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Matgorzata Markiewicz

Absolwentka Wydzialu Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego. Autorka wsp6t-
pracuje z Fundacjag Naukowg CASE od 1995 r. uczestniczgc w projektach doradczych dla
rzadéw i bankéw centralnych Kirgistanu (1996-1998), Gruzji (1997), Ukrainy (1995, 1998-
2000, 2001) i Biatorusi (2001-2002). Wspétautorka i czlonek kolegium redakcyjnego kwar-
talnika ekonomicznego ,Polska Gospodarka — Tendencje, Oceny, Prognozy”. Przedmiotem jej
badan i publikacji jest polityka makroekonomiczna z uwzglednieniem zagadnien fiskalnych
oraz wspoélzaleznosci miedzy polityka fiskalng i monetarna.

Joanna Siwinska

Adiunkt na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego, doktor nauk eko-
nomicznych (WNE UW, 2002), absolwentka Uniwersytetu Sussex w Wielkiej Brytanii (1996)
oraz Wydziatu Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego (1997). Jako stypendyst-
ka Fulbrighta studiowala réwniez na Uniwersytecie Columbia w Nowym Jorku
(2000/2001). Z Fundacja Naukowg CASE wspoétpracuje od 1997 r. Zajmuje si¢ problematy-
ka polityki fiskalnej, finanséw publicznych i makroekonomii gospodarki otwartej. Jest au-
torkg prac na temat polityki fiskalnej, rozwoju dtugu publicznego oraz ksztaltowania sie
oszczednoéci publicznych i prywatnych w Polsce i innych krajach Europy Srodkowo-
Wschodnie;j.
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Streszczenie

Udziat wydatkéw publicznych w PKB w Polsce nie odbiega od tej wielkosci w innych
panstwach unijnych. Najwigkszg grupe wydatkow stanowig wydatki spoteczne, ktére sg
przedmiotem innej pracy powstatej w ramach projektu ,III etap reform”. Ta praca odnosi sie
do pozostalych wydatkéw, ocenianych nie pod katem ich wysokosci, ale sposobu
wydatkowania $rodkéw. Analiza koncentruje si¢ na czterech grupach wydatkéw: na
administracje, wymiar sprawiedliwosci, rolnictwo i edukacje. Wybér tych grup wydatkéw
podyktowany byt mozliwoscig osiggniecia najwiekszych potencjalnych oszczednosci w
wyniku ci¢é¢ lub zmiany sposobu wydatkowania $rodkéw. Opracowanie to pokazuje, ze
zmniejszanie zakresu zadan instytucji publicznych nie idzie w parze ze zmniejszaniem
zatrudnienia - te prawidlowo$¢ wida¢ zaréwno na przyktadzie administracji centralnej jak
i w sektorze edukacji. Jednocze$nie, wzrost wydatkdw nie jest zwigzany z poprawg wynikow
instytucji publicznych. Pomimo wzrostu wydatkéw na sgdownictwo i edukacje nie
zanotowano poprawy wskaznikéw efektywnosci. Wzrost wydatkéw na wymiar
sprawiedliwo$ci byl znacznie wyzszy niz wydatkéw publicznych ogélem. Z kolei
wynagrodzenia w administracji publicznej rosty szybciej niz wynagrodzenia w gospodarce.
Ten wzrost wydatkow nie przekltada sie na jako$¢ ustug publicznych.

Podstawowym postulatem wynikajacym z tego opracowania jest powigzanie wzrostu
wydatkéw z wynikami poprzez wprowadzenie systemu zarzadzania wynikami oraz
finansowanie programéw budzetowych, a nie instytucji. Konieczne jest wprowadzenie

wieloletniego planowania budzetowego oraz zwigkszenie przejrzystosci.

Abstract

The ratio of public expenditures to GDP in Poland is comparable to that of other
European countries; social spending constitutes the largest part of it. However, because
social expenditures are analyzed by other papers prepared within this project, this article
concentrates on four other expenditure items: expenditures on education, administration,
agriculture and justice, focusing on their effectiveness rather than their size. The choice of
such expenditure items was driven by the size of savings that could be achieved as a result
of deep modification of the way in which public money is spent.

Our analysis shows that a decrease in the scope of tasks performed by public institutions
is not matched by a decrease in employment - this regularity is evident in case of public
education sector as well as central administration. We also show that although public

expenditure on education and judicature has increased, performance indicators have not
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improved. Public spending on judicature has grown faster than total public spending; wages
of public administration employees have grown faster than in the private sector and yet this
increase in government spending is not matched by an improvement in the quality of public
services.

The main recommendation that stems from this analysis is the need to relate the
increased outlays to outcomes by introducing a system of public expenditures management
and by financing specific programs and not institutions. It is necessary to introduce a multi-
year budget planning and to increase transparency of public finances.

www.case.com.pl 7
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Wprowadzenie

Polska u progu czlonkostwa w Unii Europejskiej. Kierunki niezbednych reform gospodar-
czych to projekt poswiecony kompleksowej diagnozie stanu polskich reform i wskazaniu naj-
wazniejszych ograniczen rozwoju polskiej gospodarki w przededniu i w pierwszych miesig-
cach naszego czlonkostwa w Unii Europejskiej. Projekt byt realizowany przez Zesp6t CASE —
Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych od péznej jesieni 2002 do konca lata 2004.

Geneza tego projektu miata, z jednej strony, swoje zrédlo w obserwowanym istotnym spo-
wolnieniu wzrostu gospodarczego w Polsce w latach 2000-2002 w stosunku do wynikéw osia-
ganych w polowie lat 90. Utrzymujace si¢ wysokie bezrobocie oraz coraz szerzej podzielany
poglad, iz proste rezerwy wzrostu zostaly juz wykorzystane i nalezy poszukiwaé¢ nowych roz-
wigzan systemowych, ktére uczynig nasz kraj bardziej konkurencyjnym gospodarczo i w kon-
sekwencji pozwolg wrécié na szybszg Sciezke wzrostu, stanowily istotne przestanki dla reali-
zacji projektu.

Z drugiej strony, proces negocjacji o cztonkostwo w UE zostal zdominowany przez waskie
resortowe i lobbystyczne interesy i pozbawiony glebszej refleksji nad pozadanym ksztattem in-
stytucjonalnym polskiej gospodarki oraz optymalnym tempem dostosowan strukturalnych
i instytucjonalnych do warunkéw funkcjonowania na europejskim i $wiatowym rynku.

Takie przemyslenia sktonity nas do podjecia po raz kolejny! proby dokonania poglebionej
diagnozy stanu reform gospodarczych w Polsce i zdolnosci gospodarki polskiej do sprostania
konkurencji zewnetrznej, w kontekscie ustalonego na 2004 r. terminu uzyskania cztonkostwa
w Unii Europejskiej oraz poglebiajacych si¢ proceséow globalizacji. Takiej diagnozy ewident-
nie brakowalo w naszym kraju. Dyskusja nad przyczynami spowolnienia wzrostu gospodar-
czego koncentrowala si¢ na krétkookresowych kosztach dezinflacji oraz przywracaniu réw-
nowagi makroekonomicznej, a takze na wplywie koniunktury zewnetrznej, przy czym nie by-
fa i nadal nie jest wolna od populistycznych uproszczen.

Program gospodarczy rzadu koalicji SLD-UP przewidywal tylko niektére z koniecznych

reform, i to w sposéb ograniczony?, podczas gdy inne przemilczat lub nadawat im zbyt niska

! Centrum Analiz Spoleczno-Ekonomicznych (CASE), realizowato podobne projekty w latach 1996-1999, najpierw
pt. ,Drugi etap reform gospodarczych i politycznych w Polsce”, a nastepnie pt. ,Trwaly wzrost dzieki konsolida-
cji reform”. Wiele ze sformutowanych wéwczas propozycji, np. w sferze liberalizacji rynku pracy, nie doczeka-
to sie po dzien dzisiejszy realizacji. Proponowane przedsiewziecie jest wiec, w pewnym stopniu, kontynuacja
dwczesnej pracy.

2 Mamy tu przede wszystkim na mysli zesp6t przedsiewzigé okreslanych wspolng nazwg ,Program Hausnera”.
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range. Wiele z proponowanych rozwigzan czastkowych majacych stuzy¢ ozywieniu gospodar-
ki grozito poluzowaniem twardych ograniczen budzetowych i przyniesieniem w przyszlosci
trudnych do przewidzenia skutkéw w finansach publicznych. Brak jednoznacznego poparcia
politycznego dla proponowanego wowczas programu stawialo pod znakiem zapytania reali-
zacje nawet tak wasko zakrojonych reform, a szerzacy si¢ w naszym kraju na coraz wigksza
skale populizm sktanial do obaw o dalszg degradacje istniejgcych rozwigzan systemowych,
jak tez spadek wiarygodnosci naszego kraju na $wiecie.

Badaniami obje¢to zaréwno dziedziny, podlegajace unijnym acquis communautaire
(uwzgledniajac okresy przejSciowe oraz przystepowanie do Unii Gospodarczej i Walutowe;j,
proces ten bedzie trwat jeszcze przez szereg lat i w jego ramach istnieje konieczno$¢ znalezie-
nia optymalnej $ciezki osiggania rozwigzan docelowych), jak i pozostajace w wiekszosci lub
w calosci w sferze kompetencji wiadz narodowych (rynek pracy, elementy polityki socjalne;j,
polityka fiskalna, prywatyzacja, otoczenie dla przedsiebiorczosci). Glowny nacisk zostat poto-
zony na zagadnienia strukturalne i instytucjonalne, gdyz od postepu w tej dziedzinie zalezy
obecnie, naszym zdaniem, przywrécenie gospodarce polskiej zdolnosci do szybkiego i zrow-
nowazonego wzrostu gospodarczego.

Jedenascie podzespotéw badawczych prowadzito intensywne prace dotyczace wybra-
nych przez nas kluczowych zagadnien, tj.: uwarunkowan prawnych konkurencyjnosci
systemowej, deregulacji rynku produktéw, ustug i rynku przedsiebiorczosci oraz popra-
wy klimatu inwestycyjnego (w tym kwestii inwestycji zagranicznych), programu naprawy
finanséw publicznych i reformy podatkowej, szacunku kosztéw zaniechania i spowolnie-
nia prywatyzacji, deregulacji i elastyczno$ci rynku pracy, tworzenia gospodarki opartej
na wiedzy, reformy ochrony zdrowia i zabezpieczenia spotecznego, poprawy konkuren-
cyjnosci sektoréw infrastrukturalnych oraz strategii przystapienia Polski do Unii Gospo-
darczej i Walutowej.

Do realizacji projektu zaprosilismy wielu specjalistow, a takze korzystali$my z dorobku or-
ganizacji miedzynarodowych, m.in. Banku Swiatowego, MFW, OECD i instytucji unijnych.
Do$wiadczenie CASE wynikajace ze specjalizacji w projektach kompleksowych reform eko-
nomicznych w kraju i za granica pozwolito na wykorzystanie doswiadczen miedzynarodo-
wych, w tym uwzglednienie nasilajacej sie konkurencji w zakresie reziméw regulacyjnych,
podatkowych i prawnych w warunkach otwartej gospodarki. W trakcie tych prac odbywaly
sie liczne dyskusje, w ramach ktérych poszczegdlne podzespoly badawcze dzielily si¢ z inny-
mi wynikami swoich prac i przemyslen, a takze prébowali$my przyciggnaé do tej debaty eks-
pertoéw spoza naszego Zespotu.

Obecnie pragniemy przedstawi¢ szerokiej publicznosci wyniki naszych prac w formie pu-
blikacji czastkowych oraz raportu koncowego. Mamy nadzieje, Ze nasze prace i zawarte

w nich przemySlenia przyczynig sie do wzbogacenia debaty publicznej na temat koniecznych
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3 etap reform

zmian i reform w polskiej gospodarce i organizacji spolecznej i uczynig dyskusje polityczne
na te tematy bardziej rzeczowymi i udokumentowanymi.

Jako koordynator i kierownik naukowy tego projektu pragne serdecznie podzigkowaé za
owocng wspdlprace wszystkim czlonkom Zespolu Badawczego, do ktérego nalezeli (w po-
rzadku alfabetycznym): Malgorzata Antczak, Rafat Antczak, Ewa Balcerowicz, Michat Boni,
Jacek Cukrowski, Pawel Dobrowolski, Stanistawa Golinowska, Michal Gérzynski, Malgorza-
ta Jakubiak, Matgorzata Kalbarczyk, Kamila Kloc-Evison, Ewa Kocot, Adam Kozierkiewicz,
Edward Kozlowski, Piotr Kurek, Jacek Laszek, Malgorzata Markiewicz, Wioletta Nawrot, Ja-
rostaw Neneman, Wojciech Paczynski, Katarzyna Pietka, Barttomiej Piotrowski, Radostaw Pi-
wowarski, Artur Radziwill, Jacek Rostowski, Aleksandra Rusielewicz, Piotr Rymaszewski, Jo-
anna Siwinska, Agnieszka Sowa, Christoph Sowada, Krzysztof Suréwka, Tadeusz Syryjczyk,
Urszula Sztanderska, Wojciech Szymczak, Mateusz Walewski, Jakub Wojnarowski, Richard
Woodward.

Podzigkowania za wzorowe wsparcie organizacyjno-techniczne podczas calego okresu
trwania projektu nalezg si¢ Annie Maciazek.

Szczegolne podziekowania nalezg sie tez innym osobom spoza Zespotu, ktére dzielily sie
z nami swoimi pomystami i uwagami. Nalezg do nich przede wszystkim: Marek Dabrowski,
Andrzej Cylwik, Marek Goéra, Stefan Kawalec, Irena Topiniska. Projekt nie doszediby tez do
skutku, gdyby nie uwagi, zainteresowanie i czynne poparcie Jarostawa Myjaka. Osobne po-
dzigkowania naleza si¢ sponsorom projektu badawczego i publikacji, ktérych wymieniamy

W innym miejscu.

Prof. dr hab. Barbara Blaszczyk

koordynator projektu
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Wstep

Udziat wydatkéw publicznych w PKB w Polsce nie odbiega od wielko$ci w innych pan-
stwach unijnych. Nie widaé¢ réwniez znaczacych réznic po stronie dochodéw wyrazonych
w procentach PKB. Dlatego tez argumenty o nadmiernych wydatkach budzetowych sg na-
tychmiast zbijane poprzez poréwnanie z panstwami UE. Tymczasem wydajac w proporcji do
PKB tyle co panstwa unijne mamy dochdd per capita na poziomie niemal najnizszym w UE
(wyprzedzamy jedynie Lotwe). Powstaje wiec pytanie, czy takie proporcje wydatkéw publicz-
nych sg dostosowane do osiggnietego poziomu rozwoju gospodarczego naszego kraju i czy
sprzyjaja przyspieszeniu wzrostu, co uruchomitoby proces doganiania bogatszych krajéw eu-
ropejskich. Wydatki publiczne sg finansowane dtugiem charakteryzujacym sie niestabilng
dynamikg. Rosnie udzial dlugu w PKB, poniewaz zadluzenie rosnie szybciej niz gospodarka.
Zatem biezgca konsumpcja publiczna jest sfinansowana na koszt przysztych pokolen. Dlate-
go tez potrzeba dostosowania fiskalnego wynika przede wszystkim z koniecznosci zapewnie-
nia stabilno$ci dlugu. Istniejg jeszcze dodatkowe warunki zewnetrzne, tj. konstytucyjny limit

dtugu publicznego i warunki traktatu z Maastricht.

W czedci 2 przedstawiliSmy argumenty teoretyczne na rzecz dostosowania fiskalnego.
Przedstawiono podstawowe poréwnania miedzynarodowe. Teoria nie rozstrzyga sporu od-
no$nie wplywu deficytéw budzetowych na wzrost gospodarczy, nie jest on réwniez rozstrzy-
gniety w pracach empirycznych.

Uwzgledniajac niestabilno$¢ dlugu oraz ograniczenia konstytucyjne i traktatowe Polska
bedzie zmuszona do przeprowadzenia dostosowania fiskalnego. Jesli stanie si¢ tak w wyni-
ku przekroczenia 60% udziatu dtugu publicznego w PKB, to oznaczaé bedzie chaotyczne cie-
cia dotyczace wszystkich grup wydatkéw. Jest to rozwigzanie najgorsze z mozliwych, bo-
wiem cigcia wszystkim po réwno zazwyczaj s nietrwale oraz niosg skutki uboczne. W obli-
czu koniecznosci cie¢ budzetowych nalezy uprzednio okresli¢ priorytety polityki fiskalnej
i dokona¢ dostosowan tylko wybranych grup wydatkéw. Podjelismy prébe analizy takich
grup ograniczajac badanie do wydatkéw na administracje, sgdownictwo, rolnictwo i eduka-
cje. Wyb6r wynikat z formuly calego projektu, w ramach ktérego powstaly oddzielne opra-
cowania czastkowe poswiecone konkretnym kategoriom wydatkéw publicznych. Dostosowa-
nie fiskalne nie jest mozliwe bez cie¢ wydatkéw socjalnych — dokladna analiza tych wydat-
kéw wraz z propozycjami zmian zostala przedstawiona w pracy pt.: Transfery spoleczne. Pro-
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blemy zakresu i trafnosci, Trzeci Etap Reform. Wydatki socjalne to najwiekszy wydatek sztyw-
ny budzetu panstwa (moze by¢ zmieniony jedynie za zgodg Parlamentu), a skala nieefektyw-
nosci jest najbardziej widoczna na przykltadzie rent, na ktére Polska przeznacza znacznie
wiekszg cze$¢ PKB niz jakikolwiek inny kraj OECD, przy braku uzasadniajgcych ten stan
rzeczy réznic zdrowotnych. Kolejnym istotnym elementem reformy finanséw publicznych
jest reforma podatkéw bedaca przedmiotem analizy zespotu Jarostawa Nenemana (W poszu-
kiwaniu modelu systemu podatkowego, Zeszyty BRE Bank-CASE nr 73; Jaki system podatko-
wy, Trzeci Etap Reform). Powstala rowniez analiza rynku pracy (Elastyczny rynek pracy
w Polsce. Jak sprosta¢ temu wyzwaniu?, Zeszyty BRE Bank-CASE nr 73) oraz oddzielny ra-
port po$wiecony wydatkom na zdrowie (Pozqdane kierunki zmiany systemu ochrony zdrowia,
Trzeci Etap Reform). PostanowiliSmy zajaé sie pozostalymi wydatkami dokonujac wyboru
wedlug kryterium najwiekszych potencjalnych oszczednosci (w wyniku cigé lub zmiany

sposobu wydatkowania $rodkéw).

W budzecie panstwa ponad 70% wydatkéw stanowig wydatki sztywne, wsréd pozostatych
polowa to wydatki na wynagrodzenia. Dlatego tez zaj¢liSmy si¢ wydatkami na administracje
publiczng, jednak nie tylko w kontekscie wynagrodzen, ale réwniez jej struktury i zadan. Jed-
nym z istotnych zadan sektora publicznego jest dostarczanie ustug publicznych, wéréd kté-
rych poddali$my analizie wydatki na finansowanie wymiaru sprawiedliwo$ci. Innym przy-
ktadem ustug publicznych sg ustugi edukacyjne, ktérym poswieciliSmy oddzielny rozdziat.
Pomimo stosunkowo niewielkich wydatkéw na rolnictwo, stanowig one przedmiot analizy
z uwagi na dokonujacg sie zmiane systemowsg zwigzang z wejsciem do UE, ktéra stwarza
unikalng mozliwo$¢ wycofania sie z niektérych form wsparcia lub preferencji. Szanse te jed-

nak zmarnowano.

Praca niniejsza stanowi zatem element wickszej catosci i w takim kontekscie nalezy oce-

nia¢ zawarte w niej propozycje dotyczace reformy wydatkéw publicznych.

Poszczegblne czgsci zawierajg ocene poziomu wydatkéw, ale rowniez prébowalismy oce-
ni¢ ich efektywnos$¢ rozumiang jako zestawienie wynikéw z naktadami. Ocena efektywnosci
wydatkéw publicznych stanowi standard w krajach rozwinietych, ale w Polsce jest stosowa-
na na niewielkg skale. W najmniejszym za$ stopniu analizowana jest efektywnos$¢ wydatkéw
na ustugi publiczne, tj. edukacyjne, sgdownicze, zdrowotne. Celem tej pracy jest przedsta-
wienie skali nieefektywnos$ci wydatkéw w wybranych obszarach i wskazanie mozliwosci po-

tencjalnych zmian.
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Rozdziat 1
Finanse publiczne a wzrost gospodarczy — zagadnienia
teoretyczne i implikacje dla Polski

1.1. Modele teoretyczne i badania empiryczne

Wplyw sektora publicznego na rozw6j gospodarczy, a szczegdlnie zwigzek pomiedzy wiel-
ko$cig i strukturg dochodéw i wydatkéw publicznych a stopa wzrostu nalezy do jednych
z wazniejszych, a jednocze$nie bardziej kontrowersyjnych zagadnienn ekonomii. Pomimo
wielu badan tak teoretycznych, jak i empirycznych, ekonomisci nadal nie sg zgodni, jak po-
winny brzmie¢ odpowiedzi na narzucajace si¢ pytania: czy duzy sektor publiczny jest nieko-
rzystny dla wzrostu? Jakie wydatki publiczne sg dla rozwoju gospodarczego korzystne, a ja-
kie go hamujg?

Aby dyskutowaé o wptywie wydatkéw i dochodéw publicznych na stope wzrostu gospo-
darczego, warto zacza¢ od przegladu modeli teoretycznych. Tradycyjne, neoklasyczne mode-
le Solowa-Swana, czy Cassa-Koopmansa dowodza, ze dtugookresowy wzrost produktu na
pracownika zalezy wytgcznie od tempa postepu technologicznego, ktéry traktowany jest jed-
nak jako czynnik egzogeniczny (zob. np. Romer, 2000). W rezultacie, neoklasyczne modele

wzrostu — paradoksalnie — nie méwig wiele o jego mechanizmach.

Odpowiedzig na te luke intelektualng bylo powstanie w drugiej potowie lat 80. tzw. no-
wych lub endogenicznych modeli wyjasniajgcych wzrost gospodarczy. Modele te opisuja me-
chanizmy, ktére poprzez ciagly, endogeniczne okreslony wzrost kapitatu ludzkiego, techno-
logii lub innych czynnikéw powoduja, ze krancowy produkt kapitatu jest niemalejacy, wiec
w przeciwienstwie do modeli neoklasycznych, mozliwe jest wytlumaczenie dodatniej stopy
wzrostu w dlugim okresie. Nowe teorie wzrostu pokazuja, ze w dtuzszej perspektywie wzrost
gospodarczy zdeterminowany jest gléwnie przez trzy czynniki® (Tanzi, Zee, 1997; Gerson,
1998): efektywnosé z jaka wykorzystywane sg zasoby, akumulacje czynnikéw wytworezych,

w tym kapitatu ludzkiego i postep techniczny.

3 W teorii Solowa i Swana dtugookresowy wzrost zalezy tylko i wylacznie od postepu technicznego, natomiast zwick-
szenie iloéci kapitatu (poprzez np. zwiekszenie stopy oszczednosci) zaowocuje wicksza stopg wzrostu gospodarcze-
o, jednak tylko w ograniczonym okresie przejscia gospodarki z jednego punku réwnowagi do drugiego.
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Endogeniczne modele wzrostu gospodarczego, w przeciwienstwie do modeli neoklasycz-
nych, dowodzg, ze czynnikami, ktére mogg mie¢ wplyw na rozwdéj gospodarczy, sg zaréwno
wielko$¢ dochodéw i wydatkéw sektora publicznego, jak i ich struktura. Jednym z bardziej
znanych modeli, ktéry pokazuje mechanizm, poprzez ktéry dochody i wydatki publiczne mo-
ga wplywac na wzrost gospodarczy, jest model Barro (1990)*.

Barro zaklada, ze funkcja produkcji ma posta¢ Cobb-Douglasa, w ktérej argumentami sg
sita robocza, kapital i wydatki publiczne. Dla statego poziomu wydatkéw rzadowych, kran-
cowy przychdd z kapitalu jest malejacy, natomiast, jezeli wraz ze wzrostem kapitalu, rzad be-
dzie zwigkszal wydatki publiczne, to marginalny przychéd z wydatkéw rzadowych i kapita-
tu razem wzigtych jest staly’ i mamy do czynienia z endogenicznym modelem wzrostu o bar-

dzo prostej postaci AkS.

Pomimo prostej struktury, model ten stanowi dobrg baze do rozwazan na temat wply-
wu finanséw publicznych na wzrost gospodarczy. Kluczowym jego przestaniem jest propo-
zycja zakladajgca, ze polityka rzadowa ma dwa przeciwstawne efekty: z jednej strony
zwiekszajac wydatki publiczne, rzad stymuluje produktywnos¢ kapitatu i stope wzrostu,
ale z drugiej strony wymaga to zwiekszenia podatkéw, ktére dziatajg hamujaco na wzrost
gospodarczy. Koncowy efekt bedzie wiec wypadkowa tych dwéch tendencji. Oznacza to, ze
istnieje pewna optymalna, maksymalizujgca wzrost gospodarczy, wielko$¢ dochodéw i wy-
datkéw publicznych. Przy wydatkach nizszych od poziomu optymalnego, ich zwiekszenie
bedzie korzystnie oddzialywalo na wzrost gospodarczy, natomiast przy wielkosci rzgdu
wiekszej od optymalnej dalsze jego zwiekszanie bedzie ujemnie skorelowane ze wzrostem
gospodarczym, gdyz negatywne konsekwencje podatkéw przewazg korzysci wynikajace
z wydatkow’. Wielko$¢ dochodéw i wydatkéw publicznych ma wiec znaczenie dla rozwo-
ju gospodarczego kraju.

Poniewaz w rzeczywistych gospodarkach nie wszystkie wydatki publiczne uzupelniaja
prywatny kapital w sposéb zaproponowany przez Barro, to oprécz wielko$ci wydatkéw, klu-
czowe znaczenie dla rozwoju gospodarczego ma réwniez ich struktura. Wydatki publiczne,

ktére nie maja wplywu ani na produktywno$é, ani na wielko$¢ kapitatu fizycznego lub ludz-

4 Zob. takze Barro i Sala-i-Martin (1999).

> Barro pokazuje, ze w istocie wydatki publiczne bedg wzrastaly wraz z kapitatem, gdyz zwigkszenie kapitatu im-
plikuje wigkszg produkeje, a wige wigksze dochody dla rzadu, czyli réwniez pociagnie za soba proporcjonalne
zwiekszenie wydatkéw (poprzez zalozenie, ze wydatki publiczne réwne sg podatkom).

¢ Modele Ak sg to modele, ktore zaktadajg liniowa funkcje produkcji, w ktérej krancowe przychody z kapitatu sa
stale. Funkcja ta ma postac y = Ak, gdzie A jest stalg (czesto przyjmuje sig, ze jest to poziom technologii), a k to
poziom kapitatu.

7 Szereg p6zniejszych modeli poszerza i komplikuje analize Barro. Ciekawym przykladem rozwiniecia modelu jest
artykut Devarajan, Swaroop i Zou (1996). Autorzy wprowadzaja do modelu dwa rodzaje produktywnych wydat-
kéw publicznych i dowodza, ze oprécz wysokosci sumy wydatkéw, stopa wzrostu gospodarczego bedzie uzalez-
niona réwniez od relatywnej wielko$¢ obu rodzajéw wydatkéw wzgledem siebie.
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Rysunek 1. Zalezno$¢ pomiedzy wielkoscia sektora rzadowego a stopa wzrostu
w modelu Barro (1990).

Stopa wzrostu
A

P wydatki publiczne do PKB
100%

Zrédto: Barro (1990).

kiego, nie majg réwniez wplywu na stop¢ wzrostu. Jednakze wszystkie wydatki rzadowe —
zaréwno te dla stopy wzrostu korzystne, jak i obojetne, zwigzane sg z koniecznoscig natoze-
nia podatkéw. Wydatki, ktére sag wobec wzrostu neutralne w istocie wiec zawsze dzialaja na
niego hamujgco, poniewaz implikujg zwickszone obciazenie podatkowe.

Powstaje tu pytanie, jakie konkretnie wydatki moga by¢ dla wzrostu gospodarczego ko-
rzystne (pod warunkiem, ze koszty zwigzanych z nimi podatkéw nie przekrocza korzysci
wynikajgcych z tych wydatkéw), czyli jakie wydatki publiczne sa produktywne. Jak poka-
zal model Barro (1990), wydatkami korzystnie wplywajgcymi na rozwdj gospodarczy kra-
ju moga by¢ tylko te, ktore tworza zaplecze wspierajgce prywatng dziatalno$é¢ gospodar-
czg i rownocze$nie sg wobec wydatkéw prywatnych komplementarne, a nie substytucyj-
ned. Opierajac si¢ na modelu Barro (1990), a takze na innych modelach, miedzy innymi
tych pokazujacych znaczenie kapitalu ludzkiego dla wzrostu gospodarczego (Lucas, 1988;
Romer, 1990), do takich wydatkéw mozna teoretycznie zaliczy¢ wydatki na: edukacje,
stuzbe zdrowia, na badania i rozw6j, infrastrukture, czy bezpieczenstwo publiczne (Knel-
ler i wspotautorzy, 1999).

Do wydatkéw nie majgcych wplywu na stope wzrostu zalicza si¢ wszystkie pozostale wy-
datki, czyli przede wszystkim $rodki przeznaczone na cele socjalne. Cze$¢ ekonomistéw ar-

gumentuje jednak, ze rowniez wydatki socjalne mogg by¢ korzystne dla wzrostu — jezeli

8 Warto tu zauwazy¢, ze aby wydatki publiczne spelnialy te kryteria, muszg by¢ skierowane tam, gdzie rynek za-
wodzi, czyli tam, gdzie rozwigzanie rynkowe jest niedoskonale. W przeciwnym przypadku rynek samoistnie do-
starczy potrzebnych débr w optymalnej ilosci i interwencja rzadu nie bedzie potrzebna.
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zmniejszajg one réznice majatkowe, to niewykluczone, ze w ten sposéb przyczyniajg sie do
zmniejszenia przestepczosci i do zachowania spokoju spotecznego, co jest korzystne dla roz-
woju gospodarczego kraju (Sala-i-Martin, 1996).

Pomimo, ze implikacje teoretyczne wydajg sie by¢ do$¢ jednoznaczne, to badania em-
piryczne, ktére w praktyce starajg sie zweryfikowaé propozycje teoretyczne, dalekie sg od
osiggniecia jednoznacznych wnioskéw. Badania te mozna podzieli¢ na dwie grupy: na te,
ktére badajag wptyw wielkosci sektora publicznego na wzrost gospodarczy i na te, ktore
koncentrujg sie na wplywie poszczegélnych rodzajéw wydatkéw i podatkéw na stope

wzrostu.

