasadniczo zmienila si¢ tez
struktura polskiego eksportu. Jeszcze w polowie lat 90. odsetek eksportu umiarko-
wanie lub wysoko zaawansowanego technologicznie wynosit 35%, a obecnie jest to
prawie 60%. Zaréwno dynamiczny wzrost eksportu, jak i poprawa jego struktury nie
bytyby mozliwe bez naplywu bezposrednich inwestycji
zagranicznych. Na przedsi¢biorstwa z udzialem tego ka-
pitalu przypada niemal potowa polskiego eksportu.

Wedle prognoz . :
] o Intensywny rozwo¢j sektora eksportowego pozwolil
OECD i Komisji Polsce unikng¢ dezindustrializacji. Udzial przemystu
Europejskiej tempo w zatrudnieniu jest u nas o ponad polowe wigkszy niz
‘2 w krajach starej UE, a takze nieco wigkszy niz przeciet-
WZrostu ma spasc nie w krajach Europy Srodkowej. Tymczasem u pro-
ponizej 2%. Przy takim gu transformacji Polske w regionie wyrdznial przede

spowolnieniu Polska wszystkim wysoki odsetek pracujgcych w rolnictwie.

nigdy nie osiggnie Wzrost polskiej gospodarki byt nie tylko szybki, ale i bar-
poziomu zycia bogatych dzo stabilny. W latach 2000-2015 jego tempo bylo mniej
paristw Zachodu zmienne wsrod krajow UE jedynie w Belgii i we Francji.

Zadnemu z cyklicznych spowolnieri w naszym kraju nie
towarzyszyl spadek PKB. Polska gospodarka jako jedyna
w UE nie skurczyta si¢ nawet podczas globalnego kryzy-
su finansowego. Sukces ten zawdzi¢czala w duzym stop-
niu stabszemu niz w wigkszosci krajow Unii i regionu
wzrostowi kredytu i deficytu obrotéw biezacych. Nieréwnowagi te nie narosty do tak
duzych rozmiardéw jak gdzie indziej, gdyz zaostrzenie polityki pienieznej i fiskalnej

przerwalo boom zwiazany z przystapieniem do Unii Europejskiej, a nadzér bankowy
ograniczyl mozliwosci zaciggania kredytéw w walutach obcych przez gospodarstwa
domowe, wbrew silnej presji politycznej przeciwko takim ograniczeniom. Zdaly eg-
zamin instytucje stabilizujace: niezalezny bank centralny, limity dtugu publicznego,
jak réwniez ptynny kurs zlotego (ktéry w odréznieniu od wigkszosci krajow zostat
wprowadzony bez presji na dewaluacje¢). Trzeba jednak nadmieni¢, ze gdyby konser-
watywna polityka pienie¢zna i nadzorcza oraz limity dlugu publicznego nie przyha-
mowaly boomu kredytowego, to ptynny kurs mdgtby wzmocni¢ wstrzas wywotany
globalnym kryzysem. Negatywne nastepstwa wzrostu wartosci w zlotych zadluze-
nia w walutach obcych, po oslabieniu zlotego, mogltyby przewazy¢ nad pozytywny-
mi skutkami poprawy cenowej konkurencyjnosci krajowych débr wobec zagranicy.

Sukces Polski w okresie transformacji mial nie tylko wymiar gospodarczy. Na przy-
klad ponadczterokrotnie spadta w tym czasie §miertelnos¢ niemowlat. O prawie sie-
dem lat wydtuzyla si¢ oczekiwana przecietna dtugos¢ zycia w momencie narodzin.
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Wskazniki spoteczne sytuujg Polske nawet wyzej w rankingach miedzynarodowych
niz wskazniki ekonomiczne.

Jakie sg prognozy wzrostu polskiej gospodarki?

Tempo wzrostu polskiej gospodarki byto dotychczas podwyzszane przez szczegélne
mechanizmy wzrostu, ktére zostaly uruchomione przez radykalne wolnorynkowe
reformy wprowadzone na poczatku transformacji i kontynuowane w latach nastep-
nych. Mechanizmy te obejmowaly usuwanie marnotrawstwa charakterystycznego
dla centralnego planowania; przenoszenie rozwigzan organizacyjnych z Zachodu,
eliminujacych wczes$niej masowe bumelanctwo (ktoére dobrze oddaje dewiza: ,,czy
sie stoi, czy sie lezy...”); ekspansje sektordw, takich jak handel czy banki, ktérych
rozwoj byl wezesniej blokowany z powodéw ideologicznych, a ma istotny wptyw na
wydajnos¢ pozostatych sektoréw oraz skokowa poprawe technologii w wielu wcze-
$niej zapdznionych sektorach, np. w telekomunikacji, ale tez przemysle, ktérag umoz-
liwito odblokowanie transferu technologii z zagranicy. Te proste rezerwy sa jednak
na wyczerpaniu.

Polska potrzebuje dalszych wolnorynkowych reform, jesli ma nadal zmniej-
sza¢ dystans dzielacy ja od najzamozniejszych krajéow. Bez takich reform po-
zostanie biednym czlonkiem Unii Europejskiej. Wedlug przewidywan Mini-
sterstwa Finansow, ktore sa najbardziej optymistyczne z dostepnych prognoz,
wzrost gospodarczy bedzie systematycznie zwalnial. Wedle prognoz OECD i Komi-
sji Europejskiej to spowolnienie ma by¢ duzo glebsze. Tempo wzrostu ma spas$¢ poni-
zej 2%. Przy takim spowolnieniu Polska nigdy nie osiagnie poziomu zycia bogatych
panstw Zachodu. Problematyczne stanie si¢ dogonienie nawet biedniejszych czton-
kow starej UE, takich jak Hiszpania czy Wlochy.

Dlaczego spowolnienie wzrostu gospodarczego moze by¢
gtebsze, niz wskazuja dostepne prognozy?

Prognozy Komisji Europejskiej i OECD mozna okredli¢ jako scenariusz status quo.
Sa one oparte na zalozeniu braku zaréwno wolnorynkowych reform, ktére wzmoc-
nityby systematyczne sity wzrostu, jak i antyreform - takich jak obnizenie wieku
emerytalnego. Antyreformy nie tylko oslabilyby systematyczne sity wzrostu, ale tez
podwyzszyly ryzyko zalamania.

W polskich warunkach jest ono zwigzane z chronicznym deficytem w finansach pu-
blicznych i jego duza wrazliwoscig na spowolnienie wzrostu gospodarczego. Wraz-
liwo$¢ ta wynika z szybkiego tempa wzrostu wydatkéw publicznych, na ktéry po-
zwalal i do ktérego przyzwyczail szybki wzrost gospodarki. Przez poprzednie 10 lat
rosty one w tempie o ponad 3 p.p. przekraczajacym inflacje. Wprowadzona w 2013 r.
stabilizujaca reguta wydatkowa, ktéra ogranicza tempo wzrostu wydatkéw w czasie
dobrej koniunktury oraz przy wysokim deficycie (powyzej 3% PKB) lub dtugu pu-
blicznym (powyzej 43%), powinna zmniejsza¢ te wrazliwo$¢. Jednak zty precedens
z zawieszeniem progéw ostroznosciowych dla dtugu publicznego w sytuacji, w kto-
rej nie pozwalaly one na zwigkszenie deficytu, podwyzsza ryzyko, Ze i ona nie bedzie
przestrzegana. Doswiadczenia miedzynarodowe wskazuja, ze ewentualny kryzys fi-
skalny méglby trwale obnizy¢ dochéd na mieszkanca o 5-10%.
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Ryzyko zalamania gospodarczego jest zwigkszane przez podatnos$¢ otoczenia na po-
wazne wstrzasy przy spadku zdolnosci wielu waznych gospodarek do radzenia sobie
z takimi wstrzgsami. Spadek ten wynika, z jednej strony, z niedostatku restruktury-
zacji po globalnym kryzysie finansowym na $wiecie, a z drugiej strony, z wysokiego
dlugu publicznego oraz pozbycia si¢ przestrzeni do konwencjonalnych dzialan w po-
lityce pienigznej przez gléwne banki centralne. Niezaleznie od tego, czy w otoczeniu
polskiej gospodarki wystapia powazne wstrzasy, problemy ze wzrostem jej gtéwnych
partneréw handlowych, w szczegdlnosci strefy euro, beda hamowac nasz wzrost go-
spodarczy. Dynamika PKB jest tam wcigz daleka od powrotu do pozioméw sprzed
globalnego kryzysu finansowego, mimo uptywu siedmiu lat od jego wybuchu.

Roéwniez z finansami publicznymi wiaze si¢ ryzyko nie tylko zalamania, lecz tak-
ze dodatkowego ostabienia systematycznych sil wzrostu. Zeby spowolnienie (o do-
wolnym zrddle) nie doprowadzito do podwyzszenia cigzaréw podatkowych, ktére
dodatkowo zahamowaloby wzrost gospodarczy, rzadzacy musieliby natychmiast
dostosowac wzrost wydatkéw publicznych do obnizonego tempa wzrostu gospodar-
czego. Im podzniej nastapi owo dostosowanie, tym silniej wzrosng relacja wydatkow
publicznych do PKB i — w efekcie — podatki. Przy czym odwlekanie tego dostoso-
wania nie uchroni przed nim rzadzacych i spoleczenstwa. Budzet bedzie musiat
w koncu sta¢ sie duzo bardziej oszczedny, bo bez tego nie da sie zatrzymac wzrostu
cigzaréow podatkowych po spowolnieniu.

Spowolnienie moze wreszcie zosta¢ poglebione przez emigracje, ktérej jedna z klu-
czowych determinantéw s3 rdznice w poziomie zycia. Mozna im np. przypisaé
w okolo 70% emigracje z Polski do Wielkiej Brytanii w poprzednich 10 latach. Jezeli
wiec wskutek ztej polityki gospodarczej nie bedzie si¢ zmniejsza¢ wciaz duza réznica
w poziomie zycia migdzy Polska a Europa Zachodnia, to mtodzi Polacy nadal beda
masowo emigrowacd, nasilajac negatywny wplyw starzenia si¢ polskiego spoleczen-
stwa na wzrost gospodarki.

Zahamowanie wzrostu lub nawet spadek PKB wystepowaly w wielu gospodarkach
przy réznym dochodzie na mieszkanca. Obejmuja one réwniez te kraje, ktore wcze-
$niej uchodzily za przyklady sukcesu, jak Wlochy do lat 90. czy Grecja, ktéra w la-
tach 1952-1973 zmniejszata dystans dzielacy ja od krajéw najzamozniejszych nawet
szybciej niz Polska w ciggu poprzednich 25 lat.

Dlaczego bez wolnorynkowych reform wzrost
gospodarczy spowolni?

Bez wolnorynkowych reform wszystkie czynniki wzrostu gospodarczego beda ha-
mowac polska gospodarke. Po pierwsze, ubywa¢ bedzie rak do pracy, bo polskie spo-
teczenstwo szybko sie starzeje. Po drugie, dalej bedzie hamowa¢ wzrost wydajnodci,
gdyz w duzym stopniu wyczerpaly si¢ mozliwosci jej poprawy bez inwestycji. Po
trzecie, w Polsce malo si¢ inwestuje i jeszcze mniej oszczedza.
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Dlaczego bez wolnorynkowych reform bedzie
ubywac rak do pracy?

Polskie spoteczenstwo szybko si¢ starzeje. Pomimo podnoszenia wieku emerytalne-
go liczba 0s6b w wieku produkcyjnym spadnie w ciggu najblizszych 25 lat 0 2,4 mln.
Gdyby wycofano si¢ z podnoszenia wieku emerytalnego, spadek ten siegnalby
4,5 mln.

Nie da si¢ unikna¢ starzenia polskiego spoleczenstwa. Nawet gdyby istnialy sku-
teczne recepty na podniesienie dzietno$ci, nie da si¢ cofna¢ czasu do lat 90. XX w.
i pierwszej dekady XXI w. i zwigkszy¢ liczby urodzen w tamtym okresie. W nad-
chodzacych dekadach bedzie brakowa¢ na rynku pracy oséb, ktore sie wtedy nie
urodzily.

Luke t¢ mozna jednak zapetni¢, wciagajac na rynek pracy wigcej ludzi i wydtuza-
jac okres ich aktywnosci zawodowej. W Polsce pracuje 67% osob w wieku 20-64
lata wobec 70% w Europie Zachodniej, w tym 78% w Niemczech. Polske rézni od
Niemiec zwlaszcza niski odsetek pracujacych wsrdd osoéb starszych, mlodych oraz
kobiet. Doréwnanie do Niemiec pod wzgledem odsetka pracujacych wystarczyloby,
nawet z naddatkiem, do skompensowania ubytku w zatrudnieniu majacego nastgpi¢
w nadchodzacych 25 latach na skutek starzenia si¢ polskiego spoleczenstwa.

Wzrostowi aktywnosci zawodowej Polakéw powinna sprzyjaé poprawa wyksztalce-
nia polskiego spoteczenstwa. Osoby z wyzszym wyksztalceniem rzadziej znajduja si¢
w sytuacjach grozacych dezaktywizacja zawodowa niz osoby, ktdre go nie maja: rza-
dziej tracg prace, a jesli stajg sie bezrobotne, to szybciej znajduja nowe zatrudnienie.
Ale nawet wyzsze wyksztalcenie przy jego niewtasciwym profilu nie zapewni pracy.
Glebszego zbadania wymaga jednak skala niedopasowan edukacyjnych w Polsce
jako czynnik ograniczajacy zatrudnienie i — w efekcie — wzrost gospodarki.

Waznym problemem jest tez wpltyw rewolucji informatycznej na aktywno$¢ zawo-
dowg Polakow. Rewolucja ta bedzie, z jednej strony, zwigksza¢ zapotrzebowanie na
prace 0sob bieglych w obstudze technologii ICT, ale z drugiej strony, wypiera¢ prace
charakteryzujace si¢ powtarzalno$cig. Efekt netto tych przeciwstawnych tendencji
bedzie zalezat od stopnia znajomosci teleinformatyki w spoteczenstwie.

Od wzrostu naszej gospodarki bedzie zaleze¢ saldo migracji. Fala powrotéw Polakéw
z zagranicy oraz naplyw migrantéw z innych krajéw chcacych pracowaé w naszym
kraju sg mozliwe, ale tylko wtedy, jesli zmniejszy si¢ roznica w poziomie zycia mie-
dzy Polska a Zachodem. Taki pozytywny scenariusz zrealizowat si¢ w Irlandii. Kiedy
w latach 90. kraj ten osiggnal okoto 90% dochodu na mieszkanca w Wielkiej Brytanii
(po korekcie o réznice w poziomie cen), odwrdcilo sie saldo migracji, ktére w latach
80. bylo gleboko ujemne. Poczatkowo w imigracji przewazali Irlandczycy powraca-
jacy z zagranicy, ale stopniowo wzrastal odsetek imigrantéw innych narodowosci.
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3.2

na Zachodzie w przypadku

Dlaczego bez wolnorynkowych reform nie powroci
szybki wzrost wydajnosci?

Wzrost wydajnosci pracy i kapitalu’, czyli jak wspomniano w punkcie 1, wzrost pro-
dukcji uzyskiwany bez zatrudniania nowych pracownikow i inwestycji w zwigksze-
nie zdolno$ci wytworczych, odpowiadal za ponad polowe wzrostu polskiej gospo-
darki w poprzednich 25 latach, ale stopniowo stabt. Od wybuchu globalnego kryzysu
finansowego tak mierzona wydajnos$¢ poprawia si¢ w przecigtnym tempie zaledwie
0,6% rocznie, a od dwoch lat jest nawet stabsza niz w krajach starej Unii.

Szybka, ale wygasajaca poprawa wydajnosci wskazuje na duzy udziat szczegélnych
mechanizméw wzrostu, wspomnianych w punkcie 2.2, w szybkim wzroscie polskiej
gospodarki w poprzednich 25 latach. Poprawa ta byta w duzej cze¢sci wynikiem prze-
plywu pracownikéw i kapitatu od sektordw o niskiej wydajnosci, w szczegélnosci
rolnictwa, do sektoréw, w ktorych jest ona wysoka, tzn.
do ustug rynkowych, a w pierwszej dekadzie XXI w. tak-
ze do przemystu. Od potowy lat 90. odsetek pracujacych
w rolnictwie spadt z 27% do ponizej 12% w 2014 r. Od-

Wydaj nc?sc plyw pracownikéw z rolnictwa do innych sektoréw nie
w polskich tylko skokowo zwiekszatl ich wydajno$¢. Przyczynial sie
przedsiebiorstwach réwniez do poprawy wydajnosci w samym rolnictwie,
najbardziej odstaje ktérej tempo przekraczato 4% rocznie. Jakkolwiek po-

ziom wydajnosci w tym sektorze nadal pieciokrotnie
od wydajnosci ustepuje wydajnoéci w ustugach rynkowych. Wyréw-
nat si¢ natomiast poziom wydajnosci migdzy ustugami
rynkowymi a przemystem, w ktérym wydajnos¢ rosta

mi krop rzedsi ebi orstw, w tempie przekraczajagcym 5% rocznie, najszybciej w ca-
zatrudniajqcych lej gospodarce.
do dziewieciu

1

Przestrzen do poprawy wydajnosci poprzez zmiane

pracownikéw struktury sektorowej polskiej gospodarki mocno si¢ za-

wezila. Odsetek zatrudnionych w ustugach rynkowych

jest co prawda wcigz o 11 p.p. nizszy niz w krajach starej

Unii, ale za to przemyst, w ktérym wydajnos¢ jest po-

dobna do wydajnosci w ustugach rynkowych, ma o 8 p.p.

wyzszy udzial w zatrudnieniu niz na Zachodzie. Wykorzystanie tej przestrzeni jest

utrudniane przez subsydiowanie przez panstwo sektoréw o niskiej produktywnosci,

w szczegolnosci (ale nie wylgcznie) rolnictwa, do ktorego co roku trafia wsparcie
rzedu 40 mld zt (dotacje do KRUS, $rodki z UE, preferencje podatkowe).

W przyszloéci poprawa wydajnosci w gospodarce bedzie zapewne rezultatem glow-
nie wzrostu wydajnosci wewnatrz poszczegdlnych sektordw, a nie przeptywéw mie-
dzy sektorami (jakkolwiek rewolucja informatyczna moze wymusic takie przeply-
wy). Zeby zmniejszenie intensywnosci przeptywéw miedzy sektorami nie obnizylo
tempa tej poprawy, musialaby wyraznie szybciej zaczaé rosna¢ wydajno$¢ w naj-
wiekszym sektorze, czyli w ustugach rynkowych. W poprzednich 20 latach w tym
sektorze rosta ona w tempie ponizej 2% rocznie. Musialoby sie tez utrzymac wysokie
tempo wzrostu wydajnosci w przemysle i rolnictwie.

Tzw. taczna produktywnos¢ czynnikéw wytworczych (TFP).
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z zagranicy, na ktérq

Zwiekszanie wydajno$ci powinna ulatwia¢ rewolucja informacyjna. Pozwala ona na
kopiowanie i adaptowanie rozwigzan bez fizycznej obecnosci w miejscach, w kto-
rych je opracowano i przetestowano.

Jednoczesnie pole do prostej i mocno niedoskonatej imitacji zawezilo si¢ (i bedzie sie
zawezac) na skutek zmniejszania réznicy w wydajnosci miedzy polskimi przedsie-
biorstwami a §wiatowa granicg technologiczng. Rodzime wynalazki nie stang sie ra-
czej gléwnym Zrédlem innowacji w naszym kraju i to nawet gdyby ich udziat w wy-
nalazkach mozliwych do wykorzystania stat si¢ kilkukrotnie wiekszy od udziatu
polskiej gospodarki w §wiatowym PKB (ktdry jest nizszy od 1%). Niemniej od krajo-
wej dzialalno$ci badawczo-rozwojowej bedzie w rosna-

cym stopniu zaleze¢ nasza zdolno$¢ do adaptacji coraz

bardziej zaawansowanych zagranicznych technologii.

Zmniejszanie sie Jesli stan tej dziatalnosci sie nie poprawi, moze stac sie
luki w wydajnosci ona barierg wzrostu. Skala jej finansowego wspierania
sytuuje nas na 18. miejscu w UE. Pod wzgledem jako-

miedzy Polskq a Zachodem §ci systemu badan wyprzedzamy tylko Lotwe, Rumu-
ostabia presje konkurenycjng nie¢ i Bulgarie. Niewiele artykuléw naukowych z Polski

jest czesto cytowanych na $wiecie. Polskie uczelnie
nie przyciagaja doktorantéw spoza UE. Jeszcze po-

Polska otworzyta sie wazniejsze problemy mamy ze wspotpraca w dziedzi-
na poczqtku transformacji nie badan miedzy sektorem prywatnym i publicznym

L ) oraz niska innowacyjnoscia sektora matych i $rednich

i ktérq wzmocnito przedsigbiorstw. W tym wymiarze innowacyjnosci

przystgpienie wyprzedzamy tylko Rumunie i Bulgarie, a luka dziela-

do Unii Europejskiej ca nas od sredniej w UE wyraznie sie pogtebita w ciggu

ostatnich o$miu lat.

Przyspieszenie wzrostu wydajnosci wewnatrz sektoréow

moze si¢ dokonaé poprzez zmiang struktury polskich
przedsiebiorstw pod wzgledem wielkosci.

Wydajno$¢ w polskich przedsiebiorstwach najbardziej odstaje od wydajnosci na Za-
chodzie w przypadku mikroprzedsiebiorstw, zatrudniajacych do dziewigciu pracow-
nikéw. W takich podmiotach nie przekracza ona jednej trzeciej wydajnosci swoich
odpowiednikéw ze starej Unii (z pomini¢ciem krajow peryferyjnych), podczas gdy
w matych i §rednich firmach (zatrudniajacych odpowiednio 10-49 i 50-249 pracow-
nikéw) jest nizsza o mniej niz jedng czwarta niz tam, a w duzych przedsiebiorstwach
(zatrudniajgcych 250 lub wiecej pracownikdw) jest zblizona do wydajnosci duzych
firm z Zachodu (sigga 91% ich wydajnosci). Przy czym stosunkowo wysoka przeciet-
na wydajno$¢ poza mikroprzedsigbiorstwami maskuje istotne zréznicowanie. W tej
grupie podmiotéw jest ona o 44% wyzsza w firmach z udziatem kapitatu zagranicz-
nego niz w przedsigbiorstwach z udziatem wylacznie krajowym. Tak znaczaca roz-
nica wskazuje na wazng role bezposrednich inwestycji zagranicznych w transferze
technologii z zagranicy (np. EBOIR, 2014), ktéry jest zasadniczym zrédlem wzrostu
wydajnosci we wszystkich matych gospodarkach (bez wzgledu na ich zaawansowa-
nie) i odpowiada za nawet 90% postepu technicznego w krajach doganiajacych (ta-
kich jak Polska). Inwestycje te podnosza przy tym wydajnos¢ w gospodarce nie tylko
bezposrednio, ale i posrednio: przenosza wiedz¢ o nowych technologiach poprzez
przeptywy pracownikéw pomiedzy przedsigbiorstwami z kapitalem zagranicznym
i krajowym oraz dzieki kooperacji miedzy tymi grupami firm.
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Niska wydajno$¢ mikroprzedsigbiorstw w Polsce nie jest zwigzana z prowadzeniem
przez nie dzialalno$ci w innych sektorach niz duze firmy. W ramach tych samych
branz majg one u nas przecietnie tylko 36% wydajnosci duzych przedsiebiorstw. Re-
lacja ta nie jest tak niska nigdzie indziej w UE. Dla poréwnania w Niemczech wynosi
ona 89%.

Trzeba zastrzec, ze wydajno$¢ mikroprzedsigbiorstw w Polsce jest powaznie zani-
zana przez ukrywanie przez nie duzej czesci dziatalnosci w szarej strefie. Wszystkie
zarejestrowane firmy wytwarzaja w niej ponad 14% PKB. Sygnalem zdominowania
szarej strefy przez mikroprzedsiebiorstwa jest wysoki, przekraczajacy w tych pod-
miotach potowe, odsetek pracownikéw, ktorzy oficjalnie otrzymujg minimalne wy-
nagrodzenie (w pozostatych firmach odsetek ten jest niski). Suma oszczgdnosci na
podatkach w zwigzku z ukrywaniem dzialalno$ci w szarej strefie kilkukrotnie prze-
wyzsza taczng warto$¢ wszystkich innych form miekkiego finansowania zakldcaja-
cego konkurencje (takich jak dotacje, poreczenia czy preferencyjne pozyczki).

Latwo$¢ ukrywania dziatalnosci o niewielkiej skali w szarej strefie sprzyja nadrepre-
zentacji mikroprzedsigbiorstw. W naszym kraju przypada na nie 36% pracujgcych
w przemysle i ustugach rynkowych wobec 31% srednio w UE i tylko 18% w Niem-
czech. Wigkszy udzial w zatrudnieniu niz w Polsce maja one tylko w Stowacji oraz
krajach Europy Potudniowej: na Cyprze, w Hiszpanii, Portugalii i we Wloszech.
Samo upodobnienie ich udzialu w zatrudnieniu u nas do udziatu, jaki maja w Niem-
czech, bez jakiejkolwiek poprawy ich wydajnosci, podniostoby wydajnos¢ w go-
spodarce o 12%. Ale owo upodobnianie wymusiloby wzrost wydajnosci w mikro-
przedsiebiorstwach. Te z nich, ktdre by rosty, odbieratyby pracownikéw pozostatym,
eliminujac z rynku podmioty o najnizszej wydajnosci, niezdolne do zaoferowania
zalodze wyzszych wynagrodzen w celu jej zatrzymania.

Do wzrostu przecigtnego rozmiaru firm potrzebna jest poprawa relacji korzysci ze
zwigkszenia skali dziatalno$ci do kosztoéw i zagrozen, ktore sie z nim wigzg. Kosz-
tom tym i zagrozeniom wiecej uwagi poswiecamy w nastepnym punkcie, w ktéorym
wyjasniamy niskie inwestycje w Polsce. Tutaj skupiamy si¢ na korzysciach ze zwigk-
szania skali dziatalno$ci. Oddzialuje na nie przede wszystkim presja konkurencyjna,
ktéra zmusza slabe firmy do rozwoju albo je eliminuje. Na niedostatek konkurencji
w naszym kraju wskazuja, obok silniejszego niz gdzie indziej zréznicowania wydaj-
nosci przedsiebiorstw, takze wyzsze narzuty na koszty niz na Zachodzie i w innych
krajach naszego regionu (Egert i Goujar, 2014), nizsze wykorzystanie zdolnosci wy-
tworczych oraz wieksze roznice w rentownosci (Lewandowska-Kalina, 2012).

Zmniejszanie si¢ luki w wydajno$ci migdzy Polska a Zachodem ostabia presje kon-
kurencyjng z zagranicy, na ktéra Polska otworzyta si¢ na poczatku transformacji
i ktérg wzmocnito przystapienie do Unii Europejskiej. O duzym znaczeniu tej presji
dla wzrostu wydajnoséci $wiadczy jego duzo wyzsze tempo w przemysle niz w po-
zostalej czeéci gospodarki, stabiej powigzanej z zagranicg niz przemyst. Zeby wy-
dajno$¢ nadal szybko si¢ poprawiala, ostabienie presji konkurencyjnej z zagranicy
musi zosta¢ skompensowane wzrostem natezenia konkurencji w kraju. Wzrost ten
zarazem podniesie znaczenie presji konkurencyjnej z zagranicy. Jezeli bowiem pro-
wadzenie dzialalnosci niewystawionej na konkurencje z zagranicy przestanie by¢
sposobem na unikanie konkurencji, to ostabng bodzce do rozwijania takich rodza-
jow dziatalnosci.

n
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W Polsce wystepuje wiecej ograniczen konkurencji niz na Zachodzie. Rynek débr jest
bardziej przeregulowany niz w naszym kraju tylko w 6 na 33 analizowane panstwa
OECD, jakkolwiek w latach 2008-2013 dokonat si¢ u nas pewien postep, zwlaszcza
w zakresie kosztéw rozpoczecia dzialalno$ci. Mamy najwiekszy zakres wlasnosci
panstwowej w przedsigbiorstwach wéréd krajow OECD. Silniej niz w Polsce panstwo
ingeruje w dziatalnos$¢ sektoréow sieciowych, oddziatujacych na koszty praktycznie
kazdej firmy, jedynie w Turcji. Sektory te sa u nas zarazem bardziej zmonopolizowa-
ne niz §rednio w UE czy OECD. W kazdym z tych sektoréw, poza telekomunikacja,
Polsce daleko do panstw lideréw. Szczegélnie zle wypadamy pod wzgledem barier
dla konkurencji w sektorze gazowym, zmonopolizowanym przez PGNiG (wydoby-
cie, import i dystrybucja) i Gaz System (przesyt), oraz w lotnictwie, w ktérym wciaz
niesprywatyzowany LOT co pewien czas jest ratowany przed bankructwem z pie-
niedzy podatnikéw. Silniejszym regulacjom niz w wigkszosci krajow UE i OECD
podlegaja w Polsce sklepy wielkopowierzchniowe, ktére u nas sg uznawane za takie
przy relatywnie niskiej powierzchni. Maja one przy tym duze znaczenie dla wydaj-
noéci w gospodarce. Handel ma wysoki udzial w tworzeniu PKB, si¢gajacy prawie
jednej piatej. Moze tatwiej niz wigkszo$¢ innych sektoréw wykorzysta¢ rewolucje
informatyczng do poprawy wydajnosci. Wreszcie, przedsiebiorstwa handlowe sg tez
w stanie wymusza¢ dostosowania zwigkszajace wydajnos¢ u dostawcédw (McKinsey,
2006). Rozpoczecie prawie 300 rodzajow dzialalnosci jest utrudniane przez okoto
1000 réznego rodzaju koncesji, zezwolen, dopuszczen, licencji lub certyfikatow. Ich
liczba jest dwa razy wiegksza niz po liberalizacji na poczatku transformacji.

Dlaczego bez wolnorynkowych reform nadal bedzie
mato inwestycji?

W Polsce inwestuje si¢ mniejszg cze$¢ PKB niz w wigkszosci krajow naszego regionu.
W latach 2005-2014 wynosita ona 21% wobec $rednio 26% w regionie. W krajach,
ktdre startujac z podobnego poziomu dochodu na mieszkanca co Polska, w ciggu 25
lat nadrobity dystans dzielgcy je od Zachodu, stopa inwestycji byla wieksza niz u nas
najczgsciej od 2 do 8 p.p., a w skrajnych przypadkach (Finlandia i Singapur) nawet
od 15 do 30 p.p.

Odstajemy od regionu pod wzgledem zaréwno inwestycji budowlanych, jak i - co
bardziej niepokojace z perspektywy dlugofalowego wzrostu (np. DeLong i Summers,
1991) - inwestycji w maszyny. Za relatywnie niska stope inwestycji odpowiada sektor
przedsigbiorstw, ktérego inwestycje wynosity w poprzednich 10 latach przecietnie
nieco ponad 10% PKB wobec $redniej w regionie przekraczajacej 16% PKB. Inwesty-
cje publiczne istotnie wzrosty dzieki funduszom unijnym i po 2008 r. byly wyzsze
niz w wigkszosci krajow regionu. Nie zastapig one jednak inwestycji prywatnych,
czego uczg doswiadczenia krajow, takich jak Grecja, Hiszpania czy Portugalia. Duza
cze$¢ z inwestycji publicznych nie zwigksza (nawet posrednio) potencjalu wytwor-
czego gospodarki, a w przyszlosci bedzie wymagata nakladéw na utrzymanie. Jed-
noczes$nie fundusze unijne, ktére umozliwity ich wzrost, beda si¢ zmniejsza¢. Mozli-
wosci finansowania ich ze srodkéw krajowych zaleza od tempa wzrostu gospodarki,
a tempo od reform.

Do niskich inwestycji przedsiebiorstw w Polsce przyczynia si¢ mniejszy niz prze-
cietnie w regionie naptyw bezposrednich inwestycji zagranicznych do naszego kraju,
ktéry zarazem od wybuchu globalnego kryzysu wyraznie maleje. W szczeg6lnosci
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inwestycje w nowe zaklady w latach 2008-2013 zmniejszyty sie ponadczterokrotnie.
Tylko w okolo potowie mozna ten spadek wyjasni¢ spadkiem tego rodzaju inwestycji
na $wiecie.

Za niskie inwestycje firm w Polsce odpowiada réwniez wigkszy niz w innych krajach
regionu odsetek mikroprzedsigbiorstw. Gdyby ich udzial w zatrudnieniu byl u nas
taki jak w regionie albo w Niemczech, to przy braku jakichkolwiek zmian w skton-
nodci firm réznej wielkosci do inwestowania inwestycje przedsiebiorstw bytyby wyz-
sze, odpowiednio, o prawie 1% PKB lub 2% PKB.

Zaréwno w przypadku inwestoréw zagranicznych, jak i krajowych decyzje o inwe-
stycji zalezg od tego, czy jest ona w stanie wygenerowac wystarczajacy przychod do
pokrycia wszystkich zwigzanych z nig kosztéw oraz od niepewnosci co do przy-
chodéw i kosztéw. Dodatkowym ograniczeniem dla inwestycji zagranicznych jest
restrykcyjnos¢ regulacji nakladanych wylacznie na inwestoréw zagranicznych. Na
tle regionu Polska negatywnie si¢ wyrdznia w szczegdlnosci pod wzgledem limitéw
udzialéw tych inwestorow w wybranych sektorach, np. w transporcie.

Do inwestowania zniechecaty przedsigbiorstwa dotychczas raczej relatywnie wyso-
kie koszty dziatalno$ci i niepewnos$¢ co do kosztéw niz stabe i niepewne perspek-
tywy zwigkszenia przychodéw. O perspektywach tych decyduje bowiem wzrost go-
spodarczy. Przez wiekszo$¢ ostatnich 25 lat polska gospodarka rosta zas zaréwno
szybciej, jak i bardziej stabilnie niz inne gospodarki regionu. Z kolei perspektywy
wzrostu przychodéw z eksportu byly podobne w calym regionie, jako ze caly region
kieruje wickszos¢ swojego eksportu do Europy Zachodniej. Przy obnizonym wzro-
$cie — tak w Polsce, jak i za granicg - koszty i niepewno$¢ bedaca efektem dziatan
panstwa jeszcze mocniej beda wazy¢ na inwestycjach.

Przy malej skali dzialalnosci kuszacg alternatywa dla inwestycji, umozliwiajaca
uniknigcie tych kosztow i niepewnosci, jest korzystanie z pracy z pogranicza szarej
strefy i mikroprzedsiebiorstwa z niej szeroko korzystaja (poprzedni punkt). Pozwala
im ona na szybkie dostosowanie si¢ do trudnych do przewidzenia zmian w otocze-
niu. Firmy te moga z dnia na dzien zwolni¢ pracownikéw niechronionych zZadnymi
umowami lub ograniczy¢ im wynagrodzenia (albo nawet ich nie wyptaci¢, co uta-
twia niesprawny wymiar sprawiedliwosci). Stabe wyposazenie w maszyny i — w re-
zultacie - niska wydajnos¢ utrudniajg co prawda pokrycie kosztéw pracy (sa one
wskazywane jako problem przez dwukrotnie wiekszy odsetek mikroprzedsiebiorstw
niz duzych firmach). Unikanie pozaptacowych kosztéw pracy, czyli podatku PIT
i wszelkich skladek, fagodzi jednak te trudnosci. Jednoczesnie bezposrednio ogra-
nicza dotkliwo$¢ gléwnej bariery, utrudniajacej prowadzenie dzialalno$ci w Polsce,
ktdra, w ocenie przedsigbiorcéw, jest skomplikowany system podatkowy (taka ocena
podatkéw wylania si¢ z przegladu 12 réznych badan na temat barier dla rozwoju
przedsiebiorstw w Polsce). Tak wiec kluczowa reforma, ktéra ograniczylaby korzysci
z opierania dzialalnosci firmy na pracy z pogranicza szarej strefy, a - w efekcie —
sprzyjalaby wzrostowi inwestycji, byloby uproszczenie systemu podatkowego.

Ocena systemu podatkowego pogorszyta si¢ w ciggu ostatnich siedmiu lat, jakkol-
wiek wzrost odsetka przedsigbiorcéw uznajacych skomplikowane podatki za gtow-
ng bariere rozwoju maégl by¢ w czesci zwiazany z postepem w innych obszarach.
W szczegdlnosci zmniejszyt sie odsetek przedsiebiorcow zglaszajacych problemy
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z infrastruktura i korupcja - do poziomu, odpowiednio, nieco i wyraznie nizszego
od éredniej w regionie.

Stopien skomplikowania podatkéw negatywnie odréznia Polske od innych krajow
regionu. W duzym stopniu odpowiadaja one za to, ze koszty zwigzane z wymogami
administracyjnymi sg u nas duzo wyzsze niz przecietnie w innych krajach. Wedtug
szacunkow Deloitte’a z 2008 r. pochtaniajg one 6% PKB wobec 3,5% PKB w innych
krajach. 44% tych kosztéw jest generowanych przez trzy ustawy podatkowe: o PIT,
CIT i VAT. Od 2008 r. koszty te co prawda spadly, ale niewystarczajaco, aby sprowa-
dzi¢ ich poziom do poziomu z innych krajéw w regionie. Bazujac na ocenach skutkéw
regulacji (OSR) z czterech ustaw deregulacyjnych, mozna szacowac ten spadek na ok.
0,5% PKB. Liczba godzin potrzebnych na rozliczenia podatkowe spadla mocniej, bo
0 32%, z 418 godzin w 2007 r. do 286 godzin w 2014 r. Niemniej wcigz jest wyzsza niz
w 25 krajach UE. Wraz z wysoka liczbg wymaganych platnosci odpowiada za dalekie
21. miejsce Polski w UE w rankingu Banku Swiatowego fatwosci ptacenia podatkéw.

Koszty przestrzegania skomplikowanych podatkéw sa szczegélnie duzym cigzarem
dla mniejszych podmiotéw, o ile dzialajg one legalnie i majg rozmiary, przy kto-
rych s3 objete tymi samymi przepisami co duze firmy. Na przyktad w Kanadzie,
Nowej Zelandii i Wielkiej Brytanii pochtaniaja one 2% rocznej sprzedazy w firmie
o przychodach ponizej 50 tys. USD, ale tylko 0,04% w przedsiebiorstwach o sprze-
dazy powyzej 1 mln USD (GAO, 2011). Zakt6cona zostaje wigc konkurencja; prze-
wage zyskuja firmy: (1) ukrywajace dzialalno$¢ w szarej strefie, (2) majace rozmiary
uprawniajace do korzystania z uproszczonych form opodatkowania oraz (3) duze
podmioty, w tym zwlaszcza te, ktdre korzystajg z optymalizacji podatkowe;j.

Warto nadmieni¢, ze skomplikowany system podatkowy generuje wysokie koszty
nie tylko po stronie przedsigebiorcéw, lecz takze administracji skarbowej. W 2011
r. wydatki na jej utrzymanie pochlanialy 2,7% dochodéw podatkowych wobec 1%
$rednio w krajach OECD. Relacja ta byta gorsza tylko na Stowacji.

Podatki w Polsce sg nie tylko skomplikowane, lecz takze niestabilne. Niestabilnos¢
ta, wraz z niejasnoscig co do praktyki egzekwowania podatkéw, jest zasadniczym
zrédlem niepewnosci odnosnie do zyskdw z inwestycji.

Kazda z ustaw podatkowych oraz ordynacja podatkowa byty nowelizowane przeciet-
nie przynajmniej kilka razy do roku. Ministerstwo Finanséw wydaje ponad 150 in-
dywidualnych interpretacji podatkowych dziennie. Prawie 3 tys. interpretacji rocz-
nie jest zaskarzanych do sagdu administracyjnego, ktéry uwzglednia ponad potowe
skarg.

Niestabilno$¢ prawa podatkowego jest przejawem szerszego problemu inflacji prawa,
ktdéra bardzo utrudnia ludziom oceng, czy dzialaja w zgodzie z przepisami. W ze-
sztym roku w naszym kraju weszlo w zycie prawie 26 tys. stron aktéw prawnych.
Zdystansowalismy pod tym wzgledem nie tylko Czechy, Stowacje i Wegry, ale nawet
Francje czy Wlochy, czesto uchodzace za lideréw biurokracji. Gdyby chcie¢ zapo-
znac si¢ ze wszystkimi zmianami przepiséw wprowadzanymi w Polsce w ciaggu roku,
trzeba byloby na to poswigci¢ ok. 3 godzin i 26 minut kazdego dnia (Grant Thornton,
2015).
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Skomplikowane i niestabilne przepisy podatkowe wzajemnie wzmacniajg swoj ujem-
ny wplyw na inwestycje. Z jednej strony, gdyby system podatkowy byl skompliko-
wany, ale stabilny, to jego poznanie wymagaloby poniesienia jednorazowego kosztu.
Jesli natomiast przepisy sa ciggle zmieniane, to ponoszenie kosztow ich $ledzenia
nie ma konca. Z drugiej strony, gdyby podatki byly czesto zmieniane, ale proste, to
dawatoby sie okresli¢ potencjalne scenariusze i przygotowac na kazdy z nich. Kiedy
liczba parametréw w systemie podatkowym podlegajacych zmianom jest wysoka, to

analiza potencjalnych scenariuszy staje si¢ bardzo trud-

na, jesli w ogoéle mozliwa. Trudnosci te zniechecajg do

podejmowania projektow, z ktérych nie da si¢ wycofaé

Niepewnos¢ bez powaznych strat, czyli w szczegolnosci do inwesto-
wania w maszyny, zwlaszcza nieuzywane w innych pod-
powodowana miotach.
przez skomplikowane

Dodatkowym czynnikiem zmniejszajacym oplacalnos¢

i niestabilne podatki : 3 . : )
inwestycji w maszyny w Polsce w poréwnaniu z regio-
jest pogtebiana w naszym nem jest relatywnie mniej korzystne odpisywanie na-
kraju przez przewlektos¢ kladéw na nie w koszty. W rezultacie o ile efektywne
i opodatkowanie zyskéw z inwestycji nie rozni si¢ u nas
postepowari sqdowych znaczaco od $redniej w regionie (17,5% wobec 15,5%),

o tyle réznica ta jest wyrazniejsza w przypadku inwesty-
cji w maszyny (18,4% wobec 13,6%; Spengel et al., 2012).

Niepewnos¢ powodowana przez skomplikowane i nie-

stabilne podatki jest poglebiana w naszym kraju przez
przewlektos¢ postepowan sadowych. Niesprawno$¢ sadownictwa jako powazng
bariere¢ dla rozwoju wskazuje co prawda niezbyt wysoki odsetek przedsigbiorstw
(16%). Rosnie on jednak ponaddwukrotnie (do 35%) wsréd tych przedsiebiorcow,
ktoérzy byli strong procesu sadowego w ciggu ostatnich trzech lat.

Niesprawno$¢ sadownictwa powoduje, ze w przypadku spraw spornych przedsie-
biorca, nawet jesli ma pewno$¢ co do wiasnych racji, nie moze liczy¢ na szybkie od-
zyskanie naleznosci od fiskusa. Jest tez narazony na powazne problemy z egzekucja
naleznosci od niesolidnych partneréw. Utrudniaja mu one terminowe wywigzywa-
nie si¢ z wlasnych zobowigzan, w tym podatkowych. Przecigtny czas egzekwowania
kontraktu silnie r6zni si¢ migdzy regionami (waha si¢ od 328 dni w Olsztynie do 715
dni w Gdansku), ale wszedzie jest dtugi (Bank Swiatowy, 2015). Obniza to poziom
zaufania miedzy kontrahentami, a w efekcie zniecheca do specjalizacji oraz prowa-
dzenia dzialalnodci na duzg skale, w ktdrej relacje miedzy partnerami sg odperso-
nalizowane. Badania wskazuja, Ze pewnos¢ i fatwos¢ egzekucji naleznosci znaczaco
zwieksza skfonno$¢ przedsiebiorstw do inwestowania (np. Bank Swiatowy, 2005).

Niesprawno$¢ sgdownictwa w naszym kraju nie wynika z niskich nakltadéw na sady.
W UE wigcej niz Polska (jako % PKB) wydaja na nie tylko trzy kraje: Stowenia, Bul-
garia i Chorwacja. Przyczynia si¢ do niego natomiast niestabilno$¢ prawa, w tym
procedur postepowania sagdowego. W latach 2002-2012 np. kodeks postgpowania
cywilnego zmienit si¢ 118 razy. Zapadlo 65 wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego
dotyczacych zmian w k.p.c., ktére w 25 przypadkach wymagaly zmiany w kodeksie
(Bank Swiatowy, 2013).
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Mimo niskich inwestycji w Polsce do ich pokrycia nie wystarczaja krajowe oszczed-
nodci. Luka w finansowaniu inwestycji wynosita w poprzednich 10 latach ponad 4%
PKB - tyle co $rednio w regionie - i byta pokrywana przez naptyw oszczednosci za-
granicznych. W rezultacie Polska zadluzata si¢ wobec zagranicy. Poréwnanie kosz-
tow globalnego kryzysu finansowego w poszczegélnych krajach w naszym regionie,
jak réwniez na Zachodzie, wskazuje, ze nie da si¢ bezpiecznie silnie zwiekszy¢ krajo-
wych inwestycji bez odpowiedniego zwigkszenia krajowych oszczednosci.

Przed 2008 r. za niskie na tle regionu krajowe oszczgednosci w Polsce odpowiadat
gltéwnie sektor publiczny (obejmujacy budzet panstwa, wszelkie fundusze i agencje
panstwowe oraz samorzady), ktéry zwykle konsumowat cze$¢ prywatnych oszczed-
nosci. Szty one — w tej czesci — na zakupy obligacji rzadowych oraz pozyczki dla
samorzadow zamiast na finansowanie inwestycji przedsiebiorstw. Obecnie mniej niz
w wiekszosci innych krajow regionu oszczedza zaréwno sektor publiczny, jak i sek-
tor prywatny w naszym kraju. Do niskich oszczgdnosci prywatnych przyczynit sie
demontaz filara kapitalowego w systemie emerytalnym. Zmiana ta silnie ograniczy-
ta oszczednosci przymusowe tego sektora.

Co zrobi¢, zeby Polska dalej zmniejszata dystans dzielacy
ja od krajow najzamozniejszych?

Polska ma wcigz rezerwy wzrostu, ktérych uruchomienie moze znaczgco ztagodzi¢
wygasanie dotychczasowych szczegdlnych mechanizméw wzrostu. Do gléwnych re-
zerw naleza:

duzo nizszy odsetek pracujacych niz w krajach takich jak Niemcy czy Szwecja;

wcigz wysoki odsetek pracujacych w rolnictwie, ktére charakteryzuje si¢ bardzo ni-
ska wydajnoscia;

najwyzszy w OECD odsetek przedsigbiorstw pod kontrola politykdws;

wysoki odsetek mikroprzedsiebiorstw, ktérych wydajno$¢ odstaje od wydajnosci po-
zostalych firm bardziej niz w ktérymkolwiek kraju Unii Europejskiej i ktére niewiele
inwestuja;

wyraznie nizszy udzial inwestycji w PKB niz w regionie oraz krajach, ktore startujac
z dochodu na mieszkarnca podobnego do tego, ktéry ma Polska, zdotaty dotaczy¢ do
panstw najzamozniejszych.

Od tego, czy i w jakim tempie te rezerwy beda uwalniane, bedzie zaleze¢ tempo do-
ganiania Zachodu przez nasz kraj. W scenariuszu status quo, czyli bez reform, pol-
ska gospodarka bedzie rosta w tempie co najwyzej okolo 2% rocznie i jesli zmniejszy
luke w dochodzie na mieszkanca w stosunku do krajéw najzamozniejszych w nad-
chodzacych 25 latach, to tylko nieznacznie. W scenariuszu antyreform nie bedzie
zadnego doganiania, a prawdopodobny kryzys fiskalny spowoduje regres w stosun-
ku do Zachodu. Ale Polska nie jest skazana ani na status quo, ani na antyrefor-
my. W scenariuszu reform, zaleznie od ich zakresu, nasza gospodarka moze rosngé¢
w tempie 3-4% rocznie, pomimo szybkiego starzenia si¢ polskiego spoleczenstwa
oraz zmniejszenia luki w wydajnosci w stosunku do Zachodu, ograniczajacego moz-
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liwosci jej tatwej poprawy (czerpania swoistej renty z zacofania). W tym scenariuszu
za 25 lat dochdd na mieszkanca bylby, ostroznie oceniajac, wyzszy o ponad jedna
trzecig niz w scenariuszu status quo i o blisko trzy czwarte wyzszy niz w scenariuszu
antyreform.

Uruchomienie rezerw wzrostu wymaga mozliwie szerokiego zakresu reform ze
wzgledu na powigzania pomiedzy zmianami w zatrudnieniu, inwestycjami i zmia-
nami w wydajnosci. Na przyktad nierozwigzanie problemu kurczenia si¢ sily robo-
czej wywieraloby presje na wzrost wydatkéw publicznych, co z kolei zwigkszaloby
niestabilno$¢ podatkéw, zniechecajac do inwestowania i utrudniajac poprawe wydaj-
nosci. Natomiast zapobiezenie kurczeniu si¢ sily roboczej bez zniesienia barier dla
inwestowania sprzyjaloby utrzymaniu duzej szarej strefy w zatrudnieniu, w ktorej
wydajnos$¢ jest bardzo niska. Tylko odpowiednio szeroki zakres reform uchroni nas
przed dzialaniem takich btednych kot.

We wszystkich krajach, ktdre startujac z podobnego co Polska dochodu na miesz-
kanca, w ciggu 25 lat dolaczyly do krajow najzamozniejszych, wzrost byl napedza-
ny przez przynajmniej dwa z trzech mozliwych zrédet szybkiego wzrostu. U nas ze
wzgledu na starzenie si¢ spoleczenstwa nie ma szans na silny wzrost zatrudnienia.
Tym wazniejsze jest, aby zapobiec kurczeniu si¢ liczby pracujacych oraz wzmocnié
poprawe wydajnosci wewnatrz sektorow i zwigkszy¢ dotychczas niskie inwestycje.

Reformy, ktére bylyby na tyle waskie, ze nie usunelyby wszystkich barier wzrostu,
nie przyniostyby widocznych korzysci. Brak tych korzysci z kolei grozilby zmniej-
szeniem spolecznego poparcia dla nastepnych reform i zwigkszeniem go dla antyre-
form.

Co zrobi¢, zeby utrzymac stabilnos¢ polskiej gospodarki?

Utrzymanie stabilnosci polskiej gospodarki wymaga przede wszystkim uodpor-
nienia finanséw publicznych na dwa zjawiska, z ktorych jedno jest pewne, a drugie
prawdopodobne.

Zjawiskiem, ktére na pewno wystapi, jest szybkie starzenie si¢ polskiego spoteczen-
stwa. Zeby wzmocnié¢ stabilno$¢ systemu emerytalnego, potrzebne jest nie tylko
podniesienie wieku emerytalnego do 67 lat, ale i powigzanie go z wydluzajacym
sie trwaniem zycia. Poza tym trzeba albo dopusci¢ ujemng indeksacje zapiséw ksig-
gowych na indywidualnych kontach emerytalnych w ZUS w okresach cyklicznego
kurczenia sie gospodarki (ktérych nalezy si¢ spodziewa¢ w zwigzku z ostabieniem
tempa jej dlugofalowego wzrostu), albo obnizy¢ wskaznik corocznej indeksacji po-
nizej dynamiki funduszu plac/wzrostu gospodarki. Bez takich zmian zobowigza-
nia emerytalne ZUS oderwy si¢ od wptywoéw ze skiadek, a pokrycie tego niedoboru
moze pochlonac do 2060 r. Iacznie 25% PKB (MFW, 2014).

Prawdopodobnym zjawiskiem, ktérego skale mozna jednak zdecydowanie ogra-
niczy¢ poprzez wzmocnienie systematycznych sit wzrostu (opisane w nastepnych
punktach), jest spowolnienie wzrostu polskiej gospodarki w poréwnaniu z poprzed-
nimi dwoma dekadami. Zeby zabezpieczy¢ finanse publiczne przed jego skutkami,
trzeba obnizy¢ maksymalne tempo wzrostu wydatkéw publicznych, wynikajace ze
stabilizujacej reguty wydatkowej, do poziomu spodjnego ze wzrostem gospodarki
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w scenariuszu status quo, tj. przynajmniej o 1 p.p. Tak obnizone tempo wzrostu wy-
datkéw publicznych powinno obowigzywac przynajmniej dopéty, dopoki ich relacja
do PKB nie spadnie do 35% PKB, tj. nie zacznie nas pozytywnie wyrdznia¢ w re-
gionie. Taki ich poziom zarazem znaczaco wzmocnilby systematyczne sily wzrostu,
gdyz tworzylby przestrzen do obnizenia opodatkowania w szczegolnosci dochoddéw
z pracy. Warto nadmieni¢, ze bylby on nadal nieco wyzszy od tego, co jest wska-
zywane w literaturze jako wystarczajace do wypelniania przez panstwo jego pod-
stawowych zadan oraz utrzymania rozsadnych wydatkéw socjalnych (np. Afonso
et al., 2005).

Zeby obnizenie maksymalnego tempa wzrostu wydatkéw publicznych, wynikajace-
go ze stabilizujacej reguly wydatkowej, nie bylo pustym zapisem, prowadzacym do
jej uchylenia lub nieprzestrzegania, musialyby mu towarzyszy¢ zmiany systemowe
zapewniajace jej spelnienie, wykraczajace poza przedstawione zmiany w systemie
emerytalnym. Jako ze wiekszo$¢ zmian generujacych oszczednosci w finansach pu-
blicznych wzmacnia zarazem systematyczne sily wzrostu, opisano je w nastepnych
punktach.

Co zrobi¢, zeby zapobiec ubywaniu rak do pracy?

Szybkie starzenie si¢ polskiego spoleczenstwa nie skazuje Polski na spadek liczby
pracujacych. Malejaca liczbe oséb w wieku produkcyjnym da sie skompensowac,
wydluzajac aktywno$¢ zawodowa i zwigkszajac odsetek pracujacych wéréd osob
w wieku produkcyjnym.

Rezerwg zatrudnienia w Polsce jest niski na tle np. Niemiec odsetek pracujacych
wsrod osob starszych i mlodszych oraz kobiet. Na tych trzech grupach powinny
koncentrowa¢ si¢ reformy wzmacniajace bodzce do pracy i zatrudniania. Czwarta
grupa, ktdrej sytuacja na rynku pracy wymaga poprawy, sg osoby o niskiej wydajno-
$ci, ktére majg najwicksze problemy ze znalezieniem i utrzymaniem legalnej pracy,
niezaleznie od wieku i plci.

Reforma z 2013 r., o ile nie zostanie odwrdcona, bedzie wydtuzac aktywnos¢ zawodo-
wa Polakéw. Nie powinni$my jednak poprzesta¢ na podniesieniu wieku emerytalne-
go do 67 lat, ale wzorem wielu krajow wysoko rozwinietych powigza¢ go z oczekiwa-
nym trwaniem zycia. Trzeba rowniez wycofa¢ si¢ ze Swiadczen przedemerytalnych
lub przynajmniej zaostrza¢ warunki uprawniajace do skorzystania z tych swiadczen
w $lad za podnoszeniem wieku emerytalnego. Sg one rodzajem wczesnych emerytur
dla bezrobotnych, ktérzy stracili prace z winy pracodawcy. Stopniowo podnoszony
powinien by¢ tez wiek uprawniajacy do otrzymywania renty rodzinnej, ktérego ni-
ski poziom (50 lat) zwieksza bierno$¢ zawodowg wsérod kobiet. Powinno sie takze
dalej ogranicza¢, a najlepiej zamkna¢ osobom wchodzgcym na rynek pracy, dostep
do specjalnych systeméw emerytalnych, ktére dzisiaj obejmujg gérnikow, stuzby
mundurowe oraz sedzidéw i prokuratoréw. Grupy te s3 co prawda niezbyt liczne, ale
ich przywileje stanowig powazny cig¢zar dla innych pracujacych. Niezbedne i pilne
jest takze dostosowanie systemu rentowego do systemu emerytalnego, zeby renty
nie przewyzszaly emerytur i nie zachecaly do wczesnego opuszczania rynku pracy.
Wreszcie, modyfikacji wymaga sposéb wyznaczania emerytury minimalnej - tak
zeby wzorem rozwigzan z Chile dodatkowy rok skladek zawsze podnosit przyszte
$wiadczenie. Bez takiej zmiany osoby majace bardzo niskie zapisy ksiegowe na kon-
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cie emerytalnym w ZUS nie bedg miaty bodzcéw do opdzniania przejscia na emery-
ture po osiagnieciu wieku emerytalnego.

Zeby zapewnié popyt na zwiekszong podaz pracy oséb
starszych, nalezy wycofac si¢ z okresu ochronnego przed
zwolnieniem i zmianami warunkéw zatrudnienia na
cztery lata przed osiggnieciem uprawnien emerytalnych.

Zwigkszeniu Obostrzenia te zachecaja do zwalniania oséb zblizaja-
popytu cych si¢ do wieku przedemerytalnego, a jednoczesnie
na prace os6b miodych dramatycznie ograniczaja ich szanse na zatrudnienie
) (jak réwniez szanse osob w wieku przedemerytalnym).
sprzyjatoby Wzrost zatrudnienia osdéb starszych wymaga takze po-
zwolnienie ich prawy jakosci zdrowia, jednak omdwienie reformy sys-
z obowigzku ;e;?; opieki zdrowotnej wykracza poza ramy tego ra-

ptacenia sktadek
emerytalnych i rentowych Z kolei zwigkszeniu popytu na prace oséb mtodych
. sprzyjaloby zwolnienie ich z obowigzku placenia skta-

W plerwszym

dek emerytalnych i rentowych w pierwszym roku pracy.
roku pracy Rozwigzanie to mozna sfinansowa¢, rezygnujac z rozwa-
zanego obecnie subsydiowania pracodawcéw zatrudnia-
jacych osoby mlode oraz z platnych stazy oferowanych
przez urzedy pracy. Podobny jakosciowo skutek miatoby
znacznie silniejsze, niz ma to miejsce obecnie, uzalez-
nienie wysoko$ci placy minimalnej od stazu pracy.

Do zmniejszenia niedopasowania kwalifikacji mlodych oséb do potrzeb pracodaw-
cow przyczyniloby si¢ zapewnienie rzetelnej informacji o karierze zawodowej ab-
solwentéw poszczegdlnych uczelni i kierunkéw. Zniechecataby ona potencjalnych
studentéw do rozpoczynania nauki na kierunkach, po ktérych absolwenci maja
trudnosci ze znalezieniem dobrze platnej pracy, oraz wywierala presje na uczelnie,
zeby dbaly o jakos¢ ksztalcenia. Niezaleznie od wymienionych dziatan system edu-
kacji wymaga szerszej analizy, ktéra wykracza poza ramy niniejszego raportu.

Zwigkszeniu aktywnosci zawodowej kobiet sprzyjatby wzrost dostepnosci ztobkéw
i przedszkoli oraz zinstytucjonalizowanej opieki nad osobami w podeszlym wieku,
ktdrych liczba bedzie bardzo szybko rosta w nadchodzacych latach. Czestszemu 13-
czeniu przez kobiety opieki nad dzie¢mi lub osobami starszymi z praca zawodowa
pomoglyby takze ulatwienia dla elastycznych form zatrudnienia i pracy na czgs¢
etatu. Zeby opieka nad matymi dzie¢mi przestala by¢ domeng niemal wylgcznie ko-
biet, nalezaloby wydtuzy¢ urlop ojcowski i odpowiednio skréci¢ urlop macierzynski.

Zwigkszeniu legalnego zatrudnienia osdb o niskiej wydajnosci stuzytoby obnizenie
klina placowego, czyli roznicy miedzy pelnymi kosztami pracy ponoszonymi przez
pracodawce a placa netto otrzymywang przez pracownika, dla oséb o najnizszych
dochodach, ktore sg szczegdlnie czule na jego wysokos¢. Dzisiaj jest on w Polsce
wyzszy od $redniej dla krajéow OECD. Zeby to zmieni¢, nalezaloby radykalnie zwiek-
szy¢ ryczaltowe koszty uzyskania przychodéw. Sa one ta czedcig kwoty wolnej od
PIT, z ktérej moga korzysta¢ wylacznie pracujacy, nie zas osoby czerpigce dochody
z innych zrédet.
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Innym sposobem na aktywizacje 0osob o niskiej wydajnosci bylaby zmiana sposobu
wycofywania zasitkéw wraz ze wzrostem dochodéw, tak aby utrata zasitku nastepo-
wala stopniowo a nie skokowo. Jednocze$nie wprowadzenie kont socjalnych, przez
ktére przechodzilyby wszystkie zasitki dla danej osoby, wyeliminowaloby mozli-
wos¢ osiggania wysokich dochodéw z pracy innych ludzi.

Jesli miatyby by¢ rozwijane tzw. aktywne programy rynku pracy, to trzeba by po-
fozy¢ nacisk wspieranie poszukiwania zatrudnienia (w szczegélnosci poprzez in-
dywidualne plany wyjscia z bezrobocia oraz dostarczanie informacji o wakatach).
Badania wskazuja, ze jest to najskuteczniejsza forma takich programéw (np. Cardt
et al., 2010), ktora u nas jest wypierana w szczegolnosci przez mato efektywne staze
zawodowe.

Zeby zwigkszy¢ szanse 0s6b o niskiej wydajnosci na znalezienie pracy, nalezy wy-
strzega¢ si¢ jakichkolwiek dziatan zwiekszajacych koszty pracy bez zwiagzku ze wzro-
stem wydajnosci. W szczegdlnosci wszelkim zmianom podnoszacym koszty pracy
$wiadczonej na podstawie innych uméw niz umowa
o prace na czas nieokreslony (podrozdzial 4.4) powin-
na towarzyszy¢ odpowiednia liberalizacja kodeksu pra-

Powinno sie cy. Radykalnego skrécenia wymagaja przede wszyst-
dalej ograniczac, kim kodeksowe ol’<resy wypowiadania uméw o prace.
LT | W przypadku umoéw trwajacych do czterech lat sg one
a najlepiej zamknqc u nas znacznie dtuzsze niz tam, dokad Polacy emigrujg
osobom wchodzqcym za pracg. Wynoszg one 3 miesigce wobec 14 dni w Ir-
K landii czy 1 miesigca w Niemczech i Wielkiej Brytanii.
narynek pracy, . . 1 . R
. Potrzebne jest réwniez wylaczenie, wzorem Niemiec,
dostep do specjalnych przynamniej matych przedsiebiorstw z obowigzku po-
systeméw emerytalnych, dawania przyczyny wypowiedzenia umowy o prace,

ktdry jest istotnym Zrédlem niecheci pracodawcéw do

ktore dzisiaj zatrudniania pracownikéw na stale umowy. Poza tym
obejmujq gornikow, polskie panstwo powinno zaprzesta¢ forsownego pod-
stuzby mundurowe noszenia ptacy minimalnej, w }(torego wynlku Po}ska
- przeszta od 2007 r. z grupy krajow o niskiej jej relacji do

oraz sedziow przecietnego wynagrodzenia do grupy krajéow, w ktd-

i prokuratoréw rych ta relacja nalezy do najwyzszych w Europie. W cza-

sie kryzysu i tuz przed rozpoczeciem procesu kurczenia
sie populacji w wieku aktywnosci zawodowej zrobilismy
to, co Wegrzy na poczatku XXI w. - z optakanymi po6z-
niejszymi skutkami.

Co zrobi¢, zeby przywrdci¢ wysokie tempo wzrostu
wydajnosci?

W Polsce wciaz istnieje przestrzen do poprawy wydajnosci poprzez zmiany w struk-
turze sektorowej gospodarki.

Zeby ja wykorzysta¢, nalezy przede wszystkim wycofaé sie z subsydiowania sektoréw
o niskiej wydajnosci. Tam, gdzie — jak w rolnictwie - jest to niemozliwe ze wzgle-
du na $rodki otrzymywane z UE, powinno si¢ mozliwie silnie ograniczy¢ krajowe
subsydia. Takiemu ograniczeniu sprzyjatoby zamknigcie dla 0séb rozpoczynajacych
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prace w rolnictwie dostepu do KRUS oraz zréznicowanie go w przypadku pozosta-
tych rolnikéw w zaleznosci od dochodu (Neneman et al., 2012). Wylacznie w KRUS
pozostaliby jedynie rolnicy o najnizszych dochodach, rolnicy o najwyzszych docho-
dach byliby objeci ZUS, a pozostali — systemem mieszanym. Relatywna optacalno$é
odchodzenia z rolnictwa do pracy w bardziej wydajnych sektorach poprawitoby do-
datkowo opisane w poprzednim punkcie obnizenie klina ptacowego dla 0séb naj-
mniej zarabiajacych.

