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Niniejszy zeszyt naukowy jest kolejna czescig zapoczatkowanego w 2013 r. cyklu
naukowego ,Bezpieczeristwo ekonomiczne obrotu gospodarczego’, poswieconego
aktualnej dyskusji na temat szeroko rozumianego funkcjonowania systemu gospo-
darczego w warunkach zmiennego otoczenia zewnetrznego oraz aktywnych ryzyk
i zagrozen. Chcac przyblizy¢ i uszczegétowi¢ to wieloptaszczyznowe zjawisko, tym
razem siegamy do ekonomii rozwoju poszukujacej odmiennych koncepcji rozwojo-
wych w ramach integracji gospodarczej, dziatalnosci panstwa i rynku. Ta subdyscy-
plina naukowa juz dawno stafa sie immanentnym elementem szeroko rozumianego
bezpieczenstwa ekonomicznego obrotu gospodarczego, generujac tym samym po-
trzebe i przestrzen do nowych badan interdyscyplinarnych.

Na publikacje sktadaja sie artykuty poswiecone tematyce ewolucji ekonomii roz-
woju w ramach podejs¢ zaréwno ekonomii pozytywnej, jak i ekonomii normatywnej,
skoncentrowanych na szansach i zagrozeniach dalszego rozwoju miedzynarodowe-
go, rozwoju Polski, a takze przedsiebiorczosci i mozliwosci zarzagdzania rozwojem go-
spodarczym.

Tom podzielony jest na dwie czesci. Pierwsza z nich nosi tytut: ,Wieloptaszczy-
znowe aspekty globalnej ekonomii rozwoju’, druga natomiast zatytutowana zostata
LSprawnos¢ panstwa — skutecznosc i ekonomicznos¢ instytucji”.

Cze$¢ pierwsza rozpoczyna artykut Olgi llyash i Natalii Buhaichuk zatytutowany
LSocial Determinants of Economic Development Theories”. Autorki starajg sie udo-
wodni¢ koncepcje wektora spofecznego rozwoju gospodarczego, ktéry stanowi
gtébwny priorytet krajowej modernizacji gospodarki i bezpieczenstwa gospodarcze-
go panstwa. Przedstawiono teorie, ktére ktadg nacisk na spoteczny wymiar modelu
wzrostu gospodarczego, zastosowano teorie rbwnowagi ekonomicznej w analizie
rozwoju krajow stabo rozwinietych oraz neoklasyczne i keynesowskie koncepcje
0 podobnym znaczeniu spotecznym teorii rozwoju gospodarczego.

W kolejnym artykule — ,On-demand economy vs. szanse i zagrozenia bezpie-
czenstwa ekonomicznego” — Nina Stepnicka stara sie przyblizy¢ zjawisko gig eco-
nomy identyfikowanej jako model biznesowy, forma wspdtpracy, rodzaj interakgji,

trend, koncepcja czy forma aktywnosci w internecie, stanowigca wspoétczesnie je-
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den z waznych komponentéw nowej rzeczywistosci ekonomicznej i stosunkéw go-
spodarczych XXI w.

Matgorzata Czerminiska w opracowaniu ,European Union’s New Generalised Sys-
tem of Preferences — A New Scenario for Development of Trade with the EU for Bene-
ficiaries of the System?” przybliza role i znaczenie Powszechnego Systemu Preferencji
(GSP), ktory Unia Europejska stosuje juz prawie pot wieku. Gtéwnym celem artykutu
jest préba odpowiedzi na pytanie czy zreformowany GSP stanowi nowy scenariusz
wymiany handlowej beneficjentéw systemu z Unig Europejska, czy moze wprowa-
dzone zmiany nie sg na tyle znaczace i w praktyce nie powoduja istotnych zmian
w eksporcie do UE beneficjentéw systemu.

Z kolei Marta Postuta w artykule ,Czynniki tagodzace skutki kryzysu gospodarcze-
go” odnosi sie do wspdtczesnej polityki gospodarczej realizowanej w réznych krajach
uwzgledniajacej zmieniajace sie uwarunkowania wewnetrzne i zewnetrzne. Wskazuje
na konieczno$¢ poszukiwania nowych elementéw mogacych ograniczy¢ ryzyko prze-
sztych kryzyséw finansowych oraz ewentualne ich skutki dla rozwoju spoteczno-go-
spodarczego.

W nastepnym opracowaniu - ,Systemy wymiany informacji o oszustwach zyw-
nosciowych w Unii Europejskiej” — Aleksandra Kowalska podkresla znaczenie oszu-
stwa zywnosciowego (food fraud) jako bezprawnego wprowadzenia w btgd umoty-
wowanego checig zwiekszenia zysku ekonomicznego przy uzyciu zywnosci. Celem
tej publikacji jest analiza i ocena funkcjonowania sieci EU Food Fraud Network
i systemu AAC (Administrative Assistance and Cooperation) oraz zestawienie zasad
funkcjonowania systemu RASFF (Rapid Alert System for Food and Feed) oraz AAC
& EU FFN.

Urszula Zawadzka-Pak w artykule ,Instrumenty ograniczania deficytu i dtugu sek-
tora general government i ich skutecznos¢ w panstwach UE i EFTA” prezentuje niepu-
blikowane dotad wyniki badan w zakresie skutecznosci rozwigzan prawnych i insty-
tucjonalnych stosowanych bezposrednio lub posrednio w celu ograniczania deficytu
sektora general government, a w konsekwencji zadtuzenia tego sektora w krajach Unii
Europejskiej i Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA). Analizie podda-
no stopien integracji europejskiej (przynaleznos¢ do UE, UGW oraz Paktu fiskalnego),
wdrozenie regut fiskalnych (wydatkowych, dochodowych, zadtuzenia oraz salda),
a takze ustanowienie rad fiskalnych w trzech réznych okresach, tj. przed kryzysem
(2005 r.), w trakcie jego trwania lub niedtugo po zakonczeniu w zaleznosci od pan-

stwa (2010 r.) oraz kilka lat po jego zakoriczeniu (2015 r.).
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Opracowanie Nataszy Duraj, zatytutowane: ,Przestepstwa o charakterze ekono-
micznym, popetniane na terytorium Federacji Rosyjskiej i ich unormowanie w rosyj-
skim Kodeksie karnym’, koncentruje sie wokét zagadnien dotyczacych przestepstw
o charakterze ekonomicznym popetnianych na terytorium Federacji Rosyjskiej.
W opracowaniu ukazano unormowanie tych przestepstw w rosyjskim Kodeksie
karnym oraz zaprezentowano dane o tych przestepstwach w latach 2009-2016,
pochodzace z materiatéw zgromadzonych przez Prokurature Generalng Federacji
Rosyjskiej.

Z kolei w kolejnym opracowaniu — artykule Elzbiety Bombinskiej pt. ,Metody po-
miaru obrotéw miedzynarodowego handlu ustugowego” - dokonana zostaje cha-
rakterystyka metod pomiaru miedzynarodowego handlu ustugami wedtug wskazan
MSITS. W procesie badawczym wykorzystano przede wszystkim studia literatury,
w szczegdlnosci,Manual on Statistics of International Trade in Services” oraz,Balance
of Payments and International Investment Position Manual”. W artykule oméwiono
na wstepie metodologie handlu ustugowego stosowane przez MFW i WTO, wskazu-
jac na podstawowe réznice miedzy nimi.

W kolejnym artykule pt. ,Prolegomena etnocentryzmu publicznego” Zbystawa
Dobrowolskiego autor przedstawia oryginalne, wstepne wyniki badan zjawiska et-
nocentryzmu publicznego, ktéry nie jest rozpoznany z punktu widzenia dyscypliny
nauk o zarzadzaniu. W artykule zaprezentowano autorska definicje etnocentryzmu
publicznego i nowa typologie etnocentryzmu spotecznego.

Czeé¢ pierwsza konczy artykut Katarzyny Zukrowskiej pt. ,The New Financial Re-
alities in the EU Caused by Change of Revenues of the General Budget After Brexit.
The Case of Poland”. Autorka przedstawia w nim gtéwne drogi ksztattujgce zmiany
finansowe Unii Europejskiej, mozliwe scenariusze dla przysztego rozwoju budzetu,
wreszcie formutuje zalecenia dla Polski, ktére mozna uznac za rozwigzania minima-
lizujace niepozadane koszty. Te realnosci mozna postrzegac jako silne bodzce, ktére
ksztattuja warunki bezpieczenstwa dla wielu nowych cztonkach UE, takich jak Polska,
Czechy czy Wegry.

Druga czes¢ publikacji rozpoczyna artykut ,Ocena programéw polityki spotecz-
nej” Zbystawa Dobrowolskiego, gdzie autor przedstawia wyniki badan niektérych
programoéw publicznych realizowanych w ramach polityki spotecznej, w ktérych sku-
piono uwage na przyjetych sposobach oceny realizacji celéw programéw. W artykule
zaprezentowano autorska definicje polityki spotecznej. Zidentyfikowano problemy

badawcze wymagajace rozwigzania.




Konrad Raczkowski, Jarostaw Klepacki

W nastepnym artykule — autorstwa Janusza Ptaczka zatytutowanym ,Nowy po-
dziat administracyjny Polski szansg na dodatkowy rozwéj spoteczno-gospodarczy”
- znajdziemy uzasadnienie potrzeby utworzenia nowej mapy administracyjnej Pol-
ski, co wedtug autora stanowitoby impuls do szybszego rozwoju spoteczno-gospo-
darczego nowych metropolii, poprawy sprawnosci zarzadzania panstwem i dalszego
niwelowania réznic miedzy regionami naszego kraju.

W artykule Grzegorza Olczyka pt. Inercja nieformalnych instytucji w rozwoju eko-
nomicznym Polski” autor w swoich analizach koncentruje sie na instytucjonalizmie, kto-
ry stanowi ramy pojeciowe oraz konceptualne stuzace sprzeganiu struktur odniesienia
w sieci polityki, ekonomii i spoteczeristwa. Wykorzystujac idee kultury ekonomicznej
zaproponowane jest rozwigzanie z elementami koncepcji nieformalnych instytucji.

Z kolei w opracowaniu Grzegorza Zimona ,Bezpieczenstwo ekonomiczne mikro-
jednostek” autor podejmuje sie oceny zmian dotyczacych rachunkowosci i sprawoz-
dawczosci finansowej w mikrojednostkach.

W kolejnym artykule - ,Indywidualny wskaznik zadtuzenia (IWZ) a bezpieczen-
stwo finansowe jednostek samorzadu terytorialnego (JST)” - autorka Katarzyna Woj-
towicz dokonuje analizy konstrukgcji prawnej oraz oceny skutecznosci i efektywnosci
wprowadzonego w roku 2014 indywidualnego wskaznika zadtuzenia. W opracowa-
niu wykorzystano metody poznania empirycznego, w szczegdlnosci zas$ obserwacje,
poréwnanie i pomiar. Badania przeprowadzono na przyktadzie jednostek samorza-
du terytorialnego z wojewodztwa lubelskiego, opierajac sie na danych finansowych
obejmujacych lata 2011-2016, a pochodzacych z wieloletnich prognoz finansowych
(WPF) oraz sprawozdan z wykonania budzetéw udostepnionych przez Regionalng
Izbe Obrachunkowa w Lublinie.

W nastepnym opracowaniu - autorstwa Dominiki Tchérzewskiej, zatytutowanym
,Przedsiebiorczos¢ i zarzadzanie w wieku neokolonializmu cyfrowego: szanse i zagro-
zenia dla Polski w XXI w.” — podejmowany jest problem rozwoju przedsiebiorczosci
i sprawnego zarzadzania w warunkach neokolonializmu cyfrowego. W szczegélnosci
zwrécono uwage na przyczyny neokolonializmu cyfrowego, w tym zjawisko Big Data,
koncentracje $wiatowego kapitatu w rekach nielicznych podmiotéw gospodarczych,
monopolizacje przestrzeni internetu, emigracje wyksztatconych Polakéw do techno-
logicznych metropolii, itp. Podjeto probe zdefiniowania miejsca Polski w cyfrowym
wyscigu z punktu widzenia bezpieczenstwa ekonomicznego, a takze szans i zagrozen
rozwojowych oraz kierunkéw pozadanego rozwoju przedsiebiorczosci w spoteczen-

stwie informacyjnym.
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Z kolei Michat Klimek w opracowaniu zatytutowanym ,The Role of Poland in the
Shaping of the International Order — an Economic Threat or an Opportunity?” podej-
muje sie okreslenia ekonomicznych skutkéw, szans i zagrozen dla Polski, spowodo-
wanych dziataniami w ksztattowaniu obecnego tadu miedzynarodowego. W konse-
kwencji zmian w tadzie miedzynarodowym panstwo lub organizacja dokonuje oceny
zmian oraz deklaruje odpowiednie dziatania. Artykut przedstawia réwniez skutki eko-
nomiczne ksztattowania fadu miedzynarodowego oraz ekonomiczne szanse i zagro-
zenia dla Polski zwigzane z tymi dziataniami.

Przemystaw Czernicki i Marian Szotucha w artykule ,Funkcjonowanie rurociggu
OPAL jako zagrozenie dla bezpieczenstwa i rozwoju energetycznego RP w sektorze
gazu ziemnego” wskazuja na zaleznosci istniejace pomiedzy przyznaniem przez Ko-
misje Europejska rosyjskiemu koncernowi Gazprom faktycznego wtadania rurocia-
giem OPAL a zagrozeniem dla bezpieczeristwa energetycznego i ekonomicznego
Polski oraz innych panstw Europy Srodkowo-Wschodniej.

W nastepnym artykule — zatytutowanym ,Ocena skutecznosci elastycznej linii kre-
dytowej MFW we wzmacnianiu bezpieczenstwa finansowego polskiej gospodarki” -
autorstwa Magdaleny Redo poruszany jest watek znaczenia elastycznej linii kredytowej
MFW. W opinii autorki zbyt dtugo utrzymywany parasol ochronny MFW demotywuje
od prawie dekady rzady w Polsce do dziatan na rzecz trwatego wzmacniania stabilnosci
i wiarygodnosci polskiej gospodarki, usypia ich czujnos¢, rozluznia dyscypline w finan-
sach panstwa, obnizajac odporno$¢ gospodarki na szoki, ograniczajac jej przyszte moz-
liwosci rozwojowe, zwiekszajac ryzyko inwestycyjne w Polsce, zawyzajac rynkowy koszt
kapitatu, obnizajac atrakcyjnos¢ i konkurencyjnos¢ polskiej gospodarki.

Z kolei Bianka Godlewska-Dziobor w opracowaniu ,Techniczne uzbrojenie pra-
cy a wydajno$¢ pracy w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej w latach 1993-2013"
przeprowadza analize zaleznosci pomiedzy technicznym uzbrojeniem pracy, a wy-
dajnoscia pracy w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Wykonana zostata tak-
ze analiza i ocena wydajnosci pracy w tych krajach na tle wybranych krajéw UE-15.
Okres badawczy obejmowat lata 1993-2013. W pracy podjeto takze prébe identyfika-
¢ji determinantéw wydajnosci pracy.

Jako redaktorzy naukowi zachecamy Panstwa do lektury, stawiania pytan i budo-
wania konstruktywnej krytyki poprzez poszukiwanie zgodnosci sadéw z rzeczywi-
stym stanem rzeczy.

Konrad Raczkowski, Jarostaw Klepacki
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Social Determinants of Economic Development
Theories

Abstract: This article proves a conceptuality of social vector of economic development
as being the main priority of the national economic modernization and economic
safety of state. Theories including social determinant of model of economic growth
were determined, theories of economic balance for analysis of the underdeveloped
countries development were revised as well as Neoclassical and Keynesian concepts
that have similar social importance of theories of economic development. Theories
of dualistic economics where the economic development is viewed as a process of
overcoming dualism between traditional and modern economic sectors were discussed.
The article proves that the main socially important obstacle to the rise of capitalism is an
impossibility of poor countries to create capital. Also discussed was the necessity to build
a three-sector model of economic development where redistribution of human capital
between the two countries is possible. Four types of economic development models
consistent with the main social dominant theories of economic thought were chosen,
and they are as follows: Keynesian, Neoclassical, Institutional and New Endogenous
models of growth. In fact, the main factor of economic development is the human capital
and the accumulation of knowledge, and the priority factor of economic development
is to improve the living standards and the possibility to satisfy needs of all members of
society.

Key-words: theories, economic development, economic growth, social determinant,
living standards, social safety
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Infroduction

Nowadays, the world faces more and more difficult social challenges and highly
developed countries are looking for ways to improve the state and quality of life of
society, directing political investments, business decisions and resources. However,
social challenges associated with a low level of social development, poverty, low life
expectancy of the population, threats to human health, low level and quality of life,
a high level of cyberattacks, high external migration, high levels of social tension, low
availability of housing, etc. are noticeably exacerbating.

Thus, for example, according to data from the American non-governmental or-
ganization Social Progress Imperative, the index of social development of Ukraine in
2016 is below average and amounts to 66.43, which places Ukraine in the 63rd place
among 133 countries of the world. It shows the slowdown of economic development
because of such social constraints as corruption (109th place), crime rate (109th), ava-
ilability of housing (116th), state of the environment (118th), health and longevity
(127th), freedom to choose a way of living (132nd). However, despite numerous poli-
tical, economic and social challenges, Ukraine, according to the level of the index of
social development, outstripped all CIS countries: Belarus took 66th place, Armenia
- 67th, and Russia — 75th place.

Therefore, the above-mentioned social challenges present a threat to the level of
economic security, and hence, to social development of people as the main driving
force of state development in general. At the same time, the social vector of economy
modernization becomes the main prerequisite for the reduction of social risks and
threats, motivation for development of science and technology, an effective tool for
solving socio-economic problems and the main factor of economic security. While
the increase of the level and quality of life of the population, the ability to meet di-
verse needs of all members of society remains the priority factor of economic deve-

lopment.
Theoretical provisions and research concepts
The social vector of economic modernization is the main prerequisite for reducing so-

cial risks and threats, the driving force behind the development of science and tech-

nology, an effective instrument for solving socio-economic problems and the main
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factor of economic security. Therefore, the priority factor of economic development
is to improve the level and quality of life of the population and the ability to meet the
diverse needs of all members of society.

Long-term studies of J. Schumpeter [1982, p. 142] suggest that development is
a dynamic phenomenon, therefore it is defined by the particular change of the tra-
jectory, the shift of the equilibrium state by moving the economic system from the
set at a specific point in time of the center of equilibrium to another, a permanent
economic adjustment to the changing center of balance.

It should be noted that the Neoclassic and the Keynesians concepts have similar
social importance of theories of economic development, the focus of which is the
problem of correlation between savings and investments, as well as the balance be-
tween population growth and capital accumulation, whereas the institutional model
of economic development is based on different theoretical basis where the main
social factor is the significance of values, knowledge and social needs. Institutional
concepts are: "Asian drama” by G Myrdal, the T. Schulz Concept, the Concept of E. de
Soto, and others. Therefore, there are four types of economic development models
in economic theory in line with the main schools of economic thought: Keynesian,
Neoclassical, Institutional, and New endogenous development model. Among Key-
nesian models of economic development are: the theory of the “cycle of poverty” by
H.Singer, R. Prebisch, H. Leibenstein, R.Nurkse and B. Knall; the Theory of stages of
economic growth by W. Rostow, The Big push model of P.Rosenstein-Rodan, R . Har-
rod, E. Domar, A. Hirshman; Two-gap model of the economic growth by H. Chenery,
M. Bruno A . Strout.

Methodological and theoretical basis of this work is principle of theory of safety,
theory of the systems, social and human development, institutionalism, risks, con-
ceptions of social conflict and fundamental monographic publications of domestic
and foreign scientists from the problems of economic development and social safety.
In the process of research both scientific and special methods were used: abstrac-
tly logical (for opening theoretical-methodological principles of economic develop-
ment) and institutional-evolutional (for the exposure of changes in character of social

dominant of theories of economic development).
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The Cycle of Poverty

Economic development is a process of structural and dynamic modernization of so-
cial and economic system, a polyvariant cyclic process that displays itself through qu-
antitative and qualitative changes in the system structure saving its entirety, and the
strength of this development is provided only under the conditions of its managing
by oversystem and economic balance.

In the middle of the 20th century because of usage of economic balance theory
for analysis of underdeveloped countries, the theories of “Cycle of poverty” appeared.
The concept of “the cycle of poverty” was at first proposed in 1949-1950 by H. Singer
and R. Prebisch who tried to explain interrelation between the economic develop-
ment and demographic situation. [Nureyev 2008, p. 17]. Therefore, according to this
theory, the growth of per capita national income and improvement of population li-
ving conditions are levelled by demographic growth. Further another variant of “Cyc-
le of poverty” theory was proposed by H. Leibenstein, stating that the average per ca-
pita income increases in the result of agricultural productivity growth, but it is rapidly
assimilated by the growth of population number [Nureyev 2004, p. 37-38].

Continuing the scientific discourse of “the cycle of poverty’, we should pay atten-
tion to the point of view of R. Nurkse [1961, p. 5] who notes that the deficit of capital
leads to low labor productivity, hence conditions low income level, decrease of pur-
chase power and agreeably the decrease of motivation to invest that in turn leads to
capital deficit again. While B. Knall described “the cycle of poverty” as one connected
to low labor force qualification and undeveloped system of education and professio-
nal training. The scientist notes that the low level of economic growth determines the
lack of financing of education and professional training systems that causes its un-
derdevelopment. The consequence is the lack of qualifies labor force that in its turn
forms no conditions for labor productivity growth [Pasichnyk 2009]. Consequently,
the economy stagnation conditioned by the decrease of labor productivity gives no
opportunity to give enough financing for development of education and professio-
nal training and retraining system.

“Big push” model created by P. Rosenstein-Rodan is a synthesis of “the cycle of
poverty”and “economic growth stages” theories. The main attention is devoted to the
role of autonomous investments, stipulated by the economical policy of the country,
aimed at national income increase [Nureyev 2008, p. 26]. Therefore, economic growth

in theories of dualistic economy functioning is considered as a process of overcoming
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dualism between traditional and modern economy sectors. Limiting with traditional
and modern sectors and not taking into account the other ones (services sphere,
export and orientation sphere, social sphere etc.) are the disadvantages of this the-
ories, as well as underestimation of difficulty of overcoming dualism between them.

In the work of R. Solow “On the issue of economic growth theory” [1956] found
the social determinant of economic growth model can also be found. Moreover, it is
emphasized that the main reason of economic resilience in Harrod—-Domar model is
a fixed value of capital capacity, which reflects the strict correlation between the pro-
duction factors - labor and capital or capital intensity. It is not surprising that in such
case one of these factors is often “underloaded”. Nevertheless, according to the social
principles of neoclassic theory, the proportions between capital and labor should be
changeable. This is the sense of neoclassic character of growth theory by R. Solow
[Avtonomova 2002, p. 547-548].

Asian drama: An Inquiry into Poverty of Nations

It should also be noted that a social component of economic development outlined
by the Swedish economist G. Myrdal, which can be found in his three-volume edition
+Asian drama: An Inquiry into Poverty of Nations” [1968] considered that the main
reasons for economic backwardness of developing countries are not the traditional
economic system, but first of all the enormous depth of inequality in the society that
impedes real systemic reforms because it does not provide an effective explanation
and motivation for productive work. Therefore, in his opinion, the development sho-
uld be understood as a satisfaction of basic needs of all members of society [Mishyn
2008, p.31].

It is worth to agree with a scientific conclusion in the concept of G. Myrdal, who
believes that all problems of the underdeveloped countries are mainly due to the
dominance of archaic, outdated institutions and outlook which predict the whole
system of social, economic and spiritual life. In the opinion of the Authors the scien-
tist’s thesis considering fundamental change in the backward social and political in-
stitutions is crucial for the successful technical and economic development and is the
most significant and grounded in the theory of economic development. In addition,
Myrdal tried to prove that technical-and-economical modernization and comprehen-

sive overhauls in field of control over population growth, distribution of cultivable
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lands as well as in medicine and education can lead to rapid economic development
of the countries of South Asia and contribute to the solution of sharp social problems
of the region [Shevchenko 2012, p. 171].

Moreover, Schultz states that the educational level of population determines its
ability to use information and technology for economic development. In his works
LInvestment in Human Capital: The Role of Education and of Research” [1971] and
JInvesting in People: The Economics of Population Quality” [1981] he noted that
education makes people more productive and good healthcare keeps the scholastic
investment and gives an opportunity to produce. Such human capital development
theory represented a reorientation of economic science from the employment pro-
blems and use of labor resources to the problems of creating a qualitatively new
workforce that is adequate to the goals and objectives of the present stage of scien-
tific and technological revolution. In addition, T. Schultz confirms that human invest-
ment increase not only the level of labour productivity, but also the economic value
of its time. The human factor quality is considered by him primarily as a tight resour-
ce that has economic value. The acquisition of this resource comes at cost. He notes
that it is essential to consider the relationship between the profit obtained through
the new quality and costs associated with its acquisition in assessment of human
behavior, which determines the type and quantitative characteristics of the quali-
ty gained over a certain period of time. If the profit exceeds the costs, the reserves
of high-quality community development properties are growing [Tebiev 2012, pp.
150-151].

The Other Path: The Invisible Revolution in the Third World

Latin American economist Hernando de Soto evaluated the quality of the social cut
of the informal economy in his work “The Other Path: The Invisible Revolution in the
Third World” [1989]. He believes that the division of society into legal and illegal busi-
ness “has a negative impact on the overall economy, reflected in lower productivity,
disinvestment, inefficiency of the tax system, rising cost of public services, decelera-
tion of technical progress and numerous difficulties in formulating macroeconomic
policy” and does not dispense the society from the necessity to improve the institu-
tional structure [Nureyev 2014, pp. 6-71. E. de Soto claims the solution of this problem

requires the approach of the legal system to reality.



Social Determinants of Economic Development Theories

It should be noted that the main socially significant obstacle to capitalistic pro-
sperity is the inability of the poor regions of the world to create a capital, as it is pro-
ved in another E. de Soto’s work “The Mystery of Capital” [2000] in which the author
states that the concept of capital is not the accrued assets, but a new production ca-
pability. However, there is a question: which public institution is a capital transforma-
tion tool? E. de Soto believes this institution is the Property Right Institution which
forms in the field of property relations. In other words, this refers to the nature and
effectiveness of the legal infrastructure that underlies the system of ownership. Here
is the principle: capital is only where the restrictions on access to legal private proper-
ty are lifted [Golovko 2003, p. 414-415].

Stock of human capital and its effectiveness

The basis of the social dominance of institutional models of economic development
is the problem of reducing inequality, reducing unemployment, creating a qualitati-
vely new workforce and increasing human capital in general. The interrelation betwe-
en the social components of the Keynesian, neoclassical and institutional directions
of economic development seems to have great influence on the formation of new
endogenous development models, where education is the factor of macroecono-
mic development. These include: the model of R. Lucas, P. Romer’s model, the model
with the human capital of Mankiw-Romer-Weil, and the model of J. Grossman and E.
Helpman, and others.

According to R. Lucas, in the proposed model of economic growth, the social do-
minant of economic development appears as a stock of human capital and its effec-
tiveness. He proposed an original interpretation of the production function which
included the proportion of labor costs for the creation of human capital, the human
capital fund and the average level of human capital in the economy. Thus, in a state of
dynamic equilibrium with a constant growth rate of physical and human capital and
in the absence of external effects, the growth rate of output is completely determi-
ned by the growth of human capital.

The model of R. Lucas seems to allow to solve the problem of interpreting the
differences in social parameters of economic growth for different countries, as well
as explaining the widening gap between rich and poor countries. It is for this reason

that Lucas and his followers put forward the hypothesis that training in practice is
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the most important part in the accumulation of human capital. According to this
assumption, human capital increases mainly in the process of working in a certain
production sphere. The more products produced, the greater the experience of em-
ployees and the more discoveries and inventions occur. If a country has a comparati-
ve advantage in more advanced production, then thanks to specialists and training
in practice it will further develop this advantage. This, to some extent, explains the
low growth rates in developing countries, where a low level of development of pro-
duction does not provide an opportunity to develop equipment and improve the
skills of workers.

Unlike the R. Lukas model, in which the growth of human capital occurs in pro-
portion to the time spent on training, P. Romer’s model assumes that the total volume
of the human capital of the system remains unchanged over the period under study.
Only its distribution is possible between the sphere of production and the sphere of
research and development in accordance with the function of consumer preferences.
It is worth noting that the rate of economic growth in the Romer model is directly de-
pendent on the size of human capital, concentrated in the acquisition of new know-
ledge. Thus, the development of free international trade contributes to an increase in
the rate of growth, since the exchange of products widens the boundaries of the eco-
nomic system and thus leads to an increase in the total human capital [Geyets 2007,
p. 468]. P. Romer proved that equilibrium in the model of long-term growth under
conditions of free competition can be achieved with the help of private firms through
the endogenous accumulation of knowledge. In the context of his work, new know-
ledge is a product obtained through the redistribution of firms’ profits in favor of re-
search in the field of new technologies. Their creation by any firm must necessarily
have an external effect and will benefit all other economic agents [Khomenko 2011,
p. 486-487].

In Mankiw-Romer-Weil [1992] the basic social factor is human capital and the im-
portance of knowledge accumulation. Therefore, the model improved by Western
economists G. Mankiw, D. Romer and D. Weil, taking into account the growing me-
chanization and automation of production, increasing the efficiency of workers’labor,
is directly dependent on their health, education, skills and acquired knowledge. The
level of qualification of the workforce and the quality of physical capital complement
each other, that is, the low quality of fixed assets can be compensated for by the high
qualification of workers, and the high quality of capital is largely depreciated by the
low skill level of the labor force [Lubokhinets 2011, p. 92].
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At one time, J. Grossman and E. Helpman built a three-sector socially significant
model of economic development (the sphere of research and development, the pro-
duction of intermediate goods, the production of goods for final consumption), in
which the redistribution of human capital between the two countries is allowed and
shown in the framework of this model, that as we approach the equilibrium growth
trajectory, the formation of transnational companies is possible. Therefore, additional
subsidization of research and development in a country that has a relative primacy in
the field of research and development leads to an increase in the overall growth rate
of the modeled system. Similar subsidies in a country where the production of final
products is more developed, rather than innovative activity, gives the opposite result.
Thus, protectionist trade policy promotes economic growth when it is conducted by
a country with a lower level of development of research and development, but shows
the opposite effect if implemented by a country with relative advantages in research
and development [Lubokhinets 2009, p. 1171.

Genesis of the social dominant of economic
development models

Let us note that in the economic theory four types of models of economic develop-
ment that correspond to the main socially dominant currents of economic thought
were formed: Keynesian, neoclassical, institutional and new endogenous develop-
ment models. The genesis of the social dominant of models of economic develop-

ment is given in Table 1.
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We also add that in the interests of social development, it is necessary to orient
the economy towards more efficient satisfaction of the individual and collective ne-
eds of the individual. At the same time, the effectiveness of the social function of the
state must be considered on the basis of the totality of such interrelated factors: 1)
the possibility of obtaining by the individual (if necessary) state support to ensure
a minimum standard of living; 2) the quality and availability of the necessary social
services for the individual (within the framework of the established system of social
standards in the state); 3) the effectiveness of the actions of the institutional and legal
system that should ensure the coordination of the interests of various parties [Yaki-
menko 2013, p. 112].

Conclusions

The qualitative component of the development of the economy is manifested in in-
terrelated and interdependent processes of social and economic development, which
are transformed into the process of social and economic development. In addition,
socio-economic development is a complex process that signifies the upward move-
ment of the whole socio-economic system, which is implemented through quantita-
tive and qualitative changes not only in production and distribution, investment and
consumption, but also in such a part as: technology and technology of production,
management methods, economic policies, the nature and quality of institutions or
the rules of the game, within which the state’s economy functions, cultural preferen-
ces and values, the public relations that arise in connection with the reproduction
process and the state of the natural environment.

It is important to note that the conceptualization of the social vector of economic
development as the main priority of modernization of the national economy and eco-
nomic security of the state is actualized among the new endogenous models of eco-
nomic development. After all, the priority factors of economic development in these
models are human capital and the accumulation of knowledge. In addition, it should be
noted that the ability to meet the diverse needs of all members of society, improve the
quality of life of the population, and therefore, the solution of the problem of uncertain-
ty and direction of economic development is ensured by its social component.

Such a principled approach will allow ensuring the long-term development of the

social sector of the economy and direct it to: the formation of human potential, which
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in turn will ensure the reproduction and development of the material and intellectual
potential of the country and its regions; development of the system of training in ac-
cordance with the needs of the labor market; providing all segments of the economy
with professional staff in accordance with growing social needs in the medium and
long term.

At the heart of economic development is the social dominant, which consists in
satisfying the material and spiritual needs of the population, the accumulation of qu-
ality human capital and investing in education. After all, a high-tech economy will
strengthen the social demand for competitive science and advanced education. Whi-
le the social imperative of society should be the effective functioning of the social
complex, which is ensured by the implementation of directions and principles of eco-
nomic development, as a guarantee of improving the quality of living standards of
the population and the formation of human potential, which in turn will ensure the

economic development of the country as a whole.
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o przelomowym charakterze, istotne z punktu widzenia zaréwno nauk ekonomicz-
nych, jak i zycia gospodarczego, spotecznego i kulturowego. Gospodarka na zadanie
dotyczy bowiem réznych obszaréw ludzkiej aktywnosci i gospodarki, w tym m.in.
rynku pracy, rynkéw internetowych (np. eBay, Etsy), transportu, opieki rodzinnej,
opieki zdrowia i ustug kosmetycznych, dostaw zywnosci czy innych ustug $wiadczo-
nych dla gospodarstw domowych. Niewatpliwie najwieksze znaczenie ten nowy mo-
del biznesowy zyskat w odniesieniu do rynku pracy, wptywajac na powstanie nurtéw
i kierunkéw jego rozwoju, m.in. tzw. polaryzacji pracy (job polarization), pracy konsu-
menckiej (consumer work), pracy cyfrowej (digital labor) czy przemystu 4.0 (Industry
4.0) [por.: Dagnino 2016, s. 3].

Poczatkéw koncepcji on-demand economy nalezy sie doszukiwac pod koniec lat
90. XX w., a prekursorskimi przedsiewzieciami tej aktywnosci sg m.in. Webvan - in-
ternetowy sklep z zywnoscia, zatozony w 1999 r. przez Louisa Bordersa — oraz Kozmo.
com - firma internetowa, powstata w 1998 r. i oferujaca bezptatng dostawe muzyki,
ksiazek, zywnosci. Wedtug badan National Technology Readiness Survey w 2015 r.
wartos¢ gospodarki na zadanie na $wiecie wyniosta juz 57,6 mld dol. i byta ona wy-
nikiem dynamicznego wzrostu liczby oséb (ponad 22,4 min konsumentéw rocznie)
korzystajacych z aplikacji typowych dla tej formy aktywnosci [por.: Alton 2016].

Celem pracy jest okreslenie roli i znaczenia on-demand economy w gospodarce
globalnej XXI w. oraz wskazanie szans i zagrozen bezpieczenstwa ekonomicznego

wynikajacych z popularyzacji tego nurtu.

Istota i ramy struktury biznesowej on-demand economy

Gospodarka na zadanie stanowi jeden z zyskujacych na znaczeniu modeli gospodarki
tradycyjnej i gospodarki cyfrowej. Nagy K. Hanna pisze, ze on-demand economy to je-
den z wielu rodzajéw wschodzacych, inteligentnych gospodarek opartych na nowo-
czesnych technologiach informacyjnych i komunikacyjnych (Information and Com-
munication Technologies, ICT) [2016, ss. 15-22]. Pod tym pojeciem rozumie sie takze
»aktywnos¢ gospodarczg firm dziatajacych w internecie, ktére dostarczajg produkty
lub ustugi w samym momencie zgtoszenia przez klienta zapotrzebowania na nie” [Ko-
waléwka 2015].

Tym co wyréznia gospodarke na zadanie od gospodarki pojmowanej w sposéb

tradycyjny jest znacznie wiekszy udziat interakcji miedzy samymi klientami i ogra-



On-demand economy vs. szanse i zagrozenia bezpieczenstwa ekonomicznego

niczenie udziatu podmiotéw gospodarczych (gtéwnie firm, przedsiebiorstw) do roli
posrednikéw (badz platform posredniczacych), dzieki ktérym konsumenci kontaktujg
sie ze soba w celu dokonania transakgji [Arita, Hiyama, Hirose 2016, s. 313].

Robert P. Burrows [2012, s. 3] prezentuje réznice miedzy tzw. gospodarka dostaw
(supply economy), tj. gospodarka opartg na podazy, a gospodarka popytu (demand
economy), czyli gospodarka, w ktérej pierwszoplanowe miejsce odgrywa strona
popytowa, tj. konsumenci, odbiorcy, klienci itp. R6znice dotyczg segmentéw rynku

i segmentacji, kierunku zmian, produkcji oraz popytu. Zestawiono je w tabeli 1.

Tabela 1. Gospodarka dostaw a gospodarka popytu

Gospodarka dostaw Gospodarka popytu
(supply economy) (demand economy)
jednorodny, homogeniczny, -
Segmenty rynku jednolity wyspecjalizowane
Zmiany ograniczenie podazy wzrost wyktadniczy
Produkty zorlentoY.vame na koszty Sozone
produkgji
Segmentacja demograficzna wedtug wartosci dla klienta
Popyt liniowy zmienny

Zrédto: Opracowanie wiasne za: R.P. Burrows [2012, s. 3].

Jak podaje Mike Jaconi, on-demand economy to ,dziatalno$¢ gospodarcza stwo-
rzona przez firmy technologiczne, ktére spetniajg wymagania konsumentéw poprzez
natychmiastowe swiadczenie ustug i dostarczanie towaréw” [Jaconi 2014]. Zdaniem
autora ramy struktury biznesowej on-demand economy tworza:

«  ustugi sktadajace sie na rdzen gospodarki na zadanie (core on-demand services):

« management logistyczny i dystrybucyjny,
« internetyzacja ustug $wiadczonych dotychczas w trybie offline;

«  technologie konsumenckie (consumer technology):

«  tacznosc,
. urzadzenia i zastosowania mobilne,
«  rynek aplikacji,
«  zachowania konsumentéw (consumer behavior):
«  efektywnosc¢ i operatywnos¢,
. skutecznosg,
«  prostota,

«  natychmiastowe zadowolenie,
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« ustugi i zasoby uzupetniajace (complementary resources):
- systemy pfatnosci,
ustugi w chmurze,
platformy zarzadzania relacjami z klientami (Customer Relationship Ma-
nagement; CRM) [Jaconi 2014].

Powstanie gospodarki na zadanie jest rezultatem wielu zmiennych. Do najwaz-
niejszych naleza:

«  rozwdj rynku ustug internetowych, w tym start-upéw skoncentrowanych na

realizacji projektéw wpisujacych sie w zatozenia modelu on-demand economy,

« rozwdj réznych form przedsiebiorczosci,

«  postepujaca wikinomizacja i prosumeryzm,

«  elastycznos¢, personalizacja i uberyzacja pracy,

«  znaczaca rola trendow i serwisOw opierajacych sie na regule crowd, czyli tzw.
LStum” (np.: crowdangels, crowdbooster, crowdgrader, crowdpromotion, crowd-
funding, crowdsourcing, crowdlending);

- youtubifikacja zycia politycznego;

«  erbienbizacja ekonomiczna i spoteczna.

Przykfadami serwiséw, firm i przedsiewzie¢ wpisujacych sie w zatozenia gospo-
darki na zadanie sg m.in. Uber, Lyft, Airbnb, BlaBlaCar. Wszak kazdy z przedstawionych
przyktadow prezentuje inny model biznesu gospodarki na zadanie, wiekszos$¢ z nich
prowadzi zblizong polityke dochodowa, ma podobne kluczowe zasoby oraz kanaty

dystrybucji.

On-demand economy a inne modele w gospodarce XXI w.

On-demand economy funkcjonuje w otoczeniu innych modeli i rodzajéw gospoda-
rek XXI w., wspomaganych lub uzaleznionych od funkcjonowania mediéw oraz ICT,
w szczegdlnosci internetu, np.: gospodarki ,beztroski’, gospodarki wspoétdzielenia,
gospodarki wspotpracy, gospodarki opartej na wiedzy. Ich charakterystyke prezen-
tuje tabela 2.



On-demand economy vs. szanse i zagrozenia bezpieczenstwa ekonomicznego

Tabela 2. Nurty, kierunki i modele gospodarki XXI w.

Rodzaj/typ gospodarki

Charakterystyka

Gospodarka,beztroski”
(frictionless economy)

Gospodarka, w ktérej ludzie, grupy oséb i/lub spoteczno-
$ci biedne i/lub wyizolowane moga faktycznie uczestni-
czy¢ w wymianie rynkowej na zasadach sprawiedliwosci,
a transakcje gospodarcze w tego typu gospodarce moga
by¢ prowadzone na wigksza skale i w sposéb bardziej wy-
dajny. Analizowany model uwzglednia redukcje asymetrii
informacji, a narzedziami wspomagajacymi dokonywanie
transakgji rynkowych sa technologie mobilne, w tym
internet.

Gospodarka wspotdzielenia
(sharing economy)

Gospodarka wspotdzielenia umozliwia redukcje kosztéw
transakcyjnych oraz sprzyja swiadczeniu réznych ustug
w sposéb bardziej elastyczny i dostosowany do aktu-
alnych wymagan rynku. Rozwojowi gospodarki wspot-
dzielenia sprzyja upowszechnienie platform P2P oraz
smartfonéw i innych urzadzen mobilnych.

Gospodarka oparta na
wiedzy (knowledge-based
economy)

Rodzaj gospodarki, w ktérej istotna role odgrywaja infor-
macje, wiedza oraz umiejetnosci. Sg one dystrybuowane
m.in. za posrednictwem medidw elektronicznych, w tym
infrastruktury komunikacyjnej.

Gospodarka innowacyjnosci
(innovation economy)

Gospodarka, w ktérej istotne miejsce zajmujg krajowe sys-
temy innowagji i klastry technologiczne. Charakterystycz-
ne dla tego systemu sg m.in. tworzenie i rozwdj platform
crowdsourcingowych, serwiséw opartych na zasadach
dostepu i wspétdzielenia, tzw. wzmocniona wspotpraca
(enhanced collaboration), otwarte innowacje, otwarty
dostep, sieci innowacyjne.

Gospodarka uczenia sie
(learning economy)

Gospodarka, w ktérej proces edukacji (w tym uczenia sie)
wspomagany jest technologiami informacyjnymi i komu-
nikacyjnymi (ICT). Nosi miano gospodarki edukacyjnej
(learning economy), a istotna role odgrywaja w niej np.:
organizacje edukacyjne, whasciwa kultura uczenia sie

i edukacja catozyciowa.

Gospodarka wspottworze-
nia i wspotpracy
(co-creation and collaborati-
ve economy)

Typ gospodarki, ktéry zaktada udziat (wspétprace)
uzytkownikéw oraz konsumentéw w procesie tworze-
nia réznych produktéw i ustug (tj. tzw. koprodukgje).
Wspottworzenie dobr i ustug przez konsumentéw moze
sie odbywac¢ poprzez spersonalizowane doswiadczenia
kazdego z nich lub dostep do zasobdéw réznych firm.

Gospodarka oparta na szyb-
kosci (fast-paced economy)

Gospodarka, w ktérej istotna role odgrywa szybkos¢
i facznos¢ (internet i inne kanaty komunikacji), redukujaca
opodznienia i sprzyjajaca skracaniu cyklu zycia produktow,

proceséw i tancuchdw dostaw.
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~Uber-gospodarka”
(Uber-economy)

Model gospodarki zaktadajacy funkcjonowanie firm na
zasadach zblizonych do funkcjonowania firmy ,paratak-
séwkarskiej” Uber, wykorzystujacy aplikacje internetowe
faczace strone popytowq ze strong podazowa rynku.

Gospodarka doswiadczen
(experience economy)

Model gospodarki dotyczacy realizacji zadan i celéw
przez sfere publiczna i prywatna, koncentrujacych sie na
zaspokajaniu potrzeb ludzkich w zakresie doswiadczen.
Analizowany rodzaj gospodarki obejmuje tzw. przemy-
sty kreatywne (creative industries) i gospodarke kultury
(cultural economy).

Gospodarka ,we”
(we-conomy)

Gospodarka oparta na tzw. relacjach ,oddolnych’, wza-
jemnosci, relacjach sasiedzkich i wspotpracy.

Zrédto: Opracowanie wiasne za: N.K. Hanna [2016, ss. 15-22]; I. Maselli, K. Lenaerts, M. Beblavy [2016,

s. 2].

Wedtug Scotta Wingo on-demand economy i inne wskazane w tabeli 2 nurty, kie-

runki i modele gospodarki XXI w. tacza trzy istotne cechy zachowan konsumenckich:

«  mobilnos¢, rozumiana jako przeno$nosc i translokacja, ale takze jako wyko-

rzystanie technologii mobilnych;

«  spotecznos¢, tj. wchodzenie i podtrzymywanie relacji i kontaktéw z innymi

cztonkami spotecznosci;

- rozwidlenie (bifurcation), oznaczajace dwojaka postawe konsumentéw wo-

bec réznych sytuacji (np.: kryzysu), tj. jednoczesng orientacje na wartos¢

i orientacje na komfort, wygode [Wingo 2017].

Zarbéwno on-demand economy, jak i inne przedstawione formy gospodarki petnig
funkcje komplementarng dla innych nurtéw i form gospodarowania. Stanowig one
z jednej strony szanse, a z drugiej strony zagrozenie bezpieczenstwa ekonomicznego

w XXl w. O szansach i zagrozeniach, na przyktadzie erbienbizacji, bedzie mowa w dal-

szej czesci artykutu.

Erbienbizacja i jej negatywne konsekwencje dla

gospodarki

,Erbienbizacja” (airbnbization lub airbnb-ization) to termin, ktéry pojawit sie sto-
sunkowo niedawno za sprawg serwisu Airbnb i wystepuje gtéwnie w zrédtach in-
ternetowych [por.: Bucher 2016; Godelnik 2015; Nie skoriczytes 2015; Ztoty 2015].

Zazwyczaj terminowi temu towarzyszy pojecie ,uberyzacji” lub ,uberifikacji” (uberi-
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zation lub uberification), czyli,szeregu zjawisk o charakterze ekonomicznym i spo-
tecznym, a takze modeli biznesu polegajacych na swiadczeniu ustug z wykorzy-
staniem mobilnych technologii, aczkolwiek na zasadach typowych dla gospodarki
wspotdzielenia, tj. gospodarki zaktadajacej rezygnacje z wtasnosci na rzecz wspét-
dzielenia, dzielenia, dostepu czy uzyczenia” [Stepnicka 2017, publikacja w procesie
recenzyjnym].

Platforma Airbnb (od sformutowania Airbed and Breakfast) zostata zatozona
w 2008 r. w San Francisco przez Briana Chesky'ego, Nathana Belcharczyka i Joego
Gebbie. Poczatkowo za jej posrednictwem umieszczono oferty pokoi B&B (bed and
breakfast) i ustugi dla uczestnikéw konferencji organizowanych przez rézne sieci biz-
nesowe, ktérzy nie mogli znalez¢ miejsc noclegowych w hotelach. Niedtugo pézniej
model biznesowy firmy zaktadat jej koncentracje na wydarzeniach, dla ktérych mozli-
wosci alternatywnego zakwaterowania byty ograniczone lub wyczerpane [Rayes i Sa-
lam 2017,s. 11].

Serwis Airbnb, okreslany jako home-sharing platform [por.: Gallagher 2017, s. 9],
stat sie wspotczesnie prekursorem ,para-rynku hotelarskiego” w internecie (tzw. plat-
forma posredniczaca, operatorem). Jego uczestnicy (oferujacy miejsca noclegowe —
wiasciciele doméw i mieszkan oraz poszukujacy miejsc noclegowych - podrézujacy)
moga katalogowac i wynajmowac mieszkania, pomieszczenia i/lub kwatery z pomi-
nieciem tradycyjnych ustug i pokoi hotelowych. Co istotne, Airbnb we wspétpracy
z innymi firmami internetowymi dostarcza uzytkownikom takze rozwigzania zdalne
(np.,bezkluczowe” otwieranie drzwi, wykorzystujace mozliwosci internetu przedmio-
tu (Internet of Things; 1oT) [Rayes i Salam 2017, s. 111.

Model biznesowy Airbnb wpisuje sie w ramy gospodarki dzielenia sie (sharing
economy), ale wedtug niektérych autoréw serwis jest takze jednym z podmiotéw
gospodarki cyfrowej realizujgcym zatozenia gospodarki doswiadczen (experience
economy), poprzez dostarczanie tzw. ,doskonatych doswiadczen” (perfect experience)
[Mansfeldt 2015, ss. 103-105].

Termin ,erbienbizacja” mozna definiowac na wiele sposobdéw, w zaleznosci od
tego, jaka pozycje (miejsce) zajmuje firma (np. Airbnb, ale takze inne firmy realizujace
ten sam lub zblizony model biznesowy) w strukturze danych. Termin ten mozna okre-
$la¢, przyjmujac za kryterium m.in. analogie do innych firm, rodzaj podmiotu czy ro-
dzaj modelu biznesowego. Za Tatiang Mikhalkina i Laure Cabantous struktura danych

w definiowaniu erbienbizacji okreslona zostata w tabeli 3 [2015, s. 711:
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Tabela 3. Kryteria odniesienia dla erbienbizacji

Kontekst definicji/porownanie: Rodzaj poréwnania

erbienbizacja to:

- forma okreslenia powigzan z innymi
firmami, ktére realizuja podobny
model biznesowy,

«  forma okreslenia powiagzan z innymi
firmami funkcjonujacymi w branzy
gastronomiczno-hotelarskiej,

«  model wspdlnej konsumpcji, opieraja-
cy sie na wspotdzieleniu uzywanych,
nieuzywanych lub w petni niewy-
korzystanych zasoboéw i/lub ustug
w sposéb odptatny lub non-profit

erbienbizacja to forma modelu bizneso-

wego oraz rodzaj dziatalnosci, okreslone

. powiazania z innymi firmami,
+  rodzaj zasobu i zrédta powigzan,
«  sposob definiowania organizacji

+  rodzaj dziatalnosci podmiotu gospo-

przez:
ujecie ilosciowe i ocene osiagnie¢ darczego,
) ! «  rodzaj modelu biznesowego
+  wyceng,

. powigzania z inwestorami
erbienbizacja to sposdb (rodzaj, forma)
udziatu stanowiacy: alternatywe badz
zagrozenie dla branzy hotelarskiej (m.in. « udziat w branzy hotelarskiej
w zakresie kwestii regulacji prawnych,
obowiazkéw podatkowych)

erbienbizacja to forma uczestnictwa i po-

wigzan podmiotow:

« o charakterze otwartej spotecznosci,
faczacej ludzi i zachecajacej do dziele-
nia sie doswiadczeniami,

+  wramach gospodarki wspétdzielonej
(sharing economy),

. w ramach relacji peer-to-peer (P2P)
miedzy firmami

. uczestnictwo i powigzania miedzy
podmiotami

Zrédto: Opracowanie wiasne za: T. Mikhalkina, L. Cabantous [2015, s. 71].

Erbienbizacja to przyktad trendu, jaki pojawit sie w ostatnich kilkunastu latach na
catym Swiecie. Dotyczy zachowan réznych podmiotéw (w szczegélnosci dot-coméw
i start-upow) realizujacych innowacyjny model biznesowy zblizony do Airbnb na ryn-
ku ustug hotelarskich. Jak podajg Tatiana Mikhalkina i Laure Cabantous [2015, s. 60],
model biznesowy Airbnb, realizowany zaréwno przez nig sama, jak i inne firmy ana-
lizowanego trendu, przyczynia sie do ,zaktécen w dotychczasowej logice tworzenia
wartosci’, zdobywajac i zabierajgc w danym sektorze okreslong czesc rynku, stajac sie

jednoczesnie punktem odniesienia dla podmiotéw z innych branz. Firma zakfdcita
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bowiem funkcjonowanie przemystu hotelarskiego poprzez wtaczenie ofert podmio-
téw indywidualnych (tj. 0séb), umozliwiajacych wynajecie pokoju, catych mieszkan,
a nawet domoéw. Sarah Lowndes pisze, ze ,Airbnb, a takze Uber stanowig wtasnos¢
agresywnych, globalnych organizacji dziatajacych dla osiagniecia zyskéw” [Lowndes
2016, s. 27], a dziatalno$¢ oraz udziat w gospodarce innych firm funkcjonujacych we-
dtug tego samego lub podobnego modelu przyczynia sie do powstawania i/lub po-
wiekszania rozmiaréw szarej strefy w ustugach turystycznych, spadku i/lub zaburze-
nia konkurencyjnosci, zmniejszenia przychodéw podmiotéw gospodarczych, ktére
funkcjonuja w obowiazujacych ramach prawa.

Wprawdzie erbienbizacja w pewnym stopniu wptywa na ograniczenie marno-
trawstwa, lepsze wykorzystanie prywatnych zasobéw, optymalizacje kosztéw, zmniej-
szenie nieréwnosci spotecznych, spadek niestabilnosci dochodéw ludnosci poprzez
uzyskiwanie dodatkowych Zrédet finansowania czy zmiane postaw konsumpcyjnych
czesci spoteczenstwa, podstawowe zatozenia on-demand economy wydajg sie jednak
trudne do zrealizowania.

Gospodarka na zadanie, a takze erbienbizacja, ktére z zatozenia miaty dotyczy¢
dziatalnosci oddolnej, tj. dokonujacej sie w relacjach biznesowych C2C (consumer-
-to-consumer, tj. ,klient indywidualny do klienta indywidualnego”), coraz czesciej
wykraczaja poza tradycyjne ramy przyjetej definicji i dotyczg relacji biznesowych
typu B2C (business-to-consumer, tj. firma—-konsument). Teze te potwierdza m.in.
oferta miejsc noclegowych, ktéra nie ogranicza sie juz tylko do prywatnych pokoi,
mieszkan czy domoéw, ale wykracza poza te standardy i obejmuje m.in.: apartamen-
ty, zamki, todzie, indianskie tipi [Pol 2016]. W dtuzszej perspektywie czasowej za-
réwno gospodarka na zadanie, jak i ruchy spoteczne jej towarzyszace moga stano-
wic raczej forme uzupetnienia dotychczasowej oferty anizeli gospodarke gtéwnego

nurtu.

Podsumowanie

Rewolucja cyfrowa, jaka towarzyszy gospodarce globalnej od potowy lat 90. XX w.,
dokonuje przeksztatcenia modeli biznesowych takze w zakresie relacji miedzy uzyt-
kownikami oraz uzytkownikami a rynkiem. Tworzenie nowych firm i przedsiewzie¢
w internecie, w tym technologicznych start-upéw, stato sie nieodigcznym elementem

globalizujacego sie $wiata, a nowe trendy, nurty, kierunki i modele na state wpisaty
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sie juz w rzeczywistos$¢ globalnej gospodarki cyfrowej oraz globalnej gospodarki nie-
cyfrowej XXI w.

Popularnos¢ nurtu i serwiséw oraz firm wpisujacych sie w zatozenia on-demand
economy jest wypadkowa kilku zmiennych, wséréd ktérych najwazniejsza jest zdol-
no$¢ (umiejetnosc) tworzenia pozytywnych powigzan i zaufania miedzy podmiotami
(tj. strong podazowa, oferujaca dobra i ustugi typowe dla on-demand economy, i stro-
na popytowa, zgtaszajacg zapotrzebowanie). Modele te coraz czesciej opieraja sie na
wykorzystywaniu kanatéw spotecznosciowych i social media do budowania relacji
i reputacji, efektem za$ takiego dziatania sg zaréwno wysokie wyniki ekonomiczne,
prestiz i popularnos¢, jak i koszty spoteczne oraz zagrozenia bezpieczenstwa ekono-
micznego wynikajace z tak przyjetego przez firmy modelu funkcjonowania.

Przyktadem tej przetomowej innowadji jest Airbnb i zwigzany z firmg okreslo-
ny sposéb funkcjonowania innych podmiotéw (tj. erbienbizacja). Firma wprawdzie
stworzyta model bedacy zrédtem inspiracji zaréwno dla podmiotéw i menedzeréw
z branzy hotelarskiej i stajac sie ikong oraz wzorem modelu dzielenia sig, znacznie
powiekszyta obszar wptywdw, niemniej promuje formy zarabiania, ktére moga stac
w opozycji do prawa podatkowego oraz polityki dochodowej, uczciwej konkurencji

i licencjonowanej branzy hotelarskiej.
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Abstract: For nearly fifty years, the European Union has been using the Generalised
System of Preferences — a system which has undergone some changes throughout all this
period. The changes introduced to the reformed system, which has been in force since
2014, aimed at concentrating preferences on countries considered to be the most in need
and were designed not only to reflect a new configuration of power in the worldwide
economy, in particular the growth of trade with emerging economies such as Brazil
or China, but also to contribute to larger exports to the EU from these countries. This
paper endeavours to answer a question as to whether the reformed GSP proposes a new
scenario for trade exchange between system beneficiaries and the European Union or the
changes implemented are not that significant and in practice they do not result in altered
conditions of the beneficiaries’ exports to the EU.
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Infroduction

A concept of unilateral, non-reciprocal tariff preferences in the form of reduced or
zero tariff rates determined for less developed countries was framed at the UNCTAD
Il conference held in New Delhi in 1968 (Generalised System of Preferences, GSP). Its
main objective was to increase export revenues and accelerate the economic growth
rate of these countries. That was because the international community perceives tra-

de as the critical factor behind development, and including developing countries in
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the international trade exchange is an important objective that must be attained in
order to promote economic growth and eradicate poverty [European Commission
2015, p. 3]. The Generalised System of Preferences was introduced by the European
Union for the first time in 1971. For nearly fifty years of its functioning, the system
has been changed significantly several times, nevertheless, it still remains a system
of unilateral, autonomous tariff preferences given to underdeveloped and the least
developed countries. Currently, i.e. from 1 January 2014 to 31 December 2016, the
changed GSP is in operation, and within its framework, new tariff preferences were
given and criteria for reduced customs rates for beneficiaries were modified. This pa-
per aims to present new rules and conditions for being eligible for the new system,
both from a subject-oriented (beneficiaries) and an object-oriented (goods) perspec-
tive, in comparison with rules and conditions imposed in previous years, as well as
endeavours to identify the effects of the changes implemented. In this context, it is
of vital importance to answer a question as to whether the reformed system of pre-
ferences really imposes on its beneficiaries new conditions for exports to the EU, and
whether the changes implemented are in this regard significant enough to claim that
a new scenario for trade exchange with beneficiaries of the new system has been
developed. For the purpose of the analysis, an analytic and descriptive method was
employed, various sources were used, such as domestic and foreign literature, legal
acts of the EU secondary legislation in the form of regulations, as well as the report of
the European Commission on the system of tariff preferences for the period of 2014-
2016.

Key changes in the new EU’s GSP

The GSP is expected to support developing countries in their efforts to reduce po-
verty, promote good governance and sustainable development. The GSP is imple-
mented unilaterally by means of a Council regulation, which is revised periodically
[Portela, Orbi 2014, p. 65]. Initially, separate regulations were in place for textiles and
for products covered by the European Coal and Steel Community (ECSC) Treaty, and
they were imposed for a period of one year. The amount of preferential imports was
also limited through quotas and ceilings, which differed depending on the origin of
the imports and the product group [Cuyvers, Verherstraeten 2005, p. 5]. Thus a co-

untry could benefit from GSP preferences in a given year, while in the following year
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not. Over time, the period for giving GSP preferences was extended up to several
years, and subsequently, in order to adapt to the conditions of a multilateral GATT/
WTO trading system’, since 1 January 1995, they have been granted at ten-year in-
tervals. Also, preferential rates of customs duties were diversified depending on the
product sensitivity, however, the degree of sensitivity is inversely proportional to the
level of preferences. From 1 January 2009 to the end of 2011, a system introduced
by the Council Regulation No. 732/2008 was in operation [Council Regulation (EC)
No. 732/2008]. The period of its functioning was extended on the same conditions
until the end of 2013 pursuant to a so-called roll over regulation [Regulation (EU) No.
512/2011 of the European Parliament and of the Council], to give time needed for
carrying out works on a more sweeping reform of the system and due to extending
the period of legislative procedures implemented by the Treaty of Lisbon. Currently,
the legal framework of the GSP is set by the Regulation of 31 October 2012, which
established a new, substantially changed system of tariff preferences [Regulation
(EU) No 978/2012 of the European Parliament and of the Council]. A new framework
GSP regulation entered into force on 20 November 2012 and will continue to apply
until 31 December 2023, however, only for the Least Developed Countries (LDCs) no
time limits for preferences have been determined. Specific GSP arrangements, on the
other hand, are established for three-year periods. The GSP still covers three arrange-
ments relating to access to the market of the European Union:
1. Ageneral arrangement (“Standard GSP”);
2. ASpecial Incentive Arrangement for Sustainable Development and Good Go-
vernance (GSP+) for vulnerable countries?;
3. An Everything But Arms (EBA) arrangement for Least Developed Countries
(LDCs). Products originating in these countries benefit from total duty and

quota free access to the EU3.

1 The European Union grants tariff preferences to third countries either on a reciprocal basis (free trade
agreements or agreements on establishing customs unions) or unilaterally. Free trade or customs union
agreements are treated as an instrument of regional economic integration, thus they are concluded
according to Article XXIV of GATT. Whereas, unilateral preferences given to developing countries such as
GSP, mean more beneficial treatment and are an exception to MFN, and they have been introduced under
a so-called enabling clause.

2 GSP+ was introduced on 1 July 2005 instead of previous systems related to countering drugs, environ-
mental protection [European Commission memo 2005].

3 The system was introduced in 2001 under [Council Regulation (EC) No. 416 /2001].
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Table 1. Key changes in the new GSP of the European Union

Area Old GSP New GSP
GSP Scheme Standard GSP, GSP+, EBA Standard GSP, GSP+, EBA
Predictability | Three-year period of applica- | Expiration period — extended from 3
and tion to 10 years
transparency of for the GSP and GSP+ schemes,
system, a transitional period for countries
reviews which cease to be system beneficia-

ries (one or two years, depending on
the case). The list of goods cove-

red by the preferences under the
Standard GSP is reviewed every three

years.
Status of All developing and the least A beneficiary status depends on
system developed countries, including [ the national income per capita (it
beneficiary 35 Overseas Countries and may change over time), and on the
country Territories (the OCTs) customs status in the EU; excluded

countries receiving preferential
treatment under preferential trade
agreements and overseas countries
and territories

Objective 21 groups of goods Slightly expanded - thirty-two gro-
scope EBA (almost all goods, except | ups of goods (more homogeneous),
Product for Chapter 93 of CN) less stringent criteria for eligibility at
coverage level of goods for the standard GSP;

GSP+ - no graduation;
EBA (no changes, almost all goods,
except for Chapter 93 of CN)

Source: own elaboration based on [Regulation (EU) No 978/2012 of the European Parliament and of

the Council].

The last GSP reform aims mainly to lay down more stringent criteria for eligibility
for the system and focuses on underdeveloped countries which are the most in need.
The most important elements of the new GSP are as follows [Table 1]:

«  Concentrating preferences on the lower number of countries which are con-
sidered to be the most in need; a developing country which has been cate-
gorised by the World Bank as a country with a high or upper-middle national
income per capita for three consecutive years (directly preceding an update of
the list of beneficiary countries, issued until January of each year) after a trans-
itional period (one or two years) is excluded from the list of beneficiaries;

«  Providing stronger incentives to respect human rights and obey the employ-

ment and environmental protection law (GSP+). Sustainable development
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and good governance are conditional upon ratifying and adopting interna-
tional conventions such as: UN Conventions on human rights (7), ILO Conven-
tions on labour rights (8), UN Conventions on environmental protection and
climate change (8), UN Conventions on good governance (4);

«  Maintaining unchanged, preferential, duty-free access to goods (all except
for arms and ammunition) with LDCs;

«  Ensuring greater predictability and transparency of the system.

Changed criteria for eligibility for the new GSP in relation
to countries and goods

Rules for countries’ eligibility for the new GSP at a country level have been substantially
changed (income-related criterion). A developing country that has been categorised by
the World Bank as a high-income or upper-middle-income country for three consecuti-
ve years after a transitional period (one or two years) is excluded from the list of bene-
ficiaries [Table 2]. Thus the system applies to developing low-income or lower-middle-
-income countries which do not benefit from preferential access to the EU market. As
a consequence, the number of system beneficiary countries has decreased significantly.

On the other hand, requirements for exclusions of goods (graduation) have been
relaxed and the threshold according to which tariff preferences cease to be applied to
a given country and commodity has been raised [Table 2]. Previously, a country was
eligible for the system if its export rate represented less than 1% of the total EU’s import
from all the beneficiaries of the Generalised System of Preferences. On 1 January 2014,
this threshold was raised to 2% [Table 2]. On 1 January 2015 (after a one-year transitio-
nal period expired), China, Ecuador, the Maldives and Thailand were excluded from the
list of GSP beneficiary countries, which raised the vulnerability threshold from 2% to
6.5% as from 1 January 2015 [Table 2]. The reason for such a change in the threshold is
to allow for the better identification of competitive sectors and neutralise the effect of
the lower number of system beneficiaries®. Some countries which are no longer eligible

for the system still benefit from the preferential access to the EU market.