Do badan koncentrujacych si¢ na wplywie catkowitej wielkosci dochodéw i wydatkéw
publicznych naleza miedzy innymi prace Folstera i Henreksona (1999, 2001), ktére dowo-
dza, ze w krajach OECD sektor publiczny spowalnia wzrost gospodarczy. Do zwolennikéw
tezy o negatywnym wplywie duzego sektora publicznego na wzrost gospodarczy nalezg réw-
niez Tanzi i Schuknecht (1997)°. Ich wnioski sg nastepujace: ,przeglgd wielu wskaznikéw {(...)
wskazuje, ze dostgpne dowody, chociaz ograniczone, sugerujq, ze kraje o malym sektorze rzqdo-
wym nie ,wyprodukowaly” gorszych wskainikéw socjoekonomicznych niz kraje z duzym sekto-
rem publicznym. W dziedzinach takich jak: efektywnosé ekonomiczna, rynek pracy, zadtuzenie
publiczne, zarzqdzanie i regulacje prawne, kraje posiadajgce mate rzqdy wydajq sie osiqgac lep-
sze rezultaty niz pozostate grupy panstw (s. 119). Czg¢é¢ badaczy ogranicza swoje badania do
wplywu wydatkéw konsumpcyjnych rzadu na stope wzrostu gospodarczego i dochodzi do
wniosku, ze spowalniajg one wzrost gospodarczy (Barro, 1991, 1996; Easterly i Rebelo,
1993; Hasson i Henrekson, 1994).

Z takimi wnioskami polemizujg Agell i wspétautorzy (1999, 1997). Estymujg oni szereg
regresji i dowodzg, ze zaréwno wydatki, jak i podatki nie sg istotng zmienng wyjasniajaca
wzrost gospodarczy w krajach OECD!?. Dokonujg oni réwniez przegladu literatury'! doty-
czacej wplywu sektora publicznego na wzrost gospodarczy i konkluduja, ze ,zaskakujgco
trudno jest ustali¢ wiarygodny zwiqzek pomiedzy wzrostem i réznymi makroekonomicznymi
wskaZnikami dotyczqcymi rozmiaréw sektora publicznego” (Agell i wspétautorzy, 1997, s. 35).
Do bardzo podobnych wnioskéw dochodzi Slemrod (1995).

% Ich analiza jest niezwykle prosta. Autorzy podzielili rozwiniete kraje kapitalistyczne na trzy grupy, w zaleznosci
od rozmiaréw (czyli wielkosci wydatkéw) ich rzadéw. Jako kraje, ktorych sektory publiczne sg duze, uznali te,
w ktérych wydatki rzadowe w 1990 r. przekraczaly 50% PKB (Belgia, Wlochy, Holandia, Norwegia i Szwecja),
jako srednie te, ktérych wydatki miescily sie w przedziale 40-50% PKB (Austria, Kanada, Francja, Niemcy, Ir-
landia, Nowa Zelandia, Hiszpania), a rzady krajow, gdzie wydatki publiczne nie przekraczaly 40% PKB byly
uznane za male (Australia, Japonia, Szwajcaria, Wielka Brytania i Stany Zjednoczone). Nastepnie poréwnali
$rednie wskazniki ekonomiczne, socjalne, dotyczace efektywnosci sektora rzadowego i inne w tych trzech gru-
pach.

10 W artykule z 1999 .

"W artykule z 1997 r.
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Réwniez Easterly i Rebelo (1993) doszli do wniosku, ze wplyw podatkéw na wzrost go-
spodarczy jest statystycznie nieistotny'2. Konkluduja, ze ,dowody swiadczqce o znaczeniu stop
podatkowych dla wzrostu sq niepokojgco stabe” (s. 442). Takie rezultaty stawiajg pod znakiem
zapytania wnioski modelu Barro (1990), ktére opieraja sie na propozycji, ze podatki sg dla
wzrostu gospodarczego niekorzystne.

Badania empiryczne nie sg wiec zgodne co do tego, jaki wpltyw ma wielkos¢ sektora pu-
blicznego na wzrost gospodarczy: cze$¢ badaczy potwierdza negatywny wplyw, natomiast
cze$¢ postuluje, ze dowody na istnienie takiego zwigzku sg nieprzekonujgce.

W czesci prac stosuje sie inne podej$cie, a mianowicie stara sie oszacowaé wplyw po-
szczegblnych rodzajéow wydatkéw na wzrost gospodarczy.

Wydatkami, ktére moga by¢ korzystne dla wzrostu gospodarczego, sa migdzy innymi
$rodki przeznaczone na infrastrukture, czy tez szerzej, wydatki inwestycyjne, ktére tworza
kapital publiczny. Powstalo wiele analiz, ktére starajg sie¢ zweryfikowaé te propozycje
w praktyce. Cze$¢ badan empirycznych potwierdza pozytywny wplyw wydatk6w na infra-
strukture na wzrost gospodarczy, natomiast cze$¢ badaczy dochodzi do przeciwnych wnio-
skow. Badacze tacy jak: Cashin (1994), Easterly i Rebelo (1993), Kneller i wspétautorzy
(1999) i Bleany i wspoétautorzy (2001), Bassanini i inni (2001), stwierdzajg, ze wzrost pu-
blicznego kapitatu (publicznych inwestycji) zwieksza wzrost gospodarczy.

Hansson i Henrekson (1994) z kolei nie znajdujg statystycznie istotnego zwigzku pomie-
dzy produktywnoscig a publicznymi inwestycjami, do podobnych wnioskéw dochodzi row-
niez Sala-i-Martin (1996). Natomiast badania Devarajana, Swaroopa i Zou (1996) wskazuja,
ze publiczne wydatki inwestycyjne w krajach rozwijajacych sa negatywnie skorelowane ze
wzrostem gospodarczym. Jednak w regresji oszacowanej tylko dla krajéow rozwinietych
wspolczynnik przy publicznych inwestycjach jest dodatni.

Kolejnymi wydatkami korzystnie wplywajgcymi na rozwdéj gospodarczy kraju moga by¢
wydatki na edukacje. Wyniki badan empirycznych, podobnie jak w przypadku inwestycji
publicznych (i z podobnych przyczyn), sg rozbiezne. Cz¢$¢ badan empirycznych potwierdza
pozytywny efekt wydatkéw na edukacje na wzrost gospodarczy, cze$¢ nie odnajduje istotnej
empirycznej zalezno$ci, a w czeSci badan zalezno$¢ ta okazuje si¢ by¢ ujemna.

Artykuly Easterly’ego i Rebelo (1993) i Devarajana i wspétautoréow (1996), to przykla-
dy analiz, ktére wskazuja, ze wydatki na edukacje nie majg wiekszego znaczenia dla wzro-

stu gospodarczego.

12 Statystycznie istotny negatywny efekt na wzrost gospodarczy wywiera jedynie kraficowy podatek od dochodu
(krancowg stope podatkowg Easterly i Rebelo obliczyli konstruujgc regresje, w ktérej zmienng wyjasniang byt
dochéd z kazdego rodzaju podatku, a zmienng wyjasniajgcg baza podatkowa).
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Badania Hassona i Henreksona (1994), Barro i Sala-i-Martina (1995), Knellera i wsp6t-
autoréw (1999) z kolei dowodzg, ze publiczne wydatki na edukacj¢ majg znaczenie i korzyst-
nie wplywajg na rozwoj gospodarczy.

Analitycznie bliskie wydatkom na edukacje, sg réwniez wydatki na B&R, poniewaz, jak
pokazujg modele (np. model Romera, 1990), oba rodzaje wydatkéw mogg stymulowaé po-
step technologiczny. Podobnie jednak, jak w przypadku wydatkéw na edukacje, takze i w tej
dziedzinie wnioski z badah empirycznych sg niejednoznaczne. Cz¢é¢ badaczy znajduje po-
twierdzenie, ze publiczne wydatki na B&R uzupelniaja wydatki prywatne, cze¢$¢ jednak ob-
licza, ze istotniejszy jest efekt wypychania (zob. np. Ahn i Hemmings, 2000, Bassanini
i wspétautorzy, 2001, David i wspétautorzy 1999).

Omawiajgc empiryczne badania dotyczgce wzrostu gospodarczego, trzeba wspomnied
o stynnym artykule Levine’a i Renelta (1992). Autorzy ci badajg wiarygodno$¢ poszczeg6l-
nych zmiennych, ktére na ogét sg wlgczane do regresji majacych wyjasnic¢ stope wzrostu.
Stwierdzaja oni, ze wigkszo$¢ oszacowanych wspétczynnikéw w tego typu regresjach jest
bardzo wrazliwa na to, jakie zmienne sa wlaczone do réwnania — nawet niewielkie zmiany
po prawej stronie réwnania mogg kompletnie zmieni¢ jego rezultaty. Analiza Levine'a i Re-
nelta (1992) podwaza istotno$¢ wiekszosci zmiennych, ktére sg proponowane jako wyjasnia-
jace wzrost gospodarczy, w tym réwniez zmiennych opisujacych wydatki publiczne. Krytyka
Levine'a i Renelta (1992) praktycznie kwestionuje wiec rezultaty wiekszosci ekonometrycz-
nych badan nad wzrostem gospodarczym, w tym réwniez i tych opisanych w niniejszym
opracowaniu.

Pomimo, ze dotychczasowe analizy empiryczne nie dajg jasnych wskazéwek dotyczacych
roli sektora publicznego w pobudzaniu stopy wzrostu gospodarczego, to wielu ekonomistéw
jest przekonanych, ze wplyw rzadu na rozwdj gospodarczy jest istotny, cho¢ niezwigzany
z zadng okreslong grupa wydatkéw czy podatkéw. Sektor publiczny ma bowiem wplyw na
tworzenie ram dla dzialalnoSci sektora prywatnego, ktére wpltywajg na funkcjonowanie
i rozwdj calej gospodarki. Twierdzg tak miedzy innymi Hall i Jones, ktérzy pisza, ze (1999,
s. 83) ,,... réZnice w akumulacji kapitatu, produktywnosci, a wiec i w produkeji, zalezq od réz-
nic instytucjonalnych i réinych polityk prowadzonych przez rzqd, ktore my nazywamy infra-
strukturq socjalng”. Infrastruktura socjalna, to inaczej ,instytucje i polityka rzqdu, ktére okre-
Slajg warunki (srodowisko) ekonomiczne, w ramach ktérego ludzie akumulujq umiejetnosci,
a firmy akumulujq kapitat i produkujq” (Hall i Jones, 1999, s. 84). Infrastruktura socjalna,
ktéra jest korzystna dla rozwoju gospodarczego, to taka, ktéra stwarza Srodowisko korzyst-
ne dla dziatan produktywnych i zacheca do zdobywania umiejetnosci, akumulacji kapitatu
i innowacyjnosci (Hall, Jones, 1999). Spelnia wiec ona podobng rolg, jak infrastruktura fi-
zyczna — zapewnia wigkszy zwrot z prywatnego, szeroko rozumianego kapitatu. Jednakze jej

wplyw jest prawdopodobnie nieporéwnanie wigkszy, czego dowodzg obliczenia autoréw.
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Niezbednym warunkiem korzystnej dla wzrostu infrastruktury jest miedzy innymi szero-
ko rozumiana ochrona praw wlasnos$ci. Tutaj rola polityki panstwa jest nie do przecenienia
- z jednej strony bowiem panistwo jest instytucja, ktéra w sposéb najbardziej efektywny mo-
ze zapewni¢ ochrone praw wlasnos$ci, a z drugiej strony jest réwniez instytucjg, ktéra
w praktyce czesto prawa wlasnosci narusza — poprzez korupcje, nadmierne opodatkowanie,
itp. Kolejnym waznym elementem infrastruktury socjalnej jest brak lub niewielka korupcja,
nastepnym — sprawna biurokracja. Elementy te mozna mnozy¢, a wiele z nich w zasadniczej
mierze zalezy od postepowania sektora publicznego!3.

Rezultaty te znajduja potwierdzenie we wcze$niejszym badaniu Sala-i-Martina (1997),
ktére polegalo na estymacji 2 mln regresji wzrostu gospodarczego i sprawdzeniu, ktére
zmienne sg istotne w odpowiednio duzej ich ilosci. Sala-i-Martin (1997) stwierdza, ze wsréd
zmiennych, ktére przeszly ten test i pozytywnie wplywaja na stope wzrostu, sg miedzy inny-
mi indeksy opisujace rzady prawa, wolno$ci obywatelskie i polityczne. Co ciekawe, nie ma
tam ani jednej zmiennej pokazujacej wydatki publiczne. Wnioski Halla i Jonesa znajduja
réwniez poparcie w pézniejszych badaniach Rodrika i wspétautoréw (2002), ktérzy réwniez
dowodza, ze jako$¢ instytucji, w tym publicznych, wywiera silny wplyw na poziom PKB. Do
podobnych wnioskéw prowadzi analiza Acemoglu i wspétautoréw (2004), ktéra oprécz tego,
ze potwierdza duze znaczenie instytucji w rozwoju gospodarczym, to dostarcza réwniez do-
wodo6w, ze instytucje (infrastruktura spoteczna) sg zmienng egzogeniczng, czyli ze to insty-

tucje wplywajg na rozwéj gospodarczy, a nie na odwrot.

1.2. Implikacje dla Polski

Przeglad literatury pokazuje, ze trudno jest formutowac jednoznaczne wnioski dotyczace
relacji pomiedzy wielkoscig sektora publicznego, strukturg jego dochodéw i wydatkéw a sto-
pa wzrostu gospodarczego. Pomimo to, warto chyba spojrzeé, jak ksztaltuje sie wielkosé
i struktura polskich wydatkéw publicznych, w poréwnaniu do krajéw OECD.

Polskie wydatki publiczne w stosunku do PKB sg nieco wyzsze niz $rednia dla krajow
OECD. Jezeli wielko$¢ sektora publicznego rzeczywiScie nie ma wplywu na rozwéj gospo-
darczy kraju, to jest to obserwacja nieistotna. Natomiast jezeli racje maja ci badacze, ktérzy
twierdza, ze w krajach OECD sektor publiczny jest na tyle duzy, ze hamuje wzrost gospodar-

czy, to stosunkowo wysokie wydatki publiczne w kraju, ktéry ma do nadrobienia olbrzymig

13 Sektora publicznego rozumianego szeroko, jako ,zbiér wszystkich panstwowych i komunalnych oséb prawnych
(ze Skarbem Panstwa wiacznie) oraz nie posiadajacych osobowosci prawnej jednostek organizacyjnych podle-
glych organom wtadzy publicznej (pafistwowym i samorzgdowym)” (Malinowska, Misiag, 2002, s. 5).
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Wykres 1. Calkowite wydatki publiczne w wybranych krajach OECD w 2003 r.
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Zrédto: OECD Maxdata 2003.

luke dochodowa, ktéra dzieli go od krajéw bogatych (zob. wykres 2), nie sg zjawiskiem ko-

rzystnym.

Jednakze, jak wskazujg modele teoretyczne i cze$é badan empirycznych, oprécz wielko-

$ci wydatkéw publicznych, istotna jest rowniez ich struktura - stosunek wydatkéw produk-

Wykres 2. Wielko$¢ wydatkéw publicznych w stosunku do PKB ($rednie dla lat 1996-
2001)
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Zrédto: OECD Maxdata (2002), World Development Indicators (2002).
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Wykres 3. Struktura wydatkéw skonsolidowanego sektora centralnego w Polsce
i krajach OECD (jako % wydatkéw calkowitych)
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Zrédto: IMF, Government Finance Statistics (2003).

tywnych, czyli korzystnych dla wzrostu gospodarczego do wydatkéw, ktére sg wobec wzro-
stu obojetne, ale poniewaz oznaczajg one konieczno$¢ natozenia podatkéw, to w rezultacie
sg dla rozwoju gospodarczego niekorzystne.

Strukture wydatkéw publicznych skonsolidowanego sektora centralnego w Polsce w po-

réwnaniu do $rednich wydatkéw w pozostatych krajach OECD, pokazuje wykres 3.

Dane dla skonsolidowanego sektora centralnego nie daja oczywiscie pelnego obrazu
struktury catych wydatkéw publicznych; jednak pamietajgc o tym ograniczeniu, warto zwré-
ci¢ uwagg, ze Polska odznacza sie szczegdlnie duzym udziatem wydatkéw na ubezpieczenia
i opieke spoteczng w poréwnaniu do krajow OECD, ktdre przecigtnie uznawane sg za pan-
stwa z mocno rozbudowang sferg socjalna.

Interesujgcym ¢wiczeniem jest rowniez wyodrebnienie wydatkéw produktywnych, czyli
(potencjalnie) korzystnych dla wzrostu gospodarczego i poréwnanie ich wielkosci w Polsce

i pozostalych krajach OECD!4. Rezultaty prezentuje ponizszy wykres.

Polska jest krajem, gdzie odsetek wydatkoéw produktywnych!® jest najmniejszy sposrod
krajow OECD (podkreslmy jeszcze raz, ze dotyczy to jedynie sektora centralnego'®). Jak juz
podkreslali$my, badania empiryczne dotyczace wpltywu sektora publicznego na rozwdj go-

14 W podziale tym kierujemy sie klasyfikacja zaproponowang przez Knellera i wsp6tautoréw (1999).

15 Do wydatkéw produktywnych, za Kneller i inny (1999) zaliczamy: wydatki na ustugi i bezpieczenstwo publicz-
ne, obrone narodowa, edukacje, zdrowie, gospodarke mieszkaniowsa, transport i komunikacje.

16 Dane dla calego sektora publicznego sg (dla nas) niedostepne.
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Wykres 4. Udzial wydatkéw produktywnych w wydatkach ogélem w Polsce i pozosta-
lych krajach OECD
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Zrédlo: IMF, Government Finance Statistics (2003), obliczenia wtasne.

spodarczy sa niejednoznaczne, dlatego tez, formulowanie zdecydowanych wnioskow jest
naduzyciem, a to, co mozna przedstawiaé, to jedynie przypuszczenia. Gdyby$my jednak skto-
nili si¢ w strong modelu Barro (1990) i tych badan, ktére wskazuja, ze nadmiernie rozbudo-
wany sektor publiczny w krajach OECD spowalnia wzrost gospodarczy (Hasson, Henrekson,
1999; Folster Henrekson 1994), to oznaczatoby to, ze dla rozwoju polskiej gospodarki ko-
rzystne byloby zmniejszenie wydatkéw publicznych, szczegélnie, ze jak wskazujg te liczne
kraje OECD ktérych wydatki sg nizsze, jest to mozliwe, nawet biorac pod uwage europejskie
dziedzictwo panstwa opiekunczego!”. Oprécz wielkosci, rowniez struktura polskich wydat-
kéw publicznych wydaje sie by¢ niekorzystna dla rozwoju gospodarczego. Dominujg wydat-
ki, ktére na ogél nie sg postrzegane jako produktywne (zob. Kneller i wspétautorzy, 1999;
Bleaney i wspétautorzy, 2001), a szczegdlnie zwracajg uwage wysokie wydatki socjalne. Wo-
bec ogromnych wyzwan, przed ktérymi stoi gospodarka Polski, a przede wszystkim wobec
konieczno$ci po pierwsze, zakoficzenia przemian i osiggniecia dojrzatej gospodarki rynko-
wej, po drugie, integracji z Unig Europejska i po trzecie, sprostania wyzwaniom zwigzanym
z globalizacja, istnieje potrzeba przeznaczenia duzych srodkéw na modernizacj¢ i rozwdj.
Wobec tego utrzymywanie stosunkowo wysokich wydatkéw socjalnych (nieproduktywnych),
ktére wobec szczuptosci dostepnych $rodkéw, wypychajg wydatki inwestycyjne i rozwojowe

jest zjawiskiem niepokojgcym.

17 Oczywiscie kraje transformacji sg obcigzone dodatkowo dziedzictwem socjalistycznego pafistwa opiekunczego.
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Oprdcz struktury wydatkéw publicznych, kolejnym problemem polskiego sektora publicz-
nego jest ich nieefektywno$é. Oznacza to, ze juz szczupte $rodki rozwojowe sg dodatkowo
nieoptymalnie wykorzystywane, a z drugiej strony, wydatki nieproduktywne, sg niewsp6t-
miernie wysokie w stosunku do osigganego celu.

W dalszej czesci opracowania koncentrujemy sie przede wszystkim na sposobie wykorzy-
stania §rodkéw publicznych i proponujemy konkretne dziatania prowadzace do jego racjo-
nalizacji, co w dtuzszym okresie moze poméc zar6wno w ograniczeniu wydatkéw, jak i zmia-
nie ich struktury, a co za tym idzie, da¢ szanse na przyspieszenie tempa wzrostu gospodar-

czego.
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Rozdziat 2
Zatrudnienie w sektorze publicznym,
w tym w administracji publicznei

Reforma administracji publicznej stanowi element wszystkich propozycji dotyczacych re-
formy finans6w publicznych. Koniecznos$¢ reformy administracji ma wynikaé¢ z wysokiego
wzrostu zatrudnienia oraz rosngcych wydatkéw budzetowych na wynagrodzenia i ich po-
chodne. Brakuje jednak systematycznej oceny administracji publicznej oraz konkretnych
propozycji zmian. Czesto wykorzystywane sg przyktady poszczegdlnych panstw, ktére w dra-
styczny sposob ograniczyly zatrudnienie w administracji publicznej oraz zmienily jej funk-
cje. Nie wiadomo jednak, czy mozliwe jest przeniesienie ich do§wiadczen na polski grunt
i jakie warunki powinny by¢ spetnione, aby powt6rzy¢ sukcesy innych. W czesci poswieco-
nej administracji publicznej postaramy sie dokonaé analizy podstawowych charakterystyk
administracji publicznej w Polsce i przedstawi¢ propozycje niezbednych zmian.

Na poczatku postugujemy sie poréwnaniami miedzynarodowymi, ktére sg mozliwe tylko
na poziomie calego sektora publicznego, z uwagi na sposéb prezentacji danych. Dlatego tez
prezentujemy zatrudnienie i wynagrodzenia w sektorze publicznym na tle innych krajéw,
a nastepnie zajmujemy sie wylacznie administracjg publiczng w Polsce, stanowigca jedynie

wycinek sektora publicznego.

2.1. Sektor publiczny w Polsce na tle innych krajéw

Sposéréd miedzynarodowych organizacji jedynie OECD dysponuje bazg danych umozli-
wiajacg przedstawienie sektora publicznego w Polsce na tle innych krajéw. Baza jest bar-
dzo niedoskonala z racji braku opiséw zmiennych oraz akceptacji statystyk wedlug réz-
nych formatéw - Polska jest tu doskonatym przyktadem, czesto dostarczajac dane wedtug
innego formatu niz pozostate kraje. Pomimo tych niedoskonalosci jest to najlepsza istnie-
jaca baza danych.

Wedlug danych OECD sektor publiczny zatrudnia w Polsce ponad 2 mln oséb i wielkosé
ta nie odbiega znaczaco od innych krajéw rozwinietych (na 1000 mieszkancéw, w proporcji

do sity roboczej, wykresy 5 i 6). Do sektora publicznego, oprécz administracji wszystkich
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Wykres 5. Zatrudnienie w sektorze publicznym na 1000 mieszkaficow w 1999 r.
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Zrédlo: OECD, 2002

szczebli, zaliczani sg pracownicy instytucji publicznych nadzorowanych przez administracje

centralng i samorzady, tj. edukacja i ochrona zdrowia.

W latach 90. w kilku krajach dokonano znacznych redukcji zatrudnienia w sektorze pu-
blicznym np. w Australii, Finlandii, Niemczech. Zmiany te w najwigkszym stopniu dotyczy-
ly administracji centralnej. W latach 1990-2001 w Australii ograniczono zatrudnienie w ad-
ministracji centralnej o 39% (o 19% z roku na rok w latach 1996-1997), a w calym sektorze
publicznym o 15%; w Finlandii w administracji centralnej zatrudnienie spadlo o 18%,
a w calym sektorze publicznym o 7%, w Niemczech zatrudnienie w administracji centralnej
spadlo 0 23%, a w calym sektorze publicznym o 18% (dla Niemiec okres 1991-2000). Skala
tych dostosowan jest imponujgca, nalezy jednak podkresli¢, ze wszystkie te kraje startowaly
z poziomu stanu administracji znacznie powyzej obecnego dla Polski. W badanym okresie
w Australii obnizono stan zatrudnienia w sektorze publicznym na 1000 mieszkancéw z po-
ziomu 93 do 78, w Finlandii ze 112 do 104, a w Niemczech z 64 do 53 os6b. Tymczasem we-
dtug danych za 2002 r. na 1000 mieszkahcow w Polsce przypadaly 63 osoby zatrudnione
w sektorze publicznym (bez przeliczenia na pelne etaty). Zatem biorac pod uwage punkt wyj-
Scia do reform w tych krajach, na ich tle Polska wypada catkiem dobrze i trudno byloby uza-

sadnié¢ konieczno$¢ cieé zatrudnienia w skali podobnej jak w Australii badZ Finlandii.

W kontekscie przystapienia do UE ciekawy wydaje sie przyktad Irlandii, gdzie zatrudnie-
nie w sektorze publicznym (na 1000 mieszkancow i jako procent sily roboczej) w 1999 r. nie
odbiegato istotnie od danych dla Polski. W okresie 1990-2001 zatrudnienie w sektorze pu-
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blicznym w Irlandii zwiekszyto sie 0 29% i wzrastato na wszystkich szczeblach administra-
cji w tym: centralnej o 28%, regionalnej o 32% i lokalnej o 10%. Wzrost zatrudnienia w sek-
torze publicznym w latach 90. mial zreszta miejsce we wszystkich tych krajach OECD, w kt6-
rych wzrastala liczebno$é¢ pracujgcych. Jednak w Irlandii pomimo wzrostu zatrudnienia
w sektorze publicznym jego udzial w sile roboczej spadt z 15,2% w 1990 r. do 14,1% w 2000
r. Na tym tle zatrudnienie w sektorze publicznym w Polsce (w latach 1994-2000 dla ktérych
istniejg dane w bazie OECD) wzrastalo réwniez wraz ze wzrostem liczby pracujgcych, nale-
zy jednak podkresli¢, ze dynamika tego przyrostu byla znacznie wyzsza - zatrudnienie w sek-
torze publicznym wzroslo o 3,3% podczas gdy liczba pracujacych zwigkszyla si¢ jedynie
0 0,8%. W rezultacie udzial zatrudnienia w sektorze publicznym w liczbie zatrudnionych
wzrastal powoli od 14% do 14,3%. W podobnym tempie wzrastal réwniez udzial zatrudnio-
nych w sektorze publicznym w sile robocze;j.

Zatrudnienie w sektorze publicznym na tle gospodarki (wykres 6) nie poddaje sie prostym
interpretacjom. Istotne réznice mogg wynikaé przede wszystkim z réznych funkcji, jakie pet-
ni administracja publiczna.

Cechg charakterystyczng administracji publicznej w krajach OECD jest jej starzenie si¢

poprzez wzrost udzialu grup wiekowych powyzej 50 roku zycia kosztem grupy oséb ponizej

Wykres 6. Udzial zatrudnienia w sektorze publicznym w sile roboczej (%) w 1999 r.

25
20 |
15 |
23 —
21 ]
10 |
201816
16
14 |14 |14 |13 | |3
12 || 12
5 1111109
6
& & 2 & 8§ &2 2 & S5 2 § & g8 2 p o8& & poS
= e 2 Z O = = = 5 § 2 £ < v E L
3 = N = £ =z
z 3

Uwaga: zatrudnienie w przeliczeniu na pelne etaty
Zrédlo: OECD, 2002.

26 www.case.com.pl



Reforma wydatkéw publicznych

30 roku zycia. Polska jako jedyna przedstawita dane dotyczace struktury wiekowej zatrud-
nionych w sektorze publicznym wedlug innej klasyfikacji niz pozostali, co uniemozliwia po-
réwnania. Na podstawie dostepnych informacji mozna jednak wnioskowaé, ze powyzszy

trend dotyczy réwniez Polski.

Na tle innych krajéw Polske charakteryzuje stosunkowo wysoka rotacja zatrudnienia
w sektorze publicznym. Przyktadowo w 1999 r. 16,5% zatrudnienia stanowili nowi pracow-
nicy. W latach 1994-1999 co roku w sektorze publicznym zmienialo sie ponad 11% pracow-
nikéw. Nalezy jednak podkresli¢, ze w Polsce na tle innych sektoréw gospodarki rotacja za-

trudnienia w sektorze publicznym jest umiarkowana.

Oproécz wielkosci zatrudnienia istotny jest poziom wynagrodzen w sektorze publicznym.
Wedlug danych OECD wydatki na wynagrodzenia w sektorze publicznym systematycznie
spadaty od 10,79% PKB w 1994 r. do 9,47% PKB w 1998 r. Dane te sg jednak mato wiary-
godne (patrz: sektor publiczny w Polsce).

Polske charakteryzuje jedna z najwiekszych rozpietosci ptac w administracji centralnej
mierzona relacjg wynagrodzen decyl 9/decyl 1. OECD prezentuje takie dane wyltacznie dla
7 panstw (wykres 7) i szeregi czasowe sg niepelne, jednak w tej prébie jedynie Wegry maja
wyzsza rozpieto$¢ ptac w administracji centralnej. Chociaz wspomniana relacja w Polsce
maleje to i tak pozostaje na poziomie wyzszym niz w innych krajach. Powyzsza relacja nie

jest widoczna na poziomie catego sektora publicznego.

Wykres 7. Rozpigto$¢ wynagrodzenn w administracji centralnej (decyl9/decyl1)
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Zrédto: OECD, 2002.
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2.2. Sektor publiczny w Polsce
2.2.1. Ogoélna charakterystyka

Oceniajac zatrudnienie w sektorze publicznym postuzymy si¢ danymi GUS dotyczacymi
nastepujacych sekcji:
* administracja publiczna i obrona narodowa, obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne
i zdrowotne,
* edukacja,

* ochrona zdrowia i opieka socjalna.

W tym ujeciu zatrudnienie w administracji publicznej stanowi jedynie maty wycinek pra-

cownikéw sektora publicznego.

Laczne zatrudnienie w sektorze publicznym w trzech sekcjach w okresie 1995-2002 spa-
dfo 0 180 tys. 0os6b. W najmniejszym stopniu spadek dotyczyt placowek edukacyjnych (24 tys.
o0s6b), w najwiekszym ochrony zdrowia i opieki socjalnej (256 tys. os6b). Zatrudnienie w sek-

cji administracja publiczna i obrona narodowa wzrosto w tym okresie o 100 tys. oséb.

