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OSTROLECKIE TOWARZYSTWO NAUKOWE IM. ADAMA CHETNIKA

PROF. DR HAB. STEFAN KRAJEWSKI

Polityka strukturalna w Polsce
w okresie transformacji

Kazda gospodarka charakteryzuje si¢ wiasciwa dla niej strukturg. Wyra-

Za si¢ to w:

1) Udziale réznych sekcji i dzialdow w tworzeniu produktu krajowego,

2) Wykorzystaniu czynnikéw produkcji w poszczeg6lnych sekcjach i dziatach,

3) Udziale wyrobéw o wysokim poziomie technicznym i duzej warto$ci dodane;j
w produkcie krajowym,

4) Udziale podmiotéw o roznej wielkosci (male, $rednie, duze) w tworzeniu
produktu krajowego,

5) Udziale réznych form wiasnos$ci w tworzeniu produktu krajowego.

W kazdym kraju nastgpuja zmiany struktury gospodarczej i jej ewolucja.

Zmiany te moga si¢ dokonywac¢ albo pod dominujacym wplywem mechanizméw

rynkowych albo tez moga by¢ poddane $wiadomemu oddziatywaniu panstwa.

Gdy wystepuje podejscie drugie to méwimy, ze panstwo prowadzi okreslona

polityke strukturalna. Polityka strukturalna polega na pobudzaniu przez organa

wladzy publicznej zmian strukturalnych w gospodarce w celu zapewnienia wyso-
kiego tempa jej wzrostu i podnoszenia migdzynarodowej konkurency_moém
poprzez umacnianie mechanizméw rynkowych.

Wiladza publiczna moze wplywa¢ na zmiany strukturalne podejmujac
rézne dzialania:

- Defensywne, polegajace na ograniczaniu wplywu mechanizméw rynkowych

oraz na oslabieniu nastgpstw rynku. Przejawia si¢ to w ostabieniu i bronieniu

niektérych sektoréw lub poszczegélnych przedsigbiorstw. Stosowane wéwczas
instrumenty to m.in. dotacje i subwencje, wysokie cla, ograniczenia pozataryfowe

(np. limitowanie importu), umarzanie lub odraczanie zobowiazan przedsigbiorstw

wobec panstwa, zamiana wierzytelnosci na udzialy.

- Ofensywne, majace na celu osiagnigcie zamierzonych zmian poprzez korygo-
wanie zjawisk i tendencji wywotanych przez mechanizmy rynkowe. Najbar-
dziej wyraziécie przejawia si¢ to w dazeniu do wspierania sektoré6w wysokiej
szansy (przysztosciowych). Instrumenty polityki ofensywne;j to: ulgi podatkowe
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z tytulu dziatalnosci inwestycyjnej, przyspieszona amortyzacja, subsydiowanie
eksportu, stosowanie preferencyjnych stawek celnych dla débr inwestycyjnych,
wspieranie z srodkow budzetowych wybranych kierunkéw dziatalnosci badaw-
CZO-TOZWOjOWe].

Dostosowawcze, nastawione na umacnianie pozytywnie ocenianych mechani-
zméw rynkowych i likwidowanie przeszkéd utrudniajacych dziatanie takich
mechanizméw. Jest to potrzebne wtedy, gdy rynek sam nie potrafi wyzwoli¢ sig¢
z krgpujacych go wigzéw lub zapobiec narastajacym znieksztalceniom. Podej-
muje si¢ woéwczas takie przedsigwzigcia, jak np. prywatyzacja majatku pan-
stwowego, deregulacja zmniejszajaca skrgpowanie gospodarki wigzami admini-
stracyjnymi, zapobieganie monopolizacji, subwencjonowanie proceséw dosto-
sowawczych zachodzacych na rynku pracy.

Zaleznie od tego, ktére z tych podej$¢ przewaza (dominuje), mozna
moéwic o polityce aktywnej (przewaga podejscia defensywnego lub ofensywnego)
albo pasywnej (podejscie dostosowawcze).

