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PREFACE

This Master thesis examines the institutional and structural changes which took place
after 1989 in Poland. The exact scope of the research covers the impact that each of
the following international institutions and organizations had on the reforms taken in
the economy, on the financial and capital markets and within the government
decision center. The paper analyses the influence of the following organizations:
World Bank, International Monetary Fund, European Union, World Trade
Organization and Organization for Economic Co-operation and Development. The
objective of this Master thesis, was to explain the sense and logics of the transition
and transformations in the broader perspective, especially in the context of the
globalization processes present today in all spheres of the social, economic and
political life. The additional ambition of the author was, to describe specifically
which decisions taken, were the consequence of the pressure of the organizations
mentioned above and how that influence was achieved. I would like to explicit my
special gratitude to Rafal Matyja, Ph.D., whose helpfulness and support were crucial

while conducting the research and writing that paper.
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Wstep

Bezposrednim powodem, dzigki ktoremu mozliwe staly si¢ przemiany jakie nastapity
w latach dziewieédziesiatych w Polsce, byt upadek komunizmu w Europie Srodkowo
— Wschodniej. Tym co interesowalo mnie najbardziej, byly sens i logika tych
przemian. Przemiany te wpisuja si¢ bowiem w szerszy kontekst nowej racjonalnosci
jaka jest globalizacja. Wigkszo$¢ dostepnych opracowan i publikacji mozna podzielié
na dwie grupy: pierwsza z nich, obejmuje prace zajmujace si¢ globalizacja w
konteks$cie procesow jakie obejmuja caty $wiat, druga za$, jest zbiorem prac
opisujacych przemiany jakie zaszty w Polsce, bez odwotywania si¢ do szerszego
kontekstu — tak, jak gdyby byly one oderwanym od $wiata zewngtrznego,
autonomicznym procesem. Brakuje natomiast pracy laczacej z jednej strony
szczegotowos¢ opisu przemian lokalnych, jakie zaszty w Polsce, z ogdlnoscia opisu
procesdw globalnych.

Podstawa do analizowania transformacji, jaka miata miejsce w Polsce w latach
dziewieédziesigtych ubiegltego wieku, w perspektywie proceséw zachodzacych na
calym $wiecie, jest zdefiniowanie na wstepie pojecia jakim jest dla nas globalizacja.
W zaleznosci bowiem od przyjetej perspektywy oraz zakresu definicji tego pojecia,
globalizacja jest wedlug rdznych stanowisk zjawiskiem, prawem, procesem,
porzadkiem, logika, racjonalnoscia itd. Ze wzgledu na cheé przedstawienia
pogladow, lezacych na réznych poziomach i bedacych pewnymi granicznymi
punktami w dyskusji o globalizacji, zdecydowatem si¢ przedstawi¢ poglady
reprezentowane przez Thomas’a Friedman’a, Jadwige Staniszkis oraz Joseph’a

Stiglitz’a.



Jak napisatem w czgsci pierwsze] mojej pracy, w ktorej dokonuje krotkiego
przedstawienia pogladow kazdego z wymienionych autoréw, podejsciem ktdre jest
najbardziej adekwatne w stosunku do przyjgtego zakresu tej pracy, jest rozumienie
globalizacji reprezentowane przez Staniszkis. Zdaniem Staniszkis, globalizacja jest
nowa logikq, czy tez racjonalnosciq, ktora wyrywajac poszczegdlne kraje z ich czasu
historycznego, narzuca im rozwigzania instytucjonalne nieodpowiednie do ich
poziomu rozwoju, a wynikajace z poziomu na jakim znajduja si¢ kraje wysoko
rozwinigte Takie rozumienie globalizacji pozwala nam ujrze¢ polskie przemiany w
szerszym kontek$cie. Uwazam bowiem, iz globalizacja, bedaca logika, zgodnie z
ktéra organizuje si¢ wspolczesny $wiat, wlacza poszczegdlne kraje do systemu
opartego na trzech obszarach, ktore sa obecnie miejscami powstawania zysku.
Obszary te zwiazane sg z:
- produkcja dobr i ustug oraz miedzynarodowym systemem wolnego handlu i
wymiany tych dobr i ustug,
- obrotem papierami wartosciowymi, ktore dokonuja si¢ na rynkach
kapitatowych,
- operacjami finansowymi zorganizowanymi w system potaczonych rynkéw
finansowych.
Wymienione powyzej trzy ,,miejsca” powstawania i kreowania zysku, wynikaja z
etapu rozwoju, na ktorym znajduja si¢ kraje wysoko rozwinigte — kraje centrum. Jak
opisatem to w pierwszej czesci ponizszej pracy, to te wtasnie kraje czerpia najwyzsze
korzysci z procesow jakie zachodza obecnie. Transformacja, jaka przeszia Polska,
jest wigc moim zdaniem procesem wilaczenia Polski w system naczyn polaczonych
zapewniajacy optymalizacje, z punktu widzenia krajow centrum, organizacji systemu
gospodarczo-polityczno-prawno-instytucjonalnego.  Konsekwencja = wyrdznienia
przeze mnie trzech wymienionych obszarow, jest skupienie si¢, w drugiej czgsci
pracy, na zmianach jakie zostaly dokonane w kazdym z nich po roku 19809.
Jednoczesnie pozwolilem sobie doda¢ jeszcze jeden obszar, w jakim =zaszta
transformacja w latach 90-tych — rzadowe centrum podejmowania decyzji. Jak
bowiem staratem si¢ pokaza¢ w ostatniej czesci drugiego rozdzialu, reforma tego

centrum wpisuje si¢ doskonale w logike przemian, a takze z punktu widzenia catego



procesu, jest niezbgdnym elementem  zapewnienia chocby  minimum
samosterowalnosci systemu wladzy w danym kraju.

Jak napisatem wczesniej, najbardziej adekwatnym w stosunku do przyjetego zakresu
tej pracy, jest rozumienie globalizacji jako nowej racjonalnosci wyrywajacej kraje z
ich czasu historycznego. Analizujac procesy jakie zaszty w Polsce, doszedlem do
wniosku, i1z mozna stosunkowo precyzyjnie wyrdzni¢ podmioty bedace sila
»Sprawcza” w owym procesie. Podmioty, ktére wplywaja na ksztalt przyjetych
rozwigzan instytucjonalnych i ktore organizuja przestrzen gospodarczo-polityczno-
prawng w kierunku zgodnym z ich wewngtrzng logika. Moim zdaniem, podmiotami,
ktore wptynely najbardziej na ksztalt zmian w Polsce, s organizacje
migdzynarodowe: Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, OECD, Unia Europejska i
Bank Swiatowy, a takze w mniejszym stopniu WTO (Swiatowa Organizacja Handlu).
Opisujac polska transformacj¢ w trzech wymienionych obszarach — gospodarce, na
rynkach kapitatowych i finansowych oraz w centrum rzadowo — administracyjnym —
staratem si¢ wskazac, ktéra z wymienionych organizacji wywarta najwiekszy wpltyw
na dany proces, tak by mozna bylo zobaczy¢ przemiany w szerszym, globalnym i
historycznym kontekscie.

Praca ta nie bylaby jednak pewna caloscia, gdyby skupiono si¢ w niej tylko i
wylacznie na wymienieniu obszardw, w jakich zaszty najwazniejsze zmiany oraz
organizacji mig¢dzynarodowych, ktore wywarly na te zmiany najwigkszy wplyw.
Dlatego tez staralem si¢ opisac istniejace w sferze operacyjnej metody i procesy,
wedlug ktorych nowa racjonalnos¢ narzuca swoja wolg krajom podlegajacym
transofrmacji. W rozdziale pierwszym, w czgsci poswigconej logice przemocy
instytucjonalnej, wyrdznitem cztery standardy, zgodnie z ktérymi zachodzity i
zachodza obecnie wymienione procesy. Rdéznym procesom narzucania
przyporzadkowatem organizacje, w ktorych sposéb dziatania wpisany jest jeden z

wymienionych przeze mnie standardow narzucania.



Wyszczegolnione przeze mnie procesy narzucania to:

- proces narzucania wprost,

- proces narzucania przez wspotdecydowanie,

- proces narzucania nie wprost,

- proces narzucania przez szantaz.
Czescig zamykajaca pracg jest rozdzial trzeci, w ktérym staratem si¢ dokonal sig¢
syntezy dwoch przeprowadzonych wczesniej analiz — analizy logiki i sensu presji
globalizacji oraz procesow zachodzacych wspotczesnie na catym §wiecie dokonanej
w rozdziale pierwszym oraz analizy transormacji jaka miata miejsce w Polsce, w
obszarze gospodarki, na rynkach kapitalowym i finansowym oraz w centrum
rzadowym. Jednoczesnie dokonatem proby odpowiedzi na bardzo wazne pytanie, czy
Unia Europejska jest wzmocnieniem czy sttumieniem presji globalizacji. W zwiazku
z cztonkowstwem Polski w strukturach unijnych oraz procesem przygotowawczym
do tego cztonkowstwa, bardzo duza cze$¢ rozwiazan prawnych (co zaznaczono w
pracy) przyjetych w latach dziewigédziesiatych w Polsce, byla przejeciem dorobku
prawno-instytucjonalnego Unii. Dlatego tez waznym jest ocena charakteru tej
instytucji w kontekscie pres;ji i logiki globalizacji.
Podsumowujac — praca ta jest proba ukazania polskiej transformacji w szerszym
kontekscie, w kontekscie przemian zachodzacych w skali globalnej. Jest rowniez
préba ukazania gtownych podmiotow ksztaltujacych porzadek gospodarczy, prawny i
intytucjonalny krajéw na calym $wiecie, a takze sposobdw narzucania woli tym
krajom. Jest wigc proba zrozumienia, czy przemiany jakie zaszty w Polsce po roku
1989 byly czegscig wigkszego, obejmujacego caty swiat procesu, czy tez byly tylko i

wylacznie lokalng transformacja kraju komunistycznego w kraj quasi-kapitalistyczny.



I. Najwieksze Trio Ostatnich 15 Lat w Polsce i Europie Srodkowo-

Wschodniej — Globalizacja, Transformacja, Liberalna Demokracja

Zmiany i transformacja, jakie mialy miejsce w ciagu ostatnich 15 lat w regionie
Europy Srodkowo-Wschodniej, powinny by¢ rozpatrywane w kontekscie przemian
jakie zachodza w calym S$wiatowym systemie gospodarczo-polityczno-prawno-
instytucjonalnym, w kontekscie przewartosciowania catego tego systemu, a wigc w
kontekscie globalizacji. Rozpatrywanie srodkowoeuropejskiej transformacji, w
oderwaniu od kontekstu globalnego i historycznego w jakim zaszta, musi bowiem
prowadzi¢ nie tylko do niepetnego jej zrozumienia, ale wrecz do przeinaczenia jej
najbardziej istotnych cech. Podstawa rozpatrywania transformacji w kontekscie
globalizacji, jest zdefiniowanie tego drugiego zjawiska. Nie jest to jednak tatwe,
zwazywszy nie tylko na rozne podejscia jesli chodzi o zakres definicji czy
akcentowaniu réznych jej aspektow, ale przede wszystkim ze wzgledu na
rozpatrywaniu globalizacji z wielu poziomdéw i przestrzeni, prowadzace do nie tyle
sprzecznych, ile catkowicie odleglych i nieprzystawalnych kategoryzacji globalizacji
1 rozumienia jej jako zjawiska, prawa, procesu, porzadku i1 wielu innych pojec¢. Jako
najciekawsze, reprezentujace graniczne poglady (a wigc obejmujace szerokie
spektrum punktow widzenia) na globalizacj¢, wybralem opisy tego zjawiska
przedstawione przez Thomas’a Friedmana, Jadwige Staniszkis oraz Joseph’a
Stiglitz’a. Przedstawione ponizej definicje, z oczywistych wzgledow, sa jedynie
generalnym zaznaczeniem pogladdw reprezentowanych przez wyzej wymienionych

autoroéw, a nie ich petna prezentacja, co wykraczaloby poza ramy niniejszej pracy.



Thomas L. Friedman

Pierwszy punkt widzenia na globalizacj¢ prezentuje Friedman w swojej ksigzce
,Lexus i drzewo oliwne”. Dla Friedmana, globalizacja to jednoczesnie proces i
systemem. System, ktory zastapil postzimnowojenny tad i ktory reguluje obecnie
stosunki migdzynarodowe. Globalizacja omawiana jest przezn jednoczesnie jako
proces opierajacy si¢ na integracji wszystkich krajow 1 ich gospodarek. Naczelna
ideologia systemu globalnego jest kapitalizm wolnorynkowy. Systemem, ktory (co w
ujeciu Friedmana nie jest sprzeczne) jest dynamicznym procesem, a jednoczesnie nie
jest jedynym procesem, ktory wplywa na wydarzenia rozgrywajace si¢ na §wiecie,
jednak jest raczej gwiazdq przewodniq, silq ksztaltujqcq swiat'. Przede wszystkim
jest jednak wspotczesna globalizacja drugim etapem Globalizacji. Pierwszy, jego
zdaniem, miat miejsce od potowy XIX wieku az do lat 20tych wieku XX.

Gléwnym motorem napedowym w pierwszym etapie globalizacji byto obnizenie
kosztéw transportu, natomiast obecnie jest nim przede wszystkim obizenie kosztow
komunikowania si¢. Dzigki temu technologia, rynki i polityka na calym $wiecie sg ze
soba bardzo $cisle zwiazane, a $wiat stat si¢ globalng wioskq. Szczegdlny nacisk
Friedman ktadzie na niespotykane dotad powiazanie i integracj¢ narodowych rynkow.
Moéwi on wrecz o zniknigciu rynkéw narodowych i powstaniu rynku globalnego.
Mimo, iz jest to proces, ktorego nikt nie moze w pelni kontrolowa¢, to wskazuje
Friedman dominujaca role¢ USA, promujacych, poprzez Migdzynarodowy Fundusz
Walutowy, WTO i Bank Swiatowy, wlasna wizje wolnorynkowego kapitalizmu,
ktérego gtdwnymi - jego zdaniem - ideologami sg Joseph Schumpeter i prezes Intela
Andy Groove. Kapitalizmu, ktéry jest procesem tworczego niszczenia i w ktérym
innowacja zastgpuje tradycje.

Friedman, zwraca rdwniez uwagg na rownowage jaka systemowi zapewniaja trzy
elementy: rdwnowaga pomiedzy USA 1 panstwami narodowymi (co jest dyskusyjne
w Swietle trzech ostatnich lat i posunigc dyplomatycznych administracji

G.W.Bush’a); rownowaga pomiedzy panstwami i globalnymi rynkami (inwestorami

" Thomas L. Friedman, Lexus i drzewo oliwne, Dom Wydawniczy Rebis, Poznan 2001, s. 17



przenoszacymi swoj kapitat z jednego miejsca do drugiego za pomoca jednego
kliknigcia myszy) oraz rownowaga pomigdzy jednostka a panstwem (jednostka, ktora
obecnie ma szerokg mozliwos¢ dziatania na arenie Swiatowej bez udziatu panstwa).
Te trzy elementy s jego zdaniem, konstytutywne dla globalizacji.

By stanowisko to stato si¢ jasne mozna przytoczy¢ bardzo plastyczny opis jaki
zamiescit w swojej ksigzce Friedman. Otdz, pordwnal on $wiat zimnowojenny i
globalizacj¢ do dwoch sportdw. Swiat zminowojenny byl wigc jak zapasy sumo, w
ktérych dwoch thustych zawodnikow (USA 1 ZSRR) przestgpuje z nogi na noge na
macie, wykonujac wszystkie rytualne gesty, napierajac na siebie, ale unikajac
ostatecznego zwarcia. Przeciwnik wypchnigty za mate¢ nie traci zycia. Globalizacje
porownuje za$ do biegu na sto metrow, powtarzanego bez konca. Obojetne ile razy
bysSmy wygrali, nastgpnego dnia musielibySmy znowu si¢ S$ciga. A jesli
przegraliby$my o jedng setng sekundy, to porazka ta jest znaczaca tak, jak gdybySmy
przegrali o godzing. I jest to chyba najlepsze podsumowanie spojrzenia na
globalizacj¢, widziang oczyma Friedman’a. Globalizacj¢ wprowadzajaca niestychana
konkurencyjno$¢, bedaca wyscigiem wszystkich ze wszystkimi, ale jednoczes$nie
zachecajaca do kooperacji i wspotpracy, globalizacje, w ktorej kazdy moze wygrac i
kazdy moze przegraé, niezaleznie od tego ile razy wczesniej odniost porazke albo

ZWYyCiestwo.
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Jadwiga Staniszkis

Kolejny, duzo bardziej wielopoziomowy, wielowymiarowy 1 zlozony obraz
globalizacji zarysowany zostat przez Jadwige Staniszkis. Jej zdaniem globalizacja ma
dwa wymiary:

., Pierwszy — to wirtualny, oderwany od sfery materialnej i niematerializujqcy sie
obieg pieniqdza. Drugi — to nowa sytuacja w sferze wladzy, pojawienie si¢ nowych
mozliwosci globalnego dyscyplinowania i selekcjonowania procedur i rozwiqzan
instytucjonalnych, ktore cechuje szczegolna asymetria racjonalnosci. Narzuca sie
bowiem [peryferiom i potperyferiom] w sposob dyskretny standardy racjonalnosci
dotyczqce stopnia rozwoju innego niz ten, na ktorym znajdujq sie odbiorcy owych
rozwiqzan’2

Dodajmy do tego jeszcze jeden fragment definiujacy globalizacje:

,,Globalizacja dzis — to juz nie tylko wir wciqgajqcy w swojq logike [pogrubienia
autora -P.K.] wciqz nowe obszary, to nie tylko rozszerzajqcy sie zakres i wzrastajqca
szybkos¢ operacji, czyli ,,sprasowanie” czasu i przestrzeni, lecz takZe sila
wyrywajqca poszczegolne kraje z ich ,,czasu historycznego” (etapu i typu rozwoju) i
narzucajqca im instytucje i procedury wprawdzie racjonalne, ale dla innego stadium
i skali®”.

Pomijamy tu oderwany od sfery materialnej i niematerializujqcy sie obieg pieniqd-za,
opisany juz szeroko w literaturze dotyczacej globalnych rynkéw finansowych i
kapitalowych oraz wirtualnego kapitatu, uznajac ze duzo ciekawsze jest zaznaczenie
drugiego wymiaru globalizacji. Nie jest ona bowiem, w mysl przytoczonych wyzej
fragmentow, grupa instytucji, ktére sita narzucaja poszczegdlnym krajom swoja wole,
ani nowym ,porzadkiem”, do ktérego wszyscy dobrowolnie (cho¢ by¢ moze
niechetnie) si¢ dostosowuja, z uwagi na mozliwe do osiagnigcia zyski 1 korzysci. Nie
da si¢ jej zatem wyjasni¢ odnoszac si¢ do tradycyjnego stosowania ,kija” i
,marchewki”. Globalizacja jest w rozumieniu Staniszkis nowq racjonalnosciq

zgodnie z ktora organizuje si¢ obecnie §wiat, instytucjonalng logikq, zgodnie z ktora

2 ] Staniszkis, Wiadza Globalizacji, Wyd. Naukowe SCHOLAR, Warszawa 2003, s. 20
3 .
Tamze, s. 1
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stare kategorie nabieraja nowych znaczen, przewartosciowaniu podlegaja pojgcia
czasu, przestrzeni, wtadzy i1 kontroli. Jako nowa racjonalnosé¢ jest globalizacja
rowniez sitlq wyrywajaca kraje z ich czasu historycznego. Nowe instytucje i
procedury, a wigc nowy porzadek, sa tylko konsekwencja, zewnetrznym odbiciem i
obrazem owej racjonalnosci. Zgodnie jednak z tym ujgciem, instytucje sa
wyselekcjonowane 1 narzucone transformujacym si¢ krajom, a wigc takze 1 Polsce.
Konsekwencje owego wyrwania krajow z ich czasu historycznego i narzucenia im
procedur i instytucji, wprawdzie racjonalnych, ale dla innego stadium i skali sa
daleko idace i, moim zdaniem, nieuwzglednianie ich w ocenie i opisie transformacji i
rozwigzan instytucjonalnych wprowadzonych w Polsce po roku 1989, jest
opisywaniem zjawiska bez podania kontekstu, w ktorym ono zachodzi, a wigc czyms
niepelnym i nierzetelnym z naukowego punktu widzenia, zmieniajacym catkowicie
jego znaczenie, wrgcz bezwartosciowym. To tak, jak gdyby sad skazal nas za
zabdjstwo, nie uwzgledniajac, iz zabitym byt ztodziej, ktory wszedt do naszego domu
z pistoletem w rece — wyrok taki, uznalibySmy za niesprawiedliwy, krzywdzacy i
pozbawiony jakichkolwiek podstaw. Analogicznie mozna ocenia¢ dyskusj¢ o polskiej
transformacji, bez uwzgledniania roli i konsekwencji globalizacji jako nowej
racjonalno$ci. Jakie sg wigc, wg Staniszkis, konsekwencje tego wyrwania z czasu
historycznego i narzucenia nowych procedur i instytucji ?

Pierwsza z nich jest destabilizacja samej globalizacji. Wynika to z braku samoistnych
mechanizméw samoregulacji i amortyzacji w przypadku kryzysu, co jest z kolei
konsekwencjg powierzchownej tylko integracji nowych krajow, wlaczanych niejako
automatycznie w ,krwioobieg” S$wiatowej gospodarki. Jesli dodamy do tego
mobilno$¢ wspdtczesnego, migdzynarodowego kapitatu oraz fakt, iz charakter
globalizacji wprowadza wszystkich w ta sama fazg cyklu ekonomicznego, mozemy
lepiej zrozumie¢ przyczyny dla ktérych obecne kryzysy gospodarcze maja tak
gwaltowny i szybko-przemieszczajacy si¢ charakter, dotykajacy przede wszystkim
peryferiow 1 polperyferiow, z ktorych wspomniany mig¢dzynarodowy Kkapitat

wycofuje si¢ najszybcie;j.
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Druga z konsekwencji jest nasilajacy si¢ konflikt pomiedzy geoekonomia a
geopolityka. Jest on wynikiem kilku, symultanicznie zachodzacych procesow, takich
jak korozja panstwa i jego, z jednej strony, wycofywanie si¢ z podstawowych (w
tradycyjnym znaczeniu) pelionych przez niego funkcji i cedowaniu swoich
uprawnien na rzecz prywatnych organizacji komercyjnych i pozarzadowych oraz
przekazywaniu, z drugiej strony, swoich uprawnien 1 delegacji wtadzy na organizmy i
organizacje migdzy- i1 ponadnarodowe. Przemawiajaca za tym racjonalnos¢
ekonomiczna, wchodzi w coraz wyrazniejszy i ostrzejszy konflikt z broniacym
resztek swojej niezaleznos$ci (suwerennosci) panstwem.

Trzecia z najwazniejszych konsekwencji, jest ,, gwaltowny wzrost irracjonalnosci,
wrecz jej funkcjonalizacja”. Funkcjonalizacja 1 zideologizowanie irracjonalnosci
polega tu na presji ku instytucjonalnej kompatybilnosci i1 jest jednym z objawow
asymetrii racjonalno$ci’. Inaczej méwiac — w celu obnizenia kosztéw transakcyjnych,
jakie wynikaja migdzy innymi z istnienia roznorodnosci pomig¢dzy poszczegdlnymi
elementami systemu oraz faktu bycia w odmiennych cyklach ekonomicznych, dazy
si¢ do likwidacji owej rdéznorodnosci i wprowadzenia, poprzez powierzchowna i
fikcyjng integracjg, wszystkich krajow w ten sam okres cyklu ekonomicznego.
Obniza to bowiem koszty transakcyjne, a wigc wypelia cele zgodne z logika
wspolczesnej geoekonomii. Warto podkreslié, ze owo obnizenie kosztéw ma
charakter krotkookresowy 1 dotyczy tylko krajow centrum. Dhugo- 1 §redniookresowe
koszty, szczegolnie z punktu widzenia peryferiow i pdtperyferidéw, wzrastaja, gdyz
potencjalne zyski wynikajace z obnizki kosztdw transakcyjnych, nie rekompensuja
rzeczywistych strat ponoszonych w czasie kryzysu. Wspomniana wczesniej
mobilnos¢ migdzynarodowego kapitatu, brak mechanizméw samoregulujacych 1
amortyzujacych’, w powiazaniu z wymienionymi procesami, prowadza do ptacenia

kosztu obnizki kosztu przez kraje posiadajace najmniejsze do tego zdolnosci.