4 Tariff preferences are suspended with regard to products originating from a GSP beneficiary country, if an
average value of import of such products from the GSP beneficiary country to the EU over three consecu-
tive years is higher than thresholds determined. The thresholds are calculated as a percentage of the total
value of the import of the same product from all GSP beneficiary countries to the EU.
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Three conditions that must be satisfied to be granted the GSP+ preferences have
not changed considerably. This is still a special incentive system used for vulnerable
countries due to a lack of diversification and insufficient contribution to interna-
tional trade exchange, which qualify for the group of GSP beneficiaries and whose
export (of goods covered by preferences) to the EU is insignificant (less than 2% of
the import of goods covered by preferences to the EU out of all the GSP beneficiary
countries). Further, the system concentrates merely on several goods, which means
that it does not demonstrate sufficient export diversification (seven largest items of
imported goods represent more than 75% of the total import to the EU from that
country, previously five items of goods, which is not, however, a significant change).
They must be “vulnerable” in that they have no diversified export base. The effect of
lowering the vulnerability threshold was that more countries could apply for the sys-
tem, e.g. Pakistan and the Philippines®. In addition, a country may file an application
at any time, and not every one and a half years — which was the case before [Table 2].
The second condition is ratification and effective implementation® of 27 international
conventions (similarly as with the former system’). And finally - the third condition -
applicants must also accept requirements for the reporting and monitoring of these
conventions. The monitoring efficiency was enhanced by means of ongoing dialogue
between the European Union and beneficiaries, which particularly refers to reports
that now must be submitted every two years, whereas for the old system this had
to be done every three years. The reports in question are filed by the Commission
both with the Council and - which is new - the European Parliament. Furthermore,
the burden of proof has been shifted — it is assumed now by a beneficiary country;
this means that in a situation where evidence indicates difficulties in implementing
provisions of the conventions, such a country must prove that relevant actions have
been taken®.

5 All GSP beneficiaries, except for China, Colombia, India, Indonesia, Thailand and Vietnam, are considered
vulnerable countries, and they are thus entitled to apply for a GSP+ status.

6 Beneficiary countries must undertake to maintain every ratified convention and to observe laws enacted
in connection therewith or follow other methods of implementing its provisions. Monitoring measures
to ensure compliance with international conventions are enhanced in the current scheme [European
Commission 2017a, p. 131.

7 Under the new system, changes in the list of conventions to be ratified are not significant; the list does
not include the International Convention on the Suppression and Punishment of the Crime of Apartheid,
however, The United Nations Framework Convention on Climate Change of 1992 was.

8 Before, due to infringement of employment rights, Myanmar and Belarus lost GSP preferences in 1997
and 2006 respectively. Sri Lanka lost GSP+ preferences in 2010 because it failed to effectively implement
the provisions of the convention on human rights. On the other hand, in the case of some countries, e.g.
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Changes in objective scope and preference margin

The fundamental principle of the GSP with respect to the preference margin has not
changed. It still entails the reduction of MFN duty rates depending on the sensitivity
of goods. Sensitive products are goods that are considered to be of special importan-
ce to the EU that require some protection for one reason or another (e.g. agriculture
and food security/employment) [Nguyen 2008, p. 3]. Ad valorem rates of duty deter-
mined in the Common Customs Tariff for goods originating from a country that is
a GSP+ beneficiary have been suspended, similar to specific duties [Table 3].

The system of preferences for LDCs has also not changed and remained in the
form of EBA (Everything but Arms Arrangement), which means that for all goods,
except for Chapter 93 of the Combined Nomenclature, i.e. arms and ammunition
(99.8% of all tariff lines), duty-free access to the EU market, with no quantity limita-
tions, is ensured. These preferences have been granted for an unlimited time period,
and what is more, they do not have to be reviewed periodically, which is the case with
the GSP.

In the new GSP, the objective scope of preferences has not changed considerably,
with respect to both the standard GSP and GSP+. Under the general arrangement,
duty reduction (including also to zero) concerns approx. 66% of all tariff lines (around
6,300 tariff lines out of 7,100, for which customs rates are above zero). Apart from
that, when considering the fact that the zero customs rate applies to 25% of the re-
maining tariff lines, then only 9% of all tariff lines is not covered by the GSP [Czermin-
ska 2016, p. 471].

The GSP+ provides beneficiaries with the full duty suspension generally for the
same 66% of items of goods that are covered by the standard GSP. A significant chan-
ge is that there are no exclusions of goods. Under the old GSP (both the Standard and
GSP+), many items of goods were excluded, especially those imported from China,

India, Indonesia, Thailand, Ukraine, Nigeria, Vietnam, Costa Rica, Ecuador.

El Salvador, instituting an investigation was a sufficient reason for introducing changes [Opinion of the
European Economic and Social Committee 2012, p. 87].
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Changed rules for trade exchange between the GSP
beneficiaries and the EU - old or new scenario?

As a result of changes made in the criteria for being eligible for the system in 2014
- as already mentioned - the number of its beneficiaries declined from 176 to 89:
49 the least developed countries and 40 low-income and lower-middle-income co-
untries. Currently, 32 countries will no longer benefit from preferential access to the
EU. These countries are high- and upper-middle-income countries or overseas terri-
tories not dependent on the EU. Their exports will enter the EU with a normal tariff
applicable to all the other developed countries (referred to as Most Favoured Nation
(MFN) tariff). For these countries, conditions for exchange have been changed, i.e. the
scenario of exchange with the EU is worse compared with the previous one. On the
other hand, 54 countries will continue to benefit from other arrangements with privi-
leged access to the EU market but will no longer be covered by GSP. Other preferen-
tial arrangements include association agreements, free trade agreements, Economic
Partnership Agreements, special arrangements for overseas countries and territories

or other unilateral market access measures [Table 4; European Commission 2017b].
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Despite a considerable decrease in the number of GSP beneficiaries, preferential
import value under the GSP has not changed dramatically in recent years, and cur-
rently fluctuates around EUR 50 billion (for comparison, in 2002 it was EUR 53 bil-
lion, in 2009 — approx. EUR 60 billion) [Table 5; European Commission 2011]. This was,
however, not that much - in fact, it was above 9% of the total EU’s imports from all
GSP countries in 2009, whereas in 2014, this proportion increased to 24% (without
China, with fewer beneficiaries, but with beneficiaries benefiting from preferences
to a greater extent; nevertheless, the changes made in the system had no bearing
on such an increase). The reason why the share of preferential imports in the total
imports from GSP beneficiary countries is still not that high, especially in the case of
the Standard GSP and GSP+, is that MFN duty rates are already very low in the EU,
and thus preferential margins are not relevant enough to beneficiary countries (pre-
ference erosion) and goods covered by tariff preferences (in particular, with regard
to the Standard GSP) do not address the needs of beneficiary countries due to their
structure of export to the EU. This means that these countries export mainly goods
for which duty-free access to the Union market is ensured due to zero MFN rates or
goods which are not included in the system of preferences (sensitive products). Apart
from that, it must be mentioned that the effectiveness of GSP is limited by non-tariff
barriers that the EU imposes on imports.

The main beneficiaries are still countries covered by the Standard GSP (they re-
present more than half of the total GSP imports), although this proportion is decli-
ning in favour of countries benefiting from the EBA (approx. one third of the total
GSP imports) [table 6]. The largest user of the Standard GSP is India (52.7%), which
together with Vietnam (19.2%) and Indonesia (15.9%) in total account for almost 90%
of imports covered by this system. Those countries under the old GSP also benefited
from the standard scheme of preferences, with India being its main user, therefore
under the new GSP they have not observed any noticeable change in the conditions
for exchange with the EU [European Commission 2016, p. 7]. Considerable changes
in the geographical structure of preferential import have occurred in the GSP+. The
main users were (in 2014) Pakistan (70.1%) and the Philippines (17.7%), which me-
ans that in total, only these two countries accounted for nearly 90% of GSP+ imports.
They became eligible for GSP+ preferences under the new scheme, before they were
beneficiaries of the Standard GSP, therefore their conditions for access to the EU’s

market have been improved.
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Conclusions

In general, the new, reformed GSP system does not entail a new scenario of
trade exchange for system beneficiaries, and only a few changes in the con-
ditions for conducting trade with the EU may be experienced by some coun-
tries.

Although the number of GSP beneficiaries has declined substantially, pre-
ferential import value from these countries in recent years has not changed
drastically and fluctuates around EUR 50 billion. Considerable changes in
the geographical structure of preferential import have occurred only in the
GSP+. The main users (in 2014) were Pakistan and the Philippines. Those co-
untries became eligible for GSP+ preferences under the new scheme, before
they were beneficiaries of the Standard GSP, which means that their trade
exchange conditions have been improved significantly.

For the majority of countries that lost the GSP beneficiary status, the reform
of the system does not mean worse conditions for access to the Union mar-
ket, as tariff preferences are granted to them under free trade agreements
or EU autonomous regulations. Only for several states, which as a result of
the change of customs status are no longer eligible for tariff preferences and
do not negotiate with the European Union any preferential trade agreements
(e.g. Russia, China), the access conditions deteriorated; such countries have
to accept a different scenario of trade exchange with the EU. However, it
must be highlighted that both under the former and the reformed system,
many items of goods imported from China, as well as from some other co-
untries, were excluded from preferences, and the import of natural resources
from Russia was subject to zero MFN rates, thus as a matter of fact, changed
conditions of trade with the EU will not radically affect these countries.
Increased imports from LDCs to the EU may be observed. This is not, howe-
ver, the effect of introducing the reform of GSP, as under the new system, no
changes in the EBA initiative were implemented.

As for the preference margins and scope of goods in the new GSP, changes in
that regard were not very drastic, thus when considering them in connection
with a decrease in duty rates arising from multilateral and bilateral liberalisa-
tion of trade, they do not entail any change in the conditions for conducting
trade with GSP beneficiaries.
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The analysis conducted is of key importance for assessing the effectiveness of
changes introduced to the new GSP. As demonstrated, the changes are significant,
particularly at a level of countries being eligible for the system, however, the effects
of such changes on beneficiaries are not that powerful, as presumed. Only for several
countries the changes are noticeable. It must be highlighted that the analysis per-
formed covers a very short period of time after the reforms were implemented. The
research must be continued in the future to ensure that regularities will be observed

in a longer time perspective, particularly after excluding China from the GSP.
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Wstep

Skala gospodarczego kryzysu, do ktérego doszto w latach 2007-2009, byta niewat-
pliwie bezprecedensowa i pokazata stabos$¢ stosowanych polityk gospodarczych.
Nalezy nie podchodzi¢ do tego jednak w sposéb nadzwyczajny, kryzys jest bowiem
zjawiskiem powszechnym i nieuniknionym — przez ostatnie pét wieku gospodarki
OECD mierzyty sie z nimi nie raz. Zazwyczaj wychodzity z gospodarczych zawirowan
obronna reka i wyciggaty z pojawiajacych sie zjawisk kryzysowych stosowne wnioski.

W zwigzku z tym celem niniejszego artykutu jest wskazanie na wspodtczesne wy-
zwania prowadzenia polityk, ktére stawiajg duze wyzwanie przed finansami w wie-
lu aspektach. Artykut nie rozwiagzuje wspotczesnych bolagczek w petnym zakresie,
a raczej identyfikuje je na podstawie analizy literaturowej i wynikéw badan prowa-
dzonych przez organizacje miedzynarodowe. Zawiera takze cze$¢ wynikéw badan
wiasnych w zakresie efektow fiskalnych wprowadzanych pakietéw konsolidacyjnych

w ostatnich 25 latach.
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Kryzysowe lekcje

Jednym z pierwszy kryzyséw, na ktéry wskazuje np. J. K. Galbraith, byt kryzys skon-
centrowany na zaleznosciach zwigzanych z czynnikami takimi jak: popyt, zatrudnie-
nie oraz depresja. To on w konsekwencji doprowadzit do rewolucji keynesowskiej,
a w kolejnej odstonie do kontrrewolucji neoklasycznej. Kolejny kryzys, z ktérym
mamy do czynienia, wiagze sie z ograniczeniami, jakie towarzyszg zachodzacym zja-
wiskom, ,wsréd ktérych trzeba szczegdlnie zwraca¢ uwage na koszty zasobéw, dyscy-
pline narzucang przez zmiany klimatyczne oraz zawodnos¢ instytucji, identyfikowang
z niekontrolowanym, niefrasobliwym i czesto oszukaniczym systemem finansowym”
[Galbraith 2016, s. 70]. Kryzys, ktéry zawitat do nas w XXI w., zwigzany byt nie tylko
z przyczynami zatamania finansowego, ale z funkcjonujacym wsréd badaczy [Kotod-
ko, Galbraith 2016, s. 59] przypuszczeniem, ze to zalamanie nie miato charakteru in-
cydentalnego.

Inny badacz - A. Niekipielow — uwaza z kolei, ze przejawem kryzysu teorii eko-
nomii, majacym zwiazek z ekonomia na poziomie mikro- oraz makroekonomicznym,
staly sie dylematy, ktére powstaja na etapie przedstawiania i analizy danych niezbed-
nych do podejmowania decyzji przez podmioty gospodarujgce. Niekipielow stwier-
dza stusznie, ze przez dtugi czas ekonomisci uwazali, iz wybdr spoteczny niewiele sie
rézni od indywidualnego, poniewaz ,jak sie wydaje, w obu przypadkach celem jest
maksymalizacja uzytecznosci zaspokajania potrzeb w warunkach okreslonych prefe-
rencji i ograniczonych zasobéw” [Niekipielow 2016, s. 41]. Jednak juz wiele lat temu
K. Arrow w stynnym ,twierdzeniu o niemoznosci” [Arrow, 1963, s. 25] dowiodt, ze nie
moze istnie¢ prawo wyboru spotecznego, ktore zapewniatoby wtasciwy rozwdj — co
trafnie przywotuje w swych publikacjach Niekipielow.

Mizobata wskazuje natomiast, ze wzrost znaczenia doktryny neoliberalnej do-
prowadzit do upadku systemu socjalistycznego oraz zdestabilizowat system kapita-
listyczny charakteryzujacy sie wczesniej stabilnymi rzadami, ale na poczatku XXI w.
proces ten trwa wciaz, ale osigga zupetnie inny poziom. ,Skrajne zréznicowanie tem-
pa rozwoju ekonomicznego i poziomu nieréwnosci miedzy ré6znymi krajami oraz pa-
nujace w réznych regionach swiata ubéstwo mozemy uznawac za wynik tych zmian,
a Swiatowy kryzys finansowy z lat 2008-2009 mozna traktowa¢ jako punkt zwrotny
ujawniajacy nowy wymiar globalnego ryzyka” [Mizobata 2016, s. 154].

Niezaleznie od badacza znaczaca wiekszos¢ z nich uznaje, ze kryzys finansowy to

nieodtaczny element ryzyka gospodarczego. Potwierdza to wzrost liczby kryzysoéw fi-
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nansowych od lat 80. XX w., kiedy zostaty zderegulowane przeptywy kapitatu. O ile
we wczesniejszym okresie, po drugiej wojnie swiatowej, globalne przeptywy kapitatu
podlegaty kontroli MFW, to po latach 80. kraje wysoko rozwiniete radykalnie zlibera-
lizowaty instytucje finansowe, co wkrétce zaczeto oznacza¢, ze kazdy kraj na Swiecie
zostat automatycznie wtaczony w proces liberalizacji przeptywdw kapitatu. Proces ten
byt szczegdlnie widoczny w wypadku krajow podlegajacych transformacji gospodar-
czej, gdyz od samego poczatku kfadziono w nich nacisk na liberalizacje finansowa

i urynkowienie.

Epizody konsolidacyjne odpowiedziq na kryzys

Wystepujace od 2008 r. nadzwyczajne czynniki zewnetrzne (Swiatowy kryzys finan-
sowy oraz problem zadtuzeniowy niektérych krajéow europejskich, obnizenie ko-
niunktury) wzmocnity takze range odpowiedzialnej i efektywnej polityki fiskalnej
w wiekszosci krajow OECD. Elementem wspomagajacym prowadzenie odpowiedzial-
nej i efektywnej polityki fiskalnej zreorientowanej na dazenie do osiggania celéw fi-
skalnych (poziomy dtugu publicznego, deficytu sektora finanséw publicznych itd.) sa
pakiety konsolidacyjne. Na potrzeby niniejszego artykutu przyjeto, ze konsolidacje fi-
nansoéw nalezy rozumiec jako polityke majaca na celu poprawe finanséw publicznych
poprzez ograniczenie deficytu budzetowego i utrzymania relacji dlugu publicznego
do PKB na bezpiecznym poziomie.

W prowadzonych wiasnych badaniach do analizy danych dotyczacych epizodéw
konsolidacyjnych zastosowano logitowy model ekonometryczny. Ogdlna postac

tego modelu prezentuje sie nastepujaco:
y ' =B'X+e¢

1, gdy y" > 0)

Ob j = *
serwujemy y <0, e

Prawdopodobienstwo sukcesu mozemy zapisac jako:
BF=12y=2( 0] =
F(B'X)
eP'x

Co w modelu logitowym jest jednoznacznez: P(Y =1,X) = ——
1+ eP'x
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W przeprowadzonych analizach zastosowano estymacje metoda najwiekszej wia-
rygodnosci, postugujac sie zmiennymi. Wykres 1 pokazuje, w jaki sposéb dany rodzaj

pakietu konsolidacyjnego wptywa na srednie saldo budzetu kraju go wdrazajacego.

Wykres 1. Wptyw pakietéw konsolidacyjnych 2008-2010 na Srednie saldo budzetu
(CAPB) w wybranych krajach
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: International Monetary Fund (2016), OECD (2009).

Przeprowadzone badania wskazuja, ze wtadze fiskalne muszg uwzglednia¢ spe-
cyficzne oddziatywanie wymiaru czasu i poziomu nieréwnowagi fiskalnej w sektorze
publicznym w decyzjach wptywajacych na rozmiary, strukture dochodéw oraz wydat-
kéw. Nie ma jednego wzorca modelu konsolidacji, ktéry mozna bytoby zastosowac
do wszystkich krajow.

Potencjalnie dajace szybkie wyniki decyzje o zmianie stawek podatkowych pro-
wadza do $rednio- i dlugoterminowych dostosowan w gospodarce, wptywajacych na
dynamike wzrostu w $rednim i dtugim terminie.

Oddziatywanie na koniunkture gospodarcza, przeciwdziatanie jej wahaniom po-
przez wbudowanie w system finansowy instrumentéw stabilizujagcych automatyczne
oddziatywanie na rownowage gospodarcza to obszar funkgji stabilizacyjnej finanséw
publicznych. Funkcja ta ma umozliwic realizacje celéw tzw. magicznego czworoboku:
wysokiego poziomu zatrudnienia, ograniczenia inflacji, rtbwnowagi bilansu ptatnicze-

go oraz statego wzrostu gospodarczego. Funkcja ta stuzy do fagodzenia wahan cyklu
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koniunkturalnego za pomocg odpowiednich instrumentéw, w ktérych sktad wcho-
dza m.in. reguty fiskalne.

Dodatkowo takze, w ramach debaty o pakietach konsolidacyjnych, na réznych
forach zwraca sie uwage na uwidoczniajacy sie problem efektywnosci instytucji pu-
blicznych, gtéwnie ze wzgledu na ograniczone rozmiary finansowania zadan publicz-
nych w czasie kryzysu. W zwigzku z tym szczegdlng szansg stato sie zastosowanie
w zarzadzaniu srodkami publicznymi podejscia praktykowanego od lat w najbardziej
rozwinietych krajach, tj. wprowadzenie do sektora publicznego metod planowania
wydatkéw na podstawie wyznaczonych zadan, celéw i pomiaru efektéw, co pdzniej

znalazto odzwierciedlenie w ponadnarodowych regulacjach.

Dokad powinna zmierzaé polityka fiskalna

W obliczu tylu obiektywnych elementéw oraz ostatniego kryzysu niezbedne jest
zatem zbadanie, jakie sg dogtebne jego przyczyny, a nie skupienie sie wytacznie na
doraznym zbadaniu tego zjawiska — takze w dziedzinie finanséw. Nad tymi badania-
mi winni sie skoncentrowac ekonomisci doceniajacy procesy materialne, instytucje
oraz pragmatyczne podejscie do kwestii ekonomicznych i spotecznych. Tworzaca
sie na naszych oczach ekonomia przysztosci wskazuje, ze w coraz wiekszym stop-
niu winna by¢ nauka stosowana. Takie zatozenie, biorac pod uwage coraz bardziej
skomplikowane procesy oraz skale probleméw gospodarczych, ktére istnieja i beda
istnie¢ w Swiecie, tworzy niewatpliwie wyzwanie o charakterze cywilizacyjnym. Jak
twierdzi Battowski, ,lepsza” ekonomia, ktéra w sposob bardziej precyzyjny potrafi
diagnozowac¢ problemy oraz wskazywac ich ,lepsze”, oparte na wiedzy naukowej,
a nie intuicji rozwigzania, ma ogromne znaczenie dla przysztosci $wiata.,,Dogtebne
rozpoznanie przyczyn wcigz ograniczonych mozliwosci aplikacji ekonomii musi by¢
pierwszym krokiem w kierunku stworzenia «lepszej» ekonomii przysztosci [Battow-
ski, 2016, s. 9].

Takie podejscie prezentuje Kotodko w koncepcji nowego pragmatyzmu przed-
stawionej jako propozycji nowego podejscia do wyzwan stojacych przed ekonomia.
Koncepcja ta uznaje globalizacje — historyczny i spontaniczny proces liberalizacji,
a takze integracji rynkéw kapitatu, débr i ustug oraz (z ograniczeniami) sity roboczej
w jeden powiazany i wewnetrznie sprzezony uktad ogélnoswiatowy - za zjawisko

nieodwracalne.
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Jak twierdzi sam tworca, nowy pragmatyzm jest koncepcjg teoretycznga, ale i he-
terodoksyjna, ktora jest ukierunkowana na praktyke i nie stroni od wartos$ciowania.
Wkomponowuje sie ona w tancuch pogladéw filozoféw i ekonomistéw, ktérzy sens
i cel ekonomii jako nauki widzieli w odkrywaniu zasad funkcjonowania dobrej gospo-
darki w okreslonych warunkach praw [A. Smith, K. Marks, J. M. Keynes, J. K. Galbraith,
D. C. North, J. E. Stiglitz], a nie w poszukiwaniach ponadczasowych rozwiazan o cha-
rakterze uniwersalnym i ponadczasowym. Kotodko wskazuje na koniecznos¢ holizmu
w ekonomii — ekonomii, w ktérej kwestie spoteczne nie bytyby spychane na dalszy
plan w pogoni za zyskami. Zwraca zarazem uwage na potrzebe tzw. ekonomii umia-
ru, ekonomii zorientowanej na przeciwdziatanie marnotrawstwu zasobéw wytwor-
czych i niszczeniu srodowiska naturalnego. Warto takze, méwiac o nowym pragma-
tyzmie, zwréci¢ szczegdlng uwage na wieloptaszczyznowe podejscie do powiazania
miedzy najwazniejszymi czynnikami majacymi wptyw na dtugookresowy rozwéj spo-
teczno-gospodarczy w gospodarce globalnej. W tréjkacie rozwoju odnalezé mozna
fundamenty nowego pragmatyzmu Kotodki jako pragmatycznego podejscia teore-
tyka i praktyka do stworzenia ekonomicznej teorii sprzyjajacej rozwojowi spoteczno-
-gospodarczemu.

Pierwszy z czynnikdw wyodrebnionych w tej teorii wskazuje na wartosci bedace
podstawg spoteczenstwa oraz gospodarki. Kotodko traktuje je szeroko, jako ludzkie
- indywidualne, spoteczne, cywilizacyjne, grupowe itd. — pragnienia, ktére poprzez
motywacje uruchamiajg dziatania [Gejec 2016, ss. 117-118]. Na gruncie ekonomicz-
nym to wytwarzanie débr i $wiadczenie ustug, akumulacja kapitatu i inwestycje, kon-
sumpcja débr i ustug. Kolejny wazny czynnik, bez ktérego nie ma rozwoju spoteczno-
-gospodarczego, to instytucje tworzace podstawe konkurencyjnego rynku.

Trzeci z czynnikéw to polityka decydujaca o sposobie wykorzystywania sytuacji
zewnetrznej do rozwoju spoteczno-gospodarczego danego kraju i umacniania jego
pozycji ekonomicznej w globalnej gospodarce. Polityka sktada sie w praktyce z sze-
regu odrebnych dziatan takich jak [Gejec 2016, s. 118]: formutowanie celéw rozwo-
ju; instrumentacja realizacji celéw, czyli wytyczanie sciezek (znajdowanie sposobdéw)
ich realizacji; budowanie wokét tych celéw konsensusu politycznego (artykulacja
sprzecznych intereséw i poszukiwanie kompromisu); pozyskiwanie publicznego zro-
zumienia oraz spotecznego wsparcia dla realizacji zatozonych celéw.

Potwierdzaja to takze wyniki badarn OECD opublikowane w 2016 r., ktére z kolei
wskazuja na kilka praktycznych elementéw pozwalajgcych prowadzi¢ odpowiedzialng

polityke spoteczno-gospodarcza, ograniczajaca ryzyko wstrzagséw ekonomicznych.
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Pierwszym z nich jest juz wspomniana kilkakrotnie sprawnos¢ dziatania instytu-
¢ji publicznych. Jako$¢ instytucji, mierzona za pomoca wskaznikéw dobrego zarza-
dzania Banku Swiatowego opartych na kilku podstawowych kategoriach, takich jak:
odpowiedzialnos¢, stabilnos¢ polityczna, poczucie bezpieczenstwa, skutecznosc rza-
du, jakos¢ regulacji, praworzadnosc¢ i zwalczanie korupcji. Wyzsza wartos$¢ indekséw
wskazuje na silniejsze i efektywniejsze instytucje publiczne. Ogélnie rzecz biorgc wy-
niki sugeruja, ze instytucje lepszej jakosci sa negatywnie skorelowane z ryzykiem za-
istnienia kryzysu gospodarczego. Jednoczesnie wskazniki takie jak skuteczno$¢ dziata-
nia rzadu, mechanizméw odpowiedzialnosci, kontroli oraz stabilnosci politycznej nie
tylko zmniejszaja ryzyko wystapienia ujemnego tempa wzrostu PKB, ale takze wiaza
sie z szybszym rozwojem gospodarczym. Eksperci OECD swoimi wynikami badan po-
twierdzili, ze sprawnos¢ dziatania stuzb prawnych i sadowych, tzn. tych, ktére gwaran-
tujg wykonanie umow prywatnych, zapewniajg wtasciwg ochrone praw wtasnosci, ma
wptyw nie tylko na tempo wzrostu gospodarczego, lecz takze na odpornos¢ gospo-
darki danego kraju na wstrzasy zewnetrzne. Wyniki te sg zgodne ze stwierdzeniami
opisywanymi w literaturze, w ktérej sugeruje sie m.in., ze kraje z lepszych instytucji sg
narazone na mniejszg fatwosc i tagodniejsze przechodzenie zjawiska kryzysu [Acemo-
gluiin. 2003; Rodrik 1998].

Drugim czynnikiem minimalizujacym skutki kryzysu i wywotujacym szybsze tem-
po rozwoju gospodarczego sa prokonkurencyjne regulacje odnoszace sie do rynku
produktéw. Potwierdza to przeprowadzona analiza barier regulacyjnych w zakresie
konkurencyjnosci, ktére wskazuja na powigzanie dwoch obszaréw rynku pracy i ryn-
ku produktéw. Wskaznik mierzacy obszar konkurencyjnosci, stosowany przez OECD
do oceny facznej produktywnos¢ pracy i kapitatu (obejmuje regulacje rynku pracy
i rynku produktéw). Wskaznik ten mierzy stopien deregulacji rynku produktéw, ktéra
we wiasciwej skali zwieksza przeptywy z mato wydajnych sektoréw do sektoréw wy-
soko wydajnych i tym samym podnosi produktywnos$¢ gospodarki ogétem. Doktad-
niej wskaznik ten mierzy czestos¢ wystepowania barier regulacyjnych dla konkurencji
poprzez panstwowa kontrole dziatalnosci gospodarczej oraz ochrony operatoréw,
a takze zwiekszenia odpornosci gospodarczej na wstrzasy zewnetrzne.

W celu zwiekszenia wzrostu gospodarczego w interesie danego kraju czy tez sto-
warzyszen krajow lezy stworzenie przepiséw, ktére podnosza poziom konkurencji na
rynku produktéw, co w konsekwencji moze pobudzi¢ produktywnos¢ na réznych in-
nych poziomach, a tym samym zwiekszy¢ wydajnos¢ ekonomiczng danego obszaru.

Ponadto stwierdzi¢ mozna, ze zwiekszenie efektywnosci gospodarczej w wypadku
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czynnika generujacego wzrost gospodarczy nie odbywa sie kosztem zwiekszenia nie-
stabilnosci na rynku finansowym.

W literaturze nie znaleziono bowiem dowodu na zwigzek miedzy regulacjami ryn-
ku produktow i prawdopodobienstwiem ryzyka kryzysow finansowych. Jesli chodzi
o polityke handlowa, to badania wskazujg, ze tatwiejszy dostep do rynku wewnetrz-
nego zwieksza zjawisko zaistnienia kryzysu gospodarczego — mierzonego poprzez
prawdopodobienstwa blizniaczego kryzysu.

Kolejnym elementem, ktéry moze tagodzi¢ ryzyko zaistnienia kryzysu gospo-
darczego, jest wspomniana juz wcze$niej polityka rynku pracy. Regulacje rynku
pracy i polityka instytucji odpowiedzialnych za jej prowadzenie nie sg neutralne
dla wzrostu gospodarczego. Potwierdzeniem tego jest przeprowadzona analiza
rynku pracy kraju, w ktérym systemy uktadéw zbiorowych charakteryzuja sie wy-
sokim stopniem decentralizacji w negocjacjach ptacowych, w wyniku czego mozna
sie doszukiwac korelacji tego rozwigzania z wyzszym wzrostem PKB. Chodzi o dwie
kwestie zwigzane z rynkiem pracy: poziom pfacy, w szczegdélnosci poziom ptacy mi-
nimalnej, oraz prowadzona polityka rynku pracy danego kraju. Mozna wywniosko-
wac, ze porozumienia ptacowe okreslone na poziomie firmy, a nie catego panstwa
maja tendencje do zwiekszenia produktywnosci. Z drugiej strony wyzsze ptace mi-
nimalne na poziomie centralnym, mimo ze nie majg bezposredniego wptywu na
wzrost PKB, to w pewnych sytuacjach moga tagodzi¢ skutki kryzysu. Jedna z in-
terpretacji tego wyniku moze by¢ stwierdzenie, ze w obliczu negatywnego szoku
w gospodarce wysokie ptace minimalne zapobiegaja gwattownej redukgji przeciet-
nego wynagrodzenia. Zjawisko takie w najnizszym punkcie krzywej krajowej kon-
sumpcji dziata jak swoistego rodzaju amortyzator. Drugi z elementéw rynku pracy
wskakuje, ze wyzsze wydatki na aktywna polityke rynku pracy zmniejszajg praw-
dopodobienstwo wystapienia ekstremalnych zdarzen kryzysowego, a takze moga
mie¢ efekt pozytywny w postaci przyspieszenia tempa wzrostu PKB. To sugeruje, ze
polityka zwiekszenia efektywnosci pracy, a takze wiasciwe dopasowanie oczekiwan
pracodawcéw oraz pracownikéw utatwiajace aktywizacje zawodowa oséb biernych
sg korzystne zaréwno dla wzrostu gospodarczego, jak i podnosza odpornos¢ na

wstrzasy gospodarcze.
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Podsumowanie

Kryzysy gospodarcze sg nieuniknionym elementem otaczajacej nas rzeczywistosci.
Nie oznacza to jednak, Ze nie powinno sie prowadzi¢ dziatar majacych na celu ogra-
niczenie ryzyka ich wystapienia badz gdy to niemozliwe, zapewniajacych tagodniej-
sze jego ,przechodzenie”. Takimi czynniki moga choéby wtasciwie przeprowadzone
epizody konsolidacyjne, jak pokazaty badania indywidualne, dopasowane do specy-
fiki kraju. Dziatania te maja jednak bardziej charakter dorazny. W wiekszym stopniu
nalezy sie skoncentrowac na dziataniach zmierzajacych do rozwiagzania narastajace-
go problemu rozwarstwienia dochodowego spoteczenstwa. Stuzy¢ temu moze kie-
rowanie sie wartos$ciami w prowadzonej polityce spoteczno-gospodarczej. Takiemu
podejsciu powinny towarzyszy¢ sprawnie dziatajace instytucje publiczne oraz dobrze

uregulowany rynek pracy.
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Abstract: Food fraud is illegal intentional deception for economic gain using food.
Growing susceptibility of food supply chain to food fraud implicates numerous actions
undertaken worldwide which are focused on prevention and vulnerability reduction or
elimination (including the development of rapid exchange of information, regulatory
activities and industry standards). Horsemeat scandal was a wake-up call for European
Commission which developed The EU Food Fraud Network and the System for
Administrative Assistance & Food Fraud to strengthen cooperation between the Member
States in preventing and mitigating cross-border fraudulent practices in the food and
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collate the AAC & EU FFN system and the RASFF system. The analyses are based on recent
EC field reports and critical literature review.
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Wprowadzenie

Bezpieczenstwo ekonomiczne stwarza gospodarstwom domowym, przedsiebior-
stwom i panstwu warunki do harmonijnego rozwoju, ciggtego i sprawnego funkcjo-
nowania. Bezpieczeristwo ekonomiczne bywa ujmowane w triadzie trzech kompo-
nentéw: surowcowego, zywnosciowego i finansowego [Raczkowski 2012, ss. 69-148].
Zgodnie z definicjg FAO powszechny dostep do bezpiecznej, umozliwiajacej prowa-

dzenie zdrowego i aktywnego zycia zywnosci uznano za fundamentalne prawo czto-
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wieka [Mikuta 2012, ss. 38-48]. Podstawowym obowigzkiem kazdego panstwa jest
zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego (food security) swoim obywatelom,
ktére uwarunkowane jest bezpieczenstwem zywnosci (food safety) znajdujacej sie
w obrocie gospodarczym.

W erze globalizacji, gdy mimo dziatan na rzecz skracania fancuchéw dostaw
zywnosci, sa one nadal w wiekszosci dtugie, ztozone i skomplikowane, zapewnie-
nie catkowitego bezpieczenstwa zywnosci jest duzym wyzwaniem. Ewolucja prawa
zywnosciowego UE i USA oraz rozwdj standardéw branzowych na $wiecie powinny
sie przetozy¢ na zwiekszenie ochrony zywnosci. Wedtug J. Spinka i D.C. Moyera ca-
tosciowa koncepcja ochrony zywnosci (food protection) obejmuje zagadnienia zwia-
zane z jej bezpieczenstwem, jakoscia, oszustwami zywnosciowymi i obrong zywno-
$ci [2011, ss. 157-163]. Rozwigzania systemowe na rzecz bezpieczenstwa zywnosci
upowszechniane pod koniec XX w. w UE i USA (zwtaszcza HACCP) koncentrowaty
sie na zagrozeniach powstajacych nieumysinie w tancuchu dostaw. Najnowsze tren-
dy w prawie i praktyce gospodarczej wskazuja na potrzebe uwzglednienia zagrozen
celowo wprowadzanych do taincucha dostaw zywnosci, umotywowanych ekono-
micznie (food fraud, oszustwa zywnosciowe) badZz majacych podioze ideologiczne
i/lub behawioralne (food terrorism, terroryzm zywnosciowy). Aktywnos$¢ wiadz i or-
ganizacji branzowych w zakresie prewencji oraz eliminowania i/lub redukowania
podatnosci na zagrozenia intencjonalne rosnie. Jest to podyktowane rosnaca po-
datnoscia faricucha dostaw zywnosci na oszustwa zywnosciowe, w tym zwtaszcza
fatszowanie zywnosci i celowe obnizanie jej jakosci, a takze na ataki terrorystyczne.
Podatnos¢ ta uwarunkowana jest gtéwnie przez czynniki takie jak: globalizacja, libe-
ralizacja handlu, powszechna ztozonos¢ faricucha dostaw, anonimowos¢ rynku, brak
przejrzystosci w kontaktach handlowych, rozwéj nowych technologii (teleinforma-
tycznych, innowacji w transporcie, metod fatszowania zywnosci itd.), presja rynku
na obnizanie cen na artykuty rolno-spozywcze wzmacniana m.in. przez nieréwnosci
ekonomiczne i spoteczne. W raporcie Swiatowego Forum Ekonomicznego ,Global
Risk Report 2013” wskazano jednoznacznie, ze duza dysproporcja dochodéw i chro-
niczne niezrownowazenie dtugu publicznego stanowig fundamentalne i najbar-
dziej rozpowszechnione zagrozenia w skali globalnej [Raczkowski 2014, ss. 37-72].
W analogicznym raporcie z 2017 r. wérdd pieciu gtéwnych trendéw determinujacych
rozwoj na $wiecie na pierwszym miejscu znalazty sie rosngce nieréwnosci docho-
déw i bogactwa [http://reports.weforum.org/global-risks-2017/part-1-global-risks-
-2017/#view/fn-9].
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Dowdd na to, ze podatnos¢ tancucha dostaw na zagrozenia wprowadzane don ce-
lowo rosnie, stanowi dynamicznie zwiekszajgca sie w ostatnich latach liczba skandali
zywnosciowych na swiecie. Do nagtfasnianych w (globalnych) mediach incydentéw
zywnosciowych dochodzi praktycznie we wszystkich krajach swiata (2/3 przypadkow
z lat 1978-2013 opisanych przez S. Kowalczyka przypadto na kraje rozwiniete, a 1/3
- na kraje rozwijajace sie). Zatem oszustwa zywnosciowe czy akty terroryzmu zywno-
Sciowego s3a zjawiskami typowymi dla ery globalizacji, a nie danego poziomu rozwo-
ju ekonomicznego [2015, ss. 13-64].

W styczniu 2013 r. w Wielkiej Brytanii wyszto na jaw oszustwo polegajace na doda-
waniu konskiego miesa do produktéw zywnosciowych bez informowania o tym kon-
sumentéw. W miare rozwoju sytuacji poznawano kolejne szczegéty na temat skom-
plikowanych operacji w tancuchu dostaw, np. upubliczniono informacje, ze dostawy
miesa do kilku sieci supermarketéw byty podzlecane siedem razy do poddostawcow
w kilku krajach. Nikt nie miat petnej kontroli nad tancuchem dostaw i fatszerstwo
przez pewien czas pozostato niezauwazone [Dani 2016, s. 171]. Analiza powiadomien
przekazanych w ciggu ostatnich 10 lat za pomoca systemu RASFF (Rapid Alert System
for Food and Feed, System Wczesnego Ostrzegania o Niebezpiecznych Produktach
Zywnosciowych i Srodkach Zywienia Zwierzat) z kategorii adulturation/fraud poka-
zuje, ze w 2013 r. padta rekordowa liczba celowych zanieczyszczen/oszustw (158),
gtéwnie za sprawa incydentu zwigzanego z miesem koriskim (81 powiadomien, co
stanowito 51% wszystkich zgtoszen z tej kategorii) [https://webgate.ec.europa.eu/
rasff-window/portal/?event=SearchForm&cleanSearch=1].

W odpowiedzi na incydent zywnosciowy zwiazany z niekontrolowang obecnoscia
konskiego DNA w produktach zywnosciowych (zwtaszcza tych, w ktérych skfadzie
deklarowano dominujacy udziat miesa wotowego) Komisja Europejska (KE) utworzyta
w lipcu 2013 r. nowy mechanizm o nazwie EU Food Fraud Network (EU FFN, Unijna
Sie¢ Wymiany Informacji o Oszustwach Zywnosciowych). Prawdopodobnie uznano
bowiem, ze w pierwszej kolejnosci nalezy podja¢ dziatania o charakterze (re)organi-
zacyjnym, gdyz beda one szybsze niz zmiany w zakresie prawa zywnosciowego. Do-
piero w listopadzie 2015 r. sie¢ EU FFN zostata wyposazona w system AAC (Admini-
strative Assistance and Cooperation, System Pomocy i Wspotpracy Administracyjnej),
ktoéry jest aplikacja IT majaca utatwi¢ wspoétprace panstw cztonkowskich w obszarze
walki z transgranicznymi nieuczciwymi i oszukanczymi praktykami stosowanymi
w farcuchu dostaw zywnosci i pasz. Mozna uznag, ze systemy RASFF i AAC wzajemnie

sie uzupetniaja, bowiem informacje przekazywane w ramach systemu RASSF stuza
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zwiaszcza zapewnieniu bezpieczenstwa zdrowotnego zywnosci i pasz, a informacje
przekazywane w ramach systemu AAC maja pomoc w zapewnieniu bezpieczenstwa
ekonomicznego konsumentom zywnosci. W tym znaczeniu bezpieczerstwo ekono-
miczne mozna odnie$¢ do relacji wartosci ekonomicznej zywnosci i jej ceny rynkowe;j.

Celem pracy jest analiza i ocena funkcjonowania sieci EU Food Fraud Network i sys-
temu AAC oraz zestawienie zasad funkcjonowania systemu RASFF i AAC & EU FFN. Ar-
tykut powstat na podstawie pierwszego rocznego raportu z funkcjonowania systemu
AAC & EU FFN opublikowanego pod koniec maja 2017 r. oraz krytycznego przegladu

literatury przedmiotu.

Oszustwa zywnosciowe w literaturze przedmiotu

Literature Swiatowg na temat oszustw zywnosciowych taczy wspdlne stanowisko au-
toréw. Twierdzg oni, ze priorytetem sg dziatania prewencyjne oraz redukcja podatno-
$ci na zagrozenie [Spink i in. 2017, ss. 215-220]. Podstawa skutecznosci tych dziatan
jest integracja rozwigzan systemowych podejmowanych w poszczegdlnych krajach
Swiata. Bariere dla tej integracji stanowi natomiast brak wypracowania wspélnej ter-
minologii w zakresie ochrony i obrony zywnosci (food protection and food defense)
przed zagrozeniami wprowadzanymi do faricucha dostaw intencjonalnie.
Amerykanscy naukowcy D.C. Moyer, J.W. DeVries i J. Spink zdefiniowali poje-
cie oszustwa zywnosciowego jako niezgodne z prawem oszustwo umotywowane
checia zwiekszenia zysku ekonomicznego przy uzyciu $rodka spozywczego [2017,
ss. 358-364]. Istnieje wiele rodzajéw oszustw zywnosciowych, a wérdd nich: celowe
zanieczyszczanie zywnosci, fatszowanie, obnizanie jakosci zywnosci (adulturation),
substytucja w obrebie sktadnikéw (substitution), rozcieficzanie (dilution), dystrybucja
zywnosci pochodzacej z kradziezy (stolen goods), manipulacja (tampering), dziatania
w szarej strefie (diversion and grey market product), przemycanie (smuggling), nieauto-
ryzowany produkt/uzupetnianie (unauthorized product/re-filling), nieprawidtowe ety-
kietowanie (mislabeling), podrabianie produktéw zywnosciowych polegajace m.in.
na naruszaniu whasnosci intelektualnej (counterfeiting) [Spink i in. 2017, ss. 215-220].
Typologia oszustw zywnosciowych nie jest rozigczna. Jest natomiast dos¢ elastyczna
- zmiany w prawie, rozwdj technologii i kreatywnos¢ sprawcéw moze bowiem spra-
wi¢, ze zostang wymyslone nowe rodzaje oszustw. Wspdlne cechy oszustw zywno-

$ciowych to:
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- ekonomiczne podtoze,

« intencjonalnos¢, ale brak zamiaru wyrzadzenia szkody zdrowiu ludzkiemu,

«  celowe wprowadzenie nabywcy w bfad,

«  naruszenie bezpieczenstwa ekonomicznego nabywcéw sSrodkoéw spozyw-

czych.

W przewodniku PAS 96:2014, opracowanym przez BSI (The British Standards Insti-
tution) w celu zwiekszenia odpornosci tancucha dostaw zywnosci na oszustwa i inne
celowe ataki, pojecie food fraud zdefiniowano jako oszustwo popetnione wtedy,
gdy podmiot wprowadzajacy zywnos$¢ na rynek umyslnie wprowadza konsumenta
w btad w celu zwiekszenia swoich korzysci finansowych [BSI 2014, s. 1]. Nieco wez-
szy zakres ma zagadnienie fatszerstw umotywowanych wzgledami ekonomicznymi
(EMA, Economically Motivated Adulturation of Food) zdefiniowane przez Administracje
ds. Zywnosci i Lekéw (Food and Drug Administration, FDA) w USA jako nieuczciwa
(oszukancza) umysina podmiana lub dodanie sktadnikéw do zywnosci w celu pozor-
nego zwiekszenia jej wartosci lub zredukowania kosztu jej produkcji, umotywowa-
na checig zwiekszenia zysku ekonomicznego [Johnson 2014, ss. 1-39; Sawicki 2014,
ss. 2-4]. Nieco szerszy zakres ma natomiast pojecie przestepstwa zywnosciowego
(food crime). Wedtug C. Elliota z Wielkiej Brytanii oszustwo zywnosciowe staje sie
przestepstwem zywnosciowym wtedy, gdy jest wynikiem zorganizowanych dziatan
grup ludzi, ktérzy umysinie oszukuja i wyrzadzaja szkode lub rania tych, ktérzy naby-
wajg produkt zywnosciowy [Elliot 2014, ss. 83-84, Manning, Soon 2016, ss. 823-834].

W szkole J. Spinka podkredla sig, ze podatnos¢ na oszustwo zywnosciowe mogta
nigdy wczesdniej sie nie pojawi¢, moze nigdy wiecej sie nie pojawic¢ i moze nigdy nie
doprowadzi¢ do powstania zdarzenia oszustwa zywnosciowego (food fraud event).
Dlatego tez nalezy skoncentrowac sity i srodki na przeciwdziataniu oszustwom, czyli
na zmniejszaniu lub eliminowaniu prawdopodobienstwa wystapienia tego rodzaju
zagrozenia, a nie na kontroli podejmowanej w odpowiedzi na pojawiajace sie zagro-
zenie i tagodzeniu skutkéw tego zagrozenia [Spink i in. 2017, ss. 215-220].

Nie wszystkie oszustwa zywnosciowe stanowig zagrozenie dla bezpieczenstwa
zdrowotnego zywnosci oferowanej konsumentowi i obnizaja jakos¢ zdrowotna $rod-
kéw spozywczych. Wszelkie oszustwa zywnosciowe naruszajg ekonomiczne bezpie-
czenstwo zywnosci, przektadajac sie na poziom jakosci handlowej artykutéw rolno-

-spozywczych.
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Wymiana informacji o zagrozeniach bezpieczenstwa
zZywnosci na ptaszczyznie UE

Rola panstwa w zapewnieniu bezpieczenstwa zywnosciowego i bezpieczenstwa
zywnosci swoim obywatelom jest zasadnicza. Podejmowane sg liczne dziatania
w tym zakresie polegajagce m.in. na stanowieniu prawa, wprowadzaniu kolejnych
rozwigzan organizacyjnych czy upowszechniania standardéw (przyktadem jest
wprowadzenie systemu HARPC przez ustawe modernizacyjng bezpieczenstwa zyw-
nosci w USA w 2015 r.) [Wisniewska 20164, ss. 13-19]. Od korica XX w. reorganizowa-
ne i unowoczesniane sg krajowe systemy kontroli zywnosci w wielu krajach $wiata
[Kowalczyk 2015, ss. 13-64]. Podczas gdy proces globalizacji postepuje i wydaje sie
nieodwracalny, sprawny system komunikacji miedzy instytucjami urzedowej kon-
troli zywnosci i pasz w poszczegdlnych krajach jest jednym z podstawowych uwa-
runkowan bezpieczenstwa zywnosci. W erze globalizacji wieksze zaangazowanie
panstw we wspotprace miedzynarodowa na tym polu znacznie poprawitoby stan
bezpieczenstwa zywnosci.

Afera horsemeat scandal z 2013 r. miata bardzo szeroki zasieg, o czym $wiadczy
wykrycie produktow wotowych zafatszowanych koning w 22 krajach cztonkowskich
UE, w Szwaijcarii i Norwegii [Kowalczyk 2015, ss. 13-64]. Mozna zatem stwierdzi¢, ze
w obliczu problemu, ktéry objat prawie cata Europe, oraz wobec niejasnosci co do
podmiotéw odpowiedzialnych za to celowe dziatanie nieuniknione byto niezwtocz-
ne wigczenie sie do dziatart KE. W marcu 2013 r. T. Borg, unijny komisarz ds. zdrowia
i konsumentdéw, na posiedzeniu Parlamentu Europejskiego przedstawit piecioetapo-
wy plan dziatania w celu rozwigzania zaistniatego problemu. W pierwszym punkcie
postulowat, by rozwinag¢ wspétprace miedzy krajowymi organami kontroli zywnosci
i zapewni¢ szybka wymiane informacji miedzy krajami wtedy, gdy tamane sa przepi-
Sy prawa zywnosciowego oraz promowac zaangazowanie Europolu w prowadzenie
dochodzen. Ponadto T. Borg zaplanowat zmiany legislacyjne dotyczace wydawania
paszportéw dla koni, wysokosci kar za oszukancze praktyki, niezapowiedzianych
kontroli podmiotéw spozywczych i oznaczania kraju pochodzenia miesa. Plan stat sie
punktem wyjscia do budowy w 2013 r. sieci EU FFN i w 2015 r. systemu AAC, funk-
cjonujacych réwnolegle z systemem RASFF. By przyspieszy¢ dziatania, jako podsta-
we prawng funkcjonowania systemu AAC przyjeto istniejgce juz rozporzadzenie
(WE) nr 882/2004 w sprawie kontroli urzedowych przeprowadzanych w celu spraw-

dzenia zgodnosci z prawem paszowym i zywnosciowym oraz regutami dotyczacy-
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mi zdrowia i dobrostanu zwierzat [Kowalczyk 2015, ss. 13-64, Rozporzadzenie (WE)
nr 882/20014]. System AAC stuzy natychmiastowej wymianie informacji na temat
oszustw zywnosciowych i stanowi niejako drugi filar systemu bezpieczenstwa zyw-
nosci w UE (pierwszy filar tworzy system RASFF). W tabeli 1 przedstawiono zestawie-

nie zasad funkcjonowania wymienionych systemdw.

Tabela 1. Zasady funkcjonowania systemu RASFF i systemu AAC & EU FFN

Systemy wymiany informacji o zagrozeniach dla bezpieczehstwa zywnosci w UE

System RASFF System AAC & EU Food Fraud Network

Incydent zywnosciowy inicjujacy powstanie systemu
1978 r. — wykrycie rteci w izraelskich pomarafczach 2013 r. — wykrycie koaskiego DNA w burgerach wolowych

w Irlandii
Podstawa prawna
Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 | Rozporzadzenie (WE) nr 882/2004
Wymiar bezpieczefistwa zywnosci
zdrowotny ekonomiczny
Poziom ryzyka dla zdrowia konsumentow
wysoki ‘ niski
Czlonkowie

KE, 28 panstw cztonkowskich UE, Szwajcaria, Norwegia,
Islandia, Liechtenstein
(krajowe punkty kontaktowe ds. systemu RASFF)

28 panstw czlonkowskich UE, Szwajcaria, Norwegia,
Islandia, KE
(krajowe punkty kontaktowe ds. systemu AAC)

Uczestnictwo
obowiazkowe ‘ dobrowolne
Centralizacja
tak \ nie
Rodzaje powiadomien
Powiadomienia o zagrozeniu (alarmowe) Informacje
Powiadomienia informacyjne Whioski
Powiadomienia o odrzuceniu na granicy Odpowiedzi/reakeje
RASFF ,news”
Dostep do systemu
wolny ograniczony

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie [Kowalczyk 2015, ss. 13-64; Buczkowska, Sadowska, Ga-

domska 2014, ss. 550-555; EC 2016, ss. 1-19].

Skutki incydentéw zywnosciowych sg wielowymiarowe [Obiedzinska 2015,
ss. 192-198], a jednym z nich jest utworzenie dwdch systeméw kluczowych dla za-
pewnienia bezpieczenstwa zywnosci w UE. Podstawowe réznice w funkcjonowaniu
systemu RASFF i systemu AAC & EU FFN dotycza charakteru informacji przekazywa-
nych w ramach tych struktur. Informacje przekazywane w obrebie systemu AAC & EU
FFN dotycza w gtéwnej mierze oszustw zywnosciowych, ktére nie zawsze stanowig
zagrozenie dla zdrowia konsumenta, natomiast oznaczajg naruszenie jego bezpie-
czenstwa ekonomicznego. Uczestnictwo w systemie AAC & EU FFN jest dobrowolne,
struktura systemu ma charakter zdecentralizowany i opiera sie na bilateralnej lub wie-

lostronnej wymianie informacji, a przekazywane informacje dotycza tylko niezgod-
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nosci o charakterze transgranicznym. Na wzér systemu RASFF, kazda informacja pod-
lega weryfikacji, zanim trafi do instytucji tacznikowej z innego kraju [EC 2016, s. 5].
Dostep do systemu AAC & EU FFN maja tylko krajowe punkty kontaktowe (zazwyczaj
urzedy kontroli zywnosci), a nie wszyscy konsumenci, jak w wypadku systemu RASFF.
Czas pokaze, czy nowe rozwigzania przyczynig sie do poprawy stanu bezpieczenstwa
zywnosci w UE.

KE opracowata cztery kryteria operacyjne, ktére pozwalajg odrézni¢ oszustwo
zywnosciowe (food fraud) od innych niezgodnosci (non-compliance). Sa to: famanie
przepiséw prawa zywnosciowego UE, umyslnos¢, chec osiggniecia zysku ekonomicz-
nego i wprowadzanie konsumenta w btad [EC 2016, s. 10]. Informacje przekazywa-
ne w ramach systemu AAC zostaty bowiem podzielone na niezgodnosci powstate na
skutek oszukanczych praktyk w tancuchu dostaw zywnosci (Food Fraud cases, AAC FF)
oraz pozostate niezgodnosci (Administrative Assistance cases, AAC AA), ktére od sierp-
nia 2016 r. sa przekazywane w ramach jednej z dwéch czesci systemu:

«  czesci | - poswieconej oszustwom zywnosciowym, bezposrednio zwigzanej

z EU Food Fraud Network,

«  czesci ll - zwigzanej z kazdym Zzadaniem uzyskania wsparcia administracyj-
nego w ramach systemu AAC, niegenerujgcym zagrozen dla zdrowia i zycia
ludzi oraz zwierzat (w zakresie RASFF) i/lub niezawierajgcym podejrzen o sto-
sowanie oszukanczych praktyk (w czescil).

Warto doda¢, ze raport KE z 2017 r. zatytutowano ,The EU Food Fraud Network
and the System for Administrative Assistance & Food Fraud’, co mozna potraktowac
jako wskazéwke, by system AAC & EU FFN nazwac Systemem Wsparcia Administracyj-
nego dla Oszustw Zywnosciowych i innych Niezgodnosci (co bezposrednio wynika

z kategorii informacji wymienianych za posrednictwem systemu).

Andliza informacji przekazanych w ramach systemu AAC
& EU FFN

W 2015 r. wymieniono informacje na temat 108 przypadkéw w ramach sieci EU FFN,
w tym 12 przypadkéw za posrednictwem systemu AAC (funkcjonujacego od listo-
pada 2015 r.). Najwiecej spraw dotyczyto nieprawidtowosci w znakowaniu zywnosci
(36% wszystkich zgtoszen), podejrzenia nielegalnego eksportu (18%) i stosowania

niedozwolonych zabiegéw i/lub proceséw (13%). Pozostate zgtoszenia obejmowa-



Systemy wymiany informacji o oszustwach zywnosciowych w Unii Europejskiej

ty: produkty zakazane/nieprzeznaczone do spozycia przez ludzi (9% ogdlnej liczby
zgtoszen), sfatszowane certyfikaty i inne dokumenty (9%), braki w dokumentacji (5%),
obecnos¢ niedozwolonych substancji w zywnosci (5%), fatszowanie gatunku lub sub-
stytucje sktadnikéw (5%) [EC 2015].

W 2016 r. nastgpita wymiana 243 informacji za posrednictwem systemu AAC,
w tym 156 informacji dotyczacych oszustw zywnosciowych (AAC FF) i 87 informacji
na temat innych niezgodnosci (AAC AA), aczkolwiek liczba uczestnikéw zwiekszata
sie jeszcze w tym pierwszym petnym roku funkcjonowania systemu. Co wiecej, nie
wszystkie sprawy zostaty wtedy zamkniete. Ponad 90% przypadkéw AAC FF zwigza-
nych byto z zywnoscia (food), jedynie kilka procent spraw dotyczyto pasz (feed), zgto-
szen obejmujgcych materiaty przeznaczone do kontaktu z zywnoscig nie byto (food
contact materials). Rozkfad procentowy zgtoszern AAC FF pochodzacych z 2016 r.

w podziale na poszczegdlne kategorie przedstawiono na rysunku 1.

Rysunek 1. Rozklad informacji na temat oszustw zywnosciowych przekazanych za
posrednictwem systemu AAC & EU FFN w 2016 r.

Naruszenie wlasnosci AAC FF

intelektualnej; 2,60%

Niezatwierdzone
zabiegi /lub procesy;
11.50%

Nieprawidlowosci
w znakowaniu
~_ zywnosci; 40,40%

Braki/falszowanie/
manipulowanie

dokumentacja;
19,90%

Rozcieficzanie/
podmiana/dodawanie/
usuwanie skladnikow;

25.60%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie [EC 2016, s. 15].

Trudno zakwalifikowac rzekome oszustwa do poszczegdlnych kategorii, w tej
sytuacji bierze sie pod uwage ,gtéwne naruszenie przepiséw” (major alleged vio-
lation). Relatywnie najwiekszy byt udziat zgtoszern dotyczacych nieprawidtowosci

w znakowaniu zywnosci, w tym zwilaszcza oszukanczych praktyk w zakresie wykazu
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sktadnikéw (67% zgtoszonych oszustw w obszarze znakowania zywnosci) [EC 2016,
ss. 1-19]. Najczesciej naruszane byly zatem przepisy rozporzadzenia UE w sprawie
przekazywania konsumentom informacji na temat zywnosci [Rozporzadzenie (WE) nr
1169/2011]. Jedna czwarta spraw zwigzanych byto z bezprawnym rozcieficzaniem/
podmiana/dodawaniem/usuwaniem skfadnikow. Zgtoszenia AAC FF przekazane
w 2016 r. najczesciej dotyczyly nastepujacych kategorii produktéw zywnosciowych:
mieso i produkty miesne (inne niz dréb) - 15,9% wszystkich przypadkéw AAC FF, ryby
i produkty rybne (12,5%), ttuszcze i oleje (11,4%), mieso drobiowe i produkty drobio-
we (10,8%), mleko i produkty mleczne (9,7%). Kolejne kategorie, ktérych relatywnie
czesciej dotyczyty zgtoszone uzasadnione i zweryfikowane podejrzenia oszustw to:
zywnos¢ dietetyczna, suplementy diety i zywnos¢ wzbogacona; owoce i warzywa;
orzechy, produkty z orzechéw i nasiona; uboczne produkty pochodzenia zwierze-
cego; miéd i mleczko pszczele; gotowe dania i przekaski; wino [EC 2016, ss. 14-16].
Warto na marginesie wspomniec¢ o publikacji, dla ktérej J.C. Moore, J. Spink i M. Lipp
dokonali przegladu literatury swiatowej powstatej w latach 1980-2010 w jezyku an-
gielskim obejmujacej zagadnienie fatszowania zywnosci. Autorzy wywnioskowali,
Ze najczesciej opisywane przypadki zafalszowan dotyczyly nastepujacych kategorii
produktéw zywnosciowych: oliwa z oliwek, mleko, midd, szafran, sok pomarariczowy
i kawa [Moore, Spink, Lipp 2012, ss. 118-126].

W czesci Il systemu AAC & EU FFN, podobnie jak w czesci |, dominuja zgtoszenia
dotyczace zywnosci (94% wszystkich przypadkéw AAC AA). Najwiekszy odsetek zgto-
szent AAC AA w 2016 r. rbwniez dotyczyt nieprawidtowosci w znakowaniu zywnosci
(37% wszystkich przypadkéw AAC AA), w tym zwiaszcza skladu produktéw (15%
wszystkich przypadkéw AAC AA). Prawie jedna czwarta zgtoszen w ramach czesci |l
systemu zwiagzana byta z bezprawnym rozcierczaniem/podmiana/dodawaniem/usu-
waniem sktadnikéw. Jedna pigta przypadkéw AAC AA dotyczyta braku lub niekom-
pletnej dokumentacji, podobny udziat zgtoszert obejmowat niezatwierdzone zabiegi
i/lub procesy. Mozna zatem wyciaggna¢ wniosek, ze procentowy rozkfad przypadkéw
AAC AA byt bardzo podobny do rozktadu informacji typu AAC FF. Zgtoszenia AAC
AA, przekazane w 2016 r., najczesciej dotyczyty nastepujacych kategorii produktéw
zywnosciowych: zywnos¢ dietetyczna, suplementy diety i zywnos$¢ wzbogacona
(18,4% przypadkéw AAC AA); ryby i produkty rybne (10,3%); mleko i produkty mlecz-
ne (9,2%); owoce i warzywa (9,2%); ttuszcze i oleje (8%); produkty zbozowe i pieczy-
wo (6,9%) [EC 2016, ss. 17-19]. W podziale na kategorie produktowe zgtoszenia AAC
AA réznia sie od przypadkéw AAC FF. Mozna przypuszczad, ze w sytuacji, gdy prawo
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dotyczace zywnosci dietetycznej, suplementéw diety i zywnosci wzbogaconej jest
szczegOlnie rozbudowane, niezgodnosci obejmujace te produkty nie byty zamierzo-

ne, ale wynikaty z niewiedzy producentéw.

Zakonczenie

Afera horsemeat scandal pokazata, ze istnieje pilna potrzeba, by rozszerzy¢ i dosko-
nali¢ dziatania KE w obszarze bezpieczenstwa zywnosci, by zwrécié szczegdlng uwa-
ge na problem oszustw zywnosciowych i odrebnie sie nim zaja¢. Gdy podatnosc
tarncuchoéw dostaw zywnosci na zagrozenia celowe, w tym zwtaszcza oszustwa silnie
umotywowane wzgledami ekonomicznymi, jest duza i ciagle rosnie, system RASFF
wydaje sie niewystarczajacy. Wobec nowych wyzwan, przed ktérymi staja aktorzy
w tanicuchach dostaw zywnosci, od 2015 r. rbwnolegle z systemem RASFF funkcjonu-
je nowoczesny system AAC, silnie powiazany z siecig EU FFN. Synergiczne dziatanie
wszystkich trzech systeméw ma sie przyczyni¢ do utrzymywania wysokich unijnych
standardéw dla zywnosci i pasz.

Przecietny konsument nie ma dostepu do informacji wymienianych za posrednic-
twem systemu AAC, co nie sposob krytykowa¢, w sytuacji gdy mato kto zna powszech-
nie dostepny system RASFF. Zadaniem panstwa jest ochrona konsumenta i zapewnie-
nie mu bezpieczenstwa zywnosci, na ktérg napotyka na rynku. UE i kazde panstwo
cztonkowskie od wielu lat podejmuja liczne dziatania o charakterze legislacyjnym (pra-
wo zywnosciowe) i organizacyjnym (kontrola zywnosci, systemy wymiany informacji
itp.) na rzecz poprawy stanu bezpieczenstwa zywnosci. Pozytywny jest fakt, ze w tych
dziataniach interes konsumenta, stabego ogniwa w tancuchu dostaw, stawiany jest
w ostatnich latach na pierwszym miejscu. Jednak to sity rynkowe bardzo mocno od-
dziatuja na funkcjonowanie podmiotéw branzy rolno-spozywczej. Rynek i konkurencja
coraz czesciej niejako ,wymusza” stosowanie kolejnych standardéw stuzacych ochronie

i obronie zywnosci przed zagrozeniami umyslnymi (TACCP, VACCP, HARPC i inne)'.

1 Sa to zwhaszcza: TACCP (Threat Assessment and Critical Control Points, Ocena Zagrozenia i Krytyczne
Punkty Kontrolne), VACCP (Vulnerability Assessment and Critical Control Points, Analiza Podatnosci i Kry-
tyczne Punkty Kontrolne), HARPC (Hazard Analysis and Risk-based Preventive Controls, Analiza Zagrozen
i Opartych na Ryzyku Srodkéw Zapobiegawczych), FSSC 22000 (Food Safety System Certification, System
Certyfikacji Bezpieczeristwa Zywnosci) wersja 4 i inne standardy rekomendowane przez rzad USA czy GFSI
(Global Food Safety Initiative, Globalna Inicjatywa na rzecz Bezpieczenstwa Zywnos’ci) [Wisniewska 2016
b, ss. 167-188, Kowalska 2016, ss. 97-109].
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Funkcjonujac w ciggle zmieniajagcym sie i turbulentnym otoczeniu, system AAC
& EU Food Fraud Network ciagle ewoluuje. Czas pokaze, czy przyjete rozwigzania
beda skuteczne. Jednak kilka lat funkcjonowania systemu AAC & EU FFN pozwala juz
wyciggna¢ pierwsze wnioski. Po roku funkcjonowania systemu AAC okazato sie, ze
niektére panstwa cztonkowskie musza zweryfikowac¢ swoje decyzje dotyczace insty-
tucji tacznikowych i ich kompetencji [EC 2016, ss. 6-9]. Wydaje sie, ze problematyczng
kwestig bedzie zakwalifikowanie zgtoszenia do jednej z trzech kategorii: niezgod-
nosci stwarzajace zagrozenie dla zdrowia (RASFF), oszustwa zywnosciowe (AAC FF),
pozostate niezgodnosci (AAC AA), tym bardziej ze przekazywane informacje w ra-
mach systeméw utworzonych/koordynowanych przez KE nie powinny sie powielac.
Mozna przypuszczad, ze pojawia sie tez trudnosci w kwalifikowaniu niezgodnosci do
poszczegoélnych kategorii, gdyz przyjety w systemie AAC & EU FFN podziat nie jest
roztgczny (rys. 1). Dane liczbowe wskazujg, ze oszukancze praktyki najczesciej doty-
cz3 nieprawidtowosci w przekazywaniu konsumentom informacji na temat zywno-
$ci, w tym zwiaszcza wykazu sktadnikéw. Oszustwa popetniane sg znacznie czesciej
w wypadku produktéw zywnosciowych pochodzenia zwierzecego niz produktéw
pochodzenia roslinnego.