W latach 90-tych konieczne stalo si¢ dokonanie bardzo powaznych
zmian strukturalnych w polskiej gospodarce. Wplynely na to m.in. :

a) Przyczyny zewnegtrzne, zwiazane z rozwojem gospodarki globalnej (w skali

$wiatowej), co rodzi wyzwania wobec kazdej gospodarki, ktéra ma ambicje aby

uczestniczy¢, jako powazny partner w rynku $wiatowym. Tendencje globalne,
zmuszajace kazdy kraj da podejmowania dziatan dostosowawczych, to m.in. :

- wysokie tempo wzrostu gospodarczego,

- szybkie zmiany techniki (obnizanie kosztéw, wprowadzanie nowych wyrobéw)
prowadzace do podnoszenia poziomu techniki $wiatowej,

- istotne przesunig¢cia w strukturze popytu,

- wzrost konkurencyjnosci zwiazany z liberalizacja wymiany migdzynarodowe;j
i nasilania powiazan integracyjnych,

- informatyzacja dziatalnosci gospodarcze;j,

- narastajaca presja spoleczenstw zmierzajaca do zapobiegania degradacji $ro-
dowiska naturalnego, co wiaz¢ si¢ z przeznaczaniem ogromnych nakladéw na
ochrong srodowiska.

b) Przyczyny wewnetrzne, zwiazane z tym, ze Polska weszla w lata 90-te majac
strukture gospodarcza charakterystyczna dla systemu nakazowo-rozdzielczego.

Gioéwne cechy tej struktury to:

- niski poziom techniczny majatku produkcyjnego i wytwarzanych wyrobow,

- duze zuzycie majatku produkcyjnego, wysoka materiatochlonno$¢ i energo-
chtonno$¢ produkeji prowadzaca do duzego udzialu produkcji surowcowo-
energetycznej w dochodzie narodowym,
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- niski udziat débr konsumpcyjnych w dochodzie narodowym,

- dominujacy udzial duzych przedsigbiorstw panstwowych w produkcji krajowe;j.
¢) Przyczyny zwiazane z recesja wystepujaca w Polsce na poczatku lat 90-tych
(spadek produkcji o ok. 30%, wzrost bezrobocia do ponad 16 %, inflacja wyno-
szaca kilkaset procent rocznie).

W pierwszej fazie transformacji (lata 1990-1993) poglady teoretyczne
i dzialania wladz publicznych zdominowane byly przez koncepcje liberalno-
rynkowe. Realizowano wtedy polityke pasywna (dostosowawcza). Uwazano, ze
recesja oczysci gospodarke z przestarzalego majatku i przestarzatych wyrobéw.
Gl6éwna rolg¢ odgrywata polityka makroekonomiczna: regulowanie stép procen-
towych i kursu walutowego, stop opodatkowania, liberalizacja handlu zagranicz-
nego, ograniczenie dotacji i subsydiow.

Polityka ta nie data takich rezultatow jakie oczekiwano. Spadek produk-
cji objat wiele dziedzin, ktore w polskich realiach uchodzily za wzglednie nowo-
czesne (np. przemyst elektroniczny). Nie wzrosta znaczaco produkcja wyrobéw,
ktore cechowat wysoki poziom techniczny. Niedostateczna zdolno$¢ adaptacyjna
spowodowata, ze nad wigkszoscia przedsigbiorstw panstwowych zawista grozba
bankructwa. Rynek byt jeszcze zbyt staby (zwlaszcza rynek kapitalowy i rynek
pracy) aby sprosta¢ wyzwaniom. Gléwnym osiagnigciem w zakresie zmian
strukturalnych by} rozwdj eksportu (w odpowiedzi na spadek popytu w kraju)
i jego reorientacja za zachdd.

W 1993 r. nastapit zwrot w kierunku aktywnej polityki strukturalnej.
Przewazalo wyraznie podejscie defensywne, proby dziatan ofensywnych nie
dostaly powaznego wsparcia finansowego i nie osiagnely zadawalajacej skutecz-
nosci.

Brak konsekwencji w prowadzeniu polityki ofensywnej nie moze by¢
oceniony jednoznacznie negatywnie. Zasadno$¢ prowadzenia takiej polityki
dyskutowana jest i czgsto podwazana przez ekonomistéw w wielu krajach kryty-
cy wskazuja, ze dotychczasowe doswiadczenia potwierdzaja, iz proby zastapienia
rynku decyzjami administracyjnymi wyznaczajacymi kierunki zmian struktury
gospodarczej z reguly koncza si¢ niepowodzeniem i marnowaniem publicznych
$rodkéw finansowych.