Zatrudnienie w administracji publicznej (urzedy centralne, samorzadowe i samorzadowe
kolegia odwotawcze) przez 10 lat wzrosto o 74% (2002/1992) od 194 tys. do 338 tys. W 1999 .
mialo miejsce przesuniecie zatrudnienia z administracji centralnej do samorzadowej (spa-
dek administracji centralnej o 14% i wzrost samorzadowej o 14,7%). Nowym wojewddz-
twom i powiatom przekazano 63% instytucji administracji specjalnej. Wraz z zadaniami
przeszli na poziom lokalny urzednicy. Przekazanie 2/3 zadan na szczebel lokalny, nie zmniej-
szyto zatrudnienia w ministerstwach (redukcje zatrudnienia na szczeblu centralnym doty-
czyly gtéwnie terenowych organéw administracji rzagdowej oraz innych instytucji central-
nych). Od tej pory sektor samorzadowy zatrudnia wigcej pracownikéw niz administracja
centralna. Pomimo istotnej reformy panstwa i wzrostu ilo$ci zadan realizowanych na pozio-
mie lokalnym samorzad zatrudnial 46% administracji w 1992 r. i 53,4% w 2002 r. Od 1999 .
nastgpil wzrost administracji centralnej o 6,8% i samorzadowej o 13,5%.

Pomimo wyzbywania si¢ zadan przez administracje centralng zatrudnienie w urzedach
wojewodzkich po reformie dynamicznie ro$nie. Po gwaltownym spadku zatrudnienia
w urzedach wojewddzkich w 1999 r. o 8 tys. 0s6b do poziomu 9 tys. os6b, zatrudnienie wzro-
sto 0 3,6 tys. 0séb do poziomu 13,1 tys. 0s6b na koniec 2002 r. Zatrudnienie w urzedach wo-
jewddzkich jest ponad 3-krotnie wyzsze niz w urzedach marszatkowskich.

W administracji publicznej zatrudniane sg osoby przy pracach interwencyjnych i robo-

tach publicznych, ale skala tego zjawiska zmniejsza sie. W 1996 r. byto to 10,9% zatrudnio-
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nych w administracji, a w 2002 r. juz tylko 3,3%. Na poziomie administracji centralnej udziat
ten spadt od 3,7% do 0,1%, a na poziomie administracji samorzadowej od 19,4% do 6,1% od
1996 do 2002 r.

Wynagrodzenia tych oséb sg nizsze niz pozostalych, dlatego oceniajgc wynagrodzenia
w administracji publicznej postuzymy si¢ ich wielko$cig z wylaczeniem wynagrodzen oséb
zatrudnionych przy pracach interwencyjnych i robotach publicznych. Tak okreslone prze-
cietne wynagrodzenia w administracji publicznej sa znacznie wyzsze niz przecigtne wyna-
grodzenia w sektorze przedsiebiorstw. Wedtug danych za 2002 r. wynagrodzenia w admini-
stracji centralnej byly o 33% wyzsze, a w administracji samorzadowej o 14,5% wyzsze niz

w sektorze przedsiebiorstw.

Wynagrodzenia w administracji publicznej rosng szybciej niz inflacja. W okresie 1996-
2002 wynagrodzenia w administracji centralnej wzrosly realnie o 27,5%, w samorzadowej
0 19,2%, a w sektorze przedsiebiorstw o 21,7%. Wzrost wynagrodzehn w sektorze przedsie-
biorstw wigze sie ze wzrostem produktywnosci pracy, trudno jednak udowodnié poprawno$é

tej tezy dla sektora publicznego.

Najwyzsze wynagrodzenia w administracji publicznej sg w centralach ministerstw — przy-
ktadowo w 2000 r. przecigtne miesieczne wynagrodzenie brutto w administracji pahstwowej
wynosifo 2,9 tys. zt, a w centralach ministerstw 4,1 tys. zl.

Na podstawie powyzszych danych dotyczacych wynagrodzen w administracji pahstwo-
wej trudno bytoby obroni¢ tez¢ o niskim uposazeniu urzednikow.

Wedtug danych OECD sektor publiczny w Polsce zatrudnia ok. 2,1 mln oséb, a wyna-
grodzenia calego sektora publicznego w Polsce to ok. 10% PKB i poziom ten nie odbiega
od innych panstw. Policzmy to na przyktadzie: w 2001 r. wynagrodzenia wyptacane z bu-
dzetu panstwa to jedynie 2,2% PKB, a z samorzadéw 4,6%, co daje niemal 7% PKB.
Oznaczaloby to, ze pozostalte 1,75 mln pracownikéw sektora publicznego (2,1 mln oséb -
345 tys. zatrudnionych w administracji panstwowej i samorzadzie terytorialnym) otrzy-
muje tagcznie wynagrodzenia o wartosci 3% PKB, co daje wynagrodzenie miesieczne na
poziomie ok. 1000 z} - jest to mato prawdopodobne, zwlaszcza uwzgledniajac dane o wy-
nagrodzeniach w sektorze publicznym w edukacji i ochronie zdrowia. Wydaje sie zatem,
ze poziom wynagrodzen sektora publicznego wynoszacy wedtug danych OECD 10% PKB
jest zanizony.

Z kolei inny obraz wynagrodzen przedstawiajg statystyki GUS. Dane GUS o przecietnych
wynagrodzeniach w administracji pahstwowej i przecietnym zatrudnieniu pozwalajg uzy-
ska¢ fundusz wynagrodzen znacznie odbiegajacy od wielkosci zapisanych w sprawozdaniach
z wykonania budzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego (kilkukrotnie nizszy).

Dostepne dane nie pozwalajg wyjasni¢ tych rozbieznosci.
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W Polsce dosé powszechne jest przekonanie o korupcji w administracji publicznej oraz
niskiej skutecznosci rzagdu w walce z przestepczoscia!®. Teza o korupcji w administracji pu-
blicznej jest wykorzystywana przez media naglasniajace przypadki negatywne oraz przez po-
litykéw, dla ktérych krytyka administracji, w duzym stopniu upolitycznionej, jest elementem
walki wyborczej. Analizy po$wiecone temu zagadnieniu dajg mniej radykalny obraz. Ocena
pracownikéw administracji dokonana na zlecenie Urz¢du Stuzby Cywilnej w 1999 r. byla
znacznie lepsza niz mozna by oczekiwaé!® — korupcja dotyczyta mniej niz 10% urzednikow,
a petenci okre$lali pracownikéw administracji jako kompetentnych, przystepnych i uprzej-
mych. Wydaje si¢ jednak, ze od tej pory sytuacja si¢ pogorszyla — nepotyzm na szczeblu lo-
kalnym jest do$¢ powszechny, a ocena administracji centralnej jest w duzym stopniu genero-
wana przez zachowania politykéw. Przekonanie to potwierdzajg badania miedzynarodowe.
Wedlug ocen Transparency International Polska jest najbardziej skorumpowanym krajem UE.
Ostatnie badania tej organizacji wykazaly gwaltowne pogorszenie percepcji korupcji w Pol-
sce, co sprawito, ze w klasyfikacji Polska spadla z 45 na 64 miejsce w ciggu jednego roku.
Réwniez badania Banku Swiatowego podkreslaja rozpowszechnienie korupcji na szczeblu lo-
kalnym (Bank Swiatowy, 2000).

2.2.2. Dotychczasowe reformy

W ostatniej dekadzie gruntownie przebudowano administracje¢ publiczng wprowadza-
jac nowe instytucje i dokonujac reform systemowych. Wsréd najwazniejszych zmian moz-
na wyréznic:

* decentralizacje (utworzenie gmin w 1990 r. oraz powiatéw i regionéw w 1999 r.),

¢ reforme procedur administracyjnych z 1990 r. — decyzje moga by¢ zaskarzane do Naj-

wyzszego Sadu Administracyjnego, wprowadzenie samorzadowych kolegiéw odwo-
tawczych,

* utworzenie nowych instytucji np. Trybunatu Konstytucyjnego, Rzecznika Praw Obywa-

telskich,

* utworzenie korpusu stuzby cywilne;j,

* przyjecie ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

Jednym z najwazniejszych elementéw zmiany funkcji administracji centralnej byta refor-

ma centrum przeprowadzona w 1996 r.2° Cele reformy centrum byly nastepujace:

18 Patrz: Gallup International Millenium Survey 2000.
19 Urzednik panstwowy w oczach obywatela, Raport, Warszawa, grudziefi 1999.
20 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania ministréw.
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* redukcja biurokracji,

* usuniecie pokrywajacych sie kompetencji ministerstw,

* utworzenie struktur horyzontalnych utatwiajgcych wspélprace pomiedzy czlonkami
rzadu poza posiedzeniami oraz pomiedzy departamentami z réznych ministerstw,

* zmiana procedur w celu podwyzszenia jako$ci stanowionego prawa i stworzenia me-
chanizmu harmonizacji polskiego prawa z unijnym.

Biuro Rady Ministréw zastapiono Kancelarig Prezesa Rady Ministréw, utworzono Mini-

sterstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Komitet Integracji Europejskiej, wzmoc-

niono role Premiera.

Nie kwestionujac celowo$ci wzmocnienia centrum, jakim jest Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw mozna dyskutowac na temat celowosci zatrudnienia w nim ponad 500 oséb. Przy-
ktadowo, obstuga Premiera i rzadu liczy sobie 319 oséb w Australii, 230 w Finlandii, 489
w Niemczech oraz 541 w Polsce (dane za 2000 r. — OECD, 2002). Dodatkowo, ponad 500
os6b jest zatrudnionych w Kancelarii Prezydenta. Reforma centrum nie ograniczyta roli in-
nego oSrodka wladzy jakim jest Kancelaria Prezydenta, nie doprowadzita réwniez do reduk-
cji biurokracji.

Po reformie centrum pojawilo sie kilka nowych instytucji odpowiedzialnych za przestrze-
ganie zasad tworzenia nowych regulacji, tj.: Rzadowe Centrum Legislacji (usuniete z kance-
larii w 2000 r., odpowiada za koordynacje inicjatyw legislacyjnych Rady Ministrow, Premie-
ra i innych instytucji), Rzagdowe Centrum Studiéw Strategicznych, Rada Legislacyjna, Komi-
tet Rady Ministrow, UKIE, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Kancelaria Preze-
sa Rady Ministréw zapewnia tylko pomoc w sprawach proceduralnych. Kompetencje tych
cial w znacznym stopniu pokrywaja si¢. Ministerstwo Sprawiedliwosci odgrywa sladowg ro-

le w procesie stanowienia prawa?!.

Ocena dotychczasowych osiggnie¢ nie jest jednoznaczna. Nie podwazajac roli reformy sa-
morzadowej nalezy podkreslié, ze nie osiagnieto podstawowych celéw reformy w zakresie
administracji publicznej okreslanych jako: zwiekszenie efektywnosci, odpowiedzialnosci i re-
dukgcji liczebno$ci administracji centralnej. Obecnie obserwowany wzrost liczby urzednikéw
wynika prawdopodobnie z wypelniania nowych funkcji zwigzanych z akcesjg do UE. Zatem
szanse ograniczenia administracji centralnej w wyniku reformy samorzadowej juz zaprze-
paszczono. Réwniez na szczeblu lokalnym utworzona struktura nie odpowiada racjonalno-
$ci ekonomicznej. Odrzucono argumenty technokratéw o wielko$ci jednostek samorzado-
wych oraz zawarto kompromis polityczny tworzac jednostki w liczbie znacznie przewyzsza-

jacej propozycje ekspertéw. I tak w 1999 r., zamiast proponowanych 12 wojewé6dztw i 150

21 Zob. Reforma procesu stanowienia prawa, Zeszyty BRE Bank-CASE, Nr 72.
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powiatéw, utworzono 16 wojewddztw, 308 powiatéw i 65 miast na prawach powiatu (bez
zmian pozostal podzial na gminy, ktérych byto 2489)22. Srodki finansowe przekazane samo-
rzagdom byly niewsp6tmierne do zadan, co uzaleznito je od transfer6w z budzetu panstwa.
Dodatkowo liczba zadan zostala ograniczona w stosunku do propozycji ekspertéw. Utworze-
nie ubezpieczeniowego systemu ochrony zdrowia i kas chorych, odebrato powiatom poten-
cjalny wazny obszar kompetencji?}. Powiaty nie otrzymaly rowniez wladzy w zakresie drég
publicznych oraz restrukturyzacji rolnictwa i modernizacji obszaréw wiejskich, co pierwot-
nie planowano. W ten sposéb okrojono je z kompetencji oraz dodatkowo uzalezniono od
transferéw z budzetu panstwa. Zarzut ten dotyczy zreszta wszystkich rodzajéw samorzgdéw
- udziat dochodéw wiasnych (wliczajac udziaty w podatkach dochodowych) w 2002 r. wyno-
sit jedynie 49,3% dla gmin, 8,2% dla powiatéw i 20,4% dla wojewddztw. Z punktu widzenia
finanséw publicznych tak przeprowadzona decentralizacja nie doprowadzita do utworzenia
bardziej efektywnej i odpowiedzialnej administracji publicznej (O’'Dwyer, 2002). Zdaniem
O'Dwyera przypadek Polski dowodzi, ze decentralizacja moze okaza¢ si¢ niebezpieczna
w systemie politycznym gdzie instytucje sg stabe, a partie wykorzystujg sytuacje dla budowy
swoich struktur terenowych.

Pierwotne zalozenia reformy samorzadowej dostosowywaly liczebno$é wojewo6dztw do
nastepujacych kryteriéw: mozliwo$¢ absorpcji funduszy zewnetrznych (zwtaszcza funduszy
strukturalnych UE), ekonomiczna niezalezno$¢, zdywersyfikowany profil przemystowy, sp6j-
na infrastruktura, kultura, obecno$¢ silnego osrodka akademickiego i istnienie duzego mia-
sta. Zwiekszenie liczby wojewddztw ostabito je ekonomicznie oraz ograniczylo ich rol¢ w ab-
sorpcji funduszy unijnych. Tymczasem to administracja centralna rozbudowuje segment od-

powiedzialny za uzyskiwanie funduszy strukturalnych.

Oprocz decentralizacji istotng role odgrywa dekoncentracja wladzy poprzez ekspansje te-
renowych organéw administracji centralnej. Dowodem jest rosngce zatrudnienie w urze-
dach wojewddzkich. Zadaniem mianowanych przez administracje centralng wojewodéw jest
zapewnienie przestrzegania zgodno$ci polityki na szczeblu lokalnym z intencjami rzadu
w zakresie zadan zleconych. Przekazywanie zadan bez $rodkéw finansowych wymagato

zwiekszenia nadzoru.

Kolejnym istotnym elementem dokonywanych reform jest wprowadzenie w 1996 r. in-
stytucji stuzby cywilnej wywodzacej sie z tradycji anglosaskiej, w ktorej istotng role pelnig
regulacje prawne i kultura ich przestrzegania. Istotne jest, ze stanowiska w administracji

samorzgdowej nie podlegajg regulacjom tej ustawy. Po kilku latach obowigzywania usta-

22 0d tego czasu zmienila si¢ liczb jednostek samorzadowych i w koficu 2002 r. bylo 314 powiatéw, 66 miast na
prawach powiatéw oraz 2478 gmin.
23 Wywiad z prof. Z. Gilowska — Rzeczpospolita, 4 luty 2000 .
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wy jej skutki sg raczej skromne. Istnienie dobrego prawa jest podwazane przez zakusy po-
litykéw?*. Na koniec grudnia 2003 r. zatrudnienie w stuzbie cywilnej obejmowato 120 435
etatow, a w sktad korpusu stuzby cywilnej wchodzito jedynie 1551 urzednikéw stuzby cy-
wilnej®. W konicu 2003 r. na 1553 wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej obsadzonych
zgodnie z ustawg bylo zaledwie 793. Oznacza to, ze prawie potowa stanowisk dyrektor-
skich w administracji rzadowej jest obsadzana przez osoby pelnigce obowigzki, ktére nie
zostaly wybrane w drodze konkursu. Stan taki byl zamierzony, a nie przypadkowy. SLD po
objeciu wladzy w 2001 r. znowelizowal ustawe¢ o sluzbie cywilnej wprowadzajgc mozli-
wos$¢ powolywania dyrektoréw poza konkursem. Pomimo niekorzystnego wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego odrzucajacego prawomocno$¢ takiego rozwigzania, dyrektorzy za-
trudnieni poza konkursem dalej pracowali. Ustawa o stuzbie cywilnej byla kontestowana
poprzez brak uzgodnien dotyczacych warunkéw konkursu. Wedtug sprawozdania Urzedu
Stuzby Cywilnej w konicu 2003 r. nie doszlo do uzgodnienia wymagan na stanowiska dy-
rektorow generalnych w 7 przypadkach. Rekordzistg jest Urzad Regulacji Energetyki
gdzie uzgodnienia trwajg od lutego 2001 r.

Stuzba cywilna jest zasilana przez absolwentéw Krajowej Szkoly Administracji Publicz-
nej utworzonej w 1991 r. Ich liczba jest jednak zbyt mata, aby mogli dokonaé jakos$ciowej

zmiany (w ciggu pierwszych 10 lat funkcjonowania szkoty ukonczylo jg okoto 400 osob).

Rzad prowadzi nieprzejrzyste zmiany instytucjonalne. W okresie 1999-2004 decyzja Ra-
dy Ministréw dokonano wielu zmian dotyczacych funkcjonowania ministerstw. Wsréd nich

za najbardziej istotne mozna uznac:

* na poczatku na podstawie ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw z 1996 r.
utworzono Ministerstwa: Zdrowia, Srodowiska, Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Pracy i Po-
lityki Spotecznej, Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji (pazdziernik 1999 r.) oraz Spraw Zagranicznych, Sprawiedliwo$ci, Skarbu Pan-
stwa, Lacznosci, Gospodarki, Finanséw, Edukacji Narodowej (listopad 1999 r.),

a nastepnie:

* zniesiono Ministerstwo Lacznosci (lipiec 2001 r.),

* utworzono Ministerstwo Infrastruktury (pazdziernik 2001 r.) w miejsce zlikwidowa-
nych: Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa (utworzonego w czerwcu
2000 r.) oraz Ministerstwa Transportu i Gospodarki Morskiej (utworzonego w listopa-
dzie 1999 r.),

* utworzono Ministerstwo Nauki i Informatyzacji i zniesiono Urzad Komitetu Badan Na-

ukowych (marzec 2003),

24 Brunetko Krzysztof, Stuzba cywilna w III RP: punkty krytyczne — www.batory.org.pl/korupcja.
%5 Sprawozdanie USC za 2003 r. — www.usc.gov.pl
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* polgczono Ministerstwo Gospodarki z Ministerstwem Pracy i Polityki Spolecznej (sty-
czen 2003 r.), a nastepnie podzielono tak powstalg instytucje na Ministerstwo Gospo-
darki i Pracy oraz Ministerstwo Polityki Spotecznej (maj 2004 r.).

Rzad przeprowadzajgc tak daleko idgce zmiany instytucjonalne nie przedstawia powo-
dow, dla ktérych je przeprowadza i celéw jakim majg stuzy¢. Podanie celéw umozliwitoby
oceng skutecznosci tych dzialan. Nie wiadomo jakie sg koszty tak istotnych, ciggtych zmian
instytucjonalnych. Dokonuje sie réwniez likwidacji innych urzedéw centralnych i agencji -
informacja o celowosci tych zmian jest réwniez §ladowa.

Propozycje reform dotyczacych administracji publicznej nie odpowiadajg skali wyzwan
w tej dziedzinie. W programie reform wicepremiera Hausnera zaproponowano nastepujgce

dziatania dotyczace wydatkéw administracyjnych:

* ograniczenie liczby stanowisk kierowniczych o 10% (25 etatéw),

* zlikwidowanie stanowiska asystenta politycznego u sekretarzy stanu i zmniejszenie ga-
binetu ministréw o 1 etat (40 etatow),

* przyjecie zasady powolywania dyrektoréw generalnych tylko w ministerstwach i urzg-
dach zatrudniajacych wiecej niz 200 oséb,

* zmniejszenie o 15% zatrudnienia w urzedach wojewddzkich,

* zmniejszenie kosztéw wynikajacych z wykorzystania osobowych samochodéw stuzbo-
wych o 15% w kazdym z urzedéw administracji rzadowe;j,

* porzadkowanie funduszy celowych i agencji,

* konsolidacja niektérych jednostek administracji rzgdowej (istnieje 40 inspekcji).

Abstrahujac od kompletnego braku politycznego poparcia dla tych dziatan, ich zakres na-
lezy oceni¢ jako niezwykle skromny. Zamiary rzagdu wyrazono bardzo nieprecyzyjnie, przy-
ktadowo w czesci poswieconej funkcjonowaniu inspekcji zadeklarowano: ,konieczne jest tez
przeanalizowanie obecnych budzetow wszystkich inspekeji w celu obnizenia kosztéw dziatania
inspekcji poprzez restrukturyzacje polityki budzetowej i majqtkowej poszczegélnych inspekcji
i kontroli. Niezbedne jest takze wyeliminowanie jednostek organizacyjnych, ktére okazaty sig
rozwiqzaniami chybionymi”. Nastepnie przedstawiona jest propozycja likwidacji jednej in-
spekcji oraz zaklada sie konieczno$¢ przeprowadzenia analizy funkcjonowania pozostatych.
To zaledwie deklaracja zmian, a nie przygotowana reforma. Propozycje powolywania dyrek-
tor6w generalnych tylko w instytucjach zatrudniajacych ponad 200 oséb zostaly ocenione
przez szefa stuzby cywilnej jako kolejna proba ograniczenia jej kompetencjiZ®.

26 Kadry w polityczne rece, Rzeczpospolita, 5 listopad 2003 .
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2.3. Udane przyktady reform administracji na $wiecie

Skuteczno$¢ reform administracji publicznej w wybranych krajach sprawia, ze przykla-
dy te sg powszechnie studiowane, stajgc sie wzorem dla innych. Por6wnanie zakresu reform
prowadzi jednak do wniosku, Ze nie istnieje zbiezno$¢ pomystéw dotyczacych reformy admi-
nistracji i z pojedynczych do§wiadczen nie wylania sie zaden wspolny model. Popularnosé
powszechnie dyskutowanych do$wiadczen krajow, takich jak: Australia, Nowa Zelandia, UK
i USA, wynika ze wzrostu zainteresowania podej$ciem okre§lanym ,nowym zarzadzaniem
publicznym” (NPM - new public management). PodejScie to wigze sie z zastosowaniem w ad-
ministracji publicznej metod zarzadzania z dziatalno$ci gospodarczej oznaczajgcych: konku-
rencyjno$é, orientacje na wyniki, kierowanie si¢ interesem klienta, przedsiebiorczosé, prze-

widywanie, decentralizacje oraz prorynkowe nastawienie (www.e-gov.pl).

Nowe zarzgdzanie publiczne zostalo wprowadzone przez Margaret Thatcher w Wielkiej
Brytanii po jej dojéciu do wladzy w 1979 r., przez Ronalda Reagana w USA po wyborach
z 1980 r. oraz przez Briana Mulroney’a w Kanadzie po wyborach w 1984 r. (Kamarck, 2004).
Pierwsza faza reform w Wielkiej Brytanii polegata na masowej prywatyzacji podmiotéw sek-
tora publicznego. Druga faza reform, charakterystyczna dla lat 90., sprowadzala si¢ do
zmian funkcji panistwa, co w przypadku panstw rozwinietych sprowadzato sie do oceny efek-
tywnos$ci wydatkéw publicznych, a w pozostatych przypadkach oznaczato budowanie silne-
go centrum, decentralizacje i walke z korupcja. Najczestsza przyczyng reform rzadu byt kry-
zys gospodarczy — stalo sie tak w przypadku lidera reform gospodarczych, za jakiego obec-
nie uchodzi Nowa Zelandia. Istotne jest, ze reformy inicjowaly w tym samym stopniu ugru-

powania prawicowe (UK, USA) jak i lewicowe (Nowa Zelandia).

Przejawem adaptacji doktryny NPM bylo wprowadzenie systeméw zarzadzania jakoScig
w sektorze publicznym wykorzystujacych systemy jakosci tworzone i pierwotne przeznaczo-
ne dla sektora prywatnego (ISO 9000, model samooceny EFQM (Europejskiej Fundacji Na-
grody Jakosci) lub model TQM (kompleksowego zarzadzania jakoscia) — (ISP, 2000). Korzy-
Sci z ich wprowadzenia to przede wszystkim uwzglednienie potrzeb klienta, przygotowanie
strategii i prowadzenie polityki jako$ci umozliwiajgce zarzadzanie poprzez cele.

Pomimo upowszechnienia w krajach anglosaskich i innych krajach europejskich, nowe
zarzadzanie publiczne nie jest jednak podej$ciem obowigzujacym.

Wybér metody reformy administracji wiaze sie z celem, jakiemu ma stuzy¢. Bank Swia-
towy w studium 14 przypadkéw wyréznia 4 podstawowe motywacje do reform (Manning,
Parison, 2004):

(1) redukcja wydatkow,

(2) poprawa efektywnosci i skutecznosci polityki gospodarczej,
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(3) poprawa charakterystyk rzadu wystepujacego w roli pracodawcy,
(4) poprawa sposobu $wiadczenia ustug i budowa zaufania publicznego.

Reforma administracji nigdy nie jest celem samym w sobie, a motywacja wyznacza za-
kres podejmowanych dziatan: cel wzrostu skutecznosci polityki prowadzit do zmian struktu-
ry organizacyjnej wladzy wykonawczej, cheé poprawy pozycji pracodawcy wigzala sie ze
zmianami w sposobie zarzadzania kapitatem ludzkim i reformg stuzby cywilnej. Na drodze
do poprawy efektywnosci polityki gospodarczej czesto stoi op6ér urzednikéw i brak kwalifi-
kacji. Wprowadzenie stuzby cywilnej w duzym stopniu rozwigzuje ten problem. Jednak sa to
bolgczki krajéw rozwijajacych sie, tymczasem w krajach bogatych reformy prowadzg raczej
do zmniejszenia bezpieczenstwa stuzby cywilnej i zwigkszenia wladzy przetozonych w kwe-
stiach dotyczacych promocji i kariery urzednikéw.

Motyw poprawy charakterystyk rzadu jako pracodawcy wymaga wzrostu wynagrodzen
dla os6b kompetentnych bez zwigkszenia obcigzen zwigzanych z wynagrodzeniami w catym
sektorze publicznym. Przyblizonym wskaznikiem sukceséw jest udzial wynagrodzen w sek-
torze publicznym w PKB na tle innych krajéw. Jesli celem reformy jest wzrost zaufania do
panstwa i reprezentujacej go administracji to dobrym wskaznikiem jest percepcja korupcji
w administracji. Kwestia ta moze wigzaé sie z dgzeniem do wzrostu odpowiedzialno$ci
urzednikéw za wlasne decyzje i wprowadzenie metod ich oceny przez ,klientéw” admini-
stracji publiczne;j.

Analiza Banku Swiatowego wyraznie wykazuje, ze nie istniejg silne dowody potwierdza-
jace uzyskanie oszcz¢dnosci w wyniku reform. Istnieje staby zwigzek pomiedzy glebokoscia
reform i wielko$cig oszczednosci budzetowych. Nie jest ponadto jasne, czy to reforma admi-
nistracji publicznej prowadzi do oszczednosci, czy tez oszczedno$ci w wyniku do$¢ arbitral-
nych ci¢é¢ prowadza do reformy (Pollitt, Bouckaert, 2000). Jesli jednak efektem reform nie
bylo ograniczenie wydatkéw, to niewatpliwie poprawiono efektywnos$¢ wydatkowanych
srodkow.

Sukces reform jest zdeterminowany punktem wyjscia. Najwazniejsze sa nastepujace
czynniki: silne centrum, rzad wiekszos$ciowy, niski stopien decentralizacji finanséw publicz-
nych, mozliwo$¢ awansu na stanowiska ministerialne urzednikéw wywodzacych sie ze stuz-
by cywilnej, brak upolitycznienia urzednikéw na wysokich stanowiskach, niski poziom
uzwigzkowienia pracownikéw sektora publicznego, sktonno$é¢ do zmian i wprowadzania in-
nowacji, niezadowolenie spoleczne z jakosci ustug publicznych oraz wplyw instytucji ze-
wnetrznych na dzialalno$¢ sektora publicznego (media, trzeci sektor, naukowcy). Wedtug
oceny Banku Swiatowego w Polsce wickszo$¢ czynnikéw sprzyjajacych reformom nie wyste-
puje (Manning, Parison, 2004, s. 45, tabela 7). W tej sytuacji, jedynym skutecznym sposobem

postepowania jest wykorzystywanie malych okazji i modernizowanie istniejacego systemu
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poprzez wprowadzanie podstawowych reform. Nalezy przy tym pamietaé, ze zaden z kra-
jow charakteryzujacych si¢ brakiem czynnikéw sprzyjajacych reformom, nie byl w stanie
wprowadzi¢ zmian charakterystycznych dla zaawansowanych reformatoréw. Podstawowe
propozycje takich malych okazji i podstawowych reform sg nastepujace: koalicje w od-
dzielnych sprawach, programy pilotazowe, wzmocnienie Ministerstwa Finanséw (lub Tre-
asury, jesli istnieje), stuzby publicznej, wieloletnie budzetowanie (multiyear budget frame-
work), wzmocnienie raportowania, audyt wewnetrzny oraz odebranie ministerstwom funkcji
komercyjnych.

O tym, w jakim stopniu Polska moze wykorzysta¢ do§wiadczenia skutecznych reformato-

réow przede wszystkim decyduje fakt, czy istnieje podobienistwo celéw i motywacji do reform.

Podstawowg motywacja reform administracji publicznej na $wiecie byly zawsze proble-
my z nieréwnowagg fiskalna. Postuzymy sie préoba najlepszych reformatoréw: Australia, Ka-
nada i Finlandia. W Australii i Kanadzie przez dwie dekady lat 70. i 80. przez caly czas wy-
stepowaly deficyty fiskalne, nieco inna sytuacja byla w Finlandii, gdzie w tym okresie przez
caly czas byly nadwyzki budzetowe, sytuacja pogorszyla sie na poczatku lat 90. w zwigzku
z kryzysem zwigzanym z zalamaniem handlu w wyniku rozpadu ZSRR. Pojawienie si¢ nie-
roéwnowagi fiskalnej w Finlandii podziatato jak zimny prysznic. We wszystkich trzech kra-
jach przeprowadzone reformy administracji doprowadzity do poprawy wynikéw sektora bu-
dzetowego — w Kanadzie i Finlandii osiggni¢to nawet nadwyzki.

