14. POLSKA POLITYKA PRZEJSCIA

Marian Gorynia

Przed niniejszym rozdziatem postawiono zadanie polegajgce na
identyfikacji i ocenie polityki przej$cia zapoczatkowanej w Polsce
w 1989, realizowanej do korica pierwszej potowy 1994r. Uwaga
skupiona zostata na zrédtach, kierunkach, charakterze, instrumentach
i rezultatach prowadzonej polityki gospodarczej.

Poczawszy od 1990 r. w Polsce podjeto probe przeksztatcenia
schytkowej, rozregulowanej gospodarki socjalistycznej w gospodar-
ke rynkowa. Z samego zatozenia cechg charakterystyczng prowadzo-
nej polityki gospodarczej miat by¢ jej prorynkowy charakter. Nalezato
sie spodziewaé, ze udziat narzedzi regulacji o charakterze rynkowym
powinien byt systematycznie wzrasta¢ kosztem udziatu narzedzi
o charakterze nierynkowym. Zasadniczy kierunek oczekiwanych
zmian byt wigc catkowicie niezgodny z ,,naturalng” dynamikg ewolu-
cji proceséw regulacji w typowej gospodarce rynkowej, gdzie za-
zwyczaj za punkt wyjscia przyjmuje sie rynek, ktéry nastepnie jest
wspierany, ochraniany, korygowany lub cze$ciowo zastgpowany
przez panstwo. W tym przypadku zmiany sposobu regulacji miaty sie
odbywaé niejako ,,pod prad”, w odwrotnym kierunku.

Nalezy zaznaczyé, ze teoretyczne uzasadnienia celowosci in-
gerencji paristwa w gospodarke w drodze stosowania narzedzi
polityki gospodarczej, wyprowadzane w tradycyjnej ekonomii z wy-
stepowania niewydolnosci rynku (market failure), w tym przypadku
musiata cechowaé tylko czeSciowa zdolno$¢ wyjasniania przyjetej
polityki gospodarczej. Trudno bowiem uznaé za przekonujgca

313



argumentacje, ze konieczno$é¢ ingerencji polityki gospodarczej
w dziatanie rynku wynika z jego niesprawnosci, gdyz rynku tego
w duzym stopniu nie byto, a jednym z celdéw polityki gospodarczej
miato byé wtasnie wspomaganie jego budowy. Tradycyjng argumen-
tacje mozna jednak odwrécié i twierdzié, ze brak rynku i koniecznos¢
jego budowania stanowit dostateczne uzasadnienie, aby luka ta
zostata wypetniona przez paristwo.

Analizujac polityke gospodarcza w Polsce w latach 1990 - 1994
nalezy podkreslié, ze aczkolwiek tzw. plan Balcerowicza stanowit
w zestawieniu z poprzednim okresem rewolucyjng zmiang sposobu
regulacji gospodarki, to jednak jego wprowadzenie w radykalnej
postaci stato sig mozliwe migdzy innymi dzigki posunigciom, ktdre
zrealizowano lub co najmniej zapoczagtkowano w latach osiemdzie-
sigtych. Rzad T. Mazowieckiego odziedziczyt czgéciowo zreformo-
wany system gospodarczy, z licznymi reliktami gospodarki planowej,
ale rowniez z wieloma instytucjami i instrumentami typu rynkowego
(w niektérych przypadkach byty to zaledwie zaczatki). Podstawowe
rozwigzania o charakterze rynkowym, jakie wystepowaty przed wpro-
wadzeniem planu Balcerowicza, obejmowaty:

— dominujacy sektor prywatny w rolnictwie oraz istotny udziat
sektora prywatnegow handlu, ustugach, rzemiosle, transporcie, budo-
whictwie itp.,

— liberalne zasady podejmowania dziatalnoSci gospodarczej
— poczawszy od 1989 r. rzad M.Rakowskiego znidst tzw. administ-
racyjne bariery wejscia do zdecydowanej wigkszosci branz,

— osiagnigty skokowymi dewaluacjami w ciggu 1989 r. wzgled-
nie realny poziom kursu walutowego.

Najbardziej newralgicznymi punktami w konstruowaniu polskiej
polityki przejscia byly:

1) wybér doktrynalnych podstaw polityki przejscia,

2) wybér tempa i sekwencji wprowadzanych zmian.

Aczkolwiek potencjalny zestaw doktryn mogacych stanowic za-
plecze dla polityki przejscia byt stosunkowo szeroki, to jednak
praktycznie dostrzegane przez wigkszo$¢ ekonomistow mozliwosci
wyboru koncentrowaty si¢ gtéwnie wokét kontrowersji monetarys-
tyczno-keynesowskiej (zob. rozdz. 6 — M. Gorynia, Doktrynalne

314



podstawy polityki przejscia). Wybrano opcje monetarystyczng, skupiaja-
cq uwage na osigganiu rbwnowagi pienigznej jako podstawowym
warunku prawidtowego funkcjonowania rynku. Gtéwny cigzar krytyki
programu Balcerowicza juz w okresie jego realizacji poczatkowo
formutowany byt z pozycji keynesizmu, co stanowito swego rodzaju
przedtuzenie dyskusji odno$nie do zasadnosci wyboru monetaryzmu lub
keynesizmu. Instytucjonalizm jako doktrynalne zaplecze polityki przej$-
cia zostat potraktowany drugoplanowo. Kwestig sporng pozostaje tylko
czy wynikato to z niedostrzegania znaczenia aspektdw instytucjonal-
nych, a wiec swoistej ignorancji twércoéw programu Balcerowicza, czy
tez byto nastepstwem $wiadomie zatozonej sekwencji poczynan.
Wyb6r tempa i sekwencji wprowadzanych zmian byt oczywiscie
$cisle zwigzany z wyborem doktrynalnych podstaw polityki przej$cia.
L. Balcerowicz podkresla, ze w czasie formutowania programu ist-
nialy dwie opcje réznigce si¢ preferencjg czasowg wobec dwoch
podstawowych sktadnikéw programu gospodarczego: programu sta-
bilizacji oraz programu reform systemowych. Opcja pierwsza za-
ktadata ,,zdmuchnigcie” inflacji po uprzednim przeprowadzeniu
zmian instytucjonalno-systemowych oraz zmian w strukturze gos-
podarki. Opcja druga polegata na szybkim zdtawieniu inflacji, po
ktérym miaty nastapié zmiany strukturalne’. Wybrano wariant drugi,
poniewaz , dawat on szanse wygrania” (Wawrzyniak, 1992, s. 12).