Specyficzng cecha prowadzonej w Polsce polityki strukturalnej jest
wyraznie jednostronne nakierowanie na rozwiazywanie trudnosci na jakie napo-
tkaly w latach 90-tych tzw. sektory problemowe. Do problemowych zalicza si¢ te
sektory w ktorych: wystepuja dysproporcje pomigdzy popytem i podaza, majatek
produkcyjny jest przestarzaly i wymaga duzych nakladéw na modernizacje¢, po-
zycja konkurencyjna na rynku jest staba i pogarsza sig, wystepuja i nasilaja si¢
trudnosci finansowe, angazowane sa powazne zasoby pracy a w zwiazku z tym
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zmiany tych zasobéw wplywaja na stan krajowego lub regionalnego rynku pracy.

W Polsce do sektorow problemowych zaliczy¢ mozna m.in. gérnictwo
wegla kamiennego, hutnictwo zelaza, przemysly: stoczniowy, tekstylny, obronny,
paliwowy, energetyczny, rolnictwo. Dla wszystkich tych sektoréw opracowane
zostaly programy restrukturyzacji (niekiedy kilka wersji). W programach tych na
og6t prawidlowo formutowane sa cele i gldowne zadania (dostosowanie podazy do
popytu zmniejszenie kosztow i wzrost wydajnos$ci, poprawa pozycji konkuren-
cyjnej na rynkach migdzynarodowych). Podstawowe stabosci tych programéw
sektorowych to: roszczeniowy charakter, brak finansowego zabezpieczenia za-
dan, przeznaczanie czgéci srodkoéw na podtrzymywanie egzystencji deficytowych
przedsigbiorstw (zamiast na ich restrukturyzacje¢), brak konsekwencji w realizacji
opracowanych i zatwierdzonych programéw.

Jedna z gléwnych przyczyn utrudniajacych skuteczne przeprowadzenie
takich zmian strukturalnych, ktére sa niezbedne, aby gospodarka polska byla
bardziej konkurencyjna, jest zbyt powolne tempo prywatyzacji. Dotyczy to
zwlaszcza przemystu cigzkiego, czgsci gérnictwa oraz infrastruktury technicznej.
A z tych obszaréw pochodzi wigkszos¢ sektorow, ktére stwarzaja najpowazniej-
sze problemy strukturalne. Nalezy zdawa¢ sobie sprawe, ze chociaz procesami
prywatyzacji objeto w Polsce okolo 2/3 przedsigbiorstw panstwowych, to ich
majatek stanowi zaledwie okoto 1/3 wartosci calego majatku przedsigbiorstw,
ktore do czasu transformacji byly wlasnoscia parnstwa. Powstaje pytanie dlaczego
prywatyzacja jest tak wazna dla skutecznego przeprowadzenia restrukturyzacji?
Skiada si¢ na to kilka przyczyn. Po pierwsze prywatyzacja stwarza silng motywa-
cje do przeprowadzenia restrukturyzacji przedsigbiorstw, dostrzeganej jako nie-
zbedny warunek uzyskania satysfakcjonujacej efektywnosci. Po drugie zapewnia
odpowiedzialno$¢ materialng za decyzje podejmowane w procesie zmian struktu-
ralnych. Po trzecie i zapewne najwazniejsze, prywatyzacja (zwlaszcza kapitato-
wa) umozliwia zgromadzenie odpowiednich $rodkéw finansowych na restruktu-
ryzacjg.

Niekiedy, zwlaszcza wérdd przedstawicieli wladzy publicznej, prezen-
towane bylo (i jest) stanowisko, ze trzeba najpierw zrestrukturyzowaé przedsig-
biorstwa i sektory problemowe a dopiero pdzniej je sprywatyzowac. Z teza ta
trudno sie zgodzi¢, co najmniej z dwoch powodéw: ani wymagajace restruktury-
zacji przedsigbiorstwa i sektory ani pafistwo nie ma na to $rodkéw finansowych,
nie ma tez wowczas skutecznych mechanizméw uniemozliwiajacych nieefektyw-
ne wydawanie publicznych pienigdzy.

