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Glowne zatozenia gospodarczej i spotecznej czesci SOR

Celem gtownym Strategii Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR) jest tworzenie
warunkéw do wzrostu dochodéw mieszkancéw Polski przy jednoczesnej poprawie
spdjnosci w wymiarze spofecznym, ekonomicznym i terytorialnym. Postugujgc sie
mierzalnymi kategoriami ekonomicznymi, cel ten mozna przetozyé na oczekiwanie
na tyle duzej dynamiki PKB per capita, aby ten (liczony w parytecie sity nabywczej)
do roku 2030 zréwnat sie ze Srednig unijna.

Idac gtebiej oznacza to oczekiwanie, ze takie produktywnosé pracy oraz
zatrudnienie zréwnaja sie ze srednig UE lub bedg sie od niej niewiele réznié. Tylko
w ten sposdb mozliwe bedzie — oczekiwane w Strategii — zréwnanie poziomdw
wynagrodzen i dochoddéw gospodarstw domowych ze $rednig UE oraz osiggniecie
szeregu innych wskaznikdw postepu spotecznego opisanych w ramach celu Il
(spdjnosé spoteczna).

Z tego powodu wydawatoby sie, ze w centrum czesci gospodarczej SOR (cel
szczeg6towy 1) znajdzie sie dobrze mierzalne i ekonomicznie identyfikowalne
pojecie ,produktywnosci pracy”. Odpowiednio w czeSci spotecznej (cel
szczego6towy Il) — liczba i odsetek pracujgcych. Tak sie jednak nie stato. Zamiast
niego  autorzy czesSci gospodarczej wybrali  dyskusyjng  koncepcje
,konkurencyjnosci”, ktorej nie tylko nigdzie nie definiujg, lecz nawet w zaden
sposdb nie starajg mierzyc.

Z kolei w wypadku — ogdlnie dobrej — czesci spotecznej SOR ograniczono sie do
podstawowej analizy luki zatrudnieniowej miedzy Polskg a zamozniejszymi krajami
Europy Zachodniej, nie prébujac (ze szkoda dla sensu planowane]j interwencji)
odniesc sie do gtebszych przyczyn za ten stan rzeczy odpowiadajgcych. Ma to trzy
wazne konsekwencje:

= Po pierwsze, ocena efektéw realizacji Strategii w jej warstwie spoteczno-
gospodarczej bedzie po kilku latach jej obowigzywania bardzo utrudniona.
Obie kluczowe czesci SOR — mimo wielu zalet — nie tworzg spéjnej, w petni
dopracowanej koncepcji, ktéra jednoczesnie spetniataby wymag rozliczalnosci
(ang. accountability), a ktéry to wymdg stawia sie wspodtczesnie tego typu
dokumentom.

= Po drugie, sposéb napisania Strategii sprawia, ze jej analiza ex ante musi
opiera¢ sie na rekonstrukcji myslenia autoréw — tekst SOR jest bowiem
niekiedy na tyle nieprecyzyjny, ze dopuszcza rdzne, po czesci wykluczajace sie,
interpretacje.

= Po trzecie, niedopracowanie ram pojeciowych Strategii, niedoskonatosci w
warstwie diagnostycznej (w niektdrych czesciach Strategii) oraz zbyt wielki
nacisk na ,projektowy” styl narracji rodzg obawe, e duza czesé
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zaplanowanych dziatan prawdopodobnie w znikomym stopniu przyczyni sie do
osiggniecia gospodarczych i spotecznych celéw SOR™.

Powaznym mankamentem SOR jest to, ze nie dostarcza ona
informacji, jak duze majq byc zasoby alokowane na poszczegdlne
przedsiewziecia.

W SOR znajdziemy postulaty, ktére budza mieszane odczucia. Dobrze ufundowane
i trafnie powigzane z celami Strategii fakty mieszajg sie w niej z interpretacjami
pozostajgcymi w luZznym zwigzku z problematyky poszczegdlnych obszaréw. W
rezultacie obok wartych rozwiniecia idei, bez trudu wskazemy dziatania
niepotrzebne, ktérych wptyw na rozwdj spoteczny i wzrost dochoddéw polskich
obywateli w horyzoncie lat 2020 i 2030 bedzie w najlepszym wypadku znikomy, a
W hajgorszym ujemny.

Powaznym mankamentem SOR jest to, ze nie dostarcza ona informacji, jak duze
maja by¢ zasoby alokowane na poszczegdlne i zapowiedziane przedsiewziecia.
Przeciwnie, zostata napisana w sposéb sprawiajgcy wrazenie, ze wszystkie
projekty strategiczne i flagowe oraz proponowane dziatania sg rownie wazne.

W rzeczywistosci jest inaczej — przydatnos¢ poszczegdlnych postulatéw Strategii
dla osiggniecia celdw gtdwnych i szczegdtowych jest bardzo zrdéznicowana. Dlatego
ostateczny efekt realizacji przedstawionych tam planédw mozna szacowac
kraricowo odmiennie.

Jesli zle zaprojektowane dziatania miatyby stanowi¢ tylko margines rzeczywistej
interwencji wdrozonej w nastepstwie przyjecia SOR, to jej efekt bedzie pozytywny.
Gdyby jednak przeznaczono na nie znaczgce zasoby, wowczas oczekiwanie porazki
nie bytoby bezzasadne.

Ta niepewnosc¢ to koszt, jaki niesie za sobg tak pomyslana Strategia. Wynika to
przede wszystkim z ambicji poruszenia wszystkich mozliwych watkéw polityki
publicznej. By dokonaé tego w dokumencie o ograniczonej objetosci, autorzy
musieli pdjsé na szereg kompromiséw, m.in. stabo wigzgc warstwe diagnostyczng i
rekomendacyjng Strategii, zdawkowo opisujac poszczegdlne projekty strategiczne
i flagowe oraz nie dokonujac ich krytycznej selekgc;ji.

1 Koncentracja uwagi na nieprecyzyjnym pojeciu konkurencyjnosci i arbitralny (tj. oparty
raczej o opinie niz udokumentowane regularnosci empiryczne) sposdb pisania diagnozy w
ramach celu | Strategii powodujg, e zwigzek miedzy poszczegdlnymi
dziataniami/projektami/programami, a jej celami szczegétowymi i ogdlnymi jest czesto
nieczytelny, a niekiedy watpliwy. SOR jako cato$¢ wymaga wielu zmian i poprawek, by staé
sie dobrze przemyslang i zoperacjonalizowang strategig rozwojowa.
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W dalszej czesci analizy przedstawiam te elementy diagnozy i rekomendacji SOR,
ktére wydajg sie mie¢ najwazniejszy ciezar gatunkowy, za kazdym razem
komentujac ich ekonomiczng tres¢, a czesto proponujac alternatywe.

Cel I ,,Trwaty wzrost gospodarczy”

Obszary ,,Reindustrializacja”, ,,Rozwdj innowacyjnych firm”, ,Mate i $rednie
przedsiebiorstwa” oraz ,,Ekspansja zagraniczna”

Obszary ,Reindustrializacja”, ,Rozwdj innowacyjnych firm”, ,MSP” oraz
,Ekspansja zagraniczna” tworzg jednoczesnie jedng z najlepiej opisanych a
zarazem najbardziej kontrowersyjnych i ryzykownych sktadowych SOR. Sg one w
Strategii traktowane roztgcznie (w ramach celu 1), w istocie stanowig jedng catosc.

Kluczowym pojeciem uzywanym w tej czesci SOR jest stowo ,konkurencyjnos¢”.
Autorzy zdajg sie odnosi¢ je do poziomu branzowego, utozsamiajgc w duzej
mierze’> z (i) duzym udziatem przemystu w PKB, (ii) technologicznym
zaawansowaniem produktowym, (iii) odpornoscig na zaburzenia zewnetrzne, (iv)
niskg materiato- i energochtonnoscia, (v) szerokim wykorzystaniem technologii
ogoblnego przeznaczenia (ang. general purpose technologies), (vi) duzym udziatem
B+R w wartosci dodanej przemystu, (vii) jego wysoka innowacyjnoscig (rozumiang
jako znaczna aktywnos¢ B+R w kluczowych sferach swiatowej technologii), (viii)
niezaleznoscig kapitatowq oraz (ix) niezaleznoscig technologiczng (w domysle od
innych krajéow).

Tekst Strategii wychodzi przy tym z zatozenia, ze dalszy rozwdj przemystu wymaga
prowadzenia przez panstwo aktywnej polityki przemystowej. Teza ta — mimo, ze
bardzo dyskusyjna i silnie kwestionowana w literaturze ekonomicznej — nie zostata
w SOR w zaden sposdb uzasadniona.

Co charakterystyczne, autorzy nie majg jeszcze w petni wyrobionej opinii o
docelowym ksztatcie zalecanej przez siebie polityki. Jednym z projektéw
strategicznych SOR jest bowiem przygotowanie ,Nowej polityki przemystowej”
jako osobnego dokumentu rzgdowego. Z tekstu Strategii mozna jedynie posrednio
whnioskowaé, ze powinna ona, po pierwsze, taczy¢ dziatania horyzontalne i
sektorowe, przy czym:

= dziatania horyzontalne nakierowaé na upowszechnianie w przemysle
technologii ogdlnego przeznaczenia podnoszacych produktywnosc¢ pracy we
wszystkich sektorach;

2 Autorzy nie zawsze postuguja sie terminologig ekonomiczng w sposéb precyzyjny. Na
przyktad zamiast technologii ogdlnego przeznaczenia (GPT) piszg o ,technologiach
horyzontalnych”, a zaawansowanie produktowe utozsamiajg z ,wysokim poziomem
usieciowienia” zaktadajac, ze pocigga ono za sobg konieczno$¢ wspotpracy miedzy firmami
i branzami nie tylko w skali globalnej/kontynentalnej ale i w obrebie jednego kraju (w tym
wypadku Polski).
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= dziatania sektorowe powinny stymulowaé wzrost wybranych przez panstwo
branz w nadziei na wzmocnienie w ten sposdb ,konkurencyjnosci” catego
przemystu i gospodarki.

Po drugie zas, powinna koncentrowaé wsparcie na dziedzinach waznych dla
dtugofalowego rozwoju kraju.

Niedopracowanie ram , Nowej polityki przemystowej” w tekscie SOR rodzi pytanie,
czy kwestia ta nie zostata ujeta w Strategii przedwczesnie, tj. bez rozpoznania
wszystkich konsekwencji, jakie prowadzenie przez panstwo tego typu aktywnosci
przyniesie dla wzrostu produktywnosci pracy w przysztosci. Jest to o tyle
niepokojace, ze bardzo trudno wskazaé przekonujagce dowody empiryczne,
dowodzace, ze powstrzymywanie erozji pozycji rynkowej poszczegdlnych firm
powinno by¢ powinnoscig rzadu, a aktywna polityka przemystowa mogta
skutecznie poprawi¢ dynamike uprzemystowienia. Przeciwnie, wiekszos$¢
dostepnych dowoddw empirycznych wskazuje, ze przemyst przetwédrczy (i jego
poszczegdlne podsektory/branze) ma, w warunkach konkurencji rynkowej,
naturalng sktonno$é¢ do konwergencji technologicznej i zrdwnywania pozioméw
produktywnosci pracy we wszystkich panstwach, ktére weszty na Sciezke
uprzemystowienia.

Czym jest konkurencyjnosc przemystu i czy jest ona dobrze rozumiana w SOR?

Fundamentalng tezg czesci gospodarczej SOR jest stwierdzenie, ze w przemysle
konkurencyjnosc¢ nie jest dana raz na zawsze i ze sytuacja ta uzasadnia prowadzenie przez
panstwo aktywnej polityki przemystowej. Tylko pierwsza potowa tej tezy nie jest
kontrowersyjna. Jednak — wbrew SOR - ten brak kontrowersji dotyczy jedynie
konkurencyjnosci poszczegdlnych firm, a nie branz. Pozycja rynkowa przedsiebiorstw nie
jest bowiem wieczna. Mogg one, przejsciowo lub trwale, utraci¢ konkurencyjnosé (tj.
zdolno$¢ do osiggania zyskow, utrzymania witasnego udziatu w rynku, oferowania
atrakcyjnych warunkéw pracy dla niezbednych specjalistow itp.). Dzieje sie tak, jesli nie
nadazajg za globalng zmiang technologiczna.

Przyktadem moze by¢ los koncernu KODAK czy firmy Olivetti, ktéorych sztandarowe
produkty zostaty wyparte przez rewolucje elektroniczng. Jesli tak rozumiana
konkurencyjnos¢ zostanie utracona mniej wiecej w tym samym czasie przez wiele firm
dziatajgcych w danej branzy, mozna do pewnego stopnia mowi¢ o utracie
konkurencyjnosci catej branzy. Nie powinno by¢ to jednak — a takiego wtasnie zabiegu
dokonuje tekst SOR — uzasadnieniem do tworzenia trwatej kategorii ,konkurencji
branzowej” i uzasadniania nig postulatu prowadzenia aktywnej polityki przemystowej na
poziomie sektorowym.

Na poszczegdlnych rynkach konkurujg ze sobg firmy, a nie branze. Te ostatnie moga co
najwyzej posrednio rywalizowac¢ o ograniczone zasoby, np. pracownikéw, energie czy
surowce, co moze stymulowa¢ zmiane technologiczng i organizacyjng w skali globalnej,
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doprowadzajgc do zastgpienia niektorych typdéw dziatalnosci (np. produkcji maszyn do
pisania) przez inny (produkcje komputeréw). Zjawisko to nie wptywa jednak samo w sobie
na relatywng pozycje rynkowg poszczegdlnych firm. Dzieje sie tak dlatego, ze to nie branze
lecz firmy zyskuja lub tracg udziaty rynkowe.