14.1. Stabilizacja, transformacja i restrukturyzacja
w polskiej polityce przejscia

Immanentng cechg kazdej polityki gospodarczej jest jej hetero-
geniczny charakter. Wynika on z wielo$ci celéw, ptaszczyzn, aspek-
tow, nurtéw, pozioméw i narzedzi stanowiacych jej istotg. Cecha ta

' Z.Sadowski analizujac tempo przemian wyréznia wariant brutalny i wariant
ewolucyjny (Sadowski, 1993). W wariancie brutalnym poczgtkowe dziatania powo-
dujg wprawdzie spadek produkcji, lecz jest to nieuniknione dla dokonania wias-
ciwych zmian struktury produkcji, a p6Zniej ponowne uruchomienie wzrostu gos-
podarczego — oparte na nowym systemie gospodarczym — pozwoli po pewnym
czasie skompensowa¢é te strate z nadwyzka. Wariant ewolucyjny kladzie nacisk na
stopniowe przestawienie systemu, przy zapewnieniu tagodnego wzrostu gospodar-
czego.

315



odnosi si¢ rowniez do polskiej polityki przej$cia.Przyjety w opraco-

waniu sposéb klasyfikacji polityki gospodarczej podporzagdkowano
przedmiotowi analizy, ktérym jest okre$lenie charakteru prowadzonej |

polityki.

Analiza polityki gospodarczej prowadzonej w Polsce w latach
1990 - 1994 (pierwsze poirocze) dokonana zostata przy zatozeniu, ze
wyodrebnié mozna trzy ptaszczyzny i trzy poziomy polityki gospodar-
czej (Gorynia 1994, Otta 1994). Ptaszczyzny te to:

1) ptaszczyzna stabilizacji,

2) ptaszczyzna instytucjonalna,

3) ptaszczyzna strukturalna.

Wyr6znione poziomy to?:

1) poziom makro,

2) poziom mezo,

3) poziom mikro.

Paristwo postugujgc sie narzedziami polityki gospodarczej moze
w $wiadomy sposéb oddziatywaé na procesy przej$cia w poszczeg6l-
nych ptaszczyznach i na poszczeg6lnych poziomach. Ingerowanie
przez panistwo w przebieg proceséw przystosowawczych moze
dotyczyé:

1) przywracania réwnowagi danego systemu gospodarczego
— polityka stabilizacyjna,

2) budowy i/lub odbudowy instytucji wspierajagcych sprawne
funkcjonowanie mechanizmu rynkowego - polityka rekonstrukcji
(transformacji) instytucjonalnej,

3) zmiany struktur gospodarczych — polityka restrukturyzacji.

Ze wzgledu na zakres adresatow prowadzonej w poszczeg6inych
ptaszczyznach polityki gospodarczej wyrézni¢ mozna:

1) jednolitg polityke dla wszystkich podmiotéw gospodarczych
— makroekonomiczna polityka gospodarcza,

2) polityke zréznicowang dla branz (sektoréw, regionéw)
— branzowa (regionalna) polityka gospodarcza,

2 Zaproponowane wyréznienie pozioméw polityki gospodarczej (makro, mezo,

mikro) koresponduje z poziomami analizy wystepujacymi w ekonomii — zob. szerzej
Gorynia, 1993.
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3) polityke zréznicowang dla poszczegélnych przedsigbiorstw
— mikroekonomiczna polityka gospodarcza.

Dokonane wyzej wyrdznienie ptaszczyzn, aczkolwiek nie czyni
zado$é rygorom podziatu logicznego (nie sg spetnione warunki
roztgcznoéci i kompletnoéci), to jednak pozwala na uchwycenie
najbardziej istotnych, naszym zdaniem, aspektow polityki gospodar-
czej w okresie przejScia. Plaszczyzny te czeSciowo zachodzg na
siebie,w zwigzku z czym w odniesieniu do niektdrych posunigé
polityki gospodarczej mogg wystgepowaé watpliwosci, do jakiej gru-
py je zakwalifikowaé. Okazuije sig jednak, ze rdwniez inne spotykane
w literaturze préby wydzielenia segmentéw polityki gospodarczej
w okresie przejécia nie s3 wolne od podobnych stabosci. Na przyktad
A.O.Krueger wyréznia cztery nurty polityki gospodarczej — stabilizacja
makroekonomiczna, infrastruktura ustugowa dla sfery produkcji, bez-
posrednia aktywno$é produkcyjna paristwa, oddzialywanie przez
paﬁstvgo na aktywno$é produkcyjng sektora prywatnego (Krueger,
1992)°.

Drugg cechg charakterystyczng prowadzonej polityki gos-
podarczej jest dynamiczny charakter sekwencji poszczegdinych
jej aspektow (ptaszczyzn). W literaturze podnosi si¢ problem
dynamicznego uktadu triady: makroekonomiczna stabilizacja
— zmiany instytucjonalne — mikroekonomiczna restrukturyzacja
zdolnosci wytwérczych (Kotodko, 1993). Wskazuje sig, ze procesy
te tylko w czesci przebiegaé moga jednocze$nie, po czesci
jednak zachodzié muszg w odpowiedniej sekwencji (Fischer,
Gelb, 1991). Na ogét panuje zgodno$¢é odnosnie do koniecznosci
prowadzenia polityki makroekonomicznej stabilizacji jako warunku
sine qua non dalszych posunigé (nurt monetarystyczny), choé
nie sa réwniez odosobnione opinie, ze rygoryzm polityki sta-
bilizacyjnej mégtby zostaé w czesci poSwigcony na rzecz mniej-
szego spadku produkcji i/lub mniejszego bezrobocia (nurt
keynesistowski) (Wilczyriski, 1991). Z dynamicznego punktu
widzenia nalezatoby wiec stwierdzi¢, ze makroekonomiczna po-

3 Interesujacego przegladu wymienionych nurtéw polityki gospodarczej w od-
niesieniu do gospodarki polskiej dokonat G. W. Kolodko (1993).
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lityka stabilizacyjna powinna wyprzedza¢ jedne, a byé wdrazana
réwnolegle z innymi nurtami polityki gospodarczej.

Polityka przejécia realizowana w Polsce byta w petni podporzad-
kowana powyzszej dyrektywie. Program stabilizacyjny byt dominujg-
cym elementem planu Balcerowicza. Zgodnie z zaleceniami doktryny
monetarystycznej skupiono w nim uwage na nastepujacych pigciu
watkach:

1) dostosowanie fiskalne,

2) liberalizacja cen i ich dostosowanie do warunkéw produkcji
i popytu,

3) restrykcyjna polityka pienigzna,

4) restrykcyjna polityka dochodowa,

5) wymienialno$é wewnetrzna pienigdza krajowego.