Poza tym nalezy raz na zawsze zarzuci¢ panstwowe programy zwiekszajace popyt na
mieszkania, a w rezultacie prowadzace do wzrostu ich cen, ktéry utrudnia ludziom
przeprowadzanie si¢ za pracg. Jezeli panstwo mialoby wspiera¢ budownictwo miesz-
kaniowe, to nie popyt, ale podaz nowych mieszkan, w szczegdélnosci na wynajem.
Dzisiaj ich budowa jest zbyt ryzykowna dla inwestoréw instytucjonalnych. Ze wzgle-
du na restrykcyjna ustawe o ochronie lokatoréw oraz brak mieszkan socjalnych maja
oni bardzo ograniczone mozliwosci eksmisji 0séb nieptacacych czynszu. Zmniej-
szeniu ochrony lokatoréw musiataby towarzyszy¢ zmiana publicznego wsparcia dla
czesci z nich w postaci nierynkowych czynszéw. Powinno ono przesta¢ zaleze¢ od
tego, czy ktos zajmuje mieszkanie komunalne, a silniej zaleze¢ od sytuacji material-
nej lokatora.

Niemniej, poniewaz wieksza cze$¢ przestrzeni do poprawy wydajnosci poprzez
zmiany w strukturze sektorowej gospodarki zagospodarowali§my w poprzednich 25
latach, kluczowe dla przysztego tempa tej poprawy bedzie podnoszenie wydajnosci
wewnatrz poszczegdlnych sektorow, w tym zwlaszcza najwigkszych, tzn. w ustugach
rynkowych oraz przemysle. Generalny kierunek potrzebnych do tego reform wska-
zuja powazne roznice w wydajnoéci miedzy przedsigbiorstwami, zwlaszcza duzymi
z udziatem kapitatu zagranicznego oraz mikroprzedsigbiorstwami. Zeby zmniejszy¢
te roznice, muszg zosta¢ usuniete bariery ograniczajace konkurencje, ktéra zmusza
firmy do rozwoju albo je eliminuje. Gdyby to sie udalo, to wydajnos¢ polskiej gospo-
darki wzrostaby o 10% w ciggu 10 lat.

Kluczowe dla zwigkszenia nat¢zenia konkurencji w Polsce jest dokornczenie prywa-
tyzacji. Poza administracjg, stuzbami mundurowymi, ochrong zdrowia i edukacja
upolityczniony sektor panstwowy nadal zatrudnia okoto 900 tys. oséb. Panistwo po-
winno tez wycofa¢ si¢ z budowy ,,narodowych czempionéw”, zwlaszcza w sektorach
sieciowych. Sektory te, w tym zwlaszcza sektor gazowy, musza zosta¢ zdemonopoli-
zowane, bo inaczej nadal beda przerzucac swoja nieefektywno$¢ na klientéw?. Osta-
bieniu ich pozycji wobec klientéw, w tym innych firm, stuzyloby réwniez wzmoc-
nienie niezaleznosci regulatoréw poprzez wprowadzenie - zgodnie z zaleceniami
OECD - nieodwolalnosci ich prezeséw w trakcie kadencji (poza ograniczonym ka-
talogiem sytuacji, jak np. popelnienie przestepstwa) oraz ograniczenie mozliwo$ci
sprawowania funkcji prezesa tylko przez jedna kadencje. Duze znaczenie dla po-
prawy wydajnosci mialoby réwniez ztagodzenie bariery dla konkurencji w handlu
detalicznym wzorem takich krajoéw jak Lotwa, Szwecja czy Holandia. Aby zwigkszy¢
presje na istniejace firmy do podnoszenia wydajnosci, licencjonowanie powinno
by¢ zastepowane, w mozliwie szerokim zakresie, przez nieobowigzkowe certyfikaty,
za$wiadczajace o jakosci, ale nieograniczajace swobody wyboru klienta. Wreszcie,
bardzo potrzebny jest przeglad regulacji dotyczacych mikroprzedsiebiorstw, ktdry

2 Wszczegdlnosci pogtebionej analizy, wykraczajacej poza zakres niniejszego raportu, wymaga energetyka.
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skupialby sie na progach regulacyjnych zniechecajacych je do zwigkszenia skali dzia-
tania. Pod tym katem nalezy przyjrzec sie¢ w szczegdlnosci przepisom dotyczacym
ryczattu podatkowego.

Inne reformy, ktére sprzyjalyby poprawie wydajnosci, maja jednoczesnie zasadnicze
znaczenie dla zwigkszenia inwestycji. Przedstawiamy je w nastepnym punkcie.

Co zrobi¢, zeby wzrosty inwestycje?

Rezerwa dla wzrostu inwestycji w naszym kraju sg niskie inwestycje przedsiebiorstw.
Kazde spowolnienie wzrostu polskiej gospodarki bedzie jednak poglebiato ich
nieche¢ do inwestowania, jako ze tempo tego wzrostu oddzialuje na perspektywy
przychodéw z inwestycji. Zeby przedsigbiorstwa wiecej inwestowaly (co jednocze-
$nie sptycaloby ewentualne spowolnienie), odpowiednio silnie muszg spas¢ koszty
i niepewnos¢ zniechecajace do inwestycji. Stuzytoby temu: uproszczenie podatkéw
i zmniejszenie innych obcigzen administracyjnych, ograniczenie niepewnosci co do
wymiaru podatku i innych przepiséw oraz usprawnienie sagdow.

Uproszczenia, a nastgpnie ustabilizowania, wymaga przede wszystkim podatek VAT.
Najlepszym sposobem na owo uproszczenie jest ujednolicenie stawek tego podatku.
Jednolita stawka powinna by¢ ustalona na poziomie zwigkszajacym znaczenie VAT
w dochodach publicznych, np. na poziomie 20%. Sposrod innych podatkéw VAT wy-
réznia to, ze jest placony przez wszystkich, ktérzy konsumuja, niezaleznie od tego,
co kupujg: dobra krajowe czy importowane, oraz z czego finansujg zakupy. W rezul-
tacie VAT w mniejszym stopniu niz inne podatki znieksztalca decyzje ekonomiczne.
Srodki uzyskane z wprowadzenia jednolitej stawki VAT na poziomie 20% wystarczy-
lyby do sfinansowania wszystkich propozycji obnizenia innych podatkéw, w szcze-
goélnoséci opodatkowania pracy, zawartych w tym raporcie, jak réwniez oston dla
najbiedniejszych. Jednoczesnie potrzebne sa inne uszczelnienia VAT, w tym wspie-
ranie reformy na szczeblu unijnym przepiséw w handlu wewnatrzunijnym. Obecnie
obowiazuja tymczasowe rozwigzania wprowadzone w 1992 r. Od tamtej pory nie
udato sie¢ wypracowaé docelowych rozwigzan, mimo Ze zerowa stawka na eksport
jest zrédlem licznych naduzy¢

Bardzo potrzebne jest réwniez uproszczenie systemu skiadek na ubezpieczenie spo-
teczne, np. poprzez oskladkowanie umoéw zlecen w taki sam sposob jak uméw o pra-
ce, polaczone z likwidacjg skladek na Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych oraz wprowadzeniem pelnego odliczenia sktadki zdro-
wotnej od PIT. Réznice w oskladkowaniu réznych typéw uméw komplikuja system
ubezpieczen spolecznych, prowadzac tez do licznych wypaczen, gdy gléwna prze-
stanka wyboru danej formy umowy jest jej nieoskltadkowanie, a nie prawny i ekono-
miczny sens umowy miedzy stronami. Inng patologia wynikajaca z istniejacego sta-
nu prawnego jest zawieranie miedzy stronami kilku uméw dotyczacych faktycznie
tego samego stosunku pracy w celu wykorzystania réznic w osktadkowaniu poszcze-
gblnych rodzajéw umow. Efektem ubocznym jest wzrost kosztéw administracyjnych
zar6wno po stronie pracodawcy, jak i administracji. Jednoczes$nie unikanie sktadek
przez znaczng czg$¢ pracujacych stwarza istotne ryzyko dla finanséw publicznych
zwigzane z gwarantowang wyplata emerytur minimalnych.
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W przypadku podatkéw dochodowych nalezaloby objac cato$¢ dochodéw z dziatal-
nosci gospodarczej (w tym rolnictwa) jednym podatkiem. Dzigki temu wyboér formy
prawnej prowadzenia dzialalnosci gospodarczej bytby w duzo mniejszym stopniu
niz dotychczas zakldcany przez przepisy podatkowe.

Zmniejszeniu innych obciazen regulacyjnych sprzyjatoby ustalenie liczbowego celu
ich redukcji (np. do poziomu 3,5% PKB) oraz wskazanie instytucji odpowiedzialnej
za realizacje¢ tego celu.

Ograniczenie niepewnosci co do wymiaru podatkéw powinno by¢ celem zmian
w ordynacji podatkowej. W projekcie nowej ordynacji przedstawionym przez FOR
we wspolpracy z partnerami w marcu 2015 r. zaproponowano w szczego6lnosci
wprowadzenie zasady rozstrzygania watpliwo$ci na korzy$¢ podatnika oraz odpo-
wiedzialnoéci administracji skarbowej za rozstrzygniecia wydane z razagcym naru-
szeniem prawa, jak réwniez ograniczenie mozliwosci, czesto naduzywanych, zawie-
szania przez nig biegu przedawnienia.

Z kolei aby zahamowa¢ inflacje prawa trzeba wprowadzi¢ mechanizmy systematycz-
nego sprawdzania, czy regulacje faktycznie przyczyniaja sie do realizacji celow, dla
ktérych zostaly wprowadzone, oraz czy ich negatywne konsekwencje w praktyce nie
przerastajg korzysci z nimi zwigzanych. W przypadku kazdej regulacji powinny by¢
definiowane: czas na ich weryfikacje, kryteria oceny oraz potrzebne dane. Naleza-
toby tez wprowadzi¢ zasade automatycznego wygasania ustaw, ktorych ocena nie
wypadnie pozytywnie.

Zmianom, ktére podniostyby sprawnos¢ sadownictwa, poswigcony bedzie osobny
raport FOR.

Zeby mozna bylo bezpiecznie sfinansowal zwigkszone inwestycje, musiataby
wzrosng¢ stopa oszczednosci. Sposobem na jej podniesienie jest ograniczenie defi-
cytu w finansach publicznych. Zeby redukcja deficytu nie prowadzita do jednocze-
snego zmniejszenia inwestycji, nie moze si¢ odbywac poprzez cigcia w inwestycjach
publicznych lub podniesienie podatkéw, ktére obnizyloby opfacalno$¢ inwestowania
przez sektor prywatny, ale poprzez utrzymywanie wzrostu wydatkéw publicznych
ponizej wzrostu PKB, zgodnie z propozycja przedstawiong w punkcie 4.1.

Zwigkszeniu oszczedno$ci prywatnych sprzyjalyby odbudowa filara kapitatowego

w systemie emerytalnym oraz ograniczenie dostepu do réznego rodzaju zasitkow
socjalnych.
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Tabela 1. Pozytywny wptyw proponowanych reform na zatrudnienie, wydajnosc
i inwestycje oraz stabilno$¢ wzrostu gospodarczego (tabela skrécona)

Tabela zawiera najwazniejsze rekomendacje omdéwione w syntezie. Pelng liste reko-
mendacji wraz z oméwieniem zawiera rozdzial 7 Rekomendacje. Calos¢ propozycji
zmian podatkowo-skltadkowych w momencie wprowadzenia jest neutralna dla bu-
dzetu, a na dtuzsza mete wzmacnia finanse publiczne poprzez wzmocnienie wzrostu
gospodarczego. Dodatkowo z czasem narastaja korzysci z proponowanych dziatan
ograniczajacych wydatki publiczne.

,+++" oznacza bardzo silny pozytywny wptyw

A+’ umiarkowany pozytywny wptyw

n”n

o+ wcigz pozytywny, ale ograniczony wptyw

Ocene znaczenia poszczegdlnych reform oparto na rdznych Zrodtach. Ocene skutkdw reform, takich jak: derequlacja, uelastycznienie uméw o prace, obnizenie klina po-
datkowego sfinansowane wzrostem opodatkowania konsumpdji itp., oparto na badaniach OECD. 0 ocenie znaczenia pozostatych reform rynku pracy decydowat rozmiar
populagji 0s6b nimi objetych oraz tam, gdzie to moZliwe, doswiadczenia innych krajow realizujqcych podobne reformy. Ocena znaczenia reform zmniejszajqcych koszty
inwestowania i niepewnos¢ bazuje na przeglqdzie literatury oraz natezeniu problemdw zgtaszanych przez przedsiebiorcw. Reformy zwiekszajgce mozliwos¢ finanso-
wania inwestydji z oszczednosci krajowych byty oceniane pod kqtem skali potencjalnych oszczednosci dla sektora finansow publicznych. Pozostate oceny sporzqdzono na
podstawie przeglqdu literatury i/lub doswiadczen innych krajow.
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INSTYTUCJE STABILIZUJACE

+
+
+

Wzmocnienie automatycznych bezpiecznikdédw w systemie emerytalnym

++

+
+

Wzmocnienie reguty wydatkowej

PRACA

Zapobieganie przedwczesnym wyjsciom z rynku pracy + +++
Utatwienie wejscia na rynek pracy +

Utatwienie taczenia obowiazkéw rodzinnych i zawodowych +

Zmniejszenie opodatkowania pracy oséb o najnizszej produktywnosci ++

Uproszczenia w rozwigzywaniu uméw o prace ++

Uproszczenia w ptatnosciach sktadkowo-podatkowych + +
WYDAJNOSC

Usuniecie barier zniechecajacych do przechodzenia z rolnictwa do innych sektoréw + +
Zmniejszenie nadmiernej ochrony lokatoréw + + ++

H

Dokonczenie prywatyzacji + +++
Inne dziatania deregulacyjne + ++ +
Przeglad regulacji dotyczacych mikroprzedsiebiorstw ++
Ograniczenie dostepnosci miekkiego finansowania +
Wprowadzenie kadencyjnosci i nieodwotywalnosci regulatorow + +

INWESTYCJE

Uproszczenie podatkow + ++  +++
Usprawnienie wymiaru sprawiedliwosci ++ ++
Ograniczenie liczby przepiséw i podniesienie ich jakosci + ++
Redukcja obcigzen administracyjnych + +

Oszczednosci w systemie emerytalnym + + ++
Wprowadzenie kont socjalnych i kryteriéw majatkowych pomocy spoteczne;j + +
Odbudowa filara kapitatowego + + ++
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Rozdziat 1. Rozw@j Polski po socjalizmie
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1.1

Niniejszy rozdzial ma charakter wprowadzenia. Pokazujemy $ciezke wzrostu go-
spodarczego Polski w ciagu ostatnich 25 lat na tle innych krajéw postsocjalistycz-
nych (podrozdzial 1.1). Omawiamy réwniez zrédla naszego sukcesu w $wietle li-
teratury (podrozdzial 1.2). W ostatnim podrozdziale (1.3) zwracamy uwage na to,
co mozna bylo zrobic lepiej. Podrozdzial ten jest jednoczesnie wstepem do opisu
scenariuszy rozwoju Polski, ktore przedstawiamy w kolejnych rozdziatach raportu.

Wyniki gospodarcze Polski na tle innych krajéw postsocjalistycznych

Niekorzystne warunki poczatkowe. Lata socjalizmu przyniosty ogromne straty
krajom regionu. Przed 1989 r. doprowadzily do powstania znacznej luki rozwojowej
wobec innych gospodarek (np. Orlowski, 2010, wykres 1.1).W 1990 r. Polska byta
jednym z najbiedniejszych krajow Europy. Wedlug danych Conference Board PKB
na osobe wynosit zaledwie 31,8% poziomu niemieckiego. Wskaznik ten dla Ukrainy
wynosit 33,4%, dla Estonii — 40,7%, za$ dla Wegier 54%. Przed transformacjg polska
gospodarka byta podatna na zalamania i inne szoki makroekonomiczne w zwigzku
z wysokim zadluzeniem zagranicznym. W strukturze PKB i zatrudnienia zbyt matg
role odgrywaty ustugi, za to olbrzymia przemyst cigzki. NiewspoImiernie wysokie
byto réwniez zatrudnienie w rolnictwie.

Wykres 1.1. Dochéd Polski i Hiszpanii w 1950 1990'r.
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PKB per capita po uwzglednieniu réznic w poziomie cen
Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Maddison Database

Najszybszy wzrost gospodarczy w regionie. W ciggu ostatnich 25 lat polska go-
spodarka szybko rosta. Wedlug danych Conference Board w latach 1990-2014 PKB
zwiekszyl sie o ponad 135%. Byl to najlepszy wynik ze wszystkich panstw regionu.
Polska zanotowala réwniez niebywaly wzrost PKB na mieszkanca na tle krajow, kto-
re startowaly z podobnego poziomu rozwoju w 1990 r. (wykres 1.2), istotnie zmniej-
szajac dystans do panstw regionu oraz gospodarek bardziej rozwinietych. Nalezy tez
podkresli¢, ze w 1990 r. mieszkancy wiekszosci krajow naszego regionu mieli wyzsze
dochody od Polakéw (Czesi 0 96%, Wegrzy o 70%). Od tego czasu wyprzedzilismy
Wegry, jednoczesnie znacznie zmniejszajac dystans do Czech.
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Wykres 1.2. Wzrost PKB per capita Polski na tle innych krajow sukcesu
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Jako rok zerowy (t=0) przyjeto rok w ktérym dane paristwo byto na poziomie rozwoju Polski w 1990 roku (stosowne daty sq po-
dane w nawiazach przy nazwie panstw). t+1, t+2, t+3 etc. oznacza poziom PKB per capita w kolejnych latch od roku zerowego.
Wykres bazuje na danych o PKB per capita po uwzglednieniu réznic w poziomie cen.

Zrddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Conference Board

® Szybkirozwoj Mazowsza i Warszawy. Po 1989 r. szczegdlnie dynamicznie rozwija-
ta si¢ Warszawa. Przyczynit si¢ do tego przede wszystkim rozbudowany sektor ustu-
gowy generujacy duza warto$¢ dodang. W latach 1992-1996 dwczesne wojewoddztwo
warszawskie odpowiadalo za jedna pigta wzrostu gospodarczego calego kraju (De
Broeck, Koen, 2000). W konsekwencji szybkiego wzrostu dochéd na mieszkanca
w Warszawie w 2014 r. byt 0 34% wyzszy niz w Berlinie, chociaz ciagle o 14% nizszy
niz w Monachium, ktdre jest najzamozniejszym niemieckim miastem (Brookings,
2015). Tak dobry wynik - mierzony wedlug sily nabywczej — jest spowodowany
nie tylko wysoko$cig dochodéw, ale réwniez nizszym poziomem cen w Warszawie
wobec Europy Zachodniej. Dzigki dynamicznemu rozwojowi stolicy réwniez woje-
wodztwo mazowieckie odnotowalo znaczny wzrost gospodarczy. Wedlug Eurostatu
PKB na osobe w tym regionie wzrést w latach 2000-2011 z 74% do 107% $redniej
unijnej (UE-28). W tym samym czasie w Brandenburgii, czyli w bylym regionie
NRD, wzrosto z 80% do zaledwie 88% $redniej unijne;j.
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Wykres 1.3. Dochdd na mieszkarica w wybranych stolicach UE w 2014 r.
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PKB per capita po uwzglednieniu réznic w poziomie cen
Trddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Brookings (2015)

® Dochody wzrosty we wszystkich polskich regionach. W latach 2000-2013 PKB
per capita w Polsce rést w zréznicowanym tempie, w zaleznosci od regionu. Poza
wymienionym juz wojewddztwem mazowieckim najwiekszy wzrost PKB na glo-
we mieszkanca nastapil w dolno$laskim (z 48% $redniej UE-28 w 2000 r. do 74%
w 2013 r.) oraz $laskim (z 50% do 70%). Najwolniej rozwijalo sie¢ wojewddztwo
zachodniopomorskie (wzrost z 47% do 55%). W efekcie réznice w poziomie do-
chodéw pomiedzy regionami wzrosty. Podobne tendencje obserwujemy nie tylko
w Polsce, ale takze w innych krajach UE - zmniejszaniu si¢ réznic w poziomie
dochodéw pomiedzy krajami towarzyszy wzrost roznic wewnatrz krajow (Marzi-
notto, 2012; EBC, 2009; Gorzelak, 2007; Wéjcik, 2008).

Wykres 1.4. Dochéd polskich regionéw w 2000 i 2013 r. (UE-28 = 100%)

PKB per capita
Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Eurostatu
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Zmiany w strukturze produkcji i zatrudnienia. Przeksztalcenia wlasnoscio-
we doprowadzily do wzrostu udzialu firm prywatnych w gospodarce. Prywatne
przedsiebiorstwa przyczynity sie do zmiany struktury produkeji oraz zatrudnienia.
W konsekwencji, jak pokazuje wykres 1.6, spadlo znaczenie sektora rolniczego oraz
przemystowego na rzecz ustug. Struktura polskiej gospodarki zaczeta sie upodab-
nia¢ do struktury gospodarek krajow UE (Zajdel, 2011).

W Polsce nie doszto do dezindustrializacji. Warto zauwazy¢, ze wbrew popular-
nym opiniom o upadku polskiego przemystu na skutek transformacji gospodarczej
wedlug danych OECD w latach 1990-2014 produkcja przemystowa wzrosta o 228%.
Komunistyczna Polska byla krajem z rozrosnietym sektorem rolniczym, w 1990 r.
25% zatrudnionych pracowalo w rolnictwie. To odptyw pracownikéw z rolnictwa do
przemystu, a przede wszystkim do ustug byl jednym z gtéwnych czynnikéw nape-
dzajacych wzrost gospodarczy w III Rzeczypospolitej. W 2012 r. w ustugach praco-
walo 57% wszystkich zatrudnionych przy 30% oséb pracujacych w przemysle i 13%
w rolnictwie. Co wiecej, udzial przemystu w gospodarce po 2000 r. utrzymywat sie¢
w Polsce na staltym poziomie, w przeciwienstwie do spadku $redniego udzialu prze-
mystu w krajach UE. W 2014 r. udzial warto$ci dodanej przemystu w Polsce wynosit
33% PKB przy $redniej UE na poziomie 24,5% PKB.

Wykres 1.6. Struktura zatrudnienia i wartosci dodanej
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Zrddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Banku Swiatowego

® Spoteczne konsekwencje rozwoju gospodarczego. Przykladowymi wskaznika-

mi pokazujacymi pozytywne zmiany spoteczne w wyniku transformacji sa zmiany
w umieralnosci niemowlat i oczekiwanej przecietnej dtugosci zycia. W latach 1990-
2014 wspolczynnik wyrazajacy liczbe zgonéw niemowlat na 1000 urodzen zywych
spadl z 19,3%o0 do 4,2%0 (GUS, 2015b). Zblizyt si¢ do sredniej unijnej, jest niewie-
le wyzszy od niemieckiego i nizszy niz na Wegrzech (wykres 1.8. Z kolei wykres
1.7 pokazuje, ze oczekiwana przecigtna dlugos¢ zycia w momencie narodzin wzrosta
w Polsce z 66,8 do 73,8 roku dla mezczyzn i z 75,5 do 81,6 roku dla kobiet (GUS,
2014b; GUS, 2015¢). Jak podkresla Aslund (2010), ,,Polska postrzegana jest jako wio-
dacy kraj postkomunistyczny, ktéry doswiadczyt gwaltownego wzrostu dobrobytu
po upadku komunizmu”, co potwierdzaja takze inne wskazniki - od tych dotycza-
cych jakosci zycia po np. liczbe posiadanych samochodéw.

Korzysci dla srodowiska. Badania pokazuja, ze gospodarki centralnie planowane
wytwarzaty wiecej CO, niz bogatsze od nich gospodarki wolnorynkowe (w przeli-
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Wykres 1.7. Wzrost sredniej dtugosci zycia. Ostatnie i poprzednie

Trddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych GUS
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czeniu na 1 USD PKB). Transformacja gospodarcza przyczynila si¢ do ograniczenia
emisji. Przyktadowo w Polsce emisja CO, spadta w okresie 1989-2003 z 1,3 kg do
0,6 kg na 1 USD PKB (Radzikowski, 2007). Wigksze zanieczyszczenie srodowiska
naturalnego w gospodarkach centralnie planowanych wynikato z ich niewydajno-
$ci oraz marnotrawstwa zasobow. Poza tym do ograniczenia emisji przyczynila sie
zmiana struktury gospodarki — wzrost sektora ustug i zmniejszenie roli ciezkiego
przemystu.

Wykeres 1.8. Spadek umieralnosci niemowlat
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Eurostatu

Zrodta sukcesu Polski w okresie transformacji w $wietle literatury

Kluczowe znaczenie szybko wprowadzanych reform gospodarczych. Cho¢
cze$¢ reform wprowadzil jeszcze komunistyczny rzad Mieczystawa Rakowskiego (np.
uchwalajac ustawe o dziatalnosci gospodarczej), dopiero wprowadzony 1 stycznia
1990 r. pakiet 10 ustaw — sktadajacych sie na tzw. plan Balcerowicza - byl jasno pod-
porzadkowany calosciowej transformacji gospodarczej (Kalinski, 2015). W wyniku
tych (i pozniejszych) reform Polska szybko odzyskata trwata réwnowage makroeko-
nomiczng (m.in. hiperinflacja zostata powstrzymana), co bylo kluczowe dla pdzniej-
szego wzrostu gospodarczego (Baltowski, Miszewski, 2006). Jak podkresla Aslund
(2010), fundamentalne znaczenie w programie polskich reform miaty ich szybkos¢
i wszechstronnos¢. Dzieki temu Polska byla pierwszym krajem, ktéry po transfor-
macji wrécil na $ciezke trwalego wzrostu gospodarczego. Ten sam autor podkresla,
ze ,w wielu obszarach Polska byta liderem zmian” (Aslund, 2010).

Szybkie tempo zmian. Niezwykle istotng role odegral tutaj kompleksowy i rady-
kalny charakter reform na poczatku transformacji. Tak zwane podejscie graduali-
styczne wymagaloby stopniowych i powolnych reform, podczas gdy efektywno$é
zmian zalezala od wielu wzajemnie powigzanych ze sobg elementéw skiadajacych
sie na program transformacji. Ich réwnoczesne wprowadzanie pozwalalo uzyskac
efekt synergii, natomiast ich radykalny charakter pozwolit na przezwyci¢zenie na-
rastajacych oczekiwan inflacyjnych (Jarmolowicz, Pigtek, 2013). Ponadto szybkie
i zdecydowane wprowadzenie reform bylo niezbedne ze wzgledu na ryzyko silnej
pogoni za rentg (Aslund, 2007) oraz na wieksze przyzwolenie spoteczne dla reform
(Balcerowicz, Gelb, 1995). Szybkie zmiany prowadzily takze do wczesniejszych
zmian w nieefektywnej strukturze gospodarki i w konsekwencji do wyzszego tempa



NASTEPNE 25 LAT
Jakie reformy musimy przeprowadzic, by dogoni¢ Zachéd?

wzrostu gospodarczego w dlugim okresie (Aslund et al., 1996). Analiza wynikéw
gospodarczych po 1989 r. pokazuje, ze dyscyplina i tempo wdrazania rozwigzan sta-
bilizujacych gospodarke pozwolily na lepsze skutki innych reform i wzrostu gospo-
darczego (Aslund, 2010).

® Rozwdj sektora prywatnego. Wedlug niektérych szacunkéw w 1989 r. powstalo
prawie 400 tys. nowych przedsigbiorstw, za§ w latach 1990-1992 przybywalo $red-
nio 250-300 tys. spotek cywilnych rocznie (Wozniak, 2009). Rosnaca liczba nowych
przedsiebiorstw prywatnych wyjasnia szybki wzrost udziatu sektora prywatnego
w PKB (47,5% PKB w 1993 r., 58,7% w 1997 r.) mimo powolnej prywatyzacji przed-
siebiorstw panstwowych (Gomutka, 2014). Poniewaz prywatne firmy byly bardziej
efektywne od przedsiebiorstw panstwowych, rozwdj sektora prywatnego byt istot-
nym motorem wzrostu gospodarczego.

® Mieszany bilans polityki makroekonomicznej. Od poczatku transformacji utrzy-
muje sie w Polsce chroniczny deficyt fiskalny, a cate lata 90. byly okresem wyso-
kiej inflacji (MFW). Jednocze$nie dzieki rozwaznej polityce pienieznej ztoty stat
sie¢ w pelni wymienialny, zas Polska, w przeciwienstwie do innych panstw regionu,
unikneta kryzysu walutowego (Balttowski, Miszewski, 2006). Z kolei dzigki niewiel-
kiej ekspansji kredytowej bankéw komercyjnych w poréwnaniu z innymi panstwa-
mi regionu (Egert et al., 2006) udato sie uniknagé w Polsce znacznych wahan cyklicz-
nych oraz baniek finansowych (Bakker i Gulde, 2010; Belka, 2013), o czym szerzej
piszemy w rozdziale 3 poswieconym odpornosci Polski na wstrzasy.

® Pozytywna rola kapitatu zagranicznego. Stabilne otoczenie makroekonomiczne
zachgcalo do inwestowania w Polsce. Od potowy lat 90. zaczat do Polski bardziej
intensywnie naptywac kapitat zagraniczny. Wedlug danych UNCTAD od 1996 r.
Polska utrzymuje wigkszy udzial w §wiatowym strumieniu bezposrednich inwe-
stycji zagranicznych niz kraje regionu, co naturalnie wynika z wigkszej gospodarki.
Trzeba jednak zauwazy¢, ze udziat bezposrednich inwestycji zagranicznych w PKB
w latach 1990-2013 ksztaltowal sie na ogét nizej niz w przypadku Wegier czy Estonii
(wykres 1.9) i do dzisiaj pozostaje ponizej $redniej regionu (podrozdziat 6.4). Inwe-
stycje zagraniczne sprzyjaly lepszemu wykorzystaniu kapitatu i wyzszej produktyw-
nosci pracy (np. Hybel, 2007, réwniez podrozdzial 6.4).

Wykres 1.9. Srednioroczna wartos¢ naptywu bezposrednich Wykres 1.10. Udziat w $wiatowym eksporcie
inwestycji zagranicznych (% PKB)
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Zrddo: Opracowanie wiasne FOR na podstawie danych UNCTAD (2074a) rddto: Opracowanie wlasne FOR na podstawie danych OECD
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Otwarcie sie na swiat. Jako jedna z przyczyn dynamicznego tempa wzrostu gospo-
darczego Polski wymienia si¢ szybka liberalizacj¢ handlu zagranicznego (De Broeck,
Koen, 2000). Dzigki temu stopien otwarcia naszej gospodarki na wymiang¢ miedzy-
narodowg stal si¢ w ostatnim ¢wier¢wieczu wyzszy niz wielu gospodarek o podob-
nej wielkosci rynku wewnetrznego. Dowodzi to relatywnej konkurencyjnosci pol-
skiej gospodarki (Gorynia, 2012). Wzrost stosunku polskiego eksportu dobr i ustug
do $wiatowego eksportu w latach 1990-2014 obrazuje wykres 1.10. Wzrost ten jest
szczegblnie znaczacy, jedli wezmie sie pod uwage zachodzaca wowczas ekspansje
eksportowa Chin. Liberalizacja handlu zwigkszyta tez dostepnos¢ dobr i ustug na
polskim rynku, a takze wzmocnita konkurencje i presje¢ na restrukturyzacje krajo-
wych przedsiebiorstw (De Broeck, Koen, 2000).

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej. Wedlug Lehmanna (2012) utrzyma-
nie wysokiego tempa zmian gospodarczych wynikalo z dazenia Polski do jak naj-
szybszego wejscia do Unii Europejskiej. Wymuszato to wdrazanie instytucjonal-
nych i strukturalnych reform wymaganych przez UE. Belka (2013) zwraca uwage
na pozytywna role akcesji do Unii we wzroscie gospodarczym, wymieniajac takie
czynniki, jak korzysci ze wspdlnego rynku oraz naptyw bezposrednich inwestycji
zagranicznych, transferéw pienieznych emigrantéw czy funduszy unijnych. Nie
nalezy przy tym przecenia¢ roli funduszy unijnych - jak pokazujemy w podroz-
dziale 5.7, ich wplyw na gospodarke w dtugim okresie nie jest jednoznacznie po-
zytywny, a moze by¢ wrecz negatywny. W literaturze dotyczacej integracji gospo-
darczej wymienia si¢ znacznie wazniejsze niz fundusze pomocowe mechanizmy
sprzyjajace wzrostowi gospodarczemu, takie jak wzrost otwartosci rynku i wigk-
sza konkurencja oraz naptyw nowych technologii. Cihdk i Fonteyne (2009) przypi-
sujg polskiemu czlonkostwu w UE stopy wzrostu PKB $rednio wyzsze o 1-2,5 p.p.
w latach 2003-2007, a Campos et al. (2014) wyzszy poziom PKB o 6% w latach
1998-2008.

Zmiany strukturalne zwiekszyty produktywnos¢. Przesunigcie czynnikéw pro-
dukgji, takich jak praca czy kapital, pomiedzy poszczegdlnymi sektorami (z rolnic-
twa i przemystu do ustug) prowadzito do wzrostu produktywnosci (obecnie to zZrédio
wzrostu juz jednak stabnie — podrozdzial 5.3). Réwnie istotne byty zmiany wewnatrz
sektoréw (z gornictwa do przemystu przetworczego), a takze z przedsiebiorstw pan-
stwowych do prywatnych. W konsekwencji produktywno$¢ polskiej gospodarki we-
dlug danych Conference Board w latach 1990-2014 zwigkszyla si¢ o 235%. Produk-
tywnos$¢ pracy w Polsce w przeliczeniu na godzine wzrosta z niecatych 30% w 1990 r.
do niecatych 50% poziomu niemieckiego w 2014 r. Jest to wynik znacznie stabszy
niz w Estonii, ktéra osiggneta juz 80% poziomu niemieckiego, ale tez tempo wzrostu
jest znacznie szybsze niz na Wegrzech czy w Czechach (wykres 1.12). W poréwnaniu
z Niemcami nizsza produktywnos¢ na godzine pracy Polacy cze$ciowo kompensuja
dluzszym czasem pracy (o prawie 50%), co sprawia, ze produktywnos¢ w przelicze-
niu na pracownika wynosi 70% poziomu niemieckiego. Kluczem do dalszego wzro-
stu gospodarczego bedzie jednak podnoszenie produktywnos$ci na godzine pracy.

Zrédta wzrostu gospodarczego. Wykres 1.11 pokazuje, ze polska gospodarka
w minionym ¢wieré¢wieczu rozwijala si¢ przede wszystkim dzieki wzrostowi tacznej
produktywnosci czynnikéw produkeji (z ang. Total Factor Productivity - TFEP, to ta
cze$¢ wzrostu gospodarczego, ktorg ttumaczy poprawa organizacji pracy, tj. wyko-
rzystania pracy i kapitatu, szerzej opisujemy TFP w podrozdziale 5.1) oraz w mniej-
szym stopniu dzieki wzrostowi zasobu kapitalu (od 1995 r.). Warto przy tym zazna-
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czy¢, ze obserwowany w 1990 i 1991 r. spadek produktywnosci to efekt ujawnienia
nagromadzonych wcze$niej w gospodarce nieefektywnosci. Ich eliminacja wraz
z zachodzaca restrukturyzacja gospodarki zaowocowata w kolejnych latach szybkim
wzrostem produktywnosci.

Wykres 1.11. Wktad produktywnosci i czynnikéw produkgji we wzrost PKB Polski
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Zrddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Conference Board

Wykres 1.12. Produktywnos¢ na godzine pracy (Niemcy = 100)

Wykres 1.13. Wskaznik zatrudnienia w grupie wiekowej
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1.3 Co mozna byto zrobic lepiej?

® Szybsza reforma rynku pracy. Na poczatku transformacji zabrakto reform za-
pobiegajacych odejsciu z rynku pracy znacznej czesci osob w wieku produkcyj-
nym. Wprowadzono za to ulatwienia w przechodzeniu na wczesniejsza emeryture
i w przyznawaniu rent inwalidzkich. W zwigzku z tym wspolczynnik zatrudnie-
nia (w grupie wiekowej 15-64 lata) spadat w latach 1990-2003, osiagajac poziom
51,4%. Od 2005 r. stopa zatrudnienia rosta i obecnie wynosi 61,7%, jednak nadal
ksztaltuje sie ponizej wartosci dla Niemiec (73,8%;ILO, 2015). Szybsze podnie-
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sienie wieku emerytalnego oraz likwidacja przywilejéw emerytalnych juz wcze-
$niej zwiekszylyby poziom zatrudnienia, podnoszac jednoczes$nie poziom PKB.
Szczegdlnie istotne s3 opoznienia w reformach emerytalnych, poniewaz jeszcze
w 2007 r. efektywny wiek przejscia na emeryture dla kobiet w Polsce wynosit tyl-
ko 57,5 roku wobec 61,5 roku w Niemczech (w przypadku mezczyzn réznica byta
mniejsza — 61,4 vs. 62,2 roku; Ageing Report, 2009). W dodatku - jak zauwazyli
eksperci GUS (2015) - w latach 1990-2010 liczba ludnosci w wieku produkcyjnym
wzrosta o niemalze 2,7 mln oséb. Jednak z powodu barier strukturalnych ogra-
niczajacych wzrost zatrudnienia (np. malo elastyczne prawo pracy, tatwy dostep
do $wiadczen umozliwiajacych wczesniejsze wyjscie z rynku pracy) wzrost liczby
ludnosci w wieku produkcyjnym w niewielkim stopniu przyczynial si¢ do wzro-
stu gospodarczego. Jak wida¢ na wykresie 1.11 w latach 1999-2003 negatywnie na
tempo wzrostu gospodarczego wplywata malejaca liczba pracujacych. Do atrak-
cyjnosci emigracji zarobkowej w tym okresie przyczynily si¢ bariery krajowych
migracji (podrozdziaty 4.1 i 4.2). Brakuje jednoznacznego wyjasnienia wzrostu
popularnoséci umoéw cywilnoprawnych w tym okresie. Boulhol (2014) wskazuje, ze
bylo to raczej zwigzane z wysokim bezrobociem strukturalnym, ktére obnizato
site negocjacyjng pracownikéw, niz ze zmianami w prawie pracy.

Glebsze zmiany w sektorze rolniczym. Stabym punktem polskiej transformacji
pozostaja relatywnie powolne przemiany w sektorze rolniczym. Obserwujemy co
prawda istotny spadek udziatu zatrudnienia w rolnictwie w zatrudnieniu ogétem
2 25% w 1990 r. do 13% w 2012 r. Jednak na przyklad w Estonii proces ten przebie-
gal znacznie szybciej. Niewlgczenie rolnikow do powszechnego systemu emerytal-
nego, nieobejmowanie ich podatkiem dochodowym oraz doplaty z UE znacznie
ostabily bodzce do przechodzenia do bardziej produktywnych sektoréw gospo-
darki i nadal hamujg proces konsolidacji gospodarstw rolnych. W konsekwencji
w Polsce istnieje nadmiernie rozdrobniona struktura rolnictwa (Poczta, 2013) oraz
panuje przerost zatrudnienia w tym sektorze w poréwnaniu z panstwami wyzej
rozwinietymi, jak réwniez panstwami regionu (tabela 1.1). Barierom, ktére hamuja
odplyw pracownikow z sektoréw nieproduktywnych, wiecej miejsca poswiecono
w podrozdziale 5.3.

Tabela 1.1. Udziat zatrudnienia w rolnictwie w wybranych krajach w latach 19902012 (%)

Udziat zatrudnienia w rolnictwie

Kraj/Rok 1990 1995 2000 2005 2012
Polska 25% 23% 19% 12% 13%
Niemcy 4% 3% 3% 2% 2%
Wegry 18% 8% 7% 5% 5%
Estonia 21% 10% 7% 5% 5%
Ukraina 20% 23% 23% 19% 17%

Zrédto: World Development Indicators (2015)
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® Wicksza skala prywatyzacji i deregulacji. Korzystne dla wzrostu gospodarcze-
go zmiany w sferze regulacyjnej zachodzily stosunkowo powoli. Dopiero w 2015 r.
w rankingu Index of Economic Freedom (Heritage Foundation) Polska awansowa-
ta z krajow w przewazajacej mierze niewolnych (mostly unfree) do krajéow umiar-
kowanie wolnych. Nasz kraj zajal 42. miejsce, podczas gdy poprzednio zajmowat
76. Polska zmniejszyla swoj dystans do Niemiec z 59 do 26 miejsc oraz przegonifa
Wegry (The Heritage Foundation, 2015). Z kolei wedlug raportéw Doing Business
z lat 2010-2015 Polska poprawita swdj wynik z 62,35% do 73,56% pod katem re-
alizacji najlepszych $wiatowych praktyk w dziedzinie przepiséw dotyczacych pro-
wadzenia dzialalnoéci gospodarczej (Bank Swiatowy, 2015). Zaréwno poszerzanie
wolnosci gospodarczej, jak i prywatyzacja przebiegaly zbyt wolno (np. Aslund, 2010).
Wedlug wskaznikéw poziomu regulacji rynku produk-
tow (z ang. Product Market Regulations) Polska plasuje
sie istotnie powyzej $redniej OECD (Koske et al., 2015).
W rankingu ogélnym The Global Competitiveness In-

Powstawanie dex 2014-2015 Polska zajela dopiero 43. miejsce (na
duzej liczby nowych 144 paristwa) oraz 117. pod wzgledem obcigzen regu-
przepisow, niestabilnos¢ lacyjnych (World Economic Forum, 2014). Szczegélnie

i niekorzystny jest wskaznik zakresu wlasnoéci publicz-

prawa, czy jego czeste nej, ktéry w przypadku Polski utrzymuje sie na najwyz-
nowelizacje szym poziomie wérod krajéow OECD, a takze indeks

wplywu panstwa na dzialalno$¢ przedsiebiorstw, kto-
rego wyzszy poziom odnotowano tylko w Turcji (Koske
dziatania sqdow. et al., 2015). Sektor publiczny w 2013 r. wcigz wytwa-
Rozstrzyganie sporéw rzat 17,7% PKB i zatrudnial 23,7% pracujgcych (GUS,
2014). Jest to wiecej niz w wielu panstwach regionu
gospodarczych trwa w Polsce i w wielu panstwach wyzej rozwinietych (Gabrys et al.,
przecietnie 685 dni 2012). Jednak te dane nie oddaja w pelni skali wplywu

obnizajq efektywnos¢

czyli znacznie diuzej, wlaspoéci publingej na gospocliarkq, ni,e uwzgle;dgiajq

B g ) B bowiem przedsigbiorstw, w ktérych panstwo pomimo
niz wynosi srednia dla krajéw sprzedazy 50% udzialéw zachowato kontrole. Szczego-
OECD (539,5 dnia) towy opis negatywnych konsekwencji duzej roli wta-

snoéci publicznej oraz przeregulowania dla wzrostu go-
spodarczego znajduje sie¢ w podrozdziale 5.5.1 raportu.

® Kompleksowa reforma administracji publicznej
i wymiaru sprawiedliwosci. Obszarem, w ktérym zmiany zachodzily znacznie wol-
niej niz w sektorze przedsigbiorstw, byl wymiar sprawiedliwo$ci. Anderson, Bern-
stein i Gray (2005) pokazuja, ze ten problem dotknat wiekszo$¢ krajow przeprowa-
dzajacych transformacje (Europa Srodkowo-Wschodnia i panstwa byltego ZSRR),
w tym Polske. Pokazujg oni, Ze panstwa te w latach 90. XX w. podczas reform sg-
downictwa skupity sie na wzmacnianiu niezaleznosci sedziéw, a mniej na poprawie
efektywnosci, odpowiedzialnosci i przejrzystoséci pracy sadéw. Autorzy podkreslaja
takze wazng rol¢ powiazan pomiedzy zmianami w gospodarce i prawie a spraw-
nym funkcjonowaniem wymiaru sprawiedliwosci. Na przyklad powstawanie duzej
liczby nowych przepiséw, niestabilno$¢ prawa czy jego czeste nowelizacje obnizajg
efektywnos¢ dziatania sadow. Rozstrzyganie sporéw gospodarczych trwa w Polsce
przecietnie 685 dni, czyli znacznie diuzej, niz wynosi $rednia dla krajow OECD
(539,5 dnia) Z tego powodu Polska zajela dopiero 52. miejsce w tej kategorii we wspo-
mnianym rankingu Doing Business 2015 (Bank Swiatowy, 2014a) oraz 118. miej-
sce (na 144 panstwa) w rankingu The Global Competitiveness 2014-2015 (World
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Economic Forum, 2014). Niekorzystnie ksztaltowalo sie takze prawo upadlosciowe,
a procedury byly dtugie i kosztowne (OECD, 2014; Bank Swiatowy, 2013). Innymi
stowy, prawna obstuga proceséw gospodarczych w ocenie wielu badaczy jest stabym
punktem polskiej transformacji (np. Battowski, Miszewski, 2006). Réwniez admi-
nistracja, a w szczegdlnosci administracja skarbowa, moglaby dziata¢ lepiej. Koszty
administracji skarbowej w Polsce stanowily w 2011 r. 2,73% zbieranych przez nig
podatkéw i - pomijajac Stowacje — byt to najgorszy wynik posréd panstw OECD
(OECD, 2013). Wedlug przeprowadzonego przez Ministerstwo Gospodarki w 2010 r.
badania obcigzen administracyjnych w przepisach prawa gospodarczego suma rocz-
nych kosztéw administracyjnych ponoszonych przez przedsigbiorcéw w Polsce wy-
nosila 77,6 mld zi, co stanowilo ok. 6,1% PKB Polski (§rednio ok. 3,5% w innych
krajach UE'). Znaczenie sprawnie dzialajacych instytucji publicznych takich jak
administracja czy wymiar sprawiedliwosci dla wzrostu gospodarczego analizowane
jest w podrozdziatach 6.7 oraz 6.8.

Mniejsza zmiennos$¢ prawa. Problemem, ktdry wiaze sie z praca sadéw i admini-
stracji, jest kwestia niskiej jakosci i braku przewidywalnosci polskiego prawa. Jak
pokazujemy w rozdziale 5.8, przepisy w Polsce s3 zmieniane znacznie czesciej niz
w innych krajach. Na przykiad w 2014 r. w Polsce powstalo prawie szesciokrotnie
wiecej stron aktow prawnych niz w Czechach i 7,5-krotnie wiecej niz na Stowacji.
Zmienno$¢ prawa jest zrodfem niepewnosci, ktora ogranicza rozwdj przedsigbiorstw.
Jednoczesnie duzej liczbie aktow prawnych towarzyszy ich niska jako$¢ (niezrozu-
miale i sprzeczne przepisy) oraz brak rzetelnych analiz dotyczacych ich skutkdow.

Uproszczenie systemu podatkowego i zmniejszenie opodatkowania pracy.
Cho¢ polski system podatkowy przeszedt duze zmiany w minionym ¢wieréwieczu
i zostal przystosowany do wymagan gospodarki rynkowej, to jednak potrzebuje on
dalszych reform. Wedlug raportéw Doing Business i wielu polskich badan ankieto-
wych system podatkowy od lat pozostaje jedng z gtéwnych przeszkoéd w prowadze-
niu dzialalno$ci gospodarczej w Polsce. Problemami sg komplikacja systemu, jego
zmienno$¢ oraz wewnetrzne sprzeczno$ci. Z kolei sposob prowadzenia kontroli po-
datkowych, w tym dostepne w internecie wytyczne, sugeruja nadmiernie profiskalne
podejscie urzedéw. Jednoczesnie istnieja w Polsce wysokie obcigzenia podatkowe,
przede wszystkim pracy, ktore uderzajg szczegélnie w osoby o najnizszych docho-
dach (Sieron, 2014). Szczegétowa diagnoza wyzwan w zakresie systemu podatkowe-
go znajduje si¢ w podrozdziale 6.7 raportu.

Zbyt niska stopa oszczednosci i inwestycji. Chroniczny deficyt sektora publicz-
nego powoduje, ze w Polsce oszczedza niemal wylacznie sektor prywatny (podroz-
dziat 5.3). Niska na tle regionu krajowa stopa oszczednosci ogranicza mozliwo$é
finansowania inwestycji i w konsekwencji negatywnie wptywa na tempo wzrostu
gospodarczego.

Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych SCM Network, http://www.administrative-burdens.com/
(dostep: listopad 2014).
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2.1

gospodarki w nadchodzacych latach

Podrozdzial 2.1 przedstawia nasza ocen¢ prognoz wzrostu gospodarczego autor-
stwa Ministerstwa Finansow, Komisji Europejskiej i OECD na nast¢pne 25 lat.
W kolejnym podrozdziale omawiamy ryzyko kryzysu gospodarczego, nieuwzgled-
niane we wspominanych prognozach. Kolejne dwa podrozdzialy omawiaja do-
$wiadczenia krajow, ktére powinny by¢ ostrzezeniem albo przykladem dla Polski.
Pierwsza grupa (podrozdzial 2.3) obejmuje panstwa, ktdre przestaly dogania¢ kra-
je wysoko rozwiniete pod wzgledem dochodu, a wiec i poziomu Zycia. Jest to ilu-
stracja niebezpieczenstwa, ktore przedstawiamy w kontekscie Polski w scenariu-
szu kryzysowym. Natomiast druga grupa (podrozdzial 2.4) to przyklady krajow,
ktore startujac z dzisiejszego poziomu dochodu Polski w ciggu nastepnego ¢wierc-
wiecza awansowaly do poziomu dochodu panstw takich jak Francja czy Wlochy.
Nalezy przy tym zaznaczyd¢, ze nie przekonuja nas twierdzenia o pulapce redniego
dochodu. Uwazamy, ze sukces lub porazka krajow na kazdym poziomie rozwoju
zalezg od jakosci ich polityki gospodarczej.

Scenariusze wzrostu dla Polski

Trzy mozliwosci. Bioragc pod uwage dostepne prognozy oraz lezace u ich podstaw
tendencje omawiane w nastepnych rozdziatach, mozna wskaza¢ na trzy mozliwe sce-
nariusze rozwoju Polski w nadchodzacych 25 latach.

Scenariusz bazowy. Status quo, w ktérym przy ostabieniu obecnych silnikéw wzro-
stu gospodarczego i braku reform wzrost spowolni do 2-2,5% rocznie. W scenariu-
szu tym Polska tylko nieznacznie zbliza si¢ do poziomu PKB na mieszkanca Niemiec,
z obecnych 54% poziomu niemieckiego do 60-70% w 2040 r.

Scenariusz kryzysowy. Widoczne juz obecnie negatywne tendencje zostang pogle-
bione przez antyreformy i kryzys, co spowoduje spadek §redniego tempa wzrostu go-
spodarczego do 1-1,5%. W scenariuszu tym Polska do 2040 r. nie zmniejsza w spo-
sob zauwazalny dystansu do Niemiec.

Scenariusz reform. Dzi¢ki podjetym dzialaniom wzrost gospodarczy przez nastep-
ne 25 lat utrzyma sie w przedziale 3-4,0%. Realizacja tego scenariusza oznacza, ze
w 2040 r. Polska osiggnie ponad 80% poziomu PKB na mieszkanca Niemiec.

2.2 Poréwnanie prognoz na nastepne 25 lat

Osrodki analityczne ostrzegaja przed spowolnieniem przy braku reform.
W scenariuszu bazowym, bez dalszych reform, grozi nam powazne spowolnienie
dlugofalowego tempa wzrostu. Nie jest to odosobnione stanowisko FOR, ale réwniez
organizacji i instytucji, zaréwno krajowych jak i miedzynarodowych i powinno sta-
nowic¢ sygnal ostrzegawczy dla politykow i catego spoteczenstwa.
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® Krajowe raporty ostrzegajq o spowolnieniu. Ostrzezenia dotyczace grozby spo-

wolnienia dtugofalowego tempa wzrostu zawieraja m.in. raporty: zespotu pod red.
Jerzego Hausnera, tercetu M. Bukowski, A. Halesiak i R. Petru TEP/Pekao, Instytu-
tu Badan Strukturalnych, Banku Swiatowego, Mtodzi Reformujg Polske, McKinsey,
a takze dokumenty rzgdowe — Polska 2020 i Polska 2030.

® Instytucje miedzynarodowe prognozuja wolniejszy wzrost Polski. Komisja Eu-
ropejska (Ageing Report, 2015) i OECD prognozuja, ze polska gospodarka w cia-
gu najblizszych 25 lat bedzie si¢ rozwija¢ znacznie wolniej niz dotychczas — ponizej
2% rocznie wobec $rednio 4,2% w ciggu ostatnich 20 lat'. Nawet wyrdzniajace si¢
najwiekszym optymizmem prognozy Ministerstwa Fi-
nanséw zakladajg spowolnienie tempa wzrostu do ok.
2,8%. Mozna przypuszczaé (prognozy MF ograniczaja
- . sie do liczb, bez ich uzasadnienia), ze gléwnym zrédlem

Komisja Europejska led : L
wzglednego optymizmu resortu sg zalozenia dotyczace
i OECD prognozujq, szybkiego tempa wzrostu produktywnosci. Nalezy przy
Ze polska gospodarka tym zaznaczy¢, ze optymizm ten znajduje niewielkie
. o uzasadnienie w $wietle widocznych obecnie i omawia-

w ciqgu najblizszych nych dalej negatywnych trendow.
25 lat bedzie sie

rozwija¢ znacznie ® Ocena FOR. Naszym zdaniem bez dpdatkowych
reform wzrost gospodarczy na przestrzeni nadchodza-
wolniej niz dotychczas cych 25 lat w Polsce spowolni do 2-2,5%. W scenariuszu
— ponizej 2% rocznie bazowym zakladamy mniejszy spadek zatrudnienia niz
. . 0 Komisja Europejska i OECD. Nasze przekonanie wy-
wobec Srednio 4,2% nika z faktu, ze obie instytucje, nie w petni biorg pod
w ciggu ostatnich 25 lat uwage wplyw wzrostu wyksztalcenia na wyzszg aktyw-

1

no$¢ zawodowa Polakéw w nadchodzacych latach (roz-

dziat 4). Jednoczesnie w zwiazku z licznymi barierami

ograniczajacymi konkurencje (rozdzial 5) nie podzie-

lamy optymizmu Ministerstwa Finanséw dotyczacego

dalszego szybkiego wzrostu produktywnosci. Przy bra-
ku reform nie widzimy tez szansy na istotny wzrost wkiadu inwestycji do wzrostu
gospodarczego (czynniki ograniczajace stope inwestycji sa opisane w rozdziale 6).
Podsumowujac, bez reform, w scenariuszu status quo, przewidujemy wzrost nie-
znacznie szybszy niz OECD i KE, jednak zdecydowanie wolniejszy od prognoz
Ministerstwa Finanséw, co bedzie oznaczalo istotne spowolnienie tempa wzrostu
gospodarczego w Polsce.

Pomijamy pierwszych piec lat transformacji, jako okres dochodzenia gospodarki do nowej réwnowagi po fundamental-
nych zmianach ustrojowych.
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Wykres 2.1. Prognozowane skumulowane tempo wzrostu PKB Polski 2015-2040
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Zrédto: Opracowanie whasne FOR na podstawie danych Ageing Report 2015, Ministerstwa Finanséw i OFCD oraz autorskich wyliczeri

® Wciaz bedziemy biednymi w UE. Spodziewane silne spowolnienie jest szczegol-
nie niepokojace, poniewaz pomimo sukceséw ostatniego ¢wier¢wiecza z powodu
bardzo niskiego poziomu startu w 1989 r. Polska wciaz jest jednym z biedniejszych
cztonkéw Unii Europejskiej. W 2014 r. sposrdéd 28 panstw UE tylko pie¢ z nich miato
PKB per capita nizszy od Polski (Bulgaria, Chorwacja, Lotwa, Rumunia i Wegry).

Wykres 2.2. PKB per capita w UE-28 w 2014 r. po uwzglednieniu réznic w poziomie cen
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Zrddo: Opracowanie wiasne FOR na podstawie danych Eurostatu
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® Nie dogonimy bogatych. Prognozy Komisji Europejskiej i OECD, ktére poza
Polska uwzgledniaja takze inne kraje, wskazuja, ze bez dodatkowych reform Pol-
ska nie osiagnie poziomu zycia bogatych panstw Europy Zachodniej. Problemem
moze by¢ dogonienie nawet relatywnie biedniejszych czlonkdéw starej UE, takich
jak Hiszpania czy Wlochy. Jakkolwiek mozna oczekiwa¢, ze w 2015 r. poziom
zycia w Polsce zréwna si¢ z tym w Gregji i zblizy do tego w Portugalii, bedzie to
spowodowane ekonomiczng degradacja tych krajow, a nie tempem wzrostu PKB
Polski.

® Zagrozenia i szanse migragji. Jesli utrzymaja si¢ duze rdéznice w poziomie zycia
miedzy Polskg a Europa Zachodnia, to emigracja wcigz bedzie atrakcyjng opcja dla
wielu Polakéw. A to poglebi nasze problemy demograficzne i ekonomiczne - czg-
$ciej wyjezdzaja bowiem osoby mlode, aktywne zawodowo i ptacace podatki, nato-
miast w kraju w wigkszym stopniu zostaja osoby w wieku emerytalnym, zyjace ze
$wiadczen. Jednoczesnie w obliczu wolniejszego wzrostu gospodarczego i kurczacej
sie liczby 0s6b pracujacych bez dodatkowych reform beda rosna¢ problemy z utrzy-
maniem systemu emerytalnego i opieka nad osobami starszymi (wlacznie z opieka
zdrowotng), co moze prowadzi¢ do wzrostu podatkéw i dodatkowo ostabia¢ wzrost
gospodarczy. Efekt netto nie musi by¢ jednak tak negatywny. Szansg dla Polski jest
trudny do prognozowania naptyw imigrantéw zza wschodniej granicy UE. W szcze-
golnosci od 2014 r. utrzymuje si¢ bardzo wysoka dynamika imigracji z Ukrainy (roz-
dziat 4).

2.3 Zagrozenia dla wzrostu

® Moze by¢ gorzej niz w scenariuszu status quo. Prognozy Komisji Europejskiej
i OECD nie zakladajg istotnych zmian w polityce gospodarczej. Oznacza to nie
tylko, ze nie biorg pod uwage potencjalnych reform prowadzacych do szybszego
wzrostu gospodarczego (scenariusz reform), ale takze ze nie uwzgledniaja nega-
tywnego wplywu antyreform ani ryzyka wybuchu kryzysu (scenariusz kryzyso-
wy). W scenariuszu bazowym wzrost gospodarczy spowolni przede wszystkim
z powodu spadku tempa wzrostu produktywnosci oraz zmian demograficznych,
co opisujemy w nastepnych rozdziatach. W niniejszym podrozdziale wskazujemy
zagrozenia dla wzrostu, ktére moga wypchna¢ Polske ze scenariusza bazowego do
scenariusza kryzysowego.

® Ryzyko obnizenia wieku emerytalnego. Niestety w debacie publicznej powracaja
postulaty przywrocenia wieku emerytalnego 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mezczyzn,
co oznaczaloby cofnigcie jednej z najwazniejszych reform ostatnich lat. Wedlug sza-
cunkéw Ministerstwa Finansow takie dzialanie obnizytoby liczbe pracujgcych do
2040 r. o ponad milion, a PKB o ponad 5%, poglebiajac utrzymujace sie¢ od lat pro-
blemy sektora finanséw publicznych.

® Poziom zadtuzenia spowolni wzrost. Chroniczny deficyt sektora finanséw pu-
blicznych stanowi istotne zagrozenie dla wzrostu gospodarczego w naszym kraju.
Dotychczas skutki utrzymujacego sie deficytu byly tagodzone przez szybki nomi-
nalny wzrost gospodarczy, co zapobiegalo wzrostowi relacji dtugu publicznego do
PKB. Jednak przy zalozeniu udziatu deficytu finanséw publicznych w PKB takiego
jak w okresie przedkryzysowego boomu oraz przy prognozowanym przez OECD
niskim wzro$cie PKB dlug publiczny zacznie rosna¢ poza konstytucyjny prog 60%
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PKB. W 2027 r. przekroczy 70%, w 2035 r. 80% i w 2043 r. — 90%. Wysoki poziom
zadluzenia bedzie systematycznie spowalniat wzrost gospodarczy w Polsce, jedno-
cze$nie zwiekszajac ryzyko wybuchu kryzysu finanséw publicznych, ktéry moze
oznacza¢ spadek PKB nawet rzedu 5-10% (podrozdzial 3.1).

Wykres 2.3. Odsetek os6b w wieku 65+ i wydatki publiczne na emerytury w 2012 r.
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Wykres uwzglednia tylko kraje regionu (brak danych dla Rumunii i Stowacji). W przypadku bogatszych, wolniej rozwijajqcych
sie gospodarek Europy Zachodniej obecnie wyzszy udziat wydatkéw emerytalnych w PKB jest mniej niepokojqgcy.

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Eurostatu i klasyfikacji COFOG; jako wydatki na emerytury przyjeto social protection, old age.

® Starzejace sie spoteczenstwo. Cho¢ obecnie spoteczenstwo polskie jest relatywnie
mlode na tle spoleczenstw Unii Europejskiej, to w ciggu nadchodzacych 25 lat be-
dzie jednym z najszybciej sie starzejacych. Zgodnie z przewidywaniami Ageing Re-
port 2015, o ile w 2013 r. osoby w wieku 65+ stanowily tylko 14,5% populacji Polski
(wobec unijnej §redniej 18,4%), to w 2040 r. beda juz stanowi¢ 25,1%, co bedzie liczba
zblizong do unijnej $redniej 27%.

® Niebezpieczenstwa zwigzane z systemem emerytalnym. Wydatki emerytalne
nalezg w Polsce do najwyzszych w regionie (wykres 2.3), jednak dzigki reformie
z 1999 r. w nadchodzacych latach wedlug prognoz Komisji Europejskiej Polsce nie
grozi gwaltowny wzrost wydatkéw na emerytury, co bylo zreszta celem reformy.
Opierata si¢ ona na dwodch filarach - odejsciu od systemu zdefiniowanego $wiadcze-
nia na rzecz systemu zdefiniowanej skladki oraz wprowadzeniu kapitalowego fila-
ru systemu emerytalnego (OFE). Oparcie systemu na dwoch réznych filarach miato
zwigkszy¢ bezpieczenstwo systemu emerytalnego, a jednoczesnie budowa jego kapi-
talowej czesci miata ostabi¢ negatywny wplyw starzenia si¢ spoleczenistwa na system
emerytalny. Niestety demontaz OFE w latach 2011-2014 sprawil, ze polski system
emerytalny ponownie opiera si¢ tylko na jednym filarze. Nalezy zaznaczy¢, ze dzia-
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tania te nie rozwigzaly dlugookresowych probleméw polskich finanséw publicznych,
jednoczes$nie pogarszajac perspektywy systemu emerytalnego. Obecna zasada wy-
znaczania emerytur w ZUS jest wiasciwa (suma wplaconych, indeksowanych sktadek
podzielona przez oczekiwang dalszg dtugo$¢ trwania zycia w momencie przejscia na
emeryture), jednak ryzyko stanowig proby oslabienia zasady zdefiniowanej sktadki
lub zmiany w obszarze stopy waloryzacji emerytur. Znaczenie systemu emerytalne-
go dla bezpieczenstwa finanséw publicznych jest szczegélnie duze ze wzgledu na jego
rozmiary - juz dzi§ emerytury i renty odpowiadaja za 30% wydatkéw publicznych.

Kiedy deficyt FUS stanie sie problemem. Nawet przy braku istotnych zmian
w systemie emerytalnym wolniejsze tempo wzrostu gospodarczego sprawi, ze
cigzar jego finansowania wzro$nie. Nizszy wzrost PKB oznacza, ze place beda
nizsze i wiecej 0séb bedzie unikalo ptacenia skladek emerytalnych. Co za tym
idzie - mniej 0séb uzbiera wystarczajacg kwote skladek, aby pokry¢ minimalne
$wiadczenie emerytalne. Ponadto obecnie §wiadczenia emerytalne waloryzowane
s kosztowo, z uwzglednieniem dodatkowo tylko 25-procentowego wzrostu plac.
Oznacza to, ze w ciggu kilkunastu lat pobierania emerytury jej wysokos¢ w re-
lacji do aktualnego przeci¢tnego wynagrodzenia spada; im szybszy wzrost PKB,
tym spadek ten jest szybszy, a koszty finansowania systemu emerytalnego w re-
lacji do PKB nizsze. Wszystkie te kanaly sprawiaja, ze wielkos$¢ deficytu Fundu-
szu Ubezpieczen Spolecznych silnie zalezy od tempa wzrostu PKB. Korzystajac
z modelu iSword IBS mozna szacowac, ze w przypadku optymistycznej prognozy
wzrostu PKB autorstwa Ministerstwa Finanséw FUS bilansuje si¢ w polowie lat 30.,
a bardziej wywazonego scenariusza Komisji Europejskiej — dopiero pod koniec lat
40. (wykres 2.4). Stad ewentualne problemy ze wzrostem gospodarczym ulegty-
by pogorszeniu na skutek wzrostu deficytu FUS. Podsumowujac - przy zalozeniu
braku szkodliwych zmian i relatywnie szybkim tempie wzrostu gospodarczego
(szczegolnie szybszego niz w scenariuszu bazowym) system emerytalny nie bedzie
stanowil dodatkowego hamulca dla wzrostu gospodarczego. Jednak w przypadku
antyreform (np. cofniecia podnoszenia wieku emerytalnego, zmian zasad walory-
zacji zwiekszajacych wydatki) i silnego spowolnienia (scenariusz kryzysowy) ob-
cigzenie finanséw publicznych zwigzane z systemem emerytalnym bedzie rosto,
dodatkowo poglebiajac problemy ze wzrostem gospodarczym.