Firma moze zaadaptowac sie do zmiany technologicznej, porzucajac , branze”, ktdrej czas
technologiczny minat. Jesli np. w skutek pojawienia sie niskokosztowych konkurentéw
zagranicznych przysztos¢ wszystkich lub niemal wszystkich firm zajmujacych sie danym
typem dziatalnosci w jakims regionie swiata staje pod znakiem zapytania, to przetrwaja te
przedsiebiorstwa, ktére do tej zmiany sie zaadaptuja. Przyktadowo w wyniku globalizacji w
krajach OECD produkcja odziezy stata sie ekonomicznie nierentowna, co nie oznaczato
jednak utraty pozycji rynkowej przez zachodnioeuropejskie czy amerykanskie firmy
odziezowe, lecz zmusito je do przemodelowania swoich taricuchdéw wartosci i koncentracji
w krajach rozwinietych jedynie wybranych ich ogniw.

Sytuacji, w ktérych produkcja przemystowa danego typu staje sie w okreslonym kraju
nieoptacalna, co wywotuje presje na jej restrukturyzacje w konkretnym regionie, nie
nalezy jednak utozsamiac (jak zdajg sie to czyni¢ autorzy SOR) z permanentng presjq
konkurencyjng, ktéra zachodzi w dowolnym segmencie gospodarki Swiatowej.

Presja rynkowa wywierana na kazda firme przez jej konkurentdéw jest nie tylko zjawiskiem
normalnym, lecz takze spotecznie pozgdanym. Jest ona gtéwng przyczyng wzrostu jakosci i
wydajnosci produkcji w gospodarce Swiatowej, a wiec takze wzrostu pfac i standardu zycia.
To w jej wyniku firmy podejmujg wysitek B+R, szukajg innowacji produktowych, zmieniajg
linie technologiczne, wchodza w alianse rynkowe, kupuja wyspecjalizowane ustugi
konsultingowe czy inzynierskie itd. Nieustanne podmywanie ich pozycji rynkowej przez
konkurentéw krajowych i zagranicznych nie powinno by¢ wiec, wbrew SOR, traktowane
jako uzasadnienie dla prowadzenia polityki przemystowej sensu largo, w tym zwtaszcza
polityki sektorowej.

Zatozenie Strategii, ze poszczegdlne branze wymagajg systematycznego, finansowego,
organizacyjnego czy instytucjonalnego wsparcia ze strony panstwa, jest bardzo daleko
idgce. Taka polityka wigze sie z powaznym ryzykiem. Po pierwsze, zagraza ona (co byto
udziatem bardzo wielu krajéw $wiata, np. w Ameryce tacinskiej) podejmowaniem dziatan
ostabiajgcych zdolnos¢ przemystu krajowego do konwergencji ekonomiczne] i
technologicznej ze Swiatowymi liderami (putapka protekcjonizmu). Po drugie, niesie ona za
sobg ryzyko swoistego ,wyreczania” firm w ich dziataniach, tj. udzielania wsparcia
dziataniom, ktére i tak zostatyby przez nie podjete bez zaangazowania publicznego (ryzyko
jatowej straty — ang. deadweight loss). W tej sytuacji ograniczone zasoby publiczne zostajg
spozytkowane w sposéb suboptymalny — nie wywotujac efektu netto, wigzg sie z
utraconymi mozliwosciami poprawy dobrobytu spotecznego w innych sferach.

Co charakterystyczne tekst SOR w ramach celu | w zaden sposdb nie odwotuje sie
do pojecia ,produktywnosci”. Wydaje sie, ze jest tak dlatego, ze jego autorzy
milczaco zaktadajg, ze osiggniecie ,wysokiej konkurencyjnosci” w przemysle
niejako automatycznie przektada sie na wysokg produktywnos¢ catej gospodarki.
Zdajg sie takie sadzi¢, ze niespetnienie czesSci z wymienionych przestanek
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,konkurencyjnosci branzowej” oznacza¢ musi trwatg luke w wydajnosci wzgledem
krajow wysokorozwinietych®. Obie te tezy sg btedne.

Bez trudu mozna wskazaé kraje OECD, ktére w rozumieniu SOR dysponujg
,konkurencyjnym przemystem”, jednak ktérych gospodarki pod wzgledem
produktywnoséci pracy wyraznie odstajg in minus od czotéwki $wiatowej*. Takimi
krajami sg m.in. Korea Potudniowa i Japonia, ktérych luka wydajnosci wzgledem
USA, Francji czy Niemiec siega ok. 30-40 proc.

Z kolei wiekszo$¢ najzamozniejszych krajéw OECD nie spetnia jednego, a nawet
dwéch lub trzech kryteridw, ktére zdaniem autoréw SOR konstytuujg
,konkurencyjny” przemyst. Przyktadowo Szwecja, Finlandia i Islandia czy USA sg
znacznie bardziej energochtonne i materiatochtonne niz Japonia. USA i Wielka
Brytania maja niemal dwa razy mniejszy udziat przemystu przetwoérczego w PKB
niz Niemcy i Japonia. Natomiast Irlandia i Islandia sg duzo bardziej wrazliwe na
zaburzenia zewnetrzne niz Kanada lub Niemcy oraz znacznie bardziej zalezne
technologicznie i kapitalowo od ,europejskiego jadra” i Stanéw Zjednoczonych,
bedac jednoczesnie od nich wyraznie bardziej produktywne.

Wtasny potencjat B+R stuzy firmom przede wszystkim do
absorpcji innowacji z zewnqtrz.

Wbrew SOR wtasciwie zaden kraj OECD (nawet USA) nie jest niezalezny
technologicznie — przeciwnie, tzw. efekty rozlewania sie (ang. technology spillover
effects), tj. korzystania z zagranicznych innowacji przez firmy krajowe droga
imitacji, s3 dominujgcym czynnikiem wzrostu gospodarczego na Swiecie. Wiasny
potencjat B+R stuzy firmom (a posrednio takze branzom i krajom) przede
wszystkim do absorpcji innowacji z zewnatrz.

Uzyskanie trwatej przewagi technologicznej nad konkurencjg jest de facto
niemozliwe — ta bowiem relatywnie szybko zdobywa te same zdolnosci techniczne
i operacyjne, co firma dokonujaca danej innowacji’>. Na poziomie kraju podobna

3 Tylko w ten sposdb mozna wyjasni¢ obecnos¢ obszaru ,Reindustrializacja” w Strategii,
przy jednoczesnej jego koncentracji na pojeciu konkurencyjnosci w sytuacji, gdy cele
Strategii mowig o wysokim dochodzie, poziomie zycia, a wiec PKB per capita i (posrednio)
produktywnosci pracy.

47rédtem luki jest przede wszystkim sektor ustugowy, a w mniejszym stopniu
przetwdrstwo przemystowe.

5 Dobrym przyktadem jest sektor elektroniki uzytkowej (telefony, komputery, telewizory
itd.), gdzie wysoce zaawansowane technologicznie firmy uzyskujg zaledwie
kilkuprocentowe marze na sprzedazy, a jednoczesnie muszg ponosi¢ bardzo wysokie
wydatki B+R stanowigce warunek konieczny dotrzymywania kroku konkurencji, bez
ktorego szybko wypadtyby z rynku. Rotacja lideréw rynku jest przy tym ogromna.
Przyktadowo w telefonii komadrkowej liderzy sprzed zaledwie kilku lat (Blackberry, Nokia)
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role petni zaawansowana kultura przemystowa, przejawiajgca sie m.in. w duzej
skali produkcji (wartosci dodanej przypadajagcej na jednego mieszkanca) i
réznorodnosci branzowej przemystu. Reprezentuje ona skumulowane know-how
w réznorodnych czesciach przemystu przetwérczego, w tym wiedze techniczng i
specjalistyczng niezbedng do imitacji wzorcéw zagranicznych. Pierwszy z tych
elementéow zostat zupetnie pominiety w tresci SOR, natomiast drugi jest z
niewiadomych powodéw uznawany jednoczes$nie za przewage i obcigzenie
polskiej gospodarki.

W tym kontekscie trzeba pamietaé, ze najwazniejszym kanatem umozliwiajgcym
absorpcje innowacji i podnoszenie produktywnosci pracy w gospodarce, w tym w
przemysle przetwdérczym, sg inwestycje w maszyny i urzadzenia oraz imitacja
wzorcow zagranicznych w zarzadzaniu produkcja, sprzedazg, logistyka itp. Kanat
ten dostepny jest takze parnstwom nadganiajacym i nie dysponujgcym wiasng baza
B+R. W przypadku krajéw matych lub sredniej wielkosci (a wiec takich jak Polska)
musi z koniecznosci petni¢, obok efektdw rozlewania, role podstawowa w
podnoszeniu produktywnosci.

Tylko bardzo duze kraje mogg liczy¢ na technologiczng samowystarczalnosé, z
ktorej jednak w praktyce nie korzystajg, bowiem import czesci innowacji z
zagranicy jest bardziej efektywny. Spostrzezenia te — przywotywane w literaturze
ekonomicznej przez wielu autoréw — majg kluczowe znaczenie dla oceny
analizowanych obszaréw SOR. Prowadzg one do dwojakiego rodzaju wnioskow:
albo polityka przemystowa jest niepotrzebna, albo powinna ograniczy¢ sie niemal
wyltacznie do narzedzi horyzontalnych, tj. w podobnym stopniu skierowanych do
wszystkich branz gospodarki, wspomagajgc szybkg absorpcje innowagji
Swiatowych.

Polityki sektorowe — skoncentrowane na selekcjonowanych a priori typach
dziatalnosci — sg bowiem nie tylko duzo mniej owocne (tj. przynoszg mniejsze
efekty makroekonomiczne, nawet jesli sy udane), ale i duzo bardziej ryzykowne
(tj. wiazg sie z ryzykiem utraty ograniczonych zasobdéw finansowych i
organizacyjnych, stworzeniem klientelistycznych uktadéw na linii biznes—panstwo
itp.).

Aktywna polityka przemystowa nie jest ani warunkiem
koniecznym, ani wystarczajgcym dla wzrostu gospodarczego.

Silne dowody empiryczne wskazujg, ze na poziomie branzowym konwergencja
produktywnosci w przemysle przetwdrczym zachodzi we wszystkich krajach

wycofali sie z interesu, a nowi (Samsung, Huawei) majg duze trudnosci z osiggnieciem
wysokiej rentownosci, mimo bardzo duzych obrotow.
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wystawionych na konkurencje miedzynarodowg. Aktywna polityka przemystowa
nie jest wiec ani warunkiem koniecznym, ani wystarczajgcym dla wzrostu
gospodarczego.

Warto w tym kontekscie przywota¢ panstwa relatywnie mniej rozwiniete i od lat
majace trudnosci z konwergencjg gospodarczg (np. w Ameryce tacinskiej). Tam
obok ztych lub bardzo ztych instytucji gospodarczych i znacznych deficytéw w
kapitale ludzkim, utrudnienie stanowi znaczna odlegtos¢ geograficzna od trzech
Swiatowych ,fabryk” — Factory North America, Factory Europe i Factory Asia. Kraje
te nie cierpig przy tym na deficyt aktywnej polityki przemystowej. Przeciwnie,
wielokrotnie i bez rezultatu prowadzity tego typu dziatania, m.in. chronigc tzw.
infant industries przed konkurencjg zagraniczng i stymulujgc rozwéj wybranych
firm kosztem pozostatych. Co wiecej, polityka ta nie przyniosta pozytywnych
rezultatow.

Jednoczesnie nawet w krajach latynoamerykaniskich odnotowuje sie
konwergencje produktywnosci pracy w niektérych branzach przemystu. (Dzieje sie
tak od czasu usuniecia barier protekcjonistycznych, wynikajacych z powszechnego
prowadzenia w Ameryce tacinskiej tzw. polityki substytuowania importu). Jednak
duza odlegtos¢ od s$wiatowych centrow produkcyjnych, watpliwosci co do
stabilizacji makroekonomicznej oraz deficyty w kapitale ludzkim utrudniajg im
uprzemystowienie sensu largo, tj. rozwdj nowych typow dziatalnosci
przemystowe;.

Krajom, ktére z racji geograficznych zostaly objete zasiegiem wymienionych
,fabryk”, a takze zdotaty znaczgco poprawic luke instytucjonalng i kompetencyjna
wzgledem Zachodu, jest duzo tatwiej nie tylko podnosi¢ wydajnos¢ juz istniejgcych
branz przemystowych (na ogdét nakierowanych na rynek lokalny), lecz takze
powiekszaé catkowity wolumen swojej produkcji i dywersyfikowad sie sektorowo i
produktowo w kierunku débr globalnych. Tak stato sie w przesztosci (w réznych
okresach) na pétnocnych i potudniowych peryferiach Europy, a ostatnio dzieje sie
takze w panstwach Europy Srodkowej, na czele z Polska.

Oznacza to, ze z perspektywy Polski (i innych panstw Europy Srodkowej) dla
sukcesu gospodarczego w dtugim okresie, zwtaszcza w obszarze przemystu
przetwdrczego, czynnikiem koniecznym i wystarczajgcym jest sama przynaleznosc
do europejskiego obszaru przemystowego (tzw. Factory Europe®) oraz
gospodarczego (Unia Europejska). Podejmowanie przez panstwo aktywnej polityki
przemystowej na poziomie sektorowym wydaje sie nieuzasadnione’, a jej zarys

6 Na wigczenie do Factory Europe i wykorzystanie przynaleznosci w niej nakierowana byta
polityka gospodarcza do roku 2015. Do jej postaci mozina mie szereg zastrzezen
implementacyjnych, jednak nie strategicznych.

