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SYNTEZA

1.

Od czego zalezy wzrost gospodarczy

— Tempo wzrostu gospodarczego ma fundamentalne znaczenie dla poziomu zycia, szcze-

golnie w przypadku krajéw, ktére muszg nadrabiac stracony czas, takich jak Polska. Tempo
poprawy warunkow zycia pracownikéw, przedsiebiorcow czy emerytow zalezy od tempa
przysztego rozwoju gospodarki. Tylko wysoki wzrost gospodarczy pozwoli na zaspokojenie
materialnych potrzeb, a takze na szybsze zblizenie poziomu zycia w naszym kraju do innych
panstw Europy Zachodniej. Od tego zalezy tez pozycja Polski w $wiecie. W niespokojnych
czasach wzrost gospodarczy jest najlepsza gwarancja poprawy naszego bezpieczenstwa.

Wyniki gospodarcze kraju s wypadkowa dtuzszych okreséw stabilnego wzrostu i ewen-
tualnych zataman. W okresach relatywnie stabilnego wzrostu kluczowe znaczenie maja
sity systematyczne, tworzace odpowiednie warunki dla innowacji i oddziatujgce na wzrost
gospodarczy przez dtuzszy czas lub ciggle. Na wyniki gospodarcze duzy wptyw maja tez
jednak krotkie, ale gtebokie zatamania wzrostu. Ich wystepowanie zwykle negatywnie rzu-
tuje na przecietne tempo wzrostu w dtuzszej perspektywie, tj. kilkunastu i wiecej lat (Bal-
cerowicz i Rzonca 2010).

Za dynamike gospodarczg poza okresami zataman wzrostu odpowiadajg systematyczne
sity rozwoju. Dziatajg one poprzez zmiany w zatrudnieniu oraz wydajnosci pracy, ktora jest
pochodna inwestycji kumulujgcych sie w kapitat i zmian tgcznej produktywnosci (zmian
w produkcji osigganych bez zmian w zatrudnieniu i inwestycji w zwiekszenie zdolnosci
wytworczych), i zalezg przede wszystkim od instytucji napedowych oraz polityki gospo-
darczej ksztattowanej pod ich wptywem.

Do kluczowych instytucji napedowych w sSwietle szerokiej literatury dotyczacej wzrostu
gospodarczego naleza: udziat sektora prywatnego we wtasnosci przedsiebiorstw; stopien
swobody prywatnej przedsigbiorczosci; poziom ochrony prywatnych praw wtasnosci,
w tym stabilnosc i wysokos¢ podatkdw, ktoéra zalezy gtéwnie od wysokosci wydatkow
socjalnych w stosunku do PKB; natezenie konkurencji miedzy dostawcami. Sg one wzmac-
niane przez wolnorynkowe reformy rozumiane jako zmiany dziatalnosci i struktur panstwa,
sprzyjajace wzrostowi legalnego wolnego rynku.

Ryzyko zataman i ich negatywny wptyw na wzrost gospodarczy zalezg od ksztattu insty-
tucji stabilizujgcych. Dobre instytucje stabilizujgce zwiekszajg odpornosé gospodarki na
zewnetrzne wstrzasy oraz minimalizuja wstrzasy generowane przez krajowg polityke go-
spodarcza. Wérdd instytucji stabilizujacych nalezy wymienic: system pieniezny i walutowy
(determinujacy stabilnosc pienigdza oraz ryzyko kryzysu walutowego), ograniczenia doty-
czace wydatkow panstwa i dtugu publicznego (wptywajace na ryzyko kryzysu fiskalnego),
a takze instytucje okreslajace ryzyko kryzyséow finansowych, w tym bankowych. W osta-
tecznym rozrachunku ksztatt instytucji stabilizujgcych i ich sita zalezg od typu systemu
politycznego, a Scislej — od stopnia koncentracji wtadzy politycznej. Najwieksze kryzysy
spoteczno-gospodarcze zdarzajg sie w dyktaturach.
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2.

Rozwéj Polski po socjalizmie, rzady PiS i pandemia

— Dekady gospodarki centralnie planowanej przyniosty krajom bloku wschodniego ogromne

straty. Istniejg duze rozbieznosci w szacunkach dochodéw w 1989 roku, prawdopodobnie
jednak Polska byta najbiedniejszym ze wszystkich krajow bloku wschodniego, ktére dota-
czyty pozniej do UE. Pomimo haset o industrializacji w propagandzie PRLw 1989 roku wciaz
ok. ¥4 pracujacych znajdowato zatrudnienie w rolnictwie, warto$¢ produkcji przemystowe;j
byta niska, a przemyst ciezki emitowat duzo dwutlenku wegla i zanieczyszczen. Ponadto
zbyt mata role odgrywaty ustugi. Dodatkowo w schytkowym okresie polskiego socjalizmu
sytuacje pogarszaty gwattowna inflacja, masowe niedobory i wysoki dtug zagraniczny.

Polska jako pierwszy kraj regionu wprowadzita kompleksowy i radykalny plan reform oraz
stabilizacji gospodarki (tzw. plan Balcerowicza). W jego ramach przeprowadzono zakro-
jona na szeroka skale deregulacje, rozumiang jako usuniecie administracyjnych i innych
regulacyjnych ograniczer wolnosci gospodarczej (zniesiono m.in. reglamentacje i kontrole
cen). Dzieki temu w 1992 roku Polska jako pierwszy kraj transformacji weszta na sciezke
wzrostu gospodarczego. Zaczynajac jako najbiedniejszy kraj regionu, Polska wyprzedzita
Butgarie, Chorwacje, Rumunig, totwe i Wegry, prawie zréwnata sie ze Stowacjg oraz sporo
zmniejszyta dystans do Litwy, Estonii, Stowenii i Czech. Przeksztatcenia wtasnosciowe,
wynikajace zaréwno z prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych, jak i z powstawania
nowych firm prywatnych, doprowadzity do wzrostu udziatu sektora prywatnego w gospo-
darce. Prywatne przedsiebiorstwa przyczynity sie zas§ do zmiany struktury produkcji oraz
zatrudnienia. Struktura polskiej gospodarki zaczeta upodabniad sie do struktury gospoda-
rek krajow rozwinietych.

Mimo radykalnych wolnorynkowych reform pozostaty w Polsce obszary wymagajace dal-
szych zmian. Takimi problemami sa: niedokorniczona prywatyzacja, przeregulowanie, nie-
sprawny wymiar sprawiedliwos$ci, duza zmiennos¢ prawa oraz zagmatwany system podat-
kowy z licznymi wyjatkami i przywilejami, ktére go komplikuja, a ktére przyczyniaja sie do
tego, ze spowodowany przez nie ubytek dochodéw wymaga wysokich stawek podatko-
wych dla pozbawianych przywilejéw. Z tych problemdéw wynikaja niska stopa zatrudnienia
i inwestycji oraz duze zatrudnienie w mniej wydajnych, ale cieszacych sie licznymi pre-
ferencjami sektorach: rolnictwie i mikroprzedsiebiorstwach. Wskazane problemy zostaty
pogtebione po 2015 roku przez polityke Prawa i Sprawiedliwosci.

W ostatnich latach PiS wprowadzito szkodliwe zmiany uderzajace w poziom aktywnosci
zawodowej Polakdw.

1. Cofneto wprowadzona przez poprzedni rzad reforme podnoszaca wiek emerytalny,
w rezultacie czego stopa zatrudnienia kobiet w wieku 60-65 lat oraz mezczyzn
w wieku 65-69 lat zaczeta spada¢ pomimo bardzo dobrej koniunktury.

2. Wprowadzito wiele zmian ostabiajgcych zwigzek miedzy dtugoscia pracy i wpta-
conymi sktadkami a przysztg emeryturg. Poza obnizeniem wieku emerytalnego
przyczynity sie do tego m.in. podwyzki emerytury minimalnej, waloryzacja kwoto-
wa, emerytury dla matek, obnizki sktadek dla samozatrudnionych oraz trzynaste
i czternaste emerytury.

3. Wprowadzito program 500+, ktéry do 2019 roku uzalezniat wyptate $wiadczenia
na pierwsze dziecko od progu dochoddw w rodzinie, zachecajgc zwtaszcza go-
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rzej wykwalifikowane kobiety do opuszczania rynku pracy. Cho¢ likwidacja progu
w 2019 roku zmniejszyta bezposredni negatywny wptyw programu na zatrudnienie,
to jego wysokie koszty (rozszerzenie 500+ podwoito je do ponad 40 mld zt rocz-
nie) w ostatecznym rozrachunku obciazaja pracujgcych.

— Polityka PiS uderza takze w potencjat do wzrostu wydajnosci pracy, czym tworzy kolejne

bariery dla wzrostu najwydajniejszych przedsiebiorstw. Ograniczenia konkurencji, panstwo-

we monopole, problemy z praworzadnoscig czy nieprzewidywalne zmiany prawa sprawiaja,

ze rozwoj firm staje sie trudniejszy i bardziej ryzykowny, na czym traci cata gospodarka.

1.

Dziatania PiS przyczynity sie do ograniczenia wolnosci gospodarczej w Polsce.
Po pierwsze, PiS wprowadzito wiele szkodliwych regulacji sektorowych jak zakaz
sprzedazy ziemi rolnej, zakaz handlu w niedziele czy ograniczenia dotyczace otwie-
rania nowych aptek. Po drugie, prowadzito polityke renacjonalizacji firm prywat-
nych. Szczegdlnie niebezpieczna dla stabilnosci wzrostu gospodarczego jest ro-
snaca rola wtasnosci panstwowej w sektorze bankowym. Po przejeciu Alior Banku
i Pekao (ta pierwsza nacjonalizacja zostata rozpoczeta przez rzad PO-PSL) polskie
panstwo kontroluje ponad 40% aktywdw sektora bankowego. Paristwowa wta-
snos¢ bankdéw prowadzi do upolitycznienia ich dziatalnosci kredytowej przez np.
podporzadkowanie decyzji kredytowych celom politycznym.

W 2015 roku PiS rozpoczeto antyreformy wymiaru sprawiedliwosci, ograniczajac
niezalezno$¢ Trybunatu Konstytucyjnego, Krajowej Rady Sgdownictwa i proku-
ratury na rzecz politycznej kontroli. Te zte zmiany tylko pogtebity niesprawnosé
wymiaru sprawiedliwosci. Wedtug danych Instytutu Wymiaru Sprawiedliwosci
w 2011 roku s$redni czas trwania postepowania w sagdach powszechnych wynosit
4.1 miesigca. W 2015 roku, czyli w roku przejecia wtadzy przez PiS, czas ten wydtu-
zyt sie nieznacznie do 4,2 miesigca. Natomiast w 2018 roku, po przeprowadzeniu
»reform” w wymiarze sprawiedliwosci, sredni czas trwania postepowania sgdowego
wynosit az 5,4 miesiaca.

Problemem, ktoéry wiaze sie z pracg saddw, jest kwestia niskiej jakosci i nieprzewi-
dywalnosci polskiego prawa. Przepisy w Polsce ulegajg zmianom znacznie czesciej
niz w innych krajach. W rekordowym 2016 roku uchwalono ponad 35 tys. stron ak-
tow prawnych. Inny rekord PiS pobito w 2018 roku, kiedy opublikowano 362 strony
nowelizacji ustaw podatkowych. Praktyke legislacyjng PiS cechowaty: wyjatkowo
pospieszne uchwalanie waznych aktéw prawnych, naduzywanie $ciezki poselskiej,
dla ktoérej nie ma obowiazku sporzgdzania oceny skutkdw regulacji i przeprowadza-
nia konsultacji, a w przypadku formalnie rzagdowych projektéw nierzetelne sporza-
dzanie ocen skutkdw regulacji oraz nieuzasadnione skracanie czasu trwania i fasa-
dowos¢ konsultacji publicznych.

Problem nieprzewidywalnosci prawa w szczegdlnosci dotyczy opodatkowania,
w ramach ktoérego PiS wprowadzito szkodliwe podatki sektorowe (przede wszyst-
kim podatek bankowy i dotychczas zawieszony podatek od handlu detalicznego),
dodatkowe ulgi (m.in. zwolnienie z PIT dla oséb do 26. roku zycia, obnizony CIT dla
firm o przychodach do 2 mIn euro) i de facto dodatkowy prég podatkowy (tzw. da-
nina solidarno$ciowa) oraz wiele innych podatkéw oficjalnie nazywanych optatami
(jak optaty: emisyjna, recyklingowa, cukrowa czy mocowa). Jednoczesnie metody
wykorzystywane do uszczelniania systemu podatkowego zwiekszyty jeszcze bar-
dziej jego represyjnosc.
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— Ograniczenia wolnosci gospodarczej, nieprzewidywalne zmiany przepiséw i atak na nieza-
leznos¢ saddw przynosza juz widoczne negatywne skutki, podwazajac zaufanie przedsie-
biorcéw do polskiego panstwa — skutkiem tego sg zatamanie stopy inwestycji (w szczegdl-
nosci prywatnych) po 2015 roku (w 2017 roku - do najnizszego poziomu od 1995 roku) czy
malejaca liczba matych i $rednich firm (rosnie za to liczba promowanych przez PiS prefe-
rencjami podatkowymi mikroprzedsigbiorstw, ktére przy ograniczonej skali dziatalnosci nie
moga by¢ motorem wzrostu gospodarczego).

— Dzieki zaréwno strukturze sektorowej, jak i relatywnie niewielkiej liczbie zakazen polska
gospodarka relatywnie mato ucierpiata wskutek pierwszej fali pandemii. Konsekwencje go-
spodarcze drugiej fali pandemii, mimo ze odnotowany w Polsce wzrost $miertelnosci nalezat
do najwyzszych w Unii Europejskiej, wydaja sie bardziej ograniczone niz w pierwszej dzieki
dostosowaniu sie wiekszosci sektoréw gospodarki do nowych, trudniejszych okolicznosci.

— Problemem staje sie jednak trwata presja na wzrost deficytu finanséw publicznych. Koszt
pakietow pomocowych jest jednorazowy, a w kolejnych latach budzet parstwa beda ob-
cigzaty przede wszystkim koszty odsetek od zaciggnietego na ten cel dtugu. Wzrost defi-
cytu w 2020 roku w poréwnaniu do roku poprzedniego wynika nie tyle ze skutkéw pan-
demii, ktéra obok programéw pomocowych wigzata sie ze spadkiem dochodoéw, ile przede
wszystkim z wejscia w zycie ,piatki Morawieckiego” (rozszerzenie 500+, obnizenie PIT)
oraz innych zmian (stopniowy wzrost wydatkdéw na zdrowie do 6% PKB, wzrost wydatkdw
na armie do 2,5% PKB oraz czternaste emerytury). tacznie do 2024 roku deficyt sektora
finanséw publicznych wzrosnie w poréwnaniu z 2019 rokiem o ponad 2% PKB. W pota-
czeniu z rosngcymi napieciami w systemie emerytalnym, spowodowanymi niskim wiekiem
emerytalnym pomimo rosnacej dtugosci zycia i starzenia sie spoteczenstwa, wysoki defi-
cyt strukturalny bedzie rosngcym zagrozeniem dla stabilnosci finanséw publicznych i dla
wzrostu gospodarczego.

3. Scenariusz ostrzegawczy - dlaczego bez reform nie
dogonimy Zachodu

— W najblizszych latach mozna oczekiwac silnego odbicia gospodarki. Trudno w tej chwili
przewidzie¢ doktadny moment zakonczenia pandemii, ale zapewne towarzyszyé mu be-
dzie szybki wzrost gospodarczy. Odmrozenie obecnie zamknietych sektoréw automa-
tycznie podniesie PKB, a ponadto skorzystamy na odbiciu gospodarek naszych partneréw
handlowych i szerzej — gospodarki $wiatowej. Ponadto przejsciowo do szybszego wzro-
stu gospodarczego przyczyni sie naptyw srodkéw unijnych, przede wszystkim z Funduszu
Odbudowy. W jego przypadku wyzwaniem bedzie takie wykorzystanie srodkéw, by przy-
czynity sie one nie tylko do wzrostu w najblizszych latach, lecz takze trwale zwiekszyty
potencjat polskiej gospodarki.

— Odbicie po pandemii nie powinno jednak zmyli¢ — wedtug przygotowywanych przez or-
ganizacje miedzynarodowe dtugookresowych projekcji Polsce bez reform grozi znacznie
wolniejszy niz w przesztosci wzrost gospodarczy. Kraje biedniejsze mogg szybko rosnac,
kopiujac technologie i rozwigzania organizacyjne od krajéw wyzej rozwinietych, jednak
wraz ze zmniejszaniem sie dystansu do $wiatowej czotéwki utrzymanie dalszego wzro-
stu wymaga coraz sprawniejszych instytucji napedowych oraz wzmocnienia instytugji
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stabilizujgcych, ktére pomagajg unikac¢ zataman. Na tempo wzrostu gospodarczego Pol-
ski dodatkowo negatywnie bedg wptywac starzenie si¢ spoteczenstwa i malejgca liczba
oséb w wieku produkcyjnym. Dlatego dotychczasowy poziom wolnosci gospodarczej czy
praworzadnosci, ktéry pozwolit Polsce osiggngé obecny stan rozwoju, nie wystarczy, aby
dogoni¢ najbogatsze kraje Zachodu. Niewykluczone, ze przy braku postepu w reformach,
od ktoérych zalezy tempo wzrostu innowacyjnosci i inwestycji, Polska zacznie zwiekszac
dystans do Zachodu.

Wedtug projekcji OECD w latach 2020-2050 wzrost spowolni do 1,8% rocznie. Komisja
Europejska jest tylko nieznacznie bardziej optymistyczna i przewiduje, ze przecietne tem-
po wzrostu wyniesie 2% rocznie. Chociaz wedtug tych projekcji Polska jeszcze przez ok.
15 lat bedzie rozwijata sie szybciej niz USA i Niemcy, to pdzniej negatywne skutki prze-
mian demograficznych oraz niewystarczajgca jakos¢ instytucji zatrzymaja konwergencje.
W rezultacie OECD szacuje, ze z obecnego poziomu niecatych 65% PKB na mieszkan-
ca Niemiec maksymalnie osiggniemy niewiele wyzszy poziom 73% PKB. Stanie sie to ok.
2035 roku, po czym w kolejnych latach polska gospodarka bedzie sie kurczyé w stosunku
do niemieckiej — w efekcie polski PKB na mieszkarica spadnie ponizej 70% poziomu Nie-
miec. Komisja Europejska szacuje, ze zdotamy utrzymad szybsze tempo wzrostu gospo-
darczego do 2040 roku, osiggajac poziom niemal 80% PKB na mieszkarica Niemiec. Gorzej
wypada poréwnanie projekgji dla Polski i USA. Zestawienie projekcji OECD dla USA (Ko-
misja Europejska nie przygotowuje projekcji dla tego kraju) z projekcjami OECD i Komisji
Europejskiej dla Polski pokazuje, ze osiggniemy maksymalnie poziom niewiele ponad 60%
PKB na mieszkarica USA (wobec ponad 50% obecnie).

Projekcje te oparte sg na mechanicznych zatozeniach co do systematycznych sit rozwoju.
Nie uwzgledniaja one jednak trudnych do przewidzenia wstrzgséw i zataman wzrostu. Po-
nadto projekcje powstajg przy zatozeniu braku zmian w systemie i polityce gospodarczej,
w tym tych negatywnych dla wzrostu, np. dalszej erozji bezpiecznikdw w systemie eme-
rytalnym czy dalszego upolityczniania gospodarki. Dlatego trzeba uznad, ze projekcje te
zanizajg ryzyko wynikajacych z braku odpowiednich reform zagrozen dla przysztego wzro-
stu naszej gospodarki. Obecnie mozna wskazad na co najmniej trzy istotne zagrozenia dla
wzrostu: postepujaca nacjonalizacje sektora bankowego, wysoki deficyt sektora finanséw
publicznych oraz rosnagce napigcia w systemie emerytalnym.

1. Obecnie polski sektor bankowy nie jest przerosniety i nalezy do najlepiej skapita-
lizowanych w UE, co czyni go jednym z najbezpieczniejszych w Europie. Przejecie
przez panstwo kontroli nad Alior Bankiem i Pekao niebezpiecznie zwieksza jednak
wptyw politykéw na polityke kredytowa bankéw. Liczne doswiadczenia miedzyna-
rodowe pokazujg, ze za sprawa rosngcego udziatu wtasnosci panstwowej w ban-
kach rachunek polityczny zaczyna bra¢ gére nad rachunkiem ekonomicznym, co
prowadzi do udzielania watpliwej jakosci kredytéw i z czasem zwieksza ryzyko wy-
buchu kryzysu bankowego. Problem zostat dodatkowo pogtebiony przez ostabie-
nie niezaleznosci i wiarygodnosci regulatora (KNF), do ktérego zaufanie podwazyty
zarzuty korupcyjne stawiane poprzedniemu przewodniczgcemu. Dodatkowymi
czynnikami zagrazajgcymi stabilnosci sektora bankowego sg tez: niska rentowno$¢
kapitatu wtasnego bankoéw, perspektywa strat kredytowych w wyniku probleméw
finansowych kredytobiorcow wskutek pandemii, ryzyko prawne zwigzane z kre-
dytami walutowymi, polityka bardzo niskich stép procentowych oraz wypieranie
finansowania bankowego przez $rodki rzgdowe kierowane bezposrednio do przed-
siebiorstw (Kawalec i Btazuk 2011).
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2. Deficyt sektora finanséw publicznych spada wraz ze wzrostem wptywéw podatko-
wych w dobrej koniunkturze, a rosnie wraz z ich spadkiem i wzrostem wydatkdéw
w ztej koniunkturze. Deficyt strukturalny jest miarg oczyszczong z tego rodzaju wa-
han cyklicznych. Dotychczas szybki wzrost gospodarczy ograniczat negatywne kon-
sekwencje utrzymujacego sie deficytu strukturalnego. Wysoki deficyt strukturalny
oznacza gwattowny wzrost deficytu sektora finanséw publicznych w przypadku sil-
nego spowolnienia wzrostu gospodarczego. Takie spowolnienie moze by¢ wywotane
zewnetrznym wstrzasem, jak dziato sie to wczesniej w 2008 i 2011 roku czy obecnie
w trakcie pandemii, doprowadzajac do wzrostu dtugu publicznego. W ostatnim cza-
sie Wegry popadty w ktopoty fiskalne przy dtugu publicznym na poziomie ok. 65%
PKB, czyli wyraznie nizszym niz u wielu zachodnioeuropejskich gospodarek. Musimy
pamietad, ze kraje na $rednim poziomie rozwoju gospodarczego, takie jak Polska, sg
duzo mniej odporne na tego typu wstrzasy niz kraje rozwinigte.

3. Jedli utrzymany pozostanie obnizony wiek emerytalny, to w warunkach starzejace-
go sie spoteczenstwa jedyna mozliwoscig ustabilizowania wydatkéw emerytalnych
bedzie stopniowe zmniejszanie wysokosci przecietnej emerytury — i tak obecnie
dziata ZUS. Zgodnie z prognozg Komisji Europejskiej z 2018 roku $rednie swiadcze-
nie spadnie z 45% przecietnego wynagrodzenia w 2020 roku do 27% w roku 2050.
W rzeczywistosci przy utrzymaniu obnizonego wieku emerytalnego w kolejnych
dekadach bedzie rosta presja na zmiane sposobu wyliczania emerytur i w efekcie na
zwiekszanie wydatkéw emerytalnych. Juz w 2031 roku osoby w wieku emerytalnym
badz przedemerytalnym beda stanowity 40% wyborcéw. Potencjalne koszty wzro-
stu wydatkow emerytalnych moga byé bardzo wysokie: szacujemy, ze utrzymanie
obecnej relacji przecietnej emerytury i wynagrodzenia w 2050 roku wymagatoby
zwiekszenia wydatkéw publicznych i w rezultacie podatkéw o ponad 6% PKB.

— Z perspektywy PKB na mieszkanca istotne jest to, jaki odsetek populacji pracuje, co z kolei
zalezy od dwdch czynnikéw: struktury demograficznej oraz stopy zatrudnienia w poszcze-
gélnych grupach wiekowych. Najwiekszy odsetek pracujacych jest wsréd oséb w wieku
produkcyjnym. Polskie spoteczenstwo jest jednym z najszybciej starzejacych sie w UE —
w nadchodzgcych dekadach bedzie przybywato oséb starszych, wérdd ktérych wiekszosc
nie pracuje, a liczba mogacych pracowacd ludzi mtodszych zmaleje. Wedtug projekcji Euro-
statu do 2050 roku liczba oséb w wieku 20-69 lat zmniejszy sie o ponad 5 mIn, co wedle
naszych szacunkdw oznacza spadek liczby oséb pracujgcych o ponad 2,5 min (przy zato-
zeniu, ze obecny wiek emerytalny pozostanie niezmieniony).

— Polska dotychczas odnotowywata szybki wzrost tacznej produktywnosci i w efekcie wy-
dajnosci pracy dzieki przeptywowi pracownikéw z sektoréw, gdzie produktywnodd byta
niska (z rolnictwa i, w poczatkowym okresie transformacji, z przemystu), do sektorow
o wyzszej tagcznej produktywnosci (ustugi rynkowe i cze$é przemystu o duzej wartosci do-
danej). Z powodu wyczerpywania sie przestrzeni do przeptywu pracownikéw do sektoréw
o wyzszej produktywnosci kluczowego znaczenia nabiera wzrost tacznej produktywnosci
w ramach poszczegélnych sektoréw gospodarki. Rozwéj wydajniejszych przedsiebiorstw
jest obecnie ograniczany przez liczne regulacje ostabiajgce konkurencje, w tym przede
wszystkim wyjatkowo szeroki na tle krajéw UE i OECD zakres panstwowej wtasnosci
przedsiebiorstw, zmiennosc przepiséw i niesprawne sady oraz preferencje podatkowe dla
samozatrudnienia i najmniejszych firm. Konsekwencja zachowania przez panstwo kontroli
nad licznymi firmami oraz nadreprezentacji mikroprzedsiebiorstw moze by¢ trwale nizszy
poziom tacznej produktywnosci w Polsce niz w USA czy w Niemczech.
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— Bariery, z ktérymi borykaja sie wszystkie przedsigbiorstwa w Polsce, szczegdlnie uderzaja

w firmy innowacyjne, czyli takie, ktére wprowadzaja na rynek nowe produkty czy stosuja
nowe metody produkgji. Innowacyjne firmy sa wyjatkowo czute na regulacje ogranicza-
jace konkurencje, ktére moga wprost nie dopuszczaé niestandardowych pomystéw lub
ogranicza¢ wybér kooperantow. Skomplikowane i zmienne przepisy podatkowe oraz inne
regulacje uderzaja silniej rowniez w firmy o mato powtarzalnym, nieszablonowym modelu
biznesowym, w przypadku ktérych problem interpretacji przepiséw jest niezwykle istotny.
Badania Komisji Europejskiej (Wielagdek 2016) wskazuja, ze problem niskiej innowacyjnosci
firm w Polsce jest szczegdlnie odczuwalny w mniejszych firmach, ktére w poréwnaniu do
swoich odpowiednikéw w innych krajach UE wyjatkowo rzadko wprowadzajg nowe pro-
dukty lub procesy.

Inwestycje, z ktérych powstaje zaséb doébr kapitatowych, pozwalajag nie tylko na odtwo-
rzenie i ekstensywne zwiegkszenie zasobu szeroko rozumianych maszyn i urzadzen, lecz
takze na zakup sprzetu nowej generacji. Innowacje wprowadzane w firmach w postaci ma-
szyn i urzagdzen nowej generacji to ucielesniony postep techniczny. W Polsce do wytwo-
rzenia jednej jednostki PKB wykorzystuje sie mniej dobr kapitatowych niz w wiekszosci
gospodarek UE.

Niski stosunek zasobu kapitatu do PKB i zwigzana z tym niska stopa inwestycji to jeszcze
jeden przejaw nieoptymalnego wykorzystania czynnikéw produkcji. Zte warunki prowadze-
nia dziatalnosci ograniczaja rozmiar sektora przedsigbiorstw i ich stope inwestycji. Wzrost
sektora przedsigbiorstw mégtby doprowadzi¢ do wzrostu zasobu kapitatu i w efekcie do
wzrostu PKB, wymagatoby to jednak zmian w polityce gospodarczej: poprawy praworzad-
nosci, wzrostu natezenia konkurencji oraz ograniczenia zniechecajgcych do rozwoju pre-
ferencji podatkowo-sktadkowych dla samozatrudnionych i matych firm.

Scenariusz reform - co zrobié, zeby polska gospodarka
wciaz szybko sie rozwijata

Nie jestesmy skazani na scenariusz wynikajgcy z projekcji Komisji Europejskiej i OECD.
Odpowiednie reformy moga umozliwi¢ polskiej gospodarce dalsze doganianie Zachodu.
Ponizej wskazujemy obszary, dzieki ktérym mozna wzmocnic¢ polski wzrost gospodarczy.

— Gdyby odsetek oséb pracujacych w  poszczegdlnych grupach wiekowych
w 2050 roku byt w Polsce tak wysoki jak obecnie w Niemczech, liczba pracujgcych
bytaby wieksza o prawie 1,2 min oséb. Wymagatoby to wprowadzenia utatwien
w faczeniu zycia rodzinnego i zawodowego kobiet oraz obnizenia opodatkowania
najnizszych ptac, by uprosci¢ wejscie na rynek pracy ludziom obecnie biernym za-
wodowo. Z kolei podniesienie wieku emerytalnego do 67. roku zycia oznaczatoby
wyzszy o prawie 9% odsetek pracujacych w populacji. W konsekwencji PKB na
mieszkanca w 2050 roku mogtby byc¢ wyzszy o 11-21% w stosunku do scenariusza
ostrzegawczego. Poza tym pozytywnie na wzrost gospodarczy mogtaby wptynaé
rosngca imigracja.

— Problemy z praworzadnoscig tworza dodatkowe ryzyko dla przedsigbiorcéw,
zwtaszcza tych chcacych zwiekszac skale swojej dziatalnosci. Efekt jest dodatko-
wo potegowany przez system podatkowy, ktéry preferuje mniejsze podmioty, ka-
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rzac rosnace firmy wyzszymi obcigzeniami. W rezultacie pracownicy i kapitat tkwig
w mniej efektywnych firmach. Zniesienie barier dla wzrostu najbardziej efektyw-
nych i innowacyjnych firm poprzez zwiekszenie praworzadnosci, usprawnienie sa-
déw i stworzenie stabilnego systemu podatkowego bez uznaniowych preferenc;ji
dla wybranych pozwolityby podnies¢ zarédwno taczna produktywnosé przez lepsze
wykorzystanie istniejgcych zasobow, jak i stope inwestycji, dlatego ze rozwijajace
sie firmy inwestujg wiecej. Sam wzrost zasobu kapitatu w relacji do PKB do pozio-
mu niemieckiego (2,2) podnidstby PKB na mieszkarca o 5-7%. Zwiekszenie zasobu
kapitatu w stosunku do PKB do poziomu $redniej OECD podniostoby PKB o 8-12%.

— Kolejnym istotnym czynnikiem hamujacym innowacje, a tym samym rozwdj najbar-
dziej wydajnych firm sg ograniczenia konkurencji. Wedtug analiz OECD deregulacja
polskiej gospodarki do poziomu obserwowanego wsréd pieciu lideréw (Holandia,
Wielka Brytania, Australia, Dania i Nowa Zelandia) podniostaby produktywnos¢
o ponad 6%, a towarzyszace temu dostosowania w zasobie kapitatu datyby wzrost
o kolejne 3%. W przypadku Polski za blisko potowe efektu odpowiadataby pry-
watyzacja panstwowych firm. Poza prywatyzacja konieczne sg tez zmniejszenie
ograniczen konkurencji w ustugach oraz wprowadzenie utatwien w zaktadaniu firm
(przede wszystkim spotek z 0.0.). Analiza OECD dotyczy wptywu wprowadzonych
w latach 2020-2030 reform na PKB w 2060 roku, ale, zaktadajac szybsze tem-
po ich wdrazania, mozna przyjac, ze wiekszos¢ efektdw zmaterializowataby sie do
2050 roku. Dzieki odpowiednim reformom PKB na mieszkanca mégtby by¢ o po-
nad 10% wyzszy niz w scenariuszu ostrzegawczym.

— Wychodzac od modelu OECD, stanowigcego podstawe scenariusza ostrzegawczego, sza-
cujemy, ze domkniecie luki w stopie zatrudnienia, podniesienie wieku emerytalnego oraz
zniesienie barier dla wzrostu innowacyjnych, efektywnych przedsiebiorstw dzieki wigksze-
mu natezeniu konkurencji rynkowej, poprawie praworzadnosci oraz reformie podatkowe;j
pozwolityby Polsce na osiggniecie poziomu miedzy 87 a 98% PKB na mieszkarnica Niemiec,
co efektywnie zlikwidowatoby réznice w poziomie zycia.



1. OD CZEGO ZALEZY WZROST
GOSPODARCZY

ciggu ostatnich 30 lat szybki wzrost gospodarczy pozwolit

Polsce na istotne zmniejszenie dystansu do krajéw wysoko

rozwinietych: PKB na mieszkanca Polski wzrést z 31% poziomu
USA w 1989 roku do 53% w 2019 roku. Aby to wyjasni¢ i stworzy¢ ramy
do dyskus;ji o szansach Polski na dalszy sukces gospodarczy, omawiamy
czynniki wptywajace na wzrost gospodarczy w $wietle literatury
(podrozdziat pierwszy) oraz analizujemy $ciezke wzrostu krajéw, ktére
w przesztosci osiggnety poziom rozwoju zblizony do Polski obecnie
(podrozdziat drugi).

1.1. Jak analizowac¢ wzrost gospodarczy

Wyniki gospodarcze kraju sq wypadkowq dtuzszych okreséw stabilnego wzrostu i ewentual-
nych zataman. W okresach relatywnie stabilnego wzrostu kluczowe znaczenie majq sity syste-
matyczne, tworzgce odpowiednie warunki dla innowacji i oddziatujgce na wzrost gospodarczy
przez dtuzszy czas lub ciggle. Jednak na wyniki gospodarcze duzy wptyw majq tez krétkie, ale
gtebokie zatamania wzrostu. Ich wystepowanie zwykle negatywnie rzutuje na przecietne tem-
po wzrostu w dtuzszej perspektywie, tj. kilkunastu i wiecej lat. Ryzyko zatamar i ich negatywny

wptyw na wzrost gospodarczy zalezq od ksztattu instytucji stabilizujgcych.

— Znaczenie innowacji. Innowacyjnos¢ to szukanie nowych metod tworzenia débr i ustug

oraz ciggtego testowania, czy sie sprawdzaja. Innowacje to znacznie wiecej niz wynalazki,
poniewaz réwnie istotne jak wynajdywanie nowych metod jest rozwijanie ich tak, by staty
sie praktyczne, przystepne i wystarczajgco sprawne, co czyni je wartymi zastosowania.
Noblista Edmund Phelps definiuje innowacje jako nowa metode lub nowy produkt, ktére
wchodzg do powszechnego uzytku gdzie$ na $wiecie (Ridley 2020). Myslac o innowacjach
w $wietle tej definicji, nalezy podkresli¢, ze nie musza to byc technologie przetomowe
w skali $wiata — wprowadzenie w danym kraju czy firmie technologii stosowanej gdzie
indziej tez bedzie innowacjg pozwalajagcg na tworzenie débr wczesniej niedostepnych.
Tak rozumiane innowacje sg zrédtem nowoczesnego wzrostu gospodarczego. O ile przed
1800 rokiem wzrost gospodarczy byt mozliwy niemal wytacznie dzieki wzrostowi liczby
naktadow (przede wszystkim rosnacej liczby pracujacych), o tyle dzieki innowacjom rozpo-
czety sie zmiany jakosciowe, umozliwiajace wzrost produkcji szybszy niz wzrost naktadow.

Wyniki gospodarcze poszczegélnych krajow jako wypadkowa dtuzszych okreséw sta-
bilnego wzrostu i ewentualnych zataman. W okresach relatywnie stabilnego wzrostu klu-
czowe znaczenie maj3 sity systematyczne, tworzace odpowiednie warunki dla innowacji
i oddziatujgce na wzrost gospodarczy przez dtuzszy czas lub ciggle. Jednak na wyniki go-
spodarcze duzy wptyw maja tez krétkie, ale gtebokie zatamania wzrostu, chod nie wszyst-
kie gospodarki ich do$wiadczaja. Wystepowanie zataman zwykle negatywnie rzutuje na
przecietne tempo wzrostu w dtuzszej perspektywie, tj. kilkunastu i wiecej lat. Poniewaz
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instytucje okreslajgce ryzyko zataman i sprzyjajace wyzszej dtugofalowej dynamice gospo-
darczej tylko czesciowo sie pokrywaja, Balcerowicz i Rzornca (2010) proponuja analizowa¢
je w podziale na instytucje stabilizujace i napedowe.

PKB na mieszkarica a poziom zycia. Nalezy odréznic¢ wzrost catej gospodarki od wzrostu
PKB na mieszkanca. Jesli za cato$¢ wzrostu gospodarczego odpowiada zwigkszajaca sie
liczba pracujacych, ktéra rosnie w tym samym tempie, co liczba mieszkarncdw, to pomimo
wzrostu PKB $redni poziom zycia nie ulegnie poprawie. Dlatego w dalszej analizie koncen-
trujemy sie na PKB na mieszkanca i czynnikach determinujacych ten wskaznik (odsetku
pracujgcych mieszkancdw kraju oraz wydajnosci ich pracy). Cho¢ co pewien czas powraca
krytyka uzywania PKB na mieszkanca jako miary poziomu rozwoju, to nowe, alternatywne
miary (jak np. HDI, Human Development Index — miara rozwoju stworzona przez UNDP)
pozostaja silnie skorelowane z omawianym wskaznikiem.

Znaczenie instytucji stabilizujacych. Od instytucji tych zaleza - z definicji - ryzyko zata-
man i ich negatywny wptyw na wzrost gospodarczy. Dlatego dobre instytucje stabilizuja-
ce zwiekszajg odpornosc gospodarki na zewnetrzne wstrzgsy oraz minimalizujg wstrzasy
generowane przez krajowa polityke gospodarczg. Wsréd instytucji stabilizujgcych mozna
wymienid:

— system pieniezny i walutowy, determinujacy stabilnos$¢ pieniadza oraz ryzyko kry-
zysu walutowego;

— ograniczenia dotyczace wydatkoéw panstwa i dtugu publicznego, wptywajace na
ryzyko kryzysu fiskalnego;

— instytucje wptywajace na ryzyko kryzyséw finansowych, w tym bankowych.