Utworzenie nowego systemu, ktérego gtéwnym obszarem zainteresowan sa
oszustwa zywnosciowe, mozna potraktowac jako wskazéwke dla zarzadzajacych
w branzy spozywczej, by szczeg6lng uwage zwrdcili na zagrozenia celowe, ktérych
jest coraz wiecej. Roczne raporty z funkcjonowania systemu AAC & EU FFN moga sie
sta¢ cennym i wiarygodnym Zrédtem informacji dla przedsiebiorstw systematycznie
zarzadzajacych ryzykiem poprzez ocene zagrozen zanieczyszczeniem celowym, iden-
tyfikacje podatnosci i wprowadzenie srodkéw kontroli w ramach jednego z syste-

méw zarzadzania ochrong zywnosci.
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Abstract: The article presents the unpublished research results on the effectiveness
of legal and institutional solutions used directly or indirectly to reduce the general
government deficit and consequently the debt of this sector in the European Union
and European Free Trade Association (EFTA). The analysis covers the degree of European
integration (EU, EMU and Fiscal Compact), the implementation of the fiscal rules
(expenditure, income, debt and balance ones) as the establishment of fiscal councils in
three different periods, i.e. before the crisis (2005), during the crisis or shortly after its
ending, depending on the state (2010) and several years after its ending (2015). Using
Spearman’s rank correlation coefficient, it was proved that there is a positive correlation
between the general government balance and the expenditure rules and the debt ones in
2005 and 2010, and between balance and establishment of fiscal councils in 2015.
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Wprowadzenie

Ostatni kryzys finansowy i gospodarczy, ktéry rozpoczat sie w 2007 r. w Stanach Zjed-
noczonych, stopniowo i w réznym stopniu obejmujac wiekszos¢ panstw na Swiecie,

unaocznit potrzebe wzmacniania stabilnosci finanséw publicznych rozumianej jako

1 Artykut powstat w ramach projektu badawczego dla mtodych naukowcow (BMN) realizowanego na
Wydziale Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku w latach 2016-2017.

* u.zawadzka@uwb.edu.pl 87
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zdolnos¢ rzadzacych do poniesienia w przysztosci obcigzen finansowych wynikajacych
z obecnie istniejacego zadtuzenia. Polityki finansowej nie mozna okresli¢ jako stabilnej
(zrbwnowazonej), jesli jej skutkiem jest nadmierne nagromadzone zadtuzenie publicz-
ne, a w konsekwencji rosng koszty jego obstugi. Zrownowazony rozwéj w tym kontek-
$cie oznacza zatem unikanie nadmiernego wzrostu zobowiazan publicznych - stano-
wigcych obcigzenie dla przysztych pokolen — umozliwiajac jednocze$nie rzadzacym
realizacje polityk publicznych, w tym zapewnienie bezpieczenstwa w trudnych czasach
oraz dostosowanie sie do nowych wyzwan [Fiscal 2012, s. VII]. Osiagniecie stabilnosci
wymaga wprowadzenia skutecznych instrumentéw ograniczania deficytu i dtugu cate-
go sektora (sektora general government) [Lotko, Zawadzka-Pak 2016, ss. 51-671.

Wobec tego za cel artykutu przyjeto zbadanie skutecznosci krajowych i unijnych
rozwigzan w ograniczaniu deficytu sektora general government, a w konsekwencji
i dlugu tego sektora. Analizie poddano panstwa nalezace do jednej z dwéch orga-
nizacji miedzynarodowych, tj. Unii Europejskiej lub Europejskiego Stowarzyszenia
Wolnego Handlu (EFTA)? zaktadajac, ze sa to kraje, ktére dazac do zapewnienia sta-
bilnosci finanséw publicznych, wprowadzity z wtasnej inicjatywy i/lub ze wzgledu na
przynalezno$¢ do okreslonych struktur miedzynarodowych stosunkowo skuteczne
instrumenty ograniczania dtugu sektora general government. Przyjeto zatozenie, ze
w panstwach, w ktérych okreslone instrumenty wprowadzono wylfgcznie z wtasnej
inicjatywy witadz publicznych (parlamentu, rzadu) stato sie to dzieki odpowiedzial-
nej postawie za stabilno$¢ finanséw publicznych wynikajacej z moralnej motywacji
rzadzacych (tzw. motywacji wewnetrznej) [Maesschalck, Wal, Huberts 2008]. Z kolei
w panstwach nalezacych do UE, a zwtaszcza do Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW),
tj. strefy euro istotny wptyw miata nie tylko motywacja wewnetrzna, lecz takze moty-
wacja zewnetrzna wynikajaca z przyjetych zobowigzan prawnych. Zostaty one przyje-
te przez panstwa cztonkowskie UE na mocy postanowien obecnego art. 126 Traktatu
o funkcjonowaniu UE ustanawiajagcego procedure unikania nadmiernego deficytu
oraz stanowiacego jego wzmochienie Paktu Stabilnosci i Wzrostu, a takze rozporza-
dzen i dyrektywy tzw. szeSciopaku. Dodatkowo panstwa UGW powinny przestrzegac
rozporzadzenia tzw. dwupaku, a panstwa UE, ktére ratyfikowaty Pakt fiskalny, s zo-
bowiagzane do respektowania przyjetych postanowien [Lotko, Zawadzka-Pak 2015,
ss. 11-28]. W tabeli 1 zaprezentowano panstwa nalezace do UE lub EFTA ze wskaza-

niem lat, w ktérych nastepowalty kolejne etapy ich integracji.

2 Ze wzgledu na brak danych badaniem nie objeto jedynie najmniejszego panstwa sposrod wszystkich
panstw UE i EFTA, tj. Lichtensteinu.
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Ocena stabilnosci finanséw publicznych jest mozliwa przy wykorzystaniu wskaz-
nikéw salda i zadtuzenia sektora general government, ktére zamieszczono w tabeli 2.
Dane zaprezentowano dla trzech momentéw czasowych obrazujacych zmiany w sy-
tuacji makroekonomicznej, tj. przed ostatnim kryzysem gospodarczym i finansowym
(w 2005 r.), bezposrednio po jego zakonczeniu lub jeszcze w trakcie jego trwania —

w zaleznosci od kraju (w 2010 r.) oraz po kilku latach od jego zakonczenia (w 2015 r.).

Tabela 2. Wysokos¢ salda i dlugu sektora general government w krajach UE i EFTA

2005 2010 2015
Panstwo Saldo | Dlug Saldo | Dtug Saldo | Dtug
(jako % PKB)
Austria -2,6 68,3 -4,5 82,4 -1,0 86,2
Belgia -2,6 92,0 -4,0 99,7 -2,5 106,1
Butgaria 2,2 28,5 -3,8 14,3 -2,8 26,3
Chorwacja -3,9 40,7 -6,2 57,0 -3,3 86,7
Cypr -2,2 64,4 -4,7 56,3 -1,5 108,9
Republika Czeska -3,1 29,7 -4,4 38,2 -0,6 40,3
Dania 5,0 37,4 -2,7 429 -1,3 45,5
Estonia 1,6 4,5 0,1 6,6 0,1 9,7
Finlandia 2,6 39,9 -2,6 47,1 -2,7 62,5
Francja -3,2 67,2 -6,8 81,7 -3,5 96,1
Grecja -6,2 107,4 -11,0 146,2 -3,4 176,9
Hiszpania 1,2 423 9,4 60,1 -5,1 99,3
Holandia -0,3 48,9 -5,0 59,3 -1,9 65,1
Islandia 4,5 24,6 -9,8 88,3 -0,8 67,6
Irlandia 1,6 27,4 -32,0 86,3 -1,9 78,7
Litwa -1,0 18,3 -6,5 36,3 -0,2 42,8
Luksemburg 0,1 7,5 -0,7 20,1 1,6 21,5
totwa -0,5 11,8 -6,9 40,3 -1,5 34,9
Malta -2,7 70,1 -3,2 67,6 -1,4 64,0
Niemcy -3,4 66,9 -4,2 81,0 0,7 71,0
Norwegia 14,9 42,0 10,9 42,4 5,7 27,9
Polska -4,0 46,7 -7,3 53,3 -2,6 51,3
Portugalia -6,2 62,5 -11,0 96,2 -4,4 129,0
Rumunia -0,7 17,5 -6,3 30,5 -1,5 39,3
Stowacja -2,7 33,9 -7,2 40,8 -2,7 52,9
Stowenia -1,0 26,3 -5,2 38,2 -3,3 83,1
Szwajcaria -0,6 58,3 0,3 46,1 0,0 45,7
Szwecja 1,8 48,0 -0,1 37,6 0,2 43,4
Wielka Brytania -2,9 40,0 -9,5 75,7 -4,4 89,0
Wegry -7,8 60,5 -4,5 80,6 -2,0 75,3
Wiochy -4,2 101,9 -4,2 115,4 -2,7 132,7

Zrédto: Miedzynarodowy Fundusz Walutowy.
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Cho¢ nie istnieje uniwersalny dla kazdego panistwa i okresu bezpieczny poziom
zadtuzenia sektora general government zapewniajacy stabilnos¢ finansowa [Fiscal
2012, s. VII], to jednak w pewnym uproszczeniu za punkt odniesienia mozna przyjac
tzw. finansowe kryteria konwergencji, ktérych spetnienie jest jednym z warunkéw
przyjecia wspodlnej waluty euro. Wynosza one odpowiednio 3% PKB dla deficytu
i 60% dla dtugu sektora general government.

Deficyt powyzej 3% PKB w 2005 r. zaobserwowano w 9 panstwach, w 2010 r.
az w 23 panstwach, w 2015 r. za$ juz tylko w 7 panstwach z 31 poddanych analizie.
Ponadto mozna zauwazy¢, ze w 2005 r. deficytu nie odnotowano w 10 sposréd 31
panstw, podczas gdy w 2010 r. saldo ujemne odnotowano we wszystkich przeana-
lizowanych panstwach. Z kolei w 2015 r. takich panstw byto juz tylko 6. Dalsze ob-
serwacje prowadzg do wniosku, ze srednie saldo sektora general government w pan-
stwach UE i EFTA w 2005 r. wyniosto -0,8%, w 2010 r.:-5,6 %, aw 2015 r.:-1,6 %. Z kolei
dtug sektora general government przekraczajacy poziom 60% PKB w 2005 r. odnoto-
wano w 12 panstwach, w 2010 r. — w 13 panstwach, w 2015 r. zas w 17 krajach. Z kolei
$rednie zadtuzenie wynosito w poszczegdlnych latach odpowiednio: 46,3%, 60,3 %
69,7 %.

Instrumenty ograniczania deficytu i dlugu sektora
general government w panstwach UE i EFTA

Instrumenty ograniczania deficytu i diugu sektora general government najczesciej
przybierajg postac tzw. regut fiskalnych, ktére maja charakter proceduralny badz nu-
meryczny. Reguty proceduralne ksztattuja uprawnienia i wzajemne relacje uczestni-
kow procedury budzetowej, reguty numeryczne za$ stanowiac liczbowe ograniczenie
polityki fiskalnej panstwa, wyznaczaja limit salda i wydatkéw budzetowych (lub sze-
rzej publicznych), limit zadtuzenia publicznego, ewentualnie ustalajgc minimalny po-
ziom dochodoéw [Corbacho, Ter-Minssian, 2013, ss. 40-41]. Ponadto w czesci panstw
powotano niezalezne organy monitorujace implementacje tych regut, tzw. rady fi-
skalne wzmacniajace odpowiedzialno$¢ finansowa danego panstwa [Hagemann
2011, s. 76; OECD 2015, s. 38].

W celu syntetycznego scharakteryzowania instrumentéw ograniczania deficytu
i dtugu sektora general government zamieszczono tabele 3, w ktérej zaprezentowano

dane odrebnie dla trzech lat objetych analiza.
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W pierwszej kolejnosci opisano stopien integracji z UE, postugujac sie nastepu-
jaca skala: 0 - brak przynaleznosci do UE, 1 - przynalezno$¢ do UE, 2 - przynalez-
nos¢ do UE i strefy euro. W Scistej relacji z integracjg europejska znajdujg sie dane
dotyczace zakresu implementacji postanowien Paktu fiskalnego (dane te ze wzgledu
na ratyfikacje Paktu w 2013 r. zaprezentowano jedynie dla ostatniego roku objetego
analiza). W trzystopniowej skali 0 oznacza brak implementacji postanowien Paktu, 1 -
przyjecie wytaczanie postanowien tytutu V Paktu, 2 — wiekszosci postanowien Paktu,
a 3 - wszystkich postanowien. W drugiej kolejnosci zaprezentowano dane dotycza-
ce istnienia i ewentualnie rangi prawnej poszczegdlnych rodzajéw regut fiskalnych,
tj. wydatkowych (RW), dochodowych (RD), salda (RS) oraz zadtuzenia (RZ), stosujac
nastepujaca skale: 0 — brak reguty, 1 — wyfacznie zobowiazanie polityczne do jej prze-
strzegania, 2 — umowa koalicyjna, 3 - ranga ustawowa, 4 - ranga konstytucyjna. Na
zakonczenie przedstawiono dane obrazujgce istnienie i kompetencje rad fiskalnych
(RF). Panstwom, w ktérych nie powotano rady fiskalnej, przypisano wartos¢ 0, kolejne
dwie wartosci zastosowano w wypadku panstw, w ktérych radom fiskalnym powie-
rzono kompetencje monitorowania przestrzegania regut fiskalnych (1) badz réwniez

opracowywanie zatozen do budzetu (2).

93




94

Urszula K. Zawadzka-Pgk

3 ~|lo ©
%E
.g % —~|lo o o
ga -|lo o o
S
g‘g -l o o
<
_!g o | oieone
=
;L E aN|lo o ©
&

—
N - o © O
Eﬁq
v 0o olo © ~
% z
}E E —|la a o
£
5 E —~|lo o o
=S
Es - |lo o o
© | =
¥ |5 ola © ©
2

[
;L 2 —~|lo o o
S
5: o IS
g ~o o
]
{3 E AN | o ere
N 8
© -
Bas o Sien
-
c o | ®eoue
e |&
g E aN|len o ©
S
g = ala o o
[
o A N|lo © =
©
= -
o —~|lo o o
e =
g; E —~|lo o &
©
=M
BQ — - -
=
9 g Njo o =
1]
e 8 -|lo o o
a
— s ~|lo o o
>
=] = @ | S Oy =t
= |O
-UO
‘U
\8 & S | ot
ig g N|lo o o
£
= : N|lo © =
™

n

o B2 2
[}
=3
-

2010

0

RW 0

RS

2015

PF

RW

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Miedzynarodowego Funduszu Walutowego.
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Metodologia badawcza

Ze wzgledu na cel artykutu, ktérym jest zbadanie skutecznosci krajowych i unijnych
rozwigzan dotyczacych ograniczania deficytu sektora general government, a w konse-
kwengji i dtugu tego sektora, zbadano korelacje pomiedzy wysokoscia salda sektora
general government (zmienna zalezna) a nalezacymi do trzech grup zmiennymi nie-
zaleznymi. Zgodnie z dokonang charakterystyka instrumentéw ograniczania deficytu
i dtugu sektora general government, do pierwszej grupy zaliczono stopien integracji
z UE, do drugiej - reguty fiskalne, a do trzeciej instrumenty wspierajace ich prze-
strzeganie, postugujac sie przyktadem rad fiskalnych. Co prawda wstepnie zbadano
réwniez korelacje pomiedzy tymi instrumentami a wysokoscia dtugu sektora general
government, jednak — jak przypuszczono - korelacje takie nie istniejg ze wzgledu na
fakt, ze diug jest liczony od poczatku istnienia panstwa, zatem jego wysokos$¢, a na-
wet przyrost w danym roku zalezne sg nie tylko od biezacej sytuacji finanséw pu-
blicznych, lecz takze od wczesniej istniejacego zadtuzenia generujgcego okreslonej
wysokosci koszty jego obstugi.

Do zbadania korelacji zastosowano wspétczynnik rang Spearmana (wspétczyn-
nik r) wykorzystywany w statystyce do pomiaru sity i kierunku korelacji pomiedzy
zmienng zalezng o charakterze ilosciowym, w naszym wypadku wysokoscia deficytu
mierzong jako odsetek PKB, a poszczegdlnymi instrumentami bedacymi zmiennymi
niezaleznymi o charakterze jakosciowym. Ponadto dla kazdej korelacji obliczono po-
ziom istotnosci p.

Dazac do osiaggniecia obranego celu badawczego, zmierzano do odrzucenia kolej-
nych hipotez zerowych w celu przyjecia hipotez alternatywnych. Przyjeto nastepuja-
cy model hipotez zerowych i alternatywnych:

H, — nie istnieje zalezno$¢ pomiedzy poziomem salda sektora general govern-
ment a okreslonymi rozwigzaniami prawnymi i instytucjonalnymi. Test nie
jest statystycznie istotny (p=0,05).

H, — wysoko$c salda sektora general government zalezy od okreslonych roz-
wigzan prawnych i instytucjonalnych. Test jest statystycznie istotny (p<0,05).

Hipotezy zerowe i alternatywne w ujeciu szczegétowym przyjety nastepujaca
forme:

H,,, — Nie istnieje istotna statystycznie zalezno$¢ pomigdzy wysokoscig salda
a zawarciem okreslonych uméw miedzynarodowych (tj. uméw o akcesji do
UE i UGW).
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+ H,, —wysokos¢ salda zalezy od zawarcia okreslonych uméw miedzynarodo-
wych (tj. uméw o akcesji do UE i UGW).

+  H,, — Nieistnieje istotna statystycznie zalezno$¢ pomigdzy wysokoscia salda
a implementacja Paktu Fiskalnego i zakresem przyjetych jego postanowien.

+  H,, - Wysokos¢ salda zalezy od implementacji postanowien Paktu Fiskalne-
go i zakresie jego przyjetych postanowien.

+ Hyse — Nieistnieje istotna statystycznie zalezno$¢ pomigdzy wysokoscia sal-
da a wprowadzeniem okreslonego rodzaju reguty fiskalnej (wydatkowej, do-
chodowej, zadtuzenia lub salda) i jej rangg prawna.

+ H,,, — Wysokos¢ salda zalezy od wprowadzenia okreslonego rodzaju reguty
fiskalnej (wydatkowej, dochodowej, zadtuzenia lub salda) i jej rangi prawne;j.

+  H,, — Nieistnieje istotna statystycznie zalezno$¢ pomiedzy wysokoscia salda
a istnieniem i kompetencjami rad fiskalnych.

+  H,, —Wysokos¢ salda zalezy od istnienia i kompetencji rad fiskalnych.

Skutecznos¢ instrumentéw ograniczania deficytu sektora
general government

Zastosowanie wspotczynnika rang Spearmana umozliwito odrzucenie czesci hipo-
tez zerowych, co potwierdza skutecznos¢ niektérych ze stosowanych instrumentéw
ograniczania deficytu sektora general government. Uzyskane wyniki zaprezentowano
w tabeli 4.

Jak wynika z tabeli 4, istotne statystycznie (p<0,05) okazaty sie korelacje pomie-
dzy saldem sektora general government a istnieniem i ranga prawna regut wydatko-
wych oraz regut zadtuzenia w 2005 r. i w 2010 r., a takze pomiedzy saldem a istnie-
niem i kompetencjami rad fiskalnych w 2015 r. Wszystkie zaobserwowane korelacje
maja kierunek dodatni, co oznacza, ze im wyzsza ranga prawna regut (wieksze kom-
petencje rad fiskalnych), tym saldo sektora jest wyzsze.

Przypomnijmy, ze wspétczynnik korelacji rang Spearmana zawiera sie w zakresie
od -1 do +1, a w wypadku zaobserwowanych w przeprowadzonej w niniejszym ar-
tykule analizie korelacji dodatnich korelacja do 0,20 jest staba (zalezno$¢ prawie nic
nieznaczaca), od 0,20 do 0,40 korelacja jest niska (zalezno$¢ wyrazna, lecz mata), od
0,40 do 0,70 — umiarkowana (zaleznos¢ istotna), od 0,70 do 0,90 - wysoka (zalezno$¢

znaczna), a od 0,90 do 1,00 — bardzo wysoka (zaleznos$¢ bardzo pewna). Majac na
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uwadze te zasady interpretacji wspotczynnika Spearmana, nalezy stwierdzi¢, ze za-
leznosci salda zaréwno z regutami wydatkowymi, jak i z regutami zadtuzenia w 2005 r.
byty istotne, a w 2010 r. — znaczace. Z kolei w wypadku rad fiskalnych zaleznos¢ zaob-

serwowana w 2015 r. miata charakter istotny.

Tabela 4. Wspétczynnik rang Spearmana wskazujacy na istnienie korelacji pomie-
dzy wysokoscia salda sektora general government a poszczegdlnymi rozwigzania-

mi stuzacymi jego stabilizowaniu

2005 2010 2015
0,14 0,26 0,26
Stopien integracji z UE (0,46) (0,19) (0,19)
Pakt fiskaln
v n/d n/d 0,26
(0,19)
0,85* 0,64* 0,34
Reguk ki - - -
eguta wydatkowa 002 007 0.10)
0,98 0,93 0,13
Reguta dochodowa
(0,28) (0,07) (0,48)
0,71* 0,69% 0,24
Requt tuzeni , , ,
eguta zadluzenia 007) 007 022)
0,04 0,37 0,39
Reguta sald
egttasaica 0,82) 0,07) (0,06)
0,85 0,57 0,43*
Rada fiskalna
(0,63) (0,09) (0,02)

* o0znacza istotnos¢ na poziomie p<0,05 (95%)

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Whnioski

Przeprowadzone badanie pozwala stwierdzi¢, ze reguly wydatkowe oraz reguty za-
dtuzenia mogg stanowic¢ skuteczny instrument stabilizowania finanséw publicznych
poprzez ograniczanie deficytu sektora general government, a w konsekwencji zadtu-
zenia tego sektora. Stad te dwa rodzaje regut powinny stanowic trzon dziatan podej-
mowanych w celu zapewnienia stabilnosci finanséw publicznych. Nalezy przy tym
zauwazyg¢, ze istotne znaczenie ma ranga prawna, ktérg nadaje sie poszczegdlnym re-
gutom, dlatego szczegdlnie istotne jest wpisywanie regut fiskalnych do aktéw praw-

nych o najwyzszej randze, tj. konstytucyjnej.
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Zaskakujgcym wynikiem moze sie wydawac brak istotnej korelacji w wypadku re-
gut salda sektora general government, jednakze nalezy mie¢ na uwadze, ze znaczna
czes$¢ ze stosowanych w Europie jak dotad regut tego rodzaju nie oznacza wymogu
catkowitej réwnowagi sektora general government, lecz stanowi swoisty kompromis
pomiedzy potrzeba zapewnienia stabilnosci finanséw publicznych, a biezacymi po-
trzebami prowadzenia poszczegélnych rodzajéw polityk publicznych. W tym kontek-
$cie rowniez zastanawiajacy moze sie wydawac brak istotnej zaleznosci pomiedzy
wysokoscig salda a stopniem implementacji Paktu fiskalnego, ktéry wszakze w tytule
Il przewiduje dolny putap deficytu strukturalnego na poziomie 0,5% PKB. Zaistniatg
sytuacje moze ttumaczy¢ stosunkowo krétki okres od wejscia w zycie postanowien
Paktu. Warto jednak zawazy¢, ze sama integracja z UE nie skutkuje widocznym ograni-
czeniem deficytu, aczkolwiek gdyby nie istniata unijna procedura unikania nadmier-
nego deficytu sektora general government, uruchamiana od czasu jej ustanowienia
niemal czterdziestokrotnie, niewatpliwie poziom deficytu w panstwach cztonkow-
skich bytby znacznie wyzszy niz faktycznie odnotowany.

Nalezy réwniez poczyni¢ dwie uwagi odnosnie do regut dochodowych, ktérych
skutecznosci przeprowadzone badania réwniez nie wykazaty. Po pierwsze, ten typ
regut fiskalnych stosowany jest niezwykle rzadko, stad wiarygodnos$¢ przeprowa-
dzonego badania w tym zakresie jest ograniczona. Po drugie nalezy zauwazy¢, ze ze
wzgledu na prognostyczny charakter dochodéw (nie zas dyrektywny, jak w wypadku
wydatkéw) reguty dochodowe nie powinny stanowi¢ trzonu zapewniania stabilnosci
finanséw publicznych.

Na zakonczenie nalezy zwréci¢ réwniez uwage na zaobserwowang juz po kryzy-
sie w 2015 r. dodatnig korelacje pomiedzy saldem sektora general government a ist-
nieniem i kompetencjami rad fiskalnych, zwtaszcza w kontekscie niecheci rzadéw
niektorych panstw europejskich do ich tworzenia i przyznawania (nieodbierania) im

istotnych kompetencji w zakresie polityki finansowej panstwa.
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Abstract: The main aim of this article is to present the issues related to crimes of
economic nature, committed on the territory of the Russian Federation. The study showed
normalization of these crimes in the Russian Criminal Code and presented information
about these crimes for the years 2009-2016, from the materials gathered by the Prosecutor
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Wprowadzenie

Zasadniczym celem artykutu jest przedstawienie problematyki odnoszacej sie do
przestepstw o charakterze ekonomicznym popetnianych na terytorium Federacji Ro-
syjskiej oraz ich unormowania w Kodeksie karnym Federacji Rosyjskiej.

Przestepstwa o charakterze ekonomicznym, ujete w Kodeksie karnym Federacji
Rosyjskiej (kk FR), obejmujag przede wszystkim przestepstwa wymienione w artyku-
tach 169-200 kk FR. Dla potrzeb opracowania zaprezentowano dane pochodzace
z materiatéw zgromadzonych przez Prokurature Generalna Federacji Rosyjskiej, od-
noszace sie do liczby zarejestrowanych przestepstw o charakterze ekonomicznym,

jakie zostaty popetnione na terytorium Federacji Rosyjskiej w latach 2009-2016.

*durajnatasza@gmail.com
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Ogdlna charakterystyka przestepstw i kar grozqcych za
ich popetnienie w Kodeksie karnym Federacji Rosyjskiej

Obecnie obowigzujaca posta¢ Kodeksu karnego Federacji Rosyjskiej ma swoje po-
czatki w okresie po dokonanej transformacji systemowej w Rosji [Ko3aBuH, s. 639].

W kk FR ogdlna charakterystyka przestepstw zostata ujeta w rozdziale Il - ,Prze-
stepstwo” - w czesci 3 -, Pojecie przestepstwa i rodzaje przestepstw”. W rozdziale tym
ustanowiono cztery kategorie przestepstw, ktére zapisane zostaty w art. 15 ust. 1 kk FR:
przestepstwa,niewielkiej ciezkosci’, przestepstwa,,sredniej ciezkosci’, ,ciezkie przestep-
stwa” oraz,szczegolnie ciezkie przestepstwa”. Przepisy art. 15 ust. 2—-4 ustanawiajg, ze:

«  przestepstwa,niewielkiej ciezkosci” stanowig przestepstwa umyslne o zagro-

zeniu ustawowym kara do trzech lat pozbawienia wolnosci (ust. 2);

«  przestepstwa ,Sredniej ciezkosci” to przestepstwa umyslne o zagrozeniu
ustawowym kara do pieciu lat pozbawienia wolnosci oraz przestepstwa nie-
umyslne o zagrozeniu ustawowym kara powyzej trzech lat pozbawienia wol-
nosci (ust. 3);

. ,Ciezkie przestepstwa” stanowia przestepstwa umyslne o zagrozeniu ustawo-
wym kara do dziesieciu lat pozbawienia wolnosci (ust. 4);

. ,szczegllnie ciezkie przestepstwa” to przestepstwa umysine o zagrozeniu
ustawowym kara powyzej dziesieciu lat pozbawienia wolnosci lub kara su-
rowszg (ust. 5).

Nalezy podkresli¢, ze kk FR za ,ciezkie przestepstwa” i ,szczegdlnie ciezkie prze-
stepstwa” uznaje tylko dziatania umyslne, za ktérych dokonanie grozi kara odpowied-
nio: do dziesieciu lat pozbawienia wolnosci i powyzej dziesieciu lat pozbawienia wol-
nosci lub kara surowsza.

Katalog kar w kk FR zostat okre$lony w art. 44, zatytutowanym ,Rodzaje kar”. Zgod-
nie z brzmieniem tego artykutu rodzajami kar stosowanymi w Federacji Rosyjskiej sa:
grzywna, pozbawienie prawa zajmowania okreslonych stanowisk lub zajmowania sie
okredlong dziatalnoscia, pozbawienie specjalnego, wojskowego lub honorowego ty-
tutu, rangi urzedniczej i nagrod panstwowych, prace obowigzkowe, prace poprawcze,
ograniczenie w zakresie stuzby wojskowej, ograniczenie wolnosci, prace przymuso-
we, areszt, pobyt w dyscyplinarnej jednostce wojskowej, pozbawienie wolnosci na
czas okreslony, dozywotnie pozbawienie wolnosci oraz kara $mierci.

Najsurowsza karg przewidziana w rosyjskim prawie karnym jest zatem kara $mier-

ci. Podstawowe rozwigzania w jej zakresie zostaty zawarte w Konstytucji Federacji Ro-
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syjskiej z 1993 r., Kodeksie karnym Federacji Rosyjskiej z 1996 r. i Kodeksie karnym
wykonawczym Federacji Rosyjskiej z 1996 r.

Art. 59 pkt 1 kk FR przewiduje, ze kara smierci — jako kara wyjatkowa — moze by¢
ustanowiona tylko za szczegdlnie ciezkie przestepstwa, stanowigce zamach na zycie
[Laskowska, s. 63]. Ustawodawca zaliczyt do nich m.in. przestepstwo przejawiajace sie
w zamachu na zycie dziatacza panstwowego lub spotecznego (art. 277 kk). Nazwanie
tej kary wyjatkowa ustawodawca ttumaczy tym, ze przy jej stosowaniu wyklucza sie
dazenie do osiagniecia celu kary. Jak zaznacza K. Laskowska, przy zadnym z wymie-
nionych przestepstw kara ta nie jest absolutnie jedynym rodzajem kary, zawsze wyste-
puje alternatywnie z terminowa karg pozbawienia wolnosci albo dozywotnim pozba-
wieniem wolnosci [Laskowska, s. 63]. Dlatego tez czesto podkresla sie, ze jest to kara
orzekana w wyjatkowych wypadkach, tzn. wtedy, gdy przestepstwu towarzyszg oko-
licznosci obciazajace lub wystepuje szczegdlne niebezpieczenstwo ze strony sprawcy.

W mysl postanowien art. 45 kk FR, zatytutowanego ,Kary zasadnicze i kary dodat-
kowe’, kary orzekane w Federacji Rosyjskiej moga wystepowac w charakterze kary za-
sadniczej lub kary dodatkowej.

Zgodnie z brzmieniem art. 45 ust. 1 kk FR w charakterze kary zasadniczej mogg
by¢ orzekane nastepujace rodzaje kar: prace obowiazkowe, prace poprawcze, ogra-
niczenie w zakresie stuzby wojskowej, prace przymusowe, areszt, pobyt w dyscypli-
narnej jednostce wojskowej, pozbawienie wolnosci na czas okreslony, dozywotnie
pozbawienie wolnosci oraz kara Smierci.

W mysl postanowien zawartych w art. 45 ust. 2 kk FR kara grzywny, kara w postaci
pozbawienia prawa zajmowania okreslonych stanowisk lub zajmowania sie okreslong
dziatalnoscia oraz kara ograniczenia wolnosci mogg by¢ orzekane zaréwno w cha-
rakterze kary zasadniczej, jak i kary dodatkowej. Natomiast tres¢ art. 45 ust. 3 kk FR
wskazuje, ze w charakterze kary dodatkowej moze by¢ orzekana tylko kara w posta-
i pozbawienia specjalnego, wojskowego lub honorowego tytutu, rangi urzedniczej

i nagréd panstwowych.
Unormowanie przestepstw o charakterze ekonomicznym

w Kodeksie karnym Federacji Rosyjskiej

Przestepstwa o charakterze ekonomicznym zostaty ujete w rozdziale VIIl Kodeksu kar-

nego Federacji Rosyjskiej, zatytutowanego ,Przestepstwa w sferze gospodarki’, w cze-
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$ci 22 —,Przestepstwa w sferze dziatalnosci ekonomicznej”. Ten rodzaj przestepstw
zostat opisany w artykutach 169-200° kk FR.

Wedtug zaktualizowanego stanu prawnego kk FR do przestepstw o charakterze

ekonomicznym naleza przestepstwa takie jak:

.

utrudnianie legalnej dziatalnosci gospodarczej lub innej dziatalnosci (art. 169
kk FR);

rejestracja nielegalnych transakcji, dotyczacych majatku nieruchomego (art.
170 k FR);

fatszowanie jednolitego panstwowego rejestru oséb prawnych, rejestru po-
siadaczy papieréw wartosciowych lub systemu ewidencji depozytowej (art.
170" kk FR);

whniesienie jawnie fatszywych informacji w plan dziatek gruntu, plan tech-
niczny, akt kontroli, projekt podziatu nieruchomosci gruntowej lub nierucho-
mosci gruntowych badz w mape-plan terytorium (art. 170% k FR);

nielegalna przedsiebiorczos¢ (art. 171 k FR);

produkcja, nabycie, przechowywanie, przewdz lub zbyt towaréw i produk-
téw bez oznaczen i (lub) naniesienia informacji, przewidzianych przez usta-
wodawstwo Federacji Rosyjskiej (art. 171" k FR);

nielegalne organizowanie i prowadzenie gier hazardowych (art. 1712 kk FR);
nielegalna dziatalnos¢ bankowa (art. 172 kk FR);

fatszowanie ewidencyjnych dokumentéw finansowych oraz sprawozdawczo-
$ci organizacji finansowej (art. 172" kk FR);

organizowanie dziatalnosci polegajacej na pozyskiwaniu srodkéw finanso-
wych i (lub) innych aktywoéw (art. 1722 kk FR);

nielegalne utworzenie (powofanie, reorganizacja) osoby prawnej (art. 173" kk FR);
nielegalne wykorzystanie dokumentéw w celu utworzenia (powotania, reor-
ganizacji) osoby prawnej (art. 1732 kk FR);

legalizacja (pranie) $Srodkéw pienieznych lub innych aktywéw nabytych przez
inne osoby droga przestepstwa (art. 174 kk FR);

legalizacja (pranie) $srodkéw pienieznych lub innych aktywéw nabytych przez
sprawce w rezultacie popetnienia przestepstwa (art. 174" kk FR);

nabycie lub zbycie mienia pozyskanego w sposéb jawny droga przestepstwa
(art. 175 kk FR);

nielegalne uzyskanie kredytu (art. 176 kk FR);

ztodliwe uchylanie sie od sptaty zadtuzenia z tytutu kredytu (art. 177 kk FR);
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ograniczanie konkurencji (art. 178 kk FR);

zmuszanie do zawarcia transakgji lub do odmowy jej zawarcia (art. 179 kk FR);
nielegalne wykorzystanie srodkéw indywidualizacji towaréw (robét, ustug)
(art. 180 kk FR);

naruszenie zasad wykonania i wykorzystania panstwowych znakéw probier-
czych (art. 181 kk FR);

nielegalne uzyskanie i rozpowszechnianie informacji, stanowigcych tajemni-
ce handlowg, podatkowa lub bankowsq (art. 183 kk FR);

wywieranie sprzecznego z prawem wptywu na rezultat oficjalnych zawodoéw
sportowych lub przetargu widowiskowego (art. 184 kk FR);

naduzycia przy emisji papieréw wartosciowych (art. 185 kk FR);

ztosliwe uchylanie sie od ujawnienia lub udzielenia informacji, okreslonych
w ustawodawstwie Federacji Rosyjskiej, dotyczacych papieréw wartoscio-
wych (art. 185" kk FR);

naruszenie trybu ewidencji praw na papiery wartosciowe (art. 1852 kk FR);
manipulowanie rynkiem (art. 18532 kk FR);

utrudnianie realizacji praw lub nielegalne ograniczenie praw posiadaczy pa-
pieréw wartosciowych (art. 185* kk FR);

fatszowanie decyzji walnego zgromadzenia akcjonariuszy (wspdlnikéw) go-
spodarczej spotki kapitatowej lub decyzji rady nadzorczej gospodarczej spét-
ki kapitatowej (art. 185° kk FR);

niezgodne z prawem wykorzystanie informacji insiderskich (art. 185¢ kk FR);
wytwarzanie, przechowywanie, przewoz lub puszczanie w obieg fatszywych
pieniedzy lub papieréw wartosciowych (art. 186 kk FR);

bezprawny obrét srodkéw ptatniczych (art. 187 kk FR);

nielegalny eksport z Federacji Rosyjskiej lub przekazywanie surowcéw, ma-
teriatdéw, wyposazenia, technologii, informacji naukowo-technicznych, niele-
galne wykonanie prac (realizacja ustug), ktére moga by¢ wykorzystane przy
stworzeniu broni masowego razenia, uzbrojenia lub sprzetu wojskowego
(art. 189 kk FR);

niepowrdcenie na terytorium Federacji Rosyjskiej débr kultury (art. 190 kk FR);
nielegalny obrét metalami szlachetnymi, naturalnymi kamieniami szlachet-
nymi lub perfami (art. 191 kk FR);

nabycie, przechowywanie, przewdz, uszlachetnianie w celu zbytu lub zbyt

jawnie bezprawnie przygotowanego drewna (art. 191" kk FR);
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«  naruszenie zasad przekazania panstwu metali szlachetnych lub kamieni szla-
chetnych (art. 192 kk FR);

« uchylanie sie od wypetnienia obowigzku dotyczacego przekazu srodkéw pie-
nieznych w walucie obcej lub w walucie Federacji Rosyjskiej (art. 193 kk FR);

+  przeprowadzenie operacji walutowych dotyczacych przelania $rodkéw pie-
nieznych w walucie obcej lub w walucie Federacji Rosyjskiej na konta niere-
zydentdéw przy uzyciu fatszywych dokumentéw (art. 193" kk FR);

« uchylanie sie od zaptaty ptatnosci celnych, pobieranych od osoby prawnej
lub osoby fizycznej (art. 194 kk FR);

. niezgodne z prawem dziatania przy bankructwie (art. 195 kk FR);

«  bankructwo umyslne (art. 196 kk FR);

«  bankructwo fikcyjne (art. 197 kk FR);

« uchylanie sie od regulowania podatkéw i (lub) optat pobieranych od osoby
fizycznej (art. 198 kk FR);

« uchylanie sie od regulowania podatkéw i (lub) optfat pobieranych od osoby
prawnej (art. 199 kk FR);

«  niewypetnienie obowiazkéw agenta podatkowego (art. 199' kk FR);

- zatajenie Srodkéw pienieznych badz mienia osoby prawnej lub osoby fizycz-
nej, na ktérych podstawie powinien sie odbywac pobdr podatkéw i (lub)
optat (art. 1992 kk FR);

«  przemyt Srodkéw pienieznych w gotéwece i (lub) instrumentéw pienieznych
(art. 200" kk FR);

«  przemyt wyrobow alkoholowych i (lub) wyrobéw tytoniowych (art. 2002 kk FR);

«  wykorzystanie srodkéw pienieznych obywateli do naruszenia postanowien
zawartych w ustawodawstwie Federacji Rosyjskiej, dotyczacych uczestnictwa
w budownictwie udziatowym doméw wielorodzinnych i (lub) innych obiek-
tow nieruchomosci (art. 200° kk FR).

Utracity moc nastepujace artykuty Kodeksu karnego Federacji Rosyjskiej, odnoszace

sie do przestepstw o charakterze ekonomicznym: 173, 182, 188 oraz art. 200 kk FR.

Za popetnienie przestepstw o charakterze ekonomicznym groza nastepujace
kary: kara grzywny, pozbawienie prawa zajmowania okre$lonych stanowisk lub zaj-
mowania sie okreslong dziatalnoscia, prace obowigzkowe, prace poprawcze, prace
przymusowe, areszt, pozbawienie wolnosci na czas okreslony oraz ograniczenie wol-

nosci (zob. tab. 1).
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Tabela 1. Mozliwe kary grozace za popetnienie przestepstw o charakterze ekono-

micznym na terytorium Federacji Rosyjskiej

Mozliwy rodzaj
kary

Przestepstwa wynikajace z poszczegélnych artykutéow Kodeksu karnego
Federacji Rosyjskiej

kara grzywny

art. 169 ust. 1i2; art. 170; art. 170" ust. 1,2 3; art. 170? ust. 1i 2; art. 171 ust.
1i2;art.171"ust. 1,1.1,2,3,4,5i6;art. 1712ust. 1,2 3; art. 172 ust. 1i 2; art.
172" art. 172%ust. 11 2; art. 173" ust. 11 2; art. 1732ust. 1i 2; art. 174 ust. 1, 2,
3i4;art. 174" ust. 1,2,3i4;art. 175ust. 1,2 3; art. 176 ust. 1i 2; art. 177; art.
178 ust. 1i2;art. 179 ust. 1; art. 180 ust. 1,2, 3 i4; art. 181 ust. 1 2; art. 183 ust.
1,2i3;art. 184 ust. 1,2,3,4i5; art. 185 ust. 1,2 i 3; art. 185"; art. 1852 ust. 1, 2
i3;art. 1853 ust. 1i 2; art. 185* ust. 1i 2; art. 185> ust. 11 2; art. 185° ust. 1i 2; art.
186 ust. 1,2i3;art. 187 ust. 1i2; art. 189 ust. 11 3; art. 190; art. 191 ust. 11 2;
art. 191" ust. 1,21 3; art. 192; art. 193 ust. 1, 1.1 2; art. 193" ust. 1, 2 i 3; art. 194
ust.1,2,3i4;art. 195 ust. 1, 2i 3; art. 196; art. 197; art. 198 ust. 1i 2; art. 199
ust. 1i2;art. 199" ust. 1i 2; art. 199% art. 200" ust. 1i 2; art. 2002 ust. 1, 2 i 3 kk
FR

pozbawienie
prawa zajmowa-
nia okreslonych
stanowisk lub
zajmowania

sie okreslong
dziatalnoscia

art. 169 ust. 11 2; art. 170; art. 170% ust. 1i 2; art. 1712 ust. 3; art. 172"; art. 174
ust.3i4;art. 174" ust. 3i4; art. 178 ust. 1,2 3; art. 183 ust. 2i 3; art. 184 ust. 1,
2,3,4i5;art. 1852 ust. 2i 3; art. 1853 ust. 1i 2; art. 185% ust. 1 2; art. 185° ust. 1;
art. 185°ust. 1i2;art. 189 ust. 1i 2; art. 191" ust. 3; art. 194 ust. 2; art. 199 ust. 1
i2;art. 199" ust. 1i 2; art. 1992 kk FR

prace
obowiazkowe

art. 169 ust. 11 2; art. 170; art. 1702 ust. 1; art. 171 ust. 1; art. 1712 ust. 1; art.
173" ust. 2; art. 1732 ust. 1; art. 175 ust. 1; art. 176 ust. 1; art. 177; art. 180 ust. 1
i2;art. 185 ust. 1; art. 185"; art. 191" ust. 1 2; art. 194 ust. 1; art. 195 ust. 3; art.
200° ust. 1i 2 kk FR

prace poprawcze

art. 1702 ust. 2; art. 1732 ust. 1; art. 175 ust. 1; art. 180 ust. 1i2; art. 181 ust. 1;
art. 183 ust. 11 2; art. 184 ust. 5; art. 185 ust. 1; art. 185"; art. 191" ust. 1i 2; art.
195 ust. 3; art. 200° ust. 1i 2 kk FR

prace
przymusowe

art. 169 ust. 2;art. 170" ust. 1,2 3;art. 171 ust. 2; art. 171" ust. 1, 1.1, 2, 3,4, 5
i6;art. 172 ust. 1i2; art. 172"; art. 1722 ust. 1 2; art. 173" ust. 1; art. 173% ust.
2;art. 174 ust. 2,3 4; art. 174" ust. 2,3 i 4;art. 175 ust. 1,2 i 3; art. 176 ust. 1
i2;art.177;art. 178 ust. 1,21 3; art. 179 ust. 1; art. 180 ust. 1, 3 i 4; art. 181 ust.
1i2;art.183ust. 1,2,3i4;art. 184 ust. 1,2,3,41i5;art. 185 ust. 2i 3; art. 1852
ust. 1,21 3;art. 1853 ust. 11 2; art. 185* ust. 11 2; art. 185° ust. 11 2; art. 185° ust.
1i2;art. 186 ust. 1; art. 187 ust. 1i 2; art. 189 ust. 1i 2; art. 190; art. 191 ust. 1
i2;art. 191" ust. 1,2 3; art. 192; art. 193 ust. 1 1.1; art. 193" ust. 1; art. 194 ust.
1i2;art. 195 ust. 1,21 3; art. 196; art. 197; art. 198 ust. 1i 2; art. 199 ust. 11 2;
art. 199" ust. 11 2; art. 1992 art. 200" ust. 1 2; art. 200 ust. 1; art. 2003 ust. 1i 2
kk FR

areszt

art. 169 ust. 2; art. 171 ust. 1; art. 175 ust. 2; art. 176 ust. 1; art. 177; art. 179 ust.
1;art. 192; art. 195 ust. 1, 2i 3; art. 198 ust. 1; art. 199 ust. 1; art. 199" ust. 1 kk

FR
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Mozliwy rodzaj | Przestepstwa wynikajace z poszczegéinych artykutéw Kodeksu karnego

kary Federacji Rosyjskiej

pozbawienie art. 169 ust. 2; art. 170" ust. 1,2 i 3; art. 171 ust. 2; art. 171" ust. 1, 1.1, 2, 3,4, 5
wolnoscinaczas | i6;art.1712ust. 1,2i3;art. 172 ust. 1i2; art. 172"; art. 1722 ust. 1i 2; art. 173"
okreslony ust. 1i2;art. 1732 ust. 2; art. 174 ust. 2, 3 i 4; art. 174" ust. 2, 3 4; art. 175 ust.

1,2i3;art. 176 ust. 1i2;art. 177; art. 178 ust. 1,2 i 3; art. 179 ust. 1i 2; art. 180
ust.1,3i4;art. 181 ust. 1i 2;art. 183 ust. 1,2,3i4; art. 184 ust. 1, 2, 3,4 5; art.
185 ust. 2 3; art. 1852 ust. 1,21 3; art. 1853 ust. 1i 2; art. 185* ust. 1 2; art. 185°
ust. 1i2;art. 186°ust. 1i2;art. 186 ust. 1,2 3; art. 187 ust. 1i2; art. 189 ust. 1,
2i3;art.190;art. 191 ust. 1i 2;art. 191" ust. 1,21 3; art. 192; art. 193 ust. 1, 1.1
i2;art.193"ust. 1,21 3;art. 194 ust. 1,2,3i4; art. 195 ust. 1, 2i 3; art. 196; art.
197;art. 198 ust. 1 2; art. 199 ust. 1i2; art. 199" ust. 1 2; art. 199 art. 2002
ust. 1,21 3;art. 2003 ust. 1i 2 kk FR

ograniczenie art. 170" ust. 2; art. 1712 ust. 1; art. 1722 ust. 1 2; art. 174 ust. 3i 4; art. 174" ust.

wolnosci 3i4;art. 175 ust. 2 3; art. 176 ust. 2; art. 179 ust. 1; art. 186 ust. 21i 3; art. 194
ust. 3i4; art. 195 ust. 11 2; art. 200" ust. 11 2; art. 2002 ust. 3; art. 200 ust. 1i 2
kk FR

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Kodeksu karnego Federacji Rosyjskiej.

W wypadku wiekszosci przestepstw o charakterze ekonomicznym za ich popet-
nienie przewidziana jest kara grzywny, przy czym jej najwyzszy wymiar przewiduje
art. 2002 ust. 3 kk FR — do 2 min rubli.

Najdtuzszy okres pozbawienia wolnosci za popetnienie przestepstw o charakterze
ekonomicznym, przewidziany postanowieniami kk FR, wynosi 15 lat (art. 186 ust. 3 kk FR),

a za przestepstwa popetnione z art. 186 ust. 2, art. 194 ust. 4 oraz art. 2002 ust. 3 - 12 lat.

Przestepstwa o charakterze ekonomicznym popetnione
na terytorium Federacji Rosyjskiej w latach 2009-2016

Wykrywalnos¢ przestepstw o charakterze ekonomicznym, ze wzgledu na ich ztozo-
nosc¢ oraz trudnos¢ w udowodnieniu, pozostaje od wielu lat na bardzo niskim pozio-
mie — 5-10%. W celu zobrazowania skali zarejestrowanych przestepstw o charakterze
ekonomicznym w opracowaniu przestawiono materiat zgromadzony przez Prokura-
ture Federacji Rosyjskiej, dotyczacy okresu od roku 2009 do roku 2016.

W analizowanym okresie najwiecej przestepstw o charakterze ekonomicznym
zostato popetnionych na terytorium Federacji Rosyjskiej w roku 2009. W tymze roku

Prokuratura Generalna Federacji Rosyjskiej zarejestrowata 428 792 przestepstw tego

108 rodzaju (zob. tab. 2).
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W roku 2010 nastapit znaczacy spadek popetnionych przestepstw o charakterze
ekonomicznym i wyniést on az 35,53% w poréwnaniu z rokiem poprzednim. W ko-
lejnych latach rozmiar przestepczosci o charakterze ekonomicznym na terytorium
Federacji Rosyjskiej systematycznie malat. W roku 2011, wedtug danych Prokuratury
Generalnej Federacji Rosyjskiej, popetniono 202 454 przestepstwa o charakterze eko-
nomicznym (spadek 0 26,76% w stosunku do roku 2010), w roku 2012 — 172 975 prze-
stepstw tego rodzaju (spadek o 14,46% w poréwnaniu z rokiem 2011), w roku 2013
zarejestrowano 141 229 przestepstw o charakterze ekonomicznym (spadek o 18,35%
w poréwnaniu z rokiem poprzednim), natomiast w roku 2014 na terytorium Federacji
Rosyjskiej odnotowano 107 314 przestepstw o charakterze ekonomicznym (spadek
0 24,01% w poréwnaniu z rokiem 2013). W roku 2015 wystapit nieznaczny wzrost
liczby popetnionych przestepstw tego rodzaju (odnotowano 111 244 przestepstw
o charakterze ekonomicznym, co stanowito wzrost o 3,66% w poréwnaniu z rokiem
2014), natomiast w roku 2016 ponownie nastapit spadek tego typu przestepstw, ktd-
rych liczba — wedtug danych Prokuratury Generalnej Federacji Rosyjskiej — wyniosta
107 630 (spadek o 3,25% w poréwnaniu z rokiem 2015).

Analizujac materiat zgromadzony przez Prokurature Generalng Federacji Rosyjskiej
za okres od roku 2009 do roku 2016, dotyczacy zarejestrowanych przestepstw o cha-
rakterze ekonomicznym, popetnionych na terytorium Federacji Rosyjskiej w tym okre-
sie, mozna stwierdzi¢, ze najwiecej przestepstw tego rodzaju zostato popetnionych
w catym badanym okresie w Moskwie oraz w obwodzie moskiewskim (zob. tab. 3).

W analizowanym okresie najwieksza liczba przestepstw o charakterze ekonomicz-
nym, popetniona w Moskwie i w obwodzie moskiewskim, zostata zaobserwowana
w roku 2009 -45 618 przestepstw tego rodzaju, co stanowito 10,64% ogdlnej liczby
przestepstw o charakterze ekonomicznym popetnionych w roku 2009 na terytorium
Federacji Rosyjskiej.

Najmniej przestepstw o charakterze ekonomicznym popetniono w Moskwie
i w obwodzie moskiewskim w roku 2014 — 12 742 przestepstwa tego rodzaju, co sta-
nowito 11,87% ogolnej liczby przestepstw o charakterze ekonomicznym popetnio-

nych na terytorium Federacji Rosyjskiej w roku 2014.



Przestepstwa o charakterze ekonomicznym, popetniane na terytorium Federacji Rosyjskiej
iich unormowanie w rosyjskim Kodeksie karnym

Tabela 3. Przestepstwa o charakterze ekonomicznym, popetnione na terytorium
Federacji Rosyjskiej w latach 2009-2016, z wyszczegdlnieniem miejsc ich najczest-
szego wystepowania

L. . A Liczba popelnionych
Lp. Miejsce zarejestrowania pfzestgpstw przestepstw o charakterze
o charakterze ekonomicznym .
ekonomicznym
2009
1. Obwdd moskiewski 23791
m. Moskwa 21827
3. Obwéd niznonowogrodzki 14 939
2010
1. Obwaéd moskiewski 16314
m. Moskwa 14721
3. Obwdd niznonowogrodzki 9797
2011
1. Obwdd moskiewski 11 056
. m. Moskwa 9441
3. Obwdd czelabinski 7 607
2012
1. m. Moskwa 9485
Obwdd moskiewski 9436
Obwdd niznonowogrodzki 7 807
2013
1. m. Moskwa 10 282
2. Obwdd moskiewski 7 882
Obwod czelabinski 6524
2014
1. m. Moskwa 8602
2. Obwdd moskiewski 4140
Kraj Krasnodarski 3642
2015
1. m. Moskwa 9199
2. Kraj Krasnodarski 3946
3. Obwo6d moskiewski 3827
2016
1. m. Moskwa 9325
2. Kraj Krasnodarski 4461
3. Obwdd moskiewski 4071

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Prokuratury Generalnej Federacji Rosyjskiej,
leHepanbHas Mpokypatypa Poccuiickont Oepepaumn, Moptan Mpasosoi Cratuctuky, http://crime-

stat.ru..
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Wprowadzenie

Od kilku dekad sektor ustug odgrywa kluczowa role w rozwoju gospodarczym po-
szczegoblnych panstw i catej gospodarki Swiatowej. W 2015 r. jego udziat w $wiato-
wym PKB wynosit 64% [UNCTAD 2017], a w zatrudnieniu - 46% [ILO 2017]. Jednoczes-
nie prowadzone badania [Loungani, Mishra, Papageorgiou i in. 2017, s. 8; Li, Whalley
i Chen 2010, ss. 5-6, Lipsey 2006, s. 14] pokazuja, ze wartos¢ obrotéw miedzynaro-
dowego handlu ustugami ksztattuje sie na znacznie nizszym poziomie niz wolumen
wymiany towarowej; z danych UNCTAD wynika, ze w 2015 r. relacja obrotéw ustugo-
wych do towarowych dla swiata wynosita zaledwie 29% [UNCTAD 2017].

Rozbieznos¢ pomiedzy dominujagcym znaczeniem sektora ustugowego w gospo-
darkach poszczegodlnych krajow i relatywnie niskim udziatem ustug w przeptywach
gospodarczych tych panstw z zagranica rodzi pytanie o przyczyny takiego stanu rze-
czy. Sa wsréd nich wymieniane réznorodne czynniki, m.in. rozwoj technologii infor-
matycznych powodujacy, ze przeptywy ustug — w szczegdlnosci ustugi transgranicz-
ne — staja sie coraz mniej ,widzialne’, co utrudnia ich identyfikacje i pomiar. Nie bez
znaczenia pozostaja utrzymujace sie - pomimo prowadzonych rokowan wielostron-
nych na forum organizacji miedzynarodowych i w ramach regionalnych ugrupowan
integracyjnych — bariery w handlu ustugami; dodatkowo, jak zauwazaja Francois i Ho-
ekman [2010, s. 653], zréznicowanie tych ograniczen oraz ich charakter umozliwiaja
rzagdom w odniesieniu do przeptywdw ustug prowadzenie polityki handlowej jeszcze
mniej transparentnej anizeli ta, ktéra jest prowadzona wobec wymiany towarowe;j
przy uzyciu barier pozataryfowych.

Précz tych wymienionych fundamentalnym czynnikiem lezacym u podstaw nie-
doszacowania obrotéw miedzynarodowego handlu ustugowego jest metodolo-
gia jego pomiaru. Historycznie rzecz ujmujac, pierwsza powszechnie obowigzujaca
w skali miedzynarodowej metodologie handlu ustugami stworzyt Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy, a bilans ptatniczy stanowi do dnia dzisiejszego podstawowe
Zrédto statystyk dotyczacych transgranicznych przeptywdw ustugowych, na ktérych
oparta jest dominujaca cze$¢ prowadzonych badan naukowych. Wejscie w zycie po-
stanowien Uktadu ogdlnego w sprawie handlu ustugami (General Agreement on Trade
in Services, GATS) w 1995 r., a wraz z nim odmiennego od MFW sposobu ujmowania
miedzynarodowego handlu ustugami przez WTO doprowadzito do sytuacji, w kté-
rej metodologie pomiaru handlu ustugowego stosowane przez te dwie organizacje

byty catkowicie niespéjne. Z tego wzgledu powotanemu jeszcze w 1994 r. pod au-
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spicjami ONZ zespotowi ekspertéw, wspieranemu aktywnie przez EUROSTAT, OECD
oraz wyspecjalizowane agendy ONZ, powierzono zadanie harmonizacji statystyk
dotyczacych miedzynarodowego przeptywu ustug. Efektem prac tego zespotu byt
zbiér rekomendacji dla stuzb statystycznych: Manual on Statistics of International Tra-
de in Services, MSITS, ogtoszony w 2002 r. i zrewidowany w roku 2010. Umozliwia on
identyfikacje handlu ustugami wedtug sposoboéw ich Swiadczenia okreslonych przez
GATS, przy czym przyjeto w nim za punkt wyjscia informacje o wymianie ustugowej
pochodzace z bilansu pfatniczego.

Celem artykutu jest charakterystyka metodologii pomiaru miedzynarodowego
handlu ustugami wedtug wskazan MSITS, a w szczegdlnosci jej ograniczen i niedo-
skonatosci, ktére moga mie¢ wptyw na wyniki badan nad ta forma miedzynarodo-
wej wymiany gospodarczej. W procesie badawczym wykorzystano przede wszyst-
kim studia literatury, w szczegoélnosci Manual on Statistics of International Trade in
Services [UN, EUROSTAT, IMF i in. 2012] oraz Balance of Payments and International
Investment Position Manual [IMF 2009]. Artykut sktada sie z trzech czesci. W pierw-
szej i drugiej oméwiono kolejno metodologie handlu ustugowego wedtug standar-
déw MFW - w szczegdlnosci jej zmiany wynikajace z wejscia w zycie széstego pod-
recznika bilansu ptatniczego (BPM-6) — oraz metodologie WTO. Trzecia cze$¢ zostata
poswiecona charakterystyce najwazniejszych zasad gromadzenia statystyk miedzy-
narodowego handlu ustugowego sformutowanych w MSITS; zostaty one zaprezen-
towane w ukfadzie czterech kolejnych sposobéw swiadczenia ustug wymienianych
przez GATS.

Handel ustugami wedtug metodologii bilansu ptatniczego

W badaniach nad miedzynarodowymi przeptywami ustug, jak juz wspomniano, naj-
czesciej wykorzystywane sg statystyki pochodzace z bilansu ptatniczego. Zgodnie
ze standardami MFW transakcje ustugowe miedzy rezydentami i nierezydentami sg
odnotowywane na rachunku biezagcym bilansu ptatniczego, przy czym rezydencja -
badz jej brak - sa okredlane na podstawie lokalizacji centrum aktywnosci ekonomicz-
nej danego podmiotu. Wiele panstw i organizacji miedzynarodowych prezentowato
statystyki dotyczace transakcji ustugowych, dzielac je na trzy podstawowe podgru-
py, @ mianowicie: ustugi transportowe, podréze oraz pozostate ustugi. Tak niski sto-

pien dezagregacji w oczywisty sposéb uniemozliwiat prowadzenie doktadnej analizy

115




116

Elzbieta Bombinska

struktury wymiany ustugowej, dlatego tez w 1996 r. zaproponowana zostata odrebna
klasyfikacja ustug — Rozszerzona klasyfikacja ustug w Bilansie Ptatniczym (Extended
Balance of Payments Services Classification, EBOPS). Odpowiadata ona wewnetrznej
konstrukgji bilansu ptatniczego opracowywanej wedtug zasad formutowanych przez
MFW w jego podrecznikach bilansu ptatniczego (Balance of Payments and Internatio-
nal Investment Position Manual, BPM) — w tamtym czasie BPM5.

Zmiany metodologii bilansu ptatniczego wprowadzane co pewien czas przez
MEFW, ktére wynikaja z potrzeby uwzglednienia nowych zjawisk w gospodarce $wia-
towej (w szczegdlnosci zjawisk zwigzanych z intensyfikacja transgranicznych proce-
sow produkcyjnych i powstaniem ztozonych struktur przedsiebiorstw miedzynarodo-
wych), doprowadzity do opracowania nowego, obecnie obowigzujgcego podrecznika
BPM6, a takze do modyfikacji sposobu klasyfikowania ustug, czego wyrazem byto
zastgpienie EBOPS 2002 wersjg uwzgledniajacg zmiany w metodologii bilansu pfat-
niczego - EBOPS 2010.

Gtéwne zmiany wprowadzone w BPM6 w stosunku do poprzedniej wersji, w od-
niesieniu do handlu ustugowego, dotycza wtaczenia do kategorii ustug — ujmowa-
nych przez BPM5 jako handel towarowy - ustug zwigzanych z obrotem uszlachetnia-
jacym i reparacyjnym. Wedtug nowej metodologii jako obrét towarowy sg bowiem
traktowane wylacznie te transakcje, w ktérych nastepuje przeniesienie wiasnosci to-
wardéw przekraczajacych granice pomiedzy rezydentem i nierezydentem. Druga istot-
na zmiana jest przeniesienie posrednictwa handlowego z kategorii Ustugi do katego-
rii Towary. Obecnie wszystkie obroty towarowe zwigzane z posrednictwem w handlu
miedzynarodowym stanowia eksport towaréw, podczas gdy wedtug podrecznika
BPM5 réznica pomiedzy wartoscia towaréw w momencie sprzedazy i momencie
zakupu byfa ujmowana jako eksport ustug dotyczacych posrednictwa handlowego.
Trzecia wreszcie zmiana wprowadzona przez BPM6 w odniesieniu do handlu ustugo-
wego dotyczy ustug posrednictwa finansowego. Marza odsetkowa — stanowiaca réz-
nice miedzy oprocentowaniem od udzielanych przez instytucje finansowe kredytow
i pozyczek a oprocentowaniem przyjmowanych przez nie depozytéw — jest obecnie
zaliczana do ustug posrednictwa finansowego mierzonych posrednio, tzw. FISIM - Fi-
nancial Intermediation Services Indirectly Measured. W ujeciu BPM5 komponent FISIM
nie wystepowat oddzielnie, lecz byt traktowany jako integralna czes¢ odsetek i jako
taki ujmowano go w kategorii Dochody. Jego wyodrebnienie i wtaczenie do kategorii
Ustugi jest uzasadniane tym, Ze instytucje finansowe wykorzystuja marze odsetko-

wa zaréwno na pokrycie ich wydatkéw, jak i na wypracowanie nadwyzki operacyjne;j.
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Mozna zatem przyja¢, ze odsetki faktycznie ptacone zawierajg zaréwno element do-

chodu, jak i element optaty za ustuge.

Handel ustugami wedlug GATS

Ukfad ogdlny w sprawie handlu ustugami nie podaje precyzyjnych definicji ani samej

ustugi, ani tez miedzynarodowego handlu ustugami, pozostawiajac to zagadnienie

w sferze dyskusji akademickich. Uwzgledniajac kryterium fizycznej lokalizacji ustugo-

dawcy i ustugobiorcy, okresla on natomiast cztery przypadki, w ktérych dochodzi do

miedzynarodowego przeptywu ustug. Sa to:

1.

Handel transgraniczny (cross-border supply), GATS-1 - ustuga jest swiadczo-
na z terytorium jednego cztonka WTO na terytorium innego kraju cztonkow-
skiego. W tym modelu ustuga przekracza granice, podczas gdy ustugodawca
i ustugobiorca pozostaja w swych krajach — sposéb sprzedazy jest wiec zbli-
zony do sprzedazy towaréw w handlu miedzynarodowym;

Zagraniczna konsumpcja ustug (consumption abroad), GATS-2 - w tym mo-
delu Swiadczenia ustuga nie przekracza granicy; przekracza jg natomiast
ustugobiorca, ktéry udaje sie do panstwa ustugodawcy, w ktérym dokonuje
zakupu i konsumpcji ustugi;

Obecnos¢ handlowa w kraju swiadczenia ustugi (commercial presence), GATS-
3 — ustuga jest swiadczona przez ustugodawce z jednego kraju cztonkowskie-
go przez obecnos¢ handlowg na terytorium ustugobiorcy — innego cztonka
WTO. W tym modelu granice przekracza wiec ustugodawca, ktéry w drodze
bezposrednich inwestycji zagranicznych tworzy w kraju swiadczenia ustugi
swe filie, oddziaty i przedstawicielstwa;

Obecnos¢ oséb fizycznych swiadczacych ustugi (presence of natural persons),
GATS-4 - ustuga, podobnie jak w modelu 3., jest $wiadczona na terytorium
kraju ustugobiorcy, przy czym $wiadczenie to jest wykonywane przez osoby
fizyczne udajace sie do tego kraju i wykonujgce prace w ramach samozatrud-

nienia, zatrudnienia czasowego lub delegowania pracownikdw.