Ze wzgledu na szczuplo$¢ kapitatu krajowego, przeprowadzenie powaz-
nych zmian strukturalnych (zwlaszcza majatkowych i produktowych) mozliwe
bedzie tylko wtedy, gdy naptyna do Polski kapitaly zagraniczne w formie inwe-
stycji bezposrednich. Do 1998 r. wiacznie zagraniczne inwestycje bezposrednie
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w Polsce wyniosty ok. 30 mld USD. Potrzeby zwiazane z restrukturyzacja sa
przynajmniej kilka razy wigksze.

Matly doptyw srodkéw zagranicznych zmusza do szczegélnej rozwagi w
wydatkowaniu srodkéw publicznych (budzetowych) na wspieranie zmian struktu-
ralnych w sektorach problemowych. Jest to przede wszystkim kwestia wyboru
sektoréw, ktére powinny uzyska¢ najwigksze wsparcie. Chociaz kryteria ekono-
miczne odgrywaja tu duza rolg, to uwarunkowania spoleczne i polityczne maja w
praktyce rowniez powazny wplyw. Nie uwzgledniajac tego trudno byloby wythu-
maczyé wyraznie rézne podejscie wladz panstwowych do rozwiazywania pro-
bleméw strukturalnych np. w gémictwie wegla kamiennego, przemysle tekstyl-
nym, w PGR. :

Dwa ostatnie sektory w praktyce pozbawione byly ostony panstwa
i wystawione na dzialanie wolnej gry sit rynkowych, do czego nie byly przygo-
towane (zwlaszcza PGR). Doprowadzito to w ciagu kilku lat do upadtosci badz
likwidacji prawie wszystkich PGR i przesunigcia wigkszosci zatrudnionych
w nich pracownikéw do zasobu bezrobotnych, utrzymujacych si¢ z zasitku lub
z $wiadczen uzyskiwanych w ramach opieki spotecznej. Niski poziom wyksztal-
cenia, niezaradnosé, brak ofert pracy poza rolnictwem - to wszystko spowodo-
walo, ze w wojewddztwach o duzym udziale PGR stopa bezrobocia rejestrowa-
nego osiagneta najwyzsze w Polsce wskazniki. W 1993 r. stopa bezrobocia osia-
gneta w kraju najwyzszy poziom 16,4%. W wojewodztwach: koszalifiskim, stup-
skim, olsztynskim, suwalskim bylo wtedy okoto 30%. W tym czasie przecigtne
miesigczne wynagrodzenie brutto ksztaltowalo si¢ w tych wojewéddztwach ok.
15% ponizej sredniej krajowej.

Najbardziej zdominowane przez przemyst tekstylny jest woj. l6dzkie.
I chociaz paristwo przeznaczato przez kilka lat pewne $rodki finansowe na pomoc
dla tego przemystu, to jednak nie byly to kwoty, ktére moglyby wywiera¢ istotny
wplyw na losy przedsigbiorstw wytwarzajacych tekstylia. Jeszcze niedawno
o obliczu Lodzi stanowity wielkie przedsigbiorstwa tekstylne zatrudniajace po
kilka tysigcy osob, a wérdd nich symbolami byly ,,Poltex” i ,,Uniontex”. Obecnie
duze fabryki tekstylne zatrudniaja nie wigcej niz okoto tysiaca oséb. Catkowicie
zaprzestano produkcji w ,,Poltexie”, a ,,Uniontex” kilkakrotnie zmniejszyl za-
trudnienie i przezywa tak duze trudnosci finansowe, Zze zapewne wkrétce przesta-
nie istnie¢. Czyms$ normalnym staly si¢ w Lodzi zwolnienie grupowe, bezrobocie
wynosito w 1993 r. prawie 20%, a wynagrodzenia byly o prawie 10% nizsze od
przecig¢tnego poziomu w kraju.