W ostatecznym rozrachunku ksztatt instytucji stabilizujacych i ich sita zaleza od typu sys-
temu politycznego. Najwieksze zatamania gospodarki byty spowodowane katastrofalng
polityka dyktatoréw (wielki gtéd na Ukrainie za Stalina, wielki skok Mao), co pokazuje, jak
wazne s3 skala i rodzaj ograniczen natozonych na wtadze polityczna.

Zatamania wzrostu a wyniki gospodarcze w dtugim okresie. Zatamania wzrostu maja
istotny wptyw na dtugookresowe tempo wzrostu, przez co w ciggu kilkunastu i wiecej lat
kraje o stabszych instytucjach stabilizujagcych osiggaja gorsze wyniki. Cerra i Saxena (2008)
pokazuja, ze wzrost w krajach rozwijajacych sie jest w fazie ekspansji szybszy niz w krajach
rozwinietych, ale poniewaz sg one mniej odporne na wstrzasy, tempo ich wzrostu spada
znacznie bardziej w trakcie recesji, ktore ponadto zdarzaja sie w nich czesciej i trwaja dtu-
zej. W efekcie blokuje to ich szanse na konwergencje. Do podobnych wnioskéw docho-
dza tez inni autorzy, wskazujac na negatywng zaleznos¢ miedzy dtugookresowym tempem
wzrostu gospodarczego a jego zmiennoscig (Hnatkovska i Loayza 2005; Siegler 2005).
Niektore prace pokazuja jednak odmienng zaleznosc, wskazujac, ze czestszym zatama-
niom towarzyszy szybszy wzrost — Ranciere, Tornell i Westermann (2005) przedstawiaja
te zaleznosc na przyktadzie kryzyséw bankowych, uzasadniajac, ze w krajach rozwijajacych
sie, gdzie prawa wierzycieli s stabo chronione, zminimalizowanie ryzyka kryzysu mogtoby
sie wigzac ze zbytnim ograniczeniem kredytu. Pokazuje to inng mozliwg zaleznos¢ - sity,
ktére generujg wieksze ryzyko kryzyséw, moga réwnoczesnie zwieksza¢ tempo wzrostu
gospodarczego. llustracjg tej zalezno$ci moze by¢ poréwnanie $ciezki wzrostu Kanady
i USA; podczas gdy pierwszy kraj nie doswiadczyt zadnego kryzysu bankowego, to w USA
od XIX wieku wybuchto ich kilkanascie (Calomiris i Haber 2014). Mimo to wyniki gospodar-
cze obu krajéw pozostaja poréwnywalne.
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— Znaczenie systematycznych sit rozwoju. Systematyczne sity rozwoju wptywaja na wzrost
gospodarki przez caty czas, choc z rézng intensywnoscia. W realnym $wiecie zmiany czysto
ilosciowe i jakosciowe wystepuja tacznie — przyktadowo rosnie nie tylko ilos¢ débr i ustug
wytwarzanych na $wiecie, lecz takze ich jakos$¢. Od strony czynnikdw stojgcych za zmiana
PKB w tzw. teorii wzrostu mierzy sie (zob. takze dodatek 1):

— Zmiany naktaddéw pracy, w zaleznosci od dostepnosci danych definiowanych jako
zmiany liczby przepracowanych godzin lub liczby pracujacych oséb, w obu przy-
padkach abstrahujac od réznic w wydajnosci.

— Zmiany naktaddéw kapitatu, rozumianych jako zmiane liczby wszelkich narzedzi uta-
twiajgcych prace, tacznie z takimi dobrami niematerialnymi jak oprogramowanie.
Znacznie szersza definicja niz w przypadku naktadéw pracy utrudnia rozréznienie
zmian jakosciowych i ilosciowych (np. jak poréwnac trzy komputery z tego roku
z trzema komputerami sprzed roku?). Kluczowego znaczenia nabiera w tym przy-
padku stworzenie odpowiedniego indeksu cen, ktéry powie, ile trzeba wydad dzis,
zeby kupic¢ narzedzia tej samej jakosci, co uzywane przed rokiem.

— Zmiany tacznej produktywnosci, czesto okreslanej mianem TFP (Total Factor Pro-
ductivity - taczna produktywnosc czynnikéw), obliczanej jako ta cze$é wzrostuy,
ktdrej nie wyjasnia zmiana liczby pracujacych ani ilosci kapitatu. Zmiany taczne;j
produktywnosci majg mierzy¢ zmiany jakosciowe. Cze$é badan dodatkowo stara
sie wyrdzni¢ zmiany kapitatu ludzkiego, najczesciej mierzonego poziomem prze-
cietnego wyksztatcenia, ale ze wzgledu na problemy z pomiarem réwnie popular-
nym podejsciem jest wigczenie zmian kapitatu ludzkiego do zmian TFP.

SCHEMAT 1.1. SCHEMAT ANALITYCZNY

Tempo diugofalowego
wzrostu gospodarki

*

Zmiany liczby > Zmiany $redniej
pracujgcych wydajnosci pracy
Demografia Migracja - Zmiany Lt Innowacie
zdrowia Inwestycje bez
i kwalifikacji innowacji —
A odtworzeniowe @
Niewymagajace | Wymagajace
A inwestycji inwestycji A
w dobra w dobra
kapitatowe kapitatowe
A A
Polityka System
migracyjna zdrowotny
i edukacja . . .
$ Innowacyjne | Nieinnowacyjne
Inwestycje
A
Zakres wolnosci gospodarczej
i rynkowej konkurencji
Zmiana liczby pracujacych (L) Zmiany jakosciowe: Zmiana naktadéw kapitatu (K)

taczna produktywnosé (TFP)

Zrédto: opracowanie Leszka Balcerowicza
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Pomiar tacznej produktywnosci (TFP). Wczesniejsze publikacje analizujgce determinanty
wydajnosci pracy ktadty nacisk przede wszystkim na tgczng produktywnosé, abstrakeyjnie
mierzong jako ta czes$¢ wzrostu gospodarczego, ktérej nie da sie wyjasni¢ zmiang czy-
sto iloSciowych naktadéw pracy i kapitatu (zob. podsumowanie prac z lat 90. w: Prescott
1998). Nowsze badania doktadniej mierzg wptyw wktadu zasobu kapitatu zwigzany z jego
rosnaca jakoscia (np. skoro nowy komputer jest dwukrotnie lepszy od poprzedniego, to
nawet jesli nominalnie kosztuje tyle samo, taka wymiana oznacza podwojenie zasobu ka-
pitatu). W efekcie poprawa pomiaru oznacza rosngcy wktad naktadéw kapitatu do wzrostu
gospodarczego, co automatycznie zmniejsza znaczenie tgcznej produktywnosci dla wzro-
stu. Dobrze to widaé przy poréwnaniu dwdch ostatnich edycji Penn World Tables, czy-
li baz danych stworzonych do analizy zréznicowania wzrostu gospodarczego na $wiecie.
Wedtug PWT 8.0 wzrost tacznej produktywnosci odpowiadat przecietnie za ponad 60%
wzrostu PKB na mieszkarica w Polsce. Nowsza edycja, w odmienny sposéb szacujaca zmia-
ne kapitatu ludzkiego i przede wszystkim naktadéw kapitatu (maszyny i urzadzenia tacznie
z dobrami niematerialnymi, jak np. oprogramowanie), obnizyta wktad wzrostu t3cznej pro-
duktywnosci do ok. 30%. W poréwnaniu do poprzedniej edycji wzrdst przede wszystkim
szacunek wktadu kapitatu (z 1,1 p.p. do 1,8 p.p.) i w mniejszym stopniu kapitatu ludzkiego
(z 0,3 p.p. do 0,5 p.p.). Warto zauwazy¢, ze w kolejnych edycjach PWT nieznacznie skory-
gowany zostat tez wptyw zmiany liczby pracujgcych.

TABELA 1.1. POROWNANIE RACHUNKU WZROSTU DLA POLSKI W LATACH 1990-2011
NA PODSTAWIE PENN WORLD TABLES

wktad do

PWT 8.0 PWT 91

wzrost PKB na mieszkarica 3,2% 3,2%
zmiana odsetka pracujacych -0,2 p.p. -0, p.p.

‘2 zmiana kapitatu ludzkiego 0,3 p.p. 0,5 p.p.
Y zmiana kapitatu 11 p.p. 1,8 p.p-
zmiana facznej produktywnosci (TFP) 2,0 p.p. 1,0 p.p.

Zrédto: Penn World Tables (Feenstra, Inklaar i Timmer 2015)

— taczna produktywnos¢ a innowacyjnosc. taczna produktywnos$é jest pojeciem powigza-

nym z innowacyjnoscia, poniewaz to wtasnie dzieki postepowi technologicznemu i orga-
nizacyjnemu mozliwe jest zwiekszanie produkcji bez wzrostu naktadéw pracy i kapitatu.
Co istotne, nie muszg to by¢ przetomowe w skali $wiata technologie i rozwigzania - przy-
ktadowo w ramach jednego kraju wystarczy, ze pracownicy i kapitat bedg przeptywad z go-
rzej do lepiej zorganizowanych firm, by tgczna produktywnos¢ wzrosta. W ostatnich latach
rosnaca liczba badan nad wzrostem gospodarczym koncentruje sie wtasnie na barierach,
ktdre ograniczaja przeptyw zasobéw z mniej do bardziej wydajnych firm (Jones 2016).

Zmiana zasobéw débr kapitatowych a inwestycje. W debacie publicznej rzadko porusza
sie kwestie zasobu kapitatu, czestym tematem sg natomiast znacznie tatwiej mierzalne
inwestycje. Terminy te sa $cisle powiazane, poniewaz to z inwestycji powstaje zaséb ka-
pitatu. Nalezy przy tym pamietaé, ze pojecie inwestycji podlega ciggtym zmianom - ko-
lejne edycje metodologii rachunkéw narodowych rozszerzajg je wraz ze zmieniajgcymi sie
realiami gospodarczymi. Przyktadowo ostatnia zmiana z ESA95 na ESA2010 poszerzyta
pojecie inwestycji m.in. o wydatki na badania i rozwdj. W efekcie zmiany metodologii sto-
pa inwestycji w Polsce w 2013 roku wzrosta z 17,8% do 18,8%. Suma inwestycji z kolejnych
lat, skorygowana o zuzycie, tworzy zaséb kapitatu, do ktérego odnosi sie teoria wzrostu.
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Z jej perspektywy wazny jest nie sam zasob, lecz jego zmiany. Inwestycje sa w znacznej
mierze odtworzeniowe, czyli stuza utrzymaniu zastanego poziomu kapitatu w gospodarce
w miare jego zuzywania. Stad kraje o duzym zasobie kapitatu w gospodarce potrzebujg
duzych inwestycji dla samego utrzymania tego poziomu. Kraje o niskim poziomie kapita-
tu mogg szybko zwiekszad jego zasob przy relatywnie niskich inwestycjach, co dziato sie
w Polsce po 1989 roku. W miare wzrostu zasobu kapitatu konieczne s3 jednak coraz wyz-
sze inwestycje, jezeli ma to by¢ znaczgcy komponent wzrostu gospodarczego.

Interakcje miedzy czynnikami wzrostu. Analizujac przeszto$é poprzez opisany, uprosz-
czony schemat, widzimy zmiany naktadéw pracy i kapitatu czy tempa wzrostu produktyw-
nosci, sytuacja komplikuje sie jednak w przypadku symulacji dotyczacych reform w po-
szczegdlnych obszarach. | tak reforma zwiekszajaca podaz pracy moze tez oddziatywad na
zasoby kapitatu czy produktywnos$¢. Najtatwiej jest to zilustrowad na przyktadzie wptywu
liczby pracujacych na zasoby kapitatu, np. firma transportowa, nie moggc znalez¢ dodat-
kowych kierowcdw, zapewne nie kupi tez dodatkowych ciezaréwek. Mozna oczywiscie
rozwazad, czy brak pracownikéw nie bedzie wymuszat na firmach wyzszych inwestycji,
by zastgpi¢ pracownikéw maszynami. Tak moze sie dzia¢ na poziomie poszczegdlnych
branz, ale do tej pory w skali catej gospodarki stosunek kapitatu do PKB byt w miare
staty w wiekszosci krajow (Guillemette, De Mauro i Turner 2018). Pewnym potwierdze-
niem jest zachowanie polskich firm, ktérych rosnacy odsetek przed wybuchem pandemii
COVID-19 zgtaszat brak pracownikéw jako bariere dla nowych inwestycji (Narodowy Bank
Polski 2018). W poswieconym reformom rozdziale czwartym bedziemy osobno analizowad
mozliwg dzieki nim skale zmian liczby pracujacych, kapitatu i tgcznej produktywnosci oraz
wywotanych nimi dostosowan w gospodarce. Przy ocenie sity poszczegdlnych zmiennych
duze znaczenie maja przyjete zatozenia dotyczgce udziatu ptac w PKB. Od tego parametru
zalezy to, jak silna jest zmiana PKB pod wptywem zmiany liczby pracujacych lub naktadéw
kapitatu. OECD, bazujgc na wieloletnich trendach, przyjmuje, ze wskaznik ten bedzie wy-
nosit 0,67, cho¢ w 2017 roku w Polsce byto to 0,56.

Zrédta réznic w poziomie zycia. Réznice miedzy krajami pod wzgledem poziomu PKB na
mieszkanca wynikajg przede wszystkim z réznic w wydajnosci pracy. Mniejsze znaczenie
maja rozbieznosci pod wzgledem odsetka oséb pracujgcych, ktére moga stac za réznicami
w PKB na mieszkanca miedzy krajami o podobnym stopniu zaawansowania technologicz-
nego, ale sg zbyt mate, zeby odpowiadac za rozbieznosci miedzy krajami biednymi i boga-
tymi. Np. wskaznik PKB na mieszkanca jest ponad trzykrotnie wyzszy w USA niz w Mek-
syku (60 tys. dolaréw wobec 19 tys. dolaréw rocznie), podczas gdy réznica pod wzgledem
odsetka pracujgcych wynosi niewiele ponad 10% (48% wobec 43% populacji). Kluczowa
jest natomiast réznica w wydajnosci pracy, ktéra w USA jest niemal trzykrotnie wyzsza niz
w Meksyku (123 tys. dolaréw wobec 45 tys. dolaréw na pracownika rocznie). Jednocze$nie
trzeba pamietad, ze chod réznice w odsetku pracujacych majg mniejsze znaczenie w ujeciu
przekrojowym, to jego zmiany w czasie w danym kraju moga mie¢ znacznie dalej idace
konsekwencje poprzez wptyw na system emerytalny i finanse publiczne.

Instytucje napedowe. Systematyczne sity rozwoju zaleza od instytucji napedowych i od
polityki gospodarczej, ktérej ksztatt determinujg ograniczenia, jakim podlega wtadza po-
lityczna, oraz od rzadzacych i okolicznosci, w ktérych dziataja. Do kluczowych instytucji
napedowych w $wietle szerokiej literatury dotyczacej wzrostu gospodarczego naleza:

— struktura praw wtasnosci, w tym stopien swobody prywatnej przedsigbiorczosci
oraz struktura wtasnosciowa gospodarki;
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— zwigzane z powyzszym natezenie konkurencji miedzy dostawcami, uzaleznione od
zakresu wolnosci gospodarczej;

— poziom ochrony prywatnych praw wtasnosci, ktéry obejmuje poziom praworzad-
nosci oraz wysokosc, stabilnosc i sposéb zbierania podatkéw;

— stosunek podatkéw do PKB (tax burden), uzalezniony gtéwnie od wysokosci wy-
datkéw socjalnych w stosunku do PKB.

Te i inne determinanty wzrostu mogg w pewnych zakresach sie kompensowac. Negatywny
wptyw ksztattu jednego czynnika moze zosta¢ skompensowany lepszym niz przecietny
stanem innego czynnika. Doktadne okreslenie tych relacji wymaga gtebokich badan empi-
rycznych (Balcerowicz i Rzorca 2010). Przyktadowo wyjatkowo wysokie podatki w Szwecji
sg kompensowane przez gteboka deregulacje, silng ochrone prawa wtasnosci, duzg otwar-
tos¢ gospodarki i bedace efektem powyzszych wysokie natezenie konkurencji. Instytu-
cje napedowe sg wzmacniane przez wolnorynkowe reformy, rozumiane jako takie zmiany
dziatan i struktury panstwa, ktére sprzyjaja rozwojowi legalnego wolnego rynku. Do tych
zmian nalezy zdecydowana poprawa tworzenia i egzekwowania prawa, ktéra ogranicza
niepewnos$¢ uderzajaca w inwestycje, zwtaszcza te bedgce nosnikami innowacji. | przeciw-
nie, inflacja prawa, ostabianie praworzadnosci i rozliczalnosci wtadzy podkopuja dziatanie
instytucji napedowych.

— Efekty zréznicowania instytucji napedowych. Pomimo probleméw z pomiarem jakosci
instytucji kolejne badania wykorzystujgce rézne wskazniki potwierdzajg znaczenie insty-
tucji napedowych dla dtugookresowego wzrostu gospodarczego. Barro (2015), analizujgc
zmienne wptywajace na wzrost PKB na mieszkanca w latach 1960-2010 w 89 krajach, po-
twierdza, ze znaczenie maja m.in. praworzadnos¢ i otwartos$c na handel miedzynarodowy.
Do podobnych wnioskéw dochodza Guillemette, Kopoin, Turner i Mauro (2017), ktorzy
ponadto wskazujg na istotne znaczenie natezenia konkurencji w gospodarce. Obie prace
koncentruja sie na jakosci instytucji napedowych, wskazuja one jednak takze na negatyw-
ny wptyw wysokiej inflacji, ktéra z kolei zalezy od jakosci instytucji stabilizujgcych. W Swie-
tle tych badan zmienne silnie powiagzane ze wzrostem stanowig dobry punkt wyjscia do
analizy barier wzrostu — czynnikdw negatywnie wyrdzniajacych poszczegdlne kraje i przez
to blokujgcych ich szybszy rozwd;.

1.2. Jak inni doganiali kraje rozwiniete

Za sprawq postepu technologicznego i sit wolnorynkowego kapitalizmu poziom zycia w ciggu
ostatnich 200 lat we wszystkich krajach swiata ulegt zasadniczej poprawie. Jednoczednie tez
poziom rozwoju gospodarczego poszczegdlnych krajéw stat sie bardziej zréznicowany niz kie-
dykolwiek wczesniej. Doswiadczenia innych krajéw, ktére w przesztosci znalazty sie na podob-
nym poziomie rozwoju jak wspdtczesna Polska, pokazujg, ktére czynniki wspierajq kontynuacje
konwergenciji, a ktére jg uniemozliwiajq.

— Nowoczesny wzrost gospodarczy. Za sprawg postepu technologicznego i sit wolnoryn-
kowego kapitalizmu poziom zycia w ciggu ostatnich 200 lat we wszystkich krajach $wiata
ulegt zasadniczej poprawie. Zmiany te byty bardzo nieréwne - ich poczatek oraz skala
zalezaty od momentu startu prowzrostowych reform. W historii jest to proces radykalnie
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nowy: we wczesniejszych tysigcleciach wzrost gospodarczy byt tak powolny, ze praktycz-
nie niezauwazalny w ciggu jednego pokolenia. Wspdtczesnie widad, ze rozwdj gospodarczy
jednych krajéw nie wymaga zubozenia innych. Przeciwnie, obecnie kazde spoteczenstwo
ma szanse czerpad pozytki z owocdw wzrostu gospodarczego, a to, w jakim stopniu z tej
szansy skorzysta, zalezy od instytucji i polityki gospodarczej (zob. poprzedni podrozdziat).
Skrajnymi przyktadami sg dzisiaj biedna, socjalistyczna potnoc Pétwyspu Koreanskiego
i bogate, kapitalistyczne potudnie, mimo ze przed podziatem na Koreariskg Republike Lu-
dowo-Demokratyczna i Republike Korei to potudnie byto biedniejsza czescia. Blizszym
Polsce przyktadem byty wschodnie i zachodnie Niemcy.

Stany Zjednoczone jako punkt odniesienia. W raporcie zastanawiamy sie nie tyle nad
tym, co zrobi¢, by Polska sie rozwijata, ile nad tym, jak sprawi¢, aby rozwijata sie wystar-
czajgco szybko, zeby dogoni¢ swiatowych lideréw gospodarczych. Jako punkt odniesienia
przyjmujemy PKB na mieszkarica w USA. Chociaz mozna znalez¢ na $wiecie nieliczne kraje
o wyzszym PKB na mieszkanca, np. Luksemburg i Norwegie, to sg one od USA znacznie
mniejsze, a zarazem ich gospodarki sg stabiej zréznicowane, przez co poziom zycia zalezy
w nich od specyficznych czynnikéw, trudnych do powtdrzenia w innym miejscu (np. centra
finansowe w Luksemburgu, a takze Szwaijcarii, czy zasoby ropy naftowej w Norwegii).

Kraje o sytuacji podobnej jak Polska. W 2017 roku PKB na mieszkarica w Polsce wynosit
50% poziomu USA. Z préby 181 krajéw wyodrebnilismy 40 przypadkéw, w ktérych kraj
w latach 1950-1999 osiggnat poziom 47-53% PKB na mieszkanca USA. Jako date koricowa
przyjelismy rok 1999, aby w nastepnym kroku méc sprawdzi¢, co dziato sie z tymi krajami
w ciggu nastepnych 20 lat. Sposréd 40 krajow wybranych do analizy odrzucilismy:

— 16 krajow o populacji mniejszej niz 1 min (inne problemy gospodarcze niz w wiek-
szych krajach, do ktoérych zalicza sie Polska);

— 3 kraje naftowe (zasoby naturalne sztucznie podnosza PKB, niezaleznie od rzeczy-
wistego stanu gospodarki);

— 4 kraje dokonujace odbudowy po Il wojnie swiatowej, przed ktérg znajdowaty sie
na podobnym lub wyzszym poziomie rozwoju.

W ten sposéb otrzymalismy do analizy 17 przypadkéw dwudziestoletnich okreséw roz-
woju danego kraju, ktére s przedstawione w Tabeli 1.2. Przyjrzelismy sie temu, na jakim
poziomie rozwoju kraje te byty 20 lat przed (t=-20) osiggnieciem obecnego poziomu
rozwoju Polski (+/- 3 p.p.), oraz temu, na jakim poziomie znalazty sie 20 lat po (t=+20)
osiggnieciu obecnego poziomu rozwoju Polski. Pozwolito to nam nie tylko przeanalizowaé
wzrost w kolejnych 20 latach (okres Il), lecz takze przyjrzec sie temu, jak kraje te radzity
sobie w poprzednich 20 latach (okres I). Sprawdzilismy, czy w obu okresach za ich rozwdj
odpowiadaty te same czynniki.

Brak gwarancji sukcesu. Za miare sukcesu dla krajow, ktére byty na poziomie Polski, obie-
ramy zmniejszenie dystansu do USA o 10 lub wiecej punktéw procentowych w ciggu 20 lat
od momentu t=0 (czyli poziomu PKB na mieszkanca takiego jak w Polsce obecnie). Nie-
powodzenie zdefiniowalismy jako brak wzrostu albo spadek PKB na mieszkanca w relacji
do USA. W ten sposéb otrzymujemy 11 przypadkdw sukcesdw i cztery przypadki niepo-
wodzen. Do zadnej z powyzszych grup nie da sie jednoznacznie zaklasyfikowac Izraela
i Stowenii.
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TABELA 1.2. PRZYPADKI OSIAGNIECIA POZIOMU ROZWOJU DZISIEJSZEJ POLSKI
W STOSUNKU DO USA

Rok % PKB na mieszkarica USA Zmiana w p.p.

t=-20 t=0 t=+20 t=-20 t=0 t=+20 t=-20do0 t=0do +20
Irlandia 1971 1991 20M 39,4% 48,6% 96,7% 92 48]
Hongkong 1956 1976 1996 471% 88,6% 41,5
Singapur 1962 1982 2002 12,3% 49,0% 85,6% 36,7 36,6
Tajwan 1969 1989 2009 17,7% 49,2% 71,6% 31,4 22,4
Japonia* 1949 1969 1989 16,3% 48,3% 69,0% 32,0 20,7
Czechy** 1999 2019 42,3% 60,7% 18,4
Wrtochy 1950 1970 1990 28,5% 52,6% 68,1% 24] 15,5
Korea 1974 1994 2014 15,0% 47,7% 63,2% 32,7 15,4
Finlandia 1958 1978 47,6% 62,8% 15,2
Austria 1957 1977 48,2% 62,9% 14,6
Hiszpania 2 1971 1991 20M 47,0% 49,3% 62,4% 2,3 13,1
Izrael 1963 1983 48,3% 57,5% 92
Stowenia 1970 1990 2010 47,0% 52,8% 5,8
Hiszpania 1 1951 1971 1991 26,6% 47,0% 49,3% 20,4 2,3
Portugalia*** 1979 1999 2019 34,0% 47,9% 45,6% 14,0 -2,4
Grecja 1 1952 1972 1992 19,8% 48,0% 45,5% 28,2 -2,5
Grecja 2 1977 1997 2017 47,2% 481% 44,2% 0,8 -39
Polska 1995 2015 25,6% 47,4% 21,8

* Dane przedtuzone do 1949 roku na podstawie Maddison Project Database 2018.

** Czechy w wyniku transformacyjnej recesji spadaty z poziomu 56% w 1990 roku do 42% w 1999 roku, dlatego
w ich przypadku za punkt odniesienia przyjeto 1999 rok'.

*** Dane przedtuzone do 2019 roku na podstawie prognozy IMF (WEO October 2019).

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie Penn World Table 9.1

— Spowolnienie wzrostu w miare zblizania si¢ do poziomu USA. Wzrost gospodarczy na

mieszkanca, w grupie zaréwno sukceséw, jak i niepowodzen, byt w zdecydowanej wiek-
szosdci krajow szybszy w okresie | niz w okresie Il (Wykres 1.1). W rezultacie nawet w kra-
jach sukcesu w okresie Il tempo zmniejszania luki rozwojowej w stosunku do USA malato.
Jedynymi wyjatkami byty tutaj Irlandia i Hiszpania (w latach 1991-2011). Oba te kraje juz
w okresie | byty relatywnie zamozne, ale nie zmniejszaty istotnie dystansu do USA. Dopie-
ro dzieki wolnorynkowym reformom zaczety one szybko rosnaé¢ — odpowiednio w latach
80.190. XX wieku. Stabnacy wzrost w okresie Il potwierdza, ze wraz z wyzszym poziomem
rozwoju gospodarczego coraz trudniej osigga¢ wysokie tempo wzrostu, poniewaz pozo-
staje coraz mniej gotowych rozwigzan do tatwego zaadaptowania z zagranicy. W Polsce na
ten problem natozy sie szybko pogarszajaca sie demografia, obnizajgca udziat pracujgcych
w populacji (dla Polski pokazujemy okres 1997-2017, aby dostosowac sie do dwudziesto-
letnich epizodéw w innych krajach, ale nieprzerwany, szybki wzrost trwa od 1992 roku).

1

Poziom rozwoju Czech w 1990 roku byt szacowany na 56% USA. Trudno jednak o w petni wiarygodne dane

z okresu transformacji do gospodarki rynkowej. Czechy miaty wiecej niz 47% USA w latach 1990-1991, 1994-1996
i 2005-2019 - na $ciezke trwatej konwergencji weszty jednak dopiero w 2000 roku (dla poréwnania: Polska juz
w 1992 roku). Dlatego ostatecznie jako t=0 przyjmujemy 1999 rok.
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WYKRES 1.1. WZROST PKB NA MIESZKANCA W OKRESIE | | OKRESIE Il
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Proba 11 sukceséw i czterech niepowodzen. W okresie | brak danych dla jednego sukcesu (Czech).
Niebieskie linie oznaczajg mediane, podczas gdy szare — minimalne i maksymalne wartosci.

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie Penn World Table 9.1 (rachunki narodowe)

Dotychczasowy wzrost gospodarczy Polski na tle innych krajéw sukcesu. Polska w ostat-
nich 20 latach (1998-2017) rosta w tempie 4,2% rocznie, podczas gdy mediana dla krajow
sukcesu w okresie | wynosita 5,8% rocznie, by potem w okresie Il spas¢ do 3,8% rocznie.
Najwolniej w okresie Il rosty Czechy (2,8% rocznie), Hiszpania (3,0% rocznie), Korea Po-
tudniowa (3,3% rocznie) i Tajwan (3,3% rocznie), a najszybciej — Hongkong (5,6% rocznie)
i Irlandia (5,4% rocznie). Przed pandemia na lata 2020-2040 Komisja Europejska progno-
zowata u nas wzrost PKB na mieszkarca na 2,3% rocznie, a OECD - na 2,2% rocznie (pro-
jekcje opisujemy szerzej w rozdziale trzecim). Z takim tempem wzrostu w przesztosci zna-
lezliby$my sie w grupie niepowodzen; mozna nawet wskaza¢ w niej przypadek kraju, ktéry
pomimo szybszego niz prognozowany dla Polski wzrostu stat sie krajem niepowodzenia: to
Hiszpania w latach 1971-1991, kiedy rosta ona $rednio w tempie 2,4% rocznie. Pozwolito jej
to na podniesienie swojego poziomu rozwoju z 47% do zaledwie 49,3% PKB na mieszkanca
w USA. Obecnie prognozy dla USA przewidujg wolniejszy wzrost gospodarczy, co sprzyja
zmniejszaniu réznic rozwojowych. Jak jednak pokazujemy w rozdziale trzecim i czwartym,
bedzie to wymagato reform podnoszacych wzrost gospodarczy w Polsce.

Wyzsza stabilno$¢ wzrostu w krajach sukcesu. Wiele krajéw potrafi osiggac wysoka stope
wzrostu w krétkim okresie. Duzo trudniejsze i rzadsze jest utrzymywanie szybkiego wzro-
stu bez jego powaznych zaburzen w dtuzszym czasie, czyli przez kilkanascie i wiecej lat.
W okresie | wzrost byt stabilny zaréwno w krajach sukcesu, jak i w grupie niepowodzen
(chociaz to w tej pierwszej grupie byt bardziej stabilny). W okresie Il w obu grupach wzrost
stawat sie jednak mniej stabilny, przy czym 6w spadek stabilnosci byt duzo gtebszy w kra-
jach niepowodzen, ktére okazaty sie bardziej wrazliwe na wstrzasy. Dotychczas wzrost
gospodarczy w Polsce byt stabilny na tle krajow zaréwno sukcesu, jak i niepowodzen.
To efekt tego, ze nasz kraj jako pierwszy po socjalizmie wszedt na $ciezke wzrostu i w ani
jednym roku do wybuchu pandemii COVID-19 nie doswiadczyt spadku PKB. Dla poréwna-
nia w Czechach od 1992 roku do spadku PKB doszto az w szesciu latach. Utrzymanie sta-
bilnosci wzrostu bedzie miato zasadnicze znaczenia dla szans Polski na dalsze zmniejszanie
réznicy w dochodzie na mieszkanca w stosunku do krajéw wysoko rozwinigtych.
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WYKRES 1.2. KRYZYSY A ZMIENNOSC WZROSTU W KRAJACH SUKCESOW | NIEPOWODZEN

Mediana wspdtczynnika zmiennosci wzrostu PKB na mieszkarica
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Préba 11 sukcesdw i czterech niepowodzen. W okresie | brak danych dla trzech sukceséw.

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie Penn World Table 9.1 (rachunki narodowe)

— Kryzysy finansowe jako wazny czynnik wptywajacy na wahania wzrostu gospodarczego.
W wyréznionych przez nas grupach sukcesu i niepowodzenia kraje, ktére doswiadczyty
w badanym okresie kryzysu walutowego, bankowego lub finanséw publicznych, wykazuja
znacznie wieksza zmiennosc wzrostu niz pozostate (Wykres 1.2). Skutki kryzyséw sa w po-
szczegdlnych krajach bardzo zréznicowane, ale zawsze maja negatywny wptyw na wzrost
gospodarczy. Przecietnie kryzys bankowy trwale obniza poziom PKB o 5-10%, a kryzys
finansow publicznych — o 5-8% (zob. rozdziat trzeci), np. na Stowenii kontrola polityczna
nad bankami doprowadzita do kryzysu bankowego, w efekcie ktérego PKB na mieszkarca
spadt w 2009 roku o 9%. Gdyby nie to, Stowenia prawdopodobnie klasyfikowataby sie
do grupy sukcesu, a nie posredniej. Aby zmniejszy¢ ryzyko kryzysu, Polska powinna za-
tem ogranicza¢ wtasnos¢ panstwowa w sektorze bankowym. W wielu krajach panstwowa
wtasnosc bankéw prowadzita do upolitycznienia polityki kredytowej i w konsekwencji do
kryzysow bankowych (taszek, Rzonca, Trzeciakowski i Zajac 2016). Polska zmierza niestety
w przeciwnym kierunku, o czym piszemy w rozdziale trzecim, w ktérym omawiamy nie-
bezpieczny wzrost udziatu wtasnosci panstwowej w sektorze bankowym po nacjonalizacji

Alior Banku i Pekao.

— Czestotliwos¢ kryzyséw jako wazna réznica migedzy krajami sukcesu i niepowodzenia.
W krajach sukcesu kryzysy bankowe byty rzadkoscig zaréwno w okresie |, jak i w okresie 1.
W krajach niepowodzenia czestotliwosc kryzyséw bankowych w okresie Il istotnie wzro-
sta. O ile w okresie | zaden z nich nie doswiadczyt kryzysu, o tyle w okresie Il kryzys wy-
stapit w trzech z czterech krajéw. Co wiecej, jedyny kryzys finanséw publicznych posréd

wszystkich badanych krajow dotknat zaliczong do tej grupy Grecje.
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WYKRES 1.3. WYSTEPOWANIE KRYZYSOW BANKOWYCH | FINANSOW PUBLICZNYCH

Odsetek krajow, w ktérych wystapit kryzys danego typu
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Kryzysy bankowe: kraje sukcesu: Hiszpania - 1977 rok, Czechy - 1996 rok, Wtochy — 1981 rok, Korea Potudniowa
- 1998 rok; kraje niepowodzenia: Portugalia - 2008 rok, Grecja — 2008 rok, Hiszpania - 1977 rok; kryzysy
finanséw publicznych: Grecja - 2012 rok.

Zrédto: Opracowanie whasne FOR na podstawie Laeven i Valencia 2018

— Zatamanie wzrostu tacznej produktywnosci jako najwazniejszy czynnik odrézniajacy
kraje niepowodzenia od krajow sukcesu. Aby sprawdzi¢, jaka czes¢ wzrostu gospodar-
czego w poszczegdlnych epizodach wynikata ze wzrostu odsetka oséb pracujgcych (L),
kapitatu ludzkiego (HC), kapitatu (K) i tacznej produktywnosci czynnikéw produkgji (TFP),
dokonujemy jego dekompozycji. W epizodach sukcesu wszystkie cztery czynniki bardziej
wptywaty na wzrost niz w epizodach niepowodzen. Epizody sukcesu od niepowodzen
najsilniej odrézniat wktad tacznej produktywnosci do wzrostu (1,3 p.p.). Obserwacja ta
pozostaje w zgodzie z ustaleniami szerszej literatury ekonomicznej, ktéra wskazuje, ze
najwieksza czes$¢ rozbieznosci w PKB na mieszkarica pomiedzy krajami na swiecie ttu-
macza réznice w produktywnosci. W epizodach niepowodzenia poprawa produktywnosci
zatamywata sie po okresie I. Jej wktad we wzrost gospodarczy byt w okresie |l przeciet-
nie ujemny. Tak dziato sie w trzech z czterech epizodéw niepowodzen (Grecja 1972-1992
i 1997-2017, Portugalia 1999-2019) i tylko w jednym z jedenastu epizodéw sukcesu (Hisz-
pania 1991-2011). Znaczace réznice pomiedzy sukcesami i niepowodzeniami wystepowaty
rowniez pod wzgledem wktadu naktadéw kapitatu do wzrostu (1 p.p.). Byty one nato-
miast znacznie mniejsze pod wzgledem wktadu zatrudnienia (0,2 p.p.) i kapitatu ludzkiego
(0,1 p.p.)- Niemniej nalezy zauwazy¢, ze w epizodach niepowodzen wktad zatrudnienia byt
ujemny - najbardziej w Hiszpanii (1971-1991), gdzie spadek zatrudnienia obnizat wzrost
PKB na mieszkarca o 0,3 p.p. rocznie. W Polsce ten spadek moze by¢ w przysztosci jeszcze
gtebszy z powodu szybko pogarszajacej sie demografii.
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WYKRES 1.4. DEKOMPOZYCJAWZROSTU GOSPODARCZEGO PRZYPADKOW SUKCESOW
I NIEPOWODZEN

Wktad poszczegdlnych zmiennych do wzrostu gospodarczego (p.p.)
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Proba 11 sukceséw i czterech niepowodzen. Zielone linie oznaczajg $rednig, podczas gdy niebieskie jedno
odchylenie standardowe w gére i w dét.

Zrédto: Opracowanie wiasne FOR na podstawie Penn World Table 9.1 (rachunki narodowe)

— Niewielkie mozliwosci zastgpienia wzrostu tacznej produktywnosci przez inne zrédta

wzrostu. Poniewaz Polska w ciggu ostatnich 30 lat szybko zmniejszata dystans do USA,

sprawdzamy, jak miedzy dwoma okresami zmieniaty sie Zrodta wzrostu w krajach o po-

dobnej do nas $ciezce wzrostu w pierwszym okresie. Takie ujecie zaweza prébe do o$miu

epizodéw. Obejmuje ono szes¢ sukceséw (Hongkong, Japonia, Korea, Singapur, Tajwan,

Witochy) i dwa niepowodzenia (Grecja, Hiszpania).