Metodologia wyznaczania obrotéw miedzynarodowego handlu ustugowego pro-

ponowana przez WTO jest niespdjna z metodologiag MFW. Na przykfad wedtug GATS

statystyki handlu ustugami nie obejmujg ustug dostarczanych przy wykonywaniu

funkcji whadczych (ustug dostarczanych przez jednostki publiczne), jak réwniez - za
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wyjatkiem franchisingu — pomijane sa w nich optaty licencyjne i patentowe, ktére —
zgodnie z BPM - s3 traktowane jako ptatnosci za ustugi. Przy dokonywaniu poréwnan
rodzi to konieczno$¢ wykorzystywania statystyk na nizszym poziomie dezagrega-
¢ji danych, co jednak jest utrudnione ze wzgledu na odmienne systemy klasyfikacji
ustug stosowane przez te organizacje. Klasyfikacja ustug przyjeta na forum WTO zo-
stata przygotowana w ramach prac Grupy Negocjacyjnej ds. Ustug (Group of Nego-
tiations on Services — GNS). Jest to lista GNS/W/120, oparta na Centralnej Klasyfika-
¢ji Produktéw opracowanej w ramach ONZ, ktéra obejmuje 12 gtéwnych kategorii
ustug, a w ich obrebie - 155 podkategorii ustugowych. Tymczasem MFW, zgodnie
z BPM6, réwniez wyrdznia 12 grup ustug, jednak w catkowicie odmiennym uktadzie,

co prezentuje tabela 1.

Tabela 1. Klasyfikacja ustug wedtug standardéw MFW i WTO

Lp. MFW (BPM6) WTO (GNS/W/120)
Ustugi produkcyjne w odniesieniu do nakfa- Ustugi zwigzane z dziatalnoscia
1. | déw rzeczowych bedacych wiasnoscig oséb | przedsiebiorstw i wykonywaniem
trzecich (ustugi uszlachetniania) odpowiednich zawodéw
2. Ustugi napraw i konserwacji Ustugi telekomupl!(acyjne Hacz-
nosci
3. Ustugi transportowe Ustugi budowlano-montazowe
4. Podroéze Ustugi handlowe
5. Ustugi budowlane Ustugi edukacyjne
6. Ustugi ubezpieczeniowe i emerytalne Ustugi zwlqzane z ochrong srodo-
wiska naturalnego
7. Ustugi finansowe Ustugi finansowe
8. Optaty z tytutu uzytkowanlla wiasnosci inte- Ustugi medyczne i socjalne
lektualnej
0. Ustugi telekomunlkacyjng, informatyczne Ustugi turystyczne i podroze
i informacyjne
. Ustugi wypoczynkowe, kulturalne,
10. Pozostate ustugi gospodarcze
sportowe
M Ustugi kulturalne, rekreac’yjpe i Swiadczone Ustugi transportowe
dla ludnosci
12. Ustugi rzadowe Pozostate

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie [IMF 2009, WTO 1991].
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Irédta danych statystycznych dotyczgcych wymiany
ustug - zalecenia MSITS

Poréwnanie metodologii handlu ustugami WTO i MFW uwidacznia, ze duzo powaz-
niejszym problemem niz réznice klasyfikacyjne jest fakt nieujmowania w bilansie ptat-
niczym ustug $wiadczonych w trybie obecnosci handlowej (GATS-3). W tym modelu
swiadczenia ustug sg one bowiem nabywane przez ustugobiorce od podmiotu, ktéry
wprawdzie jest zalezny od zagranicznego ustugodawcy (jako jego filia, oddziat czy
przedstawicielstwo), jednak dziata w obrebie tego samego terytorium ekonomicznego,
na ktérym znajduje sie konsument ustugi. Tymczasem przeptywy notowane w bilansie
pfatniczym obejmuja wytacznie te transakgcje, ktérych stronami sg rezydent oraz nie-
rezydent danego terytorium ekonomicznego. Taki przebieg transakgji charakteryzuje
Swiadczenie ustug w trybach 1., 2. oraz 4.; nie wystepuje on natomiast w GATS-3.
Pomijanie w statystykach bilansu pfatniczego danych dotyczacych GATS-3 stano-
wi istotny mankament tego — tradycyjnie uznawanego za podstawowe - zrédta infor-
macji o miedzynarodowych przeptywach ustug. Z przeprowadzonych badan wynika
bowiem, ze eksport ustug swiadczonych w formie zagranicznej obecnosci handlowej
stanowi najwazniejszg i najdynamiczniej sie rozwijajagca metode Swiatowego ekspor-

tu ustug (tab. 2).

Tabela 2. Swiatowy eksport ustug wedtug form $wiadczenia w okresie 1980-2007

s s 2007
Wyszczegdlnienie 1980 1990 2000 2007 1990=100
Wartos¢ (mld dol.)
GATS-1 261,5 515,7 1014,4 2497,0 484
GATS-2° 103,5 264,8 477,8 860,8 325
GATS-3 b.d. 486,1 3408,6 7433,8b 1529
GATS-4¢ b.d. 68,6 131,8 336,3 490
Relacja do eksportu towarow (%)
GATS-1 12,9 14,9 15,7 17,8 119
GATS-2° 5,1 7,7 74 6,1 79
GATS-3 b.d. 14,1 52,38 61,3b 435
GATS-4¢ b.d. 2,0 2,0 2,4 120
a - ustugi zwigzane z podrézami;

b -2006r.
¢ - pomiar za pomoca dochodéw pracownikow i transferéw biezacych

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie [Kruszka 2009, ss. 150, 156, 168, 1741.
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Wobec braku mozliwosci gromadzenia danych na temat GATS-3 z bilansu ptat-
niczego, eksperci opracowujacy MSITS zalecili utworzenie nowego zrédta - Foreign
Affiliates Trade In Services Statistics, FATS, czyli statystyki zagranicznych jednostek
zaleznych. Do podstawowych kategorii ekonomicznych, ktére powinny by¢ ujete
w tych statystykach, naleza: liczba przedsiebiorstw z dominujacym udziatem kapitatu
zagranicznego, zatrudnienie, przychody ze sprzedazy, warto$¢ dodana oraz eksport
i import. Dodatkowo zalecane sa réwniez dane dotyczace badar i rozwoju, naktadéw
brutto na srodki trwate, opodatkowania bezposredniego oraz wyniku finansowego.
Statystki powinny by¢ gromadzone w przekrojach rocznych, z wykorzystaniem meto-
dy zaktadowej (przedsiebiorstw).

Warto zauwazy¢, ze jakkolwiek statystyki FATS s zwigzane z przeptywami kapi-
tatlu w formie bezposrednich inwestycji zagranicznych (BIZ), nie moga jednak by¢
z nimi utozsamiane. Ustanowienie obecnosci handlowej spetnia oczywiscie definicje
BIZ wedtug standardéw MFW i OECD [OECD 2008, s. 234], jednak zgodnie z regutami
WTO w GATS-3 stronami transakgji ustugowej sa: krajowy nabywca oraz krajowy ustu-
godawca, zalezny w sensie ekonomicznym od zagranicznego inwestora. Tymczasem
wedtug Benchmark Definition of Foreign Direct Investment bezposrednia inwestycja
zagraniczna dotyczy relacji miedzy zagranicznym inwestorem bezposrednim (direct
investor) a krajowym przedsiebiorstwem inwestowania bezposredniego (direct inve-
stment enterprise).

Nalezy ponadto podkresli¢, ze zgodnie z zaleceniami MSITS, statystyki jednostek
zaleznych powinny obejmowac wyfacznie te osoby prawne, ktére sg ,wtasnoscig” in-
westoréw bezposrednich, a za takie — zgodnie z GATS (art. XXVIII, lit. m) — uznaje sie te
podmioty, w ktérych osoby zagraniczne posiadaja co najmniej 50% udziatéw. W de-
finicji wzorcowej OECD sg to tzw. subidiaries. Oznacza to wiec, iz FATS zaweza pod-
miotowy zakres przedsiebiorstw bezposredniego inwestowania objetych badaniami,
eliminujac z niego wyrdzniane w definicji OECD spofki zalezne (associates), w ktorych
zaangazowanie kapitatowe inwestora bezposredniego zawarte jest w przedziale
od 10 do 50% oraz oddziaty (branches), dziatajagce w imieniu inwestora i w ramach
udzielonego petnomocnictwa, lecz nieposiadajgce osobowosci prawnej. Dodatko-
wo zawezenie wystepuje rowniez w stosunku definicji swiadczenia ustugi w trybie
obecnosci handlowej sformutowanej przez WTO. Méwi ona bowiem, ze w GATS-3
ustugodawca to krajowa osoba prawna, ktéra albo jest ,wtasnoscig’, albo znajduje sie
pod kontrolg oséb fizycznych badz oséb prawnych innego cztonka WTO. O kontroli

tej mozna przy tym moéwic¢ woéwczas, gdy wspomniane osoby sg uprawnione do po-
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wofania wiekszosci zarzadu badz tez sa w stanie w inny uprawniony sposéb kierowac
dziataniami podmiotu krajowego (GATS, art. XXVIII, lit. n). Przejrzystos¢ kryterium wta-
snosciowego przesadzita jednak o tym, ze w FATS ta ostatnia grupa ustugodawcéw

nie jest ujmowana (tab. 3).

Tabela 3. Podmioty zagraniczne - ustugodawcy wedtug definicji OECD, GATS i FATS

OECD GATS FATS
«  subsidiares — udziat . udziat os6b zagranicz- |- udziat os6b zagra-
inwestora zagranicznego nych powyzej 50% nicznych powyzej
powyzej 50% . krajowa osoba prawna 50%
«  associates — udziat jest pod kontrolg oséb
inwestora zagranicznego zagranicznych
pomiedzy 10 a 50%
«  branches - brak osobowo-
$ci prawnej

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie [UN, EUROSTAT, IMF i in. 2012, ss. 87-93].

Zgodnie z zaleceniami MSITS dane gromadzone w statystykach jednostek zalez-
nych powinny obejmowac¢ zaréwno jednostki dziatajace na terytorium danego pani-
stwa (inward FATS), jak i prowadzace dziatalno$¢ za granica przedsiebiorstwa naleza-
ce do krajowych podmiotéw (outward FATS). W wypadku bardziej ztozonych struktur
kapitatowo-inwestycyjnych, w ktérych transakcyjnie podstawowy inwestor nie jest
ostatecznym beneficjentem (np. podmiot z kraju A nabywa wiekszo$¢ udziatéw
w spotce z kraju B, ktdra jest wytacznym udziatowcem spétki z kraju C, w ktérym jest
Swiadczona ustuga) ma zastosowanie zasada, zgodnie z ktérg inward FATS sa przy-
pisywane ostatecznemu beneficjentowi (wtascicielowi) inwestycji (w opisywanym
przypadku - kraj A), natomiast outward — panstwu, w ktérym odbywa sie dziatalnos¢
operacyjna (kraj C).

Standardy zawarte w MSITS byty wdrazane stopniowo. W wypadku krajéw czton-
kowskich UE zgodnie z regulacjami przyjetymi w 2007 r. [Parlament Europejski i Rada
2007] rok ten byt pierwszym okresem obligatoryjnego raportowania, przy czym cze$¢
krajow zostata zwolniona z tego obowiazku dla lat 2007-2008. W praktyce oznacza to
dostepnosc¢ FATS dla wszystkich krajéw cztonkowskich UE dopiero od 2009 r. Wdra-
zanie regulacji napotykato szereg trudnosci, na ktére wskazywata Komisja w swoim
sprawozdaniu z 2012 r. [Komisja 2012].

Procz ograniczen czasowych dostepnych szeregéw danych statystycznych istot-

nym utrudnieniem badan nad handlem ustugami swiadczonymi w formie GATS-3 jest
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brak poréwnywalnosci sektorowej dostepnych statystyk. Pomimo zalecerr MSITS do-
tyczacych standaryzacji informacji poprzez odwotanie sie do ISIC (International Stan-
dard Industrial Classification) w poszczegdlnych krajach stosowane sa zréznicowane

systemy klasyfikacyjne dziatalnosci gospodarczej (np. NACE w UE, NAICS w USA i Ka-

nadzie).

Pewne trudnosci w zakresie gromadzenia danych statystycznych rodzi réwniez
ostatnia, czwarta forma $wiadczenia ustug wedtug GATS - obecnos¢ os6b fizycznych
$wiadczacych ustugi. Istote tej formy, zgodnie z wyktadnia traktatu, mozna scharak-
teryzowac w czterech podstawowych wymiarach: czasu trwania pobytu, celu pobytu

za granicg, poziomu kwalifikacji oraz charakteru powigzarn umownych miedzy osobg

fizyczng - ustugodawcg - a ustugobiorca (tab. 4).

Tabela 4. Istota Swiadczenia ustug w trybie GATS-4

Czas trwania pobytu

pobytu w GATS i pozostawienie tej
kwestii regulacjom panstw cztonkow-
skich WTO.

. . Wytaczone
Kryterium Objete przez GATS-4 2 GATS-4
Osoby czasowo przebywajace na
terytorium obcego panstwa; brak
definicji dlugosci tymczasowego Osoby udajace sie na

statg emigracje

Cel pobytu

Swiadczenie ustug komercyjnych

«  Osoby poszukujace
dostepu do rynku
pracy.

«  Osoby swiadczace
ustugi publiczne.

Poziom kwalifikacji

Kazdy poziom kwalifikacji

Brak wytaczen

Podstawowe katego-
rie 0sob fizycznych

osoba fizyczna samozatrudniaja-
ca sie; wystepuje ona samodziel-
nie jako strona umowy zawartej
z ustugobiorca;

pracownicy zatrudnieni w kraju
ustugodawcy wyjezdzajacy do
kraju ustugobiorcy w celu swiad-
czenia ustugi;

obcokrajowcy zatrudnieni
zagranicg przez ustugodawce
majacego status rezydenta

w kraju $wiadczenia ustugi;
sprzedawcy ustug i osoby
odpowiedzialne za ustanowienie
obecnosci handlowej.

Obcokrajowcy zatrudnie-
ni przez krajowe osoby
prawne w panstwie
ustugobiorcy.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie [UN, EUROSTAT, IMF i in 2012, s. 115].
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Zrédtem danych na temat tak okre$lonego trybu $wiadczenia ustug moze by¢ bi-
lans pfatniczy, a ujmujac scisle, zapisy notowane w dwdéch pozycjach rachunku bieza-
cego jako Dochody pierwotne (w BPM5 - Dochody) oraz Dochody wtérne (w BPM5
- Transfery biezace). Pierwsza z wymienionych pozycji obejmuje bowiem wynagro-
dzenia pracownikéw przebywajacych za granica krécej niz jeden rok, druga natomiast
- przekazy oséb pracujacych za granica powyzej roku. Uzyskane w ten sposéb infor-
macje sa jednak obcigzone do$¢ duzym stopniem niedoktadnosci, co wynika z kilku
wzgleddw. Po pierwsze, wynagrodzenia i przekazy ujmowane w bilansie ptatniczym
nie podlegaja dezagregacji sektorowej i ujete sa w nich réwniez dochody od pracy
wykonywanej w rolnictwie i przemysle. Jakkolwiek przewaga ustug w zatrudnieniu
ludnosci aktywnej zawodowo moze uzasadniac takg uproszczong metode gromadze-
nia statystyk, nie ulega watpliwosci, ze pozyskane w ten sposéb dane moga zawyzac
wartos¢ handlu ustugami w trybie GATS-4. Po drugie, notowane w bilansie ptatni-
czym transfery stanowig jedynie cze$¢ dochodéw od pracy ze wzgledu na ponoszone
za granicg koszty utrzymania, a takze mozliwos¢ transferéw wynagrodzen kanatami
nieoficjalnymi; w rezultacie ujmowana w bilansie wielko$¢ faktycznych dochodéw
od pracy bedzie zanizona. Po trzecie wreszcie, mozliwos¢ ich przeszacowania wynika
z faktu, ze przekazy ujmowane w pozycji Dochodéw wtérnych moga pochodzi¢ od
trwatych emigrantéw, ktérych praca - jak pokazuje tabela — jest wytaczona z GATS-4.

Reasumujac rozwazania, zgodnie z zaleceniami zawartymi w MSITS Zzrédto sta-
tystyk dotyczacych miedzynarodowego handlu ustugami w ujeciu GATS stanowia:
rachunek biezacy bilansu ptatniczego oraz statystyki zagranicznych jednostek za-
leznych —FATS. W tabeli 5 przedstawiono zestawienie tych zrodet i uproszczony ze
wzgledu na liczne wyjatki [UN, EUROSTAT, IMF i in., s. 132] sposéb ich przyporzadko-

wania poszczegdlnym formom swiadczenia ustug wyrdéznionym w GATS.

Tabela 5. Podstawowe zrédta danych statystycznych dotyczacych miedzynarodo-
wego handlu ustugami wedtug form swiadczenia ustug

Model $wiadczenia ustugi Podstawowe zrédto statystyk

GATS-1. Handel transgraniczny Bilans pfatniczy - pozycja Ustugi

GATS-2. Zagraniczna konsumpcja

ustug Bilans pfatniczy - pozycja Ustugi

GATS-3. Obecnos¢ handlowa FATS

Bilans pfatniczy — pozycje: Transfery pierwotne

GATS-4. Obecnosc¢ oséb fizycznych oraz Transfery wtérne

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Zakonczenie

Badania nad miedzynarodowymi przeptywami ustug maja relatywnie krétka historie.
Istotne ograniczenie w ich prowadzeniu stanowi bez watpienia tworzona od niedaw-
na i wcigz udoskonalana metodologia ich badan zwigzana m.in. zgromadzeniem sta-
tystyk obejmujacych wszystkie formy $wiadczenia ustug wskazywane przez GATS.

Dominujaca cze$¢ prowadzonych badan nad przeptywami ustug byta, jak do-
tychczas, oparta na tradycyjnym zrédle statystyk, jakim jest bilans ptatniczy, a cisle
rzecz ujmujac - rachunek ustug wchodzacy w sktad obrotéw biezacych tego bilansu.
Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze takie podejscie stanowi istotne uprosz-
czenie badan nad handlem ustugowym, prowadzace - przez zanizenie wartosci jego
obrotéw - do zafatszowania obrazu roli ustug w handlu miedzynarodowym. Badania
bazujace na statystykach rachunku ustug bilansu ptatniczego nie uwzgledniajg bo-
wiem dwéch modeli swiadczenia ustug — GATS-3 oraz GATS-4, podczas gdy zwtasz-
cza pierwsza z tych form odgrywa wspétczesnie kluczowa, a wrecz dominujaca role
w przeptywach ustugowych. Dlatego nie ulega watpliwosci, ze w prowadzonych ba-
daniach nalezy szerzej wykorzystywa¢ dodatkowe, uzupetniajace wzgledem bilansu
pfatniczego Zrédto statystyk, jakim sa statystyki zagranicznych jednostek zaleznych
FATS.
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Prolegomena etnocentryzmu publicznego
The Prologemon of Public Ethnocentrism

Abstract: This article presents the original, preliminary results of research on the
phenomenon of ethnocentrism in the public sphere, which is not fully recognized from
the point of view of the discipline of management sciences. The research approach aims
to fill the existing gap in the field of theoretical foundations of ethnocentrism’s impact in
the functioning of modern public organizations. The article presents the author’s unique
definition of the public ethnocentrism, as well as, new typology of social ethnocentrism. It
was found that the public ethnocentrism should be considered as one of the intervening
variables, affecting the determinism of management style. Formulated research issues
include the specifics of public organizations, the phenomenon of coopetition, inter-
organizational collaborations as well as budgetary incrementalism. Finally, the basic
problems arising from the methodological reflection are identified and solved.
Key-words: public ethnocentrism, inter-organizational collaboration, coopetition,
organizational pathology

Wprowadzenie

Na organizacjach publicznych spoczywa obowiagzek racjonalnego gospodarowania
ograniczonymi zasobami. Postulat ten nabiera znaczenia szczegélnie w warunkach
funkcjonowania w turbulentnym i coraz mniej poddajacym sie predykcji otoczeniu.
W sektorze prywatnym istotny wptyw na postepowanie konsumentéw wywierajg ich
postawy. Analogicznie postawy etnocentryczne moga znaczaco wptywac na doko-

nywane wybory w sektorze publicznym. O ile etnocentryzm konsumencki stanowi
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przedmiot wielu badan naukowych, o tyle zjawisko etnocentryzmu w sektorze pu-
blicznym nie jest w petni rozpoznane. Tymczasem organizacje publiczne sa znacza-
cym nabywca débr i ustug wytwarzanych w sektorze prywatnym, a wydatki rzadowe
stanowig istotna czes¢ produktu krajowego brutto. Przedstawione w artykule rozwa-
zania dotyczaca wspotczesnych problemoéw zarzadzania organizacjami publicznymi
zmierzajg nie tylko do wskazania luki badawczej, a co za tym idzie sformutowania
probleméw badawczych, ale takze przedstawienia podstawowych zatozen dotycza-

cych metodologii badan.

Istota etnocentryzmu jako zjawiska spoteczno-kulturowego

Etnocentryzm jako zjawisko zostat opisany ponad sto lat temu przez amerykanskie-
go socjologa W.G. Sumnera. Okredlit on to zjawisko jako sposéb widzenia, patrzenia
na rzeczy, zgodnie z ktérym wiasna grupa stanowi centrum wszystkiego, a wszyst-
ko dookota jest oceniane i hierarchizowane w odniesieniu do niej [Wolanin-Jarosz
2015, s. 7]. Konsekwencja warto$ciowania ludzi, ich postaw, sposobéw dziatania oraz
artefaktéw jest afirmacja wiasnej kultury i deprecjacja kultury obcej grupy [Adorno,
Frenkel-Brunswik, Levinson, Sanford 1950, s. 150; Mamzer 2001, ss. 33-43, Khan, Rizvi
2008, ss. 52-65]. Koncepcja etnocentryzmu konsumenckiego, ktéremu poswiecono
wieksza uwage w niniejszym artykule, pojawita sie po raz pierwszy w badaniach T.A.
Shimpa i S. Sharma, ktérzy uznali, ze jest nim przekonanie podzielane przez konsu-
mentéw co do koniecznosci nabywania towaréw pochodzenia krajowego [Shimp,
Sharma 1987, ss. 280-289, Szromnik, Wolanin-Jarosz 2013, s. 99]. Owe przekonanie
wynika m.in. z obawy o utrate miejsc pracy w nastepstwie wzrostu eksportu. Dlatego
tez etnocentryzm konsumencki moze prowadzi¢ do nabywania towaréw lub ustug
krajowych, nawet gdy ich jako$¢ jest nizsza od produktéw lub ustug zagranicznych,
a cena wyzsza [Szromnik, Wolanin-Jarosz 2013, ss. 100-102]. W literaturze przedmiotu
wymienia sie pojecie etnocentryzmu spotecznego, do ktérego zalicza sie etnocen-
tryzm: obyczajowy, edukacyjny, wyznaniowy, polityczny i gospodarczy, przy czym
ten ostatni polega na preferencyjnym traktowaniu programéw zorientowanych na
wiasny kraj, mysl ekonomiczng, krajowe przedsiebiorstwa i instytucje [Wolanin-Jarosz
2015, s. 14].

Powyzsza typologie nalezy uzupetni¢ o etnocentryzm publiczny, ktéry mozna

zdefiniowac jako przekonanie podzielane przez decydentéw organizacji publicznych
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co do koniecznosci zaspokajania zbiorowych potrzeb publicznych za pomoca débr
i ustug pochodzenia krajowego lub z otoczenia lokalnego organizacji publicznej. De-
finiujac po raz pierwszy w Polsce w taki sposéb etnocentryzm publiczny, przyjmu-
je implicite pojecie organizacji publicznej sformutowane przez Kozuch - organizacja
publiczna to ztozona catos$¢ posiadajaca cechy wtasciwe dla innych organizacji, a wy-
rézniajaca sie okreslonym systemem celéw i wartosci, a w konsekwencji wtasciwym
charakterem zwigzkéw wewnatrz organizacji oraz relacji z innymi podmiotami nale-
zacymi do jej otoczenia [Kozuch 2004, s. 87].

Etnocentryzm moze prowadzi¢ do nietolerancji, a w konsekwencji do konfliktéw
i napie¢, na co zwrécit uwage Turner [Turner 1998, s. 47]. Z punktu widzenia organiza-
¢ji publicznych skutkiem etnocentryzmu moga by¢ nieracjonalne wybory i narusze-
nie przepiséw prawa, na przyktad ustawy Prawo zamdwien publicznych. Z uwagi na
zakres niniejszego artykutu pomijam zaréwno dalsze rozwazania na temat uniwersal-
nego charakteru zjawiska etnocentryzmu, jak i poglady psychologéw, w tym m.in. Sil-
lamy’ego czy Zimbarda lub antropologéw, na przyktad Herskovitsa czy Geertza. Sku-
piam natomiast uwage na postrzeganiu zjawiska etnocentryzmu publicznego jako
desygnatu patologii organizacyjnej, przy czym owa patologie z puntu widzenia nauki
o zarzadzaniu pojmuje jako pewien rodzaj rzeczywistosci zwigzanej z gromadzeniem
lub wydatkowaniem srodkéw finansowych, przeptywem informacji, motywowaniem
pracownikoéw, obiektywnej i niezaleznej od podmiotu albo podmiotowo zdetermino-
wanej, gdzie granice spotecznej tolerancji dla jej skutkéw moga by¢ odmiennie po-
strzegane przez okreslonych interesariuszy czy cate spotecznosci [Dobrowolski 2015,
ss. 58-59]. Uwzgledniajac to, etnocentryzm publiczny mozna pojmowac jako oddzia-
tywanie negatywnie wptywajace na uznane przez wiekszos¢ interesariuszy prawidto-
we funkcjonowanie organizacji publicznej i realizacje jej celéw. Tylko czy na pewno
takie pojmowanie jest zawsze trafne? Tak, gdy sie uwzgledni, ze moze prowadzi¢ do
naruszenia zasad rzetelnosci zycia publicznego, a takze katalizowa¢ nielegalne zjawi-

ska: korupcji lub oszustwa.
W kierunku badan etnocentryzmu publicznego
Stwierdzono na poczatku niniejszego artykutu, ze wptyw etnocentryzmu na spo-

séb uwzgledniania potrzeb spotecznych w fazie tworzenia programoéw publicznych,

a nastepnie ich realizacji nie jest w petni rozpoznany z punktu widzenia dyscypliny
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nauk o zarzadzaniu. Jak zatem badac¢ nierozpoznane zjawisko? Wstepnie mozna sie
positkowa¢ wynikami badan dotyczacych etnocentryzmu konsumenckiego wsrod
determinantéw. Wymienia sie: czynniki psychospoteczne, demograficzne oraz tzw.
fagodzace lub zaostrzajace (m.in. niemoznos¢ zastgpienia produktu importowane-
go produktem krajowym). Wyniki badan etnocentryzmu konsumenckiego ujawnity
istnienie pozytywnej korelacji pomiedzy natezeniem tego zjawiska a patriotyzmem
lub konserwatyzmem. Ustalono takze m.in., ze osoby utozsamiajace sie z interesami
grupy, do ktérej naleza, sg bardziej podatne na etnocentryzm konsumencki niz osoby
kierujace sie w swoich wyborach wtasnymi korzysciami [Wolanin-Jarosz 2015, ss. 17—
20]. Dotychczas przeprowadzone badania wymienionego zjawiska w Polsce wykazaty
takze m.in. zalezno$¢ pomiedzy wiekiem badanych a ich sktonnoscig do etnocentry-
zmu konsumenckiego [Szromnik, Wolanin-Jarosz 2013, ss. 100-102]. Wydaje sie, ze
owe czynniki mozna takze uwzgledni¢ w odniesieniu do etnocentryzmu publiczne-
go. Ponadto nalezy uwzglednic: otwartos$¢ na obca kulture, przy czym w gre wchodzi
nie tylko rozréznienie pomiedzy kultura krajow, ale takze regionéw, patriotyzm na-
rodowy lub lokalny. Rudymentarnym czynnikiem moze by¢ takze dostepnos¢ okre-
slonych ustug, towaréw na danym obszarze. Dalsze badania nad etnocentryzmem
publicznym powinny pozwoli¢ na ustalenie wag wspomnianych czynnikdéw (zmien-
nych). Na tym etapie badan, uwzgledniajac wptyw etnocentryzmu na proces decy-
zyjny oraz jego skutki, mozna sformutowac uogélnienie, ze grupe zidentyfikowanych
przez Kiezuna zmiennych interweniujgcych [Kiezun 1997, ss. 162-165], wptywajacych
na determinizm stylu kierowania, nalezy uzupetni¢ o etnocentryzm publiczny.

Nie tylko dla nalezacych do sektora prywatnego uczestnikéw rynku, ale takze or-
ganizacji publicznych, funkcjonujacych w otoczeniu ztozonych, wielopodmiotowych
sieci miedzyorganizacyjnych, cztonkostwo w sieci zapewnia osigganie korzysci. Wigze
sie to ze wspdtdziataniem, ktére zmierza do osiaggniecia wzajemnie niesprzecznych
celéw [Lichtarski 1992, s. 12]. Przestanka skutecznosci wspotdziatania wielu podmio-
tow o réznej strukturze jest wdrozenie mechanizméw koordynacji [Klimas 2013, s.
186]. Koordynacja wieloraka obejmuje nie tylko wymiar rynkowy, czy hierarchiczny,
ale takze spoteczny, gdzie warunkiem sine qua non jej skutecznosci jest wysoki po-
ziom wzajemnego zaufania oraz szybki, niezaktécony przeptyw informacji [Czakon
2007, s. 236]. W praktyce, jak wykazaty wyniki badan, wspétdziatanie pomiedzy or-
ganizacjami publicznymi napotyka na liczne bariery, a skutkiem aberracji wspétdzia-
fania jest nieprawidtowe wykonywanie zadan publicznych. Na przykfad brak nalezy-

tego wspodtdziatania pomiedzy organami Inspekcji Farmaceutycznej oraz organami
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kontroli skarbowej spowodowat, Ze sprawowany przez organy panstwa nadzér nad
obrotem produktami leczniczymi byt nieskuteczny. Sytuacja ta dotyczyta zwtaszcza
niekontrolowanego wywozu lekéw za granice, ktérego konsekwencjg byto nieza-
gwarantowanie petnego i nieprzerwanego dostepu do lekéw ratujacych zdrowie lub
zycie. Dostrzegajac niezbednos$¢ wspotdziatania organizacji publicznych przy reali-
zacji zadan publicznych Najwyzsza Izba Kontroli sformutowata wniosek o potrzebie
wzmocnienia wspétpracy pomiedzy organizacjami publicznymi [NIK P/15/109]. Cho¢
przyczyny aberracji wspétdziatania we wspomnianym wyzej przyktadzie nalezy upa-
trywac w legalizmie prowadzacym do konformizmu i rutyny, to nie mozna wykluczy¢,
ze byta takze efektem etnocentryzmu publicznego. Z perspektywy dotychczasowych
rozwazan mozna sformutowac nastepujace problemy badawcze: jak etnocentryzm
publiczny wptywa na zidentyfikowany przez O.E. Williamsona oportunizm stron
kontraktu? W jakim zakresie etnocentryzm publiczny wptywa na blisko$¢, traktowa-
ng jako zmienng wyjasniajaca skutecznos¢ wspotdziatania [Boschma, Frenken 2010,
ss. 120-135]. Czy etnocentryzm publiczny oddziatuje negatywnie, czy tez moze by¢
czynnikiem zwiekszajacym efektywnos¢ wspoétdziatania, a jesli tak, to kiedy i w jakich
warunkach? Jak etnocentryzm publiczny wptywa na skutecznos¢ koordynacji wielo-
rakiej?

Rozwiagzanie sformutowanych wyzej probleméw badawczych ma walor aplikacyj-
ny, jesli wezmie sie pod uwage skutki braku wspétdziatania organizacji publicznych
czy tez partnerstwa publiczno-prywatnego. Problematyka etnocentryzmu publicz-
nego wydaje sie istotna rowniez z perspektywy koopetycji, ktéra tagczy w sobie dwa
przeciwstawne, wystepujace réwnoczesnie dziatania: konkurencje i wspoétprace. Rela-
cje koopetycyjne przynosza pozytywne efekty, cho¢by w postaci obnizenia kosztéw
transakcyjnych, dostepu do zasobdw i rozszerzenia zakresu dziatania, ale moga tez
stanowic¢ zagrozenia, wérdd ktérych wymienia sie m.in. zachowania oportunistyczne
jej uczestnikow, mozliwos$¢ utraty wartosci niematerialnych i prawnych, ostabienie
wizerunku [Brandenburger, Nalebuff 1996; Gnyawali, Park, 2009; Ritala 2012]. Celo-
we zatem jest ustalenie, jak etnocentryzm publiczny wptywa na strategie koopety-
¢ji? W koncu nalezy zbada¢, jaki wptyw wywiera etnocentryzm publiczny na proces
tworzenia budzetu? Wstepne wyniki badan wskazuja, ze taki wptyw zachodzi nawet
w budzetowaniu inkrementalnym.

Analizujac etnocentryzm publiczny, badacz stanie przed wyborem podejscia ba-
dawczego: nomotetycznego lub idiograficznego. Na tym etapie trudno jednoznacz-

nie wskazad, ktére z podejs¢ wydaje sie trafniejsze. Podejscie idiograficzne bedzie wia-
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$ciwe, gdy celem jest poznanie zjawiska etnocentryzmu publicznego w konkretnym
kontekscie po to, aby wyjasnic jego mechanizm. Jesli natomiast celem bedzie sformu-
towanie prawa ogdlnego, to badania beda prowadzone zapewne w podejsciu nomo-
tetycznym. Inng waznga kwestig z punktu widzenia doboru metod badan w naukach
o zarzadzaniu, determinujacg orientacje aksjologiczna, jest wybor paradygmatu. Na
potrzeby niniejszego artykutu przyjeto implicite typologie paradygmatéw Burrela
i Morgana. W paradygmacie neopozytywistyczno-funkcjonalistyczno-systemowym
weryfikacja prawdy bedzie przebiegac za pomoca obiektywnych metod ilosciowych.
Jednakze przyjete zatozenie o homeostatycznej harmonii nie jest powszechnie obo-
wigzujace. W rzeczywistosci organizacje funkcjonujg w warunkach braku réwnowagi.
Przyjecie paradygmatu interpretatywno-symbolicznego pozwala co prawda na kon-
centracje wysitku badawczego na opisywaniu wspétzaleznosci w ztozonych struktu-
rach, ale badania nie musza prowadzi¢ do uzyskania jednego spéjnego obrazu. Z ko-
lei w nurcie krytycznym zatozenia lezace u jego podstaw maja charakter ideologiczny,
uwarunkowany orientacjq aksjologiczng badacza, co moze wptywac na wynik badan
[Niemczyk 2013, s. 21; Sutkowski 2013, ss. 278-283]. Uwzgledniajac to, badanie etno-
centryzmu publicznego jako zjawiska stabo rozpoznanego powinno przebiegad w ra-
mach strategii pluralizmu epistemologicznego, z wykorzystaniem triangulacji danych
i metod zaréwno ilosciowych, jak i jakosciowych. Podzielam zatem poglad k. Sutkow-
skiego, ze oznacza to gotowos$¢ nieortodoksyjnej integracji metod badawczych za-
czerpnietych z ré6znych paradygmatéw [Sutkowski 2013, s. 41].

Narzedziem badawczym stuzagcym do pomiaru postaw etnocentrycznych jest
opracowany przez T.A. Shimpa i S. Sharme kwestionariusz CETSCALE, skfadajacy sie
z 17 pytan, do ktérych odpowiedzi zaznaczane sg na siedmiopunktowe;j skali Likerta.
Dotychczasowe wykorzystanie tego kwestionariusza w réznych krajach pozwalato na
uzyskanie rzetelnych wynikéw zweryfikowanych za pomocg innych narzedzi badaw-
czych [Wolanin-Jarosz 2015, s. 21]. Jednakze pytania sktadowe dotyczace etnocen-
tryzmu publicznego musza by¢ zmodyfikowane w stosunku do pytan dotyczacych
etnocentryzmu konsumenckiego. Dotycza bowiem wyboréw dokonywanych przez
decydentéw organizacji publicznych. Decydenci ci w swoich dziataniach powinni sie
kierowa¢ interesem publicznym rozumianym jako zagregowany zbiér indywidual-
nych intereséw oséb tworzacych okreslong spotecznosé. Kieruja sie jednakze czesto-
kro¢ interesem wiasnym, ktéry zgodnie z mechanizmem dryfowania w nastepstwie
podejmowania decyzji uznaniowych nie musi by¢ (i jak wykazujg badania czesto nie

jest) paralelny z interesem publicznym. Ponadto nalezy mie¢ na uwadze, ze staba
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strong prowadzenia badan wytacznie przy wykorzystaniu kwestionariusza CETSCA-
LE bedzie subiektywizm otrzymanych odpowiedzi. Jego zmniejszeniu moze pomoc
stosowanie kilku pytan do oceny jednego problemu. Nalezy takze wzig¢ pod uwage
argument przeciwnikéw badan ilosciowych, méwigcy o tym, ze pozwalajg na ocene
odczu¢ decydentéw na temat danego zjawiska, a nie ustalenie jego poziomu. Argu-
mentu przeciwnego dostarcza konstatacja, ze relatywizm decyzji kierowniczej istnie-
je, a subiektywne odczucia decydentéw majg wptyw na poziom zjawiska, co wykazali
D.W. Lyon, G.T. Lumpkin, G.G. Dess [Lyon, Lumpkin, Dess 2000, ss. 1055-1085; Dyduch
2013, s. 164]. Zastosowanie przywotanej wczesniej strategii pluralizmu epistemolo-
gicznego pozwoli na wykorzystanie réznych metod, w tym jakosciowych, pozwalaja-

cych na gtebsza analize badanego zjawiska.

Zakonczenie

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze etnocentryzm jest
zjawiskiem ztozonym, stanowigcym przedmiot zainteresowania réznych dyscyplin
naukowych, m.in. psychologii czy socjologii, a z punktu widzenia wptywu na funk-
cjonowanie organizacji i osiggane przez nig wyniki takze nauki o zarzadzaniu lub
ekonomii. W badaniach zjawiska etnocentryzmu publicznego, ktére moga poméc
w wyjasnianiu mechanizmu wyboru publicznego, mozna zastosowa¢ zmodyfikowa-
ne narzedzia stosowane w analizie etnocentryzmu konsumenckiego, z uwzglednie-
niem strategii pluralizmu epistemologicznego. Prowadzone w artykule rozwazanie
nie sg proba formutowania nowego paradygmatu, lecz wskazaniem kierunku, w ja-
kim powinny zmierza¢ badania etnocentryzmu publicznego i jego wptywu na zycie

publiczne.
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Abstract: The EU is on a turning point marked by changes in concept of functioning
of organizations resulting in choosing one of the five scenarios from the set that was
presented in Rome in March 2017. Each of the scenarios has an impact on the EU’s budget.
However, from the very beginning some assumptions need to be made: the budget will
not increase the burdens laid on MS significantly, nor will it destabilize the volume of
the budget. This so happens despite new own resources expected to be introduced in
the New Financial Framework. The second important condition changing the European
financial realities is caused by Brexit, meaning UK - a country outside the EMU but paying
for EMU states. The simple calculation shows that budget transfers from the Budget
general will be used as an incentive for those states who hesitate to join the EMU. One
question needs to be asked here to which answer seems to be difficult if not impossible.
The question is whether the UK supports enlargement of EMU or not. Until now the UK’s
model of European integration has been used to reduce the volume of transfers to the
MS. This was done by introducing a set different specific instruments, e.g. the UK rebate,
which with time passing embraced a number of rich states. UK not having sufficient
voting power in the EU used other models of persuasion. It is hard to say whether what is
happening in Europe now is a new incentive or an old one. Who wants changes and why?
Which direction will the changes go and are those changes wanted and desired? Within
the framework of such changes, without specific strategies enabling preparation for such
cuts Poland can face deep economic problems which will be linked directly to reduction
of budgetary transfers.
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The EU’s General Budget is a multifunctional instrument which was shaped in de-
cades and went afterwards through deeper or cosmetic reforms. Currently there are
several new conditions which will have strong impact on its shape, size and model
of functioning. Those new conditions are Brexit, choice of the future model of inte-
gration within the EU from the five scenarios presented in spring 2017 in Rome, and
the final element is the planned reform of the budget itself. Why the budgetary is-
sues are important, seems to be obvious. At the same time all three mentioned new
conditions will play more meaningful role for states outside the EMU than for those
which use common European currency. This means that Poland will have to adjust
to the new financial and integration realities. Those realities can be seen as strong
incentives which will shape security conditions in a number of the EU’s new members
such as Poland, Czech Republic or Hungary. The article shows the main paths shaping
financial changes of the EU, it presents possible scenarios for future development of
the budget, finally it formulates recommendations for Poland which can be seen as

solutions that reduce the unwanted costs to a minimum.

New conditions shaping the EU’s budget

Conditions which force certain policies in Europe are of multiple character as they em-
brace the scenarios of future integration model, conditions of Brexit — both unknown
in details today. They also grip falling shares of Europe’s population in world popula-
tion (from 25% in 1900 to 4% in 2060), share of Europe in global GNP from 28% in 2004
(after the biggest enlargement) to 24% in 2015. At the same time Euro became an im-
portant world currency but other currencies’role is also in the rise [European Commis-
sion 2017]. Military power of the EU’'s member states decreases relatively in compa-
rison with the USA, China, India and Russia. The EU is still the biggest aid supplier in
the world, offering over 50% of donations available in development and humanitarian
financial support. Unemployment rate in the EU’s internal market is low but this is cal-
culated as an average between very low (Denmark, Netherlands) and relatively high
indicators in this specific area (Greece, Spain). Average unemployment rate of 8,2% is
accompanied by 18,6% rate of unemployment of young people aged is under 25. On
top of that, the Europeans will become one of the oldest community in the world.
Knowledge about European integration seems to be relatively general, which was

proved during the referendum in UK, Netherlands or elections in France. Despite that
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support for euro is relatively high (70%), approval of four liberties is high (81%) and in
general the EU is seen by majority of European citizens as a stable spot in the world
(66%) [European Commission 2017]. Despite those statistics, which are favorable to
the European integration, the process is perceived as a method which curbs sovere-
ignty, advantages of being a member are reduced to balancing transfers from the EU
budget, European Commissions is accused of dictating solutions which are strongly
burdened by administrative thinking and introduce procedures which are difficult to
understand.

At this point the conditions of Brexit are not known but we know that they have
started and will last 2 years [Macshane 2015]. Theresa May, the British Prime mini-
ster, announced that she is in favor of Hard Brexit but with access to the EU market.
The EU’s position is that the UK has to continue paying contributions till the end of
current Multiannual Financial Framework (MFF). Moreover, it cannot be established
of the five scenarios will be picked up for the future model of European integration.
Nevertheless, all mentioned conditions have impact on our lives as well as on the EU

and its future functioning.

Brexit

Brexit and its impact on future of the EU’s finances can be illustrated best when con-
sidering negotiations of the current MFF in 2011-2012. In that time states who were
in the EMU proposed to have two budgets: one for those who use euro, the other one
for those who have their national currencies. The mutual transfers from a member
state to the EU budget and in the opposite direction looked at that time as shown in
Table 1.

The UK is one of the two states in the group of non-EMU MS who pay more than
get from the EU Budget. Total balance shows that €16,039 mIn in 2011 went to fi-
nance the group of EMU members. The amount will raise when the UK leaves the EU.
It could also fall down when bigger money will be needed by the non-EMU group
from the EMU members. The problem here seems to be relatively big, which means
in practice either reduction of transfers to those who are outside EMU or reduction
of transfers from EMU MS, or increasing the burdens for EU members. It is rather as-
sumed that burdens are not likely to rise rapidly as the budget volume is planned

to stay on more or less similar level. This means slightly increased burdens followed
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by reduction of allocations for the MS, not only those outside EMU but also those in
EMU. Such move, cutting the transfers and allocations, means new priorities. The new
priorities are expected to move Europe towards new solutions which incorporate in-

novativeness, decimal economy, smart economy, new approach to education etc.

Table 1. Payments of the Member States of EMU to the EU Budget General and
transfers from the Budget general to the Member States, with their balance, data
for 2011

State Transfer from Transfer to Balance
the Budget the Budget
Bulgaria 1,107 395 725
Czech Republic 3,029 1,682 1,455
Denmark 1,473 2,448 -836
Lithuania 1,652 302 1,360
Latvia 910 182 731
Poland 14,440 3,580 10,975
Romania 2,659 1,225 1,451
Sweden 1,757 3,333 1,325
Hungary 5,330 937 4,418
UK 6,570 13,825 -5,565
Total 38,927 27,909 16,039

Source: own work based on DG Budget. Eurostat.

Absorption capacities of the EMU members are lower than the transfers to the EU
budget. This was achieved by certain regulations and conditions who and on what
conditions can obtain money from the EU budget. Brexit and return to idea of two
budgets can have a strong impact on the EU finances, especially in the group of sta-
tes who want to keep their currencies. Table 3 shows the EU budget on the backgro-

und of cumulated GNP and public expenditures in the 2016.
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Table 2. Payments of the EMU MS to the EU Budget, transfers from the EU Budget
and balance of transfers in 2011

State Transfers from Transfers to Balance
the budget the budget
Austria 1,875 2,688 -805
Belgium 6,796 4,926 -1,369
Cyprus 183 184 6,8
Estonia 504 158 350
Finland 1,293 1,955 -652
France 13,162 19,617 -6,405
Greece 6,536 1,903 4,622
Spain 13,599 11,046 2,994
Netherlands 2,064 5,868 -2,213
Ireland 1,639 1338 383
Luxembourg 1,548 293 -75
Malta 135 66 67
Germany 12,132 23,127 -9,002
Portugal 4,715 1,734 2,983
Slovakia 1,785 693 1,160
Slovenia 846 401 490
Italy 9,585 16,077 -5,933
Total 78,397 92,074 -12,577

Source: DG Budget. Eurostat.

Table 3. EU Budget on the background of the cumulated GNP of the EU states and
Public Expenditures in 2016

GNP EU-28 EU-28 Public expenditures |EU budgetin yearly terms
of MS

€14791 bin € 6906 bin €155 bin

Share in % ca2% <1%

Source: Reflection Paper on the Future of the EU Finances. Facts and Figures, EC, June 2017.

The EU budget in yearly terms is lower than 1% of the GNP. EU’s 28 states public

expenditures cumulated together are 2% of the GNP.

This simple calculation from the 2011, show how big impact Brexit will have on
the EU’s budget [Mosbacher 2016, Dixon 2014, Charter 2016]. The impact can be

seen as bigger for the non-EMU states in comparison with the EMU- states. The next

element which will have impact on the expenditures, revenues and policies is linked

with the unknown choice of the scenario from the number of five. The scenarios are

presented in the next point.
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Five scenarios

Jean-Claude Juncker, the President of the EU, has launched 5 scenarios for the future
of Europe. They were put into a White Paper, which was showing the avenues for uni-
ty of the EU-27 [European Commission 2017]. The start of each scenario is that 27 MS
move together in the future and continue cooperation within the European union.
Nevertheless, the scenarios introduce a more flexible approach to integration as they
offer different solutions. For the first time there is such choice for the MS and a pe-
riod for reflections and decisions. Each of the scenarios has its impact on priorities,
applied policies as well as needed financing, which will enable cooperation within
formed frames.

First scenario means that the EU-27 will carry on what has been done until now.
This scenario means that the EU will focus on creating work places, development,
growth and investments. Effort will be made in strengthening each single market, sti-
mulating capital engagement in digital sector, transport, energy and infrastructure.

Second scenario concentrates on single market only. Choosing this scenario me-
ans that the integration will concentrate on single market, which until now has been
an unfinished project, especially when considering area of services. The document
states: “single market becomes the main «raison d'étre»”. Progress in integration and
coordination of the policies depends on the ability to agree on togetherness, com-
mon standards and policies. Difficulty and approving further closer ties linking the
member states is limited to four liberties, which concern free movement of goods
and capital, which is followed to certain extent by movement of people and services.
The EU continues to use one tariff and common trade policy.

Third scenario says that those who want more, do more. This approach does not
force those who want less to do less. In reality this is being done now, although MS
that are seen as the newcomers, as they have joined in 2004 and after, are obliged
by their accession treaties to participate in the process of deepening the integration,
which seems to be difficult in some cases such as participation in EMU. In practice
this scenario means that a group of states which make their decision to cooperate in
security area, defense, energy, R+D, procurement, etc. which is enabled by approved
legal and institutional arrangements —can continue doing so. They can also create
common missions abroad.

Fourth scenario assumes that MS will do less but more efficiently. This scenario

is adjusted to current challenges which are shaped by competition, innovativeness,
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structural reforms of the economies. In this scenario EU members are able to work
together on innovation, migration and management of borders, security, etc. One of
the leading research programs concentrates on greening of the economy, environ-
ment, decarbonization of the economy which should be followed by digitalization.

Fifth scenario, the last and the most ambitious one, includes doing together
much more, which means that on the top of the current achievements EU members
integrate also politically. This would change the role of the EU Parliament, followed by
impact of the EU on foreign policy, which will become Common European and lead
to common representation. Ratification of FTA agreements negotiated by the Com-
mission and signed by the EU authorities will be ratified by the EU Parliament.

As it has been stated, each of the scenarios has an impact on the policies as well
as the budget (in terms of revenues and spending). The general trend of such chan-

ges are indicated by short characteristics, which are shown in Table 4.
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The changes in EU’s Budget caused by the five scenarios are shown in the fifth
column of the table. What seems important, the scenarios are not based on vision
of blowing-up the budget but rather modifying it. More detailed information on the

scale of changes is given in the further part of this study.

Scenarios for the budget

Each of the scenarios has its impact on the EU budget. Some of the future visions of
integration call for more sources, others seem to be more constructed on an econo-
mic approach, taking into account more rational spending and savings. It is clear that
the fifth scenario which says that the EU-27 can do much more and do it together
seems to be the most costly solution. This cannot be interpreted as a bad scenario
and should not be eliminated without thinking about its advantages. Such approach
is a result of limiting the advantages of membership to balance of transfers, which se-
ems to be a very simplified method dividing states into beneficiaries and payers. Be-
neficiaries (net beneficiaries) have a positive balance of transfers, payers (net payers)
have a negative balance of the mutual transfers. Advantages of being a EU member
cover also benefits deriving from closer cooperation, coordination of policies, being
part of the internal market as well as consequences of common foreign policy. This
list of benefits explains why higher costs should not eliminate the fifth scenario from

the list of possible options.
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Some activities indicate that the most probable scenario is the one in which “some
do more”. This scenario, despite the heading of first scenario, seems to be the conti-
nuation of this what has been happening in the EU already for some years. “Some
do more” shows that part of the MS are in EMU, others are not. Nevertheless, most
of the scenarios require some (bigger or smaller) changes in the financing of the EU
activities. Those changes embrace new sources and structural changes of the expen-
ditures. It is underlined that reform of the finances of the EU should not lead towards
increase of the EU Budget. This will be so despite introduction of new resources as
that move will be done in parallel of lowering the burdens from other own resources.
All the changes are framed by the nine recommendations concerning finances. Those
recommendations cover such suggestions as [High Level Group on Own Resources
2017

«  Necessity of the reform concerning the EU budget, which covers both the re-
venues and the expenditures. There should be new priorities which are more
adjusted and thus reflecting the challenges which the EU faces currently;

«  The EU finances should be focused on bringing the highest European value
added. This should be accompanied by solutions which, at the starting point
would exclude increase of fiscal burdens;

«  Part of the current financial system of the EU works well, which means that
a number of elements of that system should be preserved and kept;

«  From a list of most attractive new own resources some should be chosen in
order to improve the system, keeping it in balanced form. This could be made
by reformed VAT — own source, corporate income tax, financial transaction
tax or other financial activities tax. Such new resource could be also related
not only to the internal market but also to Energy Union, which means envi-
ronment, climate tax, transport tax, C02 levy, etc.

. Some other sources of revenues should also be examined (border control, di-
gital single market, environmental protection, energy efficiency, etc);

«  Thereis a need to better reflect the costs and benefits of the EU membership
and policies recommendations;

« Itis necessary to eliminate all applied correction mechanisms like fi.: rebates
(ie.: “the British rebate”);

+  Universality and unity of the budget should be kept and some linkage should
be found between the stabilization of the EU budget and the solutions ap-

plied to balance the national budgets [Laffan 1988].
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All the mentioned recommendations are in agreement with the regulations im-
posed by the subsequent EU treaties. It is planned that they will be fulfilled with pre-
parations of the New Financial Frameworks [Figures and Documents 2017]. Having
spotted and identified the new conditions there is need to start a wide debate in the
national parliaments as well as in classes to gain approval for the New design of the
budget, new own-resources as well as priorities and policies. Poland should take part

in the intellectual thunderstorm concerning the budget and the choice of scenarios.

Scenarios for Poland

Poland is the biggest beneficiary of transfers from the EU budget. The allocations are
one of the incentives which stimulates growth of the Polish Economy, has impact on
raise of average incomes, changes the structure of the economy. Reductions of such
“financial injections” will result in opposite way.

It is relatively clear that staying out of the main stream of European integration
Poland will lose its power to shape the future process of integration (choices between
the scenarios) as well as it will also stay out from processes which built closer ties be-
tween the Member States. The division into EMU and non-EMU members is the start
of that process, which is followed by banking union, energy union, common defense
and probable integration in a number of other areas such as taxes, politics, etc. Being
against some processes does not mean that one needs to stay outside other proces-
ses as well. The best option here is to have influence on the decision-making process,
which means being in rather than out. Being out means that a country has to follow
the decisions of others, at certain point. Being in requires additional efforts such as
building coalition, minimizing opposition, building bridges or divisions among the
Member States which depends on the topic of discussion. In such circumstances be-
ing active is a better strategy than being passive. One can say that being active me-
ans using energy. Even though this might be true, such approach represents interests
of a state better than being passive, neglecting, being pushed to peripheries of the
main stream processes.

Peripheries mean losing allies, losing potential supporters and defenders. All in
all, this means that a country making decision to stay alone becomes an easy target
for those who wait for such an occasion to make profits without bigger inputs. This

is an evaluation in terms of measuring political and military security. However, this
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is not the only result of such peripheral policy. The other result is economic growth
deterioration and its social consequences. This is followed by losing partners in inve-
stments, scientific collaboration, innovation, etc., as such processes are opposite to
prosperous growth and enhanced attractiveness of any market.

An opposite situation would be taking a strategy of being as close as possible
to the main stream of the integration. With Brexit, Germany and France will look for
another partner who can help in making decisions, leading the EU to newly worked
out goals adjusting the new strategies of the Community to the current challenges
and simply responding the needs of modern market, ready to compete, innovate, co-
operate internationally. The five presented scenarios and their impact on the budget
show that the EU is taking a new turning point. This can be done with the Polish active
role and participation or without it. Polish interests show that direct influence on the
process in which a country has to function in the future is one of the crucial strategic
aims. As an outsider, a country chooses passive role of a critical follower. As an insider
(critical or into some extent supportive or even supporting without any reservations),
the country has an opportunity to change the role diametrically. Moreover, it chan-
ges also international perception of such state and its position. Building the regional
coalition of countries within the EU, which is called Trimarium [Michta 2017] is a good
idea but it does not fill in the gap created by absence of solidarity and cooperation
between states who form that structure. This becomes clear when potentials of those
in Trimarium and out are compared. Trimarium can be a lobbing structure within the
EU and outside the EU as well but not an independent body which is able to attract

insiders and outsiders.
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Conclusions

Conclusions are relatively simple here. Strategic and security reasons point out the
need of holding line with the main stream of integration as other options lead to-
wards weakening of the position of Poland internally (slower growth and lower capa-
cities of building wealth), regionally (losing the leading position) as well as internatio-
nally (loosing attractiveness). All mentioned conditions can be seen as background
of economic, financial, social, political and military instability. This has to be seen in
the wider context of changes of the EU’s concept of integration, where the EU has
to choose between the five scenarios. Both decisions concerning future place and
role of Poland within the EU, as well as which scenario will be chosen by the Euro-
pean Commission as a future pattern of integration, will have strong impact on the
EU budgetary solutions, followed by transfers. Balance of transfers cannot be seen as
the only measure of interest to be an EU member - this has to be calculated together
with importance of being part of the internal market as well as participant of EMU
and a partner for those who are in.

Decisions made by Poland and by the EU in the nearest future are crucial from
the strategic point of view. Those decisions can be good or bad for the Polish deve-
lopment, Polish economy and future prospects of people living here, in the center
of Europe, between Germany and Russia. In the past Poland won when using a well-
-thought plan and always lost if it used power politics. For power politics one needs
to have sufficient power, while for wise solutions there is only need for logics and
calculations. This means quality, while power requires quantity, nevertheless even
when one assumes that Poland disposes of sufficient power - using it also demands
intelligent solutions. The problem is that Poland lacks power in military sense. This
conclusion should not be read as a call for power buildup, it should be seen as remark
giving two general options from which one is realistic, while the other one is not and

brings unnecessary risk.
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Wprowadzenie

Rozwdj spoteczenstw i gospodarek jest ze sobg potaczony. Trudno dzi§ wyobrazi¢
sobie panstwo, ktére swoja dziatalno$¢ opieratoby na zatozeniach ortodoksyjnego
fiskalizmu. Wszelkie bardziej lub mniej udane préby ograniczania roli panstwa w ra-
mach neoliberalizmu sie nie powiodty. Wspoétczesnie, w wiekszym lub mniejszym
zakresie, co zalezy od przyjetego paradygmatu ustrojowego, instytucje panstwa sg
zaangazowane w ustalanie biezacych i przysztych celéw spotecznych, sposobdéw ich
realizacji oraz oceny. Ma to stuzy¢ zniwelowaniu niekorzystnych spotecznie konse-
kwencji cyklu koniunkturalnego, wyréwnywaniu poziomoéw rozwoju regionéw, lokal-
nych spotecznosci. Podejmowane przedsiewziecia angazujg co roku miliardy ztotych,
stad organizacja pomocy spotecznej, a szerzej polityki spotecznej, powinna odpo-

wiada¢ walorom sprawnosci. Czy konstruujac kosztowne programy publiczne, sfor-
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mutowano precyzyjne kryteria oceny sposobu ich realizacji? Celem badan, ktérych
wyniki przedstawiono w niniejszym artykule, jest préba rozwiazania tego problemu
badawczego.

W artykule zaprezentowano rozwazania dotyczace wspétczesnych probleméw
zarzadzania organizacjami publicznymi. W badaniach wykorzystano metody i techni-
ki wtasciwe dla nauk o zarzadzaniu, a badania prowadzono w warunkach pluralizmu

metodologicznego.

Walory sprawnosci dziatania z perspektywy nauk
o zarzgdzaniu

W naukach o zarzadzaniu pojecie sprawnosci definiuje sie jako ogét waloréw prak-
tycznych dziafania, czyli ocenianych pozytywnie jego cech [Kotarbinski 1975, ss. 7,
113-142]. Wsréd tych waloréw nalezy wymienié: skutecznos$é, prostote, doktadnosé,
przejrzystos$¢, ekonomicznos¢, preparacje czy racjonalno$¢ pojmowang jako dziata-
nie przystosowane do okolicznosci, dziatanie poznawczo ugruntowane [Zieleniewski
1978, ss. 242-284; Kotarbinski 1975, ss. 120, 129, 138, 172-189]. Frackiewicz ustosun-
kowuje sie do terminu ,sprawne” w odniesieniu do stowa ,dziatanie”. Za sprawnos¢
uwaza stopien wykorzystania istniejagcych mozliwosci optymalnego, a wiec mozliwie
najlepszego z uwagi na ustalone kryteria wykonania okres$lonych zadan w danych
warunkach. Zdaniem tego autora sprawnos¢ wyraza stosunek wynikéw uzyskanych
rzeczywiscie do wynikéw uznanych jako wzorcowe, optymalne, najbardziej korzyst-
ne, jakie mozna byto uzyska¢ w danych warunkach. Autor trafnie rozréznia dwa wa-
rianty tak rozumianego pojecia sprawnosci. Po pierwsze, sprawnos¢ bezwzgledna, tj.
stosunek wynikéw uzyskanych rzeczywiscie do wynikéw zatozonych przed rozpocze-
ciem dziatania jako osiagalne wzorcowe. Po drugie, sprawnos¢ wzgledna, czyli sto-
sunek wynikéw uzyskanych rzeczywiscie do wynikéw wzorcowych (przy zatozonych
z gory kryteriach) osiggalnych w konkretnych okolicznosciach, by¢ moze odmien-
nych od tych, ktére przewidywano uprzednio. Dla oceny realnych wynikéw dziatania
wazniejszy jest pierwszy wariant. Dla oceny samego dziatania, przede wszystkim lu-
dzi, wazniejszy jest ten drugi [Frackiewicz 1980, ss. 10-12, 74].

Wsréd waloréw sprawnosci dziatania nalezy wymieni¢ zaufanie. Zaufanie do
makrostruktury panstwa odgrywa wazna role z punktu widzenia spoteczenstw,

funkcjonowania gospodarek. Instytucje stanowig kluczowa zmienng w rozwoju go-



Ocena programéw polityki spotecznej

spodarczym panstwa [Fukuyama 2005, s. 37]. Jego brak stanowi podstawe do dele-
gitymizacji wiadzy, a nawet ustroju politycznego, czego przyktadem sa polskie prze-
miany polityczne w XX w. Zaufanie w naukach o zarzadzaniu jest definiowane m.in.
jako element kapitatu spotecznego, fundament interakcji spotecznych, zasoéb orga-
nizacyjny lub, jak to definiuje Dobrowolski, zdoInos¢ interesariuszy do wspotdziata-
nia [Dobrowolski 2014, s. 113; Grudzewski i in. 2007; Bugdol 2010]. Zaufanie nadaje
sens ludzkim dziataniom, redukuje koszty transakcyjne, motywuje do podejmowania
decyzji. Nie moze ono by¢ przedmiotem handlu, jest nieimitowane, a jego zdobycie
- zwykle dtugotrwate [Bugdol 2010, ss. 16-17; Grudzewski i in. 2007, ss. 31-35; Do-
browolski 20171].

W literaturze przedmiotu polityke spoteczng definiuje sie m.in. jako zorganizo-
wane wysitki spoteczenstwa, aby zaspokoi¢ mozliwe do zidentyfikowania potrze-
by osobiste grup albo jednostek lub rozwigzywac ich spoteczne problemy (Burns),
aspekty zycia spotecznego, ktére charakteryzuja jednostronne transfery uzasadniane
statusem lub prawomocnoscia, tozsamoscia lub wspdlnota (Boulding). Auleytner
pojmuje polityke spoteczng jako dziatalno$¢ panstwa, samorzadu i organizacji poza-
rzadowych, ktorej celem jest wyréwnywanie drastycznych réznic socjalnych miedzy
obywatelami, dawanie im réwnych szans i asekurowanie ich przed skutkami ryzyka
socjalnego [Szarfenberg 2006, ss. 159-173]. Autor niniejszego artykutu definiuje po-
lityke spoteczng jako dziatalnos¢ instytucji paristwa zmierzajaca do okresdlania bieza-
cych i przysztych celéw spotecznych, sposobdw ich realizacji oraz oceny. Mozna takze
sformutowad uogdinienie, Ze jest to dziatalnos¢ organizacji publicznych polegajaca
na wyznaczaniu celéw i zadan oraz ustalaniu srodkéw i metod ich realizacji, nakiero-
wana ha rozwigzywanie problemoéw spotecznych.

Zalezno$¢ pomiedzy polityka spoteczng a zaufaniem mozna przeanalizowac na
przyktadzie pomocy spotecznej, a zatem czesci polityki spotecznej panstwa maja-
cej na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezanie trudnych sytuacji zy-
ciowych, ktérych nie sg one w stanie pokona¢, wykorzystujac wtasne uprawnienia,
zasoby i mozliwosci. W wypadku polityki spotecznej jednag z kluczowych kwestii
wptywajacych na poziom zaufania jest zbiezno$¢ lub rozbieznos¢ pomiedzy celami
deklarowanymi a celami rzeczywistymi. Rozbiezno$¢ negatywnie wptywa na poziom
zaufania spoteczenstwa do instytucji panstwa, co moze zniweczy¢ rezultaty dziatania
pomocowego. Na przyktad kontrakty socjalne powinny by¢ waznym instrumentem
aktywnej polityki spotecznej. Ich beneficjenci powinni sie usamodzielni¢, a podatni-

cy - by¢ przekonani, ze $rodki finansowe, ktérymi musza sie podzieli¢ z innymi, nie
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s marnotrawione. W praktyce okazato sie, ze kontrakty socjalne nie byly skuteczne
i nie wspieraly aktywizacji zyciowej beneficjentéw pomocy spotecznej. Okazato sie,
ze przecietnie tylko co siédma osoba, ktéra zrealizowata kontrakt, sie usamodzielni-
fa. Nastgpit natomiast trzykrotny wzrost bezrobocia w grupie 0séb, ktére byty objete
kontraktami [NIK, P/13/102, 2013, s. 8]. W Swietle tych ustalen nalezy sformutowac
problem badawczy wymagajacy rozwiazania, a mianowicie:,Dlaczego nie osiggnieto
celéw kontraktéw socjalnych?’, W jakim zakresie nieudana realizacja celéw kontrak-
téw socjalnych wptywa na poziom zaufania spotecznego do instytucji panstwa lub
zasadnosci finansowania programoéw polityki spotecznej?”.