Mieszkancy woj. l6dzkiego pokazali, ze wlasna inicjatywa, aktywnos$¢
i determinacja to niezastapione i skuteczne metody w walce o przetrwanie
i umocnienie swej pozycji, chociaz niekiedy oznaczalo to w praktyce dzialanie na
pograniczu szarej strefy. Symbolem przemian strukturalnych zachodzacych
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w woj. t6dzkim staly si¢ najwigksze w Polsce (a by¢ moze i w Europie) bazary
skupione w Tuszynie, Rzgowie i Gluchowie, dajace -zatrudnienie okoto 100 tys.
0sob. Te sukcesy byly mozliwe m.in. dlatego, ze technika stosowana w przemysle
tekstylnym umozliwia produkcje w matych (kilkuosobowych) przedsigbior-
stwach. Pozytywny wplyw wywarl tez wzglednie wysoki poziom wyksztalcenia
w woj. t6dzkim.

Wyraznie najwigksze wsparcie pafstwa uzyskato gérnictwo wegla ka-
miennego. Zostato ono kilkakrotnie oddtuzone, nie reguluje swoich zobowiazan
a mimo tego nie jest uruchamiana procedura upaditosciowa, wyptaca wysokie
wynagrodzenia chociaz jest deficytowe (ptace okoto 1,9 - 2 razy wyzsze niz
$rednia krajowa, tylko w latach 1992- 1993 ta relacja byfa gorsza dla gérnictwa).
Nie stosuje si¢ wobec gornikéw zwolnien grupowych. Rezygnujacy z pracy gor-
nicy moga otrzymywac przez 5 lat wyptaty w wysokosci 75% swojego wynagro-
dzenia, plus $wiadczenia socjalne, deputat weglowy i wysokie nagrody z okazji
,.Dnia Gornika” i ,Karty Gornika”. Moga tez skorzysta¢ z rozwiazania alterna-
tywnego w postaci jednorazowej odprawy pieni¢znej w wysokosci 20- krotnosci
otrzymywanego dotychczas wynagrodzenia. Maja tez do dyspozycji tanie kredyty
z mozliwoscia ich umorzenia. Srodki niezbedne do dalszego funkcjonowania
deficytowych kopaln (spétek weglowych) oraz na wypflaty oston socjalnych po-
chodza z budzetu, a wigc posrednio od podatnikéw. A tymczasem w najgorszym
okresie, czyli w 1993 r., stopa bezrobocia w woj. katowickim wynosita 10,1%
a przecigtne wynagrodzenia byly wyzsze od $redniej krajowej o ponad 20% (byta
to druga pozycja w kraju, po Warszawie). Pomimo tak duzego wysitku nie osia-
gnigto zadawalajacych sukceséw w restrukturyzacji gérnictwa wegla kamienne-
go. Glowne problemy tego sektora ciagle czekaja na rozwiazanie.

Jak juz wspomniano, w prowadzonej w naszym kraju polityce struktu-
ralnej zaniedbane zostaly aspekty horyzontalne do ktérych zalicza si¢ przede
wszystkim polityke regionalna i innowacyjna. Te wiasnie aspekty traktowane sa
w Unii Europejskiej jako szczegélnie wazne. Tak wiec polskie podejscie odbiega
znacznie od unijnego. Czg¢$ciowo mozna to tlumaczy¢ innym etapem (i pozio-
mem) rozwoju Polski. Kraje UE uporaly si¢ juz z restrukturyzacja sektoréw
problemowych wiele lat temu. Polska przystapita do tego dopiero w latach 90-
tych. Istnieja oczekiwania, ze nasz kraj rozwiaze podstawowe sprawy zwiazane
z restrukturyzacja sektoréw problemowych przed wejsciem do zintegrowanych
struktur.

Podstawowa przyczyna stabosci polityki innowacyjnej sa zbyt niskie
nakiady na nauke i badania, wynoszace okoto 0,5% PKB, podczas gdy w UE jest
to kilkakrotnie wigcej. Spowodowato to upadek i likwidacje powaznej czgsci
placowek zajmujacych si¢ dziatalnoscia innowacyjna. Czeg$¢ tych placowek,
ktore pozostaly, przestala zajmowa¢ si¢ ambitnymi tematami badawczymi,
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skupiajac uwage na drobnych, krétkookresowych tematach oraz $wiadczeniu
ustug i prowadzeniu dziatalnosci produkcyjnej. Placowki badawcze sa niedoin-
westowane a pracownicy zle wynagradzani.