Niekiedy mozna spotkaé poglady, w my$l ktérych u podstaw
przyjetej w planie Balcerowicza polityki gospodarczej lezato wy-
ptywajace z koncepcji monetarystycznych przekonanie, ze zrow-
nowazenie gospodarki wyzwoli samoczynne procesy dostosowaw-
cze, ktére zmienig strukture gospodarki i podniosq efektywnosé
gospodarowania. Formutowano takze zarzut nadmiernej jednostron-
noéci czy wrecz doktrynerskiego charakteru polityki gospodarczej
zapoczatkowanej w 1990 r. Szczeg6towa analiza wskazuje jednak, ze
w polityce tej wystgpowato wiele odstgpstw od doktryny monetarys-
tycznej. Po pierwsze, podaz pienigdza nie byta ksztattowana w $cis-
lym zwigzku z poziomem dochodu narodowego. Podjete w latach
1990 i 1991 dwukrotne poluzowanie polityki pienigznej w Polsce,
wynikajace z checi ozywienia gospodarki, byto duzo blizsze dyrek-
tywom keynesizmu niz monetaryzmu. Po drugie, nie sprawdzity si¢
gtoszone przez monetarystéw zaleznosci pomiedzy wysokoscig defi-
cytu budzetowego i poziomem inflacji. W 1990 r. wysokiej inflacji
towarzyszyly nadwyzki w budzecie, natomiast w 1991 r. niedob6r
budzetowy wystepowat réwnoczesnie z inflacjg duzo nizszq. Po
trzecie wreszcie, niezgodne z doktryng monetarystyczng byly inne
instrumenty polityki gospodarczej, takie jak: kontrola ptac, panstwo-
wa regulacja wysokosci kursu walutowego itp.

Generalnie nalezy stwierdzié, ze w polityce stabilizacyjnej na
poziomie makro rzad wykazywat w catym badanym okresie wysoki
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stopien konsekwencji. Jednym z ubocznych, niezamierzonych efek-
tow tej konsekwencji bylo wystgpienie tzw. autonomizacji celéw.
Polega ona na tym, ze $rodki stuzace realizacji zamierzonych celéw
mogaq zostaé przeistoczone w samoistne, autonomiczne cele. Wydaje
sig, ze egzemplifikacjg mogq by¢ tutaj polityka kursu walutowego
oraz polityka kontroli ptac.

Stosunkowo najwyzszy stopien konsekwencji cechowat polityke
monetarng, ktéra miata si¢ przyczynié¢ do obnizenia stopy inflacji oraz
stabilizacji kursu ztotego wobec walut wymienialnych. O wiele mniegj
konsekwentna byla natomiast polityka budzetowa, gdzie wystapity
istotne odchylenia od zasady réwnowagi. W dziedzinie polityki
dochoddw nie zrezygnowano z restrykcji ptacowych dla przedsig-
biorstw, a postepy liberalizacji polityki ptac byty bardzo wolne.

Omawiajac aspekt stabilizacyjny polityki makroekonomicznej na-
lezy wskazaé na szeroko dyskutowane w literaturze zjawisko op6z-
niern czasowych w polityce gospodarczej. W$réd politykéw gos-
podarczych czesto wystepuje brak zrozumienia i docenienia skutkéw
opdznieri czasowych pomigdzy decyzja a jej petnymi skutkami.
Wydaje sig, ze obawy zwigzane ze zjawiskiem opdznient czasowych
odnosi¢é mozna do wysokiego tempa narastania wewnetrznego za-
dtuzenia publicznego w Polsce. Je$li zwigksza sig¢ skokowo dlug
publiczny, to nalezy bra¢ pod uwage nie tylko krétkookresowy efekt
wypychania niedoinwestowanego sektora prywatnego z zawegzone-
go rynku kredytowego, co przeciez obraca si¢ przeciwko wzrostowi
gospodarczemu w dluzszym okresie, ale takze zwrdcié uwage na
konsekwencje szybkiego narastania tego dtugu w przysztosci. W za-
sadzie nie ma politykéw gospodarczych myslacych w takich hory-
zontach czasowych i w kategoriach dtugookresowo pojmowanej
odpowiedzialnosci (Kotodko, 1993).

Z hipotezy ptynnego i zmieniajgcego si¢ w czasie znaczenia
poszczegblnych komponentéw polityki gospodarczej w okresie
przejScia wyprowadzaé mozna rolg i rozktad w czasie przeksztatcen
instytucjonalnych na szczeblu makroekonomicznym. Z samej natury
polityki stabilizacyjnej i polityki transformacji instytucjonalnej wyni-
kajg istotne réznice migdzy nimi z punktu widzenia czasu ich
wprowadzenia.
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Pakiet narzedzi stabilizacyjnych musiat byé wprowadzony jedno-
cze$nie. Jego opracowanie byto stosunkowo mniej czasochtonne,
a ponadto przyznano mu priorytet legislacyjny. W efekcie mozliwe
byto zastosowanie kuracji wstrzagsowej poczawszy od stycznia 1990r.
Nalezy ponadto podkreélié, ze w zasadzie wszystkie elementy pro-
gramu stabilizacyjnego sa podatne na regulacjg $rodkami polityki
gospodarczej.

Differentia specifica przemian instytucjonalnych polega na tym,
ze cechuja je wlaéciwosci czesto przeciwstawne charakterystykom
programu stabilizacyjnego. Transformacja instytucjonalna ze wzgle-
du na jej bardzo szeroki zakres, wielowatkowo$¢ i zr6znicowanie
instytucji majacych podlegaé zmianom wymaga o wiele dtuzszego
czasu na jej przygotowanie. Zawite procedury legislacyjne, przeciaze-
nie praca parlamentu oraz brak priorytetu legislacyjnego sprawity, ze
przygotowanie zmian instytucjonalnych rozciggneto sig bardziej
w czasie anizeli opracowanie programu stabilizacyjnego. W tej
dziedzinie w spos6b wyraZniejszy zarysowaly si¢ wystepujace w spo-
leczenstwie i w elitach politycznych podziaty odnosnie do ksztattu
kluczowych instytucji gospodarki rynkowej (prywatyzacja, reprywa-
tyzacja itp.). Wydaje sig, ze lobbying jako sposéb wspétksztattowania
polityki gospodarczej znalazt w tej sytuacji stosunkowo szerokie
zastosowanie. W przypadku transformacji instytucjonalnej wystgpuje
tez wyzszy stopiert sekwencyjno$ci przemian, tzn. zmiany pewnych
instytucji mozliwe s tylko pod warunkiem wcze$niejszego prze-
ksztatcenia innych. Nie bez znaczenia jest takze okolicznos¢, ze
w rzeczywistosci tylko czg$é instytucji ekonomicznych i spotecznych
moze byé ksztattowana przez polityke gospodarcza. Pozostate nato-
miast znajduja sie czeSciowo lub catkowicie poza zasiggiem od-
dziatywania narzedzi polityki gospodarczej i sq ksztattowane lub
wspotksztattowane przez inne czynniki. Wreszcie ostatnim, ale nieko-
niecznie najmniej waznym, wyréznikiem przemian instytucjonalnych
jest wystepowanie niekiedy znacznych opéznien w czasie pomigdzy
zastosowanymi $rodkami polityki gospodarczej a ich efektami.