Kreowanie zaufania do panstwa powinno przyswieca¢ kazdej dziatalnosci pu-
blicznej. Niestety, uwarunkowania historyczne — zabory, a nastepnie epoka komuni-
zmu - sprawity, ze poziom zaufania mieszkaricéw Polski do podstawowych instytugji
zycia publicznego jest niewielki. Odsetek oséb w wieku 16 lat i wiecej deklarujgcych,
ze zdecydowanie majg zaufanie lub raczej maja zaufanie do Sejmu i Senatu, wyniést
w 2016 r. zaledwie 28,2%. Zaufanie do rzgdu wynosito tylko 30%, a do wtadz lokal-
nych - 58,8% . Niepokojace jest to, ze zaledwie 43% ogétu respondentéw uznato za
naganne zatrudnianie pracownikéw na czarno, a tylko 22,5% — podejmowanie pracy
na czarno [GUS 2015; GUS 2016]. Jak zatem w takich warunkach prawidtowo ustali¢
kierunki pomocy, aby z programéw wsparcia korzystaty osoby naprawde potrzebuja-
ce? Nalezy podja¢ dyskusje, jak zmieni¢ instytucje nieformalne. Kreowanie postawy
poszanowania prawa i uczciwosci w sferze zatrudnienia jest niezbedne z punktu wi-
dzenia skutecznosci polityki spoteczne;j.

Wsréd pozostatych waloréw sprawnosci nalezy wymieni¢ terminowos¢, wydaj-
nos¢, celowos¢ [Homplewicz 1979, ss. 79-80]. Dobrowolski wymienia wspétdziatanie
oraz standaryzacje procesu [Dobrowolski 2008, s. 26]. Walorem sprawnosci jest efek-
tywnos¢ — wynik uzyskany w okreslonym czasie wobec pewnej jednostki odniesienia,
stanowiacej podstawe jego powstania. Na przyktad efektywnos$¢ dziatania to wyniki
ilosciowe pracy uzyskane w ciggu okreslonego czasu. Warto w tym miejscu przyto-
czy¢ definicje efektywnosci sformutowana przez Simona [Simon 1976, ss. 317-318].
Wedtug tego autora efektywnosé powinna by¢ rozumiana jako stosunek miedzy na-
ktadem a efektem, wysitku do wynikéw, wydatkéw do dochodéw, kosztéw do osia-
gnietego zadowolenia. Nalezy jednakze mie¢ na uwadze, ze pojecie efektywnosci
obejmuje zaréwno efektywnosc pracy, jak i efektywnos¢ wykorzystania materiatéw
[Zieleniewski 1969, ss. 273-274]. Mozna, podazajac tokiem wywodu Holstein-Becka,

pojmowac efektywnos$¢ w ujeciu techniczno-ekonomicznym proponowanym przez
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Emersona, ale tez mozna w ujeciu biurokratycznym Webera i Becharda lub z per-
spektywy motywowania lub kontrolowania pracownikéw, jak zauwaza Dobrowol-
ski. Zresztg nie tylko podejscie, lecz takze zastosowane kryteria oceny wptywaja na
wartosciowanie efektywnosci. Zauwaza to Zaptata, stusznie stwierdzajac, ze nie ma
uniwersalnego kryterium efektywnych dziatan, a sposéb oceny tego waloru zalezy
od przyjetych kryteriow [Zapfata 2009, s. 39]. Uwzglednienie przedziatu czasu jako
kryterium typologii pozwala na wyréznienie efektywnosci dynamicznej powigzanej
ze zdolnoscig do rozwoju w perspektywie dtugookresowej oraz efektywnosci statycz-
nej zwigzanej z koncepcjg optymalnosci Pareto. W koncu mozna wyrézni¢ efektyw-
nos¢ ekonomiczng zwigzang z optymalna alokacja czynnikéw tworzenia okreslonych
débr, ustug oraz techniczng pozwalajaca na ocene sposobu wykorzystania zasobéw
z punktu widzenia zastosowanej technologii. W swietle dotychczasowych wywodoéw
rysuje sie spostrzezenie, ze bez precyzyjnego okreslenia kryteriéw ewaluacji efektyw-
nosci polityki spotecznej bedzie ona oceniania fragmentarycznie lub pozostanie je-

dynie kategorig deklarowana.

Ocena redlizacji programéw publicznych - studium
przypadku

Przesledzmy na przyktadzie programéw realizowanych w ramach polityki spotecznej
przyjete sposoby oceny osiggniecia celéw tych programéw. | tak uchwata nr 34 Rady
Ministréw z dnia 17 marca 2015 r. w sprawie ustanowienia programu wieloletniego
LSenior+" na lata 2015-2020 (M.P, poz. 341 ze zm.) ustanowiono program wieloletni,
ktérego wykonawca jest minister wtasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego we
wspotpracy z wojewodami. Na program ten przeznaczono tacznie 340 min zt i zato-
zono, ze liczba nowo tworzonych Dziennych Doméw ,Senior+” w kolejnych latach od
2018 r. bedzie sie zmniejszata. Wynikac to bedzie z wiekszego zainteresowania be-
neficjentéw programu udziatem w Klubach ,Senior+” w zwigzku z wiekszg elastycz-
noscig funkcjonowania tego typu placéwki pozwalajaca na lepsze dostosowanie jej
do potrzeb senioréw o wyzszym stopniu samodzielnosci. Zatozono pozyskanie da-
nych pozwalajgcych na rozliczenie kosztéw realizacji zadan, w tym z dotacji budzetu
panstwa, a takze informacji o liczbie senioréw objetych poszczegélnymi rodzajami
ustug: socjalnymi, edukacyjnymi, kulturalno-oswiatowymi, sportowo-rekreacyjnymi,

aktywnosci ruchowej lub kinezyterapii, aktywizujacymi spotecznie (w tym wolonta-
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riat miedzypokoleniowy), terapii zajeciowej oraz innymi, tu niewymienionymi. Twor-
cy programu zatozyli mozliwos$¢ dokonania korekt. Umozliwiono ustalenie termino-
wosci realizacji zadan, rzetelnosci oraz legalnosci podejmowanych dziatan. Brak jest
jednakze miernikdw pozwalajacych na ustalenie efektywnosci programu oraz jakosci
$wiadczonych ustug, a w dalszej kolejnosci wptywu programu na kreowanie zaufania
do instytucji panstwa.

Kolejny przyktad stanowi program skierowany do 0séb starszych przyjety uchwa-
fa nr 237 Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2013 r. w sprawie ustanowienia Rzagdowe-
go Programu na rzecz Aktywnosci Spotecznej Oséb Starszych na lata 2014-2020 (M.P.
z 2014 r,, poz. 52). Jego celem jest poprawa jakosci i poziomu zycia 0séb starszych
(powyzej 60. roku zycia) ,dla godnego starzenia sie poprzez aktywnos¢ spoteczna.
Program ma sie przyczyniac¢ do petniejszego korzystania z potencjatu spoteczno-za-
wodowego oséb starszych, aby mogty one petni¢ rézne funkcje spoteczne w zyciu
publicznym. Wazne jest réwniez uwzglednienie w dziataniach ograniczen wynika-
jacych z barier funkcjonalnych, na ktére narazone moga by¢ osoby starsze”. Sukces
realizacji tego programu, wedtug jego twércéw, ma by¢ mierzony aktywnoscig spo-
teczna w organizacjach obywatelskich, ustalong w badaniach CBOS-u. Zakfada sie,
ze w 2020 r. 36% ogétu respondentéw w wieku powyzej 60 lat bedzie pracowato
spotecznie w organizacjach obywatelskich. Przyjeto réwniez, ze nastapi zwiekszenie
ré6znorodnosci i poprawa jakosci oferty edukacyjnej dla oséb starszych, a miernikiem
osiagniecia tego celu jest uzyskanie w 2020 r. liczby stuchaczy wynoszacej 120 tys.
0s6b.

Zauwazy¢ nalezy, ze przy tak skonstruowanych celach i miernikach program ten
jest ,skazany na sukces”. Zawsze bowiem bedzie mozna dowies¢, ze petniej korzysta
sie z potencjatu spoteczno-zawodowego oséb starszych. Jaki jest jednakze wptyw
owej dziatalnosci na poprawe poziomu zycia 0s6b starszych? Czy zwiekszenie liczby
stuchaczy wiaze sie z poprawg jakosci skierowanej do nich oferty edukacyjnej, czy
raczej réznorodnosci? Jak mierzy¢ owaq jakos¢ oferty? To problemy wymagajace roz-
wigzania.

O ile w tych dwdch programach mozna zidentyfikowac sposoby oceny ich re-
alizacji, o tyle w kolejnym przyktadzie rzetelna ocena osiggniecia niektérych celéw
wydaje sie niemozliwa. | tak uchwatg nr 221 Rada Ministréw przyjefta w dniu 10 grud-
nia 2013 r. wieloletni program wspierania finansowego gmin w zakresie dozywiania
+Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” na lata 2014-2020. Uchwate opublikowano

w Monitorze Polskim z 2015 r., poz. 821. Strategicznym celem programu jest,,ograni-
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czenie zjawiska niedozywienia dzieci i mtodziezy z rodzin o niskich dochodach lub
znajdujacych sie w trudnej sytuacji, ze szczegdlnym uwzglednieniem uczniéw z te-
renéw objetych wysokim poziomem bezrobocia i ze sSrodowisk wiejskich oraz oséb
dorostych, w szczegélnosci oséb samotnych, w podesztym wieku, chorych lub oséb
niepetnosprawnych”. Program ten, wedtug Rady Ministréw, jest elementem polityki
spotecznej panstwa w zakresie: wsparcia finansowego gmin w wypetnianiu zadan
wiasnych o charakterze obowigzkowym, poprawy poziomu zycia rodzin o niskich
dochodach. Gtéwnym miernikiem efektywnosci programu, wedtug Rady Ministréw
jest,liczba oséb objetych pomoca, w tym dzieci i mtodziezy”. Uzycie pojecia ,gtéwny
miernik” oznacza, ze powinny by¢ mierniki pomocnicze. Takich jednak w programie
brak. Z programu nie wynika, jak zostanie oceniona realizacja celu pod nazwa ,po-
prawa stanu zdrowia dzieci i mtodziezy”. Nalezy zauwazy¢, ze na poprawe lub pogor-
szenie tego stanu ma wptyw szereg zmiennych interweniujgcych o réznych wagach.
Podobnie jest z celem ,ksztattowanie wtasciwych nawykéw zywieniowych”. Analiza
tego programu pozwala na uogdlnienie, ze jego skutecznos$¢ nie zostanie rzetelnie
oceniona.

Kolejny przyktfad uzmystawia, ze wprawdzie podjeto probe standaryzacji ustug
z zakresu pomocy spotecznej, jednakze standardy nie sg w petni precyzyjne, co stwa-
rza mozliwosc¢ réznej ich interpretacji. | tak zgodnie z art. 67 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U.z 2016 r., poz. 930 ze zm.) dziatalno$¢ go-
spodarcza w zakresie prowadzenia placowki zapewniajacej catodobowa opieke oso-
bom niepetnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom w podesztym wieku moze
by¢ prowadzona po uzyskaniu zezwolenia wojewody. Wojewoda wydaje zezwolenie,
jezeli podmiot o nie wystepujacy m.in. spetnia warunki okreslone w standardach,
o ktérych mowa w art. 68 wymienionej ustawy. Analiza tych standardéw pozwala na
konstatacje, ze nie sprecyzowano wymogoéw w zakresie zywienia, stwierdzajac jedy-
nie, ze placdbwka powinna zapewni¢ co najmniej trzy positki dziennie, w tym positki
dietetyczne, zgodnie ze wskazaniem lekarza.

W rozporzadzeniu ministra polityki spotecznej z dnia 22 wrzesnia 2005 r. w spra-
wie specjalistycznych ustug opiekunczych (Dz.U. Nr 189, poz. 1598 ze zm.) ustalono
rodzaje ustug dostosowanych do potrzeb oséb wymagajacych pomocy z powodu
ich schorzenia lub niepetnosprawnosci, m.in.: ksztattowanie umiejetnosci zaspokaja-
nia podstawowych potrzeb zyciowych i umiejetnosci spotecznego funkcjonowania,
motywowanie do aktywnosci, prowadzenie treningéw umiejetnosci samoobstugi

i umiejetnosci spotecznych. W wymienionym rozporzadzeniu oraz pozostatych ak-
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tach normatywnych nie okreslono miernikéw pozwalajacych na ocene skutecznosci
podejmowanych dziatan czy tez ich efektywnosci.

Trudno takze oceni¢ skutecznos¢ wsparcia swiadczonego w mieszkaniach chro-
nionych. Zgodnie z par. 2 ust. 2 podp. 3 lit. d rozporzadzenia ministra pracy i polityki
spotecznej z dnia 14 marca 2012 r. w sprawie mieszkan chronionych (Dz. U., poz. 305)
wsparcie $wiadczone w mieszkaniach chronionych obejmuje nauke lub utrzymywa-
nie posiadanego poziomu sprawnosci w zakresie odgrywania rél spotecznych. Przy
takiej konstrukgji normy nie wiadomo, o jakich rolach spotecznych mowa. Ogélny za-
pis umozliwia zatem dowolnos¢ interpretacyjng w trakcie realizacji wsparcia.

Trudno$¢ w ocenie efektywnosci lub skutecznosci pojawia sie nawet w wypadku
fatwego do oceny - wydawatoby sie — programu pomocy panstwa w wychowywaniu
dzieci, zwanego potocznie 500 +". Celem $wiadczenia wychowawczego jest czescio-
we pokrycie wydatkéw zwigzanych z wychowywaniem dziecka, w tym z opieka nad
nim i zaspokojeniem jego potrzeb zyciowych. Przy takiej konstrukcji normy dowol-
nosc¢ interpretacyjna jest bardzo duza i utrudnia, a wrecz uniemozliwia dokonanie
rzetelnej oceny realizacji tego programu.

Przytoczenia wymagaja ustalenia kontroli NIK przedstawione w informacji o wy-
nikach kontroli pt. ,Aktywizacja zawodowa i tagodzenie skutkéw bezrobocia oséb
powyzej 50. roku zycia” (P/13/111). Podejmowane przez Ministerstwo Rodziny, Pra-
cy i Polityki Spotecznej oraz urzedy pracy dziatania aktywizujace zawodowo osoby
bezrobotne z grupy 50+, ktére powinny zwiekszy¢ szanse uzyskania przez te osoby
statego zatrudnienia, nie przyniosty oczekiwanych rezultatéw. W latach 2010-2012,
mimo stosowania narzedzi aktywizujacych, liczba zarejestrowanych oséb bezrobot-
nych w tej grupie wzrosta o 15,4%, podczas gdy liczba pozostatych zarejestrowanych
bezrobotnych o 7,6%. Rezultaty dziatan aktywizujacych byly przewaznie krétkotrwa-
fe, nie zapewniaty bezrobotnym statej pracy w dtuzszym okresie. Przyjeta w minister-
stwie i urzedach pracy metodologia pomiaru efektywnosci dziatan aktywizujacych,
nie tylko dla 0séb z grupy 50+, ale wszystkich bezrobotnych poszukujacych pracy,
nie uwzglednia okresu trwania zatrudnienia po zakonczeniu danej formy aktywizacji
wspieranej srodkami Funduszu Pracy.

W kolejnym raporcie NIK, ktérego wyniki takze nalezy przytoczy¢, mianowicie
pt. ,Skuteczno$¢ wybranych form aktywnego przeciwdziatania bezrobociu w nie-
ktoérych wojewoédztwach” (P/14/109) wskazano na niekorzystne zjawiska w zakresie
uzyskiwania trwatych efektéw aktywizacji zawodowej, czemu sprzyjat brak spéjnych

i precyzyjnych uregulowan prawnych. Pomimo wykazywania wysokich wskaznikéw
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efektywnosci zatrudnieniowej efektywnos¢ ta — rozumiana jako trwatos$¢ zatrudnie-
nia - byta niska. W zbyt matym stopniu osiggany byt dtugookresowy cel aktywizacji,
jakim jest utrzymanie zatrudnienia. Po uptywie jednego roku od zakornczenia aktywi-
zacji wskazniki skutecznosci poszczegélnych form byty znacznie nizsze od wylicza-
nych dla okresu trzech miesiecy. Praktyka organizowania stazy umozliwiata traktowa-
nie 0s6b bezrobotnych jako taniej lub wrecz darmowej sity roboczej. Stwierdzono,
ze cze$¢ pracodawcow, ktorzy organizowali nawet kilkadziesiat stazy, po ich zakon-
czeniu nie zatrudnita ani jednego bezrobotnego stazysty badz zatrudnita pojedyncze
osoby. Urzedy tolerowaty taka praktyke, majac na wzgledzie troske o dorazne zapew-
nienie bezrobotnym i ich rodzinom srodkéw do zycia. Oba raporty NIK sg druzgocace,
jesli chodzi o stosowang przez organizacje publiczne ocene skutecznosci i efektyw-

nosci realizacji zadan publicznych.

Zakonczenie

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze bez precyzyjnego
okreslenia kryteriow ewaluacji sposobéw osiggniecia celéw programéw polityki spo-
tecznej, w tym efektywnosci, oceny beda fragmentaryczne lub pozostana kategorig
deklarowana, co bedzie wptywac na obnizenie poziomu zaufania do instytucji pu-
blicznych. Kreowanie postawy poszanowania prawa i uczciwosci w sferze zatrudnie-
nia jest niezbedne z punktu widzenia skutecznosci polityki spotecznej. Prowadzone
w artykule rozwazania nie sg préba formutowania nowego paradygmatu, lecz wska-

zaniem kierunku, w jakim powinny zmierza¢ badania sprawnosci polityki spoteczne;j.
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Nowy podziat administracyjny Polski szansq
na dodatkowy rozwdj spoteczno-gospodarczy

New Administrative Division of Poland as a Chance to
Additional Socio-economic Development

Abstract: There is a need to create a new administrative map of Poland. The result of
these activities should be the establishment of two new voivodships: Central Pomerania,
Czestochowa and the Mazovia division into the Warsaw voivodship and the rest of
Mazovia. As a result of such administrative measures, one would expect faster socio-
economic development of new metropolises, improvement of state management and
further reduction of differences between regions of our country. The local community
has been demanding this kind of change for years. The new administrative division of
the country should be applied from the beginning of 2021. Rapid political decisions are
needed in this area.

Key-words: administrative division, socio-economic development, province

Wstep

Istniejacy podziat administracyjny Polski obowiagzuje od poczatku 1999 r. Jest on juz
anachroniczny i nie przystaje do oczekiwan spotecznosci lokalnych. Pewne regiony
kraju czuja sie zaniedbane i niedoinwestowane, gdyz wiekszos¢ srodkéw finansowych
przeznaczana jest na rozwoj metropolii kosztem pozostatych osrodkéw miejskich. Tak
dzi$ postrzegaja to zagadnienie mieszkancy m.in.: Elblaga, Czestochowy, Koszalina,

Stupska, Radomia czy Ptocka. Dodatkowo bogate wojewddztwo mazowieckie osig-
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gneto juz poziom PKB per capita réwny 75% Sredniej unijnej (110% w 2014 r.), co — jak
wiadomo - jest wartoscig progowa w przyjetej w ramach polityki wspdlnotowej defi-
nicji stabiej rozwinietego. Ale dotyczy to tylko mieszkarncow m.st. Warszawy, gdy pe-
ryferie w wiekszosci nadal wyraznie odstajg od tej sredniej. Oznacza to, ze Mazowsze
w przysztosci nie bedzie otrzymywac tak duzych srodkéw finansowych jak dotychczas
z Funduszu Spéjnosci UE. Tym samym mocno beda poszkodowane powiaty ubogie
tego regionu kraju. Aby temu zaradzi¢, nalezy zmieni¢ istniejgcy podziat administra-
cyjny Polski. Utworzenie nowych wojewddztw wyraznie poprawi byt ich mieszkan-
cow, bowiem wiadza terenowa bedzie blizej spotecznosci lokalnych. Przetozy sie to
takze na sprawno$¢ zarzadzania panstwem, bowiem mniejsza liczba mieszkarncéw be-
dzie obstugiwana przez administracje terenowa. Stad tez celem tego artykutu jest uka-
zanie zalet wynikajacych z potrzeby dokonania nowego podziatu administracyjnego
naszego kraju. Aby ten cel osiggna¢, skupitem sie na dwdch zagadnieniach. Pierwsze
dotyczy historii badanego zjawiska, drugie ujmuje potrzebe nowego podziatu admi-
nistracyjnego kraju. Gtbwna metoda badan sa studia literaturowe, analiza i ocena oraz
wybrane metody statystyczne. Materiat wydaje sie przydatny dla decydentéw szcze-
bla centralnego panstwa oraz wtodarzy srodowisk lokalnych, dla ktérych zmiany ad-

ministracyjne kraju stanowi¢ moga zaczyn ich rozwoju.

Z kart historii wspotczesnego podziatu administracyjnego
Polski

Polska odzyskata niepodlegtos¢ w 1918 r., ale ksztattowata swoje terytorium i grani-
ce przez kolejne cztery lata. W roku 1922 mielismy 388 634 km?, ktére dzielity sie na
16 wojewddztw, dalej na powiaty i gminy [Historia Polski 1993, s. 133]. Oprécz tego
funkcjonowato miasto wydzielone Warszawa. Owczesny ksztatt panstwa byt oparty
na wschodzie o metropolie takie jak: Wilno, Nowogrodek, Brzes¢, Luck, Lwéw, Tarno-
pol oraz Stanistawdw. Taki stan w uogdlnieniu funkcjonowat do roku 1939. Podczas
drugiej wojny $wiatowej wtadze okupacyjne (Niemcy i ZSRR) wprowadzity wiasny po-
rzadek administracyjny na ziemiach polskich [Dziki 2012, s. 434].

W powojennej historii juz kilkakrotnie zmieniano podziaty terytorialne naszego
kraju. Dotyczyto to réznych szczebli administracyjnych. Zasadniczych zmian dokony-
wano w latach: 1946, 1950, 1957, 1975, 1999. Wéréd wielu argumentéw przemawiaja-

cych za kolejnymi zmianami znajdowat sie zawsze ten sam: ,poprawa warunkéw ob-
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stugi obywatela”. Z perspektywy czasu mozna jednak stwierdzi¢, ze przede wszystkim
byty to zmiany wynikajace z pobudek politycznych.

Poczatkowo, w roku 1946 powstato 14 wojewddztw oraz dwa wielkie miasta: War-
szawa - stolica panstwa - i £t6dz. Na obszarze Ziem Odzyskanych utworzono wtedy
trzy nowe wojewddztwa tj.: olsztynskie, szczecinskie i wroctawskie [Loth, Cichocka-
-Petrazycka 1947, ss. 23 i 25]. W bardziej szczegétowym podziale administracyjnym
funkcjonowaty powiaty, ktérych byto 299, w tym 29 grodzkich, ktére obowigzywa-
ty w duzych miastach. W tym czasie gmin wiejskich funkcjonowato ponad 3 tys. Po-
wierzchnia i ludnos$¢ poszczegdlnych wojewddztw byta bardzo zréznicowana. Naj-
wieksze byto woj. poznanskie (az 32,9 tys. km?), a najmniejsze — gdanskie (tylko 10,7
tys. km?). Najliczniejsze byto wojewddztwo $laskie (2,823 mln oséb), a najmniejsze
olsztynskie (tylko 352 tys. oséb) [Harasymowicz, Wojtkowicz 2000, s. 14]. Taki podziat
administracyjny wynikat z potrzeby uwzglednienia uwarunkowan geopolitycznych,
zasobow surowcowych i potencjatu gospodarczego kraju.

W wyniku okrzepniecia nowych struktur administracyjnych kraju utworzono
w 1950 r. trzy nowe wojewoddztwa z siedzibami w: Koszalinie, Zielonej Gorze oraz
Opolu. Dano tym samym sygnat o potrzebie szybkiego rozwoju tych regionéw i ich
scalenia z pozostatym terytorium kraju. Lacznie istniato wéwczas 17 wojewddztw oraz
funkcjonowaty dwa miasta wydzielone — Warszawa oraz £6dz. W pdzniejszym czasie
do miast wydzielonych dotaczyty jeszcze: Krakdw, Poznan i Wroctaw. W sumie w tym
czasie funkcjonowato 390 powiatéw, w tym miejskich 76, oraz 2365 gmin [Maty Rocz-
nik Statystyczny 1973, s. 8]. Pamietac trzeba, ze od poczatku 1955 r. w miejsce gmin
tworzy sie gromady (8790), ktére obejmujg kilka wsi. System ten obowigzywat do
1973 r., kiedy to ponownie zaczety funkcjonowaé gminy, a jednoczesnie likwidowano
gromady. Usprawnito to podstawy dla rozwoju wsi. W miastach natomiast od 1954 r.
wprowadzono jednostki takie jak osiedla. Byto ich 162 w 1963 r. Z czasem pomyst ten
zarzucono. Osiedla funkcjonowaty do konca 1972 r.

Od czerwca 1975 r. zlikwidowano powiaty i zmieniono strukture podziatu admi-
nistracyjnego panstwa na dwustopniowa. W wyniku tych przeksztatcerh powstato 49
wojewddztw, w tym cztery w aglomeracjach tj. w: Warszawie, todzi, Krakowie i Wro-
ctawiu (kazda z kilkoma dzielnicami). Jednostkami podstawowymi byty tu gminy
— 2345, dodatkowo 814 miast oraz niektdre dzielnice wiekszych miast. Taki podziat
administracyjny kraju miat pobudzi¢ gospodarczo lokalne spotecznosci i przyblizy¢
urzedy do obywatela. Srednia powierzchnia éwczesnego wojewddztwa wynosita ok.

6 tys. km? a liczba ludnosci — ok. 700 tys. obywateli. W wyniku przeprowadzonych
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zmian na mapie administracyjnej Polski pojawity sie takie stolice wojewddztw jak np.:
Ciechandéw (27,3 tys.), Kalisz (87,3 tys.), Konin (49,8 tys.), Koszalin (77,6 tys.), Krosno
(33,1 tys.), Ptock (87,8 tys.), Sieradz (21,8 tys.), Suwatki (30,6 tys.), Watbrzych (128,1 tys.)
czy Zamosc (39,1 tys.) [Maty Rocznik Statystyczny 1976, s. 23]. Taki podziat administra-
cyjny miat powazna wade, nastgpito bowiem rozdrobnienie terytorialne, ktére utrud-
niato m.in. planowanie i budowanie wspoélnych sieci infrastrukturalnych czy zagospo-
darowanie przestrzenne.

Od potowy roku 1990 termin,gmina” stosuje sie do kazdej jednostki stopnia pod-
stawowego obejmujacej zaréwno miasto (gmina miejska), teren wiejski (gmina wiej-
ska), jak i miasto wraz z otaczajagcym je obszarem wiejskim (gmina miejsko-wiejska)
[Maty Rocznik Statystyczny Polski 2016, s. 65].

Kolejna zmiana podziatu administracyjnego nastgpita w roku 1999. Przywréco-
no nowy tréjszczeblowy podziat oparty na gminach, powiatach i wojewddztwach.
W miejsce 49 wojewddztw utworzono ich 16. Natomiast powiatéw byto woéwczas
308 i 65 miast na prawach powiatéw. Na poczatku 2017 r. funkcjonowato juz 380 po-
wiatéw (w tym 66 miast na prawach powiatéw) i 2478 gmin (1555 gmin wiejskich,
621 gmin miejsko-wiejskich oraz 302 gminy miejskie). Jednostkami pomocniczymi
w gminach sa sofectwa, ktérych jest az 40 688. Mamy takze 923 miasta. Najwieksze,
jesli chodzi o powierzchnig, sa: mazowieckie (35,5 tys. km?) i wielkopolskie (29,8 tys.
km?), a najmniejsze: opolskie (9,4 tys. km?) i Swietokrzyskie (11,7 tys. km?). Jesli chodzi
o liczbe ludnosci, najwieksze sa: mazowieckie (5,4 min obywateli) i $laskie (4,6 tys.)
oraz opolskie i lubuskie (po 1 miIn). Pod wzgledem tworzenia PKB w wartosciach bez-
wzglednych przoduja mazowieckie i $laskie, a na przeciwstawnym biegunie plasuja
sie: opolskie, lubuskie, podlaskie i swietokrzyskie [Maty Rocznik Statystyczny Polski
2016, 5. 491].

Taki podziat administracyjny wynikat z przestanek polityki regionalnej. Stuzyc
temu miato efektywne wykorzystanie dostepnych zasobéw przyrodniczych, kapita-
towych i ludzkich, na ktére wptyw maja uwarunkowania historyczne, ekonomiczne
i ekologiczne [Typa 2007, s. 326]. Nalezy oceni¢, ze obecny podziat administracyjny
kraju nie jest wtasciwy, bowiem wystepuja wyrazne réznice w wielkosci i potencje
poszczegdlnych wojewddztw. Oczywiscie te wieksze i silniejsze szybciej sie rozwijaja.
Dodatkowo powiaty pozbawione duzych miast maja ograniczone zasoby, aby wypet-
ni¢ wszystkie zadania publiczne, ktére na nich ciaza. Rdwniez zasiegi powigzan trans-
portowych i o najlepszej dostepnosci komunikacyjnej nie pokrywaja sie z obecnym

podziatem administracyjnym. Oznacza to, ze cze$¢ gmin cigzy komunikacyjnie do



Nowy podziat administracyjny Polski szansg na dodatkowy rozwdj spoteczno-gospodarczy

innego miasta wojewddzkiego. Byta to jednoznacznie koncepcja skutecznosciowa,
a nie sprawnosciowa [Kiezun 2013, s. 315]. W sumie uksztattowat sie uktad pasmowo-
-weztowy Polski, tj. z kilkkoma duzymi aglomeracjami i obszarami zurbanizowanymi,
do ktérych cigzg okreslone pasma. Z weztéw i pasm o znaczeniu krajowym odgate-
ziajg sie pasma regionalne skupione w weztach regionalnych i lokalnych [Domanski
1989, s. 409]. Mate osrodki miejskie nie maja wielu waloréw, ktére moga przyciggac
ludnos$¢, nie zapewniajg wystarczajacej liczby miejsc pracy, dlatego doszto do swo-
istego exodusu ludnosci nie tylko ze wsi do miasta, ale takze z matych i srednich miast
do duzych aglomeracji, ktére przejmuja wiekszos¢ srodkéw unijnych [www.nowypo-
dziatadministracyjnyl. Zjawisko to obserwuje sie od przynajmniej kilkudziesieciu lat.
Dokonat sie swoisty podziat kraju na trzy strefy: bogate centrum kraju i stolice jego
regiondéw, Sredniozamozne osrodki miejskie liczace od ok. 25 tys. do 100 tys. miesz-
kancéw i ubogie, stabiej zaludnione peryferia. Réznica w zamoznosci poszczegdinych
podregiondéw liczona jako PKB per capita wynosi nawet jak 1:4 (Warszawa a podre-
gion: radomski, ostrotecki, ciechanowski). Oczywiscie jednostki terytorialne zawsze
,r6Znig sie miedzy soba: potozeniem geograficznym, wielkoscig obszaru, ksztattem,
warunkami srodowiska przyrodniczego, strukturg spoteczno-gospodarcza, pozio-
mem rozwoju, stanem i intensywnoscia zagospodarowania przestrzennego oraz
okreslong strukturg regionalng kraju” [Parysek 2007, ss. 25-26]. Ale nie mozna dopu-
sci¢ do tak duzych dysproporgcji. Istnieje zatem mozliwos¢ poprawy tego stanu m.in.
za pomoca nowego podziatu administracyjnego kraju, gdzie kilka osrodkéw zyska-

toby miano miasta wojewddzkiego. Start takiego regionu bytby zauwazalny w kraju.

Propozycja nowego podziatu administracyjnego kraju

Przy kazdych wyborach — zaréwno samorzadowych, jak i parlamentarnych — pojawia
sie propozycja nowego podziatu administracyjnego naszego kraju. Kandydaci na
radnych, postéw i senatoréw obiecujg swoim wyborcom, ze podejma inicjatywe, aby
opracowac nowa strukture administracyjna w Polsce. Niebawem minie juz 20 lat od
poprzedniej regulacji prawnej w tej sprawie i nadal nic sie nie dzieje. Tracg na tym nie
tylko poszczegdlne regiony, miasta — traci takze caty kraj. Zmiana mapy administra-
cyjnej Polski databy nowy impuls inwestycyjny tak potrzebny w tym czasie, a takze
poprawitaby sprawnos¢ zarzadzania i w regionach, i w catym panstwie [Bochlinski,

Zawadzki 1999, s. 5]. Przyblizytaby dostepnos¢ urzedéw do mieszkancéw, wreszcie
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poprawita podmiotowos¢ ich dziatania oraz odrzucita ich marginalizacje i sprzyjata
konwergencji.

Propozycji zmian jest wiele. Jedne zmierzajg do wyraznego poszerzenia liczby
wojewddztw na naszej mapie administracyjnej (postuluje sie wprowadzenie od kilku
do kilkunastu nowych jednostek). Wystepuja takze propozycje zmierzajace w kierun-
ku wiekszej centralizacji. Przejawia¢ miatoby sie to w utworzeniu tylko 8-10 woje-
wodztw. Inne sugestie maja charakter bardziej tagodny i sprowadzaja sie do zmian
w przyporzadkowaniu poszczegdlnych powiatéw (czy tez gmin) do innych istnieja-
cych juz wojewddztw. Sa tez gtosy, aby poszczegdlne gminy zmienity swoja przyna-
leznos¢ do powiatéw. Wydaje sie, ze wiele argumentéw wskazuje na potrzebe sku-
pienia sie na w miare optymalnym wariancie polegajacym na:

«  utworzeniu dwdch nowych wojewddztw — czestochowskiego i srodkowopo-
morskiego. Powstatyby one z podziatu dotychczasowych wojewdédztw od-
powiednio $laskiego i té6dzkiego oraz zachodniopomorskiego, pomorskiego
i ewentualnie wielkopolskiego. W tym drugim wypadku wtadze administracji
terenowej rozlokowane bytyby w Koszalinie, a wladze samorzadowe w Stup-
sku;

«  podziatu wojewddztwa mazowieckiego na dwie jednostki, tj. woj. warszaw-
skie (m.st. Warszawa z przylegtymi gminami/powiatami) oraz pozostate tere-
ny Mazowsza. Dla tych drugich siedziba wtadz panstwowych bytby Radom,
a samorzadowych — Ptock;

«  przesunieciu powiatu elblgskiego z woj. warminsko-mazurskiego do pomor-
skiego;

«  przesunieciu powiatu kepinskiego z woj. wielkopolskiego do woj. tédzkiego,

«  potaczenie powiatéw miejskich z ziemskimi w jeden organ administracyjny.

Nowe wojewddztwa czestochowskie i Srodkowopomorskie miatyby powierzch-
nie odpowiednio od ok. 7 tys. km? do 10 tys. km? oraz liczbe ludnosci po mniej wie-
cej 800-900 tys. mieszkancéw. W tworzeniu PKB miatyby udziat szacowany na mniej
wiecej 2,5% catkowitej mocy panstwa (czyli zblizonym do obecnych woj. opolskiego,
podlaskiego czy swietokrzyskiego). W kazdym z nich znalaztoby sie po 10-20 miast
réznej wielkosci i tylez gmin, co pozwolitoby utworzy¢ po 7-8 powiatéw.

Majac na uwadze nowe wojewddztwo warszawskie, nalezy pamieta¢, ze trzeba
zapobiec dalszemu koncentrowaniu sie mocy w regionie metropolitarnym. Moze to
bowiem w diuzszej perspektywie czasu przyczynic¢ sie do ogdlnego spowolnienia

proceséw rozwoju gospodarczego z powodu narastajacych negatywnych efektéw



Nowy podziat administracyjny Polski szansg na dodatkowy rozwdj spoteczno-gospodarczy

ubocznych - wzrostu cen mieszkan, niedoboru powierzchni biurowych, zageszczenia
transportowo-komunikacyjnego i zanieczyszczenia srodowiska naturalnego [Ahner
2008, s. 27]. Widziec¢ tu takze trzeba sprzecznosci miedzy racjami makrogospodar-
czymi, regionalnymi i lokalnymi [Ptaczek 1998, s. 18]. Uwazam, ze te procesy coraz
bardziej sie uwypuklaja. Wystarczy przywota¢ wskaznik: PKB na jednego mieszkanca
w 2015 r. wg cen biezacych dla poszczegdlnych wojewddztw. Jedli dla catego kraju
wynosi on 100, to dla Mazowsza - 160, Dolnego Slaska — 110, Wielkopolski — 106,
a dla Slaska — 103. Najstabiej wypada on dla Lubelszczyzny (71) i Podkarpacia (72)
[Polska w liczbach 2016, s. 43]. W statystykach unijnych prég 75% zamoznosci regio-
néw UE przekroczyly juz woj.: mazowieckie, dolno$laskie i wielkopolskie. Slgskie po-
winno ten prég osiaggnac za rok lub dwa. Czas wiec na zmiany administracyjne, mimo
ze UE (w ujeciu statystycznym) od 2018 r. bedzie traktowaé woj. mazowieckie tak,
jakby sktadato sie z dwoch regiondéw — Warszawy z przylegtymi dziewiecioma powia-
tami oraz tzw. obwarzanka mazowieckich peryferii [www.podzialMazowszanadwie-
jednostkistatystyczne].

Nakfady finansowe na tego typu zmiany pochodzi¢ by miaty ze scalenia powia-
téw grodzkich z ziemskimi. Bilans kasacji i utworzenia nowych etatéw bytby réwny
i wynosit ok. 1,5 tys. oséb, ale nastapitoby jego realokowanie w terenie do nowych
regionéw. Z badan wynika, ze potaczone wieksze jednostki administracyjne wyzwa-
lajag pozytywne skutki ekonomiczne w postaci oszczednosci w kosztach, a takze dla
demokracji lokalnej [www.portalsamorzadowy].

Warto zwréci¢ uwage na to, ze w wyniku tak przeprowadzonych zmian mozna
bytoby liczy¢ na zbudowanie mocnej wtadzy terenowej na srodkowym wybrzezu, co
pozwalatoby moéwic¢ o utworzeniu nowego przestrzennego uktadu pasm réwnolez-
nikowych. Przypominatby on odwrécona o 90° litere H. Pamietac nalezy, ze w latach
50. XX w. byta to odwrécona do géry nogami litera T z takimi punktami jak Gdynia,
Bydgoszcz, £6dz, Katowice, Wroctaw i Krakow. W latach 70. byt to juz tréjkat, a gtdéwne
punkty spoczywaty na wierzchotkach takich jak: Gdynia, Tarnéw, Wroctaw. 20 lat p6z-
niej trojkat ten byt jeszcze szerszy, bowiem na potudniu siegat juz Rzeszowa i Legnicy.
Po kolejnych 20 latach, tj. w 2010 r., mozna méwic o poszerzeniu podstawy tréjkata
od Przemysla do Turoszowa. Teraz czas na szerszg aktywizacje pétnocnej strony Pol-
ski. Mozna oczekiwac, ze beda to potencjalne bieguny wzrostu, ktérym trzeba poméc
w procesie kumulacji regionalnej, i przyszte nowe rdzenie generujace innowacyjnos¢
i rozwoj [Domanski 2005, ss. 228-229]. Nowymi weztami statyby sie: Elblag (122 tys.
mieszkafncow), Stupsk (93 tys.), Koszalin (108 tys.), Kotobrzeg (47 tys.) i Swinoujécie
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(42 tys.). Pomocne w tym obszarze bytyby silnie rozwiniete: funkcja transportowa
tych regionéw (morska, kolejowa, drogowa, lotnicza, przesytowa), turystyczna, wy-
miana miedzynarodowa, przyspieszony wzrost sektora prywatnego oraz naptyw
kapitatu zagranicznego. Bytby to punkt zwrotny, w ktérym uktad wchodzi na nowa
trajektorie i zmienia kierunek rozwoju [Domanski 1997, s. 136].

Proponowane zmiany sg rozsadne. Porzadkujg nowy tad administracyjny kraju,
wzmacniajg okreslone regiony, przyblizaja obywateli do stosownych urzedéw, scalaja
polityke lokalna, wyznaczaja nowa perspektywe rozwoju, pozwalajg na adekwatniej-
sze rozlokowanie inwestycji infrastrukturalnych w terenie, kierunkuja lepsze zabiega-
nie o srodki z funduszy strukturalnych UE i efektywniejsza ich sprawno$¢ w regionie,
niweluja dysproporcje w regionie. Granice nowych wojewddztw trafniej mogtyby od-
zwierciedla¢ faktycznie istniejgce powigzania przestrzenne. Ograniczajg bezrobocie
w regionie, odblokowuja realizacje réznych zadan ekonomicznych i spotecznych wta-
$ciwych poszczegdlnym obiektom zlokalizowanym w konkretnych miejscach [Kucin-
ski 1994, s. 24]. W sumie daja nowy impuls w rozwoju spoteczno-gospodarczym kraju.
Mozna przypuszcza¢, ze tego typu propozycje zmian pozwolityby na przynajmniej
dwie dekady uporzadkowaé nasza wspdtczesng mape administracyjna. Proponowa-
ne zmiany wpisuja sie w koncepcje polityki przestrzennego zagospodarowania Polski
zmierzajacg w kierunku strategii przyspieszonego i harmonijnego rozwoju spotecz-
no-gospodarczego, zorientowang na koncepcje umiarkowanej, policentrycznej kon-
centracji [Sasinowski 1998, s. 73], a rownoczesnie zachowania tadu przestrzennego

i polityk sektorowych.

Zakonczenie

W artykule staratem sie przedstawi¢ argumenty, ktére wskazywatyby na potrzebe
stworzenia nowej mapy administracyjnej kraju. Jestem przekonany, ze udato mi sie
zwroci¢ uwage na ten problem, wysuwajac stosowne argumenty. Korzysci z takich
dziatan bytyby dalekosiezne, co powinno skutkowac¢ oszczednosciami kosztéw admi-
nistracyjnych jego funkcjonowania.

Zgtaszane propozycje zmian analizowanego systemu powinny obowigzywa¢ od
poczatku 2021 r., kiedy bedzie realizowana nowa siedmioletnia perspektywa przy-
dziatu srodkéw UE. Jesli prace nad tym problemem zostana podjete niezwlocznie,

woéwczas mozna oczekiwac na ich wdrozenie na czas. Potrzeba jest pilnych decyzji



Nowy podziat administracyjny Polski szansg na dodatkowy rozwdj spoteczno-gospodarczy

politycznych w tym obszarze. Poprzedzone muszg one by¢ takze gtebokimi konsul-
tacjami spotecznymi. W sumie nalezy przeprowadzi¢ wnikliwg ocene reformy admini-
stracyjnej kraju z 1999 r. pofaczong z audytem finanséw samorzadowych. Zapewnic
to powinno mocniejsze argumenty na rzecz proponowanych zmian.

Kreslone propozycje maja charakter sygnalny. Nie poruszytem tu wielu szczegéto-
wych watkéw zwigzanych z tym obszarem. Niemniej uwazam, ze idea zostata sformu-
towana trafnie. Teraz nalezy ja tylko doprecyzowac z przedstawicielami spotecznosci

lokalnych.
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Wprowadzenie

Istnieje instytucjonalne podejscie w dyscyplinie ekonomii, ktére nie skupia sie na
rynku w kontekscie niezaleznosci i samoregulujacego sie mechanizmu, ale jest sta-
nowiskiem skfaniajacym sie do integracji perspektywy ekonomicznej, socjologicznej
i politycznej w odniesieniu do funkcjonowania systemu gospodarczego. Instytucje
takie jak wtasno$¢ prywatna, zasady prawne, egzekwowanie umoéw i kontraktéw, sta-
bilnos¢ polityczna oraz spoteczna sa niezwykle wazne dla ekonomicznego wzrostu

oraz rozwoju [Williamson, Mathers 2010, s. 313; Leftwich, Sen 2011, s. 319; Butkiewicz,
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Yanikkaya 2011, s. 320]. Instytucje s to zasady gry w spoteczenstwie albo - bardziej
formalnie - sg to stworzone przez ludzi ograniczenia, ktére ksztattujg ludzkie wzajem-
ne oddziatywanie. Zmiany instytucjonalne ksztattujg sposéb, w jaki spoteczenstwa
rozwijaja sie w perspektywie czasu i z tego powodu stanowig klucz do zrozumienia
historycznej zmiany. Sa przewodnikiem dla ludzkich interakcji, wiec kiedy ludzie sie
mijaja, organizuja spotkania, robig zakupy w sklepie, szukaja finansowania czy budu-
ja biznes, wiedza (albo moga tatwo sie nauczy¢), jak te zadania wykonywac [North
1990, s. 4].

Nowa teoria instytucjonalna [Pawlak 2013, s. 19; Sadowski 2014, s. 90] zawiera po-
dziat na instytucje formalne, ktére sa rozumiane jako (pisane) prawo, regulacje, umo-
wy prawne, statusy, kontrakty i konstytucje, oraz nieformalne, ktdre sg niepisanymi
normami i zwyczajami, standardowo dziatajacymi procedurami, rutynami, konwen-
cjami oraz tradycja, ktére sg gteboko zakorzenione w kulturze oraz zwigzanej z ide-
ologia [Leftwitch, Sen 2011, s. 322]. Wezszg definicje mozna przedstawic jako Sciste
indywidualne lub prywatne ograniczenia sformutowane na poziomie norm i warto-
$ci oraz kodéw dziatania cztonkéw spoteczenistwa [Williamson, Kerekes 2010, s. 538].
Takie podejscie wykorzystuje doswiadczenie i zainteresowania réznych dyscyplin,
m.in. ekonomii i socjologii, tworzac spoiwo mogace wyklucza¢ pojawiajace sie mie-
dzy nimi sprzecznosci, oraz jest proba przetamania wcigz zywych przeciwstawnosci
w perspektywach makro i mikro w ekonomii. Réwniez okolicznoscig towarzyszaca,
nie mniej wazna w rozwazaniach, jest positkowanie sie zastugami z dziedziny ekono-
mii instytucjonalnej [Rudolf 2012, s. 13] oraz ekonomiki instytucjonalnej [Stankiewicz
2012,s.71.

W przyjetym horyzoncie ulokowane zostaje pojecie mikropostawy instytucjonal-
nej [Fedorowicz 2004, s. 30] jako reprezentacja instytucji nieformalnych, natomiast
w szerszym rozumieniu instytucji schemat zaproponowany przez Oliviera William-
sona, ktéry wprowadzit cztery poziomy analiz spotecznych w ekonomii instytucjo-
nalnej. Na gérnym znajduja sie pojecia zwigzane z normami, zwyczajami, tradycjami
oraz obyczajami [Williamson 2000, s. 597]. Przestrzen, w ktdrej cechy kulturowe zosta-
ty umieszczone, zawiera sie w instytucjach nieformalnych trudnych do ich catoscio-
wego pomiaru, jednakze pewien stopien ich odzwierciedlenia w pojeciach zaufania,
szacunku, samookreslenia czy wolnej woli oraz postuszenstwa czy karnosci zyskat
swoje swiadectwo w analizach empirycznych [Tabellini 2010, s. 4; Williamson, Kerekes
2011, s. 5471.
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Instytucje nieformalne

Waznym elementem instytucji sa nieformalne ograniczenia, ktére w postaci wer-
balizowanych poje¢ przekazywane sg spotecznie w formie informacji i stanowia
cze$¢ dziedzictwa kulturowego spoteczenstwa [North 1990, s. 36]. Nieformalne
ograniczenia sg funkcjq instytucji, ktéra pozwala cztonkom spoteczenstwa na wy-
konywanie dziatann w okreslonych sytuacjach. W ten sposéb interpretowane insty-
tucje moga byc¢ tozsame z pojeciem kultury rozumianej jako zestaw norm, war-
tosci, schematédw poznawczych oraz zwyczajéow charakteryzujacych dana grupe
spoteczna. Pojecie norm kulturowych jest jednoznaczne z ,regutami gry”, gdzie
system wartosci jest bliskoznaczny ze strukturg waznosci poje¢ wspoétdzielonych
przez aktoréw, a schematy poznawcze to mechanizmy dystrybucji wiedzy wykorzy-
stywane przez uczestnikoéw tej gry [Marody, Kochanowicz 2007, s. 15]. W wypadku
wartosci warto odnotowag, ze o ile granica kultur, po ktérej przekroczeniu zaczy-
naja sie instytucje nieformalne, jest trudna do rozpoznania, o tyle twierdzi sie, ze
nalezy unika¢ utozsamiania tych dwéch zjawisk, poniewaz nieformalne instytucje
definiuje sie raczej jako wspotdzielone oczekiwania lub przekonania niz wspotdzie-
lone wartosci [Helmke, Levitsky 2006, s. 728; Seyoum 2011, s. 166]. Moze sie okazac,
ze analizy przeprowadzane zgodnie z regutami perspektywy kulturowej zmuszaja
metodologicznie do rozpatrzenia obyczajow, tradycji, przekonan oraz ich zakorze-
nienia w spotecznych relacjach i interakcjach oraz w procesach socjalizacji. Zwigzek
pomiedzy wartos$ciami i dziataniami jest wzajemny. Zmiany w jakosci wartosci oraz
dziataniach wywotujg zmiany w zyciu jednostki [Gruszewska 2012, s. 62]. Wartosci
sg jak mapy, ktérych uzywa sie w codziennym zyciu, gdy zmienia sie teren. War-
tosci uosobione w dziataniu sa kulturg. Dawno temu odpowiedziano na pytanie:
.Czy wartosci ksztattuja gospodarki?”. Determinizm ekonomiczny sktania do twier-
dzenia, ze gospodarka zalezy od wartosci, czyli kulturowych wiezéw [Blim 2005,
s. 306]. Ponadto kultura ,strukturyzuje” dziatania jednostek dzieki ich codzienno-
$ci i rutynowosci [Berger, Luckman 1983, s. 29]. Taki model zakorzenionych dziatan
odpowiada strukturze instytucjonalnej Williamsona [2000, s. 597]. Mozna zatem
przyjac teze, ze wiele nieformalnych instytucji ma spontaniczne poczatki i w swej
manifestacji wybor i kalkulacja, jakg podejmuje jednostka, ma dla niej najmniejsze
znaczenie. ,Zakorzenienie” na tym poziomie dokonuje sie miedzy innymi poprzez
socjalizacje czy proces akulturacji. Zatem ostateczna teza brzmi nastepujaco: istnie-

ja nieformalne instytucje, ktérych zrédta mozna odnalez¢ w normach i wartosciach
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spotecznych oddziatujacych na jednostke w ten sposdb ksztattujacg swoéj horyzont
ekonomiczny.

Twierdzi sie, ze instytucje nieformalne, zréznicowane pod wzgledem efektéw ich
dziatania w spoteczenstwach, sa wynikiem ,historycznego procesu’, w ktérym prze-
kazywana jest wiedza z pokolenia na pokolenie. Ponadto w kontinuum przekazy-
wane s3 systemy wartosci oraz postawy mogace wptywac na ludzkie postepowanie
lub dziatania [Landreth, Colander 2005, s. 567]. Sadzi sie ponadto, ze przesztos¢ jest
sola w oku wspotczesnosci, poniewaz to wiasnie podmioty sprawcze w postaci ludzi
tworzacych elity polityczne w sposéb zamierzony lub z braku kompetencji dziataja
w obszarze zmian instytucjonalno-organizacyjnych [Chmielewski 2016, s. 250]. Z po-
czatkiem lat 90. XX w. nastapity w Polsce zmiany charakteru gospodarki, w ktérym
zaobserwowac mozna byto przejscie od spoteczeristwa przemystowo-rolniczego do
spoteczenstwa postindustrialnego, czyli ustugowo-informacyjnego, oraz kulturowe
otwarcie na swiat z prébg przezwyciezenia statusu kraju peryferyjnego w potperyfe-
ryjny. Wszystko za sprawg dziatan elit politycznych, ktére nasladujac i imitujgc wzory
instytucjonalne spoteczenstw rozwinietego kapitalizmu, wprowadzaty transformacje,
od fazy ,spoteczenstwa przemystowego o wolnokonkurencyjnej gospodarce wyma-
gajacej pierwotnej akumulacji, opartego na starej klasie $redniej ztozonej z niezalez-
nych producentéw’, poprzez faze ,spoteczefstwa postindustrialnego ustugowego,
wielonarodowych monopoli, dominacji zewnatrzsterownosci i konsumpcji” [Ziétkow-
ski 1999, s. 42].

W tak rozumianym otoczeniu decyzje i dziatania podejmowane przez elity rza-
dzace tworzg podtoze nowych formalnych regut instytucjonalnych, ktére ,podlega-
ja wptywowi istniejgcych juz (czesto od dawna) regut nieformalnych” [Chmielewski
2016, s. 260]. Majac zasadniczy wptyw na wspotdziatanie oraz tempo i forme regut
instytucjonalnych, sg okreslane terminem ,zaleznosci od szlaku”. To sekwencja histo-
rycznych zdarzen, ktére nie moga by¢ ani zignorowane, ani poddane kwarantannie
w ekonomicznych analizach [David 1985, s. 332]. Idea zostata wzmocniona poprzez
twierdzenia: ,historia jest wazna’, ,instytucje sa wazne” [Chmielewski 2011, s. 41] lub
4kultura ma znaczenie” [Harrison, Huntington 2000, s. 12]. W koncu jesli gospodarka
narodowa jest zespotem instytucji gospodarczych, to kultura ekonomiczna wypo-
sazona w wartosci i postawy jest napedem zmian rozwoju ekonomicznego [Phepls
2013, s.27].
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Dziedzictwo stanowe

Import instytucji zachodnich jest konieczny do trwatej zmiany instytucjonalnej, ktéra
moze sie przyczyni¢ do przeobrazenia statusu kraju peryferyjnego czy pétperyferyj-
nego w centralny, w sensie gospodarczym i europejskim, bo Polska jest ,krajem za-
pasci demograficznej, znacznych poktadéw biedy, olbrzymiej emigracji zarobkowej,
niskiej partycypacji obywateli w zyciu politycznym, stabego spoteczenstwa obywa-
telskiego, braku wzajemnego zaufania, niedojrzatej jeszcze klasy politycznej itp.” [Mo-
rawski 2016, s. 18]. Wprowadzajac zmiany instytucjonalne, elita rzadzaca powinna do-
cenic site instytucji nieformalnych, ktérych zignorowanie i zaniedbanie moze opézni¢
lub zatrzymac proces zmian formalnych, bo sg one réwniez wynikiem historycznych
uwarunkowan, ktére je wygenerowaty. Prawdopodobnie elity w Polsce XXI w. rozu-
mieja, ze upadek komunizmu i zmiany wprowadzone na poczatku lat 90. byty pierw-
szym krokiem w strone $Swiata zachodniego, kolejnym byto wejscie Polski w struktury
Unii Europejskiej. Najwazniejsze jednak jest to, aby instytucje nieformalne nie zatrzy-
maty tego procesu. Mechanizmy integracji z Zachodem, ktére prébuje sie wprowa-
dzac w spoteczenstwie, to przejaw dojrzatosci politycznej. Niestety, w rezultacie owe-
go nasladowania brakowato w epoce ,ztotego wieku wolnosci” szlacheckiej. Wtedy
zaczety w Polsce powstawac instytucje kreowane przez dziatalnos¢ szlachty. Trwaja
one do dzis.

Szlachta, jak wiekszo$¢ warstw rzadzacych w Europie, wywodzita sie z bogatego
chtopstwa [Osmanczyk 1982, s. 14] i reprezentowata ,postac indywidualizmu archa-
icznego”, ktérego najwymowniejszym symptomem byto wynoszenie przez mase
szlachecka wartosci takich jak ,nierzad gospodarczy”, wolnos$¢ paralizujgcg wiadze
krélewska, zasada liberum veto, ktore spotykaty sie z uznaniem i aprobatg wsrod
chtopdéw [Dobrowolski 1967, s. 82], przy znikomej liczebnosci warstwy mieszczan-
skiej. Instytucja wtadzy krélestwa polsko-litewskiego nie byta absolutna, inaczej niz
we Francji pod rzadami Ludwika XIV, jednakze byt to absolutyzm elit, czyli wytacza-
jaca instytucja, w ktorej kierunek przeptywu bogactwa nastepowat od duzej liczby
chtopéw w kierunku kilku wtadcow [Putterman 2013, s. 346]. Szlachta rzadzita rolni-
czym spoteczenstwem zdominowanym przez poddanych, ktérzy nie mieli wolnosci
w przestrzeni ani mozliwosci ekonomicznych [Acemoglu, Robinson 2013, s. 122].
Kiedy w Europie Zachodniej rozwijat sie proces akumulacji pierwotnej — polegajacej
na ,przyspieszonym tworzeniu kapitatu oraz klasy robotniczej na drodze przymuso-

wego oddzielenia drobnego wytworcy od srodkéw produkgji” [Skodlarski 1998, s. 78]
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- w Polsce, dzieki w wiekszosci niewyksztatconej i prézniaczej szlachcie, rozwijata sie
epoka drugiego feudalizmu.

Taki ukfad spoteczno-ekonomiczny byt skonstruowany z nastepujacych elemen-
téw instytucjonalnych: duza liczebnie szlachta, wtérne poddanstwo (refeudalizacja),
brak formalnych bodzcéw do zmian ze strony wtadzy, ktérej brakowato cech abso-
lutyzmu o$wieceniowego, ponadto archaiczna administracja, niskie podatki lub ich
zupetny brak [Skodlarski 1998, s. 93], konserwatyzm oraz stabos¢ miast, ktdra skutko-
wata niktym rozwojem demokratycznym [Kula 2010, s. 38]. Instytucjonalne rozbiez-
nosci staty sie rezultatem sytuacji, w ktérej miasta byty mniejsze oraz mniej zaludnio-
ne i cechowaty sie niedorozwojem spotecznym i niskimi tradycjami mieszczarnskimi,
a z drugiej strony chtopi — przez swoje niezorganizowanie — dawali wtadcy pretekst,
by sprawowat nad nimi lepsza kontrole. Zespét cech spotecznych zwigzanych z zie-
mig, wobec braku cech niezbednych przedsiebiorcy, stworzyt polski model postawy
spotecznej zwany ,szlachecka fanfaronadg z towarzyszacag mu kmiecka pilnoscig”
[Krawczyk 2004, s. 340].

Kraje zachodnie od dawna byty przedmiotem poréwnania i punktem odniesie-
nia do statusu Polski. Konstrukt, jakim jest zacofanie gospodarcze i polityczne Polski
w oczach komentatoréw zachodnich, nie istnieje od zawsze. Powstat w czasach, gdy
przybysze z zagranicy, w wiekach XVI i XVII zaczeli obserwowac i tworzy¢ poréwna-
nia spoteczenstw doby oswiecenia. Polska szlachecka, ktéra dalece odstawata w for-
mule standardéw tworzacego sie na Zachodzie kapitalizmu, zaczeta by¢ postrzegana
przez zachodnich intelektualistow tego okresu jako kraj egzotyczny i pod wieloma
wzgledami barbarzynski [Kochanowicz 2010, s. 153]. Na og6t ,Stowianie na tle spo-
tecznosci zachodnioeuropejskich wyrézniali sie sktonnosciami do zachowan anar-
chicznych, cenili umitowanie wolnosci, opowiadali sie za rozwojem samorzadnosci
w zyciu publicznym, przeciwstawiali sie wtadzy narzuconej przez panstwo” [Cho-
dubski 2006, s. 17]. Na drugim biegunie, cho¢ nie tak odlegle geograficznie, panowat
zupetnie obcy i trudny do zaakceptowania przez polskie elity ,duch pokory, umiaru,
oszczednosci i przedsiebiorczosci” [Lewandowski 2008, s. 289]. Etno- i egocentryczna
postawa szlachty doprowadzita do utraty niepodlegtosci i dwustuletniej stabosci in-
stytucjonalnej Polski [Osmanczyk 1982]. Osobliwoscig w tym kontekscie wydaje sie
polityka gospodarcza Krélestwa Kongresowego. Do jej znaczacych zatozen nalezaty
dziatania zmierzajgce do rozwoju przemystu, handlu zagranicznego oraz poprawy
sytuacji finansowej i rozbudowy infrastruktury. Do kluczowych postaci tego okresu

nalezeli Stanistaw Staszic (warto przywofac jego wkiad m.in. w rozbudowe okregu
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tédzkiego oraz wspieranie imigracji fabrykantéw oraz rzemiesinikéw) i Aleksander
Wielopolski (wkfad w zmiane panszczyzny na ,pieniezny okup”) [Jezierski, Leszczyn-
ska 2001, ss. 115, 121]. Wolno$¢ szlachecka (brak karnosci, wolna wola), klientelizm
oraz konserwatyzm to cechy elit rzadzacych w Polsce do czasu rozbioréw, ktére przy-
czynity sie do upadku panstwa. Sa to instytucje nieformalne i we wspdtczesnej Polsce

wydajg sie wcigz zywe.

W cyklu silnych struktur

Polska ma wieloletnie doswiadczenie w ,rozwoju” nieformalnych ,sieci powigzan”,
ktérych geneze umiejscowi¢ mozna u schytku Pierwszej Rzeczpospolitej. Podczas
123-letniego okresu zaboréw Polacy stawiali czynny opér przeciwko nowo powsta-
tej wtadzy i regutom prawnym wprowadzanym przez zaborcéw. Sprowadzato sie to
do jawnego nieprzestrzegania zasad formalnych, a kazda taka postawa oraz czyn
postrzegany byt przez wspotobywateli jako akt patriotyczny [Wedel 1990, s. 256].
Mamy do czynienia z powstawaniem nowej instytucji na fundamencie instytucji wol-
nosci, ktéra rozwijana byta wczesdniej. Jej site mozna dostrzec rowniez wspoétczesnie.
W chwili, kiedy kraje zachodnie rozwijaty sie w nurcie modernistycznym, relacje spo-
teczne na ziemiach polskich pozostawaty w silnym zwiazku z feudalng rola chtopéw
i skrepowanej wolnosci gospodarczej. We wszystkich zaborach panowat duch walki,
nielegalnej w Swietle dwczesnej sytuacji prawnej, z obca wtadza, ktéry skupiat sie na
odzyskaniu niepodlegtosci, natomiast sprawy zwigzane z poprawa bytu materialne-
go odsuwane byty na dalszy plan. W takich warunkach dodatkowo wytworzyty sie
w spoteczenstwie polskim postawy, wsrdd ktoérych wyrdzni¢é mozna ,podejrzliwosc
wobec rzaddw, traktowanie tamania prawa jako czynu patriotycznego (prawo byto
obce lub wspoétczesnie: w rekach przeciwnej opcji politycznej), sktonnosci do indy-
widualizmu i anarchii” [Szczepanski 1971, s. 25]. Stabos¢ przedsiewzie¢ moderniza-
cyjnych polegata na silnej pamieci historycznej o przegranych ruchach zbrojnych,
utracie wolnosci (szlacheckiej) i wspaniatosci Korony, ktére zakorzenity sie lepiej niz
mysli w kategoriach modernizacyjnych. Niezbedne w instytucjonalnym rozwoju eko-
nomicznym opartym na nowoczesnym przemysle i technologiach zmiany spoteczne
i polityczne oraz reformy edukacyjne wystapityby tak jak na Zachodzie, gdyby nie
okres zaboréw [Zacher 2010, s. 255]. Zamiast tego w XIX w., kiedy ksztattowat sie dw-

czesny kapitalizm, naréd polski rozwijat sie jako,naréd plemienny” [Kula 2010, s. 38].
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Wyniesione z doby zaboréw oraz czaséw zabory poprzedzajacych postawy i war-
tosci przetrwaty i utrzymaty sie w okresie miedzywojennym. Po roku 1918 Polska
wdrozyta wiele rozwigzan instytucjonalnych w ramach ustroju politycznego oraz
gospodarki opartej na wiasnosci prywatnej. Obserwowano rozwoj efektywnego sys-
temu biurokratycznego, ktéry znany byt juz od dziesigtkdw lat na zachodzie Europy
[Wedel 1990, s. 256] oraz sztywnej i jednolitej instytucji legislacyjnej przy skutecznym
aparacie panstwowym. W sferze instytucji ekonomicznych udato sie wprowadzi¢ roz-
wigzania, ktére przyczynity sie do rozwoju przemystu (budowa Gdyni, COP-u itp.).
Jednakze zréznicowanie etniczne grup spotecznych i polaryzacja struktury, stabe, ale
juz bardziej liczne mieszczanstwo, nadal silne ziemianstwo z wciaz istniejacymi ele-
mentami feudalizmu to obraz spoteczny panstwa, w ktérym ,idea narodu byta trakto-
wana w kategoriach bardziej plemiennych niz obywatelskich” [Kula 2010, s. 40]. Mimo
to ustanowienie Polski jako kraju niezaleznego prawnie i suwerennego politycznie
odbyto sie z sukcesem i od potowy lat 30. XX w. Polska zaczeta kroczy¢ w kierunku
rozwoju zasilona zmianami instytucjonalnymi.