Wzrost emigracji. Nalezy pamigtac, ze negatywne skutki silnego spowolnienia go-
spodarczego lub kryzysu moga zosta¢ dodatkowo wzmocnione w dlugim okresie
przez emigracje. Jak pokazujemy w podrozdziale 4.3, réznice w poziomie zycia s3
jednym z kluczowych czynnikéw wplywajacych na decyzje o emigracji. Przy silnym
spowolnieniu wzrostu gospodarczego w Polsce utrzymujaca si¢ znaczna réznica
w poziomie zycia miedzy Polska a krajami Europy Zachodniej bedzie powodowa¢
nasilenie emigracji, zmniejszajac liczbe oséb w wieku produkcyjnym, a tym samym
perspektywy rozwojowe kraju.

Scenariusz kryzysowy zaktada minimalny wzrost. W scenariuszu kryzysowym,
gdy antyreformy (np. cofni¢cie podnoszenia wieku emerytalnego oraz szybki wzrost
$wiadczen emerytalnych) prowadza najpierw do spowolnienia gospodarczego, a po-
tem kryzysu finanséw publicznych (rozdzial 3) i licznej migracji z Polski, $rednie
tempo wzrostu gospodarczego na nastepnych 25 lat spadnie nie do 2%, jak w pro-
gnozach OECD i KE, a raczej do 1-1,5%.
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2.4 Porazki krajéw sukcesu

® Kosztowne btedy innych panstw. Przedstawiony w raporcie scenariusz kryzysowy
nie jest jedynie rodzajem intelektualnej prowokacji czy wizja teoretycznego zagroze-
nia. Jednoczes$nie nie postulujemy zagrozenia tzw. pulapka $redniego dochodu, ma-
jaca grozi¢ stagnacja gospodarkom, ktdre osiggnely pewien $redni poziom dochodu
(Bukowski et al., 2012)%. Zjawisko zahamowania lub nawet spadku PKB pojawialo
sie w wielu gospodarkach na réznych poziomach rozwoju i nie ma niczego szcze-
goélnego w danym jego poziomie (The Economist, 2013)°’. Zdarzalo si¢ to réwniez
w takich gospodarkach, ktére weze$niej byty uznawane za kraje sukcesu - jak Polska
obecnie. Majac $wiadomos$¢ zagrozenia spowolnieniem, jako ostrzezenie przedsta-
wiamy przyklady krajow, ktore przez wlasne bledy w polityce gospodarczej wypadly
ze $ciezki szybkiego wzrostu gospodarczego.

® Dystansdo gospodarki USA. Gospodarkom na nizszym poziomie rozwoju fatwiej
jest osiagnac wysokie stopy wzrostu dzigki imitacji rozwigzan wykorzystywanych
za granicg. Dlatego poziom rozwoju bedziemy odnosi¢ tutaj do skorygowanego
poziomem krajowych cen procentu PKB Stanéw Zjednoczonych, uznawanych
za najbardziej rozwinieta gospodarke $wiata. Dodatkowo taki wskaznik kory-
guje znieksztalcenia zwigzane z dynamika koniunktury $wiatowej. Obecnie Pol-
ska osigga ok. 43% dochodu Stanéw Zjednoczonych na mieszkanca. Problemy ze
wzrostem firm, ktére dotycza réwniez Polski (podrozdziat 5.4), sprawily, ze Wlo-
chy po okresie dynamicznego rozwoju i osiggnieciu w krétkim czasie ok. 70% PKB
Stanoéw Zjednoczonych na mieszkanca popadly w stagnacje, ktora trwa do dzis.
Przeregulowanie, pogon za rentg i niekontrolowany rozrost sektora publicznego
sprawily, ze Grecja, zaczynajac z poziomu rozwoju niewiele wyzszego od dzisiej-
szej Polski, na nastepne ¢wieréwiecze popadia w stagnacje. Szwecja, podobnie jak
Wiochy, zaczynajac z relatywnie wysokiego poziomu rozwoju, z winy rozrastaja-
cego si¢ panstwa socjalnego oraz przeregulowania gospodarki przez kolejne 12 lat
przestata zmniejsza¢ dystans do USA. Problemy z przeregulowaniem gospodarki
juz obecnie sg widoczne w Polsce (podrozdzial 6.5).

® Gospodarcze hamowanie Italii. Wlochy (w latach 1980-2011) po osiagnigciu ok.
70% poziomu rozwoju Stanéw Zjednoczonych zaprzestaly dalszego zmniejszania
dystansu, a nawet go nieco zwigkszyly (68% w 2011 r.). Pomimo ze wloski PKB
rost w tym okresie $rednio 1,4% rocznie, to tempo to okazalo si¢ niewystarczaja-
ce do doganiania bogatszych krajow. Jego bezposrednim powodem byta stagnacja
produktywnosci (TFP), ktéra wedtug danych Penn World Table w latach 1980-
2011 $redniorocznie spadata o 0,3%. Stagnacja produktywnosci (TFP) we Wlo-
szech jest powszechnie przypisywana problemom ze wzrostem firm (Brandolini
i Bugamelli, 2009; Fabrizio, 2003). Pellegrino i Zingales (2014) wiagza brak wzro-
stu produktywnosci pracy z niezdolno$cig malych firm do konkurencji z China-
mi oraz niewielkim wykorzystaniem rewolucji technologii ICT. Giacomelli i Me-
non (2013) zbadali empirycznie wloskie instytucje sadownicze. Znalezli dowody
na to, ze niewydolny wymiar sprawiedliwosci jest odpowiedzialny za hamowanie
wzrostu przedsiebiorstw (szerzej o determinantach wzrostu firm w podrozdziale

2 M.Bukowski, A. Szpor, A. Sniegocki (2012), Potencjat i bariery polskiej innowacyjnosci, Instytut Badar Strukturalnych,
Warszawa.
3 The Economist, Middle-income claptrap, 14.02.2013, http://www.economist.com/node/21571863, dostep 20.08.2015
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5.4). Problemom mikroekonomicznym na poziomie firm we Wioszech towarzysza
problemy makroekonomiczne, w szczegélnosci zwigzane z utrzymujacym si¢ per-
manentnie deficytem sektora finanséw publicznych, ktéry wedtug danych Komisji

Przy silnym

spowolnieniu

wzrostu gospodarczego

w Polsce utrzymujqca sie
znaczna roznica w poziomie
zycia miedzy Polskq

a krajami Europy Zachodniej
bedzie powodowac nasilenie
emigracji, zmniejszajqc
liczbe 0s6b w wieku
produkcyjnym, a tym
samym perspektywy
rozwojowe kraju

Europejskiej doprowadzit do wzrostu zadluzenia pan-
stwa w latach 1980-2014 z 54% do 132%. Wzrost ten
tylko przejsciowo byl przerwany tymczasowa konsoli-
dacja, ktora miata miejsce w latach 1996-2007 (AME-
CO), kiedy Wlochy otrzymywaly nadzwyczajne ko-
rzysci dzieki nizszym odsetkom od dlugu ze wzgledu
na akcesje do strefy euro (Cizkowicz et al., 2015).

® Grecka stagnacja. Grecja w latach 1952-1973 bar-
dzo szybko nadganiala bogate kraje. W tym okresie
jej PKB na mieszkanca wzrést z 19% do 47% poziomu
rozwoju Stanéw Zjednoczonych. Jednak w nastepnym
¢wieréwieczu popadia w stagnacje i nie zmniejszyta
swojego dystansu wzgledem USA az do 1995 r. Nie jest
to zaskakujace, bioragc pod uwage srednioroczny wzrost
PKB w wysokosci zaledwie 0,7% w latach 1973-1995 we-
dtug Penn World Table. Do probleméw ze wzrostem
przyczyniala si¢ ekspansywna polityka fiskalna, ktérej
$redni deficyt wynosil w latach 1980-1995 prawie 9%
PKB (MFW WEO, 2015). Od 1974 r. w wyniku kon-
kurencji pomiedzy dwiema dominujacymi partiami
powstata kultura polityczna, w ktérej po kazdych kolej-
nych wyborach nastepowato poluzowanie fiskalne, aby
sfinansowac¢ redystrybucje na rzecz wyborcéw (Balce-
rowicz et al,, 2013). W latach 1976-1997 liczba pracu-

jacych w sektorze publicznym rosta $redniorocznie o 2,3% wobec zaledwie 0,55%
w calej gospodarce (Manessiotis i Reischauer, 2001). Pogon za korzysciami dla grup
intereséw, od pracownikéw sektora publicznego po kierowcow ciezarowek, diawi-
ta wzrost produktywnosci (Mitsopoulos i Pelagidis, 2009). W efekcie wedtug Penn
World Table w latach 1973-1995 produktywno$¢ $redniorocznie spadata o 0,8%.

® Skutkikryzysubankowego w Szwecji. Podobnie jak Wtochy, Szwecja (1982-1993)
napotkata problemy po osiagnieciu wysokiego poziomu rozwoju, ok. 70% Stanéw
Zjednoczonych. Gléwnym powodem byty ograniczenia konkurencji w wielu sek-
torach gospodarki (OECD, 1989). Jedynym obszarem poddanym reformie w latach
80. byl sektor finansowy, co w warunkach wysokiej inflacji i niezréwnowazonego
kursu walutowego doprowadzito do kryzysu bankowego w 1991 r. (Ingves et al,,
2009). W efekcie wedtug Penn World Table w 1993 r. poziom rozwoju Szwecji spadt

do 65% USA.

2.5 Sukcesy w doganianiu krajéw najbogatszych

® Punkt startu: poziom Polski. Reformy proponowane w raporcie majg sprawi¢, ze
w nastepnym ¢wieréwieczu Polska bedzie w dalszym ciggu realizowa¢ ambitne cele
rozwojowe, doganiajac najbardziej rozwiniete gospodarki swiata. W tym podroz-
dziale przedstawiamy przyklady krajow, ktére zaczynajac z dzisiejszego poziomu
rozwoju Polski, ten cel zrealizowaly. Gospodarkom na nizszym poziomie rozwoju
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tatwiej osiagnaé wysokie stopy wzrostu dzigki zastosowaniu rozwigzan wykorzy-
stywanych za granica. Réwniez tutaj rozwdj mierzymy dystansem skorygowanego
o poziom cen PKB na mieszkanca do gospodarki Stanéw Zjednoczonych. Bazujac na
danych Penn World Table, prezentowane panstwa zaczynaly z dzisiejszego poziomu
Polski, tj. ok. 43% Stanéw Zjednoczonych, osiggajac w krotkim czasie ok. 70% (lub
wiecej), czyli poziom rozwoju poréwnywalny z Francjg czy Wlochami, niewiele niz-
szy od Wielkiej Brytanii.

Kto osiagnat imponujacy wzrost. Takimi przykiadami w Europie moga by¢: Fin-
landia (1953-1980), Hiszpania (1987-2008), Irlandia (1986-1997) i Wtochy (1966-
1980). Przykladami nawet bardziej spektakularnymi sa azjatyckie tygrysy: Hong-
kong (1971-1987), Korea Poludniowa (1993-2011), Singapur (1979-1997) i Tajwan
(1984-1997). Pomijamy przy tym takie odlegte przypadki, jak Bahrajn, Bermudy, Ja-
ponia i Makau, poniewaz s3 to kraje bardzo mate lub o skrajnie odmiennym kontek-
$cie instytucjonalno-historycznym. Brak wsrdd tych przyktadéw jednolitej strategii
rozwoju, co oznacza, ze przy roéznych zestawach warunkéw poczatkowych mozliwe
jest znalezienie takiego potfaczenia polityk publicznych, ktére umozliwi gospodarce
osiggniecie dtugookresowego wzrostu.

Skutecznosc¢ irlandzkich reform. Irlandia (1986-1997) zaczynala od znacznie
gorszego polozenia niz dzisiaj Polska - od kryzysu finanséw publicznych, niskiego
wspolczynnika zatrudnienia i stagnacji produktywnosci (TFP). Nieodpowiedzialna
polityka deficytéw budzetowych doprowadzita do dlugu publicznego w wysokosci
109% PKB, od ktorego odsetki zblizaly si¢ do 10% PKB. Jednak udana konsolidacja
finanséw publicznych i polityka gospodarcza — umozliwiajace szybki wzrost — spo-
wodowaly, ze wydatki panstwa w latach 1986-1997 spadty z 55% do 39% PKB, a dtug
publiczny do 62% PKB (Komisja Europejska, MFW WEO, Honohan i Walsh, 2002).
Jednoczesnie w analizowanym okresie udalo si¢ Irlandii podnies¢ liczbe pracujacych
0 25%, w szczegdlnosci dzieki wzrostowi poczatkowo bardzo niskiego wskaznika
zatrudnienia kobiet (Penn World Table; WB WDI). Boom gospodarczy poskutkowat
imigracjg, ktora rowniez przyczynita sie do wzrostu sity roboczej. Atrakcyjny klimat
inwestycyjny i spadek udziatu rolnictwa w zatrudnieniu z 15,7% do 10,3% sprawily,
ze po poltorej dekady stagnacji produktywno$¢ (TFP) zaczeta rosnaé o 3,5% rocznie,
najszybciej ze wszystkich rozwazanych przykladéw (WB WDI; Penn World Table).

Hiszpanski wzrost dzieki nieruchomosciom. Jakkolwiek Hiszpania (1987-2008)
osiggnela sukces, to rownoczesnie stanowi ostrzezenie przed wzrostem niepopartym
odpowiednim przyrostem produktywnosci (TFP). Dzieki duzym rezerwom niewy-
korzystywanej wczedniej sily roboczej i imigracji Hiszpania osiagneta najwiekszy
wséréd analizowanych gospodarek wzrost zatrudnienia — 65%. Jednak wzrost go-
spodarczy byl napedzany przez boom kredytowy na rynku nieruchomosci, mozli-
wy dzigki duzej obnizce stop procentowych po wejsciu do strefy euro. Stad nawet
pomimo spadku zatrudnienia w rolnictwie z 15,1% do 4,5% pracujacych Hiszpania
jako jedyny z wymienianych w tym podrozdziale krajéw notowata spadek produk-
tywnosci (TFP) o 0,8% rocznie (Penn World Table; WB WDI).

Rozwdj bez wzrostu zatrudnienia. Finlandia (1953-1980) i Wlochy (1966-1980),
jako jedyne z przedstawionej listy, byly w stanie zblizy¢ si¢ do wysokiego poziomu
dochodu bez poprawy wskaznikéw zatrudnienia. Udalo sie im jednak osiagna¢ bar-
dzo duzy wzrost relacji kapitalu do PKB (z 272% do 370% PKB w Finlandii i z 283%
do 325% PKB we Wtoszech) przy jednoczesnej wysokiej dynamice produktywnosci
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(TFP), ktdra rosta o 2,2% rocznie w Finlandii i 2% rocznie we Wloszech. Niestety, jak
wspominali$my w poprzednim podrozdziale, Wlochy w stosunkowo krétkim czasie
popadly w stagnacje.

Spory o przyczyny sukcesu azjatyckich tygrysow. Wysokie $rednioroczne tem-
pa wzrostu tygryséw azjatyckich, 10,3% Hongkongu (1971-1987), 6,5% Korei Po-
tudniowej (1993-2011), 9,1% Singapuru (1979-1997) i 9,2% Tajwanu (1984-1997),
wyraznie wyrdznialy je na tle przedstawionych panstw europejskich. Wszystkie te
gospodarki odznaczaly si¢ niskim udzialem wydatkéw publicznych w PKB, imigra-
cja (przede wszystkim Singapur i Hongkong) wysokimi wskaznikami zatrudnienia
oraz dynamicznym tempem wzrostu liczby pracujacych (szczegdlnie o 99% w Hong-
kongu i o 74% w Singapurze). Istotnym czynnikiem byt réwniez wzrost relacji ka-
pitalu do PKB w przypadku Korei Poludniowej (o 40%) i Tajwanu (o 38%) (MFW
WEO; Penn World Table). Jednoczesnie istnieje spor w literaturze co do zrdédet ich
sukcesu. Young (1995) i Krugman (1994) argumentuja, ze wzrost produktywnosci
(TFP) tygrysow nie odbiegal od tego w panstwach rozwinietych, a ich sukces nie byt
efektem cudu gospodarczego, lecz bardzo duzego przyrostu czynnikéw pracy i kapi-
talu. Wskazuje si¢ jednak na problemy z pomiarem - Hsieh (2002) uzyskuje wyzsze
niz Young (1995) oszacowania produktywnosci (TFP), a Barro (1998) zauwaza, ze
jezeli postep technologiczny nie odgrywalby roli, to tak duza akumulacja kapitatu
w ogole nie miataby miejsca. Easterly (1995) zwraca uwage, ze tak czy inaczej duza
czg$¢ wzrostu azjatyckich tygryséw pozostaje w modelach niewyjasniona, bo facza
je wyjatkowe na tle $wiata wyniki i blisko$¢ geograficzna, a niekoniecznie podobien-
stwa strukturalne. Jego zdaniem jednak wszystkie tygrysy wyrdznialy sie wysokimi
stopami inwestycji, niskimi deficytami budzetowymi, glebokimi rynkami finanso-
wymi i sprawnymi systemami edukacji.

Wzrost produktywnosci najbardziej istotny dla Polski. Powyzsze przykiady
wskazuja, Ze nie ma jednego modelu szybkiego wzrostu. Jednocze$nie mozna za-
uwazy¢, ze w krajach sukcesu szybki wzrost napedzaly przynajmniej dwa z trzech
tzw. plytkich czynnikéw wzrostu, czyli praca (1), kapital (2) i produktywnosé¢ TFP
(3). Zaréwno droga znaczacego przyrostu liczby pracujacych, podobna jak w przy-
padku Singapuru, Hongkongu, Hiszpanii, Korei Potudniowej, Tajwanu czy Irlandii,
jak i istotnego zwiekszenia relacji kapitalu do PKB, znana z Finlandii, Wloch, Taj-
wanu czy Hiszpanii, wydaja si¢ w najblizszych latach dla Polski niedostepne. Z kolei
demografia i prognozy migracji (podrozdziaty 4.2 i 4.3) nie daja nadziei na istotny
wzrost liczby pracujacych. Czynnik kapitalowy wymagatby bardzo duzego wzrostu
obecnej stopy inwestycji, co wydaje si¢ malo realistyczne (rozdziat 6). Dlatego cho¢
podnoszenie wspolczynnika zatrudnienia i stopy inwestycji sa waznymi elementa-
mi scenariusza reform, to przyszly wzrost gospodarczy bedzie przede wszystkim
efektem poprawy produktywnosci (TFP). Ona odegrata najwigksza role w Irlandii,
Hongkongu i Finlandii. Ten scenariusz bedzie madgl by¢ jednak tylko zrealizowa-
ny, jezeli instytucje stabilizujgce w dalszym ciggu beda chronity polska gospodarke
przed zalamaniami wzrostu wynikajacymi z kryzyséw finansowych, co jest tema-
tem kolejnego rozdziatu.
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3.1

Podrozdzial 3.1 pokazuje na przykladzie innych krajow, jak silne moga by¢ nega-
tywne konsekwencje zalaman gospodarczych. Przez ostatnich 25 lat Polska gospo-
darka wykazala sie duza odpornoscia na tego rodzaju wstrzasy. Kluczem do unik-
niecia kryzysu gospodarczego byla konserwatywna polityka nadzoru finansowego
i monetarna. Dzigki temu ograniczono ryzyko nadmiernego boomu i zwigzanych
z nim nieré6wnowag w gospodarce, o czym piszemy w podrozdziale 3.2. Jednocze-
$nie utrzymujace si¢ niezaleznie od koniunktury deficyty w sektorze finanséw
publicznych oraz ich silny wzrost w okresach spowolnienia gospodarczego wska-
zuje na potrzebe poprawy instytucji stabilizujacych w obszarze fiskalnym. Dlatego
w podrozdziale 3.3 omawiamy dotychczasowe doswiadczenia z regutami fiskalny-
mi, zaréwno w Polsce, jak i w innych krajach.

Kosztowne zatamania wzrostu gospodarczego

Diugotrwate skutki kryzysow. W poprzednim rozdziale wskazalismy, ze dlugo-
okresowe prognozy wzrostu gospodarczego Komisji Europejskiej, OECD czy Mini-
sterstwa Finanséw nie biorg pod uwage ryzyka zalamania gospodarczego. Materia-
lizacje takiego ryzyka uwzgledniamy w scenariuszu kryzysowym. Do$wiadczenia
innych krajow pokazuja, ze spadki PKB zwigzane z réznego rodzaju zaltamaniami
gospodarczymi sg rzadko nadrabiane szybszym wzrostem po zakonczeniu kryzysu.
W efekcie gwaltowne obnizajg jego przecietne tempo w dluzszej perspektywie. Co
wiecej, to wlasnie dluzsze recesje i zwiagzane z nimi glebsze spadki tempa wzrostu
PKB tlumacza w znacznej mierze, czemu kraje rozwijajace sie nie byly w stanie do-
gonic¢ krajow najwyzej rozwinietych (Cerra i Saxena, 2005).

Korzysci ze stabilnej sciezki wzrostu. Koszty zalaman gospodarczych podkreslajg
Balcerowicz i Rzonca (2010), opierajac sie zardwno na dotychczasowych badaniach,
jak i analizie przypadkéw omawianych w ksigzce Zagadki wzrostu. Badania Banku
Swiatowego (2005) wskazuja, ze wérdd krajow o niskim poziomie dochodu 18 panistw
rozwijajacych si¢ najszybciej w latach 90. wyrdznialo sie niewielkimi wahaniami
tempa wzrostu. W innym badaniu Hnotkovska i Loayza (2003) na podstawie analizy
79 krajow w latach 1960-2000 stwierdzaja, ze wysoka zmiennos$¢ tempa wzrostu ma
negatywny wplyw na jego warto$¢ w dlugim okresie. Zatamania tempa wzrostu byty
szczegolnie czeste w Afryce. W rezultacie tych zalaman wzrost na tym kontynen-
cie ograniczal si¢ do krétkich epizodéw (Fosu, 2007). Takze we wszystkich parach
krajéow przeanalizowanych w Zagadkach wzrostu gorsze wyniki osiggnely te kraje,
ktéry doswiadczaly czestszych lub silniejszych zataman (w ksigzce sg prezentowane
poréwnania wzrostu, m.in. Nowej Zelandii i Australii, Szwajcarii i Austrii, Meksyku
i Hiszpanii). Spo$rod wszystkich krajow analizowanych w ksiazce najgorsze wyni-
ki mialy Haiti i Wenezuela — dwa kraje o najczestszych i najgltebszych kryzysach.
Z kolei Chiny i Indie, dwa kraje, ktére najszybciej sie rozwijaly, wyréznialy sie takze
stabilnoscig swoich $ciezek wzrostu.

Kryzys finansowy jako zagrozenie dla Polski. Zalamania wzrostu czgsto wystepuja
razem z réznego rodzaju kryzysami takimi jak wojny domowe, gwaltowne zmiany
rzadéw albo kryzysy finansowe (Cerra i Saxena, 2005). W przypadku Polski najbar-
dziej realnym zagrozeniem moze by¢ wybuch kryzysu finansowego. Dlatego w dalszej
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Nie ma jednego czedci raportu skupiamy si¢ na konsekwencjach dwoch
) typow kryzyséw finansowych - kryzyséw bankowych
modelu szybkiego oraz kryzysow finanséw publicznych. Pod pojeciem kry-
wzrostu. Jednoczesnie zysu bankowego rozumiemy sytuacje, w ktdrej znaczna
. . cze$¢ sektora bankowego upada lub jest zmuszona do
mozna zauwdazyc, Kk . . .
skorzystania ze znaczacego wsparcia publicznego. Przez
ze w krajach sukcesu pojecie kryzysu finanséw publicznych rozumiemy sytu-
szybki wzrost napedzaty acje, w ktdrej par’ls.two albo nie sptaca w calosci swoic'h
o zobowigzan, albo jest zmuszone skorzysta¢ ze wsparcia
przynajmniej dwa miedzynarodowych instytucji jak MFW'. Nalezy przy
z trzech tzw. ptytkich tym zauwazy¢, ze obu rodzajom kryzyséw czesto towa-
czynnikéw wzrosty, rzyszy kryzys Walutowy (gwaltowne ostabienie si¢ krajo-
) i wej waluty lub istotny spadek rezerw).
czyli praca, kapitat
i produktywnos¢ Mozliwe $ciezki zatamania. W przypadku kryzysow fi-

3

nansowych rodzaju warto rozrézni¢ dwie mozliwe $ciez-
ki rozprzestrzeniania si¢ kryzysow: 1) od kryzysu banko-
wego do kryzysu finanséw publicznych i 2) od kryzysu
finanséw publicznych do kryzysu bankowego (Balcero-
wicz, 2012). W pierwszym przypadku to koszty wsparcia
z budzetu panstwa dla pograzonego w kryzysie sektora
bankowego powoduja problemy w sektorze finanséw publicznych. Przyktadem takiej
sytuacji mogg by¢ m.in. Irlandia czy Hiszpania po 2008 r., gdzie koszty wsparcia sektora
bankowego spowodowaly potezny wzrost zadluzenia publicznego i obawy o wyptacal-
nos¢ tych panstw. W drugim przypadku to ryzyko niewyplacalnosci panstwa zwigzane
z jego wysokim zadluzeniem zalamujg zaufanie do sektora bankowego, ktory zazwy-
czaj posiada znaczng pule obligacji rzadowych. Ilustracja tej sytuacji moze by¢ przyktad
Grecji po 2008 r., gdzie obawy o wyplacalno$¢ panstwa i niesptacenie przez nie czgsci
zobowigzan drastycznie poglebilo wczesniejsze problemy w systemie bankowym.

Wplyw kryzysu bankowego na PKB. Kryzysy bankowe wplywaja negatywne na
wzrost gospodarczy. Problemy w systemie bankowym powoduja problemy z doste-
pem do finansowania dla firm i konsumentdéw. Szczegélnie dotkniete sg firmy silnie
uzaleznione od finansowania zewnetrznego (Dell’Ariccia et al., 2008; Laeven i Va-
lencia, 2011). Przecietny negatywny wplyw kryzysu bankowego na wzrost gospodar-
czy rozni si¢ w zaleznosci od zastosowanej metody pomiaru oraz uwzglednionych
w probie krajow. Biorac pod uwage przecigtne koszty kryzyséw bankowych w innych
krajach, mozna przyjaé, ze ewentualny wybuch kryzysu bankowego moze obnizy¢
poziom PKB Polski w scenariuszu kryzysowym o 5%-10%?.

Wplyw bankructwa panstw na PKB. Kryzysy finanséw publicznych réwniez majg
silnie negatywny wplyw na PKB. Literatura wskazuje na trzy kanaly takiego od-
dzialywania (Furceri i Zdzienicka, 2011)’. Po pierwsze, gospodarka jest odcinana
od zagranicznych rynkéw kapitalowych. Po drugie, bankructwo w krétkim okresie
znaczaco zwigksza koszty obstugi zadluzenia. Po trzecie, bankructwa prowadza do

Formalne definicje kryzysow mozna znalez¢ w pracach Laeven i Valencia (2012) oraz Reinhard i Rogoff (2008).

| tak Hutchison and Noy (2002) szacuja, ze kryzys obniza PKB srednio 0 8%-10% w perspektywie 4 lat, Demirgli¢-Kunt et
al. (2006) szacuja faczny efekt na ok. 7% po dwdch latach, Loayza et al. (2004) na 3 %, Eichengreen i Bordo (2002) na 7%,
Taylor i Shularick (2009) na 6% w perspektywie 5 lat, a Fuceri i Mourougane (2009) na trwaty spadek o ok. 2 %. Za prze-
cietnym kosztem kryzysu bankowego kryje sie znaczne zréznicowanie jego konsekwencji w poszczegdlnych krajach.
Furceri D., Zdzienicka A. (2011), How Costly Are Debt Crises?, IMF Working Paper WP/11/280, December.
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redukcji wymiany handlowej z zagranicg. Lacznie prowadza one do sredniego spad-
ku PKB rzedu 5%-8%*. Koszty bankructwa panstw, podobnie jak koszty kryzyséw
bankowych, sg bardzo zréznicowane. Ekstremalnym przykltadem moze by¢ Grecja,
gdzie od poczatku kryzysu finanséw publicznych w 2008 r. PKB spadfo o 26%°. Tak
duzy spadek byl efektem zaréwno zlej sytuacji poczatkowej w 2008 r. (olbrzymi de-
ficyt sektora finanséw publicznych oraz skrajnie przeregulowana gospodarka), jak
i pozniejszych bltedéw w polityce — opdznieniach w reformach strukturalnych oraz
koncentracji pierwszych zmian gospodarczych na podnoszeniu podatkéw (Rzonca,
2010; Tatata, 2012).

Wegry: ostrzezenie dla Polski. Innym przykiadem sa Wegry, gdzie utrzymujace si¢
wysokie deficyty najpierw przez wiele lat stanowily hamulec dla wzrostu, a w 2008 r.
ostatecznie doprowadzily do kryzysu finanséw publicznych. Wzrost gospodarczy
w tym kraju dodatkowo ucierpial na skutek probleméw w sektorze bankowym, ktéry
przed wybuchem kryzysu udzielal duzej liczby mieszkaniowych kredytéw waluto-
wych. W konsekwencji kryzysu finanséw publicznych wegierski PKB spadl w 2009 r.
0 6,6% i pozostawal §rednio 5,2% ponizej przedkryzysowego poziomu az do 2013 r.
Trzeba przy tym pamietaé, ze taka miara (poréwnanie do poziomu sprzed kryzysu)
zaniza koszty kryzysu, gdyz nie bierze pod uwage, ze w normalnych warunkach
w latach 2009-2013 PKB Wegier by wzrost. W efekcie Polska, ktéra miata w 2008 r.
PKB per capita o ponad 12% nizszy od Wegier, w 2012 r. juz je wyprzedzita (Euro-
stat). Wegry powinny by¢ ostrzezeniem dla Polski pokazujacym negatywne skutki
wysokiego dtugu publicznego dla wzrostu gospodarczego.

Skutki upolitycznienia bankéw w Stowenii. Kolejnym przykladem ostrzegawczym
moze by¢ sytuacja Stowenii po 2008 r. Potaczenie wysokiego zadtuzenia publicznego
oraz silnie upolitycznionego sektora bankowego z duza rolg bankéw kontrolowa-
nych przez panstwo, doprowadzilo do glebokiego kryzysu i recesji. PKB na miesz-
kanca w Slowenii w 2014 r. bylo o prawie 10% nizsze niz w 2008 r. (Wasikiewicz
mimeo). W efekcie o ile w 2008 roku PKB na mieszkanca w Polsce wynosilo tylko
62% poziomu stowenskiego, to w 2014 roku dzieki wzrostowi w Polsce i spadkowi
w Stowenii proporcja ta wzrosta juz do 82%.

3.2 Zrédta dotychczasowej odpornosci Polski na wstrzasy
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Korzystne skutki braku boomu w Polsce. Polska nalezy do panstw UE o najbar-
dziej stabilnym wzroscie gospodarczym. Ten wzrost podlegal bardzo niewielkim
wahaniom na przestrzeni ostatnich 15 lat (wykres 3.1)°. Wskazuje to na prawidtowe

Furceri i Zdzienicka (2011) analizujg koszty bankructw panstw na probie 154 krajow z lat 1970-2008. Bankructwa, nie-
powigzane z kryzysami bankowymi ani walutowymi, wiazg sie z PKB nizszym po osmiu latach o ok. 8%. Podobnie praca
De Paoli et al. (2011) w prébie 39 epizodow kryzysow finanséw publicznych z lat 1970-2000 wskazuje, ze takie epizody
trwajg srednio 8-11 lat. W tym czasie PKB pozostaje medianowo 5% ponizej przedkryzysowego trendu. W krétszym
okresie Borensztein i Panizza (2009) wskazuja na obnizenie stopy wzrostu PKB o 1,2 p.p.

Eurostat.

Wykres przedstawia dane z lat 2000-2015; wydtuzenie szeregu czasowego do 1995-2015 nie zmienia obrazu sprawy.
Dopiero wtaczenie pierwszych 6 lat transformacji (1989-1994) sprawia, ze Polska przestaje zaliczac sie do krajéow o naj-
stabilniejszym wzroscie. Takie porownanie jednak mato méwi o jakosci instytucji stabilizujgcych; spadki PKB w okresie
gwattownych przemian nie powinny by¢ zaskoczeniem. Wtasciwe pytanie brzmi, czy po zakonczeniu transformacji
Polska byta w stanie stworzy¢ instytucje stabilizujace chronigce Polske przed wptywem wstrzaséw. Tak niska wariancja
tempa wzrostu PKB, jaka obserwujemy co najmniej od 2000 r., wskazuje, ze powstate w Polsce instytucje stabilizujace
prawidtowo spetniaja swoja role.
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funkcjonowanie instytucji stabilizujacych. Odporno$¢ Polski na wstrzasy stala sie
szczegblnie widoczna w 2009 r., kiedy Polska byla jedynym krajem UE, w ktérym
nie doszlo do recesji. Zawdzigczamy to splotowi kilku czynnikéw — braku wezesniej-
szego nadmiernego boomu, ptynnemu kursowi walutowemu oraz duzemu rynkowi
wewnetrznemu. Wielko$¢ rynku wewnetrznego zalezy przede wszystkim od licz-
by ludnosci w kraju (oraz ich dochodéw), na co rzadzacy majg ograniczony wptyw.
Znacznie bardziej istotna jest odpowiedz na pytanie, dlaczego w Polsce nie doszlo do
nadmiernego boomu w okresie przedkryzysowym.

Wykeres 3.1. Skala wahari tempa wzrostu gospodarczego w latach 20002015
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Jako miare skali wahan przyjeto wariancje tempa wzrostu PKB.
Zrddto: opracowanie wlasne FOR na podstawie danym MFW

Czynniki braku réwnowagi w gospodarce. Znacznie wielkosci boomu przed kry-
zysem dla pdzniejszego tempa wzrostu gospodarczego ilustrujg wykresy 3.2 i 3.3.
Najwieksze spadki PKB po 2008 r. odnotowaly te sposréd nowych krajow cztonkow-
skich, ktére w latach poprzednich mialy najszybszy wzrost gospodarczy napedzany
boomem kredytowym (takze Bakker i Gulde 2010). Nalezy przy tym pamietac, ze
boom kredytowy to tylko jeden z objawéw narastajacego braku réwnowagi w go-
spodarce. Innymi moga by¢ rosnace zadluzenie publiczne, duzy deficyt strukturalny
czy szybko pogarszajaca si¢ miedzynarodowa pozycja inwestycyjna netto (réznica
miedzy majatkiem posiadajacym przez polskich inwestoréw za granica oraz majat-
kiem zagranicznych inwestoréw w Polsce). Warto wiec spojrze¢ na szersza miare nie-
réwnowag, obejmujaca takze saldo strukturalne sektora publicznego, tempo wzro-
stu kredytow dla sektora prywatnego, wielko$¢ deficytu obrotéw biezacych, zmiane
pozycji inwestycyjnej netto oraz stope oszczednosci i stope inwestycji. Na wykresie
3.4 wida¢, ze syntetyczna miara nieréwnowag zbudowana w oparciu o wyzej wy-
mienione czynniki stanowi do$¢ dobra prognoze poézniejszych spadkéw PKB po
wybuchu kryzysu (Laszek mimeo).
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Wykresy 3.2. i 3.3. Szybki wzrost i péZniejsze zatamania wzrostu w krajach regionu
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Nieréwnowagi - syntetyczna miara obejmujqca saldo strukturalne sektora publicznego, tempo wzrostu kredytéw dla sektora

prywatnego, wielkos¢ deficytu obrotéw biezqgcych, zmiane pozycji inwestycyjnej netto oraz stope oszczednosci i stope inwesty-
¢ji. RA2 - statystyczna miara sity zaleznosci
rédto: taszek (mimeo)
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Instytucje, ktére zapobiegly nadmiernemu boomowi w Polsce. Ograniczona ska-
la napig¢ w gospodarce w 2008 r. i zwigzana z tym odpornos¢ na wstrzasy zewnetrz-
ne to przede wszystkim zastuga konserwatywnej polityki pieni¢znej oraz sprawnego

nadzoru bankowego w latach poprzednich. Wykres 3.5 konfrontuje skale nieréwno-
wag w przedkryzysowym 2007 r. w poszczegdlnych panstwach UE z odchyleniem

stop procentowych w danym kraju od reguly Taylora (regula cz¢sto przyjmowana do

okresdlenia wlasciwej w danym momencie wysoko$ci stép procentowych; odchylenia

od niej mozna uznac za miare restrykcyjnosci polityki monetarnej). Mozna zauwa-
zy¢, ze kraje, w ktorych polityka monetarna w latach 2004-2007 (a wigc w okresie

po wstapieniu do UE) byla prowadzona najluzniej, po wybuchu kryzysu ucierpiaty

najmocniej. Dodatkowo na skal¢ boomu mialy tez wptyw dzialania nadzoru banko-
wego. W Polsce dzialal on sprawnie, pomimo bardzo silnych naciskéw politycznych,
w szczegolnosci na przyklad dotyczacych dostepnosci kredytow frankowych.

Wykres 3.5. 0dchylenie st6p procentowych od reguty Taylora w latach 2004-2007 a nierdwnowagi w 2007 roku
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Niebezpieczny wzrost deficytu. W analizowanym okresie najwickszym proble-
mem Polski w obszarze instytucji stabilizujgcych byl brak mechanizméw skutecznie

ograniczajacych deficyt sektora finanséw publicznych. Deficyt wynoszacy prawie 2%
PKB utrzymywal si¢ nawet w warunkach dobrej koniunktury w 2007 r., gdy tempo

wzrostu PKB przekraczalo 7%. Brak rezerwy w postaci nadwyzki wypracowywanej

w dobrych czasach sprawil, ze spowolnienie gospodarcze po 2008 r. doprowadzito do

niebezpiecznego wzrostu deficytu.
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stojqcych przed politykq

Konicznos¢ utrzymywania nadwyzki budzetowej. Wptywy budzetowe w Polsce
sa wrazliwe na zmiany tempa wzrostu PKB.W szczegdlnosci dotyczy to obecnie po-
datku VAT, ktéry w 2014 r. zapewnial 42% dochodéw budzetowych’. MFW (2014)®
wskazuje, ze wplywy z podatku VAT silniej spadaja w razie pogorszenia koniunk-
tury, niz rosng przy jej poprawie. Jak wykazuja analizy dotyczace 21 panstw UE,
w tym Polski, wrazliwos¢ wplywoéw z podatku VAT wzrosta od czasu kryzysu fi-
nansowego w 2008 r. Asymetryczny zwigzek wpltywéw z podatku VAT ze wzrostem
PKB oznacza, ze straty dochodéw w czasie dekoniunktury moga by¢ trudne do od-
robienia, kiedy sytuacja gospodarcza si¢ poprawi. Jednoczesnie wydatki panstwa
pozostaja niewrazliwe na tempo wzrostu gospodarczego (wspolczynnik korelacji
1995-2014 2%), co oznacza, ze w dekoniunkturze s3 trudniejsze do sfinansowania.
Dlatego dla pelnej réwnowagi fiskalnej priorytetem powinno by¢ utrzymywanie
lekkiej nadwyzki budzetowej w ,,dobrych czasach”. Mechanizmem temu stuzagcym
moze by¢ wprowadzenie odpowiednich regut fiskalnych.

3.3 Doswiadczenia Polski i innych krajéw z regutami fiskalnymi

Polska powinna unika¢ wysokiego poziomu zadtu-

Niestety w czasach zenia publicznego. Wysoki dlug publiczny obniza

. . tempo wzrostu gospodarczego. W panstwach rozwija-
dobrej koniunktury jacych sie, takich jak Polska, negatywny wplyw dlugu
pojawia sie silna na wzrost gospodarczy jest juz widoczny przy poziomie

. . zadluzenia przekraczajacym 60% PKB (Reinhart i Ro-

presja polityczna goft, 2010)°. Gospodarkizwyzszym poziomem dlugu sg

na zwigkszanie bardziej wrazliwe na zalamania koniunktury gospodar-
wydatkéw. Przeciwdziatanie czej. Nieodpowiedzialna skala wydatkéw publicznych
.. jest wtedy szybko weryfikowana przez mechanizmy

temu stanowi jedno rynkowe. W chwili zalamania gospodarczego jednocze-
z gtdwnych wyzwan $nie spadaja wplywy z podatkoéw, rosng wydatki socjal-

ne, a inwestorzy przenosza swoje pienigdze do krajow
o mniejszym ryzyku. Niestety w czasach dobrej ko-
fiskalnq niunktury pojawia sie silna presja polityczna na zwigk-
szenie wydatkow. Przeciwdzialanie temu stanowi jedno
z gtéwnych wyzwan stojacych przed polityka fiskalna.
Obecny kryzys zadluzeniowy w strefie euro spowodo-
wany jest uprzednig ekspansywng politykg fiskalng
w latach dobrej koniunktury gospodarczej (Cizkowicz
et al., 2015).

Rola regut fiskalnych. W celu ograniczenia uznaniowosci politycznej, poszczegolne
kraje uchwalajg tzw. reguly fiskalne. Sg to osadzone w prawie lub zwyczajowe zasady;,
ktére wprowadzajg okreslone limity deficytow budzetowych, zadtuzenia, skali wy-
datkéw lub dochoddéw (Kantorowicz, 2012).

Dane MF; W latach 1995-2014, wspoétczynnik korelacji zmian wptywdw z podatku VAT oraz tempa wzrostu PKB wynosit
w Polsce 67%.

MFW (2014), Republic of Poland: Selected Issues, IMF Country Report No 14/174, June.

Cho¢ w niniejszej pracy znaleziono pewne btedy w danych, nie podwazaty one zasadniczych wnioskéw dotyczacych
nizszego tempa wzrostu PKB w warunkach wyzszego zadtuzenia, co potwierdzaja takze inne prace.
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1. Reguly zréwnowazonego budzetu nakladaja ograniczenie na deficyt budzetowy,
ktéry moze by¢ definiowany jako saldo ogélne, saldo pierwotne (bez wydatkéw
na obsluge zadluzenia), saldo skorygowane o wptyw cyklu koniunkturalnego
czy saldo pomijajace wydatki inwestycyjne.

2. Reguly dlugu ustanawiaja ograniczenia dtugu publicznego.

3. Reguly wydatkowe ograniczaja poziom wydatkéw w stosunku do PKB, stopy
przyrostu lub np. w relacji do wptywéw podatkowych.

4. Reguly dochodowe ustanawiajg ograniczenia w wydatkowaniu ponadprzeciet-
nych dochodéw panstwa.

Zdaniem MFW (2009) najskuteczniejsze w realizacji celow sa reguly zréwnowazone-
go budzetu oparte na saldzie strukturalnym lub cyklu oraz reguly wydatkowe.

Reguty fiskalne w Polsce. W Polsce obowigzujacymi regutami fiskalnymi sa: kon-
stytucyjny prog zadtuzenia, stabilizujaca reguta wydatkowa, reguty dtugu i zréwno-
wazonego budzetu wynikajace z Paktu Stabilnosci i Wzrostu UE oraz indywidualny
wskaznik zadluzenia wladz lokalnych.

® Konstytucyjnemu progowi 60% PKB towarzysza dodatkowe, wczesniejsze
progi ustawowe, o rosngcej restrykcyjnosci. Jezeli panstwowy dlug publicz-
ny osiagnie poziom 55% PKB, automatycznie wchodzi w zycie wiele krokow
oszczedno$ciowych. Chodzi m.in. o zamrozenie wynagrodzen pracownikéow
sektora publicznego czy zobowigzanie rzadu do przedstawienia planu ograni-
czenia relacji dtugu do PKB. Konstytucja natomiast wprost zabrania zadluzania
sie powyzej 60% PKB (,,Nie wolno zaciagga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji
i poreczen finansowych, w nastepstwie ktorych panstwowy dlug publiczny prze-
kroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto”).

® Stabilizujaca reguta wydatkowa zostala wprowadzona w 2014 r. i ma za zada-
nie ogranicza¢ skale wydatkéw publicznych w zaleznosci od prognozowanego
poziomu zadluzenia, tempa wzrostu PKB i stosunku oczekiwanego salda finan-
séw publicznych wzgledem sredniookresowego celu budzetowego (ang. Medium
Term Objective, MTO). Cel ten ustalany jest dla panstw cztonkowskich UE przez
Komisje Europejska. Mechanizm korygujacy zapisany w regule ma za zadanie
obniza¢ tempo wzrostu wydatkéw ponizej $redniookresowego tempa wzrostu
PKB w razie odchylen od tego celu. Zaleta reguly jest to, ze obejmuje szeroki
zakres wydatkow sektora finanséw publicznych i poza prognozami makroeko-
nomicznymi trudno nig manipulowa¢. Regula restrykcyjna ma klauzule wyijscia
w sytuacjach ekstremalnych (np. na wypadek kleski zywiotowej), co ogranicza
bodzce do jej doraznych zmian. Poza tym reguta wydatkowa hamuje dynamike
wydatkow publicznych zaréwno w ztych, jak i dobrych czasach (Rozkrut, 2014).

@® Polska, jako panstwo cztonkowskie UE, podlega takze regutom Paktu Sta-
bilnosci i Wzrostu, ktory przewiduje regute fiskalng skladajaca sie z czesci (1)
prewencyjnej i (2) korygujacej. Cze$¢ prewencyjna ocenia zgodnos¢ polityki
fiskalnej ze wspomnianym wczesniej $redniookresowym celem budzetowym.
Natomiast czg¢$¢ korygujaca ogranicza deficyt sektora finanséw publicznych do
3% PKB, a dtug do 60% PKB. Przekroczenie limitéw czesci korygujacej urucha-
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mia tzw. procedure¢ nadmiernego deficytu (ang. excessive deficit procedure), kto-
ra uniemozliwia przystapienie do strefy euro, ale nie nakltada kar finansowych
na panstwa spoza strefy euro.

® Indywidualny wskaznik zadtuzenia na poziomie samorzadow jest posrednia
regula, oceniajagcg mozliwos¢ splaty zobowigzan przez wladze lokalne. Naktada

ograniczenie na udzial sptacanych zobowigzan i kosztéw ich obstugi w docho-
— e — — dach budzetu.
4 N\
l Rekomendujemy > Grozba manipulacji limitami zadtuzenia. Reguly fiskalne obejmuja czesto okreslo-
! wzmocnienie { ne fragmenty finanséw publicznych. Dlatego powaznym problemem jest powszechna
| requty | praktyka rzadéw, przenoszenia wydatkow do czeéci sektora publicznego nieobjetych
\ wydatkowej | istniejacymi regutami fiskalnymi. Zaletg istniejacej w Polsce reguly wydatkowej jest
7/ jej relatywnie szeroki zakres. Jednak konstytucyjny limit zadluzenia w Polsce byt
juz przedmiotem powaznych manipulacji. Przykltadowo przeniesiono zobowigzania
emerytalne z jawnej (popartej wyemitowanymi obligacjami) do ukrytej (niewykaza-
nej w bilansie zadluzenia) czesci dtugu publicznego w toku tzw. reformy Otwartych
Funduszy Emerytalnych. Poza tym progi zadtuzenia dotyczg tzw. panstwowego diu-
gu publicznego, ktéry np. nie obejmuje Krajowego Funduszu Drogowego, pomimo
ze Eurostat liczy go do dlugu zaré6wno wg metodologii ESA2010, jak i starszej ESA95.
Dodatkowo w 2013 r. rzad zawiesil pierwszy prog ostroznosciowy zadtuzenia, ktd-
ry wprowadzal ograniczenia wydatkéw w przypadku osiagniecia przez panstwowy
dlug publiczny poziomu 50-55% PKB. Rodzi to niebezpieczenstwo, ze progi i narzu-
cane ograniczenia fiskalne bedg istnie¢ tylko na papierze i moga by¢ zawieszane, gdy
zechcg tego politycy.

\
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Rozdziat 4. Praca
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4.1

W tym rozdziale przeprowadzamy analize zatrudnienia w Polsce poprzez pry-
zmat demografii, migracji i wskaznika zatrudnienia. Demografi¢ (podrozdzial
4.2) traktujemy jako dang, poniewaz wiekszos$¢ osdb, ktore wejda w najblizszych
25 latach na rynek pracy, juz si¢ urodzila. Migracja (podrozdzial 4.3) silnie zalezy
od poziomu rozwoju gospodarczego, wiec bedzie si¢ ksztaltowac jako wypadkowa
innych czynnikow. Zatrudnienie (podrozdzial 4.4) natomiast jest jedynym czyn-
nikiem, na ktéry moze oddzialywac polityka publiczna, i to na jego poprawie sku-
piaja sie rekomendacje.

Wzrost gospodarczy zalezy od zmian nakltadéw pracy oraz zmiany jej produktywno-
$ci. Produktywnoséci pracy poswiecone sa dwa kolejne rozdzialy, dotyczace kolejno
tacznej produktywnosci TEP, ktora méwi, jak efektywnie wykorzystywana jest praca
ludzi i maszyn w gospodarce, oraz inwestycji, ktére decyduja o ilosci sprzetu dostep-
nego dla pracownikéw. W niniejszym rozdziale koncentrujemy si¢ na podazy pracy,
ktérg mozna zdefiniowac jako liczbe pracujacych oséb lub bardziej szczegdtowo jako
taczna liczbe przepracowanych godzin w danej gospodarce w okreslonym czasie. Na
podaz pracy skladajg si¢ nastepujace czynniki:

® liczba oséb w wieku produkcyjnym, ktéry w Polsce obecnie jest stopniowo
wydluzany z 18-59/64 lata (kobiety/mezczyzni) do 18-67 dla obu plci. W po-
réwnaniach migedzynarodowych wykorzystywana jest tez liczba oséb w wieku
15-64 lata lub 20-64 lata;

® aktywnos¢ zawodowa 0s6b w wieku produkcyjnym’, ktéra méwi, jaki odsetek
0s6b w tym wieku pracuje lub jest bezrobotnych, ale aktywnie poszukujg pracy?;

® przecietna liczba przepracowanych godzin na osobe pracujaca.

Poniewaz nasze mozliwosci wptywu na demografie sa ograniczone (osoby rodzace
sie dzisiaj na rynek pracy wejda za ok. 20 lat), a liczba godzin w Polsce jest jedna
z najwyzszych w krajach OECD, wiec w rozdziale tym koncentrujemy si¢ przede
wszystkim na liczbie pracujacych, gdzie widzimy rezerwy dla wzrostu.

Co wptywa na poziom zatrudnienia

Funkcjonowanie rynku pracy (poziom bezrobocia i zatrudnienia, struktura kon-
traktow na nim zawieranych, jakosdci pracy czy uzwigzkowienia) w $wietle istnie-
jacych badan zalezy od caloksztaltu instytucji rynku pracy (np. Arpaia i Mourre,
2005, 2009). Instytucje te wptywaja na bodzce, ktérym podlegajg pracodawcy (np.

Cze$c 0s6b pracuje takze po osiggnieciu wieku emerytalnego, jednak ich liczba w wiekszosci przypadkéw jest bardzo
ograniczona.

Zgodnie z definicja GUS osoba pracujaca to taka, ktéra w ciggu tygodnia poprzedzajacego badanie przepracowata

co najmniej jedng godzine w zamian za wynagrodzenie lub dochéd, pracowata w gospodarstwie rolnym, pomagata
w jego prowadzeniu lub prowadzita wtasng dziatalnos¢ gospodarczg, byta zatrudniona lub posiadata zatrudnienie,
jednak przebywata na urlopie, zwolnieniu lekarskim itp. Z kolei osoba bezrobotna to osoba w wieku produkcyjnym
nieposiadajaca zatrudnienia, jednak aktywnie poszukujgca pracy i gotowa do jej podjecia w zamian za zaoferowane
wynagrodzenie
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che¢ tworzenia miejsc pracy) i pracownicy (np. che¢ podejmowania pracy za okre-
$lone wynagrodzenie). Doswiadczenia udanych reform w innych krajach pokazuja,
jak wazne jest odpowiednie ksztaltowanie wspomnianego systemu bodzcéw (Belot
i van Ours, 2004; Blundell, 2004). Nalezy podkresli¢, ze istotne sg nie tylko poszcze-
gélne rozwigzania instytucjonalne, ale tez interakcje pomiedzy nimi. Dlatego tez
najskuteczniejsze sg kompleksowe reformy skupiajgce sie na wielu aspektach rynku
pracy (np. zmiany w opodatkowaniu pracy polaczone ze zmianami w kodeksie pra-
cy). W ten sposéb pakiety zmian wzajemnie wzmacniaja pozytywny wplyw np. na
zatrudnienie (Belot i Van Ours, 2001, 2004). Dlatego w rozdziale z rekomendacjami
dotyczacymi rynku pracy proponujemy przyjmowanie tych zmian wtasnie w pakie-
tach.

Polityka dotyczaca rynku pracy. Wyniki dotychczasowych badan, zaréwno teore-
tycznych, jak i empirycznych, pokazuja, ze poziom bezrobocia wzrasta wraz hojno-
$cig zasitkow dla bezrobotnych i wysoko$cia opodatkowania pracy (Pissarides, 1998).
Bezrobocie jest negatywnie powiazane z aktywnoscig polityki dotyczacej rynku pra-
cy’. Istotny jest jednak typ tej polityki — nie wszystkie dziatania sg tak samo skutecz-
ne, a koszty niektérych przewyzszaja korzysci, ktére z nich ptyna (Bergman i van
den Berg, 2006; Card et al., 2010). Badania empiryczne
nie udzielaja jednoznacznej odpowiedzi na temat sku-
tecznosci réznych aktywizujacych polityk rynku pracy
(z ang. ALMP - active labour market policies). Pokazuja
jednak, ze zamiast spoglada¢ na catosciowe wydatki na
opodatkowania ALMP, nalezy analizowa¢, na co dokladnie $rodki te sg
i zasitkéw przeznaczane. Przykiadowo polityki te sa nieskuteczne,
jesli nie sg skierowane do odpowiednich grup docelo-
wych (przyktadem nieskutecznej polityki moze by¢ po-
aktywizacji zawodowej wszechne subsydiowanie miejsc pracy). Nieskuteczne
ze wzgledu na duze koszty jest tez poprawianie sytu-
bezrobotnych acji na rynku pracy poprzez zwigkszanie zatrudnienia
powinny byc¢ realizowane w sektorze publicznym (Algan et al., 2002).

jednoczesnie, aby ograniczac

Zmiana w systemie

oraz organizadji

Koniecznos¢ aktywnego poszukiwania pracy. Zmia-
ny w systemie opodatkowania i zasitkow oraz organi-
do pozostawania zacji aktywizacji zawodowej bezrobotnych powinny
by¢ realizowane jednocze$nie, aby ogranicza¢ zachety
) - ] ) finansowe do pozostawania nieaktywnym zawodowo
i utatwic poszukiwanie pracy i utatwi¢ poszukiwanie pracy. Badania empiryczne po-
kazuja, Ze powigzanie zasitkéw dla bezrobotnych z re-

strykcyjnymi wymaganiami dotyczacymi aktywnego

poszukiwania pracy pozwala na ograniczenie efektu

zniechecenia do podjecia zatrudnienia (np. Hasselpflug,

2005; Andersen, 2008). Jakkolwiek zasitki dla bezrobot-

nych nie s3 w Polsce wysokie, to w polaczeniu z innymi §wiadczeniami oraz rela-

tywnie wysokim opodatkowaniem dochodéw z pracy moga zniechecaé¢ do podej-

mowania legalnego zatrudnienia. Dotyczy to najmniej zarabiajacych, np. samotnych

rodzicéw (Boulhol, 2014). W zwigzku z tym wazng role odgrywaja stuzby posrednic-

zachety finansowe

nieaktywnym zawodowo

3 Poprzez aktywne polityki rynku pracy (ang. active labour market policies, ALMP) nalezy rozumie¢ programy panstwa
podejmujace interwencje na rynku pracy w celu ograniczenia zjawiska bezrobocia i wsparcia przeptywu oséb ze stanu
bezrobocia do stanu zatrudnienia.
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Liczba osob w wieku

zmian podnoszqcych

powiekszytoby ten spadek

twa pracy, ktdre aktywnie pomagajac w poszukiwaniu pracodawcy, sa jednoczesnie
w stanie monitorowa¢ wysitki oséb tej pracy poszukujacych. Warto podkredli¢, ze
cechg efektywnych urzedéw pracy jest nie tylko kontrolowanie oséb pobierajacych
zasitki, ale przede wszystkim skuteczne kojarzenie bezrobotnych z potencjalnymi
pracodawcami.

Regulacje zniechecaja firmy do zatrudniania. Jesli chodzi o poziom zatrudnienia,
to na jego wzrost korzystnie wptywaja nizsze opodatkowanie pracy, stabsza ochrona
zatrudnienia (a wigc nizszy wskaznik EPL, regulacji zatrudnienia, z ang. employ-
ment protection legislation — EPL)) i istnienie mozliwo$ci swobodnego zatrudnienia
w niepelnym wymiarze godzinowym (Mourre, 2006).
Na poziomie firm (Gomez et al., 2004) silniejsze regu-
lacje zatrudnienia, w tym przede wszystkim ochrona

Zgodnie przed zwolnieniem, zniechecajg przedsiebiorcéw do

z prognozami tworzenia nowych m'iejs.c pracy. Dodatkow,zo z})yt silnlar

. ochrona przed zwolnieniem moze wpycha¢ dziatalnos¢
demograficznymi GUS firm w szarg strefe (Hazans, 2011, Packard et al., 2012).

do 2040r.
Ptaca minimalna ogranicza zatrudnienie. Ptaca mi-

nimalna oddzialuje negatywnie na popyt na prace. Za-

produkcyjnym spadnie réwno jej poziom, jak i jej tempo wzrostu zniechecaja

0 2,4 min. Cofniecie przedsiebiorcéw do legalnego zatrudnienia oséb o naj-
nizszej produktywnosci a wiec takich, ktére posiadaja
najmniejsze do§wiadczenie czy powracajg na rynek pra-
wiek emerytalny cy po dlugotrwaltym bezrobociu (Schneider i Fialova,
2011). Jednoczes$nie brak geograficznego zréznicowania
) stawek pfacy minimalnej z jednej strony obniza bodzce
do prawie 4,5 min do migracji z regionéw o stabszych szansach zatrudnie-
nia, wyzszych kosztach zycia i mniejszej produktywno-
$ci (Boulhol, 2014), a z drugiej nie pozwala biedniejszym
regionom na konkurowanie nizszymi kosztami pracy.

Opodatkowanie pracy podnosi bezrobocie. Badania

dowodza, ze nadmierne regulacje chronigce zatrudnie-
nie i rozwigzania zniechecajace do podejmowania zatrudnienia obnizajg poziom
zatrudnienia w Europie (Gill et al., 2013). Sprawno$¢ funkcjonowania rynku pracy
rézni si¢ pomiedzy krajami. Fialova i Schneider (2008, 2011) skupili si¢ w swoich
badaniach poréwnawczych na nowych krajach czlonkowskich Unii Europejskiej
(a wiec réwniez na Polsce). Wnioski z ich badan potwierdzajg, ze stopa bezrobocia
jest wyzsza przy wyzszym poziomie opodatkowania pracy, a nizsza przy skutecznie
dziatajacych aktywnych politykach rynku pracy. Z kolei na poziom zatrudnienia ne-
gatywnie wplywaja wysokie opodatkowanie pracy i nadmierne regulacje ochrony
zatrudnienia (EPL). Rowniez analiza krajow strefy euro pokazuje, ze poziom zatrud-
nienia rést w krajach, ktdre uelastycznialy rynki pracy poprzez ograniczanie EPL.

Blokowanie konkurencji negatywnie wptywa na rynek pracy. Wazng role
w ksztaltowaniu rynku pracy odgrywaja takze regulacje rynku produktéw
(omowienie wskaznika PMR - z ang. product market regulation w rozdziale 5 do-
tyczacym produktywnosci), ktdre moga wptywac nie tylko na produktywnosc, lecz
takze na rynek pracy. Nadmierne regulacje ograniczajg konkurencje, innowacyjnos¢
oraz powstawanie nowych firm i rozwdj firm juz istniejacych, a przez to hamuja
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powstawanie nowych miejsc pracy. Zatem liberalizacja rynku produktéw moze mie¢
korzystny wplyw na obnizenie stopy bezrobocia i wzrost zatrudnienia (Blanchard
i Giavazzi, 2003).

Reformy rynku pracy moga przynies¢ duze korzysci — przyktad niemiecki. Przy-
klad udanych reform rynku pracy moglismy obserwowa¢ u naszych zachodnich s3-
siadéw. W latach 2003-2005 niemiecki rzad przeprowadzit liczne reformy, zwane
reformami Hartza. Jak stwierdzili Krebs i Scheftel (2013), ,,reformy Hartza stanowig
jedna z najambitniejszych prob restrukturyzacji rynku pracy podjetych w ostatnim
okresie w panstwie na zaawansowanym poziomie rozwoju gospodarki”. Zmiany
w Niemczech byly wprowadzane w czterech pakietach. Skupialy si¢ one na ulatwie-
niu korzystania z elastycznych i mniej obcigzonych podatkami form zatrudnienia
(tzw. minijobs i midijobs), ograniczeniu poziomu i czasu otrzymywania zasitkéw dla
bezrobotnych czy gruntownej reformie urzedéw pracy. Na skutek reform bezrobo-
cie spadlo z prawie 11% w 2005 r. do 7,5% w 2008 r. i utrzymywalo si¢ na niskim
poziomie réwniez w czasie globalnego kryzysu finansowego. Reformy Hartza sa
wiec przykladem skutecznie przeprowadzonych zmian na rynku pracy, w ktorych
uelastycznianie rynku pracy potaczone bylo z ograniczeniem dostepnosci zasitkow
i usprawniania stuzb posrednictwa pracy (Krebs i Scheffel, 2013; Gill et al. 2013).
Nalezy jednak pamigta¢, ze rozwigzania w zakresie rynku pracy sa nieprzekladal-
ne bezposrednio miedzy krajami i wymagaja dostosowan do lokalnych uwarunko-
wan danego kraju. W przypadku Polski, podobnie jak w Niemczech, widoczna jest
potrzeba obnizenia opodatkowania 0séb o najnizszej produktywnosci oraz analiza
efektywnosci urzedow pracy. Badania z 2013 r. (Tyrowicz et al.) wskazujg na niska
efektywnos¢ polskich urzedéw pracy, jednak nie uwzgledniajg one reformy z 2014 r.,
ktéra wymaga oddzielnej oceny.

4.2 Prognozy demograficzne dla Polski

Polskie spoteczenstwo sie starzeje. Zgodnie z prognozami demograficznymi GUS
do 2040 r. liczba oséb w wieku produkcyjnym, spadnie o 2,4 mln. Cofnigcie zmian
podnoszacych wiek emerytalny powigkszyloby ten spadek do prawie 4,5 mln. Pro-
gnozy liczby oséb w wieku produkcyjnym sa obarczone stosunkowo niewielkim
bledem. Wiekszo$¢ osob, ktore przez najblizszych 25 lat beda wchodzity na rynek
pracy, juz si¢ urodzita, a ewentualny wzrost wspotczynnikéw dzietnosci, powyzej
obecnej wartodci 1,3, znajdzie swoje odzwierciedlenie na rynku pracy ze znacznym
opdznieniem*. Zmiany demograficzne oznaczajg jednoczesnie fundamentalng zmia-
ne struktury populacji oséb w wieku produkcyjnym. Liczba oséb w wieku 18-44 lata
spadnie do 2040 r. 0 5,1 mln. Liczba pozostalych oséb w wieku produkcyjnym (wiek
45+) wzrosnie o 2,7 mln, pod warunkiem Ze wiek emerytalny bedzie podnoszony
zgodnie z planem z ustawy z 2012 r. Jezeli podniesienie wieku emerytalnego zostanie
cofniete, to zmiana ta wyniesie zaledwie 0,65 mln.