7 Nieprzerwane podnoszenie wydajnosci i skali produkcji przemystowej w Polsce od roku
1992 w srednim tempie ok. 6 proc. rocznie (w cenach statych) w sytuacji prowadzenia
polityk horyzontalnych i braku istotnych polityk sektorowych uprawdopodobnia stusznos$¢
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zaprezentowany w SOR i zapowiedz nowego dokumentu w tym zakresie jest jedng
z najwiekszych stabo$ci tego programu.

Inaczej mozna oceniac zapisy SOR odnoszgce sie do polityk horyzontalnych, choc¢ i
w tym wypadku mozna sformutowal szereg zastrzezen. Uzasadnione jest wiec
m.in. dazenie do poprawy regulacji gospodarczych, stuzgcych podniesieniu
poziomu konkurencji rynkowej, a takze promocja gospodarki i eksportu sensu
largo (niezaleznie od branzy).

Podobnie wartosciowa mogtaby by¢ polityka akcentujgca podejmowanie ryzyka
B+R i modernizacje technologiczng w firmach — niezaleznie od typu prowadzonej
przez nie dziatalnosci (w tym ustugowych). Pozadana polityka horyzontalna bytoby
takze zwiekszenie finansowania i restrukturyzacja system edukacji wyiszej w
sposdb zwiekszajacy szanse dostarczenia duzej liczby wysokokwalifikowanych
absolwentéw, m.in. kierunkéw STEM (ang. Science, Technology, Engineering and
Mathematics).

Z kolei wzmocnienie instytucji gwarantujgcych rozwdj lokalnego rynku
kapitatowego (gietda, private equity, fundusze emerytalne) mogtoby podniesc¢
krajowa stope oszczednosci i inwestycji oraz poprawi¢ mechanizm alokacyjny w
gospodarce. Szanse na szybkg konwergencje gospodarczg wobec Zachodu
wzrostyby takze, gdyby regulacje dotyczace procesu inwestycyjnego promowaty
urbanizacje, a zwfaszcza wzrost najsilniejszych, najlepiej potozonych geograficznie
osrodkow miejskich. Ewentualna polityka mieszkaniowa (wynikajgca z przestanek
spotecznych) musiataby by¢ przy tym spdjna z tym procesem.

Dziatania dotykajgce niektérych z wymienionych powyzej sfer sg obecne w tekscie
SOR, innych brakuje. Zastrzezenie mozna mie¢ jednak do ekonomicznego sensu,
jaki politykom horyzontalnym nadajg autorzy Strategii. Ich gtdwnym celem jako
narzedzia rozwojowego nie powinien by¢ bowiem ,wzrost innowacyjnosci
gospodarki”, lecz ,,wzrost jej produktywnosci”.

Brak refleksji nad sektorem ustugowym jest niewgtpliwg wadgq
SOR jako dokumentu strategicznego, odnoszgcego sie do polskiej
gospodarki.

Autorzy SOR nie dostrzegajg, ze innowacyjnos¢ gospodarki — rozumiana jako
zdolno$¢ do tworzenia wtasnych rozwigzan technicznych — jest pochodng

twierdzenia, ze prowadzenie sektorowej polityki przemystowej jest w Polsce na ogét
niepotrzebne.
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zdolnosci do absorpcji innowacji, a nie odwrotnie. Gtéwnymi kanatami
utatwiajgcymi te absorpcje sg, w tej kolejnosci: (i) inwestycje w maszyny i
urzadzenia, (ii) rozwodj sektora nauki (dobrej klasy uniwersytety i instytuty
badawcze) oraz (iii) wsparcie dla wtasnej dziatalnosci B+R firm.

Nacisk SOR na uprzemystowienie jest poprawny, jednak przesadny. O ile bowiem
utrzymanie wysokiej dynamiki wzrostu produkcji przemystowej jest wazine —
bowiem to w przemysle przetwdrczym, obok rolnictwa, luka produktywnosci
miedzy Polskg a Europa Zachodnig jest najwieksza, to dbanie o rozwdj i
konkurencje w sektorze ustug (m.in. handel, finanse, logistyka itd.) jest jeszcze
wazniejsze. Sektor ten — jak pokazujg doswiadczenia innych krajéw — nie ma (w
odréznieniu do przemystu) naturalnej tendencji do konwergencji poziomoéw
produktywnosci w skali miedzynarodowej. Jest tez narazony w wiekszym stopniu
niz przemyst na btedy polityki lokalnej (np. regulacje ograniczajgce konkurencje).
W efekcie luki w zamoznosci w obrebie panstw rozwinietych wynikajg niemal w
catosci z rdznic produktywnosci w sektorze ustug, a nie w przemysle.

Brak refleksji nad sektorem ustugowym jest niewatpliwg wadg SOR jako
dokumentu strategicznego, odnoszgcego sie do polskiej gospodarki.

Bazujac na wstepnej liscie projektéw flagowych i sektorowych przedstawionych w
SOR, mozna zywi¢ obawe, czy potrzeba nadania polityce gospodarczej takze
wymiaru horyzontalnego jest czym$ wiecej niz tylko nieprecyzyjnym postulatem.
Zgodnie z deklaracjag autoréow ich selekcja miataby bazowa¢ na
zobiektywizowanych kryteriach analizujacych ,potencjat konkurencyjnosci”
poszczegdlnych branz. W chwili obecnej wydaje sie ona by¢ jednak odbiciem
struktury polskiego przemystu, a nawet ukrytych preferencji, jakie rzad ma wobec
konkretnych przedsiebiorstw.

Przyktadowo w programie ,Ekobudownictwo” mowa jest o ,stymulowaniu
przygotowania i wdrazania wybranych® produktéw budownictwa ekologicznego
(w tym z surowcdw naturalnych), z uwzglednieniem wymogow efektywnosci
energetycznej”. Trudno jest sie oprze¢ wrazeniu, ze w tym zapisie Strategia ma na
mysli konkretnego producenta drewnianej stolarki budowlanej®, w sytuacji gdy
termin ,ekobudownictwo” odnosi sie do bardzo zrdinicowanej branzy
obejmujgcej m.in. produkcje szerokiej gamy materiatdw izolacyjnych
(niekoniecznie z  surowcow  naturalnych), réznorodnych elementéw
konstrukcyjnych oraz produktéw chemii budowlanej. Przede wszystkim jednak —
branzy opierajgcej sie o sektor zaawansowanych ustug architektonicznych i
inzynieryjnych.

O ile wiec uzasadnienia dla programu przemystowego , Ekobudownictwo” mozna
by szukaé w potrzebie zmniejszenia rachunkéw energetycznych polskich

8 Podkreslenie moje.
9 Dzieje sie tak, gdy w polskim przemysle dziata m.in. poréwnywalny co do skali
dziatalnosci producent plastikowej stolarki budowlane;j.
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gospodarstw domowych, poprawie jakosci powietrza w miastach czy
dekarbonizacji gospodarki, to zawezenie tego programu do ,wybranych
produktow” do tych celéw nie doprowadzi.

W tym kontekscie powaznym mankamentem SOR jest takze brak powigzan czesci
przemystowej z dziataniami dotyczagcymi mieszkalnictwa, rozwoju miast czy
ochrony powietrza, przewidzianymi w innych czesciach Strategii. Pogtebia to
wrazenie o dyskrecjonalnym charakterze projektu sektorowego
,Ekobudownictwo”, pokazujac sedno krytyki, jaka kieruje sie wobec programoéw
sektorowych w $wiatowej literaturze ekonomiczne;j®°.

Kiedy programy sektorowe moga mie¢ sens?

O ile sektorowa polityka przemystowa jest obcigzona ,grzechem pierworodnym” niskiej
efektywnosci makroekonomicznej, a nawet ryzykiem kontrproduktywnosci (jesli jej
rezultatem bedzie subsydiowanie nieefektywnych firm, bedacych w szczegdlnie dobrych
relacjach z rzadem), to w rzadkich wypadkach mozina znalezé dla niej dodatkowe
uzasadnienie. Takim wyjgtkiem moga by¢ — ograniczone w czasie i przestrzeni — programy
restrukturyzacyjne, dotykajgce wybranych gatezi przemystu, np. wydobywczego (ich
konieczno$¢ w obecnych warunkach polskich stusznie deklaruje SOR), ktdérych celem moze
by¢ np. ,cywilizowane”, mozliwie bezbolesne zamkniecie kopald wegla kamiennego w
konkretnym regionie oraz restrukturyzacja ekonomiczna spotecznosci lokalnych od tego
przemystu uzaleznionych. Warunkiem jest, aby programy te stuzyty rozwigzaniu
strukturalnych problemoéw branz, ktérych czas ekonomicznego zycia sie wyczerpuje,
przynoszac przy okazji szereg korzysci ogdlnospotecznych (np. rekultywacja terendw
poprzemystowych, ograniczenie wykluczenia itp.).

Uzasadnienia dla sektorowe] polityki przemystowej mozna takze szuka¢ w nielicznych
(wasko definiowanych) branzach, pozostajagcych (z innych powoddéw) pod silnym
oddziatywaniem polityki publicznej. Takimi branzami mogga by¢ np. energetyka (ktéra jest
silnie wspotzalezna od polityki srodowiskowej) oraz przemyst obronny (bedacy tradycyjng
domeng polityki bezpieczenistwa). W ich wypadku jednak cele ewentualnych programoéw
sektorowych powinny pochodzi¢ spoza sfery stricte gospodarczej.

0 podobng krytyke mozna skierowaé takie wobec programu ,Inteligenta kopalnia”
odnoszacego sie do relatywnie niewielkiego segmentu przemystu maszynowego, ktérego
adresatem majg by¢ prawdopodobnie dwie firmy, przezywajace ktopoty wynikajace z
kryzysu w sektorze wydobywczym. W tym wypadku trudno okresli¢, dlaczego akurat ten
segment przemystu zostat wyrdzniony projektem/programem flagowym, podczas gdy na
taki program nie zastuzyli wytwarzajacy podobng wartos¢ dodang i zatrudniajacy podobng
liczbe ludzi producenci maszyn rolniczych, budowlanych czy obrabiarek. Te same znaki
zapytania pojawiaja sie w stosunku do projektéw ,,Luxtorpeda 2.0”, ,Batory” oraz ,Zwirko
i Wigura” (z wyjatkiem sfery militarnej). W ich wypadku catkowicie wystarczajace wydajg
sie by¢ programy horyzontalne, w tym polityka ekologicznych zamdwien publicznych typu
market pull.
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Przyktadowo implikowana przez globalne ocieplenie koniecznos¢ transformacji gospodarki
Swiatowej w kierunku zeroemisyjnym wywotuje w konsumujgcych duzo energii
gospodarkach pétkuli pétnocnej koniecznosé daleko idacych zmian technologicznych w
sektorze energetycznym. Zdajac sobie sprawe z nieuchronnosci tej transformacji (czego
Swiadectwem moze by¢ np. porozumienie USA—Chiny odnosnie do redukcji emisji gazéw
cieplarnianych do roku 2030 czy Europejska Polityka Klimatyczna), panstwa rozwiniete
wspierajg na rdézne sposoby inwestycje ograniczajace emisje gazow cieplarnianych. Staraja
sie przy tym zapewnic, ze ich przemyst bedzie miat szanse na znalezienie swojego miejsca
W nowej, zeroemisyjnej niszy technologicznej gospodarki $wiatowej.

W praktyce okazuje sie jednak, ze tylko w nielicznych przypadkach (np. Dania) polityka
sektorowa tego typu doprowadzita do powstania istotnej gatezi lokalnego przemystu,
zyskujac dodatkowe (poza srodowiskowe) uzasadnienie. W pozostatych przypadkach
efekty stricte gospodarcze wymieniane w SOR (np. rozlewanie sie wiedzy tj. ,sieciowanie”,
czy duze nasycenie zaawansowanymi technologiami ogdélnego przeznaczenia, jak np. Big
Data albo znaczne wydatki na B+R) mogg by¢ co najwyzej skutkiem ubocznym polityki
nakierowanej na transformacje energetyczng i redukcje emisji, a nie jej celem samym w
sobie (jak chcieliby autorzy SOR).

Kluczowym warunkiem prowadzenia polityki przemystowej powigzanej z politykg ochrony
srodowiska jest uzyskanie przy jej okazji korzysci ogdlnospotecznych. Dlatego w wielu
krajach tego typu polityka czesto uzyskuje ksztatt polityki typu market pull, tj. np. poprzez
wyznaczenie odpowiednich standardéw energochtonnosci stawianych budownictwu
mieszkaniowemu i przemystowemu albo polityce zamoéwien publicznych w miastach i
zarzadzaniu ruchem w miastach, stuzgcych poprawie jakosci powietrza i zmniejszeniu
hatasu w aglomeracjach.

Samo stworzenie rynku dla nowego typu projektéw architektonicznych, rozwigzan
technicznych, materiatéw budowlanych czy firm produkujgcych sprzet transportowy nie
jest wystarczajgcym uzasadnieniem tego typu polityki. Efekt srodowiskowy i efekty
spoteczne powinny by¢ dominantg. Pozgdane jest przygotowanie odpowiedniej analizy ex
ante, prezentujgcej oczekiwany bilans zyskow i strat programéw srodowiskowych.

Pokrewnym przypadkiem sektorowej polityki przemystowej, ktéra moze mie¢ pewne
uzasadnienie, sa programy skierowane do branz produkujgcych uzbrojenie!’. W wielu
krajach produkcja tego typu jest w sposdb szczegdlny kontrolowana, wspierana i
stymulowana przez panstwo. Gtowng przestanka jest przy tym zwykle uzyskanie kontroli
nad uzytkowanym sprzetem wojskowym i/lub osiggniecie odpowiedniej przewagi
militarnej nad innymi panstwami.