* Tamze, s. 10
° Kwestia podnoszona m.in. przez G. Soros’a w jego ksiazce , Kryzys swiatowego kapitalizmu”
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Reasumujac — globalizacja widziana oczami Staniszkis, jest silq, instytucjonalng
logikq, a wigc nowa racjonalnosciq, ktora wyrywa kraje z ich ,,czasu historycznego”,
doprowadzajac tym samym do destabilizacji samej siebie. Przy jednoczesnym
likwidowaniu, czy tez raczej nieobecnosci mechanizméw samoregulacji,
instytucjonalnych ,,amortyzatoréw”, przy funkcjonalizacji irracjonalnosci i pozornej
integracji wprowadzajacej wszystkich w ten sam etap cyklu ekonomicznego,
globalizacja wywiera znaczacy wplyw na rozwijajace si¢ kraje peryferidow i
polperyferiow, ograniczajac ich potencjalny wzrost i bezposrednio zmieniajac

charakter instytucji i procedur wprowadzanych w nich w czasie transformacji.
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Joseph E. Stiglitz

Ostatnim z prezentowanych przeze teoretykdw globalizacji jest laureat Nagrody
Nobla w dziedzinie ekonomii w 2001r., za wktad w analiz¢ rynkow dzialajacych w
warunkach asymetrii informacji, Joseph E. Stiglitz. Jego poglady na temat
globalizacji zostaty najpelniej chyba zaprezentowane w wydanej w 2004r. ksigzce
,Globalizacja”.

Stiglitz rozumie globalizacj¢ jako znmiesienie barier krepujqcych wolny handel i
Scislejszq integracje gospodarki w skali miedzynarodowej®. Widzi on wiec
globalizacj¢ jako proces. Proces, u ktorego podstaw lezaty: redukcja kosztow
transportu i telekomunikacji oraz zniesienie sztucznych barier w przeptywach débr,
ustug, kapitatu, wiedzy i ludzi z kraju do kraju. W swoich rozwazaniach podnosi on
rowniez kwestic wprowadzania nowych rozwiazan instytucjonalnych w
odpowiednim czasie i odpowiedniej kolejnosci — intuicyjnie rozpoznaje on wigc
problem ,,czasu historycznego” opisany doktadniej przez Staniszkis. Jednoczesnie
jednak, przez cala ksiazke przebija si¢ ten sam leit-motive: globalizacja w wydaniu
proponowanym przez Mig¢dzynarodowy Fundusz Walutowy (dalej MFW) jest zla.
Nie rozsadzajac czy poglad ten ma obiektywne podstawy czy nie, jest to niewatpliwie
najbardziej donos$ny glos krytyki globalizacji, wzmocniony jako stanowisko noblisty 1
bytego gléwnego ekonomisty Banku Swiatowego. Mimo, iz nie zgadzam si¢ z oceng
dlugofalowych skutkéw przewidywanych przez Stiglitz’a, musz¢ przyznaé, iz sam
opis niektérych z zachodzacych procesow (jako faktéw dokonanych i dokonujacych
si¢) jest prawdziwy i obiektywny.

Jakie sq wigc zdaniem noblisty gldéwne cechy globalizacji ? Przede wszystkim jest to
jego zdaniem proces narzucany krajom rozwijajacym si¢, przez kraje rozwinigte, za
pomoca miedzynarodowych instytucji, gldownie MFW, Banku Swiatowego i w
mniejszym stopniu WTO. Proces nie tylko narzucany za pomoca sily i szantazu, ale
do tego narzucany w formie: one size fits all (w wolnym tlumaczeniu ,,jeden rozmiar

pasuje na wszystkich”). Konsekwencja tego jest jego zdaniem niedopasowanie

ey .E.Stiglitz, Globalizacja, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2004r., s. 7
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rozwiazan do poziomu rozwoju krajéw rozwijajacych si¢. U zrddet tego, jak uwaza
autor, lezy ideologiczne, wrecz doktrynerskie podejscie ekspertow z MFW.
Najwigksza presja jest wywierana wedtug Stiglitz’a na:

- znoszenie przez kraje rozwijajace si¢ barier celnych i pozacelnych na
produkty pochodzace =z krajéw  wysokouprzemystowionych (przy
jednoczesnym utrzymywaniu przez kraje rozwinigte wysokich cel, barier
pozacelnych 1 doptat oraz subwencji do np. ich wlasnych produktéw rolnych);

- liberalizacj¢ i totalne otwarcie si¢ rynkow kapitatlowych i finansowych tychze
krajow;

- dyscypling budzetowa, obcinanie wydatkdéw socjalnych, prywatyzacje i
ograniczanie roli panstwa do minimum.

Ostatnig ze znaczacych cech globalizacji jest prawie zupelny brak regulacji i
ograniczen dotyczacych przeptywu tzw. gorqcego (spekulacyjnego) kapitatu, co
prowadzi jego zdaniem do wywolywania sztucznych kryzyséw i zataman na rynkach
wschodzacych. Najskuteczniejsza obrona, jaka moga wg Stiglitz’a zastosowac kraje
rozwijajace si¢, jest obranie drogi zapoczatkowanej przez kraje azjatyckie,
szczegdlnie Chiny (co ciekawe, podobny poglad wyraza Jadwiga Staniszkis). Jak
twierdzi Stiglitz, jest to droga, dzigki ktorej kraje te moga uniknac gwattownych
kryzysow 1 zalaman rynku, a jednoczesnie wykorzysta¢ wszystkie mozliwosci

zwiazane z procesami lezacymi u podstaw globalizacji.
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Jaka globalizacja ?

Odpowiedz na to pytanie detereminuje niewatpliwie sposob w jaki podchodzié
bedziemy do przemian jakie zaszty po roku 1989 w Polsce. Z uwagi na
wielowymiarowos¢ 1 kompleksowos¢ podejscia do tego zagadnienia, ujgciem, ktore
w najwigkszym stopniu odpowiada analizie zagadnienia podjgtego w tej pracy, jest
to przedstawione przez Jadwige Staniszkis. Jednoczesnie doceniam, gléwnie ze
wzgledu na przyczynowo-skutkowy opis, podejscie zaprezentowane przez
Friedmana, szczegdlnie w warstwie ,historycznej”. Nie przemawia do mnie
natomiast postawa Stiglitz’a kontestujacego catos¢ procesow towarzyszacych
globalizacji (w ujeciu Friedmana i Staniszkis), jako zainicjowanych i narzucanych

przez MFW.

Instytucje

W swojej pracy, opisujac transormacj¢ jaka zaszta w Polsce po roku 1989, zamierzam
skupi¢ si¢ gtdwnie na zmianach instytucjonalnych jakie zostaly narzucone przez
miedzynarodowe organizacje: Bank Swiatowy, MEW, OECD, Unie¢ Europejska oraz
WTO. Dlaczego uwazam, iz warto skupi¢ si¢ na zmianach instytucjonalnych? Po
pierwsze, zdefiniujmy najpierw co rozumiemy pod poj¢ciem instytucji. Instytucje sa
to trwate, prawne, organizacyjne i zwyczajowe uwarunkowania dla powtarzalnych
ludzkich zachowan i miedzyludzkich interakeji’. Ujmujac rzecz inaczej, jest to zespot
uwarunkowan wystepujacych w danym panstwie, ktére wplywaja na zachowania
ludzi 1 organizacji. Ekonomia instytucjonalna, zajmujaca si¢ tym zagadnieniem,
skupia si¢ na tym jak rozne rozwigzania instytucjonalne moga wplywac na szanse
rozwojowe danego kraju. Najbardziej znanym chyba przedstawicielem tej szkoty jest
Douglas North, laureat Nagrody Nobla w ekonomii w 1993 roku. Jednymi z

gléwnych osiagniec tej dziedziny ekonomii, jest stwierdzenie, iz charakter instytucji,
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za pomoca, kosztu transakcyjnego®, wptywa na prawidlowy, stabilny i zréwnowazony
rozwoj gospodarczy danego kraju.

Tak wigc pytanie o zmiany instytucjonalne jakie zaszly w latach 90-tych ubieglego
stulecia w Polsce, jest pytaniem o to, jak zmienity si¢ nasze szanse na prawidtowy i
stabilny rozwo¢j. Czy rozwigzania narzucone nam przez trzy wymienione wyzej
organizacje s3 rozwigzaniami najlepszymi? Czy byly one wprowadzone prawidtowo 1
w odpowiedniej kolejnosci? Czy dostatecznie zmniejszyly koszty transakcyjne czy
tez spowodowatly ich wzrost? Pytania te, cho¢ nie bedace czg$cia mojej pracy, sa
przyczynkiem do bardzo waznej dyskusji i transformacji jaka obserwowaliSmy w
naszym kraju po roku 1989. Aby jednak rozpoczaé taka dyskusja, potrzebne jest
najpierw stwierdzenie jakie zmiany rzeczywiscie zaszly 1 kiedy byly one
wprowadzone. To wlasnie jest celem mojej pracy. Poniewaz, moim zdaniem,
najwazniejszymi obszarami, w jakich zaszly zmiany instytucjonalne, sa: gospodarka
(a wigc to jakie warunki instytucjonalne warunkujq dzialanie podmiotéw
gospodarczych na rynku polskim, jak przebiegal proces prywatyzacji, a wigc
wychodzenia panstwa z uczestniczenia w rynkowej grze bezposrednio), rynki
finansowy i kapitalowy (a wigc system bankowy, ubezpieczeniowy, uruchomienie
Warszawskiej Gietdy Papierow Wartosciowych w Warszawie itp.) oraz centrum
rzadowe (a wigc jakie zmiany zaszty w rzadowym systemie decyzyjnym, jaki wplyw
na zakres 1 podzial obowiazkéw w Polsce mialy reformy Pola 1 reforma
administracyjna rzadu Jerzego Buzka z 1999 roku itd.), dlatego tez to na nich
zamierzam skupi¢ swoja uwage. To w tych wymienionych trzech obszarach,
skoncentrowaly si¢ moim zdaniem kluczowe zmiany okreslajace szanse Polski na
rozwdj gospodarczy 1 cywilizacyjny. Zacznijmy zatem od poczatku, od transformacji

z gospodarki centralnie sterowanej do obecnej gospodarki quasi-kapitalistyczne;.

'S Pejovich, Economic Analysis of Institutions and Systems, Kluwer A.P., Dordrecht 1995, s. 30, za
T.Dotegowski, Konkurencyjnos¢ instytucjonalna i systemowa w warunkach gospodarki globalnej,
SGH, Warszawa 2002, s. 75

¥ Koszt transakcyjny, to koszt zwiazany z funkcjonowaniem na rynku, brakiem informacji,
koniecznoscia negocjowania i zawierania trnsakcji oraz zapewnienia im bezpieczenstwa, a takze koszt
ziwazany z zapewnieniem funkcjonowania instytucji rynkowych, gwarantujacych transakcjom
odpowiedni poziom bezpieczenstwa (prawo, policja, wojsko).
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Poczatek transformacji

Transformacja jaka miata miejsce w latach 90-tych w regionie Europy Srodkowo -
Wschodniej, jest zjawiskiem o tyle cieckawym, ze panstwa bedace przez ponad pot
wieku w obozie komunistycznym i antykapitalistycznym, zdecydowaty si¢, w ramach
pokojowych reform, dotaczy¢ w ,ekspresowym” tempie do grona demokracji
liberalnych, a wigc (uogdlniajac, jednak bez wigkszej chyba straty dla znaczenia
tychze pojec) do grona panstw kapitalistycznych. Poniewaz w dalszej czgsci pracy
bede zajmowat si¢ aspektem dotyczacym instytucjonalnych zmian, jakie zaszty w
tych krajach, nie bede poruszat ich tu szczegotowo. Wigcej uwagi chciatbym
natomiast poswigci¢ w tym miejscu przyczynom, dla ktérych wyzej wspomniane
przemiany byty mozliwe. Powodow, dla ktérych zatamat si¢ totalitarny (w znaczeniu
nie tylko — opresyjny i autorytarny, ale rdéwniez — obejmujacy wszystkie dziedziny
zycia) system centralnego sterowania byto na pewno wiele. Poniewaz zadna zmiana
w ktorymkolwiek z krajow satelickich, przynajmniej moim zdaniem, nie bytaby
mozliwa bez zmian jakie nastapity w ZSRR (jadrze), dlatego tez omawiajac rozpad
systemu, skoncentruje¢ si¢ na upadku ZSRR — jako symbolu i egzemplifikacji catosci.
Najwazniejsze wydaja mi si¢ trzy teorie thumaczace upadek Zwiazku Radzieckiego
(szerzej — systemu komunistycznego w Europie Srodkowo — Wschodniej (dalej
nazywanej ESW)), ktore przyczyny tegoz upadku upatruja w:

1. Wewngtrznej politycznej stabosci sowieckiego rezimu,

2. Stabosci ekonomicznej gospodarki centralnie planowane;j

3. ,,Samo-pokonujacego si¢” (self-defeating) systemu rekrutacji elit w catym

komunistycznym bloku’

? W ogélnych rozwazaniach na temat zrédta zatamania sie calego systemu, podkresla si¢ réwniez role
dwu czynnikdw: ko$ciota katolickiego i papieza Jana Pawta II oraz rolg prezydenta Reagan’a i
wyscigu zbrojen kosmicznych, a takze ruchu obrony praw cztowieka (Helsinki 1975). Za
E.Colombatto, 4 praxeological view of Post-Soviet institutional engineering, Universita di Torino and
ICER, June 2001
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Argumentacja podkreslajaca polityczna stabosé, wskazuje jako poczatek kryzysu
walke o wladze w Zwiazku Radzieckim, jaka rozpoczgta si¢ po $mierci Brezniewa w
1982 roku. Partia, cho¢ dalej reprezentujaca totalitarny ustroj, przestata by¢ partig
poddang dyktaturze jednego cztowieka. Po $mierci Andropowa i Czernienki, ktérych
rzady nie przynioslty zadnych zmian w kierunku demokratyzacji panstwa (lub raczej
struktury rzadzacej), nastala era Gorbaczowa — era pierestrojki. W celu
delegitymizacji nomenklatury (i przesunig¢cia wladzy na rzecz partii), zastosowat on
terapi¢ szokowaq, ktora miata doprowadzi¢ do zlamania nieformalnych regut gry.
Delegitymizujac nomenklaturg (jako system wtadzy), Gorbaczow przesunat osrodki
wiladzy do centrow lokalnych, co nie oznaczato bynajmniej automatycznego zysku
dla partii. De facto system ten stat si¢ zdecentralizowana struktura. Jedynym
mozliwym dzialaniem (jako Zze nie bylo juz starego punktu odniesienia jakim
moglaby by¢ nomenklatura, gdyby posiadata dalej monopol na wtadze)
utrzymujacym sterownos¢ systemu bylo wprowadzenie pewnej wersji kapitalizmu. W
mysl tej teorii, rozpad Partii i ZSRR dokonat si¢ jakby przypadkiem, wrecz ,,wbrew”
woli wigkszosci obywateli ZSRR.

Druga z teorii zwraca uwage na nieefektywnos$¢ ekonomiczng systemu centralnie
planowanego. W mysl tej teorii, panstwo nie byto w stanie zapewni¢ (rosnacych)
oczekiwan co do minimalnego standardu zycia. Dodatkowym elementem jest tutaj
coraz tatwiejszy dostgp, w ostatnich dwu dekadach, do informacji dotyczacych zycia
,ha Zachodzie”, co mogto skloni¢ mtodsze generacje do bardziej otwartego
kontestowania warunkéw zycia w bloku sowieckim. Akcentuje si¢ tu wigc
niedostatek ekonomiczny i materialny, ktéry miat by¢ powodem rozpadu Zwiazku
Sowieckiego.

Ostatnia z teorii, o ktdrych wspomniatem, interpretuje rozpad i zalamanie systemu,
jak na wydarzenie, ktore ,,musiato” nastapi¢ 1 byto wpisane w charakter systemu. W
systemie tym, jak pisze Jadwiga Staniszkis, ,partia-panstwo” zastapity realne
spoleczenstwo — poprzez zniszczenie wigzi spolecznych 1 wielu intereséw
ekonomicznych, powstala rzeczywista koniecznos¢ zastapienia spoteczenstwa przez
aparat; aparat imitujacy spoleczenstwo podczas odgdrnej demokratyzacji; wreszcie —

w skali imperium - ubieranie biurokratycznego konfliktu interesu (zastgpujacego
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reprezentowanie interesOw spoteczenstwa) w kostium identyfikacji narodowych, co
ostatecznie doprowadzito do rozpadu panstwa. Autodestrukcja komunistycznej
wladzy spowodowana jej wlasnym sposobem ustanowienia si¢ jest tu oczywista:
najpierw niemozno$¢ kontroli (nad ,,spoteczenstwem realnym”, aparatem partii, lecz
réwniez korupcja i szarg strefa gospodarki), potem — fragmentacja paﬁstwalo.

Podsumowujac, uwazam, ze wszystkie te zjawiska przyczynity si¢ do upadku
systemu komunistycznego. Jak stusznie zauwaza E. Colombatto, Gorbaczow wierzyt,
ze reformujac parti¢ komunistyczna, przelamie ekonomiczng stagnacj¢. Ostabiwszy
parti¢ i nie bedac jednoczesnie w stanie zaprowadzi¢ nowych, scentralizowanych
rzadow prawa, doprowadzit do zalamania. Proces transformacji, jaki nastapit potem,
miat rézne oblicza, w zaleznosci od kraju, w ktorym zachodzit. W Polsce, ktorej
przypadek bede¢ analizowat, nowy instytucjonalny porzadek zostal wprowadzony w
opozycji do starego. Jednoczesnie zostat zaprowadzony ,,starymi” metodami — byt on
kierowany przez rzadzace elity, scentralizowany u zrodla. Prywatyzacja, rozbicie
panstwowych monopoli, ukonstytuowanie si¢ nowych instytucji i nowego porzadku,
byly procesem odgérnym. Utatwia to niewatpliwie analiz¢ tego procesu, a
jednoczesnie skutkuje w niedokonczeniu reform, jako ze oportunizm, brak
politycznej sity i woli, istnienie wpltywowych rent-seeking groups oraz brak
catosciowej koncepcji przemiany, wrgcz Slepe dostosowywanie si¢ do wytycznych
organizacji 1 instytucji mi¢dzynarodowych (WTO, BS, MFW 1 OECD) i neoliberalne;j
doktryny wptyneto na caty proces niekorzystnie. Celem tej pracy, jest jednak nie
ocena catego procesu, a jedynie opis konkretnych zmian instytucjonalnych jakie
zaszly po 1989 roku w Polsce w okreslonych obszarach i wymuszonych przez

okreslone organizacje.

10y Staniszkis, Wiadza globalizacji, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa 2003, s. 45-46
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Obszary

Jak wspomniatem juz wcze$niej, obszarami, ktorymi chcialbym si¢ zaja¢ w nastgpne;j
czgsci swojej pracy, dotyczacej przemian instytucjonalnych jakie zaszty po roku 1989
w Polsce, sa: gospodarka, rzadowe centrum decyzyjne, rynek kapitatowy i rynek
finansowy. Mdowiac o gospodarce mam na mysli po pierwsze procesy legislacyjne
wzmacniajace polityke konkurencyjnosci, zabezpieczajace ,,wolny rynek”, a z drugiej
strony dzialania ~wobec przedsigbiorstw -  prywatyzacj¢ panstwowych
przedsigbiorstw, modernizacj¢ i reorganizacj¢ najwazniejszych sektorow gospodarki
takich jak: telekomunikacja, energetyka itd. Mowiac o rzadowym centrum
decyzyjnym, odnoszg¢ si¢ do zmiany roli panstwa, jaka zaszta w czasie dwu reform
strukturalnych majacych najwickszy wptyw na sposdb i zakres podejmowanych przez
centrum rzadowe decyzji oraz zmiang roli jaka ono petlni. Reformy te to reforma
administracyjna 1 reforma centrum rzadu, ktére doprowadzity do znacznej
decentralizacji i dekoncentracji wladzy, zwiazanej z tym decentralizacji srodkow i
regul podejmowania decyzji, wydawanych wczesniej najwigkszym zakresie przez
Radg Ministréw 1 premiera.

Ostatnig, cho¢ nie najmniej wazng dziedzina, w jakiej dokonata si¢ powazna zmiana
instytucjonalna po roku 1989, sa rynek kapitalowy i rynek finansowy. Prywatyzacja
bankéw, reorganizacja systemu bankowego i migdzybankowego, zmiana roli jaka
pelni Narodowy Bank Polski (dalej NBP), ukonstytuowanie si¢ Rady Polityki
Pieni¢znej (dalej RPP), reorganizacja rynku ubezpieczen, zalozenie Warszawskiej
Gieldy Papieréw Wartosciowych (dalej WDPW), a wreszcie wprowadzenie peinej
wymienialno$ci ztotowki, niewatpliwie zmienito otoczenie w jakim dziataja
przedsiebiorstwa oraz osoby fizyczne, a takze wptyngto bezposrednio na rozwdj i
stabilno$¢ gospodarcza Polski oraz odpornos¢ lub jej brak na kryzysy finansowe w
innych czeg$ciach $wiata. Z uwagi na nierozlaczno$¢ przemian jakie zachodzity na
obu tych rynkach, zdecydowatem si¢ pisa¢ o rynku kapitalowym i finansowym jako
jednym obszarze polskiej rzeczywistosci, ktory podlegal przemianom, chyba
najscislej dopasowujacym go do standardéw stosowanych i1 zalecanych przez

Migdzynarodowy Fundusz Walutowy, OECD 1 inne =znaczace organizacje
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migdzynarodowe. Aby zachowac strukture, ktéra oddawataby pewna logike zdarzen
jakie zaszly, zdecydowatem si¢ opisa¢ w pierwszej kolejnosci zmiany jakie zaszty w
gospodarce, nastgpnie przemiany dotyczace rynku kapitalowego i finansowego, a w
ostatniej czes$ci zawrze¢ opis zmian w roli pelnionej przez centrum rzadowe oraz

reform decentralizujacych to panstwo.
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Logika przemocy instytucjonalnej

Jak wspomialem juz wczesniej, najbardziej adekwatny do zamiaru niniejszej pracy

jest sposdb rozumienia globalizacji zaprezentowany przez Jadwige Staniszki. Jesli

wigc jest globalizacja nowa logikq czy tez racjonalnosciq, to w sferze operacyjnej

muszg istnie¢ metody i procesy wg. ktorych ta nowa racjonalnos¢ narzuca swoja

wolg krajom podlegajacym transformacji. Moim zdaniem mozna wrdzni¢ cztery

standardy, zgodnie z ktdrymi zachodzi ten proces:

1))

2)

Proces narzucania wprost — jest to sposéb najblizszy metodom stosowanym
przez Uni¢ Europejska. Cho¢ bowiem kraje wyrazaja dobrowolnie cheé
akcesu do struktur unijnych, to w okresie przed-akcesyjnym nie ma realnej
szansy na zmian¢ przez dany kraj prawodawstwa lub standardow, ktore sa
uznawane przez UE za konieczne do przyjecia. Mozliwe jest jedynie
wynegocjowanie tzw. okresOw przejsciowych, ale przyjecie aquis
communautaire jest obligatoryjne i musi nastapi¢ w pelnej formie. Przyjecie
catego tzw. dorobku prawnego i instytucjonalnego Unii, prowadzi wigc w
rezultacie do catkowitej zmiany w praktycznie wszystkich obszarach zycia
gospodarczego, politycznego i spolecznego w danym kraju.