4 Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze niezaleznie od podjetych dziatar wzrost dzietnosci do poziomu 2.2, zapewniajacy
prosta zastepowalno$¢ pokolen, nie jest mozliwy. Zwigzane jest to ze zjawiskiem tzw. drugiego przejscia
demograficznego (Kotowska, 1999).
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Wykres 4.1. Zmiana liczby os6b w wieku produkcyjnym
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Rekomendujemy

Wiekszos¢ Polakow przestaje pracowac po osiagnieciu wieku emerytalnego.

dalsze W 2014 r. pracowalo mniej niz 0,2 mIn mezczyzn w wieku 65 lat i wiecej oraz 0,3 min
ograniczanie | kobiet w wieku 60 lat i wigcej. Pomimo ze w polskim systemie emerytalnym dtuz-
mozliwosci 0 sza praca oznacza wyzsza emeryture, to w dalszym ciagu wielu Polakéw decyduje

przedwczesnego

sie na zakonczenie aktywnosci zawodowej po osiagnieciu minimalnego wieku eme-

wychodzenia ¥ rytalnego. Badania pokazuja, ze w Polsce relatywnie czesto ludzie decyduja sie na

zrynku pracy
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| przejécie na emeryture tak szybko, jak jest to mozliwe, czyli w chwili osiggniecia
minimalnego wieku emerytalnego. Spadek wysokosci emerytur w relacji do pensji
(czyli stopy zastapienia) przy wczesnym przechodzeniu na emeryture oraz wzrost
wyksztalcenia Polakéw moga opdzni¢ opuszczanie rynku pracy przez Polakéw (np.
Bloom et al., 2009), nie zmieni to jednak generalnej tendencji spadajacej liczby os6b
mogacych potencjalnie pracowa¢. Liczbe takich oséb w Polsce w perspektywie 25 lat
moga zmieni¢ migracja, o czym piszemy w nastepnym podrozdziale, niemniej jed-
nak najwazniejszg kwestia pozostaje to, jaki odsetek z nich bedzie pracowal.

4.3 Migracje — zagrozenie czy szansa

Réznice w dochodach powodem emigracji. Zrodlem niepewnosci co do licz-
by 0s6b w wieku produkcyjnym omawianej w poprzednim podrozdziale jest sal-
do migracji, a wiec réznica pomiedzy liczba emigrantéw wyjezdzajacych z Polski
i imigrantéw, ktérzy do naszego kraju przyjezdzaja. Od tempa wzrostu polskiej go-
spodarki bedzie zalezalo, czy saldo bedzie dodatnie, czy ujemne i jak bardzo. Z po-
wodu réznic w zarobkach pomiedzy krajami migracje sa najprostszym sposobem
na znaczgca poprawe osobistego standardu zycia (Easterly, 2014), ktérego przybli-
zeniem jest poziom dochodu na osobe. Badania pokazuja, ze dochdd ten jest jedna
z gtéwnych przyczyn migracji migdzynarodowych (Sprenger, 2013; Kahanec i Zim-
mermann, 2010; Jennissen, 2004). Przykltadowo w ostatniej dekadzie réznice w po-
ziomie dochodu na osobe byly odpowiedzialne za 70% imigracji z Polski do Wielkiej
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Brytanii®. W przypadku krajéw o podobnym dochodzie na osobe wptyw na decyzje
o migracji ma réwniez wiele czynnikéw pozaekonomicznych, takich jak bliskos§¢
kulturowa, klimat, bariery jezykowe, prawne czy fatwos$¢ znalezienia pracy w kraju
goszczacym. Tak naprawde kazdy z nich moze oddzialywa¢ niekorzystnie w przy-
sztosci. To jednak réznice w poziomie zycia maja fundamentalne znaczenie dla os6b
emigrujacych z Polski. Dlatego jesli chcemy zniecheci¢ Polakéw do wyjazdéw oraz
zacheci¢ cze$¢ emigrantéw do powrotdw, najwazniejsze jest szybsze tempo wzrostu
gospodarczego i doganianie poziomu zycia krajéw bogatszych od nas.

Wykres 4.2 Migracje a dochdd w paristwach UE-28
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PKB per capita po uwzglednieniu réznic w poziomie cen. Dolary miedzynarodowy 2011 to teoretyczna waluta o sile nabywczej
jakg miat (wewnqtrz granic USA) Amerykariski dolar w 2011 roku. Dane przedstawione na wykresie nalezy traktowac z pewnq
rezerwq ze wzgledu na réznice pomiedzy wielkosciami publikowanymi przez GUS, Eurostat czy ONZ. Sq one spowodowane
trudnosciami w zbieraniu tego rodzaju danych i brakiem jednolitej definicji samych migrantéw. Jednak niezaleznie od Zrédta
danych mozna wyraznie dostrzec bogate kraje Europy Pétnocno-Zachodniej o dodatnich saldach migracji oraz ciggle znacznie
biedniejsze nowe paristwa cztonkowskie, w ktdrych dominujq salda ujemne bqdz bliskie zera. Na wykresie przedstawiono rok
2008, czyli rok przed wybuchem europejskiego kryzysu zadtuzeniowego, oraz rok 2013. Warto zaobserwowac, ze w paristwach
najsilniej dotknietych przez europejski kryzys wyptacalnosci, jak Grecja (EL), Hiszpania (ES), Irlandia (IE), Portugalia (PT), saldo
stafo sie ujemne, a we Wtoszech (IT) znacznie sie obnizyto.

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Eurostatu i Banku Swiatowego; Gypr, Luksemburg i Malta zostaty wylqczone z wykresu jako odstajgce obserwacje

0 bardzo matej populagji ponizej 1 min oséb

5 Szacunki na podstawie metody zastosowanej w pracy Sprengera (2013).
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Niewielka mobilno$¢ wewnatrz kraju. Bank Swiatowy (2012) stabo ocenia mo-
bilno$¢ w wielu europejskich krajach, w tym przede wszystkim w krajach postso-
cjalistycznych. Mobilno$¢ wewnetrzna jest hamowana przez brak inwestycji firm
w budowe mieszkan na wynajem. Restrykcyjna ochrona lokatoréw, uniemozliwia-
jaca eksmisje nawet osOb nieplacacych czynszu, i reglamentacja czynszow tworza
niepewnos¢ co do stop zwrotu, ktéra odstrasza prywatnych inwestorow. W konse-
kwencji w Polsce, podobnie jak w innych postkomunistycznych krajach UE, znacz-
nie mniejszy odsetek populacji wynajmuje mieszkania niz w starej Unii (wykres 4.3).

Wykres 4.3. Udziat wynajmujacych mieszkania w populacjiw 2013 r.
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Wynajmujqcy po czynszach rynkowych i obnizonych

Trddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Eurostatu

Rekomendujemy

zmniejszenie

nadmiernej |
| ochrony lokatoréw |

64

4

Wysokie ceny mieszkan ograniczaja rynek pracy. Jakkolwiek szara strefa utrudnia

szacunki, to mozna przyja¢, ze liczba wynajmowanych mieszkan w Polsce w 2013 r.
wynosita 440-808 tys.® Mlodzi ludzie z gospodarczo zapdznionych obszaréw prze-
jawiajg relatywnie wiekszg sklonnos$¢ do emigracji za granice. Dlatego czesto pod-
noszona jest teza, ze wysokie ceny mieszkan ograniczaja w Polsce mobilno$¢ pracy
i byly waznym czynnikiem sklaniajgcym do emigracji po otwarciu rynkéw pracy
w Europie Zachodniej w 2004 r. (Boulhol, 2014)". Zwracamy na to uwage w rekomen-
dacjach dotyczacych wplywu rozwoju rynku mieszkan na wynajem na rynek pracy,
wskazujac na nadmierng ochrone lokatoréw jako podstawowa przyczyne niedoro-
zwoju rynku mieszkan na wynajem w Polsce.

Wplyw rozwoju kraju na imigracje - przyktad Irlandii. Irlandia to kraj, w ktérym
saldo migracji stalo si¢ dodatnie wraz z doganianiem poziomu dochodu na osobe
w panstwie bedacym lokalnym liderem (Wielka Brytania). Az do poczatku lat 90.

Dolna granice uzyskano na podstawie dochoddéw osigganych z wynajmu mieszkan, oszacowanych na podstawie danych
Ministerstwa Finanséw, a gérng wedtug odsetka populacji mieszkajacych w wynajmowanych mieszkaniach (Eurostat)

i populacji oraz ogélnej liczby mieszkan (BDL GUS).Gérna granica wydaje sie znacznie bardziej prawdopodobna w tym
przypadku niz dolna, ktéra z zatozenia nie uwzglednia bardzo waznej na tym rynku szarej strefy.

H. Boulhol (2014), Making the labour market work better in Poland, Economics Department Working Papers No 1124, ECO/

WKP(2014)20, OECD.
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liczba emigrantéw z Irlandii przewyzszala liczbe imigrantéw. Kiedy jednak kraj ten
osiagnal ok. 90% dochodu na osobe Wielkiej Brytanii (skorygowanego o site na-
bywczg), to sytuacja ulegta zmianie. Poczatkowo w imigracji przewazali powraca-
jacy do kraju Irlandczycy przy jednoczesnie rosnagcym udziale innych narodowosci.
Po otwarciu rynku pracy na obywateli nowych panstw cztonkowskich UE w 2005 r.
mial tam miejsce boom imigracyjny (Ruhs i Quinn, 2009), ktéry osiagnal szczyt
w 2006 r. przy saldzie migracji netto na poziomie az 2,3% populacji.

Kiedy imigranci wzmocnia polska gospodarke. W scenariuszu reform mozna
oczekiwac z czasem fali powrotéw Polakow z zagranicy oraz naplywu chcacych pra-
cowaé w Polsce migrantéw z innych krajéw. Wzmocni to nasza gospodarke. Jezeli
jednak tempo wzrostu gospodarczego w Polsce spadnie, a réznica w poziomie zycia
miedzy Polska a Europa Zachodnig bedzie si¢ utrzymywac lub poglebia¢, jak w sce-
nariuszu status quo lub kryzysowym, Polacy nadal beda emigrowa¢. Nie bedziemy
tez w stanie przyciagnac¢ do Polski imigrantéw, ktérzy mogliby wypetni¢ czes¢ luki
na rynku pracy spowodowanej zmianami demograficznymi.

Ramka 4.1. Czes¢ luki na rynku pracy mogtaby zosta¢ wypetniona przez imigracje

Sytuacje demograficzng Polski pogarsza wcigz liczna emigracja. Wedtug
danych GUS w 2012 r. czasowo poza granicami Polski przebywato 2,13 min
Polakéw?. Mniejsza liczba potencjalnych pracownikéw wptywa negatywnie
na perspektywy wzrostu gospodarczego. Spadek ten w potaczeniu z rosng-
cq liczba emerytéw bedzie dodatkowo obcigzaé finanse publiczne.

Czes¢ ubytku w liczbie os6b pracujacych w Polsce mogtaby by¢ uzupetnio-
naimigracja, w szczegolnosci bliskich kulturowo krajow Europy Wschodnie;j.
Jaka czes¢ luki na rynku pracy mogliby wypetni¢ imigranci z tych krajéw?
W odpowiedzi na to pytanie pomocne sg szacunki m.in. Osrodka Studiéw
Wschodnich (OSW). Prognozuje on skale imigracji Biatorusinéw, Motdawian
i Ukraincéw do UE w przypadku zniesienia ograniczen wizowych®. Osrodek
Studiéw Wschodnich podkresla trudnosci prognozowania tego zjawiska
wynikajace m.in. z niestabilnej sytuacji polityczne. Przyktadowo w pierw-
szej potowie 2014 roku przedsiebiorcy zgtosili cheé zatrudnienia 191 tys.
pracownikéw zza wschodniej granicy, a w analogicznym okresie 2015 roku
juz 408 tys.”® W trzech przedstawionych scenariuszach liczba tych imigran-
tow na terenie catej UE w 2040 r. miataby sie waha¢ od 2,2 do 3,1 mln oséb.
Jezeli zatozymy, ze w przysztosci utrzyma sie odsetek imigrantéw z wymie-
nionych krajow osiadajacych w Polsce (odpowiednio 29,3%, 0,2% i 21,6%)"
i ostrozny wskaznik zatrudnienia dla populacji urodzonej poza granicami

Gtowny Urzad Statystyczny, Informacja o rozmiarach i kierunkach emigracji z Polski w latach 2004-2012, Warszawa 2013

Osrodek Studiow Wschodnich, Forecasting Migration Between The EU, V4, and Eastern Europe — Impact of Visa Abolition.
http://forsal.pl/galerie/883998,duze-zdjecie,2,gigantyczna-fala-ukraincow-zalewa-nasz-rynek-pracy.html (dostep
28.08.2015). Nalezy takze podkredli¢, ze prognozowanie migracji jest utrudnione przez brak jednolitej definicji
migranta czy szybkie wprowadzenie w prawie zmiany przepiséw migracyjnych.

Dane Migracy Policy Centre.
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kraju (59,2%)?, w dtugim okresie mozliwe bytoby wypetnienie w ten spo-
s6b 10-20% luki powstatej na polskim rynku pracy (wykres 4.4).

Wykres 4.4. Czes¢ luki na rynku pracy, jaka moze zapetni¢ imigracja Biatorusinéw, Motdawian i Ukraincéw

w przypadku zniesienia ograniczen wizowych w 2015 .
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OSW (2013), OFCD (2014), Migration Policy Centre, Eurostatu i Ageing Report 2015

Réwniez wedtug raportu CEED niedobdr rak do pracy bedzie mogt by¢
czesciowo ograniczony przyrostem liczby imigrantéw®. Autorzy przewidu-
ja, podobnie jak my, ze imigracja moze by¢ jedynie czesécig policy-mix, do
ktérego zaliczaja sie takze podnoszenie wieku emerytalnego, aktywowa-
nie wytgczonych z rynku pracy, obnizanie wieku szkolnego czy tez polityka
rodzinna (nalezy zaznaczy¢, ze w Swietle dostepnych nam badan jestesmy
sceptyczni odnosnie do skutecznosci tej ostatniej).

Wedtug danych CEED w 2011 r. w Polsce najwieksza grupa wséréd dtugo-
okresowych rezydentéw spoza UE byli Ukraincy (75% sposréd 41 116 0s6-
b)“. 66% ogdétu imigrantéw spoza UE deklarowato che¢ podjecia pracy.
O wiele wieksza grupe stanowig tymczasowi rezydenci, zatrudnieni przy
pracach sezonowych. Angazujg one blisko 200 tys. imigrantéw, z czego
Ukraincy stanowig ponad 90% catosci. W pozostatych 10% dominuja oby-
watele Wietnamu, Armenii i Motdawii.

12 Dane OECD (2014), International Migration Outlook.

13 Central & Eastern Europe Development Institute, Migration of 21th century from perspective of CEE countries
- an opportunity or a threat?, Warsaw 2014.

14 lbidem.
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4.4 Luki w zatrudnieniu

Zbyt mato pracujacych. Poprzednie dwa podrozdzialy wskazuja, ze w ciagu nastep-
nych 25 lat liczba Polakéw w wieku produkecyjnym bedzie spada¢, a migracje maja
niewielka szans¢ na odwrdcenie tych tendencji. Dlatego kluczowa kwestia jest to, jaki
odsetek sposréd tych oséb bedzie pracowal. Obecnie (2014) w Polsce pracuje tylko
67% o0sob w wieku 20-64 lata, co stawia nas nieco ponizej $redniej regionu'>. W Eu-
ropie Zachodniej'® odsetek ten jest wyzszy i wynosi 70%, a wérdd lideréw takich jak
Niemcy - 78% (wykres 4.5). Jezeli uda sie podnie$¢ odsetek liczby oséb pracujacych,
bedziemy mogli ostabi¢ negatywny wplyw zmian demograficznych i starzenia sie
spoleczenstwa na wzrost polskiej gospodarki.

Wykres 4.5. Wskaznik zatrudnienia wg grup wieku w 2014 .
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Eurostatu; nowe paristwa cztonkowskie nie obejmujq Gypru i Malty

( Rekomendujemy \ Niski poziom zatrudnienia kobiet. Jezeli przyja¢ Niemcy za regionalnego lidera, to
| polityki ¢ wida¢, ze wedtug danych z 2014 r. Polska ms wyjatkowo duze luki we wspdtczynni-
I ufatwiajace | kach zatrudnienia wéréd mlodych (20-29) i starszych (55+) kobiet. Luki te wynoszg
laczenie § odpowiednio 16 i 8 p.p. ponizej poziomu niemieckiego. W pozostalych grupach jest

I obowiazkéw , to tylko 2-6 p.p. (wykres 4.6). Nizszy udzial kobiet w rynku pracy w Polsce ma wie-
| rodzinnych i l le przyczyn. Najwazniejsza jest nieskuteczne dzialanie systemu opieki nad dzie¢mi
| zawodowych | iosobami starszymi - zar6wno jego elementow publicznych, jak i prywatnych. Przy-
N e = ==/ kladowo rozwigzania adresowane do matek powinny utatwiaé utrzymywanie kon-
taktu z rynkiem pracy, w tym wspiera¢ rozwdj instytucjonalnej opieki nad dzie¢mi

(ztobki, przedszkola i inne formy dziennej opieki). Tymczasem pozorne ulatwienia,

takie jak wydluzone urlopy macierzynskie, prowadza do wypychania kobiet z za-

trudnienia (OECD 2007, Michalska 2013). W przypadku oséb starszych, ktérymi

takze czgsto z braku innych dostepnych rozwigzan opiekujg si¢ kobiety, problem

15 Region - nowe panstwa cztonkowskie UE poza Cyprem i Malta.
16 Europa Zachodnia - paristwa UE-15. Nalezy zaznaczy¢, ze wskaznik dla catej grupy jest zanizany przez pograzone
w kryzysie kraje Europy Potudniowej (m.in. Hiszpanie i Grecje).
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bedzie narastal w zwigzku ze starzeniem sie spoleczenstwa i jak na razie stabo roz-
winietg instytucjonalng opieka nad seniorami. Warto podkresli¢, ze rozwoj takiej
opieki powinien by¢ zwiagzany ze wzrostem jej efektywnodci, aby nie utrzymywac
modelu, w ktérym jeden opiekun zajmuje si¢ wytacznie jednym podopiecznym.

Skutki niskiego wieku emerytalnego. Po drugie niska stopa zatrudnienia wsréd
starszych kobiet wynika z utrzymywania przez wiele lat niskiego wieku emerytalne-
go kobiet. Efekt ten jest wzmacniany przez 5-letni okres ochronny przed osiagnie-
ciem wieku emerytalnego. Dla pracodawcow jest to bodziec do rezygnacji z takich
pracownikow przed ich wejsciem w ten okres. Poza tym pracodawcy sa mniej skion-
ni do inwestowania w kwalifikacje starszych kobiet (wzgledem mezczyzn w podob-
nym wieku przechodzacych na emeryture pdzniej), ktore zblizajg sie juz do wieku
emerytalnego.

Wykres 4.6. Roznica we wskaznikach zatrudnienia miedzy Polska a Niemcami w poszczegélnych grupach wiekowych w 2014 .
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11 p.p. w kategorii ogétem 20-64 oznacza, ze w Niemczech w tej grupie wiekowej pracuje o 11 p.p. wiecej 0s6b niz w Polsce
(Niemcy 77,7%, Polska 66,5%)
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7 Wysoki klin podatkowy utrudnia zatrudnianie najmniej produktywnych. Z ko-

lei dla podniesienia zatrudnienia oséb najmniej produktywnych (bez do§wiadczenia,
stabiej wyksztalconych), niezaleznie od ich wieku, istotne jest zmniejszenie opodat-
kowania pracy. Od 2007 r. obnizono w Polsce klin podatkowy, co mialo pozytywny
wplyw na zatrudnienie. Ciagle jednak klin podatkowy pozostaje relatywnie wyso-
ki, szczegdlnie dla oséb najmniej produktywnych, a wigc o najnizszych zarobkach.
Pracownik zarabiajacy pensje minimalng (1750 zt) na reke dostaje 1285 zI, mimo ze
jego praca kosztuje pracodawce 2064 zt. Badania OECD wskazuja, ze wlasnie osoby
I o najnizszej produktywnosci sg najbardziej wrazliwe na wysokos¢ klina podatko-
wego (OECD, 2006). Dlatego nakierowane na nie zmniejszenie opodatkowania pra-
cy moze mie¢ istotne znaczenie dla podniesienia wskaznikow zatrudnienia (Batyra
i Sneessens, 2010). Nalezy pamigta¢, Ze problem niskiej produktywnosci w szczegol-

w szczegolnosci |
6-krotne
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zatrudnienia 0s6b najmniej

ny sposéb dotyczy oséb mlodych, ktére nie zdazyty wypracowaé wystarczajacego
stazu, a zatem i do§wiadczenia zawodowego warunkujacego wzrost produktywnosci
na poziomie jednostki (Mincer, 1958).

Negatywny wplyw ptacy minimalnej. Szczegélnie

istotne dla podniesienia zatrudnienia os6b najmniej

Szczegdlnie istotne produktywnych jest wstrzymanie dalszego podno-
dla podniesienia szenia placy minimalnej. W latach 2002-2013 prze-
cietnie 116 tys. 0séb rocznie tracito prace na skutek
podwyzek placy minimalnej. 39% z nich to osoby

produktywnych jest mtlode, ponizej 30. roku zycia (Kaminska i Lewan-
wstrzymanie dalszego dowski, 2015). Rowniez istotne sa poprawa dopaso-
wania edukacji do rynku pracy oraz warunkujacy ja

podnoszenia ptacy lepszy monitoring loséw absolwentéw. Duze znacze-
minimalnej nie maja rzetelna diagnoza sytuacji oséb wchodza-

Rekomendujemy
zmiany
utatwiajace
wejscie na rynek
pracy

cych na rynek pracy, rozpoznanie rzeczywistych pro-
blemow i ich skali oraz ocena wdrazanych rozwigzan.
Wysoki poziom placy minimalnej w Polsce jest jed-
nym z powoddéw, dla ktérych regiony o nizszych sred-
nich wynagrodzeniach cechuja si¢ réwniez nizszym
wspodiczynnikiem zatrudnienia. Ptaca minimalna jest
ustalana na réwnym poziomie w calym kraju, przez
co w niektorych regionach ma znacznie silniejszy ne-
gatywny wplyw na zatrudnienie.

Srednie wyksztatcenie oznacza niewielka atrakcyjnosé na rynku pracy. Poza
wiekiem waznym czynnikiem réznicujagcym poziom zatrudnienia i bezrobocia jest
wyksztalcenie. Sytuacja mlodych wyksztalconych Polakéw opuszczajacych mury
wyzszych uczelni jest lepsza niz ich rowiesnikéw bez wyzszego wyksztalcenia
(Bie¢, 2014). Chton-Dominczak i Strawinski (2015) dochodzg do podobnych wnio-
skow, zwracajac jednoczesnie uwage, ze obok 0séb z wyzszym wyksztalceniem
mniejsze problemy ze znalezieniem pracy maja osoby z wyksztalceniem zawodo-
wym. W najgorszej sytuacji natomiast s3 osoby, ktore koncza edukacje ogélng na
poziomie $rednim, gimnazjalnym lub podstawowym. Dane statystyczne pokazu-
ja, ze zwykle odsetek zwolnien w okresach kryzyséw gospodarczych jest znacznie
wiekszy wsrdd robotnikéw i pracownikéw biurowych niz wéréd oséb z wyzszym
wyksztalceniem. Poza tym stopa bezrobocia jest odwrotnie proporcjonalna do wy-
ksztalcenia, czyli im wyzsze wyksztalcenie, tym stopa bezrobocia nizsza. Osoby
z wyzszym wyksztalceniem nie tylko rzadziej traca prace w okresach spowolnie-
nia gospodarczego, ale tez szybciej ja ponownie znajduja niz osoby bez dyplomu
wyzszej uczelni. Jesli chodzi o forme zatrudnienia, to osoby z wyzszym wyksztal-
ceniem znacznie rzadziej zatrudnione sg na umowach cywilnoprawnych. Jak po-
kazuje Bie¢ (2014), jedng z waznych przyczyn ograniczajacych powstawanie miejsc
pracy dla ludzi mtodych i wyksztatconych jest zbyt niska w Polsce stopa inwestycji
sektora prywatnego, o czym wiecej w rozdziale 6 raportu.

W scenariuszu bazowym zmiany demograficzne bedq negatywnie wptywaé na

tempo wzrostu gospodarczego. Zmiany demograficzne, pomimo ewentualnych
zmian we wskaznikach, oznaczaja negatywny wplyw starzenia si¢ spoleczenstwa na
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wzrost gospodarczy. Komisja Europejska'” i OECD prognozuja spadek liczby oséb
pracujacych w Polsce do 2040 r. 0 2,5 mln 0s6b. Ministerstwo Finanséw nie publiku-
je cyklicznie dtugookresowych prognoz zatrudnienia, a prognoza'® resortu z 2011 r.
zakladata w latach 2015-2040 spadek zatrudnienia o ok. 0,5 mln. Réznice migdzy
prognozami wynikaja z réznic w prognozowanej stopie zatrudnienia. W scenariuszu
bazowym przyjmujemy zmiany zatrudnienia zblizone do prognozowanych przez
Ministerstwo Finanséw (naszym zdaniem KE i OECD nie w pelni uwzgledniajg
wplyw wzrostu wyksztalcenia na wzrost aktywnosci zawodowej starszych Polakéw).
Niemniej w scenariuszu kryzysowym spodziewamy si¢ spadku zatrudnienia zbli-
zonego do prognoz KE i OECD. Scenariusz reform pozwala unikna¢ spadku liczby
0s6b pracujacych w Polsce.

17 Ageing Report 2012. W Ageing Report 2015 prognoza moéwi o spadku o 2 min. Nalezy zaznaczy¢, ze prognozy KE
dotycza grupy wiekowej 20-64 lata; taczny spadek zatrudnienia moze by¢ mniejszy z powodu wzrostu zatrudnienia
w grupie 65+. W 2013 r. w Polsce pracowato mniej niz 0,3 mln oséb w wieku 65 lat i wiecej, jednak do 2040 r. sytuacja ta
zapewne ulegnie istotnym zmianom.

18 Prognoza przedstawiona w uzasadnieniu do ustawy o zmianie niektdrych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem
systemu ubezpieczen spotecznych z 2011 r. (ustawa zmniejszajaca sktadke trafiajaca do OFE).
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Rozdziat 5. Produktywnos¢ TFP
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5.1

Za miare rosnacej efektywnosci polskiej gospodarki przyjmujemy wskaznik pro-
duktywnosci (TFP). W niniejszym rozdziale wskazujemy na wygasanie dotych-
czasowych Zrodel wzrostu produktywnosci w Polsce zwigzanych ze zmianami
strukturalnymi (skokowy wzrost produktywnosci pracownikow przechodzacych
z przemystu do ustug i z rolnictwa do innych sektoréw, podrozdzial 5.3). Szuka-
jac potencjalnych zrodel dalszego wzrostu, wskazujemy na wystepujaca w Polsce
nadreprezentacj¢ niskoproduktywnych mikroprzedsiebiorstw oraz bardzo duze
zréznicowanie rentownosci przedsigbiorstw (podrozdzial 5.4). Poniewaz wskazuje
to na ograniczenia mechanizméw konkurencji, omawiamy ich rézne formy (regu-
lacje, wlasno$¢ panstwowa, dostepnos¢ miekkiego finansowania, podrozdzial 5.5).
Odnosimy si¢ tez do hasta innowacyjnosci polskiej gospodarki, wskazujac na pro-
blemy z podaza innowacyjnych projektéw na polskich uczelniach oraz barierach,
ktore szczegdlnie uderzaja w innowacyjne przedsiebiorstwa. Na koniec pokazu-
jemy, Ze unijne fundusze nie zastapia reform w podnoszeniu tempa wzrostu pro-
duktywnosci; co wiecej - ich wplyw na produktywno$¢ moze by¢ wrecz szkodliwy
(podrozdziat 5.7).

Czynniki wptywajace na wzrost produktywnosci w $wietle literatury

Rosnaca produktywnos¢ giéwnym zrédtem wzrostu polskiej gospodarki. Pro-
duktywnos¢ jest w dlugim okresie najwazniejszym czynnikiem ttumaczacym zréz-
nicowanie rozwoju gospodarczego mierzonego za pomoca PKB na mieszkanca
(Prescott 1997). Przez pojecie wzrostu produktywnosci (TFP, ang. Total Factor Pro-
ductivity) rozumiemy te czg$¢ wzrostu gospodarczego, ktorej nie jesteSmy w stanie
wyjasni¢ rosnaca liczbg pracujgcych i/lub wigkszym efektywnym poziomem uma-
szynowienia gospodarki. W Polsce na przestrzeni ostatnich 25 lat jej wzrost odpo-
wiadal za ponad polowe naszego wzrostu gospodarczego (podrozdziat 5.3).

Zrédta wzrostu produktywnosci. Rosngca produktywnos$é moze by¢ efektem:

e zastosowania lepszych technologii, co obejmuje wprowadzanie zaréwno techno-
logii nowo tworzonych (najnowsze na §wiecie), jak i juz istniejacych na wiecie.

e przeplywu istniejacych czynnikéw produkeji (pracownikéw i maszyn) z mniej
do bardziej wydajnych zastosowan. W praktyce moze to by¢ np. przeptyw ludzi
z rolnictwa (sektor o bardzo niskim poziomie produktywnosci) do przemystu
(sektor o bardzo wysokim poziomie produktywnosci) albo przeptyw z mniej do
bardziej produktywnych firm.

Trudnosci pomiaru. Wobec trudnosci zmierzenia rosnacej jakosci czynnikéw pro-
dukcji, wplyw tych zmian takze czesto jest wykazywany jako wzrost produktywno-
$ci. Teoretycznie wzrost jakosci czynnikéw produkeji powinien by¢ mierzony od-
dzielnie, jednak w praktyce bywa to trudne, szczegélnie w przypadku inwestycji
i zmian kapitatu; jak np. poréwnac jako$¢ i zwigzany z nig potencjalny wzrost pro-
duktywnosci w przypadku komputera za 1000 dolaréw kupionego dzisiaj i z kom-
putera kupionego za 1000 dolaréw 10 lat temu? W przypadku kapitatu ludzkiego
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(zdrowie i wyksztalcenie pracownikéw) poréwnania sg troche prostsze, wciagz jednak
obarczone duzym biedem.

Powielanie rozwigzan z zagranicy stuzy rozwojowi. Gléwnym zZroédtem wzrostu
produktywnosci dla krajow rozwijajacych sie (takich jak Polska) jest przenoszenie
technologii i rozwigzan organizacyjnych z krajéw lideréw', czyli najbardziej produk-
tywnych gospodarek §wiata. Wzrost produktywno$ci moze przyjmowac forme po-
prawy organizacji pracy, wprowadzania nowych technologii czy przechodzenia pra-
cownikow z mniej do bardziej produktywnych firm korzystajacych z zagranicznych
technologii. Im poczatkowa rdznica produktywnosci kraju doganiajacego i $wiato-
wych liderow jest wieksza, tym tatwiej, przy odpowiednim krajowym systemie insty-
tucjonalnym, mozna osiagnacé wysoki wzrost produktywnosci dzigki prostej imitacji
rozwigzan stosowanych za granicg (Balcerowicz i Rzonca, 2010; McMorrow et al.,
2010). Nawet w bogatych krajach, ktére pozostajg matymi gospodarkami, transfer
technologii z zagranicy pozostaje podstawowym zrédlem postepu technologicznego.
W krajach o niskim lub umiarkowanym poziomie rozwoju moze on odpowiadac za
nawet 90% postepu technologicznego (Keller, 2004).

Polski poziom produktywnosci przestaje rosnaé. Wraz ze zblizaniem poziomu
produktywnosci do przodujacych gospodarek $wiata rosnie znaczenie barier regu-
lacyjnych decydujacych o tym, czy pelne przeniesienie najlepszych rozwigzan z kra-
jow-liderow jest mozliwe. Polska po 1989 r. szybko zmniejszala réznice w poziomie
produktywnosci do regionalnych lideréw, m.in. dzigki dynamicznemu wzrostowi
sektora ustug rynkowych, ktérego rozwdj przedtem byl sztucznie blokowany w so-
cjalizmie. Jednak okoto 2009 r., po osiagnieciu przez Polske niecatych 70% niemiec-
kiego? poziomu produktywnosci, luka w produktywnosci przestata sie¢ zmniejszac¢
i wedlug prognoz moze pozosta¢ na tym poziomie (podrozdzial 5.3.1). Wskazuje to
na krajowe bariery dla dalszego wprowadzania najlepszych $§wiatowych rozwigzan
w polskiej gospodarce.

O mozliwosci wprowadzania najlepszych technologii decyduje m.in. regulacja ryn-
kéw produktéw oraz czynnikéw produkeji, kapital ludzki, wykorzystanie technolo-
gii informacyjnych czy krajowa dziatalno$¢ B+R. Wplyw wymienionych czynnikéw
pozostaje jednak silnie zréznicowany pomiedzy sektorami i nadmiernie uzalezniony
od stosowanej metodologii badawczej (McMorrow et al., 2010). Dlatego w ostatnich
latach dynamicznie rozwijane sg badania produktywnosci oparte na danych na po-
ziomie przedsiebiorstw. Jakkolwiek identyfikuja one wiele istotnych determinantéw
produktywnosci zaréwno wewnatrz firm, jak i z ich otoczenia, to waga poszczegol-
nych z nich ciagle pozostaje kwestia otwarta (Syverson, 2011).

Popularnos¢ wsréd badaczy zdobywa rozumienie produktywnosci jako jakosci do-
pasowania czynnikéw produkeji, co wigze si¢ z barierami dla ich przeptywu i od
mniej do bardziej produktywnych zastosowan. W mysl tego podejécia, problemem
gospodarek rozwijajacych jest nie tylko niski poziom czynnikéw produkeji (kapi-
talu i pracy), ale réwniez bardzo niewydajne ich wykorzystanie (Jones, 2015). Przy-
ktadowo Hsieh i Klenow (2009) szacuja, ze Chiny mogtyby zwiekszy¢ swoje PKB
0 30-50%, a Indie o 40-60%, gdyby rozporzadzalty swoimi czynnikami produkcji

Swiatowego frontu technologicznego
Uznajemy Niemcy, bedace najwieksza gospodarka Unii Europejskiej, za lokalnego lidera technologicznego.
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tak efektywnie jak Stany Zjednoczone. Z kolei Hsieh i Klenow (2014) w innej pra-
cy pokazuja, ze Meksyk i Indie moglyby podnies¢ produktywnos¢ przetworstwa
przemystowego o 25%, gdyby ich firmy rosty z wiekiem tak szybko jak w Stanach
Zjednoczonych. Dlatego w otoczeniu gospodarczym wazna jest (1) konkurencja, ktd-
ra wymusza dostosowywanie do ciagle zmieniajacych sie najlepszych praktyk, za-
réwno poprzez wypieranie nieefektywnych firm z rynku, jak i wzrost istniejacych
przedsiebiorstw, oraz (2) brak regulacji rynkéw produktéw, pracy i kapitatu, ktore
hamowalyby wzrost produktywnosci (Syverson, 2011).

Przeptywy pracownikow wzmacniaty produktywnos¢. Polska dotychczas byla
w stanie odnotowywac szybki wzrost produktywnosci dzieki przepltywowi pracow-
nikow z sektoréw o nizszej produktywnosci (rolnictwa i w poczatkowym okresie
transformacji z przemystu) do sektoréw o wyzszej produktywnosci (ustugi rynkowe
i cze$¢ przemystu o duzej wartodci dodanej). Wraz z szybkim wzrostem produktyw-
nodci w przemysle odplyw pracownikow z tego sektora przestal przyczyniac sie do
dalszego wzrostu produktywnosci w calej gospodarce, natomiast odptywy z rolnic-
twa wcigz sa hamowane przez rozbudowany system dotacji ( podrozdziat 5.3.).

Nadreprezntacja mikroprzedsigbiorstw. Innym aspektem niedopasowania czyn-
nikéw produkeji jest wysoki na tle pozostatych panstw UE udzial w zatrudnieniu mi-
kroprzedsiebiorstw (czyli firm zatrudniajacych do 9 0séb). Laczy sie on z wyjatkowo
duza w naszym kraju réznicag w produktywnosci migdzy mikroprzedsigbiorstwami
a resztg gospodarki (podrozdziat 5.4.1). W $wietle dostepnych badan miedzynaro-
dowych mniejszy $redni rozmiar przedsiebiorstw moze wynikac ze stabosci systemu
sprawiedliwos$ci. Problemy z egzekwowaniem formalnych kontraktow wymuszaja
na przedsigbiorcach ostrozniejszy doboér kontrahentéw i silniejsze bazowanie na re-
lacjach osobistych, co negatywnie odbija si¢ na skali dziatalnosci (podrozdziat 5.4.2).

Liczne ograniczenia konkurencji. W Polsce zar6wno dopasowanie czynnikéw pro-
dukciji, jak i wprowadzanie najlepszych technologii jest blokowane przez wiele ogra-
niczen dotyczacych konkurencji. Duze nate¢zenie przepiséw wprost ograniczajacych
konkurencje i szeroki zakres wlasnosci panstwowej, jeden z najwigkszych sposréd
krajéw OECD, sprawiaja, ze w wielu sektorach klienci nie majg realnego wyboru, je-
$li chodzi o poddostawcow (podrozdziat 5.5.1). Réwnoczesnie dostepnos¢ miekkich
zrédel finansowania sprawia, ze cze$¢ niewydajnych firm kontrolowanych przez
Skarb Panstwa i wladze lokalne jest w stanie utrzymac si¢ na rynku pomimo nizszej
efektywnosci zwigzanej z brakiem korzysci skali i zakresu (ang. economies of scale
and scope). Problem ten wydaje si¢ w szczegdlnosci dotyczy¢ mikrofirm (podrozdzial
5.5.2). Kolejnym czynnikiem ograniczajacym efektywno$¢ alokacji sg luki w przepi-
sach podatkowych, pozwalajace czgsci firm uzyskaé na rynku przewage, pomimo
ich niskiej efektywnosci (podrozdziat 5.5.3).

Mieszany obraz krajowej mysli technicznej. Obraz dotyczacy krajowych Zrodet
postepu technicznego w Polsce jest mieszany. Od 2011 r. szybko ro$nie liczba udzie-
lonych patentéw Polsce (ponad 2-krotny w poréwnaniu z amerykanskim urzedem
patentowym). Poniewaz czas rozpatrywania aplikacji patentowej wynosi $rednio
5 lat, warto takze przytoczy¢ zmiane liczby aplikacji patentowych, ktéra szybciej po-
kazuje zmiany w gospodarce. Ten wskaznik pokazuje ponad 4-krotny wzrost liczby
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aplikacji od 2006 r. w poréwnaniu z amerykanskim urzedem patentowym?’ i cho¢
pozostaje ona znacznie nizsza od unijnej $redniej (Polska — 12 aplikacji na milion
mieszkancow wobec 112 w UE-28%), to dystans do takich panstw jak np. Hiszpania
(32 aplikacje na milion mieszkancédw) ulegl juz znacznemu zmniejszeniu. Z drugiej
strony inne miary, takie jak liczba miedzynarodowych cytowan artykuléw nauko-
wych, plasuja Polske wéréd pieciu najstabszych panstw UE, co wskazuje na proble-
my polskich uczelni. Niezaleznie od koniecznych dziatan na rzecz poprawy jakosci
nauki polskiej nalezy pamigta¢, ze w krajach $redniej wielkosci gléwnym Zrédlem
wzrostu produktywnosci pozostaje wprowadzanie technologii wytwarzanych w in-
nych krajach $wiata. Polski wklad w §wiatowy postep technologiczny raczej nie be-
dzie wielokrotnie wyzszy od naszego udzialu w globalnej gospodarce (0,9% $wiato-
wego PKB w 2014 r.°).

Problemy innowacyjnych firm. Bariery, z ktérymi borykaja sie wszystkie przedsie-
biorstwa w Polsce, szczegélnie uderzajg w firmy innowacyjne, ktére wprowadzajg na
rynek nowe produkty czy wprowadzaja nowe sposoby produkcji (podrozdziat 5). In-
nowacyjne firmy sa szczegdlnie czule na regulacje ograniczajace konkurencje, ktore
moga wprost nie dopuszcza¢ niestandardowych pomystéw biznesowych albo ogra-
nicza¢ wybor kooperantéw. Skomplikowane i zmienne przepisy podatkowe réwniez
silniej uderzaja w firmy o malo powtarzalnym, nieszablonowym modelu bizneso-
wym, gdzie problem interpretacji przepiséw podatkowych jest szczegdlnie istotny.
Badania Komisji Europejskiej wskazujg, ze problem niskiej innowacyjnosci firm
w Polsce jest szczegélnie widoczny w matych i §rednich firmach, co jest szczegdlnie
niepokojace w $wietle opisywanej powyzej ich nadreprezentacji w polskiej gospo-
darce. Problemem specyficznym dla innowacyjnych firm jest natomiast niska jakos¢
innowacyjnych projektéw tworzonych na polskich uczelniach, zwigzana ze stabymi
bodzcami do innowacji oraz staba wspétpraca migdzy firmami a uczelniami.

Mieszane efekty funduszy unijnych. Szybkiemu zmniejszaniu luki pomiedzy pro-
duktywno$cig Polski a Europa Zachodnig teoretycznie majg stuzy¢ fundusze unijne,
jednak doswiadczenia innych krajéw sugeruja zachowanie duzej ostroznosci (pod-
rozdzial 5.6). Badania nie potwierdzaja jednoznacznego wplywu funduszy struktu-
ralnych na konwergencje¢ poziomu dochodu pomigdzy krajami ani wewnatrz krajow.
Ponadto obok krétkookresowych, pozytywnych efektéw popytowych $rodki unijne
mogg pogarszaé alokacje zasobow w gospodarce. W Polsce przyktadem takiego za-
burzenia moze by¢ hamowanie migracji pracownikéw do miast i konsolidacji gospo-
darstw rolnych poprzez dostepnos¢ funduszy UE dla rolnictwa.

Wzrost produktywnosci pozwoli doganiac najbogatszych. Opisane kanaty, przez
ktére hamowany jest wzrost produktywnosci TFP, przedstawiono na schemacie 1.
Na obecnym poziomie rozwoju i przy potencjale gospodarczym Polski gtéwnag role
odgrywa doganianie $wiatowych lideréw pod wzgledem produktywnosci. Usunig-
cie barier blokujacych wdrozenie juz istniejacych na $wiecie technologii najsilniej
i najszybciej przelozy si¢ na tempo wzrostu TFP w najblizszych 25 latach, pozwalajac
nam dogania¢ kraje Europy Zachodnie;j.

US USPTO 2006-2014. http://www.uspto.gov/web/offices/ac/ido/oeip/taf/appl_yr.htm
2012 ., Eurostat.
Dane IMF WEO oraz Total Economic Database.
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5.2 Dotychczasowy wptyw zmian produktywnosci na wzrost gospodarczy

Wzrost produktywnoséci (TFP) w minionym ¢wieréwieczu byl gléwnym zrédlem
wzrostu polskiej gospodarki, odpowiadajgc za ponad polowe wzrostu gospodarcze-
go®. Oznaczaloby to, ze wzrost PKB wynikal przede wszystkim z lepszego wykorzy-
stania juz istniejacych czynnikéw produkeji anizeli z ich przyrostu, co bylo efektem
restrukturyzacji gospodarki socjalistycznej i zmian strukturalnych. Nalezy jednak
pamigta¢ o wspomnianych na poczatku rozdziatu problemach z pomiarem jakosci
czynnikéw produkeji. W tym przypadku mozna przypuszczad, ze cho¢ skala inwe-
stycji po 1989 r. byta ograniczona (wzrost zasobow kapitatu tylko o 3% rocznie’), to
jednoczesnie jakos¢ tak tworzonego kapitatu ulegta znacznej poprawie.

Wykres 5.1. Dekompozycja wzrostu gospodarczego

-10

-12

2 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 0 1 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

mmm 7Zmiana produktywnoéci  mmmm Zmiana naktadow kapitatu = Zmiana naktadow pracy =~ === 7mjana PKB

Wykres przedstawia, jaki udziat miaty zmiany poszczegdlnych czynnikdw (pracy, kapitatu i produktywnosci) we wzroscie go-

spodarczym

Zrddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Conference Board

6
7

Maleje wzrost produktywnosci. Niezaleznie od cyklicznych wahan, tempo wzro-
stu produktywnosci w Polsce przez ostatnie 20 lat malalo (wykres 5.2). Do pewnego
stopnia byt to naturalny proces, gdy wraz ze zmniejszaniem si¢ luki w produktyw-
no$ci miedzy Polska a $wiatowymi liderami coraz trudniej bylo przeskakiwac etapy
rozwoju, wprowadzajac juz istniejace na $wiecie od dawna rozwigzania. W efekcie
tempo wzrostu produktywnosci w Polsce w coraz wiekszym stopniu zalezalo od
tempa wzrostu $wiatowego postepu technicznego.

Nie zmniejszamy réznicy z Niemcami. Niepokoi jednak fakt, Ze po 2008 r. tempo
wzrostu produktywnos$ci w Polsce spadlo do poziomu zblizonego do amerykanskie-

W zaleznosci od przyjetych zatozen zréwnanie produktywnosci nastapito w 2007 lub 2011 r., Growiec J. et al. (2014).
Ustugi nierynkowe sg dostarczane przez panstwo. Jako ze jest ono finansowane wptywami podatkowymi, to zachodzi
problem z szacowaniem wartosci dodanej tych ustug. W przypadku débr i ustug rynkowych wartoscig dodang jest ich
cena. Jednak ustugi, ktére nie sg dostarczane rynkowo, musza by¢ wyceniane inaczej, np. na podstawie wynagrodzen
0s6b je dostarczajacych.
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go (ze wzgledu na poziom rozwoju i wielko$¢ gospodarki tempo wzrostu produk-
tywnosci USA mozna traktowac jako przyblizenie tempa $wiatowego postepu tech-
nicznego), pomimo Ze produktywno$¢ w Polsce osiagneta dotychczas mniej niz 70%
poziomu Niemiec. Oznacza to, ze od 2008 r. prawie nie zmniejszamy juz réznicy
w produktywnosci, jaka dzieli nas od Niemiec. Bez zmniejszenia luki w produktyw-
nosci malo realne jest zmniejszenie réznic w poziomie PKB na mieszkanca.

Wykres 5.2. Tempo wzrostu produktywnosci (TFP)
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Zrddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych AMECO
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5.3 Wptyw zmian strukturalnych na produktywnosc

5.3, Wzrost zatrudnienia w sektorach o wyzszej produktywnosci

Produktywnos$¢ w przemysle przegonita produktywnos¢ w ustugach. Jednym
ze zrédel spowolnienia tempa wzrostu produktywnosci w Polsce po 2008 r. jest
wyczerpanie prostej rezerwy, jaka byl przeptyw ludzi z przemystu, ktéry w latach
90. charakteryzowal si¢ niska produktywnoscig (gwaltowna poprawa nastgpita
pozniej, wykresy 5.3 i 5.4), do ustug rynkowych. W latach 90. ustugi charaktery-
zowaly sie wyzsza produktywnoscia od przemystu, co sprawialo, ze przeplyw pra-
cownikow z jednego sektora do drugiego skokowo zwigkszat ich produktywnosé
(Growiec J. et al. 2014). Poniewaz jednak w calym okresie, dla ktérego dostepne sa
poréwnywalne dane, przemyst (a w szczegdlnosci przetwdrstwo przemystowe) wy-
réznialo szybkie tempo wzrostu produktywnos$ci w poréwnaniu z innymi sekcjami
gospodarki, z czasem® nie tylko dogonil on, ale takze przegonit sektor ustug pod
wzgledem produktywnosci.

8 W zaleznosci od przyjetych zatozen zréwnanie produktywnosci nastapito w 2007 lub 2011 r., Growiec J. et al. (2014).
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Wykres 5.3. Produktywnos¢ wg sektoréw
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Eurostatu

® Znaczenie przemystu moze jeszcze wzrosngc¢. Obecnie skokowy wzrost produk-

tywnosci wymagalby przechodzenia pracownikéw z rolnictwa i ustug nierynkowych
do przemystu i ustug rynkowych. Odwotujac si¢ do trendéw widocznych w innych
gospodarkach Growiec J. et al. (2014) nie spodziewa si¢ wzrostu zatrudnienia w prze-
mysle, wskazujac, ze w przyszlosci dzigki rosnacej produktywnosci i inwestycjom
sektor ten bedzie zwigkszat produkcje bez koniecznosci wzrostu zatrudnienia. Nie
mozna jednak zapominad, ze to od polityki gospodarczej bedzie zalezala atrakcyj-
nos¢ Polski jako miejsca lokalizacji fabryk przez przedsiebiorstwa (zaréwno krajowe,
jak i zagraniczne). Ograniczenie barier opisanych w rozdziale 5 oraz wzrost ptac nie-
przekraczajacy wzrostu produktywnosci moga sprawic, ze zatrudnienie w przemysle
jeszcze wzro$nie.

Przeptywy z rolnictwa sa konieczne. Istniejaca rezerwa do skokowego wzrostu
produktywnosci jest wcigz utrzymujaca si¢ pigeciokrotna réznica w produktywnosci
miedzy rolnictwem a pozostalymi sektorami gospodarki. Wymaga to jednak usuwa-
nia barier blokujacych przeptywy z rolnictwa do innych sektoréw, o czym piszemy
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w nastepnym podrozdziale. Jakkolwiek udzial rolnictwa w zatrudnieniu w 2014 r.
jest o ponad polowe nizszy niz w 1990, to w dalszym ciaggu pozostaje prawie 4-krot-

nie wigkszy niz w UE-15.

Wykres 5.5. Poziom produktywnosci pracy w tys. PLN

na pracownika (ceny state z 2005 r.)
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Wykres 5.6. Poziom produktywnosci TFP
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Wykres 5.5 przedstawia produktywnos¢ pracy, ktdra jest tgcznym efektem produktywnosci TFP oraz uzbrojenia w kapitat, czyli
ilosciimaszyn iurzqdzen do dyspozycji pracownika. Jest to miara wydajnosci pracy i mozna jg wyrazi¢ w tys. PLN wytwarzanych
przez pracownika rocznie; g oznaczono roczne stopy wzrostu przemystu (5.15%) i ustug (1.86%). Wykres 5.6 przedstawia produk-

tywnosc TFP, ktdra pokazuje, jak efektywnie tqcznie jest wykorzystywana praca i kapitat.

rddto: Growiec J. et al. (2014) Rola ushug rynkowych w procesach rozwojowych gospodarki Polski. Warszawa: Narodowy Bank Polski

Wykres 5.7. Zrédta wzrostu produktywnosci w Polsce

3%
2%
1%

0% M

1%

2%

3%

2010

memm Przesuniecia miedzy sektorami

wazrost produktywnosci w ramach
poszczegdlnych sektoréw
2011

= }3czny wzrost produktwynosci

Wykres zmiane produktywnosci TFP rozdziela na dwa Zrédta: wzrost produktywnosci w ramach poszczegélnych sektoréw
oraz skokowy wzrost produktywnosci zwigzany z przesuwaniem sie pracy i kapitatu z mniej do bardziej produktywnych sek-

toréw gospodarki.
Zrddto: Opracowanie wiasne FOR na podstawie danych Eurostat
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5.3.2.  Bariery odptywu zatrudnienia z niskoproduktywnych sektorow

Tworzone przez panstwo bariery przeptywu pracy i kapitatu do bardziej pro-
duktywnych sektoréw. Dzialania panstwa, najczesciej przyjmujace forme réznych
form subsydiowania, poprzez oslabienie bodzcéw do przechodzenia pracownikéw
z mniej do bardziej produktywnych sektoréw, maja bezposredni negatywny wptyw
na produktywnos¢ catej gospodarki. Jednoczesnie podatki konieczne do sfinanso-
wania subsydiéw sektorowych obciazajg pozostale sektory gospodarki i zmniejsza-
ja mozliwos$ci rozwoju firm, ktére w nich funkcjonuja. Mechanizmy te pokazujemy
na przykladzie dwoch niskoproduktywnych sektoréw silnie subsydiowanych przez
panstwo — gornictwa i rolnictwa.

Przerost zatrudnienia w rolnictwie. Niemal wszystkie raporty dotyczace wyzwan
rozwojowych stojacych przed Polska wskazujg na niska produktywnos¢ i prze-
rost zatrudnienia w rolnictwie. Pomimo Ze jego udzial w tworzeniu PKB wynosit
w 2013 r. ponizej 4 proc. (co jest pordwnywalng wartosécig z innymi krajami UE),
to jego udzial w zatrudnieniu przekracza 11 proc. (dla poréwnania: Niemcy 1,5%,
Czechy i Stowacja 3%, Wegry 6%)°. Przerost zatrudnienia prowadzi do rozdrobnie-
nia gospodarstw rolnych, obnizajac ich produktywno$¢. Srednia wielkoéé gospodar-
stwa w Polsce jest mata i wynosi ok. 10 hektaréw, w poréwnaniu z 50 hektarami we
Francji i 90 hektarami w Danii czy Niemczech; jednoczesnie na kazde 100 hektaréw
w Polsce przypada az 13 traktoréw wobec 5 w Danii, co wskazuje na nieefektywnos¢
wykorzystania maszyn (McKinsey, 2014).

Koniecznosc¢ ograniczenia sSrodkoéw trafiajacych do rolnictwa. Nie mozna nie za-
uwazy¢ pozytywnej tendencji, jaka jest znaczny spadek zatrudnienia w rolnictwie
z 2,9 mln w 2000 r. do 1,8 mln w 2014 r."° (odpowiednio 20% pracujacych ogétem
w 2000 i 11.5% w 2014 r.). Jednak na przyklad w sasiedniej Litwie spadki te byty
szybsze (z 18,6% w 2000 do 9.2% w 2014 r.), a w Estonii, Stfowacji, Czechach juz
w 2000 r. rolnictwo zatrudnialo mniej niz 10% pracujacych. Dlatego polityka pan-
stwa powinna wzmacnia¢ tendencje do przechodzenia z rolnictwa do innych sekto-
réw gospodarki, zamiast je ostabia¢, jak ma to miejsce obecnie. Zgodnie z naszymi
szacunkami rolnictwo co roku jest wspierane kwota rzedu 40 mld zI (dotacje do
KRUS, $rodki unijne, preferencje podatkowe). Jest to rownowartos¢ ponad 2% PKB,
przy calej wartosci dodanej wytwarzanej w rolnictwie nieprzekraczajacej 4% PKB.
Oszacowanie wielko$ci wsparcia utrudnia fakt, ze rolnicy nie musza nawet prowa-
dzi¢ rachunkowosci (cho¢ jej wprowadzenie byto zapowiedziane w exposé premiera
Tuska). Poszczegélne kanaly wsparcia majg rézny charakter: cz¢s¢ z nich wynika ze
wspolnej polityki rolnej; czgs¢ jest efektem juz przyznanych $wiadczen; czes¢ (nie-
znaczna) ma zache¢ca¢ do podejmowania dziatalnosci pozarolniczej. Nie zmienia to
jednak ogdlnego obrazu, ze olbrzymie $rodki finansowe wydawane s3 na to, by jak
najwiecej 0s6b pracowalo w najmniej produktywnym sektorze polskiej gospodarki.
Ograniczenie kwoty srodkow trafiajacych co roku do rolnictwa przyspieszy przecho-
dzenie pracownikéw do innych sektoréw gospodarki.

Dane cytowane tym akapicie pochodza z Eurostatu.
Co istotne, na 1,8 mIn deklarujacych prace w rolnictwie tylko 50 tys. os6b deklarowato takze dodatkowa prace
w innych sektorach (GUS 2015).
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N\ @ Ograniczenia przy przechodzeniu z rolnictwa do innych sektoréow. Barierg do

przechodzenia pracownikéw z rolnictwa do bardziej produktywnych sektoréw go-
spodarki narodowej jest nie tylko perspektywa utraty subsydiéw i preferencji zwia-
zanych ze statusem rolnika, ale takze wysokie koszty przejscia do i rozpoczecia pracy
w innych sektorach gospodarki. Mozna zaklada¢, ze osoby przechodzace z rolnictwa
do innych sektoréw nim zdobeda doswiadczenie zawodowe, moga liczy¢ na rela-
tywnie niskie ptace. Jak wskazujemy w rozdziale 4 takie osoby bedg szczegdlnie ne-
gatywnie odczuwac prawie 40% klin podatkowy" obowiazujacy juz przy poziomie
placy minimalnej.

Bariera braku mieszkan. W sytuacji, gdy przejsciu z rolnictwa do innego sektora
gospodarki towarzyszy koniecznos$¢ przeprowadzki, dodatkowg barierg stworzong
przez panstwo jest brak rozwinigtego rynku mieszkan na wynajem. Restrykcyjna
ustawa o ochronie lokatoréw oraz brak mieszkan socjalnych sprawiaja, ze dla in-
westoréw instytucjonalnych budowa mieszkan na wynajem jest zbyt ryzykowna:
w przypadku klientéw nieplacacych czynszu mozliwosci jego eksmisji s3 bardzo
ograniczone. Ogranicza to podaz mieszkan na wynajem tylko do oséb prywatnych,
podbijajac tym samym ceny najmu.

Korzysci dla gospodarki z odptywu pracownikéw z rolnictwa. Przechodzenie
pracownikéw z rolnictwa do innych sektoréw gospodarki prowadzi do wzrostu pro-
duktywnosci w gospodarce poprzez dwa kanaly. Po pierwsze kazda osoba przecho-
dzaca z rolnictwa o niskiej produktywnosci do sektoréw o wyzszej produktywnosci
skokowo podnosi swojg produktywnos¢. Po drugie spadek przerostéw zatrudnienia
w samym rolnictwie utatwia konsolidacje gospodarstw rolnych i wzrost produktyw-
no$ci w samym rolnictwie. Mozna ostroznie szacowac, ze przy przejsciu 1 mln oséb
z rolnictwa (ok. polowy obecnie pracujacych w rolnictwie) do innych sektoréw go-
spodarki, podniostoby TFP w calej gospodarce o ponad 5%**.

Irlandia: przyktad spadku zatrudnienia w rolnictwie. Przyktadem silnego spadku
zatrudnienia w rolnictwie moze by¢ Irlandia, gdzie miedzy 1986 a 1996 r. zatrud-
nienie w rolnictwie spadlo o ponad 30%, co w polgczeniu ze wzrostem zatrudnienia
w innych sektorach gospodarki doprowadzito do spadku udzialu zatrudnienia w rol-
nictwie w zatrudnieniu ogétem z 15,1% do 8,5% (dane Banku Swiatowego). Jedno-
cze$nie bylo to mniej niz ponad 50% spadek, ktéry dokonat sie¢ w Polsce od 1990 r.
(ILO, Eurostat).

Przerost zatrudnienia w gérnictwie. Gornictwo wegla kamiennego w Polsce jest
drugim przykladem sektora, w ktérym przerosty zatrudnienia sg utrzymywane dzig-
ki dotacjom publicznym. Cho¢ w latach 1998-2001 zrealizowano olbrzymi program
restrukturyzacji gérnictwa, w wyniku ktdrego zatrudnienie w sektorze zmniejszylo
sie o ponad 100 tys. os6b (Guzera, 2014), to program w nastepnych latach nie zostat
zakonczony, w szczegdlnosci nie sprywatyzowano kopaln, co zablokowalo wzrost
produktywnosci. Przez wigkszos¢ ostatniej dekady utrzymywat sie boom surowcowy,

Czyli réznica miedzy kosztami zatrudnienia po stronie pracodawcy (pensja brutto plus sktadki ptacone przez praco-
dawce), a ptaca netto, ktorg pracownik otrzymuje do reki.

Szacunek zaktada odpowiednie dopasowaniu poziomu kapitatu w poszczegdlnych sektorach. Z jednej strony wartos¢
ta moze by¢ przeszacowana, ze wzgledu na prawdopodobnie nizszy kapitat ludzki i zwigzang z tym nizszg produk-
tywnosc¢ oséb przechodzacych z rolnictwa do innych sektoréw. Z drugiej strony jednak szacunek ten nie uwzglednia
potencjalnego wzrostu TFP w samym rolnictwie zwigzanego z konsolidacja gospodarstw rolnych.
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ktéry w 2011 r. podnidst srednie ceny wegla wydobywanego przez polskie gérnictwo
0 70% w stosunku do 2005 r. Pomimo tego warto$¢ dodana wytwarzana przez ten
sektor spadala zaréwno jako udzial w calej gospodarce, jak i w wartosciach realnych
i nie miata wkladu we wzrost polskiej gospodarki. W tym samym czasie w przetwor-
stwie przemystowym warto$¢ dodana rosta (o 80% w latach 2005-2013) pomimo
ze ceny produktéw tego sektora spadaly (Bukowski et al., 2015). Jednoczesnie po-
mimo wysokich cen wegla gérnictwo wciaz korzystato z pomocy publicznej — w la-
tach 2002-2010 pomoc bezposrednia w postaci dotacji i umorzen wyniosta 25 mld
zlotych. W ciagu tego okresu najwieksze wsparcie dla gornictwa (34 proc. ogdlnej
warto$ci pomocy) poplynelo ze strony Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych, ktory
umorzyl zobowigzania publicznoprawne spétek gérniczych - przy czym umorzenie
to mialo zastosowanie jedynie do spotek Skarbu Panstwa. OECD szacuje, ze rzad
juz od 1982 r. umarzal sktadki za ubezpieczenia spoleczne badz odraczat terminy
ich platnosci®; jest to szczegélnie bulwersujace, bioragc pod uwage skale goérniczych
przywilejow emerytalnych - koszt samych przywilejow emerytalnych gérnikéow we-
gla kamiennego wynioést w latach 2011-2013 ok. 4 mld zt (Bukowski et al., 2015).
Drugie najwieksze co do wartosci dotacje zostaly przyznane przez Ministerstwo Go-
spodarki, w tacznej kwocie 5,8 mld zlotych (23% ogétu).

5.4 Zmiana struktury wielkosci polskich przedsiebiorstw potencjalnym

13

zrédtem wzrostu produktywnosci

5.4.1. Produktywno$¢ matych, srednich i duzych przedsiebiorstw na tle zachodnich
odpowiednikow

Mozliwe obszary wzrostu produktywnosci. W obliczu opisanego w rozdziale
5.3. wyczerpywania si¢ Zrédla wzrostu produktywnosci, jakim byto przechodze-
nie pracownikéw z przemystu do ustug rynkowych, nalezy szuka¢ innych mecha-
nizméw mogacych podnies¢ produktywnosé. W szczegélnosci nalezy skupi¢ sie
na obszarach gospodarki o najnizszym poziomie produktywnosci. Jest to jednym
z podstawowych wyzwan, poniewaz niski poziom produktywnosci czesto oznacza
duze mozliwosci wzrostu — przesunigcie pracownikéw z obszaru o niskim poziomie
produktywnosci do obszaréw o wyzszej produktywnosci powoduje skokowy wzrost
ich produktywnosci. Takim potencjalnym Zrédtem wzrostu produktywno$ci moze
by¢ wzrost mikroprzedsigbiorstw lub przechodzenie pracownikéw z mikroprzedsie-
biorstw do wigkszych firm.

Duzy udzial mikroprzedsiebiorstw w zatrudnieniu w Polsce. Mikroprzedsie-
biorstwa maja w Polsce bardzo duzy udzial w zatrudnieniu w przemysle i ustugach
rynkowych (36% w 2012 r. wobec $rednio 31% w UE"). Wiekszy niz w Polsce jest
on tylko na Cyprze, w Stowacji, Hiszpanii, Portugalii i Woszech. Nalezy zauwazy¢,
ze poza Slowacja, s3 to kraje Europy Potudniowej, ktore nie powinny by¢ dla nas

Warszawski Instytut Studiéw Ekonomicznych, uwzgledniajgc koszt przywilejéw emerytalnych, szacuje faczne dotacje
dla gérnictwa w latach 1990-2012 na 136 mid ztotych.

14 Eurostat.
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wzorcem do nasladowania, poniewaz po osiagnigciu relatywnie wysokiego poziomu
dochodu zaprzestaty nadganiania bardziej rozwinietych gospodarek.

Wykres 5.8. Udziat mikroprzedsigbiorstw skorygowany o strukture gospodarki
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Duzq role mikroprzedsiebiorstw tylko w niewielkim stopniu ttumaczy struktura sektorowa polskiej gospodarki. Wykres przed-
stawia udziat mikroprzedsiebiorstw w zatrudnieniu jako niewazongq Sredniq ich udziatu w poszczegdinych branzach. Pozwala
to poming¢ zréznicowanie wielkosci poszczegdinych branz w poszczegdinych krajach. Nawet tak skorygowane dane wciqz
wskazujq na nadreprezentacje mikrofirm w Polsce.

Zrédto: opracowanie wtasne na FOR podstawie danych Eurostat

® Problem pomiaru produktywnosci TFP w mikrofilmach. Specyfika mikroprzed-
siebiorstw sprawia, ze trudno w nich rozrézni¢, co jest dochodem z pracy, a co do-
chodem z kapitatu, ze wzgledu na podwdjna role wlasciciela, ktéry zazwyczaj inwe-
stuje w przedsiebiorstwo zaréwno swoja prace, jak i kapital. Poniewaz tak arbitralnie
wyznaczony wskaznik dochodéw z pracy bardzo silnie rzutuje na wyliczenia pro-
duktywnoéci (TFP), w tym podrozdziale stosujemy uproszczong miare — produk-
tywnosci pracy. Laczy ona w sobie zaréwno produktywno$¢ (TEP), jak i uzbrojenie
w kapital.