Realizacja ogdlnych celéw przemystowych i gospodarczych powinna by¢ ewentualnym
efektem ubocznym. Szanse na to stwarza miedzy innymi znaczny poziom zaawansowania
technicznego wielu typdéw uzbrojenia, ktéry w diugim okresie moze powodowac, ze
program zbrojeniowy pozytywnie oddziatuje na reszte gospodarki poprzez dodatnie efekty
zewnetrzne (np. budujac kompetencje/know-how, ktéry nastepnie jest wykorzystywany w

11 Takiego uzasadnienia nie ma natomiast ,Polski Narodowy Holding Spozywczy”, ktéry
wydaje sie by¢ nowg nazwa dla portfela firm spozywczych, wcigz pozostajgcych wtasnosciag
Skarbu Panstwa. Powinien on by¢ jak najszybciej sprywatyzowany, zwtaszcza, ze przez 25
lat transformacji polska gospodarka dorobita sie kilku rodzimych, preznych, prywatnych
firm spozywczych.
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firmach spoza kompleksu militarnego). Tak dzieje sie m.in. w USA, Szwecji czy Izraelu, ale
juz np. w Rosji efekty silnego kompleksu militarnego dla reszty gospodarki s3 mniejsze,
wskazujac na dominujgce znaczenie, jakie maja tam inne czynniki o charakterze
horyzontalnym.

Oznacza to, ze nie zawsze krajowy przemyst obronny zastuguje na sektorowga polityke
przemystowg i odpowiednio duze finansowanie. Jedli nie istnieje militarne/strategiczne
uzasadnienie dla zamawiania pewnego typu uzbrojenia w firmach rodzimych (a nie np.
koncernach miedzynarodowych), to wdrazanie ewentualnego programu sektorowego
narazone jest na podobne ryzyka implementacyjne, co kazdego innego adresowanego do
dowolnego segmentu gospodarki. Czyli, podobnie jak w wypadku polityki srodowiskowej,
koszty i korzysci tego rodzaju polityki przemystowej powinny by¢ oszacowane ex ante i
transparentnie zaprezentowane, zanim przeznaczy sie na nig srodki finansowe.

Krytyka ta wskazuje na silne narazenie polityk sektorowych na ryzyko naduzycia:
selekcja branz i firm strategicznych przez panstwo odbywa sie czesto w sposob
nietransparentny, kosztem innych segmentéow gospodarki i przedsiebiorstw.
Jednoczesnie rosnie ryzyko ostabienia zdolnosci wspieranego przemystu do
samodzielnego konkurowania ze Swiatowymi liderami (putapka protekcjonizmu).

Zagrozeniem jest takze mozliwos¢ udzielania wsparcia przedsiewzieciom, ktére go
nie wymagajg (i problem deadweight loss). Ogdlnie rzecz biorac ograniczone
zasoby publiczne angazowane w polityke sektorowg sg na ogét pozytkowane w
sposdb suboptymalny. Nie wywotujg efektu netto i wigzg sie z realnym kosztem
utraconych mozliwosci poprawy dobrobytu spotecznego w innych sferach.

Sceptycyzm ekonomistow wobec programdéw sektorowych nie oznacza, ze
producenci, do ktédrych majg by¢ skierowane programy wymienione w SOR, nie
powinni mie¢ szansy na skorzystanie z dobrze zaprojektowanych programéw
horyzontalnych. Przeciwnie, SOR zawiera wiele wartosciowych pomystéw takiej
polityki, ktére w duzej mierze wydajg sie by¢ kontynuacja pomystow
realizowanych w poprzednich latach.

Zwraca uwage relatywnie dobra konceptualizacja tych dziatan, ktérych zadaniem
ma by¢ wspieranie w sposdb organizacyjny i finansowy m.in.:

= BIZ klastrujgcych i sieciujgcych dziatalnos¢ przedsiebiorstw (tj. inwestycji
zaawansowanych technologicznie o silnych powigzaniach
miedzygateziowych);

= inwestycji zmniejszajgcych energochtonnosé i emisyjnos¢ gospodarki, a takze
poprawiajgcych efektywnos¢ energetyczng przemystu;

= projektow tworzacych nowe produkty i ustugi wysoko zaawansowane
technologicznie;

= wykorzystania w firmach wspoétczesnych technologii ogdlnego przeznaczenia
(internet rzeczy, sensory, sztuczna inteligencja itd.);

= firm eksportujacych i inwestujgcych na rynkach zagranicznych;
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= dziatalnosci badawczej i rozwojowej oraz budowy jej podstawy w postaci
podazy ludzi o odpowiednich kompetencjach;

= przemystéw kreatywnych (obejmujacych, jak mozna wnosi¢ z dostepnych
opisow, bardzo szeroki wachlarz typow dziatalnos$ci — od gier komputerowych,
po projekty architektoniczne, film czy wzornictwo przemystowe).

Do najwazniejszych przewidzianych w Strategii horyzontalnych polityk
przemystowych nalezg zapowiedzi reform szkolnictwa wyzszego oraz instytutéw
badawczych i powigzane z nimi deklaracje powstania Narodowego Instytutu
Technologicznego i Europejskiego Laboratorium Badawczego Nowych Materiatéw,
a takze zapowiedzi nowelizacji ustawy o wspieraniu innowacyjnosci i opracowanie
zmian prawnych wspierajgcych witasnos¢ intelektualng wynalazcow. Ze
skrotowych zapisdw SOR trudno jest jednak wnioskowaé o szczegétach tych
propozycji, cho¢ w ogdlnym zarysie wydajg sie one kontynuowaé dotychczasowy
kierunek reformy wyzszych uczelni i naukowego otoczenia biznesu.

Trzeba przy tym pamietaé, ze w kraju wielkosci Polski podstawowg rolg
gospodarczg sektora nauki nie jest dostarczanie wynalazkéw nadajgcych sie do
wdrozen w lokalnym przemysle, lecz ksztatcenie wysokokwalifikowanych kadr dla
gospodarki (nie tylko przemystu, ale i ustug) oraz tworzenie bazy do absorpc;ji
innowacji globalnych w firmach. Nie oznacza to, ze polskie uczelnie czy Narodowy
Instytut Technologiczny nie bedg mogty by¢ efektywnymi instytucjami tworzgcymi
innowacje, ale jedynie to, ze przewazajaca cze$¢ aktywnosci biznesu faktycznie
podnoszgca produktywnos¢ polskich firm bedzie opierata sie o innowacje
zagraniczne — wymiana parku maszynowego (np. automatyzacja kolejnych
procesow produkcyjnych), kopiowanie wzorcéw konkurencji, dodawanie do nich
ulepszen itp. Wraz z przesuwaniem sie poszczegdlnych firm wyzej w hierarchii
zaawansowania technicznego rosngé bedzie takze ich popyt na innowacje.

W kraju wielkosci Polski podstawowq rolg gospodarczq sektora
nauki nie jest dostarczanie wynalazkow nadajgcych sie do
wdrozen w  lokalnym  przemysle, lecz  ksztafcenie
wysokokwalifikowanych kadr dla gospodarki oraz tworzenie
bazy do absorpcji innowacji globalnych w firmach.

Bez silnego sektora naukowego i badawczego istnieje ryzyko, ze firmy napotkaja
na bariere podazowg — nie bedg mogty znalez¢ w kraju odpowiednio
wyksztatconych specjalistdw, zdolnych do stworzenia, a nastepnie pracy w
dziatach B+R. Zapowiadane zmiany w sektorze nauki mogg temu zapobiec, o ile
ich implementacja okaze sie odpowiednio dobra. W tym kontekscie warto
wskaza¢ na to, ze powazinym deficytem SOR — widocznym takie w innych
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fragmentach Strategii — jest brak ram finansowych zapowiadanych przedsiewzieé

horyzontalnych. Bazujgc na doswiadczeniach zagranicznych mozna niestety sadzic,

ze nawet najlepsze reformy strukturalne szkolnictwa wyzszego i instytutéw
badawczych nie przyniosg jakosciowych zmian, jesli nie bedg sie wigzaty ze

znaczacym wzrostem finansowania tego dziatu gospodarki.

Syntetyczna ocena gtéwnych projektow i programéw przemystowych SOR

PROGRAMY | PROJEKTY

SEKTOROWY

HORYZONTALNY

prawd. niepotrzebne z
punktu widzenia celow
gospodarczych SOR lub
ryzykowne w warstwie
implementacyjnej, lecz
ktorych wyjatkowo
dobre wdrozenie moie
te ocene zmienic
pozostate pozycje maja
prawdopodobnie
znikome znaczenie dla
celu gtéwnego i celow
szczegotowych SOR
najlepiej uzasadnione i
warte dobrego
zaprojektowania, co
nie oznacza, ze nie
obcigzone ryzykiem
btednej implementacji

Programy najbardziej ryzykowne,
ktérych opis wskazuje na btedna
specyfikacje i preselekcje zwyciezcow
lub duze ryzyko jatowej straty

(niepotrzebnego wsparcia publicznego):

=  Batory — przemyst okretowy

= Zwirko i Wigura — przemyst lotniczy

= E-bus, Samochdd elektryczny,
Luxtorpeda 2.0 — przemyst
transportowy

=  Ekobudownictwo — przemyst
materiatowy

= Polski Narodowy Holding Spozywczy

— przemyst spozywczy

=  Telemedycyna, Biotechnologia,
Polskie Wyroby Medyczne —
przemyst medyczny

=  Nowoczesne produkty przemystu
obronnego — przemyst obronny

Programy za ktére nie powinien
odpowiadac rzad, lecz sektor prywatny:

Polska platforma przemystu 4.0
Polityka zakupowa panstwa
Akademia menedzera innowacji
Dom Turystycznych Marek
Terytorialnych

Narodowa Agencja Kosmiczna
Surowce dla przemystu

Szkota dla innowatora

Zintegrowany system promocji kultury
polskiej

Narodowy Instytut Technologiczny i
ELA-MAT

Polityka zakupowa panstwa

Reformy szkolnictwa wyzszego oraz
instytutow badawczych

Start —in—Poland

Konstytucja dla biznesu

Nowelizacja ustawy o wspieraniu
innowacyjnosci

Wtasnos¢ intelektualna dla wynalazcy
System promociji polskiej gospodarki
Pakiet dla przemystéw kreatywnych
GLOBAL Inno Stars oraz Wystawy Expo
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Ostatnim mankamentem SOR, na ktéry warto zwrdcic uwage w warstwie
gospodarczej, jest mata integracja czesci poswieconej celowi | z innymi
fragmentami Strategii.

Dobrym przyktadem mogg by¢ tu deklaracje prowadzenia polityki przemystowe;j
nakierowanej na redukcje emisji gazéw cieplarnianych i zuzycia energii w
gospodarce. Jest to polityka horyzontalna (dotyczy wszystkich przedsiebiorstw).
Jednak w odrdznieniu od strategii rozwojowych innych krajow europejskich (m.in.
Niemiec, Wielkiej Brytanii czy Danii), w SOR nie widac scistego zwigzku miedzy jej
planowanym kierunkiem w sferze przemystowej a polityka srodowiskowg i
energetyczna, opisywana w czesciach ,Srodowisko naturalne” oraz ,,Energia”.

W tym drugim przypadku mozna mie¢ watpliwos¢, czy ograniczenie emisji gazéw
cieplarnianych jest przez autoréw SOR oczekiwane. Piszg oni bowiem:
,Problematyczng kwestig jest réwniez emisja gazow cieplarnianych. Polityka UE
zmierza do systematycznego obnizenia emisji tych gazéw, co w przypadku Polski
jest zadaniem stosunkowo trudnym ze wzgledu na wysokg emisyjnosé polskiej
gospodarki wynikajgcg z dominujgcej roli wegla w wytwarzaniu energii
elektrycznej i ciepta”*2.

Wymowa nie tylko cytowanego wyzej akapitu, ale catej czesci poswieconej
ochronie srodowiska naturalnego jest — w warstwie klimatycznej — wyraznie inna
niz obszaru ,Reindustrializacja”. Ten rozdiwiek wynika albo z niejednolitego
autorstwa poszczegélnych czesci SOR i nieuzgodnienia w petni koherentnej linii
strategicznej catego dokumentu, albo z celowego rozréznienia miedzy warstwg
stricte przemystowg transformacji niskoemisyjnej, a dziataniami zmierzajgcymi do
ograniczenia emisji na obszarze Polski®3.

Podobnie zawezone ujecie dostrzec mozna takze w innych priorytetach i
dziataniach SOR. Ot6z rzadko kiedy autorzy Strategii podjeli wysitek wzajemnego
powigzania poszczegdlnych obszaréow/projektow/programoéw dokumentu w ten
sposdb, aby petnity one spdjng catos¢ prowadzaca do jasno zdefiniowanego celu.

12 Opinia ta jest fatszywa — kraricowy koszt redukcji emisji jest tym nizszy, im wiekszy jest
udziat wegla w bilansie energetycznym danego kraju. By to zrozumieé, wystarczy
zauwazy¢, ze udziat elektrowni weglowych w produkcji energii elektrycznej i ciepta innych
panstw OECD jest znaczgco nizszy niz Polski, a koszt energii podobny. Do wyraznej redukcji
emisji wystarcza wiec modyfikacja polskiego bilansu energetycznego do stanu zblizonego
do innych panstw rozwinietych (istnieje kilka alternatywnych modeli opartych o energie
jadrowaq, OZE i gaz). O ile bowiem nie ma na Swiecie duzego kraju, ktory nie miatby w
ogoéle paliw kopalnych w swoim systemie energetycznym, to niemal wszystkie kraje majg
ich znacznie mniej niz Polska.