Proces narzucania przez wspoldecydowanie — mianem tym okreslam
sposob, w ktorym dany kraj ma wptyw na ksztalt przyjmowanych przez siebie
zobowiazan. Wptyw ten zalezy od sity przetargowej danego kraju (a wigc
jego potencjatu gospodarczego i politycznego) i poza kilkoma wyjatkami na
swiecie, jest znikomy. Z tego typu sposobem narzucania mamy do czynienia
w przypadku podpisywania przez dany kraj multilateralnych uméw w ramach
negocjacji np. w kolejnych rundach handlowych WTO. Szczegolnym
przypadkiem takiego sposobu narzucania rozwiazan jest podpisywanie umow
bilateralnych z organizacja mi¢dzynarodowa (np. OECD) lub innymi krajami
w ramach takiej organizacji (np. EFTA czy CEFTA) kiedy to wpltyw w
wigkszosci przypadkdéw roéwniez nie jest znaczacy. Niezaleznie jednak od
wptywu danego kraju na poszczegdlne postanowienia danej umowy, jej

ksztalt 1 treS¢ w swej naturze wpisuje si¢ W racjonalnos¢ globalizacji.
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3)

4)

Dziatania WTO czy tez OECD sa przeciez dziataniami ukierunkowanymi na
rozszerzanie wptywdow globalizacji

Proces narzucania nie wprost — jest to sposob polegajacy na przekonywaniu
danego kraju i decydentdw do rozwigzan promowanych przez dang instytucje
jako najbardziej oplacalnych dla danego kraju. Przykltadem moga by¢ tu
dziatania podejmowane przez Bank Swiatowy. Wysyta on grupy ekspertow
do danego kraju, ktorzy poprzez spotkania, konsultacje, przedstawianie
raportow sektorowych oraz zbiorczych opartych na do$wiadczeniach innych
krajow, oferowanie kredytow stluzacych sfinansowaniu przemian
strukturalnych itp. probuja przekona¢ dany kraj do przyjecia proponowanyc
zmian. Logika tych zmian rowniez jest wpisana w racjonalnos¢ globalizacii,
jednak z wszystkich opisanych tu sposobow jest to najmniej ,,sitowa” metoda
— opiera si¢ ona raczej na doprowadzeniu danego kraju (decydentow) do
przekonania, ze jest to rzeczywiscie najlepsze rozwiazanie. Dodatkowo, aby
utatwic¢ podjecie takiej decyzji, eksperci Banku przewaznie nie przyjezdzaja z
gotowym, szczegdlowym schematem dostosowan, ale proponuja szereg
rozwigzan, dzigki czemu wzmaga si¢ efekt wrazenia samodzielnosci
podejmowanej decyzji.

Proces narzucania przez szanta; — cho¢ brzmi to brutalnie, taka jest moim
zdaniem  metoda  narzucania  rozwigzan  ,sugerowanych”  przez
Migdzynarodowy Fundusz Walutowy. Po przeanalizowaniu szeregu raportow
MFW dotyczacych Polski z okresu 1989 — 2002, doszedtem do interesujacego
spostrzezenia. O ile bowiem w raportach Banku Swiatowego, Unii
Europejskiej, OECD 1 innych instytucji, zawsze znajduje si¢ czgs¢
poswigcona przyjetym w przesztosci przez dany kraj rozwigzaniom, ich ocena
oraz stwierdzenie o zgodnosci lub jej braku z zaleceniami danej instytucji
(ewentualnie innych instytucji), to raporty te zawieraja rowniez odniesienia co
do prowadzonych negocjacji, ich wyniku (a wigc zgodzie lub jej braku danego
kraju co do przyjecia danych rozwiazan), a takze stwierdzenie czy kraj przyjat
poprzednie rozwigzania (i wdrozyt je) na podstawie wczesniejszych umow z

dang instytucja czy tez byta to jego wlasna inicjatywa. Raporty MFW sa pod
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tym wzgledem bardzo znaczacym odstgpstwem. Zawieraja one rowniez listg
zmian przyjetych w przeszio$ci przez dany kraj, a takze ich oceng, jednak jesli
znajduje si¢ w nich czgs$¢ stwierdzajaca przyjecie danego rozwigzania przez
kraj na podstawie sugestii lub umowy z instytucja, to jest to zawsze instytucja
inna niz MFW. Moznaby wigc wnioskowaé, iz Fundusz sam w sobie nie
inicjuje podejmowania zadnych zmian przez kraje bedace w trakcie przemian.
Do innego jednak wniosku mozna dojs¢ analizujac aktywnos¢ przedstawicieli
MFW, ktérzy corocznie odwiedzaja wiekszos$¢ krajow i prowadza negocjacje
i rozmowy z szefami rzadéw, bankow centralnych 1 ministréw
odpowiedzialnych za budzet i instytucje finansowe. Dodatkowo, udzielenie
pozyczki przez Bank Swiatowy wymaga zgody MFW. A zgoda MFW na
udzielenie przez Fundusz pozyczki wymaga zatwierdzenia przez jego
ekspertow budzetu danego kraju. Paleta mozliwosci nacisku jest wigc
ogromna. Sytuacj¢ zaciemnia fakt, iz wszystkie spotkania tocza si¢ za
zamknigtymi drzwiami, a jedyne informacje wyciekajace na zewnatrz to
oficjalne raporty MFW, z ktérych nie mozna jednak wywnioskowaé, jakie
konkretnie rozwigzania narzucono danemu krajowi. Dlatego tez w stosunku
do tej metody uzylem stowa szantaz. Nie musi by¢ to szantaz wprost — w
czasie kryzysu azjatyckiego pod koniec lat dziewigédziesiatych, politycy i
finansisci Korei Pid. niezgadzali si¢ z proponowanymi rozwigzaniami, ale
ujawnili to dopiero kilka lat pozniej, gdyz w czasie kryzysu obawiali si¢
nieuzyskaniu pozyczki od MFW oraz obnizenia oceny kredytowej ich kraju
przez MFW (co doprowadzitoby do natychmiastowego odptywu kapitatu
spekulacyjnego oraz podwyzszenia oprocentowania zaciagni¢tych kredytow
zagranicznych). Dlatego tez nie odwazyli si¢ oni skrytykowaé zbyt
rygorystycznego ich zdaniem podejscia MFW. A Korea Pid. jest przeciez

krajem duzo silniejszym gospodarczo niz Polska czy Republika Czeska.
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II. Gospodarka

Rozdziat ten poswiecony jest przemianom jakie przeobrazily polska gospodarke i
pozwolity na przejscie od systemu centralnego planowania do systemu wolno-
rynkowego. Zmiany opisane zostaly w porzadku chronologicznym, gdyz wydaje si¢
on by¢ najbardziej logicznym oraz dajacym najdokladniejszy, usystematyzowany
obraz przemian jakie zaszly po 1989 roku. W pierwszej kolejnosci skupi¢ si¢ na
opisaniu czego$, co nazwatem , wielkim otwarciem”. Jest to ogromny, bardzo
skondensowany proces otwarcia polskiego rynku i zniesienia wigkszosci barier
dotyczacych handlu i wymiany migdzynarodowej z Polska. 1 stycznia 1990 roku — ta
data jest dla mnie umownym poczatkiem — to wtedy wszedt w zycie tzw. plan
Balcerowicza. Pod koniec czgsci poswigcone] otwarciu rynku polskiego opisatem
rowniez zmiany w prawodawstwie, ktore przeprowadzit polski rzad by umocnié
wolny rynek i zliberalizowa¢ handel, zgodnie z zaleceniami OECD, MFW i Banku
Swiatowego. Cho¢ cze$é tych zmian miata miejsce juz w drugiej polowie lat
dziewieédziesiagtych, to byly one logiczna kontynuacja przemian rozpoczgtych w
1989 roku, dlatego tez uznatem za logiczne umieszczenie ich wtasnie w tym miejscu.
W dalszej kolejnosci opisuj¢ proces prywatyzacji — proces rozpoczgty praktycznie
réwnoczesnie z otwarciem rynku. Ostatnig czgs$¢ tego rozdzialu poswigcitem na opis
zmian prawnych i strukturalnych dotyczyly zachowania i zabezpieczenia warunkdw
wolnej konkurencji na polskim rynku. Wszystkie opisane ponizej zmiany,
analizowane sa w konteks$cie dostosowan wprowadzanych przez polski rzad i
administracj¢ rzadowa, majacych wzmocni¢ poska gospodarke oraz zblizy¢ polski

porzadek instytucjonalny do zalecanego przez organizacje migdzynarodowe.
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Liberalizacja rynku

O ile w procesie prywatyzacji, ktora opisanow nastepnej czesci, gldwna role wsrod
organizacji miedzynarodowych odgrywat Bank Swiatowy, o tyle przy liberalizacji
rynku polskiego, proces ten trzeba wyraznie podzielic. W pierwszej fazie,
bezposrednio po upadku komunizmu, gléwna role, doradcy, czasami narzucajacego
swoja wol¢ w bardzo silny sposdb, odgrywatl Migedzynarodowy Fundusz Walutowy
(MFW). W pdzniejszym okresie najwazniejsza rola przypadta Unii Europejskiej oraz
porozumieniom multi- 1 bilateralnym zawartym przez Polsk¢, z WTO oraz OECD.
Dlaczego MFW, organizacja powotana do stabilizacji migdzynarodowego systemu
finansowego, odegrata tak wazna rol¢g w poczatkach polskiej transformacji? Wynika
to po pierwsze z ideologii, jaka stoi za MFW, a mianowicie przeswiadczenia, iz w
globalizujacym si¢ $wiecie, gdzie zwigzek pomigdzy politka wewngtrzng a
liberalizacja handlu mig¢dzynarodowego ulegl wzmocnieniu, poszczegdlne kraje
powinny zrobi¢ wszystko, by wspiera¢ system otwartego handlu i migdzynarodowej
konkurencji. Drugim, nie mniej waznym powodem znacznego wpltywu MFW na
polska polityke, byl wymodg zatwierdzania przez MFW kolejnych budzetéw
sktadanych przez ministréw finanséw. Wymog ten zwiazany byt z pozyczkami jakich
udzialal Polsce MFW oraz z negocjacjami w sprawie umozenia czg¢sci dhugow,
odziedziczonych przez III RP w spadku po PRL. Reprezentujac silne, skrajnie wrecz
liberalne poglady na temat ksztaltowania przez panstwa ich polityki wewngtrznej, a
jednoczesnie majac instrumenty do wywierania skutecznej presji na kraje rozwijajace
si¢, takie jak Polska, MFW modgt decydowa¢ w znacznym stopniu o ksztalcie jaki
przybraty polskie reformy. Decyzje te jednak sa bardzo trudne do uchwycenia, jako
ze wyniki negocjacji pomiedzy MFW a Ministrami Finanséw byly podawane w
formie skréconej, podsumowujacej jedynie zatwierdznie kolejnego budzetu oraz
pozyczki, i jedynym wnioskiem jaki mozna z inch wysnu¢, jest fakt kontynuowania
przez Polske reform zgodnie z ogolna linia MFW. W pdzniejszym okresie, starania
Polski o wejscie do struktur unijnych, zadecydowaly o przyjeciu rozwigzan Unii
Europejskiej dotyczacych wielu polityk strukturalnych, w tym polityki konkurencji,

regulacji dotyczacych handlu oraz nadzoru rzadowego 1 regut tworzenia prawa.
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Dlatego tez, opisujac liberalizacje rynku w Polsce, staratem si¢ uwzgledni¢ z jednej
strony wplyw MFW na proces ,,otwarcia” rynku, a z drugiej strony wplyw Unii

Europejskiej na proces regulacji reform strukturalnych.

Wielkie otwarcie

Za poczatek otwarcia polskiego rynku mozna uzna¢ 1 stycznia 1990 roku, kiedy to
zniesiono limity dotyczace wymiany handlowej, obnizono cta, zdewaluowano o 31%
polska ztotdéwke (w celu zwigkszenia konkurencyjnosci polskich eksporteréw) i
wprowadzono jej wymienialnos¢ (cho¢ nadal w oparciu o sztywny kurs wymiany),
uwolniono ponad 90% cen z rdéwnoczesnym obcigciem ponad potowy subsydiow,
zniesiono anty-importowe 1 anty-eksportowe zatozenia w polskiej polityce,
wprowadzono dodatnie stopy procentowe oraz zmniejszono deficyt budzetowy (z 7%
deficytu w 1989 roku do 0.3% nadwyzki w roku 1990)'". Byt to poczatek tzw. Planu
Balcerowicza. W efekcie, juz w pierwszym roku, polski eksport wzrdst o 34% do
11.4mild USD (w stosunku do 8.5 mld USD w roku poprzednim). Poprzez
zamrozenie wzrostu plac zmniejszono inflacj¢ z 640% w skali rocznej do 250%. Rok
pozniej, 17 maja 1991 roku, ponownie zdewaluowano ztotdéwke o 14.4% w stosunku
do dolara i wprowadzono ja do koszyka walut podlegajacych codziennym zmianom
zgodnie z parytetami miedzynarodowymi. W tym samym roku, 14 czerwca,
wprowadzono nowa ustawg o inwestycjach zagranicznych, znoszaca (w stosunku do
wczesniejsze] ustawy z 1988 roku) duzaq czes¢ ograniczen nalozonych na
Besposrednie Inwestycje Zagraniczne (BIZ). Od tej pory, obcokrajowcy mogli by¢
wlascicielami nawet 100% udzialéw w firmach operujacych na rynku polskim.
Réwnolegle, w kwietniu 1991 roku, MFW zatwierdzit pakiet 2.5 mld USD majacy

. . . 12
pomoce Polsce w przeprowadzeniu reform ekonomicznych ~.

" Social Costs of the Transition to Capitalism, Poland 1990-1991, B.Milanovic, The World Bank
Working Papers, Sierpien 1993, s. 1 )
'2 IMF Package to Poland, Transition, Vol. 2, No. 4, Bank Swiatowy 1991, s. 12
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Cho¢ lista wymienionych zmian jest krotka i okres ktory obejmuje to jedynie dwa
lata, to jednak konsekwencje wprowadzonych na poczatku 1990 roku zmian byty
olbrzymie. W jednej chwili przeorientowano cel dziatalnosci spétek, ktore dotad
zajmowaly si¢ wypelianiem centralnie ustalonych plandw produkcyjnych, na w
pelni rynkowy, obciazony ryzykiem konkurencji, nie tylko krajowej. Niezaleznie od
indywidualnej oceny, spotki te musialy zekonomizowa¢ swoja dziatalnos¢ 1 nastawic
si¢ na przynoszenie zysku lub tez pogodzi¢ si¢ z bakructwem. Na temat skutkow
wprowadzenia kazdego z poszczegdlnych wymienionych wyzej instrumentow — od
wymienialno$ci zlotdéwki po uwolnienie cen i zniesienie subsydidw — mozna by
napisa¢ oddzielne prace, jednak nie jest to moim celem, tak wigc ogranicze si¢ tylko
do ich wymienienia.

Poczatkowe przemiany, opisane powyzej, byly w duzej mierze intuicyjne i ich
kolejnos¢ byta przypadkowa. Mialy one na celu jak najszybsze, w ramach tzw.
»terapii szokowej” przejscie od komunizmu do kapitalizmu. W pdzniejszym okresie,
od konca roku 1991, przemiany te zaczely i8¢ w bardziej szczegoétowo okreslonym
kierunku — przystapienia Polski do struktur Unii Europejskiej, a przez to staty si¢
bardziej uporzadkowane. Za najwazniejsze zmiany instytucjonalne w ramach
liberalizacji rynku i dostosowania Polski do struktur mi¢dzynarodowych mozna
uznaé przejecie przez Polske prawodawstwa w dziedzinach: transparentnosci, nie-
dyskryminacji, unikania niepotrzebnych restrykcji prawnych w sferze handlu,
harmonizacji — a wigc uzywania migdzynarodowych norm i standarddw oraz aplikacji
zasad wolnej konkurencji w perspektywie migdzynarodowej (zmiany dotyczace
ochrony konkurencji zostaly opisane we wczesniejszym rozdziale i odnosza sig¢
réwniez do aspektow zwiazanych z funkcjonowanie firm zagranicznych na polskim
rynku). Dostosowanie to przebiegato zgodnie z zaleceniami gléwnie trzech
organizacji: Unii Europejskiej (poczatkowo oczywiscie jako Wspdlnot Europejskich),
WTO (w pierwszej, do 1995 roku, fazie GATT) oraz OECD. W trakcie omawiania
kazdego z zakresow zmian instytucjonalnych, jesli wptyw ten byl znaczacy lub tez
widoczny, staralem si¢ zaznaczy¢ ktora z organizacji wywarta ten wptyw 1 w jaki

sposob.
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Liberalizacja handlu miedzynarodowego

Pierwszym etapem dostosowania Polski do struktur unijnych, byto podpisanie w
grudniu 1991 roku tzw. uktadow stowarzyszeniowych z Unia Europejska. Uklady te
weszly w zycie w lutym 1994 roku i rozpoczynaly szereg dzialan w zakresie
tworzenia strefy wolnego handlu pomigdzy Polska a UE, promocj¢ dialogu
politycznego, wpsotpracy ekonomicznej, przemyslowej 1 finansowej oraz
harmonizacji prawodawstwa. Czg$¢ dotyczaca tworzenia strefy wolnego handlu
weszla w zycie juz w marcu 1992 roku i przewidywata asymetryczne (szybsze ze
strony UE niz ze strony polskiej) znoszenie barier handlowych. W szeczegolnosci,
porozumienia te przewidywaty:

- eliminacj¢ cet 1 ograniczen ilosciowych na import produktéw przemystowych
do 1 stycznia 1995 roku ze strony UE (z wyjatkiem importu wegla i stali,
ktéry miat by¢ uwolniony 1 stycznia 1996 roku, oraz tekstyliow, w stosunku
do ktorych cta mialy by¢ zniesione od 1 stycznia 1997 roku, a ograniczenia
ilosciowe 1 stycznia 1998 roku). Ze strony polskiej liberalizacja handlu miata
nastapi¢ 1 stycznia 1999 roku ( z wyjatkiem handlu paliwami ptynnymi, ktore
miato by¢ wolne od cta od 1 stycznia 2001 roku, oraz handlu uzywanymi
samochodami i ci¢zaréwkami starszymi niz 10 lat, oraz czg¢sciami tych
samochodow, ktore miaty by¢ zliberalizowane od 1 stycznia 2002 roku)

- obnizenie cetl 1 wprowadzenie mniej restrykcyjnych kwot importowych
dotyczacych produktow rolnych

- zakaz wprowadzania nowych cel 1 ograniczen importowych. Wprowadzono
rowniez mozliwo$¢ wprowadzania podobnych ograniczen dla obu stron jako
mechanizmu antydumpingowego, regulujacego (krotkookresowo) polityke
rolng lub bilans ptatniczy oraz dla strony polskiej w celu ochrony
rozwijajacych si¢ galgzi przemystu, restrukturyzacji przemystu lub
rozwiazania waznych problemoéw spolecznych

- postgpujaca liberalizacj¢ handlu ustugami
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Porozumienia przewidywaty réwniez zaangazowanie obu stron w celu: umozliwienia
przeptywu sily roboczej, nadzoru publicznego, przestrzegania regul uczciwej
konkurencji oraz ochrony wiasnosci intelektualnej, przemystowej i handlowej. W
kolejnych etapach dostosowania, po ztozeniu przez Polsk¢ formalnego wniosku o
przystapienie do UE w 1994 roku, polska strona od 1998 roku prowadzita wraz z UE
proces negocjacyjny, majacy dostosowac struktur¢ prawna i instytucjonalng Polski do
wymogow Unii (negocjacje toczone byly w 29 obszarach). Czgs¢ z tych 29 obszardw
miata znaczacy i1 bezposredni wpltyw na regulacje dotyczace wolnego rynku, co
opisatem w dalszej czgsci tego rozdziatu.

W rok po podpisaniu porozumienia z UE, Polska w grudniu 1992 roku podpisata
réwniez porozumienie z Europejska Strefa Wolnego Handlu EFTA, przewidujace
stopniowg redukcje barier w wymianie handlowej do 1 stycznia 1999 roku ze strony
polskiej (poza handlem stala, paliwami ptynnymi i samochodami, ktéry mial by¢
zliberalizowny do 1 stycznia 2002 roku) oraz do 1 stycznia 1993 roku ze strony
krajow EFTA (poza produktami chemicznymi ze strony Norwegii - do 1996 roku
oraz tekstyliow i ubran do roku 1997 ze strony Islandii). Z czg¢$cia krajow, bedacych
cztonkami EFTA, Polska podpisala réwniez porozumienia bilaterlane dotyczace
liberalizacji wymiany czgsci produktow rolnych. Jednoczesnie wspdlnie z krajami
Europy Srodkowo — Wschodniej (Republika Czeska, Republika Stowacka i
Wegrami) Polska utworzyta Srodkowo Europejska Strefe Wolnego Handlu CEFTA.
Celem porozumienia byto stworzenie do 2001 roku, za pomoca uméw dwustronnych,
strefy wolnego handlu pomigdzy krajami cztonkowskimi. W pozniejszym okresie do
CEFTA wiaczyly si¢ Stowenia (1997), Rumunia (1998) i Bulgaria (1999). Do 1
stycznia 1999 roku, zniesiono cta dotyczace handlu produktami przemystowymi, z
wyjatkiem cel na samochody, ktére miaty by¢ zniesione od 2002 roku. Polska
podpisata takze dwustronne porozumienia z Estonia (listopad 1998), Lotwa (kwiecien
1997), Liwta (czerwiec 1996), Izraclem (lipiec 1997) oraz Turcja (pazdziernik 1999)
dotyczace przewaznie znoszenia cel i ograniczen dotyczacych handlu czescia

produktow przemystowych i rolnych®.

" Enhancing Market Openness through Regulatory Reform, OECD Reviews on Regulatory Reforms,
s. 8-9
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Polska zwiazana byla rowniez postanowieniami Rundy Urugwajskiej GATT
(postanowienia multilateralne podpisane przez cztonkow WTO), co doprowadzito do
dalszego obnizenia cel importowych oraz podniesienia liczby ,,zwiazanych” cet (tzn.
takich, ktore nie mogly ulec zwigkszeniu) z zera do 96% ogolnej liczby cet. w tym
samym czasie ponad 75% polskiej wymiany handlowej podlegato preferencyjnym
porozumieniom. Od stycznia 1999 roku cla na produkty przemystowe, poza
nielicznymi wspomnianymi wczes$niej wyjatkami, zostaty catkowicie zniesione
pomigdzy Polska a cztonkami UE, EFTA 1 CEFTA, za$ od 1 maja 2004 roku, Polska
przyjeta unijne stawki celne na wszystkie produkty i ustugi w stosunku do krajow
trzecich niebgdacych cztonkami UE oraz zniosta catkowicie ostatnie z istniejacych
ograniczen dotyczacych wymiany produktéow i ustug w ramach UE. Postanownie
Rundy Urugwajskiej dotyczyly réwniez liberalizacji przeptywu ustug, w tym gtownie
w sektorach telekomunikacyjnym, finansowym i informatycznym (ostatnie
zobowiazania Polska podjeta w 1998 roku w ramach multilateralnych porozumien z
cztonkami WTO). Wraz z liberalizacja przeplywoéw kapitalowych (o czym w
nastegpnym rozdziale poswigconym zmianom instytucjonalnym na rynkach
kapitalowych i finansowych w Polsce) bgdacego konsekwencja m.in. wstapienia w
1996 roku Polski do OECD (Organizacji Wspdtpracy i Rozwoju Gospodarczego)
Polska stala si¢ krajem nie tylko otwartym na bezposrednie inwestycje zagraniczne w
stopniu podobnym do innych krajéw wysoko rozwinigtych, ale rdwniez krajem z
jednym z najbardziej umig¢dzynarodowionych systemow  bankowych i
ubezpieczeniowych wsrdd krajow cztonkowskich OECD. W 1999 roku zagraniczni
inwestorzy obecni w Polsce, zardwno w sektorze produkcyjnym jak i w sektorze

ustug, generowali w sumie 52% polskiego eksportu 1 56% importu.
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Polityka nie-dyskryminacji

Podstawa polityki nie-dyskryminowania produktow, uslug oraz przedsigbiorstw ze
wzgledu na miejsce ich pochodzenia jest zapis w konstytucji z 1997 roku, mowiacy
iz: ,,Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub
gospodarczym, bez wzgledu na powod”'?. Zasada ta zostata potwierdzona w prawie
dotyczacym dzialalnosci gospodarczej z 1999 roku, ktore zastapito wczesniejsza
ustawe o prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej oraz ustawe o przedsigbiorstwach z
udzialem kapitatu zagranicznego. Zgodnie z artykulem 6 tej ustawy, zagraniczne
firmy, majace siedzib¢ w Polsce, sg traktowane na takich samych zasadach, a wigc
maja te same prawa i obowiazki, jak fimy polskie. Prawa te dotycza zardwno
mozliwos$ci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (poza pewnymi wyjatkami takimi
jak radio i telewizja — udziat zagranicznych firm nie moze przekroczy¢ 33% oraz
transport powietrzny — 49%), udzialu w przetargach publicznych oraz rownych
mozliwosci odwolywania si¢ do saddw administracyjnych. Pierwotnie mozliwos$ci
prowadzenia dziatalno$ci przez firmy zagraniczne w Polsce wprowadzita
wspomniana wczesniej ustawa z 14 czerwca 1991 roku, znoszaca wigkszo$¢
ograniczen istniejacych wczesniej. Dalsza liberalizacja dziatalnosci firm z kapitalem
zagranicznym zwigzana byta z wymienionymi juz porozumieniami w ramach WTO
oraz wstapieniem Polski do OECD. Jedyne ograniczenia, dyskryminujace tak osoby
fizyczne jak 1 prawne z poza terenu Polski, wystgpuja w zakresie kupna i obrotu
ziemia w Polsce. Ograniczenia te zwigzane sg ze znaczng roznicg cen ziemi w Polsce
w stosunku do innych cztonkéw OECD i UE. Pomimo czlonkowstwa Polski w Unii
Europejskiej, nadal obowiazywaé bedzie ograniczenie kupna ziemi przez
obcokrajowcdw, zarowno w celu uprawy jak i inwestycji. Jedyna mozliwos$¢ zakupu
ziemi przez obcokrajowca lub firm¢ zagraniczng (bez wymagania uzyskania zgody
Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji) istnieje w przypadku zakupu malej

powierzchni (do 0.4 hektara) w terenie zabudowanym.