Panstwa te osiggnely podobne rezultaty wskutek réznych dziatah. W Australii w drugiej
polowie lat 80. wprowadzono zasady nowej polityki fiskalnej (NPM): podziat budzetu na pro-
gramy, precyzyjne okreslanie ich celéw i ocena wynikéw. Reformy te kontynuowano na po-
czatku lat 90. i wskutek wprowadzenia zasad biznesowych do pomiaru efektywnosci sektora
publicznego, osiggnieto nadwyzki budzetowe. W Kanadzie po okresie budowania panistwa do-
brobytu w latach 60. i 70., co doprowadzito do znacznej nieréwnowagi fiskalnej wynoszacej
w 1993 r. 5,9% PKB na poziomie federalnym, w 1994 r. wprowadzono przeglad wydatkow.
Celem reformy byto ograniczenie deficytu do 3% PKB w perspektywie 3 lat, tymczasem juz
w 1997 i 1998 r. osiggnieto nadwyzki budzetowe. Reforma byla radykalna: ograniczono licz-
be urzednikéw, wartos¢ transferéw do samorzadéw, skasowano ponad 70 instytucji, zlikwido-
wano subsydia dla rolnictwa i transportu i ograniczono pomoc dla biznesu. Reforme admini-
stracji rozpoczeto od precyzyjnego okreslenia podstawowych zadan rzadu federalnego. Ogra-
niczone $rodki trafialy do priorytetowych programéw. Kazda z instytucji byta zmuszona do
oceny wlasnych zadan wedtug szeSciu pytan: (1) czy jej istnienie jest w interesie publicznym,
(2) czy zadania rzeczywiscie powinny by¢ wypelniane na szczeblu centralnym, (3) czy mozna
by czeé¢ zadan przekazaé na szczebel lokalny, (4) czy zadania moglyby by¢ wypelniane przez

sektor prywatny, (5) czy mogtyby by¢ wypelniane bardziej efektywnie, (6) czy wzrost efektyw-
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nosci jest mozliwy? Dostosowanie fiskalne bytlo mozliwe, poniewaz odbywalo sie przy popar-
ciu opinii publicznej. Politycy zdobyli takie poparcie, poniewaz powigzali w §wiadomosci spo-
tecznej perspektywy rozwoju gospodarczego z odpowiedzialnoscig fiskalna.

Reforma administracji publicznej w Finlandii w potowie lat 90. byta reformg ,drugiej ge-
neracji”. Juz w punkcie wyjécia funkcjonowal system budzetowy nakierowany na wyniki,
w ktérym ministrowie majg prawo alokowaé srodki do podlegajacych im instytucji zgodnie
z wlasnymi preferencjami. Limity $rodkéw ustalal wspélnie rzad na okresy 3-letnie. Budzito
to opér parlamentu, ktéry zostal pozbawiony wplywu na poziom wydatkéw, dlatego tez
w ostatnich latach wlaczono parlament do procesu ustalania limitéw. W ramach tego syste-
mu kazda instytucja przygotowuje plany finansowe, odseparowano politykéw od finanséw,
a w budzecie nie tworzy sie rezerw. Wprowadzenie nowych zasad zostalo wsparte przej-
Sciem w 1998 r. na system rachunkéw memoriatowych w calym sektorze publicznym. Nale-
zy podkresli¢, ze cechg charakterystyczng Finlandii jest wysoki stopien decentralizacji — przy
jednym poziomie samorzadéw lokalnych — gmin, wydaja one 2/3 $rodkéw publicznych.

Cechg wspdlng tych wszystkich dziatan bylo wprowadzenie oceny wynikéw programéw
realizowanych przez sektor publiczny. Wprowadzenie zasad biznesowych do oceny efektyw-
noéci dzialania sektora publicznego doprowadzito do osiagniecia nadwyzek budzetowych.
Do czasu tych reform tylko w Finlandii istniata kultura zbilansowanego budzetu, zatem nie
jest to warunek konieczny.

Skuteczno$¢ dziatan opisanych powyzej panstw sprawia, ze sg one powielane w innych
krajach. W §lad za najlepszymi reformatorami podazyta Estonia rozpoczynajac reforme ad-
ministracji publicznej w 2001 r. Na podsumowanie skutecznosci podjetych dziatan jest jesz-
cze za wczesSnie. Program reformy sktadat sie z nastepujacych elementéw: okreslenie roli
wszystkich urzedéw, wzrost odpowiedzialno$ci sektora publicznego, zdefiniowanie roli
wszystkich ministerstw i agencji oraz zmiany metod zarzadzania, rozwdj stuzby cywilnej,

komputeryzacja sektora oraz reforma samorzadowa.

Nalezy podkresli¢, ze przeprowadzane reformy administracji publicznej mozna podzieli¢
na podstawowe i zaawansowane (drugiej generacji). Gtéwnym celem reform podstawowych
jest osiggniecie lub wzmocnienie dyscypliny fiskalnej, a zaawansowanych wzmocnienie dys-
cypliny i kultury zachowan stuzby publicznej oraz budowa kultury przestrzegania regut.
Wprowadzenie zasad NPM wymaga na starcie silnej wladzy centralnej i zarzadzania sferg
publiczng opartego na ocenie wynikéw. Dopiero wtedy, gdy ocena wynikéw programéw bu-
dzetowych stuzy podejmowaniu decyzji dotyczacych alokacji sSrodkéw mozna méwi¢ o NPM.
Wedlug tych kryteriow reformy w Kanadzie mialy charakter podstawowy i stuzyly uporzad-
kowaniu sfery publicznej. Efektem reform podstawowych powinno by¢ ograniczenie wydat-

kéw, poprawa jakosci $wiadczonych ustug i zwigkszenie odpowiedzialnosci urz¢dnikéw pu-
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blicznych. Wéréd przyktadéw reform zaawansowanych mozna wyréznié: wprowadzenie sa-
modzielnosci zarzadzajgcych podmiotami publicznymi w zakresie wyboru celéw oraz rozli-
czanie ich z efektow, ktére musza by¢ zdefiniowane w tatwo mierzalny sposéb oraz ograni-
czenie bezpieczenstwa zatrudnienia stuzby publicznej. Jako przyktad moze postuzyé¢ sposéb
kontraktowania os6b zarzadzajacych instytucjami publicznymi wprowadzony w Nowej Ze-
landii i Anglii. Ocena tych praktyk nie jest jednak jednoznaczna. W kilku przypadkach poja-
wily sie patologie, gdy duza samodzielnos$¢ zarzadzajacych instytucjami publicznymi dopro-
wadzita do praktyk znanych z przedsiebiorstw panstwowych lub z biznesu, tj. niefrasobli-
wos¢ finansowa os6b na wysokich stanowiskach, duze przywileje poza wynagrodzeniem, wy-
sokie odprawy. Warto podkresli¢, ze wiekszo$¢ reform administracji publicznej byta zainicjo-
wana przez waskie elity polityczne i stuzbe cywilng, a nie przez opini¢ publiczna.
Powstaje pytanie o wnioski dla Polski z istniejgcych doswiadczen migdzynarodowych.

Reformy podejmowane w Polsce w latach 90. stuzyly poprawie efektywnosci i skuteczno-
Sci polityki gospodarczej (reforma centrum i zmiany instytucjonalne administracji panstwo-
wej) oraz poprawie oceny rzadu jako pracodawcy (reforma stuzby cywilnej), poprawa spo-
sobu $wiadczenia ustug stanowi cel zmian dokonywanych gléwnie na poziomie lokalnym.
Skutki dotychczasowych dziatan trudno jednak uzna¢ za zadowalajace. Zmiany majg czgsto
charakter polityczny, a nie funkcjonalny. Uwzgledniajac dodatkowo czynniki niesprzyjajace
reformom wyodrebnione w analizie Banku Swiatowego, nalezy podkresli¢, ze Polska nie jest
gotowa na wprowadzenie regut NPM, a reformy fiskalne powinna rozpocza¢ od umocnienia
stworzonych instytucji i podjaé¢ dziatania nakierowane na redukcje wydatkéw. Celem reform
nie powinno by¢ jednak ograniczanie liczby urzednikéw lub ciecia ich wynagrodzen, ale eli-
minowanie calych instytucji panstwowych badz rozwigzan organizacyjnych oraz utworzenie
pelnej i przejrzystej informacji o istniejgcym aparacie biurokratycznym. Uwzgledniajac zlg
sytuacje na rynku pracy trudno liczy¢ na mozliwo$¢ gwattownego spadku zatrudnienia w ad-
ministracji publicznej np. na miare ograniczenia zatrudnienia w rzadzie amerykanskim za
prezydentury Billa Clintona o ponad 17%. W tym przypadku dobrze wyksztatconych pracow-
nikéw sektora publicznego wchionat sektor prywatny, na co nie mozna liczy¢ w krétkim
okresie w przypadku Polski. Jednak najwazniejsze jest, ze pomimo rosnacej dynamiki pro-
blemem nie jest liczba pracownikéw sektora publicznego, lecz brak przejrzystosci, odpowie-
dzialno$ci oraz wysoka dynamika wynagrodzen niepowigzana z efektami.

Dokonane juz zmiany wyznaczajg pole manewru. Przykladowo, decyzja o utworzeniu
stuzby cywilnej oznacza tym samym rezygnacje z modelu menedzerskiego, jaki zastosowaly
panstwa rozwinigte, tj. Nowa Zelandia i Anglia, ktére odchodzag od modelu stabilnosci za-
trudnienia pracownikéw sektora publicznego. Oznacza to réwniez rezygnacje z systemu,

w ktérym dyrektor instytucji ma samodzielno$¢ wyboru sposobu wydatkowania przyznanych
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$rodkéw. Administracja publiczna jest sktonna do oszczednoSci, jesli moze z nich skorzystac.
Skutecznym mechanizmem jest umozliwienie zatrzymania zaoszczedzonych $rodkéw i wy-
datkowania na wzrost wynagrodzen, szkolenia lub premie za efekty. Mozliwe jest jednak
wprowadzanie szczegélowych rozwigzan oceny produktywno$ci wydatkéw budzetowych
(najlepiej w formie programéw pilotazowych).

2.4. Propozycje dziatan

Warunkiem koniecznym jakichkolwiek dziatan racjonalizujgcych funkcjonowanie admi-
nistracji publicznej jest zapewnienie przejrzystosci informacji. Zakres dostepnych obecnie
danych uniemozliwia prowadzenie rzeczowej dyskusji. Po pierwsze, niezbedna jest publika-
cja danych o zatrudnieniu i wynagrodzeniach we wszystkich urzedach publicznych, ich
struktury organizacyjnej i podstawowego zakresu obowigzkéw. Warunek ten dotyczy row-
niez agencji i funduszy celowych. Po drugie, ustawy budzetowe i sprawozdania z ich wyko-
nania powinny zawiera¢ pelng informacje o zatrudnieniu, a nie tylko w zakresie 0séb obje-

tych systemami mnoznikowymi. Po trzecie, powinna by¢ zapewniona cigglo$¢ informacji.

Kolejnym elementem powinna by¢ kompleksowa ocena zadan i rzeczywistych kompeten-
cji wszystkich instytucji uzupetiona szacunkiem pelnych kosztéw ich funkcjonowania. Na-
lezy przy tym pamietad, ze wydatki na wynagrodzenia i funkcjonowanie instytucji nie stano-
wig pelnego kosztu funkcjonowania administracji, bowiem istniejg koszty regulacji ponoszo-
ne przez przedsiebiorcow (zob. raport pt. Deregulacja rynku produktéw i ustug oraz nierucho-

mosci, Trzeci Etap Reform).

Przeglad struktur, organizacji, zadan, kompetencji i odpowiedzialnosci wszystkich urze-
déw centralnych powinien by¢ dokonany przez firme zewnetrzng. Bezposrednim skutkiem
takiej oceny powinna by¢ likwidacja dublujacych sie instytucji i departamentéw.

Podstawowym celem reformy administracji powinno by¢ ograniczenie roli panstwa w go-
spodarce. Jednym z instrumentéw jest ograniczenie liczby inspekcji, przy czym zmiany licz-
by inspekcji powinny uwzgledniaé¢ nowe obowiazki zwigzane z wej$ciem do UE. Ogranicze-
niu roli panstwa w gospodarce postuzytoby zakonczenie prywatyzacji, co umozliwitoby zli-
kwidowanie Agencji Wlasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz zdefiniowanie na nowo funkcji
Ministerstwa Skarbu. Konieczna jest likwidacja wigkszo$ci agencji i funduszy celowych (np.
PFRON, wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska), uporzadkowanie KRUS oraz docelo-
wo zlikwidowanie tej instytucji. Celowe jest réwniez zlikwidowanie delegatur urzedéw wo-
jewddzkich stanowigcych relikt poprzedniego podziatu terytorialnego (Nelicki, 2001). Po ta-
kim uporzadkowaniu systemu nalezatoby ograniczy¢ czestotliwo$¢é zmian instytucjonalnych
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w sektorze publicznym. Nowe instytucje i stanowiska powinny powstawaé¢ wylgcznie wraz
z pojawieniem si¢ nowych funkcji. Ograniczajac zakres sektora publicznego nalezaloby upo-
wszechni¢ procedury zamawiania ustug publicznych poza sektorem (outsourcing). Zmianom
instytucjonalnym powinno towarzyszy¢ przywrécenie funkcji wicepremiera Ministrowi Fi-
nanséw. Niezbedne jest ograniczenie funkcji Kancelarii Prezydenta i Kancelarii Prezesa Ra-
dy Ministréw wyltgcznie do obstugi Prezydenta i Premiera, przy zapewnieniu przejrzystosci

informacji o strukturze, zatrudnieniu i zadaniach tych instytucji.

Reforma instytucjonalna porzadkujgca administracje publiczng powinna poprzedzad
zwiekszanie roli stuzby cywilnej. Inaczej interesy stuzby cywilnej stang si¢ przeszkodg dla

ograniczenia funkcji panstwa.

Oprdécz zmian instytucjonalnych kolejnym elementem jest zmiana sposobu wynagradza-
nia w administracji publicznej. Po pierwsze, ptace w administracji nie powinny rosna¢ szyb-
ciej niz w gospodarce w pelnym cyklu koniunkturalnym. Po drugie, nalezy ograniczy¢ liczeb-
nos¢ i przywileje R-ki (najwyzszych funkcjonariuszy panstwowych). W 2004 r. ma by¢ 246
najwyzszych ranga urzednikéw. Po trzecie, niezbedne jest wprowadzenie wieloletniego pla-
nowania wynagrodzen — obecny system wprowadza wahania wzrostu wynagrodzen w rytm
nastrojéw politycznych, a koniunkturalne zamrazanie wynagrodzen jest nastepnie z nawigz-
ka rekompensowane.

Niezbedne jest przekazanie zadan i przede wszystkim $rodkéw na szczebel samorzadowy.
Dzialania takie powinna jednak poprzedza¢ likwidacja przywilejow branzowych — celowe
jest zniesienie Karty Nauczyciela, co umozliwitoby samorzadom redukcje liczebnosci pra-
cownikéw sektora edukacji wraz ze spadkiem liczebno$ci uczniéw. Decentralizacja finansow
publicznych postuzyla glownie przekazaniu zadan publicznych na szczebel samorzadowy
przy utrzymaniu kontroli nad §rodkami finansowymi. W ten sposéb uzalezniono samorzady
od transferu srodkéw z centrum oraz nie ograniczono liczebno$ci administracji centralne;j.
Zdecydowanie przeprowadzona decentralizacja finanséw publicznych postuzytaby réwniez
racjonalizacji zatrudnienia na poziomie lokalnym. Rzad wlasciwie nie ma mechanizmu
wplywania na zatrudnienie w urzedach gminnych, starostwach powiatowych czy urzedach
marszatkowskich, nie moze regulowac réwniez ich wynagrodzen. Dlatego jedynym sposo-
bem racjonalizacji zatrudnienia na poziomie lokalnym jest przekazanie finanséw i odpowie-

dzialno$ci za wykonywanie ustug publicznych na szczebel samorzadowy.

W kontekscie decentralizacji finanséw publicznych na uwage zastuguje rola powiatéw.
Nalezy rozwazy¢ przekazanie powiatom czesci kompetencji administracji rzagdowej w dzie-
dzinie opieki zdrowotnej, restrukturyzacji rolnictwa, modernizacji obszaréw wiejskich
(ograniczenie kompetencji Ministerstwa Rolnictwa), itp. oraz zwigzanych z tym $rodkéw fi-
nansowych, albo rozwazy¢ ich likwidacje.
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Elementem sprzyjajacym racjonalizacji administracji publicznej jest wprowadzenie sys-
teméw zarzadzania jakoS$cig. W Polsce systemy takie wprowadzane sg poprzez projekt Um-
brella powotany w 1990 r. przez rzad RP i UNDP i kontynuowany przez Umbrellg Stowarzy-
szenie Konsultantéw powstate w 2000 r. Do tej pory metody zarzadzania jakoScig wprowa-
dzono do ponad 80 urz¢déw publicznych. Po zawetowaniu w 2001 r. przez Prezydenta usta-
wy o Gléwnym Urzedzie Administracji Publicznej brakuje instytucji odpowiedzialnej za
wdrozenie zarzadzania jako$cig w administracji publicznej. Ten proces jednak sie¢ dokonuje,
gléwnie przy udziale projektu Umbrella i nalezy oczekiwaé wzrostu jego dynamiki z racji
mozliwo$ci wykorzystania unijnych funduszy strukturalnych dla potrzeb wprowadzenia sys-
temow zarzadzania jako$cig. Wladza centralna powinna wspieraé te procesy. Dyskusyjna jest
potrzeba powolywania nowej instytucji centralnej natomiast niezbedne jest okreslenie jaka

instytucja publiczna monitoruje ten proces.

Postulujemy wprowadzenie wieloletniego planowania budzetowego w podziale na progra-
my realizowane przez sektor publiczny. Konieczne bytoby uzasadnienie pojawienia si¢ no-
wych programéw oraz przedstawienie tatwo mierzalnych wskaznikéw umozliwiajacych oce-
ne ich skutecznos$ci. Kazdy program budzetowy powinien mie¢ jasno zdefiniowane cele, mier-
niki i spos6b monitorowania. W kolejnym kroku $rodki budzetowe bytyby przeznaczane na te
programy, w ktoérych osiggnieto zaktadane cele. Finansowanie programéw budzetowych
oznaczaltoby finansowanie zadan w miejsce finansowania instytucji. Ocena programéw bu-
dzetowych bytaby pierwszym krokiem na drodze do nowoczesnych metod zarzadzania w sek-

torze publicznym wiazacych alokacje Srodkow ze skutecznoscig programéw publicznych.

Programy budzetowe sg elementem nowych trendéw zwigzanych z zarzadzaniem w sekto-
rze publicznym. Nalezy podkresli¢, Zze wprowadzenie na szerokg skale zasad NPM nie wydaje
sie mozliwe. Przeszkode stanowi dokonany wybér modelu stuzby cywilnej ograniczajacy mozli-
wo$¢ wprowadzenia zasad menedzerskich. W modelu NPM warunkiem koniecznym jest samo-
dzielno$¢ menedzeréw uzyskujacych prawo do dyskrecjonalnych decyzji oraz delegowanie za-
dan z ministerstw do agencji w celu oddzielenia tworzenia polityki od jej implementacji (Ocam-
po). Nawet kraje OECD nie stosujg w pelni doktryny NPM. Niektére panstwa §wiadomie odrzu-
caja elementy modelu - przykladowo Australia odrzucila zasade tworzenia agencji rzadowych
i delegowania do nich zadan publicznych. Nie bez znaczenia pozostaje fakt, ze NPM stanowi
model wywodzacy sie z tradycji anglosaskiej gdzie obowiazuje zasada praworzadnosci (rule of
law). Warunek ten nie wydaje si¢ jeszcze w Polsce w dostatecznym stopniu spelniony.

Do$wiadczenia innych krajéow wskazujg, ze przyzwolenie spoleczne nie jest konieczne dla
przeprowadzenia reformy administracji publicznej. W warunkach polskich powszechne
przekonanie o niskiej efektywno$ci administracji publicznej moze zosta¢ wykorzystane jako

argument na rzecz reform i ograniczania wydatkéw.
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Rozdziat 3
Wydatki publiczne na edukacje

3.1. Podstawowe dane

Wydatki skonsolidowanych instytucji rzadowych i samorzadowych na edukacje w Polsce
wynosity w 2001 r. okolo 6% PKB?7, w tym z budzetu centralnego okoto 4% PKB. Tabele i wy-
kres ponizej prezentujg podstawowe dane.

Tabela 1. Srodki z budzetu pafistwa przeznaczone na edukacje

1999 2000 2001% 2002 2003

Edukacja, w mln zl, w tym: 24 085,4 | 27 159,3 | 30549,8 | 31 467,6 | 33 160,1

szkolnictwo wyzsze 5070,5 5832,0 6 370,7 6 850,5 7071,2
o$wiata i wychowanie 19014,9 | 21 327,3 | 24 179,2 | 24 617,1 | 26 088,9
Edukacja, w % PKB, w tym: 3,9 3,8 4,1 4,1
szkolnictwo wyzsze, w % PKB 0,8 0,8 0,9 0,9
o$wiata i wychowanie, w % PKB 3,1 3,0 3,2 3,2
Struktura wydatkéw na edukacje (z budzetu panstwa)

Edukacja, w tym: 100 100 100 100 100
szkolnictwo wyzsze 21,1 21,5 20,9 21,8 21,3
dzial O$wiata i wychowanie, w tym: 78,9 78,5 79,1 78,2 78,7

o$wiata i wychowanie 12,1 7,2 5,8 6,3 4,5
edukacyjna opieka wychowawcza n.a. n.a. 0,9 1,0 0,8
subwencja o$wiatowa dla JST 68,7 71,3 72,4 70,9 73,3

Zrédto: Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa, rézne lata. *w 2001 r. zmieniata sie¢ definicja wydatkéw na
o$wiate i wychowanie - do dzialu tego zostaly wlaczone wydatki zaliczane w poprzednich latach do innych dzia-
tow (wymiar sprawiedliwosci, obrona narodowa, administracja panstwowa i rézne rozliczenia)

#* JST = Jednostki Samorzadu Terytorialnego

Wigkszos¢ publicznych $rodkéw na edukacje przechodzi przez budzet panistwa, nato-
miast do ostatecznych odbiorcow trafiajg za posrednictwem jednostek samorzadu terytorial-
nego (JST) - ponad 73% $rodkéw na edukacje z budzetu centralnego przeznaczona jest na
subwencje o$wiatowg dla JST. Szkolnictwo wyzsze pochtania okoto 20% $rodkéw, natomiast

pozostate Srodki przeznaczone sa na inne cele (zob. tabela 2).

27 Za GUS, Rocznik Statystyczny 2002. Niestety, w Roczniku Statystycznym za 2003 r. zrezygnowano z rozbicia na
dzialy.
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Tabela 2. Struktura wydatk6w budzetu centralnego w dziale ,,O$wiata i Wychowanie”

2001 2002 2003
Dzial ,O$wiata i Wychowanie”, w tym: 100 100 100
Subwencja O$wiatowa 91,5 90,7 93,2
Os$wiata i wychowanie, w tym: 7,4 8,1 5,7
szkoly artystyczne 1,6 1,7 1,7
licea wojskowe i o$rodki doksztalcania kadr 2,0 1,6 1,4
doskonalenie zawodowe nauczycieli 0,2 0,1 0,1
16 kuratoriéw o$wiaty wraz z delegaturami 0,4 0,4 0,5
zadania inwestycyjne 1,2 1,2 0,3
Edukacyjna opieka wychowawcza, w tym: 1,2 1,2 1,0
ochotnicze hufce pracy 0,4 0,4 0,4
stypendia i pomoc materialna dla uczniéw 0,3 0,4 0,3
przedszkola prowadzone przez MON 0,2 0,1 0,1

Zrédlo: Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za lata 2001, 2002, 2003 (odpowiednie dane za 2000 r.
i 1999 r. nie byly zamieszane w Sprawozdaniach (...)).

Wykres 8. Udzial wydatkéw na edukacje skonsolidowanego sektora publicznego,
w stosunku do PKB i w stosunku do caltkowitych wydatkéw publicznych

16% 13.1% 13,7% 13,8%
14% A 7
11,5%

12% A
10% A
8% A
6%
4%
2%
0%

5,2% 5,7% 5,7% 6,0%

1995 1999 2000 2001

[OW % PKB B W % catkowitych wydatkow

Zrédlo: GUS, Roczniki Statystyczne.

W poréwnaniu do 1995 r., publiczne wydatki na edukacje zostaly zwiekszone — zaréwno
realnie, jak i w stosunku do PKB. Udzial catkowitych wydatkéw publicznych na edukacje (li-
czonych zgodnie z metodologia IMF) w stosunku do PKB, w poréwnaniu z 1995 r. wzrést
o niecaly punkt procentowy; realnie wydatki te zwiekszyly sie o 57,6%. Trudno ocenié (z po-
wodu braku poréwnywalnych danych dla kolejnych lat), czy ten wzrost wydatkéw spowodo-
wal jednocze$nie wzrost jakoSci ksztalcenia, natomiast, co postaramy si¢ pokaza¢ w dalszej

czesci — nie szed! on w parze ze zwigkszong racjonalizacjg czy efektywno$cig wydatkéw.
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Tabela 3. Calkowite $rodki publiczne przeznaczone na edukacje¢ (o$§wiate i wychowa-
nie), w % PKB

1999 | 2000 | 2001 2002
Wydatki budzetu centralnego, dziat ,o$wiata i wychowanie” 3,9 3,8 4.1 4.1
+ ,szkolnictwo wyzsze”, w tym :
wydatki budzetu centralnego, dziat ,o$§wiata i wychowanie”, | 3,1 3,0 3,2 3,2
w tym:

subwencja o$§wiatowa dla JST 2,69 2,72 2,95 2,89

dotacje dla JST w dziale ,o$wiata i wychowanie” 0,2 0,2 0,1 0,1
Wydatki JST; dzial ,o$wiata i wychowanie” 4,1 4,1 4,2 4,2
Calkowite wydatki publiczne w dziale ,o$wiata
i wychowanie” (obliczenia wlasne) 4,3 4,2 4,4 4,4
Wydatki publiczne, dzial ,o$wiata i wychowanie”
+ ,szkolnictwo wyzsze”, (obliczenia wlasne) 51 5,0 5,3 5,3

Zrédto: GUS, Roczniki Statystyczne; Ministerstwo Finanséw: Sprawozdanie z Wykonania Budzetu Panstwa 2003 r.
Informacja o Wykonaniu Budzetéw JST.

Nalezy tu zauwazy¢, ze wydatki JST na edukacje nie sg w caloSci finansowane z budzetu
centralnego — cze$¢ z tych wydatkéw, réwna nieco ponad 1% PKB pokrywana jest z docho-
dow wilasnych JST?. Oznacza to, ze samorzady — oczywiScie tylko do pewnego stopnia —
uniezaleznily sie od poczynan szczebla centralnego — na przyktad, wobec realnego zmniej-
szenia subwencji o$§wiatowej w 2002 r., JST zdotaly pomimo wszystko realnie zwiekszy¢ swo-
je wydatki na edukacje.

Tabela 4. Realny wzrost wydatk6w na edukacje (w stosunku do roku poprzedniego,
w %)

2000 | 2001 | 2002 | 2003*
Wydatki budzetu centralnego, dzial ,O$wiata i Wychowanie | 4,7 8,8 0,5 5,2
W tym:

subwencja o§wiatowa 9,3 9,6 -0,4 8,2
Wydatki JST dziat ,O$wiata i Wychowanie”,
W tym: 8,2 4,1 1,4 2,8
wydatki na wynagrodzenia 16,7 0,7 0,3

Zrédto: GUS, Roczniki Statystyczne; Budzety JST w latach 1999-2002.
*w 2003 r. deflator z CASE, PG TOP 2/2004.

Pomijajac szkolnictwo wyzsze, ktére finansowane jest przede wszystkim z budzetu cen-
tralnego, finansowanie szkolnictwa podstawowego i ponadpodstawowego nalezy do zadan
wlasnych JST. Jak juz zaznaczyliSmy samorzady majg ograniczong swobode w ksztaltowa-
niu polityki o§wiatowej, natomiast nie jest to swoboda pelna, gdyz budzet panistwa nadal do-

minuje w podziale dochodéw; innymi stowy, samorzady sg odpowiedzialne za finansowanie

28 Warto tu réwniez nadmienié, Ze policzenie catkowitych wydatkéw publicznych, na podstawie powszechnie do-
stepnych danych jest mozliwe, cho¢ do$¢ ucigzliwe - niejasne jest, dlaczego MF nie publikuje danych sumarycz-
nie, dla catego sektora publicznego. Ponadto w 2001 r. zmienila si¢ definicja wydatkéw na o$wiate i wychowa-
nie tak, ze dane za lata 1999-2000 i 2001 i dalej sg nie do kofica poréwnywalne.
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calego szkolnictwa na poziomie przedszkolnym, podstawowym i §rednim, natomiast docho-
dy na ten cel pochodzg przede wszystkim z budzetu panstwa — z subwencji o$wiatowej dla
JST i dotacji celowych?. Wedtug Ustawy o dochodach JST z 13 listopada 2003 r. (Dz.U.
z 2003 r Nr. 203 poz. 1966), wielko$¢ czesci oSwiatowej subwencji ogdlnej ustalona jest co-
rocznie przez Sejm, a podzial cze$ci o§wiatowej pomiedzy poszczegdlne JST ustala Minister
wlasciwy do spraw o$wiaty i wychowania, biorgc pod uwage zakres zadah o$wiatowych re-
alizowanych przez JST*°. Podzial ten dokonywany jest na podstawie algorytmu, ktéry przy-
dziela $rodki na podstawie ,przeliczeniowej” liczby uczniéw i kwalifikacji nauczycieli. Algo-

rytm ten ostatnio ulegt zmianie, o czym piszemy w dalszej czes$ci opracowania.