13 By¢ moze autorzy SOR zakfadajg, ze w Polsce da sie rozwingé¢ przemyst produkujacy
rozwigzania technologiczne dla zeroemisyjnej generacji energii w innych krajach OECD,
jednoczesnie w kraju utrzymujac weglowy mix energetyczny. Ta interpretacja abstrahuje
jednak od horyzontalnych polityk UE, w tym polityki energetycznej i srodowiskowej, a
takze podpisanych przez Polske umdéw miedzynarodowych, ktdére implikujg powaing
redukcje emisji gazéw cieplarnianych w polskiej energetyce i przemysle.
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Przyktadowo trudno jest mowi¢ o rozwoju niskoemisyjnego transportu
zbiorowego opartego o energie elektryczng (co deklaruje SOR), jesli jednoczesnie
energia elektryczna pozyskiwana bedzie ze Zrédet emisyjnych (na co wskazuje
zapis obszaru ,,Energia”, méwiacy o realizacji projektdw inwestycyjnych w nowe
moce wytwodrcze w energetyce w oparciu o tradycyjne Zrédta energii). Taki
transport moze by¢ elektryczny, nie bedzie jednak niskoemisyjny.

Wiekszg spdjnosc SOR wykazuje w zakresie efektywnosci energetycznej. Jest ona
wymieniana zaréwno wsréd celdw polityki przemystowej (wzrost efektywnosci
energetycznej w przemysle), jak i energetycznej (sprawnosé wytwarzania energii,
zmniejszenie strat w przesyle, wsparcie dla produkcji energii elektrycznej i ciepta
w skojarzeniu). Dziatania te jednak — podobnie jak wiekszo$¢ zapiséw SOR —
pozostajg na poziomie bardzo ogdlnych zapiséw, a Strategia unika deklarowania
jakichkolwiek wielkosci liczbowych.

Obszar: ,Kapitat dla rozwoju”

Obszar ,Kapitat dla rozwoju” jest prawdopodobnie tym elementem SOR, ktdrego
wdrozenie moze mie¢ najwieksze — dobre lub zle - konsekwencje
makroekonomiczne.

Gtéwnym celem dziatan przewidzianych w tym obszarze ma by¢ wzrost stopy
inwestycji brutto w polskiej gospodarce oraz zwiekszenie udziatu kapitatu
krajowego w ich finansowaniu. By to osiggng¢, autorzy SOR proponujg m.in:

= Utworzenie kilku instytucji odpowiedzialnych za rdézne elementy procesu
inwestycyjnego:

Polskiej Grupy Kapitatowej — agencji rzagdowej, nadzorujacej wybrane spofki
Skarbu Panstwa, co w intencji autoréw SOR ma poprawic jakosé ich zarzadzania
aktywami,

Polskiego Funduszu Rozwoju — instytucji koordynujgcej dziatania kluczowych
agencji publicznych, zajmujacych sie wsparciem finansowym i operacyjnym
inwestorow (m.in. ARP, BGK, KUKE, PAIilZ i PARP),

Centrum ratingu i analiz — profesjonalnej instytucji zajmujacej sie oceng ryzyka
finansowego;

=  QOpracowanie i wdrozenie kilku programéw szczegétowych dotyczgcych
odrebnych sfer aktywnosci inwestycyjnej i jej finansowania, w tym:

1 Tzw. carbon footprint samochoddéw benzynowych to ok. 180gC0O2e/km, samochoddw
elektrycznych przy obecnym miksie energetycznym ok. 240gCO2e/km. Elektryfikacja
transportu zmniejszy wiec emisje CO2, pod warunkiem co najmniej czeSciowej
dekarbonizacji sektora energetycznego (o ok. 40-50 proc.).
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Polityki inwestycyjnej — polityki wsparcia i obstugi inwestoréw zagranicznych i
prywatnych,

Programu dla rynku kapitatowego — zmian regulacyjnych, ktorych efektem ma by¢
wzrost znaczenia finansowania udziatowego oraz instrumentéw dtuznych w
finansowaniu inwestycji polskich firm oraz wzrost znaczenia Warszawy na
europejskiej mapie finansowej,

Nowe] operacjonalizacji wdrozenia polityki spdjnosci, majgcej na celu
wzmocnienie systemu wydatkowania srodkéw UE w Polsce,

Polityki dla PPP — stuzgcej wzrostowi efektywnosci wydatkéw publicznych, m.in.
na cele infrastruktury publicznej,

Koordynacji dziatan administracji i spotek SP w zakresie pozyskiwania
finansowania z EFIS (tzw. Plan Junckera);

= Zwiekszenie skali dobrowolnych oszczednosci prywatnych z myslg o
emeryturze poprzez:

Reforme Otwartych Funduszy Emerytalnych — ktérej celem ma byé opracowanie i
wdrozenie Programu Budowy Kapitatu — nowego, dobrowolnego systemu
oszczedzania na emeryture.

Pod wzgledem konstrukcyjnym , Kapitat dla rozwoju” jest najlepiej przemyslanym
elementem SOR, w duzej mierze opartym na doswiadczeniach poprzedniego
rzadu (m.in. PIR). Jednocze$nie jest to czesé¢ napisana w sposéb bardzo skrétowy,
a przez to niezwykle enigmatyczny.

Bazujac na opisie przedstawionym w tekscie Strategii mozna powiedzie¢ jedynie,
Ze jej autorzy majg dobrze przemyslany zarys ogdélnych ram instytucjonalnych
wszechstronnej obstugi i wsparcia procesu inwestycyjnego, ktéry majg nadzieje
pobudzi¢ za pomocg instrumentéw przewidzianych w innych czesciach SOR (np.
,Reindustrializacja”, ,Energia” czy ,Spdjnos¢ Spoteczna”). Jest to jednak wciaz
zarys. Od napetnienia go trescig w trakcie kolejnego roku (np. ostateczne
ukonstytuowanie sie PFR przewidziane jest na rok 2017, a poczatek dziatania
Programu Budowy Kapitatu na rok 2018) — bardzo wiele zalezy. Dzi$ mozna
powiedziec jedynie, ze na porazke lub sukces , Kapitatu dla rozwoju” wptyna:

= Rozstrzygniecia dokonane w fazie dopracowywania szczegétow zarysu
przedstawionego w SOR i ich implementacja w postaci konkretnych regulacji
prawnych;

= Dobre lub zte cechy projektéw/programdw przewidzianych w innych czesciach
SOR, ktérych finansowaniu i operacyjnemu wspieraniu majg stuzyé
instrumenty KDR;

= Dziatanie PFR czy instytucji powotanych w wyniku wdrozenia PBK.
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Wszystkie etapy realizacji SOR wydaja sie w tej chwili rownie ryzykowne. Mozna z
gory zatozy¢ (m.in. w oparciu o doswiadczenia PIR), ze nawet przy najlepszym
wykonaniu program ten bedzie wymagat wielu zmian juz w trakcie swojego
obowigzywania.

Powaznym obszarem ryzyka wydajg sie by¢ zwitaszcza projekty i programy
wynikajgce z innych obszaréw Strategii, ktorych jakos¢ moze by¢ bardzo
zréznicowana. Prawdopodobnie trudno bedzie takze utrzymac ambitne terminy.
Infrastruktura obstugi inwestycji, jaka powstanie w latach 2016-2019 wytworzy
nowg rzeczywisto$¢ gospodarczg, ktorej ewentualne pdiniejsze modyfikacje
prawdopodobnie nie zmienig w sposdb fundamentalny. Z tego wzgledu warto j3
szczeg6towo analizowad na etapie implementacyjnym, w nim bowiem ryzyko
popetnienia bteddw jest niezwykle wysokie.

Dobrym przyktadem tego, ze ,diabet tkwi w gospodarczych szczegdétach”, moze
by¢ ten elementem ,Kapitatu dla rozwoju”, o ktéorym wiemy wiecej dzieki
obszernej prezentacji upublicznionej niemal réwnolegle co SOR. Jest nim Program
Budowy Kapitatu wraz z projektem reformy OFE.

Wydaje sie, ze pomysty Ministerstwa Rozwoju w tej sferze nalezy przede
wszystkim interpretowad jako che¢ trwatego rozgraniczenia miedzy publiczng,
przymusowg i repartycyjng czescig systemu emerytalnego, a produktami
prywatnymi, dobrowolnymi i kapitatowymi. MR chce takze zacheci¢ Polakéw do
dtugoterminowego oszczedzania poprzez szereg propozycji organizacyjnych i
fiskalnych skierowanych do sektora prywatnego.

Obie propozycje Ministerstwa sg — co do zasady — godne wsparcia, choc
jednoczesnie mozna miec uzasadnione zastrzezenia do wielu ich szczegétowych
elementow®.

Gtéwnym problemem propozycji MR w sprawie OFE jest zbyt daleko idaca
kontrola panstwa nad w petni prywatnymi srodkami, w jakie majg przeksztatcié sie
OFE. Nadwatla ona zaufanie co do intencji rzagdu i moze stanowi¢ staby punkt
proponowanej reformy. Korekty wymagajg zwtaszcza:

= ograniczenie wyptat ze zgromadzonych $Srodkéw zaréwno przed, jak i po
osiggnieciu wieku emerytalnego — zapisy te utrudnia¢ beda przekonanie
obywateli, ze panstwo nie zechce tych pieniedzy przeja¢, a przez to rzutowad
beda na postrzeganie catego programu w spotfeczenstwie,

= wysoki, 25-proc. parapodatek, pobierany w momencie transferu srodkow z
sektora publicznego do prywatnego; nie ma on uzasadnienia ekonomicznego
innego niz koncesja polityczna w obrebie obozu witadzy, umozliwiajaca
przeprowadzenie prywatyzacji OFE przez parlament.

15 Szczegdtowy krytyke propozycji MR przedstawili Maciej Bitner i Maciej Bukowski w
opracowaniu ,,Emerytury kapitatowe — nowe otwarcie”, WiseEuropa, 2016.
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Alternatywa dla tych propozycji MR mogtoby by¢:

przekazanie 100 proc. aktywdw OFE na IKZE lub 90-100 proc. na IKE, co bedzie
zle przyjete przez gtosnych sceptykdw emerytur kapitatowych, zostanie jednak
bardzo dobrze odebrane przez obywateli; rekompensata na FRD, ktérg
proponuje MR, nie jest rownie dobrg alternatywg;

zgoda na wypftaty zgromadzonych $rodkéw w dowolnym momencie, z tym ze
(przez najblizsze trzy lata) ich realizacja bytaby odroczona o rok, a wyptata
nastepowataby w pieciu ratach;

zapewnienie petnej swobody dysponowania srodkami z OFE po ukoriczeniu
okreslonego wieku (np. 60 lat) — nie ma uzasadnienia, dlaczego np. cztowiek
chory musiatby wykupi¢ rente dozywotnig wiedzac, ze jego indywidualna
oczekiwana dtugos¢ zycia jest duzo nizsza od przecietnej; filar kapitatowy ma
do spetnienia inng role niz filar repartycyjny; w szczegdlnosci oznacza to, ze
ochrona oszczedzajacych przed ryzykiem ubdstwa w wieku podesztym nie jest
celem jego powofania.

Z kolei w wypadku Programu Budowy Kapitalu mozna wskazaé nastepujgce

problemy:

chec powierzenia gromadzonych srodkéw TFl zarzagdzanemu przez parnstwowg
instytucje (PFR) jest systemowo i operacyjnie bardzo ryzykowna; to ryzyko
utraty reputacji (panstwo odpowiadajgce za system poniesie koszt jego
ewentualnej porazki czy poslizgu); ma ono takze charakter systemowy
(przedtuzanie rzekomego okresu przejsciowego, w ktérym zarzadzaniem
srodkami prywatnymi zajmuje sie instytucja publiczna jest bardzo
prawdopodobne); mozna sadzi¢, ze ta cecha PBK spowoduje, ze ludzie beda
bardzo sceptyczni wobec catego programu, ktéry poniesie kleske;

propozycja MR nie zawiera takze konkretnego pomystu na to, jak majg
funkcjonowaé prywatne fundusze emerytalne; tymczasem taki produkt nalezy
przemysleé i skonsultowad z rynkiem;

W propozycji zawarty sg takze: ,tagodny przymus” domyslnego zapisania do
programu duzej czesci pracujgcych w sektorze prywatnym (lecz juz nie
publicznym, ktéry nie ma by¢ objety programem, co samo w sobie budzi
powazne watpliwosci), i potencjalnie kosztowne zachety fiskalne;

PBK przewiduje — podobnie jak propozycje dot. OFE — nadmierne obostrzenia
w wycofywaniu Srodkow; w sytuacji gdy podstawg zabezpieczenia
emerytalnego jest system repartycyjny, zatozenie ciasnego gorsetu
regulacyjnego na system dobrowolnego oszczedzania jest systemowym
btedem, ktéry moze zaowocowac niskg partycypacja.