' Konstytucja RP, Art. 32, Ustep 2
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Transparentnos¢

Reguta przejrzystosci procedur prawnych odnosi si¢ do réwnego i powszechnego
dostepu do informacji o regulacjach prawnych, otwartosci procesu tworzenia prawa
oraz mozliwosci wihasciwego 1 tatwego dostepu do procedur odwotawczych
dotyczacych implementacji i aplikacji istniejacych regut. Zgodnie z artykulem 62
ustawy o publikacji aktéw normatywnych i innych aktéw prawnych z 20 lipca 2000
roku, wszystkie nowe akty prawne sa publikowane w Dzienniku Ustaw oraz w
Monitorze Polskim. Dodatkowo od stycznia 2001 roku ministerstwa publikujg na
swoich stronach internetowych oficjalne dzienniki zawierajace informacje o
istniejacych aktach prawnych szczegdlnie dotyczacych firm zagranicznych, a
parlament publikuje na swojej stronie internetowej nowe akty prawne oraz teksty
ustaw bedacych przedmiotem debaty parlamentarnej. W celu utatwienia dziatalnos$ci
gospodarczej przedsigbiorstwom zagranicznym, powotano roéwniez Panstwowa
Agencje Inwestycji Zagranicznych pofaczong pozniej z Panstwowa Agencja
Informacyjng w Panstwowg Agencje Inwestycji i Informacji Zagracznych PAIIZ,
ktorej celem jest posredniczenie pomiedzy inwestorami zagranicznymi i polska
administracja przy rozpoczynaniu dziatalnosci na terenie Polski.

Troche inaczej wyglada otwarto$¢ procesu tworzenia prawa. W teorii, rzad jest
zobowiazany do konsultacji projektow swoich ustaw z organizacjami pracodawcow,
organizacjami konsumenckimi oraz ciatami reprezentujacymi rézne grupy interesow
(w sumie lista organizacji, z ktérymi rzad powinien konsultowaé¢ swoje projekty
obejmuje ponad 80 organizacji). Ustawa z 8 sierpnia 1996 roku o organizacji i trybie
pracy Rady Ministrow przewiduje réwniez mozliwos¢ tworzenia przez Radg
Ministrow w drodze rozporzadzenia, w uzgodnieniu z zainteresowang instytucja lub
srdowiskiem spotecznym, komisji wspolnych sktadajacych si¢ z przedstawicieli
rzadu oraz danej instytucji lub $rodowiska. Celem bylo wprowadzenie mozliwosci
wypracowywania wspdlnego stanowiska w sprawach waznych dla polityki rzadu 1
danej instytucji. W praktyce, ze wzglegdu na liczbe przyjmowanych ustaw,
szczegblnie od drugiej potowy lat dziewigédziesiatych, kiedy to ruszyl proces

dostosowywania polskiego prawa do prawodawstwa unijnego, najwigksze znaczenie
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(jako tak naprawde jedynej liczacej si¢ komisji wspdlnej) mialy obrady tzw. Komisji
Trojstronnej. Komisja Trojstronna, ktoéra powstata w 1996 roku, stata si¢ cialem
wypracowywujacym kompromis w sprawach ekonomiczno-spotecznych, a jej
cztlonkami sg przedstawiciele rzadu, organizacji pracodawcdw oraz zwigzkow
zawodowych.

Wyjatkiem w procesie zmiany prawa, sg zmiany zwiazane ze zmiang standardéw i
norm technicznych. Wynika to z porozumien pomigdzy Polskg a WTO. Polski
Komitet Normalizacyjny przesyla do Komitetu Barier Technicznych WTO corocznie
harmonogram pracy oraz proponowane zmiany. Dane te sa rowniez publikowane na
stronie internetowej PKN. Dzigki temu, wszyscy zainteresowani, tacznie z firmami i
organizacjami zagranicznymi, moga wyrazi¢ swoja opini¢ 1 komentarz, uczestniczac
tym samym w procesie legislacji.

Powszechno$¢ dostgpu do informacji jest rdwniez zachowana na poziomie
organizowania przetargow publicznych. Utworzony w styczniu 1995 roku Urzad
Zamoéwien Publicznych ma w obowiazku publikacj¢ ogloszen o otwarciu przetargdw
publicznych, przygotowanie warunkow i procedur przeprowadzania przetargu oraz
nadzorowanie procesu przetargu. Przetargi te sa nieograniczone (poza pewnymi,
scisle okreslonymi wyjatkami), tzn. ze kazda firma, bez wzglgdu na pochodzenie,

moze w nich bra¢ udziat, jesli spelnia warunki przetargu.
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Unikanie nadmiernych restrykcji dotyczacych handlu

Unikanie nadmiernych restrykcji dotyczacych handlu, oznacza wybieranie, sposrod
mozliwych drog dojscia do celu, tych ktére sa najmniej restrykcyjne w stosunku do
handlu. Oznacza to m.in. iz w trakcie procesu legislacyjnego konieczne jest ocenienie
wptywu, jakie kazde z proponowanych rozwiazan, wywrze na handel, inwestycje
oraz wymian¢ mi¢dzynarodowa. Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia
25 lutego 1997 roku, projekt nowej ustawy musi zawiera¢ uzasadnienie propozycji,
ktére wyjasnia potrzebg wprowadzenia nowego prawa, opisuje obecng sytuacj¢ w
regulowanym obszarze oraz opisuje przewidywane prawne, ekonomiczne, spoleczne i
finansowe skutki wprowadznia ustawy. Dodatkowo minister w czasie
przygotowywania projektu musi przeprowadzi¢ tzw. konsultacje resortowe (cho¢ nie
ma juz resortdw, zazwa pozostata), w czasie ktorych sprawdzana jest zgodnos¢
projektu ze zobowigzaniami wynikajacymi z porozumien z WTO oraz z regutami UE.
Projekt, ktory pociaga za soba ograniczenia dotyczace handlu i wymiany
zagranicznej, musi by¢ skonsultowany z prezesem UOKiK. Od 2001 roku,
ministrowie sa zobowigzani do dotaczania do projektu tzw. analizy wplywu regulacji
(bazujacego na tzw. OECD Best Practices). Analiza ta jest nastgpnie sprawdzana
przez Rzadowe Centrum Legislacyjne pod katem wplywu na budzet panstwa, rynek
pracy, sytuacje i rozwdj regionalny oraz konkurencyjno$¢ zewngtrzng i wewngetrzng
gospodarki'®. Analiza powinna takze zawieraé wstepna ocene zgodnosci
proponowanego prawa z prawem Unii Europejskiej. Procedura ta zwigksza rowniez
przejrzystos¢ procesu legislacyjnego, jako ze naklada na rzad obowiazek
publikowania projektu ustawy, uzasadnienia projektu oraz analiz¢ wpltywu danej
regulacji. Proces wprowadzania wyzej wymienionych analiz byl jak wspomniano
efektem korzystania z doswiadczenia i porad ekspertow OECD, o czym szerzej
wspomniano w ostatniej cze$ci tego rozdziatu, dotyczacej reformy centrum

rzadowego.

15 Rzqdowy System Decyzyjny w Polsce, G.Rydlewski, ELIPSA, Warszawa 2002r., s. 144
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W  kontek$cie prowadzenia polityki sprzyjajacej prowadzenia dziatnosSci
gospodarczej, nalezy rowniez wspomnie¢ o ustawie o prowadzeniu dzialalnosci
gospodarczej z 1999 roku, ktora w znacznym stopniu dostosowata polskie
prawodawstwo do zalecanego przez OECD i Uni¢ Europejska. Zmniejszono m.in. z
30 do 8 liczbg obszardw, w ktoérych prowadzenie dziatalno$ci wymaga posiadanie
licencji wydawanej przez stosowny urzad. Dwanascie z licencji zastapiono
pozwoleniami, co zmniejszylo zakres wurzedniczej dowolnosci — kazde
przedsiebiorstwo spelniajace jasno okreslone kryteria uzyskuje pozwolenie

automatycznie.

Polityka harmonizaciji

Stosowanie przez kraj stndardow technicznych odbiegajacych od standardow
miedzynarodowych, jest interpretowane jako stosowanie poza-celnych barier
handlowych. Na poczatku lat 90tych, Polska stosowata normy odbiegajace
catkowicie od standardow unijnych czy stosowanych w ramach WTO. Polityka
harmonizacji polskich standardow ze standardami mi¢dzynarodowymi, przebiegata
wigc gldéwnie w oparciu o dostosowywanie polskich norm do norm unijnych.
Poczatkiem procesu standaryzacji byto przyjecie w 1993 roku ustawy o normalizacji.
Utworzony zostatl Polski Komitet Normalizacyjny (PKN), organ podlegty Radzie
Ministrow 1 odpowiedzialny za przeprowadzenie harmonizacji polskich norm do
norm migdzynarodowych (np. wynikajacych z porozumienia WTO dotyczacego
technicznych ograniczen handlowych) oraz norm regionalnych (takich jak normy
UE). Pod koniec procesu dostosowania, w kwietniu 2001 roku, z 18 000 polskich
norm ponad 75% byto standardami europejskimi, a nastgpne 10% byto zgodnych ze
standardami miedzynarodowymi, nie-przyjetymi przez UE'®. Réwnolegle, Polska
zmniejszyla znacznie list¢ produktow  wymagajacych certyfikatow  (np.

bezpieczenstwa), a takze usunela z tej listy produkty niewymagajace certyfikatu na

' Enhancing Market Openness through Regulatory Reform, OECD Reviews on Regulatory Reforms,
s. 19
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terenie UE. Dzigki temu liczba produktéw, ktére wymagaly jakiegokolwiek

certyfikatu, zmniejszyta si¢ z 30% w roku 1997 do 10% w roku 2001.

Prywatyzacja

Proces prywatyzacji panstwowych przedsigbiorstw w Polsce jest moim zdaniem
jedna z najwigkszych zmian strukturalnych, jesli nie najwigksza, jaka miata miejsce
po roku 1989. Z jednej strony byl prowadzony przy pomocy ekspertéw z Banku
Swiatowego (ktorzy byli gléwnymi przedstawicielami organizacji
miedzynarodowych), pewnym wsparciu merytorycznym ze strony
Migdzynarodowego Funduszu Walutowego (ktory, szczegdlnie od polowy lat
dziewigcédziesiatych wywierat coraz wigkszy nacisk w swoich raportach na
przyspieszenie procesu prywatyzacji) oraz duzym zaangazowaniu ekspertow
niezaleznych (w osobach: Jeffrey’a Sachs’a 1 David’a Lipton’a), z drugiej zas, ze
wzgledu na niespotykana wczesniej skalg, szybkos¢ 1 precedentowos¢ byt procesem,
w ktorego organizowaniu brakowato wiedzy co do metod, organizacji i skutkdw jakie
mial za soba pociagna¢. Prowadzony byl metoda prob i bledow, innowacji,
kontynuowanych, modyfikowanych lub zarzucanych po pojawieniu si¢ pierwszych
efektow. W poczatkowej fazie prywatyzacji, cele i motywy reformatoréw mozna
zdefiniowac nastepujaco:
1. przyspieszenie procesu przechodzenia od gospodarki centralnie
planowanej do gospodarki kapitalistycznej poprzez zwigkszenie liczby
kapitalistow — wtascicieli chociazby czgsci majatku pozostajacego przez

poprzednie 50 lat w r¢kach panstwa
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il. zwigkszenie efektywnosci zarzadzania firmami, zwigkszenie wielkosci 1
asortymentu produkcji (wraz z catkowita zmiana tego asortymentu w
duzej czgsci przypadkow) oraz zahamowanie procesu wzrostu bezrobocia
— co bylo kluczowe, jesli wezmiemy pod uwage utratg przez Polske
rynkéw zbytu po zatlamaniu si¢ gospodarek ,bratnich krajow
socjalistycznych” z dwczesnym ZSRR na czele, spadek produkcji w
Polsce 0 30% w samym tylko roku 1990, a bezrobocie wzrosto z 10 000 w
roku 1989 do 640 000 w roku nastgpnym)

iii. dokapitalizowanie przedsigbiorstw 1 import (wraz z inwestycjami
zagranicznymi)  know-how do  polskich  firm, zapdznionych
technologicznie, organizacyjnie (i pod kazdym innym wzgledem) w

stosunku do firm zachodnich, z ktérymi od 1989 przyszto im konkurowaé

iv. zbudowanie struktury wlasnosci podobnej do tej, jaka istnieje w krajach
uprzemystowionych
v. zatrzymanie procesu korupcji i ,, spontanicznej / dzikiej prywatyzacji” (co

jest tak naprawd¢ eufemistycznym okresleniem wobec nielegalnego

przejmowania przedsigbiorstw przez zarzady niektorych spotek) ktora

miata miejsce na poczatku lat 90-tych w Polsce'’
Opisujac proces prywatyzacji, uwazam za niezbedne wyjscie od stanu poczatkowego,
zrobienie swego rodzaju ,bilansu otwarcia”, by da¢ czytelnikowi obraz skali
problemdéw z jakimi musiaty si¢ zmierzy¢ pierwsze nie-komunistyczne rzady, oraz by
lepiej pokazac jak znaczna byta skala zmian strukturalnych i instytucjonalnych w tym
zakresie. Uwazam bowiem, cho¢ moze to brzmie¢ jak truizm, iz bez procesu
prywatyzacji, nie bytyby mozliwe zadne z pozostatych zmian instytucjonalnych jakie
miaty miejsce w latach dziewigédziesiatych. Niemozliwe byloby powstanie i rozwdj
wolnego rynku, ktédrego opis mozna znalez¢ w kolejnej czgsci tego rozdziatu.
Nastegpnie opisz¢ sam proces prywatyzacji, tzn. sposdb w jaki zostal on
przeprowadzony oraz wplyw jaki wywarly na niego organizacje miedzynarodowe,

gtéwnie Bank Swiatowy — jako najwazniejszy doradca i kredytodawca procesu.

1,7 The World Bank, Privatization and Enterprise Reform in Transition Economies, J. Nellis, Bank
Swiatowy 2002r., s. 10-11

40



Poniewaz gléwne zmiany w gospodarce, w odniesieniu do prywatyzacji (wylaczajac
sektor finansowy i bankowy — ktory zostal opisany w dalszych czgsciach tego
rozdziatu), mialy miejsce w pierwszej potowie lat dziewigédziesiatych, mdj opis
bedzie dotyczyl tego wlasnie okresu. PdZniejsze zmiany byly dokonczniem i
kontynuacja wczesniejszych procesow (wylaczajac wczesniej wspomniany sektor
finansowy, oraz niektore galezie przemystu, takie jak gornictwo czy tez transport
kolejowy, ktdérych restrukturyzacja nie zostala dokonczona do dnia dzisiejszego i

dlatego wcigz nie mozna powaznie moéwi¢ nawet o planach prywatyzacyjnych.

Proces prywatyzacji od roku 1989

Wedlug  oficjalnych  wyliczen  6wczesnego  Ministerstwa  Przeksztalcen
whasnosciowych w roku 1990 (Ministerstwo zostato utworzone rowniez w roku 1990)
w Polsce funkcjonowalo okoto 8400 duzych 1 $rednich panstwowych
przedsigbiorstw, ktére wytwarzaly w sumie 70%-80% PKB. Skala i liczba
przesdiebiorstw byta gtownym problemem przy rozpoczynaniu prywatyzacji. Duzo
prostsza sytuacja (ze wzglgdu na skalg zatrudnienia oraz wielko$¢ produkcji) miata
miejsce w sektorze matych przedsigbiorstw — do konca 1992 roku, prywatyzacja
matych firm byla niemal ukonczona i okoto 82% (194 000) z istniejacych w roku
1989 firm przeszto w prywatne rece. Wigkszo$¢ tych przedsigbiorstw dziatata w
sektorze handlu detalicznego i1 uslug i zostata przewaznie oddana lub odsprzedana
poprzednim pracownikom znacznie ponizej swojej wartosci rynkowej. Celem tej
»,matej prywatyzacji” nie bylo jednak uzyskanie przez panstwo przychodu lecz
polepszenie jakosci i zwigkszenie ilosci wytwarzanych i sprzedawanych dobr i ustug,
a takze zwigkszenie zatrudnienia. Proces ten byl w znacznym stopniu prowadzony
przez organy samorzadu terytorialnego i przebiegal w dwoch etapach: w pierwszej

fazie nastgpita komunalizacja przedsigbiorstw, a nastepnie przedsigbiorstwa te
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sprywatyzowano. Ze wzgledu na efekt koncowy, prywatyzacja malych
przedsigbiorstw jest powszechnie uznawana za wielki sukces polskich przemian'®.

Catkiem inaczej wygladata sytuacja w przypadku prywatyzacji duzych i $rednich
przedsigbiorstw. Glownym problemem byta tutaj decyzja o sposobie prywatyzacji
oraz stopniu w jakim zwigzki zawodowe (a wigc gtdéwnie Solidarnos¢, ktéra w owym
czasie odgrywata ogromng rolg, nie tyko w zaktadach pracy ale réwniez w
parlamencie) miaty wptywac na sama prywatyzacj¢. Z wielkim trudem, po ponad 20
posiedzeniach parlamentu, 13 lipca 1990 roku uchwalono prawo prywatyzacyjne.
Prawo to stalo w sprzecznosci z zaleceniami ekspertéw Banku Swiatowego i zostato
przez nich zle przyjete. Powodem byt zapis mdéwiacy, iz na prywatyzacje danego
przedsigbiorstwa zgode¢ musieli wyrazi¢: zatozyciel (przewaznie Ministerstwo
Skarbu), zarzad firmy oraz pracownicy. Zdaniem Banku, mialo to prowadzi¢ do
znacznego opoznienia catego procesu, gdyz jak wynikato z doswiadczen innych
krajéw przeprowadzajacych prywatyzacj¢ (Wielka Brytania, Meksyk i1 kraje Ameryki
Lacinskiej) pracownicy, ktorym dano udziaty w firmie i czg$¢ uprawnien zarzadu,
byli bardziej zainteresowani podwyzka swoich plac i zachowaniem stanowisk, niz
restrukturyzacja firmy i zwickszeniem jej konkurencyjnosci'’. Dlatego tez Bank
Swiatowy opowiadal si¢ raczej za centralnie sterowanym procesem prywatyzacji, z
poczatkowym wzmocnieniem rzadowego nadzoru nad przedsigbiorstwami. Mimo
tych zastrzezen, rzad i parlament przyjely odmienne stanowisko. Przyczyny takiej
decyzji byly trzy: po pierwsze, argumentowano, ze jesli efektywny nadzor i
kierowanie centralne nad firmami byloby mozliwe, to gospodarka centralnie
sterowana nie zalamataby si¢. Po drugie, uwazano, ze pracownicy sg bardziej
zmotywowani niz biurokraci do zapewnienia efektywnego kierowania firma przez
zarzad. Po trzecie wreszcie, duza rolg odgrywala tu intuicyjna niechg¢¢ i nieufnosé
reformatoréow do centralnej administracji i biurokracji, bedaca konsekwencja ich

wczesniejszych doswiadczen, oraz dlug jaki ich zdaniem winni byli Solidarnosci za

'8 The World Bank, Privatization and Enterprise Reform in Transition Economies: A retrospective
Analysis, J. Nellis, Center for Global Development, Washington D.C. 2002, s. 8

1% Poglad ten zostat zaprezentowany w popularnym i bardzo wptywowym w owym czasie raporcie
Banku Swiatowego: Issues in the Introduction of Market Forces in Eastern European Socialist
Economies, M. Hinds, World Bank Paper IDP-0057, Kwiecien 1990
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jej wktad w walke o wolna Polske. Summa summarum, mimo sprzeciwu Banku,
prawatyzacja rozpoczela si¢ w ksztalcie przyjetym przez polski parlament.

Zgodnie z ustawa, pracownicy i zarzad mogli dobrowolnie wystepowa¢ do Ministra
Przeksztalcen Wlasnosciowych z wnioskiem o prywatyzacje przedsigbiorstwa.
Minister, mogt samodzielnie wystawic¢ firm¢ na sprzedaz, bez zgody pracownikow i
zarzadu, jednak zachowali oni prawo do odwotania si¢ od tej decyzji do komisji
parlamentarnej, ktdrej decyzja byla ostateczna. Takie przypadki byly jednak
niezwykle rzadkie, gdyz jak przyznawali prywatnie urzednicy ministerstwa,
prywatyzowane miatyby¢ tylko przedsigbiorstwa dobrowolnie przystgpujace do
procesu prywatyzacji. Bardzo waznym okazat si¢ artykut 37 ustawy, pozwalajacy na
prywatyzacj¢ firmy przez jej likwidacj¢. Umozliwiat on firmie, bez wchodzenia w
procedur¢ sadowa, sprzedaz lub wynajem swoich aktywdw (przewaznie
pracownikom lub zarzadowi), wchodzenie w spotki typu joint venture lub potaczenie
si¢ z inng firma. W praktyce, ,,prywatyzacja przez likwidacj¢” stata si¢ najbardziej
popularng metoda zmian wlasnosciowych w odniesieniu do matych przedsiebiorstw.
Cztery miesiace przed wprowadzeniem ustawy prywatyzacyjnej, w marcu 1990 roku,
Ministerstwo Finansow zaproponowato utworzenie okoto 20 panstwowych
holdingéw, ktére miatyby by¢ zarzadzane w oparciu o czysto komercyjne kryteria
przez doswiadczong (a wigc gldéwnie zachodnig) kadre zarzadcza. Pod koniec roku
1990 pojawit si¢ pomyst wprowadzenia kupondéw prywatyzacyjnych (byta to idea
wymyslona w Polsce, zanim zastosowano ja na szeroka skalg w innych krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym w szczegélnosci w Czechach, Estonii i
Stowacji). Mialy one umozliwi¢ nabycie bezgotdwkowe czesci wlasnosci w
panstwowych przedsigbiorstwach przez szeroka czg$¢ spoleczenstwa, ktora nie

posiadata zasobdw kapitalowych pozwalajacych na taki zakup.
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Z powodu matej liczby firm wyrazajacych cheé bycia sprywatyowanymi oraz
powolnosci catego procesu, za namowa doradcéw Banku Swiatowego, podzielono w
latach 1991-1992 panstwowe przedsigbiorstwa na dziewig¢ sektorow oraz
zaproponowano, w lipcu 1991 roku, stworzenie tzw. Programu Powszechnej
Prywatyzacji (PPP), ktory byl potaczeniem wspomnianej wczesniej proby
wprowadzenia efektywnego zarzadu ze schematem rozdawania udziatow w postaci
kupondw. Program Powszechnej Prywatzyacjij opierat si¢ na przeksztatceniu 512
duzych 1 $rednich panstwowych przedsigbiorstw (ktdre lacznie wytwarzaty ok. 25%
produkcji przemystowej i zatrudniaty 15% pracownikow™) w spétki skarbu panstwa,
a nastgpnie w przekazaniu 6 miesigcy pozniej 60% udziatow w tych spdtkach do 15
Narodowych Funduszy Inwestycyjnych (33% udzialéw w danej spdétce miatoby¢
zarzadzane przez jeden, konkretny NFI, a kolejne 27% miato by¢ rozdzielone wsrod
pozostatych funduszy). Pracownicy firm, mieli otrzymaé (za darmo) 10% akcji
przedsigbiorstwa, a pozostale 30% miato pozosta¢ w regkach panstwa. 27 milionow
dorostych obywateli III RP, miato, poprzez udzialy (sprzedawane za symboliczng
optata) w kazdym z pigtnastu NFI mial sta¢ si¢ wspdtwlascicielem majatku
narodowego. Menedzerowie, zarzadzajacy funduszami, mieli oprdécz normalnej
pensji, mieli otrzymaé cze$¢ sumy, uzyskanej z prywatyzacji przedsigbiorstwa, co
miato ich zacheci¢ do efektywnego zarzadzania (prowadzacego do zwigkszenia
wartos$ci firmy) oraz do sprawnego przeprowadzenia procesu prywatyzacji.