Sposdb podzialu subwencji o§wiatowej jest Scisle zwigzany z wdrazang od 1999 r. refor-
ma o$wiaty3!. Reforma ta zmienila strukture systemu szkolnego: wprowadzono 6-klasowg
szkote podstawowg, 3-letnie gimnazjum i 2-, 3- lub 4-letnie ksztalcenie ponadgimnazjalne (li-
cea ogolnoksztalcace, profilowane i szkoty zawodowe). Z punktu widzenia tego opracowa-
nia, najistotniejsza zmiana polegala jednak na zmianie sposobu finansowania — odpowie-
dzialno$¢ za finansowanie szkolnictwa podstawowego i gimnazjalnego przejety gminy, nato-
miast powiaty przejely szkoly ponadpodstawowe (ponadgimnazjalne) i wigkszo$¢ zadan po-
zaszkolnych. Pienigdze przekazywane z budzetu centralnego mialy i$¢ ,za uczniem” zmusza-
jac w ten sposéb JST do racjonalizacji sieci placowek szkolnych i dostosowywania ich do wy-
mogéw rynku pracy. Przekazaniu powiatom i gminom odpowiedzialnosci za prowadzenie
szkdt przy$wiecaly, miedzy innymi, dwa powigzane ze sobg cele: poprawa jakosci struktury

ksztalcenia i poprawa jakosci zarzadzania o§wiatg (Herbst, 2001).

3.2. Efektywno$é wydatkéw na oéwiate i wychowanie. Polska na tle krajéw OECD

Wydatki publiczne na edukacje w Polsce, w stosunku do PKB nalezg do jednych z wyz-
szych w krajach OECD. Ten optymistyczny obraz ulega zmianie, jesli popatrzymy na wydat-
ki na ucznia, (w USD, przeliczone metodg PPP) - tak ujete wydatki sg w Polsce najnizsze

wsrdd krajow OECD, nizsze réwniez niz w Czechach czy na Wegrzech.

29 7rédlem finansowania o$wiaty przez JST jest miedzy innymi subwencja ogélna z budzetu panstwa, ktéra skla-
da sie z trzech czgsci, w tym subwencji o§wiatowej. O przeznaczeniu Srodkéw z subwencji ogélnej decyduja sa-
morzady (czyli nie cata subwencja o$wiatowa musi by¢ przeznaczona na szkolnictwo, a z drugiej strony, $rodki
na szkolnictwo mogg pochodzi¢ z innych cze$ci subwencji).

30 7 wylaczeniem zadan zwigzanych z dowozem uczniéw i prowadzeniem przedszkoli - zadania te, lacznie z ze-
réwkami, ktére od wrze$nia 2003 r. s obowigzkowe, sa finansowane wylacznie przez gminy.

31 System o$wiaty zaczeto reformowaé juz w 1990 r., natomiast 1999 r. zwigzany jest z wprowadzeniem przez rzad
AWS tzw. ,Czterech Reform” w tym glebokiej (w zamysle) reformy o$wiaty.
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Tabela 5. Wysoko$¢ wydatkéw na edukacje w Polsce i krajach rozwinietych

Wydatki publiczne
Wydatki publiczne,| Wydatki prywatne, | Wydatki catkowite, na ucznia,
w % PKB w % PKB w % PKB w USD (liczone
metodg PPP)
Australia 4,6 1,4 6,0 6904
Austria 5,4 0,3 5,7 8430
Belgia 5,1 0,4 5,5 6544
Czechy 4,2 0,5 4,6 3004
Dania 6,4 0,3 6,7 8302
Finlandia 5,5 0,1 5,6 6003
Francja 5,7 0,4 6,1 6708
Grecja 3,7 0,2 4,0 3494
Hiszpania 4,3 0,6 4,9 5037
Holandia 4,3 0,4 4,7 6125
Irlandia 4,1 0,4 4,6 5016
Kanada 5,2 1,2 6,4 7764
Korea 4,3 2,8 7,1 4294
Niemcy 4,3 1,0 5,3 6849
Norwegia 5,8 0,1 5,9 8333
Polska 5,2 brak danych 5,2 2149
Portugalia 5,6 0,1 5,7 4552
Szwajcaria 5,3 0,4 5,7 9311
Szwecja 6,3 0,2 6,5 7524
UK 4,5 0,7 5,3 5592
USA 4,8 2,2 7,0 10240
Wegry 4,4 0,6 5,0 2956
Wiochy 4,5 0,4 4,9 6928

Zrédto: OECD, Education at Glance (2003).

Oceng efektywnos$ci wydatkow na edukacje w Polsce mozna zaczaé¢ od prostej metody
Free Disposal Hull (FDH) (zob. np. Fakin, Crombrugghe, 1997; Clements, 1999; Afonso,
Schuknecht, Tanzi, 2003). Polega ona na wykresleniu granicy mozliwos$ci produkcyjnych po-
przez poréwnanie stosunku naktadéw do wynikéw kolejnych ,producentéw” danych ,débr”
lub ,ustug”. Z dostepnej préby ,producentéw” wybieramy tych, ktérzy sa w stanie wytworzy¢
dang ilo$¢ ,débr” lub ,ustug” przy jak najmniejszym naktadzie - ci wyznaczajg granice moz-
liwosci produkeyjnych. Pozostali, ktérzy znalezli sie wewnatrz obszaru wyznaczonego przez
granice mozliwosci produkcyjnych uznawani sg za wzglednie nieefektywnych, gdyz przykta-
dy innych pokazuja, ze dane dobra lub ustugi mozna wytworzyé uzywajac do tego celu
mniejszej iloSci naktadow.

Jezeli potraktujmy rzad polski, jako ,producenta” specyficznego ,dobra” jakim jest kapi-
tat ludzki, a jego wydatki na edukacje, jako koszt ,produkcji”, to mozemy uzy¢ analizy FDH,
jako wstepnej i przyblizonej metody oceny efektywnosci wydatkéw na edukacje.

Jako miary kapitatu ludzkiego uzywamy dwdch wskaznikéw — wynikéw miedzynarodowych

testow umiejetnosci uczniéw przeprowadzonych w ramach programu PISA (wskaznik ten po-
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Wykres 9. Publiczne naklady na edukacje¢ (2000 r.) i wyniki uczniéw w miedzynaro-
dowym tescie sprawdzajgcym jako$§¢ nauczania (PISA)
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Zrédto: OECD, Education at Glance, (2003) OECD/PISA Knowledge and Skills for Life, (2000).

Uwaga: Wyniki testu sg skorygowane: pokazujg one, jakie $rednio wyniki osiggneliby uczniowie w danym kraju,
gdyby jego dochdd byt réwny sredniemu dochodowi w krajach OECD; innymi stowy réznice w wynikach nie po-
winny wynikaé¢ z réznicy w dochodach pomiedzy krajami. Im wyzszy wynik testu, tym lepiej.

Wykres 10. Publiczne naklady na edukacje¢ (2000 r.) i wskaznik skolaryzacji OECD
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Zrédto: OECD, Education at Glance, (2003);
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kazuje jakos¢ kapitatu ludzkiego) i wskaznika skolaryzacji definiowanego jako odsetek os6b po-
miedzy 25 a 64 rokiem zycia, majacych ukonczony wyzszy poziom szkoly $redniej (ten wskaz-
nik z kolei ma pokazywa¢ zaséb kapitatu ludzkiego). ,Kosztem” wytworzenia kapitatu ludzkie-
go sg wydatki publiczne na glowe ucznia, liczone w USD (przeliczone PPP). Wykresy 9 i 10
przedstawiajg wyniki.

Wykresy 9 i 10 pokazuja, ze Polska znajduje sie na granicy mozliwosci produkcyjnych. Po-
mimo, ze polskie wydatki publiczne na edukacje na glowe ucznia sg w poréwnaniu do resz-
ty krajow OECD bardzo male, to $rednie wyniki w tescie PISA polskich uczniéw, cho¢ sg po-
nizej $redniej dla OECD (na wykresie 9: Srednia OECD zaznaczona jest trojkatem), sa dosé
podobne do wynikéw Portugalii, Wioch, czy USA, ktére to kraje wydajg okolo 3-4 razy wie-
cej. Wynik ten sugeruje, ze wydatki na edukacje w Polsce sg relatywnie dos¢ efektywne, je-

zeli bierzemy pod uwage jakos¢ kapitatu ludzkiego.

Wykres 10 z kolei pokazuje, Ze nie ma kraju, ktéry wydawatby mniej niz Polska na glowe ucznia
i osiggnatby wyzszy wskaznik skolaryzacji. Jednakze Czechy, ktére wydaja o 40% wiecej na glowe
ucznia, osiggnely 2 razy wyzszy wspélczynnik, co wskazuje, ze produktywnosé polskich wydatkéw
na edukacje (ich zdolno$¢ do tworzenia zasobu kapitatu ludzkiego) mogtaby by¢ lepsza.

Oczywistym jest, ze powyzsza metoda jest bardzo prosta i nie bierze pod uwage wielu
czynnikéw, ktére, oprécz wielkosci wydatkéw publicznych, wplywaja na ilosé i jakos¢ kapi-
tatu ludzkiego. Dlatego tez ocena efektywnosci wydatkéw na o$wiate nie moze ograniczaé

sie tylko do analizy FDH.

Inne wskazniki efektywnosci ksztaltuja si¢ w Polsce nie najlepiej. Jednym z takich wskaz-
nikéw jest stosunek liczby uczniéw do nauczycieli. Jak pokazaly migedzynarodowe badania
umiejetno$ci uczniow OECD/PISA (zob. Biatecki, Haman, 2003; OECD, Knowledge and
Skills for Life), nieprawda jest obiegowa opinia, ze wyniki nauczania sg tym lepsze, im mniej-

Tabela 6. Stosunek liczby uczniéw do nauczycieli w szkolnictwie polskim

Srednia

Szkoly: 1995 2000 2001 2002 OECD
Podstawowe 15,78 14,22 12,81 12,31 18
Gimnazjalne n.a. 16,97 14,07 13,21 15,2
Ponadpodstawowe 18,24 18,12 11,7 30,18

zasadnicze 21,17 19,22 12,61 51,85

Srednie 17,13 17,83 11,51 28,38
Ponadgimnazjalne* 5,48 15,7
Wyzsze 11,86 19,83 19,98 20,34 16,2
Srednio, bez szkot wyzszych 16,46 13,14 9,45 9,28

Zrédlo: GUS, Roczniki Statystyczne, Bank Swiatowy (2003).
* w 2002 r. pojawila sie, w zwigzku z reformg edukacji, nowa kategoria: szkolnictwo ponadgimnazjalne.
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szy jest stosunek uczniéw do nauczycieli. Najlepsze wyniki w testach osiggali uczniowie
w tych placowkach, gdzie stosunek uczniéw do nauczycieli ksztattowal sie pomiedzy 10 a 25.
Uczniowie szkoét z wskaznikami nizszymi i wyzszymi osiggali Srednio gorsze wyniki. Wiel-
kos¢ tego wskaznika w Polsce pokazuje tabela 6.

Pogtebiajacy sie od kilku lat niz demograficzny w Polsce ma duzy wplyw na system o$wia-
ty 1 jest jednym z czynnikéw, ktdry sprawia, ze stosunek liczby uczniéw do nauczycieli, od
1995 . spada i obecnie wynosi nieco ponizej 10 w szkolnictwie podstawowym i $rednim Igcz-
nie (szczegdlnie duzy spadek wartosci tego wskaznika odnotowato szkolnictwo podstawowe).
Wydaje sig, ze system o$wiaty w Polsce nie nadgza za przemianami demograficznymi i ze moz-
na by zmniejszy¢ liczbe nauczycieli (szczegblnie w szkotach podstawowych) bez straty dla ja-
kosci ksztalcenia.

Polscy nauczyciele sg rowniez stosunkowo mato obcigzeni — na poziomie podstawowym
i $rednim ich $rednie obcigzenie to 641 godzin lekcyjnych (World Bank, 2003), podczas kie-
dy $rednia dla krajéw OECD to 752 godziny w szkolnictwie podstawowym i 714 na pozio-
mie gimnazjalnym (lower secondary) (OECD, Education at Glance, 2003).

Analiza liczebnosci nauczycieli i ilosci szk6t pozwala réwniez na prébe oceny, w jakim
stopniu udalo sie zrealizowac cele reformy o$wiaty. Zlikwidowanie nieracjonalnego rozdrob-
nienia szkét i zmniejszenie zatrudnienia bylo miedzy innymi jednym z celéw reformy o$wia-
ty w Polsce. Jednym ze Srodkéw prowadzacych do tego celu byta metoda podziatu subwencji
o$wiatowe]. Pienigdze mialy i$¢ za uczniem, co miato sktania¢ samorzady do likwidowania
zbyt malych, a przez to zbyt drogich szkét. Zaskakujace jest, ze pomimo braku zasadniczych
zmian w iloéci uczniéw do nauczycieli, w algorytmie podziatu subwencji o§wiatowej w 2004 r.
zlikwidowano cztery odrebne wagi zwiagzane z realizowang do 2003 r. racjonalizacjg sieci
szk6t podstawowych i gimnazjéw oraz podwyzszono wagi dla uczniéw szk6t podstawowych
i gimnazjow zlokalizowanych na terenach wiejskich, i na terenach miast do 5000 mieszkan-
céw, co ostabia bodzZce sktaniajgce do racjonalizacji ilo$ci szk6t (problemy matych, a przez to
kosztownych szkoét dotyczag przede wszystkim terenéw wiejskich). Wydaje sie wiec, ze proces

Tabela 7. Liczba szko6l w Polsce, a latach 1995-2002

1995 1999 2000 2001 2002
Szkotypodstawowe 19823 17 743 16 766 15 836 15593
Gimnazja 6121 6295 6423 6609
Szkoly ponadpodstawowe 9160 10 222 10 573 10514 3652
Zasadnicze 2625 2 408 2372 2209 587
Srednie 6535 8201 8 305 3065
Ponadgimnazjalnych, w tym: n.a. n.a. n.a. 7518
zasadniczych szkét zawodowych 1640

Zrédlo: GUS, Roczniki Statystyczne.
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konsolidacji szkét i racjonalizacji zatrudnienia zaczal by¢ wyhamowywany, co wida¢ réwniez,
jezeli spojrzymy na statystyki dotyczace iloSci szkét czy nauczycieli. Nie ulega watpliwosci, ze
nadal istniejg przestanki, zeby kontynuowaé te procesy, a zaprzestanie ich oznaczaloby nie-

wykorzystanie mozliwo$ci zwiekszenia efektywnosci istniejagcych wydatkéw na edukacje.

Jak pokazujg dane w tabeli 7, od 1999 r. liczba szkét podstawowych ulegla zmniejszeniu,
natomiast w 2002 r. proces ten ulegt spowolnieniu; jednoczesnie prezentowane wyzej wspol-
czynniki ilosci uczniéw do nauczycieli pokazuja, ze nadal nie udato si¢ osiggnaé¢ odpowied-
niej do trendéw demograficznych, skali redukcji zatrudnienia w sektorze o$wiaty. Pomiedzy
rokiem 1995 a 2002 liczba nauczycieli powigkszyla si¢, pomimo, ze w tym samym czasie licz-
ba uczniéw spadta o prawie 35%)!

Praktycznie bez zmian pozostata liczba szkét ponadpodstawowych, choc i tu wspétczyn-
nik uczniéw do nauczycieli jest stosunkowo niski. Szczegélnie niekorzystne wydaje sie utrzy-
mywanie od 1999 r. niemalze niezmienionej liczby szk6t zasadniczych zawodowych (pomie-
dzy rokiem 2002 a 1999 liczba tych szkét zmniejszyta sie¢ raptem o 181 — zauwazmy, ze
w 2002 r. szkoly zasadnicze sg rozbite na dwie rubryki — na szkoty zaréwno ponadpodstawo-
we jak i ponadgimnazjalne), co jest tym bardziej dziwne, ze w tym samym czasie liczba

uczniéw ulegla drastycznemu zmniejszeniu — z 542 tys. do 171 tys. w 2003 r.

Tabela 8. Liczba nauczycieli w Polsce, w tys.

Réznica Réznica
Szkolnictwo 1995 2000 2001 2002 pomiedzy pomiedzy
rokiem rokiem
2002 a 1995 | 2002 a 2001
Podstawowe
i gimnazjalne 323,5 296,5 366,3 371,8 14,9% 1,5%
Ponadpodstawowe 123,4 135,3 158,3 146,5 18,7% -7,5%
Suma 446,9 431,8 524.6 518,2 16,0% -1,2%

Zrédto: GUS, Roczniki Statystyczne.

Kolejnym wskaznikiem obrazujacym efektywno$¢ wydatkéw na edukacje, na ktéry zwra-
ca uwage raport Banku Swiatowego (Word Bank, 2003), jest stosunek wydatkéw na ucznia
na poziomach ponadpodstawowych do wydatkéw na ucznia na poziomie podstawowym.

W Polsce wskaznik ten réwniez odbiega od $rednich wskaznikéw dla krajéw OECD.

W Polsce wydatki na ucznia na poziomie $rednim sg nizsze niz na poziomie podstawo-
wym, co stoi w sprzeczno$ci zar6wno z trendami obserwowanymi w pozostalych krajach
OECD, jak i z logika - szkolnictwo $rednie wymaga wyzszych kwalifikacji u nauczycieli, le-
piej wyposazonych laboratoriéw, bibliotek, itp. (World Bank, 2003). Jednym z czynnikéw po-
wodujacych taki stan rzeczy jest zapewne struktura finansowania edukacji — za edukacje
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Tabela 9. Stosunek wydatkéw publicznych na ucznia na poziomie przedszkolnym,
$rednim i wyzszym, w stosunku do wydatk6w na ucznia na poziomie podstawowym
(w USD, PPP)

Przedszkola Szkolnictwo $rednie Szkolnictwo wyzsze
Polska 1,1 0,9 1,5
Srednia OECD 1 1,5 2,3

Zrédto: OECD, Education at Glance (2003).

Tabela 10. Struktura calkowitych dochodéw gmin i powiatéw

| 1999 2000 2001 2002
Dochody gmin
Wlasne 52,7% 50,8% 50,4% 45,1%
Subwencja z budzetu 33,6% 33,7% 36,2% 41,3%
Dotacje celowe z budzetu 10,5% 12,0% 10,0% 11,3%
Dochody powiatéw
Wiasne 6,1% 7,8% 8,3% 10,2%
Subwencja 0,1% 47,7% 46,3% 46,8%
Dotacje celowe z budzetu 48,5% 43,7% 44,1% 41,4%
Dochody miast na prawach powiatu
Wlasne 48,1% 47,9%% 47,1% 53,3%
Subwencja 0,6% 31,2% 33,1% 28,3%
Dotacje celowe z budzetu 21,3% 20,0% 18,9% 17,2%

Zrédlo: GUS, Budzety JST w latach 1999-2002.

podstawowa odpowiedzialne sg gminy, za edukacje $rednig — powiaty; o ile gminy maja wia-
sne dochody, z ktérych moga uzupetni¢ srodki subwencji o§wiatowej, to dochody wtasne po-

wiatéw sg duzo mniejsze (World Bank, 2003).

Podsumowujac: polskie wydatki na edukacje na glowe ucznia naleza do najnizszych w kra-
jach OECD. Konsekwentnie, ilo$¢ i jako$¢ kapitatu ludzkiego w Polsce jest réwniez niska. Cho-
ciaz, jak pokazujg poréwnania miedzynarodowe, wydatki na edukacje w Polsce nie sg razaco
nieproduktywne, to nie ulega watpliwosci, ze ich efektywno$é mogtaby by¢ wieksza. W tym
$wietle niepokojace jest obserwowane w ostatnim czasie wyhamowywanie racjonalizacji ilo$ci
szkot, ich struktury (utrzymywanie wysokiej liczby szk6t zawodowych) i zatrudnienia, co zmniej-
sza efektywno$¢ wydatkéw publicznych - jak pokazujg miedzynarodowe badania, wieksza licz-
ba uczniéw na nauczyciela (do 25 uczniéw) nie wplywa na jako$¢ ksztalcenia, a wrecz zbyt ma-
ta liczba uczniéw w stosunku do nauczycieli jest negatywnie skorelowana z jako$cig ksztalcenia.

Analizy pokazuja réwniez, ze ilo$¢ i jakos¢ kapitatu ludzkiego jest wazng determinanta
rozwoju gospodarczego kraju (zob. np. Temple, 2000), a wiec wobec szczuplosci srodkéw pu-
blicznych przeznaczonych na edukacje w Polsce i braku mozliwosci ich znaczacego zwiek-

szenia, kwestia ich efektywnosci powinna by¢ traktowana z jak najwigkszg uwaga.
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3.3. Propozycje dziatan

* Ponowne, jasne okreslenie cel6w reformy o$wiaty i wytyczenie kierunkéw polityki
edukacyjnej

Analiza danych statystycznych wskazuje, ze proces racjonalizacji wydatkéw na edukacj¢ nie
jest zakonczony, pomimo to wydaje sie, ze reforma edukacji ulegta spowolnieniu. Dlatego nale-
zy ponownie zdefiniowaé cele reformy edukacyjnej, skonfrontowac je z danymi statystycznymi
i dopasowa¢ do nich podzial $rodkéw. Nasza analiza wskazuje, ze w ramach istniejacej puli
$rodkéw na edukacje mozna dokonaé przesunieé, ktére pozwolityby Srodki te wykorzystywaé
efektywniej. Dalsza redukcja liczby nauczycieli i liczby szkét (w tym szkét zasadniczych), nie od-
bitaby sie, jak dowodzg badania PISA, na jakosci ksztalcenia. Nalezy nadal kontynuowaé pro-
ces racjonalizacji iloSci szkol, zwracajac szczegdlng uwage na zmniejszenie ilosci szkét zasadni-
czych. Jezeli efektywno$¢ wydatkéw na edukacje ma by¢ wyzsza, to niedopuszczalne jest wyco-
fywanie sie z reformy o$wiaty — wrecz przeciwnie — nalezy zaostrzy¢ bodzce na poziomie lokal-
nym dla kontynuowania konsolidacji szkét, szczegolnie wobec obserwowanych w Polsce tren-
déw demograficznych. Jednocze$nie nalezatby zadbac o propagowanie reformy na poziomie lo-

kalnym, poprzez podkreslanie zwigzku pomig¢dzy konsolidacjg szkét a jakoscig ksztalcenia.

* Dokoniczenie decentralizacji
Niedokonczona decentralizacja sprawia, ze pomiedzy finansowaniem szkolnictwa pod-
stawowego i Sredniego jest dysproporcja. Nalezy da¢ wigkszg swobode JST w finansowaniu

o$wiaty na poziomie ponadpodstawowym.

* Poprawa jakosci ksztalcenia. Stworzenie systemu oceny jakosci szkél — korzystanie z wy-
nikéw PISA i testow dla 6- i 15-latk6w - systematyczna ocena jakosci szkol i nauczycieli.
Testy PISA pokazuja, ze $rednia jako$¢ ksztalcenia w Polsce jest niska. Nadal brakuje sys-
temu pozwalajgcego ocenié jako$¢ ksztalcenia w poszczegblnych szkotach. Stworzenie takie-
go systemu pozwolilby, z jednej strony, na ocene poczynan poszczegdlnych szkét i JST,
a z drugiej na ,gtosowanie nogami” ze strony uczniéw i rodzicéw i na zwigkszenie presji na

podniesienie jakosci ksztalcenia i dopasowanie do wymogéw rynku pracy.

* Publikowanie przez MF danych dla calego sektora publicznego, co ulatwiloby badania
dotyczace polityki gospodarczej rzadu.

Obecnie dane sg rozproszone, nie sg publikowane szczegétowe dane dla catego sektora

publicznego.
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Rozdziat 4

Srodki publiczne przeznaczone na wspomaganie
rolnictwa i rolnikéw w Polsce

4.1. Podstawowe dane

Srodki publiczne przeznaczone dla rolnictwa i rolnikéw, trafiaja do zainteresowanych
poprzez kilka instytucji. Z budzetu centralnego, oprécz bezposrednich wydatkéw przezna-
czonych dla dzialu ,Rolnictwo”, dotowane sg Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego
(KRUS), Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR) Agencja Rynku Rolne-
go (ARR) i Agencja Nieruchomosci Rolnych (ANR, wcze$niej Agencja Nieruchomosci Rol-
nych Skarbu Panstwa, ANRSP); te formy wsparcia reprezentujg wydatki z budzetu panhstwa
rzedu okoto 2,5% PKB.

Srodki przekazywane przez budzet panstwa dla rolnictwa i rolnikéw nie wyczerpuja jednak-
ze calosci $rodkéw publicznych przeznaczonych dla tego sektora gospodarki — najwigksze sumy,
ktore nie przechodzg przez budzet, to wydatki ANR, ktére w znacznym stopniu finansowane sg
przychodami tej Agencji ze sprzedazy i dzierzawy majatku rolnego SP. Kolejng instytucja, ktéra
nie jest dotowana przez budzet panstwa, niemniej jednak obraca publicznymi pieniedzmi, a kt6-
rej wydatki przeznaczone sg dla rolnictwa, jest Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych (FOGR).

Tabela 11. Wydatki na rolnictwo z budzetu pafistwa, w mln z1

1996 2000 2001 2002 2003 2004

Dzial rolnictwo i towiectwo,

w tym: 1998,73| 2 864,04 | 3 046,49 | 3 077,19 | 3 757,83 | 2 746,73
Zad. budzet. z zakr. rolnictwa | 626,99 | 433,044 | 475,536 | 438,118 b.d b.d
Dopl. do odsetek od kredytéw b.d. 377,986 | 188,29 200,01 150,48 99,7
Dotacja dla ARIMR 382,5 |1089,691|1622,451|1491,045| 1689,82 | 1312,64

Dot. podm. dla AWRSP (ANR) 0,85 0,486 0,326 0,239 0,239 0,239

Dotacja dla ARR 287,93 | 779,06 847,31 628,56 752,85 748,57

Dotacja dla KRUS 7566,87 | 13233,85 | 14908,12 | 15416,96 | 15043,20 | 1509484

Razem 9 854,3816 877,44|18 802,24[19 122,95|19 554,11|18 590,39

Realny wzrost 18%' 6,9% 0,4%

w % PKB 2,6% 2,4% 2,5% 2,5%

Udzial wydatkéw na KRUS

w calo$ci wydatkéw 76,8% 78,4% 79,3% 80,6% 76,9% 81,2%

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa, rézne lata, Uzasadnienie do Ustawy Budzetowej na 2003
i 2004 r., Roczniki Statystyczne GUS.
'w stosunku do 1996 r.
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Tabela 12. Pozabudzetowe wydatki na rolnictwo, w mln z}

1996 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych 41,6 99,2 87,7 119,6 b.d b.d.

AWRSP/ANR (wyd. pomniejszone o kwote 2 005 b.d. b.d. |1448,3|1683,3 |1 845,1
dotacji)
ARR (wyd. pomniejszone o kwote dotacji) 1019 b.d. |[1697,5|2044,9| 692
%PKB 09% | bd. | bd. | 04%

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa, rézne lata Uzasadnienie do Ustawy Budzetowej na 2004 r.,
Malinowska, Niedzielski, Misiag, Pancewicz (1999), Roczniki Statystyczne GUS.
Tabele 11 i 12 przedstawiaja polskie $rodki publiczne, jakie zaangazowane sg w wiek-

sz0$¢ form dotowania i finansowania rolnictwa i rolnikéw.

Caltkowite wydatki publiczne przeznaczone dla rolnictwa wynosily wiec w 2002 r. okolo
3% PKB. W skali finanséw publicznych nie sg to pozycje dominujace, jednak warto zauwa-
zy¢, ze wysoko$¢ tych wydatkéw jest obecnie niemalze réwna warto$ci dodanej brutto wy-
tworzonej w sektorze ,rolnictwo, towiectwo i le$nictwo”

Wykres 11. Procentowy udzial wartosci dodanej wytworzonej w rolnictwie, fowiec-
twie i lesnictwie w stosunku do calkowitej wartosci dodanej w gospodarce i udzial
wydatkéw na rolnictwo, w % PKB

0,07
0,06 A
0% wartosci dodanej
0,05 w rolnictwie, towiectwie
i lesnictwie, w catkowitej

0,04 warto$ci dodatniej
0,03 1 B Wydatki publiczne
0,02 - na rolnictwo, w % PKB
0,01 A

0

1996 2002

Zrédlo: Sprawozdanie z Wykonania Budzetu Pafistwa (1996, 2000, 2001, 2002), Uzasadnienie do Ustawy Budze-
towej na rok 2004, Roczniki Statystyczne GUS.

Oprécz srodkéw z budzetu, polskie rolnictwo bylo réwniez wspierane przez przedakce-

syjng pomoc z Unii Europejskiej. Tabela ponizej pokazuje gléwne zrédta pomocy.
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Tabela 13. Pomoc dla polskiego rolnictwa — programy PHARE, dzial rolnictwo
i SAPARD, w min zi

2002 2003
(szacunkowe (szacunkowe 2004
wykonanie) wykonanie) (plan)
SAPARD 0,07 1473,2 1536,5
PHARE 56,1 168,0* 211,6
Razem, w % PKB 0,01%

*Lacznie z planowanymi $rodkami z PHARE 1999, wedlug planu z Uzasadnienia do Ustawy Budzetowej na 2003 r.
Zrédio: Uzasadnienie do Ustawy Budzetowej na 2004 r., Uzasadnienie do Ustawy Budzetowej na 2003 r.

Akcesja do UE oznacza zwigkszenie $rodkéw dla rolnictwa: z samych programéw rozwo-
jowych (nie liczac doptat bezposrednich), §rednie roczne wydatki na rolnictwo polskie (facz-
nie z wspétfinansowaniem przez polski budzet) wyniosa w latach 2004-2006 ponad 24 mln

zt, czyli rocznie (wlaczajac juz 2004 r.) — jest to $rednio 8 mld zl.

Tabela 14. Wsparcie wynikajace z programéw Unii Europejskiej i dofinansowanie
z polskiego budzetu, w latach 2004-2006

Doplata
Srodki z UE,| z polskiego Razem, Razem
w mln euro | budzetu, w mln euro | w mln zl
w mln euro

Plan Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2866,4 696,6 3563 16 034
Program Operacyjny:
Restrukturyzacja i Modernizacja
Sektora Zywnoéciowego
oraz Rozwdj Obszaréw Wiejskich 1192,5 591,47 1783,97 8028
RAZEM 4058,9 1288,07 5346,97 24 061

Zrédto: Ministerstwo Rolnictwa.

Tak znaczace zwigkszenie $rodkéw dla rolnictwa ($rodki przeznaczone na wsparcie rol-
nictwa po akcesji bedg dwa razy wigksze niz $rodki przekazywane dotychczas; wylaczajac
KRUS), mogloby by¢ dobrym momentem na przeprowadzenie reformy dotychczasowych
wydatkéw na rolnictwo. Jednakze wydaje sie, ze przynajmniej w najblizszym czasie, rzad nie
zamierza wprowadza¢ radykalnych zmian w systemie finansowania rolnictwa.