® Niska efektywnos¢ mikroprzedsiebiorstw. Mikroprzedsi¢biorstwa w Polsce
wykazujg bardzo niska produktywnos¢ pracy zaréwno w poréwnaniu do swoich
odpowiednikéw w Europie Zachodniej, jak i w stosunku do duzych polskich firm.
W mikroprzedsigbiorstwach w Polsce produktywno$¢ na jednego zatrudnionego
wynosi tylko 32% produktywnosci mikroprzedsigbiorstw UE-10". Dla poréwna-

15  Austria, Belgia, Dania, Francja, Finlandia, Holandia, Irlandia, Niemcy, Szwecja, Wielka Brytania; kraje Europy Potudnio-
wej pominigto, poniewaz uwazamy, ze Polska powinna poréwnywac sie do znacznie lepiej rozwijajacych sie panstw
Europy Pétnocnej. Pominieto takze Luksemburg, jako obserwacje nietypowa — pafstwo-miasto z bardzo duzym
sektorem finansowym.
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nia nasze duze przedsigbiorstwa (250 0séb i wiecej) sa juz na poziomie bardzo zbli-
zonym do zachodnioeuropejskich duzych firm w grupie krajéow poréwnawczych
(91% poziomu UE-10). Luka w produktywnosci matych (10-49 pracownikdéw)
i $rednich firm (50-249 pracownikéw) tez nie jest zbyt duza (majg produktywnos¢
na poziomie ponad 75% produktywnosci unijnej). Tak duzej réznicy w produk-
tywnos$ci mikrofirm nie tlumaczg réznice sektorowe. Innymi stowy - nie jest to
efekt poréwnania produktywnosci niemieckiej mikrofirmy z branzy IT z polskim
szewcem. Poréwnujac produktywnos¢ firm réznej wielkosci w ramach sektoréw
w poszczegolnych krajach (czyli mikrofirma obuwnicza v. duza firma obuwnicza,
mikrofirma informatyczna v. duza firma informatyczna) zobaczymy, ze mikro-
przedsiebiorstwa w Polsce wykazuja przecietnie tylko 36% produktywnosci du-
zych przedsigbiorstw dzialajacych w tej samej branzy, podczas gdy analogiczny
wskaznik dla Niemiec wynosi az 89%. Co wiecej - w Zadnym innym kraju UE
przecietna réznica miedzy produktywnoscig mikroprzedsi¢biorstw a duzymi fir-
mami w ramach jednej branzy nie jest tak duza jak w Polsce. Nalezy przy tym pa-
mietaé, ze omawiane dane pochodzg z formalnych Zrédet i s3 zanizone z powodu
dziatalnosci w szarej strefie, ktora w Polsce jest ponadprzecietnie duza i szczegdl-
nie obejmuje mikrofirmy $wiadczace ustugi dla ludnosci (szerzej o tym w podroz-
dziale 4.5).

Wykres 5.9. Produktywnos¢ na jednego zatrudnionego (tys. euro) w zaleznosci od wielkosci firmy w 2012 r. w Polsce i UE-10
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UE-10 Austria, Belgia, Dania, Francja, Finlandia, Holandia, Irlandia, Niemcy, Szwecja, Wielka Brytania; kraje Europy
Potudniowej pominieto, poniewaz uwazamy, ze Polska powinna poréwnywac sie do znacznie lepiej rozwijajqgcych sie
parnistw Europy Pétnocnej. Pominieto takze Luksemburg, jako obserwacje nietypowq — paristwo-miasto z bardzo duzym
sektorem finansowym

Zrddo: Opracowanie wiasne FOR na podstawie danych Eurostatu
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Mikrofirmy zanizajq produktywnos¢ polskiej gospodarki. Omoéwiona w po-
przednich punktach nadreprezentacja mikrofirm w polskiej gospodarce w pota-
czeniu z ich niska produktywnoscig pracy ma silny negatywny wptyw na produk-
tywno$¢ pracy w calej gospodarce. Gdyby w kazdym sektorze struktura wielkosci
przedsiebiorstw w Polsce byta taka jak w Niemczech (czyli wigcej oséb pracowaloby
w $rednich i duzych firmach), produktywnos¢ wzrostaby o 12%. Natomiast gdyby
luka produktywnosci mikrofirm w stosunku do EU-10 byla taka sama jak nieco
wiekszych, zatrudniajacych 10-19 oséb, to produktywnosé¢ pracy w sektorze przed-
siebiorstw wzrostaby o 17%"°.

Niewielkie inwestycje mikroprzedsiebiorstw. Niska produktywnos¢ pracy w mi-
kroprzedsiebiorstwach wynika cze$ciowo z ich bardzo niskich inwestycji. O ile duze
firmy $rednio inwestuja rocznie ok. 30 tys. PLN na pracownika, to w mikroprzed-
siebiorstwach kwota ta jest ponad 4 krotnie nizsza i wynosi 7 tys. PLN. Dane GUS
wskazujg na liniowy wzrost inwestycji wraz ze wzrostem zatrudnienia (firmy 10-
49 0s6b inwestuja 14 tys. PLN na pracownika, a firmy 50-249 oséb 21 tys. PLN na
pracownika)".

Potencjalne korzysci ze wzrostu wielkosci przedsiebiorstw. Gdyby udzial mi-
kroprzedsigbiorstw (do 9 oséb) w zatrudnieniu Polsce byl taki jak w Niemczech (18%
zamiast obecnych 37%), to stopa inwestycji bylaby o 20% wyzsza. Przy udziale mi-
kroprzedsiebiorstw nawet takim jak w regionie (30% zamiast obecnych 37%), stopa
inwestycji tez bylaby wyzsza o 9%. Temat ten bedzie obiektem dalszych badan FOR.

54.2  Determinanty struktury przedsiebiorstw wg zatrudnienia

Potencjalne korzysci ze wzrostu firm. Z punktu widzenia wzrostu gospodarcze-
go istotne jest, by efektywne firmy rozwijaty sie i rosty. Najprostszg, poréwnywalna
miedzy krajami, miarg wielkosci firmy jest liczba pracownikéw, ktérych zatrudnia,
a miarg wzrostu — wzrost zatrudnienia. Wzrost firm ma kluczowe znaczenie dla
wzrostu produktywnosci — mate przedsigbiorstwa odczuwajg trudnoséci w ponosze-
niu kosztéw statych zwigzanych z handlem mi¢dzynarodowym czy w korzystaniu
z efektow skali zwigzanych z wydatkami na badania i rozw¢j (Rubini et al., 2012;
Brandolini i Bungamelli, 2009; Pagano i Schivardi, 2003). Stad cechuja sie przeciet-
nie nizszg produktywnoscia, a co za tym idzie nizszymi placami (Garcia-Posada
i Mora-Sanguinetti, 2015; Rubini et al., 2012; Ayyagari et al., 2011). Przykltadowo
niski poziom produktywnosci w Portugalii w 2007 r. jest m.in. wigzany ze spadkiem
$redniej wielkosci firm w tym kraju, podczas gdy w znacznie lepiej rozwinigtych
krajach jak USA i Dania §rednia wielko$¢ firm rosta (Braguinsky et al., 2011). Rosnac,
efektywne firmy rozszerzajg produkcje, wypierajac z rynku mniej wydajne przedsig-
biorstwa. Modele teoretyczne przypisuja temu mechanizmowi kluczowe znaczenie
dla wzrostu produktywnos$ci w otwartych gospodarkach (Melitz i Ottaviano, 2008;
Melitz, 2003). W Polsce dziatanie tego mechanizmu wydaje si¢ by¢ ograniczone, na
co wskazuja omawiane w podrozdziale 5.5 miary pokazujace bardzo duze zréznico-
wanie rentownosci firm w polskiej gospodarce.

Obliczenia wtasne FOR na podstawie danych Eurostatu.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze dane GUS obejmuja nieznacznie inny zakres sektorowy, w szczegdlnosci dodatkowo
zawieraja edukacje i stuzbe zdrowia.
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® Wzrost firm to takze wzrost zatrudnienia. Rajan i Zingales (1998) na probie 41 kra-
jow szacujg, ze wzrost istniejacych firm odpowiadat za 2/3 przyrostu zatrudnienia
w latach 80. Na powstawanie nowych firm przypadta pozostala 1/3 wzrostu zatrud-
nienia. Piszac o roli malych firm w tworzeniu miejsc pracy nalezy zwrdci¢ uwage, na
czesto pomijany aspekt wieku firm. Ayyagari et al. (2011) w probie 104 panstw roz-
wijajacych przypisujg kluczowe znaczeniem mlodym (a przy tym malym) firmom
w kreacji nowych miejsc pracy. Do podobnych wnioskéw dochodzg Bartelsman et al.
(2005). Istnieja znaczace roznice $redniej wielkosci przedsigbiorstw pomiedzy kraja-
mi. Wérdd jej determinantéw wymieniana sg jakos¢ sadownictwa, regulacje dotycza-
ce firm o okreslonej wielkosci zatrudnienia, dostep do zewnetrznego finansowania
czy wielko$¢ rynku. W UE wyjatkowo matymi firmami cechujg si¢ kraje potudnia
Europy. Kumar et al. (2001) w probie 15 starych krajow UE, znalezli dowody, ze fir-
my s3 przecietnie wicksze w krajach o lepiej rozwinietych instytucjach (jako miare
rozwoju instytucji przyjeli sprawnos¢ sadownictwa). Do podobnych wnioskéw do-
szli Beck et al. (2006), badajac duze firmy przemystowe w 44 krajach. Znaczenie efek-
tywnosci wymiaru sprawiedliwosci dla $redniej wielkosci przedsiebiorstw znalazto
potwierdzenie w danych regionalnych Hiszpanii (Garcia-Posada i Mora-Sanguinetti,
2015; Fabbri, 2010), Meksyku (Dougherty, 2014; Leaven i Woodruf, 2007) i Wloch
(Giacomelli i Menon, 2013).

® Sprawne sadownictwo sprzyja innowacyjnemu biznesowi. Kumar et al. (2001)
oraz Rajan i Zingales (2001) zwracaja uwage, ze kraje o sprawniejszym sagdownictwie
cechuja sie wigkszymi firmami w sektorach mniej uzaleznionych od fizycznego ka-
pitatu. Przykladowo omawiane przez nich doradztwo i reklama w wigkszym stopniu
zalezg od reputacji, relacji z klientami, znakéw towarowych, proceséw innowacyj-
nych i wlasnosci intelektualnej, ktérych ochrona wymaga bardziej wyrafinowane-
go wymiaru sprawiedliwosci. Natomiast branze bardziej uzaleznione od fizycznego
majatku nie wymagaja réwnie rozwinigtego sagdownictwa i sg relatywnie mniejsze
w krajach, ktdre takie instytucje posiadaja.

® Zaleznosc rozwoju firm od komplikacji systemu podatkowego. Sprawnos¢ wy-
miaru sprawiedliwosci wiaze si¢ réwniez z lepszym funkcjonowaniem innych czesci
aparatu panstwowego. Na przyklad Friesenbichler et al. (2014) wskazuja na silng ko-
relacje pomiedzy czasem po$wiecanym rocznie na placenie podatkéw i czasem po-
trzebnym na rozwigzanie upadlosci, a takze negatywng zalezno$¢ miedzy wydajno-
$cig panstwa, jakoscig regulacji, wolnos$cig od korupcji i niezalezno$cig sadownictwa.

® Przecenione znaczenie dostepu do kredytu. Liczne prace naukowe wigzg srednig
wielko$¢ przedsigbiorstw z dostgpem do kredytu (Cabral i Mata, 2003; Copley i Qu-
adrini, 2001). Jednak wynik ten wydaje si¢ zwigzany z faktem, ze kraje o lepiej rozwi-
nietych rynkach kapitalowych charakteryzuja si¢ jednoczesnie wieksza sprawnoscia
sagdownictwa i jakoscig instytucji, a nie dostepem do kapitatu jako takim (Kumar et
al., 2001).

® Czy znani kontrahenci moga by¢ niebezpieczni. Cze¢s¢ literatury znajduje réw-
niez powigzanie wielkosci firm z wyzszym wskaznikami zaufania, zaréwno na da-
nych miedzynarodowych (La Porta et al., 1997), jak i krajowych (Cingano i Pinotti,
2012). Niektdre analizy polskich organizacji pracodawcéw wskazuja, ze, przedsie-
biorcy w Polsce obawiaja si¢ najbardziej wlasnych kontrahentéw. Trudno jednak na
tej podstawie wyciaga¢ wnioski dla polityki gospodarczej — wzrostu zaufania nie
mozna uchwali¢ ustawa. Mozna natomiast reformowa¢ wymiar sprawiedliwosci tak,
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by przedsigbiorcy nawet nie ufajac swoim kontrahentom spali spokojnie, wiedzac, ze
jesli kontrahent okaze si¢ nierzetelny, to zawsze moga sprawnie dochodzi¢ swoich
roszczen przed sagdem.

Ucieczka w szarq strefe. Waznym czynnikiem ograniczajgcym wzrost wielkos¢
przedsiebiorstw sg dodatkowe regulacje dotyczace firm o zatrudnieniu przekracza-
jacym okreslone progi. Moga one przyjmowac postaé¢ progdw w podatku VAT jak
w Japonii (Onji, 2009) czy skali regulacji pracy jak we Francji (Gourio i Roys, 2014)
i we Wtloszech (Schivardi i Torrini, 2008). Przedsigbiorstwa majg tam sklonnos¢ do
dzielenia zatrudnienia na wiele réwnolegle funkcjonujacych mniejszych firm. Roz-
mowy z przedsigbiorcami wskazuja na istnienie tego zjawiska takze w Polsce, co ma
na celu m.in. unikniecie réznego rodzaju czasochtonnych obowigzkéw sprawozdaw-
czych. Almeida i Carneiro (2009), badajac podobne regulacje w Brazylii stawiaja teze,
ze tego rodzaju kosztowne regulacje, wraz z trudno$ciag monitorowania, sklaniajg
czg$¢ firm w krajach rozwijajacych do przenoszenia zatrudnienia do szarej strefy.
Nastepnie przedsiebiorstwa te unikaja zwiekszania oficjalnego zatrudnienia, aby nie
wystawiac sie na wieksze ryzyko kontroli. Szacunki wielko$ci szarej strefy pozostaja
z gruntu niedoskonate, jednak mozna przypuszczaé, ze przynajmniej w czedci kra-
jow UE ma miejsce podobny mechanizm pomimo wysokiego poziomu rozwoju (wy-
kres 5.10).

Wykres 5.10. Wielkosc szarej strefy, a udziat zatrudnienia w mikroprzedsiebiorstwach* w 2012 roku
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*dane dotyczq sektora przedsiebiorstw niefinansowych i rolnictwa z wytqczeniem samozatrudnionych niezatrudniajqcych
pracownikdéw, dodano rolnictwo ze wzgledu na przerosty zatrudnienia w rolnictwie bedqce zrédtem pracownikéw

szarej strefy

Zrddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Eurostatu i Schneider (2012)
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5.5 Ograniczenia konkurencji hamujace wzrost produktywnosci

® Rodzne oblicza ograniczen konkurencji. Ograniczenia konkurencji moga 1) narzu-

nie tylko na branze, ktérych

ca¢ klientowi jednego dostawce (monopol), 2) sprawia¢, Ze nawet pomimo réznych
dostawcow, wyboru nie ma (obowigzkowa standaryzacja produktéw), 3) sprawiac,
ze wybory klienta nie majg znaczenia, bo firmy przegrywajace walke o klienta i tak
utrzymujg si¢ na rynku dzigki dostepnosci migkkiego finansowania (Balcerowicz
i Rzonca,2010). Sytuacje 1) i 2) opisujemy w pierwszym podrozdziale po§wigconym
antykonkurencyjnym regulacjom; sytuacja 3) zajmujemy sie w kolejnym podroz-
dziale o migkkim finansowaniu. W ostatnim podrozdziale omawiamy sytuacje, gdy
o sukcesie firmy nie decyduje rynkowa gra, a nieczysta
konkurencja zwigzana z licznymi lukami w skompliko-
wanych i zmiennych przepisach podatkowych.

Ograniczenia
. ® Brak konkurencji negatywnie wptywa na efek-
konkurendji tywnos¢. Ograniczenia konkurencji negatywnie wply-
negatywnie wptywajq wajg nie tylko na branze, ktoérych dotycza, ale takze

podrednio na pozostate sektory gospodarki. Brak kon-
) kurencji w danej branzy zmniejsza presje¢ na dzialajace
dotyczq, ale takze w niej firmy do podnoszenia swojej produktywnosci.

posrednio na pozostate Posrednio rzutuje to na calg gospodarke. Firmy z in-

sektory gospodarki. Brak

swojej produktywnosci.

nych sektoréw, kupujace nie w pelni dostosowane do ich
potrzeb towary i ustugi od regulowanych branz, maja

konkurencji mniejsza swobode w ksztaltowaniu wlasnego modelu

w danej branzy zmniejsza biznesowego i dopasowywaniu go do potrzeb klien-

. oo tow. Innymi stowy, firma majaca wigkszy wybdr wéréd

presje na dziatajqce konkurujgcych dostawcéw pradu, gazu, poczty, ustug

w nigj firmy do podnoszenia prawniczych i ksiegowych (sa to przyktady silnie regu-

lowanych rynkéw), bedzie mogla wypracowa¢ bardziej
efektywne rozwigzania niz firma, ktéra takiego wyboru

Posrednio rzutuje to na catq nie ma.

gospodarke

® Istotne réznice produktywnosci. O silnych ba-

rierach ograniczajacych konkurencje w polskiej gospo-

darce moga swiadczy¢ znacznie wyzsze marze w Polsce
w poréwnaniu z krajami regionu czy panstw strefy euro, przy czym roéznica ta jest
szczegblnie widoczna w sektorach niepodlegajacych konkurencji miedzynarodowe;j
(ang. nontradebles; Egert, i Goujard, 2014). Blokowanie mechanizméw konkurencji
jest takze widoczne na poziomie firm - zréznicowanie produktywnosdci poszcze-
golnych przedsiebiorstw w ramach sektoréow gospodarki jest znacznie wigksze niz
w Niemczech (Lewandowska-Kalina, 2012) Co wiecej zréznicowanie produktyw-
noséci firm w Polsce jest najwicksze w regionie (wykres 5.11). Roznice takie swiad-
cza o istnieniu znacznych barier ograniczajacych przeptyw pracownikéw i kapitatu
z mniej produktywnych do bardziej produktywnych firm, co negatywnie wplywa
na produktywnos¢ calej gospodarki. Na brak presji konkurencyjnej wskazuje tez
utrzymywanie si¢ w Polsce istotnych niewykorzystanych mocy produkcyjnych, co
$wiadczy o tym, ze firmy nie nie maja presji, by bardziej efektywnie wykorzystywac
posiadane zasoby.
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Wykres 5.11. Zréznicowanie produktywnosci firm w 2013 roku
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Jako uproszczonq miare produktywnosci przyjeto przychody na pracujgcego. Wspdtczynnik zmiennosci mierzy, jak silnie przed-
siebiorstwa produktywnos¢ przedsiebiorstw odbiega od Sredniej. Niski wspotczynnik zmiennosci wskazuje, ze przewazajq firmy
o produktywnosci zblizonej do Sredniej. Wysoki wspétczynnik zmiennosci wskazuje, ze w gospodarce obok siebie wystepujq
firmy o produktywnosci znacznie ponizej i znacznie powyzej przecietnej produktywnosci. Dane dotyczq 2013 roku, Izrael dotg-
czono jako paristwo wysoko rozwiniete, w ktérym przeprowadzono analogiczne badania.

Zrddto: opracowanie whasne FOR na podstawie BEEPS

5.5.1  Ograniczenia konkurencji zwigzane z requlacjami i wiasnoscig panstwowg

® Natezenie regulacji ograniczajacych konkurencje mierzonych opracowywanym
przez OECD wskaznikiem PMR w Polsce nalezy do najsilniejszych wsrdd krajow
OECD. W rankingu na panstwo najmniej ograniczajace wolna konkurencje Polska
w 2013 r. zajela dalekie 27. miejsce (na 33 analizowane panstwa OECD). Miedzy
2008 a 2013 r. dokonali$my postepu, jesli chodzi o zmniejszenie kosztéw, jakie musza
ponie$¢ nowe firmy (postep przede wszystkim zwigzany jest z tatwiejsza rejestracja
dziatalnosci; problemem pozostaja ograniczenia konkurencji na rynku ustug (praw-
nicy, ksiegowi, architekci, inzynierowie), z ktérych nowe firmy moga by¢ zmuszone
korzysta¢, o czym w nastepnym podpunkcie). Optymistyczna ocena Polski jesli cho-
dzi o skomplikowanie procedur moze wynikac z konstrukeji kwestionariusza OECD
- o wysokiej lokacie Polski w tym przypadku decyduje istnienie programéw reduk-
cji biurokracji, ktorego efekty wciaz sa ograniczone, a takze deklarowane dzialania
w celu ograniczenia liczby potrzebnych licencji, ktére wcigz sg niewystarczajace. Tyl-
ko minimalny postep odnotowano w obszarze ograniczania wlasnoéci panstwowej,
ktoéry negatywnie wyrdznia Polske na tle innych panstw OECD.
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Wykres 5.12. (zesci sktadkowe indeksu PMR 2008 i 2013

wiasnos¢ panstwowa

tate bariery dl ograniczenia swobody
pozostate bariery dla

dziatalnosci
handlu i inwestycji gospodarczej
. . . stopien
bezposrednie bariery skomplikowania
dla handlu i inwestycji procedur
regulacje chronigce koszty administracyjne
istniejace firmy dla nowych firm

cecece PL2008 = (QECD2013
e PL2013

3 nailensze panstwa UE

Wyzsze wartosci oznaczajq wieksze natezenie regulacji ograniczajqcych konkurencje;
Zrddto: Opracowanie wiasne FOR na podstawie danych OFCD

Duzy zakres wtasnosci panstwowej. Dotyczy to zaréwno wlasnoéci Skarbu Panstwa
jak i komunalnej. Wlasnos¢ panstwowa OECD stusznie traktuje jako ograniczenie

konkurencji. Znaczna czg¢$¢ polskiej gospodarki pozostaje silnie upolityczniona. Za-
planowane na 2015 r. najnizsze od 2006 r., przychody z prywatyzacji (1,2 mld zt, wobec
0,6 mld zt we wspomnianym 2006 r.) wskazuja, ze sytuacja ta nie ulegnie szybko zmia-
nie. Wedtug danych GUS w 2013 r. w sektorze publicznym pracowalo prawie 3,4 mln
0sob, czyli ok. 23% pracujacych. Sg to jednak dane zaniZone, poniewaz nie uwzgled-
niajg firm, w ktérych panstwo ma mniej niz 50% udziatéw, jednak przy rozprosze-
niu pozostalych akcjonariuszy nadal jest w stanie sprawowac petng kontrole. Obar-
czone podobnym btedem (a wigc poréwnywalne) dane z innych krajéw pokazuja, ze

odsetek pracujacych w sektorze publicznym w Polsce (23%) jest znacznie wiekszy niz

w Niemczech (14%), ale mniejszy niz w Czechach (33%) czy Szwecji (29%)*. Z tej liczby
niecale 2,5 mln 0s6b przypada na szeroko rozumiang administracj¢ (razem z obrong

narodowy), stuzbe zdrowia i edukacje¢'®, natomiast pozostatych 0,9 mln jest rozrzu-
conych po wszystkich sekcjach Polskiej Klasyfikacji Dzialalnosci*®. Wedtug danych

GUS produkcja napojow jest jedynym obszarem dziatalno$ci gospodarczej, w ktorej

nie funkcjonujg panstwowe firmy. Oznacza to wcigz duzy zakres mozliwych dziatan

prywatyzacyjnych, nawet z wylaczeniem kilku wybranych firm, uznanych za strate-
giczne. Nie sposob przy tym zauwazy¢, ze hasto ,,strategiczne” firmy jest zdecydowanie

naduzywane jako wymoéwka do zablokowania prywatyzacji.

Dane ILO za 2010 .
Zaréwno w obszarze stuzby zdrowia i edukacji jest miejsce na wzrost znaczenia publicznie finansowanych swiadczen
realizowanych przez prywatne podmioty, jednak temat ten wykracza poza zakres niniejszego raportu.

Szerszg analize struktury zatrudnienia w sektorze publicznym mozna znalez¢ w analizie FOR ,lle zatrudnia panstwo
polskie” z2012r.
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Bariery dla inwestoréw zagranicznych. Wedlug danych OECD Polska, razem
z Chorwacja, Francja, Austrig i Malta jest wérod 5 krajow UE o najwigkszych barie-
rach dla bezposrednich inwestycji zagranicznych (BIZ), ktére narzucajg zagranicz-
nym kooperantom w wybranych branzach ostrzejsze kryteria niz krajowym. Jest to
szczegolnie niepokojace, poniewaz w $wietle istniejagcych badan obecnos¢ zagranicz-
nych firm pozytywnie wptywa na produktywno$¢ przedsigbiorstw korzystajacych
z ich ustug (pozytywny efekt bardziej zawansowanego kooperanta).

Wskazniki sektorowe potwierdzaja silne ograniczenia konkurencji w Polsce.
W analizowanych przez OECD zawodach (prawnicy, ksiegowi, architekci, inzynie-
rowie) konkurencja w Polsce jest silnie ograniczona, podobnie jak na rynku gazu
i transportu lotniczego. Wskazniki sektorowe OECD podobnie jak zbiorczy indeks
PMR koncentruja si¢ na regulacjach ograniczajacych konkurencje, jednak czynia to
przez pryzmat konkretnych wybranych sektoréw gospodarki.

Zniesienie ograniczen wptynie na wzrost PKB. Ograniczenie konkurencji w po-
szczegblnych sektorach przeklada sie¢ na wyzsze ceny dla konsumentéw i przede
wszystkim wyzsze koszty dla firm w pozostalych sektorach. Nalezy pamieta¢ przede
wszystkim o tym drugim aspekcie, czgsto pomijanym w debacie publicznej. A prze-
ciez przyktadowo wyzsze ceny uslug prawniczych czy ksiggowych bezposrednio
przekladaja sie na wyzsze koszty firm korzystajacych z ich ustug, co ogranicza ich
konkurencyjno$¢. Ponadto silnie regulowane rynki moga nie reagowa¢ na potrzeby
swoich klientéw, np. nie dostarczajac wystarczajaco wyspecjalizowanych ustug. Bo-
uis i Duval (2011), bazujac na tych efektach szacujg, ze szybkie obnizenie tak mierzo-
nych barier regulacyjnych w Polsce do poziomu trzech najbardziej konkurencyjnych
krajéw UE moze podnies¢ PKB Polski o prawie 15% w ciggu 10 lat. Cho¢ od tego
czasu natezenie regulacji ograniczajacych konkurencje w Polsce nieznacznie spadlo,
potencjalne korzysci wciaz przekraczajg 10%.

Wykresy 5.13.i 5.14. Ograniczenia konkurencji w wolnych zawodach — Polska na tle paristw OECD
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istniejacych podmiotow

Bariery wejscia

w

N

H P
3 B OECD
2
| - - ‘
0
2008 2013 2003 2008 2013

OECD ograniczenie konkurencji w wolnych zawodach mierzy w dwdch aspektach - barierach wejscia (czy
nowe firmy mogq bez przeszkéd wchodzi¢ na rynek) i swobodzie dziatania istniejgcych podmiotéw (na ile
model dziatania istniejqcych firm jest ograniczony sztywnymi regulacjami).

6 - najsilniejsze ograniczenie konkurencji, 0 - brak ograniczen; uwzgledniono tylko paristwa OECD dla kto-
rych dane byty dostepne dla wszystkich analizowanych lat;

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OECD
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Ograniczona konkurencja w wolnych zawodach. OECD uwzglednia nie tylko
regulacje ograniczajace dostep do wybranych zawodoéw, ale takze przepisy ograni-
czajgce konkurencje wsrdd istniejacych podmiotéw. Wsrdd barier wejscia wymienia
monopol posiadany przez przedstawicieli wybranej profesji na okreslone czynnosci,
wymogi zwigzane z wyksztalceniem, obowigzkowa przynalezno$¢ do samorzadu za-
wodowego, odgérnie ustalane limity liczby oséb wykonujacych dany zawod. Bariery
ograniczajace swobode¢ podmiotéw juz istniejacych na rynku moga wynikac z re-
gulacji cen, ograniczenia swobody reklamy czy braku swobody formy prawnej pro-
wadzenia dziatalnosci (np. dopuszczenie tylko spoétek partnerskich). Czemu jest to
istotne? Kleiner i Krueger (2008) przeprowadzili badanie w Stanach Zjednoczonych,
w ktorym pokazujg, ze sama przynalezno$¢ do zawodu
regulowanego podnosi zarobki o ok. 15%. Podobnie Pa-
gliero (2009) koncentrujac sie tylko na amerykanskich
prawnikach i wykorzystujac réznice miedzy poszcze-

Bariery . . ! L - L
golnymi stanami wykazuje, ze im trudniej dostac sie
ograniczajqce do zawodu, tym wyzszych pensji mozna sie spodziewac.
swobode podmiotéw Podobne efekty majg ograniczenia swobody dzialania
e podmiotéw juz dopuszczonych do regulowanego rynku.
juz istniejgcych na rynku Stephen (2002) pokazuje, ze ograniczenie reklam pozwa-
mogq wynikac z regulacji la prawnikom na utrzymywanie podwyzszonych opfat.

cen, ograniczenia swobody

Schmid et al. (2007) z kolei dokumentujg na przyktadzie
panstw UE jak silniejsza regulacja zawodu notariusza

reklamy czy braku swobody przeklada sie na wyzsze ceny dla klientéw. Nalezy za-
formy prawnej prowadzenia znaczyé¢, ze indeksy OECD nie wychwytuja wszystkich
. . zmian, takich jak np. reforma egzamindéw aplikanckich

dziatalnosci

7’
[ Rekomendujemy

dla prawnikéw, dzieki ktorej liczba aplikantéw wzrosta
z niecalych 5 tys. w 2005 r. do prawie 40 tys. w 2013 r.
Cho¢ zmiany te s3 bardzo istotne, trzeba pamietac, ze
dokonuja si¢ one w ramach istniejacego restrykcyjnego
systemu regulacyjnego.

~@® Mata konkurencja na rynku gazu i w lotnictwie. Najnowsze dostepne wskazniki

| budowe
| konkurencyjnego

| rynku gazu |

\-———-

/

z 2013 r. pokazuja, ze Polske na tle UE i OECD negatywnie wyr6znia duze natezenie
regulacji ograniczajacych konkurencje na rynku gazu i w lotnictwie. OECD poza
zawodami regulowanymi mierzy tez zakres konkurencji w przemystach sieciowych
(telekomunikacja, poczta, energia elektryczna, transport drogowy, kolej, linie lotni-
cze, gaz). W tych branzach poza barierami wejscia duze znaczenie ma takze dopusz-
czalny stopien integracji pionowej, czyli na ile jedna firma jest w stanie zdominowac
wszystkie. Polske szczegélnie negatywnie wyrdznia sektor gazowy, zmonopolizo-
wany przez PGNiG (wydobycie, import i dystrybucja) i Gaz System (przesyl gazu).
W przypadku lotnictwa o stabym wyniku Polski decyduje wcigz niesprywatyzowany
LOT, ktory tylko od 2013 r. otrzymat juz 0,5 mld zt wsparcia na koszt podatnikéow.
Warto przy tym zaznaczy¢, ze badanie OECD nie uwzglednia wlasnosci portéw lot-
niczych. Tymczasem w Polsce dominujaca pozycja Przedsiebiorstwa Panstwowego
»Porty Lotnicze” moze by¢ czynnikiem ograniczajagcym konkurencje. Nalezy takze
pamigtaé, ze cho¢ w pozostalych sektorach Polska juz nie odstaje tak zdecydowanie
od $redniej dla OECD czy UE, a nawet w niektérych przypadkach ma lepsze wyniki,
to wcigz de facto w kazdym sektorze, poza telekomunikacjg, istnieje duze pole do
poprawy, jesli bedziemy chcieli doréwnac do poziomu panstw-lideréw.
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Wykres 5.15. Regulacje w przemystach sieciowych
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6 — najsilniejsze ograniczenie konkurencji, 0 — brak ograniczeri; uwzgledniono tylko paristwa OECD, dla kté-
rych dane byty dostepne dla wszystkich analizowanych lat;

Trédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OECD

Restrykcje w handlu. Dane o marzach z lat 2008-2011 wskazuja, ze w Polsce naj-
mniejsza konkurencja panuje w sektorach handlu detalicznego i hurtowego, rolnic-
twa, a takze finanséw i ubezpieczen oraz ustug technicznych (Egert i Goujard, 2014).
Cechg wspodlng tych sektoréw jest ich lokalny charakter i ograniczone wystawienie
na konkurencje miedzynarodowa. Handel detaliczny w Polsce wedtug miar OECD
podlega dos¢ silnym regulacjom, w szczegdlnosci przy nizszej niz w innych krajach
powierzchni, podlegaja regulacji sklepy wielkopowierzchniowe. Dane zebrane przez
OECD obejmuja zakres potrzebnych pozwolen (takze od tego, czy zaleza one od
wielkosci i typu sklepu), ochrony juz istniejacych firm, zakresu regulacji cen, swobo-
dy organizowania promocji czy regulacji dotyczacych godzin otwarcia sklepow. Ko-
rzysci z liberalizacji w handlu detalicznym wigzg sie nie tylko z lepszym dopasowa-
niem oferty sklepéw do potrzeb klientow, ale sa tez bodZcem wymuszajacym wzrost
produktywnosci u dostawcéw. Przykltadem moze by¢ tu Szwecja, gdzie liberalizacja
w handlu, w potaczeniu z wejsciem do Unii Europejskiej wymusila znaczny wzrost
produktywnosci producentdéw zywnosci oraz samego handlu (McKinsey, 2006, Er-
landsen i Lundsgaard, 2007).
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Wykres 5.16. Regulacje w handlu detalicznym
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6 - najsilniejsze ograniczenie konkurendji, 0 — brak ograniczer; dane za 2008 dostepne tylko dla czesci krajow;
Trédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OECD

5.5.2  Miekkie finansowanie podtrzymujace niewydajne przedsiebiorstwa

® Miekkie finansowanie ogranicza dziatanie konkurencji. Mi¢gkkie finansowanie
pozwala utrzymac si¢ na rynku niewydajnym przedsi¢biorstwom (np. wspomina-
nym w poprzednich rozdziatach kopalniom, LOT-owi czy mikroprzedsigbiorstwom),
tym samym blokujac przeptyw ludzi i maszyn do bardziej wydajnych, co blokuje
wzrost produktywnosci w gospodarce.

® Finansowanie na nierynkowych zasadach. Przez migkkie formy finansowania
rozumiemy finansowanie dziatalnosci przedsigbiorstwa na warunkach innych niz
rynkowe. Do tej kategorii wliczamy wiele mozliwych polityk publicznych, takich jak
bezposrednie dotacje, pozyczki preferencyjne, poreczenia oraz wejscia kapitalowe,
a takze nieformalne typy finansowania jak unikanie opodatkowania.

Tabela 5.1. Formy finansowania nierynkowego

Forma finansowania nierynkowego | Definicja

Preferencje podatkowe Ulgi, zwolnienia, odliczenia i podobne odstepstwa od standardu
podatkowego na korzys¢ podatnika.

Poreczenia Publiczne gwarancje sptaty czesci kredytu bankowego lub pozyczki
w przypadku niewypfacalnosci beneficjenta.

Szara strefa Zanizanie zatrudnienia i dochodéw w informacjach przekazywanych
do statystyki, uchylanie sie od ptacenia podatkow.

Zrddto: Opracowanie wlasne FOR
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DOPLATY, DOTACJE | PREFERENCJE PODATKOWE

Gtéwne kategorie dotacji. Mozna wyrdznic¢ 2 gléwne formy prawne dotacji w pol-
skiej polityce gospodarczej: pomoc publiczng oraz pomoc de minimis. Do tej katego-
rii wliczamy réwniez ulgi podatkowe.

Wsparcie de minimis. Pomoc de minimis to pomoc ze srodkow panstwowych dla
przedsiebiorstw, ktorej wartos¢ w okresie trzech kolejnych lat co do zasady nie prze-
kracza 200 tys. euro, przez co nie wptywa ona na handel miedzy panstwami czton-
kowskimi UE i nie zakt6ca konkurencji rynkowej. Ze wzgledu na mniejszg wartos¢
srodKki te sg czesciej wykorzystywane przez mikro i male przedsigbiorstwa. Pomocy
de minimis nie moze otrzymac przedsigbiorstwo zagrozone upadloécia. Grupa pod-
miotéw publicznych udzielajgcych najwiecej pomocy w tej formie sg organy samo-
rzadéw (35,5% srodkéw w 2013 r.).”! Pomoc de minimis w okresie 2008-2013 byta dla
przedsiebiorstw zrodlem dofinansowania na kwote ok. 20,8 mld zt.

Pomoc dla duzych przedsiebiorstw. Pomoc publiczna to pomoc ze srodkéw pan-
stwowych dla przedsiebiorstw, ktdrej wielkos¢ moze zakidci¢ handel miedzy pan-
stwami UE lub naruszy¢ konkurencje rynkowg. Wsérdd beneficjentéw pomocy pu-
blicznej dominujg duze przedsiebiorstwa*’. W latach 2008-2013 wydano 93,4 mld z}
w tej formie pomocy dla przedsigbiorstw.

Fundusze dla przedsiebiorstw. Istotnym zrédlem $rodkéw przeznaczanych na
pomoc ze srodkéw publicznych sg fundusze strukturalne. W ramach perspektywy
finansowej 2008-2013 wydano prawie 100 mld zt na dotacje dla przedsigbiorstw
(wktad UE). Z tego ok. 45% przypadalo na mate i érednie przedsiebiorstwa (MSP),
a 31% z tych 100 mld - na male i mikroprzedsigbiorstwa.

ZWROTNE INSTRUMENTY FINANSOWE

Popularnos¢ pozyczek dla mikrofirm. Mikroprzedsiebiorstwa chetniej korzystaja
z pozyczek niz z poreczen — w 2013 r. wéréd klientéw funduszy pozyczkowych 87,9%
to byty mikrofirmy, podczas gdy odsetek ten dla funduszy poreczeniowych wynosit
jedynie 70,8%, a dla poreczenia de minimis Banku Gospodarstwa Krajowego — 75%.

Sposéb na unikniecie upadtosci. Pozyczki i poreczenia bywajg dla przedsigbiorstw
sposobem na unikniecie upadlosci - wedlug badania PAG Uniconsult z 2012 r.,
w opinii przedstawicieli funduszy poreczeniowych w 6% przypadkéw udzielone
wsparcie umozliwilo uniknigcie powaznych probleméw, takich jak upadlos¢. Wsrod
beneficjentow 5,5% pozyczkobiorcéw uwazato, ze pomoc zapewnila dalsze funkcjo-
nowanie firmy, wéréd poreczeniobiorcéw ten odsetek wynosit 2%2.

SZARA STREFA
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Wielkos$¢ szarej strefy. Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa szacuje, ze
w 2014 r. dzialalno$¢ nieformalna odpowiadala za 19,5% polskiego produktu kra-

UOKIK (2014), ,Raport o pomocy de minimis...".
UOKIK (2014), ,Raport o pomocy publicznej...".
PAG Uniconsult (2012).
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jowego®*. Odliczono cze$¢ szarej strefy, przypisywang przez IBnGR czarnemu ryn-
kowi (tj. dziatalnosci nielegalnej jak handel narkotykami). Nastepnie na podstawie
szacunkow szarej strefy GUS w 2012 r. oszacowano udzial przedsiebiorstw (przy za-
tozeniu, ze byl podobny w 2012 i 2014 r.). Otrzymana w ten sposob wielko$¢ szarej
strefy w sektorze przedsiebiorstw wynosi niecate 15% PKB. W $wietle innych badan
(np. Schneider, 2012) mozna uznacd te szacunki za ostrozne. Nalezy przy tym podkre-
§li¢, ze szara strefa w sektorze przedsiebiorstw koncentruje si¢ w mikroprzedsigbior-
stwach®. Konieczno$¢ wychodzenia z szarej strefy wraz ze wzrostem skali dziatal-
nosci firmy jest jednym z czynnikéw zniechecajacych przedsigbiorstwa do wzrostu.

Jak szara strefa finansuje firmy. Wielko$¢ szarej strefy nie dostarcza pelni infor-
macji na temat oszczednodci, jakie polskie przedsigbiorstwa uzyskuja z jej tytutu.
Wielko$¢ te trzeba oszacowac przez udzial podatkéw, ktére przedsigbiorcy musieliby
odprowadza¢, gdyby legalnie zatrudnili nieformalnych pracownikéw. Zatézmy, ze
place netto w sektorze nieformalnym s3 podobne do tych dla pracy zarejestrowa-
nej,* ze produkcja nieformalna jest pracochtonna (tzn. 100% produktu jest wypla-
cane w postaci ptac), klin podatkowy wynosi ok. 40%, a calos¢ podatkéw i sktadek
w praktyce obcigza pracodawce. Przy takich zalozeniach otrzymujemy wielkosci fi-
nansowania przedsigbiorstw za pomocg unikania opodatkowania — w 2014r. rzedu
6% PKB, czyli ponad 100 mld zt. Cho¢ powyzsze zalozenia mogg zawyzac szacunki,
wiec nalezy je traktowac jako gérna granice prawdopodobnej wartosci, to jednocze-
$nie nie uwzgledniaja one innych korzysci funkcjonowania w szarej strefie, zwigza-
nych z brakiem réznego rodzaju obowiazkéw administracyjnych.

SKALA WYKORZYSTANIA NIERYNKOWYCH ZRODEL FINANSOWANIA
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Negatywny wplyw na produktywnos¢ gospodarki. Szacunki z poprzednich pod-
rozdzialéw pozwalajag nam poréwnac relatywne znaczenie poszczegdlnych form fi-
nansowania nierynkowego. Ponizsze wyniki dotyczace szarej strefy nalezy traktowac
z dystansem, jako pierwsze przyblizenie skali problemu. Jak wida¢ w tabeli ponizej,
szara strefa i dotacje przy¢miewaja pozostale formy finansowania migkkiego pod
wzgledem znaczenia jako zrédlo finansowania przedsiebiorstw. To one pozwalaja
utrzymac si¢ na rynku firmom o niskiej produktywnosci, tym samym negatywnie
wplywajac na poziom produktywnosci polskiej gospodarki

Tabela 5.2. Wzgledne znaczenie poszczeg6inych form finansowania migkkiego

Forma finansowania Szacunkowy udziat w PKB
Szara strefa 6,1%

Dotacje 1,3%

Poreczenia 0,1%

Pozyczki preferencyjne 0,03%

Fundusze kapitatowe 0,01%

rddto: Opracowanie whasne FOR

24 IBnGR (2014)
25 Mroz (2012)
26 MPIPS (2008)
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5.5.3  Nieréwne obcigzenia podatkowe ograniczajace konkurencje

Ne

/

lle kosztuje brak stabilnosci przepiséw podatkowych. Skomplikowanie systemu
podatkowego ogranicza dziatanie mechanizméw konkurencji, generujac niepropor-
cjonalnie wysokie koszty dostosowawcze dla mniejszych przedsiebiorstw funkcjo-
nujgcych legalnie i przewage konkurencyjng dla firm oszukujgcych fiskusa lub ko-
rzystajacych z optymalizacji podatkowej. GAO (2011) w Kanadzie, Nowej Zelandii
i Wielkiej Brytanii szacuje koszty dostosowan do zmian podatkowych na 2% rocznej
sprzedazy w firmie o sprzedazy ponizej 50 tys. dolaréw, ale tylko 0,04% w przedsie-
biorstwach o sprzedazy powyzej miliona dolaréw.

Luka w VAT. Skomplikowanie przepiséw powoduje, ze firmy czesciej przechodza do

szarej strefy, zeby unikng¢ kosztéw dostosowawczych, stwarzane sg okazje i pokusy
do oszustw, utrudniony jest pobdr i kontrola aparatu skarbowego, zwigkszana jest

Skomplikowanie
systemu

podatkowego ogranicza
dziatanie mechanizmow
konkurencji, generujqc
nieproporcjonalnie
wysokie koszty
dostosowawcze dla
mniejszych przedsiebiorstw
funkcjonujqcych
legalnie i przewage
konkurencyjnq dla firm
oszukujqcych fiskusa

liczba luk do wykorzystania w optymalizacji podatko-
wej i generowane s3 czestsze pomylki w samowymia-
rze podatku. Problem ten jest szczegélnie widoczny
w podatku VAT, gdzie skala niezaptaconych podatkow
oraz nienaleznych zwrotéw jest szacowana na miliardy
zlotych. Srodki te nalezy traktowa¢ jako nieuzasadnio-
na przewage konkurencyjna, jaka firmy oszukujace na
VAT zyskuja wzgledem uczciwych konkurentéw.

® Problem malych i srednich przedsiebiorstw.
Mozna przypuszczaé, ze negatywne konsekwencje
skomplikowanych i zmiennych przepiséw podat-
kowych szczegdlnie dyskryminuja male i $rednie
przedsiebiorstwa. Mikroprzedsigbiorstwa korzystaja
z preferencyjnych regulacji oraz dzigki ograniczonej
skali dziatalnos$ci mogg latwiej czeSciowo ukry¢ sie
w szarej strefie. Duze firmy z kolei dysponujg wystar-
czajacymi zasobami, by $ledzi¢ ciagle zmiany prawa
i wykorzystywac¢ je na swoja korzys¢. Male i $red-
nie przedsiebiorstwa natomiast podlegaja juz prawie
wszystkim obowigzkom w pelnym wymiarze, a jed-
noczes$nie maja ograniczone zasoby, by szerzej korzy-
stac z kosztownej obstugi prawnej. Przypuszczenia te
beda obiektem dalszych badan FOR.

5.6 Innowacyjnosc¢ polskiej gospodarki

Wzrost produktywnosci w Polsce napedzany jest przede wszystkim przez adopcje
technologii wytwarzanych i stosowanych za granica (podrozdziat 5.1). W poniz-
szym podrozdziale rozwazamy cze$¢ produktywnosci, ktéra pochodzi z polskiego
wkladu w $wiatowq innowacyjno$¢, zaczynajac od pozycji Polski na tle UE (pod-

rozdziat 5.6.1).
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5.6.1.  Innowacyjno$¢ na tle UE

® Indeks Innovation Scoreboard Komisji Europejskiej skiada si¢ ze wskaznikéw, kto-
re dotycza zaréwno: (1) naktadéw na innowacje (np. wydatkéw przedsigbiorstw na
badania i rozwdj — B+R, wielkosci rynku venture capital czy liczby studentéw), jak
i (2) wynikéw (np. publikacji w 10% najczesciej cytowanych czasopism naukowych,
odsetka firm wprowadzajacych nowe produkty czy innowacji procesowych). Lacze-
nie nakladéw i wynikéw w jeden indeks sprawia, ze jego interpretacja staje si¢ pro-
blematyczna, dlatego w analizie koncentrujemy si¢ na tych elementach sktadowych
indeksu, ktére naszym zdaniem zawierajg istotne informacje odno$nie do innowa-
cyjnosci polskiej gospodarki.

Wykres 5.17. Innovation Scoreboard Index 2014 (UE-28)
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Zrddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Innovation Scoreboard 2014

® Pozycja Polski w Innovation Scoreboard 2014 pozostaje nieznacznie nizsza od in-
nych nowych panstw czlonkowskich (wykres 5.17), jednak zdecydowanie wazniej-
sze s wyniki Polski w poszczegélnych podkategoriach. Najmniejszy dystans dzieli
Polske do starych panstw czlonkowskich w indeksach czastkowych Human reso-
urces (odsetek wyksztalconych os6b w Polsce nie odbiega od $redniej UE-15), Firm
investments (inwestycje firm w B+R i inne innowacje — kupujemy duzo patentéow
i technologii) i Finance and support (wydatki publiczne na B+R nie sg niskie, nato-
miast polski sektor venture capital jest relatywnie duzy, bowiem kiedy jego udziat
spadal w Europie Zachodniej po globalnym kryzysie finansowym, rést jednocze-
$nie w Polsce).
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Wykres 5.18. Dystans Polski i nowych paristw cztonkowskich do starych paiistw cztonkowskich (podstawowe 25 wskaznikow

Innovation Scoreboard)

(-) ujemna luka do UE-15, (+) dodatnia luka do UE-15
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Community trademarks
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Employment fast-growing firms of innovative sectors
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Licence and patent revenues from abroad
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Non-EU doctorate students
PCT patent applications
Public-private co-publications
PCT patent applications in societal challenges
Innovative SMEs collaborating with others
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International scientific co-publications
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SMEs introducing product or process innovations
Scientific publications among top 10% most cited
SMEs innovating in-house
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Jrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Innovation Scoreboard 2014

@® Atuty polskiej innowacyjnosci. Wsréd 25 wskaznikéw, z ktorych skladaja sie in-
deksy (wykres 5.18), Polska przewyzsza $rednig starych panstw cztonkowskich tylko
w dwoch:

o wydatkach przedsi¢biorstw na innowacje innych niz B+R., co wskazuje na zna-
czenie zakupu technologii,

e w udziale mtodych ludzi z wyksztalceniem przynajmniej $rednim, niestety ze-
stawienie to nie méwi wiecej o jakosci wyksztalcenia,

® Wzrost wydatkéw na B+R. Znaczaco szybciej niz w starych panstwach cztonkow-
skich poprawia si¢ pozycja Polski pod wzgledem liczby nowych wzoréw przemysto-
wych, wydatkéw firm na B+R, wielkosci sektora venture capital, populacji z wyz-
szym wyksztalceniem i liczby nowych znakéw handlowych.

® Wolny wzrost innowacyjnosci MSP. Najwicksza luka dzieli Polske we wskaznikach

zwigzanych z MSP (wlasna dzialalno$¢ innowacyjna MSP, innowacje produktowe
lub procesowe MSP, innowacje marketingowe i organizacyjne MSP) i naukg (publi-
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kacje naukowe w najbardziej cytowanych czasopismach, liczba nowych doktoréw,
miedzynarodowe publikacje naukowe). Wskazniki pierwotne dotyczace MSP i nauki
s3 jednocze$nie tymi, ktére rosng w Polsce najwolniej w stosunku do starych panstw
cztonkowskich.

5.6.2.  Niewielkie naktady na innowacyjnos¢

Jedynie 37% pieniedzy na innowacje jest wydawane przez sektor prywatny (Sred-
nia OECD to 61%). W Polsce przedsigbiorstwa nie tylko wydaja na innowacyjnos¢
znacznie mniej niz w UE-27, ale i prowadza mniejszg cz¢$¢ badan finansowanych
przez panstwo (Bukowski et al., 2012)””. W tym podrozdziale omawiamy funkcjono-
wanie polskiego systemu innowacji (podrozdzial 5.6.2.1) i bariery napotykane przez
innowacyjne przedsiebiorstwa (podrozdziat 5.6.2.2).

5.6.2.1.  Podaz projektow innowacyjnych na polskich uczelniach

Niewielka przydatnos¢ innowacji w biznesie. System innowacji na polskich
uczelniach jest podzielony miedzy trzy instytucje. Pierwsza z nich sa uniwersytety
wdrazajace poczatkowq faze badan. Nastepna instytucja jest Centrum Transferu
Technologii (CTT), ktére zajmuje si¢ przenoszeniem innowacji z uczelni do sektora
prywatnego. Ostatnim elementem struktury sa parki technologiczne. Organizacje
te wynajmujag powierzchnie firmom, a ich celem jest wspieranie przeptywu wiedzy
i technologii pomiedzy szkolami wyzszymi, jednostkami badawczymi a firmami
(NIK, 2013). Liczba aplikacji patentowych ztozonych przez uczelnie wyzsze ro$nie,
jednak caly czas jest na niskim poziomie (Wolszczak-Derlak i Parteka, 2010), na-
tomiast przydatno$¢ tych nowych produktéw w biznesie jest watpliwa. Powodem
niskiego poziomu innowacyjnosci sg zle skonstruowane systemy zachet dla pracow-
nikéw naukowych i nierealizowanie zadan przez wymienione jednostki.

Patenty niskiej jakosci. Liczba os6b i instytucji otrzymujacych patenty w Pol-
sce systematycznie ro$nie od 2003 r. Dodatkowo w 2012 r. az 48% z nich zostalo
przyznane uczelniom wyzszym (Swiatowa $rednia wynosi 8% [Tomanski, bd.]). Na
pierwszy rzut oka wyglada to na sukces polskich uczelni, jednak w rzeczywisto$ci
zasieg 72% patentow ogranicza si¢ do Polski. W przypadku patentéw zgloszonych
do europejskiego i amerykanskiego urzedu patentowego réwniez widoczne sg wzro-
sty, jednak startujace z niskich poziomoéw. Od 2006 r. szybko rosnie liczba polskich
aplikacji patentowych (ponad 4-krotny do amerykanskiego urzedu patentowego
i ponad 3-krotny wzrost do europejskiego urzedu patentowego®). Jednak nie tylko
rozdzwiek pomigdzy liczbg patentéw polskich (ponad 10 tys.) i miedzynarodowych
(niecate 500), ale takze ich krotki okres obowigzywania, wskazuja na niska jakos¢
patentéw. Polowa patentéw i praw ochronnych uzyskanych przez szkoty wyzsze
skontrolowanych przez Najwyzszg Izbe Kontroli wygasta po uplywie trzech lat, co
jest najkrdétszym mozliwym okresem. Uczelnie nie decyduja sie na przedtuzanie cza-
su ochronnego, poniewaz przydatno$¢ patentéw dla biznesu jest znikoma, a przy-
sparza szkotom dodatkowych kosztéw. Uniwersytety koncentrujg si¢ na patentach
o watpliwej wartosci, poniewaz s3 wynagradzane za ilo$¢, nie za jako$¢ pomystow.

Bukowski M., Szpor A. i Sniegocki A. (2012), Drzemiqcy tygrys, spetany orzet — dylematy polskiej debaty o polityce
innowacyjnej, Instytut Badan Strukturalnych, Warszawa.

Dane dla Europy 2006-2012 (najnowsze dostepne), Eurostat, dane dla US USPTO 2006-2014. http://www.uspto.gov/
web/offices/ac/ido/oeip/taf/appl_yr.htm
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Co wiecej w skontrolowanej przez NIK prdobce 16 uczelni wyzszych® prawie 40%
patentéw zostalo otrzymanych przez Politechnike Wroctawska, co oznacza, ze duza
czg$¢ uczelni ma problemy zaréwno z jakoscia, jak i z liczbg patentow.

Nieskuteczny transfer technologii. Szkoly wyzsze odpowiedzialne sg za stworze-
nie odpowiednich warunkéw do odptatnego lub bezptatnego przekazu technologii
do sektora prywatnego. W tym celu wiele uczelni decyduje si¢ na utworzenie Centréow
Transferu Technologii (CTT). Owe centra maja za zadanie Iaczy¢ naukowcow, ktorzy
maja pomysl na innowacje z firmami. Badane przez NIK uczelnie skomercjalizowaty
(to znaczy sprzedaty lub udzielily innej jednostce licencje) na okoto 10% z 906 paten-
tow i praw ochronnych. Podobnie jak w przypadku patentéw, dwie uczelnie wdrozy-
ty az 2/3 wynalazkéw. Pokazuje to skale problemu malej liczby istotnych innowacji
na polskich uczelniach. Co wigcej, w przebadanej przez NIK probie posiadanie CTT
nie miato pozytywnego wplywu na liczbe skomercjalizowanych technologii z powo-
du nieprawidlowosdci w dziataniu centréw. Na przyktad 12 z 17 CTT przebadanych
przez NIK koncentrowalo si¢ na prébach optacenia wlasnej dziatalnosci przez wy-
konywanie projektéw dofinansowanych przez Uni¢ Europejska czy organizowanie
konferencji. Zrédlem nieskutecznosci polskich CTT jest nieefektywna organizacja
wspomnianych jednostek oraz brak zainteresowania ze strony firm. Centrom bra-
kuje 0sdb ze znajomoscig lokalnego rynku technologicznego oraz z do§wiadczeniem
w zarzadzaniu prywatng spétka. Innym problemem jest znikomy popyt na innowa-
cje wérod firm funkcjonujacych w Polsce. Jest on trudniejszy do rozwigzania, po-
niewaz wymaga powazniejszych zmian systemowych. Male i §rednie firmy w Polsce
s niechetnie nastawione do ryzyka. W 2012 r. udziat firm w wolumenie pozyczek
bankowych wyniést jedynie 30%, z czego celem az 2/3 kredytéw byl zakup nierucho-
mosci i biezace wydatki. Duze, zagraniczne firmy decyduja sie za$ na sprowadzanie
technologii z krajow, z ktorych sie wywodza (Belderbos et al., 2013). Powody tego
zjawiska to miedzy innymi che¢ do standaryzacji operacji pomiedzy krajami oraz
wieksza ufno$¢ w sprawdzone rozwigzania z macierzystych krajéw.

Mato efektywne parki technologiczne. Ostatnim elementem struktury innowacji
na uczelniach wyzszych sa parki technologiczne. Celem tych jednostek jest stwo-
rzenie struktur oraz pomocy dla start-upéw oraz naukowcéw wynajmujacych po-
wierzchnie w parkach. W tworzenie i zarzadzanie parkéw technologicznych moga
by¢ zaangazowane uczelnie wyzsze. Parki, w ktérych aktywne sg uczelnie, powinny
w teorii by¢ bardziej efektywne, poniewaz majg dostep do wiekszej liczby naukowcow
niz jednostki, ktére nie utrzymuja kontaktu z uniwersytetami. Raport NIK (2013)
wykazal nieprawidtowosci w dzialalnosci parkéw technologicznych, wéréd ktorych
bylo nieprzestrzeganie regulaminéw dzialalnosdci, a takze brak wystarczajacej po-
mocy w komercjalizacji i zakupie technologii przez firmy. Skutkiem wymienionych
probleméw moze by¢ przeksztalcenie parku technologicznego w park przemystowy,
gdzie tworzenie innowacji nie jest nadrzednym celem.

Politechnika Poznanska, Uniwersytet Jagiellonski, Politechnika Wroctawska, Paristwowa Wyzsza Szkota Zawodowa
w Krosnie, Politechnika Swietokrzyska w Kielcach, Politechnika Rzeszowska im. Ignacego tukasiewicza w Rzeszowie,
Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach, Uniwersytet Przyrodniczy w Lublinie, Politechnika Lubelska,
Uniwersytet Przyrodniczy we Wroctawiu, Politechnika Krakowska im. Tadeusza Ko$ciuszki, Uniwersytet Warminsko-
Mazurski w Olsztynie, Uniwersytet w Biatymstoku, Gdanski Uniwersytet Medyczny, Uniwersytet Przyrodniczy

w Poznaniu, Politechnika Gdarnska
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zaawansowanych spotek

5.6.2.2. Bariery dlainnowacyjnych firm

Firmy innowacyjne juz na starcie majg trudniejsza droge do sukcesu niz przedsie-
biorstwa dzialajace w tradycyjnych sektorach. Wynika to z duzego ryzyka, ktore
wigze sie z wytworzeniem i skomercjalizowaniem nowego produktu, ustugi lub pro-
cesu. W Polsce prowadzenie zaawansowanych technologicznie spélek jest dodatko-
wo utrudnione z powodu ztych bodzcéw finansowych dla innowatoréw i aniotéw
biznesu, ucigzliwych regulacji oraz nieprzyjaznych dla innowacji sagdow.

Czy ulgi podatkowe pomoga innowacjom. Zachety finansowe dla firm sklada-
ja sie z grantdw, pozyczek i gwarancji pozyczkowych (Deloitte, 2014). Po pierw-
sze premiuje to krotkoterminowe, mato ryzykowne projekty, poniewaz firma nie
moze by¢ pewna otrzymania kredytu badz grantu. Po drugie zacheca do zakupéw
technologii, a nie do tworzenia innowacji na miejscu. Ulgi podatkowe w Polsce
s3 natomiast najmniej wykorzystywanym sposobem

wspomagania innowacji (Deloitte, 2014). Obecnie

firmy moga odliczy¢ od wydatkéw jedynie 50% wy-

W Polsce datkéw na zakup technologii oraz odpisywa¢ od pod-
prowadzenie stawy opodatkowania do 20% przychodéw z tytutu
dziatalnosci B+R*. W Europie Srodkowo-Wschodniej
ulgi powyzej 100% z tytulu B+R s3 norma® (Deloit-

jest dodatkowo te, 2014). Jakkolwiek wplyw tego rodzaju zachet na
utrudnione z powodu ztych wydatki firm na B4R jest silnie udokumentowany, to
L ciggle brakuje jednoznacznych dowodéw na ile rze-
bodzcow finansowych czywiécie poprawiajg one produktywno$¢ (European
dla innowatoréow Commission, 2014)*.

i aniotéw biznesu, . . -
Zmienne prawo zniecheca do ryzykowniejszych,
ucigzliwych regulacji nowoczesnych rozwiazan. Innowacyjne firmy sa
oraz nieprzyjaznych zniechecane przez czeste zmiany w prawie podat-
dla innowacji sqdéw kowym, ktére szerzej s3 omdédwione w rozdziale po-

30
31

32

$wieconym inwestycjom. Niestabilno$¢ przepiséw
wplywa negatywnie na innowacyjne firmy w wiek-
szym stopniu niz na tradycyjne, poniewaz ryzyko
niepowodzenia projektéw, a w konsekwencji koszty,
sa wieksze dla innowatoréw niz dla reszty przed-
sigbiorcéw. Ponadto prawo podatkowe w Polsce nie
nadaza za postgpem nauki, przez co innowacyjni
przedsigbiorcy albo narazaja si¢ na nietrafng interpretacje przepisow albo zo-
staja zmuszeni do zakupu dodatkowych porad prawnych. Badania empiryczne
Cette’a et al. (2013) wskazuja takze na silny negatywny wplyw regulacji oma-
wianych w rozdziale 5.5.1 na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowg. Kolejna barierg
dla innowacyjnych firm jest nadmiar regulacji, ktéry utrudnia codzienng dzia-
talnosé¢ firm i blokuje dostep do kapitatu oraz zasoboéw ludzkich. Przyktadem

Tylko jesli firma ma status Centrum Badawczo-Rozwojowy; w 2014 r. byto jedynie 28 takich firm.

Czeskie firmy moga odliczy¢ od podstawy opodatkowania CIT 300% wydatkéw na B+R, na Wegrzech wartos¢
ta wynosi 200%, a w Chorwacji 175-250%.

European Commission (2014), ,A Study on R&D Tax Incentives”, TAXUD/2013/DE/315, ekspertyza konsorcjum
przewodzonego przez CPB Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis.
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przeregulowania jest prawo dotyczace crowdfundingu®. Polskie spotki nie moga
sprzedawac swoich udzialéw na platformach crowdfundingowych, poniewaz prawo
zaklada, Ze jedynym dozwolonym miejscem na sprzedaz akcji spétek jest biuro no-
tariusza. Innowacyjne firmy sa w ten sposéb zmuszane do tradycyjnych poszukiwan
akcjonariuszy, przez co maja dostep do waskiego grona odbiorcéw, co sztucznie za-
niza kapitalizacje firm. W kwietniu 2016 r. wchodzi w Zycie ustawa, ktdra zezwoli na
kupno i zbycie akgji, jednak tylko w przypadku uzycia przez nabywcéw i sprzedaw-
cow specjalnego wzorca oraz kwalifikowanego podpisu elektronicznego. Powyzsza
ustawa zezwalajgca na dzialalno$¢ serwiséw crowdfundingowych wchodzi w zycie
za pozno i obarcza sprzedajacych oraz nabywajacych niepotrzebnymi obowigzkami.

Opieszalos¢ sadoéw uderza w innowacyjne firmy. Opisana w rozdziale 5 opiesza-
to$¢ sadow jest wiekszym problem dla firm innowacyjnych niz tradycyjnych, ponie-
waz ryzyko i koszty (a zatem prawdopodobienstwo porazki) dla tych pierwszych sa
duzo wigksze. Praca sadow przeszkadza w zaktadaniu i prowadzeniu innowacyjnych
firm z dwoch nastepujacych powodéw: diugiego postepowania o niewyptacalnosci
spotki oraz braku mozliwosci kontaktu z sadem przez internet. Wiele z innowacyj-
nych start-upéw upada w pierwszych latach swojego istnienia, dlatego dla przed-
siebiorcow bardzo wazne jest sprawne postepowanie upadlosciowe. W Polsce taka
sprawa trwa (niezmiennie od 2010 r.) aZ trzy lata, rok dluzej niz na Litwie czy Lotwie
i ponad dwa i pét roku dluzej niz w Irlandii. Brak mozliwo$ci komunikacji przez
Internet podnosi koszty, ktdre sa bardziej dotkliwe dla mniejszych i mniej tradycyj-
nych firm.