Cho¢ poczatkowo panowata zgoda co do przeprowadzenia PPP zgodnie z
zaleceniami ekspertow Banku Swiatowego, szybko pojawily si¢ watpliwosci i obawy
zwiazane z catlym procesem, wsrod politykéw — dotyczace wyboru firm
zarzadzajacych, wsrod pracownikdw — dotyczace zachowania miejsc pracy, wsrod
spoleczenstwa — co do realnej wartosci udzialdéw w NFI. Ustawa o Programie
Powszechnej Prywatyzacji zostata uchwalona dopiero w kwietniu 1993 roku, a caty
system ruszyl dopiero pod koniec 1995 roku (status funduszy i ich rad nazdorczych
zostaty zatwierdzone przez Ministra Przeksztalcen Wtasnosciowych dopiero w marcu
1994 roku, a proces koncowej selekcji przedsigbiorstw przez szeféw funduszy zostat

zakonczony 18 lipca 1995 roku), a Narodowe Fundusze Inwestycyjne zaczely

2 Transition, Vol.2, No. 7, Bank Swiatowy, July-August 1991, s. 8
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aktywnie dziata¢ dopiero od potowy 1997 roku (wtedy akcje NFI zostaty wpuszczone
do obrotu publicznego na Warszawskiej Gieldzie Papieréw WartoSciowych).
Oznaczalo to wigc okoto szeSciu lat opdznienia w stosunku do zakladanego w
potowie 1991 roku planu, co spotkato si¢ z wieloma krytycznymi uwagami ekspertow
Banku Swiatowego. Ocenia si¢, ze w ciagu pierwszych trzech lat przemian, okoto
28% z poczatkowych 8 400 S$rednich 1 duzych przedsigbiorstw zostato
sprywatyzowanych. Sektor prywatny pod koniec 1993 roku zatrudnial ponad 60%
sity roboczej i wytwarzat ponad 50% PKB?'. Pod koniec 1995 roku prawie 50% (4

200) panstwowych przedsigbiorstw zostato sprywatyzaowanych?.

Wynik procesu prywatyzacji w Polsce oraz udziat Banku
Swiatowego w tym procesie

W debacie o procesie prywatyzacji w Polsce, jedna rzecz jest bezdyskusyjna i nie
budzi kontrowersji u zadnej ze stron — prywatyzacja matych przedsigbiorstw,
zakonczona w praktyce pod koniec 1992 roku, okazala si¢ niewatpliwym sukcesem.
Najlepszym za§ podsumowaniem wyniku procesu prywatyzacji 8 400 sSrednich i
duzych przedsigbiorstw, ktory rozpoczal si¢ w 1990 roku, jest zbiorczy raport,
pokazujacy stan na koniec 1996 roku (pdzniejsze opracowania odnoszg si¢ jedynie do
liczby przedsigbiorstw sprywatyzowanych, nie uwzgledniajac liczby poszczegdlnych
przedsigbiorstw bedacych w trakcie procesu prywatyzacji, bankructwa, likwidacji

itp).

2 Transition, Bank Swiatowy, Vol. No. Grudzien 1993r., s. 3
2 The Capital Structure of Listed Companies in Poland, IMF Working Paper, IMF 1997, s. 6
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Liczba i sposob prywatyzacji panstwowych przedsi¢biorstw
w grudniu 1996 roku

Panstwowe firmy
31.12.1990r. 8,441 KOMENTARZ
Przeksztatcone w Spoitki
Skarbu Paristwa (100% 1,227 183 sprywatyzowane, 512

wiasciciel - Skarb Panstwa) zarzadzane przez NFI

7 powyzszych, uznane za
"strategicznie wazne ze 160 Wstrzymane od prywatyzacji
wzgledu na interes panstwa"

Zlikwidowane zgodnie z
Prawem Prywatyzacyjnym z 1,247 26 wciaz w trakcie procesu
1990r. (sprzedaz aktywow)

Zlikwidowane zgodnie z
prawem dotyczacym 1,464
przedsigbiorstw panstwowych

494 procesy ukonczone, 441
w stanie bankructwa

Rozwiazane lub
zlikwidowane zgodnie z 662 304 w trakcie procesu
Prawem Bankructwa

Brak danych dotyczacych
doktadnej liczby firm

1,654 sprzedanych lub oddanych w
zarzad na zasadzie kontraktow
menedzerskich

Przejete przez Agencje
Wtasnosci Rolnej

Przekazane lokalnym

263 Brak danych
samorzadom

Calkowita liczba
rzedsi¢biorstw, ktore

podlegaly procesowi zmiany
lasnoSci

5,592

7. powyzszych, ktorych
rywatyzacja zostala 1,898
ukonczona

Tabela 1. Liczba i sposdb prywatyzacji panstwowych przedsigbiorstw na koniec grudnia 1996 roku,
opracowanie wlasne na podstawie Numbers & Methods of Polish SOE’s Privatized as of December
1996, The World Bank, Privatization and Enterprise Reform in Transition Economies, Centre for Global

Development, Washington D.C., Bank Swiatowy 2002r., s. 15
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Mowiac o procesie prywatyzacji, nie mozna zapomnie¢ o fakcie, iz byl to proces, na
ktéry wplyw, jak wspomniatem we wstepie, miaty trzy gldéwne grupy graczy — polscy
politycy (rzad i parlament), zwiazki zawodowe oraz eksperci Banku Swiatowego.
Poniewaz rola polskiej strony zostala dos¢ dobrze opisana w polskiej prasie oraz
publikacjach dotyczacych procesu przemian, chcialbym poswigci¢ troche wigcej
uwagi na rolg ostatniej grupy w procesie prywatyzacji.

Bank Swiatowy od poczatku bardzo aktywnie zaangazowal si¢ w merytoryczng i
finansowa pomoc polskiemu rzadowi w przeprowadzeniu prywatyzacji panstwowych
przedsigbiorstw. Juz w roku 1990 vice-prezydent Banku Swiatowego, Moeen
Qureshi, zaproponowat zatozenie miedzynarodowego funduszu, ktéry mial wspierac
proces przyspieszania prywatyzacji. W funduszu miaty uczestniczy¢ Europejski Bank
Inwestycyjny, Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju, Wspolnoty Europejskie i
Bank Swiatowy. Jednoczeénie Bank wystal do Polskie grupe ekspertéw, ktérzy mieli
pomoc w analizie i diagnozie optymalnych metod prywatyzacji. Tylko w pierwszych
dwu latach bank sfinansowat czgsciowo lub w catosci przeprowadzenie 34 analiz
sektorowych®. Jednoczesnie Bank monitorowat jako$é i efektywnos¢ zarzadzania w
panstwowych przedsigbiorstwach w badaniach powtarzanych co dwa lata (pierwsze
przeprowadzone w polowie 1990 roku). W 1991 roku, Bank przyznat Polsce ponad
100 mln USD pozyczki na modernizacj¢ ok. 2 400 spdtdzielni i przedsigbiorstw
rolniczych, oraz ponad 280 mln USD pozyczki na wsparcie procesu restrukturyzacji i
prywatyzacji ok 6 000 s$rednich i duzych panstwowych przedsigbiorstw. Kolejna
pozyczke na kwotg 900 mln USD Bank zatwierdzit w sierpniu 1993 roku. Potowa tej
kwoty miata by¢ przeznaczona na restrukturyzacj¢ polskich firm prowadzaca do ich
prywatyzacji (gléwnie 2000 firm ci¢zkiego przemystu), a kolejne 300 min USD
skierowane bylo na rozwoj infrastruktury w sektorze rolnictwa, co miato pomoéc przy
restrukturyzacji 1 prywatyzacji firm wytwarzajacych produkty rolnicze (ponad 85%
tych firm byto wlasnoscia panstwa). W sumie, do kofica 1995 roku, Bank Swiatowy
pozyczyl Polsce prawie 4mld USD, z czego znaczna czg$¢ przeznaczona byta na

restrukturyzacje przedsigbiorstw i wspieranie procesu prywatyzacji’'. Znamienne

2 Transition, Bank Swiatowy, Vol. 3, No. 2, Luty 1992, s. 10
2% Transition, Bank Swiatowy, Vol. , No., Sierpien 1995r., s. 21

47



jest, iz Bank, czesto niezgadzajac si¢ z postanowieniami i kierunkiem prywatyzacji,
nie zaprzestawat finansowac i wspiera¢ merytorycznie polskich staran w zwigkszeniu
efektywnosci 1 szybkosci procesu przeksztatlcen wlasnosciowych. Dlatego tez
zapewne, to wilasnie Bank Swiatowy wywart najwickszy z wszystkich organizacji

migdzynarodowych wptyw na ksztatt tego procesu.

Polityka Konkurencji’®

Mowiac o polityce zabezpieczajacej wolng konkurencj¢, nalezy wspomnie¢ o
podstawach prawnych jakie istnialy przed 1989 rokiem w polskim prawie. Nalezaty
do nich przedwojenne akty prawne, ktore cho¢ nie byly stosowane w czasie PRLu, to
nigdy nie zostaly formalnie uchylone. Podstawg byt tu Kodeks Handlowy z 1936
roku, zmieniony w czasie reform przeprowadzonych w latach 80tych ubieglego
wieku. Polska posiadala réwniez prawo o nieuczciwej konkurencji z 1926 roku oraz
prawo przeciwko kartelom z roku 1933. Akty te, jak wspomniatem, nie byty czynnie
stosowane i wykorzystywane po 1945 roku, jednak w III Rzeczpospolitej staly sig, ze
wzgledu na swoja uniwersalnosé i fleksybilnos¢, podstawa nowych aktéw prawnych.
Szczegolnie nalezy tutaj podkresli¢ rol¢ Kodeksu Handlowego z 1936 roku. Na
poczatku lat 80tych zliberalizowano w Polsce (za przyktadem Jugostawii) prawo
regulujace  dziatanie przedsigbiorstw, umozliwiajac pewna decentralizacj¢
podejmowania decyzji w przedsigbiorstwach panstwowych, kontraktowanie cen
pomiedzy firmami niezaleznie od cen ustalanych centralnie, zakladanie filii.
Formalnie, firmy panstwowe przestaly by¢ odpowiedzialne za zobowiazania panstwa,
a panstwo przestalo by¢ odpowiedzialne za zobowiazania przedsigbiorstw.
Rozluzniono réwniez warunki dziatania i zakladania prywatnych przedsigbiorstw, w
tym rowniez spolek z udziatem kapitatu zagranicznego, szczegoélnie w malych i
srednich przedsigbiorstwach dzialajacych w turystyce, handlu wewnetrznym i

rzemieSlnictwie.

% Na podstawie The Role of Competition Policy in Regulatory Reform, OECD Review of Regulatory
Reform in Poland, OECD 2002. Raport ten przygotowany zostat w oparciu o wskazane w tekscie
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Kolejnym krokiem, zblizajacym Polske do krajow o gospodarce wolnorynkowej,
byto prawo o kontrolowaniu praktyk monopolistycznych przyjete w 1987 roku
(Ustawa o zwalczaniu praktyk monopolistycznych w gospodarce narodowej z 29
stycznia 1987 roku). W sferze deklaracji i artykuléw prawnych jakie zawieralo, byto
podobne do standardowego prawa anty-trustowego w krajach kapitalistycznych.
Zabraniato tworzenia karteli, wykorzystywania pozycji monopolisty do podnoszenia
cen (np. poprzez obnizanie produkcji) itp. jednak gldéwna staboscia wprowadzonych
zmian, byty liczne wyjatki jakie wprowadzaly poszczegdlne ustawy, a takze maty
stopien egzekwowania tego prawa.

Po upadku systemu komunistycznego, Polska stala si¢ pierwszym krajem Europy
Srodkowo-Wschodniej, ktéry przyjat prawo dotyczace konkurencji i ustanowit urzad
majacy staé na jego strazy’’. Ustawa z 1990 roku (Ustawa o zwalczania praktyk
monopolistycznych i ochronie interesow konsumenta z 24 lutego 1990 roku,
nazywana dalej Ustawa z 1990 roku) byla zgodna z europejskimi standardami
dotyczacymi konkurencji, jednak zawierala réwniez elementy majace pomoc w
ustanowieniu wolnego rynku 1 zmianie struktury ekonomicznej gospodarki.
Przyktadem takiego specyficznego, bardziej restrykcyjnego niz w innych
europejskich krajach elementu, byto adresowanie postanowien ustawy do wszystkich
firm majacych udzial w rynku wigkszy niz 30% (a wigc niekoniecznie bedacych
monopolistami) oraz obowiazek rejestracji przez odpowiedni urzad firm majacych
udziat w danym rynku wigkszy niz 80% (a takze mozliwos$¢ kontrolowania przez owy

urzad cen takiego monopolisty).

ustawy oraz korespondencj¢ pomiedzy Urzedem Ochrony Konkurencji I Koncumentow a
Sekretariatem OECD z 2001 roku.

*% The Role of Competition Policy in Regulatory Reform, OECD Review of Regulatory Reform in
Poland, OECD, July 2002, s. 9
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Ustawa z 1990 roku ustanawiata réwniez Urzad Antymonopolowy, majacy stac na jej
strazy 1 czuwaé nad jej przestrzeganiem. W przeciwienstwie do innych krajow
regionu, gdzie podobne urzedy zostaly wydzielone z bytych biur kontroli cen w
urzedach planowania centralnego, polski Urzad Antymonopolowy powstat z
przeksztatcenia jednostki ministerstwa finansow, zajmujacej si¢ prawem
antymonopolowym. Od poczatku swojego istnienia, Urzad byl niezalezng jednostka,
ktérej prezes byl mianowany przez Premiera i uczestniczyl w pracach rzadu
(niebedac jego cztonkiem) dotyczacych polityki ekonomicznej. Od postanowien
Urzedu mozna si¢ bylo odwota¢ do niezaleznego Sadu Antymonopolowego.
Podstawowe cele dziatalno$ci Urzedu obejmowaty jego uczestniczenie i wydawanie
opinii w procesach demonopolizacji przemystu, zmian strukturalnych, kontroli
naturalnych monopoli, liberalizacji handlu, inwestycji i prywatyzacji. W pazdzierniku
1996 roku Urzad ten zostal wyposazony w narzedzia ochrony konsumentow i zostat
przeksztatcony w Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej UOKIK)?.
Istotny wplyw na obecny ksztatt UOKIiK, miat pod koniec lat dziewigédziesiatych
proces dostosowywania polskiego prawa do prawodawsta Unii Europejskiej i
przyjmowanie aquis communautaire. Prawo, zwigkszajace uprawnienia Urzedu,
szczegdlnie w dziedzinie przejg¢ i fuzji, a jednoczesnie dostosowujace je do
wymogow UE (zgodnie z zaleceniami zawartymi w raporcie Komisji Europejskiej z
Listopada 2000 roku), weszto w zycie 1 kwietnia 2001 roku (jest to Ustawa o
Ochronie Konkurencji i Konsumentow z 15 grudnia 2000 roku, nazywana dalej
Ustawg z 2001 roku). Na ksztatt ustawy najwigkszy wplyw miaty zalecenia Komisji
Europejskiej oraz w mniejszym stopniu ksztalt prawa zalecany przez OECD. Ustawa
ta, ktora omowig bardziej szczegdétowo ponizej, reguluje przede wszystkim:

- poziome i pionowe porozumienia pomi¢dzy firmami,

- przejecia i fuzje,

- pomoc panstwa,

- nieuczciwa konkurencjeg,

- ochron¢ konsumentéw,

- wykorzystywanie dominujacej roli na rynku przez przedsigbiorstwo.

2 .
7 Tamze, s. 9
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Poczatkowa dziatalnos¢ Urzedu Antymonopolowego

Zapoczatkowana w pierwszej potowie lat dziewigecdziesiatych demonopolizacja
przemystu, liberalizacja handlu oraz rozpoczgcie prywatyzacji, sprawity, iz Urzad
Antymonopolowy (dalej UA) dziatat bardzo aktywnie. W latach 1991-1995 wydat
ponad 1500 opinii dotyczacych prywatyzowanych przedsigbiorstw. Mimo, iz opinie
UA nie byty wigzace, mialy one znaczacy wplyw w wigkszosci spraw na wynik
podejmowanych decyzji. Byla to konsekwencja prawa, przystugujacego UA, do
podzielenia przedsigbiorstwa, ktére trwale wykorzystywato swoja dominujaca
pozycj¢ do famania ustawy. W przeciwienstwie do Urzgdu Antymonopolowego, jego
sukcesor, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, w dtugofalowej perspektywie
bedzie si¢ zajmowat gtdéwnie opiniowaniem planowanych na polskim rynku przejec i
polaczen pomiedzy firmami, a nie samym procesem prywatyzacji, ktory powoli
dobiega konca. Narzedzia, w ktére zostal wyposazony, majace umozliwi¢ mu ta
dzialalnos¢, wynikaja, jak juz wspomniatem wczesniej, z przyjetego prawodawstwa,
bedacego pochodna prawodawstwa Unii Europejskie;.
Zanim przejd¢ do szczegdlowego omowienia zmian, jakie wprowadzita ustawa z
2001 roku, chcialbym wymieni¢ zmiany, jakie w warstwie instytucjonalnej, na polu
polepszania warunkéw wolnej konkurencji, zaszty w III RP. Zmiany strukturalne,
jakie mialy miejsce w latach 90tych, doprowadzity m.in. do:
- eliminacji panstwowych monopoli w dziedzinie handlu oraz usunigcia
prawnych ograniczen podejmowania dziatalnosci gospodarcze;j;
- obalenia monopolu panstwa w handlu paliwami, alkoholem, lekarstwami,
weglem i stala;
- obalenia monopolu panstwa w bankowosci, ubezpieczeniach, radiu, prasie i
telewizji;
- demonopolizacji sektoréw gospodarki, chronionych wczesniej przed
konkurencja, takich jak produkcja stali, wydobycie wegla, transport,
produkcja urzadzen rolniczych, przemystowych 1 budowlanych itp.;

- obaleniu monopolu panstwa w handlu zagranicznym
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- usunigciu barier prawnych zabraniajacych wczesniej dziatalnosci w takich
sektorach jak: sektor energetyczny, transport kolejowy, telekomunikacja,
media i ustugi pocztowe i spedycyjne;

- rozwoju sektora bankowego i finansowego, w ktorym gtéwne udzialy (o czym
w nast¢pnym rozdziale) posiada kapital zagraniczny;

- przyjecia prawa dotyczacego nieuczciwe] konkurencji, ochrony wilasnosci
intelektualnej i ochrony konsumentow.

Trzeba jednoczesnie zaznaczy¢, iz obalenie monopolu panstwa w duzej czesci w/w
dziedzin, nie bylo jednoznaczne z obaleniem monopolu przedsigbiorstw bedacych
wczesnie] w rgkach panstwa i dziatajacych w tych sektorach. Przykladem moze tu
by¢ sektor paliwowy, telekomunikacyjny, transport kolejowy 1 sektor ushug

pocztowych.

Ksztalt UOKIiK i wplyw organizacji miedzynarodowych na
tworzenie sie prawa

Jak wspomniatem wczesniej, najwigkszy wptyw na ksztaltowanie prawa dotyczacego
ochrony konkurencji na rynku polskim, miato prawodawstwo Unii Europejskiej.
Doktadnie rzecz ujmujac, w prawie polskim (Ustawa z 2001 roku) bardzo doktadnie
podaza si¢ za literg prawa zawarta w Traktatach Rzymskich, a pdzniej w Traktacie
Amsterdamskim, dlatego tez w ponizszej czgsci dotyczacej polityki konkurencji
odnosit si¢ bede do prawodawstwa UE, chyba ze inna organizacja migdzynarodowa
wplyneta znaczaco na jakas czes¢ danego prawa. Wymieniona wczesniej ustawa,
reguluje dozwolone i zabronione porozumienia (poziome i pionowe) pomigdzy
firmami, przejecia i1 fuzje, a takze wykorzystywanie dominujacej pozycji na rynku,
zgodnie ze standardami unijnymi. Dotyczy to réwniez zakazu subsydiowania przez
panstwo podmiotéw funkcjonujacych na rynku oraz innych ukrytych subwencji w
postaci np. ulg podatkowych Iub tez regionéw (Specjalne Strefy Ekonomiczne —
SSE), w ktorych panowatyby korzystniejsze niz na pozostatej czgsci rynku warunki
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Aby dac lepszy obraz ksztattu, jaki w wyniku

sugestii (i dostosowywania si¢ przez Polske do tych sugestii) zawartych w kolejnych
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raportach Komisji Europejskiej, jaki przyjeto polskie prawo dotyczace ochrony

konkurencji, opisz¢ w skrocie dziedziny regulowane przez to prawo.

Porozumienia poziome i pionowe pomi¢dzy firmami

Zakazane sa przez ustawe porozumienia, ktore ograniczatyby konkurencj¢ na danym
rynku. Rodzaje zabronionych porozumien obejmuja: ustalanie cen i warunkdw
sprzedazy pomigdzy producentami, limitowanie skali produkcji lub technologii,
podziat rynku pomigdzy konkurentéw, dyskryminacje, wspolny bojkot innych
producentow. Podobne okreslenie niedozwolonych porozumien mozemy znalez¢ w
artykule 81 Traktatu Amsterdamskiego. Lista ta nie jest jednak wytaczna, co oznacza,
1z moze by¢ rozciagnigta na porozumienia nie zawarte w niej. Podobnie do prawa
unijnego, ustalone sa tez tzw. de minimis, czyli warunki, ktore wylaczaja firm¢ spod
kurateli UOKiK i w/w prawodawstwa. Porozumienia poziome sa dozwolone
pomiedzy firmami, ktérych taczny udziat w rynku nie przekracza 5%, a porozumienia
pionowe pomiedzy firmami z tacznym udziatem mniejszym niz 10%. Zachowano
rowniez mozliwos¢ ustalania przez Rade¢ Ministrow szczegoélnych ,,grupowych”
wyjatkéw dla porozumien, a decyzje te sa podejmowane zgodnie z standardow
Komisji Europejskiej (KE)*®. Takie ,,grupowe” wylaczenia (a wiec dotyczace jakiej$
czgsci rynku, a nie konkretnej firmy) moga by¢ dozwolone, jesli dotycza produke;i,
dystrybucji, postepu technologicznego lub ekonomicznego, zapewniaja kupujacym
sprawiedliwg (co jest tutaj podobnie jak w prawie unijnym kategorig uznaniowa)
czg¢$¢ plynacych z porozumienia zyskéw, oraz nie nakladaja niepotrzebnych
ograniczen na rynek 1 nie umozliwiaja stronom wyeliminowania konkurencji ze
znaczace] czesci rynku. Dodatkowo UOKiIK moze réwniez podja¢ decyzje
wylaczajaca konkretne porozumienie, a w wyniku dostosowania prawa polskiego do
wymogow KE, firmy moga zwréci¢ si¢ do UOKIK o wydanie takiej decyzji przed
zawarciem porozumienia, a nie tak jak do roku 2001 tylko po zawarciu go (a wigc ex

post).

28 Tamze, s. 14
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Wykorzystywanie dominujacej pozycji

Prawo dotyczace ochrony konkurencji, zostalo tworzone w oparciu o istniejace
wczesniej precedensy i podejscie UE. Poziom krytyczny udziatu w rynku, powyzej
ktérego firma zostaje uznana za posiadajacg dominujaca pozycj¢ zostal ustalony na
niezmienionym od 1990 roku (a wigc od ustawy ustanawiajacej Urzad
Antymonopolowy) poziomie 40%. Gléwnym celem polskiego prawa w tej dziedzinie
(co zostalo sformutowane przez Polsk¢ niezaleznie od  organizacji
mig¢dzynarodowych w 1990 roku i powtdrzone w ustawie z 2001 roku) jest
niedopuszczenie do ,,zapobiegania przez firmy rozwoju warunkow potrzebnych do
powstania lub rozwoju konkurencji”. Jednoczesnie, w celu dostosowania polskiego
prawa do prawa unijnego, usunig¢to z ustawy z 2001 roku (obecny we wczesniejszej
ustawie) zapis o mozliwosci stosowania przez UOKiK Iub Rad¢ Ministrow

grupowych lub indywidualnych wyjatkow.