— Kazdy kraj - niezaleznie od sukcesu lub niepowodzenia - rést w okresie Il wolniej

niz w okresie | (Wykres 1.5). W wiekszosci tych krajow za spowolnienie odpowiada-
ta przede wszystkim taczna produktywnosé (Hongkong, Wtochy, Tajwan, Japonia,
Hiszpania, Grecja), chociaz w niektérych — kapitat (Korea, Singapur). Relatywne
znaczenie poszczegdlnych zrodet wzrostu rzadko sie zmieniato - niezaleznie od
tego, czy w okresie |l kraj odnidst sukces, czy zaliczyt niepowodzenie. W szesciu
przypadkach za wzrost w okresie |l odpowiadaty te same czynniki, co w okresie | -
niezaleznie od pézniejszego sukcesu lub niepowodzenia (Wykres 1.6). Zmniejszenie
wktadu tgcznej produktywnosci do wzrostu pozostaje w zgodzie z teoria, ze wraz
z rozwojem zblizanie sie kraju do granicy technologicznej zaweza mozliwosci pod-
noszenia produktywnosci przez adaptowanie rozwiazan organizacyjnych i techno-
logicznych z zagranicy. Z problemem tym bedzie musiata sie zmierzy¢ w nastep-
nych 20 latach rowniez Polska. Sposréd krajéw szybko rosnacych w okresie | tylko
Wtochom udato sie odnies¢ sukces pomimo niemal catkowitego zahamowania
wzrostu produktywnosci w drugim okresie (tempo jej wzrostu spadto tam do
0,1 p.p.)%. Dalsze zmniejszanie dystansu do krajéw najzamozniejszych przez Wto-

2 Patrzac szerzej na wszystkie 17 analizowanych krajéw, drugim przypadkiem sukcesu pomimo probleméw

z produktywnoscig byta Hiszpania w latach 1991-2011. W przeciwienstwie do Wtoch Hiszpania w okresie | rosta
bardzo wolno; przyspieszenie w okresie |l zawdzieczata wzrostowi zatrudnienia oraz naktaddw kapitatu i kapitatu
ludzkiego, ktére skompensowaty spadajacg produktywnosé.
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chy w latach 1970-1990 byto mozliwe dzieki wzrostowi zatrudnienia. W Polsce nie
bedziemy mogli liczy¢ na ten czynnik. Przeciwnie, wraz z szybko pogarszajaca sie
demografiag wyzwaniem stanie sie zapobiezenie temu, by spadek zatrudnienia nie
zablokowat dalszej konwergencji.

WYKRES 1.5. ZMIANA SILY POSZCZEGOLNYCH CZYNNIKOW WZROSTU W KRAJACH,
KTORE SZYBKO ROSLY W OKRESIE |
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W nawiasach rok t=0.

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie Penn World Table 9.1 (rachunki narodowe)

WYKRES 1.6. POROWNANIE ZRODEL WZROSTU W OKRESIE | | 11

Wspotczynnik korelacji $rednich wktaddw kapitatu, produktywnosci, pracy i kapitatu ludzkiego do wzrostu
PKB w poprzednich i kolejnych 20 latach w grupie o$miu krajéw, ktére osiggnety poziom rozwoju Polski, rosnac
podobnie lub szybciej przez poprzednie 20 lat
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W nawiasach rok t=0.

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie Penn World Table 9.1 (rachunki narodowe)
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— Problem z dostepnoscia danych o instytucjach napedowych. Badania poswiecone po-
miarowi jakos$ci instytucji oraz ich wptywowi na wzrost gospodarczy s3 relatywnie nowe,
co sprawia, ze wiele indekséw jest dostepnych tylko dla stosunkowo krétkich okreséow.
Sposréd wymienionych w podrozdziale pierwszym najwazniejszych instytucji oddziatu-
jacych na wzrost gospodarczy dysponujemy wzglednie dtugimi szeregami czasowymi dla
praworzadnosci i wolnosci gospodarcze]. Analize samych instytucji uzupetniamy o trzy
wskazniki, ktore silnie zalezg od ksztattu instytucji napedowych: otwartosci miedzynaro-
dowej gospodarki, naptywu inwestycji zagranicznych oraz inwestycji w maszyny.

RAMKA 1.1. JAK DEFINIUJEMY PRAWORZADNOSC | WOLNOSC GOSPODARCZA

Przez praworzadnos$é rozumiemy stan, w ktérym przepisy prawa s3 jednakowe dla
wszystkich i nie naruszajg podstawowych uprawnien jednostek, a dziatania organéw
panstwa i jednostek odbywaja sie z poszanowaniem tych przepiséow. Wazne przy tym
jest, aby wymiar sprawiedliwosci byt bezstronny i niezalezny od pozostatych wtadz, co
umozliwia sprawne egzekwowanie zawartych kontraktéw. Ponadto przepisy prawa po-
winny byc¢ tatwe do zrozumienia, stabilne i znane obywatelom. W rozdziale pierwszym
jako miare praworzadnosci stosujemy indeks opracowany przez V-Dem Institute ze
wzgledu na dtugos¢ dostepnych tam szeregéw czasowych (od 1900 roku). Indeks ten
mierzy, do jakiego stopnia przepisy prawa sa egzekwowane w sposob transparentny,
niezalezny, przewidywalny, bezstronny i réwny, a urzednicy pafnstwowi przestrzegaja ich
w swoich dziataniach.

Przez wolno$é gospodarcza rozumiemy stan, ktérego fundamentami sa osobisty wy-
bér, dobrowolna wymiana na zasadach rynkowych, swoboda wejscia i konkurowania na
rynkach oraz ochrona oséb i ich wtasnosci przed agresja. Ludzie cieszg sie wolnoscia
gospodarczg, gdy wtasnos¢, ktdérg nabyli, nie uciekajac sie do przemocy, oszustwa badz
kradziezy, jest chroniona przed naruszeniami ze strony innych oséb, i moga nig swo-
bodnie rozporzadzad, jesli tylko ich dziatania nie naruszajg takich samych praw innych
jednostek. Ludzie moga swobodnie dokonywac wyboréw, handlowac, wspotpracowad
i konkurowac¢ wedle swojego uznania. Stosowany przez nas indeks wolnosci gospodar-
czej, opracowany przez Fraser Institute, mierzy poziom wolnosci gospodarczej wedtug
pieciu gtéwnych obszaréw: wielkosci panstwa, systemu prawnego i bezpieczenstwa
praw wtasnosci, jakosci pienigdza, swobody wymiany miedzynarodowej oraz regulacji.

— Praworzadnos$¢ w Polsce. Badania empiryczne pokazuja, ze poziom praworzadnosci wpty-
wa pozytywnie na taczng produktywnosé i wzrost firm, a przez to takze na zasoby kapitatu.
Podobnie jak w przypadku PKB na mieszkanca pokazujemy poziom praworzadnosci w od-
niesieniu do USA (wynik kraju pomniejszony o wynik USA), aby lepiej uchwyci¢ zmiany
praworzadnosci na $wiecie w ciggu wielu lat. Kiedy kraje, ktére odniosty w okresie Il suk-
ces, znajdowaty sie na poziomie rozwoju gospodarczego Polski, byty duzo bardziej prawo-
rzagdne niz kraje, ktére w okresie Il doswiadczyty niepowodzenia (Wykres 1.7). W grupie
sukcesu Tajwan wyrdzniat sie niskim poziomem praworzadnosci, potem jednak zanotowat
pod tym wzgledem istotng poprawe w okresie Il. Z kolei w grupie niepowodzen szczegdlnie
wysoki poziom praworzadnosci miata Portugalia, ktéra w okresie Il jeszcze go poprawita.
Nie wystarczyto to jednak do osiggniecia szybkiego wzrostu gospodarczego. Polska nigdy
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nie cechowata sie szczegdlnie wysokim poziomem indeksu praworzadnosci. W 2015 roku
znajdowat sie on ponizej mediany dla krajéw, gdy byty one na naszym poziomie rozwoju.
Niestety, od tego czasu nastapit gwattowny spadek poziomu praworzgdnosci w Polsce,
co znalazto odzwierciedlenie w ksztattowaniu sig indeksu. Na koniec okresu Il w zadnym
kraju sukcesu nie byt on tak niski jak obecnie u nas. To wskazuje, ze bez zatrzymania i od-
wroécenia szkodliwych zmian Polska nie ma wiekszych szans na dalsze szybkie redukowanie
luki rozwojowej wobec krajow najzamozniejszych. Niski poziom praworzadnosci bedzie
w szczegdlnosci negatywnie rzutowat na wzrost firm i poziom inwestycji.

WYKRES 1.7. POZIOM PRAWORZADNOSCI W STOSUNKU DO USA, GDY DANY KRAJ
ZNAJDOWAL SIE NA POZIOMIE ROZWOJU POLSKI | 20 LAT POZNIEJ (OD -1 DO +1)

Wyzsza warto$¢ oznacza wyzszy poziom praworzadnosci
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Rok w nawiasie oznacza t=0 w danym kraju.
*W Czechach i Portugalii za t=20 przyjeto poziomy dla 2018 roku zamiast dla 2019 roku ze wzgledu na brak danych.
** W Stowenii za t=0 przyjeto 1995 roku zamiast 1990 roku ze wzgledu na brak danych.

Zrédto: Opracowanie whasne FOR na podstawie danych V-Dem Institute

— Szerszy i silniej rosnacy zakres wolnosci gospodarczej w krajach sukcesu niz w kra-
jach niepowodzenia. Poza praworzadnoscia dla wzrostu produktywnosci kluczowy jest
rowniez zakres wolnosci gospodarczej. Umozliwia ona zachodzenie procesu ,kreatywne;j
destrukgji”, w ramach ktérego gorsze firmy sa zastepowane przez lepsze, wprowadzajace
nowe modele biznesowe i innowacje technologiczne. Réwniez ten wskaznik pokazujemy
w odniesieniu do USA (wynik kraju pomniejszony o wynik USA). Kiedy kraje sukcesu byty
na poziomie rozwoju gospodarczego Polski, zakres wolnosci gospodarczej byt w nich szer-
szy niz w krajach, ktére w okresie Il doswiadczyty niepowodzenia (Wykres 1.8). Co wiecej,
w okresie || poszerzyt si¢ on tam znacznie bardziej. W Polsce indeks wolnosci gospodar-
czej za 2017 roku jest relatywnie wysoki w poréwnaniu do analizowanych krajéw, kiedy
byty one na naszym poziomie rozwoju. Jedli jednak Polska ma nadal szybko zmniejsza¢
luke rozwojowa wobec krajéw najzamozniejszych, to konieczne sa dalsze reformy rynko-
we — tak jak wprowadzaty je kraje sukcesu w okresie Il. Na koniec okresu Il w o$miu z 11

krajow sukcesu indeks wolnosci gospodarczej w poréwnaniu do USA byt wyzszy niz u nas
obecnie.
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WYKRES 1.8. POZIOM WOLNOSCI GOSPODARCZEJ W STOSUNKU DO USA, KIEDY DANY
KRAJ BYt NA POZIOMIE ROZWOJU POLSKI | 20 LAT POZNIEJ

Wyzsza warto$¢ oznacza wiekszy zakres wolnosci gospodarczej
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W nawiasach rok t=0.
*W Czechach i Portugalii dla t=20 dane za 2017 rok zamiast 2019 roku ze wzgledu na brak danych.
** W Stowenii dla t=0 dane za 1995 rok zamiast 1990 roku ze wzgledu na brak danych.

Zrédto: Opracowanie whasne FOR na podstawie danych Fraser Institute

— Wigksza otwartos¢ na handel migdzynarodowy krajéw sukcesu. Otwartos¢ gospodarki
jest czedcig wolnosci gospodarczej, a tym samym ma zasadnicze znaczenie dla rozwo-
ju. To wtasnie w sektorach najbardziej wystawionych na konkurencje z zagranica taczna
produktywnosc rosnie najszybciej. Otwartos¢ handlowg mierzymy stosunkiem importu
i eksportu do PKB w poréwnaniu do USA, aby kontrolowac liberalizacje handlu miedzy-
narodowego w wymiarze globalnym (wynik kraju podzielony przez wynik USA). Sposréd
krajéw, ktére znajdowaty sie na obecnym poziomie rozwoju Polski, kraje sukcesu byty
duzo bardziej otwarte niz kraje, ktére w okresie |l doswiadczyty niepowodzenia. Zara-
zem, podobnie jak w przypadku wolnosci gospodarczej, otwartos¢ wzrosta w okresie I
znacznie bardziej w krajach sukcesu niz w krajach niepowodzenia (Wykres 1.9). Polska pod
wzgledem otwartosci wypada bardzo dobrze jak na Sredniej wielkosci gospodarke. Tylko
mniejsze gospodarki, jak Singapur, Hongkong i Stowenia, bedac na naszym poziomie roz-
woju, byty bardziej otwarte. Zawdzieczamy to silnej integracji w ramach wspolnego rynku
Unii Europejskiej. Pozostaje on jednak gteboko zliberalizowany tylko dla towaréw, a nie
dla ustug. Wraz ze wzrostem udziatu ustug i spadkiem udziatu przemystu w tworzeniu
PKB bariery dla swobody wymiany ustug bedg w coraz wigkszym stopniu negatywnie
wazy¢ na wzroscie gospodarki. Dlatego w ramach UE powinnismy dazy¢ do dalszej libe-
ralizacji rynku ustug, sprzeciwiajac si¢ jednoczesnie pojawiajagcym sie tendencjom pro-
tekcjonistycznym, np. w zakresie mozliwosci delegowania pracownikéw do innych krajow
cztonkowskich.
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WYKRES 1.9. POZIOM OTWARTOSCI MIEDZYNARODOWE) GOSPODARKI JAKO % USA,
GDY DANY KRAJ BYt NA POZIOMIE ROZWOJU POLSKI | 20 LAT POZNIE)J

Otwartosc¢ mierzona jako suma eksportu i importu w relacji do PKB jako % otwarto$ci USA w danym roku
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W nawiasach rok t=0.

*1960 rok zamiast 1958 roku.
**1960 rok zamiast 1957 roku.
*** Dane UNCTAD.

**** 2017 rok zamiast 2019 roku.

Zrédto: Opracowanie whasne FOR na podstawie danych Banku Swiatowego

— Wyisze bezposrednie inwestycje zagraniczne w krajach sukcesu. Inna wielkoscig zalezna
od instytucji napedowych, a zatem pozwalajgca na ich oceng, sg bezposrednie inwestycje
zagraniczne (BIZ). Wptywajg one pozytywnie zaréwno na taczng produktywnosc (transfer
nowoczesnych metod organizacji pracy i technologii), jak i na naktady kapitatu (szcze-
golnie w przypadku krajéw o niskiej stopie oszczedzania). Z powodu silnych wahan BIZ
z roku na rok i braku danych pokazujemy dla innych krajéw $rednia z okresu I, a dla Polski
srednig z ostatnich 20 lat. Naptyw BIZ byt duzo wiekszy w krajach sukcesu niz w tych,
ktére w okresie || doswiadczyty niepowodzenia. Polska pod tym wzgledem wypada do-
brze na tle obu grup (BIZ na poziomie 2,9% PKB rocznie w latach 1998-2017). Podobnie
jak w przypadku otwartosci lepsze wyniki od nas osiggaja tylko mniejsze kraje (Singapur,
Irlandia, Hongkong i Czechy). Za sprawga integracji gospodarczej z Unig Europejska model
rozwojowy Polski, Czech i innych krajow naszego regionu jest odmienny niz gospodarek
azjatyckich, takich jak Japonia, Tajwan i Korea Potudniowa. W krajach bez dostepu do unij-
nego wspodlnego rynku, gwarantujgcego przewidywalne i réwne reguty, takich jak tygrysy
azjatyckie, do rozwoju konieczna jest znacznie wyzsza stopa oszczednosci niz w Polsce
i Europie Srodkowej, gdzie inwestycje finansuje sie w znacznej mierze kapitatem zagra-
nicznym. Dzieki temu jeste$my w stanie osiggac¢ wysoki wzrost gospodarczy przy wyzszym
poziomie prywatnej konsumpcji i pomimo znacznie wyzszych wydatkéw publicznych.
W Polsce i Czechach BIZ odpowiadaty za 15% inwestycji, podczas gdy w Korei Potudnio-
wej byto to 3,5%, na Tajwanie — 3,3%, a w Japonii — 0,1%. Dlatego miedzynarodowa pozycja
inwestycyjna netto wynosi w Polsce —-54% PKB, a w Czechach na koniec drugiego okresu
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wynosita -23% PKB (wobec +6% PKB w Korei Potudniowej). Niestety, w ostatnich latach
pojawiaja sie propozycje naktadania dodatkowych obcigzen na sektory o duzym udziale
kapitatu zagranicznego w Polsce. Wprowadzono podatek bankowy i podatek od handlu
detalicznego (zawieszony do 2020 roku). Rzad PiS wywtaszczyt regulacyjnie inwestorow
zagranicznych, zajmujacych sie odnawialnymi zrédtami energii i ratownictwem medycz-
nym. Powracajg tez pomysty regulacji i podatkdw wymierzonych w inwestorow zagranicz-
nych w branzy mediéw.

WYKRES 1.10. SREDNI POZIOM BEZPOSREDNICH INWESTYCJI ZAGRANICZNYCH (BIZ)
W OKRESIE I
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W nawiasach rok t=0. Brak danych dla okresu | oraz dla Austrii i Finlandii w okresie II; Polska — dane za okres |.
Podajemy $rednie z 20 lat, poniewaz dane dotyczace BIZ mogg sie bardzo wahad rok do roku.

Zrédto: Opracowanie whasne FOR na podstawie danych UNCTAD

— Znaczenie inwestycji w maszyny. Od sity instytucji napedowych zalezy tez wielkosc¢ in-
westycji w maszyny przez firmy zaréwno krajowe, jak i zagraniczne. Pomiar maszyn, tak
jak catych inwestycji, zmieniat sie w kolejnych edycjach rachunkéw narodowych. W naj-
bardziej podstawowym podziale wyrézniano budynki i budowle, srodki transportu oraz
maszyny i urzadzenia. Nowsze edycje rachunkéw narodowych, jak ESA2010, wyodrebniajg
dodatkowe kategorie: dobra niematerialne, uzbrojenie, kultywowane aktywa biologiczne,
ktére przedtem nie byty ujmowane w rachunkach narodowych lub byty zaliczane przede
wszystkim do maszyn i urzadzen. Maszyny i urzadzenia sg szczegdlnie pozadang forma
kapitatu, poniewaz bardziej niz budowle czy pojazdy zwiekszaja mozliwosci produkcyjne
przedsiebiorstw. Zwykle trudno odrézni¢, jaka czed$é wzrostu pochodzi ze wzrostu nakta-
déw kapitatowych na maszyny, a jaka z postepu technologicznego ucielesnionego w coraz
lepszych maszynach, tj. z coraz nowoczeséniejszych maszyn. Baza Penn World Table 9.1
powinna by¢ w tym zakresie doktadniejsza niz jej poprzednie wersje, poniewaz pokazuje
inwestycje w maszyny nie jako same naktady kapitatu, ale jako strumien ustug uzyskiwa-
nych z kapitatu przez gospodarke. Mediana ustug z maszyn i urzadzen wynosita 9,8% PKB
w krajach sukcesu, gdy te byty na poziomie Polski, i tylko 5,8% PKB w krajach niepowo-
dzenia (Wykres 1.11). Na koniec okresu Il w obu grupach wskaznik ten nieznacznie spadt.
W Polsce w 2017 roku wynosit on 8,9% PKB, czyli nieco ponizej mediany dla grupy sukcesu,
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ale znaczaco powyzej mediany dla grupy niepowodzen. Taki jego poziom nie gwarantuje
jednak sukcesu: dla Hiszpanii (1971-1991), gdy znajdowata sie ona na obecnym poziomie
rozwoju Polski, wskaznik ten wynosit 9,6% PKB, ale na koniec okresu Il (zakorczonego
niepowodzeniem) spadt do 7,2% PKB>.

WYKRES 1.11. USLUGI KAPITALOWE NETTO MASZYN | (NIETRANSPORTOWYCH)
URZADZEN, GDY DANY KRAJ BYt NA POZIOMIE ROZWOJU POLSKI, | 20 LAT POZNIEJ,
ORAZ W POLSCE W 2017 ROKU
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W nawiasach rok t=0.
*W Czechach i Portugalii 2017 rok zamiast 2019 roku jako t=20.
** W Stowenii 1994 rok zamiast 1990 roku jako t=0.

Zrédto: Opracowanie whasne FOR na podstawie Penn World Table 9.1

3 W raporcie FOR (taszek i in. 2015) pokazywalismy, ze w Polsce na tle regionu mato inwestuje sie w maszyny,
a ponadto inwestycje takie sg u nas relatywnie wysoko opodatkowane. Wedtug wykorzystywanej tutaj metody
ustug kapitatowych netto maszyn i urzagdzen Polska nie wypada jednak tak Zle. W 2017 roku plasowalismy sie
nieco powyzej mediany dla naszego regionu (11 postsocjalistycznych krajéw cztonkowskich UE), a w 2014 roku
bylismy blisko mediany (wg PWT 9.1). Dla kontrastu, wczesniejsze dane Eurostatu umieszczaty nas wyraznie
ponizej $redniej dla regionu za lata 2003-2012. Prawdopodobnie jest to nie tyle efekt wzrostu inwestycji

w maszyny, ile innego sposobu ich pomiaru.
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ajszybszy ze wszystkich krajéw postsocjalistycznych wzrost

PKB na mieszkanca po 1989 roku (o ok. 160% do 2019 roku)

pozwolit Polsce po raz pierwszy od ponad 100 lat na istotne
zmniejszenie luki rozwojowej w stosunku do najwyzej rozwinigetych
krajow. Tak szybki wzrost wyrézniat Polske na tle pozostatych krajéw
postsocjalistycznych, co pokazujemy w podrozdziale pierwszym.
Wiele obszaréw weciaz jednak wymagato reform, co opisujemy
w podrozdziale drugim, w ktérym omawiamy stabe strony polskiej
gospodarki jeszcze przed przejeciem wtadzy przez PiS w 2015 roku.
Niestety, zmiany wprowadzane pézniej przez PiS pogtebity istniejgce
problemy, o czym piszemy w podrozdziale trzecim. W podrozdziale
czwartym omawiamy dotychczasowy przebieg pandemii COVID-19
w Polsce. Skala spadku PKB Polski byta relatywnie mata na tle innych
panstw UE, wciaz jednak pozostaje duza niepewnos¢ dotyczaca
dalszego przebiegu pandemii oraz skali odbicia gospodarczego
w 2021 roku. W podrozdziale pigtym opisujemy pokrétce sytuacje
finanséw publicznych w 2020 roku.

2.1. Wyniki gospodarcze Polski na tle innych krajéw
postsocjalistycznych

Dekady gospodarki centralnie planowanej przyniosty krajom bloku wschodniego ogromne stra-
ty. Dodatkowo w Polsce sytuacje w 1989 roku pogarszaty gwattowna inflacja, masowe nie-
dobory i wysoki dtug zagraniczny. Jednak dzieki przeprowadzeniu, jako pierwszy kraj regionu,
kompleksowego i radykalnego planu reform i stabilizacji gospodarki (tzw. planu Balcerowicza)
Polska doswiadczyta w pierwszych latach transformacji mniejszego spadku PKB niz inne kraje
postsocjalistyczne (poza Czechami), a w 1992 roku jako pierwsza weszta na Sciezke wzrostu
gospodarczego. Od tego czasu az do pandemii COVID-19 Polska jako jedyny kraj w UE i jeden
z zaledwie kilku krajéw Swiata nie doswiadczyta ani jednego roku spadku PKB.

— Nieudane préby ograniczonej liberalizacji systemu socjalistycznego. U schytku socja-
lizmu nie byto juz watpliwosci, ze gospodarka centralnie planowana jest skrajnie niewy-
dajna. W zwiazku z tym w niektérych krajach wtadze usunety jej fundamentalna ceche:
skrajne ograniczenie wtasnosci prywatnej. W Polsce takim dziataniem byta ustawa Wilczka
21988 roku. Stanowita ona wazny, ale niewystarczajacy krok w odchodzeniu od gospodarki
socjalistycznej. Nieco wczesniej przyzwolono na dziatanie niezaleznych spétdzielni (w ra-
mach ktérych umozliwiono rozwdj prywatnej przedsiebiorczosci) w ZSRR. W obu przy-
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padkach pozostawiono jednak inne skrajne ograniczenia wolnosci gospodarczej: ogromny
sektor panstwowy i zwigzane z nim powszechne struktury monopolistyczne, szeroka re-
glamentacje, rozlegta kontrole cen, brak wymienialnosci waluty itp. W Polsce dodatkowo
narastata ogromna nierébwnowaga ekonomiczna, ktéra w drugiej potowie 1989 roku (juz
po zmianie rzadu) doprowadzita do wybuchu hiperinflacji. Pézniejszy wzrost gospodarczy
krajéw postsocjalistycznych zalezat gtéwnie od tego, jak szybko rozpoczety one transfor-
macje gospodarcza, jak gtebokie reformy rynkowe podjety i czy reformy te nie zostaty na
wczesnym etapie zatrzymane, a nawet odwrocone. Upadek socjalizmu w petni ujawnit
wypaczong strukture gospodarczg wynikajgcg z systemu centralnego planowania, czego
nastepstwem byta tzw. transformacyjna recesja.

Najszybszy wzrost gospodarczy w regionie. Polska jako pierwszy kraj regionu wprowa-
dzita kompleksowy i radykalny plan reform i stabilizacji gospodarki (tzw. plan Balcerowi-
cza). W jego ramach przeprowadzono zakrojona na szeroka skale deregulacje, rozumiang
jako usuniecie administracyjnych i innych regulacyjnych ograniczen wolnosci gospodarczej
(zniesiono m.in. reglamentacje i kontrole cen). Oprécz tego dokonano demonopolizacji,
otwarto gospodarke na wymiane miedzynarodowa i wprowadzono wymienialno$¢ ztote-
go. Dzieki temu Polska doswiadczyta w pierwszych latach transformacji mniejszego spadku
PKB niz inne kraje postsocjalistyczne (poza Czechami), a w 1992 roku jako pierwsza weszta
na $ciezke wzrostu gospodarczego. Od tego czasu az do pandemii COVID-19 Polska jako
jedyny kraj w UE i jeden z zaledwie kilku krajow $wiata nie doswiadczyta ani jednego roku
spadku PKB (dla poréwnania w Czechach PKB spadat w latach: 1992, 1993, 1997, 1998,
2009, 2011 i 2012). Wzrost gospodarczy Polski byt najszybszy sposréd wszystkich panstw
cztonkowskich UE z bytego bloku wschodniego. Zaczynajac jako najbiedniejszy kraj regio-
nu, Polska wyprzedzita Butgarie, Chorwacje, Rumunie, totwe i Wegry, prawie zréwnata sie
ze Stowacjg oraz sporo zmniejszyta dystans do Litwy, Estonii, Stowenii i Czech (Wykres
2.1). Radykalne rozszerzenie wolnosci gospodarczej wyzwolito przedsigbiorczos¢ Polakéw
oraz przyniosto naptyw zagranicznego kapitatu i technologii, dzieki czemu rozwinety sie
w Polsce sektor ustug i nowoczesny przemyst. Przeksztatcenia wtasnosciowe, wynikajace
zarébwno z prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych, jak i z powstawania nowych firm
prywatnych, doprowadzity do wzrostu udziatu sektora prywatnego w gospodarce. Roz-
woj tego sektora zmienit strukture produkgji oraz zatrudnienia. Spadto znaczenie rolnic-
twa i przemystu na rzecz sektora ustug. Struktura polskiej gospodarki zaczeta upodabniac
sie do struktury gospodarek krajéw UE (Zajdel 2011). Przesuniecie zatrudnienia i kapita-
tu z rolnictwa i przemystu ciezkiego do ustug i nowoczesnego przemystu dawato szybki
wzrost wydajnosci. Wedtug danych OECD produkcja przemystowa wzrosta od 1989 do
2019 roku o 350%, podczas gdy emisja dwutlenku wegla spadta i oderwata sie od wzrostu
gospodarczego (Wykres 2.3).
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WYKRES 2.1. PKB NA MIESZKANCA PANSTW CZtONKOWSKICH UE Z DAWNEGO
BLOKU WSCHODNIEGO
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Zrédto: Opracowanie whasne FOR na podstawie danych Conference Board (Total Economic Database July 2020)
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Jako rok zerowy (t=0) przyjeto rok, w ktérym dany kraj byt na poziomie rozwoju Polski z 1990 roku (stosowne lata
sg podane w nawiasach przy nazwie kraju). Wartosci t+1, t+2, t+3 itd. to poziom PKB na mieszkarica w kolejnych
latach po roku zerowym. Wykres bazuje na danych o PKB na mieszkarica po uwzglednieniu réznic w poziomie cen.

Opracowanie wtasne FOR na podstawie Penn World Table 9.1 (PKB od strony produktu)
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WYKRES 2.3. EMISJA CO, NA JEDNOSTKE PKB

Kg na miedzynarodowe dolary w cenach z 2018 roku
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Korzystamy z danych PKB Conference Board, poniewaz s3 dtuzsze niz PWT i Maddison Project.

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OECD (emisja) i Conference Board (PKB)

2.2. Stabosci polskiej gospodarki przed przejeciem
wtadzy przez PiS

Mimo radykalnych reform pozostaty w Polsce obszary wymagajgce dalszych zmian. Takimi pro-
blemami, na ktére wskazywaliSmy w raporcie Nastepne 25 lat, byty wtedy i sq nadal: niedo-
konczona prywatyzacja, przeregulowanie, niesprawny wymiar sprawiedliwosci, duza zmiennos¢
prawa oraz zagmatwany system podatkowy z licznymi wyjqtkami i przywilejami, ktére kompli-
kujg system i wymagajq wysokiego opodatkowania oséb nimi nieobjetych. Ich skutkiem byty
niska stopa zatrudnienia i inwestycji oraz duze zatrudnienie w mniej wydajnych, ale cieszqcych
sie licznymi preferencjami sektorach: rolnictwie i mikroprzedsiebiorstwach.

— Przerosniety sektor panstwowy. Na poczatku transformacji w Polsce, podobnie jak w in-
nych krajach regionu, w gospodarce dominowaty firmy panstwowe. Niestety, ich prywa-
tyzacja przebiegata bardzo wolno, a rosngce znaczenie sektora prywatnego w polskiej go-
spodarce wynikato przede wszystkich z budowania firm prywatnych od podstaw. W koricu
po 2011 roku prywatyzacja firm panstwowych zostata praktycznie zatrzymana. Wedtug
wskaznikéw poziomu regulacji rynku produktéw (Product Market Regulation) w gronie
krajéw OECD pod wzgledem zakresu obecnosci przedsiebiorstw panstwowych w réznych
sektorach gospodarki Polska ustepuje tylko Francji. Polskie paiistwo kontroluje najwieksze
firmy, w tym 11 z 20 najwiekszych spdtek notowanych na warszawskiej Gietdzie Papie-
row Wartosciowych. Oprocz tego zachowato réwniez wtasnosé mniejszych firm, w tym
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trudnych do uzasadnienia ,interesem strategicznym” zaktadéw zajmujacych sie produkcjg
sklejki, szlifierek czy obrabiarek.

— Przeregulowanie. Polska transformacja zaczeta sie od przeprowadzonejw latach 1990-1991
radykalnej deregulacji, w ramach ktérej uwolniono ceny, a takze zlikwidowano panstwowe
monopole i ograniczenia w handlu krajowym i zagranicznym. Pézniej jednak zmiany de-
regulacyjne zachodzity stosunkowo wolno. W rankingu Economic Freedom of the World
(Fraser Institute) Polska swoja najlepsza pozycje (ktéra trudno jednak uznaé za rewelacyjna
— dopiero 49. miejsce) w zakresie wolnosci gospodarczej osiggneta w 2015 roku, by potem
ponownie zacza¢ spadac. Wedtug wskaznikéw poziomu regulacji rynku produktéw Polska
wypada gorzej od sredniej dla OECD, odstajac w szczegdlnosci pod wzgledem zakresu

obecnosci przedsiebiorstw panstwowych w réznych sektorach gospodarki (Ramka 2.1).

RAMKA 2.1. MIARY OGRANICZEN KONKURENCJI WEDLUG OECD

OECD opracowuje szczegdtowe wskazniki barier dla konkurencji, ktére dzieli na dwa
gtéwne indeksy i szes¢ indekséw $redniego rzedu:

1. Wypaczenia spowodowane zaangazowaniem panstwa w gospodarke, co obejmuje:
l.  wtasnos¢ panstwowa;

Il. ingerencje panstwa w dziatanie prywatnych firm (kontrole cen i inne regula-
cje o charakterze nakazowym, przetargi publiczne);

ll. jakos$¢ regulacji gospodarczych (tworzenie przepiséw, zakres konsultacji,
skomplikowanie regulacji).

2. Bariery wejscia dla podmiotéw krajowych i zagranicznych:
|.  bariery administracyjne dla nowo zaktadanych firm;
ll. bariery w sektorach ustugowym i sieciowym;
ll. regulacje dotyczgce handlu miedzynarodowego oraz zagranicznych firm.

Wskazniki interpretuje sie w ten sposdb, ze im wyzszy jest poziom danej zmiennej, tym
wieksze nasilenie negatywnego zjawiska przez nig opisywanego. Przedstawione w tym
raporcie dane pochodzg z najnowszej edycji za 2018 rok.

Wypaczenia spowodowane zaangazowaniem panstwa w gospodarke. W tej kategorii
Polska osigga wynik na poziomie Sredniej dla cztonkéw OECD. Bolgczka pozostaje jed-
nak wciaz bardzo duza panstwowa wtasnos¢ przedsiebiorstw (3. miejsce od konca na 34
badane kraje OECD we wskazniku $redniego rzedu ,wtasnos¢ publiczna”; w pozostatych
dwoch wskaznikach $redniego rzedu - ingerencja panstwa w dziatalno$¢ prywatnych
firm oraz jakos¢ regulacji gospodarczych Polska wypada lepiej od $redniej dla cztonkdw
OECD). Szczegdlnie waznym problemem jest zakres obecnosci przedsiebiorstw pan-
stwowych w réznych sektorach gospodarki (2. miejsce od konca za Francja). Duzy udziat
wtasnosci panstwowej to nie tylko efekt zaniechanej prywatyzacji, lecz takze dokony-
wanej w ostatnich czterech latach nacjonalizacji kolejnych firm przez PiS.
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Pod wzgledem zaangazowania panstwa w gospodarke

Polska nie odbiega od sredniej dla OECD...

’

INDEKS ZNIEKSZTALCEN
POWODOWANYCH ZAANGAZOWANIEM

’

PANSTWA W GOSPODARKE

2,5

1,5

0,5

0

eluefig exjeIm
elpuejoH
ejuedzsiH
Blpuels|
Ayoaz)
el[eisny
eI6omION
AowIN

elueq

efoamzs
eluo}sg

|eeiz|

elpuey|
efoemols

{llyo

Ayoomn
BIUBMOIS
MBI
ellebnuod
elsny

B)S|od

eibjeg
BMOIUPN}O BBIO0Y
elpuejuly
BIpUB|SZ BMON
RIS E
epeuey|

emi

1 op

efouelq
auozooupalz Aueig
eueolemzs
ejuodep
efoain
Binquiesyn
BlquInjoy
efoin]

...ale problemem pozostaje to, ze panstwo

ma firmy w wielu sektorach gospodarki

7

PODINDEKS OBECNOSCI

s

PRZEDSIEBIORSTW PANSTWOWYCH

W GOSPODARCE

9Ilyd
auozooupalz Aueis
ejuedzsiy
Elpuels|
elueihig ejeim
elebnuod
Ayoazp

eibjag
elpuejoH

|oeiZ|
Elquinjoy
efoain
elensny
elueq
BMOIUPN}Od BBI0Y
efoemois
RUSEIN
ejuodep
elpuey|
Bluojsg
eusny
epeuey|
Ayoopn

efoing

BM}O}

ISTETYY
BIUBMOIS
efoamzg
Blpue|9Z EMON
elpue|ul4
eibamioN
Binquiasyn
AowsaiN

BMIT
eueofemzs
BYs|od

elouel4

POLSKA: ZASTOJ CZY ROZWOJ? PRACA, PRAWORZADNOSC, INWESTYCJE, INNOWACJE

42



Bariery wejscia. W tej kategorii Polska osigga wynik gorszy od $redniej dla OECD (1,24
wobec 1]16). Z trzech wskaznikéw sredniego rzedu, ktére sktadaja sie na bariery wej-
Scia, Polska wypada gorzej od sredniej dla OECD w dwéch: barier administracyjnych
dla nowo zaktadanych firm oraz barier w sektorach ustugowym i sieciowym (lepsza od
$redniej jest pod wzgledem barier dla handlu i inwestycji miedzynarodowych). Pierwszy
z podanych wskaznikéw sktada sie z dwdch wskaznikéw nizszego rzedu: barier admi-
nistracyjnych przy tworzeniu spdtek kapitatowych i osobowych oraz licencji i pozwo-
lerr. Problemem Polski jest staba, bo szdsta od konca, pozycja w tej pierwszej kategorii,
co dodatkowo pogtebia wczesniej wskazywany problem podwdjnego opodatkowania

spotek kapitatowych.

Pod wzgledem barier wejscia na rynek Polska wypada
nieco gorzej od $redniej dla OECD...
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— Duza zmiennos¢ i nadprodukcja prawa. Problemem, ktéry wiaze sie z pracg sadow, jest
kwestia niskiej jako$ci i nieprzewidywalnos$ci polskiego prawa. Przepisy w Polsce ulega-
ja zmianom znacznie czesciej niz w innych krajach. Np. w 2014 roku w Polsce powstato
prawie szes¢ razy wiecej stron aktéw prawnych niz w Czechach i siedem i pdt raza wiece;j
niz na Stowacji. Zmienno$¢ prawa jest zrédtem niepewnosci, ogranicza rozwoj przedsie-
biorstw. Jednoczesnie duzej liczbie aktow prawnych towarzyszg ich niska jakos¢ (niezro-
zumiate i sprzeczne przepisy) oraz brak rzetelnych analiz dotyczacych skutkéw wprowa-
dzanych regulacji.