Zasygnalizowane cechy przemian instytucjonalnych wyjasniaja,
przynajmniej w czeéci, czgsto spotykane twierdzenie, ze w polityce
instytucjonalnej i w sferze transformacji instytucjonalnej tempo
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zmian byto niezadowalajgce. Podejmowane préby usprawiedliwienia
tego stanu rzeczy odwotujq sie przewaznie do czynnikdéw spotecz-
nych. Wydaje sig, ze jest to rozumowanie tylko cze$ciowo uzasad-
nione. Nalezy si¢ zgodzi¢ z poglagdami, ze na przyktad w przypadku
prywatyzacji jej tempo byto zwalniane ze wzgledu na konieczno$é
rownoczesnego rozwigzania wielu nabrzmiatych probleméw spote-
cznych. Obnizenie sig poziomu ptac realnych, rosngca stratyfikacja
dochoddw, brak akceptacji dla szerszej obecnos$ci kapitatu zagranicz-
nego w gospodarce polskiej to z pewnos$cig czynniki, ktére nie
sprzyjaty dynamizacji proceséw prywatyzacyjnych. Z drugiej strony
mozna jednak postawié pytanie czy w danych warunkach gospodar-
czych, spotecznych i politycznych zostato zrobione wszystko co byto
mozliwe do zrobienia, aby transformacja instytucjonalna odbywata
si¢ mozliwie najsprawniej.

Odpowiedz na tak postawione pytanie jest negatywna. O ile
w przypadku polityki stabilizacyjnej opracowany zostat w krotkim
czasie wzglednie wyczerpujacy i spojny program, o tyle w przypadku
zmian instytucjonalnych wystgpit brak szczeg6towej inwentaryzacji
wymaganych posunig¢é oraz nie przygotowano szczegdtowego sce-
nariusza czasowego realizacji tych zmian. W ten sposéb w sferze
zmian instytucjonalnych zostawiono wigcej miejsca na improwizacje
oraz oddolng inicjatywe poszczeg6lnych ministerstw i instytuciji
centralnych. O ile inicjatorem, realizatorem i/lub koordynatorem
wigkszosci pociggnigé w zakresie programu stabilizacyjnego byto
Ministerstwo Finanséw, o tyle sfera transformacji instytucjonalnej
pozbawiona byta kierownictwa strategicznego. W efekcie doszto do
tego, ze cze$¢ potrzebnych zmian nie zostata zauwazona, a inne, choé
przyjete do realizacji, nie zostaty przeprowadzone.

Krytycy zakresu i tempa przeobrazen instytucjonalnych podnosza,
ze ,grzech zaniedbania” popetniony zostat w stosunku do przed-
sigbiorstw panstwowych (Otta, 1990). Pozostawienie funkcjono-
wania tych przedsigbiorstw w ramach zakre$lonych przez ustawe
0 przedsigbiorstwie panstwowym i ustawe prywatyzacyjng w ze-
stawieniu z obiektywnymi i subiektywnymi barierami prywatyzacji
doprowadzito do sytuacji, w ktdrej olbrzymie aktywa stanowigce
wiasno$¢ ogolnospoteczng pozostaty przez kilka lat praktycznie
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bez gospodarza. Negatywne rezultaty finansowe przedsigbiorstw
panstwowych byly czeSciowo efektem depresji gospodarczej, ale
w cze$ci wynikaly z jakos$ci zarzadzania tymi przedsigbiorstwami.
Przy stanowczym postepowaniu organdw zatozycielskich od samego
poczatku realizacji planu Balcerowicza mozliwe byto przygotowanie
i wdrazanie programéw przystosowawczych, ktore z duzym praw-
dopodobieristwem przyczynityby sie do uniknigcia czgsci btedéw. Na
przyktad instytucja konkursu na stanowisko dyrektora powinna byta
zostaé wzmocniona powaznie traktowanymi i uczciwymi wymogami
administracyjnymi odno$nie do kwalifikacji profesjonalnych.

Oba wymienione czynniki (tzn. brak wymogu przygotowania,
obronienia i realizacji programéw przystosowawczych oraz brak
administracyjnych wymogdw profesjonalnych dla kadry kierowni-
czej) odnosity sig w réwnym stopniu do przedsigbiorstw, ktére
zachowaly status przedsigbiorstwa parstwowego, jak i do tworzo-
nych jednoosobowych spétek Skarbu Paristwa. Przygotowywanie
programdw naprawczych, podnoszenie kwalifikacji kadry zarzadzajg-
cej i inne podobne posunigcia powinny byty mie¢ charakter wy-
przedzajgcy, antycypujacy pojawienie si¢ trudnosci, ktérych praw-
dopodobieristwo wystgpienia nawet dla niespecjalistow byto wyso-
kie. Zestaw btedéw w zarzgdzaniu wystepujacy w znajdujacych sig
w trudnej sytuacji przedsigbiorstwach paristwowych jest do$¢ waski,
a jednocze$nie btedy te wszedzie powtarzajq sig — brak odpowiednio
rozbudowanych i przygotowanych stuzb sprzedazy, brak analitykéw
rynku, analitykow finansowych, przestarzaty i nieprzydatny w za-
rzadzaniu system ewidencji kosztéw, nadmierne rozbudowanie stuzb
pomocniczych itp.

Omowione przyktadowo czynniki stanowig egzemplifikacje tezy,
ze w sferze przeksztatcern instytucjonalnych na szczeblu makro
wystgpity pewne luki, ktérych usprawiedliwienie tylko w czesci
wigzaé mozna z oddziatywaniem blokujagcych zmian czynnikéw
spotecznych. W powaznej czgsci polityka transformacji instytucjonal-
nej po prostu nie istniata.

W przyjetej koncepcji polityki gospodarczej nie wystgpowaty
w zasadzie instrumenty, ktére mozna by zaliczy¢ do polityki przemian
strukturalnych na poziomie makro. Zmiany strukturalne, jakie wy-
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stepowaty w gospodarce, nie byly efektem zastosowania narzedzi
$wiadomie nakierowanych na ich wywotanie, lecz stanowity taczna,
wypadkowg konsekwencjg zastosowania narzedzi stabilizacyjnych
i instytucjonalnych oraz spontanicznych proceséw rynkowych.
W analizowanym okresie nie byty w zasadzie stosowane narzedzia,
ktére miaty za cel przesunigcie czg$ci zasobdw, np. ze sfery konsump-
cji do sfery inwestycji itp. Handel z krajami bytej RWPG nie upadt na
skutek podjecia administracyjnych decyzji ograniczajacych go, lecz
na skutek urealnienia parametrow prowadzenia rachunku ekonomi-
cznego (kurs walutowy, ujednolicenie systemu rozliczen itp.). Podo-
bnie regres niektérych branz (gérnictwo, hutnictwo), a ekspansja
innych (telekomunikacja, energetyka) nie byt wynikiem zastosowa-
nia narzedzi bezposrednio zorientowanych na zmiang struktury gos-
podarki, lecz wynikat ze zmian w prowadzeniu rachunku optacalnosci
(urealnienie cen, zniesienie dotacji itp.).