Polaczenia i fuzje

Wszystkie duze przejecia i fuzje zgodnie z ustawa z 2001 roku musza by¢
zatwierdzone przez UOKIiK. Zanim nastapi wynikajaca z potaczenia lub fuzji
koncentracja wspolnych zasobdw, Urzad musi stwierdzié, iz nie doprowadzi to do
stworzenia lub wzmocnienia dominujacej pozycji jednej lub obu firm. W przypadku
stwierdzenia potencjalnego powstania lub wzmocnienia dominujacej pozycji na
rynku jednej lub obu firm, Urzad moze narzuci¢ warunki fuzji, wlaczajac w to nakaz
podziatu przejmowanych aktywow, porzucenie przejgcia kontroli nad innymi
podmiotami lub tez obowiazkowe licencjonowanie pewnych czgsci swojej
dzialalnosci. Decyzja, zatwierdzajaca polaczenie lub fuzj¢ 1 wynikajaca z tego faktu
koncentracj¢ zasobow, wygasa w ciagu trzech lat od jej wydania, jesli koncentracja
nie zostanie ukonczona. Regula ta ma na celu upewnienie si¢, ze potaczenie lub fuzja
nastgpuje w tych samych warunkach rynkowych, w ktérych zostata wydana decyzja.

W praktyce, Urzad akceptowal jednak wigkszos¢ przeje¢. Wynika to z furtki, jaka

polski ustawodawca zostawit UOKIK — przy podejmowaniu decyzji moze on braé
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pod uwage wzgledy polityki ekonomicznej panstwa. Precyzujac — jesli przejecie
doprowadzi zdaniem Urzedu do rozwoju ekonomicznego, technologicznego, albo tez
moze w inny sposdb wptynaé pozytywnie na gospodarke narodowa, UOKiK moze
zatwierdzi¢ takie przejecie, mimo iz wzmacnia ono lub tworzy pozycj¢ dominujaca
owej firmy. Jako ze w praktyce, wigkszo$¢ przeje¢ zwiazanych bylo z prywatyzacja
lub tez inwestycjami zagranicznego kapitatu, prawdopodobienstwo takiego
pozytywnego wptywu bylo duze.
Drugim, bardzo waznym w skutkach ,,specyficznym” dla Polski, nie wymaganym
przez UE wymogiem dotyczacym przeje¢ i fuzji, jest objecie kontrola i obowiazek
zawiadomienia UOKIiK o tych przejeciach i fuzjach, ktore prowadza do:

- przejgcia nieformalnej kontroli nad drugim przedsigbiorstwem

- przejecia 25% lub wigcej akcji firmy z prawem glosu

- wprowadzania swojego przedstawiciela do Zarzadu

- wykonywania praw zwigzanych z posiadaniem danych akcji
Spod obowiazku powiadamiania UOKiK wyjete sa przypadki przejmowania akcji lub
udziatow jako zabezpieczenia naleznos$ci, przejmowania w celu odsprzedazy (przez
instytucje finansowe, tak dlugo jak nie sa wykonywane prawa glosu), lub tez przy
przejmowaniu akcji przedsigbiorstwa kontrolowanego przez ta sama grupg
kapitalowa. Celem wprowadzenia takich rozwiazan byta prawdopodobnie cheé
zbierania przez UOKIiK informacji dotyczacych inwestycji i zmian na rynkuzg.
Wymienione przeze mnie powyzej reguly dotyczace polaczen i przejgc, dotycza tych
przypadkow, w ktorych na firmach ciazy obowiazek wczesniejszego powiadomienia
UOKIK o planowanym potaczeniu. Obowigzek taki natozony zostal na firmy, ktérych
taczny przychdd roczny przekracza 50 min Euro. Firmy, ktorych przychod z
dziatalnos$ci na terenie Polski w przeciagu ostatnich dwu lat nie przekroczyl rocznie

10 mIn Euro, wyj¢te sa natomiast z obowiazku notyfikacji zupehie.

* The Role of Competition Policy in Regulatory Reform, OECD 2002r., s. 18
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Ostatnig rzecza, o ktorej warto wspomnie¢ przy okazji prawa regulujacego przejecia i
fuzje, sa obowiazki jakie posiadaja niektorzy regulatorzy w danych sektorach do
nadzoru zachodzacych tam fuzji i przeje¢. Komisja Nadzoru Bankowego musi
zatwierdzi¢ nabycie udziatéw w banku, dzigki ktéremu taczny posiadany przez
inwestora udziat przekroczy jeden z siedmiu limitdw pomigdzy 10% a 75%. Minister
Finansé6w posiada podobne uprawnienia przy przejgciach w rynku ubezpieczen
przekraczajacych jeden z trzech limitow pomiedzy 25% a 75%. Posiada on
dodatkowo prawo odmowienia zgody na przejecia ze wzgledu na ,,zagrozenie
waznych interesow panstwa”. Podobnie na rynku spdtek akcyjnych Gietdowa
Komisja Papierow Wartosciowych wyraza zgod¢ na nabycie udziatow w spotce,
dzigki ktdrym przekroczony zostanie laczny udzial na poziomie 25%, 33% 1 50%.
Moze ona odmowi¢ zgody na przejecie jesli wigzatoby si¢ ono z pogwalceniem
prawa (np. antymonopolowego) lub tez powodowalo zagrozenie dla waznego interesu
panstwa lub gospodarki narodowej. Pewne ograniczenia (wprowadzone przez strong
polska, niezaleznie od wymogéw UE i innych organizacji migdzynarodowych),

istnieja réwniez w sektorze funduszy emerytalnych i inwestycyjnych.

Subsydia panstwowe

Na polu subsydidow panstwowych, Polska musiata przyja¢ rozwiazania prawne
tozsame ze stosowanymi na terenie Unii Europejskiej. Prawo to weszto w zycie w
dniu 1 stycznia 2001 roku. Zgodnie z przyje¢tymi rozwiazaniami, niedozwolona jest
pomoc panstwa, ktora naruszataby zasady konkurencji na rynku. Dozwolona jest
pomoc panstwa w przypadkach, gdy negatywne efekty ograniczajace konkurencj¢ sa
ograniczone w czasie lub tez pomoc panstwa jest czescig polityki regionalnej lub
programu restrukturyzacji (np. w sektorze goérnictwa). Od 1998 roku, kiedy to
decyzja Rzadu dziedzina subsydidéw panstwowych zostala wyjeta z zakresu
uprawnien Ministerstwa Gospodarki, UOKiK zgodnie z regutami jakie stosuje
Komicja Europejska, zajmuje si¢ wydawaniem decyzji w sprawie subsydidw

panstwowych.
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W czerwcu 2001 roku (Ustawa z 30 czerwca 2000 roku), w celu uporzadkowania
regul dotyczacych przetargow publicznych oraz (zgodnie z wymogami UE)
wyeliminowania narodowych preferencji przy rozstrzyganiu przetargéw i
zapewnienia rownego dostgpu dla dla firm unijnych (od 31 stycznia 2004roku),
utworzono Urzad Zamowien Publicznych. Zgodnie z prawem dotyczacym zamdwien
publicznych, jego wymogom podlegaja kontrakty przekraczajace 3000 Euro, a
uproszczone procedury moga by¢ stosowane jesli wartos¢ kontraktu nie przekracza
30000 Euro. Ogtoszenie przetargu i jego wyniki musza by¢ publikowane, uczestnicy
przetargu musza by¢ traktowani réwno, a zakres przetargu i warunki konkursu musza
by¢ zdefiniowane jasno i1 obiektywnie i nie moga narusza¢ warunkdéw wolnej
konkurencji. Sktadane oferty, ktore naruszaja warunki uczciwej konkurencji sa

. . . . . 30
odrzucane, a niewiarygodni uczestnicy sa wytaczeni z przetargu™ .

Nieuczciwa konkurencja

Prawo dotyczace nieuczciwe] konkurencji, podobnie jak prawo o ochronie
konkurencji, bazuje na konstytucyjnym prawie do wolnosci gospodarczej. Za
nieuczciwe, uznaje si¢ te dziatania przedsigbiorstwa, ktdre naruszajg interesy innej
firmy lub konsumenta. Precyzujac, chodzi tutaj o dziatania zmierzajace do
wprowadzenia w biad co do cech lub pochodzenia produktu, ztamania tajemnicy
handlowej, czy tez namawiania do zlamania kontraktu. Zgodnie z poprawka z 2000
roku, dostosowujaca warunki konkurencji do standardéw unijnych, legalna jest w
Polsce reklama poréwnawcza. Prawo dotyczace nieuczciwej konkurencji umozliwia
przedsigbiorstwom wnoszenie pozwow cywilnych w stosunku do innych podmiotow
gospodarczych. Umozliwiono takze narodowym 1 regionalnym organizacjom
biznesowym 1 konsumenckim, przewodniczacemu UOKIiK oraz dzialaczom
samorzadowym wlaczenie si¢ w proces ochrony przed nieuczciwg konkurencja przez
mozliwo$¢ uczestniczenia w prywatnych sprawach sadowych. Sam Urzad Ochrony
Konkurencji 1 Konsumentéw moze wnosi¢ ,z urzgdu” sprawy przeciwko

przedsiebiorstwom na podstawie informacji z biur regionalnych lub Panstwowej

30 Tamze, s. 20
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Inspekcji Handlu oraz indywidualnych skarg. UOKiK moze zwrdcic¢ si¢ do sadu o
nakazanie jednej ze stron umieszczenia sprostowania w mediach lub przekazanie

. . 31
pienigdzy na ,,cele spoteczne™” .

Polityka konkurencji — podsumowanie

Podsumowujac, polityka konkurencji oraz wprowadzanie jej w zycie, leza w gestii i
obowiazkach Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, ktéry zostal utworzony
w 1996 roku na miejsce Urzedu Antymonopolowego. Urzad ten, jest nalezy do
centralnej administracji rzadowej 1 jest niezaleznym (w znaczeniu — nie bedacym
czgscig zadnego z ministerstw i niepodleglym Radzie Ministrow) organem. Prezydent
UOKIK jest wybierany na pigcioletnia kadencj¢ przez Prezesa Rady Ministrow, z
rekomendacji Prezydenta RP. Od 1990 roku Urzad ten mial czterech prezesow.
Premier moze wskazywac Prezesowi UOKIiK ogolne kierunki dziatania, jednak nie
moze oddzialywa¢ w indywidualnych przypadkach. Praktyka pokazata, ze Urzad ten
cieszyt si¢ duza niezaleznoscia, a podejmowane przez niego decyzje, np. w sprawie
TP S.A. byly sprzeczne z interesami politycznymi gabinetu sprawujacego wiadze.
UOKIK podpisat kilka porozumien z siostrzanymi instytucjami w innych krajach: we
Francji w 1994 roku, w Rosji w 1994 roku, na Litwie w 1996 roku i na Ukrainie w
1997 roku. Porozumienia te mialy na celu umozliwienie dwustronnej wymiany
informacji oraz konsultacji i porad w poszczegdlnych sprawach rozpatrywanych
przez UOKIiK.

Kolejnym organem nadzorujacym prawo dotyczace konkurencji jest Sad
Antymonopolowy. Sad ten w praktyce dziata w oparciu o idee i zasady zawarte w
decyzjach Komisji Europejskiej. Sedziowie Sadu Antymonopolowego sa cywilnymi
ekspertami prawa z przynajmniej 10 letnim do§wiadczeniem w prawie handlowym
(obecnie jest trzech sgdzidéw SA). Zakres kompetencji Sadu Antymonopolowego
obejmuje m.in. regulacje sektorowe dotyczace energetyki, telekomunikacji oraz

transportu kolejowego. Niektdre z decyzji Sadu, jak np. dotyczaca optat za energie, w

3 Tamze, s. 20-21
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ktérej SA stwierdzil, iz jesli koszt wytworzenia i przestania energii uzasadnia wzrost
cen, wzgledy stuzy¢ jako powdd do obnizania tych cen, miaty duze znaczenie w
polityce sektorowej panstwa.

Prawo polskie dotyczace ochrony konkurencji i konsumentéw, opiera si¢ w znacznej
czgsci na prawodawstwie Unii Europejskiej, co jest oczywiscie zwiazane z akcesem
Polski do struktur unijnych. Urzad Ochrony Konkurencji 1 Konsumentéw oraz Sad
Antymonopolowy od konca lat dziewigédziesiatych dziataja zgodnie z duchem i litera
prawa unijnego, w oparciu o konkretne decyzje wydane przez Komisj¢ Europejska i
zgodnie z jej procedurami. Pelna zgodnos¢ polskiego prawa w zakresie ochrony
konkurencji 1 konsumentdéw z acquis communautaire zostala osiagni¢ta wraz z
wejsciem w zycie 1 kwietnia 2001 roku ustawy z 15 grudnia 2000 roku. Mozna wigc
stwierdzié, iz polityka zmiany instytucjonalne i strukturalne w polityce konkurencji
byly w gléwnej mierze skoncentrowane na dostowsowaniu polskiego prawa do prawa
panujacego w UE i ze to wtasnie ta organizacja wywarla najwiekszy wplyw na ksztalt

jaki one przyjety.
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Rynek kapitatowy i finansowy

Rynki kapitatlowy i finansowy sg ta sfera rzeczywistosci gospodarczej, ktéra po roku
1989 nie tyle przeszta glebokie zmiany strukturalne (cho¢ te tez oczywiscie,
szczegbdlnie w sektorze bankowym, miaty miejsce), ale w ktérej dopiero w latach
dziewieédziesigtych, a wlasciwie w drugiej polowie ostatniej dekady dwudziestego
wieku, zaczgto tworzyC rozwiazania instytucjonalne majace pomoc w stworzeniu obu
tych rynkow. Tworzenie si¢ i modyfikowanie rynkéw kapitatowych i finansowego w
Polsce byto sprawg skomplikowana, gdyz nie mialy szansy wyewoluowac i umocnié
si¢ naturalne instytucje tej fazy kapitalizmu. W gospodarkach krajéw zachodnich lub
tez ogdlnie rzecz biorac gospodarkach krajéw rozwinigtych, ktére przeszty przez
wszystkie fazy rozwoju ekonomicznego od feudalizmu, przez wczesny kapitalizm,
rewolucj¢ przemystowa, az do fazy postindustrialnej, system bankowy rozijat si¢
przez dziesigciolecia, a w niektorych przypadkach przez stulecia, a dopiero potem
powstaly rynki kapitatowe. W Polsce, po krotkim okresie ,,wakacji”, burzliwych z
powodu przemian jakie zachodzity we wszystkich sferach zycia gospodarczego i
spotecznego na poczatku lat 90tych, zaczgto formowac rynki kapitatowy i finansowy.
Sytuacje pogarszatl fakt, iz jak przyznal Minister Finanséw, M. Olex, goszczacy w
1990 roku na seminarium w London School of Economics Polska nie miata planu,
instrukcji (blueprint) co do tego jak system finansowy powinien wyglqdac¢. Nie byt on
tez przekonany czy taki plan Polska powinna mie¢’”. Przeksztalcanie rynku
bankowego, a takze tworzenie rynku kapitalowego i1 finansowego, przebiegaly w
trzech wymiarach: dostosowywania polskich instytucji do wymogdéw Unii
Europejskiej, zalecen MFW oraz dostosowywania polskiego systemu do zalecen
migdzynarodowych  organizacji  finansowych 1 bankowych takich jak:
Migdzynarodowa Organizacja Komisji Papierow Wartosciowych (International
Organization of Securities Commissions — IOSC), Migdzynarodowe Stowarzyszenie
Nadzoru Ubezpieczn (International Association of Insurance Supervisors — I[AIS)

oraz zasad prowadzenia tzw. dobrej polityki finansowej i bankowej takich jak:

** The Capital Structure of Listed Companies in Poland, Q.Hussain, E.Nivorozhkin, IMF Working
Paper 1997, s. 4
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Gtoéwne Zasady Nadzoru Efektywnej Bankowosci Bazel’a (Basel Core Principles for
Effective Banking Supervision) i Gtéwne Zasady Systemowo Waznych Systemdéw
Platnosci (Core Principles for Systemically Important Payment Systems).
Tworzenie si¢ rynkdw kapitalowego 1 finansowego, poprzedzil proces
restrukturyzacji i przemian wlasnosciowych w sektorze bankowym. Dopiero po kilku
latach od rozpoczgcia tych przemian, zaczgto tworzy¢ rynki kapitatowy i1 finansowy.
Dlatego tez koniecznym wydaje mi si¢ opisanie prywatyzacji polskich bankdow,
zanim przejd¢ do czesci poswigconej tworzeniu tych rynkéw, zgodnie z zasadami

stosowanymi na migdzynarodowych rynkach kapitatowych i finansowych™®.

System bankowy

Przed rokiem 1989 polski system bankowy byl zdominowany przez Narodowy Bank
Polski (NBP) oraz cztery panstwowe banki wyspecjalizowane w handlu
zagranicznym, obrocie walutami 1 depozytach walutowych, rolnictwie,
oszczednosciach 0sob fizycznych i prawnych oraz bankowosci hipotecznej. W Polsce
istniaty rowniez 1 663 mate, spdtdzielcze banki, polaczone z bankiem zajmujacym
si¢ obsluga rolnictwa. W 1989 roku 400 oddziatow lokalnych NBP zostato
przeksztatconych w 9 regionalnych spdtek skarbu panstwa. Narodowy Bank Polski
miat by¢ odtad (jako jedyny) niezaleznym bankiem sprawujacym funkcj¢ banku
centralnego (cho¢ nie zostalo to wtedy jeszcze tak nazwane) oraz nadzorujacym catly
system bankowy™”.

Wraz z uchwaleniem w 1990 roku ustawy o prywatyzacji przedsigbiorstw, rozpoczat
si¢ rowniez proces przeksztatcen wiasnosciowych polskiego systemu bankowego.
Proces ten byl przeprowadzany, w przeciwienstwie do prywatyzacji przedsigbiorstw i
innych zmian strukturalnych, bardzo ostroznie. Wprowadzono wprawdzie bardzo
liberalne prawo dotyczace wydawania licencji potrzebnych do zatozenia banku, co

doprowadzitlo do utworzenia ok. 80 bankéw w ciagu pierwszych dwu lat, jednak

33 Republic of Poland: Financial System Stability Assessment, IMF czerwiec 2001, s. 8
* Tamze, s. 22-30
3% Republic of Poland: Selected Issues, IMF Kwiecien 1999, s. 53
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licencje te byly wydawane poczatkowo tylko polskim bankom, tak by w
nierozwinigtym jeszcze systemie, wykorzystaé przewage komparatywna lokalnych
bankéw (dotyczacq wzglednej znajomosci rynku i oceny ryzyka kredytowego) i
niedopusci¢ do szybkiego odplynigcia kapitatu lub tez zatamania si¢ catego systemu i
bankructwa bankéw (w przypadku gdyby na zupeklie nowy, niestandardowy — bo
bedacy w okresie przemian — rynek weszly banki zagraniczne). Wszystkie banki byty
spotkami akcyjnymi.

W roku 1990 bankom zagranicznym zezwolono jedynie na zakup mniejszosciowych
udzialow w bylych panstwowych bankach. Trzy lata pdzniej, w 1993 roku, weszta w
zycie ustawa o restrukturyzacji finansowej przedsigbiorstw i bankéw, ktdra znacznie
przyspieszyta proces prywatyzacji. W pierwszej polowie lat dziewigédziesiatych,
polski rzad preferowat konsorcja i grupy inwestorow nad pojedynczymi inwestorami
strategicznymi. Powodem byta cheé zapobierzenia sytuacji, w ktérej powstataby
grupa wiascicieli (pojedynczych inwestoréw strategicznych), ktorzy mogli by nie
mie¢ odpowiedniej zachety lub mozliwosci do przeprowadzenia odpowiedniej
restrukturyzacji tych bankéw. Nie byto rowniez mozliwe bezposrednie wejscie na
rynek polski poprzez stworzenie oddziatu banku zagranicznego. Cz¢$¢ zagranicznych
bankéw zdecydowala si¢ na wejscie na rynek poprzez otwarcie lokalne;j filii, bedacej
czescig korporacji. Wymienione tu rozwigzania prawne, miaty ochroni¢ lokalny
rynek przed bezposrednig konkurencja ze strony bankoéw zagranicznych oraz pomodce
im w dostosowaniu si¢ do nowych warunkow. W nastepnej fazie, banki zagraniczne
zwigkszyly swoje udzialy, przez zakup udziatéw oferowanych przez skarb panstwa w
ofercie publicznej lub kupno akcji oferowanych na gietdzie. Ocenia sig, iz przychod
panstwa z prywatyzacji bankow, jest rOwny zaangazowaniu budzetu jakie pociagnela
za soba restrukturyzacja sektora bankowego.

Zmiany jakie nastapity w strukturze wlasnosciowej sektora bankowego,
doprowadzily do ogromnego spadku roli skarbu panstwa jako wtasciciela. Aktywa
bankow, ktdrych wlasnoscia jest skarb panstwa, spadty z 80% w roku 1993 (i 100%
w roku 1989) do 37% w marcu 2000 roku. Liczba bankéw z wigkszosciowym
udzialem kapitalu zagranicznego wzrosta z 7 w roku 1993 do 45 w roku 2000, a

liczba bankow spotdzielczych zmniejszyta si¢ o polowe (do 757 w roku 2000).
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Nalezy jednoczesnie pamigtac, iz nadal jeszcze najwigkszy bank polski, Bank PKO-
BP (ktéry byt bankiem oszczedno$ciowym przed 1989 rokiem) oraz bank BGZ sa
nadal w rgkach skarbu panstwa. Poniewaz, tak jak wspomniatem wczesniej, nie byt
przygotowany zaden zewngtrzny blueprint przemian wlasnosciowych w sektorze
bankowym, zmiany te zostaly dokonane zgodnie z wyczuciem polskich ekspertow i
to oni mieli najwigkszy, jesli nie jedyny wplyw na zmiany strukturalne w tej czegsci
rynku finansowego. Podobnego zdania sa eksperci MFW, ktdrzy jasno stwierdzili, iz
zmiany strukturalne w zakresie regulacji i nadzoru bankowego byly przeprowadzone

w Polsce w oparciu o zasady i cele wyznaczone przez polskich decydentow?®.

Tworzenie sie rynku kapitatlowego i finansowego

Przemiany w strukturze wlasnosci polskich bankow, opisane we wczesniejszej czgsci
tego rozdziatu, stworzyly podstawg do utworzenia rynkow kapitatlowego i
finansowego. Rynki te stworzono w oparciu o kluczowe zasady i standardy
(wymienione we wstepie do tego rozdzialu) stosowane na rynkach finansowych.
Mozna wigc powiedzie¢, iz na proces przemian w zakresie tworzenia si¢ tych rynkdw
wplynely, oprécz MFW, migdzynarodowe organizacje 1 stowarzyszenia zrzeszajace 1
reprezentujace banki i organizacje finansowe. Byl to wigc proces narzucania
rozwigzan przez szantaz oraz nie wprost. W przeciwienstwie do np. procesu
dostosowawczego do struktur UE, gdzie jasno okreslono, jak i kiedy Polska ma
dostosowa¢ swoje rozwiazania instytucjonalne, w przypadku tworzenia rynkow
kapitatlowych i finansowego, autorom polskich reform zalezalo na jak najwigkszym
uwiarygodnieniu polskiego rynku dla zagranicznych inwestorow i organizacji
finansowych, co bylo réwnoznaczne z jak najwierniejsza implementacja
miedzynarodowych standardow. Ze wzgledu na specyfike rynkéw finansowych, sa
dwie mozliwe drogi opisania zmian jakie zaszly na tym polu: pierwsza z nich, polega
na szczegdlowym opisaniu, jakie zmiany prawne wprowadzono w jakim okresie (np.

kiedy podniesiono stopy redyskontowe a kiedy lombardowe). Druga z drég, ktora

3% Republic of Poland: Financial..., IMF czerwiec 2001r., str 28
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uwazam za dajaca jasniejszy, bo trochg¢ ogdlniejszy obraz, jest przedstawienie
instytucji finansowych jakie zostaty utworzone po 1989 roku oraz podstaw prawnych
wedlug ktorych one dzialaja. Obraz, ktdry przedstawitem jest wystarczajaco
szczegbtowy, by przedstawi¢ role i dziatania poszczegdlnych instytucji, a z drugiej

strony daje obraz gtdwnych, kluczowych graczy na rynku finansowym.