— Woymiar sprawiedliwosci. Innym obszarem, w ktérym pozytywne zmiany po 1989 roku
zachodzity znacznie wolniej niz w sektorze przedsiebiorstw, byt wymiar sprawiedliwosci.
Anderson, Bernstein i Gray (2005) pokazuja, ze ten problem dotknat wigkszos¢ krajow
przeprowadzajacych transformacje (tj. krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej i bytego
ZSRR), w tym Polske. Wskazuja oni, ze kraje te w latach 90. XX wieku podczas reform sa-
downictwa skupity sie¢ na wzmacnianiu niezaleznosci sedziéw i tylko w niewielkim stopniu
na poprawie efektywnosci, odpowiedzialnosci i przejrzystosci pracy sadéw. Zarazem na-
lezy zauwazy¢, ze zapewnienie niezaleznosci sedziéw wynikato z potrzeby odpartyjnienia
wymiaru sprawiedliwosci.

— Niesprawiedliwy i skomplikowany system podatkowy. Cho¢ polski system podatkowy
ulegt duzym zmianom w ciggu minionych 30 lat i zostat przystosowany do wymagan go-
spodarki rynkowej, to wciaz potrzebuje reform. Wedtug kolejnych raportéw Doing Business
i wielu polskich badan ankietowych system podatkowy od lat pozostaje jedng z gtéwnych
przeszkdéd w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej w Polsce. Liczne wyjatki i przywileje
maja trzy negatywne konsekwencje dla wzrostu gospodarczego:

— Znieksztatcaja strukture gospodarki, faworyzujac rolnictwo, mikroprzedsigbiorstwa
i samozatrudnienie w stosunku do umow o prace i spotek kapitatowych (z ograni-
czong odpowiedzialnoscia i akcyjnych).

— Wymagaja skomplikowanych przepisow, ktére sa zréodtem licznych konfliktéw mie-
dzy podatnikami a administracja podatkowa, majaca liczne uprawnienia stawiajg-
ce ja w uprzywilejowanej pozycji wobec podatnikéw i pozwalajace jej np. odra-
czaé w nieskonczonosc termin przedawnienia naleznosci podatkowych. W efekcie
przedsiebiorcy moga $wiadomie ogranicza¢ swojg widoczno$¢ dla administracji
skarbowej, np. utrzymujac mata skale dziatalnosci albo ptacac ,na wszelki wypa-
dek” wyzsze stawki podatku VAT, aby minimalizowa¢ ryzyko konfliktu i naliczenia
zalegtego podatku wstecz.

— Ich sfinansowanie wymusza wyzsze opodatkowanie oséb nimi nieobjetych, co naj-
bardziej widoczne jest w wysokim opodatkowaniu umoéw o prace. tacznie ze sktad-
kami na ubezpieczenie spoteczne osoba zarabiajagca potowe przecietnego wyna-
grodzenia w Polsce jest obcigzona blisko 40-procentowym klinem podatkowym,
co jest széstym najgorszym wynikiem w OECD (Wykres 2.4).
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WYKRES 2.4. KLIN PODATKOWY OSOBY ZARABIAJACEJ POLOWE PRZECIETNEGO
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Podatki i sktadki jako % petnych kosztéw pracodawcy w 2019 roku. W przypadku Polski uwzgledniono zmiany
w PIT wprowadzone w ramach piatki Morawieckiego oraz cze$¢ sktadki emerytalnej trafiajacg na subkonto
emerytalne, ktérg OECD klasyfikuje jako ,non-tax mandatory payment”.

Zrédto: Opracowanie wiasne FOR na podstawie danych OECD

— Rynek pracy. Na poczatku transformacji z rynku pracy odeszto wiele oséb w wieku pro-

dukcyjnym, co wynikato z ujawnienia skali ukrytego bezrobocia, ktére wystepuje wtedy,
gdy praca wykonywana przez zatrudnionych jest bezproduktywna albo mato produktyw-
na. W zwigzku z tym stopa zatrudnienia po 1989 roku spadata, do czego przyczyniato sie
tez nieelastyczne prawo pracy. Mimo ze po 1993 roku stopa zatrudnienia nieco odbita,
kryzysy azjatycki i rosyjski oraz pekniecie banki internetowej przyczynity sie do dalsze-
go jej spadku po 1998 roku. Stopa zatrudnienia w grupie wiekowej 15-64 lat osiggneta
swoje minimum na poziomie ok. 63% w latach 2006-2007 i od tego czasu rosta do 71%
w 2019 roku. To jednak ciggle znacznie mniej niz w Niemczech, gdzie w 2019 roku stopa
zatrudnienia wyniosta prawie 79%.

Struktura gospodarki: rolnictwo. Staboscia polskiej gospodarki pozostaja relatywnie po-
wolne przemiany w sektorze rolniczym. Odziedziczong po socjalizmie spuscizng byto bar-
dzo rozdrobnione i nieefektywne rolnictwo, ktére jeszcze w 1990 roku odpowiadato za
ok. 25% pracujacych. Obserwujemy co prawda istotny spadek udziatu pracujgcych w rol-
nictwie w liczbie pracujacych ogdétem (do ok. 9% w 2020 roku), czemu towarzyszy stano-
wigce czynnik wzrostu przechodzenie tych oséb do bardziej wydajnych miejsc pracy, jest
to jednak wynik dwukrotnie wyzszy od s$redniej dla UE i tylko w trzech krajach UE udziat
ten jest wyzszy. Ponadto proces ten przebiegat o wiele szybciej w innych krajach post-
socjalistycznych, np. w Estonii (Tabela 2.1). Pozostawienie rolnikéw poza powszechnym
systemem emerytalnym i nieobejmowanie ich podatkiem dochodowym znacznie ostabito
bodzce do przechodzenia do bardziej produktywnych sektoréw gospodarki i nadal hamuje
proces konsolidacji gospodarstw rolnych. Wedtug naszych szacunkéw rolnictwo otrzy-
muje tyle samo dotacji z tytutu doptat UE, doptat do KRUS i preferencji podatkowych,
ile wynosi wytwarzana przez nie warto$¢ dodana — obie kwoty w 2017 roku wyniosty po
ok. 40 mld zt. Wcigz duze zatrudnienie w rolnictwie stanowi jednak potencjalng rezerwe
wzrostu w razie wprowadzenia w zycie programu reform.
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TABELA 2.1. UDZIAL ZATRUDNIENIAW ROLNICTWIE W WYBRANYCH KRAJACH

W LATACH 1990-2020 (%)

1991 1995 2000 2005 2010 2015 2020
Butgaria 20% 7% 13% 9% 7% 7% 6%
Chorwacja 22% 21% 17% 17% 14% 9% 6%
Czechy 8% 7% 5% 4% 3% 3% 3%
Estonia 19% 10% 6% 5% 4% 4% 3%
Litwa 23% 22% 19% 14% 9% 9% 7%
totwa 19% 18% 15% 12% 9% 8% 7%
Polska 26% 23% 19% 7% 13% 12% 9%
Rumunia 30% 40% 45% 32% 31% 26% 21%
Stowacja 1% 9% 7% 5% 3% 3% 2%
Stowenia 1% 10% 10% 9% 9% 7% 5%
Wegry 12% 8% 6% 5% 5% 5% 5%
Unia Europejska 1% 10% 9% 7% 6% 5% 4%

Zrédto: ILOSTAT

— Struktura gospodarki: maty odsetek wysoko wydajnych miejsc pracy. Réznice w wydaj-
nosci miedzy poszczegdlnymi sektorami w potaczeniu z wcigz niskg aktywnoscig zawo-

dowga Polakéw sprawiajg, ze znacznie mniejsza niz w bogatych krajach Europy Zachodniej

czes$¢ oséb w wieku produkcyjnym wytwarza potowe PKB. W 2017 roku waska grupa nie-
wiele ponad 7 mIn oséb wytwarzata 60% polskiego PKB (Cizkowicz, taszek i Rzorica 2020).

Nasza analiza poréwnawcza przeprowadzona dla 2015 roku pokazata, ze w Polsce za wy-

tworzenie potowy PKB odpowiadato niewiele ponad 25% populacji oséb w wieku 20-64
lat, podczas gdy w Niemczech byto to ponad 40% (taszek i Trzeciakowski 2018). Dlatego
potrzebne s3g rozwigzania, ktére utatwiatyby przeptyw pracownikéw do bardziej wydaj-
nych sektoréw i wiekszych miast oraz aktywizacje oséb obecnie biernych zawodowo.

WYKRES 2.5. STRUKTURA WYTWARZANIA POLSKIEGO PKB WEDLUG SEKTOROW W 2015 ROKU
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Zrédto: Cizkowicz, taszek i Rzorica (2020).
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— Niska stopa oszczednosci i inwestycji. Chroniczny deficyt sektora finanséw publicznych
sprawia, ze w Polsce oszczedza niemal wytgcznie sektor prywatny. Niska na tle regionu
krajowa stopa oszczednosci utrudniata sfinansowanie wyzszych inwestycji, cho¢ nalezy
zaznaczy¢, ze byty one takze ograniczone przez ryzyko zwigzane z nieprzewidywalnymi
zmianami prawnymi, w tym podatkowymi. Niska stopa zaréwno oszczednosci, jak i inwe-
stycji negatywnie wptywa na tempo wzrostu gospodarczego.

2.3. Zta transformacja po 2015 roku - ustrojowy regres
i ostabianie finanséw publicznych

Mimo ztej polityki gospodarczej polska gospodarka w ostatnich czterech latach rozwijata sie
w szybkim tempie. Przyspieszenie wzrostu byto efektem cyklicznego ozywienia w krajach UE.
Wzrost PKB w UE przyspieszyt z 0,8% rocznie w latach 2012-2015 do 2,1% rocznie w latach
2016-2019. Ten pozytywny czynnik zostat wzmocniony przez naptyw pracownikéw z Ukrainy.
Szczyt ozywienia przypadt na 2017 rok i jeszcze przed pandemig w krajach UE widoczne byto
spowolnienie. Wiele wskazuje na to, ze w przysztosci ostabnie naptyw Ukrairncéw. Wyczerpujg
sie zatem zrédta, ktére zadecydowaty o wzroscie gospodarczym za rzgddéw PiS. Jednoczesnie
PiS wprowadzito wiele szkodliwych zmian, ktére odbijg sie negatywnie na przysztych perspek-
tywach wzrostu.

— Ograniczenia wolnosci gospodarczej. Pozycje Polski w miedzynarodowych rankingach
wolnosci gospodarczej czy tatwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej trudno uznac
za satysfakcjonujaca. Po 2015 roku PiS ograniczato wolno$¢ gospodarcza przez nowe re-
gulacje i renacjonalizacje.

— Nowe regulacje. PiS wprowadzito wiele szkodliwych regulacji sektorowych. Poza
zakazem sprzedazy ziemi rolnej wprowadzito tez zakaz handlu w niedziele i ograni-
czenia dotyczace otwierania nowych aptek. Tzw. konstytucje biznesu, ktora miata
rzekomo okresdlaé ,fundamenty ustroju gospodarczego Polski w duchu wolnosci
gospodarczej” i by¢ ,najwazniejsza reformg polskiego prawa gospodarczego od
prawie 30 lat”, nalezy uzna¢ za dzieto propagandowe, niepoprawiajagce w zaden
sposob potozenia polskich przedsiebiorcéw (Zielinski 2018).

— Renacjonalizacja. Konkurencja prywatnych firm z panstwowymi jest nieréwna:
poniewaz wtasciciel tych ostatnich decyduje zarazem o regulacjach i wydatkach
budzetowych, majg one tatwiejszy dostep do zamoéwien publicznych i w razie pro-
blemédw moga liczy¢ na ratunek ze strony panstwa (nawet jesli nie bezposredni
w formie dotacji, to przynajmniej regulacyjny). Dlatego tak wazne dla wolnosci go-
spodarczej jest ograniczenie ich dziatalnosci. Po 2015 roku PiS, zajadle krytykujace
prywatyzacje, zaczeto pod hastem ,repolonizacji” przejmowac wtadze nad kolej-
nymi firmami, szczegdlnie zwiekszajac zakres panstwowej wtasnosci w sektorze
bankowym. Po przejeciu Alior Banku i Pekao* (ta pierwsza nacjonalizacja zostata
rozpoczeta przez rzgd PO-PSL) polskie parstwo kontroluje ok. 40% aktywow sek-
tora bankowego (sposréd krajow europejskich wiekszg wtadze nad sektorem ban-
kowym politycy maja tylko na Biatorusi, w Rosji i na Stowenii). Takie skumulowanie

4 Na poczatku 2021 roku kontrolowany przez panstwo bank Pekao rozpoczat przejecie |dea Banku. W tym
przypadku jednak motywacja byta nie tyle ,repolonizacja”, ile konieczno$¢ restrukturyzacji tego banku.
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wtadzy panstwa nad sektorem finansowym rodzi w oczywisty sposéb zagrozenie
dla jego stabilnosci (Narodowy Bank Polski 2019). Panstwowa wtasnos¢ bankéw
prowadzi do upolitycznienia ich dziatalnosci kredytowej przez np. podporzadko-
wanie decyzji kredytowych celom politycznym. W 2016 roku rzad PiS nie pozwolit,
by francuskie spotki EdF i Engie sprzedaty swoje aktywa energetyczne innym inwe-
storom zagranicznym. W konsekwencji musiaty one dokonac transakgji z kontrolo-
wanymi przez panstwo PGE i Enea. Rzad PiS w swojej dziatalnosci nacjonalizacyjnej
skupia sie na sektorach, ktére nazywa strategicznymi, ale przy okazji nie odpuszcza
mozliwosci przejecia kontroli nad obszarami, ktérych sam za takie nie uwaza — zna-
cjonalizowat np. operatora kolejek linowych PKL (Btaszczyk 2017; taszek iin. 2019).
Co wiecej, w grudniu 2020 roku ogtoszono nacjonalizacje Polska Press, wydawcy
gtéwnych dziennikdw i tygodnikéw lokalnych, ktéra trudno wyjasnié inaczej niz
checig wywierania politycznego wptywu na te media.

— Dalszy wzrost zmiennosci legislacji. W rekordowym 2016 roku uchwalono ponad 35 tys.
stron aktow prawnych. Inny rekord PiS pobito w 2018 roku, kiedy opublikowano 362 stro-
ny nowelizacji ustaw podatkowych (Grant Thornton 2019). Praktyke legislacyjng rzadu PiS
cechujg wyjatkowo pospieszne uchwalanie waznych aktéw prawnych, naduzywanie $ciez-
ki poselskiej, dla ktérej nie ma obowigzku sporzadzania oceny skutkéw regulacji i przepro-
wadzania konsultacji, a w przypadku formalnie rzadowych projektéw nierzetelne sporza-
dzanie ocen skutkéw regulacji oraz nieuzasadnione skracanie czasu trwania i fasadowos¢
konsultacji publicznych (Zielinski 2018). Symbolem wywracania planéw przedsiebiorcow
do géry nogami moze byc¢ uchwalenie 12 listopada 2018 roku dniem wolnym od pracy. Po-
stowie PiS swoj pomyst przedstawili raptem na trzy tygodnie przed zaplanowanym przez
nich dniem wolnym, by potem szybko projekt ustawy przegtosowa¢ (Trzeciakowski i Zie-
linski 2018).

— Antyreformy wymiaru sprawiedliwosci. W 2015 roku PiS rozpoczeto antyreformy wymia-
ru sprawiedliwodci, ograniczajgc niezaleznos$¢ Trybunatu Konstytucyjnego, Krajowej Rady
Sadownictwa i prokuratury na rzecz politycznej kontroli. Nie powinno byc¢ zaskoczeniem
to, ze te zte zmiany tylko pogtebity niesprawnos¢ wymiaru sprawiedliwosci. Wedtug da-
nych Instytutu Wymiaru Sprawiedliwosci w 2011 roku $redni czas trwania postepowania
w sadach powszechnych wynosit 4,1 miesigca. W 2015 roku, czyli w roku przejecia wtadzy
przez PiS, czas ten wynosit 4,2 miesigca. Natomiast w 2018 roku, po przeprowadzeniu ,re-
form” w wymiarze sprawiedliwosci, $redni czas trwania postepowania sadowego wydtuzyt
sie¢ do 5,4 miesigca. Nie poprawit si¢ wskaznik szybkosci egzekwowania uméw (enforcing
contracts) z raportéw Doing Business Banku Swiatowego. Od kilku lat pozostaje on na
tym samym poziomie i wynosi 685 dni. Podczas gdy w okresie obecnych rzagdéw PiS nie
zaobserwowano zadnej poprawy, to pomiedzy pierwsza edycja Doing Business wydang
w 2004 roku a edycja z 2013 roku czas ten skrocit sie o 315 dni (Laszek i in. 2019).

— Komplikowanie systemu podatkowego. PiS pogtebito problemy systemu podatkowego,
wprowadzajac szkodliwe podatki sektorowe (podatek bankowy, dotychczas zawieszony
podatek od handlu detalicznego), dodatkowe ulgi (zwolnienie z PIT dla oséb do 26. roku
zycia, obnizony CIT dla firm o przychodach do 2 min euro) i de facto dodatkowy prég
podatkowy (tzw. danina solidarnosciowa). Nieprzewidywalno$¢ dodatkowo zwiekszaty
rézne parapodatki (m.in. optata cukrowa, recyklingowa, emisyjna czy mocowa). Jedynym
pozytywnym rozwigzaniem wprowadzonym przez rzad PiS byto obnizenie opodatkowania
oséb o niskich ptacach, jego skala byta jednak symboliczna - dla osoby zarabiajgcej pta-
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ce minimalng obnizka wyniosta mniej niz 50 zt miesiecznie. Jednoczesnie metody wyko-
rzystywane do uszczelniania systemu podatkowego zwigkszyty jeszcze jego represyjnosd
(w Polsce obowiazuja np. najwyzsze kary za nieprzestrzeganie przepiséw dotyczacych ra-
portowania schematéw podatkowych [Marianski 2019]). Podobnie jak w przypadku prze-
pisow niepodatkowych, PiS wprowadza istotne dla obywateli zmiany w ostatniej chwili
- np. w potowie listopada 2019 roku nie byto wiadomo, czy od stycznia nastepnego roku
zostanie zniesiony albo zmieniony limit trzydziestokrotno$ci podstawy wymiaru sktadek
emerytalno-rentowych.

Rynek pracy: dziatania zmniejszajace aktywnos$é zawodowa. W ostatnich latach PiS doko-
nato trzech zmian uderzajacych w poziom aktywnos$ci zawodowej Polakdw.

— Po pierwsze, PiS cofneto wprowadzong przez poprzedni rzad reforme stopniowo
podnoszaca wiek emerytalny, w efekcie czego stopa zatrudnienia kobiet w wieku
60-65 lat oraz mezczyzn w wieku 65-69 lat zaczeta spadaé pomimo bardzo do-
brej koniunktury. Byto to dziatanie odwrotne do reform wprowadzanych w innych
krajach, co jest dobrze widoczne, gdy poréwna sie Polske i Niemcy (Wykres 2.6).
Dodatkowo to rozwiazanie generuje koszty dla finanséw publicznych na pozio-
mie kilkunastu miliardéw ztotych rocznie i uderza w dtugookresowe perspektywy
wzrostu gospodarczego.

— Po drugie, PiS wprowadzito wiele zmian ostabiajacych zwigzek miedzy dtugoscia
pracy i wptaconymi sktadkami a przyszta emerytura. Poza obnizeniem wieku eme-
rytalnego przyczynity sie do tego m.in. podwyzki emerytury minimalnej, waloryza-
cja kwotowa, emerytury dla matek, obnizki sktadek dla samozatrudnionych oraz
trzynaste i czternaste emerytury. tacznie zmiany te zniechecajg do dtuzszej aktyw-
nosci zawodowej osoby, ktére moga przejs¢ na emeryture. Wyptata trzynastych
i czternastych emerytur kosztuje ponad 20 mld zt rocznie.

— Po trzecie, PiS wprowadzito program 500+, ktéry do 2019 roku uzalezniat wypta-
te $wiadczenia na pierwsze dziecko od progu dochodédw w rodzinie, zachecajgc
zwtaszcza gorzej wykwalifikowane kobiety do opuszczania rynku pracy. Choc li-
kwidacja progu w 2019 roku zmniejszyta bezposredni negatywny wptyw programu
na zatrudnienie, to jego wysokie koszty (rozszerzenie 500+ podwoito je do ponad
40 mld zt rocznie) w ostatecznym rozrachunku obcigzajg pracujgcych.

Niedobory na rynku pracy uzupetnit naptyw pracownikédw spoza Unii Europejskiej, gtéwnie
z Ukrainy, ktorych liczba ubezpieczonych w ZUS rosta w dwucyfrowym tempie od agresji
Rosji na Ukraine w 2014 roku az do poczatku pandemii na poczatku 2020 roku. Strzelecki,
Growiec i Wyszynski (2020) szacuja, ze przecietna liczba Ukraincow pracujacych w Polsce
wzrosta z 400 tys. w 2015 roku do 900-1100 tys. w 2018 roku. Trudno sie spodziewac
takiego naptywu pracownikdéw w przysztosci, zwtaszcza jesli Ukraina przyspieszy reformy
gospodarcze lub Ukraificy zaczng migrowac do innych krajéw, ktére szerzej otworzg swoje
rynki na ich naptyw.

POLSKA: ZASTOJ CZY ROZWOJ? PRACA, PRAWORZADNOSC, INWESTYCJE, INNOWACJE

49



50

WYKRES 2.6. ZMIANY WIEKU EMERYTALNEGO A STOPA ZATRUDNIENIA
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Zrédto: Opracowanie whasne FOR na podstawie danych Eurostatu

Zahamowanie zmian w polskim rolnictwie. Efektem wprowadzenia przez PiS w 2016 roku
niemal catkowitego zakazu sprzedazy gruntéw rolnych (nieznacznie od tamtego czasu
zliberalizowanego) i zablokowania sprzedazy panstwowej ziemi rolnej byto zahamowanie
transformacji polskiego rolnictwa. W 2019 roku polskie rolnictwo zajmowato pod wzgle-
dem produktywnosci trzecie miejsce od korica w UE wedtug wartosci dodanej wytwarza-
nej przez pracownika w euro (albo czwarte, jedli uwzglednic parytet sity nabywcze;j).

Wzrost nadreprezentacji mikroprzedsigbiorstw. Atak PiS na praworzadnos¢ pogtebit pro-
blem nadreprezentacji — w poréwnaniu z innymi krajami — mikroprzedsiebiorstw, o ktérym
pisaliémy w poprzednim raporcie (taszek i in. 2015). Kiedy sady dziatajg niesprawnie, prze-
pisy s3 niejasne i czesto sie zmieniaja, firmy niechetnie zwiekszajg skale swojego dziatania
(Wykres 2.6). W ten sposdb przedsiebiorcy dostosowuja sie do niepewnego otoczenia
instytucjonalnego. W UE wyjatkowo duzo matych firm dziata w krajach Potudnia. Rajan,
Zingales i Kumar (2005) na probie 15 krajéw starej UE znalezli dowody na to, ze w krajach
o lepiej rozwinietych instytucjach firmy sa przecietnie wieksze (jako miare rozwoju insty-
tucji przyjeli sprawnosd¢ i uczciwosc¢ sadownictwa z perspektywy inwestoréw zagranicz-
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nych). Do podobnych wnioskéw doszli Beck, Demirglic-Kunt i Maksimovic (2006), ktérzy
na indywidualnych danych najwigkszych firm przemystowych w 44 krajach pokazali pozy-
tywny wptyw sprawnosci egzekwowania kontraktow i ochrony praw wtasnosci na rozmiar
przedsiebiorstw (chociaz ten wynik nie okazat sie odporny we wszystkich specyfikacjach).
Estrin, Korosteleva i Mickiewicz (2013) na prébie 42 krajéw dowiedli, ze w warunkach sta-
bej ochrony prawa wtasnosci przedsiebiorcy sa mniej sktonni zwiekszac skale dziatalnosci
swoich firm. Znaczenie fachowosci i szybkosci dziatania wymiaru sprawiedliwosci dla $red-
niej wielkosci przedsiebiorstw znalazto potwierdzenie w danych regionalnych Hiszpanii
(Fabbri 2010; Garcia-Posada i Mora-Sanguinetti 2015), Meksyku (Laeven i Woodruff 2007,
Dougherty 2014) i Wtoch (Giacomelli i Menon 2013). Nalezy ponadto podkresli¢, ze fa-
chowe i sprawne sgdownictwo jest szczegdlnie wazne dla innowacyjnego biznesu. Rajan,
Zingales i Kumar (2005) zwracaja uwage, ze kraje o sprawniejszym sagdownictwie cechuja
sie wiekszymi firmami w sektorach mniej uzaleznionych od kapitatu fizycznego. Dodat-
kowym problemem sg wspomniane wczesniej liczne przywileje podatkowe i regulacyjne
dla najmniejszych firm, czyli bolgczka, ktérg pogtebit rzad PiS. W ostatnich latach dobra
koniunktura pozwolita na dalszy rozwdj najwiekszych firm, ktére napedzaty wzrost gospo-
darczy. Zarazem liczne przywileje dla najmniejszych firm sprzyjaty wzrostowi zatrudnienia
w mikroprzedsiebiorstwach. Mate i Srednie przedsiebiorstwa staty jednak w miejscu lub
wrecz sie kurczyty (Wykres 2.8).

WYKRES 2.7. PRAWORZADNOSC A UDZIAL MIKROPRZEDSIEBIORSTW W ZATRUDNIENIU
W KRAJACH UE W 2016 ROKU
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WYKRES 2.8. ZMIANA ZATRUDNIENIA W LATACH 2015-2019 W PRZEDSIEBIORSTWACH
NIEFINANSOWYCH WEDLUG ICH WIELKOSCI
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Zrédto: Opracowanie whasne FOR na podstawie danych GUS

Nadreprezentacja mikroprzedsigbiorstw jako wynik ztego otoczenia gospodarczego.
Opisana powyzej nadreprezentacje mikroprzedsiebiorstw w Polsce na tle innych krajow
UE mozna interpretowac jako efekt ztego otoczenia prawnego. taczna produktywnosé
czynnikdw moéwi o tym, jak efektywnie taczone sa naktady pracy i kapitatu w celu wytwo-
rzenia jak najwiekszego produktu. Najbardziej produktywne przedsiebiorstwa i zaktady
rosna, wypierajac z rynku mniej produktywne i przejmujac ich kapitat oraz pracownikéw.
Jednak btedne dziatania panstwa, np. regulacje czy podatki zalezne od wielkosci firmy, albo
réznego rodzaju tarcia w gospodarce moga ten wzrost produktywnych firm hamowac, pro-
wadzac tym samym do mylnej alokacji czynnikéw pracy i kapitatu (Jones 2016). W efekcie
sredni rozmiar firm i zaktadéw jest mniejszy, a gospodarka — mniej produktywna. Benedek
i in. (2017) pokazuja, ze wzrost TFP jest wolniejszy w krajach, w ktérych firmy sa mniejsze.
Co wiecej, preferencje podatkowe dla matych firm, ktére nie sa wprost nastawione na ba-
dania i rozwdj, hamujg zaréwno wzrost firm, jak i produktywnosci. taszek i Trzeciakowski
(2017) przytaczaja liczne przyktady dziatan, ktére moga pogtebiac w Polsce btedng alo-
kacje, np. preferencyjny CIT dla MSP, utrudnienia w tworzeniu sieci aptecznych, wysokie
opodatkowanie pracy pogtebiajace szarg strefe czy panstwowa wtasno$é przedsiebiorstw.
Bento i Restuccia (2021) pokazuja na duzej grupie krajéw z badania przedsiebiorstw Banku
Swiatowego, ze im bardziej btedna jest alokacja w danym sektorze przemystu lub ustug,
tym mniejsze s3 zaktady i tym nizsza jest produktywnosé. Przyktadowo gdyby w USA
znieksztatcenia gospodarcze byty na poziomie krajéw rozwijajacych sie, to sredni rozmiar
zaktadéw w tym kraju w kazdym sektorze bytby mniejszy o 61%, produktywnosé na po-
ziomie zaktadu - nizsza o 41%, a produkt na pracujacego — mniejszy o 38% w przemysle
i 32% w ustugach.

Spadek stopy inwestycji. Skutkiem opisanych w poprzednich akapitach ztych zmian byto
obnizenie stopy inwestycji po 2015 roku. Celem tzw. planu Morawieckiego byto podnie-
sienie jej do poziomu 25% PKB do 2020 roku (pdzniej realizacje tego celu rzad kilkukrot-
nie przektadat). Wbrew deklaracjom stopa inwestycji spadta w 2017 roku do najnizszego
poziomu od 1995 roku. Pomimo nieznacznego odbicia w 2019 roku wciaz byta o ponad
1,5% PKB nizsza niz w 2015 roku.
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2.4. Dotychczasowy wptyw pandemii na wzrost gospodarczy

Dzieki swojej strukturze sektorowej polska gospodarka ucierpiata relatywnie mato wskutek
pierwszej fali pandemii. Ponadto w styczniu 2021 roku skutki gospodarcze drugiej fali pandemii
wydajq sie znacznie bardziej ograniczone niz pierwszej — wigkszo$¢ sektoréw gospodarki przy-
stosowata sie do nowych warunkdw, poza tym Polska skorzystata na duzym popycie zagranicz-
nym na wyroby naszego przemystu.

— Relatywnie niewielki spadek polskiego PKB na tle UE po pierwszej fali pandemii. Dzig-
ki swojej strukturze sektorowej polska gospodarka ucierpiata relatywnie mato wskutek
pierwszej fali pandemii. W Europie sektorami, ktére zostaty najbardziej poszkodowane
w pandemii, byty dziatalno$¢ zwigzana z zakwaterowaniem i ustugami gastronomicznymi
(sekcja 1), produkcja samochodéw i pozostatego sprzetu transportowego (sekcja C, grupy
29-30) oraz transport lotniczy (sekcja H, grupa 51). | cho¢ przemyst samochodowy w Pol-
sce odgrywa istotng role, to niski jest udziat zakwaterowania i gastronomii. Polska, podob-
nie jak wiekszos¢ krajéw naszego regionu, wprowadzita we wczesniejszej fazie pandemii
restrykcje idgce dalej niz w panstwach Europy Zachodniej, co wraz ze stabszymi potgcze-
niami ze swiatem prawdopodobnie pozwolito ograniczy¢ skale pierwszej fali. Niska liczba
zachorowan w pierwszej fali byta silnie skorelowana z lepszymi wynikami gospodarczymi.
W krétkim okresie aktywnosé gospodarcza — kosztem rosnacego zadtuzenia publicznego
— wspieraty tez tzw. tarcze rzagdowe. Petna ocena znaczenia poszczegdlnych czynnikow
stojacych za zréznicowaniem wynikéw gospodarczych poszczegdlnych panstw nie tylko
w pierwszej, lecz takze w kolejnych falach pandemii z pewnoscia bedzie jeszcze przedmio-
tem wielu badan.

WYKRES 2.9. NADMIAROWE ZGONY TYGODNIOWO W POLSCE W 2020 ROKU (W STOSUNKU
DO SREDNIEJ 2016-2019)
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Zrédto: Opracowanie wiasne FOR na podstawie danych GUS (dane wstepne, ostatnie 4-6 tygodni moze by¢
niekompletnych)
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— Nadmiarowe zgony w drugiej fali. W styczniu 2021 roku skutki gospodarcze drugiej fali
pandemii wydajg sie znacznie bardziej ograniczone niz pierwszej — wigekszos¢ sektoréw go-
spodarki przystosowata sie do nowych warunkéw, ponadto Polska skorzystata na duzym
popycie zagranicznym na wyroby naszego przemystu. Znacznie gorzej natomiast wygladaja
statystyki $miertelnos$ci, cho¢ tym razem zwigzek miedzy zachorowaniami a wzrostem PKB
wydaje sie znacznie stabszy. Wstepne dane GUS o zgonach za 2020 rok wskazujg o ponad
70 tys. (18%) wiecej zgondw niz w latach poprzednich, co jest jednym z najgorszych wyni-
kéw w UE. Taka miara jest lepsza od zgondw spowodowanych COVID-19, poniewaz unika
problemoéw z klasyfikacja przyczyn smierci i uwzglednia pogorszenie standardéw leczenia
innych chorob.

— Prognozy na 2021 rok. Dostepne prognozy Miedzynarodowego Funduszu Walutowe-
go oraz Komisji Europejskiej z pazdziernika i listopada zaktadajg, ze wiekszos$¢ krajow
UE w 2021 roku odnotuje silne odbicie gospodarki. W przypadku Polski bedzie ono tro-
che stabsze, ale w potaczeniu z ograniczonym spadkiem w 2020 roku per saldo w latach
2020-2021 bedziemy, wedtug tych prognoz, obok Litwy i Irlandii jednym z najmniej do-
tknietych pandemia krajow wspdlnoty®. KE przewiduje, ze PKB Polski bedzie minimalnie
ponizej poziomu z 2019 roku (-0,2%), MFW w szacunkach z listopada, sporzadzonych
tylko dla Polski w ramach Article IV consultation, prognozuje natomiast spadek o 0,8%
w stosunku do 2019 roku. Podobnie w swojej grudniowej prognozie sytuacje widzi OECD,
szacujac, ze w 2021 roku polski PKB bedzie o 0,7% mniejszy niz w 2019 roku. Dotychcza-
sowe dane wskazuja, ze wptyw drugiej fali na gospodarke moze by¢ stabszy niz pierwszej,
przedtuzajace sie zaktdcenia w gospodarce moga jednak spowodowac przesunigcie w cza-
sie momentu zdecydowanego odbicia aktywnosci gospodarczej. Ponadto ogtaszane wraz
z przedtuzeniem restrykcji dodatkowe instrumenty pomocowe dla wybranych branz moga
istotnie pogorszy¢ wczesniejsze szacunki wptywu na finanse publiczne.

2.5. Sytuacja finanséw publicznych

Rzqd PiS zmarnowat cztery lata dobrej koniunktury, przeznaczajqc owoce wzrostu gospodar-
czego na kolejne transfery socjalne, zamiast wykorzystaé je do naprawy finanséw publicznych.
Pomimo tego struktura polskiej gospodarki sprawita, ze gospodarcze konsekwencje pandemii
w 2020 roku byty na tle innych panstw UE ograniczone. Wzrost deficytu w 2020 roku w po-
réwnaniu do roku poprzedniego wynikat nie tylko ze skutkéw pandemii, lecz przede wszystkim
z wejscia w Zycie ,piqtki Morawieckiego” oraz innych wczesniej uchwalonych zmian, ktére bedg
stanowity wyzwanie dla finanséw publicznych w nadchodzgcych latach.

— Trwaty wzrost innych wydatkéw. Wzrost deficytu w 2020 roku w poréwnaniu do roku
poprzedniego wynika nie tylko ze skutkéw pandemii, ktéra obok programéw pomocowych
wigzata sig ze spadkiem dochodoéw, lecz takze z wejscia w zycie ,,pigtki Morawieckiego” oraz
innych zmian. Najwigksze zmiany w ramach , pigtki Morawieckiego” (rozszerzenie 500+, ob-
nizenie PIT) zostaty wprowadzone w drugiej potowie 2019 roku i ich petne skutki fiskalne
sg odczuwane dopiero w 2020 roku. Do tego nalezy dodac konsekwencje innych, wczesniej

5 Prognozy obu instytucji sg zgodne dla Polski, Irlandii i Litwy; Komisja Europejska prognozuje jeszcze
szybki wzrost Szwecji, ktéra w okresie 2020-2021 ma tacznie skurczyd sie o mniej niz 0,1%, minimalnie mniej
niz Polska, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy przewiduje natomiast, ze gospodarka szwedzka przez dwa
lata skurczy sie 0 1,5%.
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przyjetych ustaw — stopniowy wzrost wydatkdw na zdrowie do 6% PKB, wzrost wydatkow
na armie do 2,5% PKB oraz czternaste emerytury. tacznie do 2024 roku zmiany te zwigksza
deficyt sektora finanséw publicznych o ponad 2% PKB w stosunku do 2019 roku.

Jednorazowe koszty pomocy. W lutym 2021 roku MFW szacowat taczne koszty fiskal-
ne planowanych dziatant rzadowych w odpowiedzi na pierwsza fale pandemii na prawie
150 mld zt (6,5% PKB). Z jednej strony niepetne wykorzystanie wszystkich zaktadanych
instrumentow sprawia, ze faktyczne koszty moga ostatecznie okazac si¢ nizsze. Z drugiej
strony opracowanie to nie uwzglednia instrumentéw wprowadzonych w odpowiedzi na
druga fale pandemii. | chod ich koszt bedzie nizszy, to wciaz bedzie zauwazalny. Koszt
tych dziatan jest jednak jednorazowy, w kolejnych latach natomiast budzet panstwa beda
obcigzaty koszty odsetek od dtugu zaciagnietego na ten cel. Przy 2,5-procentowym opro-
centowaniu (prognoza KE) oznacza to roczny koszt ponizej 4 mld zt; przy konserwatyw-
nym zatozeniu 4-procentowego oprocentowania koszty te nie przekrocza 6 mld zt rocznie
(ponizej 0,3% PKB).

Prognozy deficytu finanséw publicznych w kolejnych latach. Skutki tych zmian s3 wi-
doczne w prognozach MFW, KE i OECD. Instytucje te przewiduja, ze deficyt po rekordo-
wym wzroscie w 2020 roku do prawie 9% PKB w nastepnym roku po wycofaniu jednorazo-
wych wydatkéw istotnie spadnie (KE: do 4,2%, MFW: do 5,1%, OECD: 6,8%). W przypadku
MFW i KE sa to wartosci ponizej wielkosci zapisanej w budzecie panstwa na 2021 roku
(6% PKB), nalezy jednak pamietaé, ze kwota z budzetu to maksymalny dopuszczalny po-
ziom; w praktyce nie wszystkie wydatki sg realizowane w 100%. Prognozy Komisji Europe;j-
skiej i OECD konczg sie na 2022 roku (deficyt odpowiednio: 3% PKB i 4,8%), dalej idaca
prognoza MFW szacuje jednak, ze po spadku ponizej 3% PKB w kolejnych latach deficyt
wzrosnie do 3,2% PKB. Utrzymujacy sie deficyt spowodowany podwyzszonymi wydatkami
bedzie zagrazat stabilnosci wzrostu gospodarczego. Jego ograniczenie powinno sie odby¢
przede wszystkim poprzez ograniczenie wydatkéw, poniewaz dalsze podwyzki podatkow
moga negatywnie wptynaé na tempo wzrostu PKB (Alesina i in. 2016).