W zaproponowanej wyzej klasyfikacji polityki gospodarczej
oprécz polityki szczebla makro wyrdzniono takze polityke na szczeblu
mezo i mikro. Mezoekonomiczna polityka gospodarcza, oznaczajaca
r6znicowanie narzedzi wptywania na zachowania podmiotéw gos-
podarczych w przekroju branzowym lub sektorowym, nie byta na
poczgtku realizacji planu Balcerowicza istotnym elementem polityki
gospodarczej.Podobna uwaga odnosi si¢ do polityki mikroekonomi-
cznej w przyjetym tutaj znaczeniu. Nalezy podkreslié, ze mezo-
ekonomiczna polityka gospodarcza, oznaczajgca specjalne, wyjat-
kowe traktowanie pewnych czeéci gospodarki, byta sprzeczna z ge-
neralng filozofig planu Balcerowicza. Wydaje sig, ze pewne przejawy
prowadzenia polityki mezoekonomicznej wynikaty nie tyle z przyjecia
okreslonych przestanek teoretycznych (gdyz w doktrynie monetarys-
tycznej przestanek uzasadniajgcych takie podejscie w zasadzie brak),
ile z pragmatyzmu dyktowanego waznymi wzgledami spotecznymi,
politycznymi itp. Branzg, kt6rg od poczatku traktowano w specyficz-
ny sposdb, byto rolnictwo. Zastosowano m.in. preferencje kredyto-
we, kredyty rzadowe, dotacje do $rodkéw produkcji rolnej itp.
Przejawem doceniania znaczenia aspektow instytucjonalnych byto
utworzenie Agencji Rynku Rolnego oraz Agencji Wtasnosci Rolnej
Skarbu Paristwa. W specyficzny sposdb traktowano takze branze
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gornictwa wegla kamiennego. Przejawy specjalnego traktowania
branzy w ptaszczyznie stabilizacyjnej wigzaly si¢ z dotowaniem
kopali, w ptaszczyznie instytucjonalnej — ze zniesieniem wytacznych
uprawnien , Weglokoksu™ do eksportu wegla, zlikwidowania Wsp6l-
noty Wegla Kamiennego itp.

W kolejnych latach wystgpita tendencja do wzrostu znaczenia
elementéw o charakterze sektorowym i branzowym w polityce
gospodarczej. Pojawity sig coraz liczniejsze dziatania o charakterze
lobbystycznym, a prowadzace je sity spoteczne w sposéb bezwzgled-
ny kazdorazowo domagaty sie dostepu do specjalnych $rodkéw
rzgdowych, umozliwiajgcych przeprowadzenie restrukturyzacji danej
branzy czy sektora na wyjgtkowych,indywidualnie negocjowanych
warunkach. Kolejnym przyktadem prowadzenia sektorowo zréznico-
wanej polityki gospodarczej (gtéwnie w ptaszczyznie stabilizacji)
byto powotanie i funkcjonowanie Funduszu Restrukturyzacji i Od-
dtuzenia Rolnictwa.

Bardzo widoczne byto zwtaszcza uaktywnienie sie zwigzkéw
zawodowych, ktérych rézne nurty przescigaty sie w wysuwaniu
roszczen pod adresem rzagdu. Rolnictwo, gérnictwo, przemyst zbroje-
niowy, przemyst stoczniowy, hutnictwo to przyktady branz, gdzie
zapotrzebowanie na $rodki niezbedne do przeprowadzenia restruk-
turyzacji byto najwigksze i gdzie jednoczes$nie naciski grupowe na ich
uzyskanie byly najsilniejsze. Rzad nie byt w stanie zaspokoi¢ wszyst-
kich zadan i ulegat naciskom w wyjatkowych sytuacjach. Tworzone
precedensy stanowity jednak zachete do coraz powszechniejszego
stosowania mechanizmu szantazu strajkowego i eskalacji zgdan.

Mozna réwniez przytoczyé przyktady réznicowania polityki gos-
podarczej na poziomie mikro. W grupie instrumentéw nalezacych do
ptaszczyzny stabilizacyjnej nalezy wymieni¢ zindywidualizowane
w stosunku do poszczegéinych przedsigbiorstw warunki wsparcia
finansowego udzielanego przez Agencje Rozwoju Przemystu (pozy-
czki i gwarancje kredytowe). Przejawy indywidualizowania polityki
gospodarczej w odniesieniu do poszczegélnych podmiotow wy-
stepujq takze w sferze prywatyzacji, zarbwno w ptaszczyznie stabili-
zacyjnej, instytucjonalnej jak i strukturalnej. Organom realizujgcym
polityke prywatyzacyjng pozostawiono znaczny margines uznanio-
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wosci w odniesieniu do: wyboru (akceptacji) $ciezki prywatyzacji,
wyceny wartosci, zabezpieczenia interesOw pracowniczych, dopusz-
czenia inwestorow krajowych i/lub zagranicznych, ewentualnych
preferencji celnych, podatkowych i innych przyznawanych inwes-
torom zagranicznym decydujgcym sig wej$¢ na rynek polski itp. Inny
przyktad réznicowania polityki gospodarczej w ptaszczyznie stabili-
zacyjnej na poziomie mikro wigze si¢ z uprawnieniami urzedéw
skarbowych, izb skarbowych i ministra finanséw do przesuwania
terminu ptatnos$ci i/lub umarzania czesci lub cato$ci zobowigzan
podatkowych.

Wydaje si¢, ze btedem popetnianym przez kolejne rzady byt
pasywny stosunek do specyficznych warunkéw funkcjonowania
poszczegdllnych branz. Sytuacja w poszczegdlnych cze$ciach gos-
podarki, czyli tzw. mezosystemach, odznaczata si¢ r6znym stopniem
przystosowania do warunkéw gospodarki rynkowej. Mozna wymie-
ni¢ nastepujace przejawy zréznicowania sytuacji w réznych branzach
(gateziach) gospodarki:

— zr6znicowanie sytuacji popytowo-podazowej w poszczegol-
nych branzach (nadwyzki mocy produkcyjnych, nadwyzki podazy
nad popytem w réznych branzach cechuje r6zna wysoko$¢),

— struktury poszczegdlnych branz w réznym stopniu odbiegajg
od struktur charakterystycznych dla gospodarki rynkowe;j,

— zréznicowany jest stopien zapdOznienia technologicznego
branz,

— branzowe rynki pracy cechujg sig roznym stopniem sztywnosci,

— zréznicowanie dotyczy takze mobilnosci czynnikéw wytwor-
czych w ramach branz oraz pomigdzy branzami i ich otoczeniem,