Podobnie jak w wypadku propozycji dotyczgcych OFE, takze w kwestii domysinego

zapisywania warto rozwazy¢ propozycje alternatywna:

zamiast proponowanej w PBK konstrukcji Planow Kapitatowych (bedacych, jak
sie mozna domyslaé, czyms$ w rodzaju IKE) lepiej opracowac ramy regulacyjne
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w postaci Funduszu Inwestycji Emerytalnych wypracowanego w dialogu z
rynkiem na bazie obecnych FIO (z nieco innymi zatozeniami);

= FIE stanowityby naturalne dostosowanie FIO i FIZ do potrzeb oszczedzania z
myslg o emeryturze; ramy regulacyjne im towarzyszgce powinny by¢
jednoczesnie na tyle elastyczne, aby rynek miat mozliwo$é zaoferowania
szerokiej gamy opcji inwestycyjnych przedstawionych przez konkurujace
miedzy sobg instytucje finansowe, a zarazem na tyle Sciste, by oszczedzajacy
mieli pewnos$¢, ze decydujgc sie na konkretny produkt nie kupujg kota w
worku;

= ramy te zostatyby nastepnie wypetnione przez sektor prywatny konkretnymi
ofertami oszczedzania na emeryture skierowanymi do gospodarstw
domowych i firm; w sytuacji gdy sektor zarzadzania aktywami jest w Polsce
dobrze rozwiniety nie ma wiec powodu, aby zarzadzanie S$rodkami
emerytalnymi powierzac instytucjom publicznym;

= zamiast motywacji fiskalnych najlepsza zachetg byfaby jednorazowa doptata
powitalna; musiataby by¢ ona bezzwrotna; warto rozwazy¢ forme doptaty nie
rodzacy bezposrednich skutkédw budzetowych, np. w formie przekazania do
FIE akcji spotek skarbu panstwa juz notowanych na GPW; bytby to sposéb na
ich szybka, skuteczng i zarazem powszechng i akceptowalng przez ogédt
spofeczenstwa prywatyzacje, co samo w sobie przyniostoby gospodarce
dtugofalowe korzysci, a panstwu utatwitoby przeksztatcenie w bezstronnego
regulatora poszczegdlnych rynkdéw (finansowego, energetycznego itp.).

Whioski

=  Pierwotng staboscig polityki przemystowe] przedstawionej w SOR jest samo
zatozenie, ze dalsza industrializacja Polski wymaga aktywnego wsparcia ze
strony ,inteligentnego” panstwa. Innymi stowy, ze bez wigczenia sie
finansowego, instytucjonalnego i organizacyjnego strony publicznej w biezgca
dziatalno$¢ przemystu ten nie przejdzie przeobrazen niezbednych do
osiggniecia nie tylko wysokiego poziomu uprzemystowienia, ale i konwergencji
produktywnosci wzgledem Zachodu. Jest to z duzym prawdopodobienstwem
zatozenie fatszywe, a na pewno nie zostato w zaden sposéb udokumentowane
w tekscie Strategii. Samo stowo ,wsparcie” pojawia sie w niej setki razy,
czesto w kontekstach nie pozwalajgcych na ocene ani na czym miatoby ono w
praktyce polega¢, ani na jakiego typu nieprzezwyciezalne wewnetrznie
wyzwania miatoby ono odpowiadad.

= Na krytyke zastuguje tez bardzo silna koncentracja SOR na sektorowej polityce
przemystowej — literatura ekonomiczna wskazuje, ze jest to polityka
nieskuteczna, obcigzona bardzo duzym ryzykiem jatowej straty (deadweight
loss) oraz ryzykiem naduzycia polegajgcego na wytworzeniu sie wadliwych
zwigzkow miedzy biznesem a polityka, zmniejszajgcych poziom konkurencji
rynkowej i dynamike produktywnosci. Nie sg jasne ani faktyczne kryteria
wybrania konkretnych , projektéw/programoéw strategicznych” zastugujgcych
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na wsparcie, ani to na jakich zasadach i komu wsparcie branzowe bedzie
rzeczywiscie udzielane (i odmawiane).

SOR zapowiada, ze szczegdtowy ksztatt polityki paristwa wobec przemystu
zostanie dopiero dopracowany w ,Nowej polityce przemystowe]”. Dobrym
pomystem bytoby przedyskutowanie przez rzad zatozen takiego dokumentu
juz dzis, a zwtaszcza deklaracja, czy jego gtowny ciezar bedzie skierowany na
polityke sektorowa, czy tez na, znacznie lepsze, dziatania horyzontalne.
Zagrozenie ,wybieraniem zwyciezcéw” wydaje sie by¢ bardzo duie w
dzisiejszym ksztatcie SOR. Alternatywg bytoby wytworzenie w Polsce — za
pomoca narzedzi horyzontalnych — wyjatkowych warunkéw do inwestycji
przemystowych, a wiec do wykorzystania gtdwnego atutu, jakim jest
przynalezno$¢ do europejskiego obszaru przemystowego (tzw. Factory
Europe).

Sednem polityki horyzontalnej powinno by¢ z jednej strony wzmacnianie
atrakcyjnosci inwestycyjnej Polski i jej regionéw dla inwestoréw
zagranicznych, a z drugiej tworzenie warunkéw sprzyjajgcych tworzeniu i
wzrostowi firm rodzimych. Polityka ta nie powinna skupia¢ sie przy tym na
sektorze przemystowym, lecz catej gospodarce. Wymaga to m.in. (i) ciggtego
udoskonalania systemu obstugi inwestoréw przez wyspecjalizowane agencje
rzagdowe (m.in. PAIilZ, promocja eksportu) i wdrozenia zarzgdzania nimi przez
cele, (ii) przebudowy struktury ksztatcenia na szczeblu wyzszym w kierunku
wzrostu odsetka absolwentéw kierunkéw kluczowych dla przemystu i ustug
wysokiej jakosci (STEM, zarzadzanie itp.), (iii) wiaczenia przemystu do
programowania szkolnictwa zawodowego, (iv) zwiekszenia finansowania
nauki ze srodkéw publicznych do ok. 1 proc. PKB wraz z gtebokimi reformami
strukturalnymi w tym sektorze, (v) stworzenia i szybkiego wdrozenia
kompleksowego ,Programu odrodzenia polskiego rynku kapitatowego”
zatrzymujgcego stopniowy uwigd GPW, (vi) stworzenia sieci flagowych
instytucji badawczych na wzdr Instytutdw Fraunhofera, (vii) przemyslenia
zmian w polityce fiskalnej promujacej rozwéj dziatdéw B+R w firmach (zamiast
ulgi w CIT moze ulga w PIT dla pracownikéw B+R), (viii) udostepnienia
publicznego finansowania dla przedsiewzie¢ badawczych sektora prywatnego
ale w sposdb nie substytuujgcy rynku kapitatowego (koncentracja na MSP),
(ix) ujecia w programach wspierajgcych mieszkalnictwo kwestii rozwojowych
tj. stymulowaniu rozwoju aglomeracji (x) proaktywnego podejscia do
europejskich polityk horyzontalnych, w tym zwfaszcza polityki naukowej,
energetycznej i klimatycznej (np. wykorzystanie Srodkow europejskich i
Srodkow z EU ETS jako dzwigni do rozwoju OZE, transportu elektrycznego oraz
budynkéw efektywnych energetycznie) — zadbanie o spdjnosé warstwy
finansowej i regulacyjnej (ktéra powinna by¢ pierwotna).

Wartosciowg inicjatywg SOR jest Program Budowy Kapitatu oraz
proponowana w Strategii reforma OFE. Do przedstawionej koncepcji mozna
mie¢ jednak szereg zastrzezen szczegétowych i systemowych. Szczegdtowe
propozycje alternatywne mozna znalez¢ w publikacji WiseEuropa pt. ,,Rynek
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kapitatowy — nowe otwarcie”, w tym miejscu nalezy jedynie podkresli¢ to, ze
wdrazanie PBK bez szerokiej konsultacji z interesariuszami moze byé bardzo
ryzykowne. Wydaje sie, ze w propozycji rzadowej brakuje zwtaszcza: (i)
przekazania w rece prywatne 100 proc. srodkéw OFE, (ii) zagwarantowania
maksymalnej swobody wyptaty srodkéw w systemie, (iii) powszechnosci
filara, a wiec objecia nim takze pracownikéw publicznych, samozatrudnionych
i rolnikéw, (iv) koncepcji wykorzystania tak powotanego Il filara” do
powszechnej prywatyzacji SSP, tj. przekazania na w petni prywatny Il filar
aktywdw spdtek skarbu panstwa, w tym tych powotywanych obecnie w
programie konsolidacyjnym zapowiadanym m.in. w SOR.

=  Wazng watpliwoscia, jaka mozna mieé nie tylko wobec czesci gospodarczej
SOR, ale catej Strategii, jest rzeczywista ranga przewidzianych w niej dziafan,
w ogodle interwencji publicznej podejmowanej przez rzad w najblizszych
latach. Moze sie zdarzy¢, ze faktycznie podjeta zostanie tylko niewielka czes¢
zapowiedzianych w SOR przedsiewzieé, a trzon dziatan rzadu bedzie zupetnie
inny. W teks$cie Strategii nie znajdziemy m.in. omdéwienia szczegétow i
ekonomicznego uzasadnienia tzw. jednolitego podatku, ktédry mozie mieé
bardzo znaczace (zte i dobre) konsekwencje dla opodatkowania pracy w
Polsce, a takze zagraza¢ zburzeniem zwigzkéw miedzy sktadka a swiadczeniem
w czesci repartycyjnej systemu emerytalnego. Z kolei jesli nawet SOR
faktycznie zdefiniuje cato$¢ dziatan gospodarczych panstwa w najblizszej
przysztosci, moze sie okazaé, ze praktyka jego wdrazania daleko odejdzie od
zapowiedzi powodujac, ze korcowy efekt bedzie bardzo rdéiny od
zapowiadanego.

Cel Il: spéjnosc¢ spoteczna i terytorialna
Spdjnosc spoteczna

Czesc spoteczna SOR jest — w porédwnaniu do czesci gospodarczej i terytorialnej —
bardzo krdtka. Poswiecono jej zaledwie 15 stron z prawie 300 stronicowego
dokumentu. Dla pordwnania czes¢ gospodarcza zajeta 63 strony, a terytorialna 44.
Mimo to cze$¢ ta wyrdznia sie od innych klarownoscig przekazu i trafnym
doborem wskaznikdow wyznaczajgcych cele, jakie autorzy Strategii stawiajg sobie
w obszarze polityki zatrudnieniowej i spotecznej w horyzoncie lat 2020 i 2030.

Z punktu widzenia celu gtéwnego SOR najwazniejsza jest deklaracja podniesienia
wskaznika zatrudnienia oséb w wieku 20-64 do 71 proc. w roku 2020 i 80 proc. w
roku 2030. Oznacza to, ze autorzy SOR chcieliby wuzyska¢ w Polsce
potnocnoeuropejski model podazy pracy, w ktérym niemal wszyscy mezczyzni i
kobiety w tzw. prime age pracuj3.

Tu jednak Strategia zatrzymuje sie w poét kroku. Opisujgc niezwykle zdawkowo
wiekszos¢ zmian regulacyjnych i instytucjonalnych, ktére do tak znaczgcego (13
pkt. proc. wzrostu wskaznika zatrudnienia w 15 lat) zwiekszenia odsetka
pracujgcych majg doprowadzi¢. Deklaracja woli ,aktywizacji zawodowej osdb
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mtodych, oséb 50+, oséb z niepetnosprawnosciami, kobiet i oséb dtugotrwale
bezrobotnych” nie jest bowiem nawet zarysem instrumentarium regulacyjno-
instytucjonalnego, ktére miatoby do roku 2030 uprawdopodobni¢ osiggniecie
wskaznika zatrudnienia na poziomie skandynawskim (80 proc.).

W odréznieniu od czesci przemystowej, ktéra zapowiada przedstawienie polityki
przemystowej w osobnym opracowaniu, nie zadeklarowano przygotowania duzo
bardziej szczegdétowego programu aktywizacyjnego w formie odrebnego
dokumentu. Z lektury przedstawionej diagnozy i zapowiadanych dziatan mozna
zywi¢ obawy o adekwatnos¢ przysztej interwencji. Luka zatrudnieniowa miedzy
Polskg a Skandynawig wynika bowiem z wyrazZnie nizszej aktywnosci i zatrudnienia
w kilku grupach spotecznych®®:

= ws$réd najmtodszych uczestnikow rynku pracy (20-24) — zaréwno kobiet jak i
mezczyzn, niezaleznie od poziomu wyksztatcenia, czego powodem jest
prawdopodobnie niski poziom urbanizacji w Polsce, owocujacy duzg liczbg
0s6b mtodych na wsi i w matych osrodkach miejskich, gdzie miejsc pracy w
ustugach jest mato;

=  wsrdd kobiet i mezczyzn o wyksztatceniu podstawowym we wszystkich
grupach wiekowych, przy czym luka zatrudnienia kobiet o niskich
kwalifikacjach jest wyraznie wieksza (wskazniki zatrudnienia sg o kilkadziesiat
punktéw nizsze niz w Skandynawii);

= wsrdd kobiet o wyksztatceniu srednim we wszystkich grupach wiekowych,
przy czym luka, choé bardzo wysoka juz u 24-latek, wyraznie wzrasta po 50
roku zycia, kiedy wczesnie dezaktywizujg sie (na ogdt w wyniku przejscia na
emeryture badz rente) kobiety do tej pory zatrudnione;

= wsrdd mezczyzn o wyksztatceniu srednim po 45 roku zycia, przy czym luka
narasta wraz z wiekiem, tj. prawdopodobienstwo dezaktywizacji mezczyzn o
Srednim wyksztatceniu w kazdym wieku 45+ jest wyzsze niz w Skandynawii, co
wigza¢ nalezy z funkcjonujgcym w Polsce systemem zabezpieczenia
spotecznego (emerytury gérnicze i mundurowe, renty z tytutu niezdolnosci do
pracy), szarg strefg i, w matym stopniu, wyzszg wypadkowoscig;

= wsrdd kobiet (lecz nie mezczyzn) o wyksztatceniu wyzszym po 55 roku zycia,
przy czym wsréd kobiet 24-50 oraz mezczyzn 24-64 o wyksztatceniu wyzszym
wskaznik zatrudnienia jest taki sam jak w Skandynawii, a wiec luke 50+ nalezy
wigzac wylacznie z systemem emerytalnym.