Ciagle niedostateczne sa powiazania B+R z gospodarka, ktéra nie ma
srodkéw na zlecanie powaznych programéw badawczych i nie traktuje polskich
placowek jako powaznych partner6w mogacych co$ atrakcyjnego zaoferowac.

Gospodarka korzysta coraz czgsciej z zagranicznych rozwiazan adoptu-
jac je do polskich warunkow.

Widocznym wyrazem elementarnej stabosci polityki regionalnej jest to,
ze nie zdolano jeszcze ustanowi¢ podmiotéw tej polityki tzn. regionéw i ich
wiladz. A powolanie takich podmiotéw jest niezbgdnym warunkiem, aby urucho-
mi¢ znaczng pomoc Unii Europejskiej (mozna spodziewa¢ si¢ $srodkéw finanso-
wych siggajacych setek milionéw ECU rocznie. Nie ma tez jeszcze warunkow
umozliwiajacych wykorzystanie srodkow pomocowych. Chodzi tutaj o kadry
dysponujace wiedza i do$wiadczeniem umozliwiajacym przygotowanie odpo-
wiednich ofert i projektéw oraz o sprawne i efektywne zarzadzanie tymi $rodka-
mi. Waznym sprawdzianem dojrzatosci polityki regionalnej stanie si¢ wkrotce
zdolno$¢ do zabezpieczenia §rodkéw finansowych pochodzacych ze zrédet kra-
jowych. Musi bowiem by¢ zapewniony pewien wkiad wilasnych $rodkéw, aby
uzyska¢ pienigdze pomocowe.

W ramach polityki regionalnej finansowania wymagaja zwlaszcza wy-
datki na:

- rozwdj infrastruktury technicznej (drogi, telekomunikacja itp.) oraz infrastruk-
tury spotecznej (szkolnictwo, stuzba zdrowia),

- rozwdj instytucji wspierajacych biznes (gldwnie finansowych oraz wspomaga-
jacych mate i srednie przedsigbiorstwa),

- rozwdj rynku pracy (pomoc w przekwalifikowaniu, informacje o miejscach

pracy i podazy pracy. tworzenie miejsc pracy dla bezrobotnych.

Rezultaty dotychczas prowadzonej polityki strukturalnej nie sa jeszcze
wystarczajace, aby w przelomowy sposéb poprawi¢ pozycj¢ konkurencyjna pol-
skiej gospodarki. Znaczna czg$¢ wyrobow jest ciagle przestarzata i ma niska
jako$¢ wykonania. Powoduje to, ze trudno je sprzedaé nie tylko za granica ale
takze w kraju. Bedace do dyspozycji zasoby sa nadmiernie angazowane w sekto-
rach, ktére nie maja mozliwoéci aby bez drastycznego obnizania mocy produk-
cyjnych sta¢ si¢ konkurencyjne, zwlaszcza w skali migdzynarodowej (np. prze-
myst widkienniczy, obronny, gérnictwo wegla kamiennego).

Oceniajac przebieg i postepy restrukturyzacji trzeba pamigta¢, ze mamy
tutaj do czynienia z procesami dtugookresowymi, a pozytywne skutki wielu po-
dejmowanych obecnie dziatan ujawnia si¢ dopiero w przyszitosci. Te wazne dla

303



STEFAN KRAJEWSKI

tworzenia pozadanej struktury gospodarczej dziatania to: przyspieszanie prywa-
tyzacji, reforma administracyjna kraju, reforma systemu zabezpieczen spolecz-
nych, reforma zdrowia oraz reforma edukacji. Nastgpuje harmonizacja prawa
polskiego z prawem LTE, wyznaczajaca reguly jakie bedzie mozna stosowaé w
przysztosci prowadzac polityke strukturalna. Wreszcie przygotowana zostala
ustawa o pomocy spotecznej. :

A ogélnie korzystne warunki dla prowadzenia skutecznej polityki
strukturalnej sa zwiazane z dobra sytuacja makroekonomiczna Polski, na co
sklada si¢ wysokie tempo wzrostu gospodarki, zwigkszanie nakladéw inwesty-
cyjnych, malejace wskazniki inflacji i bezrobocia, stabilna polityka pieniezna
i sukcesy w rownowazeniu budzetu.
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