— stopien niepodzielnosci naktadéw w poszczegdlnych branzach
jest odmienny,

— inne jest znaczenie ekonomiczne i cigzar spoteczny poszczegol-
nych branz,

— czas potrzebny na przystosowanie poszczegdlnych branz jest
rézny,

— zréznicowana jest wysoko$¢ naktadéw potrzebnych na doko-
nanie przystosowania,

— stopien ryzyka gospodarczego jest zr6znicowany.
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Zréznicowanie sytuacji w branzach i sektorach byto znaczne
i wymagato odmiennych podej$é, przede wszystkim od strony prze-
ksztatcen instytucjonalnych. Okoliczno$é ta nie byta w nalezytym
stopniu uwzgledniana w prowadzonej polityce przystosowawcze;.
Tymczasem nalezato wyprzedzajgco opracowaé branzowe (sektoro-
we) programy regulacji tych dziedzin gospodarki, w ktorych dopusz-
czenie do petnego dziatania praw rynku jest niemozliwe lub nie-
wskazane oraz programy dojécia do gospodarki rynkowej dla tych
branz, gdzie generalny sposdb transformacji nie jest mozliwy ze
wzgledéw spotecznych, politycznych lub technicznych (Otta, Gory-
nia, 1991). Powyzszy postulat zostat w cze$ci przynajmniej spet-
niony, ale z duzym opéznieniem czasowym. Przygotowane w latach
1992 -1993 programy restrukturyzacji branz i sektoréow idg czgs-
ciowo w tym kierunku. Jednak programy te oprécz zarysowania
koncepciji przeksztatcen instytucjonalnych, wtasnosciowych, organi-
zacyjnych i produkcyjnych w poszczegdlnych mezosystemach gos-
podarczych zawierajq daleko idace postulaty odnosnie do partycypa-
cji rzadu w finansowaniu zmian restrukturyzacyjnych.

Z omawianym zagadnieniem wigza sig zatozenia polityki przemy-
stowej opracowane przez Ministerstwo Przemystu i Handlu (Polityka
przemystowa, 1993). Przyjete podejécie sektorowe dostrzega zr6z-
nicowanie mezosysteméw wchodzacych w sktad gospodarki naro-
dowej (sektor definiowany jest jako grupa przedsigbiorstw wybrana
wediug okre$lonego kryterium). Wykonane studia sektorowe sa
cennym zrédtem informacji odnoénie do dostosowania poszczegol-
nych sektoréw do warunkéw gospodarki rynkowej. Zaktada sig, ze na
tej podstawie bedzie réznicowana polityka gospodarcza w odniesie-
niu do czterech obszaréw oddziatywania — sektoréw strategicznych,
sektoréw o wysokiej energo— i kapitatochtonnosci, sektoréw ,,wyz-
szej potrzeby” oraz sektoréw i wyrobéw ,,wysokiej szansy". Najwigk-
sze watpliwosci budzi zapowiadane sektorowe réznicowanie finan-
sowych instrumentéw polityki przemystowej, w szczegélno$ci w sto-
sunku do sektoréw ,wyzszej potrzeby” oraz sektoréw i wyrobow
,wysokiej szansy".

Pod adresem zatozen polityki przemystowej zgtaszane sq takze
inne uwagi krytyczne o charakterze bardziej szczegétowym. Wysu-
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wany jest zarzut, ze w zatozeniach nie ujeto priorytetow polityki
przemystowej, czyli nie okre§lono systemu, a nastgpnie obszaru
preferencji paristwa, ktory stanowi istote polityki przemystowej (Kar-
piriski, 1993). W efekcie podej$cie jest raczej zachowawcze, koncen-
trujgce uwage na branzach nierozwojowych lub wrecz upadajacych,
brakuje natomiast wyraznego ukierunkowania na przemysty o strate-
gicznym znaczeniu dla przysztosci (Karpinski, 1993).

W tym miejscu pojawia si¢ pytanie o bardzo duzej doniostosci
teoretycznej i praktycznej — czy rzad potrafi w sposéb odpowiedzial-
ny, uzasadniony rachunkiem ekonomicznym, z uwzglednieniem po-
zadanego horyzontu czasowego, rozstrzyga¢ o wielkosci i prze-
znaczeniu $rodkéw budzetowych na cele restrukturyzacji sektorow,
branz itp.? To samo pytanie odnosi si¢ do finansowego zaangazowa-
nia panstwa na szczeblu mikroekonomicznym, tzn. pojedynczych
przedsiebiorstw. OdpowiedZ na postawione pytanie wykracza poza
ramy niniejszego opracowania®,

14.2 Rezultaty polskiej polityki przejscia

Ocena polityki gospodarczej prowadzonej w latach 1990 - 1994
wymaga takze przedstawienia rezultatow, jakie wystgpity w sferze
realnej procesO6w gospodarczych. Dokonujgc ewolucji polityki eko-
nomicznej przez pryzmat osiggnietych rezultatéw nalezy pamietaé, ze
rzeczywisty przebieg procesow realnych w gospodarce wspotksztat-
towany jest przez wiele czynnikdw, a nie tylko przez prowadzong
polityke gospodarczg. Tak wigc rzeczywiste sukcesy i porazki gos-
podarcze tylko w cze$ci mozna wyttumaczyé jako skutki prowadzonej
polityki ekonomicznej, przy czym stopienn determinacji wynikéw
gospodarczych przez okreslone narzedzia polityki gospodarczej jest
bardzo trudny do okre$lenia i na dobrg sprawe jego szacunki maja
zawsze charakter nigdy nie w petni zweryfikowanych hipotez.

Zastosowanie tzw. terapii szokowej, polegajacej na jednozna-
cznym wprowadzeniu na poczatku 1990 roku zestawu narzedzi

4 Prébe udzielenia odpowiedzi na to pytanie zawarto w (Gorynia, 1994a) oraz
(Gorynia, 1994b).
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o charakterze stabilizacyjnym, wywotato liczne konsekwencje o cha-
rakterze makroekonomicznym, zaréwno pozytywnym jak i negatyw-
nym:

1) wysoka stopa (wyzsza od spodziewanej) inflacji korekcyjnej,
po ktérej nastgpito szybkie zrdwnowazenie wigkszosci rynkow towa-
rowych — pojawita si¢ na nich bariera popytu. Na przetomie pierw-
szego i drugiego kwartatu 1990r. wystapito jednak tzw. echo inflacyj-
ne, gtéwnie na rynku zywno$ciowym, a nastgpnie inflacja zaczgta
stopniowo wygasaé. Niemniej efekty w dziedzinie zdtawienia inflacji
byty spektakularne. Miesigczny wskaznik inflacji spadt z 80% w stycz-
niu 1990 roku do 1,8% we wrze$niu tegoz roku,

2) wyeliminowanie gtéwnych niedoboréw rynkowych, systema-
tyczna poprawa jakos$ci rynku konsumpcyjnego,

3) wzrost sklonno$ci do oszczedzania,

4) korzystny stan rdwnowagi zewnetrznej — uzyskano lepsze od
spodziewanych rezultaty w dziedzinie bilansu handlowego i rezerw
walutowych (nadwyzka w bilansie handlowym wyniosta w 1990
roku okoto 2,2 mid USD i 5 mid RT),