3. SCENARIUSZ OSTRZEGAWCZY
- DLACZEGO BEZ REFORM NIE
DOGONIMY ZACHODU

dbicie gospodarki po pandemii, wspierane dodatkowo
naptywem $rodkéw unijnych, nie powinno odwrécié¢ uwagi od
dtugookresowych zagrozen. Dostepne wieloletnie projekcje
dla polskiej gospodarki przewidywaty silne wieloletnie spowolnienie
wzrostu jeszcze przed pandemiag COVID-19. W podrozdziale pierwszym
pokazujemy, ze w Swietle prognoz Komisji Europejskiej i OECD nie mamy
szans na osiggniecie poziomu zycia bogatych krajéw Europy Zachodnie;j.
Przewidywania takie sitg rzeczy s3a tworzone przy zatozeniu braku
zmian w polityce gospodarczej czy kryzyséw, dlatego w podrozdziale
drugim wskazujemy na pogtebione przez rzady PiS czynniki zwigkszone
ryzyko kryzysu finanséw publicznych i kryzysu finansowego, ktére
moga doprowadzi¢ do jeszcze gwattowniejszego wyhamowania polskiej
gospodarki. Niezaleznie od wstrzagséw stabnacy wzrost jest spodziewany
na skutek niekorzystnych zmian demograficznych (podrozdziat
trzeci), a takze barier ograniczajgcych wzrost tacznej produktywnosci
i inwestycji (podrozdziaty czwarty i piaty).

3.1. Co wynika z projekcji wzrostu polskiej gospodarki

Przygotowane przez organizacje miedzynarodowe przed pandemiq dfugookresowe projekcje
dla Polski wskazujg, ze przy braku reform nasza gospodarka spowolni. Na tempo wzrostu gos-
podarczego Polski negatywnie bedq wptywaé starzenie sie spoteczerstwa i malejgca liczba
0s6b w wieku produkcyjnym, a jednoczesnie wraz ze zblizaniem sie do $wiatowych lideréw bez
reform coraz trudniej bedzie utrzymad szybkie tempo wzrostu wydajnosci pracy. tgcznie sprawi
to, ze réznica w poziomie zycia miedzy Polskq a Niemcami spadnie tylko nieznacznie i pozosta-
niemy jednym z najbiedniejszych krajéw UE. Prognozy te opierajq sie na mechanicznych zatoze-
niach co do dziatania systematycznych sit rozwoju i nie uwzgledniajq nagtych zataman wzrostu
pojawiajqgcych sie np. w wyniku wybuchu kryzysu bankowego albo finanséw publicznych.

— Odbicie po pandemii COVID-19. W najblizszych latach mozna oczekiwac silnego odbi-
cia gospodarki. Trudno w tej chwili przewidzie¢ doktadny moment zakonczenia pandemii,
ale zapewne towarzyszy¢ mu bedzie szybki wzrost gospodarczy. Odmrozenie obecnie za-
mknietych sektorow automatycznie podniesie PKB, a ponadto skorzystamy na odbiciu
gospodarek naszych partneréw handlowych i szerzej — gospodarki $wiatowej. Ponadto
przejSciowo do szybszego wzrostu gospodarczego przyczyni sie naptyw srodkéw unijnych,
przede wszystkim z Funduszu Odbudowy. W jego przypadku wyzwaniem bedzie takie
wykorzystanie srodkéw, by przyczynity sie nie tylko do wzrostu w najblizszych latach, lecz
takze trwale zwiekszyty potencjat polskiej gospodarki. Przyspieszenie wzrostu zwigzane
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z nadrabianiem strat po pandemii bedzie jednak maskowa¢ problem stabngcego potencja-
tu rozwojowego polskiej gospodarki.

— Przewidywane spowolnienie. Przygotowywane przez organizacje miedzynarodowe dtugo-
okresowe projekcje wskazuja, ze przy braku reform polska gospodarka spowolni. Kraje
biedniejsze moga szybko rosnaé, wprowadzajgc proste rozwigzania stosowane wczesniej
w krajach wyzej rozwinietych, wraz ze zmniejszaniem sie dystansu do swiatowej czotowki
utrzymanie dalszego wzrostu wymaga jednak stworzenia warunkdw, ktére pozwalatyby na
kopiowanie bardziej zaawansowanych rozwigzan i opracowywanie wtasnych. W tym celu
potrzebne s3 sprawniejsze instytucje. Ponadto na tempo wzrostu gospodarczego Polski
negatywnie beda wptywac starzenie sie spoteczenstwa i malejaca liczba oséb w wieku
produkcyjnym. Poniewaz w prognozie zaktada sie brak reform, oznacza to, ze dotychcza-
sowy poziom wolnosci gospodarczej czy praworzadnosci, ktéry pozwolit Polsce osiggnad
obecny poziom rozwoju, nie wystarczy, aby dogoni¢ najbogatsze kraje Zachodu. W latach
1989-2019 PKB na mieszkanca Polski rést w tempie ponad 3,3% rocznie (wedtug MFW).
Jednak wedtug projekcji OECD (2018) w latach 2020-2050 wzrost spowolni do $rednio
1,8% rocznie. Projekcja Komisji Europejskiej (European Commission 2018) jest dla Polski
tylko nieznacznie bardziej optymistyczna. Wedtug niej przecietne tempo wzrostu wynie-
sie 2% rocznie. Najwazniejsze zatozenia projekcji OECD i KE przedstawia Tabela 3.1.

TABELA 3.1. NAJWAZNIEJSZE ZALOZENIA PROJEKCJI OECD | KE

OECD (2018) i Komisja Europejska (European Commission 2018) bazuja w swoich projekcjach na opisanym
w dodatku 1 modelu, w ktérym PKB (Y) zalezy od tacznej produktywnosci (TFP), naktaddw pracy (L) oraz
naktadéw kapitatu (K) zgodnie ze wzorem Y=AL*K"*

Zmienna Komisja Europejska OECD

TFP - taczna Mechaniczne zatozenie Empiryczny model oszacowany na prébie 121 krajéw

produktywnos$¢ o spowalnianiu wzrostu TFP w latach 1966-2010. Spoéréd uwzglednionych czynnikéw

czynnikow. w miare zblizania sie krajow do w okresie projekgji zatozono brak zmian w obszarach:
$redniej unijne;j. praworzadnosci, ograniczen konkurencji (PMR), stabilnosci

makroekonomicznej, naktadéw B+R i nieréwnosci. Model
uwzglednia natomiast stopniowe zmiany w kapitale
ludzkim i otwartosci gospodarki. W bardzo dtugim
okresie konwergencja do tempa $wiatowego postepu
technologicznego wystepuje na poziomie 1% rocznie®.

L - naktady Zachowanie obecnych Wielko$¢ populacji w wieku 15-74 lat; rozktad jej wieku;
pracy (godziny wzorcdw aktywnosci trendy w zatrudnieniu grup wedtug wieku/ptci. Trendy
pracy/liczba zawodowej natozone na zatrudnienia wynikaja z historycznych stép zatrudnienia
pracujacych). prognozy demograficzne; poszczegdlnych kohort i zmian struktury populacji. Korekta

korekta o podnoszenie wieku o juz uchwalone przyszte zmiany wieku emerytalnego.
emerytalnego w krajach, ktére

je uchwality.
K - naktady Zbiega do dtugookresowego  Generalnie stata relacja K/Y, niewielkie zmiany wedtug
kapitatu. tempa wzrostu TFP~(1/a) modelu, w ktérym zaséb kapitatu publicznego w stosunku
+ L w taki sposdb, ze ilos¢ do PKB jest staty, a prywatnego — oparty na zakresie
kapitatu w relacji do produktu ograniczen konkurencji (PMR), regulacjach zatrudnienia
na godzine pracy pozostaje (EPL) i stopach procentowych. Nieruchomosci sa wytaczone
stata (w praktyce to tempo z zasobu produktywnego kapitatu.

wzrostu PKB).

6 OECD zamiast TFP postuguje sie miarg MFP (Multifactor Productivity), ktéra jest jego przeksztatceniem:
TFP=MFP~q,; dlatego zatozenie OECD o wzro$cie MFP w tempie 1,5% odpowiada wzrostowi TFP o 1%.
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— Nizszy wzrost w wyniku malejacej liczby pracujacych. Zaréwno Komisja Europejska, jak
i OECD modelujg naktady pracy na podstawie historycznych wzorcéw aktywnosci za-
wodowej wedtug pfci i kohort wiekowych, ktére naktadaja na prognozy demograficzne,
uwzgledniajac przy tym aktualny stan prawny, jak np. obowiazujgce w wielu krajach stop-
niowe podnoszenie wieku emerytalnego (co, niestety, nie tyczy sie Polski). Na projek-
cje wzrostu gospodarczego dla Polski bardzo silny negatywny wptyw ma obnizenie wieku
emerytalnego przy szybkim starzeniu si¢ spoteczenstwa. Tylko do 2050 roku obnizenie
wieku emerytalnego zmniejszy PKB na mieszkarca Polski o 5-7%’. To konserwatywny sza-
cunek, biorgcy pod uwage wytacznie spadek liczby pracujgcych i nieuwzgledniajacy pres;ji
na zmiane systemu emerytalnego w kierunku podniesienia emerytur powyzej poziomu
wynikajgcego z odprowadzanych sktadek i potrzebnych do sfinansowania wyzszych eme-
rytur podwyzek podatkdw, ktore negatywnie wptynetyby na liczbe pracujacych i wielkosé
inwestycji. Szacunek ten nie uwzglednia np. ryzyka rosnacych podatkéw czy ktopotow
fiskalnych w zwigzku ze wzrastajacymi napigciami w systemie emerytalnym, np. dotyczacy-
mi kosztéw emerytur minimalnych czy nowych $wiadczen, takich jak trzynastki czy czter-
nastki, o czym piszemy w nastepnym podrozdziale.

WYKRES 3.1. ZMIANA NAKLADOW PRACY W POLSCE W PROJEKCJACH OECD | KE (R/R)

(przepracowane godziny)

Zrédfo: Opracowanie wtasne FOR na podstawie OECD (2018) i European Commission (2018)

— Coraz wolniejszy wzrost t3cznej produktywnosci czynnikéw (TFP). Wieloletnie projek-
cje tacznej produktywnosci opieraja sie na zatozeniu, ze z czasem we wszystkich krajach
zbiega ona do tempa $wiatowego postepu technologicznego. W prognozie Komisji Euro-
pejskiej stopa wzrostu TFP mechanicznie zbiega do 1% w 2070 roku dla wszystkich krajow
UE. W modelu OECD zaleznosc¢ jest bardziej skomplikowana i bazuje na empirycznym
modelu TFP oszacowanym na prébie 121 krajéw z lat 1966-2010. Model uzaleznia wzrost
TFP od praworzadnoéci (mierzonej indeksem Banku Swiatowego), natezenia konkurenc;i
(mierzonego indeksem PMR), stabilnosci makroekonomicznej, kapitatu ludzkiego, otwar-
tosci gospodarki i nieréwnosci dochodowych. Przy tworzeniu projekcji OECD zaktada brak
zmian instytucjonalnych, czyli przede wszystkim w zakresie praworzadnosci i ograniczen
konkurencji, natomiast takie zmienne jak otwartos¢ gospodarki czy kapitat ludzki ewolu-
ujg z czasem. W bardzo dtugim okresie stopa wzrostu zbiega do tempa $wiatowego po-
stepu technologicznego, szacowanego na podstawie historycznych danych na 1% rocznie,
co oznacza utrzymujace si¢ réznice w poziomach tacznej produktywnosci miedzy krajami.

7 Autorzy reformy podnoszacej wiek emerytalny szacowali, ze dzieki temu PKB na mieszkarica wzrosnie o ok. 5%.
GRAPE, analizujac obnizenie wieku emerytalnego, ocenia, ze zmniejszy to PKB na mieszkarica o ok. 7%.

POLSKA: ZASTOJ CZY ROZWOJ? PRACA, PRAWORZADNOSC, INWESTYCJE, INNOWACJE



60

WYKRES 3.2. STOPA WZROSTU tACZNEJ WYDAJNOSCI CZYNNIKOW PRODUKCJI

TFP

W POLSCE W PROJEKCJACH OECD | KE

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie OECD (2018) i European Commission (2018)

Stata relacja zasobow kapitatu do PKB. Zaréwno OECD, jak i Komisja Europejska, bazu-
jac na historycznych trendach, zaktadajg niemal statg relacje naktadéw kapitatu do PKB
(Jones 2016). Definicje naktadéw kapitatu obu instytucji nieznacznie sie réznig, poniewaz
OECD w swoich obliczeniach nie uwzglednia inwestycji mieszkaniowych, Komisja Europej-
ska przyjmuje natomiast catos¢ inwestycji widocznych w rachunkach narodowych. Komi-
sja Europejska zaktada, ze zmiany naktadéw kapitatu w dtugim okresie zbiegaja do stopy
wzrostu produkcji na godzine pracy, co w praktyce skutkuje statym stosunkiem zasobu
kapitatu do PKB. Jednak w panstwach cztonkowskich UE, ktére dopiero doganiajg gos-
podarczo Europe Zachodnia, zaktadany jest wiekszy wktad naktadéw kapitatu we wzrost
gospodarczy, ktéry stopniowo spada do 0,5%. Podobnie OECD zaktada zbieganie do statej
stosunku kapitatu do PKB, pozwalajac jednak na jej cykliczne wahania oraz wskazujac na
kilka czynnikow mogacych (nieznacznie) ja zmieniac. W modelu OECD zaséb publicznego
kapitatu w stosunku do PKB jest staty, cho¢ moze wzrosnac w scenariuszu wyzszych inwes-
tycji publicznych. Kapitat prywatny wzgledem PKB moze sie zmienié¢ pod wptywem zmian
w natezeniu konkurencji (mierzonym wskaznikiem PMR), zmian w regulacjach ochrony za-
trudnienia (mierzonych indeksem EPL) i stop procentowych.

WYKRES 3.3. RELACJA ZASOBU DOBR KAPITALOWYCH DO PKB W POLSCE
W PROJEKCJACH OECD | KE
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie OECD (2018) i European Commission (2018)
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— Nieudane doganianie USA i Niemiec. tacznym efektem opisanych tendencji w obszarze
zatrudnienia, produktywnosci i zasobow kapitatu jest stabnacy wzrost polskiej gospodarki.
Chociaz wedtug tych projekcji Polska jeszcze przez ok. 15 lat bedzie sie rozwijata szybciej
niz USA i Niemcy, to pézniej negatywne skutki przemian demograficznych oraz niewystar-
czajaca jakosc instytucji zatrzymajg konwergencje. W rezultacie OECD szacuje, ze osia-
gniemy maksymalnie poziom 73% PKB w odniesieniu do mieszkarica Niemiec (w poréw-
naniu z ponad 60% PKB w odbiesieniu do mieszkarica Niemiec obecnie). Stanie sie to ok.
2035 roku, po czym w kolejnych latach polska gospodarka bedzie w stosunku do niemiec-
kiej sie kurczyé — w efekcie PKB na mieszkanca spadnie ponizej 70% poziomu Niemiec.
Komisja Europejska w swoich nieco bardziej optymistycznych dla nas projekcjach szacuje,
ze zdotamy utrzymac szybsze tempo wzrostu gospodarczego do 2040 roku, osiggajac po-
ziom niemal 80% PKB na mieszkarnica Niemiec. Gorzej wypada poréwnanie prognoz dla
Polski i USA. Zestawienie projekcji OECD dla USA (Komisja Europejska nie przygotowuje
prognoz dla USA) z projekcjami OECD i Komisji Europejskiej dla Polski pokazuje, ze osia-
gniemy maksymalnie poziom niewiele ponad 60% PKB na mieszkarica USA (w poréwnaniu
z ponad 50% PKB na mieszkarica USA obecnie).

WYKRES 3.4. PKB NA MIESZKANCA POLSKI W RELACJI DO NIEMIEC | USA
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Projekcje OECD i KE dotycza PKB potencjalnego, czyli po oczyszczeniu z cyklicznych wahan.
Zrédto: Opracowanie wiasne FOR

Uwaga: Ze wzgledu na brak wiarygodnych szacunkéw potencjalnego PKB na poczatku lat 90. XX wieku dla tego
okresu wykorzystano dane z Penn World Table 9.1. Projekcje OECD dla Polski zestawiono z projekcjami OECD dla
Niemiec i USA; projekcje KE dla Polski zestawiono z projekcjami KE dla Niemiec oraz OECD dla USA (KE nie robi
projekeji wzrostu USA).

— Polska trwale jednym z biedniejszych krajéw UE. Pomimo znacznego zmniejszenia dy-
stansu do najbardziej rozwinietych gospodarek zaréwno w projekcjach KE, jak i w pro-
gnozach OECD Polska pozostanie biedna na tle pozostatych krajéw cztonkowskich. Ze
wzgledu na niekorzystne warunki wyjsciowe Polska pomimo szybkiego wzrostu byta
w 2019 roku 6smym najbiedniejszym krajem sposréd 27 cztonkéw UE: biedniejsze sg tylko
Butgaria, Chorwacja, Rumunia, Grecja, totwa, Stowacja i Wegry (choc relatywna pozycja
Polski i Wegier zalezy od daty i miary). Wedtug projekcji Komisji Europejskiej do 2050 roku
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mamy szanse awansowac co najwyzej o dwie pozycje. W 2019 roku bylismy tez siédmym
najbiedniejszym krajem wsréd 37 gospodarek cztonkowskich OECD: biedniejsze sg tylko
Kolumbia, Meksyk, Chile, Grecja, Turcja i totwa (wedtug OECD Wegry byty minimalnie
bogatsze od Polski). Zgodnie z prognozag OECD do 2050 roku spadniemy o dwie pozy-
cje. Projekcje KE i OECD zostaty przygotowane przed pandemia i zaktadaty brak zmian
w polityce gospodarczej poszczegdlnych krajéw, totez faktyczne wyniki beda z pewnoscia
inne od przedstawianych tutaj. Wnioski dla Polski s3 jednak jednoznaczne - bez dalszych

wolnorynkowych reform poziom zycia bedzie u nas istotnie nizszy niz w wiekszosci krajow
UE i OECD.

3.2. Dlaczego spowolnienie wzrostu gospodarczego moze by¢
gtebsze od wskazywanego przez dostepne projekcje

Dtugookresowe projekcje KE i OECD oparte sq na mechanicznych zatozeniach co do syste-
matycznych sit rozwoju, nie uwzgledniajg zatem trudnych do przewidzenia wstrzgséw i zata-
man wzrostu. Ponadto prognozy powstajq przy zatozeniu braku zmian w polityce gospodarczej,
w tym tych negatywnych dla wzrostu, np. dalszej erozji bezpiecznikéw w systemie emerytal-
nym. Dlatego koniecznym uzupetnieniem projekcji jest omdwienie zagrozer: dla wzrostu pol-
skiej gospodarki, ktére wynikajq zaréwno z mozliwosci wystgpienia wewnetrznych wstrzqséw
w polskiej gospodarce (np. kryzys fiskalny albo bankowy), jak i z jej wrazliwosci na zewnetrzne
wstrzqsy, ktére mogq sie pojawi¢ w gospodarce $wiatowey.

WYKRES 3.5. WSPOLCZYNNIK ZMIENNOSCI WZROSTU PKB NA MIESZKANCA
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie Penn World Table 9.1 (rachunki narodowe)

— Rosnace wahania wzrostu w krajach, ktére doswiadczyty niepowodzenia. W rozdziale
pierwszym pokazalismy, ze sposréd 17 krajéw, ktére w przesztosci osiggnety obecny po-
ziom rozwoju Polski, w nastepnych latach 11 zdotato dalej zmniejsza¢ dystans do $wiato-
wych lideréw. Cztery kraje natomiast odnotowaty jednoznaczne niepowodzenie, a po-
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zostate dwa uplasowaty sie pomiedzy obiema grupami. W pierwszym okresie, czyli przed
osiggnieciem obecnego poziomu rozwoju Polski, poza Grecjg (1977-1998) nie byto zbyt
duzych réznic w wahaniach wzrostu miedzy krajami sukcesu i tymi, ktére doswiadczyty
niepowodzenia. Sytuacja zmienita sie zauwazalnie w drugim okresie, gdy wahania istotnie
wzrosty w krajach, ktérym konwergencja sie nie udata. Sposréd epizodéw sukcesu duzy
wzrost wahan odnotowaty dotkniete przez globalny kryzys finansowy Hiszpania (1992-
—201) i Irlandia (1992-2011), nie zmienito to jednak ich pozycji w stosunku do USA na tyle,
aby przestaty byc¢ krajami sukcesu. W epizodach niepowodzen tylko Hiszpania (1972-1991)
utrzymata wahania mieszczace sie w zakresie krajow sukcesu. Sposréd wszystkich analizo-
wanych przypadkdéw jedynie Japonia w pierwszym okresie miata nizsze wahania wzrostu
niz Polska w ostatnich 20 latach.

Dotychczasowa odpornos¢ polskiej gospodarki. W ciggu ostatnich 20 lat wahania wzro-
stu w Polsce byty poréwnywalne do wahan w krajach sukcesu w pierwszym okresie. Jak
pokazywalismy w rozdziale drugim, wzrost gospodarczy w Polsce po 1991 roku nalezat do
najstabilniejszych w UE. Sprawdzity sie takie instytucje stabilizujgce jak niezalezny bank
centralny, progi ostroznosciowe dla dtugu publicznego oraz ptynny kurs walutowy. Dzie-
ki ostroznej polityce nadzorczej i monetarnej Polska unikneta boomu po akcesji do UE,
a tym samym poézniejszego zatamania w czasie globalnego kryzysu $wiatowego, ktérego
doswiadczyta wiekszos¢ krajéw naszego regionu.

Przyszte zagrozenia dla Polski. Jak pokazuja doswiadczenia krajow niepowodzenia, do-
tychczasowe mate wahania wzrostu nie gwarantujg odpornosci Polski na wstrzgsy w przy-
sztosci. Obecnie mozna wskazac¢ na co najmniej trzy istotne zagrozenia dla wzrostu:

— postepujacg nacjonalizacje sektora bankowego;
— wysoki deficyt sektora finanséw publicznych;
— rosnace napiecia w systemie emerytalnym.

Malejgca odpornosc sektora bankowego. Obecnie polski sektor bankowy nie jest przeros-
niety i nalezy do najlepiej skapitalizowanych w UE, co czyni go jednym z najbezpieczniej-
szych w Europie. Przejecie przez panstwo kontroli nad Alior Bankiem i Pekao niebezpiecznie
zwieksza jednak wptyw politykdw na polityke kredytowa bankéw. Liczne doswiadczenia
miedzynarodowe pokazujg, ze rosnacy udziat wtasnosci paristwowej w bankach sprawia,
iz rachunek polityczny bierze gére nad rachunkiem ekonomicznym, co prowadzi do udzie-
lania watpliwej jakosci kredytow i z czasem zwieksza ryzyko kryzysu bankowego (taszek
i in. 2016). Problem jest dodatkowo pogtebiany przez ostabienie niezaleznosci i wiarygod-
nosci regulatora (KNF), do ktérego zaufanie podwazyty zarzuty korupcyjne stawiane po-
przedniemu przewodniczgcemu. Na podstawie doswiadczer miedzynarodowych mozna
szacowag, ze kryzys bankowy obnizytby poziom polskiego PKB trwale o 5-10%E. Problemy
w systemie bankowym prowadza do problemdw z dostepem firm i konsumentéw do finan-
sowania. Szczegdlnie dotknigte sg firmy silnie uzaleznione od zewnetrznego finansowania
(Dell’Ariccia, Detragiache i Rajan 2008; Laeven i Valencia 2013). Dodatkowymi czynnikami
zagrazajacymi stabilnosci sektora bankowego s3 tez: niska rentownos¢ kapitatu wtasnego
bankéw, perspektywa strat kredytowych w wyniku problemoéw finansowych kredytobior-

| tak Hutchison i Noy (2002) szacuja, ze kryzys obniza PKB $rednio o 8-10% w perspektywie czterech

lat, Beck, Demirglig-Kunt i Levine (2006) szacuja taczny efekt na ok. 7% po dwdch latach, Loayza, Fajnzylber

i Calderdn (2005) na 3%, Eichengreen i Bordo (2003) na 7%, Schularick i Taylor (2012) na 6% w perspektywie
pieciu lat, a Furceri i Mourougane (2012) wskazujg na trwaty spadek o ok. 2%. Za przecietnym kosztem kryzysu
bankowego kryje sie znaczne zréznicowanie jego konsekwencji w poszczegdlnych krajach.
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céw wskutek pandemii, ryzyko prawne zwiazane z kredytami walutowymi, polityka bardzo
niskich stép procentowych oraz wypieranie finansowania bankowego przez srodki rzagdo-
we kierowane bezposrednio do przedsiebiorstw (Kawalec i Btazuk 2021).

— Wysoki deficyt strukturalny finanséw publicznych. Deficyt sektora finanséw publicznych
spada wraz ze wzrostem wptywow podatkowych w okresie dobrej koniunktury, a rosnie
razem z ich spadkiem i wzrostem wydatkéw w czasach ztej koniunktury. Miarg oczyszczo-
na z tego rodzaju wahan cyklicznych jest deficyt strukturalny. Dotychczas szybki wzrost
gospodarczy ograniczat negatywne konsekwencje utrzymujacego sie deficytu struktural-
nego. W ciggu ostatnich 20 lat wzrost nominalnego PKB obnizat relacje dtugu publicznego
do PKB $rednio 0 2,8 p.p., hamujac tym samym wzrost dtugu publicznego pomimo perma-
nentnych deficytow. W projekcjach wraz ze spowolnieniem dtugookresowego wzrostu gos-
podarczego efekt ten w nastepnych dekadach spadnie jednak ponizej 2 p.p., ograniczajac
mozliwo$¢ utrzymywania wysokich deficytow bez wzrostu dtugu publicznego w stosunku
do PKB. Jednoczesdnie jak wskazywalismy w rozdziale drugim, obecnie dostepne prognozy,
przy braku zmian w polityce gospodarczej, wskazuja na utrzymujacy sie przez najblizsze
lata deficyt finanséw publicznych w okolicach 3% PKB. W kolejnych latach, wraz z rosnaca
presjg na wzrost wydatkéw emerytalnych, sytuacja moze ulec dalszemu pogorszeniu.

— Ograniczone pole manewru polityki fiskalnej. Wysoki deficyt strukturalny oznacza gwat-
towny wzrost deficytu sektora finanséw publicznych w przypadku silnego spowolnienia
wzrostu gospodarczego. Takie spowolnienie moze by¢ wywotane zewnetrznym wstrzgsem,
jak dziato sie to wczesniej w latach 2008 i 2011 czy obecnie w trakcie pandemii, co dopro-
wadza do wzrostu dtugu publicznego. W poprzednim kryzysie Wegry popadty w ktopoty
fiskalne przy dtugu publicznym na poziomie ok. 65% PKB, czyli wyraznie nizszym niz w wie-
lu zachodnioeuropejskich gospodarkach. Nalezy pamietac, ze kraje na srednim poziomie
rozwoju gospodarczego, jak Polska, s3g duzo mniej odporne na tego typu wstrzasy niz kraje
rozwiniete. Na podstawie badan miedzynarodowych mozna szacowac, ze kryzys finansow
publicznych obnizytby poziom polskiego PKB trwale o 5-8%°. Literatura wskazuje na trzy
kanaty takiego oddziatywania (Furceri i Zdzienicka 2012). Po pierwsze, gospodarka jest od-
cinana od zagranicznych rynkéw kapitatowych. Po drugie, bankructwo w krétkim okresie
znaczaco zwiegksza koszty obstugi zadtuzenia. Po trzecie, bankructwa prowadza do re-
dukcji wymiany handlowej z zagranica. Obecnie w warunkach pandemii oraz nietypowych
dziatar bankéw centralnych inwestorzy i agencje ratingowe nie zareagowali nerwowo na
wzrost deficytu sektora finanséw publicznych, ale po pandemii utrzymywanie sie wyso-
kiego deficytu i dalszy wzrost dtugu publicznego nie beda juz traktowane tak ulgowo. To
istotne, poniewaz jak wskazywalismy w rozdziale drugim, wzrost deficytu w 2020 roku
w poréwnaniu z rokiem 2019 wynikat nie tylko ze spowodowanego recesjg spadku do-
chodéw oraz wydatkéw antykryzysowych, lecz takze ze stopniowego wchodzenia w zycie
tzw. pigtki Morawieckiego i innych wczesdniej przyjetych ustaw, ktorych koszty bedg rosty
w kolejnych latach (Wykres 3.6.). Stan finanséw publicznych bedzie przedmiotem oddziel-
nego raportu FOR.

9 Furcerii Zdzienicka (2012) analizujg koszty bankructw panstw na prébie 154 krajéw z lat 1970-2008.
Bankructwa, niepowigzane z kryzysami bankowymi ani walutowymi, wiazg sie z PKB nizszym po o$miu latach

o ok. 8%. Podobnie De Paoli, Hoggarth i Saporta (2011) w prébie 39 epizoddw kryzyséw finanséw publicznych

z 1at 1970-2000 wskazuja, ze takie epizody trwaja Srednio 8-11 lat. W tym czasie PKB pozostaje medianowo 5%
ponizej przedkryzysowego trendu. W krétszym okresie (Borensztein i Panizza 2008) wskazujg na obnizenie stopy
wzrostu PKB 01,2 p.p.
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WYKRES 3.6. WPLYW DZIALAN ANTYKRYZYSOWYCH ORAZ WYBRANYCH INNYCH
USTAW NAWZROST DEFICYTU SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH W STOSUNKU
DO 2019 ROKU (% PKB)
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mdodatkowe wydatki na opieke zdrowia mrozszerzenie 500+
= $wiadczenia opiekuricze dla rodzicow mwzrost wydatkow na zdrowie do 6% PKB
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= doptaty do pens;ji

m koszty obstugi dtugu w kolejnych latach

* Szacunki maksymalnych kosztéw dziatan w odpowiedzi na pierwsza fale (realizacja moze byé nizsza);
nie uwzgledniono bardziej punktowego wsparcia w drugie;j fali.

Zrédto: Opracowanie whasne FOR na podstawie MFW (2021) oraz OSR ustaw

Rosnaca presja na wzrost wydatkéw emerytalnych. Zgodnie z projekcjami ZUS jeszcze
sprzed pandemii od 2025 roku deficyt funduszu emerytalnego ma stopniowo spadac z ok.
2,5% PKB w latach 20. XXI wieku do 0,5% PKB w 2080 roku. Nalezy zaznaczy¢, ze zaniza
sie w nich koszt emerytur minimalnych, ktére w ostatnich latach byty przez rzagd podno-
szone szybciej, niz wynikatoby to z automatycznej waloryzacji. Komisja Europejska w swo-
jej cyklicznej prognozie wydatkéw emerytalnych przewiduje, ze w kolejnych latach w Pol-
sce beda sie one utrzymywad na poziomie zblizonym do obecnego — ok. 10% PKB (nie
obejmuje to wprowadzonych juz po jej publikacji trzynastych i czternastych emerytur).
Jesli jednak utrzymany pozostanie obnizony wiek emerytalny, to w warunkach starzeja-
cego sie spoteczenstwa jedyng mozliwoscig ustabilizowania wydatkéw emerytalnych be-
dzie stopniowe zmniejszanie wysokosci przecietnej emerytury — i tak obecnie dziata ZUS.
Zgodnie z prognoza Komisji Europejskiej srednie swiadczenie spadnie z 45% przecietnego
wynagrodzenia w 2020 roku do 27% w 2050 roku (warto$¢ ta obejmuje emerytury i renty,
ale to na emerytury przypada ponad 90% wydatkow z tej kategorii). W rzeczywistosci przy
utrzymaniu obnizonego wieku emerytalnego w kolejnych dekadach bedzie rosta presja na
zmiane sposobu wyliczania emerytur, co pociggnie za sobg wzrost wydatkow emerytal-
nych.Juz w 2031 roku osoby w wieku emerytalnym badz przedemerytalnym bedg stanowi-
ty 40% wyborcow. Potencjalne koszty wzrostu wydatkéw emerytalnych moga byc¢ bardzo
wysokie — szacujemy na podstawie wyliczen Komisji Europejskiej, ze utrzymanie obecnej
relacji przecietnej emerytury i wynagrodzenia w 2050 roku wymagatoby zwiekszenia wy-
datkéw publicznych o ponad 6% PKB.

POLSKA: ZASTOJ CZY ROZWOJ? PRACA, PRAWORZADNOSC, INWESTYCJE, INNOWACJE

65



66

WYKRES 3.7. PROJEKCJA ZMIANY WYDATKOW EMERYTALNYCH | RENTOWYCH
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Zrédto: Opracowanie wiasne FOR na podstawie European Commission (2018)
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danych KE (projekcja MF i KE w Ageing Report 2018)

— Woyzwanie transformacji energetycznej. Strukturalne problemy polskiej energetyki, zmia-
ny technologiczne i polityka unijna w nadchodzacych latach wymusza gtebokie zmiany
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w polskiej energetyce. Odejscie od energetyki opartej o niewydajne, panstwowe kopal-
nie wegla powigzane z réwniez panstwowymi firmami energetycznymi na rzecz nowszych
technologii i wiekszego zakresu konkurencji moze by¢ szansa dla polskiej gospodarki. Jed-
noczesnie potencjalne btedy popetnione w tym zakresie — czy to poprzez wzrost cen
energii, czy wysokie obcigzenia dla finanséw publicznych — moga stanowi¢ istotne zagro-
zenie dla konkurencyjnosci polskiej gospodarki. Szanse i ryzyka zwiagzane z transformacja
energetyczng beda przedmiotem oddzielnych opracowan FOR.

3.3. Dlaczego bez reform bedzie ubywa¢ rak do pracy

Starzenie sie spoteczeristwa oznacza malejqcq liczbe oséb w wieku produkcyjnym i rosnqcg
liczbe oséb w wieku emerytalnym. Przy braku zmian w polityce gospodarczej i utrzymaniu
obecnych stép zatrudnienia kobiet i mezczyzn do 2050 roku liczba pracujgcych spadnie o pra-
wie 3 min oséb, co bedzie negatywnie wptywad na tempo wzrostu gospodarczego.

— Wazrost zatrudnienia w krajach sukcesu. W o$miu z 11 krajéw sukcesu odsetek pracujacych
mieszkancdw rost w trakcie ich konwergencji, podczas gdy w krajach, ktére doswiadczyty
niepowodzenia, wktad zatrudnienia we wzrost byt bliski zera albo wrecz ujemny. Projek-
cje OECD i KE wskazuja, ze w przypadku Polski odsetek oséb pracujacych bedzie spadat
bardziej niz we wszystkich analizowanych krajach poza Grecja, ktérej konwergencja sie nie
udata. Chod, jak pokazywalismy w rozdziale pierwszym, zmiana odsetka pracujacych nie
jest czynnikiem rozstrzygajgcym o sukcesie badz porazce w zmniejszaniu dystansu do kra-
jow wyzej rozwinietych, to jej silnie ujemny wptyw w przypadku Polski wskazuje, ze o wiele
wiekszego znaczenia bedzie nabierad wzrost tagcznej produktywnosci i naktadow kapitatu.

WYKRES 3.10. WKLAD ZMIANY ZATRUDNIENIA WE WZROST PKB NA MIESZKANCA
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— Wptyw demografii i aktywnosci zawodowej na zatrudnienie. Z perspektywy PKB na miesz-

kanca istotne jest to, jaki odsetek populacji pracuje, co z kolei zalezy od dwdch czynnikdw:
struktury demograficznej oraz stopy zatrudnienia w poszczegdlnych grupach wiekowych.
Najwiekszy odsetek pracujgcych jest wiréd oséb w wieku produkeyjnym (przy czym nalezy
podkresli¢, ze rézne kraje i instytucje stosujg rézne definicje tej kategorii). Chociaz praco-
wad moga tez osoby starsze (w wieku poprodukcyjnym), to trudno sie spodziewac, by stopa
zatrudnienia wéréd np. osiemdziesigciolatkéw byta na takim samym poziomie jak wsréd
trzydziestolatkdw. Dlatego analize potencjalnej liczby pracujgcych nalezy podzieli¢ na:

— analize struktury demograficznej;
— analize stép zatrudnienia w poszczegdlnych grupach.

Negatywne zmiany demograficzne. Polskie spoteczenstwo jest jednym z najszybciej
starzejacych sie w UE — w nadchodzacych dekadach bedzie przybywato oséb starszych,
z ktorych wiekszos¢ nie pracuje, a liczba mogacych pracowad oséb mtodszych bedzie ma-
lata. Chociaz KE i OECD bazuja na innych prognozach oraz réznie definiujg osoby w wieku
produkcyjnym, to wedtug ich przewidywan kierunek zmian w Polsce jest jednoznaczny:

— KE przyjmuije, ze do 2050 roku liczba oséb w wieku 15-64 lat skurczy sie o prawie
6 min: z obecnych 25 min do niewiele ponad 19 min. Jednoczesnie liczba oséb
po 65. roku zycia wzrosnie z obecnych 7 mln do ponad 10,5 mlIn. taczny efekt
zmian demograficznych bedzie taki, ze odsetek oséb w wieku 15-64 lat w populag;ji
ogdtem spadnie z obecnych 66 do 56% w 2050 roku, co plasuje nas na siédmym
miejscu w UE — nieznacznie szybciej odsetek pracujacych bedzie sie kurczyé tylko
w Hiszpanii, Grecji, Portugali, Stowacji, Litwie i Rumunii.

— OECD w projekcjach uwzglednia znacznie szerszg grupe osob, w wieku 15-74 lat,
dochodzac przy tym do podobnych wnioskéw. Liczba takich oséb do 2050 roku
zmaleje o prawie 5 min, a ich udziat w populacji spadnie z niemal 78% obecnie do
niewiele ponad 72%.

Powyzsze projekcje sg obarczone relatywnie matym btedem, bo wiekszos¢ mieszkancow,
ktorzy w ciggu najblizszych 30 lat beda obecni na rynku pracy, juz sie urodzita'®. Przy ma-
lejacej liczbie oséb w wieku produkcyjnym kluczowe bedzie podjecie dziatarh majacych
na celu podniesienie stopy zatrudnienia. Zaréwno Komisja Europejska, jak i OECD nie
uwzgledniaja natomiast w petni zaleznosci miedzy wzrostem PKB a migracjami, o czym
piszemy w rozdziale czwartym.