5.7 Znaczenie funduszy UE dla wzrostu produktywnosci w Polsce

® W poprzednich podrozdzialach wskazano na utrzymujacg si¢ luke w produktywno-
$ci polskiej gospodarki w poréwnaniu z krajami lideréw, ktorej bez reform nie be-
dziemy w stanie dalej zmniejsza¢. Teza taka stoi w sprzecznosci z czgsto powtarzang
w obiegu publicznym teorig, ze gléwnym silnikiem naszego skoku cywilizacyjne-
go beda fundusze unijne. By pokaza¢, jak niebezpieczna jest ta teoria, w tym pod-
rozdziale prezentujemy przeglad literatury, wskazujacy na w najlepszym wypadku
bardzo ograniczony pozytywny wplyw funduszy unijnych (a w najgorszym: wpltyw
wrecz negatywny) na trwaly wzrost gospodarczy. Omawiamy tez do§wiadczenia in-
nych panstw beneficjentéw funduszy UE - w zadnym z nich fundusze unijne nie
zastgpity reform.

5.7.1. Fundusze UE w Swietle badan empirycznych

® Niejasna rola srodkéw unijnych. W zadnym z panstw-beneficjentéw funduszy eu-
ropejskich pienigdze unijne nie zastapily strukturalnych reform. Istnieje wsrod ba-
daczy konsensus, ze wystepuje konwergencja miedzy krajami cztonkowskimi oraz
regionami z réznych krajéw, ale jednoczes$nie dywergencja wzrasta zréznicowanie
wewnatrz krajow pod wzgledem PKB na osob¢ (Marzinotto, 2012; EBC 2009; Go-

33 Crowdfunding to platforma internetowa, ktéra faczy przedsiebiorcdw z inwestorami. Pierwsi z nich przedstawiajg
swoja firme, projekty, cene i liczbe akgji, a drudzy kupuja papiery wartosciowe firm. W ten sposéb firmy maja dostep do
szerokiego grona potencjalnych inwestoréw, co pomaga w finansowaniu dziatan firmy. Najwiekszym problemem tego
rodzaju platform jest asymetria informacji pomiedzy sprzedajacymi a kupujacymi akcje.
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rzelak, 2007; Wéjcik, 2008). Nie ma jednak zgody, w ktérym kierunku i z jaka sifa
oddziatuja fundusze UE na procesy konwergencji miedzy krajami i w ramach krajow.

® Watpliwy efekt podazowy. Kontrowersje dotycza zwlaszcza tzw. efektu podazo-
wego, czyli wplywu funduszy UE na produktywnos$¢ gospodarek panstw-benefi-
cjentow w dlugim okresie. Przykladowo mimo otrzymania przez Hiszpanie, Por-
tugalie i Grecje w okresie 1980-2012°* ogromnych transferéw na inwestycje majace
sprzyja¢ wzrostowi produktywnodci (infrastruktura, kapital ludzki, badania i roz-
woj), luka w PKB miedzy tymi krajami a USA w PKB per capita nie zmniejszyta sie.

® Krotkookresowy efekt popytowy. Mniej watpliwosci budzi fatwiejszy do zmierze-
nia efekt popytowy, ktory wynika z pozytywnego wplywu transferéw europejskich
na PKB i zatrudnienie w krétkim okresie. Nie jest to jednak cel polityki spéjnosci, co
wiecej przejsciowy wzrost popytu moze prowadzi¢ do zaburzen w poszczegélnych
sektorach, negatywnie wptywajacych na wzrost gospodarczy w dlugim okresie.

® Niejednoznaczny wptyw $rodkéw unijnych na gospodarki. Zbiorczy przeglad
badan ekonometrycznych wskazuje, ze oddziatywanie polityki spojnosci na tempo
wzrostu PKB nie rdézni si¢ istotnie od 0 (Ederveen et al., 2003).”> Transfery zewnetrz-
ne wywolujg wiele znieksztalcent rynkowych, np. wigksza skala redystrybucji nega-
tywnie oddzialuje na tempo wzrostu gospodarczego i naklady inwestycyjne oraz
ogranicza mobilnos¢ sity roboczej (Checherita et al., 2009; Canova, Boldrin, 2001).
Réwniez nowsza metaanaliza®® z 2012 wskazuje, Ze trudno jest udowodni¢, by fundu-
sze UE mialy jakikolwiek wplyw na obserwowane procesy konwergencji w Europie
(Marzinotto, 2012). Wiekszo$¢ badan uwzgledniajacych wydatki na konkretne cele
lub programy wykazuje ich zréznicowang efektywnos¢, a nawet negatywny wplyw
czgsci z nich (Mohl, Hagen, 2009; Argiielles et al., 2011). Nieefektywnos¢ polityki
spojnosci wykazujg m.in. Boldrin i Canova (2001) oraz Gardiner et al. (2004). Sa tez
jednak prace wskazujace pozytywny wplyw polityki spojnosci UE na konwergencje,
m.in. Leonardi (2006), Cappelen et al., (2003); J. Varga, J. in’t Veld, (2010a, 2010b).

5.7.2.  Doswiadczenia innych panstw-beneficjentéw funduszy UE

® Fundusze efektywnie wykorzystata jedynie Irlandia. Realizacja ambitnego celu
w postaci doganiania najbardziej rozwinietych gospodarek wymaga postawienia
wladciwej diagnozy i wyboru odpowiednich §rodkéw i w tym kontekscie nalezy ba-
dac efektywnos¢ funduszy strukturalnych. Wykres 5.19. dobitnie pokazuje, ze z tzw.
panstw spdjnosci jedynie Irlandia zanotowata silng konwergencje i zblizyta si¢ do
poziomu zycia USA na przestrzeni od 1980 r.. Sam dost¢p do funduszy struktural-
nych nie jest wiec decydujacy. W Irlandii kluczowa okazata sie konsolidacja finanséw
publicznych, strukturalne reformy rynku pracy i stworzenie klimatu atrakcyjnosci
dla bezposrednich inwestycji zagranicznych (Whelan, 2010; Honohan i Walsh, 2002).

34  Szerzej o tej kwestii w dalszej czesci tekstu.

35 Wedtug autoréw metaanalizy, elastycznos¢ tempa wzrostu PKB wzgledem pomocy w ramach polityki spéjnosci
(mierzonej w % PKB) wynosi od -0,35 do 0,7, w zaleznosci od specyfikacji modelu.

36 Inaczej: przeglad wnioskow z literatury wraz z ich statystyczng analiza.
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Wykres 5.19. Konwergencja PKB per capita wedtug parytetu sity nabywczej, USA = 100%
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® Ryzyko nieprzemyslanych inwestycji w infrastrukture. Irlandia juz od 1990 r.
prowadzila polityke regionalng, ktéra realizowala wiele postulatéw tzw. nowego pa-
radygmatu”. Gléwnym czynnikiem majacym zwiekszy¢ zaréwno potencjal rozwoju,
jak i spojnos¢, byly inwestycje w kapital ludzki (Shankar, Shah, 2009). Przeciwng
strategie przyjela Hiszpania, gdzie relacja nakladéw na infrastrukture w stosunku
do kapitalu ludzkiego byla znacznie wyzsza niz w Irlandii (Farrell, 2004). Bardzo
istotna cecha polityki regionalnej w wyspiarskim panstwie byl takze warunek mini-
malizacji negatywnych efektéw interwencji publicznych.

® Mato widoczne w krotkim okresie negatywne konsekwencje. Wydatki publiczne
wspotfinansowane przez UE obok potencjalnych korzysci generuja koszty i ryzyka.
Co wiecej, w krotkim okresie tatwiejsze do zidentyfikowania sa pozytywne efekty,
co zacheca administracje do maksymalizacji absorpcji funduszy UE, czesto kosz-
tem jakosci projektéw. W krétkim okresie po stronie kosztéw ujawniaja sie przede
wszystkim rosngce koszty administracyjne. Koszty zwigzane ze znieksztalceniami
rynkéw dobr i czynnikéw produkeji (np. wypieranie inwestycji prywatnych przez
publiczne) ujawniajg sie tylko cze$ciowo i znacznie wolniej.

® Niekorzystny wptyw na rolnictwo. W dlugim okresie dochodzi do kumulacji za-
burzen rynkowych z powodu interwencji, ponadto istnieje ryzyko znieksztalcen po-
lityki gospodarczej i instytucji (np. zaniechanie reform dzieki krétkookresowej po-
prawie koniunktury). Wérdd znieksztalcen rynkowych nalezy wymieni¢ zwlaszcza
zaburzanie konkurencji, co skutkuje pogorszeniem alokacji zasobéw w gospodarce.

37 Mozna tu wymieni¢ m.in. reformy otoczenia instytucjonalnego; dtugoterminowy charakter; zasieg obejmujacy wszyst-
kie regiony (w tym tzw. bieguny wzrostu) czy tez stymulowanie przeptywéw w przestrzeni.
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W Polsce szczegdlnie powazny moze by¢ efekt finansowania unijnego dostepnego
dla rolnikéw. Problem nadmiernego zatrudnienia i niskiej produktywnosdci w rol-
nictwie byl zaznaczony juz w poprzednim podrozdziale (podrozdzial 5.3.2). Finan-
sowanie UE jest kolejnym czynnikiem, ktory ostabia bodzce do podnoszenia pro-
duktywnosci poprzez migracje pracownikéw ze wsi do miast, oraz konsolidacje
gospodarstw rolnych.

To wspélny rynek, a nie fundusze unijne sg gldwna korzyscia z cztonkowstwa
w UE. Jednak efekty cztonkowstwa w UE s3 duzo bardziej ztozone niz sam tylko nie-
jasny wplyw funduszy unijnych, w szczegélnosci ze wzgledu na pozytywne skutki
wspolnego rynku. W pracy Campos et al. (2014), na podstawie scenariuszy kontr-
faktycznych (pozostawania panstwa poza UE) autorzy szacuja korzysci dochodowe
z czlonkowstwa panstwa w UE. W przypadku Polski szacowane korzysci z czlon-
kowstwa wyniosty 6% PKB.
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Rozdziat 6. Inwestycje

Niska stopa inwestycji w Polsce ogranicza tempo wzrostu polskiej gospodarki.
W tym rozdziale pokazujemy, Ze zaréwno stopa inwestycji (podrozdzial 6.2), jak
i naplyw bezposrednich inwestycji zagranicznych (podrozdzial 6.4), sa w Polsce
niskie w poréwnaniu do panstw regionu. Analizujac czynniki wplywajace na de-
cyzje przedsiebiorstw o inwestycjach (potencjalne przychody - podrozdzial 6.6,
koszty - podrozdzial 6.7 oraz niepewnos¢ - podrozdzial 6.8) wskazujemy, zZe obec-
nie najwiekszym problemem dla wzrostu inwestycji w Polsce jest niepewno$¢ co do
stanu prawa i regulacji, takze ich zlozono$c¢).

6.1 Czynniki wptywajace na inwestycje

Niewielki kapitat przypadajacy na polskiego pracownika. W nadchodzacych la-
tach produktywnos¢ pracy bedzie najwazniejszym potencjalnym zrédtem wzrostu
gospodarczego w Polsce. Aby tak sie stalo, konieczna bedzie wyzsza stopa inwestycji.
W rozdziale 4 pokazalismy, ze przy obecnych uwarunkowaniach demograficznych
w ciggu nastepnych 25 lat Polske w scenariuszu bazowym czeka spadek liczby pra-
cujacych. Potencjalne reformy moga co prawda zmniejszy¢ skale tego spadku, ale
gwaltowny wzrost liczby pracujacych jest bardzo mato prawdopodobny. Oznacza to,
ze gtéwnym zrodlem wzrostu bedzie produktywnos¢ pracy, ktéra wynika z dwdch
czynnikéw: uzbrojenia w kapital oraz tzw. facznej produktywnosci TFP, oméwionej
w poprzednim rozdziale. W tym rozdziale koncentrujemy si¢ na uzbrojeniu w ka-
pital. Polscy pracownicy majg do dyspozycji efektywnie znacznie mniej maszyn niz
pracownicy na Zachodzie. W 2014 r. kapital na pracujacego w Polsce wynosit ponizej
47 tys. euro wobec 135 tys. euro w Niemczech'; bez wyeliminowania tej réznicy Pol-
ska nie ma realnych szans na osiggniecie poziomu zycia Niemiec. Baker et al. (2015)
pokazuja na danych amerykanskich przedsiebiorstw, ze w okresach niepewnosci
politycznej redukowane sg inwestycje i zatrudnienie w sektorach uzaleznionych od
panstwa, takich jak obrona, budownictwo i stuzba zdrowia. Ten efekt moze by¢ po-
tencjalnie silniejszy w Polsce ze wzgledu najwigkszy udzial wlasnosci panstwowej
wsrod gospodarek OECD (podrozdziat 5.5.2). Gielda jest jednym z mechanizméw
alokujacych kapital na inwestycje firm. Pastor i Veronesi (2012) pokazuja w pracy
teoretycznej, a Baker et al. (2015) potwierdzaja na danych 12 krajow, ze niepewnos¢
polityczna podnosi chwiejnos¢ kursow gietdowych.

Co rozumiemy pod pojeciem inwestycji. Inwestycje definiujemy jako naktady na
kapital trwaly, czyli m.in. maszyny i urzadzenia, ktéry bedzie w przyszlosci gene-
rowal wartos¢. Stosujemy tym samym definicje z rachunkéw narodowych, zgodnie
z ktéra inwestycje nie obejmujg m.in. inwestycji w kapitat ludzki. Wzrost zasobow
kapitalu w gospodarce szacujemy jako wypadkowa inwestycji (czyli nowo wytwo-
rzony kapital) oraz deprecjacji (czyli zuzycie juz istniejacego kapitatu). Przyjmujemy
nastepnie, ze to wlasnie zmiany w zasobach kapitalu wplywaja na wzrost gospodar-
czy. To powszechnie stosowane w literaturze uproszczenie nie uwzglednienia w pet-

1 Pouwzglednieniu parytetu sity nabywczej réznica maleje do 109 tys. w Polsce i 173 tys. w Niemczech, jednak
poréwnanie takie zaniza skale réznic - mozna spodziewac sie, ze ceny dobr inwestycyjnych, bedacych w wiekszosci
przedmiotem obrotu miedzynarodowego, sa mniej zréznicowane niz koszyk débr wykorzystywany przy wyliczaniu PPP.
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ni poprawy jakosci kapitatu. Konwencja przyjeta w wiekszosci prac dotyczacych ra-
chunku wzrostu nakazywataby uja¢ w szacunkach wktadu nakladéw kapitatu do
wzrostu gospodarki: (i) wklad kapitalu identycznego pod wzgledem technicznym
oraz (ii) wklad tej czesci postepu technicznego, ktora jest ucielesniona w nowym ka-
pitale. Ze wzgledu na trudnosci z oceng poprawy jakosci kapitatu (problem deflato-
réw i stop deprecjacji) wklad nakladow kapitatu do wzrostu uwzglednia tylko czes§é
postepu technicznego uciele$nionego w nowym kapitale. Reszta jest wykazywana
w produktywnosci omawianej w rozdziale 5.

Niski poziom inwestycji w Polsce. Istotny wzrost kapitalu na pracujacego wymaga
wieloletnich inwestycji. Jak pokazujemy w podrozdziale 6.2 wysokos$¢ stopy inwe-
stycji w Polsce od lat jest niska, zaréwno w poréwnaniu do krajéw naszego regio-
nu?, jak i w odniesieniu do krajow, ktdre startowaly z podobnego poziomu rozwoju
jak Polska i dogonity panstwa Europy Zachodniej (roz-

dzial 2.4). Niska na tle regionu stopa oszcz¢dnosci nie

pozwala na sfinansowanie nawet obecnej, niewysokiej

W 2014 . kapitat stopy inwestycji (podrozdzial 6.3). Dotychczas nie byto
to istotnym ograniczeniem, poniewaz Polska przycia-

na pracujgcego ) : . . .
. e gala inwestycje zagraniczne, ale sytuacja moze ulec
w Polsce wynosit ponizej zmianie. Badania miedzynarodowe wskazujg na niedo-
47 tys. euro wobec 135 tys. skonala miedzynarodowa mobilnos¢ kapitalu (Mussa

i Goldstein, 1993). Szczegolnie w przypadku realizacji

euro w Niemczech; ) s .
scenariusza kryzysowego przyciggniecie zagranicznych

bez wyeliminowania oszczednos$ci bedzie stanowi¢ powazny problem. Po-

nie ma realnych szans

tej réznicy Polska nadto Polska przyciaga mniej bezposrednich inwestycji
zagranicznych (BIZ) niz reszta regionu (podrozdzial
6.4). Jednoczesnie przedsigbiorstwa z udzialem kapita-

na osiqgniecie poziomu tu zagranicznego odgrywaja wazna role w gospodarce

2

zycia Niemiec i odpowiadajg np. za wigkszos¢ krajowego eksportu.
Obawy przed niejasnym systemem podatkowym.
To nie zbyt niski potencjalny wzrost przychodéw z in-
westycji w Polsce odpowiada za niska stope inwestycji
i przycigganie relatywnie mniejszej ilo$ci BIZ (podroz-
dzial 6.6). Wskazuje to na problemy po stronie kosztéw (podrozdziat 6.7) lub nie-
pewnosci (podrozdzial 6.8). Firmy w badaniach ankietowych wskazuja, ze gtéwna
barierg dziatalnosci w Polsce jest system podatkowy (podrozdzial 6.1). Z perspek-
tywy przedsiebiorstwa, dostosowanie do skomplikowanego systemu podatkowego
(podrozdzial 6.2.1) i bezpodstawna przewaga konkurencyjna ze strony firm, ktérym
system podatkowy ulatwia famanie prawa (podrozdziat 6.2.2), stanowia koszty ob-
nizajgce zyskownos¢ inwestycji. Natomiast niestabilnos¢ przepiséw podatkowych
(podrozdzial 6.1) i administracyjnych (podrozdziat 6.2) wraz z niejasnosciami co do
praktyki ich egzekwowania, a takze niesprawnos$cia wymiaru sprawiedliwosci (pod-
rozdzial 6.3), wprowadzaja niepewno$¢ co do przewidywanych zyskéw. Utrudnia to
przedsiebiorstwom planowanie.

Butgaria, Czechy, Estonia, Litwa, totwa, Stowenia, Stowacja, Rumunia, Wegry.
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6.2 Stopa i struktura inwestycji w Polsce na tle innych krajéw

Koniecznos¢ zwiekszenia poziomu inwestycji. Stopa inwestycji w Polsce nalezy
do najnizszych wérdd krajéow regionu’. Polska, podobnie jak kraje regionu, odzie-
dziczyla po socjalizmie duze zasoby malo efektywnie wykorzystywanego kapitatu
trwalego, ktorego jakos¢ byla trudna do oceny. Wzrost efektywnosci wykorzysta-
nia istniejacego kapitalu byt jednym z najwazniejszych czynnikéw wzrostu w latach
90. Jednak bez zwiekszenia inwestycji w nowe maszyny, budynki i infrastrukture
Polska nie osiggnie poziomu rozwoju Europy Zachodniej. Przez ostatnich 10 lat
(2005-2014) Polska inwestowala przecigtnie 21,4% PKB. Podobng wysoko$¢ stopy
inwestycji zanotowano tylko na Litwie i Wegrzech (w obu przypadkach nieznacznie
powyzej 22%). Bylo to znacznie ponizej regionalnej sredniej 26% PKB.

Wykres 6.1. Srednie stopy inwestycji w krajach regionu Wykres 6.2. Historyczne Srednie stopy inwestycji z 10 lat Polski i innych
2002-2011 krajow zanim osiagnety dzisiejszy poziom dochodu Polski
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Dla poréwnywalnosci, na obu wykresach zamiast inwestycji, wykorzystano akumulacje brutto (inwestycje powiekszone o za-
pasy), ze wzgledu na dostepnosc¢ danych dla wykresu 6.2.

Zrddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Penn World Table 8.1
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Stopa inwestycji w Polsce jest niska nie tylko na tle regionu (wykres 6.1). Takze w od-
niesieniu do krajow, ktore w przesztosci startowaly z podobnego poziomu jak Polska,
i dogonily w ciagu ¢wier¢wiecza gospodarki Europy Zachodniej (wykres 6.2). In-
nymi slowy azjatyckie tygrysy’, podobnie jak Irlandia czy Hiszpania, inwestowaly
wiecej (rozdziat 2.4). W przypadku Hongkongu, Irlandii, Tajwanu i Hiszpanii stopy
inwestycji byty od 2 do 8 p.p. wyzsze od notowanych w Polsce w 2011 r., a w Korei,
Finlandii i Singapurze wyzsze az o 15-30 p.p.

Region: Butgaria, Czechy, Estonia, Litwa, totwa, Rumunia, Stowacja, Stowenia, Wegry.
Hongkong, Tajwan, Korea Potudniowa, Singapur.



NASTEPNE 25 LAT

Jakie reformy musimy przeprowadzié¢, by dogoni¢ Zachéd?

Wykres 6.3. Inwestycje przedsiebiorstw (%PKB) Wykres 6.4. Inwestycje wedtug sektordw instytucjonalnych w latach
Polska na tle panstw regionu 2003-2012
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Szare pole na wykresie 6.3 reprezentuje zakres stopy inwestycji w krajach regionu, czyli przedziat od krajéw o najnizszej, do
krajéw o najwyzszej stopie inwestycji.

Zrddo: Opracowanie wiasne FOR na podstawie danych Eurostatu

o)}

Przedsigbiorstwa zbyt mato inwestuja. Szczegdlnie niepokoja niskie inwestycje
przedsiebiorstw. Niestety brak danych na temat réznicy inwestycji firm prywatnych
i tych z udziatem Skarbu Panstwa, chociaz np. w sektorze gérnictwa wegla kamien-
nego inwestycje kopaln prywatnych sa wyraznie wyzsze (Bukowski et al., 2015).
W ostatnich 10 latach inwestycje przedsigbiorstw wynosily $rednio 10,5%. PKB, wo-
bec regionalnej’ sredniej rownej 16,2% PKB. Z niskimi inwestycjami przedsigbiorstw
zwigzane s3 niskie inwestycje w maszyny?®, co z punktu widzenia dltugookresowe-
go wzrostu gospodarczego jest szczego6lnie niepokojace, bo ten typ inwestycji silnie
wplywa na efektywna podaz kapitalu (DeLong i Summers, 1991)". Szacunki skali
tego wplywu roznig sie w zaleznosci od przyjetej metodologii, ale pozostajg znacza-
ce. Sakellaris i Wilson (2004) przebadali probe ponad 24 tysiecy fabryk w przetwor-
stwie przemystowym w USA z lat 1972-1996. Z analizy wynika §rednioroczna stopa
wzrostu produktywnosci kapitatu w wysokosci az 8-17%. Korzystajaca z podobnej
metodologii praca Tokui et al. (2008) otrzymata srednioroczng stope wzrostu 8-22%
na danych firm w japonskim przetwdrstwie przemystowym z lat 1997-2002. Nizszej
stopy inwestycji przedsigbiorstw w Polsce nie mozna tlumaczy¢ odmienng sektoro-
wa strukturg gospodarki, czyli duzym znaczeniem sektoréw o naturalnie niskiej sto-
pie inwestycji. Z danych Eurostatu wynika, ze gdyby Polska miala identyczng struk-
ture sektorowa zatrudnienia jak regionalna srednia, to przy obecnej stopie inwestycji
na jednego pracownika w poszczegoélnych sektorach, taczne inwestycje nie uleglyby
znaczacym zmianom.

Problem inwestycji mikroprzedsiebiorstw. Mozna jednak zauwazy¢ w naszej go-
spodarce negatywny zwigzek duzej roli mikroprzedsiebiorstw z faczna wysokoscia

Region: Butgaria, Czechy, Estonia, Litwa, totwa, Rumunia, Stowacja, Stowenia, Wegry.

Srednio 8,3% PKB w latach 2003-2012, wobec regionalnej $redniej 10,6% PKB (brak danych dla totwy).

Inwestycje w maszyny poprawiaja jakos¢ kapitatu, ktéra co do zasady poprawia podaz kapitatu. W produktywnosci
(TFP) dokonuije sie korekt o jako$¢ kapitatu za pomocg deflatoréw (poziomdw cen), jednak nie zawsze mozna w ten
sposéb wytapac catg zmiane.
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inwestycji. Mikroprzedsigbiostrwa (do 9 pracujacych), ktérych udzial w zatrudnie-
niu w Polsce jest ponadprzecietnie duzy na tle regionu (Polska: 36%, region®: 30%),
inwestujg znacznie mniej niz wigksze firmy. Poniewaz problem nadreprezentacji
mikroprzedsigbiorstw silnie taczy si¢ z problemem produktywnosci, wigcej na ten
temat piszemy w rozdziale 6.

Rozwéj firm prywatnych zadecyduje o wzroscie. Wysoko$¢ inwestycji publicznych
nie wyrdznia Polski tak negatywnie na tle regionu jak ma to miejsce w przypadku
inwestycji prywatnych. Co wigcej, obserwowany w Polsce w latach 2004-2012 szybki
wzrost inwestycji publicznych sprawil, ze w latach 2011-2012 byly one najwyzsze
w regionie. I cho¢ w nastepnych latach kilka krajéw regionu nas wyprzedzito, to
wcigz stopa inwestycji publicznych w Polsce jest powyzej regionalnej sredniej. Inwe-
stycje publiczne nie mogg jednak zastgpi¢ inwestycji prywatnych jako zrédlo wzro-
stu gospodarczego, moga mie¢ tylko charakter komplementarny. W dlugim okresie
inwestycje i zwigzany z nimi rozwoj prywatnych, reagujacych na sygnaty rynkowe
firm, jest czynnikiem decydujacym o wzro$cie gospodarczym.

6.3 Mozliwosci sfinansowania inwestycji z krajowych oszczednosci

8

12

Niewystarczajace oszczednosci krajowe. Pomimo niskiej stopy inwestycji,
oszczednosci krajowe nie wystarczaly do ich sfinansowania. Wedtug danych MEFW,
luka pomiedzy stopa oszczednosci a stopa inwestycji w Polsce (4,0% PKB w okre-
sie 2005-2014) nie odbiega od regionalnej $redniej (réwniez 4,1%, bez Litwy, kto-
ra bardzo odstaje). W Polsce luka ta podlegata znacznie mniejszym wahaniom niz
w regionie. W okresie przedkryzysowego boomu 2005- 2009 $rednia réznica mie-
dzy inwestycjami a oszczednosciami w nowych panstwach cztonkowskich wynosi-
ta 7,8% PKB (w Polsce: 4,7%), ale potem zostala gwaltownie zredukowana (§rednia
2010-2014 region: 0,4% PKB, Polska: 3,4% PKB).

Wykres 6.5. BIZ jako odsetek luki pomigdzy inwestycjami a oszczednosciami w Polsce
200%
150%

100%

O - o mm TN O T AaMmY MmO RN0OOO - Nm T
AN DANDND QOO0 QO O QOO =T ==
A DDA O QO O QO O QO O o Qo o
—————————— N N NN NN AN YN AN NN NN NN

Dane z 2012 r.; brak danych dla Wegier i Czech.
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Ryzyko powrotu oszczednosci za granice. Deficyt oszczednosci jest w Polsce po-
krywany przez kapital zagraniczny, w znacznej mierze naplywajacy w postaci bez-
posrednich inwestycji zagranicznych (wykres 6.5). Cho¢ sam naptyw bezposrednich
inwestycji zagranicznych wigze si¢ z licznymi korzysciami, to deficyt krajowych
oszczednodci jest zjawiskiem niepozadanym. Inwestycje podnosza produktywno$é
pracy i tym samym place, niezaleznie od tego, czy s3 finansowane z oszczgdnosci
krajowych, czy zagranicznych (szerzej temat produktywnosci jest omawiany w roz-
dziale 5). Jednoczesnie jednak zagraniczni wlasciciele oszczednosci oczekujg wyna-
grodzenia za zrealizowane projekty, co sprawia, ze czes¢ zyskéw moze by¢ trans-
ferowana za granice. Z punktu widzenia dtugookresowego wzrostu gospodarczego
mamy do czynienia z najkorzystniejsza sytuacja, kiedy krajowe i zagraniczne firmy
realizuja w Polsce projekty inwestycyjne finansowane krajowymi oszczgdno$ciami.
Dobrym przykladem moze by¢ zagraniczna firma budujaca fabryke, sfinansowana
kredytem z banku dzialajagcego w Polsce. Obecno$¢ zagranicznej firmy przyczyni
sie do transferu know-how i technologii, a odsetki od kredytu trafig do krajowych
wlascicieli oszczednosci.

Przypadki podniesienia stopy oszczednosci. Poleganie na zagranicznych oszczed-
nosciach jest ryzykowne w warunkach wstrzaséw, ktére moga spowodowac ich nagty
odplyw, co sygnalizowali$my juz w rozdziale 3 w kontekscie zagrozenia kryzysem.
Dlatego z punktu widzenia dlugookresowego wzrostu gospodarczego korzystne by-
loby podniesienie krajowej stopy oszczednosci. MFW (2014) przeanalizowatl dane
135 krajow na przestrzeni lat 1960-2012, znajdujac przypadki przynajmniej jednego
epizodu szybkiego wzrostu stopy oszczednosci w az 69 gospodarkach. Wiekszo$é
z tych przypadkéw dotyczyla gospodarek, ktére podobnie jak Polska, dopiero dazy-
ty do wysokiego poziomu dochodu i standardu zycia krajow rozwinietych. Epizody
wzrostu stopy oszczedno$ci byly w zdecydowanej wiekszosci konsekwencja przy-
spieszenia tempa wzrostu dochodu, a nie jego przyczyna. Jednak podniesiona stopa
oszczednosci pozwalala pézniej podtrzymac wyzsze tempo wzrostu gospodarczego.
Kraje, w ktérych udalo si¢ podnies¢ stope oszczednosci odznaczaly sie nie tylko wy-
sokimi stopami wzrostu gospodarczego, ale takze niskimi stopami bezrobocia i zbi-
lansowanymi finansami publicznymi. Dlatego spelnienie tych warunkéw powinno
by¢ celem reform strukturalnych w Polsce, co posrednio takze powinno doprowa-
dzi¢ do wzrostu stopy oszczednosci.

Koniecznos¢ konsolidacji finanséw publicznych. Szczegélnie istotna dla podnie-
sienia stopy oszczednosci krajowych bedzie konsolidacja finanséw publicznych, bo-
wiem w Polsce oszczedza jedynie sektor prywatny. Ze wzgledu na chroniczny deficyt
sektor publiczny notowal w przedkryzysowym okresie 2004-2009 stopy oszczed-
nosci nieznacznie wyzsze od zera’ na tle wyraznie dodatnich stép w regionie. Na-
tomiast w latach 2010-2014 po wybuchu europejskiego kryzysu zadluzeniowego,
wedlug danych KE, Polska notuje stopy ujemne na tle nieznacznie dodatnich stép
w regionie. Oznacza to, zZe skromne oszczednosci prywatne musialy w czesci by¢
przeznaczone na pokrycie deficytu, co ograniczalo mozliwosci finansowania inwe-
stycji prywatnych.

Chroniczny deficyt obnizat stope oszczednosci publicznych, za ich dodatni poziom odpowiadaty inwestycje publiczne,
ktore radykalnie wzrosty po przystapieniu do UE.
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6.4 Znaczenie i struktura inwestycji zagranicznych

Mniejszy strumien inwestycji w Polsce. Postkomunistyczne kraje czlonkowskie
Unii byly atrakcyjne dla inwestoréw zagranicznych. W latach 2005-2010 udziat re-
gionu w $wiatowym strumieniu BIZ plasowal si¢ 61% powyzej udziatu w $wiato-
wym PKB. Atrakcyjnoé¢ ta zmniejszyta sie¢ po wybuchu globalnego kryzysu finan-
sowego i europejskiego kryzysu zadluzeniowego - udzial w $wiatowym strumieniu
BIZ spadl. To zalamanie mialo mniejsza skale w Polsce, jednak caly czas nasz kraj
plasuje si¢ ponizej $redniej regionu i w latach 2005-2014 miat udzial w §wiatowym
strumieniu BIZ jedynie na poziomie udzialu w PKB, a w ostatnich latach ponize;j.

Wykeres 6.6. Naptyw BIZ a stopa inwestycji w regionie w latach 2005-2014
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Zrddto: Opracowanie wiasne FOR na podstawie danych MFW i UNCTAD

Niewiele atrakcyjnych projektow. Polska na tle regionu ma nie tylko niska stope
krajowych inwestycji, ale rowniez przycigga mniej bezposrednich inwestycji zagra-
nicznych niz wiekszos$¢ krajow regionu (wykres 6.6). Skoro luka pomiedzy inwe-
stycjami i oszczedno$ciami musi by¢ finansowana przez kapital zagraniczny, a jej

wielko$¢ nie odbiega w Polsce od krajéw regionu, to wskazuje to na relatywnie nieko-
rzystng strukture naptywajacego kapitatu. Do Polski naptywa wiecej kapitatu port-
felowego, lokowanego np. w obligacjach Skarbu Panstwa, a mniej BIZ niz w regionie.
Swiadczy to o niewielkiej puli atrakcyjnych do realizacji projektéw inwestycyjnych.
BIZ moga by¢ réwniez dodatkowo ograniczane przez relatywnie wysoka na tle regio-
nu restrykcyjnosc¢ regulacyjng (wykres 6.7). Jej indeks szacowany jest przez OECD,
ktére sprawdza, czy istnieja przepisy traktujace inwestoréw zagranicznych inaczej

niz krajowych w obszarach limitéw udzialéw (ang. equity restriction), weryfikacji

i zatwierdzen, kluczowego personelu zagranicznego oraz innych. Polska wyréznia

sie wyraznie negatywnie tylko w pierwszej z tych dziedzin, konkretnie w sektorach

nieruchomosci, radia i telewizji, mediow, transportu lotniczego, edukacji wyzszej

i transportu.

14
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Wykres 6.7. Indeks restrykcyjnosci requlacyjnej BIZ w regionie w 2014 r.
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OECD

Wplyw kapitatu zagranicznego na produktywnos¢. Inwestycje zagraniczne po

pierwsze tworzg miejsca pracy w firmach, w ktérych sa lokowane, a po drugie pod-
nosza w nich wydajnos¢ pracy. Wedtug danych GUS, w 2013 r. wérdd przedsigbiorstw
o wielkosci 10 i wiecej pracownikéw 31% oséb pracowato w firmach z udzialem kapi-
talu zagranicznego. Te firmy zapewnialy swoim pracownikom 4% wyzsze uzbrojenie

pracy w kapital rzeczowy, czyli maszyny i urzadzenia zwiekszajace produktywnosé
pracy niz przedsiebiorstwa z samym kapitalem krajowym. Pomimo tej niewielkiej

réznicy, pracujacy w firmach z kapitalem zagranicznym przejawiali az o 43% wyz-
sz3 wydajno$¢ pracy. Nieproporcjonalnie wyzsza wydajno$¢ pracy w poréwnaniu do

uzbrojenia w kapital rzeczowy wskazuje, ze BIZ towarzyszy znaczacy transfer tech-
nologii, czyli poprawa jakosci kapitalu, a nie jedynie zwiekszenie jego iloci.

Wykres 6.8. Produktywnos$¢ pracy w sektorach przetworstwa przemystowego, a udziat przedsiebiorstw z kapitatem

zagranicznym w latach 20052014
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Kod Petna nazwa sektora Kod Pelna nazwa sektora
c10 Produkgja artykutéw spozywczych 23 Prpdukqa wyrobéw z pogosta’tth
mineralnych surowcéw niemetalicznych
cn Produkcja napojow C24 | Produkcja metali
Produkcja metalowych wyroboéw
C12 Produkcja wyrobdw tytoniowych C25 | gotowych, z wylaczeniem maszyn
i urzadzen
ci3 Produkcja wyrobéw tekstylnych C26 Produkq'a kompgterow, wyrobéw
elektronicznych i optycznych
ci4 Produkcja odziezy C27  Produkcja urzadzen elektrycznych
Produkcja skor i wyrobow ze skor Produkcja maszyn i urzadzen, gdzie indziej
C15 ! c28 .
wyprawionych niesklasyfikowana
Produkcja wyrobéw z drewna i korka,
c16 z wytgczeniem mebli; produkcja wyrobow 29 Produkcja pojazdéw samochodowych,
ze stomy i materiatéw uzywanych do przyczep i naczep
wyplatania
17 Produkcja papieru i wyrobdéw z papieru C30 Produkdja pozostatego sprzetu
transportowego
c18 Poljgraﬁa g reproduk_qa zapisanych C31  Produkcja mebli
nosnikéw informacji
C20 Proquqa chemikaliow i wyrobéw C32 | Produkcja wyrobéw, pozostata
chemicznych
Produkcja podstawowych substancji
21 farmaceutycznych oraz lekéw i pozostatych  C33 | Naprawa i instalowanie maszyn i urzadzen
wyrobow farmaceutycznych
Produkcja wyrobéw z gumy i tworzyw
22
sztucznych
Sektor C19 (Wytwarzanie i przetwarzanie koksu i produktéw rafinacji ropy naftowej) zostat pominiety jako odstajqgca obser-
wacja;
Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Eurostatu

6.5 Bariery dla inwestycji zgtaszane przez przedsiebiorcéw

Czynniki hamujace inwestycje. Zaréwno przedsigbiorcy krajowi, jak i zagraniczni

zglaszaja problemy z réznymi barierami ograniczajacymi rozwdj ich firm i zakres

inwestycji. Przeglad 10 réznych badan ankietowych na temat barier dla przedsie-
biorstw w Polsce wskazuje na duze problemy zwigzane ze skomplikowaniem i nie-
stabilnoscig systemu podatkowego. Problemy z systemem podatkowym zglaszane

przez przedsiebiorcéw potwierdzajg takze inne badania, oméwione w rozdziale 6.6.2.
Kolejne miejsca zajmuja odpowiednio: nadmierna biurokracja, wysokie koszty pracy;,
zmienno$¢ i niska jako$¢ prawa oraz wysokie podatki. W przypadku wysokich kosz-
tow pracy, oceny z poszczegdlnych rankingéw znacznie si¢ réznia.

116



NASTEPNE 25 LAT

Jakie reformy musimy przeprowadzic, by dogoni¢ Zachéd?

WYBRANE BADANIA ANKIETOWE DOTYCZACE BARIER DLA PRZEDSIEBIORCOW

Z kazdego z dziewigciu badan wybrano pie¢ barier, ktére bylty w nim uznane za najwieksze. Poszcze-
g6lne badania r6znig si¢ odnosnie do doktadnego celu sondazu (bariery dla przedsigbiorstw ogdtem,
bariery dla MSP, bariery po stronie administracji), sformulowania pytan, wielkosci préby czy spo-

sobu sumowania wynikéw. Dokladny opis metodologii poszczegélnych badan zawiera zalacznik 1.

5 najwiekszych barier zgtaszanych przez przedsiebiorcéw - wyniki zbiorcze

1. skomplikowanie systemu podatkowego

2. administracja i biurokracja
3. koszty pracy
4. zmiennos$¢ i niska jakos¢ prawa

5. wysokos$¢ podatkéw

28%
24%
22%
16%
11%

W kazdym z dziewieciu badar uwzglednionych w przeglqdzie najwazniejszej barierze przypisano wartosc 5, drugiej
w kolejnosci — 4, trzeciej - 3, czwartej - 2, pigtej i kolejnym — 1); sumujqc tak przekodowane wartosci dla kazdej wartosci

uzyskano tqczny indeks

Wyniki poszczegélnych ankiet

BCC (2014)

BCC i GfK Polonia (2014)

KIG (2013)

1. ograniczona odpowiedzialno$¢
urzednikéw za decyzje
administracyjne (93%)

2. mozliwos¢ interpretacji przez
urzednikéw przepiséw prawa
(91%)

3. zbyt ditugie postepowania
sadowe (87%)

4. biurokracja i obowigzki
sprawozdawcze (réwniez 87%)

5. skomplikowane, powolne

e brak ujednoliconej
interpretacji przepiséw
podatkowych (94%)

e nieprecyzyjne przepisy (93%)

e czestotliwo$¢ zmiany przepiséw
prawa podatkowego (90%)

e sposéb rozstrzygania
watpliwosci w przepisach
podatkowych (87%)

e brak statych terminow

1. zawity system podatkowy
(83%)

2. skomplikowane procedury
administracyjne (50%)

3. niepewnos$¢ gospodarcza
(40%)

4. wysokie koszty finansowania
(38%)

i kosztowne procedury wprowadzania w zycie zmian >- niski popyt
$ciggania naleznosci od przepiséw (83%) (34%)
dtuznikow (77%)
MSP pod lupa (2011) BCC i GfK Polonia (2011) CBOS (2010)
1. skomplikowane procedury 1. zbyt wysokie koszty pracy 1. Wysokie koszty pracy
administracyjne (35%), (57%) (71%)

2. niejasne i niespdjne przepisy
prawne (33%),

3. wysokie podatki i zawity
system podatkowy (29%)

4. wysokie koszty pracy
(16%)

5. wysokie koszty finansowania
(14%)

2. nieprecyzyjne przepisy
(53%)

3. niestabilne prawo
(41%)

4. zawity system podatkowy
(38%)

5. niedostosowanie przepiséw
prawa pracy do realiéw
funkcjonowania (32%)

2. Wysokie podatki od dochodow
dla firm (47%)

3. Skomplikowane procedury
administracyjne (41%)

4. Drogie kredyty
(29%)

5. Nierzetelnos¢ kontrahentéw
(20%)
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FOR - badanie przez
MillwardBrown SMG/KRC (2008)

PKPP Lewiatan dla Biura Analiz
Sejmowych (2008)

»Potencjat rozwojowy polskich
MSP” (2008)

1. Zawity system podatkowy
(50%)

2. Skomplikowane procedury
administracyjne (33%)

3. Zmiennos¢ przepisdw prawa
(31%)

1. Wysokie koszty pracy
(80%)

2. Zawity system podatkowy
(70%)

3. Nieelastyczne prawo pracy
(63,5%)

1. wysokie pozaptacowe koszty
pracy (79,9%)

2. brak przejrzystosci
i jednoznacznosci podatkéw
posrednich, w tym przede
wszystkim VAT (71,8%),

3. brak przejrzystosci
i jednoznacznosci systemu

podatku dochodowego (71%)

4. zbyt wysokie stawki podatku
dochodowego od dziatalnosci
gospodarczej (69,3%),

5. nieelastyczne prawo pracy
(63,5%)

4. Brak wtasnych zasobéw
finansowych (27%)

4, Szara strefa
(59,4%)

5. Brak mozliwosci stosowania
elastycznego zatrudnienia
(58%)

5. Niska jako$¢ prawa
(16%)

Do podobnych wnioskéw prowadzi analiza poréwnywalnych miedzy krajami badan
ankietowych Global Competitiveness Report (wykres 6.9). Wynika z niego, Ze niska
jakos¢ polskiego systemu podatkowego i regulacji pracy negatywnie wyrézniaja Pol-
ske na tle krajow regionu.

Wykres 6.9. Gtéwne bariery dla przedsiebiorcéw w Polsce na tle regionu, GCR 2014/2015
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Odsetek respondentow zgtaszajqcych problem w danym obszarze
Zrddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Global Competitiveness Report 2014/2015

Relatywny wzrost znaczenia (wykres 6.10) skomplikowania systemu podatkowego
jest po czesci zwigzany z postepem w innych obszarach (w tym czasie istotnie spadi
odsetek przedsiebiorcow w Polsce zglaszajacych problemy z korupcja i jakoscig in-
frastruktury). Znaczenie bariery — problemy z infrastrukturg — nie odbiegaja teraz
od regionalnej redniej, natomiast w przypadku korupcji jestesmy oceniani znacznie
lepiej od pozostatych panistw Europy Srodkowo-Wschodniej, z wyjatkiem Estonii
(Global Competitiveness Report).
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Wykres 6.10. Bariery zgtaszane przez przedsiebiorcéw, Polska na tle regionu
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Zrddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Global Competitiveness Report

® W dalszej czgsci rozdziatu bariery zglaszane przez przedsigbiorcéw, wraz z innymi
potencjalnymi czynnikami, analizujemy przez pryzmat ich potencjalnego wptywu
na decyzje inwestycyjne. Wykorzystujemy do tego prosty schemat, w ktérym decy-
zje inwestycyjne zaleza od potencjalnych przychodéw z inwestycji (podrozdzial 6.6),
kosztow z nig zwigzanych (6.7) oraz niepewnosci dotyczacej zaréwno kosztow, jak

i przychoddéw (6.8).

6.6 Przychody z inwestycji w Polsce

® Korzysci z niewielkich wahan PKB w Polsce. W skali makro jednym z podstawo-
wych czynnikéw decydujacych o optacalnosci inwestycji jest tempo wzrostu gospo-
darczego. Jezeli podzielimy kraje regionu'® na dwie grupy, o wzroscie szybszym od
regionalnej mediany i te 0 wzro$cie od niej wolniejszym, to Polska od 1990 r. przez
70 procent tego okresu znajdowala si¢ w tej pierwszej grupie (wyjatek stanowity lata
2001-2006). MFW na najblizsze pie¢ lat prognozuje, ze Polska wraz z krajami bat-
tyckimi i Rumunig bedzie regionalnym liderem wzrostu. Co wiecej, wedlug danych
MEFW, wzrost gospodarczy w Polsce byt dotychczas wyjatkowo stabilny - od mo-

10 Butgaria, Czechy, Estonia, totwa, Litwa, Polska, Rumunia, Stowacja, Stowenia, Wegry.
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mentu wstgpienia do Unii Europejskiej Polska odnotowywala najmniejsze wahania
tempa wzrostu PKB (odchylenie standardowe tempa wzrostu gospodarczego w Pol-
sce: 1,7 p.p., przy regionalnej $redniej 4,9 p.p.).

Pozytywne oczekiwania. Przedsi¢biorcy w momencie podejmowania decyzji nie
mieli wiedzy o przysztym tempie wzrostu PKB Polski, jednak analiza prognoz MFW
z lat 2003, 2006, 2009, 2012 i 2014 wskazuje, Ze poza prognoza z 2006 r. prognozy
wzrostu dla Polski byly co najmniej w okolicach regionalnej $redniej lub lepsze. Nie
mozna wiec ttumaczy¢ wyjatkowo niskiej na tle regionu stopy inwestycji w Polsce
niskim oczekiwanym tempem wzrostu przychodoéw.

Jakie rezerwy ma Polska. Warto pamigtac, Ze pogarszajaca si¢ sytuacja demogra-
ficzna i wyczerpywanie prostych rezerw podnoszenia produktywnosci zakladane
w scenariuszu bazowym beda w nadchodzacych latach dziataty w kierunku spadku
oczekiwanej przychodowosci inwestycji. Tym samym jezeli nie spadnie niepewno$é
lub koszty (kolejne podrozdziaty) inwestowania w Polsce, to negatywny wplyw tych
czynnikéw na wzrost produktywnosci (TFP) zostanie wzmocniony przez negatyw-
ny wplyw na inwestycje i w konsekwencji wktad naktadéw kapitatu do wzrostu.

6.7 Koszty inwestowania w Polsce

120

Opierajac sie na wynikach badan ankietowych przedstawionych w podrozdziale
6.5 analize kosztow inwestowania w Polsce koncentrujemy na kosztach zwigzanych
z systemem podatkowym (6.7.1) i obciazeniami administracyjnymi (6.7.2). Ponadto
odnosimy sie do kwestii zwiazanej z kosztami pracy i wysokos$cia podatkéw (6.7.3).
Wychodzac poza bariery najczesciej zglaszane w ankietach odnosimy si¢ jeszcze do-
datkowo do kwestii kosztéw finansowania (6.7.4), ktére w $wietle literatury moga
takze mie¢ istotny wplyw na decyzje przedsi¢biorstw. Zmiennos¢ i niska jako$¢ pra-
wa jako czynniki nie tyle wplywajace na koszty, a przede wszystkim na niepewnos¢,
omawiamy w kolejnym podrozdziale (6.8).

6.7.1  Skomplikowanie i niestabilnos¢ prawa podatkowego

Jak pokazaliSmy w podrozdziale 6.5., skomplikowanie i zmienno$¢ systemu po-
datkowego jest najczesciej zgtaszang przeszkodg przez polskich przedsiebiorcow
w badaniach barier dla przedsi¢biorczosci. Po pierwsze, skomplikowanie wptywa
bezposrednio na koszty potencjalnych inwestycji (dtuzszy czas potrzebny na wy-
petnianie obowiagzkéw podatkowych). Po drugie zmienno$¢ wptywa na niepewnosé
ich zyskownosci (niemozliwo$¢ przewidzenia wysokosci podatkéw od przysztych
zyskow). Efekty te wzajemnie si¢ wzmacniaja, poniewaz zmiennos¢ poteguje koszty
zwigzane z cigglym $ledzeniem zmian w systemie, a skomplikowanie sprawia, ze nie
mozna zmiennosci sprowadzi¢ do kilku prawdopodobnych scenariuszy. Skompliko-
wany i zmienny system podatkowy tworzy za$ liczne pola do naduzy¢, premiujac
tym samym nieuczciwe firmy, ktdére bardziej niz na inwestycjach skupiaja si¢ np. na
wyludzeniu nienaleznego zwrotu podatku. Kolejne podrozdzialy opisuja trzy zasy-
gnalizowane w tym miejscu kanaly wptywu przepiséw podatkowych na inwestycje.

Polska zajmuje dalekie 21. miejsce (na 28 panstw cztonkowskich UE) w rankingu
tatwosci ptacenia podatkéw Doing Business 2015 Banku Swiatowego. Tak daleka po-
zycja nie wynika z samej wysokosci podatkéw placonych przez przedsigbiorcédw (10.
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miejsce), ale z czasochtonnosci procesu (26. miejsce; wykres 6.12) i liczby wymaga-
nych platnosci (24. miejsce).

Wykres 6.11. Godziny spedzone rocznie nad przygotowaniem zeznan podatkowych przez sredniej wielkosci przedsiebiorstwo
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Doing Business 2015

,—————\. Niepewnos¢ podatkowa. Na niepewnos¢ co do oplacalnosci inwestycji w przy-
| Rekomendujemy szlosci, wyplywajaca z dtugotrwalych postepowan podatkowych i niejasnych zasad
I uproszczenie przedawnien spraw podatkowych, naklada si¢ na ogdlne skomplikowanie systemu,
| przepisow ktére utrudnia prawidiowe obliczenie wysokosci podatku. Najlepszym przykladem

podatkowych, jest tu podatek VAT, w ktérym przypisania produktéw do poszczegdlnych stawek
I wszezeg6lnosi opieraja si¢ na kategoriach statystycznych okreslanych przez GUS. Jednak towar lub
| wprowadzenie | ustuga moze pasowa¢ do kilku klasyfikacji jednoczesénie, co skutkuje mozliwoscia
| jednolitej zastosowania réznych stawek. Przedsi¢biorca moze wtedy wnioskowa¢ do GUS o in-
| 20%stawkiVAT |  formacje statystyczng odnosnie do przypisania produktu do kategorii. Jednak opinie
#  GUS nie s3 wiazace. Dlatego jesli po wydaniu informacji statystycznej GUS zmieni
klasyfikacje danego produktu w taki sposob, ze zostanie on przypisany do wyzszej
stawki podatku VAT, organ bedzie mdgl naliczy¢ ptatnikowi 5 lat zaleglego podatku.
Analogiczny problem zachodzi w przypadku podatku akcyzowego.

\——___

Ramka 6.1. Kontrowersyjne klasyfikacje towaréw i ustug do stawek podatku VAT

W Polsce ten sam produkt moze by¢ opodatkowany réznymi stawkami po-
datku VAT w zaleznosci od przeznaczenia, rodzaju dziatalnosci sprzedajace-
go, niewielkich réznic w sktadzie lub stanu, w jakim sie znajduje. Istnienie
wielu stawek VAT tworzy problemy nie tylko w Polsce, np. w Szwecji ob-
nizona stawka VAT na ksigzki, doprowadzita do objecia nig réwniez map
i dylematu, czy powinna obejmowac réwniez globusy.

Produkt moze by¢ wymieniony w zatagczniku numer 3 ustawy o podatku od
towarow i ustug, ktéry przewiduje stawke w wysokosci 7%, ale ktéra we-
dtug tekstu ustawy wynosi 8%. Jednoczesnie produkt moze wystepowac
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w zatgczniku numer 10, ktéry uchyla te stawke na rzecz stawki w wysokosci
5%. Pomimo tego moze by¢ nastepnie zupetnie zniesiona w teksécie ustawy
badz jedno z rozporzadzen wykonawczych.

Zréznicowanie stawek podatku VAT moze wypacza¢ zaréwno wybory kon-
sumentow, jak i dostawcow. Pierwszy przypadek dobrze ilustruja przepisy,
ktore rzad skorygowat w 2013 r., a przez ktére kawa byta opodatkowana
trzema réznymi stawkami, w zaleznosci od zawartosci mleka i serwowania
na miejscu lub na wynos. W drugim przypadku mozna przytoczy¢ poten-
cjalnie obnizajace efektywnos$¢ opodatkowanie obnizong stawka wyste-
pow Swiadczonych przez artyste, a petng przez agencje koncertowa.

Niekiedy trudno zrozumie¢ motywacje ustawodawcy. Przyktadowo w in-
terpretacji bydgoskiej izby skarbowej zajecia kulturalne na uniwersytetach
trzeciego wieku dla os6b w wieku 55+, np. kurs origami, sg opodatkowane
nizszg stawka VAT, a kursy komputerowe lub ekonomii petna stawka.

Skomplikowanie przepiséw zwieksza tez podatnos¢ na niekorzystny lob-
bing. Problem dobrze ilustruje przyktad z branzy cukrowniczej. Swieze
ciastka, typowo sprzedawane przez cukiernikdw, obtozone byty obnizona
stawka 5%, a ciastka zawierajace konserwanty, w wiekszosci produkowane
przez duze przedsiebiorstwa, standardowg stawka 23% podatku. Na skutek
nowelizacji Swieze ciastka zostaty zdefiniowane jako przydatne do spozycia
do 14 dni. Jako ze w rzeczywistosci ciastka trafiajg na potki sklepowe do-
piero po 20-25 dniach, efektem byto znaczne podniesienie opodatkowania
produktéw cukiernikéw, ktérzy uznali to za skutek lobbingu firm przemy-
stowo produkujacych ciastka."

\. Zbyt wysokie koszty naszego systemu podatkowego. Polski system podatkowy

Rekomendujemy
uchwalenie

nowej ordynagji [

podatkowej oraz
uproszczenie

i skrocenie |
postepowania |
worganach |
skarbowych |
isadach |
administracyjnych |
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jest kosztowny zaréwno dla przedsiebiorcow, jak i administracji skarbowej. Poza
kosztami zwigzanymi z samym prowadzeniem dokumentacji (nastepny podpunkt)
dochodzg jeszcze koszty zwiazane z przewlektymi postepowaniami przed organami
skarbowymi i sgdami administracyjnymi. Organy podatkowe dysponuja calym sze-
regiem $rodkow, ktére pozwalajg im zawieszac bieg przedawnienia sprawy poprzez
m.in. wszczecie postepowania ,w sprawie” o przestepstwo lub wykroczenie skarbo-
we, oraz nadawanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Jezeli decyzja o nadaniu
rygoru natychmiastowej wykonalnoéci okaze si¢ bledna i zostanie usunigta z obro-
tu prawnego, to przerwanie biegu przedawnienia i tak nie zostanie anulowane. Po-
zwala to organom podatkowym realizowac cel fiskalny ze §wiadomym naruszeniem
prawa (HFPCz, 2014; Kosikowski et al., 2013; Pietrasz, 2010). Koszty administracji
rosng rowniez poprzez brak liniowosci postepowan podatkowych. Izba skarbowa
(lub celna), bedaca organem odwotawczym, uchyla decyzje urzedu skarbowego (cel-
nego), bedgcego organem pierwszej instancji, i przekazuje mu ja do ponownego roz-
patrzenia lub zleca mu przeprowadzenie dodatkowego postepowania dowodowego.
Pozostawienie takich mozliwosci organom odwotawczym tworzy bezproduktywne
postepowania skarbowe, windujac koszty. Dodatkowo rozmyta odpowiedzialnos¢
skutkuje nizsza jakodcig decyzji. Odwolanie od organéw podatkowych do sadow

http://wyborcza.biz/biznes/1,101562,9169578,Swieze_ciastka_i_pieczywo_potanieja__bo_parlament.html
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administracyjnych réwniez wydtuza postepowanie bardziej niz to konieczne, ponie-
waz nie maja one ograniczone mozliwosci orzekania merytorycznego i kwestionujac
rozstrzygniecia organéw podatkowych zwykle jedynie je uchylaja.

Wykres 6.12. Stosunek kosztu administracji skarbowej do zebranych podatkéw w 2011 roku w paristwach OECD
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Zrddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OFCD (2013)

Drogi aparat skarbowy. W 2011 r. pod wzgledem kosztu administracji skarbowej
sposérdéd panstw OECD tylko Stowacja wypadta gorzej od Polski (wykres 6.13). Sto-
sunek kosztu administracji do przychodéw podatkowych wynidst w Polsce 2,73%,
przy $redniej OECD 1,04%. Roznicy tej nie ttumaczy wysokos¢ podatkéw — teore-
tycznie mozna argumentowac, ze administracja podatkowa to koszt staty. Gdyby tak
byto, kraje o wyzszych podatkach wypadalyby lepiej w zestawieniach, rozkladajac
staty koszt administracji na wyzsza kwote $ciggnietych podatkéw. Jednak przyktady
krajéw takich jak Irlandia, Estonia czy Szwajcaria, ktére w podatkach i sktadkach
zbieraja podobna czg¢s¢ PKB co Polska, przy znacznie nizszych kosztach pokazuja, ze
koszt poboru podatkéw moze by¢ nizszy. Oznacza to, ze nie tylko przedsiebiorcy, ale
takze panstwo ponosza zbyt wysokie wydatki na biurokracje¢ zwigzang z systemem
podatkowym, co zmniejsza dostepna dla nich wielkos§¢ srodkéw na inwestycje.

6.7.2  Obcigzenia administracyjne negatywnie wptywajace na inwestycje

Nadmierne koszty administracyjne. Najprostsza miarg wpltywu regulacji jest
zwigzana z nimi konieczno$¢ prowadzenia dokumentacji i udzielania informacji
urzedom. W badaniu przeprowadzonym przez Deloitte’a na zlecenie Ministerstwa
Gospodarki w 2010 r. zidentyfikowano prawie 4 tys. obowigzkéw informacyjnych,
ktérym podlegaja przedsigbiorstwa. Koszty administracyjne, czyli faczny koszt sa-
mego zbierania i dostarczania wymaganych informacji urzedom, oszacowano z wy-
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korzystaniem modelu kosztu standardowego na 6,1% PKB'?. Te koszty nie obejmuja
wydatkow na dostosowanie do obowiazujacych przepisow.

Wysokie obcigzenia w Polsce. Koszty administracyjne (6,1% PKB) to koszty
wszystkich dzialan przedsigbiorcéw zwigzanych ze zbieraniem, przechowywaniem
i dostarczaniem urzedom prawnie wymaganych informacji. Obcigzenie administra-
cyjne (2,9% PKB) to z kolei koszty dzialan podejmowanych tylko i wytacznie z po-
wodu przepiséw prawa. Pomijane sa koszty dzialan, ktére przedsigbiorcy powzieliby
nawet gdyby nie byly prawnie wymagane (business as usual). Niemniej w kazdym
ujeciu Polska wyrdznia si¢ negatywnie. Koszty administracyjne w pozostatych kra-
jach oscyluja wokét 3,5% PKB (Polska — ponad 6%), a obcigzenia administracyjne
wokot 1,5%-2% PKB (Polska — prawie 3% PKB)'>". Wyniki te s3 zgodne omawiany-
mi w poprzednim rozdziale badaniami Banku Swiatowego i OECD.

Ktore ustawy generuja koszty. Podobnie jak w innych krajach, w Polsce wigkszo$¢é
kosztéw wynika z kilku najwazniejszych ustaw. W 2008 r. 80% kosztéw administra-
cyjnych i 82% obcigzen administracyjnych bylo generowanych przez 9 ustaw (De-
loitte, 2010). Po ustawie o rachunkowosci najwigksze koszty administracyjne wyni-
kaly z przepiséow podatkowych. Razem ustawy o CIT, PIT i VAT generowaly ponad
30 mld z1 kosztéw administracyjnych (44% kosztéw ogéltem). Ustawa o CIT generuje
koszty, ktore w 2013 r. siegaly az 54% wplywoéw z tego podatku (najnizsze wpltywy
i najwyzsze koszty), w przypadku PIT jest to 19%, a VAT 6%.

Proba redukcji obcigzen. Podjete dotychczas dzialania tylko w ograniczonym
stopniu zmniejszyty nadmierne koszty administracyjne ponoszone przez przedsie-
biorstwa. Bazujac na Ocenach Skutkéw Regulacji z czterech ustaw deregulacyjnych
mozna szacowac redukcje kosztéw administracyjnych na ok. 0,5% PKB. Alterna-
tywna miara, czyli czasochtonno$¢ systemu podatkowego, ktéra obejmuje tylko wy-
cinek (ale najistotniejszy) obcigzen biurokratycznych, wskazuje na wigksza poprawe
(spadek liczby godzin potrzebnych na rozliczenia podatkowe o 32%, z 418 godzin
w 2007 r. do 286 godzin w 2014 r.), jednak wcigz jest to znacznie powyzej Sredniej
dla UE czy OECD. Oczywista konsekwencja niepotrzebnych obcigzen biurokratycz-
nych sg wysokie koszty dzialania przedsiebiorstw, rzutujace na ich miedzynarodowa
konkurencyjnos¢.

Zasadnos$¢ tego rozréznienia jest jednak watpliwa, poniewaz nie uwzglednia dynamiki i innowacyjnosci sektora
prywatnego. Nawet jezeli obecnie przedsiebiorcy deklarujg, ze bez obowigzku ustawowego nadal bedg gromadzi¢
informacje danego rodzaju (czyli czynnosc¢ bedzie tylko kosztem administracyjnym, ale juz nie obcigzeniem),

nie oznacza, ze nieskrepowani ustawa w przysztosci nie zmieniliby zdania. Sposoby organizacji i zarzadzania

w przedsiebiorstwach ulegajg nieustannym zmianom i bez narzuconych regulacjami obowigzkéw informacyjnych
przedsiebiorcy mieliby znacznie wigksze pole szukania optymalnych dla siebie rozwigzan. Dlatego tez w raporcie
FOR koncentrujemy sie na catosci kosztéw administracyjnych, nie wdajac sie w rozwazania, czy zwolnieni z danego
obowigzku informacyjnego przedsiebiorcy za 5 lat nadal zbieraliby okreslone w nim informacje na wtasne potrzeby.
Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych SCM Network http://www.administrative-burdens.com/

(dostep: listopad 2014)

Pomimo prostoty modelu kosztu standardowego nalezy zachowac ostroznos¢ w poréwnaniach miedzynarodowych.
Metodologie stosowane w poszczegdlnych krajach réznig sie co do zakresu analizowanych obowiazkéw
informacyjnych; czes¢ krajow podaje tylko koszty administracyjne, cze$¢ tylko obcigzenia administracyjne.
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Zmiennos¢ przepisow. Kolejnym problemem generowanym przez przepisy i admi-
nistracje sa ciagle zmieniajace si¢ réznego rodzaju reglamentacje dzialalnosci go-
spodarczej lub zawodowej polegajace na formalnym uzaleznieniu prawa do jej roz-
poczecia od uzyskania zgody w postaci decyzji uprawnionego organu albo tez od
dokonania zgloszenia wtasciwym stuzbom kontrolno-inspekcyjnym (nadzorczym).

Brak precyzji w terminologii prawniczej. Przepisy pozwalajace organom admini-
stracyjnym na zglaszanie sprzeciwu, nieprecyzyjno$¢ przepiséw w zakresie zawarto-
$ci wniosku zgloszeniowego lub otwarte katalogi zalacznikéw sprawiaja, ze réznica
miedzy zgloszeniami, dopuszczeniami, zezwoleniami, licencjami i koncesjami jest
plynna. Co wigcej, uzywana w ustawach terminologia nie bazuje na spdjnym zbio-
rze poje¢ podstawowych (tzw. definicji legalnych). Nazewnictwo reglamentacyjne,
stosowane w ustawach, cechuje si¢ duza niekonsekwencja i dowolnoscia. Przyktado-
wo, decyzja przyzwalajaca na rozpoczecie dzialalnosci gospodarczej bywa okreslana
jako koncesja, zezwolenie, dopuszczenie, upowaznienie, zgoda, licencja, akredytacja,
rejestracja itp.