5) wysoki, systematycznie rosnacy wskaznik bezrobocia — na
koniec maja 1990 roku bez pracy byto 443 tys. oséb, co stanowito
3,3% ogé6tu zatrudnionych poza rolnictwem. W pazdzierniku bez-
robotnych byto juz ponad milion (7,5% zatrudnionych), a w grudniu
1126 tys.,

6) wyzszy od oczekiwanego spadek dochodow realnych (w skali
1990 roku spadek ten wynidst okoto 30% w stosunku do roku
poprzedniego),

7) wyzszy od oczekiwanego spadek produkcji, szczegdlnie
w przemysle paristwowym (spadek produkciji w przemysle i budow-
nictwie wyniost w 1990 roku okoto 25% w poréwnaniu z rokiem
poprzednim),

8) nie zostata zachwiana réwnowaga budzetowa-budzet 1990
roku zamknieto nadwyzka,

9) znaczny spadek produktu krajowego brutto — w 1990 roku
spadek ten wynidst 11,6% w stosunku do 1989 roku.

Przeksztatcenia w strukturze podmiotowej gospodarki w 1990
roku okazaty sie mniejsze niz sie spodziewano. Zanotowano wzrost
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liczby zaktadéw prowadzonych przez osoby fizyczne i spotek prywat-
nych. Dynamiczny wzrost dotyczyt jednak gtéwnie jednostek hand-
lowych.

Trudno tez méwié o wazroscie efektywnos$ci gospodarowania.
W 1990 roku przy ponad dwudziestoprocentowym spadku produkcji
zatrudnienie zmniejszyto sig o okoto 7%, a zuzycie energii elektrycznej
o okoto 12%.

W 1991 roku wystgpita kontynuacja negatywnych tendencji
w zakresie realnych proceséw gospodarczych. Nastgpit dalszy
spadek produktu krajowego brutto o 7,6% w stosunku do 1990
roku. Spadek produkcji przemystowej w stosunku do roku poprzed-
niego wynidst okoto 17,1%. Stopa bezrobocia podniosta si¢ znacz-
nie i na koniec roku wynosita 11,8% og6tu zatrudnionych poza
rolnictwem. Recesja gospodarcza doprowadzita do deficytu budze-
tu panstwa — w 1991 roku deficyt ten wyniést okoto 31 bin zi, co
stanowito okoto 2,9% produktu krajowego brutto. Nastgpito row-
niez pogorszenie sytuacji w handlu zagranicznym. Wplywy z eks-
portu towar6w nieznacznie tylko przekroczyly wyptaty za import
towarow.

W 1992 roku (zwtaszcza w drugiej potowie) nastgpito przetama-
nie czeSci negatywnych tendencji jakie wystgpity w poprzednich
dwéch latach. Polska byta jedynym krajem w Europie Srodkowe;j
i Wschodniej, w ktérym wystgpit nieznaczny wzrost PKB (o ok. 1%
w stosunku do 1991 roku). Zanotowano takze wzrost produkcji
sprzedanej catego przemystu o 4,2% w stosunku do roku poprzed-
niego. Wzrost produkcji uzyskano przy mniejszej o okoto 6% liczbie
pracujgcych (przecietnej w roku), co oznacza, ze wydajno$¢ pracy
mierzona produkcjg sprzedang na jednego pracujgcego wazrosta
o okoto 10% (w poréwnaniu z 1990r. wzrosta o okoto 6%, a w sto-
sunku do 1989 roku byta nizsza o okoto 15%). Nadal rosta jednak
stopa bezrobocia, ktdra na koricu 1992 roku osiggneta poziom 13,6%.
Pogtebieniu ulegt deficyt budzetowy, ktérego rozmiary zwigkszyly si¢
w stosunku do poprzedniego roku ponad 2,2 raza. Deficyt budzeto-
wy panstwa stanowit okoto 6,5% PKB. Réwnocze$nie nastgpita
zauwazalna poprawa sytuacji w handlu zagranicznym, gdzie saldo
ptatnosci towarowych byto dodatnie i wynosito ponad 0,7 mld USD.
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W 1993 roku umocnity sie tendencje wzrostowe w gospodarce.
Wazrost produktu krajowego brutto byt szybszy niz w poprzednim
roku i wyniost okoto 4%. Produkcja sprzedana przemystu ogdtem byta
0 6,2% wyzsza niz w 1992 roku i 0 10,3% wyzsza niz w 1991 roku.
Byta ona jednak nizsza 0 2,8% niz w 1990 roku i 0 26,3% mniejsza niz
w 1989 roku. Wydajnosé pracy w przemysle wzrosta w poréwnaniu
z rokiem poprzednim o okoto 8%. Nadal pogarszata sig¢ jednak
sytuacja na rynku pracy. Przyrost zarejestrowanych bezrobotnych byt
wyzszy niz przed rokiem, a stopa bezrobocia w koricu grudnia
wynosita 15,7%. Pozytywnym zjawiskiem byto zmniejszenie poziomu
deficytu budzetowego do 43,9 bin zt. Nastgpito jednak drastyczne
pogorszenie sytuacji w handlu zagranicznym. Ujemne saldo ptatnosci
towarowych przekroczyto 2 mid USD.

W pierwszej potowie 1994 roku utrzymywaly si¢ tendencje
wzrostowe zaobserwowane w poprzednim roku. Nastgpowat wzrost
produktu krajowego brutto i produkcji sprzedanej w przemysle.
Wystapifa stabilizacja stopy bezrobocia, a nawet jej lekki spadek.
Deficyt budzetowy zmiescit sig¢ w kwotach zatozonych w ustawie
budzetowej. Wystapito ujemne saldo ptatnosci towarowych.

Skrotowa prezentacje wynikdw gospodarczych osiggnigtych
w Polsce w latach 1990 — 1994 nalezy uzupetni¢ danymi o ksztattowa-
niu sig stopy inflacji oraz o zwigkszajacej sig roli sektora prywatnego.

Obnizenie stopy inflacji byto jednym z gtéwnych celéw realizowa-
nej polityki gospodarczej. Stopa inflacji rozumiana jako wskaznik cen
towardw i ustug konsumpcyjnych wynosita (rok poprzedni = 100):

1989 - 351,1

1990 - 685,8
1991 -170,3
1992 - 143,0
1993-135,3.

W 1994 roku przewidywane jest obnizenie stopy inflacyjnej
ponizej 30%.

Udziat sektora prywatnego w wytworzeniu produktu krajowego
brutto wynosit w poszczegdlnych latach:

1989 - 28,6%

1990 - 30,9%
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1991 -42,1%

1992 - 45,0%

1993 - 50,0% (szacunek).