Podstawy prawne

Podstawg prawng dziatania polskiego sektora bankowego sa: uchwalone w 2001 roku
prawo bankowe (wczesniej ustawa z 1997 roku), ustawa o Narodowym Banku
Polskim (1997), ustawa o rachunkowosci wraz z pdzniejszymi poprawkami (1994),
ustawa o obligacjach hipotecznych i bankach hipotecznych (1997) oraz ustawa z
2000 roku o wspdlpracy bankéw 1 stowarzyszeniach bankéw. Pierwsza z
wymienionych ustaw reguluje warunki zaktadania i organizacji banku (a wigc
wydawania i1 odbierania licencji) oraz jego oddzialéw, kont i gwarancji bankowych,
praw i obowiazkow banku, bankowych zabezpieczn oraz warunkéw likwidacji i
bankructwa banku. Zgodnie z prawem bankowym, banki sktadaja Komisji Nadzoru
Bankowego dzienne, dziesigciodniowe, miesigczne i kwartalne raporty. Banki sg
rowniez zobligowane do skladania corocznie raportdéw z przeprowadzanego
niezaleznie audytu wraz z opinig audytora. Zgodnie z prawem, raport ten musi by¢
réwniez upubliczniony. Niezaleznie od raportow wymienionych wczesniej, banki
musza dodatkowo sktada¢ raport zgodny z Migdzynarodowymi Standardami
Ksiggowymi.
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Nadzor nad systemem bankowym - Komisja Nadzoru Bankowego i Generalny

Inspektorat Bankowy

Nadzoér nad systemem bankowym sprawuje Komisja Nadzoru Bankowego (KNB)
utworzona w 1997 roku na podstawie ustawy o NBP. Celem dziatania Komisji jest
zapewnienie bezpieczenstwa funduszy trzmanych na kontach bankowych oraz nadzor
zgodno$ci dzialan bankéw z poszczegdlnymi ustawami dotyczacymi sektora
bankowego. Szefem Komisji jest prezes NBP, a w zasiadaja w niej rowniez Minister
Finanséw, przedstawiciel Prezydenta RP oraz Ministerstwa Finanséw,
przewodniczacy zarzadu Funduszu Gwarancji Bankowych, przewodniczac Gietdowej
Komisji Papierow Warto$ciowych oraz przewodniczacy Generalnego Inspektoratu
Nadzoru Bankowego. Cialem wykonawczym KNB jest Generalny Inspektorat
Nadzoru Bankowego, ktérego prezes jest powotywany przez prezesa NBP. GINB jest

ciatem niezaleznym statutowo od Banku Centralnego.

Narodowy Bank Polski

Szczegblng role przyznano Narodowemu Bankowi Polskiemu. Zgodnie z Ustawa o
NBP z 29 sierpnia 1997 roku, NBP zostal ustanowiony bankiem centralnym.
Glownym celem dziatania NBP jest zapewnienie stabilnosci cen, a wigc zapobieganie
inflacji. Obowiazki Banku oraz narzedzia polityki monetranej jakimi dysponuje
zostaty réwniez zdefiniowane w w/w ustawie. Zgodnie z prawem, NBP moze
regulowaé poziom obowigzkowych rezerw (utrzymywanych przez banki komercyjne
w NBP), emitowaé wlasne papiery wartosciowe oraz ustala¢ stop¢ lombardowa i
redyskontowa. Przewodniczacy NBP jest wybierany na szescioletnig kadencj¢ (moze
maksymalnie sprawowaé nastgpujace po sobie kadencje) przez Sejm na wniosek
Prezydenta RP. Jest on jednoczesnie przewodniczacym Rady Polityki Pieni¢znej
(sktadajacej si¢ z 9 wybieranych na szescioletnig kadencje cztonkdéw, wybieranych w
réwnych proporcjach przez Sejm, Senat 1 Prezydenta RP), ktorej zadaniem jest
ustalanie polityki monetarnej. Sposob dziatania NBP jest uznawany za zgodny ze

standardami przejrzystosci Migdzynarodowego Funduszu Walutowego. Czionkowie
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NBP, podobnie jak czlonkowie KNB podlegaja ustawie o Stuzbie Cywilnej, co ma

zwigkszy¢ ich niezaleznos¢ i zniezawistosé.

Fundusz Gwarancji Bankowych

Fundusz Gwarancji Bankowych zostal zalozony w 1994 roku 1 jest nadzorowany
przez Ministra Finansow. Jego celem bylo dziatanie jakie fundusz depozytow
gwarancyjnych oraz pomoc przy restrukturyzacji i rehabilitacji bankéw. FGB
gwarantuje wyplatg¢ depozytdw (w razie niewyplacalnosci banku) do kwoty
maksymalnej przewidzianej w prawie (100% wyptaty depozytu mniejszego niz 1000
Euro i kolejne, mniejsze czesci procentowe wyzszych depozytow). WielkosSci
depozytow gwarantowanych, podobnie jak wielko$¢ obowigzkowych rezerw jest
ustalana corocznie. Rezerwy te moga by¢ inwestowane tylko i wylacznie w papiery
wartosciowe emitowane przez NBP lub tez deponowane na koncie banku
centralnego. Od 2001 roku, wszystkie banki tacznie z NBP (wczesniej NBP nie byto
do tego zobligowane) wplacaja obowigzkowe depozyty do Funduszu na tych samych
warunkach. Rada Nadzorcza Funduszu sktada si¢ z 4 0sob wybieranych przez prezesa
NBP (w tym prezes rady nadzorczej), 3 wybieranych przez Ministra Finansow i 3

wybieranych przez Polskie Stowarzyszenie Bankowe.
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Obrot Papierami WartoSciowymi

Podstawa prawna obrotu papierami warto§ciowymi jest prawo o obrocie publicznym
papierami wartosciowymi z 1997 roku oraz ustawa o funduszach inwestycyjnych z
tego samego roku. W pierwszej z wymienionych ustaw, zdefiniowano cele dziatania i
obowiazki Komisji Papieréw Wartosciowych i1 Gield. Podstawowym miejscem
wymiany papierow akcji, obligacji i1 innych papierow wartosciowych jest
Warszawska Gietda Papierow Wartosciowych, zatozona w 1991 roku (w tym roku,
pierwszy raz od 1939 roku wznowiono w Polsce obrot papierami warto§éiowymi —
poczatkowo tylko pigciu spotek). WGPW jest spotka akcyjna, ktorej wlascicielem w
98% procentach jest skarb panstwa, a pozostata cze$¢ posiadaja brokerzy. Cho¢
WGPW jest jedynym miejscem obrotu papierow wartosciowych w Polsce, to gietda
do dnia dzisiejszego nie nabrata popularnosci, liczba spotek obecnych na niej stanowi
promil liczby wszystkich przedsigbiorstw w Polsce, a ich kapitalizacja jest znikoma.
Dodatkowo, WGPW jest bardzo skoncentrowana — najwigkszych 10 spotek to w
sumie ponad 2/3 kapitalizacji gietdy, a obr6ét nimi odpowiada za prawie polowe
tacznego obrotu gieldy. Ciekawostka jest uregulowanie walnych zgromadzen
akcjonariuszy, ktore wciaz opiera si¢ na kodeksie handlowym z 1934 roku. Stanowi
ono m.in. iz informacja o walnym zgromadzeniu akcjonariuszy musi by umieszczona
przez spotke w dwu najwigkszych dziennikach krajowych, jednak, w przeciwienstwie
do wielu krajow zachodnich, nie istnieje obowigzek listownego powiadamiania
akcjonariuszy o walnym zgromadzeniu, tak jak nie istnieje mozliwos¢ glosowania
»pocztowego” (trzeba wigc stawic si¢ osobiscie). Wynika to m.in. z faktu, iz nikt w
Polsce — zadna z instytucji czy tez pojedynczych spdtek — nie posiada rejestru
wszystkich akcjonariuszy.

Jak wspomniano wczesniej, prawo o publicznym obrocie papierami warto$ciowymi
(PW) zdefiniowalo cele dzialania i obowiazki Komisji Papieréw Wartosciowych i
Gield. Do obowigzkow KPWIG nalezg: nadzér nad przestrzeganiem zasad uczciwej
konkurencji 1 handlu w publicznym obrocie PW, zapewnienie powszechnego 1
rownego dostepu do informacji, bronienie interesow inwestorow oraz proponowanie

aktow prawnych zwiazanych z obrotem PW. Dziatalno$¢ KPWIG jest nadzorowana
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przez Premiera. Komisja ustala réwniez minimalne standardy (otrzymania lub utraty
licencji) dla domow brokerskich, pojedynczych brokerow oraz doradcéw
inwestycyjnych, a takze dopuszczenia PW do publicznego obrotu. Komisja posiada
daleko posunigte uprawnenia dotyczace dostgpu do informacji poufnych,
prowadzenia inspekcji oraz podejmowania akcji ,,naprawczych” i stosowania kar dla
spotek 1 osob lamiacych prawo obrotu PW. W zwiazku z tym, wszyscy czlonkowie
Komisji, a takze osoby uczestniczace w posiedzeniach Komisji sa zobowigzane do
zachowania tajemnicy zawodowej. Polski rynek obrotu papierami warto§ciowymi nie
posiada i nie wykorzystuje w zwiazku z tym organizacji samoregulujacych. Wynika
to z charakteru jaki mialo powstanie WGPW 1 calego rynku kapitatlowego.
Réwnoczesnie z powstawaniem rynku 1 instytucji rynku kapitalowego, tworzone byty
instytucje regulujace. Jak wspomniano WGPW nalezy w 98% do skarbu panstwa, a
Narodowy Depozyt Papieréw Wartosciowych nalezy w catosci do skarbu panstwa,
NBP i WGPW. W przeciwienstwie wigc do rozwinigtych rynkéw, ktore powstawaty,
czesto przed powstaniem instytucji regulujacych, w oparciu o dzialania podmiotéw
prywatnych, polski rynek kapitalwy i finansowy powstawat z inicjatywy panstwa,

czego konsekwencja jest jego struktura, inna niz w krajach rozwinigtych.

Sektor ubezpieczeniowy

Podstawa prawng dziatalnosci polskiego sektora ubezpieczen od poczatku lat
dziewigcdziesiatych byto prawo o ubezpieczeniach z 1990 roku (wraz z pdzniejszymi
poprawkami) oraz wymieniona juz wczesniej ustawa o rachunkowosci z wrzesnia
1994 roku. Ostatniq z ustaw jest prawo z 2002 roku, dotyczace prowadzenia
dzialalnosci ubezpieczeniowej 1 dostosowujace prawodawstwo polskie do unijnej
trzeciej  dyrektywy  dotyczacej  ubezpieczen. Nadzor nad  systemem
ubezpieczeniowym sprawuje Panstwowy Urzad Nadzoru Ubezpieczen, wspomagany
przez Ministra Finansow, ktory posiada uprawnienia do wydawania licencji oraz
zgody na potaczenie firm ubezpieczeniowych lub zmiang struktury wtasnosci. System
nadzoru ubezpieczen jest zgodny z prawodawstwem UE oraz praktykami zalecanymi

przez Migdzynarodowe Stowarzyszenie Nadzoru Ubezpieczen IAIS (International
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Association of Insurance Supervisors). Podobnie jak WGPW 1 sektor bankowy,
sektor ubezpieczeniowy w Polsce jest bardzo silnie skoncentrowany. Najwigksze trzy
firmy zajmujace si¢ ubezpieczeniami na zycie posiadaja 80% rynku, podczas gdy
najwigksze trzy firmy zajmujace si¢ ubezpieczeniami innymi niz ubezpieczenia na

zycie posiadaja 75% rynku.

Rynek finansowy — podsumowanie

Nie jest latwg rzecza podsumowaé zmiany jakie zaszty na rynku finansowym — po
pierwsze wczesniej nie bylo takiego rynku, wiec trudno mowic¢ tu o zmianach, a
mozna mowi¢ raczej o tworzeniu si¢ tego rynku. Eksperci zagraniczni, gtownie
Migdzynarodowego Funduszu Walutowego, gdyz to oni przeprowadzali najbardziej
zagregowane analizy polskiego rynku finansowego 1 kapitatlowego zgodnie oceniaja
polska reforme strukturalna jaka przeprowadzono w sektorze bankowym oraz
stworzenie instytucji rynku finansowego — =zakonczyla si¢ ona ich zdaniem
niewatpliwym sukcesem. Mimo, i1z przy przeprowadzaniu restrukturyzacji i
prywatyzacji bankéw nie bylo wilasciwie zadnych wskazowek ani modelu wg.
ktérego zmiany te powinny zosta¢ przeprowadzone, to doprowadzity one do
wyksztatcenia dojrzalego, jak na poziom rozwoju Polski, systemu bankowego,
odpornego na zewnetrzne kryzysy, co najlepiej wida¢ byto w czasie kryzysu w Rosji i
pozniej w Meksyku — kiedy to Polska jako jeden z niewielu krajow rozwijajacych si¢
(w przeciwienstwie do np. Czech czy Wegier) wyszta z kryzysu praktycznie bez
szwanku (biorac pod uwage rynek finansowy). Dodatkowo, stopniowe ksztaltowanie
si¢ rynku finansowego (jak na warunki przemian) oraz powolne dopuszczanie
zagranicznych inwestorow, zaskutkowato powstaniem stabilnego systemu. System
ten niewatpliwie ma przed soba dtuga faz¢ dojrzewania i rozwoju, jednak instytucje
regulujace 1 instytucje finansowe jakie wyksztalcono, zgodne sa z normami
miedzynarodowych instytucji finansowych oraz organizacji migdzynarodowych
takich jak MFW. Cecha -charakterystyczng polskiego sektora bankowego i
ubezpieczeniowego, a takze polskiej gieldy papierdw wartosciowych — jest

niewatpliwie duza koncentracja — 11 najwigkszych bankdéw jest w posiadaniu ¥4
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wszystkich aktywow w sektorze bankowym, 3 najwigksze firmy ubezpieczeniowe
zajmujace si¢ ubezpieczeniami na zycie obejmuja 80% ich rynku, a 3 najwigksze
firmy oferujace ubezpieczenia inne niz ubezpieczenia na zycie posiadaja 75% rynku.
Trzy najwigksze fundusze emerytalne sa w posiadaniu 67% wszystkich aktywow, a
warto$¢ 10 najwigkszych spotek gieldowych jest réwna 2/3 calkowitej kapitalizacji
gieldy. Dodatkowa staboscia jest pewien niedorozwdj polskiej gietdy, stosunkowo
mata kapitalizacja znajdujacych si¢ na niej spolek oraz male zainteresowanie
zarzadow firm do wprowadzania swoich przedsigbiorstw do obrotu publicznego. W
pewnym stopniu niedorozwinigty jest rowniez system bankowy w rozumieniu czysto
fizycznym — liczby oddziatow banku na 100 mieszkancow (w poréwnaniu do np.
krajow ,,starej” 15-ki UE). DoszliSmy wigc do sytuacji, w ktorej] mamy potrzebny
szkielet, a nie mamy jeszcze czym go wypetnié. Instytucje polskie odpowiadaja
migdzynarodowym standardom krajow wysoko rozwinigtych, rdwniez w kontekscie
przysziego przystapienia Polski do strefy Euro. Brak natomiast odpowiedniego
,wypehienia” , za co odpowiedzialny jest brak fazy gromadzenia kapitatu przez

polskich przedsigbiorcow w ciagu ostatnich 200 lat.
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Wtadza centralna

W rozwinigtych panstwach demokratycznych mozemy wyrézni¢ dwa typy wtadzy:
wladze polityczna 1 wladz¢ administracyjna. Kluczowe, w znaczeniu wladzy
politycznej, jest tutaj centrum rzadowe, ktore jest zespotem ,,instytucji politycznych i
administracyjnych, ktorych zadaniem jest zapewnienie spdjnosci w prowadzeniu

polityki panstwa™’.

Przez wladz¢ polityczna, rozumiem tutaj mozliwosé
podejmowania najwazniejszych decyzji dotyczacych, w przypadku rzadu i premiera,
kierunku rozwoju panstwa, kwestii bezpieczenstwva wewnetrznego, polityki
zagranicznej itp., a w przypadku poszczegdlnych ministrow, kluczowych kwestii
dotyczacych  kierowanych przez nich obszarow administracji. Wiadza
administracyjna, lezaca w gestii ministerstw oraz centralnych urzedow regulujacych,
jest w tym ujeciu wladza w kierunku rzadzenia, tzn. odpowiedzialnos$cig za podjgcie
decyzji o sposobie wdrozenia i wdrozenie w zycie podjetych wczesniej decyzji
politycznych. W Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, wtadza polityczna byta skupiona
w Biurze Politycznym, ktore bylo osrodkiem dyspozycji i kontroli politycznej i to
tam zapadaly najwazniejsze decyzje dotyczace panstwa. Rola rzadu i ministerstw,
sprowadzala si¢ do wprowadzenia w zycie decyzji podjetych w wymienionym
wczesniej Biurze, tak wigc byla to wiadza czysto administracyjna. W dodatku, co
powigkszalo brak sterownosci systemu i jego niewydolnos$é, byla to wiadza o
niestychanym stopniu scentralizowania — na poziomie ministerstw zapadaty decyzje
dotyczace pojedynczych zaktadow produkecyjnych.

Po upadku PRLu, kolejni premierzy starali si¢ doprowadzi¢ do zmiany zastanej
sytuacji 1 wprowadzenia modelu przyjetego w krajach rozwinietych. Duzy wplyw na
ksztalt przyjetych zmian miaty zalecenia ekspertéw OECD, szczegdlnie za$ zbior
tzw. OECD Best Practices oraz zbioru dokumentéw dotyczacych reform
regulacyjnych majacych zapewnic¢ dobra jakos¢ prawa ksztattowanego przez rzad z
1995 roku (OECD Council Recommendation on Improving the Quality of
Government Regulation, ktore jest czescia OECD Principles of Regulatory Reforms).

*7 Budowanie Instytucji Panstwa: 1989 — 2001, Pod redakcja 1. Jackiewicz, Wyd. Sejmowe, Warszawa
2004, s. 66
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Moim zdaniem, mozna wyrdézni¢ dwa motywy podjecia tak znaczacych w
rzeczywistosci zmian instytucjonalnych w kwestii dzialania rzadu i1 wladzy
centralnej: pierwszym z nich byta cheé zapewnienia szybkosci i sprawnosci
przeprowadzania reform ustrojowych w panstwie we wszystkich dziedzinach zycia
spotecznego, gospodarczego i politycznego. W kazdym panstwie, w ktéorym zachodzi
taka transformacja, istnieje podmiot tych zmian. Podmiotem tym w przypadku Polski
byt rzad, jako ze w warunkach mtodej demokracji i kraju postkomunistycznego to on
byl gléwnym inicjatorem i1 czynnikiem przemian. Nalezalo wigc zapewni¢ rzadowi
niezbedng operatywnos¢ w zakresie podjemowania potrzebnych zmian. Drugim z
motywow, byta che¢ dostosowania struktury samej wtadzy centralnej do wymogdéw
wspotczesnego swiata. Nie chodzi jednak o banalno$¢ wczesniejszego stwierdzenia,
ale o fakt zapewnienia rzadowi czterdziestomilionowego panstwa, bedacego otwarta
gospodarka wolnorynkowa, mozliwosci sprawnego podejmowania politycznych
decyzji w np. pigciu kluczowych dla niego kwestiach i nie podejmowania
administracyjnych decyzji w nastgpnych dwudziestu, nie-kluczowych kwestiach (np.
tego jak w szczegdtach ma byl wdrozona ustawa albo ktdéra konkretnie firma ma
dosta¢ dang licencje). Jest to wiec zwiazane z potrzeba dekoncentracji wladzy i jej
decentralizacji. Reforma systemu decyzyjnego, byla wigc tak naprawde
transformacjq systemu transformacji, lub moze systemu kierujacego transformacja.
W tym kontekscie rozpatrywal bed¢ zmiany jakie zaszty w latach
dziewigcdziesiatych w systemie decyzyjnym w Polsce. Zmiany te przeprowadzone
byty w dwu etapach — pierwszym z nich byta Reforma Centrum Administracyjno-
Gospodarczego Rzadu (CAGR), zwana rowniez reforma Pola (od nazwiska tworcy —
Marka Pola), a drugim etapem byta reforma administracyjna kraju przeprowadzona w
1999 roku 1 przygotowana przez prof. Michata Kuleszg¢. Na obie reformy znaczacy
wptyw miaty zalecenia OECD, dodatkowo za$ druga reforma musiala w duzym

stopniu uwzgledniaé¢ prawodawstwo unijne dotyczace np. polityki regionalne;.
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Reforma Centrum Administracyjno — Gospodarczego Rzadu
(CAGR)

Wspommiane we wstepie ,,centrum rzadu”, w formie odziedziczonej po PRLu, az do
roku 1997 podlegalo permanentnym i niekonsekwentnym zmianom. Cho¢ nie bylo
juz Biura Politycznego, a takze nastapity gruntowne zmiany polityczne i personalne,
to wigkszosc procedur i zasad podejmowania decyzji pozostala ta sama. Ze wzgledu
na nieefektywno$¢ mechanizméw koordynacyjnych i decyzyjnych, brak
mechanizmdéw pozwalajacych rzadowi ustalac¢ srednio- i dlugookresowa strategi¢ dla
kraju, powolno$¢ przemian wiasnosciowych (i nieefektywny nadzdér wiascicielski
skarbu panstwa) oraz powolnos¢ procesu dostosowywaczego do wymagan Unii
Europejskiej oraz sztywnos$¢ catej struktury rzadzenia i1 zbytnie zaangazowanie
centrum rzadowego w sprawy administracyjne, zdecydowano si¢ rozpoczaé¢ reforme
CAGR. Reforma zostata wprowadzona dwoma ustawami: z 8 sieprnia 1996 roku o
organizacji 1 trybie pracy Rady Ministréw oraz z 4 wrzesnia 1997 roku o dziatach
administracji rzadowej. Najwazniejszymi zmianami, jakie za soba pociagata byty:
- ograniczenie liczby organdw decyzyjnych 1 rozszerzenie uprawnien
koordynacyjnych premiera,
- ograniczenie bezposredniego oddzialywania rzadu na dziatalno$¢ gospodarcza
podmiotdw,
- zwigkszenie zakresu kompetencji przekazywanego przez naczelne i centralne
organy administracji wojewodom,
- zwigkszenie uprawnien Centrum Gospodarczego Rzadu do formulowania i
realizacji celow srednio- 1 dlugookresowych strategii gospodarczych,
- utworzenie Komitetu Integracji Europejskiej, podlegtego premierowi, ktory
mial zajmowac si¢ procesem przystosowania Polski do cztonkowstwa w UE,
- utworzenie Rzadowego Centrum Studiow Strategicznych majacego pomagaé

rzadowi w programowaniu strategicznym
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- zliwkwidowanie Urzedu Rady Ministrow i przeksztalcenie go w Kancelari¢
Prezesa Rady Ministréw, majacej wspiera¢ merytorycznie i technicznie prace
Prezesa Rady Ministréw 1 jej komitetdw; przeksztalcono Urzad
Antymonopolowy w Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz
podporzadkowano Urzad Ochrony Panstwa premierowi.

W 1997 roku, juz za rzadéow koalicji AWS — UW, pod auspicjami ministra
Balcerowicza, utworzono rowniez Zespdt Koordynacyjny ds. Odbiurokratyzowania
Gospodarki, zajmujacy si¢ przegladem istniejgcego prawa i usuwaniem ograniczen
dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i1 zapisdw tworzacych mozliwosci
korupcyjne.