Powyzszy, pobiezny przeglad dotychczasowych wydatkéw na rolnictwo pokazuje, ze jeze-
li mieliby$my je ocenia¢ pod wzgledem zdolnosci do katalizowania zmian polskiej wsi, to wy-
taniajacy sie obraz nie jest najlepszy. Wydatki prorozwojowe, czyli takie, ktére moga sprzy-
jaé pozytywnym zmianom rolnictwa, stanowig raptem 17% catkowitych wydatkéw na rolnic-
two z budzetu panistwa. Reszta to dotacja dla KRUS i dotacja dla ARR, ktére raczej utrwa-
lajg obecny stan rzeczy, a nie stuza jakiemukolwiek inicjowaniu zmian. Warto zauwazy¢ row-

niez, ze udzial dotacji na KRUS w catkowitych wydatkach na rolnictwo zwieksza sie — pozy-
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Wykres 12. Wydatki na rolnictwo i rolnikéw z budzetu panstwa: wydatki
prorozwojowe i pozostale, w latach 2000-2004, (jako % calosci wydatkéw
z budzetu na rolnictwo i rolnikéw)

4%

[0 Wydatki prorozwojowe
@ Dotacje dla KRUS
O Dotacje dla ARR

Zrédlo: Obliczenia wiasne, na podstawie Sprawozdan z wykonania budzetu panstwa (2000, 2001, 2002), Uzasad-
nien do Ustawy Budzetowej na 2004 r.

cja ta ma tendencje do wypierania pozostalych wydatkéw, co tym bardziej czyni reforme

KRUS konieczng - temat ten poruszamy w dalszej cze$ci opracowania.

Ciekawe jest réwniez odniesienie wydatkéw na rolnictwo do rezultatéw Spiséw Rolnych
z 1996 i 2003 r. Spis rolny z 2002 r. wskazuje, ze w poréwnaniu do 1996 r., liczba ludnosci
zwigzanej z rolnictwem zmniejszyta si¢ o okolo 5%: z 6216,5 tys. w 1996 do 5891,9%? tys.
w 2002 r. (Sztanderska, 2003). Zmniejszeniu ulegta réwniez liczba oséb pracujacych w rolnic-
twie: z 4050,2 do 2091,1, czyli 0 50%33. Zmniejszy! si¢ rowniez areat uzytkow rolnych w go-
spodarstwach rolnych: w 2002 r. wyniést 16,9 mln ha i w poréwnaniu z 1996 r. byl mniejszy
0 1,0 mln ha, tj. 0 5,5% (Raport z wynikéw Powszechnego Spisu Rolnego, GUS). Liczba lud-
nosci zawodowo biernej wzrosta z kolei z okoto 980 tys. do 2000 tys.34. Tlo$¢ osob, ktére zali-
cza si¢ do ukrytego bezrobocia na wsi szacuje sie na 417 tys. (s to osoby zaréwno zaliczone
do pracujacych, jak i biernych) (Sztanderska, 2003). W poréwnaniu do potowy lat 90., wzro-
sta réwniez rola $wiadczen spotecznych w dochodach gospodarstw rolnych - z 20% catkowi-
tych dochodéw w potowie lat 90. do 30% w 2000 r. (Chaplin, Milczarek 2003). Pomimo spad-
ku liczby 0séb zwigzanych z rolnictwem, i jednoczesnego poglebienia probleméw na wiejskim

32 Ludno$¢ w wieku 15 lat i wiecej w gospodarstwach domowych z uzytkownikiem indywidualnego gospodarstwa
rolnego.

33 CzeSciowo (...) spadek ten jest wynikiem zmiany definicji osoby pracujacej na wlasny rachunek w gospodar-
stwach indywidualnych. Do pracujacych na wlasny rachunek w gospodarstwach indywidualnych nie zalicza sie
pracujacych w gospodarstwach indywidualnych produkujgcych wytacznie na wlasne potrzeby oraz pracujacych
w gospodarstwach indywidualnych do 1 ha uzytkéw rolnych wlacznie produkujacych gtéwnie na wlasne potrze-
by.” (Powszechny Spis Rolny, 2003, s. 34).

34 Zmiany te sg rowniez skutkiem przyjecia w obu spisach réznych definicji pracujacych.
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Wykres 13. Ludno$é¢ zwiazana z rolnictwem w 1996 i 2002 r.
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Zrédlo: Sztanderska, (2003).

rynku pracy, wydatki budzetu panstwa na rolnictwo w 2002 r. sg na podobnym poziomie co
w 1996 r. (w stosunku do PKB); niewielkim zmianom ulegla réwniez ich struktura®>. Moze to
$wiadczy¢, z jednej strony o niedopasowaniu wydatkéw do zmieniajgcych sie probleméw,
a z drugiej do niskiej efektywnosci wydatkéw, ktére nie zdotaly zapobiec negatywnym zmia-

nom w rolnictwie.

4.2. Najwazniejsze pozycje wydatkéw na rolnictwo
4.2.1. Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego

Najwieksze $rodki sposrdd tych przeznaczonych na wspieranie rolnictwa i rolnikéw, po-
chtania Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego (KRUS). Z budzetu panstwa dotowane
sg dwa fundusze KRUS: Fundusz Emerytalno-Rentowy (FER) i Fundusz Prewencji i Rehabi-
litacji (FPiR). W sklad KRUS wchodzg dodatkowo jeszcze cztery fundusze: Fundusz Sktadko-
wy Ubezpieczenia Spotecznego Rolnikéw, Fundusz Administracyjny, Fundusz Rezerwowy
i Fundusz Motywacyjny. Celem tego ostatniego, co ciekawe, jest wyplata nagréd dla pracow-
nikéw KRUS, ktére to nagrody wyplacane sg poza limitami wynikajacymi z przepiséw

35 Najwieksza zmiang jest wzrost udziatu dotacji dla ARiMR z okoto 4% do 8% catkowitych wydatkéw budzetu na
rolnictwo; spadek wydatkéw z dzialu ,rolnictwo” z 16% do 8% caltkowitych wydatkéw na rolnictwo z budzetu.
Jak jednak pokazuje analiza danych ARIMR, zwigkszenie udzialu dotacji nie przeklada sie na zintensyfikowanie
podstawowej dziatalnosci Agencji, jakg powinny by¢ doptaty do oprocentowania kredytéw.
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o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej. Wszystkie sze$¢ funduszy sa
w skomplikowany sposéb powigzane ze sobg, tak, ze w rezultacie dotacja z budzetu moze tra-
fia¢ do wszystkich 6, a nie tylko 2 funduszy. Oczywistym jest, ze tak skomplikowana struktu-
ra w zasadniczy sposéb utrudnia kontrole, na co przeznaczona jest cze$¢ srodkéw z dotacji.

Tabela 15. Wielkos¢ i struktura dotacji dla KRUS.

1999 2000 2001 2002 2003* 2004%*
Dotacja, w milionach zltotych, 15094,8
w tym 12911 | 13234 | 14908 | 15416,9 | 15043,2
Dotacja dla FER 12891,3 | 13212,7 | 14880,6 | 15389,9 15.013,9 | 15.065,7
Dotacja dla FPiR 20 21,14 27,5 27 29,3 29,1
realny wzrost -4,3% 8,1% 2,1% -

Zrédlo: Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa (1999, 2000, 2001), ustawa budzetowa na 2003 r., *przewi-
dywane, ** budzet.

Dotacja dla FER i FPiR stanowi gtéwne Zrédto przychodéw tych funduszy. O ile w przy-
padku FPiR taka sytuacja wynika bezpo$rednio z ustawy?®, to catkowita zalezno$¢ FER od
dotacji wskazuje, ze rolnicze $wiadczenia emerytalno-rentowe nie sg czescig systemu ubez-
pieczen spotecznych; sg to raczej Swiadczenia socjalne.

Calkowita zalezno$¢ FER od dotacji z budzetu wynika miedzy innymi z niskich sktadek,
ktérych wysoko$¢ nie jest uzalezniona od dochod6éw rolnika. Pomimo, ze rozwigzania pole-
gajace na osobnym rolniczym funduszu emerytalnym nie sg w Europie rzadkoscig (jest to ar-

Wykres 14. Udzial skladek i dotacji budzetowych w przychodach Funduszu Emerytalno-
-Rentowego
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Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa, rézne lata.

36 Art. 80 Ustawy o USR méwi, ze FPiR tworzy sie z odpiséw od funduszu sktadkowego w wysokosci 1% planowa-
nych wydatkéw oraz z dotacji budzetowej.
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gument czesto podnoszony przez przeciwnikéw reformy), osobne fundusze rolnicze istniejg
w Austrii, Niemczech, Grecji czy Finlandii, to catkowity brak zwigzku pomiedzy sktadka
a dochodem wystepuje rzadko - podobne rozwigzanie przyjely jedynie Niemcy, gdzie jednak-
ze udzial budzetu w finansowaniu ubezpieczenia rolniczego jest nizszy niz w Polsce (choé
nadal wysoki) i wynosi 70% przychodéw (Frota, 2001).

Sktadka emerytalno-rentowa na kazdego ubezpieczonego w KRUS wynosi kwartalnie
30% miesiecznej emerytury podstawowej, czyli najnizszej emerytury ustalonej w przepisach
emerytalnych. Powoduje to nieréwnomierne obcigzenie sktadkg dochodéw z produkcji rol-
nej i dotowanie w tym samym stopniu rolnikéw biednych, jak i tych, ktérzy osiggaja znacz-
ne dochody. Ostroznie szacujac, sktadka, dzigki ktérej emerytura rolnicza moglaby byé
w pelni sfinansowana, powinna by¢ $rednio 5 razy wieksza. Zwigzek pomigedzy sktadkami
a wysokoscig wyplacanej emerytury jest dodatkowo ostabiony przez to, ze zaréwno wysoko$é
emerytury, jak i renty rolniczej sa w duzym stopniu niezalezne od czasu podlegania ubezpie-
czeniu w KRUS.

Kolejnym czynnikiem pogtebiajgcym zalezno$é FER od dotacji, jest niekorzystny stosu-
nek liczby ubezpieczonych do pobierajacych emerytury i renty. W ostatnich latach stosunek
ten jednakze systematycznie si¢ poprawia, co jednak nie przeklada sie na korzystniejsza
strukture dochodéw FER. Wskazuje to, ze gléwna przyczyna zaleznosci FER od dotacji jest
wysoko$¢ sktadki.

Nie ulega watpliwosci, ze system rolniczych ubezpieczen spotecznych jest gleboko nieracjo-
nalny. Po stronie dochodéw ma cechy pomocy spotecznej, gdyz sktadki finansujg znikomy od-
setek wydatk6w na emerytury i renty. Jednakze, strona wydatkowa systemu pomocy spolecz-

nej juz nie przypomina, gdyz wyplata $wiadczen nie jest uzalezniona od dochodéw rolnika.

Wykres 15. Liczba ubezpieczonych i $wiadczeniobiorc6w FER
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Zrodto: www. krus. gov. pl
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System ten jest wiec dziwaczng hybrydg pomocy spotecznej i systemu emerytalnego,
i oba te elementy sg mato efektywne. Jezeli rozpatrujemy go jako system pomocy spotecz-
nej to jego niska efektywno$¢ wynika z tego, ze pomoc (czyli finansowana przede wszyst-
kim przez budzet emerytura), ustawowo trafia do wszystkich rolnikéw, réwniez tych, kté-
rych dochody tego nie usprawiedliwiajg. Jezeli spojrzymy sie na ten system, jak na sys-
tem emerytalny, to niemal catkowita jego zaleznoé¢ od dotacji réwniez wskazuje na gle-
bokg nieefektywnosé. Brakuje w nim wyraznego zwigzku pomiedzy czasem ptacenia skla-
dek i ich wielkoscig, a wysokoscig emerytury. Cze$é ekspertéw kwestionuje rowniez regu-
lacje dotyczace przyznawania rent — renta przyznawana jest rolnikowi, ktory jest trwale
lub czasowo niezdolny do pracy w gospodarstwie rolnym, a nie do pracy jako takiej
(Woycicka, 2001).

Nalezalby wiec podja¢ decyzje, w jakiej mierze FER ma by¢ systemem pomocy spolecz-
nej, a w jakiej ma by¢ to system emerytalny. Cze$¢, ktora bedzie stanowié system pomocy, po-
winna mie¢ jasne kryteria udzielania tejze, zalezne od warunkéw dochodowych badz majat-
kowych beneficjentéw. Natomiast w tej czeSci systemu, ktéra uznana zostanie za system
emerytalny, nalezaloby wprowadzi¢ znacznie wigksza taczno$¢ pomiedzy wplacang sktadka

a wyplacang emerytura.

Jednakze oczywistym jest, ze stabo$¢ systemu ubezpieczen rolnikéw jest réwniez odbi-
ciem niskich dochodéw na wsi. Ponad potowa gospodarstw rolniczych to gospodarstwa ma-
te, ponizej 5 ha, ktérych dochody sa na tyle niskie, ze trudno bedzie obcigzy¢ je wigksza
sktadkg (Goraj, Jagta 2002). Gospodarstwa duze — powyzej 15 ha, dla ktérych obecna sktad-
ka stanowi znikoma cze¢$¢ dochodéw - to mniej niz 10% wszystkich gospodarstw. Pomimo,

ze struktura obszarowa poprawia sie, to przemiany sa powolne.

Wykres 16. Struktura obszarowa indywidualnych gospodarstw rolnych w Polsce
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Zrédto: Powszechny spis rolny, GUS 2003.
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Tabela 16. Udzial skladki do KRUS w uzyskanych w 2000 r. dochodach rolnikéw
z gospodarstw prowadzacych rachunkowosé

Wielkosé¢ gospodarstwa w dochodzie pienieznym z dzia| w dochodzie rolniczym netto*
talnosci operacyjnej

1-2 ha yujemny dochéd” 45%
2-5 ha 26% 15,7%
5-7 ha 11,5% 10,5%
7-10 ha 13% 12,7%
10-15 ha 7,1% 8,2%
15-20 ha 5% 6,1%
20-50 ha 3,8% 4,3%
50-100 ha 2,2% 2,8%
100 i wiecej 1,1% 1,2%

*dochod netto jest to catkowity dochdd, tacznie z warto$cig upraw na wlasne potrzeby
Zrodlo: Goraj, Jagta (2002), s. 42.

Z drugiej jednak strony, $rednie dochody w gospodarstwach domowych rolnikéw popra-
wiajg sie: w 2000 r. $redni dochdd na jedng osobe w gospodarstwie domowym rolnikéw wy-
nosit 74% dochodu w gospodarstwach domowych ogétem, podczas gdy w 2002 r. stosunek
ten wynosit juz 86% (GUS, Roczniki Statystyczne).

Trzeba tu podkresli¢, ze bez glebokiej i radykalnej reformy KRUS nie mozna méwic o za-
uwazalnej racjonalizacji wydatkéw na rolnictwo. Wydatki na KRUS wypychajg pozostale
wydatki na rolnictwo, ich udzial w PKB systematycznie ro$nie, a wobec szybko rosnacej licz-
by ubezpieczonych, konieczno$¢ reformy staje si¢ tylko jeszcze bardziej naglaca. Przeprowa-
dzona w 1999 r. reforma systemu ubezpieczenn spolecznych nie objela ubezpieczen rolni-
czych, natomiast wobec narastajacych klopotéw polskich finanséw publicznych, przeprowa-
dzenie tej reformy staje sie coraz bardziej konieczne, zaréwno dla utrzymania stabilnosci fi-

skalnej, jak i dla dalszego rozwoju gospodarczego kraju.

4.2.2. Wydatki publicznych agencji i funduszy zwigzanych z rolnictwem

Jezeli pominiemy $rodki KRUS, to okoto 2/3 $rodkéw publicznych przeznaczonych na

wspieranie rolnictwa, przechodzi przez agencje rolnicze i FOGR.

Teoretycznym uzasadnieniem dla istnienia agencji wladz publicznych jest ich zdolnosé¢ do
sprawniejszego, niz wladzy centralnej lub lokalnej, realizowania gospodarczych celéw pan-
stwa, co ,wyraza si¢ w bardziej efektywnym wykorzystaniu zasobow, gdyz czes¢ wydatkowanych
Srodkéw powraca do agencji, a te ktére wydatkowane sq definitywnie, sq na ogét zwigzane z re-
alizowaniem statutowych celéw agencji” (Owsiak, 1999, s. 145). Zaletg agencji jest rowniez

zdolno$¢ do mobilizowania srodkéw z kilku Zrédet, réwniez niepublicznych. Agencje rolni-
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cze nie w pelni spelniajg te kryteria, a ich efektywno$¢ w realizowaniu postawionych im
ustawowo celéw jest dyskusyjna (migdzy innymi z powodu, ze cze$¢ dziatan agencji tym ce-
lom nie stuzy).

Najwiekszg Agencja zwigzang z rolnictwem jest Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (ARiIMR). Do 2004 r. byla ona finansowana przede wszystkim poprzez dotacje
z budzetu panstwa®” Podstawowym celem Agencji jest wspieranie inwestycji stuzacych roz-
wojowi rolnictwa i obszaréw wiejskich. Szczegétowe zadania Agencji wymienione w usta-

wie, sg przytoczone w Zalaczniku 1.

Wsparcie Agencji dla rolnictwa polegaé¢ ma przede wszystkim na doptatach do oprocen-
towania kredytéw bankowych, ale dopuszcza si¢ réwniez inne formy pomocy, w tym finan-
sowanie lub udzial w finansowaniu poszczegélnych zadan, udzielanie gwarancji i porgczen
kredytowych, zakup obligacji bankéw regionalnych?®, finansowanie wydatkéw zwigzanych
z rejestracjg i wyposazeniem w $rodki techniczne grup producentéw owocéw i warzyw,
udzielanie pomocy na tworzenie funduszu operacyjnego dla wpisanych do rejestru uznanych
grup producentéw owocéw i warzyw, wyplacanie rekompensat finansowych z tytutu nie-

wprowadzania do obrotu owocéw i warzyw.

Formy finansowania zadan Agencji sag do$¢ szeroko zakrojone, dziwi natomiast, ze dos¢
spora ich cze$¢ dotyczy okreslonej grupy producentéw owocéw i warzyw, podczas, gdy ce-

lem Agencji jest restrukturyzacja catego rolnictwa.

0d 1 maja ARIMR obstuguje réwniez programy unijne: Program Operacyjny Restruktu-
ryzacji i Modernizacji Sektora Zywno$ciowego i Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(facznie z doptatami bezpos$rednimi). Wedlug Ministerstwa Rolnictwa (www.mon-
rol.gov.pl): ,Po wejsciu do UE, finansowanie modernizacji rolnictwa i rozwoju wsi bgdzie na-
stepowato glownie ze srodkéw unijnych - zgodnie 7 mechanizmami Wspdlnej Polityki Rolnej
i programami strukturalnymi. Rola obecnie stosowanych instrumentow wsparcia rolnictwa ze
Srodkéw budzetu panistwa bedzie malala na rzecz wsparcia unijnego (z udziatem niezbednego
wspdtfinansowania krajowego)”. Pomimo to, Ministerstwo Rolnictwa ,podjelo decyzje
o utrzymaniu po akcesji doplat do wigkszosci funkcjonujgcych obecnie linii kredytowych”
(www.arimr.gov.pl), czyli dotychczasowe i przyszle doptaty do odsetek od kredytéw pozo-
stang bez wigkszych zmian.

Wydaje sig, ze wobec duzych $rodkéw, jakie polskie rolnictwo bedzie otrzymywato z Unii
Europejskiej, kontynuowanie doptat do kredytéw, szczegdlnie wobec utrzymujgcej sie nie-

réwnowagi fiskalnej, jest dzialaniem rozrzutnym. Dodatkowo, za rozwazeniem likwidacji

37 Zauwazmy wiec, ze Agencja ta nie spetnia jednego z kryteriéw uzasadniajacych jej istnienie, to znaczy zdolno-
$ci do mobilizacji dochodéw z kilku Zrédet.
38 Emitowanych celem restrukturyzacji naleznoéci kredytowych zrzeszonych w nich bankéw spétdzielczych.
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doptat do kredytéw przemawiajg opinie czesci ekspertow, ktorzy sadza, ze doplaty te sg na-
rzedziem nieefektywnym (Kulawik, 2001). Jedynym i gléwnym ich celem jest bowiem
zmniejszenie ograniczen w dostepie do kredytéw w rolnictwie, jednakze ograniczenia te cze-
sto wynikajg z czynnikéw, na ktére doplaty majg jedynie niewielki wptyw, jak np. niesyme-
tryczna informacja, brak wystarczajaco atrakcyjnych zabezpieczen kredytu u potencjalnych
kredytobiorcéw, wysokie koszty transakcyjne udzielania kredytéw, niekompletny rozwdj ryn-
kéw finansowych, nieprzyjaznos$¢ instytucji, itp.

Przyktadem nieskutecznosci doplat do odsetek w niwelowaniu ograniczen w dostepie do
kredytu jest chociazby wymagane przez banki zabezpieczenie kredytu. Oczywistym jest, ze
im gospodarstwo wieksze i w lepszej kondycji, tym mniejsze wymagania banku dotyczace za-
bezpieczen i tym fatwiej jest owe zabezpieczenie przedstawié. W takiej sytuacji preferencyj-
ne kredyty jedynie redystrybuujg publiczne $rodki na rzecz bogatych producentéw rolnych,
dla ktérych ograniczenia kredytowe od poczatku sa niewielkg przeszkoda. Kolejnym przykta-
dem istotnej bariery, na ktérg doptaty do odsetek nie maja zadnego wptywu, sa wysokie kosz-
ty transakcyjne udzielania matych kredytow, ktére maja swoje zrédlo w nisko rozwinietej in-
frastrukturze wiejskiej i niskim rozwoju rynkéw finansowych. Jak konkluduje Kulawik
(2001, s. 41): ,Eagodzenie wszelkich typéw ograniczen kredytowych nie jest tatwe. W odniesie-
niu do tych, ktore zlokalizowane sq po stronie podazowej rynku kredytowego, najlepszq metodq
jest wdrazanie szeroko rozumianych innowacji finansowych (...). Praktyka niestety bywa od-
mienna, tzn. rzqdy najczesciej siggajq po instrumenty bezposrednich ingerencji w rolnicze ryn-
ki kredytowe, wsréd ktérych w Europie Srodkowej dominujq kredyty preferencyjne. Paradoksal-
nie, kredyty te stajq sig kolejnym Zrédlem ograniczen kredytowych”.

Uwaza si¢ rowniez (Kulawik, 2001), Zze przekonanie, iz tanie kredyty sa instrumentem
wspierajagcym modernizacje rolnictwa, jest nie do konca uzasadnione. Tabela 17 pokazuje
wyniki badan ankietowych dotyczacych sposobu wykorzystania preferencyjnego kredytu.

Tabelal7. Szacunek stopnia nowoczesnos$ci inwestycji rolniczych wpélfinansowanych
kredytami preferencyjnymi (w %)

Najnowoczes$niejsze | Nowoczesne — |Tradycyjne —s| Cze$ciowo
Grupa respondentéw |- odpowiadajace poz| spotykane prawdzone w | przestarzale

iomowi Europy zach| w czolowych Polsce

odnie gospodarstwach | od kilku lat
polskich

ODR-y* 12 32,1 44,3 11,6
Banki spétdzielcze 4,4 27,7 52,7 15,2
BGZ i banki regionalne 11,3 27,6 47,7 13,4
Banki komercyjne 14,2 38 38,2 9,6

Zrédto: Kulawik (2001), s. 17.
* Uwagi: ODR - Osrodki Doradztwa Rolniczego.
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Tabela 18. Przychody i koszty ARIMR

1996 2002* 2003* | 2004**
Przychody, w tym 659,1 1556,7 1649,2 1329,0
Dotacje z budzetu panstwa 382,5 1500,8 1602,6 1309,0
Koszty 588,9 1364,7 1694,3 1873,3
Wynagrodzenia wraz z poch. bd 72,4 240,5 426,7
Doplaty do odsetek od kredytow 454,8 672,8 485,3 480,5
Pozostate koszty bd 234,8 751,9 429,2
Wynik finansowy 200,6 393,3 -45,1 -5441
Udzial dotacji w przychodach 58% (70%*) 96,3% 97,1%
Udziatl doptat do odsetek w kosztach 77,2% 49,3% 28,6%

Zrédto: Ustawa budzetowa 2003 i 2004 r.

*facznie z wplywami z oprocentowania obowigzkowych rezerw bankowych, odprowadzanymi przez NBP; pozycji
tej nie ma w Planie Finansowym na 2002 r. i lata péZniejsze
*szacunkowe wykonanie; **plan

Jak pokazuje tabela 17, zadna z grup respondentéw nie deklarowala, ze tanie kredyty fi-

nansowaly przede wszystkim inwestycje stuzace istotnej modernizacji gospodarstw.

Jak juz zaznaczali$my, dziatalno§¢ ARIMR finansowana jest przede wszystkim z budzetu
panstwa’’: dotacja z budzetu stanowi ponad 95% przychodéw ARIMR. W poréwnaniu do
1996 r., kiedy dotacja tacznie z wplatag NBP (z oprocentowania obowigzkowych rezerw ban-
kowych) wynosita okoto 70% przychodéw, zaleznoé¢ od budzetu poglebia sig.

Zastanawiajace jest, ze doptaty do odsetek od kredytéw, ktére powinny by¢ gtéwng (do-
tychczasowg) formg dzialalno$ci Agencji, stanowig zaledwie okolo 30% kwoty przekazanej
w formie dotacji z budzetu panstwa, i pomimo, ze doplaty do odsetek spadaja, to koszty cal-
kowite funkcjonowania Agencji rosng (w 1996 r. doplaty te wynosity 77%). Oczywiscie, wy-
nika to miedzy innymi z tego, ze ARIMR przygotowywala sie do objecia nowych obowigzkéw
wynikajgcych z WPR, na przyklad do uruchomienia i obstugi systemu IACS. Jednakze, jak
pokazujg do$wiadczenia z wprowadzeniem tego systemu, nie jest to proces, ktéry Agencja
przeprowadzita w sposdb oszczedny i efektywny (zob. kontrola NIK 192/2003 i NIK Analiza
z wykonania budzetu paristwa na rok 2001).

Kolejnym zwracajacym uwage faktem, jest duzy udziat w kosztach ARIMR pozycji ,pozo-
state koszty” (wedlug planéw finansowych zamieszczonych w Ustawie Budzetowej). W usta-
wie budzetowej na 2003 r. podane jest co sklada si¢ na nie — dominujgca pozycja sa doptaty
do mleka Extra — 160 mln zt w 2002 r. i 420 mln z} planowanych w 2003 r., co jest kwotg
zblizong do zrealizowanych doptat do odsetek od kredytow!). Wydaje sie, ze tak waskie do-

39 Warto tu nadmieni¢ ze dane dotyczace finanséw ARIMR i pozostatych Agencji dopiero od 2003 r. sg zamiesz-
czane w Ustawie Budzetowe;j.
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platy, ktére w 2002 r. pochtonely okoto 10% dotacji, a w 2003 ponad 25% dotacji, nie stuzg
raczej dlugookresowemu rozwojowi rolnictwa i obszaréw wiejskich, czyli ustawowemu ce-
lowi Agencji, a raczej jest to ukton w strone silnych grup interesu (po wejsciu do UE dopta-

ty te zostaly zlikwidowane).

Wyjasnienia pozycji ,pozostale koszty” nie ma juz w Ustawie budzetowej na rok 2004, a jest to
najwicksza pozycja kosztow. Jest to oczywiscie bardzo wygodne dla Agencji, natomiast nie sprzy-
ja przejrzystosci finanséw publicznych, ani kontroli nad wydawaniem publicznych pieniedzy.

Zastanawia réwniez fakt, ze pomimo, iz doptaty do kredytéw nalezg do zadan Agencji, to
w budzecie réwniez jest pozycja ,doptaty do odsetek od kredytéw rolniczych”. Oczywiscie,
chodzi prawdopodobnie o zupelnie inny rodzaj kredytéw, natomiast wydaje si¢ jednak, ze

wprowadza to chaos i naktadanie si¢ kompetencji.

Kolejng Agencja rolnicza jest Agencja Rynku Rolnego (ARR). Do 2004 r. okolo polowy
przychodéw ARR stanowila dotacja, natomiast reszte stanowily przychody ze sprzedazy,
réwniez oplacane z budzetu (co ciekawe, pozycji tej nie ma wyszczegélnionej w budzecie).
Gléwnym zadaniem ARR od maja 2004 r. jest realizowanie interwencji i stabilizacja rynkéw
rolnych, a takze administracja obrotem towaréw rolnych z zagranicg w ramach WPR. Ponie-
waz sg to dzialania w pelni finansowane przez budzet UE, oznacza to, ze ARR przestanie
bezposrednio polegaé na $rodkach z polskiego budzetu.

Tabela 19. Szacunkowe przychody i koszty ARR

2002 2003 2004
Przychody, w tym 769,5 1 863,9 1165
Dotacje z budzetu panstwa 296 752,8 748,6
Przychody ze sprzedazy optacane z budzetu panstwa bd 755,7 381,3
Whplata z Agencji Wlasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa 340
Koszty 2 326,1 2797,8 1 440,5
Wynagrodzenia wraz z pochodnymi 40,7 67,6 87,3
Ustugi obce 21722 398,3 274,0
Pozostalte koszty 94,0 2115,3 837,4
Wynik finansowy -1551,7 -933,9 -275,6

Zrédto: Malinowska i inni (1996), Ustawa budzetowa 2003 i 2004.

Podobnie, jak w przypadku ARiMR, najwiekszg pozycja kosztow ARR sg ,pozostate koszty”,
ktére pozostajg niewyjasnione.

Warto tu dodaé, ze w ramach ARR dziala kuriozalny Fundusz Promocji Mleczarstwa. Ani
w planie finansowym Agencji, ani w Ustawie Budzetowej (ani Uzasadnieniu) nie ma zadnej
informacji o istnieniu takiego funduszu. Niejasne jest roéwniez, czy dochody i wydatki FPM
sg uwzglednione w planie finansowym ARR.
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Fundusz Promocji Mleczarstwa (FPM) utworzony zostal na podstawie ustawy o regulacji
rynku mleka i przetworéw mlecznych z dnia 6 wrzesnia 2001 r. Celem Funduszu jest m.in.
promocja spozycia artykuléw mleczarskich, wspieranie sprzedazy polskich produktéw mle-
czarskich za granica, pomoc w organizacji wystaw i udziatu w targach, wspieranie prac ba-
dawczo-rozwojowych oraz poprawa jakosci produktéw mleczarskich. Jego gléwnym Zré-
dfem finansowania sg wplaty przekazywane przez podmioty skupujace mleko, w wysokosci
0,1 grosza od kazdego skupionego litra mleka (wedtug ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r.
o organizacji rynku mleka i przetworéw mlecznych. (Dz.U. z 2004 r. Nr 93 poz. 897), (we-
dtug obowigzujacej do dnia akcesji ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o regulacji rynku mleka (...)

byto to 0,2 grosza od litra).