W obliczu najwiekszej katastrofy XX w. Polacy nie musieli juz na nowo budowa¢
nieformalnych ,sieci powigzan’, aby przeciwstawic¢ sie wtadzy okupacyjnej, ponie-
waz posiadali juz instynkt przetrwania i umieli polega¢ na wtasnych umiejetno-
$ciach, postawach i dziataniach. Wymiary nieformalnych instytucji, ktére wéwczas
powstaty, s3 dobrze znane wspétczesnie. Nalezy do nich fraza: ,zatatwic¢”. Uzywa-
na dzi$ bezrefleksyjnie éwczesnie byta synonimem korupcji i czarnego rynku. Po-
nadto, po zakonczeniu wojny i narzuceniu komunistycznego gorsetu, termin ,za-
fatwi¢” wszedt do uzytku powszechnego jako kontynuacja rozwoju nieformalnych
sieci i technik stuzacych do ,przechytrzenia systemu” [Wedel 1990, s. 257]. Paiistwo
stworzyto system instytucjonalny, w ktérym sprzeciwianie sie i obchodzenie prawa
byto wartoscig powszechnie doceniang. Warto wspomniec, ze omijanie norm praw-
nych i ,zatatwianie” utrzymywato de facto przy zyciu system komunistyczny [Paw-
lak 2013, s. 260]. Na poziomie relacji instytucji formalnych i spoteczenstwa, czyli
pomiedzy instytucjami spotecznymi a panstwem, kumulowaty sie i wychodzity na
$wiatto dzienne dobrze znane z przesztosci instytucje klientelizmu i kumoterstwa

oraz rozwijata sie korupcja.
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Wspotczesna kultura ekonomiczna

Po upadku komunizmu w Polsce zaobserwowaé mozna funkcjonowanie ciagtosci in-
stytucji zgodnie z regutami ,zaleznosci od szlaku” — przesztosci, kultury i historii [Mo-
rawski 2016, s. 28]. W obliczu tego procesu mamy do czynienia ze starciem sie dwéch
faz spoteczenstwa pochodzacych z przesztosci: pierwszego tradycyjnego - sprzed
wojny - i drugiego - realnego socjalizmu [Ziétkowski 1999, s. 42]. Obie formacje maja
wspolne cechy: podobne wzory postepowania, interesy i wartosci klasy chtopskiej,
przykryte kamuflazem szlachty, oraz zupetny brak etosu produktywnosci, ciezkiej
pracy i poszanowania dla wiadzy, ttumaczone i usankcjonowane czasem jako konser-
watyzm narodowy. W kontekscie instytucjonalnym nieformalne ,stabosci’, poczyna-
jac od szlachty, poprzez czasy rozbioréw, po przetom instytucjonalny po roku 1989,
stanowig o utomnosci polskiej kultury ekonomicznej. Termin ,kultura ekonomiczna”
sformutowat Michael Porter uwazajacy, ze sa to ,przekonania, postawy i wartosci, kt-
re maja zwiazek z aktywnoscig gospodarcza jednostek, organizacji i innych instytucji”
[2003, s. 59]. Kultura ekonomiczna jest tozsama z pojeciem instytucji nieformalnych,
ale ze wzgledu na jej antropologiczng czy socjologiczng formute konieczne wydaje
sie wyrdznienie, jakie dokfadnie przekonania, normy i wartosci przemawiajg za jej
znaczacym oddziatywaniem na ekonomie i gospodarke. Liczba elementéw opisuja-
cych kulture ekonomiczng ograniczona zostanie do kilku. Wedtug Marody i Kocha-
nowicza do najwazniejszych czynnikdéw naleza: ,dominujacy typ wiezi spotecznych’,
spostawy wobec instytucji formalnych”, kryteria spotecznych wyptat” oraz,dominuja-
cy typ ukierunkowania interakgcji”. Stanowig one grupe zorientowang na,zarzadzanie”
oraz tak zwanga grupe ,przedsiebiorcza’, w ktdrej rozrézniono: logike przedsiebior-
czosci’, ,orientacje czasowq’, ,postawy wobec pienigdza’, ,postawy wobec bogactwa”
[2007, s. 28]. Proponuje sie zatem, ze koncepcja kultury ekonomicznej zaprezento-
wana przez Kochanowicza moze stanowi¢ zalazek do dalszych badan w kontekscie

zmian instytucjonalnych w Polsce.
Zakonczenie
Przedstawione podejscie jest rezultatem teoretycznego zarysu instytucji nieformal-

nych oraz ich kulturowego podtoza na przyktadzie Polski. Opiera sie na wnioskach

sformutowanych w pracach polskich autoréw oraz ich wspétmiernosci z formuta
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instytucjonalna. Instytucje ,skopiowane” i przeniesione z Zachodu, ktérym brakuje
infrastruktury moralnej i kulturowej, na jakiej mogtaby sie oprze¢ instytucja ,orygi-
nalna’, moga przynies¢ bardzo rézne wyniki, nierzadko sprzeczne z oczekiwaniami
[Marody, Kochanowicz 2007, s. 13]. Zwigzane jest to z niskim stopniem rozwoju kul-
turowego, ktéry nie pozwala spoteczeristwu w sposéb swobodny wykorzystywac
zdobyczy instytucjonalnych krajow rozwinietych. Powszechna afirmacja dobrego
ukierunkowania przeobrazen i transformacji systemowej z roku 1989 oraz roku 2004
moze tatwo zosta¢ obarczona nadinterpretacja, jesli uchwyci sie szereg przeszkéd
tkwigcych w kulturze spotecznej. Moze je ksztattowac tzw. habitus, czyli system naby-
tych umiejetnosci i kompetencji jednostki w postaci trwatych regut i zasad dziatania
lub rutynowych schematéw postepowania, uzaleznionych od przyjetego przez indy-
widuum systemu norm i wartosci [Bourdieu 2007, s. 192]. Zbiér instytucji nieformal-
nych, czyli barier posredniczacych miedzy strukturami w relacji agenta i instytucji for-
malnych zostat tutaj zdefiniowany jako brak karnosci, znieksztatcone pojecia ,wolnej
woli’, kumoterstwa oraz klientelizmu ksztattowanego od czaséw Polski szlacheckiej.
Wszystkie elementy to skonsolidowane i ugruntowane wzorce postepowania cha-
rakterystyczne dla polskiego spoteczenstwa, ktére nosza znamiona wysokiej inercji
i s pozyskiwane przez jednostke na drodze proceséw socjalizacji, stajac sie konwen-
cjonalnym i pétautomatycznym elementem sposobu zycia. Mozna zatem stwierdzi¢,
ze w Polsce wciaz wytaniaja sie i przybieraja na sile zasady gry ekonomicznej, ktére
ograniczaja wzrost gospodarczy, wptywajac negatywnie na konkurencyjnosc i zwiek-
szanie kosztéw transakcyjnych. Inercja kultury ekonomicznej jest na tyle silna, ze
panstwo obiera kurs niepokrywajacy sie z kursem instytucji znanych w krajach Eu-
ropy Zachodniej. Pozostajac w takim polu oddziatywania, Polska moze utraci¢ impet
nowatorskich rozwigzan reformujacych gospodarke wprowadzonych po 1989 r. oraz
éwczesny spoteczny wigor w dazeniu do wolnosci, z ktérych dumne byty i Europa,
i caty Swiat w ostatniej dekadzie XX w. Spoteczenstwo polskie posiada wielki poten-
cjat w kreowaniu nowoczesnych metod zarzadzania i rozwigzywania sporow, dlatego
nurt instytucjonalny moze by¢ wsparciem w rozwoju obywatelskim oraz elementem
zmian w postrzeganiu ktopotliwej przesztosci. U podstaw spotecznych interakcji, row-
niez na poziomie miedzykulturowym i narodowym, lezg symbole. Niemcy maja swoj
mur berlinski, natomiast swiat i Polacy powinni pamieta¢, ze Europa zaczeta sie zmie-
niac juz od okragtego stotu. Kontynuacja niniejszych rozwazan jest propozycja badan

nad polska kulturg ekonomiczna w jej instytucjonalnym odniesieniu.
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Bezpieczenstwo ekonomiczne mikrojednostek
Economic Security of Micro Units

Abstract: Recently, a number of important changes have been made to the Accounting
Act regarding new categories of business entities such as micro units and small units.
Entrepreneurs managing these types of units generally deal with all areas involved in
the management of the micro units. The changes and simplifications that have mostly
occurred are related to accounting and financial reporting. In general, the managers of
microenterprise benefit. However, if one looks at theimage presented by the new simplified
financial statements, the question is how these changes affect the economic security
of micro units. The aim of the article was to assess changes in accounting and financial
performance in micro units from the point of view of economic security of individuals.
Key-words: Micro unit, safety of functioning

Wstep

W ostatnich latach pojawito sie dos¢ duzo zmian w Ustawie o rachunkowosci. Jed-
na z wazniejszych jest wprowadzenie nowych kategorii podmiotéw gospodarczych
- jednostek mikro- i jednostek matych. Ich pojawienie sie w ustawie zwigzane jest
przede wszystkim z koniecznoscig dostosowania prawa polskiego do unijnych dy-
rektyw. Zmiany i pojawiajace sie uproszczenia dotycza jednak najwiekszej grupy
przedsiebiorstw, tj. mikro- i matych jednostek. W Polsce obecnie funkcjonuje ponad
4 min firm. Najwieksza grupe podmiotéw prowadzaca dziatalnos¢ gospodarczag we-
dtug GUS sa osoby fizyczne. Analizujac wielkos¢ przedsiebiorstw, mozna stwierdzi¢,

ze najwiekszy udziat w ogdlnej liczbie stanowia mikro-, mate i srednie przedsiebior-
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stwa. Z punktu widzenia zatrudnienia najwiekszy udziat, bo ponad potowe, stanowig
firmy zatrudniajace od dziewieciu pracownikéw. Te niewielkie jednostki zatrudnia-
jace kilku pracownikéw badz stanowigce dziatalno$¢ jednoosobowa nie sg w sta-
nie rywalizowac¢ z wielkimi koncernami. Najczesciej dziatajg one w branzy handlo-
wej i ustugowej. Najwazniejszy cel, jaki staraja sie realizowa¢, to utrzymanie swojej
dziatalnosci. Plany finansowe obejmuja najczesciej okres najblizszego miesigca lub
w tych bardziej rozwinietych jednostkach roku badz dwodch lat. Te niewielkie jed-
nostki gospodarcze bardzo czesto maja inne wazne zadanie do spetnienia. W swoich
niewielkich miejscowosciach, na lokalnych rynkach sg liderami i napedzaja rozwoj
gospodarczy danego regionu. Bardzo czesto posada w tych jednostkach to jedyna
mozliwos$¢ zatrudnienia dla lokalnej ludnosci. Brak tego typu jednostek to spore
utrudnienia dla funkcjonowania spotecznosci. Przedsiebiorcy zarzadzajacy takimi
jednostkami na ogot zajmuja sie wszystkimi obszarami zwigzanymi z zarzagdzaniem
mikrojednostky, tj. sprzedazy, logistyka, zaopatrzeniem, marketingiem, finansami.
Ostatnio dla wymienionych jednostek wprowadzono pewne zmiany i uproszczenia,
gtéwnie dotyczace sporzadzania sprawozdan finansowych. Na ogét przynosza one
korzy$¢ prowadzacym mikroprzedsiebiorstwa. Jednak, jezeli spojrzy sie na obraz,
jaki teraz prezentuja sprawozdania finansowe, nasuwa sie pytanie, jak te zmiany
wptywajg na bezpieczenstwo ekonomiczne mikrojednostek. Bezpieczenstwo eko-
nomiczne obrotu gospodarczego odnosi sie do minimalizacji zagrozen w prowadze-
niu dziatalnosci gospodarczej [Raczkowski 2014, ss. 27-61]. W wypadku mikrojed-
nostek dla wielu zarzadzajacych informacje ptynace ze sprawozdan finansowych sg
doskonatym Zrédtem informacji na temat bezpieczenstwa finansowego jednostek,
ktdre jest podstawa bezpieczenstwa ekonomicznego mikro-, matych, srednich i du-

zych przedsiebiorstw.

Jednostki mikro

Jednostki mikro maja duzy udziat w ogdlnej liczbie przedsiebiorstw. Status jednostki
mikro moga przyjac jednostki, ktére spetniaja warunki przewidziane w Ustawie o ra-
chunkowosci. W $wietle ustawy zalicza sie do nich [Ustawa o rachunkowosci art. 3 ust.
lail1b]:

1. spotki, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 1 ww. ustawy (tj. spétki handlo-

we — osobowe i kapitatowe, w tym réwniez w organizacji, spétki cywilne),
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inne osoby prawne, a takze oddzialy przedsiebiorcédw zagranicznych w ro-
zumieniu przepisdw o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, jezeli jednostki
te w roku obrotowym, za ktéry sporzadzajg sprawozdanie finansowe, oraz
w roku poprzedzajacym ten rok obrotowy, a w przypadku jednostek rozpo-
czynajacych dziatalnos¢ — w roku obrotowym, w ktérym rozpoczety dziatal-
nos¢, nie przekroczyly co najmniej dwdch z nastepujacych trzech wielkosci:
a) 1 500 000 zt - w przypadku sumy aktywoéw bilansu na koniec roku
obrotowego,
b) 3 000 000 zt — w przypadku przychodéw netto ze sprzedazy towaréw
i produktéw za rok obrotowy,
¢) 10 oséb — w przypadku sredniorocznego zatrudnienia w przeliczeniu
na petne etaty;
zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcoéw, izby gospodarcze, przedstawi-
cielstwa przedsiebiorcéw zagranicznych w rozumieniu przepiséw o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej, spoteczno-zawodowe organizacje rolnikéw,
organizacje samorzadu zawodowego, organizacje samorzadu gospodarcze-
go rzemiosta i Polskie Biuro Ubezpieczycieli Komunikacyjnych - jezeli nie
prowadzg dziatalnosci gospodarczej,
osoby fizyczne, spétki cywilne oséb fizycznych, spotki jawne oséb fizycznych
oraz spotki partnerskie, ktére stosujg zasady rachunkowosci na podstawie
art. 2 ust. 2 ww. ustawy
- w stosunku do ktérych organ zatwierdzajacy podjat decyzje w sprawie
sporzadzania sprawozdania finansowego w formie uproszczonej dla

jednostek mikro.

Jednostkami mikro — w Swietle art. 3 ust. Tb ustawy o rachunkowosci - sg réwniez

jednostki, wymienione wyzej w pkt 1, ktére:

1.

za poprzedni rok obrotowy sporzadzity sprawozdanie finansowe w formie
uproszczonej dla jednostek mikro oraz
w roku obrotowym, za ktéry sporzadzaja sprawozdanie finansowe, albo
w roku poprzedzajagcym ten rok obrotowy przekroczyty dwie z nastepuja-
cych trzech wielkosci:

a) 1 500 000 zt - w przypadku sumy aktywoéw bilansu na koniec roku

obrotowego,
b) 3 000 000 zt — w przypadku przychodéw netto ze sprzedazy towaréw

i produktéw za rok obrotowy,
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¢) 10 oséb — w przypadku sredniorocznego zatrudnienia w przeliczeniu
na petne etaty.

Jesli podmiot gospodarczy stosujacy przepisy Ustawy o rachunkowosci przyj-
mie status jednostki mikro, moze zastosowac w rachunkowosci szereg uproszczen
dotyczacych prowadzenia ksiag rachunkowych, wyceny aktywéw i pasywéw, spo-
rzadzania sprawozdania finansowego i organizacji ksigg rachunkowych. Nalezy jed-
nak pamieta¢ o tym, aby co roku analizowa¢, czy nie zostaty przekroczone progi
wielko$ciowe przewidziane w art. 3 ust. 1a ustawy o rachunkowosci, po ktérych
przekroczeniu jednostka nie bedzie mogta korzysta¢ z uproszczen dla jednostek

mikro.

Uproszczenia w sprawozdawczosci

Najwazniejsze uproszczenia dotyczace jednostek mikro w zakresie sporzadzania

sprawozdan finansowych przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Uproszczenia w rachunkowosci dla jednostek mikro

Zakres uproszczenia Ustawa o rachunkowosci
Bilans powinien zawiera¢ informacje w zakresie ustalo-
nym w Zataczniku nr 4 do Ustawy o rachunkowosci
Rachunek zyskéw i strat powinien zawiera¢ informacje
w zakresie ustalonym w Zataczniku nr 4 do Ustawy Art.47.4.4
o rachunkowosci

Jednostka mikro moze nie sporzadzac informacji
dodatkowej, pod warunkiem ze przedstawi informacje

Art.46.5.4

uzupetniajace do bilansu, okre$lone w Zatgczniku nr 4 Art. 483
do ustawy
Jednostka mikro moze nie sporzadzac zestawienia

. . Art. 48a.3
zmian w kapitale (funduszu) wiasnym
Jednostka mikro moze nie sporzadzac rachunku prze- Art. 48b.4

ptywoéw pienieznych

Jednostka mikro, o ktérej mowa w art. 3 ust. 1a pkt 1
UoR, ktéra ma obowiazek sporzadzania sprawozdania

z dziatalnosci jednostki, moze nie sporzadzac tego spra-
wozdania, pod warunkiem ze w informacji Art.49.4
dodatkowej (informacjach uzupetniajacych do bilansu)
przedstawi informacje dotyczace nabycia udziatoéw (ak-
¢ji) wtasnych okreslone w Zafgczniku nr 4 do ustawy

Zrédto: Opracowanie na podstawie Ustawy o rachunkowosci.
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Dodatkowo uproszczenia pojawiajg sie réwniez w mozliwosciach prowadzenia
ewidencji kosztéw. Jednostki przy zastosowaniu tradycyjnego rachunku kosztéw,
opartego na petnych kosztach rzeczywistych, majg do dyspozycji rézne rozwigzania
w zakresie ewidencji kosztow. Najwyzszymi walorami informacyjnymi charakteryzu-
je sie wariant ewidencji polegajacy na ujmowaniu kosztéw jednoczesnie w dwéch
ukfadach klasyfikacyjnych, to jest w uktadzie rodzajowym i w ukfadzie funkcjonalno-
-kalkulacyjnym. Jednostki moga jednak skorzysta¢ z uproszczonej ewidencji kosztow,
ktéra jednak nie udziela szczegétowych informacji na temat kosztéw prowadzonej
dziatalnosci. Uproszczona ewidencja kosztéw podstawowej dziatalnosci operacyjnej
moze by¢ prowadzona na dwa sposoby:

1. tylko wedtug rodzajéw na kontach zespotu nr 4,

2. tylko wedtug miejsc powstawania na kontach zespotu nr 5.

Wybér uproszczonej metody ewidencji kosztéw ogranicza informacje dotyczace

ponoszonych kosztoéw prowadzonej dziatalnosci.

Bilans i rachunek zyskoéw i strat w jednostkach mikro

Bilans i rachunek zyskow i strat to podstawowe zrédta informacji na temat finanséw
przedsiebiorstwa. Bilans to usystematyzowany zestawienie wartosci sktadnikéw za-
sobéw majatkowych oraz zrédet ich finansowania, sporzadzany na okreslony dzien
i w okreslanej formie [Nowak 2017, s. 81]. Przyktad formularza bilansu dla jednostek
mikro przedstawia tabela 2.

Podczas analizy bilansu mozna dostrzec w nim brak wielu informacji w poréwna-
niu z petnym formularzem bilansu. Przede wszystkim widoczny jest brak inwestycji
krétkoterminowych, a zwtaszcza Srodkéw pienieznych. Po stronie pasywow brak in-
formacji na temat podstawowego Zrédta finansowania oraz zobowiazarn wobec do-
stawcow.

Zgodnie z zatgcznikiem nr 4 do Ustawy o rachunkowosci bilans sporzadzany przez
jednostki mikro powinien zawiera¢ podstawowe informacje, w tym wartosc:

«  aktywow trwatych ze szczegdlnym wskazaniem wartosci srodkéw trwatych;
pominieto za to wyodrebnienie wartosci niematerialnych i prawnych, srod-
kéw trwatych w budowie czy naleznosci i inwestycji dtugoterminowych,
aktywéw obrotowych,

naleznych wptat na kapitat podstawowy,
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«  udziatéw wiasnych,
«  kapitatu (funduszu) wiasnego - pominieto m.in. informacje o wartosci kapi-
tatu zapasowego, pozostatych kapitatéw rezerwowych oraz zyskéw (strat),
«  zobowiazan (w tym zobowigzan z tytutu kredytéw i pozyczek) i rezerw na zo-
bowigzania,
«  sumy bilansowej, wyrazonej poprzez podsumowanie aktywdw i pasywow.
Rachunek zyskow i strat to obligatoryjny element sprawozdania finansowego jed-
nostki gospodarczej. Rachunek zyskéw i strat jest zestawieniem rachunkowym wyni-
kéw finansowych osiggnietych przez jednostke gospodarczg w okresie sprawozdaw-
czym [Nowak 2017, s. 117]. W przeciwienstwie do bilansu dostarcza on informacje
finansowe o charakterze dynamicznym, odzwierciedla przychody i koszty [Siemirska
2003, s. 48]. W wypadku jednostek mikro jest on mocno uproszczony, co przedstawia
tabela 3.
Na podstawie tabeli 3 wida¢, ze wprowadzone zmiany mocno uproscity informa-

cje na temat poszczegdlnych przychoddéw i kosztow.

Tabela 2. Formularz bilansu dla jednostek mikro

Pozycja Aktywa
A Aktywa trwate, w tym
- Srodki trwate
B Aktywa obrotowe, w tym
- zapasy
- naleznosci
C Nalezne wptaty na kapitat ( fundusz) podstawowy
D Udziaty (akcje) wiasne
AKTYWA razem
Pasywa
A Kapitat (fundusz) witasny, w tym:

Kapitat(fundusz)podstawowy

B Zobowiazania i rezerwy na zobowigzania, w tym:

Rezerwy na zobowigzania

Zobowiazania z tytutu kredytéw pozyczek

PASYWA RAZEM

Zrédto: Opracowanie na podstawie Ustawy o rachunkowosci.
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Tabela 3. Uproszczony rachunek zyskéw i strat dla jednostek mikro

Przychody podstawowej dziatalnosci operacyjnej i zréwnane z nimi, w tym zmia-
A [ na stanu produktéw (zwiekszenie — warto$¢ dodatnia, zmniejszenie — wartos¢
ujemna)
Koszty podstawowej dziatalnosci operacyjnej:
I. Amortyzacja
B Il. Zuzycie materiatéw i energii
lIl. Wynagrodzenia, ubezpieczenia spoteczne i inne swiadczenia
IV. Pozostate koszty
Pozostate przychody i zyski, w tym aktualizacja wartosci aktywow
Pozostate koszty i straty, w tym aktualizacja wartosci aktywéw
E [Podatek dochodowy
Zysk/strata netto (A-B+C-D-E) , dla jednostek mikro, o ktérych mowa w art. 3

O|N

F ust. 1a pkt 1, 3 i4 oraz ust. Tb ustawy
Wynik finansowy netto ogétem (A-B+C-D-E), w tym:
Lub I. Nadwyzka przychoddéw nad kosztami (wartos¢ dodatnia)
G Il. Nadwyzka kosztéw nad przychodami (warto$¢ ujemna)

(dla jednostek mikro, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1a pkt 2 ustawy).

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Ustawy o rachunkowosci.

Wptlyw zmian w rachunkowosci na bezpieczenstwo
funkcjonowania jednostek mikro

Odbiorcy informacji ekonomiczno-finansowych wynikajacych ze sprawozdan finanso-
wych oczekuja informacji rzetelnych i prawidtowych, przydatnych w procesach decyzyj-
nych. Jako gtdwnego odbiorce tych informacji wskazuje sie przede wszystkim obecnych
lub potencjalnych inwestoréw i innych dostawcow kapitatu [Chluska 2016, s. 64-73].

Sprawozdania finansowe to dla mikroprzedsiebiorcow bardzo czesto jedyne
zrédto informacji na temat sytuacji finansowej przedsiebiorstwa. Pelny formularz
rachunku zyskéw i strat, bilansu oraz systematycznie prowadzona petna ewidencja
kosztéw prowadzonej dziatalnosci, wsparta szeroko rozbudowang grupg kont anali-
tycznych to bardzo dobre Zrédto informacji finansowych. W jednostkach mikro jest to
jednak mocno uproszczone zrédto informacji.

Oceniajac bezpieczenstwo finansowe przedsiebiorstw, przedsiebiorcy na ogoét
moga sie postuzyc:

«  wskaznikami ptynnosci finansowej,

«  pozostatymi wskaznikami pochodzacymi z r6znych obszaréw analizy wskaz-

nikowe;j.
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Do podstawowych wskaznikow ptynnosci finansowej zalicza sie:
« wskaznik ptynnosci finansowej biezacej

aktywa obrotowe

zobowiazania biezace
Gdy wartos¢ wskaznika biezacej ptynnosci wynosi miedzy 1,3 a 2,0, oznacza to,
ze sytuacja dotyczaca ptynnosci finansowej w przedsiebiorstwie jest dobra [Gabru-
sewicz 2005, s. 255]. Analizujac bilans jednostki mikro, wida¢ brak zobowigzan bieza-
cych, co utrudnia ustalenie tego wskaznika. Jezeli przedsiebiorca uzyska szczegétowe
informacje na temat zobowigzan, jest w stanie okresli¢ ptynno$¢ finansowa.
«  wskaznik ptynnosci szybkiej

aktywa obrotowe — zapasy

zobowiazania biezace

Ten wskaznik informuje natomiast, ile razy najbardziej ptynne aktywa takie jak
naleznosci, srodki pieniezne czy papiery wartosciowe krétkoterminowe pokrywaja
biezace zobowigzania. Pozadana wartos$¢ tego wskaznika powinna wynosi¢ miedzy
1,0a 1,2. W przypadku ustalenia poziomu tego wskaznika ponizej 1 moze to oznaczac
ktopoty firmy z terminowym regulowaniem zobowigzan. Dodatkowo w jednostkach
mikro moga sie pojawi¢ problemy z wyliczeniem wskaznika ze wzgledu na brak zobo-
wigzan biezacych.wskaznik natychmiastowej ptynnosci finansowej

inwestycje krétkoterminowe

zohowiqzania biezqce

Wskaznik ten w jednostkach mikro jest réwniez trudny do ustalenia, poniewaz
brak jest informacji o inwestycjach krétkoterminowych.

Préba oceny ptynnosci finansowej, czyli mozliwosci posiadania gotéwki w odpo-
wiedniej kwocie i odpowiednim czasie [Wedzki 2006, s. 270], jest ciezka do zrealizo-
wania na podstawie uproszczonego sprawozdania bilansu mikrojednostki.

Analizujac pozostate wskazniki, warto ocenic:

« wskaznik rotacji zobowigzan krétkoterminowych w dniach, ktéry pokazuje

czas op6znien w sptacie biezacych zobowigzan

przecietny stan zobowiazan biezacych |iczba dni
x
sprzedaz netto w okresie

Jeden z wazniejszych wskaznikéw rotacji, informujacy o czestotliwosci requlowa-
nia zobowigzan krétkoterminowych przez firme [Rutkowski 2016, s. 89]. Jest on réw-
niez nie do obliczenia w zwigzku z brakiem informacji na temat zobowiazan bieza-

cych.
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«  wskaznik pokrycia zobowiazan naleznosciami, dodatkowy wskaznik okresla-
jacy, czy firma jest kredytodawca i czy kredytobiorca,

naleznosci krétkoterminowe

zobowiazania krétkoterminowe

Wartos$¢ wskaznika jest uzalezniona od rodzaju branzy przedsiebiorstwa, jednak
im jego poziom jest wyzszy, tym przyjmuje sie, ze ptynnos¢ finansowa jest wieksza.
Jednak wysoki poziom tego wskaznika to koszty dla przedsiebiorstwa. Firma jako kre-
dytobiorca finansuje swoich odbiorcéow. W wypadku jednostek mikro brak informacji
o zobowiazaniach krétkoterminowych utrudnia ustalenie tego wskaznika.

W wypadku uproszczonej ewidencji kosztéw oraz uproszczonego formularza ra-
chunku zyskéw i strat brak tylko kilku rodzajow kosztéw utrudnia proces ich analizy,
ktéra stanowi bardzo wazng informacje na temat bezpieczenstwa finansowego jed-

nostki.

Zakonczenie

Analizujac strukture Zatacznikéw nr 4 i 5 (dotyczacych ksztattu bilansu i rachunku zy-
skéw i strat) do ustawy o rachunkowosci, nalezy zadac pytanie o informacyjne warto-
$ci takich uproszczonych sprawozdan finansowych oraz o prawdziwy i rzetelny obraz
jednostek w tych sprawozdaniach.

Uproszczenia z jednej strony to duze utatwienia dla os6b samodzielnie prowa-
dzacych mikrojednostki. Jednak z punktu widzenia pdzniejszej analizy, oceny sytuacji
finansowej jednostki wida¢ duze braki w zakresie informacji na temat majatku i zro-
detfinansowania przedsiebiorstw. Brak informacji na temat inwestycji krétkotermino-
wych, a zwiaszcza kasy, rachunku biezacego, struktury aktywdw trwatych to powazne
luki w informacjach na temat majatku utrudniajace zarzadzanie jednostka. W wypad-
ku zrédet finansowania brak zobowigzan krétkoterminowych jest réwniez powazna
przeszkoda do dokonania oceny przedsiebiorstwa. W uproszczonym rachunku zy-
skéw i strat rowniez pojawiajg sie powazne braki dotyczace kosztow i przychodoéw, co
nie utatwia analizy finansowej przedsiebiorstwa i oceny bezpieczerstwa ekonomicz-
nego przedsiebiorstwa. Wszystkie te braki znacznie ograniczaja mozliwosci oceny
bezpieczenstwa funkcjonowania jednostki na rynku.

Zarzadzajacy nie maja mozliwosci dokonania analizy ptynnosci finansowej, rota-

cji zobowigzan krétkoterminowych, wykorzystania szczegétowych wskaznikéw za-
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dtuzenia, wskaznika pozycji kredytowej jednostki. Uproszczona ewidencja kosztéw
to kolejny minus z punktu widzenia analizy kosztéw. Jezeli do tego dochodzi brak
informacji na temat stanu rachunku bankowego przedsiebiorstwa i gotéwki w kasie,
nalezy stwierdzi¢, ze warto sie zastanowic¢ nad stosowaniem uproszczen, ktére zosta-
ty wprowadzone w rachunkowosci mikrojednostek. Zmiany idace w kierunku jak naj-
wiekszych uproszczeh w obszarze rachunkowosci i sprawozdan finansowych w po-
czatkowym etapie ewidencji i sporzadzania sprawozdan finansowych mozna ocenic
pozytywnie, jednak gdy sie spojrzy na te zmiany z pozycji wiasciciela, zarzadzajacego,

jest to cos$, co obniza bezpieczenstwo funkcjonowania jednostki.
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Individual Debt Indicator vs. Financial Safety of Regional and
Local Authorities

Abstract: The main purpose of the article is to analyze the legal construction and the
effectiveness and efficiency of the individual debt indicator introduced in the year
2014. The paper uses the methods of empirical cognition, observation, comparison and
measurement. The research was made on the experiences of regional and local authorities
of Lubelskie Region in the years of 2011-2016. It was based on financial data from budget
reports and multiannual financial forecasts made available by the Regional Chamber of
Accounts in Lublin. The main application of analysis is that individual debt indicator is
quite an effective tool for short-term budgetary improvement, however, in the long term
it does not guarantee financial safety.

Key-words: fiscal rules, debt, local government units

Wprowadzenie

Zadtuzenie sektora samorzadowego w Polsce stanowi obecnie niewielka czes¢ pan-
stwowego dtugu publicznego, niemniej to na jednostkach samorzadowych cigzy
obowigzek wykonywania wielu waznych i kosztochtonnych zadan publicznych. JST
pozostajg takze najpowazniejszym inwestorem w sektorze publicznym. Tymcza-
sem system finansowania zadan samorzadowych opiera sie gtéwnie na transferach
przekazywanych z budzetu panstwa, czesto z naruszeniem konstytucyjnej reguty

adekwatnosci. Z tych wzgleddéw szczegdlnego znaczenia nabiera problem doboru

* kwojtowi@hektor.umcs.lublin.pl
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odpowiednich instrumentéw pozwalajacych na zagwarantowanie bezpieczenstwa fi-
nansowego w sektorze samorzadowym. W wypadku Polski (podobnie jak wiekszosci
innych panstw Unii Europejskiej) narzedziem tym staty sie ustawowe reguty fiskalne
okreslone zaréwno w Konstytucji RP, jak i w kolejnych przyjmowanych w latach 1998-
2009 ustawach o finansach publicznych.

Gtéwnym celem artykutu jest analiza konstrukcji prawnej oraz ocena skuteczno-
$ci i efektywnosci jednej z regut, jaka jest wprowadzony w roku 2014 indywidualny
wskaznik zadtuzenia. Dla realizacji celu badawczego wykorzystano metody typowe
dla nauk spotecznych, tj. metody poznania empirycznego, w szczegdlnosci zas obser-
wacje, poréwnanie i pomiar. Badania przeprowadzono na przykfadzie JST z wojewddz-
twa lubelskiego, opierajac sie na danych finansowych obejmujacych lata 2011-2016',
a pochodzace ze sprawozdan budzetowych oraz Wieloletnich prognoz finansowych
(WPF) udostepnionych przez Regionalng Izbe Obrachunkowa w Lublinie.

Istota bezpieczenstwa finansowego jednostek samorzqdu
terytorialnego (JST)

Termin ,bezpieczenstwo finansowe” najczesciej wigze sie ze stanem braku zagrozen
w sferze finansow w wyniku ograniczenia badz eliminacji ryzyka [Raczkowski 2012].
W dziedzinie finanséw publicznych utrzymywanie bezpieczenstwa koncentruje sie
przede wszystkim na okresleniu wtasciwego, czyli uznawanego za bezpieczny z punk-
tu widzenia catego systemu spoteczno-ekonomicznego poziomu dtugu publicznego
oraz dopuszczalnej dynamiki jego wzrostu [Gotebiowski 2008]. W odniesieniu do JST
bezpieczenstwo finansowe utozsamia sie zazwyczaj z ich wyptacalnoscia (solvency),
czyli zdolnoscig do wywigzywania sie ze zobowiagzan bez koniecznosci dokonywania
w dtuzszym okresie istotnych korekt w prowadzonej polityce fiskalnej, tj. bez narusza-
nia tzw. miedzyokresowego ograniczenia budzetowego (intemporal budget constra-
ints) [Buiter 1985].

Niemniej wyptacalno$¢ jest warunkiem koniecznym, ale niewystarczajgcym do
osiggniecia stanu bezpieczenstwa finansowego jednostki samorzadowej. Dlatego tez

coraz czesciej wykorzystuje sie nieco bardziej pojemne znaczeniowo okreslenie ,sta-

1Tj. zaréwno z okresu 2011-2013, kiedy to IZW jeszcze formalnie nie wszedt w zycie, ale dane z tych lat
stanowity podstawe do jego wyliczenia w pierwszym roku jego obowiazywania oraz dla lat 2014-2016,
kiedy to stat sie on juz prawnym limitem zadtuzenia.
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bilnos¢ fiskalna’, ktére akcentuje potrzebe uwzgledniania przy ocenie sytuacji finan-
sowej rowniez kwestii takich jak: sprawnos¢ dochodowa oraz efektywnos¢ realizacji
zadan samorzadowych przy zachowaniu zdolnosci do realizacji polityki rozwojowej
[Filipiak 2016]. Eksponuje ono przy tym koniecznos$¢ dziata prewencyjnych, tj. pod-
jecia ex ante niezbednych udoskonalen w prowadzonej polityce fiskalnej w celu prze-
ciwdziatania ewentualnym trudnosciom finansowym samorzadu dla zapewnienia

efektywnosci i ciggtosci jego funkcjonowania w diugim okresie.

Inaczenie regut fiskalnych dla utrzymywania
bezpieczenstwa finansowego - przeglqd literatury

Jednym z najczesciej stosowanych na swiecie instrumentéw stuzacych do utrzymy-
wania tak rozumianego bezpieczenstwa finansowego sa reguty fiskalne?, przez ktére
nalezy rozumie¢ ilosciowe ograniczenia wybranego wskaznika budzetowego (odno-
szgcego sie m.in. do poziomu deficytu budzetowego, dtugu publicznego, kwoty wy-
datkéw czy dochodéw publicznych), majace charakter wzglednie stabilny [Symansky
i Kopits 1998].

W literaturze przedmiotu wskazuje sie na szereg przestanek stosowania regut fi-

skalnych w sektorze samorzadowym, takich jak m.in.:

«  potrzebe wprowadzenia obostrzen w polityce budzetowej na szczeblu lo-
kalnym i regionalnym w zwigzku z oddziatywaniem sytuacji finansowej JST
na bezpieczenstwo finanséw publicznych jako catosci, a takze ogdIng sytu-
acje spoteczno-gospodarcza kraju, co wydaje sie szczegdlnie istotne w wa-
runkach istnienia ponadnarodowych i ogélnokrajowych limitéw zadtuzenia
(takich jak unijne kryteria konwergencji czy konstytucyjne i ustawowe reguty
krajowe odnoszace sie do panstwowego dtugu publicznego) uzasadniaja-
cych roztozenie ewentualnych skutkéw koniecznych konsolidacji fiskalnych
pomiedzy wszystkie szczeble wtadzy publicznej [Wéjtowicz 2013],

+  konieczno$¢ przeciwdziatania tendencjom do agresywnego zadtuzania sie

jednostek samorzadowych w warunkach istnienia tzw. ,miekkich” ograniczen

2 Obok regut fiskalnych w literaturze wymienia sie takze inne jeszcze systemy stuzace zapewnianiu
bezpieczenstwa finansowego JST, tj,: system bezposredniej kontroli administracyjnej (direct administra-
tive control), wspotdziatania (cooperation) i dyscypliny rynkowej (market discipline). Szerzej na ten temat:
[Bitner 2013; Cichocki 2013].
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budzetowych (soft budget constraints), przez ktére rozumieé nalezy jawne
badzZ ukryte roszczenia wtadz lokalnych i regionalnych kierowane wobec in-
stytucji panstwowych o wsparcie stuzace pokryciu wygenerowanych przez
jednostki samorzadowe deficytéw budzetowych [Zioto 2012],
niedostateczng efektywnos¢ instrumentéw ekonomicznych reglamentuja-
cych wielkos¢ dtugu samorzadowego (ze wzgledu na przyjmowane przez ka-
pitatodawcédw zatozenie o braku zdolnosci upadtosciowej JST, a takze ogra-
niczony zaséb informacji posiadanych przez instytucje finansujace) [Dafflon
2002; Wiewidra 2009],

potrzebe ograniczenia zjawiska deficit bias, tj. nadmiernej sktonnosci politykdw
do podwyzszania deficytu budzetowego ze wzgledu na ich krétkotermino-
wy interes polityczny, a takze rozwigzania problemu ,wspdlnej puli zasobéw”
(common pool) przejawiajacego sie w dazeniu do zwiekszania wydatkéw i defi-
cytu przez wptywowe grupy interesu [Marchewka-Bartkowiak 2010],

che¢ tagodzenia negatywnych skutkéw cyklicznosci mechanizmu rynko-
wego w celu osiggniecia stabilnego rozwoju ekonomicznego panstwas,
a zwiaszcza potrzebe eliminacji konsekwencji, tzw. szokéw asymetrycznych,
ktorymi okresla sie gwattowne zewnetrzne zaktécenia warunkéw gospodar-
czych w danej jednostce samorzadowej (w takim wypadku istnienie regut
fiskalnych moze sie przyczyni¢ do wyréwnania szans rozwojowych poszcze-
g0Inych JST) [Sutherland i in. 2005],

zwiekszenie wiarygodnosci i przywrédcenie zaufania inwestoréw dla polityki
gospodarczej wladz samorzadowych, w tym ograniczenie ryzyka oraz nie-

pewnosci.

Mocne i stabe strony konstrukcji prawnej IWZ

Wprowadzenie mocg art. 243 Ustawy z 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
[Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm. - dalej UoFP] indywidualnego wskaZnika zadtu-

3 Przy czym faktyczny wptyw regut fiskalnych wprowadzanych w konkretnym samorzadzie na przebieg
cyklu koniunkturalnego w danym regionie, powiecie czy gminie jest do$¢ ograniczony (ze wzgledu na
znikome mozliwosci oparcia ich konstrukcji na wskaznikach budzetowych skorygowanych cyklicznie, np.
strukturalnym saldzie budzetowym, ktérego oszacowanie w budzetach JST jest niezwykle utrudnione),
choc ich stosowanie przez wszystkie JST w kraju niewatpliwe oddziatuje na stabilnos¢ makroekonomiczng
panstwa jako catosci.
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Zenia stanowito odpowiedz na krytyke dotyczaca braku powigzania obowigzujacych
wczesniej samorzadowych regut fiskalnych (tj.,15% limitu rocznych sptat zadtuzenia”
oraz,60% limitu” odnoszacego sie do globalnej kwoty dlugu samorzadowego?) z sytu-
acja ekonomiczng poszczegdlnych JST. Nowe ograniczenie budzetowe przejawia sie
w tym, ze organ stanowigcy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja spo-
woduje, ze w roku budzetowym oraz w latach nastepnych relacja tacznej kwoty sptat
zobowigzan wraz z kosztami ich obstugi w stosunku do planowanych dochodéw ogé-
tem (tj. roczny wskaznik sptat zobowigzan) budzetu przekroczy srednig arytmetyczng
z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych powiekszonych
o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezgce do docho-
doéw ogdétem budzetu (tj. maksymalny wskaznik sptaty zobowiazan, czyli IWZ).

Ogdlny kierunek nowelizacji ograniczen prawnych limitujacych zadtuzenie sa-
morzadowe zostat oceniony w literaturze przedmiotu jako stuszny i zgodny z postu-
latami zgtaszanymi od wielu lat przez ekspertéw i dziataczy samorzadowych. Jako
gtébwnga ich zalete wskazywano od poczatku mocne uzasadnienie ekonomiczne. IWZ
pozwala bowiem poréwnywac srodki przeznaczone na spfate i obstuge zadtuzenia
przez konkretng jednostke samorzadowg z wielkoscig zasobdéw finansowych, ktoére
udato sie wygenerowac na ten cel na przestrzeni ostatnich lat. Wskazywana w lite-
raturze mocng strong nowego wskaznika jest ponadto oparcie jego konstrukgcji na
.Ztotej regule” zrbwnowazonego budzetu, zakazujacej zaciggania dtugéw na cele
biezace, natomiast dopuszczajacej zadtuzanie sie jedynie na zadania inwestycyjne
[Poniatowicz i in. 2010, Wéjtowicz 2013]. Konstrukcja IWZ ma ponadto motywowac
samorzady do bardziej efektywnego zarzadzania dtugiem (w tym zaréwno jego wiel-
koscia, jak i kosztami oraz struktura), a takze ryzykiem finansowym w dziatalnosci JST.
Do zalet nowej reguty fiskalnej zalicza sie réwniez stymulowanie samorzadéw do
doskonalenia metod planowania finansowego w krétkim i dtugim okresie oraz wy-
muszanie wiekszej dbatos¢ o uzyskane wyniki budzetowe. Wskazuje sie ponadto, ze
obowigzujacy limit zadtuzenia moze zacheca¢ do poszukiwania innowacyjnych me-
tod finansowania dziatalnosci samorzadowej, ktére nie generujg wzrostu zadtuzenia
publicznego (takich jak np. umowy partnerstwa publiczno-prywatnego czy emisja
obligacji przychodowych).

Niemniej bardziej szczegdtowa analiza wprowadzonych rozwigzan prawnych po-

zwala na wskazanie oprécz ich zalet réwniez pewnych mankamentéw, ktére moga

4 Por.art. 169 170 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych [Dz. U. z 2005 nr 249 poz.
2104].
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zmniejszac ich skutecznos¢ jako instrumentu gwarantowania bezpieczenstwa fi-
nansowego JST [Jastrzebska 2009; Marchewka-Bartkowiak 2010]. Wskazuje sie przy
tym na istniejacy nadal (pomimo zindywidualizowanego charakteru wskaznika) brak
dalszego zréznicowania limitéw sptaty zobowigzan dla poszczegdlnych rodzajéw
i szczebli JST o odmiennym potencjale dochodowym i potrzebach finansowych.
Mankamentem konstrukcyjnym jest réwniez to, ze przy wyliczaniu limitu zadtuze-
nia nie bierze sie pod uwage zobowigzan mogacych obcigzac¢ JST, a zacigganych
przez niezalezne osoby prawne (np. spotki komunalne). Jako wade wskazuje sie
takze oparcie jego konstrukcji danych historycznych obejmujacych zbyt krétki (bo
zaledwie) trzyletni okres, ktérego dtugos¢ motywowana byta raczej wzgledami po-
litycznymi (nie przekracza bowiem jednej kadencji wtadz samorzadowych) niz eko-
nomicznymi. Wada nowej reguty fiskalnej jest réwniez odniesienie oszacowanych
srodkéw na sptate i obstuge zobowigzan do dochodéw ogdtem (na ktére sktadaja
sie zarowno dochody biezace, jak i majatkowe) zamiast jedynie do dochodéw bieza-
cych, co pozwala na manipulowanie wskaznikiem poprzez uzyskiwanie jednorazo-
wych wplywéw wynikajacych np. ze sprzedazy aktywow majatkowych. Kolejng kwe-
stig jest pewna nieporéwnywalnos¢ rocznego wskaznika sptat zobowigzan oraz jego
limitu okreslonego przez IWZ. Przy obliczaniu tego pierwszego wlicza sie zaréwno
sptate kapitatu, jak i odsetek, a przy liczeniu drugiego w wielkosci nadwyzki bieza-
cej uwzglednia sie jedynie same koszty odsetkowe (stanowigce sktadowa wydatkéw
biezacych). Problemem jest takze podwdjne liczenie wydatkéw odsetkowych w kon-
strukgji algorytmu® (co wptywa na obnizenie mozliwosci zadtuzania sie JST okreslo-

nej wielkoscig wskaznika).

Glowne konsekwencje IWZ na przykiadzie samorzgdéw
z wojewédziwa lubelskiego

Dla celéw oceny rzeczywistej skutecznosci i efektywnosci IWZ jako narzedzia gwa-
rantowania bezpieczenstwa finansowego JST przeprowadzono analize nastepstw
wprowadzenia na przykfadzie samorzadéw z wojewddztwa lubelskiego. Objeta ona

lata 2011-2016, co pozwolito uchwyci¢ zmiany bedace skutkiem nowej reguty fiskal-

5 Bowiem po lewej stronie nieréwnosci okreslonej w art. 243 UoFP bierze sie pod uwage sume zadtuzenia
i kosztow jego obstugi, a po prawej uwzglednia sie ponownie koszty obstugi zadtuzenia w wielkosci
wydatkdw.
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nej w stosunku do okresu wczesniejszego. Przeprowadzone badanie pozwolito na
uchwycenie kilku zasadniczych tendencji.

Po pierwsze, po okresie w miare regularnego w latach 2011-2014 zwiekszania
zbiorczego zadtuzenia jednostek samorzadowych zaobserwowaé mozna w latach
2015 (zbiorczo w wypadku gmin i powiatéw) oraz 2016 (we wszystkich typach sa-
morzaddw poza miastami na prawach powiatu) spadek ogétu zobowigzan, zaréwno
w ujeciu absolutnym, jak i w relacji do dochodéw budzetowych (tab. 1). Byto to na-
stepstwem stopniowej poprawy wynikéw budzetowych (bowiem w roku 2016 suma-
rycznie JST w wojewddztwie osiagnety dodatnie saldo budzetowe), w tym réwniez
systematycznego zwiekszania sie zagregowanych nadwyzek operacyjnych (tab. 1).

Po drugie, ksztattowanie sie Sredniej arytmetycznej bedacej podstawg IWZ dla JST
w wojewodztwie lubelskim pozwala zaobserwowaé, ze nowo wprowadzony wskaz-
nik zadtuzenia dla zasadniczej wiekszosci z nich okazat sie zdecydowanie mniej ko-
rzystny od obowiazujacego do konca 2013 r.,,15% limitu rocznych sptat zadtuzenia”
W latach 2011-2013 dla ponad 90%, a po roku 2014 juz dla 100% JST wielkosci indy-
widualnych wskaznikéw zadtuzenia uksztattowaty sie na poziomie ponizej 15%. Jed-
noczesnie zauwazalne jest stopniowe zwigkszanie sie w badanym okresie odsetka sa-
morzaddw, dla ktérych IWZ wynidst mniej niz 5% (tab. 2). W roku 2016 do tej kategorii
zaliczato sie juz 75% ogétu samorzadéw w wojewddztwie, podczas gdy w 2011 r. byto
to jedynie ok. 50%, co w praktyce oznaczato znaczace zmniejszenie zdolnosci do spta-

ty (a przez to réwniez) do zaciggania nowych zobowigzan.
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Tabela 2. Procentowy rozktad JST w wojewddztwie lubelskim ze wzgledu na wiel-
kos¢ trzyletnich srednich okreslajacych dopuszczalny poziom sptaty zadtuzenia
obliczonych zgodnie z art. 243 ust. 1i 2 UoFP dla lat 2011-2016

Rozktad JST w wojewodztwie lubelskim (w % ogétu JST) ze

wzgledu na wysokos$¢ wskaznika IWZ)
mzsf’k“c wskaznika| 5019 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
ponizej 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
0-5% 49% 44% 41% 74% 70% 75%
5%-10% 39% 42% 35% 26% 29% 25%
10%-15% 10% 12% 14% 0% 1% 0%
suma 0-15% 98% 97% 90% 100% 100% 100%
suma powyzej 15% 2% 3% 10% 0% 0% 0%

Zrédto: Opracowanie wasne na podstawie RIO w Lublinie [2017a].

Po trzecie, konsekwencjg opisanego zjawiska stato sie zmniejszenie przestrzeni
fiskalnej pozwalajacej na finansowanie wydatkéw inwestycyjnych. Z przeprowadzo-
nego badania wynika, ze po roku 2014 zaréwno zbiorczo dla wszystkich samorza-
déw w wojewddztwie, jak i sumarycznie dla ich gtéwnych kategorii (tj. gmin, miast na
prawach powiatu, powiatéw i wreszcie samego wojewddztwa) mamy do czynienia
z ujemna dynamika inwestycji samorzadowych, ktéra w roku 2015 (w stosunku do
roku 2014) wyniosta w wypadku ogétu JST w wojewddztwie 15,4%, a w roku 2016 -
47,1% [RIO w Lublinie 2017a].5 W najwigkszym stopniu spowolnienie to odczuty gmi-
ny miejskie oraz samo wojewédztwo.

Po czwarte, stojac przed koniecznoscig dokonczenia wielu rozpoczetych inwe-
stycji oraz dalszego pozyskiwania funduszy europejskich z jednej strony oraz wymo-
giem spetnienia relacji okreslonej przez IWZ z drugiej strony wiele samorzadéw zde-
cydowato sie na rolowanie swoich dlugéw w celu dostosowania struktury i kosztéw
zadtuzenia do tych wyzwan. Z danych zawartych na wykresie 1 wynika, ze skala tego

zjawiska (wyrazona réznicg miedzy wartoscig ogoétu zobowigzan zwrotnych w posta-

6 Tak znaczny spadek inwestycji samorzadowych - oprécz wprowadzenia IWZ - zwigzany byt takze z efek-
tem tzw. cyklicznego dotka w rozdysponowaniu funduszy unijnych w zwigzku z natozeniem sie dwoch
unijnych perspektyw finansowych (obejmujacej lata 2007-2013 oraz 2014-2020). W nastepstwie tego
w 2014 r. doszto do spietrzenia wydatkéw w zwiazku z koniecznoscig szybkiego dokorczenia juz real-
izowanych projektow przed uptywem ostatecznego terminu wydatkowania funduszy, a lata 2015-2016
to z kolei okres stagnacji zwigzanej z przygotowywaniem programéw inwestycyjnych w ramach nowej
perspektywy.
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ci kredytéw oraz wyemitowanych papieréw wartosciowych zaciggnietych przez ba-
dane samorzady w danym roku budzetowym, tj. tzw. potrzeb pozyczkowych brutto,
a wielkoscia rzeczywistego przyrostu dtugu w tym roku w stosunku do roku poprzed-
niego, czyli tzw. potrzeb pozyczkowych netto) nasilita sie w ujeciu zbiorczym w la-
tach 2012-2013, zaréwno we wszystkich JST w wojewddztwie lubelskim, jak i w ich
poszczegdlnych rodzajach. Po roku 2013 dziatania te ulegty pewnemu ostabieniu
z niewielkim ponownym natezeniem w roku 2015. Trzeba takze doda¢, ze do rolowa-
nia dtugéw samorzadowych dochodzito pomimo wyraznego spadku w tym samym
okresie potrzeb pozyczkowych netto, ktére zbiorczo w wypadku analizowanych JST
zmalaty z blisko 85 mlIn zt w roku 2012 do ok. 33,5 min zt w roku 2013.

Wykres 1. Zjawisko rolowania zadtuzenia (mierzone jako réznica miedzy potrzeba-
mi pozyczkowymi brutto a potrzebami pozyczkowymi netto) w JST wojewodztwa
lubelskiego w latach 2012-2016 (w min z})
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Zr6dto: Opracowanie wasne na podstawie RIO w Lublinie [2017a].

Po piate, jedna z konsekwencji rolowania zadtuzenia stato sie wydtuzanie okre-
sOw, na ktére byto ono zaciggane. Z danych zawartych w tabeli 3 wynika, ze w latach
2011-2016 zmniejszyt sie odsetek samorzaddw, ktére planowaty, ze posiadane przez

nie zadtuzenie zostanie spfacone w okresie do 6 lat (z ok. 42,9% %. do ok. 31,3%).
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Zwiekszyt sie natomiast udziat JST, dla ktérych okres catkowitej sptaty dtugu przekra-
cza¢ ma 10 lat (z ok. 20% do blisko 30% JST). Z najwiekszym wydtuzeniem okresu
sptaty zadtuzenia mamy do czynienia w wypadku miast na prawach powiatu oraz po-

wiatow, a takze samego wojewddztwa lubelskiego.

Tabela 3. Procentowy rozktad JST z woj. lubelskiego wedtug okresu catkowitej
sptaty dlugu na podstawie wieloletnich prognoz finansowych sporzadzonych
do dnia 15 listopada 2010 r. (WPF 2011+) oraz do dnia 15 listopada 2016 r. (WPF
2017+)

Okres catkowitej sptaty % rozktad JST wojewédztwa lubelskiego
zadluzenia

(w latach) WPF 2011+ WPF 2017+
od4do6 42,9% 31,3%
od7do 10 35,9% 39,5%
od11do 15 15,2% 22,6%
od 16 do 20 3,8% 4,1%
od 21do 25 1,1% 1,6%
od 26 do 30 0,5% 0,8%
pow. 31 0,5% 0,0%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie RIO w Lublinie [2017b]

Po széste, skutkiem dziatar zmierzajacych do wypetnienia nowej reguty fiskalnej
stato sie zwiekszenie kosztéw obstugi dlugu samorzadowego. Tabela 4 przedstawia
ksztattowanie sie sredniego oprocentowania dtugu w JST w wojewddztwie lubelskim
obliczonego jako relacja wydatkéw biezacych na obstuge dtugu w roku n do pozosta-
jacej do spfaty wartosci zadtuzenia na koniec okresu n-1. Dla odzwierciedlenia rynko-
wej ceny pienigdza w wielkosci tego oprocentowania wyodrebniono wysokos¢ WI-
BOR 3M’. Pozostatg cze$¢ oprocentowania (po odjeciu stawki WIBOR 3M) okreslono
jako tzw. marze bankdw i instytucji finansowych. Z zaprezentowanych danych wyni-
ka, ze wprawdzie poziom oprocentowania dtugéw dla JST z wojewddztwa lubelskie-
go ulegt zmniejszeniu, lecz wptyw na ten spadek miato przede wszystkim znaczace
obnizenie w badanym okresie rynkowych stép procentowych. Natomiast zaobserwo-
wacé mozna spory wzrost marz bankowych, ktére po roku 2013 przekroczyty 1%, przy
czym w najwiekszym stopniu dotyczyto to samego wojewddztwa lubelskiego, gdzie

przewyzszaty one nawet 3%.

7 Na podstawie WIBOR 3M jest zazwyczaj indeksowane oprocentowanie kredytéw udzielanych jednostkom
samorzadowym. Pod uwage wzieto srednig arytmetyczng ze stawek WIBOR 3M wedtug stanu na ostatni
dzien grudnia w kazdym z analizowanych lat.
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Tabela 4. Srednie oprocentowanie zadtuzenia dla JST w woj. lubelskim w latach
2011-2016

Wyszczegolnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016

koszty obstugidiugu| o0 | 5100 | 410 | 3,8% | 3,0% | 33%

ogotem, w tym:
WIBOR 3M 4,5% 4,9% 3,0% 2,5% 1,7% 1,7%
marza 0,5% 0,2% 1,1% 1,3% 1,2% 1,6%

Zrédto: Opracowanie wasne na podstawie danych RIO w Lublinie [2017a] oraz stawek WIBOR 3M pu-
blikowanych przez ACI Polska [2017].

Zakonczenie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze IWZ okazat sie do$¢ skutecznym narzedziem
krétkookresowej poprawy sytuacji budzetowej jednostek samorzadowych w woje-
waodztwie lubelskim, niemniej odbyto sie to kosztem pojawieniu sie wielu negatyw-
nych zjawisk, ktére znaczaco zmniejszaja jego efektywnos$¢ jako narzedzia gwaranto-
wania bezpieczenstwa finansowego. Zaliczamy do nich przede wszystkim znaczace
ostabienie tempa wydatkéw inwestycyjnych, co w wypadku wojewddztwa o najniz-
szym PKB na mieszkanca w Polsce zagraza dalszym pogtebieniem juz istniejacych
znacznych zapdznien rozwojowych. Negatywnie oceni¢ nalezy takze praktyke ro-
lowania zadtuzenia, ktérej skutkiem jest wzrost kosztu finansowania zewnetrznego
(w efekcie zwiekszenia marz i prowizji od nowych umoéw pozyczkowo-kredytowych),
ktoéry wraz z wydtuzeniem okreséw sptaty zobowigzarh moze w przysztosci wptynac

na przyrost dtugu samorzadowego, a nawet prowadzi¢ do spirali zadtuzenia.
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Wprowadzenie

Neokolonializm cyfrowy to nowy proces w przestrzeni spoteczno-gospodarczo-po-
litycznej nieodtacznie zwigzany z rozwojem Internetu — najwiekszej nowej techno-
logii ostatniej dekady XX w. [Goban-Klas 2005, s. 156]. Polska, jako kraj korzystajacy
z internetowej rewolucji, jest niewatpliwie otwarta nie tylko na szanse, lecz takze na
zagrozenia z tego wynikajace. Z jednej strony technologie informatyczne mogg by¢
dZwignia rozwoju gospodarczego poprzez wzrost PKB i wydajnos¢ pracy w Polsce
[Pigtkowski 2004]. Z drugiej strony w pogoni za nowoczesnoscig niespostrzezenie
moze umkng¢ jedno z najwazniejszych débr spotecznych — wolnos¢. Zasadniczym
celem artykutu jest pokazanie wynikéw studiéw i badan w zakresie stanu neokolo-
nializmu cyfrowego w Polsce na tle Europy i Swiata, bezpieczernstwo ekonomiczne
Polski oraz wskazanie mozliwych kierunkéw rozwoju Polski, szczegdlnie w obszarze
przedsiebiorczosci i zarzadzania.

Aby zrozumie¢ specyfike neokolonializmu cyfrowego, niewatpliwie nalezy sieg-
na¢ do zjawiska kolonializmu w ujeciu klasycznym, czyli rozciggniecia politycznej
dominacji przez osrodki rozwiniete gospodarczo nad zacofanymi obszarami zamor-
skimi, ktéra byta nastepstwem wielkich odkry¢ geograficznych. Jednak prawdziwy
rozkwit kolonializmu przyniosta dopiero XIX-wieczna wielka rewolucja przemystowa
[Mazurczak 2016, s. 133]. W literaturze o kolonializmie méwi sie w kontekscie podbo-
ju, zaboru, uzaleznienia i eksploatacji [Kieniewicz 1986, s. 13]. Wiaze sie on z dtugo-
trwatymi przejawami przymusu politycznego, prawnego, gospodarczego, ideologicz-
nego, militarnego i kulturowego panstw silniejszych wobec krajéw i spoteczenstw
stabszych [Golka 2009, s. 442].

Dla podbitych ludéw i cywilizacji kolonializm oznaczat nie tylko ich ekonomiczna
eksploatacje, dewastacje lokalnych struktur politycznych, spotecznych, ekonomicz-
nych, lecz takze fizyczng eksterminacje. Tym, co przezyli, przynosit kres samostano-
wienia o wlasnym spoteczenstwie, kres cywilizacji rozumianej jako wypracowanej
przez dziesiatki, a nawet setki lat wtasnej metody zycia zbiorowego, jak ujmuje to
polihistor Feliks Koneczny [Koneczny 1991, s. 12]. O tym, z jak dalekosieznymi kon-
sekwencjami zmagaja sie kolonizowane spotecznosci, Swiadczy m.in. fakt, ze nawet
uzyskanie niepodlegtosci politycznej nie przynosi kresu kolonializmu. Zazwyczaj
zostaje nienaruszona jego istota, czyli kontrola przez metropolie wymiaru politycz-
no-prawnego, ekonomicznego i spoteczno-kulturowego kolonizowanych spote-

czenstw. Do dzi$ dawne kolonie dZzwigaja jarzmo niewoli w postaci neokoloniali-
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zmu, bedac zapleczem gospodarczym niegdysiejszych metropolii [Mazurczak 2016,
s. 134].

Neokolonializm cyfrowy

Rewolucja cyfrowa, ktérej jestesmy Swiadkami, sprawita, ze wspotczesny kolonia-
lizm przybiera nowa, niebezpieczng postac cyfrowej ekspansji. Na jej zgubne skutki
wskazuje Andrzej Zybertowicz wraz ze wspdtpracownikami w analizie ,Samobdjstwo
Oswiecenia: jak neuronauka i nowe technologie pustosza ludzki swiat” (2015), dowo-
dzac, ze wspotczesne spoteczenstwa stojg u progu nowej epoki kolonialnej. Towa-
rzyszy jej kolejna rewolucja przemystowa, tzw. 4.0, mozliwa dzieki komputeryzacji
proceséw wytworczych, powszechnemu dostepowi do Internetu, obnizeniu kosztow
przechowywania danych, mobilnosci urzadzen, badaniom nad sztuczng inteligencja
[Gracel 2016, s. 6].

Kolonizacja cyfrowa tym rézni sie od tradycyjnej, ze dotyka juz nie tylko krajéw
zacofanych cywilizacyjnie, lecz takze spoteczenstw rozwinietego Zachodu. Do takiej
kolonizacji nie potrzebna jest agresja militarna. Zastepuje ja niepozorna i zakamuflo-
wana ekspansja, ktéra kolonizowani sg w stanie przyjac z otwartymi rekami jako zdo-
bycz cywilizacyjna. Bez formalnego nacisku politycznego, zachowujac niepodlegtos,
bezwiednie staja sie zapleczem gospodarczym wptywowych metropolii. Na miejscu
dawnej gospodarki powstaje nowy, uzalezniony od miedzynarodowych koncernéw
ekosystem na ksztatt i podobieristwo neokolonializmu [Bénilde 2015].

Neokolonializm cyfrowy przejawia sie m.in w zjawisku Big Data, czyli ogromnych
baz danych pozyskiwanych od kazdego uzytkownika sieci, bedacych w posiadaniu
nielicznych podmiotéw — panstwowych (takich jak amerykanska National Security
Agency) badz prywatnych (jak Google czy Facebook). Na ich podstawie mozliwe jest
budowanie modeli wzorcéw zachowan rynkowych, finansowych, sympatii politycz-
nych, mobilnosci przestrzennej [Zybertowicz 2016]. Zjawisko Big Data definiuje sie
jako potaczenie: Volume (ogromna ilo$¢ danych), Variety (ich zréznicowanie), Velocity
(pozyskiwanie i przetwarzanie danych w bardzo szybkim tempie), Value (osigganie
dzieki nim konkretnych korzysci) [Waszewski 2015, s. 243, Korol, Szczucinski, 2009].

Dzieki opracowywanym algorytmom bazy Big Data mozna wykorzysta¢ nie tylko
do eksploatacji ekonomicznej, lecz takze do stworzenia systeméw automatycznego

nadzoru spofeczenstw, a co za tym idzie — sterowania spotecznymi procesami. Taki
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kierunek rozwoju neokolonializmu ujawniony zostat na famach prasy w 2013 r. przez
Edwarda Snowdena, bytego pracownika CIA i zleceniobiorce NSA, ktéry ujawnit czes¢
tajemnic amerykanskiego programu szpiegowskiego dotyczacego miedzynarodowej
inwigilacji spoteczenstw — PRISM. Okazato sig, ze zaangazowane s3 tam koncerny ta-
kie jak Microsoft, Apple, Google, Facebook, Yahoo czy Skype [Ball, Rushe 2013], pro-
dukujace najpopularniejsze narzedzia komunikacji cyfrowej, masowo wykorzystywa-
ne takze przez Polakéw.

Kluczowym problemem zjawiska neokolonializmu cyfrowego staje sie analitycz-
na wiedza o danym spoteczenstwie, ktéra jest ulokowana w prywatnych zasobach
miedzynarodowych koncernéw i obcych panstw. Wiedza, ktéra jest codziennie sprze-
dawana za niska cene doraznych utatwier w codziennosci - korzystania z zasobéw
Internetu, komunikacji cyfrowej, smartfonéw, ptatnosci elektronicznych, mozliwosci,
jakie oferuje cyfryzacja w stuzbie zdrowia - staje sie narzedziem kontroli, manipulacji
i panowania tych, ktérzy jg gromadza [Goban-Klas, Sienkiewicz 1999]. Podczas gdy
jedne panstwa i podmioty gospodarcze majg dostep do platform technologicznych
i posiadaja srodki, aby te wiedze wykorzystac, inne kraje staja sie bezradnie ulegte

w obliczu nowych form wtadzy [Marody, Nowak 2006].