Udziat sektora prywatnego w ogdlnej liczbie pracujacych byt
nastepujacy (bez rolnictwa indywidualnego):

1989 - 31,2%
1990 - 33,6%
1991 - 40,3%
1992 - 44,4%
1993 - 46,5%.

Trwajgcy od 1990 roku proces prywatyzacji doprowadzit do
istotnych zmian w sektorze przedsigbiorstw panstwowych. Z ogétu
8441 przedsiebiorstw parfistwowych istniejgcych w koricu 1990 roku
do 31.12. 1993 roku przeksztatceniami wiasno$ciowymi w trybie
ustawy z 13 lipca 1990 roku o prywatyzacji przedsigbiorstw parist-
wowych — objeto 2521 przedsigbiorstw panistwowych (czyli okoto
30%). 1595 przedsigbiorstw panstwowych organy zatozycielskie
zlikwidowaty w celu przekazania do Agencji Wtasnosci Rolnej Skar-
bu Paristwa, za$ 262 przedsigbiorstwa paristwowe zostaty skomuna-
lizowane. £acznie przeksztatceniami objeto okoto 52% ogétu przed-
siebiorstw istniejacych w okresie obowigzywania wyzej wymienionej
ustawy.

Liczba zarejestrowanych jednostek nalezacych do sektora prywa-
tnego (bez zaktadow oséb fizycznych i spotek cywilnych) zwigkszata
sie systematycznie i wynosita (na koniec kazdego roku):

1990 - 61833

1991 — 66483

1992 - 102327

1993 — 131488.

Nastgpit takze istotny wazrost liczby zaktadéw prowadzonych
przez osoby fizyczne. Liczba ta przedstawia sig nastgpujgco (na
koniec roku):

1990 - 1140,1 tys.

1991 - 14201 tys.

1992 - 1630,8 tys.

1993 - 1783,9 tys.
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Generalnie rzecz ujmujac obraz rezultatéw osiagnigtych w latach
1990 - 1994 jest zréznicowany. Nie ulega watpliwosci, ze gruntow-
nej przebudowie poddany zostat system regulacji gospodarki. Mimo
zgtaszanych uwag co do zakresu obowigzywania i spojnosci nie-
ktérych regulacji mozna moéwié o jakosciowej zmianie systemu
regulacji. Na spectrum mozliwych rozwigzar ograniczonym przez
skrajne bieguny: gospodarka administracyjna — rynek, nastgpito nie-
podwazalne przesunigcie w kierunku rozwigzan rynkowych. Stosun-
kowo szybciej, choé nie tak szybko jak sig pierwotnie spodziewano,
udato sig doprowadzié do wzglednego zréwnowazenia gospodarki.
Trudnoéci z doprowadzeniem do jednocyfrowej stopy inflacji znacz-
nie rozciagnely sie w czasie. Sukcesy w ptaszczyznie stabilizacyjnej
zostaty okupione spadkiem produkcji, spozycia oraz wysokim bez-
robociem. Sita, z jaka ujawnity si¢ negatywne tendencije, istotnie
przekroczyta oczekiwania twércow programu gospodarczego. Ze
znacznym op6znieniem w stosunku do pierwotnych prognoz udato
sie jednak uruchomié¢ tendencje wzrostowe w gospodarce. General-
nie prawidtowy kierunek prowadzonej w Polsce polityki stabilizacyj-
nej zdajg si¢ potwierdza¢ doswiadczenia innych krajow Europy
Srodkowej i Wschodniej. Podstawowa staboscia realizowanej w Pol-
sce polityki przejscia byto drugorzedne traktowanie aspektow in-
stytucjonalnych zmiany systemowej. Zostaty one dostrzezone zbyt
p6zno, a podejécie do ich wprowadzania wymagato wiecej konsek-
wencji | bardziej kompleksowej perspektywy. Okoliczno$¢ tagodzaca
powyzsza oceng stanowi z pewnoscig bezprecedensowy charakter
przeprowadzonych zmian.
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14. THE TRANSITION POLICY IN POLAND (SUMMARY)

Marian Gorynia

The article tries to identify, classify and evaluate the Polish transition policy in
the period from the end of 1989 till the mid of 1994.

At the beginning the economic policy thinking was dominated by monetarist
doctrine. Institutional concepts had much lower influence. The ideas of an active
restructuring have been gaining popularity, especially since Mr Balcerowicz left the
government.

In the "Balcerowicz's program” a radical (“big-bang”) variant of the
adjustment policy was chosen. The policy aimed mainly at regaining the control
over inflationary processes and restoring monetary equilibrium. It seems that the
policy-makers presumed the following sequence of market-oriented changes:
macroeconomic stabilization — macroeconomic institutional changes — microecono-
mic restructuring.

In the "Balcerowicz’s program” the stress was put on the regulatory plane at the
macro level (the macro-stabilization). The main instruments used were: fiscal
adjustment, price liberalization, restrictive monetary and income policies, internal
convertibility of the national currency.
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It seems that there was a delay and underattention was given to institutional
aspects. The institutional changes such as new economic laws and, privatization
were slowly introduced. Implementation was not always consistent. It should be also
mentioned that there were objective social and political obstacles against faster
institutional transformation.

In the “Balcerowicz’s program” the elements of macro-restructuring policy
practically did not exist. The observed structural changes did not stem from direct
efforts of the government. They were rather a result of joint influence of the
stabilization and institutional measures and of spontaneous market adjustment
processes.

At the beginning relatively little attention was given to the meso and mic-
ro-adjustment problems.In the next years the importance of those problems in
governmental decisions has been growing. An increase of lobbing activities could be
seen too. Different lobbies (e.g. farmers, food processors, mining and metalurgical
industries, etc.) exerted political press on the government requiring special treatment
in restructuring their industries or sectors. Some symptoms of differentiation of the
economic policy concerning the micro level could be seen too — eg. discretional
privatization decisions, individual tax allowances and reductions.

In 1993 the government presented an outline of the industrial policy. It assumed
that the economic policy would be differentiated according to four areas: strategic
sectors (important for sovereignity of the state), energy — and capital-intensive
sectors, public utility sectors and “high-opportunity” products. The idea of special
support for some “public utilities” and “high-opporunity” products is rather
controversial. The risk of misselections®nd of political lobbing is high there.

The consequences of the realized economic policy have their impact on the real
and regulatory economic processes. In the real sphere years 1990, 1991 and most of
1992 saw a high decreases in GDP, industrial production and consumption. The
breakdown was especially high in 1990. The declining tendency was stopped (in
GDP and industrial production) by the end of 1992. In 1993 and in the first half of
1994 Polish economic growth rates were the highest in the Central and Eastern
Europe. During the whole transition period however the unemployment rate has
been growing — exceeding 15% in 1994. Generally speaking it seems that an
irreversible change has been introduced in the regulatory processes. The “critical
mass” of changes has been gained. The come-back of the administered economy is
highly improbable despite the fact that not all necessary institutional and structural
changes have not been completed.
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