Wedlug NIK (Raport 189/2003) , Biorgc pod uwage ilos¢ skupionego w latach 2002-2003
(I pétrocze) mleka (10 539,3 min litréw), wplywy na Fundusz Promocji Mleczarstwa za ten okres
powinny uksztattowac sie na poziomie 21 078,6 tys. zt. Srodkami Funduszu Promociji Mleczar-
stwa, zgodnie z ustawq o regulacji rynku mleka i przetworéw mlecznych, dysponuje Prezes Agen-
cji Rynku Rolnego w zakresie okreslanym corocznie przez Komisje Porozumiewawczq do Spraw
Mleka i Przetworéw Mlecznych w planie finansowym. Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie oce-
nita: opéinienia w opracowaniu szczegélowych zasad gospodarowania Funduszem Promocji
Mleczarstwa, przyjete w tych zasadach uregulowania, a takze samo gospodarowanie FPM oraz

rozliczanie z wykorzystania Srodkéw Funduszu”. Nie wymaga to komentarza.

Kolejng Agencja jest Agencja Nieruchomosci Rolnych (ARN). Jej celem jest poprawa efek-
tywnosci oraz lepsze wykorzystanie mienia rolnego Skarbu Panstwa, czemu stuzy przede
wszystkim jego restrukturyzacja i prywatyzacja. Do niedawna ANR, miala réwniez wspieraé
dzialania majace na celu udzielenie pomocy pracownikom bylych PGR, w szczeg6lnosci po-
przez wspieranie zatrudnienia socjalnego i finansowanie Centrum integracji spoleczne;j.
Dziwnym wydaje sie Iaczenie tak odrebnych zadan, jak restrukturyzacja i prywatyzacja go-
spodarstw rolnych z funkcjami czysto socjalnymi - te ostatnie powinny chyba naleze¢ raczej
do instytucji wyspecjalizowanych w pomocy spolecznej i aktywizacji bezrobotnych, a nie do
Agencji zajmujacej sie nieruchomos$ciami rolniczymi. Na mocy ustawy z dnia 4 marca 2004 r.
0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz
o zmianie innych ustaw (Dz.U. Nr 69, poz. 624) Agencja nie bedzie si¢ zajmowac sie finan-
sowaniem Centrum Integracji Spotecznej, co nie oznacza, ze porzuci ona wszystkie funkcje
spoteczne.

Jezeli przyjrzymy sie dzialaniom agencji i poréwnamy je z celami ustawowymi, to wyla-
niajacy sie obraz jest zastanawiajacy. Agencja praktycznie zakonczyta przejmowanie mienia
po bylych PPGR w 1995 r. (Malinowska, Misiag, 2001). Do 2004 r. Agencja przejeta okoto 4,7
mln ha, z tego okolo 65% zostalo trwale rozdysponowane, a z tego okoto potowa, czyli 30%
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gruntéw przejetych przez Agencje zostalo sprzedane. Duza cze$é gruntéw zostata réwniez
przekazana w dzierzawe (Raport ANR, 2004). Obecnie do rozdysponowania pozostato 515
tys. ha, czyli 10% przejetych gruntéw (ANR, 2004).

W 2002 r. wydatki Agencji byly przeznaczone sg na nastepujace cele: inwestycje i remon-
ty oraz utrzymanie zasobéw mieszkaniowych, finansowanie $wiadczen przedemerytalnych
dla bytych pracownikéw PPGR, ochrona zabytkéw, aktywizacja zawodowa bezrobotnych,
ochrona zdrowia i dziatalno$¢ socjalna, wydatki zwigzane z rozdysponowaniem mienia (za-
gospodarowaniem), odpis na fundusz rezerwowy, przekazanie srodkéw do budzetu panstwa,
pozostate wydatki statutowe i wydatki na funkcjonowanie (Uzasadnienie do Ustawy Budze-
towej na 2003 r.). Wydaje sie wiec, ze Agencja spelnita juz swoje cele, a obecnie jej Srodki nie
sg wydawane na cele zwigzane z restrukturyzacja i prywatyzacjg. Niewykluczone wiec, ze

zadania obecnie petnione przez Agencje, moglyby przejaé¢ samorzady.

Tabela 20. Plany finansowe Agencji Nieruchomosci Rolnych

2002* 2003 2004
Przychody, w tym 1380,5 848,4 865,6
Przychody ze sprzedazy mienia Zasobu 991,5 771,4 785,2
Dotacja podmiotowa 0,2 0,2 0,2
Koszty, w tym 1448,5 1683,5 1 845,3
Wynagrodzenia i pochodne 75,5 78,5 82,8
Srodki przekazane do jednostek sektora publicznego 393,7 770,0 120,0
Pozostale koszty 2447 1 050,7
Wynik finansowy -835,2 -979,7

’fstan funduszu
Zrédlo: Malinowska i inni (1996), Ustawa budzetowa 2003 i 2004.

Nastepng instytucjg zwigzang z rolnictwem jest Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych
(FOGR). Jest to fundusz, ktéry catkowicie finansuje sie z swoich dochodéw: sg to jednorazo-
we oplaty wnoszone przez inwestoréow z tytulu wylaczenia gruntéw z produkcji rolniczej,
oplaty roczne - stanowigce stale oplaty roczne z tytutu uzytkowania na cele nierolnicze grun-
toéw wylaczonych z produkcji rolniczej, optaty z tytulu niewykonania obowigzku zdjecia i wy-
korzystania préchnicznej warstwy gleby, i inne. Fundusz ten dzieli si¢ na Fundusz Centralny
i oddzialy terenowe. Centralny Fundusz, ktérego plan finansowy, jako jedyny oméwiony jest
w Uzasadnieniu do Ustawy Budzetowej, obraca stosunkowo niewielkimi kwotami, natomiast
duzo wigksze $rodki przechodza przez fundusze terenowe: gminne, powiatowe i wojewddz-
kie. Fundusze te powigzane sg ze sobg poprzez system dotacji, tak, ze na podstawie danych
zamieszczonych w Uzasadnieniu trudno ocenié, jaka jest w rezultacie catkowita kwota, kté-
ra przechodzi przez te Fundusze. W tabeli przedstawiamy dane dotyczace Funduszy woje-

wodzkich, przez ktére przechodzg najwieksze sumy pieniedzy.
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Tabela 21. Wojewo6dzkie Fundusze Ochrony Gruntéw Rolnych

2000 2001 2002

Przychody: 87,1 112,5 121,5
Wydatki, w tym 99,2 87,6 119,6
Dotacje dla pozostatych szczebli 8,48 40,7 30,6

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania Ustawy Budzetowej za 2000, 2001, 2002 r.

Fundusz ten wydaje sie by¢ szczeg6lnie dziwnym tworem. Jego celem jest ochrona, rekul-
tywacja i poprawa jakosci gruntéw rolnych, tymczasem, wiekszo$¢ wydatkéw Centralnego
Funduszu Ochrony Gruntéw Rolnych - o wydatkach funduszy terenowych brakuje informa-
cji — (w 2004 r. 16 301 tys. zl) przeznacza si¢ na dotacje zwigzane gléwnie z budowg i mo-

dernizacjg drég dojazdowych do gruntéw rolnych.

Podsumowujac, duza cz¢$é pieniedzy przeznaczonych na wspieranie rolnictwa przecho-
dzi przez agencje i fundusze, ale co najmniej kilka przestanek wskazuje, ze instytucje te nie
wydajg publicznych pieniedzy w sposéb efektywny.

Na rolnictwo przeznaczane sg rowniez Srodki bezposrednio z budzetu w dziale ,rolnic-
two”, (okoto 14% srodkéw z tego dziatu) z ktérego finansowane sg nastepujace instytucje:
Krajowe Centrum Doradztwa Rozwoju Rolnictwa i Obszaréw Wiejskich, Osrodki doradztwa
rolniczego, Stacja Chemiczno-Rolnicza, Centralny Osrodek Badania Odmian Ro$lin Upraw-
nych, Krajowe Centrum Hodowli Zwierzat, Inspekcja Weterynaryjna i Inspekcja Jakosci
Handlowej Artykutéw Rolno — Spozywczych.

4.3. Propozycje dziatan

* Reforma KRUS jest konieczna. Proponujemy likwidacje KRUS i wlacznie rolnikéw do sys-
temu pracowniczego.

Proponujemy, aby docelowa reforma rolniczego systemu ubezpieczen polegata na likwi-
dacji KRUS i wlaczeniu rolniczego systemu ubezpieczenn w system pracowniczy. Konse-
kwentnie, wysoko$¢ sktadki ustalana bytaby na identycznych zasadach, jak w systemie pra-
cowniczym, a podstawg bytyby wszystkie dochody uzyskiwane przez rolnika, takze z dziatal-
nosci pozarolniczej. Wymaga to oczywiScie wprowadzenia systemu ewidencji dochodéw rol-
niczych.

Z budzetu panstwa dotowane bylyby sktadki tych rolnikéw, ktérych dochody sa na tyle ni-
skie, ze wysoko$¢ sktadki nie osiggataby wymaganego, precyzyjnie ustalonego minimum,
niezbednego do zagwarantowania minimalnej emerytury. Dzieki temu emerytura najbied-
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niejszych rolnikéw bylaby zabezpieczona, natomiast wszyscy rolnicy zostaliby na réwnych
zasadach wlgczeni do obowigzkowego, I1-filarowego systemu.

Oszczednosci dla budzetu wynikalyby przede wszystkim z samodzielnego finansowania
emerytur przez bogatszych rolnikéw. Emerytury rolnikéw biedniejszych nadal bytyby finan-
sowane przez budzet, tak jak dotychczas, natomiast odpowiednie wyliczenie wysoko$ci mi-
nimalnej sktadki, ktéra pozwalalby na sfinansowanie emerytury minimalnej, tacznie ze
szczelnym systemem przyznajacym publiczne dofinansowywanie zagwarantowaloby, ze do-

tacje z budzetu zmniejszylyby sie.

* Nalezy poprawi¢ przejrzystos¢ systemu finansowania rolnictwa.

Dotychczasowy system dotowania rolnictwa i rolnikéw jest nieprzejrzysty — $rodki prze-
chodzg przez réznorakie Agencje i Fundusze. Sprzyja to nieefektywnemu wykorzystaniu
srodkéw, gorszej nad nimi kontroli i powstawaniu zbednych kosztéw zwigzanych z funkcjo-
nowaniem wszystkich tych instytucji. Dodatkowo, sprawozdania finansowe agencji zaczely
pojawia¢ sie dopiero od 2003 r., wiec do 2002 r. agencje pozostawaly poza kontrolg parla-
mentu. Powazng wadg istniejacych w Ustawach Budzetowych planéw jest jednak zupelny
brak przejrzystosci. Jak konkluduje Malinowska-Misiag (Rzeczpospolita, 2003): ,plany fi-
nansowe instytucji pozabudzetowych dajg wiec duzo do myslenia, stwarzajq takze olbrzymie po-
le do domystow. Nawet jesli jakies instytucje dzialajg prawidlowo i efektywnie, trudno powie-
dzie¢ — ktore. Zdecydowana wigkszos¢ 7 nich charakteryzuje si¢ bowiem daleko posunietq po-

wsciqgliwoscig co do publikowania informacji o swojej dziatalnosci”.

* Nalezy dokona¢ przegladu wydatkéw Agencji pod wzgledem ich zgodnosci z ustawowymi
zadaniami. Nalezy réwniez dokonaé¢ przegladu zadan Agencji majac na uwadze ich we-
wnetrzng sp6jnosé i pokrywanie si¢ zadan réznych instytucji.

* UE daje szanse na zmniejszenie pewnych form wparcia dla rolnictwa — na razie nie jest
to wykorzystane.

* Nalezy dokona¢ krytycznej analizy skutecznosci doplat do odsetek od kredytéw i rozwa-
zy¢ likwidacje tego rodzaju wsparcia, szczeg6lnie wobec powyzszego stwierdzenia.

* Nalezy rozwazy¢ likwidacj¢ ARN i polaczenie ARR i ARiMR. Obie te Agencje te s3 odpo-
wiedzialne za prowadzenie WPR; gdyby zlikwidowaé gléwna ,pozaunijng” dzialalnosé
ARiMR, jaka teoretycznie powinny by¢ doplaty do kredytéw, to nieuzasadnione jest ist-
nienie obydwu Agencji.
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Rozdziat 5
Wydatki publiczne na finansowanie wymiaru
sprawiedliwosci

5.1. Podstawowe dane

Finansowanie wymiaru sprawiedliwos$ci nalezy do jednych z podstawowych funkcji pan-
stwa (obok administracji, bezpieczenstwa publicznego i obrony). Swiadczenia wymiaru
sprawiedliwosci naleza do kategorii débr publicznych, czyli ustug na rzecz ludnosci, ktérych
nie mozna sfinansowaé przez indywidualne ptatno$ci obywateli. W ostatniej dekadzie doko-
nano zasadniczych zmian systemowych, w wyniku ktérych zwiekszal si¢ zakres zadan wy-
miaru sprawiedliwos$ci. Dodatkowo, statystyki potwierdzajg systematyczny wzrost przestep-
czosci, co zwigksza liczbe spraw do rozpatrzenia. W odpowiedzi na zmiany zwiekszano wy-
datki na finansowanie instytucji wymiaru sprawiedliwos$ci. Oczywiscie, zdaniem zaintereso-
wanych, w stopniu niewystarczajacym. Najszybciej zwiekszaly sie wynagrodzenia pracowni-
kéw, co niekonieczne przektada sie na wyzszg jako$é ustug. Wraz z nowelizacjg ustawy o sg-
dach powszechnych pozbawiono rzad wplywu na poziom wydatkéw na sgdownictwo i pozo-
stawiono go wylgcznie w kompetencji Parlamentu, co zaowocowalo dalszym wzrostem wy-
datkéw budzetowych na finansowanie wymiaru sprawiedliwosci. W tej pracy postaramy sie
zestawi¢ poziom naktadéw na wymiar sprawiedliwosci z efektami jego pracy.

Wymiar sprawiedliwo$ci nie jest pojeciem zdefiniowanym przez prawo. Konstytucja,
w ktoérej zagwarantowano niezawisto$¢ instytucji wymiaru sprawiedliwosci, stanowi jedynie,
ze wymiar sprawiedliwo$ci w Rzeczpospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady po-
wszechne, sagdy administracyjne i sagdy wojskowe (art. 175 ust. 1). Definicja ta pomija Trybu-
nal Konstytucyjny i Trybunal Stanu (Perkowski, 2003). Wedtug definicji budzetowych
w sktad wymiaru sprawiedliwosci wchodza: sady powszechne, prokuratury, wiezienia i za-
ktady dla nieletnich, sady wojskowe i izby morskie. Wymiar sprawiedliwosci jest finansowa-

ny niemal wylgcznie na szczeblu centralnym.

W ostatniej dekadzie dokonano zasadniczych zmian wymiaru sprawiedliwosci, likwidu-
jac stare i powotujac do Zycia nowe instytucje. Zmiany te w duzym stopniu odpowiadaly
zmianom politycznym w my$l zasady, iz warunkiem koniecznym istnienia demokratycznego
panstwa jest skuteczno$¢ dziatania norm prawnych. Postepujace zmiany mialy gtéwnie cha-
rakter systemowy, a nie ekonomiczny. W dyskusjach dotyczacych efektywnosci systemu sa-
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downictwa koronnym argumentem uzasadniajgcym niska jako$¢ ustug publicznych jest po-
wolywanie si¢ na ograniczone $rodki finansowe, brakuje jednak refleksji dotyczacej wydat-
kowania juz przeznaczanych $rodkéw. Sprébujemy podsumowaé gléwne watki dyskusji
przedstawiajac propozycje oceny efektywnosci instytucji wymiaru sprawiedliwosci.
W latach 90. dokonano przebudowy wymiaru sprawiedliwo$ci w duzym stopniu odwotu-
jac sie do tradycji okresu miedzywojennego. Wsréd najwazniejszych dziatah mozna wyréznic:
¢ likwidacje w 1989 r. Pafistwowego Arbitrazu Gospodarczego i przekazanie spraw gospo-
darczych wyspecjalizowanym odrebnym wydzialom sadéw powszechnych (Tynel, 1999);
* wprowadzenie pewnosci zatrudnienia sedziéw i przyznanie im relatywnie wysokich
zarobkow (Laskowska, 2001);
* reforme prokuratury, weryfikacje prokuratoréw;
* reforme sgdownictwa i wyodrebnienie Sagdu Najwyzszego;
* prywatyzacje notariatow;
* przejecie na mocy Konstytucji przez sady zadan kolegiéw ds. wykroczen;
* powotanie samorzadu sedziowskiego i Krajowej Rady Sagdownictwa;
* reorganizacj¢ sadownictwa w wyniku reformy administracyjnej: sady okregowe zastapi-
ly wojewddzkie. W rezultacie sagdami powszechnymi sg apelacyjne, okregowe i rejonowe;
* reforme sgdownictwa administracyjnego polegajacg na zmianie zasad dzialania Na-
czelnego Sgdu Administracyjnego;
* powolanie sadéw apelacyjnych i przywrdcenie istniejacego przed wojng systemu ape-
lacji i kasacji - instytucja kasacji zastapita istniejgcg dotychczas rewizje nadzwyczajna.
Tlem funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci jest rosnaca liczba przestepstw (stwier-
dzonych w zakonczonych postepowaniach przygotowawczych), ktéra w 2002 r. byta o 59%
wyzsza niz w 1990 r., przy braku zasadniczych zmian w wykrywalnosci sprawcéw (tabela 22).
Nie nastepuja istotne zmiany w wynikach postepowania: ponad 40% postepowan konczy sie

Tabela 22. Podstawowe dane o rozmiarach przestepczosci i pracy wymiaru
sprawiedliwosci

1990 | 1995 1996 1997 1998 1999 | 2000 | 2001 | 2002

Liczba
przestepstw™ 883,3 | 974,9 | 897,8 | 992,4 | 1073,0| 1121,5|1266,9 | 1390,1 | 1404,2
(tys.)

Dynamika liczby

przestepstw 92% | 111% | 108% | 105% | 113% | 110% | 101%

Wykrywalnosé
sprawcow
przestepstw
(w %)

40 54,2 54,4 53,5 50,5 45 47,8 53,8 54,9

Uwagi: przestepstwa stwierdzone w zakorniczonych postepowaniach przygotowawczych
Zrédho: GUS, Rocznik Statystyczny, rézne wydania.
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umorzeniem wobec niewykrycia sprawcy, ponad 50% sporzadzeniem aktu oskarzenia. Oce-
na tych danych nie jest jednoznaczna. W opinii bylego Ministra Sprawiedliwosci Lecha Ka-
czynskiego rejestrowany w statystykach wzrost przestepczosci nie jest potwierdzony w bada-
niach empirycznych — wynika on gtéwnie z faktu wiekszej ilosci zawiadomien o przestep-
stwach oraz rzetelniejszej rejestracji zgloszen (Laskowska, 2001).

Wydatki na wymiar sprawiedliwo$ci w ostatnich latach rosly szybciej niz wydatki ogétem
(wykres 17) i byly najszybciej rosnaca kategorig wydatkéw na finansowanie podstawowych
funkcji panstwa. W 2003 r. wydatki ogétem byly o 276% wyzsze niz 10 lat temu, a wydatki
na wymiar sprawiedliwosci o 531%. Oznacza to, ze w ostatniej dekadzie byla to uprzywile-

jowana grupa wydatkéw, na ktérg panstwo lozylo wiecej niz na pozostale.

Wykres 17. Dynamika wydatkéw budzetu panistwa ogétem i wydatk6w na finansowa-
nie wymiaru sprawiedliwosci

150
140 -
130 1

120 -

Aadnha

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 B

wymiar sprawiedliwo$ci mwydatki ogétem

Uwagi: wzrost wydatkéw na wymiar sprawiedliwo$ci w 1999 r. wynika ze wzrostu wynagrodzen sedzidéw i proku-
ratoréw, z wdrozenia pierwszego etapu reformy sagdownictwa powszechnego dotyczacego ustanowienia tzw. sg-
déw grodzkich oraz ze zmiany zasad wynagradzania pracownikéw administracji sadowej. 2004B — dane wedtug
ustawy budzetowej

Zrédto: Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa, rézne wydania.

Wydatki na dzial ,wymiar sprawiedliwosci” wedtug klasyfikacji budzetowej nie wyczer-
puja calo$ci wydatkéw na instytucje wymiaru sprawiedliwosci. Poza tym dzialem pozostajg
wydatki na finansowanie Sagdu Najwyzszego, Naczelnego Sagdu Administracyjnego, Trybuna-
tu Konstytucyjnego i Krajowej Rady Sgdownictwa — bedace czeécig dziatu ,urzedy naczel-
nych organéw wtadzy panstwowej, kontroli i ochrony prawa oraz sgdownictwa”. Wydatki
z tego dzialu rosly jeszcze szybciej. Jedng z przyczyn stanowi wykorzystanie mozliwosci
stworzonej w ustawie o finansach publicznych z 1998 r. o wlgczaniu do projektu ustawy do-
chodéw i wydatkéw tych instytucji bez mozliwosci ich modyfikacji przez rzad. Od 2003 r.
réwniez wydatki na sady powszechne maja taki status, co prawdopodobnie byto podstawo-
wg przyczyng ich wzrostu o 23% w tym roku.
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Zwiekszone wydatki na finansowanie instytucji wymiaru sprawiedliwo$ci nie znajdujg
odzwierciedlenia w poprawie ocen wyrazanych w badaniach opinii publicznej. W raporcie
Instytutu Spraw Publicznych (ISP, 2001) napietnowano przedawnianie spraw przed sgdami
powszechnymi i niskg skuteczno$¢ organéw $cigania, co obniza poczucie bezpieczenstwa
publicznego. Z drugiej strony, badania opinii sedziéw wskazujg na brak odpowiednich wa-
runkéw pracy, co znajduje wyraz w jakosci sprzetu komputerowego i biurowego (Perkowski,
2003, s. 304). Nie sposéb jednak formalnie oceni¢ tego problemu i okresli¢ stan komputery-
zacji administracji sgdownictwa ze wzgledu na brak danych statystycznych. Sedziowie pyta-
ni o obszary koniecznych zmian domagali si¢ m.in. (ISP, 2001, s. 32):

* pelnej komputeryzacji sadow;

* zapewnienia dostepu do kompletnego orzecznictwa SN i literatury fachowej w zakre-

sie niezbednym do wykonywania pracy;

* zapewnienia faktycznego bezpieczefistwa na terenie sagdow;

* zapewnienia do dyspozycji kazdego sadu przynajmniej jednego samochodu stuzbowe-

go uzywanego na przyktad do przeprowadzenia wizji lokalnej czy ogledzin;

* zapewnienia niezbednych szkolen podnoszacych kwalifikacje zawodowe;

* podwyzek ptac (postulat ten dotyczy gtéwnie sedziéw sadéw rejonowych).

W obliczu ostatnich danych o wynagrodzeniach sedziéw ostatni postulat zostal spet-
niony: w okresie 2000-2002 nastgpito podwyzszenie wynagrodzen wszystkich pracowni-

kéw sgdéw w tym: sedziéw o ponad 20%, urzednikéw o 39%, kuratoréw sagdowych o 20%.

Wedlug statystyk miedzynarodowych liczba sedziéw w Polsce jest wyzsza niz w podob-
nych krajach np. w Hiszpanii, w dodatku sg oni dobrze wynagradzani, a ich uposazenia sta-
le rosng. Nie znajduje to jednak pelnego odzwierciedlenia w wynikach ich pracy. W tej sytu-
acji kluczem do istotnego postepu jest organizacja pracy sadéow (Rzeplinski, 2003). Szanse
poprawy stworzylo nowe prawo o ustroju sadéw powszechnych, ktére zwieckszyto role mini-
stra sprawiedliwo$ci w obsadzaniu stanowisk prezeséw sadéw, i powoli zaczyna przynosié
efekty.

Jak w przypadku placéwek stuzby zdrowia, tak i w sagdownictwie na czele sadéw stoja
prezesi, ktérzy sa prawnikami, a nie menedzerami. Instytut Spraw Publicznych proponowat
wprowadzenie stanowiska menedzera (dyrektora administracyjnego) podlegajacego nadzo-
rowi prezesa sagdu. Umozliwiloby to zdjecie z prezeséw sagdéw spraw administracyjno-

-technicznych i finansowych.
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5.2. Wskazniki efektywnosci

Powyzej przedstawiono warunki finansowe wymiaru sprawiedliwosci, ktére teraz posta-
ramy si¢ zestawi¢ z wynikami funkcjonowania. Statystyki dotyczace wymiaru sprawiedliwo-
Sci dotycza gtéwnie ilosci instytucji i spraw wplywajacych oraz rozpatrywanych, w mniej-
szym za$ stopniu prezentujg efektywnos$¢ systemu prawnego. Sposréd dostepnych danych
o pracy sagdéw i prokuratury mozna wykorzysta¢ kilka z nich, dajacych wyobrazenie o efek-
tywnosci tych instytucji. I tak, Ministerstwo Sprawiedliwo$ci publikuje nastepujace dane
przyblizajace efektywno$¢ instytucji prawnych:

 wskazniki pozostatosci (czyli trwania postepowania) w sadach;

* czas wyznaczenia terminu rozprawy od wplywu;

* trwanie postepowania w wydziatach ksigg wieczystych;

* czas trwania egzekucji sagdowej przez komornikéw;

* obcigzenie sprawami prokuratoréw w prokuraturach rejonowych.
5.2.1. Czas trwania post¢powania w sadach

W latach 1997-2002 czas trwania postepowania w sgdach wszystkich instancji wydtuzyt sie
(MS, 2002). Poczynajac od sagdéw rejonowych, gdzie na 34 kategorie spraw czas ich rozpatry-
wania wydluzyt sie w 24 przypadkach. Wydtuzenie czasu rozpatrywania spraw przez sady re-
jonowe dotyczy wszystkich typéw spraw karnych i wykroczeniowych, rodzinnych, spraw z za-
kresu prawa pracy, z zakresu ubezpieczenia spolecznego. Najwiekszg poprawe odnotowano
w czeSci spraw cywilnych i gospodarczych. Uwzgledniajac jednak punkt wyjscia wiele pozo-
staje do zrobienia. Przykladowo, sprawy gospodarcze nieprocesowe trwaly ponad 10 miesiecy
w 1997 r. 1 7 miesiecy w 2002 r., sprawy upadlo$ciowe trwaly 14,5 miesigca w 1997 r. 1 9,3 mie-
siecy w 2002 r. W sprawach cywilnych zwraca uwage ograniczenie czasu trwania postepowa-
nia w sprawach dotyczacych ksiagg wieczystych (od 4,8 miesiecy w 1997 r. do 2,8 w 2002 r.).
Nalezy oczekiwaé dalszej poprawy w wyniku uruchomienia od 1 pazdziernika 2003 r. progra-

mu pilotazowego ksiag wieczystych w wersji elektronicznej w szeSciu duzych miastach.

W sadach okregowych obnizyt si¢ czas trwania postepowania w wigkszosci spraw cywil-
nych, natomiast zwiekszy! sie czas trwania postepowania w przypadku niemal wszystkich po-
stepowan w sprawach z zakresu prawa pracy, ubezpieczen spolecznych gospodarczych oraz
w sgdzie antymonopolowym. Rekordy bijg sprawy upadlosciowe w pierwszej instancji, ktérych
czas trwania oscylowat od 59,2 miesiecy w 1997 r. do 163,2 w 1998 r. oraz obnizy! sie do 53,5
miesiecy w 2002 r. Ogélem w sgdach okregowych wiecej przypadkéw dotyczy wydtuzenia cza-

su postepowania niz jego skrécenia.
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Tabela 23. Sprawy do zalatwienia w sagdach powszechnych (w tys. spraw)

Pozostalos¢ z roku
poprzedniego Wplyw w danym roku Sprawy do zalatwienia

1993 913 4568 5481
1994 1209 4868 6077
1995 1557 4894 6451
1996 1609 4938 6547
1997 1534 5018 6552
1998 1499 6446 7945
1999 1894 6614 8508
2000 1771 7415 9186
2001 1824 8392 10216
2002 2245 8697 10942
2003* brak danych 9500 brak danych

Zrédlo: Ministerstwo Sprawiedliwosci, 2002, Dziatalno$é¢ sadéw powszechnych w 2002 r., *wstepne dane (Euka-
szewicz, 2004).

W sadach apelacyjnych na 15 grup spraw w 9 przypadkach odnotowano wydtuzenie cza-
su postepowania. Rekordy bijg apelacje w sprawach z zakresu ubezpieczenia spotecznego,

gdzie czas postepowania wynosit 3,3 miesigca w 1997 r. i wzrést do 11,1 miesigca w 2002 r.

Whniosek ptynacy z tych danych potwierdza pogorszenie ustug publicznych $wiadczonych

przez sady powszechne w wigkszo$ci kategorii spraw.

Wydluzenie czasu trwania postepowania jest niewatpliwie zwigzane z systematycznie ro-
snacg liczbg wplywajacych spraw (tabela 23), to za$§ ma zrédto w nakltadaniu na sady no-
wych zadan i wejscia ustawy o ustroju sadéw powszechnych. W 2001 r. na mocy Konstytu-
cji sady przejely do rozpatrywania sprawy dotyczace wykroczen, poniewaz zostalo zniesione
sagdownictwo administracyjne sprawowane przez kolegia do spraw wykroczen (obecnie
sprawy takie leza w gestii sadéw rejonowych — wydziatéw grodzkich). Sady powszechne nie
nadazajg z obstugg zwiekszajacej sie liczby spraw i pomimo wzrostu liczby zatatwianych
spraw w wigkszosci przypadkéw rosnie czas trwania postepowania. Wstepne dane za 2003 .
sa optymistyczne. Udalo si¢ zalatwic¢ wszystkie sprawy, ktére wptynely i dodatkowo zatatwio-

no 158 tys. starych spraw (Lukaszewicz, 2004).

Czas trwania postepowania jest wskaznikiem efektywnosci pracy sadéw, ale bez implementa-
cji wyrokow ocena calego wymiaru sprawiedliwosci jest negatywna niezaleznie od wynikéw po-
szczegblnych instytucji. Wedlug danych za 2003 r. (Lukaszewicz, 2004) ponad 30 tys. wyrokéw

pozbawienia wolno$ci nie jest wykonywanych, bo dla skazanych nie ma miejsc w wiezieniach.