Kierunki rozwoju

Droga rozprzestrzeniania sie neokolonializmu cyfrowego jest Internet. Dzieki niemu
szybko postepuje proces digitalizacji rzeczywistosci, czyli tworzenia nowej struktury
$wiata [Zybertowicz 2015, s. 200]. Masowo uzywane inteligentne urzadzenia gospo-
darstwa domowego, pojazdy, inteligentne budynki sktadaja sie na wizje przysztych
metropolii. Pierwsze w stu procentach inteligentne miasto - Songdo - buduje Korea
Potudniowa. Naszpikowane jest ono kamerami i czujnikami monitorujacymi oraz re-
agujacymi na temperature, przemieszczanie sie mieszkaricéw, ruch uliczny, a nawet
przecieki z rur, ktére mozna zdalnie eliminowac [Kitchin 2016]. Wiele tradycyjnych
miast takich jak Londyn, Dubaj, Tel Awiw-Jafa rowniez dostosowuje infrastrukture,
chcac by¢ ,bardziej inteligentnymi”. Coraz wiecej dziatan i warunkéw istotnych dla
ludzkiego zycia jest poddawana algorytmom matematycznym, czyli zautomatyzowa-
nym i bezosobowym procedurom [Zybertowicz 2015, s. 201; Tadeusiewicz 2002].
Wiasnie robotyka to kolejna dziedzina nauki bedaca generatorem zmian spo-

tecznych. Wykorzystywana w zaawansowanych procesach produkgcji, w zastepowa-
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niu cztowieka - na przyktad w obowiazkach domowych — moze takze nasladowac
obecnos¢ rozumiejacych nas istot. Roboty humanoidalne umiejace odczyta¢ ludzkie
emocje po wypuszczeniu z linii produkcyjnej btyskawicznie znajdujg swoich nabyw-
cow. Pepper zbudowany przez korporacje Aldebaran zostat wyposazony w zyczli-
wos$¢, zaangazowanie, mity gtos, a nawet w opiekunczy dotyk. Historia generacyjnie
wczesniejszego pieska Aido stata sie dowodem na to, jak tatwo cztowiek przyzwycza-
ja sie do robotéw towarzyszacych mu w jego codziennosci. Po tym, jak ogtoszono
zamkniecie linii produkujacej czesci zamienne dla Aido, wielu Japonczykéw, ktérym
maszyny sie zepsuty, przezyto autentyczng zatobe po utracie przyjaciela [Marczak
2015]. Rozwdj robotyki stanowi pole do manipulacji marketingowych, propagando-
wych oraz politycznych. Kazde z urzadzen na state podtaczonych do sieci w czasie
rzeczywistym moze przekazywac intymne dane o stanach emocjonalnych cztowieka
[Zybertowicz 2015, s. 203].

Gatezig naukowa, w ktéra na potege inwestujg panstwa dokonujace ekspansji
cyfrowej, jest neuronauka zajmujaca sie badaniami nad mézgiem i umystem, dostar-
czajaca narzedzi umozliwiajgcych uruchomianie nowych proceséw przemiany spo-
tecznego $wiata. Gteboka ingerencja w ludzki mézg, oddziatywanie na jego fizyczne
i chemiczne procesy otwierajg perspektywe recznego sterowania emocjami, pamie-
cig, wiedzg, a nawet swiadomoscia i tozsamoscia. Neuronauka z jednej strony poma-
ga w rewolucyjnych odkryciach medycznych, np. w leczeniu ciezkich choréb takich
jak parkinson, z drugiej strony staje sie kluczem do manipulacji ludzka egzystencja
[Waszewski 2015, ss. 61-63].

Z rewolucja cyfrowa niewatpliwie taczy sie rozwdj biotechnologii, dzieki ktorej
moga by¢ kreowane i wprowadzane w bieg zycia spotecznego nowe formy zycia
biologicznego. Jedna z najbardziej wptywowych oséb w tej kwestii, J. Craig Venter,
twierdzi: ,Nie istnieje taki aspekt ludzkiego zycia, ktdry nie posiadatby potencjatu by-
cia totalnie przeksztatconym przez te technologie w przysztosci” [cyt. za Zybertowicz
2015]. Venter to naukowiec i milioner, ktéry jest autorem pierwszego sztucznego zy-
cia w historii — mikroba stworzonego na podstawie komputerowego kodu i zdolnego
do rozmnazania sie [Gibson, Gwynedd, Benders, Andrews-Pfannkoch, Denisova i in.
2008, ss. 1215-1220]. Podobne genomiczne badania prowadza naukowcy skupieni
wokét Synthetic Genome Project. Na razie stworzyli jedng trzecig sztucznych genéw
drozdzy, ktére sg organizmami znacznie bardziej skomplikowanymi niz bakterie. Za-
powiadaja, ze za dekade prawdopodobnie uda sie juz stworzy¢ pierwsze ludzkie syn-
tetyczne DNA [Kossobudzka 2017].
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Podsumowujac - to, co jeszcze kilka lat temu budzito kontrowersje, czyli klonowa-
nie organizméw zywych, wykorzystanie ludzkich embrionalnych komérek macierzy-
stych czy powszechnie stosowane dzi$ in vitro, jest zaledwie lekka rozgrzewka przed
znacznie $mielszymi krokami. W istocie biotechnologia dazy do przeksztatcania catej
sfery biologicznej z réwna tatwoscia jak czyni to cziowiek z wirtualna rzeczywistoscia.

Jednym z najmodniejszych obszaréw badan jest tez nanotechnologia zajmujaca
sie konstruowaniem mikroskopowych obiektéw, ktérych co najmniej jeden wymiar
jest mierzony w nanometrach, czyli jednomiliardowych metra. Tworzone struktury na
poziomie atomoéw i czasteczek dzieki precyzyjnej budowie molekularnej pozwalajg
na uzyskiwanie rozmaitych materiatéw o pozadanych wtasciwosciach mechanicz-
nych. Obiekty te daja niewyobrazalne dotychczas mozliwosci techniczne. W 2016 r.
naukowcy z Uniwersytetu w Stuttgarcie, wykorzystujac mozliwosci precyzyjnego
druku 3D, w kilka godzin skonstruowali kamere mniejsza od ziarenka soli. W przyszto-
$ci umieszczona np. w ciele moze zosta¢ wykorzystana do medycznej diagnostyki.
Z kolei uczeni z Montrealu staraja sie wykorzystac¢ bakterie jako nosniki leku w che-
mioterapii, ktéry trafia bezposrednio do komérek rakowych. Rozwdéj nanotechnolo-
gii, szczegdlnie w naukach medycznych, jest oczekiwany z niecierpliwoscia, jednak
perspektywa swobodnego penetrowania wnetrza ludzkiego organizmu przez nano-
organizmy i nanomaszyny urealnia proces cyborgizacji cztowieka, czyli wspomaga-
nia jego sprawnosci fizycznych, funkcji poznawczych, a nawet sterowania reakcjami
emocjonalnymi przez technologiczne implanty [Klichowski 2014, s. 156].

Najwyzsza znana cztowiekowi forma automatyzacji staje sie sztuczna inteligencja,
na razie wykorzystywana do wyspecjalizowanych zadan, takich jak gra w pokera, pro-
wadzenie samochodu, naprowadzanie rakiet i dronéw na cel, systemy nadzoru czy
rozwigzania stosowane w technologii ,inteligentnych domoéw”. Cze$¢ badaczy i futu-
rystéw podkresla, ze na dalszych etapach rozwoju technologia sztucznej inteligen-
¢ji bedzie w stanie samodzielnie poznawac $wiat i programowac wiasny rozwoj, co
moze wywotaé procesy zachodzace poza kontrolg cztowieka i zagrazajace jego byto-
waniu [Klichowski 2014; Sienkiewicz 2008-2009].

Miejsce Polski w cyfrowym wyscigu

Internet w ciggu kilku lat zrewolucjonizowat zycie polskiego spoteczenstwa. We-

dtug raportu GUS od 2016 r. juz ponad 80% gospodarstw domowych w Polsce
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posiada dostep do internetu, a wskaznik ten caly czas ros$nie [GUS 2016]. W lutym
2017 r. multimedialny operator telekomunikacyjnego INEA zlecit ankiete, z ktorej
wynika, ze ponad 37% Polakéw jest nieustannie online, nawet jesli aktywnie nie ko-
rzysta z Internetu, a ponad 90% o0sdb przyznaje, ze Internet utatwia utrzymywanie
kontaktoéw z bliskimi. Co piaty Polak twierdzi, ze dzier bez Internetu to dzien stra-
cony, a tylko co trzeci nie widzi problemu w wylogowaniu sie z sieci na dtuzszy czas
[INEA 20171].

Ciekawy obraz polskiego spoteczefstwa wytania sie z raportu przygotowanego
w 2016 r. przez McKinsey & Company, przedstawiajacego kluczowe trendy i zwycza-
je ,cyfrowych Polakéw”. Raport dotyczy 20 min oséb w wieku od 15 do 64 lat, ktére
maja dostep do Internetu. Srednio kazda z nich jest podtaczona do sieci przez 6 go-
dzin dziennie, dla potowy Internet jest codziennym zrédtem informacji, 55% robi za-
kupy przez Internet, 60% zapisato swoje dane ptatnicze na stronach internetowych
lub w aplikacjach, a dzieci ponad 40% cyfrowych Polakéw dysponuja wiasnym table-
tem. Ponadto cyfrowy Polak na komunikacje za pomocg Internetu poswieca trzy razy
wiecej czasu niz na rozmowy telefoniczne i wysytanie SMS-éw. Internet zdominowat
kanaty komunikacyjne i przeptyw informacji. Proces postepuje i coraz wiecej elemen-
téw zycia cyfrowi konsumenci przenosza do sieci [McKinsey & Company 2016].

Ogrom prywatnych, a czesto wrazliwych danych Polacy zostawiaja w Internecie,
ptacac nimi za wygode i oszczednos¢ czasu. Prym w zbieraniu danych wiedzie grupa
Google. Wedtug badania Gemius/PBI za luty 2017 przycigga ona ponad 26 min pol-
skich internautoéw, ktdrzy za jej pomoca poszukuja informacji w sieci. To jej aplikacje
decyduja wiec, ktére adresy zostang zaprezentowane poszukujacej osobie jako naj-
trafniejsze i najbardziej interesujace.

Drugim cyfrowym gigantem jest portal spotecznosciowy Facebook, ktéry w tym
samym czasie przyciaggnat ponad 22,5 min uzytkownikéw (zarejestrowanych jest
15,5 min polskich kont) [Sotrender 2016]. Firma Marka Zuckerberga z jednej strony
zbiera i analizuje wszelkie informacje, ktére internauci umieszczajg na swoich kon-
tach, z drugiej strony przetwarza dane, np. o lokalizacji, z ktorej zostaty wrzucone po-
sty i zdjecia, a takze to, jakiego rodzaju tresci uzytkownik przeglada i jak na nie reagu-
je. Ponadto gromadzi dane kontaktowe podczas synchronizowania i importowania
z dowolnego urzadzenia, dzieki czemu ma dostep do informacji o osobach, ktére nie
sg uzytkownikami facebookowej spotecznosci. Zbiera réwniez dane z komputerdw,
telefonéw komorkowych i wszystkich innych urzadzen, na ktérych instalowane sa

aplikacje lub w inny sposéb korzysta sie z ustugi [Nowak 2017].
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Szpiegowanie polskiego spoteczerstwa zatacza coraz szersze kregi za pomoca
rosngcej popularnosci smartfonéw, a tydzien ze smartfonem wystarczy, by dowie-
dzie¢ sie o jego uzytkowniku prawie wszystkiego. ,Komputer Swiat” przygotowat, na
podstawie prawdziwych danych, symulacje zbierania informacji przez smartfonowe
aplikacje, z ktérych mozna stworzy¢ catkiem dokfadny profil uzytkownika — jak sie
nazywa, gdzie mieszka, ile ma lat, gdzie bywa, jak sie odzywia, w jakiej jest formie
psychicznej, czy pracuje w biurze czy poza nim, czy jest efektywnym pracownikiem,
czy jest wysportowany, czy moze cierpi na nadwage, jakie ma wyksztatcenie i zain-
teresowania, z kim sie kontaktuje, czy jest odwazny, czy obawia sie ryzyka, czy jest
w zwigzku matzenskim i jakie ma relacje z matzonkiem, czy ma lub zamierza mie¢

romans, czy potrafi sie skupi¢ [Komputer Swiat 2015].

Nikte naktady panstwa polskiego na wspieranie nowych
technologii

Obecnie Polska na badania i rozwdj przeznacza ok. 1% PKB, co daje jej 37. miejsce na
$wiecie. Innowacje wprowadza 13% polskich firm, czyli trzykrotnie mniej niz $rednia
Unii Europejskiej [Poszytek 2017]. Wspdtpraca osrodkéw naukowych i biznesu wiasci-
wie raczkuje, dlatego transfer innowacji i ciekawych rozwigzan z laboratoridw i par-
kéw technologicznych do przedsiebiorstw jest niezadowalajacy. W raporcie na temat
barier wspotpracy przedsiebiorcéw i osrodkdw naukowych, ktéry powstat ponad
10 lat temu (2006 r.), przedstawiciele biznesu wskazywali m.in. na brak dostatecznych
zachet (np. podatkowych) ze strony wiadz, zbyt wysokg cene wspdtpracy oferowang
przez osrodki naukowe, brak informacji na temat konkretnych mozliwosci nawigzania
wspotpracy i korzysci z niej wynikajacych, nieznajomos¢ przez srodowiska naukowe
realiéw biznesowych, bariery prawne, a takze biurokracje [MEN 2006, s. 28]. Dzi$ sy-
tuacja niewiele sie zmienifa. Ulga podatkowa na badanie i rozwéj, programy wsparcia
dla biznesu i uczelni przynosza niezadowalajace rezultaty. Skomplikowane formalno-
$ci, ryzyko niepowodzenia i wysokie koszty wspotpracy, a takze brak skutecznej drogi
komunikacji na linii naukowiec—przedsiebiorca wcigz stanowig problem rozwojowy
dla Polski [Cyran 2015]. Cho¢ sukcesy zachodnich korporacji pokazuja, ze nauka moze
skutecznie stymulowac rozwdj innowacji w biznesie, to az potowa polskich przed-
siebiorcéw nie widzi zadnej korzysci we wspotpracy z nauka [Deloitte 2016]. Dekada

rozkwitu nowych technologii stanowi lata Swietlne dla rozwoju. Wtasnie je stracilismy.
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Odptyw potencjatu ludzkiego

Polska wciaz posiada najwazniejsze ogniwo rozwoju cyfrowego — potencjat ludzki.
Jestesmy krajem stynacym z fachowcow. Wielu z nich wspotpracuje ze Swiatowej
renomy instytucjami naukowymi, jak cho¢by NASA. Przyktadem niech bedzie pol-
ska Astronika, ktéra powstata w 2013 r. z inicjatywy grupy rodzimych inzynieréw
zajmujacych sie mechanika precyzyjng do zastosowan kosmicznych. To ona wygra-
ta przetarg na wykonanie podsystemu do misji InSight, majacej na celu zbadanie
wiasciwosci marsjanskiego gruntu. Polacy skonstruowali penetrujacy robot Kret,
ktéry ma sie wwierci¢ w marsjanski grunt na gteboko$¢ 5 m, aby dokona¢ pomia-
réow. Zadne inne urzadzenie na zadnej planecie lub planetoidzie nie wbito sie do
tej pory tak gteboko pod jej powierzchnie. Kret pokonat w testach poréwnawczych
konkurencyjne urzadzenia niemieckie. Penetrator zostat jednak skonstruowany na
zlecenie Niemieckiej Agencji Kosmicznej (DLR) i whasnie dzieki niej wszedt do pro-
gramu NASA [PAP 20171].

O tym, jaki ogrom potencjatu ludzkiego przecieka Polsce przez palce, swiadczy
chocby historia Grono.net — serwisu spotecznosciowego, ktéry wyprzedzit Facebooka.
W tym samym czasie, kiedy Mark Zuckerberg pisat pierwsza wersje swojego portalu -
w Polsce trzech mtodych przyjacioét, opierajac sie na wegierskim projekcie naukowym
wiw.hu, konczyto tworzy¢ wiasny serwis spotecznosciowy. W 2006 r., po dwdch latach
funkcjonowania, Grono.net przekroczyto milion uzytkownikéw i wszystko wskazywa-
to na to, ze bedzie rosto w site i pozostanie niekwestionowanym liderem. Jego wta-
Sciciele podejmowali tez préby ekspansji miedzynarodowej. Na temat upadku Grona
kraza legendy. Pewne jest, ze dwdch tworcdw serwisu znalazto sie w szczycie popu-
larnosci portalu poza biznesowa burta, a w trzy lata potencjat Grona zostat skonsu-
mowany. Trzeci pomystodawca i gtéwny programista portalu wyemigrowat do Kali-
fornii. Dla kontrastu Facebook $wietnie sie rozwija, ma wartos¢ okoto 250 miliardéw
dolaréw, a jego twdrca pozostaje jedng z najbardziej wptywowych postaci biznesu
cyfrowego [Staskiewicz 2015].

W panteonie swiatowych wynalazcow Polacy potrafig zajmowac wysokie miejsca.
Twérca jednej z najwazniejszych koncepcji inzynierskich XX w. — Internetu - Paul Ba-
ran nieprzypadkowo ma polsko brzmigce nazwisko. Urodzit sie w latach 20. w Grod-
nie, w rodzinie poleskich Zydéw. Ale to witasnie ,genowi polskosci” - jak twierdzit
w wielu wywiadach - przypisywat nieszablonowe myslenie i umiejetno$¢ szukania

nieoczywistych rozwigzan [Michalik 2017]. Jak pokazuje historia Barana, ,gen pol-
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skosci’, aby przynidst przetomowe rezultaty, musi jednak wzrasta¢ na odpowiednim
gruncie i by¢ whasciwie pielegnowany. Wizjoner z Polski swa koncepcje sieci stworzyt
w osrodku badawczym lotnictwa amerykariskiego - RAND w Santa Monica - i moégt
ja rozwija¢ przy wsparciu amerykanskich wtadz. Ponadto z powodzeniem umiat sie
zajac biznesem, tworzac niewielkie, ale dobrze prosperujace firmy zwigzane z bran-
73 telekomunikacyjna [PAP 2011]. W polskiej historii nie brak takze wielkich przegra-
nych. Jacek Karpinski byt genialnym konstruktorem, jednak stabym biznesmenem.
W czasach, kiedy komputery swojg wielkoscig przypominaty szafy, czyli pod koniec
lat 60., zaprojektowat mieszczacy sie w walizce minikomputer. Robot sterowany gto-
sem, reczny skaner do wczytywania tekstu czy wreszcie aplikacje do rozpoznawania
i zapisu mowy ludzkiej to inne wynalazki Karpinskiego, ktére mogty sie stac technolo-
gicznym przetomem przynoszacym naukowcowi stawe i pienigdze. Spality jednak na
panewce [Polska the Times 2013].

Polskie zdolnosci chetnie sa wykorzystywane przez kapitat zagraniczny. Biorac
pod uwage samga dziatke IT, w rankingach oceniajagcych umiejetnosci programistycz-
ne Polacy zajmuja trzecie miejsce na $wiecie, ustepujac jedynie Chinczykom i Rosja-
nom. Takie dane przekazat HackerRank — serwis analizujacy sytuacje branzy IT, ale
takze rekrutujacy portal, z ktérego korzystajg Swiatowi giganci jak Facebook [Hacker-
Rank 2016].

Po blisko 30 latach budowania niepodlegtej panstwowosci Polska traci wielu zdol-
nych, wysoko wykwalifikowanych specjalistéw, ktérym nie jest w stanie zaoferowac
wysokich zarobkoéw, a przede wszystkim mozliwosci rozwoju naukowego, co gwaran-
tujg mocarstwa gospodarcze. Procesy globalizacji, rozszerzanie zasiegu miedzynaro-

dowych korporacji biznesowych beda to zjawisko tylko pogtebia¢ [Gawrycki 2010].

Zagrozenia dla przysztosci Polski

Rewolucja cyfrowa, jakiej jestesmy $wiadkami, zwiastuje nowe formy zagrozen dla
polskiej panstwowosci. Postepy technonauki pokazuja, ze przyswiecajagce na po-
czatku badan nad jej rozwojem cele poznawcze i medyczne wraz z przelomowymi
odkryciami zmieniaja sie w cele polityczne [Zybertowicz 2015, s. 434]. Nowy typ wia-
dzy, ktéry wyftania sie w efekcie zjawiska Big Data i koncentracji kapitatu finansowego
w rekach nielicznych podmiotéw, rodza pytania o przysztos¢ Polski, bezpieczenstwo

ekonomiczne, tozsamos¢ jej spoteczenstwa i trwatos¢ naszej cywilizacji, czyli meto-
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dy zycia spotecznego wypracowanej przez wieki przez pokolenia Polakéw [Koneczny
2002].

Entuzjasci nowych technologii uwazaja, ze rozwdj Internetu przyczynia sie do
doskonalenia demokracji. Afirmujg transparentnos¢ osiggalng dzieki wykorzystaniu
przez obywateli np. smartfonéw do kontrolowania politykéw poprzez sledzenie, do-
kumentowanie i upublicznianie w sieci naduzy¢ wtadzy [Krastew 2013, ss. 46-48].
Iwan Krastew, butgarski politolog, méwi o transparentnosci jako nowej religii poli-
tycznej, ktérej wyznawcami zostaja takze przedstawiciele demokratycznych rzadéw.
Transparentnosc, jak sie okazuje, to panaceum tylko z pozoru. Z jednej strony zalewa-
nie ludzi informacjami jest od dawna sprawdzong metoda wprowadzania odbiorcéw
w stan niewiedzy [Krastew, ss. 49-51]. Z drugiej strony nurt transparentnosci dotyczy
gtéwnie demokratycznie wybranych przedstawicieli, a rosngca wtadza, jaka posiada-
ja podmioty niewybieralne, np. miedzynarodowe korporacje dysponujace skoncen-
trowanym kapitatem, uzalezniajagce konsumentéw od rosnacych wptywéw, ktérych
dziaftalno$¢ czesto okrywa prawo tajemnicy handlowej, pozostaje niekontrolowana.
Mozna z tego wnioskowac, ze wiadza wybierana przez obywateli — kadencyjna i roz-
proszona - jest na duzo stabszej pozycji niz wtadza gigantéw gospodarczych [Bakan
2006, s. 78; Castells, Himanen 2016].

W globalnych przemianach spotecznych niekoniecznie musi sie zrealizowa¢
kreslona przez wielu futurystéw, naukowcédw i publicystow apokaliptyczna wizja
sztucznej inteligencji, ktéra bedzie nadzorowata ludzi ponad parstwami i niekontro-
lowana przez nikogo dyktowata warunki ludzkiej egzystencji [Klichowski 2014, ss.
123-130]. Biorac pod uwage podejscie indukcyjne, duzo bardziej realna, gdyz ma-
jaca swe odpowiedniki w nie tak dawnej przesztosci, wydaje sie budowa panstwa
totalitarnego przez osrodek wiadzy kierowany przez realnych ludzi, ktérzy posigda
odpowiednie srodki, aby realizowac¢ jakas utopijng wizje rzeczywistosci. Nie oznacza
to, ze takie dziatania nie beda wykorzystywac dostepnych juz dzis mechanizméw
sztucznej inteligencji. Spoteczne zmiany moga by¢ przeprowadzane takze pod
ptaszczykiem dziatania nieokietznanej sztucznej inteligencji. Wszakze, jak odnoto-
wuja teoretycy kultury, utopian propensity, czyli sktonnos¢ utopistyczna, przejawia-
jaca sie w intensywnym poszukiwaniu uniwersalnych recept na idealne zycie spo-
teczne, jest domeng ludzkiej egzystencji [Kiere$ 2000, s. 59]. Kluczem do rozwiazania
zagadki, jak bardzo prawdopodobna jest realizacja apokaliptycznego scenariusza,
wydaje sie nie szybkos¢ technologicznego rozwoju, ale wizja cztowieka i $wiata, jaka

mu przyswieca [Kieres, s. 68].
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Wizja cztowieka i spoteczenstwa

Sercem ftacinskiej cywilizacji, ktéra nadata gtéwny kierunek rozwoju polskiego spo-
teczenstwa, jest cztowiek-osoba jako naturalny probierz celowosci zycia spoteczne-
go [Krapiec 2005]. Rozumna nature ludzka w duzym skrécie mozna okresli¢ jako ze-
spot potencjalnosci zycia osobowego, czyli poznanie, mitos¢, wolnos¢, ktére poprzez
aktualizacje buduja osobowos¢ kazdego cztowieka. Ta aktualizacja odbywa sie we
wspotpracy z innymi ludzmi. Z jednej strony osoba ludzka jest wyniesiona ponad
spoteczenstwo i panstwo, z drugiej strony, zyjac wewnatrz spotecznosci, ma ona obo-
wigzek poswiecenia sie dla drugich [Kieres, 2000, ss. 91-92].

W aktualnym procesie przemian spoteczenstwa zaobserwowaé mozna radykalny
odwrot od takiej wizji natury ludzkiej. Biorac pod uwage kierunki naukowo-techno-
logicznego rozwoju, cztowiek staje sie przedmiotem poznawczych zabiegdw, jest
ostatecznie zinstrumentalizowany. Wykorzystywany system naukowego poznania
kieruje sie wiedza dotyczaca tego, jak ,uzy¢” cztowieka do wyznaczonych celéw [Kra-
piec 2002, ss. 14-15]. Majac do dyspozycji zaawansowane mozliwosci technologicz-
ne, pokusa stworzenia ,rajskiego spoteczenstwa’, wedtug wysnionej idei, moze by¢
nieodparta.

Czy do realizacji takich pomystéw jest nam daleko? Przyktadem niech bedzie ma-
nifest Marka Zuckerberga, twércy Facebooka, opublikowany w pierwszym kwartale
2017 r. Nawotuje w nim do stworzeniu nowej, cyfrowej cywilizacji odpowiadajacej
realiom XXI w. Obok postulatéw angazowania sie w sprawy lokalnych spotecznosci,
walki z nierzetelnymi informacjami 32-letni miliarder sugeruje m.in. koniecznos¢ zre-
definiowania pojecia spoteczenstwa, cywilizacji i wprowadzenia nowych norm spo-
tecznych, wyznaczenia nowych granic, podjecia nowych dziataii. Najpopularniejszy
na Swiecie portal spotecznosciowy z platformy komunikacyjnej chce sie przeobrazi¢

w ogdélnoswiatowy ruch ideologiczny [Harari 2017].

Wyzwania dla Polski

Strategia rozwoju cyfrowego przez rzadzacych czesto rozumiana jest jako dawanie
dostepu do Internetu coraz wiekszej rzeszy ludzi, cyfryzacja stuzby zdrowia i admini-
stracji publicznej. Przyktadem jest cho¢by Program Operacyjny Polska Cyfrowa na lata

2014-2020 przygotowany przez éwczesne Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, kté-
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rego osie priorytetowe to powszechny dostep do szybkiego Internetu, e-administra-
cja i elektroniczne zarzadzanie dokumentami w administracji rzadowej, podnoszenie
cyfrowych kompetencji spoteczenstwa rozumiane gtéwnie jako zwiekszenie aktyw-
nosci i umiejetnosci korzystania z Internetu. Sama cyfryzacja i rozbudowa centrow
danych o obywatelach, ich stanie zdrowia, sytuacji rodzinnej, aktywnosci spotecznej,
absolutnie nie rozwigzujg problemu grozacego Polakom neokolonializmu cyfrowe-
go. Jesli na tym poprzestaniemy, pienigdze polskich podatnikéw, ktérzy partycypuja
przynajmniej czeSciowo w programach takich jak wspomniany Program Operacyjny
Polska Cyfrowa na lata 2014-2020, postuzg w ostatecznosci do przyspieszenia pro-
ceséw, o ktérych mowa. Z drugiej strony w budowaniu polskiej strategii cyfrowej
powinna by¢ brana pod uwage réwniez wizja gtebokiego przeobrazenia stosunkéw
miedzynarodowych ku centralizacji politycznej w globalny organizm panstwowy. To
wazne, aby dziatania polskich wiadz, postrzegane jako wspieranie rozwoju polskiego
spoteczenstwa, nie okazaty sie w przysztosci jedynie przygotowaniem infrastruktury
dla ponadnarodowych rzadow.

Inwestycja w rozwdj nauk technicznych, tworzenie nowych osrodkéw nauko-
wych, faczenie ich ze srodowiskami biznesowymi to oczywiste Sciezki, ktére kraj po-
winien wybra¢, podejmujac wyzwania cyfrowego wyscigu. Jednak powazny opoér
w rozwoju polskich potencjalnosci stanowi niski poziom umiejetnosci gospodarczych
i biznesowych w naszym spoteczenstwie, co pokazuja choc¢by przykfady przywotane
w pierwszej czesci eseju. W sferze ekonomicznej wiedza i umiejetnosci najskuteczniej
nabywane s wraz z praktyka. Ogromne nadzieje budzi polityka pobudzania przed-
siebiorczosci w postaci mikro- i matych przedsiebiorstw, tzw. start-upéw. Jak pokazu-
ja badania, w ciggu pierwszych trzech lat upada ok. 90% z nich, jednak podstawowa
wartoscig owych podmiotéw jest ekonomiczna edukacja spoteczeristwa [Burzacka,
Gasiorowska, 2015, s. 36]. Niewatpliwym wyzwaniem sg takze bariery gospodarcze,
przede wszystkim nadmierny fiskalizm i biurokracja. Jesli wtadze parnstwowe nie
beda dazyty do ich likwidacji, technologiczny rozwéj Polski stoi pod znakiem zapy-
tania.

Polsce bardzo trudno bedzie stworzy¢ osrodki technologicznego rozwoju na po-
ziomie podmiotéw finansowanych przez $wiatowe korporacje i mocarstwa. Nie zna-
czy to, ze nie warto podejmowac takich préb i szuka¢ pewnych nisz, ktére przyniosa
technologiczny sukces. Z punktu widzenia bezpieczeristwa panstwa i spoteczenstwa
gtéwnym kierunkiem powinny by¢ badania nad rozwojem cyfrowych alternatyw,

nad wypracowaniem mechanizmoéw obronnych w obliczu cyfrowej ekspansji. To one
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moga stanowi¢ antidotum na inwigilacje polskich obywateli prowadzona przez pod-
mioty zewnetrzne.

W starciu z gospodarczymi gigantami mozna wykorzysta¢ mechanizm zobrazo-
wany w starotestamentowym motywie Dawida i Goliata, czyli sztuki skutecznego
przekuwania stabych stron w atuty. Przyktadem moze by¢ wykorzystanie umiejetno-
$ci i doswiadczenia polskich naukowcéw, programistéw, pracownikéw miedzynaro-
dowych korporadji, ktérzy ze wzgledu na mozliwosci finansowe i rozwojowe wybra-
li zycie na emigracji, ale zalezy im na rozwoju Polski. Jedli nawet nie mamy na razie
mozliwosci zaproponowania im odpowiednich stanowisk, mozna nawigza¢ wspot-
prace na poziomie doradczym i szkoleniowym. Réwnie istotne sg dziatania instytu-
¢ji publicznych we wspieraniu tych uczestnikéw ekonomicznej gry, ktérych interesy
reprezentuje [Castells 2010, s. 144].

W procesie cyfrowego rozwoju nie moze zabrakna¢ wymiaru edukacyjnego.
Pierwszym krokiem moze by¢ szeroko zakrojona kampania edukacyjna, ktérej celem
bedzie wysoka spoteczna swiadomos¢ zagrozen dla rozwoju cztowieka, spoteczen-
stwa i panstwa, jakie niesie ze sobg rozwdéj nowych technologii. Te potrzebe wida¢,
gdy sie obserwuje chocby proces beztroskiego wprowadzania dzieci w cyfrowy swiat,
jeszcze przed opanowaniem przez nich komunikacji jezykowej. Spoteczna edukacja
powinna takze i$¢ w parze z rozwojem naukowych badan nad wptywem nowych
technologii na polskie spoteczenstwo. Ich wyniki moga wyznacza¢ wazne kierunki
dziatai edukacyjnych. Na pewno nie obedzie sie bez gruntownej reformy edukacji,
uwzgledniajacej spoteczne przemiany i zagrozenia z nich ptynace. Badacze spote-
czenstwa informacyjnego podkreslaja, ze Internet ma zasadniczy wptyw na rozwdj
mdzgu. U dzieci i mtodziezy korzystajacych z komputera mézgi nie sg nagradzane za
koncentracje na jakim$ zadaniu, tylko za ciagte zmiany zadan. Powoduje to proble-
my z koncentracjg, ale takze przeszkadza w racjonalnym wykorzystaniu czasu, a sie¢
stopniowo staje sie miejscem rozrywki kosztem nauki [Zacher 2015, s. 426].

Zarysowatam przyktadowe kierunki rozwoju sektora nowych technologii w Pol-
sce. Nie wspomniatam dotad o sprawie fundamentalnej - perspektywie, ktéra wyzna-
cza docelowy podmiot wysitkéw polskiego panstwa i spoteczenstwa. Jest nig rozwdj
osobowy cztowieka do petni cztowieczenstwa, ktérej apoteoza jest gteboko zakorze-
niona w polskiej kulturze, tradycji oraz religii. Bez tej perspektywy dziatania panstwa
polskiego pod przykrywka troski o bezpieczenstwo i demokracje moga doprowadzic¢
do posuniec przeciwko wtasnym obywatelom. Te dziatania moga by¢ réwnie niszczy-

cielskie co zabiegi podmiotéw zewnetrznych.
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Whioski i kierunki dalszych badan

Przeprowadzone studia i badania pokazuja, jak bardzo wazny i aktualny jest problem
generowania nowych form przedsiebiorczosci i sprawnego zarzadzania w warunkach
grozacego neokolonializmu cyfrowego. W szczegdlnosci dotyczy to jego form gro-
zacych Polsce, do ktérych prowadzi wyscig rozwoju nowych technologii poza finan-
sowym zasiegiem panstwa polskiego, zjawisko Big Data, koncentracja $wiatowego
kapitatu w rekach nielicznych podmiotéw gospodarczych, monopolizacja przestrzeni
Internetu, odptyw mtodych, zdolnych i wyksztatconych Polakéw do technologicz-
nych metropolii itp.

Mozna juz podjgc prébe zdefiniowania miejsca Polski w Europie i na Swiecie
z punktu widzenia szans i zagrozen rozwojowych na poczatku XXI w. Dazenie do za-
chowania polskiej tozsamosci i niezaleznosci naszego spoteczenstwa, zatamowanie
niebezpiecznych wptywoéw inzynierii spotecznych wymaga konkretnych dziatani ze
strony polskich wiadz panstwowych i spoteczerstwa. Oprécz opracowania strategii
rozwoju cyfrowego, ktéra powinna by¢ konkretna, zgodna z polska racjg stanu, opie-
ra¢ sie na analizach gospodarczych, szerokich konsultacjach naukowych i spotecz-
nych panstwo polskie musi podja¢ intensywne dziatania w sferze gospodarki, edu-
kacji i nauki.

Rada jednego z najznamienitszych strategéw wszechczaséw brzmi: ,Najwazniej-
sze w Tao ataku na drugie panstwo jest podbicie serc jego obywateli. Koncentrowa-
nie sie na tym sprawi, ze ich serca staja sie ulegte. [...] Musisz zdoby¢ ich serca per-
spektywa znacznych zyskéw. Oto, na czym polega atakowanie serca” [Sun Tzu 2004, s.
308]. Obysmy nie tylko umieli obroni¢ polskie serca (umysty), lecz takze posiedli arse-

nat pozwalajacy na polska ekspansje.
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Abstract: The main purpose of the article is an attempt to determine the economic impact,
opportunities and threats for the Polish caused by activities in the shaping of the current
international order. As a consequence of changes in the international order, the state or
organization evaluates the changes and declares appropriate actions. This is connected
with expenditure and economic effects and impact on the GDP of the country. The article
will present the current international situation and Poland’s approach to the current
international order. The article will contain information on the consequences of changes
in the contemporary international order and the actions of Poland related to its shaping.
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Infroduction

Economic stability of the state plays a vital role in contemporary economies. The-
re is a number of factors which can affect country’s economic safety and stability.
Amongst them, there are military actions involving the development of the interna-
tional order and security.

In this research, | will aim at presenting an evaluation of economic impact, thre-
ats and opportunities, of the changes in the international order and Poland’s invo-

Ivement in stability operations. In addition, | will attempt to provide an outline of co-
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sts and an overview of a panorama of related issues. The aim of the article will also
determine the Polish approach to the current international order. The main strategic
objectives in the field of security concern maintaining and demonstrating the readi-
ness of an integrated national security system. They refer to the improvement of the
integrated national and economic security system, and in particular its steering. The
development of defensive and protective capabilities should be adequate to the ne-
eds, but also of the state. Increasing interoperability within NATO and the EU creates
a strong position for Poland in both organizations. Developing close cooperation
with all neighbors and building partnerships with other countries will serve to pre-
vent and solve conflicts and international crises. The above actions, however, require

the provision of the necessary financial resources.

Contemporary international order

Current developments in international relations, which constitute a form of social re-
lations, are referred to as an era of “post Westphalian international order”. They bring
in new quality of both social life and transnational phenomena and processes, di-
stinct from those characteristic of the Westphalian world’s order, the symbol of which
is the Peace of Westphalia concluded in 1648.

The nature and attributes of the post Westphalian international refers to the fact
that Westphalia becomes a metaphor of genesis in academic fields related to the the-
me of international relations. The new world’s order determines the components of
international affairs, such as supra-nationality, hydrophobicity and changes in the
global power system. This raises the question: is it really an order, or chaos? In this
case, we should establish the state of international relations in the 1st half of the 20th
century and examine military conflicts around the world.

The conditions, perceptions and interpretations of the international order pertain
to, amongst other things, the post Westphalian era. Here, we need to take into acco-
unt the awareness of and respect for differences as a structural element of the post
Westphalian order. Another important factor affecting world’s order is religion. The
prologue to the transformation of the global order was the disintegration of Yugosla-
via. Other constituents of the changes have been contemporary terrorism and globa-
lisation processes. The above features have an impact on European youth'’s knowled-

ge about the global order at present.
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The existence of the post Westphalian world’s order is preconditioned by a set of
criteria. Firstly, we may see or write about neutrality, the meaning of diplomacy and
the balance of powers. Secondly, it has been established that the mechanism behind
the operation of the post Westphalian global order is multi-level management. Final-
ly, the major elements of the order include: respect for human rights, regionalisation,
wherein regions and their networks participate in international affairs, and internal
safety management within the European Union.

The role of the State in the new international order is changing. The vision ad-
opted thereby is a post-modern “State” and its position within the emerging world’s
order, where it plays an important role in the process of its development and fulfils an
integrity-oriented role vested in the European Union. The new order highlights the
scope of sovereignty in the contemporary world, the meaning of frontiers in the post
Westphalian era, and the evolution of the role of the state. Furthermore, it demon-
strates transformations with regards to the meaning of the state for the international
system, with countries such as Turkey and the People’s Republic of China.

In addition, also non-state bodies are becoming major players. The effect of non-
-governmental organisations is associated with their ability to influence the area of
international order regarding human rights. The post-modern model of the interna-
tional system is the European Union, which illustrates the mechanisms of integration
as controlled by international environments. Transnational corporations also gain
importance as they control ecological aspects and become interested in genetically
modified foods [Pietras, Marzeda 2008, pp. 2-105].

Poland’s approach to the new international order

We have been observing dynamic, global changes. In the last 25 years, these modi-
fications have been preconditioned by the overlapping of two vital processes. The
first one includes changes in the global order and the political organisation of the
world during the Cold War. The other refers to the intensifying globalisation and new-
-quality changes resulting therefrom. The above described transformations have had
an impact on the development of international relations as a form of social relations.
The main changes that shaped Poland’s attitude stem from the fall of the USSR. Po-
lish foreign policy was developed by the authorities of the Polish People’s Republic,

and following the amendment to the Polish Constitution in 1989, by the government
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of the Republic of Poland. The fact of regaining the capacities of a sovereign state
with regards to foreign policy was premised on modifications of both external (pe-
restroika policy, dissolution of the Eastern Bloc) and internal (the Polish Round Table
Agreement, the June elections, initiation of the transformation) conditions. The new
challenges comprised policy reorientation (moving toward the Euro-Atlantic region)
and integration into the international structures of the West (Council of Europe, Eu-
ropean Communities, NATO). The second major direction became the Eastern poli-
cy - to leave, unhindered, the socialist countries bloc, and next, to establish good
neighbourly relations with Russia, Ukraine and Belarus. The Polish evaluation of the
changes in the international order was invoked, in principle, by its geopolitical loca-
tion. As other countries, it assumed a geopolitics-based approach. The phenomenon
originated in Russia, gained popularity in the West, and finally reached Poland. With
regards to our medium-sized country, the geopolitical thinking resulted in respect
for the international power balance and interests of the world powers. In the case of
Poland, this logic seems to be particularly well justified. As a member of the Western
integration structures, it continues to occupy the unique position on the map of Eu-
rope. It is a regional centre of political influences; a country that integrates into the
West, but remains open for relations with the East and can significantly affect them,
precisely because of its geopolitical potential. Poland presented a highly favourable
assessment of the changes but it took into account its active involvement and streng-

thening of its own position in the new international order [Bielert 2007, pp. 24-771.

Consequences of the changes in the new world’s order

Changes in the new international order and power balance augmented Polish activi-
ties within NATO, and thus its participation in stabilisation missions. The major opera-
tions include Irag and Afghanistan. The origins of the Afghanistan mission go back to
the establishment of the International Security Assistance Force (ISAF) by the United
Nations Security Council by Resolution 1386 of 20 December 2001. The purpose of
ISAF, deployed to and nearby Kabul, was to support the temporary Afghan govern-
ment. Hence, the scale of the actual Polish involvement was notable. The command
of the operation was given to individually selected countries, but already in 2002 vo-
ices were raised calling for increased NATO involvement not only through the presen-

ce of its member states but also the organisation itself. Therefore, in October 2002
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NATO decided to make its resources (mostly intelligence) available to others, and as
of August 2003, following the German, Dutch and Canadian initiative, it took over the
command of ISAF. The underlying problem was an insufficient number of ISAF forces.
American appeals for greater solidarity among the allies an increase in contingent
quantity did not yield considerable benefits. Poland, for instance, decided to help by
securing one of the Afghan provinces — Ghanzi - up-sizing the Polish Military Contin-
gent (Polski Kontyngent Wojskowy [PKW]) to about 2,500 soldiers. On the other hand,
other countries withdrew their troops, modified the conditions of their presence, or
significantly downsized their contingents, most importantly due to incurred losses
and political and economic costs. Thus, the main responsibility and costs of involve-
ment lied with the Americans, who simultaneously conducted their own mission in
Afghanistan - the Enduring Freedom.

In view of Polish involvement in stabilisation missions, we are able to evaluate its
cost. Just to illustrate it, the cost of Poland’s participation in the years 2007-2011 was,
according to the report drafted by the Ministry of National Defence (MON), PLN 4.3
billion, the largest part of which constituted equipment and ammunition, and then
wages and allowances for PKW soldiers. In 2012, Polish involvement in Afghanistan
consumed PLN 0.5 billion. A similar amount is said to have been spent in 2013.

The War on Terror (WOT) is commonly associated with the war in Irag. Even in this
study, it has already been said that the war in Iraq was one of the battlefronts of WOT. In
a declarative sense, there is no doubt about it. The American administration has taken
care to convince their citizens and other countries that the war in Iraq was requisite to
eliminate the plague of international terrorism. However, the more time passes after
the outbreak of the war, the more often we can hear that such arguments had no other
purpose but an instrumental one - to convince public opinion to support the events
which started on 20th March 2003 in Iraq [Cziomer 2015, p. 10 and following].

Poland’s actions associated with the shaping of the
world’s order

Considering the changes in international order, Poland was obliged to take certain
actions. The general strategy principles and treaty bases for the Polish foreign and
national security policy were determined between 1989 and 2005. However, the ge-

nesis and the evolution of specific directions and priorities of the Polish foreign po-
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licy, which crystallised in that period, did not completely overlap with the original

and final assumptions of each stage. What was of foremost importance was the initial

stage, i.e. 1989-1995, when new goals and principles were formulated and novel legal

forms of international cooperation were laid down. The motto of the foreign policy of

the Republic of Poland after 1989 was a “return to Europe’, meant as its explicit orien-

tation towards the West. The pro-European redirection was clearly supported by all

political options and the majority of the Polish society. The objectives and priorities of

development were focused on the following directions and cooperation circles:

.

Polish neighbours and the countries of Central Europe;

the countries of the Euro-Atlantic zone and industrialised countries of the
West;

former USSR states of Eastern Europe and Transcaucasia (Belarus, Ukraine,
Moldavia, Armenia, Azerbaijan, and Georgia);

non-European countries, including former USSR countries in Central Asia
(Middle East);

global and regional international organisations.

From a synthetic, two- and multi-dimensional, point of view, the major directions

and strategic priorities of Poland were as follows:

1.

maintaining good, friendly relations with all neighbours, whilst expressing
preference for a complete integration into the Euro-Atlantic structures, which
can be referred to as a pro-Western direction, comprising of two main prin-
ciples: strengthening Poland’s security through its membership in NATO and
a close alliance with the USA and supporting American presence in Europe
(1999), and promoting the process of socio-economic transformation by ac-
cessing the EU (2004);

promoting cooperation between the regions (the so-called neo-regionalism)

in Central Europe.

What is more, Poland has amended legal acts and strategic documents, amongst

them:

The Constitution of the Republic of Poland;

The Law on the common duty to protect RP;

The Law on the martial law and competencies of the Commander-in-Chief
and the rules of his subjectivity to the constitution bodies;

The Law on natural disasters;

The Law on state of emergency;
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«  The Law on Police;

«  The Law on emergency management;

+  Reform on the system of command and control - The Law amending the Law
on the office of the Minister of National Defence and some other laws;

«  Reform on the system of command of the national defence - The Law amen-
ding the Law on the general obligation to defend the Republic of Poland and
some other laws;

«  National Security Strategy of the Republic of Poland;

«  Strategy of development of the national security system of the Republic of
Poland 2022;

«  White Book of the National Security of the Republic of Poland;

«  Strategic Concept of Maritime Security of the Republic of Poland;

«  Cyber-Security Doctrine of the Republic of Poland;

«  Scheme - Hierarchy of the underlying, national documents pertaining to de-
fence (as of 2013).

«  Actions were also taken in the field of legal acts and strategic international
documents, such as:

. Resolution No. 1973 of the United Nations Security Council of 17 March 2011;

«  Resolution of the United Nations Security Council on the timely destruction
of Syria’s remaining chemical weapons;

«  EU security strategies, 2003;

+  The North-Atlantic Treaty and the law concerning its ratification;

« Welsh Summit Declaration (translation);

«  Chicago Summit Declaration;

«  Joint declaration on the common defence abilities signed by the heads of
state and government at the NATO summit in Chicago;

« NATO Strategic Concept - translation;

- Declaration on strategic cooperation between the Republic of Poland and

the United States of America [Cziomer 2015, p.14 and following].

Economic impact of the shaping of the international order

The above actions concerning the shaping of the world’s order are conducted at the

expense of the state. The economic burden is particularly hard felt at the time of mili- 245
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tary stabilisation missions and operations outside the country. Cost is incurred also at
the drafting of certain documents, legal acts and their amendments, which set forth
the methods of safeguarding national security. However, the costs which will be the
object of our assessment will be those having an immediate effect on GDP. Through
its membership in NATO, Poland assumed a number of new responsibilities and tasks,
the most important of which post 1999 were long-term actions aiming at the adjust-
ment of the Polish armed forces to the binding NATO standards. This related to a mas-
sive investment in Polish integration into NATO, which according to official data of
MON amounted to USD 10.2 billion in the years 1998-2012 and were distributed as
follows: gaining interoperability with the NATO forces — 55.2%, human resources co-
sts — 11.8%, contributions to the NATO budget - 6.9%, cost of gaining access to NATO
facilities — 21.1%. It was an imperative for Poland to incur extra expenditure due to its
involvement in numerous military and stabilisation operations as part of NATO [Mic-
kiewicz 2003: p. 269 and following].

After 1999, Poland regularly aided multinational and stabilisation operations of
the North-Atlantic Treaty Organisation with its own military forces, which mainly
included support to IFOR and SFOR in the territory of Bosnia-Herzegovina, Mace-
donia and Kosovo. Between 2007 and 2008, Poland declared, at en express request
of the USA, but in line with the NATO fora, that it would send ca. 1000 Polish sol-
diers to Afghanistan. Against this backdrop, we should state that some of the Polish
researchers are critical of the highly pro-American attitude of the Polish political
elites in the early 21st century and their persistence in striving for the strengthe-
ning of the position of the USA within NATO or its presence in Europe. The USA has
always strived to advance its position within the NATO structures and to deploy its
armed forces on the Old Continent. Poland regards close cooperation with America
an opportunity to strengthen its own position not only within NATO or EU, but also
globally.

The most wide-ranging consequence for Poland with this regard was Polish sup-
port for the letter of “8” European countries of February 2003, in which they indica-
ted their support for American military intervention in Irag. The operation took place
on 20th March 2003 and, as a result, Poland joined the so-called coalition of the wil-
ling, under the American leadership, sending nearly 2,700 soldiers to Iraq. After po-
litical reshuffles of 2005, the government made a commitment to maintain a nearly

1,000-person military contingent in Iraq until the end of 2008 [Lasor 2010, see more].
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Economic threats and opportunities for Poland associated
with the shaping of the international order

In the examination of economic threats and opportunities for Poland associated with
the shaping of the world’s order, we ought to indicate that the USA- and NATO-orien-
ted preferences of the Polish government operations post 1989 were predetermined
by both historical and contemporary factors. What is more, they were associated
with a sceptical approach to Polish defence capabilities and to the viability of com-
mitments of the EU regarding Polish external security. Joining the EU, as a result of
accession talks held over 1998-2002, was of outermost importance to the reinforce-
ment of Poland’s internal stabilisation and strengthening of its international position.
On the one hand, Poland had to adapt to the requirements and standards binding
within the EU. On the other hand, it gained access to EU markets and funds. All in all,
between 1990 and 2003, as part of the Phare pre-accession funds Poland received
a total of 3.9 billion Euros, and as part of all EU aid programmes within the first two
years of Polish membership (2004-2006) - 12.8 billion Euros. In the 2007-2013 bud-
get, the value of all EU aid funds pre-programmed for Poland was 59.7 billion Euros.
This constitutes as much as 19% of the total amount of 307.9 billion Euros granted by
the EU to all 27 member states for the period 2007-2013, which greatly contributed to
the modernisation and development of Poland. Economic threats are associated with
the reductions of defence spending in the member states, in particular those caused
by the economic crisis which started in 2007 and has been directly affecting the size
of military budgets, and hence military safety, of the whole transatlantic region [Czio-

mer 2015, p. 216 and following].

Conclusions

This article attempts to outline the panorama of issues related to national expenditu-
re for activities related to the shaping of the current international order. Poland orga-
nizes and conducts strategic activities in the sphere of security and defense as well as
activities in the sphere of social and economic security. The foregoing considerations
contribute to the theory of the outline of Poland’s approach to the international si-
tuation as well as the assessment and consequences of international order through

the economic conditions connected with the functioning of the country in the NATO
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and EU structures.Nowadays, Poland’s attitudes toward the global state of affairs are
affected by the conflict in the Ukraine, terrorist attacks in Europe, and migrations and
conflicts in Syria.

All expenditure related to military activities in 2016 totalled to PLN 35.9 billion,
which is ca. 2% of the Polish GDP. As part of this amount, PLN 10.5 billion was alloca-
ted to property expenditure, and PLN 898,804,000 - to research and development. As
far as the national defence is concerned, property spending covered, most of all, inve-
stment and investment purchases of the Ministry of National Defence and the co-fun-
ding of NATO investment programmes — PLN 10,569,701,000, which included: cost
of staff — 8,240,630,000; cost of repair, health, telecommunication, and other services
and of materials and equipment, energy, and foodstuffs - PLN 6,958,936,000; cost of
pensions for former professional soldiers and military staff - PLN 6,958,428,000; cost
of allowances for the benefit of natural persons — PLN 809,666,000; other running co-
sts — 1,483,087,000; and subsidies for defence-related tasks — PLN 1,083,013,000.

As part of the property expenditure, PLN 9,688,195,000 was allocated to the tech-
nical upgrade of the Armed Forces of the Republic of Poland. Of the above amount,
PLN 5,647,266 was programmed for the implementation of the long-term project en-
titled “Priority tasks of technical modernisation of the Armed Forces of the Republic
of Poland as part of operational programmes’, the purpose of which is to increase
operational capabilities of the Armed Forces and to upgrade the weaponry and mi-
litary equipment. PLN 236,479,000, programmed for national defence in other parts
of the budget, will be allocated to the funding of: research and target projects in the
field of defence (PLN 174,787,000), the “Programme of Non-Military Defence Arran-
gements” (PLN 37,492,000) and tasks under the “Economy Mobilisation Programme”
(PLN 24,200,000) [Money.pl, 30.09.2015].

Further research should be directed towards the effective definition of expendi-
ture, particularly with regard to military research. This represents an opportunity for
building the stability of Poland’s security and is constantly strengthening the position
of the state in the NATO and EU structures.Well established and developed internatio-
nal relations of the country are a guarantee of maintaining stability and importance
in the current world’s order.



The Role of Poland in the Shaping of the International Order — an Economic Threat or an Opportunity?
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Wprowadzenie

W dniu 28 pazdziernika 2016 r. Komisja Europejska (KE) podjefa decyzje o sformuto-
waniu nowych zasad dostepu do korzystania z gazociggu OPAL [Komisja Europejska
2016], ktéry stanowi biegnace na potudnie w kierunku Czech (réwnolegle do grani-
cy z Polska) ladowe przedtuzenie utozonego na dnie Morza Battyckiego gazociggu
NORD STREAM. Wspomniana decyzja zostata podjeta po latach negocjacji oraz dtu-
gotrwatych zabiegéw lobbystycznych przez KE i Niemiecka Federalng Agencje Sieci
Elektrycznej, Gazowej, Telekomunikacyjnej (Bundesnetzagentur) z rosyjskim koncer-
nem energetycznym Gazprom.

Trescig wspomnianej decyzji KE jest odejscie od zawartej w prawie unijnym za-
sady swobodnego dostepu stron trzecich do potozonej na terenie UE infrastruktury
przesytowej na rzecz przyznania utatwiajacego rynkowg ekspansje tej firmy przywile-
ju w postaci moznosci wykorzystania 80% przepustowosci rurociggu OPAL.

Wspomniana decyzja koresponduje z wyrazong w 2009 r. zgoda KE na uprzywi-
lejowane traktowanie Gazpromu poprzez umozliwienie tej firmie korzystania z poto-
wy mozliwosci przesytowych tacznika energetycznego OPAL, co byto motywowane
poniesieniem znacznych naktadéw finansowych na budowe wspomnianej magistrali
przesytowej [Komisja Europejska 2009].

Wspomniane rozstrzygniecia KE umozliwiaja Gazpromowi znaczace zwiekszenie
ilosci ,btekitnego paliwa” przesytanego przez gazociagi gazociaggu NORD STREAM
i OPAL z pominieciem terytoriéw dotychczasowych krajéw tranzytowych (to jest
przede wszystkim Polski i Ukrainy), co stwarza okre$lone zagrozenia dla ich bezpie-
czenstwa energetycznego.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie problematyki wigzacej sie z kon-
sekwencjami wspomnianych decyzji Komisji Europejskiej dla bezpieczenstwa ener-
getycznego czy konkurencyjnosci gospodarczej Polski i krajéw sasiednich. Ponadto
przedstawiliémy proby ochrony polskich i wschodnioeuropejskich intereséw ekono-
micznych i energetycznych w zwigzku z funkcjonowaniem gazociggu OPAL.

Z uwagi na aktualny charakter tej sprawy jest to prawdopodobnie pierwsze w pol-
skiej literaturze przedmiotu opracowanie na ten temat, dlatego w znacznej mierze
musielismy siegna¢ do zrodet o charakterze elektronicznym czy tez publicystycznym.
Staralismy sie zarazem odnies¢ do stanu badan dotyczacych bezpieczenstwa energe-
tycznego w naszym regionie Europy oraz sformutowac zalecenia dotyczace prowa-

dzenia w przysztosci polityki publicznej w omawianym aspekcie.
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Decyzja Komisji Europejskiej z 28 pazdziernika 201ér.
a préby ochrony polskich i wschodnioeuropejskich
interesow ekonomicznych i energetycznych

W grudniu ubiegtego roku nalezaca do grupy kapitatowej Polskiego Gérnictwa Naf-
towego i Gazownictwa (PGNIG) spoétka zalezna PGNIG Supply & Trading GmbH zto-
zyta do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) skarge na wspomniang
decyzje Komisji Europejskiej (KE) wraz z wniesieniem o zawieszenie jej wykonania.

Nastepnie w dniu 16 grudnia 2016 r. polski rzad skierowat do TSUE wtasna skarge,
w ktérej sformutowano tacznie 14 zarzutéw wobec Komisji Europejskiej, wskazujac
przy tym na istotne zagrozenia dla funkcjonowanie europejskiej solidarnosci ener-
getycznej oraz dla bezpieczenstwa dostaw gazu w UE (a w szczegdlnosci w regionie
Europy Srodkowej). Zdaniem skarzacego ma to by¢ skutkiem wzmocnienia pozycji
Gazpromu i uzaleznienia sie od jednego Zrédta dostaw, co jest sprzeczne z zasada dy-
wersyfikacji oraz z postanowieniami unijnej dyrektywy dotyczacej wspdlnego rynku
gazu [Radio Maryja 2016].

W wyniku podjetej przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych ofensywy dyplo-
matycznej pod koniec marca 2017 r. réwniez rzady Litwy i Ltotwy przytaczyty sie do
wspomnianej skargi [Polska Agencja Prasowa 2017]. Podobnie uczynit koncern Nafto-
haz (ukrainski narodowy operator energetyczny), wskazujac m.in. na to, ze decyzja KE
ma prowadzi¢ do ztamania zaréwno szeregu umdéw miedzynarodowych, jak i aktéw
prawa unijnego [szerzej: Naftohaz 2017 i Trusewicz 20171].

Juz 23 grudnia 2016 r. Trybunat wydat (niepublikowane) postanowienie o zawiesze-
niu decyzji KE do czasu ostatecznego werdyktu TSUE, przy czym zgodnie z regulami-
nem postepowania przed tym organem nie podlega ono zaskarzeniu [Zareba 2017].

Co ciekawe, dopiero 9 stycznia 2017 r. opublikowano niepetny tekst decyzji Ko-
misji Europejskiej z pazdziernika 2016 r. (ttumaczac zakwalifikowaniem jej czesci jako
poufnej) i jej uzasadnienia, co zdaniem komentatoréw $wiadczy zaréwno o sprzecz-
nosci intereséw firm i panstw chcgcych wykorzystac te magistrale, jak i réznorodnosci
interpretacji wptywu jej wykorzystania na nowych zasadach na sytuacje na unijnym
rynku gazowym [Loskot- Strachota 2017]. Fakt opdZnienia KE ttumaczy koniecznoscia
ochrony wrazliwych informacji oraz uzyskania zgody na ich upublicznienie przez kra-
jowego regulatora oraz podmiotu finansujacego projekt [Polityka 20171].

Pomimo przekazania uzasadnienia catos¢ tego postepowania moze rodzi¢ istot-

ne watpliwosci dotyczace jawnosci i transparentnosci procesu decyzyjnego w Ko-
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misji, ktérego konsekwencje w istotny sposdb dotycza sytuacji na europejskim
rynku gazu oraz wptywaja na bezpieczenstwo energetyczne Polski i innych krajéw
regionu.

Interesujace jest rébwniez to, ze w opinii samej Komisji Europejskiej bezpieczen-
stwo energetyczne ma polegac przede wszystkim na zapewnieniu dostepu do ener-
gii wysokiej jakosci, w jej réznorodnych formach oraz po rozsadnych cenach [Komisja
Europejska 2004, s. 371.

Podejscie to wydaje sie w petni zgodne ze stanowiskami przyjmowanymi w litera-
turze przedmiotu, gdzie za wspomniane bezpieczenstwo uznaje sie stan gospodarki
krajowej czy regionalnej umozliwiajacy w krétkim czy tez w dtugim okresie zréwno-
wazenie zaopatrzenia gospodarki w paliwa i energie z uwzglednieniem wymogéw
Srodowiska naturalnego oraz po uzasadnionych ekonomicznie cenach [Wojtkowska-
-todej 2010, s. 263].

Pod koniec 2016 r. sp6tkom z grupy PGNiG udato sie doprowadzi¢ do zawieszenia
stosowania decyzji Komisji Europejskiej przez niemiecki wyzszy sad krajowy w Dis-
seldorfie, ktéry czesciowo uwzglednit skarge strony polskiej na porozumienie zawar-
te w dniu 28 listopada 2016 r. miedzy niemieckim regulatorem Bundesnetzagentur
(BNetzA) a spotka OPAL Gastransport GmbH oraz dwiema spétkami zaleznymi Gaz-
promu. W praktyce jego zawarcie miato stuzy¢ modyfikacji przez niemieckiego regu-
latora zasad eksploatacji rurociggu OPAL na korzy$¢ Gazpromu.

Sad krajowy w wydanym przez siebie orzeczeniu zakazat organizowania dalszych
aukgji przepustowosci gazociggu do czasu wydania orzeczenia w przedmiocie ztozo-
nej do niego skargi. Jeszcze tego samego dnia BNetzA postanowita zawiesi¢ stosowa-
nie porozumienia z dnia 28 listopada 2016 r. w zakresie wskazanym w postanowieniu
sadu w Disseldorfie [Zareba 20171].

Zawieszenie decyzji Komisji Europejskiej stanowi jedynie chwilowe i dorazne
rozwigzanie problemu w istotnym stopniu dotyczacego bezpieczenstwa energetycz-
nego naszego kraju w sektorze gazu ziemnego, i to nie tylko z uwagi na brak osta-
tecznego rozstrzygniecia sprawy przez unijny Trybunat Sprawiedliwosci. Ponadto fakt
nieopublikowania wstrzymujacych wdrazanie regut ustalonych przez KE orzeczen
sadowych pogtebia watpliwosci dotyczace zasad zwiekszonego wykorzystania prze-
pustowosci gazociggu OPAL oraz dotyczace ewentualnej zgodnosci z prawem prze-
sytania, btekitnego paliwa” w zwiekszonych niz dotychczas ilosciach.

Najpowazniejszym zagrozeniem wydaje sie jednak przede wszystkim postepowa-

nie rosyjskiego koncernu energetycznego Gazprom, ktéry juz po zapadnieciu wspo-
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mnianych rozstrzygnie¢ zwiekszyt w maksymalny sposéb ilo$¢ gazu ziemnego prze-
sytanego poprzez magistrale OPAL [toskot-Strachota 2017].

Warto zwrdci¢ uwage na to, ze juz od wielu lat ten potentat rynku energetycz-
nego konsekwentnie dazy do przejecia kontroli nad sieciami stuzacymi przesyfaniu
gazu ziemnego do odbiorcéw na kontynencie europejskim. Wynika to z realizacji
przyjetego przed kilku laty przez wiadze Federacji Rosyjskiej dtugofalowego pro-
gramu: ,Strategia energetyczna Rosji do 2030 r” [Energy strategy of Russia 2009],
w ktérego ramach podkreslono m.in. priorytetowa role magistrali NORD STREAM dla
uzyskania bezposredniego dostepu do rynkéw zbytu bez korzystania z ustug tranzy-
towych panistw trzecich [Paszyn 2015, s. 158].

W intencji wiadz rosyjskich posiadany potencjat surowcowy oraz wtasciwa eks-
ploatacja bogactw naturalnych ma by¢ nie tylko istotnym Zrédtem wptywéw budze-
towych, ale takze narzedziami odbudowy miedzynarodowej pozycji tego panstwa,
ktéra w znaczny sposdb zostata nadszarpnieta rozpadem Zwigzku Radzieckiego [Wy-
ciszkiewicz 2008, s. 71.

Nalezy miec tez na uwadze potencjalne zwiekszenie sie zasobdw rosyjskiego gazu
ziemnego (po uzyskaniu dostepu do eksploatacji obszaréw arktycznych) oraz stosun-
kowo konkurencyjna cene tego surowca oferowang przez tamtejszych dostawcéw na
$wiatowym rynku w ramach stosunkowo stabilnych warunkéw politycznych i ekono-
micznych [Rokicinski, Szubrych 2010, s. 171].

Koresponduje to ze znacznym uzaleznieniem bilansu energetycznego witasciwie
wszystkich krajow cztonkowskich Unii Europejskiej od pozyskiwania dostaw rosyj-
skiego gazu (por. rys. 2).

Niewatpliwie jednak nastepstwem takiego rozwoju sytuacji jest powstawanie
okreslonych zagrozen takze (a moze przede wszystkim) w dziedzinie energetyki, kté-
re szczegodlnie wydaja sie niebezpieczne dla Polski oraz dla panstw nadbattyckich czy

tez dla Ukrainy.
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W opinii polskich analitykéw zalew surowca z Rosji zagraza pozycji PGNiG i pod-
jetego przez polska spoétke wysitku na rzecz dalszej dywersyfikacji dostaw gazu przy
uzyciu zrédet norweskich i LNG. Potgczona przepustowos¢ odnég NORD STREAM
w postaci istniejacej (OPAL) oraz planowanej (EUGAL) wyniesie 87 mld m? rocznie. Co
ciekawe, zgodnie z planami budowniczych magistrali EUGAL, 11 mld m? (ilos¢ nie-
znacznie przekraczajgca roczne zapotrzebowanie Polski na tensurowiec) docieraja-
cych do tej magistrali przez Nord Stream 1 i 2 ma trafia¢ do naszego kraju. Bytoby
to mozliwe na przetomie dekady, kiedy korczy sie polski kontrakt z Rosja. W sytuacji
zagrozenia ,wrogim” przejeciem przez Rosjan rynku gazu w naszym kraju szczegol-
nego znaczenia nabiera realizacja projektéw stuzacych zapewnieniu bezpieczenstwa
energetycznego w postaci Bramy Pétnocnej, czyli Korytarza Norweskiego, i rozwdj

dziatalnoéci gazoportu w Swinoujsciu [Jakébik 2016 A].