Projekcje zmiany liczby pracujacych przy dotychczasowych stopach zatrudnienia. Na
podstawie projekcji Eurostatu, ktora przewiduje spadek liczby oséb w wieku 20-69 lat
o ponad 5 mIn do 2050 roku, szacujemy, ze przy braku zmian w polityce gospodarczej licz-
ba pracujacych spadnie o prawie 3 mIn. Projekcje liczby oséb pracujacych przygotowalismy
przy zatozeniu braku zmian w stopie zatrudnienia w poszczegdlnych grupach wiekowych
oraz grupach oséb z danym wyksztatceniem”, co jest spdjne z zatozeniem o braku zmian

10 Najnowsza prognoza demograficzna ONZ 2019 Revision of World Population Prospects” w scenariuszu
bazowym przewiduje spadek liczy oséb w wieku 15-64 lat z 25 min w 2020 roku do 18,6 mIn w 2050 roku
(spadek z 66 do 56% populacji), natomiast w wieku 15-74 lat z 29,3 mIn w 2020 roku do 23,8 mIn w 2050 roku
(spadek z 77,4 do 71,4% populacji).

1

Punktem wyjscia szacunkéw byty prognozy demograficzne Komisji Europejskiej dla piecioletnich kohort

wiekowych podzielonych wedtug ptci. Na to natozylismy obecng strukture wyksztatcenia, zaktadajac, ze
w przysztosci stopy zatrudnienia beda takie jak w 2017 roku. Jako punkt odniesienia przyjelismy wczesniejszy rok,
aby stopy zatrudnienia nie byty zawyzone przez bardzo dobra koniunkture w 2018 roku.
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w systemie podatkowym czy $wiadczen socjalnych. Wynik jest efektem dwdch przeciw-
stawnych zmian w strukturze oséb w wieku 20-69 lat. Z jednej strony wzrastat bedzie
udziat oséb z wyzszym wyksztatceniem (z obecnych 29 do 40%), w przypadku ktérych
stopa zatrudnienia jest wieksza. Z drugiej strony bedzie rést udziat oséb starszych, po 55.
roku zycia (z obecnych 29 do 38%), w przypadku ktérych stopa zatrudnienia jest nizsza
niz wéréd oséb mtodszych. Prognozowany przez nas spadek zatrudnienia do 2050 roku
0 17% jest zblizony do prognoz OECD (spadek o 20%); bardziej pesymistyczna jest Komisja
Europejska zaktadajgca spadek o0 25%, co moze wynikac z niepetnego uwzglednienia zmian
w strukturze wyksztatcenia i ich wptywu na aktywnos¢ zawodowa. Réznice miedzy prog-
nozami sg jednak relatywnie niewielkie i jednoznacznie wskazuja na negatywny wptyw
spadajacej liczby pracujacych na PKB.

3.4. Dlaczego bez reform nie bedzie mozna utrzymad
wzrostu facznej produktywnosci

Krajom biedniejszym jest tatwiej utrzymac wysokie tempo wzrostu tqgcznej produktywnosci
przez proste adaptowanie rozwigzar organizacyjnych i technologii z krajéw wyzej rozwinie-
tych. W miare zblizania sie do swiatowych lideréw pula rozwigzar do szybkiego zaadoptowa-
nia jednak maleje, a coraz wigkszego znaczenia nabiera jakos¢ instytucji napedowych, jak np.
regulacje ograniczajgce konkurencje, ktére mogq uniemozliwiaé krajowym firmom petne wpro-
wadzenie najlepszych swiatowych rozwigzan. W miare wyczerpywania sie prostych rezerw do
szybkiego wzrostu tgcznej produktywnosci w Polsce jej dalszy szybki wzrost bedzie hamowany
przez liczne bariery ograniczajgce wzrost najwydajniejszych prywatnych przedsiebiorstw.

— Zrédta wzrostu tacznej produktywnosci. Rosnaca taczna produktywnosé (TFP) moze by
efektem:

— przeptywu istniejagcych czynnikéw produkcji (pracownikéw i maszyn) z mniej do
bardziej wydajnych zastosowan, co w praktyce moze oznaczaé np. przeptyw ludzi
z rolnictwa (sektor o bardzo niskiej produktywnosci) do przemystu (sektor o bardzo
wysokiej produktywnosci) lub przeptyw z mniej do bardziej produktywnych firm;

— zastosowania lepszych rozwigzan organizacyjnych i technologii, co obejmuje wpro-
wadzanie technologii juz stosowanych w innym miejscu lub tworzonych w da-
nym kraju.

— Przeptyw czynnikéw produkgji jako Zrédto wzrostu produktywnosci. W ostatnich latach
popularnos¢ wérod badaczy zdobywa rozumienie produktywnosci jako efektywnosci po-
taczenia czynnikéw pracy i kapitatu. Z takim podejsciem taczy sie analiza barier dla prze-
ptywu czynnikdéw od mniej do bardziej produktywnych zastosowan. W mys| tego podejscia
problem gospodarek rozwijajgcych stanowi nie tylko niski poziom naktadéw czynnikéw
produkcji (kapitatu i pracy), lecz takze bardzo niewydajne ich wykorzystanie (Jones 2016).
Np. Hsieh i Klenow (2009) szacuja, ze Chiny mogtyby zwiekszy¢ swéj PKB o 30-50%,
a Indie 0 40-60%, gdyby rozporzadzaty swoimi czynnikami produkcji tak efektywnie jak
USA. W innej pracy Hsieh i Klenow (2014) pokazuja, ze Meksyk i Indie mogtyby podnies¢
produktywnosé przetwodrstwa przemystowego o 25%, gdyby ich firmy rosty z wiekiem tak
szybko jak w USA. Dlatego w otoczeniu gospodarczym znaczenia nabieraja: (1) konkuren-
cja, ktora poprzez wypieranie nieefektywnych firm z rynku i rozwdj istniejacych przedsie-
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biorstw wymusza dostosowywanie do ciggle zmieniajacych sie najlepszych praktyk; oraz
(2) brak regulacji rynkow produktéw, pracy i kapitatu, ktére hamowatyby wzrost produk-
tywnosci (Syverson 2011).

— Wazrost tacznej produktywnosci w krajach sukcesu. Najwazniejszym czynnikiem odréz-
niajacym kraje sukcesu od tych, ktorym konwergencja sie nie udata, byto tempo wzrostu
tacznej produktywnosci. Jedynymi wyjatkami sa Wtochy i Hiszpania. Pierwszy z tych kra-
jow odnidst sukces mimo minimalnego wzrostu tacznej produktywnosci (0,1% rocznie), za-
wdzigczat go bowiem wzrostowi zatrudnienia i naktadéw kapitatu. W przypadku Hiszpanii
wzrost tacznej produktywnosci w latach 1951-1971 nie wystarczyt do osiggniecia sukcesu
ze wzgledu na malejacy odsetek oséb pracujacych. Jednak potem, w latach 19711991, kraj
ten odnidst sukces pomimo malejgcej tacznej produktywnosci — dzieki wzrostowi zatrud-
nienia, wyzszym naktadom kapitatu i rosngcemu kapitatowi ludzkiemu. Biorgc pod uwage
opisane w poprzednim podrozdziale starzenie sie spoteczenstwa, Polska, w przeciwien-
stwie do Hiszpanii, nie ma wiekszych szans na takie jak w tym kraju zwiekszenie zatrud-
nienia. Dlatego dla sukcesu Polski tak istotne jest utrzymanie szybkiego wzrostu tgczne;j
produktywnosci.

WYKRES 3.11. TEMPO WZROSTU tACZNEJ PRODUKTYWNOSCI W KRAJACH, KTORE
STARTUJAC Z OBECNEGO POZIOMU ROZWOJU POLSKI, OSIAGNELY SUKCES LUB
DOSWIADCZYtY NIEPOWODZENIA
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W nawiasach rok t=0. Wykres nie zawiera projekcji dla Polski, poniewaz metodologia liczenia wktadu kapitatu i TFP
wykorzystana w Penn World Table 9.1 jest inna od metody stosowanej przez OECD i KE (zob. podrozdziat 1.1.).

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie Penn World Table 9.1 (rachunki narodowe)

— Wolniejszy wzrost tacznej produktywnosci w bogatszych krajach. Zaréwno w krajach
sukcesu, jak i tych, ktére doswiadczyty niepowodzenia, tempo wzrostu tacznej produk-
tywnosci spowolnito po tym, jak osiggnety one poziom rozwoju zblizony do obecnej Pol-
ski. Jest to zgodne z przewidywaniami teorii ekonomii - kraje biedniejsze majg wigkszy
potencjat do zwigkszania tacznej produktywnosci przez adaptowanie rozwigzan organi-
zacyjnych i technologii z krajéw wyzej rozwinietych. To istotne ostrzezenie — juz w ciggu
ostatnich 20 lat przecietny wktad tacznej produktywnosci we wzrost w Polsce nie byt
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szczegodlnie wysoki (1,2 p.p.), a w $wietle doswiadczen innych krajow w kolejnych dekadach
nalezy oczekiwad jego spowolnienia (Wykres 3.11.).

Stabnacy wzrost tacznej produktywnosci. Szybsze niz w Niemczech tempo wzrostu tacz-
nej produktywnosci w Polsce byto jednym z gtéwnych zrédet zmniejszania dystansu roz-
wojowego do naszego zachodniego sasiada w latach 90. XX wieku W kolejnych latach
réznica ta jednak stopniowo malata i chociaz od 2016 roku do wybuchu pandemii ponow-
nie obserwowalismy istotne przyspieszenie wzrostu produktywnosci w Polsce, to zapew-
ne byto ono przejsciowe. Po pierwsze, wzrost produktywnosci mégt czesciowo wynikac
z cyklicznego przyspieszenia wzrostu PKB, ktére zaczeto stabnad jeszcze przed pandemia.
Po drugie, problemy z uwzglednieniem w rachunkach narodowych naptywu pracownikéw
z zagranicy, a w szczegdlnosci z Ukrainy, przyczyniaja sie do zanizenia wktadu rosnacego
zatrudnienia we wzrost PKB. Poniewaz wzrost tacznej produktywnosci jest liczony jako
ta czes¢ wzrostu, ktdrej nie wyjasnia wzrost zatrudnienia i kapitatu, to zanizenie wktadu
zatrudnienia automatycznie zawyza wzrost tgcznej produktywnosci.

Stabnace mozliwosci przeptywu pracownikéw miedzy sektorami w Polsce. Polska do-
tychczas mogta odnotowywac szybki wzrost tacznej produktywnosci dzieki przeptywowi
pracownikéow z sektoréow o nizszej produktywnosci (rolnictwa i, w poczatkowym okresie
transformacji, przemystu panstwowego) do sektoréw o wyzszej produktywnosci (ustugi
rynkowe i przemyst prywatny o rosnacej wartosci dodanej). W latach 90. XX wieku sektor
ustug charakteryzowat sie w Polsce wyzsza niz przemyst produktywnoscia , co sprawiato,
ze przeptyw pracownikéw skokowo zwiekszat ich produktywnosc (Growiec i in. 2014).
Wraz z szybkim wzrostem produktywnosci w przemysle odptyw pracownikéw z tego sek-
tora przestat sie przyczynia¢ do dalszego wzrostu produktywnosci w catej gospodarce,
natomiast odptyw z rolnictwa wciaz jest spowalniany przez rozbudowany system dotacji,
w tym preferencji podatkowych i emerytalnych. Obserwowany spadek zatrudnienia w rol-
nictwie to przede wszystkim skutek przemian demograficznych — dzieci odchodzacych na
emeryture rolnikdéw coraz czesciej wybierajg prace w innych sektorach gospodarki.

Bariery hamujace wzrost produktywnych przedsigbiorstw. Z powodu wyczerpywania sie
przestrzeni do przeptywu pracownikéw do sektoréw o wyzszej tacznej produktywnosci
kluczowego znaczenia nabiera wzrost fgcznej produktywnodci w ramach poszczegdlnych
sektoréw gospodarki. Rozwdj wydajniejszych przedsiebiorstw jest ograniczany obecnie
przez:

— weciaz liczne regulacje ostabiajgce konkurencje, w tym przede wszystkim wyjatko-
wo szeroki na tle krajow UE i OECD zakres panstwowej wtasnosci przedsiebiorstw;

— zmiennos¢ przepiséw i niesprawne sady — to problemy, na ktére zwracalismy uwa-
ge w 2015 roku, a ktére pod rzgdami PiS ulegty dalszemu nasileniu;

— preferencje podatkowe dla samozatrudnienia i najmniejszych firm — zachecaja do
pozostawania w sektorze mikroprzedsiebiorstw (firmy do dziewieciu pracujgcych)
zamiast przeptywu do sektora przedsiebiorstw (firmy od 10 pracujgcych).

Niska t3czna produktywnos¢ chronionych przed konkurencja firm panstwowych. Oma-
wiany w rozdziale drugim indeks OECD PMR wskazuje na wcigz duze natezenie regulacji
ograniczajacych konkurencje w Polsce. Szczegdlnie widoczny jest spory zakres wtasnosci
panstwowej, ktora negatywnie wptywa na taczng produktywnosé kontrolowanych przez
panstwo firm. Rozktad ich tacznej produktywnosci w Polsce nie tylko jest przesuniety
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wyraznie w strong nizszej produktywnosci od krajowych i zagranicznych firm prywatnych,
lecz wrecz ma dwa szczyty, co oznacza, ze firmy panstwowe nie s3 eliminowane z ryn-
ku nawet wtedy, gdy sa wyraznie mniej wydajne od reszty (Richmond i in. 2019). Ma to
dwie negatywne konsekwencje. Po pierwsze, pracownicy i maszyny tkwia w mniej wydaj-
nych firmach, wytwarzajgc mniej, niz mogliby w lepiej zorganizowanych firmach. Po drugie,
utrzymanie niewydajnych firm czesto wiagze sie z dodatkowymi negatywnymi skutkami
— ograniczeniami administracyjnymi utrudniajacymi wejscie bardziej wydajnym firmom na
rynek lub dotacjami, ktérych koszt obciaza podatnikdw.

WYKRES 3.12. ROZKLAD tACZNEJ PRODUKTYWNOSCI WEDLUG FORMY WLASNOSCI

Gestos¢ logarytmu produktywnosci.

0,6

0,4

0,2

— Zagraniczne

Krajowe prywatne

e Krajowe panstwowe

Firmy panstwowe definiowane jako 25% bezposredniej lub posredniej wtasnosci panstwa.

Zrédto: International Monetary Fund (2019)

Niska wydajnos¢ pracy w mikroprzedsiebiorstwach. Bardziej ograniczona dostepnos¢
danych oraz problemy z rozdzieleniem dochoddw z kapitatu i pracy sprawiajg, ze w przy-
padku mikroprzedsiebiorstw odwotujemy sie tutaj do uproszczonej miary — wydajnosci
pracy (gdyz znacznie trudniej wyliczy¢ taczng produktywnosc). W mikroprzedsigbior-
stwach jest ona znacznie mniejsza niz w wiekszych firmach. O ile firmy mate i Srednie,
a przede wszystkim duze niewiele odstajg pod wzgledem wydajnosci pracy od Niemiec,
o tyle w przypadku mikroprzedsiebiorstw luka ta wciaz jest bardzo duza (Wykres 3.13.).
Jednoczednie ich udziat w zatrudnieniu w Polsce pozostaje niemal dwukrotnie wyzszy niz
w Niemczech (Wykres 3.14.). Pomimo niskiej wydajnosci pracy mikroprzedsiebiorstwa sa
w stanie utrzymac sie na rynku dzieki nie tylko preferencjom podatkowym, lecz takze
czesciowemu ukrywaniu sie w szarej strefie, czemu sprzyja maty rozmiar ich dziatalnosci.
W badaniu LFMI (Zukauskas 2019) w Polsce prawie potowa oséb znajacych ludzi, ktérzy
pracujg na czarno, wskazata, ze dzieje sie tak w firmach zatrudniajacych do dziewieciu
osob. Nadreprezentacja mikroprzedsigbiorstw poza negatywnym wptywem na poziom
tacznej produktywnosci moze tez mie¢ negatywne konsekwencje dla innowacyjnosci gos-
podarki — najmniejsze firmy znacznie rzadziej niz wieksze przedsiebiorstwa wprowadzajag
nowe procesy lub produkty.
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WYKRES 3.13. WYDAJNOSC FIRM WYKRES 3.14. UDZIAtL PRZEDSIEBIORSTW
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Zrédto: Zukauskas (2019), Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci (2020)

— Trwale nizszy poziom t3cznej produktywnosci i PKB. Konsekwencja zachowania przez
panstwo kontroli nad licznymi firmami oraz nadreprezentacji mikroprzedsiebiorstw be-
dzie trwale nizszy poziom produktywnosci w Polsce w poréwnaniu do USA czy Niemiec.
Dtugookresowe projekcje gospodarcze zaktadajg, ze we wszystkich krajach tempo wzro-
stu produktywnosci zbiega do tempa wynikajgcego ze swiatowego postepu techniczne-
go, najczesciej szacowanego na podstawie danych historycznych na 1%. To samo tempo
wzrostu we wszystkich krajach, przy rozbieznosciach w strukturach gospodarek, oznacza
utrzymujgce sig¢ réznice w poziomie tacznej produktywnosci i PKB. Innymi stowy, brak
prywatyzacji czy reform znoszacych bariery wzrostu wydajnych przedsiebiorstw bedzie
oznaczat, ze Polska pozostanie biedniejsza niz Niemcy.
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— Problemy firm innowacyjnych. Bariery, z ktérymi borykaja sie przedsiebiorstwa w Polsce,
szczegdlnie uderzaja w firmy innowacyjne, czyli takie, ktére wprowadzajg na rynek nowe
produkty czy stosuja nowe metody produkcji. Innowacyjne firmy sg wyjatkowo czute na
regulacje ograniczajace konkurencje, ktére moga wprost nie dopuszczaé niestandardo-
wych pomystéw lub zawezad wybdr kooperantow. Skomplikowane i zmienne przepisy po-
datkowe réwniez silniej uderzajg w firmy o mato powtarzalnym, nieszablonowym modelu
biznesowym, w przypadku ktérych problem interpretacji przepiséw podatkowych jest nie-
zwykle istotny. Badania Komisji Europejskiej (Wielagdek 2016) wskazuja, ze problem niskiej,
w sensie zblizania sie do granicy technologicznej, innowacyjnosci firm w Polsce jest szcze-
gdlnie odczuwalny w mniejszych firmach, ktére w poréwnaniu do swoich odpowiednikéw
w innych krajach UE wyjatkowo rzadko wprowadzajg nowe produkty lub procesy. Moze to
sie wigzac z wczesniej opisywang nadreprezentacja w polskiej gospodarce mikroprzedsie-
biorstw, ktére ze wzgledu na matg skale dziatalnosci majg bardzo ograniczone mozliwosci
wprowadzania nowych rozwiazan. Problemem specyficznym dla firm innowacyjnych sa na-
tomiast niska jakos¢ innowacyjnych projektéw tworzonych na polskich uczelniach, zwiaza-
na ze stabymi bodzcami do innowacji, oraz staba wspotpraca miedzy firmami a uczelniami.
Polskie uczelnie cierpig z jednej strony na brak zewnetrznego nadzoru, ktéry wymuszatby
ich rozwdj w kierunku zgodnym z potrzebami gospodarki, a z drugiej — s3 nadmiernie ogra-
niczane zaleznoscig od ministerialnych wytycznych. Podjeta przez rzad PiS préba reformy
w tym zakresie pomimo obiecujgcych zatozen nie przyniosta spektakularnych efektéw.

3.5. Dlaczego bez reform nadal bedzie mato inwestyc;ji
i zwigzanych z nimi innowac;ji

Ograniczenia konkurencji, preferencje dla wybranych sektoréw oraz problemy z praworzgdno-
sciq, ktére ograniczajq wzrost tqcznej produktywnosci, negatywnie wptywajg takze na stope
inwestycji w Polsce. Bariery te w potgczeniu z niepewnosciq generowanq przez skomplikowany
i zmienny system podatkowy hamujg wzrost najwiecej inwestujqcych przedsiebiorstw i w rezul-
tacie obnizajq stope inwestycji w catej gospodarce.

— Wiekszy wzrost naktadéw kapitatu w krajach sukcesu. Inwestycje, z ktéorych powstaje
zaséb kapitatu, pozwalajg nie tylko na odtworzenie i ekstensywne zwiekszenie zasobu
szeroko rozumianych maszyn i urzadzen, lecz takze na zakup sprzetu nowej generacji.
Innowacje wprowadzane w firmach w postaci maszyn i urzagdzen nowej generacji to ucie-
lesniony postep techniczny. Niemal we wszystkich krajach, ktére odniosty sukces, rosnacy
zasob débr kapitatowych miat wiekszy wptyw na wzrost PKB niz w krajach, ktére do-
$wiadczyty niepowodzenia. Jedynymi krajami sukcesu o relatywnie matym wktadzie débr
kapitatowych we wzrost byty Czechy po 1999 roku oraz Hiszpania po 1991 roku. Wynika
to po czesci z punktu odniesienia — w latach 90. XX wieku i pierwszej dekadzie XX| wieku
spowolnit wzrost PKB na mieszkarica w USA, co pozwalato na zmniejszenie dystansu do
tego kraju przy nizszym tempie wzrostu niz w poprzednich dekadach. Ponadto w Cze-
chach wzrost byt napedzany przez rosnaca tacznag produktywnosé w zwigzku z usuwaniem
marnotrawstwa odziedziczonego po socjalizmie. W Hiszpanii natomiast istotne znaczenie
miat wzrost zatrudnienia.
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WYKRES 3.17. WKLAD WZROSTU ZASOBU DOBR KAPITALOWYCH DO WZROSTU
PKB NA MIESZKANCA
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W nawiasach rok t=0. Wykres nie zawiera projekcji dla Polski, poniewaz metodologia liczenia wktadu

kapitatu i TFP wykorzystana w Penn World Table 9.1 jest inna od metody stosowanej przez OECD i KE
(zob. podrozdziat 1.1.).

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie Penn World Table 9.1 (rachunki narodowe)

— Kapitatw stosunku do PKB. Niska stopa inwestycji w Polsce wigze si¢ z jedng z najnizszych
w UE relacji istniejagcego zasobu kapitatu do PKB. Oznacza to, ze w Polsce do wytworzenia
jednostki PKB wykorzystuje sie mniej kapitatu niz w wiekszosci gospodarek UE. Relatyw-
nie maty zaséb kapitatu oznacza, ze nawet niska stopa inwestycji wystarcza na inwestycje
odtworzeniowe (kompensujgce zuzywajace sie dobra kapitatowe) oraz rozbudowe zasobu
kapitatu. Mozna spojrzec¢ na to zjawisko jako na premie z tytutu zacofania - kiedy startuje
sie z niskiego poziomu, poczatkowo tatwo osiggnaé szybki wzrost. Jak zwracali$my uwage
w rozdziale pierwszym, dla wzrostu gospodarczego kluczowe znaczenie ma nie poziom,
lecz zmiana zasobu kapitatu. Jest to dobrze widoczne na przyktadzie takze zaliczanej do
kapitatu infrastruktury: dtugosc sieci autostrad w Polsce wynosi 1,7 tys. km, w Niemczech
- 13 tys. km (Eurostat). W efekcie Niemcy corocznie musza ponosié znacznie wyzsze wy-
datki na remonty, a dalsze przyrosty dtugosci sieci sg w ujeciu wzglednym coraz mniejsze.
Innymi stowy, z powodu zacofania Polska potrzebowataby znacznie mniejszych wydatkéw
inwestycyjnych niz Niemcy, aby sie¢ autostrad wzrosta przyktadowo o 20%.

— Bariery dla wzrostu zasobu kapitatu. W zdecydowanej wiekszosci krajow stosunek débr
kapitatowych do PKB jest w miare staty w czasie (Jones 2016). Na takim tez zatozeniu ba-
zuja projekcje zaréwno OECD, jak i KE. W przypadku Polski niska relacja zasobu kapitatu
do PKB i zwigzana z tym niska stopa inwestycji to jeszcze jeden przejaw btednej alokacji,
o ktorej pisaliSmy w kontekscie wzrostu tacznej produktywnosci. Zte warunki prowadzenia
dziatalnosci ograniczaja rozmiar sektora przedsigbiorstw i wielko$¢ ich inwestycji (taszek
i Trzeciakowski 2017). Wzrost sektora przedsiebiorstw mégtby doprowadzi¢ do wzrostu
zasobu kapitatu, wymagatoby to jednak zmian w polityce gospodarczej: poprawy prawo-
rzagdnosci, wzrostu natezenia konkurencji oraz ograniczenia preferencji podatkowo-sktad-
kowych dla samozatrudnionych, na ktére wskazywalis$my w poprzednim podrozdziale.
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WYKRES 3.18. MAKSYMALNA KARA WYKRES 3.19. STOPA INWESTYCJI
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie prezentacji Adama Mariariskiego pt. ,Legislacja podatkowa
w Polsce — dokad zmierzamy?” (1.10.2019) i danych KE

— Niestabilny i nieprzewidywalny system podatkowy. Poza omawianymi wcze$niej proble-
mami z brakiem praworzadnosci oraz preferencjami zaburzajgcymi decyzje firm o wzro-
scie w kontekscie inwestycji szczegdlnego podkreslenia wymaga znaczenie ryzyka gene-
rowanego przez system podatkowy. Przedsiebiorcy od lat wskazujg, ze gtéwna barierg
dla biznesu w Polsce jest nie tyle wysokos$é podatkdw, ile skomplikowany, zmienny i nie-
przewidywalny w stosowaniu przez administracje skarbowa system podatkowy. Kolejne
publikowane przez Swiatowe Forum Gospodarcze edycje Global Competitiveness Report
w ankietach z lat 2007-2018 pokazywaty, ze regulacje podatkowe stanowig w Polsce naj-
wazniejsza bariere dla biznesu, znacznie istotniejsza niz w pozostatych posocjalistycznych
panstwach cztonkowskich UE. W najnowszych edycjach raportu zaprzestano publikacji
tej ankiety, ale uszczelnianie podatkdw przez rzad PiS na podstawie zaostrzania kar praw-
dopodobnie znacznie pogorszyto sytuacje. Nowe domiary podatkowe, liczne niejasne lub
wrecz niemozliwe do zinterpretowania obowiazki biurokratyczne i surowsze sankcje, np.
najwyzsze w UE maksymalne kary za nieraportowanie schematu podatkowego (Wykres
3.18.), w potaczeniu z atakiem na niezalezno$¢ sadéw doprowadzity - pomimo bardzo do-
brej koniunktury — do spadku stopy inwestycji przedsiebiorstw i gospodarstw domowych™
(Wykres 3.19.). Czas potrzebny na zaptacenie podatkéw przez sredniej wielkosSci przedsie-
biorstwo, ktéry byt juz wysoki w 2015 roku, w ciggu ostatnich czterech lat wzrdst jeszcze

bardziej i jest dzisiaj drugi najwyzszy w UE (Wykres 3.20.).

12 Wedtug metodologii rachunkéw narodowych ESA2010 sektor gospodarstw domowych obejmuje
mikroprzedsiebiorstwa; do sektora przedsiebiorstw zaliczane sg natomiast co do zasady firmy
zatrudniajace 10 i wiecej oséb.
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WYKRES 3.20. ROCZNY CZAS POTRZEBNY NA ROZLICZENIE PODATKOW W 2019 ROKU
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Zrédto: Opracowanie whasne FOR na podstawie danych Banku Swiatowego (raporty Doing Business)

Finansowanie wyzszych inwestycji. Obecnie, przy niskiej stopie inwestycji, dostepnosc
finansowania nie stanowi wigzacego ograniczenia. Niska stopa krajowych oszczednosci
moze sie jednak stac istotng barierg dla wzrostu inwestycji w przypadku ewentualnej po-
prawy poziomu praworzadnosci, wzrostu natezenia konkurencji i reformy systemu podat-
kowego. W dtuzszej perspektywie problem ten bedzie dodatkowo pogtebiany przez male-
jacy w nastepnych latach naptyw $rodkéw unijnych, ktére dotychczas finansowaty istotna
czesc inwestycji publicznych. Dlatego kolejnym wyzwaniem dla polityki gospodarczej be-
dzie podniesienie stopy oszczednosci. Krajowa stopa oszczednosci jest sumg oszczed-
nosci gospodarstw domowych, sektora przedsiebiorstw i sektora publicznego. Programy
skierowane do gospodarstw domowych i przedsiebiorstw czesto zamiast do zwigkszenia
oszczednosci prowadza przede wszystkim do zmiany ich struktury (obywatele przenosza
swoje oszczednosci na nowe produkty, ktérych atrakcyjnosé jest wieksza dzieki np. prefe-
rencjom podatkowym). Dlatego najpewniejszym sposobem na zwiekszenie oszczednosci
krajowych jest obnizenie deficytu sektora finanséw publicznych. Poza wielko$cig dostep-
nej puli oszczednosci co najmniej réwnie istotna jest efektywnosé ich alokacji, w czym
kluczowa role odgrywa sektor finansowy. W tym kontekscie rosnagcym zagrozeniem jest
opisywane przez nas upolitycznienie bankéw, ktére moze prowadzi¢ do upolitycznienia
decyzji kredytowych i zmniejszy¢ efektywnos¢ finansowania prywatnych firm (Kawalec
i Btazuk 2021).






4. SCENARIUSZ REFORM: CO ZROBIC,
BY POLSKA GOSPODARKA WCIAZ
SZYBKO SIE ROZWIJALA

eformy rynkowe moga pozwoli¢ na dalszy szybki wzrost

polskiej gospodarki. Odbicie po pandemii nie powinno

zmyli¢ - przy braku zmian polskiej gospodarce grozi silne
spowolnienie, o ktérym pisali$my w rozdziale trzecim. Nie jestesmy
jednak na nie skazani. W podrozdziale pierwszym wskazujemy
obszary, w ktérych wcigz mamy rezerwy pozwalajace na szybki
wzrost gospodarczy, oraz kluczowe dziatania potrzebne do ich
uruchomienia. W podrozdziale drugim omawiamy rekomendacje
reform wzmacniajacych dtugookresowy potencjat wzrostu polskiej
gospodarki. W podrozdziale trzecim pokazujemy, ze kierunek
proponowanych przez nas zmian pozostaje w zgodzie z zaleceniami
instytucji miedzynarodowych, ktére w ostatnim czasie przedstawity
propozycje dla polskiej polityki gospodarcze;.

4.1. Gdzie szuka¢ mozliwosci szybszego wzrostu

Projekcje Komisji Europejskiej i OECD sq opracowywane przy zatozeniu braku zmian w polity-
ce gospodarczej, dlatego w scenariuszu prowzrostowych reform mozliwy jest szybszy wzrost
gospodarczy, niz opisywaliémy w poprzednim rozdziale. Omawiane przez nas problemy z ni-
skq stopq zatrudnienia czy matym sektorem przedsigbiorstw sq jednoczesnie szansq, poniewaz
oznaczajq, ze przy odpowiedniej polityce gospodarczej mamy wciqz przestrzer do wzrostu za-

trudnienia oraz rozwoju sektora przedsiebiorstw i w rezultacie wydajnosci pracy.

— Jak analizowac¢ potencjat do szybszego wzrostu. Omoéwione w podrozdziale 3.1. projekcje

Komisji Europejskiej i OECD s3 tworzone przy zatozeniu braku zmian w polityce gospo-
darczej. Reformy moga jednak pozwoli¢ na szybszy rozwdj polskiej gospodarki poprzez
pozytywny wptyw na liczbe pracujgcych, tempo wzrostu tacznej produktywnosci oraz in-
westycje i zwigzany z nim szybszy przyrost kapitatu. Aby zilustrowaé potencjat w kazdym
z tych obszaréw, w tym podrozdziale pokazujemy, o ile wyzszy bytby PKB na mieszkarca
Polski w 2050 roku, gdyby w poszczegdlnych obszarach nasladowad kraje-lideréw. Punk-
tem wyjscia do analizy sa prognozy OECD dla zatrudnienia, tacznej produktywnosci oraz
inwestycji.

PKB na mieszkanca w Polsce moze w ciggu 30 lat osiggnac¢ poziom Niemiec. Wedtug
przedstawionej w rozdziale trzecim projekcji OECD, ktéra stanowi dla nas scenariusz
ostrzegawczy, w 2050 roku Polska ma osiggna¢ poziom 68% PKB na mieszkanca Nie-
miec (W poréwnaniu do ok. 60% w 2019 roku). Wychodzac od tego modelu, szacujemy,
ze domkniecie luki w poziomie zatrudnienia, podniesienie wieku emerytalnego oraz znie-
sienie barier dla wzrostu innowacyjnych, efektywnych przedsiebiorstw dzieki wiekszemu
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natezeniu konkurencji rynkowej oraz poprawie praworzadnosci pozwolityby Polsce na
osiaggniecie miedzy 87 a 98% PKB na mieszkarnca Niemiec, co efektywnie zniweluje réznice
w poziomie zycia.

Jak mozna zwiekszy¢ liczbe pracujacych

— Niska stopa zatrudnienia jako rezerwa. Stopa zatrudnienia oséb w wieku 20-69 lat w Pol-
sce rosnie niemal nieprzerwanie od 2003 roku i przed pandemia w 2019 roku osiggneta
rekordowy poziom 67%, zblizajgc sie¢ tym samym do unijnej $redniej (69%). Wciaz jednak
daleko nam do unijnych lideréw, takich jak Szwecja (77%), Estonia (76%) i Niemcy (75%).
Na Wykresie 4.1. wida¢, ze réznica w stopie zatrudnienia miedzy Polskg a Niemcami wynika
przede wszystkim z nizszej stopy zatrudnienia oséb stabiej wyksztatconych, w szczegdl-
nosci kobiet. Gdyby w 2019 roku stopa zatrudnienia w Polsce w tych grupach byta taka jak
w Niemczech, to zatrudnienie wzrostoby o ok. 12% (ponad 2 min). Efekty beda sie jednak

zmieniac¢ w kolejnych latach wraz z przemianami demograficznymi.

WYKRES 4.1. STOPA ZATRUDNIENIAW POLSCE | NIEMCZECH W 2019 ROKU
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu

— Dalszy spadek liczby pracujacych nawet w przypadku wzrostu stopy zatrudnienia oséb
w wieku produkcyjnym do poziomu Niemiec. Osiggniecie niemieckiej stopy zatrudnie-
nia mezczyzn przed 65. roku zycia i kobiet przed 60. rokiem zycia wymagatoby reform
w obszarze podatkow i $wiadczen socjalnych, zwiekszajgcych optacalnosé pracy oraz uta-
twiajagcych, szczegdlnie kobietom, taczenie zycia zawodowego i rodzinnego. Jednak nawet
gdyby dzieki wprowadzeniu takich reform stopa zatrudnienia tych grup w Polsce wzrosta
do poziomu Niemiec, to i tak do 2050 roku zatrudnienie spadtoby o 1,7 mIn oséb. Podnie-
sienie efektywnego wieku emerytalnego do 67. roku zycia dla kobiet i mgzczyzn ograniczy-
toby ten spadek do niecatego 0,9 mln oséb w 2050 roku. W sytuacji, gdy nawet najbardziej
optymistyczny wariant (wzrostu stopy zatrudnienia i wyzszego wieku emerytalnego) nie
wystarcza do zatrzymania spadku zatrudnienia, jedyng mozliwoscia jego uniknigcia w per-
spektywie do 2050 roku jest przyciggniecie imigrantéw.
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WYKRES 4.2. SPADEK LICZBY OSOB PRACUJACYCH W POLSCE DO 2050 ROKU
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Zrédto: Szacunki wiasne na podstawie danych Eurostatu

— Wazrost stopy zatrudnienia - PKB na mieszkanca w 2050 roku wyzszy o 11-21% w po-
réwnaniu do scenariusza ostrzegawczego. Ograniczenie spadku liczby pracujgcych do
0,9 min oséb poprawitoby stosunek liczby pracujacych do mieszkancéw, podnoszac tym
samym PKB na mieszkanca. Oceniajac wptyw na PKB, nalezy pamietaé o tym, ze rozktad
zdolnosci wéréd osob pracujacych i biernych zawodowo nie jest identyczny. Osoby wy-
dajniejsze maja wieksze szanse na wyzsze zarobki i w efekcie silniejszg motywacje do ak-
tywnosci zawodowej, te mniej wydajne moga natomiast by¢ nadreprezentowane wsréd
0s0b obecnie biernych zawodowo. Ten efekt jest bardzo dobrze widoczny, gdy poréwna
sie dane GUS z 2018 roku dotyczace ptac kobiet w wieku przedemerytalnym (55-59 lat)
i tych, ktoére juz z pewnoscig moga przej$¢ na emeryture (60-64 lat i wiecej). W pierwszej
grupie przecietne wynagrodzenie wynosito 4,5 tys. zt brutto, natomiast w drugiej - prawie
5,4 tys. zt brutto. Podobnie sytuacja wyglada u mezczyzn: $rednia dla oséb ponizej wieku
emerytalnego (60-64 lat) to niecate 5,1 tys. zt brutto i jest znacznie nizsza niz dla oséb po
65. roku zycia, dla ktérych wynosi ponad 7 tys. zt. Ze wzgledu na niepewnos¢ zwiagzana ze
skalg efektu selekcji przy wzroscie aktywnosci zawodowej szacujac jej wptyw na wzrost
PKB, podajemy szerszy przedziat 11-21%, na ktory sktadaja sie:

— Wyzsza aktywnosé zawodowa - PKB na mieszkanca wyzszy o 6-12%. Gdyby od-
setek oséb pracujacych w poszczegdlnych grupach wiekowych w 2050 roku byt
tak wysoki jak obecnie w Niemczech, liczba pracujacych bytaby o prawie 1,2 min
oséb wieksza. OECD, oceniajgc potencjalny efekt gruntownych reform rynku pracy
w Polsce, wskazuje, ze do 2060 roku mogtyby one podniesé PKB na mieszkanca
o 1M%. Zdaniem OECD taki wzrost w przypadku Polski wymagatby przede wszyst-
kim radykalnego obnizenia opodatkowania pracy (z obecnych 38 do 27%") oraz
istotnego wzrostu wydatkéw na ztobki i przedszkola (do 0,5% PKB);

— Wyzszy wiek emerytalny - PKB na mieszkarica wyzszy o 5-9%. Podniesienie
efektywnego wieku emerytalnego do 67. roku zycia oznaczatoby o prawie 9% wyz-
szy odsetek pracujgcych w populacji i po uwzglednieniu dostosowania w zasobach
kapitatu mozna by sie spodziewad takiego samego wptywu na PKB na mieszkanca.