5.2.2. Czas trwania post¢powania w prokuraturze i obcigzenie prokurator6w sprawami

Podobne, jak w przypadku sadéw, wnioski mozna sformutowaé odno$nie prokuratury

(tabela 24) — wraz ze wzrostem liczby wplywajgcych spraw rosnie liczba spraw zatatwionych
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Tabela 24. Sprawy do zalatwienia w prokuraturze (w tys. spraw)

Pozostatos¢ z roku
poprzedniego Wplyw w danym roku Sprawy do zalatwienia
1994 96 1095 1178
1995 100 1173 1269
1996 94 1101 1201
1997 99 1212 1306
1998 106 1299 1398
1999 112 1373 1479
2000 127 1496 1609
2001 134 1651 1778
2002 132 1645 1777
2003 119 1668 1800

Zrédto: Informacja statystyczna o dziatalnosci powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury w 2003 r.,
Ministerstwo Sprawiedliwosci, Departament Organizacyjny, Warszawa — 2004 r.

jednak mniej niz proporcjonalnie. W rezultacie wzrasta liczba spraw do zalatwienia i czas

trwania postepowania.

Nalezy jednak podkresli¢, ze w ostatnich dwéch latach udato sie zahamowaé przyrost
spraw niezatatwionych w terminie (tabela 25) z wyjatkiem jednej kategorii (sprawy pozosta-
jace w prokuraturze dluzej niz 2 lata). Oznacza to opanowanie biezacej sytuacji bez rozwig-
zania probleméw z przeszto$ci. W 2003 r. 1% pozostatych z poprzedniego roku spraw ocze-
kiwal na swojg kolej ponad 2 lata.

Tabela 25. Sprawy niezalatwione w terminie wg stanu na 31 grudnia, pozostajace
w prokuraturze dluzej niz 3 miesiagce od pierwszego wplywu (w tys. spraw)

0d3 od 6 Od roku Wiecej niz

do 6 miesiecy | do 12 miesiecy do 2 lat 2 lata RAZEM
1996 7,361 2,808 0,865 0,476 11,510
1997 8,088 2,547 0,793 0,487 11,915
1998 9,967 3,026 0,946 0,587 14,526
1999 9,879 2,803 0,832 0,592 14,106
2000 12,648 4,364 1,193 0,822 19,027
2001 13,264 4,544 1,447 0,964 20,219
2002 12,062 4,242 1,281 1,156 18,741
2003 10,393 3,734 1,197 1,134 16,458

Zrédto: Informacija statystyczna o dziatalnoéci powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury w 2003 r.,
Ministerstwo Sprawiedliwosci, Departament Organizacyjny, Warszawa — 2004 r.

Powyzsze zmiany znajdujg odzwierciedlenie we wskaznikach charakteryzujacych prace
prokuratoréw (tabela 26). Udalo si¢ zahamowa¢ proces postepujgcego obcigzenia prokura-
toréw sprawami, ale nie zaowocowato to do tej pory wzrostem efektywnosci ich pracy mie-

rzonej wskaznikiem skutecznosci $cigania oséb.
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Tabela 26. Obciazenie prokurator6w sprawami i skutecznos¢ $cigania

Obcigzenie prokuratora sprawami Skutecznos¢ Scigania oséb
1994 28,0 71,8
1995 Brak danych 72,7
1996 25,4 72,2
1997 26,7 72,2
1998 28,4 69,0
1999 27,7 69,0
2000 30,9 70,6
2001 34,0 76,9
2002 33,6 78,9
2003 33,6 79,6

Uwagi: Obcigzenie prokuratora sprawami = liczba miesiecznego wplywu spraw do prokuratury rejonowej podzie-
lona przez liczbe prokuratoréw i asesoréw prokuratorskich zatrudnionych w tej prokuraturze, Wskaznik sku-
tecznosci $cigania (0sob) = (sprawy (wobec 0s6b) przestane sagdowi z aktem oskarzenia i wnioskiem o umorze-
nie na podstawie przepiséw o amnestii i art. 324 kpk + umorzenia warunkowe (wnioski o warunkowe umorze-
nia) + umorzenia na podstawie amnestii)/liczba ogétem zakonczonych $ledztw — dochodzen (co do osdb).

Zrédlo: Informacja statystyczna o dziatalnosci powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury w 2003 r.,
Ministerstwo Sprawiedliwosci, Departament Organizacyjny, Warszawa — 2004 .

Zahamowanie wzrostu obcigzenia prokuratoréw sprawami wigze si¢ z ogromnym przy-
rostem liczby zatrudnionych prokuratoréw (3149 w 1990 r. do 5082 w 2002 r.) oraz znacz-
nym przyrostem ich wynagrodzen (w ciggu dwdch lat 2000-2002 przecietne wynagrodzenie
prokuratoréw w prokuraturze apelacyjnej wzrosto o 32%, a w okregowej i rejonowej o 24%).
Na tym tle zrozumiale jest ograniczenie obcigzenia prokurator6w sprawami, jednak skutecz-
noé¢ ich dziatania pozostaje w dysproporcji do skokowego wzrostu wynagrodzen i zatrud-
nienia. Wzrost wynagrodzen dotyczyt zresztg wszystkich pracownikéw prokuratury (meryto-

rycznych i pomocniczych), cho¢ w mniejszym stopniu niz prokuratoréw.

5.2.3. Wyznaczenie terminu pierwszej rozprawy

Innym wskaznikiem oceny efektywnosci pracy sadéw jest przecietny czas, jaki uptywa od
daty wplywu sprawy do pierwszej rozprawy. W tabelach 27 i 28 przedstawiono takie dane
dla 1999 r. i 2002 r. Bilans jest negatywny: w wiekszosSci spraw nastapito wydluzenie czasu

od wplywu do pierwszej rozprawy.

W przypadku spraw procesowych w sagdach rejonowych i w sgdach okregowych nastapi-
fo wydluzenie czasu oczekiwania na pierwsza rozprawe. W sadach rejonowych w 1999 r.
w przypadku 8,1% spraw pierwsza rozprawa miala miejsce po co najmniej 4 miesigcach,

aw 2002 r. w przypadku 14% spraw pierwsza rozprawa miala miejsce po co najmniej 4 mie-
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Tabela 27. Wyznaczenie pierwszej rozprawy w 1999 r. (czas od wplywu do rozprawy
w miesigcach) — ilo§é¢ spraw i struktura

Ogélem | do 1 1-2 2-3 34 >4

Sprawy procesowe (rep.C)
w sadach rejonowych 160393 | 40472 59849 | 33297 | 13750 | 13025

100% 25,2% 37,3% | 20,8% | 8,6% 8,1%

Sprawy nieprocesowe (rep.Ns)
w sadach rejonowych 222769 | 111743 | 65082 | 24243 | 9136 | 12565

100% 50,2% 29,2% 10,9% | 4,1% 5,6%

Sprawy procesowe
w sgdach okregowych 83095 10702 24402 20544 12090 | 15357

100% 12,9% 294% | 24,7% |14,5% | 18,5%

Zrédlo: Informacja statystyczna o dzialalnosci wymiaru sprawiedliwosci w 1999 r. — Statystyka sadowa i
penitencjarna, MS, Dep. Organizacyjny, Warszawa 2000.

Tabela 28. Wyznaczenie pierwszej rozprawy w 2002 r. (czas od wplywu do rozprawy
w miesigcach) — ilo§é spraw i struktura

Ogoélem | Do 1 1-2 2-3 3-4 4-6 6-12 >12

Sprawy procesowe
(rep.C)
w sadach rejonowych 108571 | 23148 | 35391 | 22526 | 12274 | 9503 | 4486 | 1243

100% 21,3% | 32,6% | 20,7% | 11,3% | 8,8% | 41% | 1,1%

Sprawy nieprocesowe
(rep.Ns)
w sadach rejonowych 233796 | 108981 | 74016 | 27121 | 11798 | 7199 | 3971 710

100% 46,6% | 31,7% | 11,6% | 5,0% | 3,1% | 1,7% | 0,3%

Sprawy nieprocesowe
(rep.Nc)
w sadach rejonowych 343505 | 168642 | 70990 | 33218 | 26079 | 29033 | 13632 | 1911

100% 49,1% | 20,7% | 9,7% 7,6% | 8,5% | 4,0% | 0,6%

Sprawy procesowe
w sadach okregowych 91071 10305 | 26815 | 23042 | 13264 | 10904 | 5887 854

100% 11,3% | 29,4% | 25,3% | 14,6% | 12,0% | 6,5% | 0,9%

Zrédto: Dziatalnosé sadéw powszechnych w 2002 r., Ministerstwo Sprawiedliwosci, Departament Organizacyjny,
Warszawa 2002.

sigcach. W sadach okregowych w 1999 r. w przypadku 18,5% spraw pierwsza rozprawa mia-
ta miejsce po co najmniej 4 miesigcach, a w 2002 r. w przypadku 19,4% spraw pierwsza roz-
prawa miala miejsce po co najmniej 4 miesigcach.

Sytuacja poprawita si¢ w przypadku spraw nieprocesowych (rep. Ns) w sadach rejono-
wych: w 1999 r. w przypadku 5,6% spraw pierwsza rozprawa miata miejsce po co najmniej
4 miesigcach, a w 2002 r. w przypadku 5,1% spraw pierwsza rozprawa miata miejsce po co

najmniej 4 miesigcach.
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5.2.4. Czas trwania postgpowania w wydzialach ksiag wieczystych

W przypadku tych spraw odnotowano poprawe w wigkszosci okregéw. Sredni czas poste-
powania skrdcit si¢ w ciggu roku od 3,4 do 2,8 miesiecy. Pomimo odnotowanego postepu

Tabela 29. Czas trwania postgpowania (w miesigcach) w wydzialach ksiag
wieczystych wedlug okregéw sadéw okregowych

2001 2002

Ogodlem: 3,4 2,8
Warszawski 10,3 6,8
Biatostocki 1,1 0,9
Bielski 2,6 3,3
Bydgoski 4,3 4,1
Czestochowski 0,9 0,6
Elblgski 2,4 1,9
Gdanski 2,1 1,9
Gliwicki 1,1 0,5
Gorzowski 2 1,9
Jeleniogorski 1,1 0,9
Kaliski 2 2

Katowicki 1,3 1,2
Kielecki 3,1 2,3
Koszalinski 2 1,4
Krakowski 3,8 2,5
Kros$nienski 1,9 1,1
Legnicki 1,6 1,6
Lubelski 1,3 0,9
Lomzynski 1,3 0,5
Y.odzki 4 3,3
Nowosadecki 1,7 1,3
Olsztyniski 2,4 1,5
Opolski 2,4 1,8
Ostrotecki 3,6 1,9
Piotrkowski 2,5 2,4
Plocki 4,7 3,9
Poznanski 4,5 39
Radomski 3,7 2,5
Rzeszowski 1,5 1,4
Siedlecki 3,5 2,5
Stupski 2,2 1,8
Suwalski 0,5 0,6
Szczecinski 10,1 7,8
Swidnicki 1,7 1,6
Tarnobrzeski 2,2 3,1
Tarnowski 1,5 1

Torunski 1,6 1,4
Wiloctawski 1,1 1,4
Wroctawski 8,6 6,9
Zamojski 1,1 0,7
Zielonogorski 2,3 1,7

Zrédlo: Dziatalnosé sadéw powszechnych w 2002 r., Ministerstwo Sprawiedliwosci, Departament Organizacyjny,
Warszawa 2002.
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wcigz wiele pozostaje do zrobienia, zwlaszcza w okregach: warszawskim, szczecinskim
i wroctawskim, gdzie postepowanie trwa dluzej niz p6t roku. Wedlug danych za 2002 r.
zalatwiono wigcej spraw niz wplynelo, ale poziom zaleglosci to wcigz niemal 1/4 rocznego
wplywu spraw. Zatem przetom juz nastapit, cho¢ uporanie sie z zaleglo$ciami zajmie jeszcze

Sporo Czasu.

5.2.5. Czas trwania post¢powania w sprawach o egzekucje naleznosci

Wedtug dostepnych danych (MS, Dzialalno$¢ sadéw powszechnych w 2002 r.) czas trwa-
nia postepowania w sprawach o egzekucje naleznosci sadowych przez komornikéw wydtu-
zyl sie od 5,8 miesiecy w 2001 r. do 7,2 miesiecy w 2002 r. Pogorszenie sytuacji miato miej-
sce we wszystkich okregach sadéw apelacyjnych z jednym chlubnym wyjatkiem Krakowa.

5.3. Propozycje dziatan

0Od poczatku lat 90. wydatki na finansowanie wymiaru sprawiedliwo$ci rosng szybciej niz
pozostale. Systematycznie rosng wynagrodzenia, przy czym wzrost wynagrodzen sedziéw
i prokuratoréw w ostatnich dwéch latach wynidst ponad 20%. Rosnie réwniez liczebnos¢ tej
grupy. Pomimo wzrostu wydatkéw postep w jakosci $wiadczonych ustug jest nieproporcjo-
nalnie mniejszy. W przypadku sadéw i prokuratury udato si¢ zahamowa¢ przyrastanie zale-
glosci, ale wcigz nie udalo si¢ zlikwidowaé zasobéw zaleglych niezatatwionych spraw. Nie
wida¢ réwniez przetomu w wyznaczaniu pierwszej rozprawy od czasu ztozenia wniosku. Je-
dynym obszarem w ktérym odnotowano znaczny postep jest skrocenie czasu postepowania
w wydziatach ksigg wieczystych. Publikowane wskazniki nie daja pelnego obrazu zmian
w wymiarze sprawiedliwos$ci. Nie jest podawana liczba przedawnien spraw, a jest to wskaz-
nik znacznie wazniejszy niz pozostato§¢ spraw z roku poprzedniego, zwlaszcza w przypad-
ku spraw karnych. Wiemy réwniez, ze wyroki sadéw nie zawsze sg wykonywane z racji bra-
ku miejsc w wiezieniach dla skazanych. Oba te wskaZzniki w istotny sposéb wplywaja na per-

cepcje skuteczno$ci wymiaru sprawiedliwosci.

Priorytetem w ostatnich latach byto sgdownictwo i prokuratura, gdzie skierowano znacz-
ne $rodki. Obszarem niedoinwestowanym pozostajg wiezienia. Nalezaloby rozwazy¢ mozli-
wo$¢ dopuszczenia na ten obszar kapitalu prywatnego wzorujac sie na rozwigzaniach bry-
tyjskich. Oprécz wieziennictwa drugim obszarem, gdzie mozliwe byloby wykorzystanie pry-
watnego kapitalu, jest prowadzenie réznorodnych rejestréw, co oznacza odebranie sagdom

funkcji wykonawczych.
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Stosunkowo staby efekt poprawy efektywno$ci wymiaru sprawiedliwosci przy duzej dy-
namice wydatkéw wskazuje, ze istnieje ogromne pole do poprawy sytuacji nie poprzez
wzrost nakltadéw, ale poprzez zmiany sposobu zarzadzania. Od tego wlasciwie nalezaloby
zaczaé: w ramach istniejgcych $rodkéw powinny by¢ wyznaczane cele, z ktérych rozliczano
by osoby zarzgdzajgce tymi Srodkami. Wydaje sie, ze wydatki na wymiar sprawiedliwosci po-
winny by¢ objete monitorowaniem. Inaczej dalszy wzrost wydatkéw nie przetozy si¢ na

wzrost jakosci $wiadczonych ustug w tym obszarze.

Nalezy podkresli¢, ze wydajno$¢ sadéw nie jest jednakowa. Oznacza to, ze w podobnych
warunkach ekonomicznych mozliwe jest osigganie réznych rezultatow. Nalezaloby dokonaé
doktadnej analizy réznic wynikéw pracy sadéw, co mogtoby by¢ doskonalym narzedziem
przezwyciezenia niewydolnosci sadéw i przewlekloSci postepowania.

Nalezatoby réowniez sprawdzié, na co wydatkowane sg dodatkowe $rodki dla wymiaru
sprawiedliwosci, czy w réwnym stopniu jak wynagrodzenia rosng wydatki materialne (po-
prawiajace warunki lokalowe, wyposazenie techniczne sadéw, komputery, programy z aktu-
alnym orzecznictwem, stan kompanii konwojowej, etc.). Potrzebna bylaby strategia dotycza-
ca uzyskania pewnego okreslonego poziomu materialnego zabezpieczenia warunkéw pracy,
ktéra stanowitaby priorytet przed dalszym wzrostem wynagrodzen.

Umozliwienie wiaczania planéw finansowych sadéw do budzetu panstwa bez rewizji rza-
du oznacza pozbawienie wladzy wykonawczej cze$ci uprawnien. W tej sytuacji nadzér na fi-
nansami pozostaje wylacznie w gestii Ministra Sprawiedliwosci i tylko od niego mozna ocze-
kiwa¢ powigzania przyznawania dodatkowych $rodkéw z efektywnoscig ich wykorzystania.

Bez poprawy efektywnos$ci pracy sadéw nie bedzie mozliwa odbudowa pozycji trzeciej

wladzy w oczach spoleczenstwa.
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Zakonczenie

Celem niniejszego opracowania byta analiza wybranych wydatkéw publicznych pod ka-
tem ich efektywnosci i mozliwoéci ograniczenia. Skoncentrowali$my sie na: wydatkach
zwigzanych z administracja i zatrudnieniem w sektorze publicznym, wydatkach na eduka-
cje, na rolnictwo i na wydatkach przeznaczonych na finansowanie wymiaru sprawiedliwo-
$ci. Wybér ten byt po czesci podyktowany wymogami projektu, w ramach ktérego powstata
ta praca, a takze waga poszczegdlnych grup wydatkéw. Wydatki zwigzane z administracjg sg
jedng z wiekszych pozycji, wiec bez zmian w tej dziedzinie, trudno bedzie dokonaé zasadni-
czej reformy finanséw publicznych. Pozostale grupy wydatkéw ilosciowo majg mniejsze zna-
czenie, natomiast sg istotne z innych wzgledéw. Wydatki na edukacje czy wymiar sprawie-
dliwosci to przyktad wydatkéw sektorowych, ktérych znaczenie dla rozwoju i funkcjonowa-
nia gospodarki jest trudne do przecenienia. Pierwsze z nich majg wplyw na ilo$¢ i jakos¢ ka-
pitalu ludzkiego, ktéry, jak pokazujg liczne badania, jest waznym czynnikiem determinuja-
cym rozwéj gospodarczy kraju. Wydatki na wymiar sprawiedliwos$ci nalezg do jednych
z podstawowych funkcji panstwa, ktérych znaczenie dla rozwoju gospodarczego jest réwniez
bardzo istotne, co dowodzg chociazby badania dotyczace ,infrastruktury spotecznej” (zob.
rozdz. 2). Wydatki na rolnictwo to przyktad wydatkéw sektorowych, ktére sg wysokie w sto-
sunku do warto$ci dodanej wytwarzanej przez wspomagany przez siebie sektor (zaréwno
wydatki te, jak i warto$¢ dodana w rolnictwie wynoszg odpowiednio 3% PKB i 3% catkowi-
tej warto$ci dodanej). Sg to réwniez wydatki, ktére w przeciwienstwie do $srodkéw przezna-
czonych na edukacje czy wymiar sprawiedliwos$ci, raczej nie sg uwazane za sprzyjajace du-
gookresowej stopie wzrostu gospodarczego. Akcesja do UE stwarza unikalng szanse na prze-

prowadzenie koniecznych reform w tej dziedzinie.

Jak juz podkreslalismy we wstepie, zawarte w tym opracowaniu analizy poszczegélnych
wydatkéw i propozycje ich zmian nie wyczerpujg catosci potrzebnych reform. Kolejne nie-
zbedne dostosowania w finansach publicznych omawiane sa w innych pracach powstalych
w ramach projektu.

Obraz, jaki wytania sie z naszego opracowania jest nastepujacy — gtéwnym, struktural-
nym problemem polskich wydatkéw publicznych jest nie tyle ich wielko$¢, co ich niska efek-
tywno$¢. Wyr6zni¢ tu mozna co najmniej kilka wspélnych przyczyn czy probleméw, ktére

pojawiajg sie w wiekszo$ci omawianych przez nas grup wydatkow.
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Zmniejszanie zakresu zadan instytucji publicznych nie idzie w parze ze zmniejszaniem
zatrudnienia - te prawidlowo$¢ wida¢ zaréwno na przykladzie administracji centralnej,
gdzie pomimo oddelegowania czesci zadan na szczebel lokalny zatrudnienie wzrosto, jak
i w sektorze edukacji, w ktérym pomimo zmniejszenia liczby uczniéw (co jest zwigzane z ni-
zem demograficznym), liczba nauczycieli wzrosta.

Jako$¢ ustug publicznych jest niska i jednocze$nie nie ma spdjnego systemu jej oceny.
Uwidocznia sie to w analizach finansowania wymiaru sprawiedliwosci i edukacji, gdzie po-
mimo, ze stworzenie poréwnywalnych wskaznikéw jakosciowych jest do§é proste, to syste-
matyczna ocena poszczegdlnych instytucji nie jest praktykowana. Co wigcej, tak w jednym,
jaki i w drugim przypadku, pomimo wzrostu wydatkéw publicznych nie zanotowano popra-
wy wskaznik6w efektywnosci. Niska jako$¢ jest tez problemem systemu finansowania rolnic-
twa. Jakos$¢ (efektywno$¢) poszczegdlnych programéw w dziedzinie rolnictwa, ktére sg fi-
nansowane ze $rodkéw publicznych (jak chociazby doptat do kredytéw dla rolnikéw, czy
dziatan poszczegoélnych agenciji) jest dyskusyjna, pomimo to nie sg podejmowane zadne sys-
tematyczne kroki w kierunku usprawnienia czy wycofania sie z nieefektywnych form wspar-

cia, ani w kierunku stworzenia systemu oceny jakosci.

Nalezy zauwazy¢, ze wzrost wydatkéw na wymiar sprawiedliwosci byl znacznie wyzszy
niz wydatkéw publicznych ogétem. Réwniez w przypadku wydatkéw na wynagrodzenia
w administracji publicznej rosly one szybciej niz wynagrodzenia w gospodarce. Wzrost wy-
datkéw nie przektada sie na jako$¢ ustug publicznych w tych dziedzinach. Dodatkowo, wy-
datki na sgdownictwo zyskaly specjalny status oznaczajacy brak wplywu rzadu na ich wiel-
kos¢ i kontrole jedynie przez Parlament. Podobnie jak w przypadku wydatkéw sztywnych,
gdzie zabezpieczenie swoich praw prowadzito do zapisywania formul wzrostu wydatkéw
w ustawach, ro$nie réwniez grupa wydatkéw wytaczonych spod kontroli rzadu. W tej sytu-
acji postulujemy konieczno$¢ skreslenia art. 83 ustawy o finansach publicznych, umozliwia-
jacego brak wyptywu rzadu na poziom niektérych kategorii wydatkéw publicznych.

Konieczne wydaje si¢ powigzanie wzrostu wydatkow z wynikami. Wraz ze zwigkszeniem
puli srodkéw nalezaloby okresli¢, jakie sa wymagane efekty i jak bedg mierzone. Rozpatry-
wane przez nas przykltady edukacji, wymiaru sprawiedliwosci i rolnictwa doskonale nadaja
sie do skonstruowania precyzyjnych wskaznikéw pomiaru jakosci ustug i efektywnosci pro-
gramow budzetowych. System taki zwany w literaturze zarzadzaniem wynikami z powodze-
niem mozna by wprowadzi¢ do agencji rolniczych, gdzie 2/3 srodkéw dla tego sektora prze-
chodzi przez rozne agencje i fundusze i jak wykazano w tej pracy sposéb ich wydatkowania

rozmija sie z deklaracjami i celami dziatalnosci zapisanymi w ustawach.

Konieczne jest réwniez wprowadzenie wielookresowego planowania budzetowego. Akce-
sja do UE dostarcza nowego argumentu na rzecz takiego sposobu planowania z racji wydat-

kowania $rodkéw unijnych w okresach wieloletnich.
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Brak zaktadanych efektéw powinien prowadzi¢ do wycofywania sie panstwa z finanso-
wania niektérych programéw (np. rolniczych) lub do zamrozenia dynamiki ptac w admini-
stracji publicznej i wymiarze sprawiedliwos$ci. Niedopuszczalny jest dalszy wzrost wynagro-

dzen bez wprowadzenia oceny efektywnos$ci pracy urzednik6w.

Kolejnym problemem jest brak przejrzystosci wydatkéw publicznych. Powszechne jest to,
ze dane sg nickompletne, niejasne, a wydatki na dany cel przechodzg przez szereg instytucji,
do ktérych sprawozdan finansowych nie ma dostepu. Jednocze$nie GUS zmienia sposéb pre-
zentacji danych w sposéb uniemozliwiajacy poréwnania miedzy okresami, badz tez rezygnu-
je z ich publikacji (dobrym przykladem sg dane o administracji publicznej). Taki stan rzeczy
praktycznie uniemozliwia zaréwno niezalezne badania nad finansami publicznymi, jak tez

i jakgkolwiek niezalezng kontrole.

Bez zmian w tych dziedzinach niemozliwa bedzie systemowa reforma finanséw publicz-
nych. Reforma ta jest jednak niezbedna, jezeli chcemy, by Polska nadrobila ogromng luke

rozwojowg dzielgca ja od krajéw rozwinietych.
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Zatqcznik 1

Zadania ARiMR polegaja na wspieraniu:

1) inwestycji w rolnictwie, w przetworstwie rolno-spozywczym i ustugach na rzecz rol-
nictwa,

2) przedsiewzie¢ warunkujgcych wykorzystanie posiadanej bazy produkcyjnej gospo-
darstw rolnych i dziatéw specjalnych produkcji rolnej w celu rozpoczecia, zwigkszenia lub

wznowienia produkcji,

3) poprawy struktury agrarnej, w tym zwlaszcza tworzenia i powiekszania gospo-
darstw rodzinnych,

4) przedsiewzieé¢ tworzacych nowe miejsca pracy dla mieszkanicow wsi w obszarach
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, a takze miast do 20 tysiecy mieszkancow,

5) rozwoju infrastruktury techniczno-produkcyjnej miast do 5 tys. mieszkancow, wsi
i rolnictwa, jak réwniez inwestycji zwigzanych z tworzeniem gield i rynkéw hurtowych,

6) przedsiewzie¢ w zakresie podnoszenia lub zmiany kwalifikacji zawodowych miesz-
kancéw wsi w obszarach gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, doradztwa rolniczego i infor-
macji rolniczej oraz wdrazania i upowszechniania rachunkowos$ci w gospodarstwach rol-

nych, realizowanych przez organizacje rzgdowe, samorzadowe i pozarzadowe,

7) restrukturyzacji jednostek badawczo-rozwojowych dziatajacych na rzecz rolnictwa
i gospodarki zywno$ciowej,

8) powstawania i rozwoju towarzystw ubezpieczen wzajemnych w rolnictwie,

9) rozwoju infrastruktury informatycznej bankéw spétdzielczych,

10) powstawania i rozwoju grup producentéw rolnych i ich zwigzkow,

11) przedsiewzie¢ zwigzanych z produkcja i przetwarzaniem surowcéw rolniczych na
surowy spirytus rolniczy lub surowy olej rzepakowy przeznaczony do wytwarzania biokom-
ponentéw do produkcji biopaliw i paliw cieklych,

12) realizacji innych zadan wynikajacych z polityki panstwa w zakresie rolnictwa i prze-

twoérstwa rolno-spozywczego,

13) ksztalcenia mieszkancéw wsi w szkolach wyzszych poprzez udzielanie poreczen
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splaty kredytow studenckich zacigganych na podstawie odrebnych przepiséw,
14) rozwoju rolnictwa ekologicznego i edukacji w zakresie ekologii.

Na podstawie Ustawy

Agencja Nieruchomosci Rolnych realizuje zadania wynikajgce z polityki panstwa,

w szczegblnosci w zakresie:

1) tworzenia warunkéw sprzyjajacych racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu pro-
dukcyjnego Zasobu Skarbu Parnstwa,

2) restrukturyzacji oraz prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na cele

rolnicze,

3) obrotu nieruchomo$ciami i innymi sktadnikami majatku Skarbu Pahstwa uzytkowa-

nego na cele rolne,

4) administrowania zasobami majatkowymi Skarbu Panstwa przeznaczonymi na cele

rolne,

5) tworzenia gospodarstw rolnych oraz powiekszania juz istniejacych gospodarstw ro-
dzinnych,

6) zabezpieczenia majatku Skarbu Panstwa,

7) inicjowanie prac urzadzeniowo-rolnych na gruntach Skarbu Panstwa oraz popiera-

nia organizowania na gruntach Skarbu Panstwa prywatnych gospodarstw rolnych,
8) tworzenia miejsc pracy w zwigzku z restrukturyzacjg pahstwowej gospodarki rolnej,

9) wspierania dziatlan majacych na celu udzielanie pomocy bytym pracownikom pan-
stwowych przedsi¢biorstw gospodarki rolnej i cztonkom ich rodzin w przezwyciezaniu trud-
nych sytuacji zyciowych, a w szczegdlnosci poprzez przyznawanie stypendiéw dzieciom by-
tych pracownikéw, uczacym sie w szkotach ponadgimnazjalnych,

10) przekazywania $§rodkéw finansowych na rzecz Funduszu Pracy (na realizacje pro-
gramOw na rzecz tworzenia miejsc pracy i aktywizacje zawodowg bezrobotnych, w szczeg6l-
no$ci absolwentéw zamieszkatych na terenach wiejskich oraz matych miast, w kwotach usta-
lonych w rocznym planie finansowym Zasobu,

11) przekazywania na polecenie Rady Ministréw $rodkéw finansowych na rzecz Agencji
Rynku Rolnego,

12) przekazania ministrowi wlasciwemu do spraw Skarbu Panstwa akcji i udziatéw
w spétkach nabytych przez Agencje za mienie Skarbu Panistwa wchodzace w sklad Zasobu,

a takze akcji i udzialéw przejetych przez Agencje, jako mienie Skarbu Panstwa pozostalych
po likwidacji PGR,
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13) ksztaltowania ustroju rolnego, ktérego celem jest poprawa struktury obszarowej go-
spodarstw rodzinnych, przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych
oraz zapewnienie prowadzenia dziatalnosci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez oso-
by o odpowiednich kwalifikacjach.

Na podstawie www.anr.gov.pl i ustaw
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