Gazocigg OPAL a polska polityka bezpieczenstwa
energetycznego

Dotychczasowy proces budowy polskiego bezpieczenstwa energetycznego w znacz-
nym stopniu polegat na umozliwiajagcym odgrywanie roli kraju tranzytowego wy-
korzystywaniu atutu geopolitycznego potozenia i dgzeniu do bycia energetycznym
Aacznikiem” pomiedzy najwiekszym na Swiecie eksporterem surowcéw energetycz-
nych (jakim jest obecnie Federacja Rosyjska) a chtonnymi i stwarzajgcymi duze na-
dzieje eksportowe rynkami Europy Zachodnie;j.

Taka role - jak sie wydawato — zapewniat Polsce zawarty w 1993 r. tak zwany , kon-
trakt stulecia’, ktéry w praktyce umozliwit zbudowanie gazociaggu JAMAt—Europa Za-
chodnia i umozliwiat stronie polskiej wykorzystywanie argumentu (czy tez grozby)
,zakrecania kurka” dla zabezpieczenia wtasnych intereséw. Wydawato sie to o mozli-
we, poniewaz pod koniec pierwszej dekady XXI w. gazociggiem jamalskim do Polski
przesytano zaledwie 12,83 mld m® gazu rocznie, podczas gdy na Zachéd - az 27 mld
m?3 tego surowca rocznie [Wojcieszak 2013, s. 226].

Tak wiec chociaz wspomniana umowa wprowadzata szereg postanowien nieko-
rzystnych dla strony polskiej (m.in. poniewaz wprowadzenie zasady ,bierz lub pta¢”
stwarzata powazne zagrozenia finansowe dla Polskiego Gérnictwa Naftowego i Ga-
zownictwa), to zarazem dawata pewne nadzieje na stworzenie iluzorycznego nawet

stanu bezpieczenstwa energetycznego.
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Jednakze umiejscowiona na terenie Polski infrastruktura przesytowa (podobnie
zresztg jak w innych krajach naszego regionu) byta i jest w zasadzie dostosowana do
transportu gazu jedynie z jednego (to jest wschodniego) kierunku. Zasadniczo od-
mienna sytuacja pod tym wzgledem panuje w krajach starej Unii Europejskiej, kto-
re dysponujg bardziej wszechstronnym systemem przesytowym. Umozliwia im to
w praktyce zmiane kierunku gazu czy tez siegniecie (dzieki wykorzystywaniu termi-
nali LNG) do zdywersyfikowanej struktury dostaw surowcowych.

Nie mozna jednak zapominac o istnieniu od listopada 2011 r. tak zwanego rewer-
su wirtualnego, ktéry stwarza stronie polskiej mozliwos¢ zakupu po konkurencyj-
nej cenie gazu (takze nierosyjskiego) na obszarze Niemiec i nie tylko przesytanie go
do kraju, ale takze tranzytowanie dalej (na przyktad na Biatorus). Z tego tez wzgle-
du przejecie przez nasze wtadze kontroli nad gazociggiem jamalskim umozliwitoby
zmiane sytuacji Polski z odbiorcy gazu na koncu systemu gazowniczego na odbiorce
gazu z gazociagu tranzytowego [Wojcieszak 2013, ss. 235-236].

W ostatnim czasie w pewnym stopniu bezpieczenstwo energetyczne naszego
kraju poprawito sie takze dzieki oddaniu do uzytkowania terminalu LNG w Swinou;j-
sciu. Dzieki temu w chwili obecnej mozliwe jest kupowanie skroplonego gazu, ktéry
moze by¢ dostarczany tankowcami przede wszystkim z krajow regionu Zatoki Per-
skiej lub z realizujacych od niedawna eksport surowcéw energetycznych Stanéw
Zjednoczonych.

W opinii analitykdw z Miedzynarodowej Agencji Energii (MAE) z uwagi na konku-
rencyjnos¢ cenowa pochodzacego z tego kraju LNG wobec gazu rosyjskiego dazacy
do zachowania swoich udziatéw w europejskim rynku Gazprom bedzie musiat uela-
styczni¢ dotychczasowy model zawierania kontraktéw ze swoimi odbiorcami. Z po-
wyzszych wzgledéw eksperci MAE podaja w watpliwos¢ ekonomiczny sens budowy
magistrali NORD STREAM Il oraz kwestionujg jej przydatnos¢ dla zapewnienia euro-
pejskiego bezpieczenstwa energetycznego [Jakébik 2016 B].

Polska polityka bezpieczenstwa energetycznego jest jednak zasadniczo sprzecz-
na z niemieckimi interesami i polityka energetyczna prowadzong przez wtadze tego
kraju. Niezaleznie od sktadu politycznego kolejnych ekip rzadowych nasz zachodni
sasiad jako najwieksze panstwo UE od wielu lat konsekwentnie utrzymuje dobre
kontakty z Rosjg oraz zawiera dtugoterminowe kontrakty na dostawy ropy i gazu na
korzystnych finansowo warunkach. W oczywisty sposéb takiej polityce sprzyja de-
cyzja rzadu Niemieckiej Republiki Federalnej o zamknieciu wszystkich elektrowni

atomowych i weglowych w tym kraju, a takze sprzeciw wobec wydobycia surowcéw
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z tupkéw. Konsekwencja intensywnego promowania polityki ochrony klimatu wydaje
sie zacie$nienie przez Niemcy wiezi energetycznego partnerstwa wiasnie z rosyjski-
mi wtadzami i firmami. Towarzyszy temu rozmaita wspétpraca (kapitatowa, techno-
logiczna itd.) oraz wzajemne przenikanie sie elit obu krajéow. Charakterystyczna role
odgrywa tu byly kanclerz Gerhard Schroder, ktéry po zakonczeniu swojej kariery po-
litycznej petnit kierownicze funkcje w firmach zwiazanych kapitatowo z dziatalnoscig
Gazpromu, a aktualnie kieruje radg dyrektoréow nalezacej do tego koncernu spétki
Nord Stream 2 AG.

W opinii niektérych analitykdéw w potaczeniu z innymi dziataniami podejmowany-
mi przez rosyjska firme na polu pogtebiania energetycznej wspotpracy niemiecko-ro-
syjskiej w skrajnym wypadku mogtoby dojs¢ do zaopatrywania naszego kraju wtasnie
poprzez wykorzystanie potagczonych magistral NORD STREAM i OPAL [Paszyn 2015,
s. 159].

Poniewaz ich powstanie umozliwia Rosjanom bezposrednie dostarczanie ,btekit-
nego paliwa” zachodnim odbiorcom (co zarazem redukuje tranzytowa role magistrali
jamalskiej i wspomniane atrybuty naszego bezpieczenstwa energetycznego), stad
tez zgota strategiczne znaczenie dla istniejacych w tej mierze polskich intereséw ma
zablokowanie decyzji KE przyznajacej Gazpromowi wytacznos$¢ na wiadanie rurocia-
giem OPAL.

Podsumowanie

Zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego stanowi jedno z najpowazniejszych
wyzwan wspotczesnosci. Poniewaz niemalze od samego poczatku rewolucji prze-
mystowej fundament funkcjonowania gospodarki stanowi energetyka, wspomniane
bezpieczenstwo panstw i spoteczenstw moze miec istotny wptyw na konkurencyj-
nos¢ i pozycje rynkowa poszczegdlnych firm. Wystarczy wspomnieé o tym, ze cena
gazu w powaznym stopniu rzutuje na koszty produkcji stosowanych w rolnictwie na-
wozéw czy tez innych wytwarzanych w naszym kraju wyrobéw chemicznych.
Wtadze panstw dawnego bloku radzieckiego dostrzegaja z niepokojem, ze decy-
zje Komisji Europejskiej utatwiajg Gazpromowi prowadzenie ekspansji wiasciwie na
catym obszarze Unii Europejskiej w sposéb mogacy zagrazac zwtaszcza ich interesom
ekonomicznym i suwerennosci energetycznej oraz zmniejszac znaczenie roli tranzy-

towej Polski czy Ukrainy. Sformutowanie przez ten organ nowych zasad dostepu do
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korzystania z gazociggu OPAL utatwia bowiem koncernowi stworzenie gazowego
monopolu na skale europejska oraz umozliwia wiadzom rosyjskim swobodniejsze niz
dotad wykorzystywanie gazu ziemnego jako skutecznego narzedzia nacisku ekono-
micznego czy nawet politycznego.

W realiach otaczajacego nas swiata walka o zachowanie suwerennosci ener-
getycznej Polski oraz innych krajéw regionu w duzej mierze przeniosta sie obecnie
na ptaszczyzne prawnej oceny unijnych traktatéw pod katem zgodnosci zawartych
w nich postanowien z decyzjami podjetymi przez KE w stosunku do rosyjskiego mo-
nopolisty gazowego. Waznymi jego aktorami staty sie ponadto poszczegdlne naro-
dowe koncerny energetyczne, ktére zreszta (a nie rzady panstw) takze zawieraja po-
miedzy sobg wieloletnie kontrakty na dostawy gazu oraz powotujg specjalne spotki
(z wzajemnym udziatem tych podmiotéw) w celu wykonywania postanowier umoéw.

Co ciekawe, postepowanie przed TSUE toczy sie wbrew oficjalnym unijnym do-
kumentom czy deklaracjom decydentéw politycznych na temat koniecznosci zapew-
nienia europejskiej solidarnosci i bezpieczenstwa energetycznego.

Realnymi efektami budowy europejskiej strategii bezpieczenstwa energetyczne-
go w regionie Srodkowej i Wschodniej Europy jest wiec wszczecie postepowan sado-
wych dotyczacych zgodnosci decyzji KE z obowigzkiem zapewnienia niezaktéconego
funkcjonowania Rynku wewnetrznego Wspdlnoty Europejskiej i Wspolnoty Energe-
tyczne;j.

Jak sie wydaje, organy europejskie powinny nie tylko czuwac nad stanem respek-
towania postanowien zawartych we wspélnotowych traktatach, lecz takze dazy¢ do
wolnego handlu surowcami energetycznymi oraz nieprzerwanych ich dostaw. Bez za-
pewnienia tutaj odpowiednich standardéw nie uda sie bowiem zbudowacé na naszym
kontynencie konkurencyjnego rynku energii, a tym samym stymulowac¢ konkurencyj-
nosci europejskich gospodarek. Nie mozna przy tym zapominac o wptywie ceny gazu
oraz pewnosci jego dostaw na poziom zycia poszczegolnych spoteczenstw.

Nie jest wiadome, czy unijny Trybunat Sprawiedliwosci w Luksemburgu podzie-
li opinie skarzacych podmiotéw o naruszeniu unijnych regulacji, jakkolwiek zaréw-
no jego sedziowie (podobnie jak i sad krajowy w Disseldorfie) na razie zdecydowali
o wstrzymaniu wykonania kwestionowanej przede wszystkim przez polska strona
decyzji Komisji Europejskiej.

Niewatpliwie Polska w ramach stararh o zapewnienie sobie korzystnych relacji
gazowych powinna rozwazy¢ zasygnalizowanie Komisji Europejskiej, ze konieczne

s dziatania w celu wyegzekwowania od wtadz niemieckich poszanowania postano-
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wienia TSUE. W dalszej perspektywie niezbedne wydaje sie jednak podjecie szerszych
dziatan zmierzajacych do tworzenia instytucjonalnych zabezpieczen suwerennosci
energetycznej w postaci budowy miedzynarodowych facznikéw przesytowych, po-
szerzania mozliwosci zakupu gazu skroplonego badz tez zwiekszania wydobycia
gazu ze zrodet krajowych. Dziatania te powinny korespondowaé z pozyskiwaniem
i wdrazaniem rozwigzan technicznych prac racjonalizujacych sposoby wykorzystywa-
nia posiadanych przez Polske zasobdéw surowcdw energetycznych (w postaci zwiasz-
cza produkcji paliwa syntetycznego z wegla kamiennego czy tez jego zgazowywa-

nia), ktére moga zmniejszy¢ zalezno$¢ od importu gazu ziemnego.
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Wprowadzenie
Celem opracowania jest analiza efektywnosci elastycznej linii kredytowej w Polsce
w latach 2009-2017 - jednego z nowszych instrumentéw Miedzynarodowego Fun-

duszu Walutowego, majacego wzmacnia¢ wiarygodnos$¢ gospodarcza panistw, ich
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stabilnos¢ oraz odpornos¢ na szoki. W tym celu przeprowadzono studium literaturo-
we w poszukiwaniu ocen efektywnosci FCL oraz dokonano analizy poréwnawczej po-
ziomu zabezpieczenia w postaci FCL (w stosunku do wielkosci oficjalnych aktywéw
rezerwowych), kosztéw posiadania FCL przez Polske w latach 2009-2017 i zmian
w poziomie rentownosci skarbowych obligacji (na tle panstw regionu Europy Srodko-
wo-Wschodniej) po uzyskaniu dostepu do FCL.

W dobie coraz liczniejszych i silniejszych powigzan miedzynarodowych, w szcze-
g6lnosci o charakterze finansowym (z uwagi na zasobno$¢ rynkéw finansowych),
ktore przybieraja coraz czesciej forme uzaleznien, kluczowe dla bezpieczernstwa
ekonomicznego panstwa stato sie jego zewnetrzne bezpieczenstwo finansowe
[Redo, Siemiatkowski 2017]. Dynamicznie rosnace zapotrzebowanie na kapitat dla
finansowania rozwoju gospodarczego i coraz wyzszych dlugéw w sytuacji niekon-
trolowanego rozwoju rynkéw finansowych zadnych i wiekszych, i szybszych zyskéw
oraz akceptujacych coraz wyzsze ryzyko wzbudza uzasadnione obawy o stabilnos¢
finansowa nie tylko pojedynczych panstw, ale takze catej gospodarki Swiatowej. Bez
watpienia pozytywnie nalezy ocenic¢ wszelkie starania MFW o wzmacnianie globalnej
stabilnosci finansowej, w szczegdlnosci o charakterze prewencyjnym - $wiat powi-
nien przeznacza¢ wiecej Srodkéw, by zapobiegaé kryzysom, a mniej, by je tagodzic¢
[Chojna-Duch 2012]. W zwigzku ze skalg i tempem rozwoju finansowych powigzan
miedzynarodowych kolejne kryzysy beda mie¢ czeséciej charakter globalny, a ich fa-
godzenie przekracza¢ bedzie mozliwosci finansowe pojedynczych organizacji mie-
dzynarodowych i rzadéw bogatych panstw. Dlatego tak wazne jest stworzenie sku-
tecznego globalnego systemu bezpieczenstwa finansowego (i ekonomicznego),
przedktadajacego interes globalny nad narodowy, co uniemozliwia wcigz ciaggnacy
sie od dekad problem braku gotowosci opinii miedzynarodowej [Moschella 2012],
powodujacy stabos¢ instytucjonalng organizacji miedzynarodowych, takich jak MFW
(problem niedoszacowania sity gtoséw panstw rozwijajacych sie), i prowadzacy do
fragmentyzacji Swiatowego systemu bezpieczenstwa [Wajda 2016], a przez to jego
nieskutecznosci. Do tego jednak potrzebna jest wieksza swiadomos$¢ wystepowania
dzi$ silnych i skomplikowanych zaleznosci miedzynarodowych oraz zagrozen, jakie
generuja one dla stabilnosci i rozwoju catej gospodarki $wiatowej, a wiec i wszystkich
poszczegoélnych panstw [Redo 2017c], oraz roli dziatan o charakterze prewencyjnym

warunkujacych tempo tego rozwoju i zdolnos¢ do wptywania na jego przebieg.
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Dotychczasowe wykorzystanie instrumentu FCL

Elastyczna linia kredytowa (Flexible Credit Line — FCL) to jeden z instrumentéw MFW
wprowadzony w marcu 2009 r. w reakgcji na kryzys z 2008 r. [IMF 2009a] i skierowa-
ny do panstw z bardzo dobrymi fundamentami gospodarczymi i instytucjonalnymi,
realizujacych konsekwentng polityke gospodarcza i zobowiazujacych sie do jej kon-
tynuowania. Nie jest to bowiem klasyczny kredyt, jak wiekszos¢ form wsparcia MFW,
ale jedynie prawo do natychmiastowego, bezwarunkowego zadtuzenia sie panstwa
do wysokosci przyznanego limitu wobec nagtej potrzeby. Narzedzie to ma wiec cha-
rakter prewencyjny, wzmacniajacy zewnetrzna wyptacalnos¢ gospodarki, a przez to
jej wiarygodnos¢ oraz stabilnos¢, i dajacy w efekcie tatwiejszy oraz tariszy dostep do
kapitatu w sytuacji podwyzszonego ryzyka na swiatowych rynkach [IMF 2016a, Redo
2017c].

Elastyczna linia kredytowa zostata dotychczas przyznana tylko trzem panstwom:
Polsce, Kolumbii i Meksykowi. Polska i Kolumbia uzyskaty dostep do FCL w maju,
a Meksyk - w czerwcu 2009 r. — i maj 2017 r. posiadajg go nadal. Zadne z tych panstw
nie wykorzystato jak dotad postawionych do ich dyspozycji srodkéw w ramach linii,
traktujac ja jedynie jako ubezpieczenie przed zewnetrznymi zjawiskami kryzysowymi.

Meksyk jest posiadaczem linii o najwyzszej dotad wartosci — zaréwno nominalnie
(62,4 mld SDR', czyli ok. 88 mld dol.), jak i w relacji do kwoty udziatowej w MFW (w po-
szczegOlnych latach wartos¢ FCL wahata sie miedzy 700 a 1500%? kwoty udziatowej
Meksyku w MFW). Kolumbia z kolei ma wzglednie najnizszg z catej trojki wartos¢ FCL
(obecnie 8,2 mld SDR) - jej wysokos$¢ oscylowata dotad w graniach 300-900% jej
kwoty udziatowej w MFW [szerzej por. Redo 2017c].

Warto zauwazy¢, ze obecne (obowigzujace od potowy 2016 r.) dwuletnie linie dla
Meksyku i Kolumbii opiewaja na wieksze kwoty niz poprzednio, co - jak wskazuja oba
panstwa — w sytuacji globalnej i regionalnej niepewnosci oraz wzrostu prawdopodo-

bienstwa powtdrzenia sie epizoddédw wysokiej zmiennosci cen aktywow i obnizonej

1 SDR to miedzynarodowa jednostka rozrachunkowa MFW przydzielana panstwom cztonkowskim w za-
leznosci od wysokosci wptacanych sktadek cztonkowskich i bedaca wymierng korzyscig z cztonkostwa
w MFW [szerzej por. Redo, Siemigtkowski 2017]. Kurs SDR ksztattuje sie od poczatku 2015 r. na poziomie
ok. 1,4 dol. (5-5,5 zk; wczesniej przez mniej wiecej dekade oscylowat na poziomie 1,5-1,6 dol.; IMF 2017a).

2 Nalezy podkresli¢, ze w styczniu 2016 r. weszta w zycie reforma kwot udziatowych w MFW [IMF 2010a],
ktéra wzmocnita role gospodarek wschodzacych w tej organizacji (w szczegoélnosci Chin oraz w mniej-
szym stopniu Brazylii, Rosji i Indii). Dzieki temu cata czwérka nalezy dzi$ do 10 najwigkszych udziatowcow
MFW, na ktérych przypada 55,4% kwot udziatowych i 52,7% gtoséw [szerzej por. Redo, Siemigtkowski
2017].

269




270

Magdalena Redo

ptynnosci ma im pomoc w utrzymaniu zaufania inwestoréw [IMF 2016¢, IMF 2016b].
W przeciwienstwie do tych panstw Polska od 2015 r. zmniejsza rokrocznie zabezpie-
czenie w postaci FCL, pomimo utrzymujacych sie zewnetrznych ryzyk na podwyz-
szonym poziomie — m.in. zagrozen dla wzrostu gospodarczego i stabilnosci finanséw
publicznych oraz sektora bankowego ze strony strefy euro, w zwiazku z prawdopo-
dobnymi dalszymi podwyzkami stép procentowych w USA, negocjacjami w sprawie
brexitu czy napietym kalendarzem wyborczym w Europie w 2017 r. [IMF 2017b, Redo
2017b].

Elastyczna linia kredytowa MFW dla Polski

Pierwsza roczna elastyczna linia kredytowa dla Polski uzyskana w maju 2009 r. opie-
wata na kwote 13,69 mld SDR (ok. 20,58 mld dol.), czyli dziesieciokrotno$¢ dwczesnej
kwoty udziatowej Polski w MFW. W 2011 r. na wniosek Polski limit zostat podwyzszo-
ny do ponad 19 mld SDR (ok. 30 mld dol., co stanowito czternastokrotnos$¢ kwoty
udziatowej), aw 2013 r. do 22 mld SDR (ok. 34 mld dol.). Polska dopiero w 2015 r. (czy-
li po 6,5 roku posiadania) zaczeta ograniczac zabezpieczenie w postaci FCL, redukujac
limit do 15,5 mld SDR, w 2016 r. - do 13 mld SDR, a od 2017 r. do 6,5 mld SDR (ok.
8,8 mld dol., czyli 158,7% obecnej kwoty udziatowej). Aktualna wartos¢ linii kredyto-
wej w MFW stanowi 158,7% kwoty udziatowej Polski w MFW (wskutek okresowych
korekt kwota udziatowa Polski w MFW wzrosta® z koricem stycznia 2016 r. do prawie
4,1 mld SDR - por. tab. 1).

Polska, mimo Ze nie skorzystata dotad z przyznanego kredytu w ramach FCL,
musi uiszcza¢ coroczng optate za potencjalng dostepnos$¢ do postawionych do jej
dyspozycji Srodkéw MFW. W zwigzku z duza zmiennoscia limitu jej wysokos$¢ wahata
sie w latach 2009-2016 od 20,56 miIn SDR do 76,28 mIn SDR rocznie, czyli w zakresie
100-360 min zt, obciazajac jej sfinansowaniem budzet panstwa. Optata za 2017 r. (po
uwzglednieniu zwrotu optaty za rozwigzanie poprzedniej linii jeden dzien przed ter-
minem zapadalnosci) wyniosta 12,35 min SDR (ok. 68 mlIn z}) i jest istotnie nizsza niz
we wczesniejszych latach z uwagi na znacznie zredukowana na wniosek Polski war-
tos¢ obecnej FCL. Laczne koszty zwigzane z utrzymaniem elastycznej linii kredytowej
MFW wyniosty jak dotad (w latach 2009-2017) 414,47 mIn SDR, czyli ok. 2 mld zt (por.
tab. 1).

3 Por. przypis nr 2.
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Tabela 1. Charakterystyka elastycznej linii kredytowej z MFW dla Polski w latach
2009-2017

data oplata kw.o ta
L. udziato-
Ip. | wurucho- wartos¢ FCL roczna za .
mienia FCL okres gotowosc’ wa Polski
trwania w MFW
%
Id dol. | kwot FcL
mid SDR | ™ © 90| KWOLY minSDR | mld SDR
(ok.) |udziato-
wej
. 6V 2009 13,69 20,58 1000 1 rok 36,96 1,369
2. 2VII 2010 13,69 20,43 1000 1 rok 20,562 1,369
2112011 60,87
3. 19,166 30 1400 2 lata 1,369
2012012 59,27
1812013 75,79
4, 22 ) 1 21 1,
1712014 338 303 ata 76,28 688
1412015 15,5 23 918 40,56 1,688
5. 2 lata
13120163 13 17,9 770 31,83 1,688
6. 1312017 6,5 8,8 158,7 2 lata 12,35 4,095

414,47

1 opfata roczna pomniejszona o ewentualny zwrot nadptaconej optaty w zwiazku z anulowaniem
poprzedniej linii przed terminem zapadalnosci lub podwyzszeniem udziatéw cztonkowskich Polski
w MFW

2 optata za pét roku (od 2 lipca 2010 r. do 20 stycznia 2011 r.)

3 na wniosek Polski po pierwszym roku umowy wartos¢ FCL zostata obnizona z 15,5 do 13 mld SDR
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych MFW [IMF 2009b; IMF 2010b; IMF 2011¢; IMF 2013;
IMF 2015; IMF 2017b] oraz Ministerstwa Finanséw.

Ocena skutecznosci dziatania FCL

Whnioski z analiz MFW i bankéw centralnych poszczegélnych panstw wskazujg na
szczegdlnie pozytywne dziatanie stabilizujace pierwszych porozumien w ramach
FCL, zwtaszcza w Kolumbii [IMF 2014; BRC 2011; IMF 2011b]. W Meksyku efekt byt
bardziej krotkotrwaly i stabszy. W wypadku Polski, zdaniem MFW i polskiego rzadu,
obserwowany w nastepnych okresach wzrost naptywu kapitatu, umocnienie ztote-
go, wzrost popytu na obligacje skarbowe, obnizenie ich rentownosci oraz spreadéw
CDS byly po czesci efektem uzyskania przez Polske dostepu do FCL w maju 2009 r.
[IMF 2014]. Nalezy jednak podkresli¢, ze poprawa w tym obszarze nie odbiegata od
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tej obserwowanej w sasiednich rozwijajacych sie gospodarkach, ktére nie korzystaty
z FCL (np. w Czechach i na Wegrzech - zob. analiza poréwnawcza dla Polski, Czech
i Wegier w IMF 2014) i byta obserwowana od przetomu lutego i marca 2009 r., a wiec
zanim jeszcze Polska rozpoczeta starania o uzyskanie FCL (utworzonej zresztg przez
MFW dopiero pod koniec marca 2009 r.). Trudno wiec ocenic¢ faktyczny wptyw FCL
w wypadku Polski — cho¢ zapewne gdyby nie ona ryzyko inwestycyjne w Polsce rynek
wyceniatby wyzej [Redo 2017c].

W Polsce opinie na temat bilansu korzysci i kosztow posiadania FCL sg podzie-
lone*. Wydaje sie bowiem, ze tuz po wybuchu kryzysu w sytuacji znacznego wzro-
stu awersji do ryzyka na miedzynarodowych rynkach finansowych i silnego odpty-
wu kapitatu z rynkéw wschodzacych (w tym i Polski), FCL wzmacniata zewnetrzna
wyptacalnos¢ polskiej gospodarki, zwiekszajac poziom zabezpieczenia ze strony
powiekszanych jednoczesnie przez NBP oficjalnych aktywoéw rezerwowych w latach
2009-2014 $rednio 0 24-33% (rys. 1) i obnizajac poziom premii za ryzyko, a tym sa-
mym koszty obstugi zadtuzenia, nie tylko zagranicznego, i utatwiajac dostep do fi-

nansowania.

Rysunek 1. Wartos¢ elastycznej linii kredytowej w stosunku do sredniego w danym
roku poziomu oficjalnych aktywéw rezerwowych w Polsce w latach 2009-2017
(w mld dol. oraz jako odsetek oficjalnych aktywdéw rezerwowych)
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* W 2017 r. wartos¢ FCL zostata odniesiona do stanu oficjalnych aktywéw rezerwowych z grudnia
2016r.
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych NBP 2017 oraz IMF 2017c.

4 Np. za przedtuzeniem FCL w 2010 r. opowiadat sie 6wczesny premier Donald Tusk oraz byty wicemini-
ster finanséw Stanistaw Gomutka, a odmiennego zdania byt éwczesny minister gospodarki Waldemar
Pawlak oraz NBP (prezesem NBP byt wtedy Stawomir Skrzypek; [wyborcza.pl 2010]), podczas gdy w 2013
r. bwczesny prezes NBP Marek Belka byt nie tylko zwolennikiem samej FCL, ale i jej zwigkszenia [biznes.
onet.pl 2013].
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FCL nie spowodowata wprawdzie obnizenia kosztu rynkowego kapitatu w Pol-
sce, w tym rentownosci skarbowych obligacji (rys. 2), na pewno jednak przyczynita
sie ona do zahamowania jego wzrostu (kétkiem zaznaczono moment uzyskania linii
przez Polske: maj 2009 r.).

Rysunek 2. Rentownos¢ dziesiecioletnich skarbowych obligacji w Polsce i wybra-
nych panstwach* Europy Srodkowo-Wschodniej w latach 2008-2012 (w %)

15 -
=== RUMunNia
r —&— Polska
13 ——Wegry
—f=Butgaria
11 A Stowacja
totwa
5 h —ir— Czechy A

e | itwa
: i

X,
5
&K
3
1 | P B O i 7 E N N 7 3 ) I M S B e T R U 7 R N 7 B R S R T j R S R N P S O NN 7R PR N AR P R N () B IV N R OO R AR NS B P SE OO |
D e T O =) T e o o 0 T ) O B e IO o T T ) W e O o O T B ) B T e 0 0 O B ) B |
C000O0Hd000O0O0O 400000 "d00000H40 000 d
EEEEEEEEEEEEREEEEEEEEEEEEEEETEEI.E
B W PBORORNANANDNADNOOOOOOdAdddddNd NN NN N
O O O O0OO0O0D 00000 O ™ ™1l = o ™l o ™ o ol oA
0000 0000000 0000000000000 0.00 00
NN AN AN AN AN AN NN NN NNNNNNNANANAN

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat 2017a.

Bardziej trwaty spadek rentownosci obligacji skarbowych (i rynkowego kosztu ka-
pitatu) zaobserwowano zaréwno w Polsce, jak i w catym regionie Europy Srodkowo-
-Wschodniej dopiero na przetomie lat 2011 i 2012. Nalezy podkresli¢, ze zadne z tych
panstw nie posiadato FCL (por. rys. 2).

Nic wiec dziwnego, ze w obliczu poprawy nastrojéw inwestoréw w sytuacji pew-
nego ustabilizowania sie sytuacji w USA na miedzynarodowych rynkach finansowych
i w strefie euro pojawity sie watpliwosci co do zasadnosci ponoszenia corocznej nie-

matej opfaty za gotowos¢ w ramach FCL. Cho¢ wydaje sie ona niewysoka® w poréw-

5 Marek Belka, uzasadniajac w 2013 r. kolejne zwigkszenie wartosci FCL na lata 2013-2014, wskazywat, ze koszty
utrzymywania rezerw walutowych sg trzykrotnie wyzsze niz koszt posiadania FCL [biznes.onet.pl 2013].
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naniu z kosztami sterylizacji® w wypadku posiadania alternatywnego zabezpieczenia
w postaci wyzszego poziomu rezerw walutowych (o niskiej dochodowosci w obliczu
utrzymujacych sie od jesieni 2008 r. wyjatkowo niskich stép procentowych na swie-
cie), zgodzi¢ sie nalezy z opinig MFW, Ze przedtuzajacy sie dostep do FCL rodzi ryzyko
wystapienia zjawiska pokusy naduzycia (moral hazard), rozluzniajacego dyscypline
i ostabiajacego wysitki danego panstwa na rzecz trwatego wzmacniania stabilnosci
i wiarygodnosci gospodarczej, i moze zacheca¢ inwestoréw do podejmowania do-
datkowych ryzyk [IMF 2014]. Do tej sytuacji — jak sie wydaje — doszto niestety w Pol-
sce, ktéra na tle panstw UE wzglednie tagodnie odczuta skutki kryzysu z 2008 r.: od
2010 r. miafa $rednio jeden z najwyzszych wzrostéw gospodarczych w Unii Europej-
skiej, a w 2009 r. jako jedyna nie odnotowata spadku PKB [Eurostat 2017c], a mimo to
zamyka swe finanse jednymi z najwyzszych deficytéw (w latach 2011-2016 $rednio
na poziomie 3,5% PKB) obok niewyptacalnej Grecji, odcietych od rynkowego finanso-
wania w dnie kryzysu Hiszpanii, Portugalii i Irlandii czy przezywajacych silny bankowy
kryzys Cypru i Stowenii oraz nieporéwnywalnie bardziej wiarygodnej Wielkiej Brytanii
(por. rys. 3). Ponadto nalezy podkresli¢, ze w 2016 r. az 10 panstw UE wypracowato
nadwyzke budzetowa, a dwa kolejne zréwnowazyty budzet — wsrdd nich sa Czechy,
Estonia, Litwa, Lotwa i Butgaria.

Dlatego wraz ze wzrostem wydatkéw publicznych w Polsce od jesieni 2015 r. zna-
czenie FCL znowu sie zwieksza. Pomimo posiadania FCL i niematych rezerw waluto-
wych rynkowy koszt kapitatu w Polsce z miesigca na miesigc wzrasta i nalezy do naj-
wyzszych w regionie panstw Europy Srodkowo-Wschodniej [szerzej por. Redo 2017al.
Mimo tych zabezpieczen polska gospodarka ponosi wzglednie wysokie koszty finan-
sowania swego zadtuzenia i rozwoju, co potwierdza m.in. wysoka i rosnaca (od wio-
sny 2015 r.) rentownos¢ polskich obligacji skarbowych (rys. 4), bedaca silng determi-
nanta rynkowego kosztu kapitatu w Polsce z uwagi na wielomiliardowe roczne emisje

skarbowych obligacji — od lat o rokrocznej wartosci nawet 180 mld zt [Redo 2017b].

6 Koszty absorpcji ptynnosci (koszty dyskonta i odsetek od emitowanych bonéw pienieznych oraz obligacji
NBP) w zwiazku z kilkukrotnym (5-7-krotnym) wzrostem od 2009 r. nadptynnosci sektora bankowego
w Polsce zwigkszyty sie nawet czterokrotnie wzgledem wczesniejszych lat i ksztattowaty w okresie
2010-2014 na poziomie 2,6-4,5 mld zt rocznie [NBP 2007-2015]. Ich spadek w latach 2014-2015 jest
w gtéwnej mierze skutkiem obnizenia stopy referencyjnej — emisja bonéw pienieznych nie zmniejszyta
sie znaczaco i utrzymuje na poziomie z lat 2010-2012 [szerzej por. Redo, Siemigtkowski 2017]. Gtéwnym
zrédtem przyrostu rezerw walutowych w Polsce i tym samym kosztéw sterylizacji byt w ostatnich latach
silny naptyw funduszy unijnych, ktére Ministerstwo Finanséw wymienia na ztote w NBP [Redo 2013b].
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Rysunek 3. Srednie saldo budzetowe (deficyt/nadwyzka general government; %
PKB) a sredni wzrost gospodarczy (%) w latach 2011-2016 w panstwach UEw 2016 .
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat 2017b i Eurostat 2017c.

Rysunek 4. Rentownos¢ dziesiecioletnich obligacji skarbowych w Polsce i wybra-
nych panstwach* Europy Srodkowo-Wschodniej w latach 2013-2017 (w %)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat 2017a.
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Rentownos$¢ dziesiecioletnich polskich obligacji skarbowych nalezata w lutym
2017 r. do najwyzszych wsérdd panstw Europy Srodkowo-Wschodniej (obok rumun-
skich i wegierskich) i jest ponad dwukrotnie wyzsza niz butgarskich, prawie cztero-
krotnie wyzsza niz stowackich, stowenskich i totewskich, szeSciokrotnie wyzsza od
czeskich i ponad dwunastokrotnie wyzsza od litewskich (rys. 4), co oznacza, ze kosz-
ty obstugi dtugu publicznego w Polsce sg proporcjonalnie wielokrotnie wyzsze niz
w tych panstwach. A dodatkowo powieksza je koszt posiadania elastycznej linii kre-
dytowej MFW. Oczywiscie — gdyby nie ona, rynkowy koszt kapitatu w Polsce bytby

zapewne jeszcze Wyzszy.

Podsumowanie

Zaréwno FCL, jak i podobne narzedzie, jakim jest PLL’, wydaja sie dobrym rozwia-
zaniem w sytuacji licznych i silnych powigzan miedzynarodowych liczonych juz nie
tylko w setkach miliardéw, lecz takze bilionach dol. Ich stopierr skomplikowania oraz
wartos¢ wciaz rosng i nawet dokapitalizowany ostatnio MFW nie bedzie w stanie za-
spokoic potrzeb finansowych wszystkich potrzebujacych gospodarek przy nastep-
nym globalnym kryzysie finansowym. Dlatego wiecej dziatan i srodkéw finansowych
powinno sie skierowa¢ na wzmacnianie globalnej stabilnosci, zmniejszanie global-
nych nieréwnowag i redukowanie dysproporcji w poziomie ryzyka inwestycyjnego
w poszczegdlnych gospodarkach. Nie od dzi§ wiadomo przeciez, ze taniej jest zapo-
biega¢. Do tego potrzebna jest jednak wieksza solidarno$¢ miedzynarodowa, prze-
famanie dotychczasowych miedzynarodowych schematéw decyzyjnych i podjecie
bardziej radykalnych dziataii na rzecz wzmocnienia bezpieczeristwa ekonomicznego
na $wiecie, przedktadajacych interes globalny nad narodowe.

Zaleta FCL jest to, ze po pierwsze, dziata na rzecz wzmocnienia stabilnosci gospo-
darek rozwijajacych sie, a wiec i globalnego systemu, a po drugie, nie uszczupla zaso-
boéw MFW (przynajmniej jak dotad). Oczywiscie Zadne rozwigzanie nie jest doskonate.
Od samego momentu wprowadzenia FCL pojawiaty sie gtosy krytyki i konstruktyw-

ne sugestie, ktére mogtyby faktycznie wzmocni¢ jej stabilizujacy efekt [Birdsall i in.

7 Ostroznosciowa Linia Ptynnosciowa (Precautionary and Liquidity Line - PLL) to instrument zblizony do
FCL, z tym Ze przeznaczony dla panstw, ktére nie sg w stanie wypetnic rygorystycznych kryteriéw FCL
[IMF 2011a, Gasiorowski i in. 2012]. Obecnie PLL posiada jedynie Maroko [od sierpnia 2012 r.; IMF 2016d],
a w okresie od stycznia 2011 r. do stycznia 2013 r. PLL miata réwniez Macedonia [IMF 2016e].
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2017]. Nalezy tu wskaza¢ m.in. koniecznos$¢ poprawy przejrzystosci zasad kwalifiko-
walnosci do FCL i przewidywalnosci jej wynikéw, publikowania okresowo aktualizo-
wanej listy panstw kwalifikujacych sie do FCL, wzmacniania pozytywnego wizerunku
na arenie miedzynarodowej zarbwno MFW (m.in. poprzez kontynuowanie reform
instytucjonalnych), jak i panstw realizujacych odpowiedzialng polityke gospodarcza
oraz wdrazajacych reformy wzmacniajace ich stabilno$¢ gospodarcza i poprawiajace
perspektywy rozwojowe czy koniecznos$¢ wprowadzenia czasowego ograniczenia
dostepnosci do FCL, by zapobiec obserwowanemu w Polsce zjawisku pokusy nad-
uzycia [Redo 2017c].

Bez watpienia FCL przyczynifa sie do wzmocnienia wiarygodnosci polskiej go-
spodarki w najtrudniejszych latach kryzysu, a dzieki temu ustabilizowania sie mie-
dzynarodowych przeptywoéw kapitatu (sytuacji na rachunku finansowym w bilansie
ptatniczym) i w konsekwencji kursu ztotego. Pozwolito to na wzglednie swobodne
rolowanie niematego zadtuzenia polskich podmiotéw gospodarczych bez obserwo-
wanego w niektdérych panstwach znaczacego wzrostu kosztu kapitatu. Faktycznie
koszt ubezpieczenia w MFW wydaje sie niewysoki w poréwnaniu z kosztem utrzy-
mywania wyzszego poziomu rezerw walutowych (zwitaszcza gdy uwzgledni sie row-
niez ich koszt alternatywny). Jednak polska gospodarka ponosi od 9 juz lat ciezar
finansowania obu tych zabezpieczer, a mimo to koszt kapitatu w Polsce nalezy do
najwyzszych wéréd panstw Europy Srodkowo-Wschodniej i w poréwnaniu z czescia
z nich réznica jest znaczaca (kilkukrotna). Co wiecej, przedtuzajacy sie parasol ochron-
ny MFW demotywuje rzady w Polsce do podjecia dziatan na rzecz trwatego wzmac-
niania stabilnosci i wiarygodnosci polskiej gospodarki, usypia ich czujnos¢ (a takze
czujnos¢ rynkédw finansowych), rozluznia dyscypline w finansach panstwa, obnizajac
odpornos¢ gospodarki na szoki, ograniczajac jej przyszte mozliwosci rozwojowe, pro-
wokujac spekulantéw i zwiekszajac ryzyko wystapienia zjawiska sudden stop (nagte-
go wyhamowania naptywu kapitatu zagranicznego), wzmagajac ryzyko inwestycyjne

w Polsce i zawyzajac rynkowy koszt kapitatu.
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Wprowadzenie

W ostatnich kilkunastu latach kraje Europy Srodkowo-Wschodniej przechodzity licz-

ne procesy dostosowawcze - poczatkowo chodzito o dostosowanie do systemu ryn-
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kowego, nastepnie kraje te weszlty w nowg faze proceséw dostosowawczych i inte-
gracyjnych na skutek uzyskania cztonkostwa w Unii Europejskiej. Dziatania te zostaty
dodatkowo spotegowane globalng tendencjg do integracji gospodarek. Wiagzato sie
to z koniecznoscia dostosowan zaréwno w sferze handlowej, jak i w sferach regulacyj-
nej oraz instytucjonalnej. Ocene tych zmian okresla parametryzacja strukturalna efek-
tywnosciowa. Nalezy przy tym podkresli¢, ze zmiany zachodzace w ciggu ostatnich
kilkudziesieciu lat skutkowaty tym, ze obecnie cze$¢ Swiatowej gospodarki nie ma
fizycznego wymiaru. Potowa PKB oraz zatrudnienia przypada na sektor ustug, w kto-
rego ramach czasem trudno jest dokonac precyzyjnych wyliczer (np. w odniesieniu
do branzy doradczej czy finansowej). Szczegdlnego znaczenia nabiera w tym wypad-
ku efektywne wykorzystanie zasobdw pracy, czyli uzyskiwanie wysokiej wydajnosci
pracy, ktéra uznawana jest za jeden z najwazniejszych parametréw rozwojowych go-
spodarki.

Celem artykutu jest analiza zaleznosci pomiedzy technicznym uzbrojeniem pra-
cy a wydajnoscia pracy w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej oraz analiza i oce-
na wydajnosci pracy w tych krajach na tle wybranych krajéw UE-15. Okres badawczy
obejmowat lata 1993-2013". W pracy podjeto takze prébe identyfikacji determinan-
téw wydajnosci pracy. Zatozony cel badawczy realizowano z wykorzystaniem metod
studiow literatury przedmiotu, dedukgji, opisu oraz prostych technik statystycznych
i wizualizacji. W artykule zaprezentowano ujecie teoretyczne tematu oraz omoéwiono
podstawowe determinanty wydajnosci pracy w podziale na bezposrednio oraz po-
$rednio przyczyniajace sie do zmian jej poziomu i dynamiki. Dokonano takze opiso-
wych analiz przestrzennego zréznicowania wydajnosci pracy i technicznego uzbroje-
nia pracy na poziomie poszczegélnych gospodarek badanych krajéw. Artykut zawiera
prezentacje oszacowan parametréw funkcji produkcji Cobba-Douglasa oraz (bazuja-
ce na tych oszacowaniach) obliczenia tacznych produkcyjnosci czynnikéw wytwor-
czych w badanych gospodarkach. W podsumowaniu przedstawiono najistotniejsze

whnioski z prezentowanych rozwazan.

1 Okres badawczy 1993-2013 jest wynikiem badan naukowych prezentowanych w przygotowywanej przez
autorke niniejszej pracy dysertacji pt.,,Tendencja sektorowej struktury zatrudnienia w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej’, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Krakéw 2017.
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Wydajnosé pracy - przeglad literatury przedmiotu

W gospodarce rynkowej wydajnos¢ pracy jest traktowana jako jedna z najwazniej-
szych miar okreslajacych poziom rozwoju gospodarczego oraz konkurencyjnosci
przedsiebiorstw. Jej wptyw na zatrudnienie jest przedmiotem zainteresowania eko-
nomistow praktycznie od zarania nowozytnej ekonomii. Jednym z pierwszy ekonomi-
stow, ktéry podjat temat wydajnosci pracy w literaturze naukowej, byt szkocki ekono-
mista A. Smith. Wedtug Smitha ,roczny produkt kazdego narodu nie moze wzrosnac
w swej wartosci w inny sposéb niz tylko poprzez wzrost liczby produktywnych pra-
cownikéw lub przez wzrost ich sity produkcyjnej” [Krugman 1991]. D. Ricardo wykazat
ponadto zaleznos¢ pomiedzy wzrostem gospodarczym a produktywnoscia pracy. Jak
wynikato z jego badan, nowe maszyny zapewniajace wiekszg produkcje moga w spo-
séb ujemny wptywac na pracownikéw, lecz nizsze ceny débr wynikajace z ich wprowa-
dzenia moga zwiekszy¢ produkcje i zatrudnienie[Bozyk, Misala i Putawski 2002, s. 49].
Na gruncie tej koncepcji B. Ohlin i PA. Samuelson przedstawili swoja teorie obfitosci
zasobdéw, w ktdrej ramach uznali, ze ziemia, praca i kapitat ksztattujg wzrost gospo-
darczy. R.F. Harrod i E.D. Domar badali natomiast zaleznos¢ miedzy dynamika wzro-
stu gospodarczego a stopa inwestycji, biorgc przy tym pod uwage kapitatochtonnos¢
i wydajnos¢ [Nazarczuk 2013]. Kolejni ekonomisci podtrzymywali postawiong teze,
uzupetniajac ja o wiasne wnioski. W.J. Baumoli i A.S. Blinde [2000] utrzymywali, ze
w dtugim okresie nawet niewielkie zmiany w stopie wzrostu wydajnosci pracy, podob-
nie jak zmiany stopy procentowej, moga istotnie wptynaé na wzrost poziomu zamoz-
nosci spoteczenstwa. Podkreslili oni réwniez wptyw wzrostu wydajnosci na redukcje
ubdstwa, zdolnosci panstwa do finansowania edukacji, stuzby zdrowia oraz ochrony
srodowiska. Istotna role przypisywat wydajnosci réwniez P. Krugman, wskazujac na jej
kluczowe znaczenie w dtugim okresie. Ekonomista ten wykazat, ze zdolnos$¢ poszcze-
golnych gospodarek do poprawy jakosci zycia uzalezniona jest wiasnie od zdolnosci
tych krajow do powiekszania produktu na pracujacego. Ciekawe podejscie dotyczace
wydajnosci pracy stanowi sformutowana na gruncie ekonomii neoklasycznej teoria
wzrostu gospodarczego. Okreéla ona wptyw wydajnosci pracy na zatrudnienie, ktéry
zalezy od poziomu rozwoju kraju i otwarcia gospodarki. W mysl tej tezy wydajnosc
pracy szybciej ro$nie w krajach rozwijajacych sie niz uprzemystowionych, co wynika
m.in. z transferu technologii i importu kapitatu. Moze to prowadzi¢ do bezzatrudnie-
niowego wzrostu gospodarczego. Popyt na prace ogranicza bowiem wieksza dostep-

nos¢ kapitatu i upowszechnianie sie kapitatochtonnych technologii tworzonych w kra-
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jach uprzemystowionych, w ktérych kapitat jest stosunkowo tani. Wspétczesnie proces
ten pogtebia globalizacja wyrazajaca sie intensyfikacja przeptywoéw kapitatu, towaréw,
ustug i technologii. Podobnie do kwestii wydajnosci pracy podchodzili ekonomisci
M.E. Porter i C.H.M. Ketels [2003, s. 11], ktorzy podkreslali, ze wydajnos¢, mierzona jako
wartos$¢ dobr i ustug przypadajaca na jednostke wykorzystywanych zasobéw pracy,
stanowi podstawowa determinante standardu zycia i bogactwa danego kraju. Analizy
zwigzane z wydajnoscia pracy w dalszym ciggu stanowia jedno z gtéwnych zagadnien
w ramach badan nad wzrostem i rozwojem gospodarczym.

Istnieje wiele sposobéw okreslenia czynnikéw wydajnosci pracy i podstaw ich
klasyfikacji. Kryteria klasyfikacji zalezne s3 od celu badan i ich uwarunkowan. Ekono-
miczna wydajnos¢ pracy stanowi wartos$¢ produkcji przypadajacej na jednostke czasu
pracy zatrudnionych oséb, tj. na godzine, dzien, miesiac, rok lub jest przedstawiana
jako wartos¢ produkcji badz ustug przypadajacych na jednego petnozatrudnionego
pracownika. Na poziomie makro wydajnos¢ pracy jest mierzona stosunkiem docho-
du narodowego per capita i stanowi wazny wskaznik rozwoju gospodarki [Sfownik
ekonomiczny... 1996]. Przy tak zdefiniowanej wydajnosci pracy mozna okresli¢ de-
terminanty jej zmian. Jednym z podstawowych czynnikéw wptywajacych na dyna-
mike i zmiane wydajnosci pracy jest poziom technicznego uzbrojenia pracy, bedacy
skutkiem akumulacji kapitatu rzeczowego oraz poziomu produktywnosci czynnikéw
produkgcji. Czynniki te okresla neoklasyczna funkcja produkgji typu Cobba-Douglasa,
ktora jest najczesciej wykorzystywang metoda okreslenia determinantéw zaréwno
w analizach teoretycznych, jak i empirycznych. Wsréd najistotniejszych czynnikéw
o charakterze posrednim wymienia sie poziom kapitatu ludzkiego. Wynika to z jego
wptywu na zmiany technologiczne oraz innowacyjnos¢. Istotny wptyw, obok pozio-
mu kapitatu ludzkiego, ma poziom dziatalnosci badawczo-rozwojowej (B+R), ktéra
obejmuje prace twérczg podejmowang w sposéb systematyczny w celu zwiekszenia
zasobow wiedzy, w tym wiedzy o cztowieku, kulturze i spoteczenstwie, oraz wykorzy-

stanie tych zasobéw wiedzy do tworzenia nowych zastosowan [Sawicki 2015].

Metoda badawcza

W literaturze przedmiotu prowadzone s3 badania nad zwigzkiem miedzy technicz-

nym uzbrojeniem pracy a dynamika wydajnosci pracy. Do okreslenia tego zwigzku

mozna wykorzystac funkcje produkcji Cobba-Douglasa:
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Yie = AitKi‘:L%t_a

gdzie:

Y. — wielko$¢ produkgji w i-tym kraju w t-tym roku,

A, —TFP (total factor productivity) - taczna produkcyjnos¢ czynnikéw wytworczych
w i-tym kraju w t-tym roku,

K, — wielkos¢ kapitatu rzeczowego w i-tym kraju w t-tym roku,

L, - liczba pracujacych w i-tym kraju w t-tym roku,

a - elastyczno$¢ produkcji wzgledem nakfadéw kapitatu rzeczowego lub udziat
naktadow kapitatowych w produkgji: a € (0,1).

Po podzieleniu réwnania (1) przez L, otrzymujemy funkcje wydajnosci pracy uza-
lezniong od technicznego uzbrojenia pracy:

Vig: = Aitkg

gdzie:
¥, — wydajnosc¢ pracy w i-tym kraju w t-tym roku,

k. - techniczne uzbrojenie pracy w i-tym kraju w t-tym roku,

a nastepnie po zlogarytmowaniu funkcje (2) mozna zapisa¢ nastepujaco:

ny; = ay + alnk;;

gdzie:
ao = lnA it

Funkcje (2) mozna rozszerzy¢ o efekt dywersyfikacji statej i zapisa¢ w postaci
[Mroczek i Tokarski 2014, s. 254-255]:

ny;; = ay + Z yjd; + alnk;

j=2

gdzie:

y,— zmienne zerojedynkowe dla j-tej gospodarki niebazowej,

d,— parametry stanowigce korekty statej a, dla j-tej gospodarki niebazowej.

Réwnanie (5) opisuje zréznicowanie zasobdéw kapitatu rzeczowego przypadaja-
cych na jednego pracujacego jako jedng z wazniejszych determinantéw zréznicowa-
nia wydajnosci pracy.
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Analiza empiryczna zaleznosci pomiedzy technicznym
uzbrojeniem pracy a wydajnosciq pracy w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej oraz analiza i ocena wydajnosci
pracy tych krajéw na tle wybranych krajow UE-15

Badania empiryczne zostaty przeprowadzone dla dziesieciu krajéow Europy Srodko-
wo-Wschodniej (Butgaria, Czechy, Estonia, totwa, Litwa, Wegry, Polska, Rumunia,
Stowenia i Stfowacja). Dane pochodzg z bazy statystycznej Eurostat i dotycza okresu
1993-2013. Jako benchmark, czyli punkt odniesienia stuzacy do pogtebionych roz-
wazan, wprowadzono - dla poréwnywalnego okresu - ewolucje rozpatrywanych
wskaznikéw rynku pracy w krajach UE-15.

Wyniki estymacji rownania (5) metoda najmniejszych kwadratéw (MNK) dla da-
nych rocznych w dziesieciu badanych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej w latach
1993-2013 zostaty podsumowane w tabeli 1. Zawarte oszacowania pozwolity sfor-
mutowacd nastepujace wnioski:

1. gospodarke bazowa stanowita gospodarka rumunska, ktérg mozna uznac za
najbardziej nietypowa sposréd badanych krajow Europy Srodkowo-Wschod-
niej;

2. techniczne uzbrojenie pracy wyjasniato zréznicowanie wydajnosci pracy
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej w latach 1993-2013 jedynie w ok.
12,5%. Warto podkresli¢, ze w wypadku wysoko rozwinietych krajéw Unii Eu-
ropejskiej wskaznik ten dochodzit do prawie 90%. W wypadku krajéw Europy
Srodkowo-Wschodniej w ciggu analizowanych dwudziestu lat o zmianach
wydajnosci pracy nie decydowato zréznicowanie technicznego uzbrojenia
pracy, lecz inne czynniki, takie jak zmiany strukturalne, zmiany rodzaju pro-
dukcji czy zmiany organizacji pracy;

3. elastyczno$¢ wydajnosci pracy wzgledem technicznego uzbrojenia pracy
wyniosta ok. 0,266 i byta to istotna statystycznie zaleznos¢ dodatnia;

4. sifa oddziatywania technicznego uzbrojenia pracy na wydajnos¢ pracy byta
nizsza niz uzyskana w badaniach przeprowadzonych przez R.M. Solowa
[1957]. W krajach Europy Srodkowo-Wschodniej zréznicowanie naktadéw
kapitatu na pracujacego w sposdb istotny statystycznie determinowato zréz-
nicowanie produktu na pracujacego, tj. zwiekszenie/ zmniejszenie technicz-
nego uzbrojenia pracy o 10% zwiekszato/zmniejszato wydajnos¢ pracy w kra-
jach Europy Srodkowo-Wschodniej w latach 1993-2013 érednio o 2,66%;
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Tabela 1. Wyniki estymacji panelowej metoda MNK réwnania (5) dla krajéw Euro-
py Srodkowo-Wschodniej w latach 1993-2013

Zmienne Wspotczynnik t-Studenta Wan:osc
a0l 2,404 5,254 0,000%**
di -0,413 -2,468 0,014**
d2 -0,513 -1,884 0,061*
d3 -0,416 -1,985 0,049%*
d4 -0,458 -2,742 0,007%**
d5 -0,532 -2,998 0,003***
dé6 -0,198 -0,918 0,360
d7 -0,382 —-2,007 0,046**
d9 -0,049 -0,195 0,849
dio -0,255 -1,221 0,223
A 0,266 1,766 0,079*
Odchylenie
Srednia arytmetyczna standardowe
zmienne); zalezynej 3,028 zmiennej 0.579
zaleznej
Btad
Suma kwadratéw reszt 58,313 standardowy 0,541
reszt
Wspodtczynnik determinacji Skorygowan
P )i;—kwadrat : 0.167 R—k)\//sadrat ’ 0.125
F(10,199) 3,985 Wartos¢pdia | h0g
testu F
Kryterium
Logarytm wiarygodnosci -163,443 informacyjne 348,887
Akaikego
Kryterium bayesowskie 385,705 Kryterium 363,771
Schwarza Hannana-Quinna
Statystyka
Autokorelacja reszt - rho1 0,059 Durbina-Wat- 1,807
sona
Liczba obserwacji 210

Objasnienia: d1 - Butgaria, d2 — Czechy, d3 - Estonia, d4 - totwa, d5 - Litwa, d6 — Wegry, d7 - Polska,
d8 - Rumunia, d9- Stowenia, d10 - Stowacja; (**¥), (**), (*) - zmienne istotne statystycznie odpowied-
nio na 1%, 5% i 10% poziomie istotnosci.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat.

5. na podstawie wartosci statystyk t-Studenta przy zmiennych zerojedynko-

wych mozna wnioskowac, ze funkcje wydajnosci pracy — poza gospodarkami
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Litwy, Stowacji i Stowenii — sg istotnie statystycznie zréznicowane regionalnie
w przekroju badanych panstw; oznacza to, ze reakcja wydajnosci pracy na
zmiany technicznego uzbrojenia pracy w pozostatych szesciu krajach, tj. Es-
tonii, Czechach, Butgarii, Polsce, na totwie i Wegrzech, byta odmienna od tej
reakcji w gospodarce rumunskiej (gospodarka bazowa), litewskiej, stowackiej
i stowenskiej;

na podstawie estymowanych parametréw a, i d, mozna wnioskowac, ze
przy zatozeniu zerowego rocznego przyrostu technicznego uzbrojenia pra-
cy w gospodarce rumunskiej wystapi wzrost wydajnosci pracy o ok. 2,4%;
najbardziej podobne skutki braku wzrostu zasobu kapitatu na pracujacego
powinny wystapi¢ w gospodarkach stowackiej (wzrost o ok. 2,4%), litewskiej
i stowenskiej (wzrost o 2,1%), butgarskiej, estonskiej i polskiej (wzrost o ok.
2,0%), a najmniejszy wzrost wydajnosci pracy — w gospodarkach wegierskiej,

czeskiej i totewskiej (wzrost o ok. 1,9%).

Tabela 2. Wyniki estymacji panelowej metodag MNK réwnania (5) dla krajéw Euro-

py Srodkowo-Wschodniej w latach 1997-2013

Zmienna objasniajaca 1997-2013
Efekt dywersyfikacji statej nie tak
a 0,993%*** 1,085%**
0 (7,501) (5,759)
Lnk 0,550%** 0,594%**
(15,220) (9,588)
R-kwadrat 0,580 0,817
Skorelowany R-kwadrat 0,577 0,806
Liczba obserwacji 170 170

Objasnienia: w nawiasach ponizej oszacowan parametréw znajduja sie statystyki t-Studenta; (***) —

zmienne istotne statystycznie na 1% poziomie istotnosci.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat.

Wyniki estymacji rownania (5) metoda najmniejszych kwadratéw dla danych rocz-
nych w badanych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej w latach 1997-2013 zostaty
podsumowane w tabeli 2. Pokazuja one zwigzek miedzy zréznicowaniem technicz-
nego uzbrojenia pracy a wydajnoscia pracy w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej
po wylaczeniu z analizy danych za lata 1993-1996, ktére najsilniej wigzaty sie z trans-

formacjg spoteczno-gospodarcza. Zestawione oszacowania pozwolity sformutowac

nastepujgce wnioski:
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gospodarke bazowa stanowita gospodarka rumunska, ktérg mozna uznaé
za najbardziej nietypowg wsréd badanych krajéw Europy Srodkowo-
-Wschodniej;

techniczne uzbrojenie pracy wyjasniato zréznicowanie wydajnosci pracy
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej w latach 1997-2013 od ok. 57,7%
(bez efektu dywersyfikacji statej) do ok. 80,6% (z efektem dywersyfikacji
statej). Po wytaczeniu z analizy lat 1993-1996, ktére w duzej mierze po-
krywaty sie z okresem transformacji ustrojowej, w wypadku krajéw Europy
Srodkowo-Wschodniej znacznie wzrosto znaczenie ilosci nakladéw kapita-
tu rzeczowego przypadajacych na pracujgcego w ksztattowaniu w tym re-
gionie wydajnosci pracy, jednak na poziom wydajnosci pracy wcigz miaty
znaczny wptyw inne czynniki niz zréznicowanie technicznego uzbrojenia
pracy;

3) elastycznos¢ wydajnosci pracy wzgledem technicznego uzbrojenia pracy wy-

niosta ok. 0,594 i byta to istotna statystycznie zalezno$¢ dodatnia;

4) w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej zréznicowanie naktadéw kapitatu na
pracujacego w sposob istotny statystycznie determinowato zréznicowanie produktu
na pracujacego, tj. zwiekszenie/zmniejszenie technicznego uzbrojenia pracy o 10%

zwiekszato/ zmniejszato wydajno$¢ pracy w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej

w latach 1997-2013 $rednio o0 5,94%.

Tabela 3. Wyniki estymacji panelowej metoda MNK réwnania (5) dla krajéw UE-15

w latach 1993-2013

. . Okres
Zmienna objasniajaca
1993-2013 1997-2013
Efekt dywersyfikacji statej nie tak nie tak
a -0,396* 0,775%** -0,407* 1,722%**
0 (=1,950) (4,033) (-1,748) (10,69)
Lnk 0,874%*** 0,733%** 0,878%*** 0,557%***
(22,700) (20,47) (19,96) (18,58)
R-kwadrat 0,622 0,960 0,612 0,980
Skorygowany R-kwadrat 0,621 0,958 0,610 0,979
Liczba obserwacji 315 315 255 255

Objasnienia: w nawiasach ponizej oszacowan parametréw znajduja sie statystyki t-Studenta; (***) —

zmienne istotne statystycznie na 1% poziomie istotnosci.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.
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Wyniki estymacji rownania (5) metoda najmniejszych kwadratéw dla danych rocz-
nych w krajach UE-15 w latach 1993-2013 zostaty podsumowane w tabeli 3. Pokazuja
one zwigzek miedzy zréznicowaniem technicznego uzbrojenia pracy a wydajnoscia
pracy w najwyzej rozwinietych krajach Unii Europejskiej w okresie 20 lat, a takze po
wytaczeniu z analizy danych za lata 1993-1996. Uzyskane wyniki poréwnano z analo-
gicznymi wynikami dla krajéow Europy Srodkowo-Wschodniej, a zestawione oszaco-
wania pozwolity sformutowaé nastepujace wnioski:

1. gospodarke bazowa stanowita gospodarka luksemburska, ktérg mozna

uznac za najbardziej nietypowa wsréd badanych panstw UE-15;

2. techniczne uzbrojenie pracy wyjasniato zréznicowanie wydajnosci pracy
w krajach UE-15 w latach 1993-2013 od ok. 62,1% (bez efektu dywersyfika-
¢ji statej) do ok. 95,8% (z efektem dywersyfikacji statej). W latach 1997-2013
naktady kapitalowe wyjasniaty od ok. 61,0% do ok. 97,9% zréznicowania
produktu przypadajacego na pracujgcego. Po wylgczeniu z analizy lat 1993-
1996, w przypadku krajéw UE-15 nie zauwazono wyraznej zmiany w stopniu
determinowania wydajnosci pracy przez techniczne uzbrojenie pracy. W wy-
padku krajow UE-15 inne czynniki niz techniczne uzbrojenie pracy wyjasniaty
od ok. 3% do ok. 40% zréznicowania wydajnosci pracy.

3. wlatach 1993-2013 elastyczno$¢ wydajnosci pracy wzgledem technicznego
uzbrojenia pracy w krajach UE-15 wyniosta ok. 0,733 (z efektem dywersyfika-
¢ji statej) i byta to istotna statystycznie zalezno$¢ dodatnia. Podobnie istotna
statystycznie byta zalezno$¢ estymowana dla lat 1997-2013 — w tym wypad-
ku elastyczno$¢ wynosita ok. 0,557 (z efektem dywersyfikacji statej);

4. w krajach UE-15 zréznicowanie nakfadéw kapitatu na pracujgcego w sposéb
istotny statystycznie determinowato zréznicowanie produktu na pracujace-
go, tj. zwiekszenie/zmniejszenie technicznego uzbrojenia pracy o 10% zwiek-
szato/zmniejszato wydajnos¢ pracy w krajach UE-15 w latach 1993-2013
$rednio o 7,33%, natomiast po wykluczeniu z analizy okresu 1993-1996 ela-

stycznos¢ ta wyniosta 5,57%.

Whnioski

Poréwnujac wyniki estymacji dla krajow Europy Srodkowo-Wschodniej i UE-15 (tab.
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pracy na wydajnos¢ pracy. W latach 1993-2013 (caty okres badawczy) zréznicowanie
technicznego uzbrojenia pracy odpowiadajacego za wydajno$¢ pracy w krajach Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej stanowito jedynie 13% tego zréznicowania zaobserwo-
wanego w krajach UE-15. Sita oddziatywania naktadéw kapitatowych na pracujacego
na wydajno$¢ pracy w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej stanowita ok. 36% ana-
logicznej sity oddziatywania w krajach UE-15. W latach 1997-2013 (wytaczony z anali-
zy okres 1993-1996) zréznicowanie technicznego uzbrojenia pracy opisywato wydaj-
no$¢ pracy w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej w ok. 82% tej zaleznosci, ktéra
byta wtasciwa dla krajow UE-15. Sita oddziatywania technicznego uzbrojenia pracy na
wydajnos¢ pracy w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej stanowita ok. 107% analo-
gicznej sity oddziatywania w krajach UE-15. Mozna zatem stwierdzi¢, ze w krajach Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej w miare dostosowania sektorowych struktur zatrudnie-
nia i struktur produkcji do wyzej rozwinietych gospodarek, wdrazania mechanizmoéw
rynkowych, umacniania sie sektora ustugowego oraz ograniczania znaczenia sektora
rolniczego i przemystowego wzrastato znaczenie technicznego uzbrojenia pracy jako
determinanty produkcji przypadajacej na pracujacego. Wzrastata takze sita oddziaty-
wania technicznego uzbrojenia pracy na wydajnosc¢ pracy, ktéra w okresie ,potrans-

formacyjnym” byta nawet wieksza niz w krajach UE-15.
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