Te cechy polskiego rynku pracy wskazujg wyraznie nie tylko do kogo powinny by¢
skierowane dziatania aktywizujgce, aby deklarowane w SOR domkniecie luki
zatrudnieniowej ze Szwecjq stato sie realne, ale takze na to, jaki powinny miec one

16 | uki zatrudnieniowej wzgledem Skandynawii nie ma wsréd mezczyzn z wyksztatceniem
wyzszym w wieku 24-64 oraz wsrdod kobiet z wyksztatceniem wyzszym w wieku 24-54, a
wiec podnoszeniu stopy zatrudnienia stuzy takze coraz wyzsza skolaryzacja na poziomie
akademickim.
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charakter. Niestety o wiekszosci z nich SOR nie wspomina, a pozostate zapowiedzi

sg na tyle ogdlne, ze na ich podstawie nie sposdb oceni¢ ich trafnosci.

GRUPA POiADANY KIERUNEK STATUS W SOR
INTERWENCIJI
20-24 Program aktywizacji oséb Czesciowo uwzglednione — jest zapowiedz

Wyksztatcenie
podstawowe

Kobiety ze
srednim
wyksztatceniem

mtodych potgczony z polityka
edukacyjna i mieszkaniowa,
zachecajacg do przeprowadzki do
wiekszych osrodkéw miejskich
(miasta 300 tys. +).

Polityka edukacyjna
zapobiegajgca wczesnemu drop-
out z edukacji. Kompleksowa
reforma polityki spotecznej
ograniczajgca jej naduzywanie na
wzor brytyjski lub skandynawski.
Wzmacnianie systemu
posrednictwa pracy i szerzej
aktywnych polityk rynku pracy, w
tym ich kontraktowanie poza
system publiczny ze szczegdlnym
naciskiem na tzw. , trudnych
klientow”.

Powigzanie 500+ z faktem pracy
(objecia podatkiem PIT, w tym
wigczenie rolnikdw do systemu
PIT), przeksztatcenie 500+ w
ulge/kredyt podatkowy. Opieka
przedszkolna i ztobkowa nad
dziec¢mi, kluby malucha
uprawdopodobnitaby m.in.
osiggniecie (zaktadanego w SOR)
celu lizbonskiego (33 proc. dzieci
0-3 w ztobkach) i pozwolitaby na
tatwiejszy wzrost aktywnosci
zawodowej kobiet ze Srednim
wyksztatceniem w wieku
najwyzszej dzietnosci (24-35).
Wczesna interwencja
zapobiegataby wypadnieciu z
rynku pracy mtodych kobiet w
okresie wychowania
najmtodszych. Aktywne polityki
rynku pracy nakierowane na
powrét na rynek pracy i
podniesienie kwalifikacji
wspomogtyby je w tym procesie,
co jest o tyle wazne, ze gtdwng
przyczyng niskiej podazy kobiet
ze srednim wyksztatceniem jest

przygotowania ,,Programu dla Mtodziezy”, ale jego
tresc jest nieznana. Program mieszkaniowy nie
uwzglednia aspektéw urbanizacyjnych i
rozwojowych (przeciwnie, zdaje sie by¢
skierowany do matych miast), za$ program
edukacyjny nie mowi np. o stworzeniu wiekszej
szansy dla mtodziezy z mniejszych miejscowosci
do studiowania/pracy w wiekszych osrodkach
miejskich.

Czesciowo uwzglednione — w SOR znajduja sie
zapowiedzi programow nakierowanych na
aktywizacje osdb niepetnosprawnych oraz
program ,,Skuteczna pomoc spoteczna”. Sg one
jednak jedynie tytutami — nie przedstawiono
zadnych szczego6tow. Brakuje refleksji nad
relacjami miedzy pomocg spoteczng a urzedami
pracy. Nie ma zadnego konkretu odnoszacego sie
do oséb dtugotrwale bezrobotnych.

Czesciowo uwzglednione — W SOR brak jest
jakichkolwiek dziatarh wspomagajacych aktywnos¢
kobiet 35-49, jednak w odniesieniu do kobiet
mtodszych zawarto w nim m.in. zapowiedz
przygotowania programoéw: , Przedszkole dla
kazdego dziecka” oraz ,Polityka rodzinna”. Ten
ostatni ma by¢ nakierowany na opieke
instytucjonalng nad najmtodszymi (0-3). W
dokumencie brakuje jednak refleksji nad
interakcja tych programoéw z 500+, a takze wielu
szczegotdéw, w tym m.in. planowanych inwestycji
publicznych w infrastrukture przedszkolng i
ztobkowa.
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Mezczyzni ze
srednim
wyksztatceniem
45+

Kobiety 55+

powigzanie problemu opieki nad
matymi dzie¢mi i niskich
kwalifikacji. Ich dezaktualizacja
uniemozliwia znalezienie
odpowiednio atrakcyjnej oferty
na rynku pracy, co zmniejsza
szanse na powroét na rynek pracy.
Woczesne powigzanie z rynkiem
pracy jak najwiekszego odsetka
tej grupy jest kluczowe do tego,
by stopniowo malata luka w ich
zatrudnieniu wzgledem
Skandynawii. Konieczne jest
takze skonstruowanie konkretnej
oferty stuzb zatrudnienia w
modelu otwartym, tj. poprzez
kontraktowanie podmiotéw
prywatnych.

Reforma specjalnych systemow
emerytalnych (gdrniczych i
mundurowych) podnoszaca o co
najmniej 10 lat efektywny wiek
emerytowania w tych systemach.
Reformy sektorowe (sanacja
gornictwa, ktérej elementem
musi byc¢ redukcja zatrudnienia,
stopniowy phasing-out
wydobycia na Slasku w
horyzoncie 20-letnim). Dalsze
wzmacnianie systemu
rehabilitacji rentowej
(przywracanie zdolnosci do pracy
0s6b niepetnosprawnych).
Dbatos¢ o staty wzrost
standardéw BHP w przemysle i
ustugach budowlanych. Edukacja
zdrowotna (jedzenie, tryb zycia
itd.).

Szybkie zrownywanie wieku
emerytalnego kobiet i mezczyzn.
Programy aktywizujgce osoby
50+, zwtaszcza kobiety (nie beda
one skuteczne przy niskim
ustawowym wieku
emerytalnym). Zmiany
promujace jednoczesne
oszczedzanie na emeryture i
prace 50+.

Nieobecny. Zapowiedzi programu dla Slaska i
programu dla gérnictwa w innych czesciach
Strategii. Brak w nich jednak mowy o kluczowych
kwestiach zatrudnieniowych.

Brak kwestii emerytalnych w SOR. Zapowiedz
przegladu systemu emerytalnego, ale bez
szczegotéw i bez powigzania z rynkiem pracy.
Program Budowy Kapitatu ktadzie nacisk na ludzi
mtodych, zapominajgc o prime age i 55+.
Niestusznie. W SOR znajduje sie zapis o
przygotowaniu ,,Programu Solidarnos¢ pokolen
50+”, jednak podobnie jak w wypadku ,,Programu
dla Mifodziezy” jego tresc jest nieznana nawet w
zarysie.

Obok kwestii zatrudnieniowych SOR porusza takze kwestie spdjnosci spotecznej,

ubdstwa, ekonomii spotecznej, opieki nad seniorami i osobami niesamodzielnymi i

niepetnosprawnymi (wraz z ich aktywizacjg). Podobnie jak poprzednio gtéwnym

mankamentem jest nie tyle dobor priorytetow, co bardzo ogdlne odniesienie sie
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do natury wyzwan, jakie wigzg sie m.in. z wykluczeniem spotecznym, ubdstwem
czy podesztym wiekiem itp. Nie wiadomo w szczegdlnosci, czym miataby by¢
reforma polityki spotecznej (projekt ,Skuteczna pomoc spoteczna”), albo
interwencja skierowana do osdb niesamodzielnych (projekt ,(NIE)Samodzielni”) a
takze starszych (projekt ,,Srebrna Gospodarka”). Strategia ogranicza sie jedynie do
wyrazenia intencji lepszej integracji spotecznej grup wykluczonych, ich aktywizacji
zawodowej lub spotecznej, a takze do deklaracji woli poprawy jakosci dziatania
instytucji publicznych (np. odpowiadajgcych za pomoc spoteczng).

Mimo wiec dobrej (cho¢ bardzo skrétowej i pozbawionej kluczowych szczegdtow)
diagnozy oraz trafnego doboru wskaznikow mierzacych spdjnosé spoteczng, ten
obszar SOR pozostawia bardzo duzo niedosytu.

Nieco jasniejszymi punktami Strategii zdajg sie by¢ liczne dziatania skierowane do
0s6b niepetnosprawnych, ktérych opis jest bardziej szczegdétowy od pozostatych, a
takze ciekawe deklaracje dotyczace imigracji zarobkowe] (otwarcia na nig rynku
polskiego). W tym wzgledzie SOR deklaruje przygotowanie programu ,Polska —
Twoje miejsce na przysztos¢”, ktéry miatby m.in. ,okresli¢ sciezki imigracji dla
wybranych kategorii cudzoziemcéw, m.in. dla pracownikéw
wysokokwalifikowanych (...)”. Opis zatozen tego programu jest dos¢ szczegdtowy,
wskazujgc na dokonywanie sie pewnego przetomu mentalnego w polskiej polityce
imigracyjnej. W tym wypadku kluczem bedzie wiec nie tyle warstwa strategiczna,
ale implementacyjna.

Rozwdj zrbwnowazony terytorialnie

Przeciwnie do ,spéjnosci spotecznej” obszar ,spdjnosé terytorialna” oparto na
bardzo (wrecz nadmiernie) rozbudowanej diagnozie. Mozna jg strescic
nastepujaco:

=  Polska jest silnie zréznicowana terytorialnie pod wzgledem gospodarczym,
przy czym zrédtem tego zrdznicowania jest m.in. niejednorodna urbanizacja
poszczegdlnych regiondw kraju, w tym zwfaszcza brak wiekszych aglomeracji
w duzej czesci Polski wschodniej i pétnocnozachodniej;

= istnieje wiele przyczyn relatywnie gorszego potfozenia gospodarczego; obok
niskiej urbanizacji mozna go upatrywa¢ w deficytach infrastrukturalnych
(rzutujacych m.in. na mobilno$¢), jakosci polityki publicznej, kapitale
spotecznym oraz niskiej produktywnosci pracy niektérych regionéw?’;

= 7z tego zréinicowania wynika szereg innych probleméw rozwojowych
(demograficznych, spotecznych, dostepu do ustug publicznych itp.), ktére w

7To ostatnie jest w SOR przedstawione bfednie — niska wydajnoéé¢ pracy jest
ekonomicznie tym samym, co niski poziom rozwoju gospodarczego — jest to konsekwencja
gtebszych probleméw endogenicznych, takich jak niedostateczna urbanizacja,
infrastruktura czy deficyty w kapitale ludzkim i spotecznym w danym regionie (problem
niewymieniony w SOR), ktdre rzutujg na atrakcyjno$¢ inwestycyjng regionu, a w
konsekwencji na rozwdj.
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sposdb szczegdlny dotykajg regiondw peryferyjnych potozonych na wschodzie
i pétnocnym zachodzie Polski,

= wiekszos¢ probleméw koncentruje sie w spdjnych obszarach kraju, jednak
niektére z nich majg charakter rozproszony; takim problemem jest stopniowa
erozja znaczenia gospodarczego wielu miast sredniej wielkosci;

= specyficznym regionem jest Slask, ktéry (mimo duzego PKB per capita,
niskiego bezrobocia i dobrego poziomu wielu innych wskaznikéow spoteczno-
gospodarczych) stoi przed powaznymi wyzwaniami restrukturyzacyjnymi.

Gtéwnym zastrzezeniem, jakie mozna postawié¢ przedstawionej w SOR diagnozie,
jest nie tyle pominiecie istotnych determinantéw rozwoju regionalnego, co raczej
brak ich przejrzystej hierarchizacji. W szczegdlnosci tekst SOR nie podkresla
dostatecznie mocno, ze gtéwna przyczyng niejednorodnego poziomu rozwoju
gospodarczego poszczegdlnych regiondw jest zréznicowany poziom urbanizacji, w
tym brak duzych aglomeracji miejskich w Polsce pdtnocnozachodniej i
potnocnowschodniej. Diagnoza wymienia ten czynnik wsrdd wielu innych mimo,
ze ma on charakter pierwotny — regiony relatywnie stabiej zurbanizowane, o
wiekszym znaczeniu rolnictwa a mniejszym przemystu i ustug w lokalnej
gospodarce, sg gorzej rozwiniete nie tylko w Polsce, ale we wszystkich krajach
OECD.

Pozostate wymienione w SOR czynniki rozwojowe majg wobec urbanizacji
charakter wtdrny. Przyktadowo poprawa stanu infrastruktury sprzyja wzrostowi
gospodarczemu peryferyjnych regiondw rolniczych stabiej niz regionéw z duzymi
aglomeracjami miejskimi. Dlatego to witasnie urbanizacja regionéw peryferyjnych,
a wiec wzrost liczebnosci osrodkéw miejskich w nich potozonych, w tym zwtaszcza
najwiekszych z nich, musi sta¢ w centrum polityki regionalne;j.

W tym ostatnim kontekscie Strategia nie wspomina takze, ze warunkiem
koniecznym rozwoju regiondw peryferyjnych jest ich stopniowa deagraryzacja.
Miedzysektorowa realokacja zasobdow pracy (tj. przechodzenie pracujacych z
rolnictwa do przemystu i ustug) odpowiada za ok. 25-30 proc. catego wzrostu
gospodarczego w Polsce w ostatniej dekadzie. Poniewaz zatrudnienie w rolnictwie
jest (w relacji do ogétu pracujgcych) nadal 5-6 krotnie wyzsze niz w krajach
rozwinietych (ok. 10-12 proc. wobec ok. 1-2 proc.) proces ten stanowi bardzo
wazng rezerwe wzrostu gospodarczego w kolejnych dwdch dekadach. Tyle
bowiem powinna potrwac redukcja zatrudnienia w sektorze rolnym do wartosci
charakterystycznych dla innych panstw rozwinietych.