Coraz wigcej regulacji dla biznesu. Wyniki analizy nat¢zenia reglamentacji autor-
stwa ]. Paczochy (tabela 6.1) pokazuja, ze jej taczny poziom (abstrahujac od zrézni-
cowania uciazliwosci jej rodzajow), w calym okresie transformacji wykazuje tenden-
cje wzrostowa. Tendencja ta okazuje si¢ silniejsza niz kolejne wysilki deregulacyjne.
Ocena tych zjawisk bedzie przedmiotem oddzielnej publikacji FOR.
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Tabela 6.1. Poziom reglamentacji gospodarki w latach 1989-2014

Rodzaj reglamentacji 1989 1993 1997 2001 2005 2007 2009 2010 2011 2012 2013 2014
A. Koncesje na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej

Liczba rodzajow 56 75 84 36 34 34 35 35 35 35 38 38
Liczba obszarow 20 23 27 9 7 7 7 7 7 7 7 7
B1.Zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;j

Liczba rodzajéw 130 139 | 175 | 251 | 263 268 | 271 | 273 279 | 337 | 357 @ 363
Liczba obszarow 42 47 59 83 78 82 83 82 83 84 86 86
B2. Dopuszczenia produktéw i wyrobéw do obrotu

Liczba rodzajow 53 57 67 94 109 113 114 114 114 131 131 131
Liczba obszarow 19 21 23 29 33 34 35 35 35 36 36 36
B3. Dopuszczenia urzadzen i instalacji do eksploatacji

Liczba rodzajow 21 22 31 38 46 47 47 47 47 47 47 48
Liczba obszaréw 10 1 12 16 15 16 15 15 15 15 15 16
B4. Limitowanie produkgji i obrotu

Liczba rodzajow 1 1 3 1 14 14 14 14 14 13 13 13
Liczba obszaréw 1 1 2 7 7 7 7 7 7 6 6 6
B5. Licencje na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, wykonywanie zawodu

Liczba rodzajow 20 20 27 35 44 45 46 43 45 45 39 38
Liczba obszarow 2 2 6 8 10 1" 12 1 1 1 9 9
B6. Dopuszczenia do wykonywania zawodu

Liczba rodzajow 104 116 141 136 155 156 156 158 177 177 177 175
Liczba obszaréw 25 31 40 50 53 52 53 54 55 55 56 55
C. Zgtoszenia dziatalnosci gospodarczej, zawodéw, produktéw i wyrobow

Liczba rodzajéow 6 7 30 76 104 | 108 m m 121 96 103 105
Liczba obszaréw 6 7 14 34 46 48 49 49 53 51 54 55
D. Rejestracja dziatalnosci regulowanej

Liczba rodzajow 0 0 0 0 4 45 50 50 56 56 61 63
Liczba obszaréow 0 0 0 0 23 25 27 27 30 29 29 30
Lacznie: liczba rodzajow 391 437 558 677 810 830 844 845 888 937 966 974
Lacznie: liczba obszaréw 125 143 183 | 236 | 272 282 | 288 287 | 296 | 294 298 | 300

Uwagi do Tabelinr 1:

1. Dane zawarte w tabeli nalezy traktowac jako minimalne, bo na poziomie ustawowym nie jest mozliwe precyzyjne oszacowa-
nie np. wszystkich rodzajéw wyrobéw dopuszczanych do obrotu, dopuszczanych urzqdzen, czy liczby zawoddw (stanowiska

w nomenklaturze niektérych zawodow sq okreslone w rozporzqdzeniach wykonawczych).

2. Liczby obszaréw reglamentacji sq nizsze niz liczby rodzajéw reglamentacji. Wynika to z faktu, ze w danym obszarze gospo-
darki mogq byc reglamentowane rézne rodzaje dziatalnosci gospodarczej. Na przyktad w gérnictwie (zaréwno gtebinowym, jak

i odkrywkowym), funkcjonuje obecnie 6 rodzajow koncesji.

Zrédto: badania J. Paczocha

6.7.3  Wysokos¢ podatkéw

® Wysokos¢ kosztow pracy w Polsce. W przypadku wysokich kosztéw pracy oce-
ny z poszczegdlnych rankingdw omawianych w podpunkcie 6.5 znacznie si¢ réznia.
Moze to wynikac z réznicy w probie poszczegolnych ankiet. Mozna sie spodziewac,
ze wigksze problemy z kosztami pracy beda zglaszaly mniejsze, mniej wydajne firmy;
rozumowanie takie potwierdzaja wyniki badan GUS, dotyczace barier dla przedsie-
biorstw przemyslowych. Na przestrzeni ostatnich pigciu lat wysokie koszty zatrud-
nienia wskazywalo $rednio prawie 60% matych przedsiebiorstw (10-49 os6b) i mniej
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niz 30% duzych (powyzej 250 0séb). Ani obecne nominalne stawki plac w Polsce ani
dynamika jednostkowych kosztéw pracy na przestrzeni ostatnich 10 lat nie wyrdz-
niajg Polski negatywnie na tle panstw regionu.

Ponadprzecietne opodatkowanie inwestycji w maszyny. Cytowany juz raport
Doing Business nie wskazuje, by opodatkowanie przedsigbiorstw w Polsce bylo wy-
sokie na tle panstw regionu. Polska z efektywnym opodatkowaniem wyliczonym we-
dtug metodologii Banku Swiatowego (zawiera takze cze$¢ sktadek na ubezpieczenie
spoleczne pracownikéw) wynoszacym 39% znalazta si¢ w 2015 r. si¢ nieznacznie po-
nizej regionalnej mediany réwnej 43%. Nieco inne wyniki przedstawia Spengel et al.
2012, koncentrujac si¢ na samym podatku CIT wskazuje, Ze jego efektywna stawka
w Polsce (17,5%) byla nieznacznie wyzsza niz regionalna $rednia (15,5 %). Co warte
podkreslenia, niekorzystna réznica byta wigksza dla Polski w przypadku opodatko-
wania inwestycji w maszyny (18,4% w Polsce, v. 13,6% region, Spengel et al., 2012).

Zagadka niskich inwestycji. Podsumowujac - réznice w wysokosci kosztow placy
oraz podatkow nie s w stanie w pelni wyjasnic¢ znacznie niskich inwestycji w Polsce
na tle pozostatych panstw regionu.

6.74  Koszty finansowe przedsiebiorstw

Niewielkie zadluzenie firm. Wyzszej zyskownosci inwestycji moze sprzyjac zasto-
sowanie dZwigni finansowej. Polskie przedsigbiorstwa s3 jednak relatywnie mato za-
dtuzone. W 2013 r. relacja dtugu do nadwyzki operacyjnej brutto w sektorze przed-
siebiorstw niefinansowych wyniosta niecate 70% $redniej pozostatych krajow OECD
w regionie, co réwniez odpowiada relacji w przypadku zadtuzenia do PKB". Wedlug
J. F. Stanitko (2014) ponad polowa spolek notowanych na GPW ma relacje diugu
do kapitalu wlasnego nizsza niz 10%, co sugeruje istnienie niewykorzystanego po-
tencjalu wzrostu wartosci spolek poprzez realizacje nowych inwestycji. Nieche¢ do
korzystania z zewnetrznego kapitatu jest czesciej spotykana wéréd MSP niz duzych
firm, co wynika z ich okresowo pogarszajacej si¢ wyptacalnosci. Cecha ta jest spowo-
dowana niewielkim majatkiem oraz brakiem wymaganej historii kredytowej (Sawic-
ka, Tymoczko, 2014). Wedlug cytowanej analizy, az 40% firm funkcjonuje w sposéb
ciagly bez korzystania z jakichkolwiek kredytéw bankowych, co jest efektem takze
preferencji ich wlascicieli, ktorzy wybieraja konserwatywne strategie rozwoju. MEW
(2014) jest bardziej konserwatywny i okresla poziom zadluzenia polskich przed-
siebiorstw jako wysoki, chociaz niewyrdzniajacy sie na tle regionu i akceptowalny
wobec czynnikéw tagodzacych. Wedtug MFW jakkolwiek zadluzenie zagraniczne
jest wysokie, to przede wszystkim skfada si¢ z pozyczek pomiedzy firmami, ktdre
sa mniej wrazliwe na wstrzasy. Co wiecej ryzyko bankructwa spadio w wiekszosci
sektoréw, podobnie jak zadluzenie kapitatu wlasnego i wiecej pozyczkobiorcow jest
w stanie zadluza¢ si¢ w krajowej walucie.

Niski popyt na kredyt wséréd firm. Dostepne dane z polskiej gospodarki (m.in. cy-
kliczne opracowania NBP) wskazuja, ze problemem nie jest dostepno$¢ finansowania
zewnetrznego. Mimo jego dostepnosci przedsiebiorstwa zglaszajg niski popyt na kre-
dyt. Prawdopodobnie jest to zwigzane ze zmiang percepcji poziomu ryzyka w gospo-
darce, ktdra miata miejsce na caltym $wiecie po 2008 r. Nie mozna réwniez wykluczy¢

Dane OECD, srednia oparta o dane Czech, Estonii, Stowacji, Stowenii i Wegier.
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takze efektow psychologicznych — wplywu negatywnych doswiadczen i naptywajacych
informacji od innych kontrahentéw czy gospodarek (np. w strefie euro) zmagajacych sie
z problemem nadmiernego zadluzenia. Zaostrzenie si¢ zjawiska zatoréw platniczych
w polskiej gospodarce z pewnoscig zmusito wiele firm do utrzymywania poduszki
plynnosciowej kosztem naktadéw inwestycyjnych. Wcigz istnieje duza przestrzen do
rozwoju rynku kapitalowego jako zZrédla finansowania inwestycji. Wedlug szacunkéw
PwC (2015), nawet 900 duzych polskich firm ma potencjal do wejscia na gielde. Podsu-
mowujac , kredyty w Polsce sg fatwo dostepne — wedlug danych KE w 2014 r. odsetek
zaakceptowanych przez banki wnioskéw kredytowych sposréd krajow w regionie byt
najwyzszy wlasnie w Polsce i Czechach. Nie mozna wigc tlumaczy¢ niskiej stopy inwe-
stycji w Polsce trudnoscia z dostepem do finansowania.

6.8 Zrodta niepewnoéci inwestowania w Polsce

® Zmiany przepisow prawa. Czeste zmiany prawa oraz niesprawne sady generuja
Rekomendujemy
ograniczenie
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niepewnos¢ zaréwno dotyczaca przychodow, jak i kosztow przedsigbiorstw. I tak
na przykfad parlament pozbawia przychodéw ksiegarnie i wydawcoéw poprzez nie-
spodziewane wprowadzenie do szkoét bezptatnych podrecznikéw. Z drugiej strony
parlament zmieniajac przepisy podatkowe lub naktadajac na przedsigbiorstwa do-
datkowe wymogi moze niespodziewanie podbija¢ ich koszty. Przewleklo$¢ poste-
powan sadowych réwniez tworzy niepewno$¢ zaréwno po stronie przychodéw (np.
problemy z egzekwowaniem umdéw od nieptacacych kontrahentéw), jak i kosztéw
(przeciagajace si¢ procesy, w ktérych to dana firma jest strong pozwana). W sytuacji
gdy w kazdej chwili parlament moze zmieni¢ zasady gry, ktére dodatkowo trudno
egzekwowac w powolnie dzialtajacych sadach przedsiebiorcy wstrzymuja si¢ z inwe-
stycjami.

Nadprodukcja prawa. W Polsce w 2014 r. weszlo w zycie wigcej stron aktéw praw-
nych niz we Francji, prawie 1,7 razy tyle co we Wloszech, prawie 6-krotnie wiecej niz
w Czechach i 7,5-krotnie wiecej niz na Stowacji. Niezwykle dynamiczny wzrost licz-
by przepiséw powoduje, ze gdyby przedsiebiorca lub konsument chcial si¢ zapoznac
ze wszystkimi zmianami przepiséw zachodzacymi w ciggu roku, to musialtby na to
codziennie poswiecic¢ ok. 3 godziny i 26 minut (Grant Thornton, 2015). Taka inflacja
prawa stwarza obywatelom niepewnos¢ co do tego, czy dzialaja zgodnie z przepisa-
mi, juz z samego tego powodu, Ze nie s3 w stanie si¢ z nimi samodzielnie zapoznac.
Jednak nawet sama znajomo$¢ pisanego prawa nie wystarcza do ograniczenia nie-
pewnosci, bowiem réwnie wazna moze by¢ praktyka ich stosowania przez organy
administracyjne i w orzecznictwie sagdéw. Na ten problem nakladaja si¢ przewlekle
procedury i niejasnos$¢ co do czasu przedawnien. Wedtug danych EBOIR polskich
firm poswigcajg az 23% czasu na zajmowanie si¢ rzagdowymi regulacjami w poréw-
naniu do 13% w regionie Europy Srodkowo-Wschodniej.

6.8.1  Niestabilnos¢ przepisow podatkowych

Lawina nowych przepiséw i nowelizacji. Problem niestabilnosci przepisow podat-
kowych nie tylko podnosi koszty stosowania si¢ do i tak skomplikowanych przepi-
sOw (podrozdzial 6.6.2), lecz takze generuje znaczna niepewnos¢ co do ich znaczenia
i wyktadni. Jak dotad ustawa o podatku dochodowym byta nowelizowana $rednio
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10 razy rocznie, ordynacja podatkowa - 6 razy, a ustawa o podatku VAT - 4 razy™.
Aby fata¢ powstale niezgodnosci, Ministerstwo Finanséw wydaje indywidualne
interpretacje podatkowe, ktérych liczba w samym 2014 r. wyniosla prawie 38 tys.
Oznacza to, ze w kazdym kolejnym dniu roboczym wydawano ich ponad 150. Row-
niez w 2014 r. zaskarzono do sagdéw administracyjnych prawie 3 tys. interpretacji
podatkowych, z ktérych sady uwzglednily 55%. Szczegélne trudnosci sa zwigzane
z podatkiem VAT, ktorego skomplikowanie potwierdzaja nie tylko raporty Doing
Business, ale i liczba stron internetowych z nim zwiazanych (wykres 6.13).

Wykres 6.13. Strony internetowe nt. podatku VAT, a Sredni czas spedzany rocznie na jego ptaceniu w 2014 .
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Zrédto: Opracowanie whasne FOR na podstawie wyszukiwari Google w lutym 2015, 0ECD i Doing Business 2015

® Watpliwosci nie s rozstrzygane na korzys¢ podatnika. Obawy podatnikéw podyk-
towane s konstrukcja systemu podatkowego oraz sposobem funkcjonowania admi-
nistracji podatkowej. W polskim systemie podatkowym samowymiar podatku sku-
pia ryzyko zwigzane z bledng interpretacja przepisow na platniku (Marianski, 2011).
Ryzyko to mogloby by¢ ograniczane przez stosowanie zasady in dubio pro tributario,
rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych na korzys¢ podatnika. Zasada ta jest
obecna zaréwno w prawodawstwie panstw common law, jak i prawa stanowionego,
aczkolwiek nie jest zazwyczaj sformulowana explicite (Marianski, 2011). Tak jest m.in.
w Kanadzie i Stanach Zjednoczonych (Brzezinski, 2003), a takze w Belgii (Kalinow-
ski, 2004a) i Francji (Kalinowski, 2004b), przy czym w Stanach Zjednoczonych i Bel-
gii formulowana jest w blizniaczej formie in dubio contra fisco, na niekorzys¢ fiskusa,
a w Kanadzie i Francji zakres jej stosowania jest istotnie zawezony. W Polsce status tej
zasady jest niejasny, a stosowanie bardzo ograniczone. Przykltadowo Marianski (2014)
przytacza dane, wedlug ktérych w latach 2005-2013 do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego skierowano 540 skarg kasacyjnych, zarzucajacych Wojewodzkim Sadom
Administracyjnym naruszenie tej zasady. W 432 (80%) przypadkach NSA odrzucil,
a w 106 (19,5%) catkowicie zignorowat ten argument. WSA czesciej uwzglednialy te

16  Obliczenia wtasne FOR na podstawie ISAP (czerwiec 2015).
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zasade, jednak rowniez w bardzo duzej czesci ja ignorowaly, w czgsci przypadkow cal-
kowicie negujac podstawy do jej stosowania (Marianski, 2011).

Efekt: ostroznosc przedsiebiorcow. W warunkach tak duzej niepewnosci odno-
$nie do wysokosci przyszlych podatkéw przedsigbiorcy rezygnuja z czesci projektow
inwestycyjnych, ktére w warunkach bardziej stabilnych przepiséw podatkowych zo-
statyby wdrozone.

6.8.2  Wymiar sprawiedliwosci w kontekscie bezpieczenstwa inwestygji

Przedsiebiorcy krytyczni wobec sadéw. Jednym z determinantéw stopy inwesty-
cji omawianym w literaturze jest ochrona praw wtasnosci, co wiaze si¢ z jakoscia
wymiaru sprawiedliwo$ci. Problemy z sadownictwem nie sg tak czesto zglaszane
jako bariera dla prowadzenia dziatalnosci przez przedsiebiorcéw, jak omoéwione
juz kwestie podatkowe czy administracyjne. Moze to wigzac si¢ z faktem, ze przed-
siebiorcy kontakt z urzedami podatkowymi majg znacznie czesciej niz z sagdami.
Przedsigbiorcy, ktdrzy majg kontakt z sagdami, sg znacznie bardziej krytyczni. Wérod
przedsiebiorcéw, ktoérzy w ciagu ostatnich 3 lat nie byli strong procesu sadowego
odsetek osob uwazajacych, ze sadownictwo stanowi bariere dla wzrostu wynosi 16%,
natomiast wérdd przedsigbiorcow majacych proces w tym okresie odsetek ten rosnie
do 35% (obliczenia wlasne na podstawie BEEPS 2014). Poniewaz dostepne badania
wskazuja, ze sady w Polsce nie dziatajg sprawnie, w niniejszym rozdziale oméwimy
skale problemu oraz jego potencjalne przyczyny.

Wplyw sprawnosci saqdow na inwestycje. W ostatnim rankingu Doing Business
pokazano, ze jako$¢ wymiaru sprawiedliwosci jest skorelowana z jego sprawnoscia
(World Bank, 2014, Fig. 1.9 Better courts, faster courts). Poza tym badania Banku
Swiatowego podkreslaja, ze sprawne sady s3 waznym czynnikiem wptywajacym na
pewno$¢ w obrocie gospodarczym. Przedsigbiorcy, ktérzy maja gwarancje, ze ich
prawa wlasnosci beda przestrzegane i tatwo egzekwowane, maja sklonnos$¢ reinwe-
stowania od 14 do 40% wiecej dochodéw od przedsigbiorcéw niepewnych swoich
praw (World Bank, 2005). Innym problemem w Polsce jest caly czas nieskutecznos¢
w zbieraniu pelnych danych statystycznych i niedostepno$¢ tych danych dla opinii
publicznej'. Badania pokazuja, Ze jest zwigzek pomiedzy dostepnoscig danych staty-
stycznych o dzialaniu wymiaru sprawiedliwosci a sprawnoscia jego dziatania.

Przewlektos¢ postepowan sadowych. W corocznym raporcie amerykanskiego
Departamentu Stanu na temat przestrzegania praw czlowieka na $wiecie mozemy
przeczytac, ze gléwnym zrédlem nieefektywnosci jest przewlektos¢ postepowan. Jej
zrodet mozna doszukiwa¢ sie m.in. w ztej strukturze organizacyjnej i nieréwnym
obcigzeniu sagddw pracy. Autorzy raportu zwracajg uwage, ze niesprawny wymiar
sprawiedliwo$ci moze zniechecac czgs¢ oséb do korzystania z sadéw (U.S. Depart-
ment of State, 2014, s. 9). Eksperci Banku Swiatowego (World Bank, 2013) réwniez
podkreslaja problem nieréwnomiernego rozlozenia zasobdéw, a tym samym obcigze-

Przyktadowo w ostatnim badaniu scoreboard Komisji Europejskiej (2015) na temat europejskich wymiaréw sprawiedli-
wosci nie ma petnych danych dla Polski za 2013 r. (w przeciwienstwie do wiekszosci krajow UE), ktére do KE dostarcza
polskirzad.
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nia postepowaniami w sadach w Polsce. To z kolei wptywa na zréznicowanie czasu
rozstrzygania sporéw. Potwierdzaja to ostatnie badania Banku Swiatowego (2015),
ktére pokazuja duze regionalne réznice jesli chodzi o czas egzekwowania kontrak-
tow'® w roznych miastach wojewddzkich w Polsce — od 328 dni w Olsztynie do
715 dni w Gdansku. Istotnym sktadnikiem egzekwowania kontraktow jest sam czas
procesu sagdowego.

Wykres 6.14. (zas trwania egzekwowania kontraktow w Polsce
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Zrddto: Opracowanie wiasne FOR na podstawie danych Bank Swiatowy (2015)

7= = === 0@ Zmiennoscprawa utrudnia pracg samym sadom. W innym raporcie Banku Swia-

Rekomendujemy towego (2013) zwrocono uwage na duzg niestabilno$¢ proceduralna, ktéra utrudnia

lepsze prace sedziom, stronom postgpowania i ich reprezentantom (np. prawnikom). Przy-

dostosowanie |  kladowo w latach 2002-2012 kodeks postepowania cywilnego zmienit sie 118 razy,

zasobow |  bylo 65 wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych zmian w k.p.c., co wy-

sadowych do | magato zmiany w kodeksie w 25 przypadkach (Bank Swiatowy, 2013). Istotny zwig-

| potrzeblokalnych | zek pomiedzy zmianami prawa (np. nowe przepisy, niestabilno$¢ przepiséw, zte

\

Y przepisy) a obcigzeniem i efektywnoscig dzialania sadow podkreslaja réwniez inni
autorzy (np. Anderson et al., 2005 na podstawie analizy krajow transformacji; Ca-
brillo i Fitzpatrick, 2008), a takze sami sedziowie.

® Problemem sadéw nie jest brak pieniedzy. Nalezy podkresli¢, ze gléwnym zro-
dlem probleméw polskiego wymiaru sprawiedliwosci nie jest, jak uwazajg niektorzy
przedstawiciele sagdownictwa, brak finansowania. Ostatnie dane Eurostatu pokazuja,
ze wydatki na sady wynosity w 2013 r. 0,5% PKB. Tylko w trzech krajach UE byto
one wyzsze. Problemem, co potwierdzaja cytowane powyzej badania, jest przede
wszystkim zle wykorzystanie tych srodkéw i innych zasobéw wewnatrz systemu.

18  Wskaznik enforcing contracts badany w ramach Doing Business.
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Wykres 6.15. Wydatki na sady (z wytaczeniem pomocy prawnej i prokuratury) jako % PKB w 2013 r.
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Zrddto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Eurostatu

® Niewielka rola internetu w sadownictwie. Jednoczesnie sady nie przenosza swojej
dzialalnosci do internetu, co mogloby usprawni¢ kontakt z zaangazowanymi stronami
i obnizy¢ jego koszty. Jedynie okolo jedna czwarta sadéw jest przygotowana na przyj-
mowanie wnioskéw droga elektroniczng. Sady zle wypadaja takze jesli chodzi o komu-
nikacje miedzy stronami przez internet: w czterostopniowej skali (gdzie 4 oznacza naj-
sprawniejszg komunikacje drogg elektroniczng) Polska otrzymata w 2014 r. 2,1 (CEPE],
2014), co pokazuje, ze sgdownictwo w Polsce wymaga wielu zmian.

® Sprawnosc¢ sadow zacheca do inwestowania. System wymiaru sprawiedliwosci

ma, jak pokazujg badania, duze znaczenie dla stopy inwestycji, wzrostu gospodar-
czego i rozwoju przedsiebiorstw. OECD i inne organizacje podkreslaja istotng role
sprawnych sadéw w gwarantowaniu praw wtasnosci i tworzeniu bodzcéw do oszcze-
dzania i inwestowania. Dobrze funkcjonujace sgdownictwo wzmacnia poziom za-
ufania miedzy kontrahentami i ogranicza koszty transakcyjne, co z kolei sprzyja
konkurencji, specjalizacji, innowacjom czy rozwojowi rynku kapitalowego. Ze
wzgledu na istotna role wymiaru sprawiedliwosci w sprawnym dziataniu rozwijaja-
cej sie gospodarki a nie docenianie tego problemu w naszym kraju Forum Obywatel-
skiego Rozwoju pracuje nad raportem, ktéry zawiera¢ bedzie szczegétowq diagnoze
problemow, jak i rekomendacje zmian.

Zatacznik 1. Metodologia poszczegodlnych badan na temat barier dla przedsiebiorcow:
BCC (2014): Dane jako procent ankietowanych. Badanie wykonane przez GfK Polo-
nia na zlecenie BCC w I polowie 2014 r., na ogélnopolskiej, grupie 800 przedsiebior-

cow. Cytaty pochodzg z badania jako$ciowego poprzedzajacego badanie ilosciowe.

KIG (2013): Dane przedstawione jako procent ankietowanych. Badanie ankietowe
przeprowadzone wéréd 200 przedsiebiorcéw. Raport jest podsumowaniem bada-
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nia ankietowego przeprowadzonego wsrod 200 przedsiebiorcéw podczas II Forum
Przedsigbiorcow Grant Thornton.

+MSP pod lupa” (2011): Dane przedstawione jako procent ankietowanych. ,,MSP
pod lupg”, badanie TNS Pentor dla EFL przeprowadzone w dniach 9-23.08.2011 na
probie 600 matych i $rednich przedsiebiorstw dobranych metoda losowo-kwotowsa.

BCC i Instytutu GfK Polonia (2011): Dane przedstawione jako procent ankieto-
wanych. Badanie realizowane jest raz w roku na kwotowej prébie przedsigbiorstw
z uwzglednieniem klasy wielkosci zatrudnienia, sektora wlasnosci, regionu oraz
branzy. Proba badawcza liczy 2000 przedsiebiorstw (1757 firm) i administracji,
w tym okoto 1000 matych firm o rocznych obrotach do 10 mIn PLN i okoto 1000 du-
zych przedsigbiorstw o obrotach powyzej 10 mln PLN. Metoda badawcza: wywiad
bezposredni (face-to-face).

CBOS (2010): Dane przedstawione jako procent ankietowanych. Badanie ,,Aktualne
problemy i wydarzenia” przeprowadzono w dniach 7 - 13 pazdziernika 2010 roku na
liczacej 1035 0s6b reprezentatywnej probie losowej dorostych mieszkancow Polski.

FOR przez firme MillwardBrown SMG/KRC (2008): Dane przedstawione jako pro-
cent ankietowanych. Badanie zostalo przeprowadzone przez firme¢ MillwardBrown
SMG/KRC na potrzeby niniejszego raportu w pazdzierniku 2008 roku na reprezen-
tatywnej probie respondentéw w wieku 8-75 lat liczacej 937 oséb.

Konfederacja Lewiatan (2008): Dane przedstawione jako procent ankietowanych.
Badanie zostalo przygotowane przez ekspertéw Polskiej Konfederacji Pracodawcow
Prywatnych Lewiatan i zrealizowane na zlecenie PKPP przez Centrum Badania Opinii
Spolecznej (CBOS) w okresie 19 lipca — 5 wrzesnia 2007 r.)Badanie przeprowadzono na
ogolnopolskiej losowej probie 1093 aktywnych przedsigbiorstw prywatnych, czyli firm
bedacych wlasnoscig osob fizycznych lub spotek z wiekszosciowym udzialem kapitatu
prywatnego, w tym takze sprywatyzowanych przedsigbiorstw panstwowych. Badane
byly przedsiebiorstwa zatrudniajace 2 lub wiecej pracownikéw, gdzie tytulem praw-
nym zatrudnienia jest terminowa lub bezterminowa umowa o prace. Wywiady z re-
spondentami byly realizowane metoda wywiadu bezposredniego (face-to-face) przez
ankieterow CBOS. Ankieter przeprowadzal wywiad w jednej firmie z kilkoma osoba-
mi najbardziej kompetentnymi w danej tematyce. W praktyce najczesciej respondenta-
mi byli wlasciciele lub wspotwlasciciele przedsiebiorstw. Badanie objeto okres styczen
2006 - czerwiec 2007 (cze$¢ pytan i odpowiedzi dotyczy tylko 2006 r.)

~Potencjal rozwojowy polskich MSP” (2008): Dane jako procent ankietowanych.
Badanie zrealizowane na zlecenie Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci
w okresie kwiecien-czerwiec 2008 roku na ogélnopolskiej probie 802 polskich ma-
tych i §rednich przedsiebiorstw.

Polska Agencje Informacji i Inwestycji Zagranicznych (2012): Badania przepro-
wadzone w oparciu o bezpo$rednie wywiady z inwestorami w ramach opieki poin-
westycyjnej (spotkania z przedstawicielami ok. 100 inwestoréw zagranicznych)

Enterprise Survey (2013): Dane przedstawione jako procent ankietowanych. Bada-

nie, w ktérym udzial wzigli wlasciciele i menedzerowie 542 firm, odbyto sie miedzy
lutym a listopadem 2013.
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Rozdziat 7. Rekomendacje: reformy niezbedne,

Tabela 7.1.

134

by wzrost gospodarczy w Polsce trwale
nie zwolnit

Rekomendacje odpowiadajg na problemy zidentyfikowane w diagnozie i sg uporzad-
kowane analogicznie do poprzednich rozdziatéw.

W rozdziale 2 przedstawiono trzy mozliwe scenariusze rozwoju Polski na nastep-
nych 25 lat:

® Scenariusz bazowy, status quo, w ktdrym przy stabnieciu obecnych silnikow
wzrostu gospodarczego i braku reform wzrost spowolni do 2.0%-2.5% rocznie.
W scenariuszu tym Polska tylko nieznacznie zbliza si¢ do poziomu PKB na miesz-
kanica Niemiec, z obecnych 54% poziomu niemieckiego do 60%-70% w 2040 r.

® Scenariusz kryzysowy, w ktorym widoczne juz obecnie negatywne tendencje
zostang poglebione przez antyreformy i kryzys, co spowoduje spadek srednie-
go tempa wzrostu gospodarczego do 1.0%-1.5%. W scenariuszu tym Polska do
2040 r. nie zmniejsza w sposdb zauwazalny dystansu do Niemiec.

® Scenariusz reform, w ktérym dzieki podjetym dzialaniom wzrost gospodarczy
przez nastepne 25 lat utrzyma si¢ w przedziale 3.0%-4.0%. Realizacja tego scena-
riusza oznacza, ze w 2040 r. Polska osiggnie ponad 80% poziomu PKB na miesz-
kanca Niemiec.

Zmniejszanie ryzyka kryzysu. Rekomendacje dotyczace instytucji stabilizujacych,
majacych uchroni¢ Polske przed realizacja scenariusza kryzysowego, sa jednoznacz-
ne i dotyczg przede wszystkim wzmocnienia zabezpieczen przed wzrostem dlugu pu-
blicznego. Ryzyko kryzysu zmniejszaja takze wymienione dalej reformy wzmacnia-
jace wzrost gospodarczy. Ich kompleksowe wdrozenie powinno acznie zaowocowaé
podniesieniem $redniego tempa wzrostu gospodarczego o ponad 1 p.p. rocznie, co
po uplywie 25 lat zaowocuje poziomem PKB wyzszym o ok. jedna trzecig. Poniewaz
oddziatywanie poszczegdlnych reform czgsto wykracza poza wplyw tylko na jeden
czynnik (prace, inwestycje, produktywnos¢), ponizej przedstawiamy zestawienie pod-
sumowujace rekomendacje i kanaly ich oddzialywania. W rekomendacjach koncen-
trujemy sie na obszarach, w ktorych potencjalne korzysci z reform sg najwieksze.

Pozytywny wplyw proponowanych reform na zatrudnienie, wydajnos¢
i inwestycje oraz stabilnos¢ wzrostu gospodarczego
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INSTYTUCJE STABILIZUJACE
Wzmocnienie automatycznych bezpiecznikéw w systemie emerytalnym

+
+
+

++

+
+

Wzmocnienie reguty wydatkowej

Wzmocnienie niezaleznosci nadzoru bankowego

Ciggtos¢ pracy RPP +

Zapobieganie przedwczesnym wyjsciom z rynku pracy + +++
Utatwienie wejscia na rynek pracy +
Utatwienie taczenia obowigzkéw rodzinnych i zawodowych +
Zmniejszenie opodatkowania pracy oséb o najnizszej produktywnosci ++
Uproszczenie w rozwigzywania umow o prace ++
Uproszczenia w pfatnosciach sktadkowo-podatkowych + +

WYDAJNOSC (PRODUKTYWNOSC)

Usuniecie barier zniechecajacych do przechodzenia z rolnictwa do innych

sektorow * *
Zmniejszenie nadmiernej ochrony lokatoréw + + ++
Wzrost swobody jednostek samorzadu terytorialnego w ksztattowaniu +

podatkéw od nieruchomosci

H

Dokonczenie prywatyzacji + +++
Inne dziatania deregulacyjne + ++
Przeglad regulacji dotyczacych mikroprzedsiebiorstw ++ +
Ograniczenie dostepnosci miekkiego finansowania +
Wprowadzenie kadencyjnosci i nieodwotywalnosci regulatoréw + +
INWESTYCJE

Uproszczenie podatkow + ++  +++
Usprawnienie wymiaru sprawiedliwosci ++  ++
Ograniczenie liczby przepiséw i podniesienie ich jakosci + ++
Redukcja obcigzen administracyjnych + +

Oszczednosci w systemie emerytalnym + + ++
Wprowadzenie kont socjalnych i kryteriéw majatkowych pomocy spotecznej + +

Szersze wykorzystanie centréw ustug wspdlnych w sektorze publicznym + +
Szersze stosowanie nieizolacyjnych srodkéw karnych +

Odbudowa filara kapitatowego + + ++
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Ocene znaczenia poszczegdlnych reform oparto na réznych Zrédtach. Ocene skutkéw reform takich jak deregulacja, uela-
stycznienie umoéw o prace, obnizenie klina podatkowego sfinansowane wzrostem opodatkowania konsumpdji itp. oparto na

badaniach OECD. O ocenie znaczenia pozostatych reform rynku pracy decydowat rozmiar populacji oséb nimi objetych oraz

tam, gdzie to mozliwe doswiadczenia innych krajéw realizujqcych podobne reformy. Ocena znaczenia reform zmniejszajqcych

koszty inwestowania i niepewnos¢ bazuje na przeglqdzie literatury oraz natezeniu probleméw zgtaszanych przez przedsiebior-
coéw. Reformy zwiekszajqce mozliwos¢ finansowania inwestycji z oszczednosci krajowych byty oceniane pod kqtem skali poten-
¢jalnych oszczednosci dla sektora finanséw publicznych. Pozostate oceny sporzqdzono na podstawie przeglqdu literatury i/lub

doswiadczeri innych krajow.

W obszarze pracy najwiekszy wzrost mozna osiaggnac poprzez:

® Dtuzszy okres zatrudnienia. Ograniczenie mozliwoéci przedwczesnego opuszcza-
nia rynku pracy przez osoby w wieku 55+, czemu bedzie stuzy¢ ograniczenie dostepu
do $wiadczen przedemerytalnych, dostosowanie systemu rentowego do emerytal-
nego, podniesienie kryteriéw wieku uprawniajacych do renty rodzinnej, likwidacja
przywilejow emerytalnych, zmiany sposobu wyznaczania emerytury minimalnej
polaczone z dzialaniami na rzecz wzrostu popytu na prace oséb w tej grupie wieko-
wej (likwidacja przedemerytalnego okresu ochronnego). Duza i (rosnaca) liczebnos¢
tej grupy wiekowej oznacza duze potencjalne korzysci z reformy, ktére szacujemy na
co najmniej 3% wzrost zatrudnienia.

® Obnizenie opodatkowania pracy oséb o najnizszej produktywnosci. Osoby ta-
kie silnie reaguja na zmiane wysokosci opodatkowania, dlatego w przypadku jego
obnizenia z obecnego wysokiego poziomu nalezy spodziewa¢ si¢ silnego wzrostu
zatrudnienia. Efekt mozna dodatkowo wzmocnié, uproszczajac przepisy dotyczace
rozwigzywania umow o prace i tym samym zwigkszajac popyt na pracownikéw, co
razem moze podnies¢ zatrudnienie o kolejne 3%-4%.

W obszarze produktywnosci najwyzszy wzrost mozna osiqgna¢ poprzez:

® Mniejsze réznice w opodatkowaniu i wiekszy rynek mieszkan na wynajem.
Zmniejszenie olbrzymich réznic w ciezarze opodatkowania miedzy KRUS i ZUS
oraz likwidacje nadmiernej ochrony lokatoréw, blokujacej rynek mieszkan na wyna-
jem pozwoli na wzrost mobilnosci Polakéw. Dotyczy to zaréwno ujecia sektorowego
(przeptywy z rolnictwa do innych sektoréw gospodarki), jak i przestrzennego (prze-
plyw pracownikéw do najszybciej rozwijajacych si¢ miast). Efekt ten mozna dodat-
kowo wzmocni¢ takimi zmianami w podatkach od nieruchomosci, ktére zwigksza
bodzce do efektywnego wykorzystywania terenéw w miastach.
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® Eliminacje barier ograniczajacych konkurencje. Bariery te obejmuja m.in.: regula-
cje sektorowe, duzy udzial wlasnosci panstwowej (jeden z najwyzszych wérdd krajow
OECD), dostepnos¢ do zrédel migkkiego finansowania oraz zmienne i skompliko-
wane przepisy podatkowe, pozwalajace niektérym firmom osiggac nieuzasadniong
przewage nad konkurentami. Lacznie dziatania te moga podnies¢ produktywnosé

0 co najmniej 10%.

W obszarze inwestycji najwiekszy wzrost mozna osiagnac poprzez:

® Ograniczenie niepewnosci zwigzanej z tworzeniem i egzekwowaniem prawa.
Te niepewno$¢ uznajemy za gléwng przeszkode dla wzrostu inwestycji. W szcze-
golnosci wymaga to ograniczenia zmiennosci i poprawe jakosci prawa podatko-
wego, wskazywanych przez przedsigbiorcéw jako najwieksze bariery dla wzrostu.
Ograniczenia niepewnosci beda tez wynikac ze wzrostu jakosci prawa, ktdrej beda
sprzyjac regularne oceny istniejacych przepiséw. Do spadku niepewnosci przyczy-

Dotychczasowe
doswiadczenia

polskiej polityki

fiskalnej wskazujq,

ze rzqdzqcy chetnie
zadtuzajq sie w okresach
dobrej koniunktury,

gdy limity

zadtuzenia nie stanowiq
zadnego

ograniczenia

ni si¢ takze sprawniejsze egzekwowanie prawa, zwig-
zane z bardziej efektywna praca sadéw.

® Redukcje obciazen administracyjnych. S3 one
w Polsce wyjatkowo wysokie, niepotrzebnie podnoszac
koszty funkcjonowania firm.

® Eliminacje utrzymujacego sie od lat deficytu sek-
tora finanséw publicznych. Zmniejsza on pule $rod-
kéw mogacych finansowaé inwestycje podmiotéw pry-
watnych.

Skutki naszych rekomendacji dla budzetu panstwa.
Calo$¢ propozycji w momencie wprowadzenia jest neu-
tralna dla budzetu. Ubytek dochodéw zwigzanych ze
zmniejszeniem opodatkowania oséb najmniej produk-
tywnych oraz likwidacja czesci sktadek ZUS jest po-
krywany przez wyzsze wplywy z ujednoliconego VAT
(wzrost wplywéw uwzglednia koszt kompensat dla naj-
biedniejszych) i podatku od nieruchomosci. Na diuzsza
mete proponowane reformy wzmacniaja finanse pu-
bliczne poprzez wzmocnienie wzrostu gospodarczego
oraz narastajace z czasem korzysci z proponowanych

dzialan ograniczajacych wydatki publiczne (likwidacja przywilejow emerytalnych,
szersze zastosowanie centréow ustug wspélnych).
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Bezposredni wptyw proponowanych zmian podatkowo-sktadkowych

na finanse publiczne w mld zt

Zwolnienie z obowiazku ptacenia sktadek emerytalnych i rentowych
0s6b wchodzacych na rynek pracy przez pierwsze 12 miesiecy -3.0
zatrudnienia na umowe o prace lub umowe

Zwiekszenie 6-krotne kosztéw uzyskania przychodéw (z 1335 zt do

8000 zt rocznie) -10.0

Zwolnienie z obowiazku ptacenia sktadek emerytalnych i rentowych
0s6b dtugotrwale bezrobotnych (>12 miesiecy) przez pierwsze -1.0
6 miesiecy zatrudnienia na umowe o prace lub

Objecie dochodéw z uméw o dzieto obowiagzkiem optacania

Suma (w tym efekt zmian VAT i kompensacji 15 mid z{)

wylacznie sktadki emerytalnej 3.5-4.5
Likwidacja sktadek na Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych
P - . -7.0-8.0
Swiadczen Pracowniczych
Zréwnanie podstaw sktadek NFZ i PIT oraz wprowadzenie petnego 20
odliczania sktadek NFZ od PIT :
zmiany w KRUS +2.0-2.5
Wzrost swobody samorzadéw w ustalaniu podatkéw od

- . +2.5-4.0
nieruchomosci
Jednolita stawka VAT 20% +25.0-30.0
Swiadczenia kompensujace najubozszym zmiany w VAT -10.0-15.0

od (-Imld z)

do (+3 mld z)

Rekomendacje na poziomie unijnym. Najwi¢ksze wyzwania stojace przed Polska
gospodarkg wymagaja rozwigzan na poziomie krajowym i nie zastgpig ich dzialania
na poziomie Unii Europejskiej. Niemniej dzialania na rzecz wzmacniania wspélnego
rynku moga by¢ czynnikiem wzmacniajacym pozytywne efekty krajowych reform.
W ostatnim punkcie wskazujemy istotne dzialania na poziomie unijnym, o ktére
Polska powinna zabiega¢ z mysla o szybszym wzroscie gospodarczym zaréwno Pol-
ski, jak i catej UE.

7.1 Jak zapobiega¢ zatamaniom i zwieksza¢ stabilnos¢ polskiej gospodarki?

Finanse publiczne
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Wzmocnienie regut wydatkowych. Polskie finanse publiczne s3 zabezpieczane
przed nadmiernym wzrostem zadluzenia przez konstytucyjny limit wynoszacy 60%
dtugu w relacji do PKB. Polska byla jednym z pionieréw tak silnie umocowanych
prawnie (czyli w konstytucji) limitéw zadluzenia. Prég ten, podobnie jak dodatkowe
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progi zapisane w ustawach, staje si¢ jednak wiazacy najczesciej dopiero w sytuacji
spowolnienia lub kryzysu i dopiero wtedy wymusza bardziej zdecydowane dzialania
oszczedno$ciowe. Dotychczasowe do$wiadczenia polskiej polityki fiskalnej wska-
zujg, ze rzadzacy chetnie zadluzajg si¢ w okresach dobrej koniunktury, gdy limi-
ty zadluzenia nie stanowig zadnego ograniczenia. Dlatego cennym uzupelnieniem
istniejgcych ograniczen fiskalnych jest wprowadzona w 2013 r. stabilizujgca reguta
wydatkowa, ktorej konstrukcja w czasie dobrej koniunktury ogranicza tempo wzro-
stu wydatkéow publicznych. Ponadto regufa nakazuje wolniejszy wzrost wydatkéw
w sytuacji gdy diug publiczny lub deficyt sa wysokie (odpowiednio przekraczaja
43% lub 3% PKB). Szybszemu wzrostowi gospodarczemu bedzie sprzyjalo dodanie
do niej zasady nakazujacej wolniejszy wzrost wydatkdw publicznych w sytuacji gdy
wydatki publiczne przekraczajg 35% PKB. Jednak regula wydatkowa poprzez po-
wigzanie tempa wzrostu wydatkéw w nadchodzacym roku z tempem wzrostu PKB
na przestrzeni szesciu poprzednich lat (i dwoch przysztych) moze by¢ niewystar-
czajgco skuteczna w warunkach silnego spowolnienia gospodarczego. Wzmocnieniu
regut fiskalnych w Polsce powinno stuzy¢ powiazanie ich z definicjami dtugu stoso-
wanymi przez Eurostat. Obecnie reguty fiskalne odwolujg sie do polskich definicji
dlugu publicznego; pozwala to rzagdowi na obchodzenie regut poprzez zmiane defi-
nicji dtugu publicznego. Przyktadem takiego dzialania byto wylaczenie przez rzad
w 2009 r. Krajowego Funduszu Drogowego z definicji panstwowego dtugu publicz-
nego; w efekcie tych zmian pomimo rosnacego zadluzenia panstwa ustawowy prog
55% nie zostal przekroczony.

Wprowadzenie bezpiecznikow w systemie emerytalnym. Obecnie najwieksza
cze$¢ wydatkéw publicznych stanowia wydatki na renty i emerytury (30% wydat-
kéw ogolem), i to w tym obszarze nalezy wzmacniac instytucje stabilizujace, tak aby
unikna¢ przyszlych kryzyséw. Reforma emerytalna z 1999 r., odchodzac od syste-
mu zdefiniowanego $wiadczenia na rzecz systemu zdefiniowanej sktadki zapobiegla
niekontrolowanej eksplozji wydatkéw emerytalnych. Jednoczesnie wprowadzenie
kapitalowego filara systemu emerytalnego (OFE) mialo zwiekszy¢ jego bezpieczen-
stwo poprzez oparcie si¢ na dwdch réznych filarach, jednoczes$nie zmniejszajac ne-
gatywny wplyw starzenia si¢ spoleczenistwa na system emerytalny. Niestety demon-
taz OFE w latach 2011-2014 sprawil, ze polski system emerytalny ponownie opiera
sie tylko na jednym filarze. Cho¢ sama zasada wyznaczania emerytur w ZUS jest
wlasciwa (suma wplaconych, indeksowanych sktadek podzielona przez oczekiwang
dalszg dlugo$¢ trwania zycia w momencie przejscia na emeryture), to w systemie
tym wciaz brakuje dwoch bezpiecznikéw. Po pierwsze, nalezy dopusci¢ ujemng in-
deksacje zapisanych w ZUS zobowiazan emerytalnych. Jej brak w przypadku recesji
prowadzi do spadku wplywow ZUS, ktéremu nie towarzyszy symetryczny spadek
zobowigzan tej instytucji. W perspektywie 25 lat stwarza to istotne zagrozenie dla
stabilnosci finanséw publicznych. MFW szacuje, ze w przypadku silnego spowol-
nienia gospodarczego brak ujemnej indeksacji moze oznacza¢ skumulowane koszty
dla sektora publicznego rzedu 25% PKB do 2060 r. (MFW, 2014). Po drugie, w obli-
czu rosnacej dlugosci Zycia (z czego nalezy sie cieszy¢) nie mozna ograniczy¢ sie do
podniesienia wieku emerytalnego do 67 lat. Wzorem wielu rozwinietych krajéw UE
nalezy automatycznie powiaza¢ wiek emerytalny z wydtuzajacym si¢ oczekiwanym
trwaniem zycia. Uznanie, ze wraz z rosnacg dlugoscia zycia rosna¢ powinien takze
okres aktywnosci zawodowej, pozwoli na unikniecie kolejnych trudnych politycznie
debat na temat wysokosci wieku emerytalnego.
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Polityka monetarna

Zapewnienie stabilnosci Rady Polityki Pienieznej. Problemem polityki monetar-
nej jest brak ciggloéci pracy Rady Polityki Pienieznej (RPP). Przejsciowe zwigksze-
nie liczby czlonkéw RPP przy wprowadzaniu mechanizmu ich stopniowego syste-
mu wymiany moze stworzy¢ niebezpieczny precedens wprowadzania dodatkowych
cztonkow do Rady. Dlatego postulujemy inne rozwigzanie: wprowadzenie do rady
wiceprezesow NBP, ktorych kadencje nie pokrywaja si¢ z kadencjami cztonkéw RPP.

Nadzor bankowy

Wieksza niezaleznos¢ nadzoru. Dotychczasowe doswiadczenia z pracg nadzoru
bankowego w Polsce s3 pozytywne. Ewentualne zmiany powinny i$¢ w kierunku
dalszego zwigkszania niezaleznosci nadzoru. Nalezy przy tym pamigta¢, ze spraw-
ny nadzo6r bankowy oraz popularna obecnie polityka makroostroznosciowa nie za-
stapia konserwatywnej polityki monetarnej zapobiegajacej powstaniu w gospodar-
ce nadmiernych napie¢ wynikajacych z szybko rosnacego zadtuzenia w sytuacji gdy
mozna si¢ zadluza¢ zbyt tanio.

7.2 Jak wzmacniac sity napedzajgce dtugookresowe tempo wzrostu polskiej
gospodarki?

Praca

Wiecej pracujacych. Tylko poprzez podniesienie wskaznika zatrudnienia, czyli od-
setka pracujacych w wieku produkcyjnym, unikniemy negatywnego wptywu zmian
demograficznych na wzrost gospodarczy. Prognozy demograficzne przedstawione
w rozdziale 4 s3 jednoznaczne. Obecna struktura demograficzna Polski jest znana,
a osoby, ktore przez najblizsze 25 lat bedg wchodzi¢ na rynek pracy, w wiekszosci
juz sie urodzily. Przy braku podnoszenia poziomu zatrudnienia starzenie si¢ spo-
teczenstwa bedzie oznaczac spadek liczby pracujacych, co negatywnie wplynie na
tempo wzrostu gospodarczego. Zjawisko to mozna jednak zneutralizowa¢. Nawet
przy malejacej liczbie os6b w wieku produkcyjnym, podnoszac wsrdéd nich odsetek
0s0b, ktore pracujg, mozna zdecydowanie ograniczy¢ spadek liczby pracujacych.

Gdzie szukac¢ rezerw zatrudnienia. Biorac pod uwage przedzialy wiekowe, naj-
wieksze rezerwy dla wzrostu liczby pracujacych w Polsce wystepuja wsrod*:

® 0s6b starszych (w wieku powyzej 55-64 lata) — w Polsce pracuje tylko 42,5%
0s6b w wieku 55-64 lata, wobec 66% w Niemczech czy 74% w Szwecji (jeden

z krajow o najwyzszym odsetku pracujacych);

® kobiet - w Polsce pracuje 74% kobiet w wieku 30-54 lata; wobec 80% w Niem-
czech i 84% w Szwecji;

® 0s56b mlodych (do 20-29 lat) — w Polsce pracuje tylko 60% wobec 71% w Niem-

czech 1 69% w Szweciji.

1 Wszystkie dane pochodzg z Eurostatu i dotyczg 2014 r.
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Jak zwigkszytaby sie liczba pracujacych. W grupie mezczyzn w wieku 30-54 lata
wynik Polski (84%) jest juz bardziej zblizony do szwedzkiego (89%) czy niemiec-
kiego (réwniez 89%). Relatywne znaczenie poszczegolnych grup wiekowych dla
zatrudnienia mozna zilustrowa¢ prostym przyktadem. W 2014 roku w grupie wie-
kowej 20-64 lata pracowalo w Polsce 15,5 mln oséb. Gdyby wskaznik zatrudnie-
nia 0s6b w wieku 55-64 lata byl taki jak w Szwecji, liczba pracujacych wzrostaby
o 1,7 mln osdb. Podniesienie wskaznika zatrudnienia dla kobiet (30-54 lata) do po-
ziomu szwedzkiego zwiekszyloby liczbe pracujacych o 0,65 mln oséb, a analogiczny
wzrost dla oséb mtodych (obojga plci, 20-29 lat) dalby kolejne 0,45 mln. Najmniej-
szy wzrost bytby w przypadku mezczyzn w wieku 30-54 lata, bo wynidstby tylko
0,32 mln. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze rowniez duzy wzrost zatrudnienia mozna
uzyska¢ w grupie os6b o najmniejszej produktywnosci, ktére mozna znalez¢ wsréd
wszystkich wyzej wymienionych grup wiekowych. Lacznie oznaczaloby to o 3,1 mln
wiecej pracujacych Polakéw i o 10% wyzsze PKB?.

ZMNIEJSZENIE BARIER WYPYCHAJACYCH I POWSTRZYMUJACYCH
PRZED WEJSCIEM NA RYNEK PRACY

Ponizej przedstawiamy kolejno pakiety rekomendacji majace na celu podniesienie
stop zatrudnienia w grupie osdb starszych, oséb najmniej produktywnych (niezalez-
nie od wieku i plci) oraz kobiet i mtodych.

1. Zapobieganie przedwczesnemu wyjsciu z rynku pracy. Niskie wskazniki zatrudnienia w star-
szej grupie wiekowej oraz jej duza liczebnos¢ tworza duzy potencjal do wzrostu zatrudnienia.

a.

2

Likwidacja lub znaczace ograniczenie dostepu do swiadczen przedemerytal-
nych. Swiadczenia te to rodzaj wezesnych emerytur dla bezrobotnych, ktérzy stracili
prace z winy pracodawcy. Minimalny wiek uprawniajacy do §wiadczenia przedeme-
rytalnego to 56 lat dla kobiety i 61 lat dla mezczyzn, pod warunkiem stazu pracy
wynoszacego co najmniej 20 lat dla kobiet i 25 lat dla mezczyzn. W warunkach pod-
wyzszania wieku emerytalnego kryteria uprawniajace do §wiadczen przedemerytal-
nych sg bardzo niskie, co bedzie w najblizszych latach ogranicza¢ wzrost zatrudnie-
nia osob starszych.

Pilne dostosowanie systemu rentowego do zasad nowego systemu emerytal-
nego. Cho¢ od wprowadzenia w Zycie reformy emerytalnej mineto juz blisko 15 lat,
wysokos¢ rent chorobowych jest wcigz ustalana wedlug zasad funkcjonujacych
w poprzednim systemie ubezpieczeniowym. W efekcie w nieodleglej przysztosci wy-
sokos¢ rent chorobowych bedzie wyzsza od emerytur wyliczanych wedlug nowych
zasad. To moze wzmocni¢ bodzce starszych pracownikéw do odchodzenia z rynku
pracy na renty.

Podniesienie wieku uprawniajacego do renty rodzinnej. Obecny niski wiek
uprawniajacy do renty rodzinnej (50 lat) przyczynia si¢ do wzrostu biernosci zawo-
dowej wsrod kobiet.

Przy optymistycznym zatozeniu, ze produktywnosc tych 3,1 min oséb jest taka, jak pozostatych 15,5 min, co zawyza
potencjalny wptyw na PKB oraz przy zatozeniu braku dostosowan w zasobie kapitatu, co z kolei zaniza wptyw na PKB.
Przy tak prostym ¢wiczeniu mozna zatozy¢, ze oba efekty sie znosza.
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d. Dalszy automatyczny wzrost wieku emerytalnego wraz z wydtuzaniem sie

oczekiwanego trwania zycia. Wzorem wielu rozwinigtych krajéw UE nalezaloby
juz obecnie zaplanowa¢ dalsze podwyzszanie wieku emerytalnego ponad 67 lat i po-
wigza¢ wiek emerytalny z wydluzaniem sie oczekiwanego trwania zycia.

Likwidacja 4-letniego okresu ochronnego przed zwolnieniem i zmianami wa-
runkéw zatrudnienia. Wiele badan ankietowych prowadzonych wsréd pracodaw-
cow wskazuje, ze ochrona przed zwolnieniem pracownikéw zatrudnionych na czas
niekre$lony na 4 lata przed osiagnigciem przez nich uprawnien emerytalnych ogra-
nicza zatrudnienie 0séb starszych. Ochrona ta w rzeczywistosci dyskryminuje star-
szych pracownikéw, powodujac, ze w praktyce mogg liczy¢ na zatrudnienie wytgcz-
nie na umowe na czas okreslony lub na podstawie umowy cywilnoprawne;.

Zmiana sposobu wyznaczania emerytury minimalnej. Formula wyznaczania
emerytury minimalnej powinna by¢ zmieniona tak, aby dodatkowy rok pracy za-
wsze prowadzil do wzrostu wysokosdci §wiadczenia. W przypadku oséb o wyma-
ganym okresie skladkowym (kobiety — 20 lat, mezczyzni — 25 lat) i niskim stanie
konta emerytalnego dodatkowe lata pracy nie wptywaja na wysokos¢ swiadczenia.
Dlatego nalezy zastgpi¢ sztywng kwote emerytury minimalnej formula wzorowang
na rozwigzaniu chilijskim, gdzie panstwo gwarantuje pewng kwote minimalna, ale
jednocze$nie zawsze kazdy dodatkowy rok sktadek podnosi warto$¢é przyszlej eme-
rytury (Iglesias-Palau, 2009).

Likwidacja przywilejow emerytalnych. Przywileje emerytalne goérnikéw, stuzb
mundurowych, sedziéw i prokuratorow przede wszystkim stanowig nieuzasadnio-
ny koszt dla budzetu panstwa i podatnikéw. Ich negatywny wptyw na wskazniki
zatrudnienia, ze wzgledu niewielka liczebnos¢ tych grup, jest ograniczony. Dlatego
problem jest szerzej omawiany w podpunkcie poswigconym rekomendacjom doty-
czacym finanséw publicznych, w podrozdziale o inwestycjach.

2. Ulatwienie wejscia na rynek pracy. Problemy w znalezieniu pracy w poczatkowym okresie
kariery zawodowej utrudniajg zdobywanie doswiadczenia. Hamuje to podnoszenie wydajnosci
i moze trwale obnizy¢ wysokos$¢ przysztych wynagrodzen. Zwigkszenie stopy zatrudnienia oséb
mlodych w Polsce wymaga dodatkowych reform.
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a.

Zwolnienie z obowiazku ptacenia sktadek emerytalnych i rentowych oséb
wchodzacych na rynek pracy przez pierwsze 12 miesiecy zatrudnienia na umo-
we o prace lub umowe zlecenie. Uzasadnieniem dla preferencyjnego traktowania
0s6b wchodzacych na rynek pracy jest olbrzymie znaczenie doswiadczenia zawodo-
wego dla perspektyw ich zatrudnienia i wzrostu dochodéw w przyszlosci. Szacujemy,
ze taka ulga zmniejszytaby dochody panstwa o ok. 3,0 mld zt rocznie. Byloby to
znacznie bardziej efektywne narzedzie aktywizacji zawodowej mlodziezy niz rozwa-
zane obecnie subsydiowanie pracodawcéw zatrudniajacych osoby mtode lub ptatne
staze oferowane przez urzedy pracy.

Wprowadzenie obnizonych stawek ptacy minimalnej. Nizsze stawki ptacy mini-
malnej powinny dotyczy¢ osé6b wchodzacych na rynek pracy po raz pierwszy lub
po dluzszej przerwie. Mozna dodatkowo rozwazy¢ zréznicowanie regionalne ptacy
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minimalnej na poziomie powiatéw, o ile wprowadzenie takiego rozwigzania bedzie
zgodne z Konstytucja.

C. Sledzenie karier absolwentéw. Rzetelna informacja o karierze zawodowej absol-
wentéw poszczegolnych instytucji pomoze uczniom w wyborze uczelni i kierunku,
ktéry moze ulatwi¢ dalsza karier¢ zawodowa. Powszechnie dost¢pne informacje
o diugotrwalym bezrobociu czy niskich zarobkach absolwentéw danego kierunku
na danej uczelni bedg zniechecaly potencjalnych studentéw. Dostepnos¢ takich in-
formacji takze pozwoli na zwigkszenie skutecznosci doradztwa zawodowego.

3. Ulatwienie faczenia obowiazkéw rodzinnych i zawodowych. Stopa zatrudnienia kobiet w Pol-
sce jest nizsza niz w krajach skandynawskich czy Holandii. Sg to kraje, ktérym udato si¢ wprowa-
dzi¢ rozwigzania pozwalajace kobietom 3czy¢ kariere zawodowa z wychowaniem dzieci.

a. Ziobki i przedszkola. Jak pokazuja wyniki symulacji makroekonomicznych dofi-
nansowywanie rodzicom kosztéw opieki przedszkolnej jest zdecydowanie bardziej
efektywne w zwiekszaniu zatrudnienia niz ogélne obnizki podatkéw (Kurowska,
2011). Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze na przestrzeni ostatnich lat sytuacja z dostep-
noscig miejsc w ztobkach i przedszkolach ulegla istotnej poprawie.

b. Réznorodnosé form opieki nad osobami starszymi. Do 2040 r. znacznie przybe-
dzie tez 0sOb najstarszych. Liczba 0s6b w wieku 80 lat i wigcej wzrosnie o prawie
1,9 mln (z obecnych 1,5 mIn do 3,4 mln w 2040 r.). Jednoczesnie liczba 0s6b najstar-
szych (90 lat i wigcej) wzrosnie prawie 4-krotnie, z obecnych niecatych 0,2 mln do
ponad 0,6 mln w 2040 r. Znaczna cze$¢ z tych oséb moze wymagac¢ opieki, co przy
braku rozwoju opieki instytucjonalnej moze skutkowac szybsza dezaktywizacja za-
wodowa kobiet (a takze w mniejszym stopniu mezczyzn), odchodzacych z rynku
pracy, by opiekowac sie starszymi rodzicami.

C. Elastyczne formy zatrudnienia. Promowanie elastycznych form zatrudnienia i pra-
cy na czg$¢ etatu ulatwi faczenie pracy z opieka nad dzie¢mi. Wéré6d zmian utatwia-
jacych prace zdalng nalezy wymieni¢ takze zmiang w ustawie o ochronie danych
osobowych, ktéra w obecnej postaci znacznie utrudnia wynoszenie czesci informacji
z biura do domu.

d. Zmiany w urlopach rodzicielskich. Nalezy wydtuzy¢ urlop przypadajacy na ojca
przy jednoczesnym skréceniu diugosci urlopu macierzynskiego. Zmiana bedzie
neutralna z punktu widzenia finanséw publicznych, jednoczes$nie poprawiajac rela-
tywna sytuacje kobiet na rynku pracy.

4. Zmniejszenie opodatkowania pracy osob o najnizszej produktywnosci. Jest to pakiet dzia-
tan, ktére zwigksza bodzce do podejmowania pracy przez wszystkie osoby o najnizszej produk-
tywnosci, czyli osoby o niskich kwalifikacjach czy bez doswiadczenia zawodowego. W tej grupie
znajdujg si¢ zaréwno osoby ludzie mtodzi dopiero wchodzacy na rynek pracy, jak i osoby bierne
zawodowo badz dotychczas pracujace w szarej strefie.

a. Zwiekszenie 6-krotne kosztow uzyskania przychodow (z 1335 zt do 8000 zt

rocznie). Skala zmiany jest podyktowana mozliwo$ciami finanséw publicznych oraz
jest tak przemyslana, by sprawié, ze osoby zarabiajace pensje minimalng przestang
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placi¢ PIT. Osoby o niskiej produktywnosci sa szczegdlnie czule na wysokos¢ klina
podatkowego (czyli réznice miedzy pelnymi kosztami pracy ptaconymi przez praco-
dawce a pensja netto otrzymywang przez pracownika). Polske na tle paistw OECD
negatywnie wyréznia wysoki klin podatkowy juz przy zarobkach na poziomie ptacy
minimalnej. W efekcie proponowanej zmiany dochéd na reke oséb zatrudnionych
na poziomie ptacy minimalnej (1750 zt w 2015 r.) wzrdstby o ok. 120 zI. Nasza pro-
pozycja, cho¢ kosztowna dla finanséw publicznych (ubytek dochodéw rzedu 10 mld
zt - rekomendacja ta nie moze by¢ wdrozona w oderwaniu od innych reform, ktdre
pozwola pokry¢ ten ubytek), istotnie wzmocni bodzce do podjecia legalnej pracy dla
0s6b obecnie biernych zawodowo i pracujacych w szarej strefie. Dodatkowo zmiana
taka sprawi, ze przejécie z rolnictwa (KRUS i brak PIT) do pozostatych sektoréw
gospodarki (ZUS i PIT) stanie si¢ fatwiejsze.

Wzrost znaczenia ustug posrednictwa pracy. Badania przedstawione w diagnozie
wskazuja, ze ustugi posrednictwa pracy s najbardziej efektywnym sposobem akty-
wizacji bezrobotnych, znacznie skuteczniejszym niz np. kosztowne staze. Wydatki
na po$rednictwo pracy w Polsce w przeliczeniu na punkt procentowy stopy bez-
robocia sg nizsze niz w wielu krajach OECD, a jednoczesnie wydatki na mato efek-
tywne staze zawodowe sg wyzsze niz w krajach OECD. Proponujemy odchodzenie
od finansowania stazy na rzecz wzmocnienia posrednictwa pracy, czemu stuzyc¢ tez
powinno szersze korzystanie z ustug prywatnych firm. Jednoczes$nie podkreslamy
koniecznos¢ szczegétowej oceny ostatnich reform urzedéw pracy.

Zwolnienie z obowiazku ptacenia sktadek emerytalnych i rentowych oséb dtu-
gotrwale bezrobotnych (>12 miesiecy) przez pierwsze 6 miesiecy zatrudnienia
na umowe o prace lub umowe zlecenie. Szacujemy, ze ta ulga zmniejszylaby do-
chody panstwa o nie wigcej niz 1 mld zt. Moglaby by¢, tak jak wczesniejsza propo-
zycja, duzo bardziej efektywnym narzedziem aktywizacji dla dtugotrwale bezrobot-
nych niz wigkszos$¢ dotychczasowych programéw urzedéw pracy.