13 Dane, ktérymi postuguje sie OECD, zanizajg klin podatkowy dla Polski, poniewaz nie uwzgledniajg sktadek
emerytalnych trafiajgcych na subkonto w ZUS.
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Na podobne skutki podniesienia wieku emerytalnego zwraca uwage takze Tyro-
wicz (2020), pokazujac, ze wyzszy wiek emerytalny podniéstby PKB na mieszkan-
ca o ok. 8%". OECD szacuje natomiast, ze podniesienie wieku emerytalnego o %
wzrostu oczekiwanej dtugosci zycia w krajach cztonkowskich oznaczatoby w przy-
padku Polski PKB wyzszy o 7% do 2060 roku, co bytoby najsilniejszym skutkiem
sposrédd wszystkich analizowanych krajow. Tak mocny efekt podniesienia wieku
emerytalnego w Polsce na tle innych krajéw to wypadkowa obowigzujacego ni-
skiego wieku emerytalnego (szczegdlnie kobiet) oraz bardzo szybkiego starzenia
sie spoteczenstwa.

— Dodatkowy wzrost PKB dzigki migracji. Imigracja podnosi nie tylko PKB w skali catego
kraju, lecz takze PKB na mieszkanca, poprzez wyzsze zatrudnienie i wzrost wydajnosci. Za-
trudnienie rosnie w stosunku do populacji, poniewaz zwykle migrujg osoby mtode. W ich
przypadku stopa zatrudnienia jest zazwyczaj nizsza niz wsrdéd rodzimych pracownikéw,
ale ze wzgledu na wiek ciggle wyzsza niz dla ogétu populacji. Wydajnos¢ rosnie, poniewaz
w miare naptywu imigrantéw i dostosowan po stronie rodzimych pracownikoéw i firm roz-
szerza sie podziat pracy, a tym samym rosnie poziom specjalizacji w gospodarce. Badania
empiryczne potwierdzajg ten mechanizm. Peri (2012) pokazat na prébie amerykanskich
standw z lat 1960-2006, ze wzrost udziatu imigrantéw w populacji o 1 p.p. podnosit wy-
dajnos¢ pracy o 0,9%, a taczng produktywnosc o 1,4%. Na poziomie miedzynarodowym
Ortega i Peri (2014) na prébie 117 krajow z 2000 roku wykazali, ze wzrost udziatu imigran-
tow w populacji o 1 p.p. podnosit wydajnosc pracy o 6,7%. Aleksynska i Tritah (2015) na
prébie 20 krajow rozwinietych OECD z lat 1960-2005 dowiedli, ze przyrost stopy wzro-
stu imigrantow w populacji o 1 p.p. podnosit stope wzrostu PKB na mieszkanca o 0,3 p.p.
Jaumotte, Koloskova i Saxena (2016) pokazali na prébie 18 krajow rozwinietych OECD
z lat 1980-2010, ze przyrost udziatu imigrantow w dorostej populacji o 1 p.p. podnosit
wydajnos¢ pracy o ok. 2%. Autorzy zaznaczaja, ze oszacowanie dotyczy krajéw wysoko
rozwinietych, w ktérych wzrost gospodarczy jest przecietnie nizszy, a zatem taki efekt
nalezy uznac za duzy.

— Migracje a PKB na mieszkarca. Migracje, co wynika z réznic w zarobkach pomiedzy kraja-
mi, s3 najprostszym sposobem na znaczacg poprawe osobistego poziomu zycia (Easterly
2014). Do gtéwnych determinantéw migracji miedzynarodowych nalezy poziom dochodu
na mieszkanca (Jennissen 2004). Naturalnie na wybor celu migracji sposrod krajéw o po-
dobnym dochodzie na mieszkarica wptyw majg réwniez czynniki pozaekonomiczne, takie
jak wczesniejsza diaspora, blisko$¢ kulturowa, klimat czy bariery jezykowe albo prawne.
Chociaz wigkszo$¢ prac wskazuje na decydujaca role réznic w PKB na mieszkarica, to mia-
ra ta jest skorelowana z szerokim wachlarzem pozaekonomicznych miar dobrobytu spo-
tecznego. Zarazem dla niektérych okreséw i grup krajéw moga dominowad czynniki po-
zaekonomiczne, np. w migracjach pomiedzy znacznie bogatszymi od Polski krajami UE-15
(Wissen i Visser 1998). Z punktu widzenia perspektyw rozwojowych Polski oznacza to,
ze jesdli utrzymamy wysokie tempo wzrostu PKB na mieszkarica, migracje moga ztagodzi¢
problemy powodowane starzeniem sie spoteczenstwa, trudno bedzie jednak liczy¢ na ich
duzg skale, jezeli wzrost gospodarczy wyhamuje.

— Ograniczona atrakcyjnos¢ Polski. Obserwowany w ciggu ostatnich pieciu lat naptyw
pracownikéw z Ukrainy, ktérych taczng liczbe w Polsce Strzelecki, Growiec i Wyszynski

14 Dla GRAPE scenariuszem bazowym jest wyzszy wiek emerytalny - jego obnizenie prowadzi do PKB na
mieszkanica o ok. 7% nizszego; jesli za mianownik przyjac¢ 93%, to operacja odwrotna (podniesienie wieku
emerytalnego) daje wzrost o 8%.
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(2020) szacuja na 0,9-1,1 min, zaburza faktyczny obraz atrakcyjnosci Polski. Biorgc pod
uwage sam poziom PKB na mieszkarica Polski, mozna by oczekiwad salda migracji zblizone-
go do zera. Tak duzy naptyw Ukraincéw wynikat jednak nie z poziomu rozwoju Polski, lecz
z problemdw gospodarczych Ukrainy, rosyjskiej agresji oraz bliskosci kulturowej. Tego typu
niemozliwe do przewidzenia zdarzenia w innych krajach i niska jako$¢ dotychczasowych
danych migracyjnych bardzo utrudniaja prognozy. Poprawa sytuacji gospodarczej na Ukra-
inie lub szersze otwarcie Niemiec i innych krajéw na pracownikéw z tego kraju istotnie
ograniczytyby atrakcyjnosé Polski. W dtuzszym okresie o saldzie migracji bedzie decydo-
wato przede wszystkim tempo rozwoju Polski. Prosta projekcja na podstawie szacowanej
przez OECD sciezki wzrostu PKB na mieszkanca, w ktorej Polska osigga 60% poziomu
USA, daje taczny naptyw 0,6 min imigrantéw do 2050 roku. Jednak réwniez bazujace m.in.
na tworzonych przez OECD projekcjach PKB prognozy polskich demograféw sa znacznie
bardziej optymistyczne. Do 2050 roku moze sie pojawi¢ w Polsce 3 mIn cudzoziemcdw,
a w perspektywie 2060 roku — 4 min (Fihel i Okdlski 2017; Anacka i Janicka 2018). Projek-
cje nie dajg jednak odpowiedzi na pytanie, skad wezmg sie cudzoziemcy chcacy do Polski
przyjechad (potencjat demograficzny Ukrainy jest ograniczony). Nie uwzgledniaja tez np.
polityki imigracyjnej Polski, ktéra bedzie zraza¢ do przyjazdu, jezeli w dalszym ciggu bedzie
zachecata do migracji wahadtowych zamiast do osiedlania sie na state.

WYKRES 4.3. MIGRACJE A PKB NA MIESZKANCA W 2016 ROKU
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Zrédto: Szacunki wtasne FOR na podstawie danych Eurostatu

Jak mozna zwigkszy¢ taczng produktywnosc i inwestycje

— Lepsze warunki dla wzrostu innowacyjnych firm. Jak pokazywalismy w rozdziale drugim,
problemy z praworzadnoscia, liczne ograniczenia konkurencji czy ulgi i preferencje hamuja
wzrost najbardziej efektywnych firm, sprawiajac, ze pracownicy i kapitat tkwiag w mniej
efektywnych srodowiskach. Poprawa otoczenia gospodarczego przez zniesienie barier dla
rozwoju najefektywniejszych i najbardziej innowacyjnych firm pozwoli zaréwno na wzrost
tacznej produktywnosci przez lepsze wykorzystanie istniejacych zasobdw, jak i na podnie-
sienie stopy inwestycji, dlatego ze szybko rosnace firmy inwestuja wiecej od mikroprzed-
siebiorstw nastawionych na trwanie.
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— Kluczowe znaczenie praworzadnosci. W rozdziale drugim pokazywalismy, jak problemy
z szeroko rozumiang praworzadnoscia obejmujacg niezaleznos¢ wymiaru sprawiedliwosci,
efektywnos¢ egzekwowania kontraktéw czy jako$¢ i stabilno$¢ prawa wptywaja negatyw-
nie na wzrost przedsiebiorstw. Wedtug modelu OECD obserwowany w Polsce w latach
2015-2018 spadek praworzadnosci mierzony indeksem WGI Rule of Law Banku Swia-
towego poprzez nizsze tempo wzrostu gospodarczego obnizy w dtugim okresie PKB az
0 1,3-1,9 p.p. Przy szacunkach opartych na pracy Voigt, Gutmann i Feld (2015), poswigco-
nej tylko kwestii niezaleznosci sadéw, zamach PiS na Trybunat Konstytucyjny, ktéry po-
traktujemy jako réwnowazny z ograniczeniem niezaleznosci Sadu Najwyzszego (w wielu
krajach instytucje te nie sa rozdzielone), obnizy tempo wzrostu PKB Polski o 0,1-0,2 p.p.,
co po 30 latach przetozy sie na skumulowany efekt na poziomie 3-6%. Tak duze réznice
skali efektéw pokazuja problemy z kwantyfikacjag wptywu praworzadnosci na wzrost go-
spodarczy. Szacujemy, ze spowodowane spadkiem praworzadnosci i nowymi preferencja-
mi podatkowymi przesuniecie zatrudnienia w strone mikroprzedsiebiorstw obnizyto PKB
o ok. 1-1,5% w ciagu czterech lat, wciaz jednak jest zdecydowanie za wczednie, by w petni
ocenic¢ skutki ataku na praworzadnos¢.

— Wiecej prywatnej konkurencji - PKB na mieszkanca wyzszy o 10%. Ograniczenia kon-
kurencji s3 obok probleméw z praworzadnoscig drugim istotnym czynnikiem hamujgcym
wzrost najbardziej wydajnych firm. W tym przypadku kwantyfikacja potencjalnych rezerw
jest znacznie tatwiejsza dzieki gotowym szacunkom OECD. Zgodnie z nimi deregulacja
polskiej gospodarki do poziomu obserwowanego wsréd pieciu liderow w OECD (w mo-
mencie analiz OECD byty to Holandia, Wielka Brytania, Australia, Dania i Nowa Zelandia)
podniostoby produktywnos¢ o ponad 6%, a towarzyszace temu dostosowania w zasobie
kapitatu przyniostaby PKB wyzsze o kolejne 3%. W przypadku Polski za mniej wiecej poto-
we efektu odpowiadataby prywatyzacja firm panstwowych. Poza prywatyzacjg konieczne
s3 tez zmniejszenie ograniczen konkurencji w ustugach oraz wprowadzenie utatwien w za-
ktadaniu firm (przede wszystkim spdtek z 0.0.). Analiza OECD dotyczy skutkow reform
wdrozonych w latach 2020-2030 na PKB w 2060 roku, ale, zaktadajac szybsze tempo ich
wprowadzenia, mozna przyjaé, ze wiekszos¢ efektdw zmaterializowataby sie do 2050 roku.

— Rozwdj sektora przedsigbiorstw - PKB na mieszkarica wyzszy o co najmniej 5-7% dzie-
ki wyzszej stopie inwestycji. Szacunki OECD dotyczace wzrostu PKB dzieki wiekszemu
zakresowi konkurencji uwzgledniaja tylko jej wptyw na taczng produktywnosc i automa-
tyczne dostosowanie do niej zasobow kapitatu. Zgodnie z modelem stosowanym przez
OECD stosunek zasobu kapitatu do PKB pozostaje niemal staty w catym okresie projekgji.
Tymczasem Polska na tle krajéw OECD wyrdznia sie jedna z najnizszych relacji zasobu
kapitatu do PKB (2:1 wobec $redniej 2,4:1). Poniewaz jednak stosunek kapitatu do PKB
jest w réznych krajach bardzo zréznicowany i wynika z odmiennych s$ciezek rozwoju, to
jako punkt odniesienia przyjmujemy sasiednie Niemcy. Wedtug OECD relacja kapitatu do
PKB jest tam relatywnie niska (2,2:1), ale wciaz wyzsza niz w Polsce (2:1). Dane Eurostatu
wskazuja na jeszcze wieksze réznice — w 2016 roku stosunek aktywdw netto po odli-
czeniu zasobdw mieszkaniowych (czyli jednego z rodzajow dobr kapitatowych) do PKB
wynosit 1,1:1 w Polsce wobec 1,6:1w Niemczech i $rednio 2:1 w pozostatych krajach UE. Za
potowe roznicy miedzy Polska a Niemcami odpowiadaty nizsze aktywa przedsigbiorstw
niefinansowych. Konserwatywnie przyjmujemy, ze poprawa warunkdéw do wzrostu firm
utatwitaby przeptyw pracownikéw z mikroprzedsiebiorstw i uméw cywilnoprawnych do
sektora przedsiebiorstw i doprowadzitaby do wzrostu zasobu kapitatu w stosunku do PKB
do poziomu niemieckiego (2,2), co podniostoby PKB na mieszkanca o 5-7%. Zwiekszenie
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zasobu kapitatu w relacji do PKB do poziomu $redniej OECD podniostoby PKB o 8-12%.
Oczywiscie, w rzeczywisto$ci odbytoby sie to nie tyle przez przejscie pracownikow z jed-
nych firm do drugich, ile przez odblokowanie potencjatu wzrostu mikroprzedsigbiorstw
i ich rozwdj. Wymaga to jednak poprawy praworzadnosci, naprawy systemu podatkowego
oraz ograniczenia zniechecajgcych do rozwoju preferencji podatkowych dla mikroprzed-
siebiorstw i nietypowych form zatrudnienia.

4.2. Rekomendacje: jak wzmocnié dtugookresowy
potencjat polskiej gospodarki po pandemii

Potencjat polskiej gospodarki jest wystarczajqco duzy, by w perspektywie 30 lat niemal catko-
wicie domknq¢ luke w poziomie zycia miedzy Polskq a Niemcami. Uruchomienie tych rezerw
wymaga jednak szeregu powiqzanych ze sobg reform, ktére stworzg warunki do wejscia na
rynek oséb obecnie biernych zawodowo oraz zniosq bariery aktualnie hamujqce rozwéj najbar-
dziej wydajnych przedsiebiorstw. Dopetnieniem reform wzmacniajqcych instytucje napedowe
powinno by¢ wsparcie instytucji stabilizujgcych, aby zwiekszyé odpornos¢ polskiej gospodarki
na mozliwe wstrzgsy.

— Gtebokie reformy po pandemii. Odbicie po pandemii nie powinno zmyli¢ - przy bra-
ku zmian polskiej gospodarce w kolejnych latach grozi silne spowolnienie. Konieczne sg
reformy, ktére pozwolg na uruchomienie opisanych w poprzednim podrozdziale rezerw
i tym samym poprawia dtugookresowe perspektywy polskiej gospodarki. Najwazniejszymi
dziataniami sa:

— przywrodcenie i wzmocnienie praworzadnosci, co pozwolitoby stworzy¢ lepsze
otoczenie regulacyjne i w potaczeniu z reforma podatkowa zachecitoby przedsie-
biorstwa do wyzszych inwestycji;

— reforma podatkowa, ktéra pozwolitaby na wzrost aktywnosci zawodowej, a jed-
noczesnie sprzyjataby rozwojowi najbardziej wydajnych firm; najwazniejszymi ele-
mentami takiej reformy powinny by¢: obnizenie opodatkowania pracy, ograniczenie
niepewnosci generowanej przez skomplikowane i zmienne przepisy podatkowe,
zniesienie przywilejow podatkowych dla rolnictwa, mikroprzedsiebiorstw i nie-
typowych form zatrudnienia (szczegétowe propozycje reformy podatkowej beda
przedmiotem osobnego raportu FOR);

— podniesienie efektywnego wieku emerytalnego, co zwiekszytoby liczbe pracuja-
cych oraz ograniczytoby presje na wzrost wydatkéw emerytalnych;

— utatwienia w taczeniu zycia zawodowego i rodzinnego, ktore sprzyjatyby wyzszej
aktywnosci zawodowej kobiet;

— prywatyzacja i rozszerzenie wolnosci gospodarczej, dzieki czemu zwigkszytoby
sie natezenie konkurencji na rynku, kreatywna destrukcja oraz przeptyw pracowni-
kéw i kapitatu do najbardziej wydajnych przedsiebiorstw.

Schemat 4.1. przedstawia, jak poszczegdlne reformy tacznie beda wptywaé na wzrost go-
spodarczy w Polsce, Wykres 4.4. pokazuje natomiast, jak poprzez wptyw na zatrudnienie,
taczng produktywnosc oraz inwestycje zwigksza one na szanse na dogonienie przez Pol-
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ske Niemiec i USA. W Tabeli 4.1. przedstawiono najwazniejsze reformy poprzez ich oddzia-
tywanie na wzrost zatrudnienia, tagcznej produktywnosci, zasobdw kapitatu oraz odpor-
nosci gospodarki na wstrzgsy. O ile w przypadku wiekszosci reform mozna jednoznacznie
wskazad, na co majg one najwiekszy wptyw (wzrost liczby pracujgcych/wzrost produktyw-
nosci/wzrost stopy inwestycji/wieksza stabilnosc), o tyle klasyfikacja reform utatwiajacych
wzrost przedsiebiorstw jest trudniejsza, bo wiele z nich dziata zaréwno na wzrost tacz-
nej produktywnosci (wzrost firm o najwyzszej produktywnosci), jak i na stope inwestycji
(wieksze firmy przecietnie wiecej inwestuja).

SCHEMAT 4.1. WPLYW REFORM NAWZROST GOSPODARCZY
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Zrédto: Opracowanie whasne

WYKRES 4.4. WPLYW REFORM NAWZROST
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B. PKB na mieszkarica Polski jako % PKB na mieszkarica USA
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TABELA 4.1. WPLYW PROPONOWANYCH REFORM NA ZATRUDNIENIE, WYDAJNOSC,
INWESTYCJE | STABILNOSC POLSKIEJ GOSPODARKI
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Wzrost zatrudnienia
Obnizenie Redukcja kosztéw pracy — kompleksowa przebudowa klina +++ +
opodatkowania  podatkowego z naciskiem na obnizenie opodatkowania
pracy najnizszych ptac
Podniesienie Likwidacja putapek socjalnych poprzez koordynacje +
optacalnosci $wiadczen i ich stopniowe wycofywanie; integracja $wiadczen
pracy z systemem podatkowym (wzmocnienie efektéw reformy
podatkowe;j)
Reforma Kompleksowe uelastycznienie umoéw o prace na czas + +
prawa pracy nieokreslony
zachecajaca do
tworzenia miejsc
pracy
Pomoc Utatwienia w tgczeniu obowiazkdw rodzinnych i zawodowych ++
w godzeniu (dalsza rozbudowa ztobkdw i przedszkoli, rozbudowa opieki
obowiazkdéw instytucjonalnej nad osobami starszymi, zmiany w urlopach
zawodowych rodzicielskich angazujace ojcéw w wychowanie dzieci)
i rodzinnych
Podnoszenie Stopniowe zréwnanie i wydtuzenie wieku emerytalnego oraz + ++
efektywnego podnoszenie efektywnego wieku przej$cia na emeryture
wieku Likwidacja przywilejéw emerytalnych + + +
emerytalnego
Utatwienia dla W pierwszej kolejnosci oderwanie pozwolen na prace od ++ +

migrantéow

konkretnego etatu, automatyczne zgody dla matzonkdw,
wydtuzenie pozwoler na prace sezonowa, pdzniej takze
stworzenie jasnej ciezki do prawa statego pobytu

i obywatelstwa
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Wzrost t3cznej produktywnosci
Wiecej Zniesienie zakazéw: handlu w niedzielg, tworzenia sieci aptek, + +H+ +
konkurencji handlu ziemig rolng, w dalszej kolejnosci odchodzenie od
licencji na rzecz certyfikatéw; znoszenie zakazéw reklamy
Kompleksowy przeglad regulacji zaleznych od wielkosci firmy + ++ +
Zmniejszenie obcigzen informacyjnych przez konsolidacje +
sprawozdawczosci do US, ZUS, GUS;
nieodwotalnos¢ i kadencyjnosc regulatorow ++ ++
Prywatyzacja Prywatyzacja paristwowych firm przez sprzedaz udziatéw lub +H+
przekazanie ich przysztym emerytom w ramach odbudowy
filaru kapitatowego systemu emerytalnego
Znoszenie barier Przeglad i ograniczenie preferencji podatkowo-sktadkowych + +++ +
dla przeptywu dla wybranych sektoréw i firm
pracownikéw Przeglad i ograniczenie obcigzen regulacyjnych dla wiekszych + + +
do rosnacych firm
sektorow
i wzrostu
wydajnych firm
Odbudowa Odbudowa niezaleznosci sadéw ++ 4+ 4+
praworzadnosci  zyjiekszenie efektywnosci sadéw (lepsze dostosowanie ot
zasobdw saddéw do potrzeb lokalnych, lepsze bodzce
zarzadcze w sadach, bodzce do rozwigzywania sporéw poza
sadami, przeniesienie czesci zadan do administracji)
Poprawa procesu legislacyjnego: kontrola jakosci OSR, ++ ++
dtuzsze konsultacje, dtuzsze vacatio legis
Polityka publiczna oparta na danych ++ + ++ +
Wzrost naktadéw kapitatu
Zmniejszenie Poprawa bodzcéw: budowa neutralnego i stabilnego systemu ++ ++ ++
ryzyka podatkowego poprzez likwidacje ulg i preferencji, co ograniczy
inwestycyjnego  liczbe konfliktéw miedzy administracjg a podatnikami
i wzmocnienie
bodzcéw do
wzrostu firm
Zachety do Prawdziwy estonski CIT dla oséb prawnych + ++ A+t
inwestowania
Lepszy dostep Likwidacja podatku bankowego oraz innych domiaréw ++ 0+t
do finansowania  podatkowych
Odbudowa filara kapitatowego na podstawie PPK, OFE oraz ++ ++
akcji prywatyzowanych spétek Skarbu Parstwa
Instytucje stabilizujace
Stabilne finanse  Wzmocnienie reguty wydatkowej; odejscie od krajowej +H+ +
publiczne definicji dtugu publicznego na rzecz definicji Eurostatu
Stabilne banki Wzmocnienie niezaleznosci nadzoru bankowego +H+ +
Niska i stabilna  Ciaggto$¢ pracy RPP +H+ +
inflacja
Decentralizacja ~ Zwiekszenie autonomii fiskalnej samorzadéw +

fiskalna
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Wzrost liczby pracujacych

— Obnizenie opodatkowania uméw o prace. W klasycznej pracy Prescott i Chair (2004) sza-
cuja, ze praktycznie cata réznica w stopach zatrudnienia w krajach G-7 wynika z réznic
w opodatkowaniu pracy. Ich wniosek moze by¢ przesadzony (Alesina, Glaeser i Sacerdote
2006), niemniej prace empiryczne pokazuja, ze opodatkowanie pracy jest waznym deter-
minantem stép zatrudnienia (OECD 2006). Dlatego proponujemy dalsze obnizanie opo-
datkowania pracy poprzez:

— Likwidacje preferencji i obnizenie opodatkowania pracy. Obecne opodatkowanie
i osktadkowanie uméw o prace na $rednim poziomie ok. 40%, z licznymi ulgami
i preferencjami zaréwno w PIT, jak i w sktadkach ZUS, proponujemy zastapi¢ niz-
szym liniowym obcigzeniem nieprzekraczajacym i obejmujacym takze inne docho-
dy z pracy niezaleznie od typu umowy. Doktadna wysokosc¢ stawki bedzie zalezata
od zakresu pozostatych zmian w systemie podatkowym, poniewaz zmiany musza
by¢ neutralne fiskalnie. Istotnym zrédtem finansowania obnizki opodatkowania
pracy moze by¢ likwidacja trzynastych i czternastych emerytur.

— Zdecydowane obnizenie opodatkowania oséb najmniej zarabiajacych. Efekt ten
mozna osiggnac¢ poprzez wzrost kwoty wolnej albo kosztéw uzyskania przycho-
déw w ramach obecnego systemu podatkowego lub doptaty do najnizszych pens;ji.
Osoby o stabszych kwalifikacjach najbardziej zwiekszajg swoja podaz pracy w reak-
cji na obnizki podatkéw (Zidar 2019), a gdy opodatkowanie ich pracy jest obnizane
poprzez doptaty do wynagrodzen, nie tylko podnosi to zatrudnienie w tej grupie,
lecz takze ogranicza ubdstwo (Burkhauser 2015).

Reforma jednolicie traktujgca wszystkie dochody z pracy dostosuje polski system podat-
kowy do zmieniajgcych sie realidow rynku pracy XXI wieku, kiedy w dobie ekonomii wspot-
dzielenia i internetowych platform granica miedzy prosumentami a pracownikami ulega
zatarciu.

— Podniesienie optacalnosci pracy. Konieczne sg zmiany w systemie pomocy spotecznej,
ktére zwiekszg optacalnosé pracy. System pomocy spotecznej powinien byé dostosowany
do systemu podatkowego w taki sposéb, aby uniknaé ,putapek socjalnych”, czyli sytuaciji,
w ktérej wzrost dochoddw z pracy zbyt szybko pozbawia uprawnien do $wiadczen i pro-
wadzi do spadku tgcznych dochodow. W Polsce pierwszym krokiem do tego powinno by¢
stworzenie kont socjalnych, na ktére obowiagzkowo trafiatyby wszystkie $wiadczenia. To
umozliwitoby szczegétowa analize ich tacznego wptywu. Rownoczesnie nalezy dokonad
przegladu regulacji zakazujacych dorabiania osobom pobierajacym $wiadczenia. Swiadcze-
nia socjalne powinny by¢ wycofywane wraz ze wzrostem dochodéw w tempie, w ktérym
wzrost dochoddw z pracy zawsze prowadzitby do wzrostu dochoddéw rozporzadzalnych
(np. wzrost dochoddw o 1 zt ograniczatby zasitek o 50 gr, przy czym w pierwszych mie-
sigcach po podjeciu pracy tempo wycofywania zasitkéw mogtoby by¢ jeszcze wolniejsze).
Jednoczesnie uwazamy, ze zasitki powinny by¢ ograniczone jedynie do oséb rzeczywiscie
potrzebujacych wsparcia. Dlatego rekomendujemy réwniez ograniczenie programu 500+
do mniej zamoznych rodzin.

— Reforma prawa pracy zachecajaca do tworzenia miejsc pracy. Umowy o prace na czas
nieokreslony pozostaja w Polsce mato atrakcyjne dla pracodawcédw i pracownikéw nie tyl-
ko ze wzgledu na wyzsze niz w przypadku innych form zatrudnienia opodatkowanie, lecz
takze z powodu ich bardziej restrykcyjnego uregulowania. Do tego polski Kodeks pracy
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pochodzi z 1974 roku i byt pisany dla pracy zmianowe] w fabrykach, a nie nowoczesne;j
gospodarki opartej na ustugach. Umowy o prace sa w Polsce mniej elastyczne niz w wiek-
szosci krajow UE i OECD, szczegélnie pod wzgledem najwazniejszego z punktu widzenia
pracodawcédw kosztu zwolnien (Trzeciakowski 2020). To niesie za sobg dwa podstawowe
skutki. Po pierwsze, cze$é pracownikéw jest wypychana na umowy o prace na czas okres-
lony, ktore pozostaja silnie regulowane i opodatkowane, ale s3 tatwiejsze do rozwigzania
- same wygasaja. Po drugie, cze$¢ pracodawcow i pracownikéw ucieka na umowy cywil-
noprawne i samozatrudnienie, ktére nie sa regulowane przepisami Kodeksu pracy, a do-
datkowo cechuja sie preferencyjnym opodatkowaniem i osktadkowaniem. Rola tych umoéw
rosnie i bedzie rosta wraz z rozwojem gospodarki opartej na ustugach i nowych modeli
biznesowych utatwiajacych dywersyfikacje dochoddw, ale o ich wykorzystaniu powinien
decydowac charakter pracy, a nie wzgledy podatkowe czy prawne. Przyktadowo, szybko
rosnaca w ostatnich latach ptaca minimalna nie dotyczy umoéw o dzieto i samozatrudnie-
nia, wypychajac na te formy zatrudnienia mniej wydajnych pracownikdw czy osoby mtode
i dopiero rozpoczynajace prace.

Negatywne konsekwencje sztywnych umoéw o prace. Konsekwencje sztywnosci w pol-
skim Kodeksie pracy mogg by¢ nieoczywiste i daleko idace. Przyktadowo sztywnos¢ go-
dzinowa prawa pracy, utrudniajgca zmiane godzin pracy w rézne dni tygodnia z kréotkim
wyprzedzeniem, moze by¢ waznym czynnikiem ograniczajacym popularnos¢ pracy w ela-
stycznym trybie na cze$¢ etatu. 60% Polek, czyli dwukrotnie wiecej niz $rednia UE, nie
ma zadnej mozliwosci decydowania o godzinach pracy (Magda 2020). Tymczasem bardziej
elastyczny tryb pracy sprzyja utrzymaniu zatrudnienia przez kobiety opiekujgce sie oso-
bami starszymi (Schneider, Trukeschitz, Midhlmann i Ponocny 2013) oraz dzie¢mi (Chton-
-Dominczak, Kaminska i Magda 2014).

Utatwienie w taczeniu pracy z opieka nad dzie¢mi i osobami starszymi. Dotychczas
debata publiczna byta skupiona przede wszystkim na opiece nad dzie¢mi, ale wraz ze
starzeniem sie spoteczenstwa rosnaca liczba kobiet bedzie odchodzi¢ z rynku pracy, by
zapewni¢ opieke rodzicom. Jednym z istotnych zrédet réznicy w aktywnosci zawodowej
kobiet w wieku 50-60 lat miedzy potudniowa i pétnocng Europa jest dostepnosc ustug
opieki nad osobami starszymi. Przyktadowo na potudniu (Grecja, Wtochy, Hiszpania) ok.
20% cérek w wieku 50-60 lat podejmuje sie codziennej opieki zdrowotnej wskutek nie-
petnosprawnosci rodzica. Z tej grupy od 45 do 65% catkowicie opuszcza rynek pracy —
niepetnosprawno$¢ rodzica zmniejsza zatem prawdopodobienstwo pracy cérki w wieku
50-60 lat o ok. 10%. W krajach skandynawskich, gdzie wydatki na opieke zdrowotng i so-
cjalng dla osoéb starszych stanowia 2,5-3% PKB (wobec 0,6% PKB we Wtoszech i jeszcze
mniej w Hiszpanii i Grecji), takiej zaleznosci nie stwierdzono (Crespo i Mira 2014). Poza
subsydiowaniem opieki nad dzie¢mi i osobami starszymi przez panstwo pomocne bytyby
rowniez dalsze utatwienia regulacyjne w tworzeniu prywatnych ztobkdw czy zatrudnianiu
obcokrajowcoéw jako opiekundw (i ich imigracji). Poprawa dostepnosci ustug opieki nad
dziecmi jest réwniez najskuteczniejszg metodg poprawy dzietnosci (Trzeciakowski i Zaj-
kowska 2015).

Podniesienie efektywnego wieku emerytalnego. Celem powszechnego systemu emery-
talnego jest ubezpieczenie od ryzyka przezycia poza zgromadzone oszczednosci, czyli po
prostu zapewnienie wystarczajgcych $rodkéw do zycia osobom, ktére beda dtuzej zyty.
Jednoczesnie konstrukcja systemu emerytalnego wptywa na podaz pracy i stan finan-
sow publicznych, a tym samym na wzrost gospodarczy. Rosnaca dtugosé zycia i spada-
jacy przyrost naturalny powoduja, ze przy niskim wieku emerytalnym jego gtéwny cel nie
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jest realizowany, poniewaz $wiadczenia stajg sie zbyt niskie albo zbyt kosztowne. Jeszcze
w 1960 roku na osobe w wieku 65+ przypadato 9 oséb w wieku 20-64 lat, w 1999 roku -
5 osob, w 2020 roku - 3,3 osoby, a w 2060 roku bedzie to tylko 1,4 osoby. Gdyby nie re-
forma emerytalna z 1999 roku, deficyt systemu emerytalnego w perspektywie nastepnych
30 lat mégtby siegnaé 8% PKB. Reforma wraz z pdzniejszym podniesieniem wieku emerytal-
nego dazyta docelowo do zbilansowania systemu emerytalnego, deficyt jednak nie znikat
— byt on generowany przez doptaty do emerytur minimalnych (1,5% PKB), tablice trwania
zycia zanizajace dalsze trwanie zycia (1,5% PKB) oraz renty wdowie (0,7% PKB). Obnizenie
wieku emerytalnego przez rzad PiS pogorszyto perspektywy, sprawiajac, ze w 2050 roku
ok. 70% emerytéw bedzie otrzymywac tylko $wiadczenia minimalne, co bedzie wymagato
doptat z budzetu na poziomie ok. 4,5% PKB (Tyrowicz 2020). Problem sktadek mniejszych
niz potrzebne do sfinansowania emerytury minimalnej jest dodatkowo pogtebiany przez
preferencyjne osktadkowanie samozatrudnienia i uméw cywilnoprawnych. Doswiadczenie
z podniesieniem i pdzniejszym obnizeniem wieku emerytalnego pokazato, ze jest to naj-
skuteczniejszy mechanizm podnoszenia efektywnego wieku emerytalnego. W przypadku,
gdy podniesienie wieku emerytalnego okazatoby sie niemozliwe, alternatywa jest wydtu-
zenie stazu potrzebnego do otrzymania emerytury minimalnej. Cho¢ nie wptynie to na
aktywnos¢ zawodowag lepiej zarabiajgcych (ktérzy w cyklu zycia odprowadzaja wiecej skta-
dek), to ograniczy wczesne odchodzenie na emeryture oséb o niskich wynagrodzeniach.
W obliczu rosnacej dtugosci zycia postulujemy:

— Podniesienie wieku emerytalnego do 67 lat dla kobiet i mezczyzn, a nastepnie
jego powigzanie z dtugoscig zycia. Tylko wydtuzenie okresu ptacenia sktadek po-
zwoli na wypracowanie rozsadnej emerytury bez koniecznosci doptat od oséb pra-
cujacych.

— Przeglad wszystkich przywilejéw emerytalnych i innych programéw umozliwia-
jacych wczesniejsze przejScie na emeryture oraz ich ograniczenie. Poza samymi
przywilejami emerytalnymi zmian wymagajg renty rodzinne umozliwiajace szybkie
opuszczenie rynku pracy matzonkowi zmartego oraz mozliwos¢ pobierania 80%
emerytury po zmartym mezu (albo w rzadszych przypadkach zonie). Te mozli-
wosc¢ nalezy ograniczy¢ albo uwzglednic¢ przy wyznaczaniu emerytury, co pozwo-
li przywrécié zasade, ze przyznana emerytura odpowiada wptaconym wczesniej
sktadkom.

— Zmiane sposobu wyznaczania emerytury minimalnej. Formuta wyznaczania eme-
rytury minimalnej powinna by¢ zmieniona, tak aby dodatkowy rok pracy zawsze
prowadzit do wzrostu wysokosci $wiadczenia. W przypadku oséb o wymaganym
okresie sktadkowym (kobiety — 20 lat, mezczyzni - 25 lat) i niskim stanie konta
emerytalnego dodatkowe lata pracy nie wptywaja na wysokos¢ swiadczenia, co
zacheca do mozliwie najwczesniejszego przejscia na emeryture. Dlatego nalezy
zastapi¢ sztywna kwote emerytury minimalnej formuta wzorowana na rozwiaza-
niu chilijskim, gdzie pafstwo gwarantuje pewng kwote minimalng, ale jednocze-
$nie zawsze kazdy dodatkowy rok sktadek podnosi warto$é przysztej emerytury
(Iglesias-Palau 2009).

— Naturalizacja cudzoziemcéw. Z perspektywy dtugofalowego rozwoju kluczowe jest to,

aby cudzoziemcom pracujgcym, ptacacym podatki i przestrzegajagcym prawa w Polsce
stworzy¢ jasng Sciezke do osiggniecia statego pozwolenia na pobyt i naturalizacji. Mimo
ze Polska przoduje w ostatnich latach w UE w przyjmowaniu tymczasowych pracownikéw
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z zagranicy, to jak dotad znajduje si¢ wsréd panstw cztonkowskich najwolniej naturalizu-
jacych cudzoziemcow. To problem, dlatego ze bez pewnosci statego pobytu zagraniczni
pracownicy maja znacznie stabsza motywacje do inwestowania w umiejetnosci, ktére po-
mogtyby im w karierze w Polsce i tym samym uczynityby z nich bardziej produktywnych
pracownikéw. Jednoczesnie polscy pracodawcy maja znacznie mniejsze powody do inwe-
stowania w kapitat ludzki swoich zagranicznych pracownikéw i dostosowywania do ich
umiejetnosci swoich modeli biznesowych, aby uczyni¢ swoje firmy bardziej produktywny-
mi. Ten btad popetnity kiedys zachodnie Niemcy, przyjmujac cudzoziemcéw jedynie jako
tymczasowych ,gastarbeiteréw”, przez co ich produktywnosc i ptace pozostawaty niskie,
zamiast rosna¢ do poziomu rodzimych pracownikéw (Dustmann 1993). Jednoczesnie ta
tymczasowos$¢ prawna poteguje tez ryzyko, ze cudzoziemcy wyjadg z Polski, kiedy tylko
otworza sie dla nich rynki pracy w Niemczech i innych bogatszych krajach. Ponadto po-
stulujemy przeniesienie odpowiedzialnosci za imigracje zarobkowa z Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji do Ministerstwa Rozwoju, Pracy i Technologii. Imigracja
jest kwestig nie bezpieczenstwa, a rynku pracy. Wymienione zmiany wymagaja gtebszych
zmian prawnych, ale juz tu i teraz mozna utatwic¢ migracje do Polski poprzez:

— Zmiane charakteru zezwolen na prace (typ A i B) z pozwolenia na prace dla kon-
kretnego pracodawcy na prace w Polsce w ogdle. Obecnie obywatele panstw trze-
cich sg zobowiazani ubiegac sie o nowe zezwolenie na prace za kazdym razem, nie
tylko wtedy, gdy zmieniajg pracodawce, lecz nawet wéwczas, gdy awansujg w swo-
jej obecnej firmie, co utrudnia im kariere i wypycha ich do szarej strefy.