Przeniesienie zasobéw pracy z rolnictwa do przemystu i ustug w regionach
peryferyjnych stanowi wiec ich najwiekszg rezerwe rozwojowg, ktorej
wykorzystanie z korzyscig dla gospodarek lokalnych wymagaé¢ bedzie jednak
wzmochienia procesow urbanizacyjnych we wszystkich regionach Polski. Jednak —
ze wzgledu na tzw. prawo Zipfa — bardzo trudno sadzi¢, by mozliwy byt rozwdj
tylko miast okreslonej wielkosci (np. $rednich). Realna urbanizacja musi mieé
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charakter powszechny, obejmujgc zaréwno wzrost liczebnosci najwiekszych
aglomeraciji (na czele z Warszawg), jak i miast sredniej wielkosci i mniejszych.

Autorzy Strategii zdajg sie tej prawidtowosci nie zauwaza¢, co moze grozié
kontrproduktywnym ,skrzywieniem” polityki regionalnej w kierunku miast matych
i Sredniej wielkosci, do ktérych skierowano szczegdlng oferte (az pie¢ odrebnych
projektéw strategicznych). Bardziej uniwersalne i niekontrowersyjne polityki
dotycza przeciwdziatania suburbanizacji i wspierania zréwnowazonego rozwoju
osrodkéw miejskich (powrdt do centrow miast), rozwoju systemow komunikacji
zbiorowej w aglomeracjach, selektywnego wspierania aglomeracji z duzymi
problemami strukturalnymi (np. tédZ, Szczecin, Slask), wsparcia dla dziatan
podnoszgcych jakos¢ srodowiska naturalnego w miastach, w tym zwtaszcza jakosci
powietrza (niskie emisje) itp.

Skuteczna polityka rozwoju regionalnego nie powinna wspierac
rozwoju miast mniejszych kosztem zaniedbania aglomeracji, co
moze byc skutkiem ubocznym plandw przedstawionych w SOR.

Ze wzgledu na wymienione niedostatki diagnozy, a takze znaczng skrétowosé
opiséw poszczegdlnych projektow trudno jest jednak dokonaé szczegétowej oceny
polityki regionalnej SOR. Przyktadowo program ,,Zamieszkaj w mniejszym miescie”
ma by¢ skierowany do mieszkaicéw terendw wiejskich. W jaki sposéb braé¢ on
bedzie pod uwage rdiny endogeniczny potencjat rozwoju poszczegdlnych
osrodkow miejskich? Nie jest jasne, czy dziatania SOR w tym obszarze beda
wzmachniaty czy ostabiaty potencjat wzrostowy Polski.

Srodki wspierajace urbanizacje powinny by¢ kierowane w pierwszej kolejnosci do
tych miast, ktdrych industrializacja zachodzi endogenicznie, choé jest wolniejsza
od potencjatu, np. na skutek waskich gardet infrastrukturalnych czy niedostatkéw
instytucjonalnych. Nie kazde miasto $redniej wielkosci moze mieé te ceche, a
skierowanie znacznych $rodkéw publicznych do tych z nich, ktérych rozwdj
utrudnia np. potozenie geograficzne lub inne, trudne do zniwelowania deficyty,
moze okazac sie ekonomicznie nieefektywne.

Skuteczna polityka rozwoju regionalnego nie powinna wspiera¢ rozwoju miast
mniejszych kosztem zaniedbania rozwoju aglomeracji, co moze by¢ (chod
niekoniecznie jest) skutkiem ubocznym plandéw przedstawionych w SOR.
Najwazniejszg jej rolg jest jednak przyspieszenie mechanizmdéw realokacyjnych, tj.
rozwoju zatrudnienia w przemysle przetwérczym i ustugach oraz redukcji
zatrudnienia w rolnictwie. Doswiadczenia wzrostu gospodarczego krajéw OECD
(m.in. Niemiec, Francji, USA) wskazujg przy tym jednoznacznie, ze postawiony w
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Strategii cel wzrostu udziatu wojewdédztw wschodnich w PKB Polski z obecnych 15
proc. do 20 proc. w roku 2030 jest catkowicie nierealistyczny.

Celem zastugujgcym na wsparcie ze strony polityki gospodarczej powinien byé
raczej szybszy wzrost PKB per capita w tym regionie, nawet jesli oznaczatby on
spadek jego udziatlu w PKB ogdtem za sprawg intensywniejszej emigracji
wewnetrznej, np. na uprzemystowiony Slgsk. Nie jest bowiem a priori jasne
potencjaty endogeniczne ktérych regiondw peryferyjnych pozwalajg im na rozwdj
ekstensywny, tj. zaktadajacy zaréwno wzrost poziomu zamoznosci jak i udziatu w
PKB catego kraju, a ktérych jedynie na rozwdj intensywny, tj. mozliwy pod
warunkiem eksportu nadwyzki ludnosci do duzych aglomeraciji.

W obu wypadkach mozna jednak sadzi¢, ze warunkiem koniecznym szybkiego
wzrostu gospodarczego Polski wschodniej i pétnocnozachodniej jest wzmocnienie
kilku najwiekszych lokalnych osrodkéw miejskich: Lublina, Rzeszowa, Kielc,
Biategostoku, Stupska czy Bydgoszczy z Toruniem. Bazujac na doswiadczeniach
krajéw zachodnich mozna jednak z catg pewnoscig powiedzie¢, ze nie bedzie ono
mozliwe bez jednoczesnego szybkiego rozwoju gospodarczego wiekszych
aglomeracji: Warszawy, todzi, Tréjmiasta, Poznania, Krakowa, Wroctawia czy
konurbacji Slaskiej. To bowiem aglomeracje ,ciaggna rozwojowo” miasta nieco
mniejsze, a w dalszej kolejnosci miasta sredniej wielkosci. W tym sensie widoczne
»przecigzenie” SOR w kierunku miast srednich moze ex post okazac sie wyborem
kontrproduktywnym.

Whioski

= Zagadnienia spéjnosci spofecznej i terytorialnej zostaty w SOR ujete w sposéb
trafny, lecz niepogtebiony. W przypadku spdéjnosci spotecznej brakuje
zrozumienia petnej ztozonosci wyzwan na rynku pracy — zalecenia SOR
skupiajg sie niemal wytgcznie na kwestii polityki prorodzinnej oraz programow
pomocy dla oséb niepetnosprawnych. Z kolei w odniesieniu do kwestii
rozwoju regionalnego zbyt duzy nacisk potozono mate i Srednie miasta,
zapominajac o wiekszych organizmach miejskich i aglomeracjach.

= W odniesieniu do rynku pracy ustalenia SOR warto uzupetni¢ Ilub
zmodyfikowaé w zakresie przedstawionym w tabeli powyzej, w taki sposéb, by
zaadresowac odrebne przyczyny nizszej aktywnosci zawodowe;j i zatrudnienia
np. kobiet i mezczyzn z wyksztatceniem $rednim. Na szczegdlng uwage
zastuguja kwestie zwigzane z zabezpieczeniem spotecznym (w tym powigzanie
500+ i pomocy spotecznej, reforma IPS) oraz emerytalnym (systemy
specjalne), a takie powigzane z nimi reformy strukturalne (np.
restrukturyzacja gérnictwa, objecie rolnikéw podatkiem PIT itd.).

= Analizujac logike catosci interwencji w obszarze polityki rodzinnej mozna sie
obawia¢, ze czes¢ reform zapowiadanych w SOR odnoszacych sie m.in. do
opieki nad dzieémi w wieku 0-6 lat nie bedzie wdrazana lub bedzie wdrazana
jedynie szczatkowo. Poglad ten wynika z odrebnej logiki tych interwencji i
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innych dziatan juz podejmowanych przez rzad (500+, zmiany w systemie
szkolnym itd.) oraz ograniczen fiskalnych, jakie one wywotujg, zmniejszajgc
srodki dostepne dla innych typéw polityki spotecznej. Rodzi to obawe o
realnos¢ zaktadanego w SOR celu w obszarze zatrudnienia, ktérego
osiggniecie wymaga znacznego wzrostu aktywnos$ci zawodowej kobiet w
wieku rozrodczym z wyksztatceniem podstawowym i srednim.

= W odniesieniu do spdjnosci terytorialnej w SOR brakuje programu dla
aglomeracji, a rozumienie potrzeby ich szybkiego rozwoju (takie
populacyjnego) m.in. dzieki uporzadkowaniu spraw wifasnosciowych,
umozliwieniu dysponowania ziemig rolng, srodkom na rozwdj infrastruktury
(transport zbiorowy, w tym trzecia linia metra w Warszawie i kolej miejska w
innych miastach), jest niedostateczne. Gtéwny nacisk polityki regionalnej
powinien by¢ przesuniety na powigzanie rozwoju miast sredniej wielkosci z
rozwojem aglomeracji (w tym budowe potgczen transportowych i innej
infrastruktury miedzy nimi). Przestankg gospodarczg dla tego wyboru jest
(dostrzezona w SOR) pilna potrzeba przyspieszenia urbanizacji w skali catego
kraju oraz wzmocnienie realokacji zasobu pracy z rolnictwa do
produktywnego przemystu i ustug.

= Odrebna kwestig jest zapowiedziany w SOR ,Program dla Slaska”. Lepsze
bytoby przygotowanie 16 szczegdtowych programoéw regionalnych dla
poszczegdlnych wojewddztw i ich stolic. Programom takim towarzyszytby
jeden program spajajgcy wskazujgcy, jak wtadza centralna wesprze samorzady
lokalne w ich dziataniach np. poprzez zmiany regulacyjne i instytucjonalne
oraz dostarczenie finansowania dla szczegdlnie duzych przedsiewzieé
infrastrukturalnych. W przypadku Slaska elementem takiego programu
powinna by¢ kwestia gtebokie]j restrukturyzacji gérnictwa i wsparcia dla zmian
w tym regionie zakfadajacych trwate odejscie od wydobycia wegla
kamiennego, ktére jest branzg schytkowg. W przypadku innych regionéw
problematyka bytaby inna jednak za kazdym razem adekwatna do lokalnych
wyzwan i ich percepcji przez mieszkancow.

Podsumowanie

Strategia Odpowiedzialnego Rozwoju to dokument wazny, cho¢ nie pozbawiony
wad. Mozna powiedzie¢, ze jest to krok w przdéd wobec Dtugookresowe] Strategii
Rozwoju Kraju, jednak krok relatywnie niewielki w poréwnaniu do postepu w
jakosci planowania strategicznego, jakiego dokonata DSRK i towarzyszace jej
strategie sektorowe. Widac wyraznie, ze SOR jest dokumentem niedokoriczonym,
ktory moze (choc¢ nie musi) ulec powaznym zmianom w okresie konsultacyjnym.

SOR to dokument, ktéry znajduje sie relatywnie wysoko w hierarchii priorytetow
polityki panstwa, wokét ktérego toczy sie intensywna debata w Srodowiskach
branzowych i ktéry jest generalnie rzecz bioragc odbierany pozytywnie.
Dokumentuje to btfad, jakim byto przyjmowane w poprzedniej kadencji zatozenie,
ze polityka publiczna nie potrzebuje ,wizji” i ,strategii”. W duzej mierze tzw. Plan
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Morawieckiego jest dla zwolennikdw rzadu dowodem, ze rzad wie, co robi w
warstwie gospodarczej, nawet jesli uwazna lektura szczegdtéw Planu wskazuje, ze
dopiero sie do tego przygotowuje®.

Z drugiej strony nie jest jasne, czy SOR jest dokumentem realnym w tym sensie, ze
stanie sie srodkiem umozliwiajgcym rzeczywiste skupienie steru wiadzy nad
politykg gospodarcza w Ministerstwie Rozwoju®®. Do$wiadczenia DSRK wskazuja
raczej, ze w Polsce rola tego typu dokumentow jest przede wszystkim
porzadkujgca, a nie decyzyjna. Organizujg one myslenie administracji i czesci elit
spoteczno-gospodarczych o polityce publicznej, nie przektadajgc sie jednoczesnie
na rzeczywiste dziatania polityczne, ktére biegng swoim torem pod wptywem
okolicznosci i pomystéw wrzucanych ad hoc.

W niektérych sferach (np. Program Budowy Kapitatu, polityka przemystowa,
konsolidacja spétek skarbu panstwa) propozycje SOR sg na tyle daleko idace, ze
jesli sie powiodg, to wytworzg zupetnie nowg rzeczywisto$¢ gospodarczg, do
ktorej nie bedg miaty bezposredniego zastosowania recepty sprzed 2015 roku.

Jednoczesnie ksztaft proponowanej interwencji jest bardzo zréznicowany — od
niekontrowersyjnego, przez dyskusyjny, az po bardzo watpliwy. Przejrzystosc
zamiardw rzadu w kwestii co faktycznie bedzie wdrazane — jest znikoma (Strategia
nie zawiera zadnych planéw finansowych). Z tego wzgledu konieczny jest Scisty
monitoring statusu Strategii i przebiegu je wdrazania, a takze krytyczna ocena jej
sukcesow i porazek oraz przygotowanie koncepcji dziatan do podjecia po 2-3
latach jej obowigzywania.

*dr Maciej Bukowski — adiunkt na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu
Warszawskiego

8 Szereg zapisow SOR ogranicza sie tylko do zapowiedzi przygotowania strategii
szczegbtowe;j.

19 W przypadku DSRK tak sie nie stato. W rezultacie byt to dokument potrzebny do
planowania nowej perspektywy finansowej UE, ale nie do ksztattowania polityki publicznej
sensu largo (a nawet polityki gospodarczej).
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