Zaprzestanie forsownego podnoszenia ptacy minimalnej. Popyt na prace oséb
o niskiej produktywnodci jest szczegdlnie czuty na zmiany w wysokosci placy mini-
malnej. Jej wyzszy poziom sprawia, ze roé$nie odsetek oséb, ktorych legalne zatrud-
nienie traci ekonomiczny sens, poniewaz ich place nie majg pokrycia w tworzonej
przez nie wartosci.

5. Uproszczenie w rozwigzywaniu uméw o prace. Pracodawca, ktory wie, ze raz przyjetego pra-
cownika bedzie mu trudno zwolni¢, jest znacznie ostrozniejszy w zwiekszaniu zatrudnienia. Dla-
tego w celu zwigkszenia checi pracodawcéw do tworzenia nowych miejsc pracy proponujemy
zmiany, ktore uproszcza zwalnianie.
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a.

Skrocenie dlugosci kodeksowych okreséw wypowiadania uméw o prace. Pro-
jekt nowelizacji kodeksu pracy, nad ktérym pracuje obecnie Senat, zaklada, ze okresy
wypowiadania umdéw o prace na czas okreslony i nieokreslony majg by¢ ujednolico-
ne od 2016 r. Wedlug danych OECD dtugo$¢ okresu wypowiedzenia uméw o prace
trwajacych do 4 lat (3 miesigce) sa w Polsce dluzsze niz w krajach bedacych czegstym
celem emigracji zarobkowej, np. Irlandii (14 dni), Wielkiej Brytanii (miesigc) czy
Niemiec (miesigc). Proponujemy, aby w przypadku zatrudnienia u danego praco-
dawcy trwajacego nie dluzej niz rok ustawowy okres wypowiedzenia wynosil 2 tygo-
dnie, czyli tyle, ile obecnie stosuje si¢ w Polsce w przypadku umdw na czas okreslony.
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W przypadku stazu pracy dluzszego niz rok ustawowy okres wypowiedzenia nie
powinien przekracza¢ jednego miesigca. Rozwigzanie to zmierza w kierunku ogra-
niczenia do minimum réznic pomiedzy statymi i czasowymi umowami o prace, czy-
li wprowadzenia tzw. jednolitej umowy o prace (ang. single labour market contract).

Uelastycznienie rozwigzywania stalych uméw o prace. Jedng z istotnych przy-
czyn niecheci pracodawcéw do zatrudniania oséb na stale umowy o prace jest ko-
nieczno$¢ podawania na piSmie przyczyny wypowiedzenia. Pracownik moze pro-
bowa¢ podwazac t¢ przyczyne w sadzie pracy, a obowigzek dowodowy w przypadku
takiego sporu spoczywa na pracodawcy. W wariancie minimum proponujemy znie-
sienie obowigzku informowania zwigzkéw zawodowych jeszcze przed wreczeniem
zwolnienia. Zmiana ta nadal pozwoli im na kontrole zwolnien juz po ich wreczeniu.
Jednocze$nie uniemozliwi naduzycia, jakimi bylo nieformalne informowanie pra-
cownikow o szykowanych zwolnieniach, co pozwalalo im na ucieczke na zwolnienie
lekarskie.

Zalezy nam na zniesieniu formalnych przeszkdd zwigzanych z wypowiadaniem
umow o prace, a nie odbieraniu pracownikom prawa do sagdu. Obecnie sady pracy
czesto koncentrujg si¢ na tym, czy wypowiedzenie jest zgodne z wymogami formal-
noprawnymi, a nie na tym, czy pracownik z nalezyta dbaloscia wykonywal swoje
obowigzki lub czy jest zwyczajnie uczciwy. W wariancie maksimum mozna rozwa-
zy¢ generalne zniesienie obowigzku uzasadniania wypowiedzenia, co jednak moze
by¢ skomplikowane pod wzgledem prawnym. Wéwczas ochrona pracownika spro-
wadzataby si¢ do gtéwnie do dtugosci okresu wypowiedzenia.

6. Uproszczenia w platnosciach sktadkowo-podatkowych. Duze zrdznicowanie osktadkowa-
nia miedzy réznymi typami umoéw oraz rézne podstawy obliczania poszczegdlnych skladek
i podatku niepotrzebnie komplikujg system podatkowy. Po pierwsze generuje to zbedne koszty
administracyjne. Po drugie negatywnie wplywa na konkurencje, sprawiajac, ze wygrywaja nie
przedsigbiorstwa o najlepszych produktach, a te, ktére najsprawniej minimalizuja obcigzenia
skfadkowo-rentowe. Proponowane zmiany w dluzszym okresie wptyna wiec pozytywnie nie tyl-
ko na zatrudnienie, ale takze na produktywnos¢.

a.

Obowiazkowe obciazenie sktadkami emerytalno-rentowymi wszystkich do-
chodéw z umow zlecenia w takim samym zakresie, jaki stosuje sie w przypadku
kodeksowych umoéw o prace. Sprawi to, zZe o typie umowy bedzie decydowal jej
ekonomiczny sens, a nie réznice podatkowo-sktadkowe. Jednoczesnie objecie oséb
pracujacych na umowach zlecenia skladkami emerytalnymi zmniejsza dtugookre-
sowe ryzyko dla finanséw publicznych zwigzane z potencjalnymi doptatami do eme-
rytur minimalnych.

Objecie dochodow z uméw o dzielo obowigzkiem optacania wytacznie sktad-
ki emerytalnej. Dochody z tego tytulu beda wigc powigkszaly przyszia emeryture
w identyczny sposob jak kodeksowe umowy o prace. Umowa o dzielo jest umows
zakltadajaca osiggniecie pewnego rezultatu, natomiast umowy zlecenia i kodeksowe
umowy o prace przewidujg jedynie staranne wykonanie pracy w okreslonym cza-
sie. Poniewaz w przypadku umoéw o dzielo trudno byloby okredli¢ czas pracy, nie
postulujemy ich objecia pozostalymi skladkami ubezpieczeniowymi. Laczne dodat-
kowe dochody finanséw publicznych z tytulu pelnego oskladkowania uméw zlece-
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nia i umoéw o dzieto (tych drugich tylko skladka emerytalng) mozna szacowa¢ na
ok 3,5-4,5 mld zf rocznie.

C. Likwidacja sktadek na Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych dla wszystkich pracownikéw i przeniesienie ci¢zaru finansowania
tych funduszy na budzet centralny. Taka zmiana zmniejszy dochody finanséw pu-
blicznych netto o ok. 7-8 mld zl, pozwoli jednak na obnizenie klina podatkowego
oraz uproszczenie systemu ubezpieczen dla pracodawcow (eliminacja dwdch comie-
siecznych platnosci za prawie kazdego pracownika). Ta zmiana takze jest mozliwa
do wprowadzenia tylko w polaczeniu ze wzrostem wpltywéw z VAT.

d. Likwidacja zryczattowanych kosztéw uzyskania przychodu dla uméw zlecenia
(20 proc.) i dla uméw o dzieto (50 proc.), tak aby kwota pomniejszajaca podstawe
opodatkowania byta identyczna dla wszystkich uméw o prace, czyli 8000 zt rocznie.

€. Zréwnanie podstaw skiadek NFZ i PIT oraz wprowadzenie pelnego odlicza-
nia sktadek NFZ od PIT. Podstawy skladek PIT i NFZ s3 bardzo podobne, ale nie-
identyczne. Wyliczenia dodatkowo komplikuje sztuczny podzial skltadki NFZ na
dwie czesci: 7,75% podstawy wymiaru sktadki, ktérg mozna odliczy¢ od podatku
PIT, oraz nieodliczane 1,25%. Proponujemy zdecydowane uproszczenie systemu
poprzez naliczenia sktadek NFZ od tej samej podstawy co PIT oraz wprowadzenie
petnego odliczenia skladek NFZ od PIT. Przy zachowaniu obecnej skali podatkowej
(18%-32%) samo wprowadzenie pelnego odliczenia sktadki NFZ od PIT zmniejszy
dochody sektora finanséw publicznych o 7,6 mld zt (Myck et al., 2015). W obecnej
sytuacji bardziej realistyczne jest polaczenie proponowanych zmian ze zmianami
w skali PIT na 19%-33%, co zmniejszy spadek dochodéw sektora finanséw publicz-
nych do ok. 2 mld zt.

taczny koszt proponowanych zmian skladkowo-podatkowych dla sektora finan-
séw publicznych wynidstby w warunkach 2014 r. miedzy 19 a 26 mld zI. Ubytek ten
w pelni mozna pokry¢ wyzszymi wplywami z innych podatkéw, mniej szkodliwych
dla wzrostu gospodarczego. Jako gtéwne Zrédlo finansowania w szczegdlnosci wi-
dzimy ujednolicenie stawek VAT na poziomie 20%, co poza wzrostem dochodéw
sektora finanséw publicznych istotnie uprosci system podatkowy i uczyni go bar-
dziej przewidywalnym.

Produktywnos¢
Przez nastepne 25 lat produktywnos¢ bedzie najwazniejszym zrédlem wzrostu go-
spodarczego w Polsce. Dlatego kluczowe znaczenie ma eliminowanie barier, ktére
hamujg jej wzrost. Przedstawiamy kolejno rekomendacje dotyczace usuniecia barier
przeptywu pracownikéw z nisko do wyzej produktywnych sektoréw oraz barier
ograniczajacych konkurencje.

OSLABIENIE BARIER ODPLYWU ZATRUDNIENIA Z NISKO PRODUKTYWNYCH SEKTOROW

1. Usuniecie barier zniechecajacych do przechodzenia z rolnictwa do innych sektoréw. Wa-

runki ubezpieczenia w KRUS sg znacznie bardziej korzystne niz w ZUS. Wedlug wyliczen® Nene-

3 Zatozono 2% stope zwrotu.
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man et al. (rok) przyktadowy rolnik odchodzacy po 45 latach pracy na emeryture w wieku 45 lat
otrzymalby $§wiadczenie wynoszace 947 zl. Gdyby $§wiadczenie odpowiadato aktuarialnej war-
tosci sktadek, wynositoby tylko 280 zt (cho¢ trzeba zaznaczy¢, ze ZUS podnidsiby takie $wiad-
czenie do wysokosci emerytury minimalnej). Obecna formuta KRUS jest problemem nie tylko
z punktu widzenia sprawiedliwosci i wysokich kosztéw fiskalnych (sktadki KRUS pokrywaja tyl-
ko 15% wydatkow). Réwnie istotnym problemem z punktu widzenia diugookresowego wzrostu
gospodarczego jest zniechecanie ludzi do przechodzenia z rolnictwa do bardziej produktywnych
sektoréw gospodarki. Dla 0s6b rozpoczynajacych prace rozwigzaniem moze by¢ zamkniecie
KRUS i objecie ich od razu ZUS. Bardziej skomplikowane jest przeniesienie 0séb juz objetych
KRUS do ZUS, co byloby szczegolnym problemem w przypadku oséb o najnizszych dochodach.
W tej sytuacji rozsagdnym kompromisem jest propozycja Neneman et al. (2012) tworzgca system
stopniowego przechodzenia wraz ze wzrostem dochodéw od ubezpieczenia w KRUS, przez sys-
tem mieszany, po ubezpieczenie w ZUS. Rozwigzanie to pozwala unikna¢ sztywnych progéw,
zaburzajacych bodzce do pracy ubezpieczonych. Jednoczesnie zwiekszy ono dochody sektora
finanséw publicznych o ok. 2-2,5 mld zI rocznie. Dzialaniem powigzanym z tym powinno by¢
objecie rolnikéw podatkiem PIT.

. Zmniejszenie nadmiernej ochrony lokatoréw. W Polsce nie ma rozbudowanego rynku miesz-
kan na wynajem, co ogranicza mobilno$¢ Polakéw i jest tez kolejng barierg dla oséb chcacych
przej$¢ z rolnictwa do innych sektoréw gospodarki. Inwestorzy nie sa zainteresowani budowa
mieszkan na wynajem ze wzgledu na nadmierng ochrone lokatoréw, ktéra znacznie podnosi ry-
zyko takich projektéw. Nalezy takze pamietaé, ze zmniejszeniu ochrony lokatoréw musi towa-
rzyszy¢ zmiana systemu wsparcia dla os6b mniej zamoznych i reforma zasitkéw mieszkaniowych.
Obecnie wsparcie publiczne w postaci nierynkowych czynszéw trafia przede wszystkim do 0séb
mieszkajacych w mieszkaniach komunalnych, bez wzgledu na ich faktyczng sytuacje material-
n3. Docelowo wsparcie powinno trafia¢ do 0séb najbiedniejszych, niezaleznie od tego, czy wy-
najmuja mieszkania w zasobie prywatnym czy publicznym. Stworzenie funkcjonujacego rynku
mieszkan na wynajem, poza ograniczeniem nadmiernej ochrony lokatoréw, wymaga tez zmian
podatkowych. Budowa mieszkan wigze si¢ z bardzo duzym kosztem poczatkowym, ktéry zwraca
sie dopiero po uplywie wielu lat. W celu zwigkszenia atrakcyjnosci takich projektéw w wielu kra-
jach stosuje sie przyspieszong amortyzacje, co znacznie podnosi rentowno$¢ projektéw tego typu.
Wprowadzenie takiej preferencji jest uzasadnione niskim poziomem rozwoju rynku mieszkan na
wynajem w Polsce, ograniczajacym mobilnos¢ Polakéw.

. Wzrost swobody samorzadéw w ustalaniu podatkow od nieruchomosci. W 2014 r. dochody
jednostek samorzadu terytorialnego z podatku od nieruchomosci wynioslty 19,5 mld zl, z cze-
go zdecydowana wigkszo$¢ byla zwigzana z prowadzeniem dziatalnosdci gospodarczej. Wedlug
szacunkow Swianiewicz et al. (2012)* w 2009 r. za 85% wplywdédw podatku od nieruchomosci
odpowiadaly podmioty prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza; brak przestanek wskazujacych, by
proporcje te ulegty istotnej zmianie. O ile w przypadku podatku od budynkéw i gruntéw zwigza-
nych z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej mozna uznac, ze jest on na wlasciwym poziomie,
to w przypadku budynkéw mieszkaniowych i gruntéw z nimi zwigzanych jest on bardzo niski -
pokrywa zaledwie kilka procent kosztu budowy i utrzymania ulic, nie méwiac o pozostalej infra-
strukturze miejskiej. Powigzanie wplywoéw podatkowych z wartosécig nieruchomosci na terenie

danej gminy tworzy silne bodzce dla wtadz samorzadowych do dbania o rozwéj regionu i zwigk-
sza ich odpowiedzialno$¢ przed wyborcami. Opodatkowanie nieruchomosci wigze tez w sposéb

bardziej sprawiedliwy wysoko$¢ opodatkowania z jakoscia dostepnej infrastruktury publicznej

(centrum miasta, z dostepem do drég, komunikacji publicznej, mediéw - wysoki podatek; dale-

4 Swianiewicz, Neneman i tukomska (2012).
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kie obrzeza, stabo skomunikowane - niski podatek). Wysoko$¢ podatku powinna przede wszyst-
kim by¢ powiazana z warto$cig gruntu, a nie z warto$cia calej nieruchomosci, by nie tworzy¢
negatywnych bodzcéw skianiajacych do rezygnacji z remontéw (remont podnosi warto$¢ nieru-
chomosci, w przypadku gdy podatek jest powigzany z warto$cig nieruchomosci, oznacza to od
razu wyzsze zobowigzania podatkowe). Wysoko$¢ podatku silnie powigzana z warto$cig grun-
tow pelnitaby tez funkcje regulacyjng, stwarzajac silne bodzce do bardziej produktywnego wy-
korzystania centréw miast. Jednoczesnie podatek od nieruchomosci, w przeciwienstwie do PIT
i CIT, nie zaki6ca bodzZcéw do pracy i oszczedzania i jest jednym z podatkéw najbardziej przyja-
znych dla dlugookresowego wzrostu gospodarczego. Punktem wyijscia do dyskusji o szczegoéto-
wych rozwigzaniach moga by¢ propozycje Swianiewcz et al. (2012). Zgodnie z nimi, w zaleznosci
od przyjetego wariantu, dochody samorzadéw moga wzrosna¢ miedzy 2,5 mld zt a 4 mld zb.

ELIMINACJA BARIER OGRANICZAJACYCH DZIALANIE KONKURENCJI

1.

148

Bazujac na metodologii OECD, mozna ostroznie szacowa¢, ze usuniecie barier dla
konkurencji, bedacych efektem regulacji badz wlasnosci panistwowej (jezeli panstwo
jest wlascicielem, regulacje s3 mniej istotne, gdy minister moze recznie ingerowaé
w spotki), moze podnie$¢ produktywnosé w Polsce o co najmniej 10% na przestrzeni
10 lat.

Dokonczenie prywatyzacji. Wedtug danych GUS w 2013 r. w sektorze publicznym pracowato
prawie 3,4 mln oséb. Z tej liczby niecale 2,5 mln 0séb przypada na szeroko rozumiang admini-
stracje (razem z obrong narodows), stuzbe zdrowia i edukacje®, natomiast pozostatych 0,9 mln
jest rozrzuconych po wszystkich sekcjach PKD (klasyfikacja typoéw dziatalnosci). Sposrod
panstw OECD tylko w Turcji rola paiistwowych firm w przemystach sieciowych jest wieksza niz
w Polsce. Wlasno$¢ publiczna jest szczegdlnie negatywnym czynnikiem ograniczajacym dziala-
nie konkurencji. W przypadku firm z udzialem panstwa politycy nie musza nawet tworzy¢ prze-
piséw wymuszajacych na nich okreslone dziatanie. Zamiast tego moga wprost naciskac podlegle
im zarzady firm.

Inne dziatania deregulacyjne. OECD wskazuje takze na istnienie innych regulacji, poza wia-
snoscig panstwowa, ktére ograniczajg konkurencje w Polsce, tym samym blokujac wzrost pro-
duktywnosci.

a. Budowa konkurencyjnego rynku gazu. Polski rynek gazu jest jednym z najmniej
konkurencyjnych wéréd krajow OECD. Nasze uczestnictwo w jednolitym unijnym
rynku gazu jest rowniez silnie ograniczone, poniewaz ceny pozostaja regulowane
i ustalane ponizej cen rynkowych w UE. Samo uwolnienie cen jest wymagane pra-
wem wspolnotowym, ale moze nie rozwigzaé problemu tak dtugo, jak infrastruktura
dystrybucyjna i magazynowa jest zarzadzana przez spo6iki zalezne od PGNiG. Nale-
zy sie zastanowi¢ nad prywatyzacjg i przymusowym uniezaleznieniem tych i innych
spotek posiadajacych infrastrukture w sposdb, ktory uniemozliwi pionows integra-
cje tancucha wartosci. Na potrzebe liberalizacji rynku gazu i pofaczenie go z ryn-
kiem unijnym wskazujg m.in. Lewiatan, OECD i Komisja Europejska.

5 Liczby odwotujg sie do dwdch dalej idacych modeli rozpatrywanych przez Swianiewicz et. al. (2012). Jednocze$nie
w wariancie FOR, w przeciwienstwie do autoréw, nie zaktadaliby$my zadnych dodatkowych odliczer w PIT zwigzanych
z podatkiem od nieruchomosci.

6 Zaréwno w obszarze stuzby zdrowia i edukacji jest miejsce na wzrost znaczenia publicznie finansowanych swiadczen
realizowanych przez prywatne podmioty, jednak temat ten wykracza poza zakres niniejszego raportu.
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b. Ograniczanie antykonkurencyjnych regulacji w przemystach sieciowych. Cho¢

w pozostatych przemystach sieciowych Polska nie odstaje od innych krajéow UE tak
bardzo jak w przypadku rynku gazu, to takze tam wcigz jest istotne pole do poprawy;,
z korzyscig dla konsumentéw i konkurencyjnosci polskiej gospodarki.

Deregulacja zawodow prawniczych, ksiegowych, architektéw i inzynierow.
W ostatnich 10 latach bariery wejscia do tych sektoréw pozostaly niemal niezmie-
nione i wcigz sg jednymi z wigkszych wérdd krajow OECD. Nalezy zaznaczy¢, ze in-
deksy OECD nie wychwytuja wszystkich zmian, takich jak np. reforma egzaminow
aplikanckich dla prawnikéw, dzieki ktorej liczba aplikantéw wzrosta z niecalych
5 tys. w 2005 r. do prawie 40 tys. w 2013 r. Cho¢ zmiany te sg istotne, trzeba pamietac,
ze dokonuja si¢ one w ramach istniejgcego restrykcyjnego systemu regulacji. Laczny
wymagany czas edukacji i praktyki w Polsce dla prawnikéw (ponad 8 lat) nadal na-
lezy do najdtuzszych w OECD. Istnieje takze pole do poprawy w zakresie regulacji
ograniczajacych swobode¢ funkcjonowania juz istniejacych podmiotéw (np. znosze-
nie zakazow reklamy). Mozliwym rozwigzaniem do rozwazania jest wprowadzenie
dobrowolnosci przynaleznosci do samorzadu zawodowego w czesci zawodow regu-
lowanych oraz wymienionego juz w punkcie dotyczacym barier administracyjnych
przechodzenia z modelu licencjonowania na model certyfikacji.

3. Przeglad regulacji dotyczacych mikroprzedsiebiorstw. Pokazana w rozdziale 5 nadreprezen-
tacja w Polsce mikroprzedsiebiorstw na tle UE wskazuje na konieczno$¢ krytycznej analizy regu-
lacji dotyczacych najmniejszych firm. Przeglad powinien skupia¢ sie na progach regulacyjnych
zniechecajacych mikroprzedsiebiorstwa do dalszego wzrostu. Szczegdlnej analizie nalezy pod-
dac przepisy dotyczace réznych form opodatkowania, w tym ryczalt podatkowy.

. Ograniczenie dostepnosci miekkiego finansowania. W rozdziale 5.5.2 wskazujemy, ze jednym

z czynnikow ograniczajacych funkcjonowanie konkurencji jest fatwa dostepnos¢ do réznych ka-
naléw miekkiego finansowania, ktore sprawia, ze niewydajne firmy sa w stanie utrzymac si¢ na
rynku. Ograniczenie dostepnosci migkkiego finansowania wymaga dzialan wielotorowych:

4
a.
b.
C.
5

Ograniczenie publicznych dotacji (omawiane w podpunkcie o finansach publicz-
nych)

Uproszczenie systemu podatkowego i zwigzana z tym eliminacja luk, co wigze
sie przede wszystkim z proponowanymi zmianami w VAT

Dziatania na rzecz ograniczenia szarej strefy, czemu sprzyja¢ bedzie juz omawia-
ne ograniczenie kosztéw pracy oraz uszczelnienie systemu VAT. Dodatkowo efekt
ograniczania szarej strefy mozna wzmocni¢, wprowadzajac platnosci elektroniczne
przez przedsigbiorcéw, niezaleznie od wielko$ci transakcji.

. Wprowadzenie kadencyjnosci i nieodwotywalnosci regulatoréw. OECD w swoich rekomen-

dacjach dla Polski stusznie zwraca uwage, Ze mozliwo$¢ odwotania przez rzad prezeséw regu-
latoréw (UOKIK, URE, UTK, UKE) znacznie ogranicza ich niezaleznos¢. OECD proponuje jej
wzmocnienie poprzez zniesienie mozliwosci odwotania prezeséw (poza ograniczonym katalo-
giem sytuacji, jak np. popelnienie przestepstwa) oraz ustalenie limitu jednej kadencji, co uczyni
ich znacznie mniej podatnymi na naciski polityczne.
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Inwestycje

W cze¢éci raportu dotyczacej inwestycji (rozdzial 6) pokazujemy, ze wptyw na ich po-
ziom majg przede wszystkim potencjalne zyski, koszty i niepewno$¢. Na tle panstw
regionu Polske negatywnie wyrdznia przede wszystkim duza niepewnos¢, ktorej
gltéwnym Zrédlem sg dzialania lub zaniechania panstwa. Odnos$nie do zyskownosci
inwestycji nie formulujemy oddzielnych rekomendacji, poniewaz zalezy ona przede
wszystkim od tempa rozwoju polskiej gospodarki. Wszystkie rekomendacje raportu,
jakikazde dzialanie, ktore przyczynia si¢ do szybszego wzrostu polskiej gospodarki,
prowadzi wigc jednoczesnie do poprawy zyskownosci inwestycji w Polsce. W roz-
dziale 6 zwracaliSmy uwage, ze koszty i niepewno$¢ inwestycji s3 zwiekszane przez
koszty administracyjne (podrozdzial 6.7) oraz niepewnos$¢ wynikajacg ze skompli-
kowania, zmienno$ci legislacji i niejasnej praktyki stosowania prawa przez organy
podatkowe i administracje (podrozdzial 6.8). Dodatkowym problemem zwigksza-
jacym niepewnos¢ jest przewleklo$¢ w egzekwowaniu prawa przez wymiar sprawie-
dliwosci. Dlatego nasze rekomendacje zmierzajg w strone¢ ograniczenia niepewno$ci
co do interpretacji przepiséw i ich stosowania. Jednoczesnie proponowane zmiany
ograniczaja koszty inwestycji, poniewaz stosowanie si¢ do prostych przepiséw jest
tansze, zaréwno dla inwestujacych, jak i administracji publicznej. Poza tym finan-
sowanie przyszlych inwestycji zalezy takze od stopy oszczedno$ci. Utrzymywanie
przez rzadzacych trwalego deficytu finanséw publicznych bedzie obniza¢ stope
oszczednosdci, co moze w przysziosci utrudnia¢ finansowanie inwestycji (podroz-
dzial 6.3). Dlatego w punkcie drugim zawarliémy rekomendacje ograniczajace defi-
cyt finanséw publicznych.

ZMNIEJSZENIE NIEPEWNOSCI ZWIAZANEJ Z TWORZENIEM | EGZEKWOWANIEM
PRAWA W POLSCE

1.
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Niepewnos¢ regulacyjna tworzy nie tylko dodatkowe koszty inwestycyjne, zwigza-
ne z koniecznoscig dostosowania si¢ do przepiséw, ale przede wszystkim utrudnia
oszacowanie ryzyka inwestycji. Wynika to przede wszystkim z nadmiernego tempa
tworzenia nowych przepiséw, a takze zmiennosci, skomplikowania i niejasnosci co
do praktyki stosowania systemu podatkowego, obcigzen administracyjnych i syste-
mu wymiaru sprawiedliwosci.

Uproszczenie podatkéw. Przedsigbiorcy najczesciej wskazujg system podatkowy jako najwiek-
szg przeszkode dla prowadzenia dzialalnosci (podrozdzial 6.5). Propozycje FOR zmierzajg do
uproszczenia systemu, aby zmniejszy¢ niepewno$¢ inwestycji i ograniczy¢ koszty ponoszone
przez przedsigbiorcéw. Czes$¢ z nich byla juz omawiana w rekomendacjach dotyczacych rynku
pracy, ze wzgledu na ich wptyw na zatrudnienie (likwidacje¢ Funduszu Pracy, Funduszu Gwaran-
towanych Swiadczen Pracowniczych, jednolite osktadkowanie wszystkich uméw oraz ujednoli-
cenie sktadki NFZ i PIT).

a.

Wprowadzenie jednolitej stawki VAT. Ujednolicenie stawek VAT istotnie upro-
$ci system podatkowy, zmniejszajac koszty administracyjne zarédwno po stronie
przedsiebiorstw, jak i panistwa. Ponadto znacznie ograniczy to mozliwosci naduzy¢
zwigzane ze stosowaniem niewlasciwych stawek VAT. Wzrost dochodéw sektora
finanséw publicznych po wprowadzeniu jednolitej stawki VAT 20% szacujemy na
minimum 15 mld zl, juz po odliczeniu kosztéw dzialan ostonowych dla oséb naj-
ubozszych i wynikajacej ze zmian w VAT waloryzacji rent i emerytur. Docelowo
postulujemy stawke VAT na poziomie 25%, co pozwoli na zlikwidowanie skladki
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rentowej i dalsze obnizanie opodatkowania pracy. Jednak by wprowadzenie tak wy-
sokich obcigzen VAT nie doprowadzito do niekontrolowanego wzrostu szarej strefy
i wyludzen zwrotéw VAT, konieczne jest wczesniejsze uszczelnienie systemu, o czym
w nastepnym punkcie.

b. Uszczelnienie podatku VAT. Poniewaz podatek VAT jest relatywnie mato szkodli-
wy dla wzrostu, nalezy go ujednoli¢ na wyzszym poziomie. Dodatkowe wplywy sza-
cujemy na ok. 25 mld zl, z czego ok. 10 mld zt przeznaczone zostanie na dzialania

ostonowe dla 0s6b najubozszych (emeryci, rencisci, ro-
dziny wielodzietne). Pozostate 15 mld zl nalezy wyko-
rzysta¢ na sfinansowanie obnizki bardziej szkodliwych

Nowa form opodatkowania, np. pracy (w tym skladek). Dla-

ordynacja powinna tego eliminacja skladek obcigzajacych prace moglaby

i L nastepowac w toku stopniowego podnoszenia podatku
ksztaftowac relacje miedzy VAT, w miare jego uszczelniania. Narzedzia pozwala-
podatnikiem jace na uszczelnienie systemu to m.in. wprowadzenie

. ( w transakcjach VAT np. split payment, czyli dedyko-
a paristwem w sposob : )
wanych kont do przekazywania kwoty opodatkowania
znacznie bardziej VAT, czy centralnej bazy faktur, umozliwiajgcej stuz-
zréwnowazony, bom skarbowym szybkie identyfikowanie transakeji
. majacych na celu wytudzenia.
np. poprzez wprowadzenie
do niej zasady C. Uchwalenie nowej ordynacji podatkowej. Pro-
ponujemy stworzenie nowej ustawy, zawierajacej kla-
. rowny katalog praw i obowigzkéw podatnikéw. Nowa
na korzysc ordynacja powinna ksztattowa¢ relacje miedzy podat-
podatnika nikiem a panstwem w sposdb znacznie bardziej zrow-
nowazony, np. poprzez wprowadzenie do niej zasady
rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika czy
tez odpowiedzialnoséci organu za rozstrzygniecie wy-
dane z razacym naruszeniem prawa. Nowa ordynacja
powinna takze zwieksza¢ pewnos¢ co do zaistnienia
przedawnienia podatkowego poprzez ograniczenie mozliwosci jego zawieszania.
W tym kierunku idg zalozenia nowej ordynacji podatkowej zaprezentowane przez
FOR we wspdtpracy z partnerami w marcu 2015 r.

rozstrzygania wqtpliwosci

d. Osobne ustawy o opodatkowaniu dziatalnosci gospodarczej i opodatkowaniu
dochodéw osobistych. Obecne zasady opodatkowania przedsigbiorcéw podatkami
CIT i PIT sa zréznicowane. Zaleza od wielu czynnikéw, m.in. od formy prawnej,
w jakiej dziata przedsiebiorca, przedmiotu i rozmiaru prowadzonej przez niego dzia-
talnosci, wysokosci osigganych przychodow, jak rowniez — w pewnym zakresie — od
jego wlasnej woli. Regulowane sa przez dwie ustawy, ktérych przepisy wzajemnie si¢
pokrywaja. Stworzenie jednej ustawy o podatku dochodowym dla przedsigbiorcéw
obejmujacej zaréwno osoby prawne, jak i osoby fizyczne zwigkszy przejrzystosc¢ sys-
temu, a takze ograniczy potencjalne korzysci ze zmian formy opodatkowania. Jed-
noczes$nie odrebna ustawa powinna regulowaé kwestie opodatkowania dochodéw
osobistych. Taka zmiana moze takze zmniejszy¢ koszty administracyjne dla aparatu
skarbowego. FOR jest obecnie w trakcie przygotowywania szczegétowych zalozen
takiej reformy.

151



FOR

FORUM
OBYWATELSKIEGO
ROZWOJU

e. Uproszczenie i skrocenie postepowania w organach skarbowych i sadach ad-

ministracyjnych. Propozycja zmierza do ograniczenia przewleklosci postepowan
podatkowych, ktéra powstaje w wyniku zwracania spraw z instancji odwolawczych
do tych, ktére juz rozpatrywaly dang sprawe. Ograniczy to koszty administracji
i podmiotéw prywatnych. Poza tym realizacja tej rekomendacji ogranicza rozmywa-
nie odpowiedzialnosci i poprawi bodzce do wydawania wysokiej jakosci orzeczen.
W przypadku odwolawczych organéw podatkowych postulujemy cofniecie mozli-
wosci: (1) uchylania zaskarzonych decyzji i przekazywania do ponownego rozpa-
trzenia, oraz (2) zlecania przeprowadzenia dodatkowego postepowania dowodowego
organowi, ktéry wydal decyzje. Natomiast w sadach administracyjnych postuluje-
my: (3) przyznanie kompetencji orzekania co do istoty sprawy, przy jednoczesnym
(4) ograniczeniu mozliwosci uchylania spraw i przekazywania ich z powrotem do
rozpatrzenia przez administracje skarbowa.

Zblizanie rachunkowosci finansowej do rachunkowosci podatkowej oraz roz-
szerzenie obowigzku stosowania Miedzynarodowych Standardéw Rachunko-
wosci. Rachunkowos¢ finansowa do$¢ znaczgco odbiega od rachunkowosci podat-
kowej, co generuje niepotrzebne dodatkowe koszty obstugi ksiegowej podmiotéw
zobowigzanych do prowadzenia ksiegowosci. Konieczne jest zblizenie zasad tych
dwdch rodzajéw rachunkowosci oraz mozliwe uproszczenie prowadzenia rachun-
kowosci dla przedsigbiorstw oraz wzrost jej przejrzystosci. Bank Swiatowy pracuje
nad rekomendacjami w tym zakresie. Istotnym rozwigzaniem, ktére moze znaczaco
przyczynic si¢ do poprawy pozycji polskich przedsigbiorstw z punktu widzenia in-
westorow, jest rozszerzenie obowigzku stosowania Miedzynarodowych Standardow
Rachunkowosci na kolejne podmioty (obecnie dotyczy to gléwnie bankdéw i spotek
gieldowych). Dzieki temu polska gospodarka zostanie w wiekszym stopniu zinte-
growana z gospodarka Unii Europejskiej. Przy wprowadzeniu powyzszych zmian
nalezy jednak pamigtac o ich potencjalnym wptywie na przychody podatkowe z CIT.

2. Usprawnienie wymiaru sprawiedliwosci. System wymiaru sprawiedliwosci ma, jak pokazujg
badania, duze znaczenie dla wzrostu gospodarczego i rozwoju przedsiebiorstw’. Dobrze funkcjo-
nujace sadownictwo sprzyja inwestycjom, wzmacniajac poziom zaufania miedzy kontrahenta-
mi i ograniczajac koszty transakcyjne, co z kolei sprzyja konkurencji, specjalizacji, innowacjom
czy rozwojowi rynku kapitatowego. Polska wydawata na sady w 2013 r. az 0,5 proc. PKB. Tylko
w trzech krajach UE te wydatki byly wyzsze. Dlatego proponujemy lepiej dostosowac¢ istniejace
zasoby sagdowe do potrzeb lokalnych, zamiast mnozy¢ dodatkowe wydatki. Poza tym rekomen-
dacje zmierzajg do odcigzenia sadownictwa od spraw, ktdre mogg by¢ rozwigzywane poza nim.
FOR pracuje nad osobnym raportem poswigconym usprawnieniu wymiaru sprawiedliwosci,
wstepne wyniki wskazujg na nastgpujace mozliwosci:
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7

Lepsze dostosowanie zasobow sagdowych do potrzeb lokalnych - analiza rozkladu
zasobow (w tym zasobow ludzkich) w wymiarze sprawiedliwosci i zmiany w kie-
runku lepszego dostosowania zasobow sagdowych do potrzeb lokalnych (w tym m.in.
skali aktywnosci gospodarczej czy liczby spraw). Polska mapa sadéw jest wciaz silnie
zwigzana z podzialem administracyjnym kraju. Rekomendowany kierunek zmian,
ktdry staje sie coraz bardziej popularnym trendem w Europie, to odejscie od systemu

OECD i inne organizacje podkreslaja istotng role sprawnych sadéw w gwarantowaniu praw wtasnosci i tworzeniu
bodzcéw do oszczedzania i inwestowania.
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organizacji sadéw opartego na potozeniu geograficznym na rzecz funkcjonalnosci,
w tym wymaganej w sagdach specjalizacji (Bank Swiatowy, 2013).

Lepsze bodzce zarzadcze w sadach - identyfikacja najlepszych proefektywnoscio-
wych praktyk w zarzadzaniu sgdami w Polsce i za granicg i ich rozpowszechnianie
we wszystkich sadach w Polsce. Stworzenie systemu bodZcow i narzedzi do lepszego
zarzadzania sprawami (z ang. case management) przez sedziow.

Bodzce do rozwigzywania sporéw poza sagdami - wzmacnianie bodzcéw do sto-
sowania alternatywnych metod rozwigzywania sporéw oraz promocja stosowania
tych metod w polskim systemie prawnym. Przykladem takiej metody moze by¢
mediacja. Wprowadzenie mediacji do codziennej praktyki rozwigzywania sporéw
to sposéb na odcigzenie wymiaru sprawiedliwosci, a tym samym na oszczednosci
i mozliwos¢ lepszego wykorzystania zasobéw wewnatrz wymiaru sprawiedliwosci.
Poza tym mediacja moze zapobiega¢ bankructwom przedsiebiorcéw uwiklanych
w wieloletnie procesy sgdowe. Dodatkowo zaleta mediacji jest zwigkszanie poziomu
zaufania pomiedzy stronami, w tym zaufania pomiedzy przedsiebiorcami.

Wytaczenie czesci spraw z wymiaru sprawiedliwosci — np. Krajowego Rejestru
Sadowego — w wielu krajach obowiazki rejestracyjne pozostaja w gestii administracji
publicznej, a nie sadow.

Reforma prokuratury - rekomendacje dotyczace niezbednych zmian w proku-
raturze wynikaja m.in. z badania tej instytucji przeprowadzonego przez Kremens
i Jasinskiego (2013). Dotycza one m.in.: (1) zlikwidowania albo ograniczenia do nie-
zbednego minimum sytuacji, w ktérych przed sadem odwotawczym wystepuje pro-
kurator, ktéry nie prowadzit lub nadzorowat danej sprawy; (2) modyfikacje systemu
dystrybucji spraw pomiedzy prokuratury rejonowe i okregowe, aby zlikwidowa¢ ar-
bitralno$¢ wyboru; (3) wprowadzenie mechanizméw pozwalajacych na specjalizacje
prokuratoréw; (4) zmiana modelu nadzoru na taki, ktéry jest zorientowany na in-
dywidualng odpowiedzialno$¢ prokuratora za prowadzong przez niego sprawe. Re-
forma prokuratury jest szczegélnie istotna w zwigzku z wprowadzona 1 lipca 2015 r.
reformg Kodeksu postepowania karnego.

3. Ograniczenie liczby powstajacych przepiséw i podniesienie ich jakosci. Duza inflacja pra-
wodawstwa to wigksza zmiennos¢ i trudnosci z zachowaniem spéjnosci poszczegolnych zapisow.
Dlatego postulujemy obowiazek oceny skutkéw regulacji ex post (po wejsciu w zycie przepiséw)
i umozliwienie automatycznego wygasania ustaw po okreslonym czasie.

a.

Wprowadzenie obowiazku analizy skutkéw regulacji ex post. Brakuje mecha-
nizméw weryfikacji okreslajacych, czy negatywne konsekwencje regulacji nie prze-
rastajg korzysci z nimi zwigzanych. Dlatego juz w momencie uchwalania nowych
regulacji powinny by¢ definiowane: czas na ich weryfikacje, kryteria oceny oraz po-
trzebne dane.

Zbieranie danych o liczbie 0s6b obejmowanych przez regulacje. Brakuje danych
dla ocen dlugookresowych skutkéw regulacji. W tym celu nalezy przeprojektowaé/
zmodernizowa¢ system informatyczny oraz system raportowania, zbierania i prze-
chowywania danych w ZUS, KRUS oraz urzedach skarbowych tak, aby umozliwiaty
rzetelna ocene liczby 0séb obejmowanych przez poszczegdlne regulacje.
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Zmodernizowanie standardéw ewaluacji. Niska jakos$¢ przeprowadzanych ewalu-
acji uniemozliwia prowadzenie polityki publicznej opartej na dowodach. Nalezy je
zmodernizowa¢, korzystajac z postepu, jakiego dokonaly statystyka i ekonometria
w tym obszarze w ciggu ostatnich 20 lat (np. Imbens i Woolridge, 2009).

Umozliwienie zbierania koniecznych danych po ich anonimizacji. W obecnym
ksztalcie ustawa o ochronie danych osobowych uniemozliwia wykorzystywanie
danych indywidualnych przez pracownikéw instytucji rzadowych oraz jednostek
badawczych. Nalezy zmieni¢ ustawe, uzupelniajac ja regulacja/rozporzadzeniem
wyznaczajagcym standardy anonimizacji danych indywidualnych oraz rozporzadze-
niem okreslajace zasady udzielania dostepu do danych wymienionym instytucjom.

Umozliwienie automatycznego wygasania ustaw (ang. sunset clauses). Oznacza
to, ze po okreslonym czasie obowiazujace ustawy beda wygasac, o ile nie zostana
ponownie przeglosowane przez parlament, w celu ich przedtuzenia. Latwiejsze zno-
szenie niepotrzebnych ustaw pozwoli ograniczy¢ tempo nawarstwiania si¢ nowych
przepiséw. Rekomendacje¢ te¢ mozna polaczy¢ z poprzednimi podpunktami, wpro-
wadzajgc przepisy, ze ustawa automatycznie wygasa, chyba ze ocena ex post wykaze
jej pozytywne skutki. Jednoczesnie mozna np. wymagac od kazdej agencji rzadowe;j,
aby co dekade¢ przedstawiata koszty i korzysci swojej dzialalnosci dla podatnikéw
i na tej podstawie jej dziatalno$¢ byta przedtuzana lub nie.

ZMNIEJSZENIE KOSZTOW INWESTOWANIA

1.
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Redukcja obcigzen administracyjnych. W badaniu Deloitte na zlecenie Ministerstwa Gospodarki
z 2010 r. oszacowano taczny koszt 4 tys. zidentyfikowanych obcigzen administracyjnych w polskiej
gospodarce na 6,1% PKB. Poza wysokim kosztem nakladanym na przedsiebiorcéw zmiennos¢ tak
duzej liczby regulacji powoduje dodatkowa niepewnos¢, obnizajac tym samym skionnosé¢ do in-
westycji. Dlatego propozycje FOR idg w kierunku zaréwno ograniczenia kosztéw, jak i poprawy
przejrzystosci i przewidywalnosci zapiséw dotyczacych obcigzen administracyjnych.

a.

Ustalenie liczbowego celu redukcji obcigzen administracyjnych do 3,5% PKB
i okreslenie instytucji odpowiedzialnej za jego realizacje. Ministerstwo Gospo-
darki dokonalo juz pomiaru kosztéw administracyjnych. W opracowaniach rzado-
wych opisane sg tez mozliwosci ich redukeji (likwidacja obowigzkéw informacyj-
nych, zmniejszenie ich zakresu lub czestotliwosci, lepszy obieg informacji wewnatrz
instytucji publicznych, szersze zastosowanie drogi elektronicznej). Brakuje jednak
jasnego celu redukcji obcigzen i osrodka za nig odpowiedzialnego. W obliczu oporu
ministerstw odpowiedzialnych za poszczegélne obowiazki informacyjne i braku ja-
snego celu redukeja kosztéw administracyjnych ugrzezta. Rekomendacje dotyczace
zmniejszenia obcigzen administracyjnych mozna znalez¢ m.in. w raportach OECD,
Komisji Europejskiej, Banku Swiatowego, TEP, KIG, Lewiatana czy strategiach rzg-
dowych Polska 2020 i Polska 2030, jednak dokumenty te nie podajg konkretnego
celu tych dziatan.

Usystematyzowanie kwestii pojeciowych i likwidacja zbednych reglamentacji.
Wedlug szacunkéw FOR (nadchodzacy raport FOR poswiecony ocenie deregulacji)
w Polsce prawie 300 obszaréw podlega prawie 1000 roéznego rodzaju reglamentacji.
Zmiany powinny i$¢ w kierunku przejécia od licencjonowania (licencja wymagana
do prowadzenia danej dzialalno$ci) do modelu certyfikacji (certyfikaty nieobowigz-
kowe, zaswiadczajace o jakosci, ale nieograniczajace swobody wyboru klienta).



NASTEPNE 25 LAT

Jakie reformy musimy przeprowadzic, by dogoni¢ Zachéd?

ZWIEKSZENIE MOZLIWOSCI FINANSOWANIA INWESTYCJI Z 0SZCZEDNOSCI KRAJOWYCH

Deficyt sektora finanséw publicznych ma swoje zrédlo w wysokosci wydatkéw pu-
blicznych, ktéra jest niewspdétmierna do zbieranych podatkéw. Wedle szacunkéw
Komisji Europejskiej w 2014 r. wydatki publiczne w Polsce beda jednymi z najniz-
szych w ciagu ostatnich 25 lat i wyniosg ok. 41,5% PKB. Choc¢ jest to wielko$¢ zbli-
zona do regionalne;j® $redniej (41,6% PKB), to wcigz wydajemy istotnie wiecej niz
liderzy tacy jak panstwa nadbaltyckie (Srednia: 37% PKB). Tygrysy azjatyckie, kiedy
doganialy bogate gospodarki Europy Zachodniej, startujac z dzisiejszego poziomu
dochodu Polski, miaty nizszy udzial wydatkéw publicznych w PKB. W Hongkongu,
Singapurze i Korei Potudniowej bylo to mniej niz 20% PKB, a na Tajwanie 20-30%
PKB’. Caly czas istnieje duze pole do dzialan ograniczajacych wydatki publiczne,
w szczegdlnosci w systemie, gdzie zmiany beda mialy réwniez pozytywny wptyw na
zatrudnienie. Poza oszczgdno$ciami dla budzetu ograniczenie dotacji do poszcze-
golnych sektorow i firm utatwiloby odptyw kapitatu i pracownikéw z niekonkuren-
cyjnych sektoréw i przedsiebiorstw, a rozwdj centréw ustug wspdlnych poprawit-
by efektywnos¢ sektora publicznego. Wszystko to bedzie miato pozytywny wpltyw
na produktywnos¢. Roéwniez szersze stosowanie nieizolacyjnych $rodkéw karnych
poza oszczedno$ciami przyniostoby niewielki dodatni wplyw na zatrudnienie. Pro-
ponujemy réwniez oszczedno$ci poprzez wprowadzenie kont socjalnych i kryteriéw
majatkowych pomocy spolecznej, co réwniez moze dodatkowo wspiera¢ wzrost za-
trudnienia.

. Oszczednosci w systemie emerytalnym. Wydatki w systemie emerytalnym i rentowym sta-

nowig 30% wszystkich wydatkéw publicznych w Polsce i sg ich najwieksza kategoria. Ten koszt
mozna ograniczy¢ poprzez szybsze podnoszenie wieku emerytalnego kobiet i ograniczenie przy-
wilejow emerytalnych.

a.

Likwidacja wczesnych emerytur dla gornikéw. Same przywileje emerytalne tej
grupy zawodowej kosztowaly w 2013 r. ok. 4 mld (Bukowski et al., 2015)". Zamiast
utrzymywania kosztownych przywilejéw emerytalnych dla gérnikéw nalezy wspie-
ra¢ ich wczesne przekwalifikowywanie zawodowe.

Wiaczenie funkcjonariuszy stuzb mundurowych do powszechnego systemu
emerytalnego. Wprowadzona w 2012 r. reforma emerytur mundurowych zaktada,
ze wysoko$¢ $wiadczen wyptacanych z tego systemu dla os6b dopiero wstepujacych
do stuzby po 25 latach pracy wyniesie 75 proc. $redniej z ich ostatnich wynagrodzen.
W poréwnaniu do emerytur z ZUS, ktére dla 0séb z 40-letnim stazem pracy beda
wyniosty ok. 40 proc. ostatniego wynagrodzenia. Zreformowany system emerytur
mundurowych jest wcigz nadmiernie hojny, dlatego postulujemy jego zamkniecie
dla funkcjonariuszy rozpoczynajacych stuzbe.

Likwidacja lub znaczace ograniczenie dostepu do swiadczen przedemerytal-
nych. Swiadczenia te to rodzaj wczesnych emerytur dla bezrobotnych, ktérzy stracili
prace z winy pracodawcy. Minimalny wiek uprawniajacy do §wiadczenia przedeme-

Butgaria (41%), Czechy (42%), Chorwacja (48%), Estonia (39%), Litwa (36%), Lotwa (35%), Rumunia (35%), Stowacja (41%),
Stowenia (50%), Wegry (50%).

Dane IMF WEO (2015).

Bukowski M., Masnicki J., Sniegocki A., Trzeciakowski R. (2015), Polski wegiel: quo vadis? Perspektywy rozwoju gérnictwa
wegla kamiennego w Polsce, Warszawski Instytut Studiéw Ekonomicznych.
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rytalnego to 56 lat dla kobiety i 61 lat dla me¢zczyzn pod warunkiem stazu pracy
wynoszacego co najmniej 20 lat dla kobiet i 25 lat dla mezczyzn. W warunkach pod-
wyzszania wieku emerytalnego kryteria uprawniajace do §wiadczen przedemerytal-
nych sg bardzo niskie, co bedzie w najblizszych latach ogranicza¢ wzrost zatrudnie-
nia osob starszych.

d. Przeglad i ograniczenie dotacji dla poszczegélnych sektoréw i firm. Gérnictwo
i rolnictwo nie s3 jedynymi sektorami, gdzie wsparcie publiczne nie tylko s3 nie-
potrzebnym kosztem dla podatnika, to jeszcze dodatkowo blokuje bodzce do ko-
niecznych zmian. Przeglad musi dotyczy¢ nie tylko szczebla centralnego, ale takze
samorzadowego.

. Szersze wykorzystanie centrow ustug wspélnych w sektorze publicznym. Sektor publiczny

wciaz nie wykorzystuje mozliwosci, jakie dajg te instytucje. Centralizacja czedci proceséw takich
jak ksiggowo$¢, wsparcie IT, prowadzenie dokumentacji itp. w wyspecjalizowanych centrach ob-
stugujacych wiele jednostek sektora publicznego dzigki korzysciom skali i specjalizacji pozwala
na istotne oszczednosci, ktére w ocenie PwC moga siegna¢ od 20% do 50%. Rozwigzania takie
skutecznie funkcjonujg w m.in. w USA, Australii, Kanadzie i Europie Zachodniej. Centralizacja
ustug powinna odbywac si¢ zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym.

. Szersze stosowanie nieizolacyjnych srodkéw karnych. Utrzymanie oséb w wigzieniach jest

kosztowne dla podatnika. W przypadku mniej groznych skazanych $rodki takie jak elektronicz-
ny dozdr sg znacznie mniej kosztowne, a przy tym zapewniajg istotne ograniczenie swobody
skazanego (aspekt kary). Poza tym mogg by¢ tak zaprogramowane, zZe zapewnig mu mozliwos¢
uczeszczania do pracy, z korzyscig dla niego i spoteczenstwa.

Wprowadzenie kont socjalnych i kryteriow majatkowych pomocy spotecznej. Wprowadze-
nie indywidualnych kont, przez ktére przechodza wszystkie zasitki dla danej osoby, utatwi kon-
trole tacznej kwoty wsparcia, ograniczajac pole do naduzy¢, jednoczesnie pozytywnie wplywajac
na podaz pracy.

. Odbudowa filara kapitatowego - zwickszenie czesci skladek emerytalnych przekazywanych

do filara kapitalowego zwiekszy zasob oszczednosci prywatnych. Sfinansowanie powstalego
ubytku dochodéw sektora finanséw publicznych poprzez obnizenie biezacych wydatkéw zaowo-
cuje wzrostem krajowej stopy oszczednosci.

REKOMENDACJE DOTYCZACE DZIALAN NA POZIOMIE UNIJNYM
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Najwigksze wyzwania stojace przed Polska gospodarka wymagaja rozwigzan na po-
ziomie krajowym i nie zastapig ich dzialania na poziomie Unii Europejskiej. Nie-
mniej dzialania na poziomie unijnym moga by¢ czynnikiem wzmacniajacym po-
zytywne efekty krajowych reform, ktorych propozycje oméwiono powyzej. W tym
podpunkcie krétko przedstawiamy wybrane dziatania na poziomie Unii Europej-
skiej, ktorych realizacja bedzie korzystna dla wzrostu gospodarczego w Polsce. Na-
lezy tez podkresli¢, ze nie uznajemy dazenia do wejsécia do strefy euro za dzialanie
priorytetowe, ktére w dostrzegalnej przyszlosci uznajemy politycznie za nierealne.
Przede wszystkim jednak koncentracja na takim celu moze by¢ szkodliwa, odwra-
cajac uwage od znacznie wazniejszego zadania, jakim jest przyspieszenie krajowych
reform koniecznych dla unikniecia trwalego spowolnienia gospodarczego.



NASTEPNE 25 LAT

Jakie reformy musimy przeprowadzic, by dogoni¢ Zachéd?

1.

Dziatania na rzecz reformy VAT na poziomie unijnym. Najwiekszym Zrédlem naduzy¢ w sys-
temie VAT jest zerowa stawka na eksport wewnatrzwspoélnotowy, umozliwiajaca karuzele VAT-
-owskie i oszustwa znikajacego platnika. Obecnie na poziomie unijnym dyskutowanych jest piec
propozycji zmian w systemie VAT: 1) eksporter placi VAT wedlug stawek i zasad kraju, do kto-
rego dostarcza; 2) eksporter placi VAT wedlug stawek i zasad kraju importera (niezaleznie od
miejsca fizycznej dostawy); 3) importer placi VAT wedtug zasad i kraju dostawy; 4) importer placi
VAT wedtug stawek i zasad kraju, do ktorego jest dostawa; 5) usprawnienie istniejacych przepi-
séw (EC 2014). Nie przesadzajac, ktore rozwiazanie jest najlepsze, w interesie Polski lezy szybkie
zastgpienie obecnych, obowiazujacych od 1992 r. ,tymczasowych” rozwigzan, ktérych efektem
sg liczne wyludzenia zwrotu VAT.

. Dziatania wzmacniajace wspéiny rynek. Najwazniejszy mechanizm wzrostu gospodarczego

w Unii Europejskiej, jakim jest wspdlny rynek, wciaz nie jest w pelni wykorzystany. Polska po-
winna promowac¢ dalsze poszerzenie wspolnego rynku na obszary dotad nie w pelni nim objete
(m.in. rynek ustug czy rynek energii).

. Lepsze wykorzystanie funduszy unijnych. Jak wskazano w rozdziale 5.7 fundusze unijne nie

zastgpia krajowych reform. Jednakze zaré6wno na poziomie krajowym, jak i unijnym nalezy po-
dejmowa¢ dzialania, by miaty one charakter prowzrostowy i byly mozliwie efektywnie wykorzy-
stywane zaréwno na poziomie krajowym, jak i unijnym. Fundusze powinny wspiera¢ dziatanie
wspoélnego rynku (np. rozwdj polaczen infrastrukturalnych), a nie subsydiowa¢ wybrane grupy
interesdw, ograniczajac tym samym dziatanie mechanizméw rynkowych (np. wspoélna polityka
rolna).

. Pozostanie Wielkiej Brytanii w UE. W interesie Polski jest pozostanie w Unii Europejskiej Wiel-

kiej Brytanii jako kraju sprzyjajacego wolnorynkowym rozwigzaniom korzystnym dla wzrostu
gospodarczego. Dlatego Polska powinna popiera¢ dzialania, ktére beda wspieraé pozostanie tego
panstwa w Unii.
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Stowniczek

Instytucje

Instytucje sa ,,regutami gry” wedlug ktérych funkcjonuje spoleczenistwo i gospodarka. Sg to stwo-
rzone przez ludzi prawidlowosci, ktore ksztattujg ludzkie interakcje. Ich ksztalt okresla bodzce, ja-
kie napotykajg ludzie w sferze politycznej, spolecznej, czy gospodarczej (North, 1990). Szczegdlne
znaczenie dla rozwoju gospodarczego maja opisywane nizej instytucje napedzajace i stabilizujace.

Instytucje napedzajace

Instytucje, ktore wraz z polityka gospodarczg ksztaltujg natezenie systematycznych sit rozwo-
ju, a wiec tempo wzrostu gospodarki. Systematyczne sity wzrostu dzialaja poprzez zmiany w za-
trudnieniu, inwestycje kumulujace si¢ w kapital oraz zmiany w wydajnosci pracy i kapitatu (czy-
li zmiany w produkeji osiggane bez zmian w zatrudnieniu i inwestycji w zwiekszenie zdolnosci
wytworczych). Do kluczowych instytucji napedowych w $wietle szerokiej literatury dotyczacej
wzrostu gospodarczego naleza: udzial sektora prywatnego we wlasnosci przedsiebiorstw; struk-
tura praw wlasnosci, w tym zwlaszcza stopient swobody prywatnej przedsiebiorczosci; poziom
ochrony prywatnych praw wlasnosci, w tym wysoko$¢ i stabilno$¢ podatkéw; natezenie konku-
rencji miedzy dostawcami; pozycja fiskalna panstwa, zalezna gléwnie od wysokosci wydatkow
socjalnych w relacji do PKB. Sg one wzmacniane przez wolnorynkowe reformy rozumiane jako
zmiany dzialalnosci i struktur panstwa sprzyjajace wzrostowi legalnego wolnego rynku. Do tych
zmian nalezy jako§¢ prawa i sprawno$¢ jego egzekwowania prawa, ktéra ogranicza niepewnosé
bijaca w inwestycje, zwlaszcza te, ktére sg nosnikiem innowacji. Antyreformy, czyli przeciwien-
stwo wolnorynkowych reform, ostabiajg instytucje napedowe. Czesto tez, powodujac narastanie
nierébwnowag w gospodarce, prowadza do zataman gospodarczych. Wadliwe instytucje napedza-
jace moga tworzy¢ bariery wzrostu, tzn. przybiera¢ stany uniemozliwiajace doganianie krajow
najzamozniejszych. Natomiast usuwanie takich barier nie tylko wzmacnia systematyczne sity
wzrostu, ale tez moze uruchomi¢ szczegélne mechanizmy wzrostu, dzieki ktérym jego tempo
moze by¢ przejsciowo wyjatkowo szybkie (wigcej na ten temat Balcerowicz i Rzonca, 2010).

Instytucje stabilizujace

Wiele wstrzaséw gospodarczych ma zrédio w niewlasciwie prowadzonej polityce gospodarcze;.
Instytucje stabilizujace sa ograniczeniami nalozonymi na wtadze, ktére wplywaja na jakos¢ pro-
wadzonej polityki gospodarczej. Tym samym sg waznym determinantem podatnosci i odpornosci
gospodarki na wstrzasy. Do instytucji stabilizujacych naleza np. reguty fiskalne (podrozdziat 3.3).

Inwestycje
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Naklady na kapital trwaly, czyli m.in. maszyny i urzadzenia, ktory bedzie w przyszlosci gene-
rowal warto$¢. Stosujemy tym samym definicje z rachunkéw narodowych, zgodnie z ktérg in-
westycje nie obejmuja m.in. inwestycji w kapitat ludzki. Wzrost zasobéw kapitatu w gospodarce
szacujemy jako wypadkowa inwestycji (czyli nowo wytworzony kapital) oraz deprecjacji (czyli
zuzycie juz istniejacego kapitatu). Przyjmujemy nastepnie, ze to wlasnie zmiany w zasobach
kapitalu wptywaja na wzrost gospodarczy. To powszechnie stosowane w literaturze uproszcze-
nie nie uwzglednienia w pelni poprawy jakosci kapitatu. Konwencja przyjeta w wiekszosci prac
dotyczacych rachunku wzrostu nakazywalaby uja¢ w szacunkach wkladu nakladéw kapitatu
do wzrostu gospodarki: (i) wkiad kapitatu identycznego pod wzgledem technicznym oraz (ii)
wktad tej czesci postepu technicznego, ktdra jest ucielesniona w nowym kapitale. Ze wzgledu
na trudnosci z oceng poprawy jakoéci kapitatu (problem deflatoréw i stop deprecjacji) wktad
nakladow kapitalu do wzrostu uwzglednia tylko cze$¢ postepu technicznego ucielesnionego
w nowym kapitale. Reszta jest wykazywana w produktywno$ci omawianej w rozdziale 5.
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Panstwa regionu

W raporcie jako region definiujemy panstwa post-komunistyczne, ktére nalezag do UE. Sg to,
w miare dostepnosci danych, Bulgaria, Chorwacja, Czechy, Estonia, Litwa, Lotwa, Rumunia,
Stowacja, Stowenia i Wegry.

Pogon za renta (ang. rent seeking)

Pojecie charakteryzuje, opisane w przelomowej pracy Tullock (1967), dziatania zmierzajace do
osiggania korzysci poprzez dzialania na arenie politycznej, zamiast gry rynkowej. Osiggane
w ten sposob zyski, w przeciwienstwie do tych na rynku, nie stwarzaja réwnowaznej korzysci
dla spoteczenstwa. Przyktady sg bardzo liczne i obejmuja m.in. korzysci osiggane dzieki regu-
lacjom, ktore faworyzuja konkretne branze wobec podatnikéw, czy firmy wobec konkurencji.
Innymi przyktadami moga by¢ etaty w panstwowych przedsigbiorstwach, czy przywileje eme-
rytalne. Dyskusyjna jest takze kwestia ochrona wlasnosci intelektualne;j.

Praca

Efektywna podaz pracy to liczba godzin przepracowanych w gospodarce w okreslonym czasie.
Zalezy od liczby 0s6b pracujacych w gospodarce i wymiaru ich pracy. Liczba pracujacych jest
wypadkowa wielkosci populacji w wieku produkcyjnym i odsetka w niej pracujacych (wspdt-
czynnika zatrudnienia). Sredni czas pracy jest wyzszy w gospodarkach, w ktérych panuje
preferencja dla wyzszego poziomu dochodéw niz wynikaja z samej produktywnoséci TEP (np.
znacznie wyzszy w Polsce niz w Niemczech). Mniejsza role odgrywa ujemna zalezno$¢ pomie-
dzy $rednim czasem pracy, a wspotczynnikiem zatrudnienia, kiedy jest on zwiekszany poprzez
wcigganie na rynek pracy oséb pracujacych w niepelnym wymiarze pracy.

Produktywnos¢ TFP (wydajnos¢, taczna produktywnosc czynnikéw)

Najwazniejszy czynnik tlumaczacy w dtugim okresie zréznicowanie rozwoju gospodarczego mie-
rzonego za pomoca PKB per capita (Prescott, 1997). Wzrost produktywnos$ci wynika z lepszego
wykorzystania czynnikéw pracy i kapitatu (Jones, 2015). Silnie na produktywnos$¢ oddziatuje
przeptyw pracownikéw i kapitatu do bardziej produktywnych firm, branz i sektoréw gospodar-
ki, w tym odplyw z przedsiebiorstw panstwowych. W Polsce na przestrzeni ostatnich 25 lat taki
wzrost wydajno$ci odpowiadal za ponad polowe wzrostu gospodarczego (podrozdzial 5.3).

Produktywnos¢ pracy

Produktywnos¢ pracy najczesciej jest mierzona w przeliczeniu na pracujacego lub na godzine
pracy. W pierwszym ujeciu miara ta méwi, o wartosci dobr i ustug, ktore jest w stanie w ciagu
roku wytworzy¢ pracujaca osoba. W drugim ujeciu warto$¢ dobr i ustug przeliczana jest na
przepracowane godziny; taka zmiana pozwala uwzgledni¢ réznice w czasie pracy i rozréznic
sytuacje, w ktorej dwoch pracownikéw wytwarza dobra i uslugi o tej samej wartosci, ale jed-
nemu z nich zajmuje to np. o potowe mniej czasu. Produktywnos¢ pracy jest facznym efektem
produktywnosci TFP oraz uzbrojenia w kapital, czyli ilosci i maszyn i urzadzen do dyspozycji
pracownika. To wlasnie produktywno$¢ pracy determinuje zarobki indywidualnych pracowni-
kéw irdznice w zarobkach pomiedzy krajami, m.in. adekwatnie oddajac poziom plac w Polsce.!

Wstrzas (gospodarczy)

1

Nagle zdarzenie w gospodarcze, silnie wplywajace na podstawowe zmienne makroekonomicz-
ne, wzrost gospodarczy, zatrudnienie, inflacje.

Bukowski, M., 23.07.2015, Warszawski Instytut Studiéw Ekonomicznych, https://twitter.com/mbukows/
status/624217703021158400
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