— Woprowadzenie automatycznego prawa do pracy dla matzonkéw obywateli parstw
trzecich, ktérzy majg pozwolenia na prace. Jest to szczegdlnie wazne w przypadku
przyciggania wysoko wykwalifikowanych pracownikow.

— Woydtuzenie pozwolenia na prace sezonowa z dziewieciu miesiecy na czas nie-
okreslony, jezeli obywatel panistwa trzeciego postepuje zgodnie z polskim prawem.
Obecnie ci sami obywatele krajow trzecich czesto pracujg sezonowo w Polsce kaz-
dego roku i kazdego roku sg zmuszeni prosi¢ o nowe zezwolenie.

Szybszy wzrost f3cznej produktywnosci

— Wiecej konkurencji. Ostatecznie réznice w poziomie zycia pomiedzy krajami najlepiej
ttumaczy to, na ile produktywnie ich gospodarki taczg site roboczg i kapitat. Tak rozu-
miana produktywnos¢ jest zdolnoscig dostosowania do zmian — umiejetnoscia akceptac;ji
upadku schytkowych firm i branz, aby nowe mogty sie rozwijac, przejmujac ich pracow-
nikéw i kapitat, czy wyludniania jednych miast, by populacja innych mogta rosna¢. Te
procesy sa czesto hamowane przez panstwowe regulacje lub subsydia, ktére utrwalajg
zastane warunki gospodarcze, utrudniajgc zmiany starych i powstawanie nowych mo-
deli biznesowych. Jak pisalisSmy w rozdziale trzecim, stosowane przez OECD miary barier
konkurencji na rynku produktéw wskazujg w Polsce na istotne ograniczenia na tle in-
nych krajow, w szczegdlnosci za sprawa wyjatkowo duzego rozpowszechnienia wtasno-
$ci panstwowej przedsigbiorstw. Jednoczes$nie pod wptywem lobbingu wprowadzane sg
kolejne ograniczenia konkurencji, jak apteka dla aptekarza, zakaz sprzedazy ziemi rolnej,
zakaz handlu w niedziele, ktére nalezy jak najszybciej znies¢. W dtuzszej perspektywie
zwiekszenie zakresu konkurencji powinno by¢ znacznie dalej idace. Dlatego do naszych
rekomendacji naleza:
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— Prywatyzacja przedsigbiorstw panstwowych. Rézne miary konsekwentnie poka-
zuUja, ze panstwowe przedsiebiorstwa niefinansowe w Polsce i regionie dziatajg go-
rzej niz prywatne firmy krajowe i zagraniczne, cechujac sie nizsza taczng produk-
tywnosc¢ (TFP), nizszymi przychodami na pracownika, nizszym zwrotem z kapitatu
itd. (Richmond iin. 2019). W dodatku w Polsce firmy paristwowe sg silnie skoncen-
trowane wsréd najwiekszych przedsiebiorstw, dominujac w indeksie 20 najwiek-
szych spdtek na Gietdzie Papieréw Wartosciowych, i tym samym ciagte polityczne
zmiany w ich zarzadach ograniczaja zdolnos¢ gospodarki do podejmowania wie-
loletnich inwestycji. Dlatego rekomendujemy prywatyzacje przedsiebiorstw pan-
stwowych, np. poprzez gietde lub przekazanie ich akcji obywatelom w ramach
filaru kapitatowego systemu emerytalnego, ktérego odbudowe postulujemy na
podstawie pozostatosci OFE i PPK. Proponujemy, by osoby, ktérych oszczednosci
zgromadzone w OFE zostaty przejete przez rzad w 2014 roku, mogty otrzymac
je z powrotem wtasnie jako akcje firm panstwowych. Takie rozwigzanie nie tylko
zmniejszy upolitycznienie polskiej gospodarki, lecz takze zredukuje zobowigzania
emerytalne ZUS, jednoczesnie przyczyniajac sie do rozwoju rynku kapitatowego,
co dodatkowo powinno wspieraé¢ dtugookresowy wzrost produktywnosci;

— Certyfikacja zamiast licencjonowania zawodéw. Licencjonowanie zawoddw skut-
kuje ograniczeniem podazy wybranych specjalistéw, a w konsekwencji wzrostem
cen licencjonowanych ustug dla konsumentéw. Jednoczednie nie ma dowoddéw na
ich pozytywny wptyw na jakosc¢ ustug (Kleiner 2017, 2000). W Polsce w 2020 roku
regulowanych pozostawato az 360 zawodoéw, co jest trzecig najwieksza liczba
w UE, a duza liczba regulacji w potaczeniu z brakiem jasnosci istniejgcych prze-
piséw owocuje konfliktami i niepewnoscia oséb, ktére moga potencjalnie wyko-
nywad czynnosci zastrzezone dla zawoddéw regulowanych (Zielinski 2020). Ko-
umenta i Pagliero (2017), badajac odsetek pracujacych we wszystkich zawodach
licencjonowanych w Polsce w 2015 roku, szacowali go na 21% pracownikdw, co
jest wynikiem nieco powyzej unijnej mediany UE (19,5%). W USA panstwowe li-
cencjonowanie podnosi zarobki licencjonowanych profesji o 18%, podczas gdy
panstwowa certyfikacja ma znacznie mniejszy wptyw na ptace (Kleiner i Krueger
2013). Dlatego proponujemy zastgpienie licencjonowania mozliwie wielu zawo-
déw certyfikacjs;

— Woprowadzenie kadencyjnosci i nieodwotywalnosci prezesa UOKIiK. Mozliwos¢
odwotania przez rzad prezesa UOKIK znacznie ogranicza jego niezaleznos¢. OECD
proponuje wzmocnienie niezaleznosci podobnych regulatoréw poprzez zniesie-
nie mozliwosci odwotania prezeséw (poza ograniczonym katalogiem sytuacji, jak
np. popetnienie przestepstwa) oraz ustalenie limitu jednej kadencji, co uczyni je
znacznie mniej podatnymi na naciski polityczne. W Polsce prezesi regulatoréw
sektorowych sa juz najczesciej powotywani na piecioletnie kadencje, ale z niezro-
zumiatych przyczyn nie dotyczy to prezesa UOKIiK.

— Znoszenie barier dla przeptywu pracownikéw i kapitatu do rosnacych sektoréw i naj-
wydajniejszych firm. Gtéwnymi zrédtami wzrostu produktywnosci sa przeptyw pracow-
nikéw z mniej do bardziej produktywnych sektoréw oraz rozwdj najbardziej produktyw-
nych firm w ramach poszczegdlnych sektoréw. Procesy te w Polsce sg spowalniane przez
rozne preferencje i regulacje. Dlatego postulujemy:
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— Usuniecie barier zniechecajacych do przechodzenia z rolnictwa do innych sekto-
réw. Rolnictwo co roku otrzymuje w dotacjach w ramach Wspolnej Polityki Rolnej
UE, subsydiach do rent i emerytur KRUS oraz preferencjach podatkowych mniej
wiecej tyle, ile wynosi wytwarzana przez nie wartos¢ dodana. Polska nalezy do
krajéw o najwyzszym udziale zatrudnienia w rolnictwie w catej UE, a jednoczes-
nie o relatywnie niskiej jego produktywnosci. Rolnicy powinni zosta¢ wtaczeni do
powszechnego systemu emerytalnego ZUS, w ktérym sktadki pokrywajg wyptaca-
ne $wiadczenia, a doptaty unijne powinny trafia¢ do gospodarstw zajmujgcych sie
rzeczywiscie produkcjg zywnosci na rynek, a nie tylko posiadajacych ziemie rolna.

— Przeglad regulacji dotyczacych mikroprzedsigbiorstw. Rekomendujemy kom-
pleksowy przeglad wszelkich progéw regulacyjnych, aby eliminowad sytuacje,
w ktérych firmy beda unikad zatrudnienia dodatkowego pracownika, by nie podle-
gac ostrzejszym regulacjom. Ostrzezeniem w tym zakresie moga by¢ doswiadcze-
nia francuskie, w kraju tym bowiem wiele firm ogranicza swdj rozwdj do 49 osdb,
poniewaz po zatrudnieniu 50. pracownika przedsigbiorstwo musi powotac komi-
tet pracownikéw, komitet zdrowia i bezpieczenistwa, raportowac wieksza liczbe
danych do Ministerstwa Pracy oraz podlega wielu innym obostrzeniom. W efekcie
wiele firm decyduje sie nie rosna¢ powyzej tego poziomu, co moze obniza¢ PKB
Francji nawet o 3,5% (Garicano, Lelarge i Van Reenen 2016). Podobny skutek maja
regulacje zalezne od wielkosci firm w wielu krajach (taszek i Trzeciakowski 2016).

— Przeglad preferencji podatkowo-sktadkowych dla samozatrudnionych i mi-
kroprzedsigbiorstw. Szczegdlnym typem regulacji mogacych powstrzymac przed-
siebiorstwa przed wzrostem sg preferencje podatkowe dla mniejszych firm. W Pol-
sce osoba prowadzaca dziatalnos¢ gospodarczg moze wybieraé sposrod wielu
réznych wariantéw opodatkowania i osktadkowania, z ktérych niektére (zazwyczaj
najbardziej preferencyjne) sa dostepne tylko dla mniejszych podmiotéw. Moze to
prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej w obawie przed utrata preferencji przedsiebiorcy
nie zwiekszaja skali dziatalnosci.

— Przywrécenie i wzmocnienie praworzadnosci. Jak wskazywalismy w rozdziale drugim,
istotnym czynnikiem ograniczajagcym wzrost przedsiebiorstw sg problemy z praworzad-
noscig i generowane przez nie ryzyko. Dlatego rozwdj przedsiebiorstw i dalszy wzrost
wydajnosci pracy wymagaja istotnej poprawy we wszystkich aspektach zwigzanych z sys-
temem prawnym i wymiarem sprawiedliwos$ci. W szczegdlnosci konieczne jest:

— Przywrécenie niezaleznosci sadéw. Badajac wzrost gospodarczy w 104 krajach
w latach 1990-2008, Voigt, Gutmann i Feld (2015) pokazuja, ze kraje z nieza-
leznymi sadami rozwijaty sie szybciej. Podobne wnioski daja badania na pozio-
mie przedsiebiorstw — Frye (2004), analizujac zachowanie przedsiebiorstw w Ro-
sji, wskazuje, ze przedsiebiorcy, ktérzy mieli poczucie, ze sady w sporach na linii
przedsiebiorstwa-panstwo faworyzuja panstwo, byli mniej sktonni reinwestowad
zyski i rozwijac swoje firmy.

— Usprawnienie dziatalnosci sadéw. Nunn (2007), analizujac dane o eksporcie z 78
krajéw swiata w latach 90., wskazuje, ze sprawnos$¢ egzekwowania kontraktow
przez sady miata wiekszy wptyw na strukture eksportu niz zasoby kapitatu, za-
réwno fizycznego, jak i ludzkiego. Chemin (2012), bazujac na zréznicowaniu tempa
wprowadzania reform sagdownictwa w Indiach, pokazuje, ze szybsze dziatanie sa-
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déw prowadzito do mniejszej liczby niedotrzymanych umow, wyzszych inwestycji
i lepszego dostepu do finansowania.

— Ograniczenie niepewnosci prawnej. Zmiennos¢ przepisdw jest jedna z najczesciej
wskazywanych przez przedsiebiorcow barier (Laszek i in. 2015). Nieprzewidywal-
no$¢ zmian prawnych ogranicza inwestycje przedsigbiorstw. Baker, Bloom i Davis
(2015) pokazujg na danych amerykanskich przedsiebiorstw, ze w okresach niepew-
nosci politycznej redukowane s3g inwestycje i zatrudnienie w sektorach uzalez-
nionych od panstwa, takich jak obrona, budownictwo i stuzba zdrowia. Podobne
wyniki wytaniajg sie z poréwnan miedzynarodowych - Pastor i Veronesi (2012) wy-
kazuja w pracy teoretycznej, a Baker, Bloom i Davis (2015) potwierdzaja na danych
z 12 krajow, ze niepewnosc polityczna podnosi chwiejnosc kursow gietdowych.

Rekomendacje dotyczace porzadku prawnego, niezaleznosci i efektywnosci sadow bedg te-
matem oddzielnego opracowania FOR.

— Poprawa przewidywalnosci i jakosci stanowionego prawa. Konieczne jest wprowadzenie
obowiazku faktycznej analizy skutkéw regulacji ex post. Brakuje mechanizmoéw okresla-
jacych, czy negatywne konsekwencje regulacji nie przewazajg nad ewentualnymi korzy-
sciami. Dlatego juz w momencie uchwalania nowych przepiséw powinny by¢ definiowane:
czas na ich weryfikacje, kryteria oceny oraz potrzebne dane.

— Dtuzsze konsultacje i vacatio legis. Jednym z najistotniejszych probleméw przed-
siebiorcow jest szybkos¢ zmian w przepisach, gdy uchwalone przez politykéw pod
wptywem chwili zmiany w prawie wchodzg w zycie, zanim firmy zdazg sie przygo-
towad. Aby zapobiegad takim niebezpiecznym dla firm niespodziewanym zmianom,
postulujemy wydtuzenie okresu obowigzkowych konsultacji i vacatio legis. Otwar-
ta pozostaje kwestia konstrukcji klauzuli wyjscia, ktéra pozwalataby na szybsze
dziatanie w nadzwyczajnych sytuacjach (np. pandemia), ale jednoczesénie nie mog-
taby by¢ naduzywana. Alternatywnie mozna ustali¢ okreslone dni w roku, w ktére
mogg wchodzi¢ w zycie nowe przepisy.

— Zbieranie danych o liczbie oséb objetych regulacjami. Brakuje danych dla ocen
dtugookresowych skutkdw regulacji. W tym celu nalezy przeprojektowac lub zmo-
dernizowad system informatyczny oraz system raportowania, zbierania i przecho-
wywania danych w ZUS, KRUS oraz urzedach skarbowych, tak aby umozliwiaty one
rzetelng oceng liczby oséb obejmowanych poszczegdlnymi regulacjami.

— Zmodernizowanie standardéw ewaluacji. Niska jako$¢ przeprowadzanych ewalu-
acji uniemozliwia prowadzenie polityki publicznej opartej na dowodach. Nalezy je
zmodernizowac, korzystajac z postepu, jakiego dokonata statystyka i ekonometria
w tym obszarze w ciggu ostatnich 20 lat (zob. np. Imbens i Wooldridge 2009).

— Umotzliwienie zbierania koniecznych danych po ich anonimizacji. W obecnym
ksztatcie ustawa o ochronie danych osobowych uniemozliwia wykorzystywanie
danych indywidualnych przez pracownikéw instytucji rzadowych i zwyktych oby-
wateli. Nalezy zmieni¢ ustawe, uzupetniajac jg o regulacje wyznaczajace standardy
anonimizacji danych indywidualnych.

— Umozliwienie automatycznego wygasania ustaw (sunset clauses). Oznaczatoby
to, ze po okre$lonym czasie obowigzujgce ustawy wygasataby, o ile nie zostaty-
by ponownie przegtosowane przez parlament w celu ich przedtuzenia. tatwiejsze
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znoszenie niepotrzebnych ustaw pozwolitoby ograniczyé tempo nawarstwiania sie
nowych przepiséw. Rekomendacje te mozna potaczyd z poprzednimi podpunktami,
wprowadzajac przepisy, ze ustawa automatycznie wygasa, chyba ze ocena ex post
wykaze jej pozytywne skutki. Jednoczesnie mozna np. wymaga¢ od kazdej agenc;ji
rzadowej, aby co dekade przedstawiata koszty i korzysci swojej dziatalnosci dla
podatnikdw, i na tej podstawie decydowac o przedtuzeniu badz nie jej dziatalnosci.

Wyzsze inwestycje i innowacje

— Zmniejszenie ryzyka inwestycyjnego. Obok wczesniej juz oméwionych problemdw z sze-
roko rozumiang praworzadnoscig jednym z istotnych zrédet ryzyka dla inwestordéw jest
skomplikowany i zmienny system podatkowy. Naprawa tego problemu wymaga przede
wszystkim zrozumienia jego przyczyny, ktérg jest proba réznicowania przez politykéw
opodatkowania podobnych czynnosci i towardw. Réznicowanie takie czesto jest moty-
wowane szczytnymi celami — np. checig obnizenia VAT na zdrowa zywnos¢ albo wprowa-
dzeniem preferencyjnych stawek PIT dla tworcow, by wspierac kulture. Jednak przy skom-
plikowaniu zycia gospodarczego okreslenie, jakag domieszke kawy musi mie¢ dany napdj,
by by¢ uznanym za niezdrowy, albo czym praca artysty rézni sie od innych, jest znacznie
trudniejsze, niz mogtoby sie wydawad. Jednoczesnie duze réznice w opodatkowaniu two-
rzg bodzce dla podatnikdéw, by wykazywali, ze powinni by¢ objeci przywilejami, podczas
gdy administracja podatkowa walczy o jak najwezsze stosowanie stawek preferencyjnych.
W efekcie powstaja kolejne, coraz bardziej skomplikowane przepisy probujgce doprecy-
zowac liczne wyjatki i preferencje. Takie przepisy musza by¢ czesto zmieniane w miarg, jak
zmienia si¢ zycie gospodarcze, a podatnicy znajduja kolejne luki. Dlatego zamiast probo-
wac skatalogowac i uszczegdtowiad wszystkie wyjatki i preferencje w systemie podatko-
wym i ubezpieczen spotecznych, postulujemy ich ograniczenie potaczone z obnizeniem
stawek podatkowych. Takie rozwigzanie — przez wyeliminowanie jednego z gtéwnych
zrédet zmiennosci przepiséw podatkowych — powinno stworzy¢ bardziej przewidywalne
warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, co zacheci firmy do inwestowania.

— Zachety do inwestowania. W przypadku spotek kapitatowych proponujemy wprowadze-
nie prawdziwego estonskiego CIT, co oznacza, ze zyski firmy sg opodatkowane dopiero
w momencie ich wyptaty wiascicielowi. Takie rozwigzanie zwiekszy ptynnos¢ firm, utatwia-
jac im finasowanie inwestycji. Jednoczesnie obecnie proponowane przez rzad rozwiaza-
nie z licznymi ograniczeniami, kto moze stosowac estonski CIT, znacznie zaweza ptynace
z niego korzysci, jednoczesnie tworzac potencjalne putapki — np. zniechecajac firmy do
przyjecia inwestoréw instytucjonalnych badz do dalszego wzrostu przychodow. W przy-
padku oséb prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza i spétek osobowych prostszym roz-
wigzaniem moze by¢ rozszerzenie mozliwosci jednorazowej amortyzacji, co istotnie obnizy
efektywne opodatkowanie inwestycji.

— Lepszy dostep do finansowania. Cho¢ przed wybuchem pandemii COVID-19 dostep-
nos¢ finansowania nie byta wigzgcym ograniczeniem dla wiekszosci firm, to jednak lepiej
dziatajacy system finansowy moze przyczynic sie do zaréwno wzrostu inwestycji, jak i ich
wiekszej efektywnosci. Poza tym dostepnosc do finansowania moze stanowi¢ narastajgcy
problem wobec pogarszajgcej sie kondycji bankéw (Kawalec i Btazuk 2021). Dlatego do
naszych rekomendacji naleza:

— Likwidacja podatku bankowego, ktéry de facto jest podatkiem od kredytéw,
zwiekszajacym ich koszt dla przedsiebiorstw.
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— Odbudowa filaru kapitatowego systemu emerytalnego. Dobrze dziatajacy rynek
kapitatowy stanowi cenne dopetnienie systemu bankowego. Postulujemy, by od-
budowa filaru kapitatowego opierata sie na potaczeniu pozostatosci OFE z two-
rzonym wtasnie PPK. Proponujemy, aby sktadka byta w petni dobrowolna (czyli
bez obowiazkowej sktadki po stronie pracodawcy), a srodki gromadzone w nowym
filarze byty prywatne. Dla chetnych, ktorych $rodki zgromadzone w OFE zostaty
w 2014 roku przymusowo przeniesione do ZUS, proponujemy mozliwos¢ otrzyma-
nia ich réwnowartosci w akcjach spétek kontrolowanych obecnie przez Skarb Pan-
stwa na konto w nowym filarze emerytalnym. Takie rozwigzanie nie tylko przyczyni
sie do wzrostu bezpieczenstwa emerytalnego dzieki dywersyfikacji oszczednosci,
lecz takze pozwoli na odpolitycznienie panstwowych firm.

Stabilny wzrost
FINANSE PUBLICZNE

— Wzmocnienie regut wydatkowych. Polskie finanse publiczne sg zabezpieczane przed nad-
miernym wzrostem zadtuzenia przez konstytucyjny limit relacji dtugu do PKB na poziomie
60%. Polska byta jednym z pionieréw tak silnie umocowanych prawnie limitéw zadtuzenia.
Prég ten staje sie jednak wigzacy najczesciej dopiero w sytuacji spowolnienia lub kryzysu
i dopiero wtedy wymusza bardziej zdecydowane dziatania oszczednodciowe. Dotychcza-
sowe doswiadczenia polskiej polityki fiskalnej wskazuja, ze rzadzacy chetnie zadtuzaja sie
w okresach dobrej koniunktury, gdy limity zadtuzenia nie stanowia zadnego ogranicze-
nia. Dlatego cennym uzupetnieniem istniejacych ograniczen fiskalnych jest wprowadzona
w 2013 roku stabilizujgca reguta wydatkowa, ktérej konstrukcja ogranicza tempo wzrostu
wydatkéw publicznych w czasie dobrej koniunktury. Ponadto reguta nakazuje wolniej-
szy wzrost wydatkéw w sytuacji, gdy dtug publiczny lub deficyt sg wysokie. Szybszemu
wzrostowi gospodarczemu moze sprzyja¢ dodanie do niej zasady nakazujgcej wolniejsze
zwiekszanie wydatkéw publicznych w sytuacji, kiedy wydatki publiczne przekraczaja np.
35 lub 40% PKB. Poprzez powiazanie tempa wzrostu wydatkéw w nadchodzacym roku
z tempem wzrostu PKB w ciggu szesciu poprzednich lat (i prognozy dla dwéch przysztych)
stabilizujgca reguta wydatkowa moze by¢ niewystarczajgco skuteczna w warunkach silne-
go spowolnienia gospodarczego. Wzmocnieniu regut fiskalnych w Polsce powinno stuzy¢
powiazanie ich z definicjami dtugu stosowanymi przez Eurostat. Obecnie reguty fiskalne
odwotuja sie do polskich definicji dtugu publicznego, co pozwala rzadowi na obchodze-
nie regut przez zmiane definicji. Przyktadem takiego dziatania byto wytaczenie przez rzad
w 2009 roku Krajowego Funduszu Drogowego z definicji paristwowego dtugu publicz-
nego; w efekcie pomimo rosngcego zadtuzenia panstwa ustawowy prég 55% nie zostat
przekroczony. W tym celu znacjonalizowano tez czes¢ oszczednosci Polakéw w OFE. Jed-
nak juz dekade pdzniej okazato sig, ze politycy znowu zwiekszyli zadtuzenie publiczne do
wczesniejszego poziomu i progi ponownie s3a niebezpiecznie blisko. W 2020 roku rzad PiS
radykalnie rozwinat te ztg praktyke, wykorzystujagc Bank Gospodarstwa Krajowego i Pol-
ski Fundusz Rozwoju do realizowania wydatkéw zwigzanych z COVID-19. Konieczne jest
rowniez cofniecie zmian ostabiajacych dziatanie stabilizujacej reguty wydatkowej, takich
jak wytaczenie z niej wydatkow inwestycyjnych.

— Woprowadzenie bezpiecznikdw w systemie emerytalnym. Obecnie najwieksza czesc¢ wy-
datkéw publicznych stanowia wydatki na renty i emerytury (30% wydatkéw ogdtem) i to
w tym obszarze nalezy wzmacniaé instytucje stabilizujace, aby zminimalizowaé ryzyko
przysztych kryzyséw. Reforma emerytalna z 1999 roku, ktéra odchodzita od systemu zde-
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finiowanego swiadczenia na rzecz systemu zdefiniowanej sktadki, zapobiegta niekontrolo-
wanej eksplozji wydatkéw emerytalnych. Jednoczesnie wprowadzenie kapitatowego filaru
systemu emerytalnego (OFE) miato zwiekszy¢ jego bezpieczenstwo poprzez oparcie sie
na dwéch réznych filarach, zmniejszajac tym samym negatywny wptyw starzenia sie spo-
teczenstwa na system emerytalny oraz umozliwiajgc ogotowi spoteczenstwa korzystanie
z szybkiego wzrostu zyskow z kapitatu. Niestety, demontaz OFE w latach 2011-2014 spra-
wit, ze polski system emerytalny ponownie opiera sie tylko na jednym filarze. Cho¢ sama
zasada wyznaczania emerytur w ZUS jest wtasciwa (suma wptaconych indeksowanych
sktadek podzielona przez oczekiwang dalszg dtugos¢ trwania zycia w momencie przejscia
na emeryture), to w systemie tym wciaz brakuje dwéch bezpiecznikéw. Po pierwsze, nalezy
dopuscic¢ ujemna indeksacje zapisanych w ZUS zobowigzan emerytalnych. Jej brak w przy-
padku recesji prowadzi do spadku wptywoéw ZUS, ktéremu nie towarzyszy odpowiedni
spadek zobowigzan tej instytucji. W perspektywie 25 lat stwarza to istotne zagrozenie
dla stabilnosci finanséw publicznych. MFW szacuje, ze w przypadku silnego spowolnienia
gospodarczego brak ujemnej indeksacji moze oznaczac¢ skumulowane koszty dla sektora
publicznego na poziomie 25% PKB do 2060 roku (International Monetary Fund 2014).
Po drugie, w obliczu rosnacej dtugosci zycia nie mozna sie ograniczy¢ do podniesienia
wieku emerytalnego do 67 lat. Wzorem wielu rozwinietych krajéw UE nalezy automatycz-
nie powigza¢ wiek emerytalny z wydtuzajgcym sie oczekiwanym trwaniem zycia. Uznanie,
ze wraz z rosnagca dtugoscia zycia rosnaé powinien takze okres aktywnosci zawodowej,
pozwoli na unikniecie kolejnych trudnych politycznie debat na temat wysokosci wieku
emerytalnego.

NADZOR BANKOWY

— Wiegksza niezaleznos¢ nadzoru. Do 2015 roku doswiadczenia z pracg nadzoru banko-
wego w Polsce byty pozytywne, niestety, pdzniejsze zarzuty wobec przewodniczacego
KNF podkopaty budowany przez lata autorytet nadzoru. Ewentualne zmiany powinny is¢
w kierunku dalszego zwigkszania niezaleznosci nadzoru. Nalezy przy tym pamigtad, ze
w sytuacji, gdy mozna sie zadtuzad zbyt tanio, sprawny nadzér bankowy oraz popularna
obecnie polityka makroostroznosciowa nie zastapia konserwatywnej polityki monetarne;j
zapobiegajacej powstawaniu w gospodarce nadmiernych napie¢ wynikajgcych z szybko
rosnacego zadtuzenia.

— Prywatyzacja. Doswiadczenia miedzynarodowe jednoznacznie wskazujg na niebezpie-
czenstwo zwigzane z panstwowa witasnoscig w sektorze bankowym - kredyty udzielane
wedtug klucza politycznego, bez nalezytej analizy ryzyka stwarzajg zagrozenie dla stabil-
nosci sektora bankowego. Co wigcej, problem ten dotyczy nie tylko krajéw rozwijajacych
sie, lecz takze krajéw rozwinietych. | tak np. Cole (2009) pokazuje, ze w Indiach banki
panstwowe w latach wyboréw udzielajg o 5-10% wiecej kredytow rolnych niz normalnie;
wzrost jest szczegdlnie silny w kluczowych dystryktach. Udzielone wtedy kredyty s3 rza-
dziej sptacane. Z kolei Englmaier i Stowasser (2017) wykazali, ze w Niemczech w okregach,
w ktoérych pozycja partii rzadzacej byta zagrozona, przed lokalnymi wyborami publiczne
banki luzowaty kryteria udzielania kredytow. W badaniu dla krajow naszego regionu Jacko-
wicz, Kowalewski i Koztowski (2012) dowiedli, ze banki paristwowe w latach wyborczych
obnizajg oprocentowane kredytdéw, co prowadzi do spadku wyniku odsetkowego o prawie
0,4% PKB (przeglad badan na temat zagrozen zwigzanych z wtasnoscia panstwowa w sek-
torze bankowym mozna znalez¢ w: taszek i in. 2016). Dlatego tak jak w przypadku pozo-
statych spotek Skarbu Panstwa, postulujemy przekazanie udziatow panstwowych bankdéw
przysztym emerytom na poczet odbudowy filaru kapitatowego systemu emerytalnego.
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4.3. Rekomendacje FOR na tle propozycji innych organizacji

— Rekomendacje organizacji miedzynarodowych. Kierunek proponowanych przez nas
zmian pozostaje w zgodzie z zaleceniami instytucji miedzynarodowych, ktére w ostat-
nim czasie przedstawity propozycje dla polskiej polityki gospodarcze]. Komisja Europejska,
OECD i Miedzynarodowy Fundusz Walutowy w swoich zaleceniach wskazujg na obszary,
w ktorych Polska wykazuje szczegdlng stabos¢, przez co wprowadzone w nich pozytywne
zmiany mogtyby wzglednie tatwo wzmocni¢ wzrost gospodarczy.

— Stabilnos¢ otoczenia regulacyjnego i deregulacja. Komisja Europejska wskazu-
je na potrzebe ustabilizowania otoczenia regulacyjnego. W szczegdlnosci nalezy
podnies¢ jakos¢ dialogu i konsultacji spotecznych (m.in. ograniczajgc do minimum
korzystanie ze $ciezki poselskiej oraz wzmocnienie — zamiast ostabiania — Rady
Dialogu Spotecznego), aby poprawic jakos$¢ stanowionego prawa. Tak samo MFW
zaleca, by nowe regulacje i podatki byty wprowadzane z wigkszym wyprzedzeniem
i po doktadnych konsultacjach ze srodowiskiem biznesowym. OECD rekomendu-
je zmniejszanie barier wejscia dla nowych firm i ogdlnych obciazen regulacyjnych.
Proponuje réwniez zawieszenie zakazu handlu w niedziele na czas pandemii.

— Prywatyzacja i niezalezno$¢ nadzoru nad sektorem finansowym. OECD zaleca
prywatyzacje firm panstwowych w branzach konkurencyjnych. Z kolei MFW zwra-
ca uwage na problem zwiekszajacego sie udziatu firm z panstwowym pakietem
kontrolnym w strukturze wtasnosciowej réznych sektoréw (udziat panstwowych
firm zostat oceniony jako wysoki m.in. w sektorze bankowym, ubezpieczeniowym,
energetycznym, transportowym). Wskazuje tez, ze prywatyzacja przedsiebiorstw
niefinansowych podniostaby realny PKB Polski o ok. 9%. W zwigzku z tym reko-
menduje ograniczenie obecnosci panstwa w gospodarce i zwigekszenie roli sekto-
ra prywatnego. Oprécz tego Komisja Europejska zauwaza, ze w warunkach duzej
obecnosci panstwa w sektorze bankowym, ze wzgledu na mozliwos$¢ wystapie-
nia konfliktdw intereséw i na silniejsze powigzania miedzy sektorem finansowym
a panstwem, coraz wiekszej wagi nabierajg jako$¢ nadzoru wtascicielskiego oraz
niezalezno$¢ organdw regulacyjnych i nadzorczych. Réwniez OECD zwraca uwage
na koniecznos$¢ zapewnienia niezaleznosci regulacji sektorowych, a MFW wskazuje
na kluczowe w tym kontekscie znaczenie niezaleznosci i obiektywnosci nadzoru
regulacyjnego.

— Prawo pracy i migracja. Komisja Europejska i MFW zwracajg uwage na niski udziat
w rynku pracy niektérych grup (w tym kobiet). Aby zwiekszy¢ ich partycypacje,
Komisja Europejska zaleca ulepszenie elastycznych form organizacji pracy, w tym
systemdw pracy zdalnej i elastycznych godzin pracy, w szczegdlnosci w ramach
trwatych form zatrudnienia. Wskazuje tez na konieczno$¢ poprawy dostepu do
opieki nad dzie¢mi. Ponadto OECD rekomenduje stworzenie bardziej przejrzystej
strategii w zakresie polityki imigracyjnej, umozliwiajacej lepszy monitoring oraz in-
tegracje cudzoziemcow, z uwzglednieniem potrzeb rynku pracy, ochrony ich praw
oraz dostepu do systemu oswiaty i szkolen. MFW zaleca usprawnienie procedur
zachecajacych pracownikdéw z zagranicy do imigracji (m.in. poprzez przystepne
procedury otrzymania prawa do dtugotrwatego pobytu na terenie Polski).

— System emerytalny. Organizacje miedzynarodowe zwracajg uwage na gtéwne pro-
blemy polskiego systemu emerytalnego, jakimi sg niski wiek emerytalny i przywileje
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emerytalne réznych grup zawodowych. Komisja Europejska wskazuje, ze aby za-
pewni¢ odpowiednig wysokos¢ przysztych swiadczen emerytalnych, konieczna jest
reforma obecnego sytemu, w tym m.in. podnoszenie rzeczywistego wieku przejscia
na emeryture i reforma preferencyjnych systeméw emertytalno-rentowych. OECD
ostrzega, ze wraz z obnizeniem wieku emerytalnego wzrasta ryzyko ubdstwa wsréd
0sob starszych, zwtaszcza kobiet. W zwigzku z tym rekomenduje zrownanie wieku
emerytalnego kobiet i mezczyzn, a ponadto dostosowywanie wieku przechodzenia
na emeryture do oczekiwanej dtugosci zycia populacji. MFW zaleca podniesienie
wieku emerytalnego oraz usuniecie preferencyjnych systeméw emerytalnych dla
odmiennych grup zawodowych.

— System podatkowy. Komisja Europejska wskazuje na koniecznosc¢ ograniczania
szerokiego stosowania obnizonych stawek VAT, jak réwniez zmniejszenia skom-
plikowania naliczania stawek i podatnosci systemu na btedy. Na potrzebe zmniej-
szenia stosowania preferencyjnych stawek VAT zwraca uwage tez MFW. OECD za-
leca zwiekszenie progresywnosci PIT poprzez obnizenie poczatkowej i posredniej
stawki opodatkowania oraz likwidacje preferencji podatkowych dla oséb samoza-
trudnionych (w tym preferencyjnych sktadek na ubezpieczenia spoteczne). OECD
uwaza tez, ze w razie przedtuzajacej sie pandemii i dalszego spadku rentownosci
bankdéw nalezy rozwazy¢ likwidacje badz zawieszenie podatku bankowego.

— WiseEuropa. W kwietniowym raporcie Orzet z popiotéw, Gospodarka po COVID-19
(Bukowski 2020) WiseEuropa przedstawito rekomendacje, z ktérych duza cze$é jest zbiez-
na z naszymi propozycjami. WiseEuropa postuluje rezygnacje z trzynastych i czternastych
emerytur oraz likwidacje od 2021 roku przywilejéw emerytalnych w gérnictwie, stuzbach
mundurowych, prokuraturze i systemie sedziowskim (przeliczenie emerytur zgodnie z za-
sadami ogdlnymi). Ponadto zaleca znaczace uelastycznienie Kodeksu pracy na co najmnie;j
dwa lata — wprowadzenie petnej elastycznosci kontraktéw zatrudnieniowych (krotki okres
wypowiedzenia) w zamian za podniesienie zasitku dla bezrobotnych do poziomu potowy
ptacy przecietnej na maksymalnie sze$é miesiecy.



DODATEK 1. PRZYJETY MODEL

Systematyczne sity rozwoju analizujemy przez pryzmat standardowego modelu wzrostu gos-
podarczego (Réwnanie 1). W takim ujeciu innowacje wptywaja na wzrost gospodarczy zaréwno
przez wzrost tagcznej produktywnosci (innowacje niewymagajace inwestycji), jak i przez ros-
nace naktady kapitatu (innowacje uciele$nione w coraz lepszych maszynach i urzgdzeniach).
Jak pisalismy powyzej, nie zawsze mozliwe jest rozréznienie wptywu tacznej produktywnosci
i naktadow kapitatowych, czasem odwotujemy sie do uproszczonego modelu (Réwnanie 2),
w ktérym wptyw tacznej produktywnosci i naktadéw kapitatu na pracujacego jest traktowany
tacznie. Poniewaz obiektem naszego zainteresowania jest przede wszystkim wzrost gospodar-
czy, to w analizie skupiamy sie nie na samych poziomach, a na zmianach PKB, tagcznej produk-
tywnosci, liczby pracujgcych i naktadéw kapitatu. Dzielac PKB w jednym okresie przez PKB
z okresu odniesienia i potem logarytmujgc na podstawie zaréwno (1), jak i (2), mozemy okresli¢
wktad poszczegdlnych czynnikéw we wzrost gospodarczy (3) i (4).

QO Y=ALK™

Gdzie: Y - PKB, A — TFP, L - liczba pracujgcych, K - naktady kapitatu, o - wynagrodzenia
pracujqcych jako % produkcji

® Y=A()L=EL

Gdzie: E to wydajnosé pracy réwna A(%)La
©® Y=A+alL+(1-a)K

O Y=E+L

Gdzie: Y - zmiana PKB, A - zmiana tqcznej produktywnosci, L — zmiana liczby pracujqcych,
K - zmiana naktaddw kapitatu, E — zmiana tqcznej produktywnosci
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