Najwazniejsza jednak chyba konsekwencja w reformie CAGR bylo wprowadzenie
tzw. elastycznej struktury rzadu. Do roku 1996 ministrowie byli odpowiedzialni za
poszczegolne dzialy administracji. W mys$l nowej reformy wprowadzono tzw.
ministréw zadaniowych, z zakresem zadan wyznaczanym przez Prezesa Rady
Ministrow. Zasady te znalazly si¢ w ustawie z 1996 roku. Ustawa o dziatach
administracji rzadowej z 1997 roku tworzyla zas listg¢ 28 dziatow administracji
rzadowej, przy pomocy ktérych premier moégt okresla¢ pola odpowiedzialnosci
poszczegdlnych ministrow. Jedynym ograniczeniem, byt obowiazek powierzania
spraw zwigzanych z budzetem, finansami publicznymi i instytucjami finansowymi
jednemu ministrowi. Spor towarzyszacy nowym rozwigzaniom przesunat wejscie w

zycie ustawy na 1 kwietnia 1999 roku™.

*¥ Na podstawie Rzqdowy System Decyzyjny w Polsce, G. Rydlewski, ELIPSA, Warszawa 2002r., .
97-128
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Modyfikacje reformy CAGR oraz reforma administracyjna 1999

Wprowadzaniem w zycie reformy Pola oraz jej modyfikacjami zajmowal si¢ rzad
Jerzego Buzka. Aby odciazy¢ Prezesa Rady Ministrow w nadzorowaniu urzeddw
centralnych, zdecydowano si¢ zmniejszy¢ do 12 liczb¢ urzedow centralnych
podlegtych premierowi oraz przekaza¢ zadania zwiazane z nadzorowaniem
pozostatych urzedow odpowiednim ministrom dzialowym. W celu odciazenia Rady
Ministréw wprowadzono réwniez mozliwos¢ powotywania Petnomocnikéw Rzadu w
sprawach o charakterze czasowym, ktorych przekazanie cztonkom Rady Ministrow
nie bytoby celowe. Z dniem 1 stycznia 2001 roku, w my$l poprawki z dnia 23
czerwca 199 roku do ustawy z 8 sierpnia 1996 roku, utworzono réwniez
(wspomniane w czgSci poswigcone]j liberalizacji rynku i dostosowania procesu
tworzenia procesu prawa do zalecen OECD) Rzadowe Centrum Legislacyjne.
Centrum to miato koordynowaé prace zwiazane z rzadowa legislacja.

Kolejnym etapem zmiany charakteru centrum rzadowego byla reforma samorzadowa
wprowadzona przez rzad Jerzego Buzka. Pierwsza z omdwionych reform, reforma
Pola, doprowadzita do zmiany podziatu zadan w Radzie Ministréw i ministerstwach.
Premier i ministrowie (zadaniowi, z zakresem zadan okreslanym przez premiera za
pomoca rozporzadzenia) mieli tworzy¢ polityki i ustala¢ $rednio- i dtugookresowe
strategie rozwoju. Ustalaniem standardow ich wdrazania miaty zajmowac sig¢
poszczegolne ministerstwa (urzedem byt oddtad minister, a nie ministerstwo). W
pewnych dziedzinach, za ustalanie standarddw 1 regulacji oraz wydawanie (oraz
okreslanie zasad wydawania) wymaganych licencji odpowiedzialne byly specjalnie
powotane, za pomoca odpowiednich ustaw, urzgdy, np. Panstwowy Urzad Nadzoru
Ubezpieczen czy tez Urzad Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi czy tez Komisja
Papierow Wartosciowych i Gieldy. Bylo to wigc horyzontalne ,,odchudzenie”
centrum rzadowego. Drugim etapem reformy centrum rzadowego byto
,odchudzenie” wertykalne, czyli oddanie uprawnien, obowiazkéw 1 zadan
centralnych organow administracji do szczebli samorzadowych — samorzadéw
wojewodztkich 1 powiatowych. W tym celu uporzadkowano podziat administracyjny

panstwa, tworzac 16 wojewodztw, 308 powiatow oraz nadajac 65 gminom status
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miasta na prawach powiatu. Wyodrgbnione samorzady uzyskaty prawnie chroniong
samodzielno$¢, ktorej atrybutami jest wlasny majatek, wlasny budzet oraz prawo do
samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej. Ustawy ustrojowe przypisuja
powiatom zadania bedace dopelieniem kompetencji gmin, przede wszystkim z
zakresu infrastruktury spotecznej, porzadku 1 Dbezpieczenstwa publicznego,
infrastruktury technicznej oraz tadu i porzadku przestrzennego i ekologicznego. O ile
wigc zadaniem powiatu jest organizacja i $wiadczenie ustug publicznych, to
zasadniczym celem dziatania samorzadu wojewodzkiego jest tworzenie warunkow
rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego™.

Dzigki wspomnianym reformom rzadowego centrum decyzyjnego oraz reformie
samego panstwa, ograniczono rol¢ administracji centralnej do wykonywania tzw.
podstawowych funkcji panstwa, czyli wasko rozumianej administracji panstwowe;j,
obrony narodowej, wymiaru sprawiedliwosci, bezpieczenstwa publicznego i
instytucji kotrolnych. Wzmocnity natomiast polityczng rol¢g i uprawnienia do
ksztaltowania polityki panstwa przez Prezesa Rady Ministrow oraz przez Rade
Ministrow. Dostosowaty réwniez system centrum rzadowe do rekomendacji
wynikajqcych z przeksztalcen w rzqdowych systemach decyzyjnych w panstwach
czlonkowskich Unii Europejskiej”’. Warto réwniez podkreslié, iz w trakcie obydwu
reform, Rada Ministrow podkreslata che¢é¢ dostosowania zasad tworzenia prawa i
jakosci tego prawa do rekomendacji OECD. Wyrazem tego bylo m.in. stosowanie
zasad (przez Rzadowe Centrum Legislacyjne) oceny wplywu proponowanego prawa
na poszczegolne obszary zgodnych ze standardami OECD, tzw. RIA — Regulation
Impact Analysis.

** Budowanie..., Pod redakcja LJackiewicz, Wyd. Sejmowe, Warszawa 2004r., str 162
Y Rzqdowy System..., G. Rydlewski, ELIPSA, Warszawa 2002r., s. 144
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III.  Logika zmian, jakie zaszly w Polsce — podsumowanie

Transformacja jaka przeobrazita Polsk¢ z kraju komunistycznego, z centralnie
zarzadzanym systemem gospodarczym, w panstwo bedace liberalna demokracja z
wolnorynkowa gospodarka miata swoja logik¢. Cho¢ momentami wydaje sig, iz
reformatorzy nie mieli planu przemian, to ponizsza czg$¢ powinna opisane wczesniej
procesy umiesci¢ w szerszym kontekscie, a przez to ukaza¢ sens stojacy za
przemianami. Sens wpisany w racjonalnos¢ globalizacji.

Racjonalnos¢ globalizacji polega, jak wskazuje przytaczana w pierwszej czgsci pracy
Jadwiga Staniszkis, na wlaczaniu w jej logike (globalizacji) coraz to nowych
obszarow. Wilaczanie to polega bardzo czgsto zdaniem Staniszkis na wyrywaniu
krajéw z ich czasu historycznego. Patrzac od strony procesow jakie zachodza w
czasie przemian — jest to przyspieszenie procesow, jakie w rozwinigtych krajach
kapitalistycznych zajety czasami dziesigciolecia (jesli nawet nie stulecia) i
sprasowanie ich, wraz z pomini¢ciem pewnych faz, w okres w jakim maja miejsce
przemiany — kilka, kilkanascie lat.

Moim zdaniem najwazniejsze s tutaj przemiany, ktore wiaczaja do globalnej sieci te
czesci panstwa, ktore decyduja bezposrednio lub posrednio (w najmocniejszy sposob)
o tworzeniu si¢ zyskow w danym panstwie oraz zwigzane sa z tymi miejscami w
gospodarce swiatowej. Chodzi tu o obszary rozumiane w bardzo specyficzny sposob.
We wspoélczesnym swiecie mozemy, moim zdaniem, wyrdznié¢ trzy gldéwne miejsca
powstawania zysku: pierwszym z tych miejsc jest szeroko rozumiana produkcja dobr
1 ushug oraz oczywiscie wymiana tychze. Drugim miejscem jest rynek kapitatlowy -
miejsce obrotu papierami warto§ciowymi — gieldy swiatowe, na ktérych kupowane i
sprzedawane sa akcje przedsicbiorstw, obligacje itp. Trzecim, ostatnim® miejscem
powstawania zysku, jest rynek finansowy — miejsce posrednictwa finansowego, gry

walutowej, handlu dlugami panstw narodowych itp.

*! Co nie znaczy, ze najmniej waznym miejscem — kolejno$é nie stanowi o udziale lub miejscu danego
miejsca jako zrodta produkcji zysku.
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Jesli wige, w godzinie zero, co w przypadku Polski umownie mozemy przyja¢ jako
rok 1989, dane mamy panstwo z systemem zupelnie niewtaczonym w krwioobieg
swiatowej gospodarki, wymian¢ handlowa i1 kapitatowa, to mozemy si¢ zastanowic,
w jaki sposob przeprowadzaé transformacje panstwa. Sposdb ten bedzie niewatpliwie
zalezal od postawionych sobie celow. Sekwencja przemian jakie mialy miejsce w
Polsce oraz ich logika wewngetrzna wskazuja, moim zdaniem, ze celem przemian byto
jak najszybsze wlaczenie panstwa polskiego w obszar panowania nowej
racjonalnosci. Zupekie inng sekwencje przyjeta Chinska Republika Ludowa, gdzie
celem wydaje si¢ by¢ takie wzmocnienie wewngtrzne panstwa, poprzez odpowiednie
przemiany strukturalne oraz budoweg instytucji, aby po pelnym wilaczeniu do
wspomnianego wczesniej obszaru, panstwo to moglo odgrywaé znaczaca rolg, by¢
graczem. W naszym przypadku najwazniejsze wigc bylo wlaczenie si¢ jak
najszybsze, w przypadku Chin najwazniejsze jest wlaczenie si¢ jak najlepsze.

Przejdzmy wiec do analizy przemian polskich. Jesli we wspdtczesnym Swiecie
wyrézni¢ mozna wspomniane trzy obszary tworzenia zysku, to istnieja rowniez
sposoby wlaczania w nie panstwa niemajacego z nimi wczesniej praktycznie zadnych
punktéw stycznych. Sposoby te sa nastepujace: w przypadku produkcji dobr 1 ustug,
konieczne jest otwarcie rynku, polegajace na zniesieniu barier celnych i poza celnych
ograniczajacych migdzynarodowa wymiang handlowa, harmonizacja standardow itd.
W obszarze rynkéw kapitatowych, niezbedne jest stworzenie gieldy obrotu papierami
wartosciowymi oraz instytucji regulujacych i nadzorujacych ten obrét. W ostatnim
obszarze konieczne jest wlaczenie systemu bankowego danego kraju do §wiatowego
systemu finansowego. Jak w tym $wietle, a takze w Swietle zbudowanego przeze
mnie w pierwszym rozdziale modelu, opisujacego rézne rodzaje narzucania
racjonalnosci globalizacji przez rézne rodzaje organizacji, mozna oceni¢ 1 zrozumiec¢

przeksztalcenia jakie mialy miejsce w Polsce ?
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Wiaczenie sfery produkcji dobr i ustug — liberalizacja i
otwarcie gospodarki

Proces opisany w pierwszej czes$ci drugiego rozdziatu, poswigconej liberalizacji
gospodarki 1 otwarciu jej na rynki zewngtrzne byl procesem majacym uwolnié i
wlaczy¢ pierwsza ze sfer — sfer¢ produkcji dobr 1 ustug — do krwioobiegu §wiatowe;j
gospodarki. Pierwszy z etapow tego procesu, byl procesem narzucania nowego
porzadku przez szantaz przez Migdzynarodowy Fundusz Walutowy. Liberalizacja, a
wigc uwolnienie, cen, zniesienie subsydiow, zniesienie barier celnych, obcigcie
deficytu budzetowego, podniesienie stop procentowych (w celu ograniczenia
zadluzania si¢ bedacych w stabej kondycji finansowej przedsigbiorstw, ktore moglo
ostabi¢ watly system bankowy) — wszystkie te zmiany byly wprowadzane zgodnie z
zaleceniami ekspertow z Funduszu. Zwiazane byto to z ogromng sila 1 przewaga jaka
w stosunku do Polski posiadat MFW. Pierwszym zrodtem tej przewagi byt,
odziedziczony po PRLu, dlug zagraniczny Polski, ktérego redukcja zalezata w duzej
mierze od nastawienia i przychylnosci Funduszu. Drugim zrédlem, byly potencjalne
kredyty restrukturyzacyjne oraz pokrywajace biezacy deficyt budzetowy i
pomagajace uporac si¢ ze sptata wspomnianego dlugu zagranicznego, ktore mogty
by¢ udzielone przez Fundusz i ktore zalezaty od wprowadzenia przez Polske dziatan
zalecanych przez Fundusz. Trzecim zrodtem przewagi byla koniecznosé
zatwierdzania przez Fundusz kolejnych budzetow RP (zwigzana z wyptacanymi
transzami kolejnych kredytow), a takze wplyw Funduszu na ocen¢ Polski przez
zagranicznych inwestorow, ktérych wejscie lub nie na polski rynek przesadzato o
powodzeniu polskich przemian. Stad tez, w poczatkowej fazie, staba politycznie,
finansowo 1 gospodarczo Polska musiata ulec narzucaniu przez szanta;. W
pozniejszej fazie — tzn. od konca 1991 roku — akcent, w znoszeniu ograniczen
celnych oraz pozacelnych w handlu migdzynarodowym, przesunal si¢ na zmiany
narzucane wprost oraz przez wspoldecydowanie. Podpisanie przez Polsk¢ uméw z

Unia Europejska (w grudniu 1991 roku), wstapienie do OECD (w 1996 roku) oraz
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wprowadzenie w zycie postanowien Rundy Urugwajskiej (podpisanej w ramach
negocjacji prowadzonych na forum WTO) doprowadzito do znacznego obnizenia si¢
barier handlowych, liberalizacji warunkéw dotyczacych inwestycji zagranicznych w
Polsce, a takze do wprowadzenia rozwiazan chroniacych uczciwa konkurencje na
polskim rynku (i zwiazanych z tym rozwigzan dotyczacych transparentnosci, polityki
nie-dyskryminacji itp.). W tym samym czasie, zgodnie z zaleceniami Banku
Swiatowego przeprowadzana byla prywatyzacja, ktorej role omoéwie w dalszej czgsci.
Konsekwencja tych wilasnie procesow bylo wlaczenie obszaru zwigzanego z

produkcja dobr i ustug, do swiatowego systemu wolnego handlu.

Wiaczenie sfery rynkow kapitafowych

Jak wspomniatem we wstgpie do tego rozdziatlu, drugg ze sfer powstawania zysku we
wspotczesnym swiecie jest sfera obrotu papierami wartosciowymi. Ze wzgledu na
fakt, iz polska gospodarka przed 1989 rokiem byta gospodarka centralnie sterowana,
w roku 1989 nie istnialy mechanizmy ani instytucje, ktére umozliwialyby taki obrot.
Nie istnialy tez na dobra sprawg przedsigbiorstwa, ktorych akcjami mozna by
handlowa¢ (a w kazdym razie nie takie, ktorych akcjami ktokolwiek chciatby
handlowac). Trzeba bylo wigc stworzy¢ rynek obrotu papierami wartosciowymi i to
od dwu stron — od strony podazowej i popytowej. Konieczne byto stworzenie strony
podazowej — a wigc rynku przedsigbiorstw, bedacych w zdrowej kondycji finansowe;,
bedacych wystarczajaco silnymi i konkurencyjnymi by mdc przetrwaé na otwartym
rynku i jednoczesnie bedacych na tyle atrakcyjnymi by pojawili si¢ gracze
zainteresowani udziatem w tych przedsigbiorstwach. Od strony popytowej trzeba zas
bylo stworzy¢ graczy wystarczajaco silnych i posiadajacych odpowiednie zasoby
kapitatowe, by mogli oni zainwestowa¢ je na nowo powstatym rynku obrotu
papierami warto§ciowymi. Catosciowo gietda w zdrowej gospodarce wolnorynkowej
jest wigc (w ujgciu zaprezentowanym tutaj przeze mnie) obrazem stanu gospodarki —

relacje pomigdzy obiema stronami (wyrazone gra na gietdzie papierdw
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wartosciowych) — podazowa i popytowa - obrazuja kondycj¢ gospodarki oraz
poziom rozwoju graczy instytucjonalnych.

Proces tworzenia strony podazowej polegat na oczyszczaniu polskiej gospodarki i
restrukturyzacji polskich przedsigbiorstw. Gléwny udzial miat tu Bank Swiatowy,
ktéry za pomocg swoich doradcdw, wspieraniu Polski kredytami rozwojowymi oraz
ukierunkowanymi na rozwoj strukturalny, a takze finansowaniem ekspertyz i
raportow sektorowych mnarzucal niewprost rozwiazania dotyczace przemian
wlasnosciowych. O ile prywatyzacja malych przedsigbiorstw przebiegala bardzo
sprawnie (ukonczono ja praktycznie przed koncem 1992 roku), o tyle prywatyzacja
duzych i srednich przedsigbiorstw nie zostata dokonczona do dnia dzisiejszego (nadal
bowiem w niektorych sektorach monopolistami lub jednymi z najwazniejszych
graczy sg firmy bedace spdtkami skarbu panstwa). Fiaskiem zakonczyt sie¢ wigc
proces sterowanego tworzenia podazy dobrych przedsigbiorstw. Nie do konca byto
za$ mozliwe szybkie powstanie podazy wynikajacej z powstania duzych i silnych
prywatnych przedsigbiorstw, gdyz brak byto kapitatu, know-how, kultury
organizacyjnej oraz odpowiedniego managementu potrzebnegodo powstania i
rozwoju takich firm.

Od strony popytowej mozliwe zas byly trzy rozwigzania: (i) wspieranie powstania
duzych, instytucjonalnych inwestordw, (ii) wspieranie powstania duzej grupy
indywidualnych inwestorow, (iii) rozwigzanie mieszane — bedace kombinacja dwu
wczesniejszych. W 1989 roku nie poza bankami (ktére dopiero zaczgto
restrukturyzowac), nie byli obecni zadni potencjalni instytucjonalni inwestorzy
gietdowi. Z drugiej strony, w wyniku 50 letniej polityki, nie istnialy w Polsce liczace
si¢ grupy (w znaczeniu powszechne), ktorym udato si¢ zakumulowac kapitat bedacy
w ich swobodnej dyspozycji i mozliwy do zainwestowania w rynek papieréw
wartosciowych. Jak wynika z przeprowadzonej przeze mnie analizy procesu
transformacji, zdecydowano si¢ na wybranie rozwigzania pierwszego, z wyraznym

wzmocnieniem jednej z nog — instytucji bankowych.

81



Jak wspomniatem, jedynymi potencjalnymi instytucjami mogacymi w przysziosci
podjac rolg inwestoréw instytucjonalnych, byly banki. Dlatego tez (oraz z powodow,
o ktérych w ostatniej cze$ci tego rozdziatu), zdecydowano si¢ wzmocnic,
zrestrukturyzowac 1 sprywatyzowac (a wige dokapitalizowaé) rynek bankowy. Juz w
1989 roku rozpoczgto proces zmiany struktury sektora — przeksztatcenie 400
oddziatow lokalnych NBP w 9 regionalnych bankow bedacych spdtkami skarbu
panstwa oraz zmiany dotyczace roli pelnionej przez NBP byly za$ poczatkiem calego
procesu. Stopniowo i W ograniczonym stopniu zaczeto réwniez dopuszcza¢ do
polskiego rynku bankowego inwestoréw zagranicznych. Sposob prywatyzacji
bankéw, polityka dotyczaca stép procentowych i prawo dotyczace bankructwa i
poziomu obowiazkowych rezerw (uniemozliwiajace w praktyce firmom w zlej
kondycji finansowej na zadtuzanie si¢ w czasie przejSciowych klopotéw — autorzy
reform preferowali wigc ryzyko bankructwa czgsci przedsigbiorstw niz narazenie
kondycji bankoéw przed spiralg ztych dlugdw ratujacych si¢ firm), wskazuja, iz to one
(banki) miaty by¢ najbardziej wzmocniona przez reformy grupa graczy
instytucjonalnych.

Za namowa doradcow Bank Swiatowego w latach 1991 — 1992 podzielono
panstwowe przedsigbiorstwa na dziewigé sektorow oraz zaproponowano stworzenie
Programu Powszechnej Prywatyzacji®, ktérego konsekwencja byloby wytworzenie
si¢ drugiej grupy inwestorow instytucjonalnych — Narodowych Funduszy
Inwestycyjnych. W pozniejszych latach, po przeprowadzeniu reform m.in.
emerytalnej, umozliwiono powstanie nowych inwestoréw instytucjonalnych —
Funduszy Emerytalnych. Jednoczesnie w zwiazku z powolno$cia prywatyzacji m.in.
PZU, koncentracja na rynku ubezpieczen pozwolila na zachowanie duzej sity —

bedacych kolejng grupa inwestoréw — firm ubezpieczeniowych.

** Jak oméwiono to w rozdziale drugim, w czeéci dotyczacej prywatyzacji, PPP ruszyt dopiero w roku
1995.
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Jendnoczesnie, stworzono system instytucji nadzorujacych i1 regulujacych rynek
kapitatowy. Jak mozna wywnioskowac z opracowan dotyczacych tej czesci przemian,
logika migdzynarodowych instytucji zostata tutaj narzucona niewprost — polscy
decydenci, aby wzmocni¢ pozytywna ocen¢ Polski na rynkach kapitalowych na
calym $wiecie i przyciagnaé¢ kapital zagraniczny do Polski, zdecydowali sig
dobrowolnie przyjaé rozwiazania 1 standardy proponowane przez w/w instytucje. Nie
do konca wiadoma jest tutaj rola MFW — wiadomo, iz doradzal on Polsce w trakcie
tworzenia si¢ rynku kapitalowego, nie jest natomiast do konca jasne, ktore z
przyjetych rozwigzan zostaly nam narzucone opisanymi wczesniej metodami.

Podsumowujac rozwoj i wlaczanie do swiatowego systemu rynkow kapitalowych
obszaru tworzenia si¢ zysku zwigzanego z obrotem papierami wartosciowymi, mysle,
1z (nie oceniajac czy jest to dla Polski dobre czy nie) nie zakonczyt si¢ on sukcesem.
By¢ moze za krétki jest okres tworzenia si¢ tego rynku i musi on jeszcze dojrzed.
Glowna przyczyna fiaska wydaje si¢ by¢ po pierwsze brak duzej liczny podmiotéw
bedacych w dostatecznie dobrej sytuacji finansowej i jednoczesnie bedacych na tyle
duzymi przedsigbiorstwami, by moc wystgpowac na rynku kapitatowym w roli strony
podazowej. Moim zdaniem, za krétki okres dano przedsigbiorstwom na akumulacje
kapitatu 1 umocnienie wlasnej pozycji. Z drugiej strony, wylaczajac wspomniane
wczesniej banki, nie byto w Polsce duzych instytucjonalnych inwestoréw mogacych i
zainteresowanych rynkiem kapitalowym. Dodatkowo sposob prywatyzacji (PPP —
prywatyzacja pseudo — kuponowa — wprawdzie obywatele dostawali udziaty, ale byty
to udzialy w Funduszach Inwestycyjnych, tak wigc to one, a nie gracze indywidualni
decydowali o wyniku gry gietdowej) i opodznienia w jej przeprowadzaniu,
doprowadzily do niewyksztalcenia si¢ grupy inwestorow indywidualnych 1
wyksztalcenia si¢ niby-instytucjonalnych inwestorow (NFI). Doprowadzito to do
powstania gietdy, na ktdrej kapitalizacja obecnych przedsigbiorstw przez cale lata
dziewigcédziesiate nie przekraczata 5% (mozna to okresli¢ jako stan rachityczny) i

dopiero w ostatnich dwu latach zblizyta si¢ do 20% PKB.

83



Wiaczenie sfery rynku finansowego

Opisane wczesniej wzmocnienie polskiego systemu bankowego, doprowadzito do
stosunkowo gtadkiego dostosowania polskiego rynku finansowego do swiatowego
systemu finansowego. Duza rol¢ odegraly tutaj zmiany opisane w drugim rozdziale w
sekcji poswigconej tworzeniu si¢ rynkowi finansowemu i zasugerowane Polsce przez
MFW. Doktadnie omdwiony proces przemian jakie zaszly w sektorze bankowym, w
polaczeniu z wprowadzeniem pelnej wymienialnosci polskiego ztotego, aktywnym
stosowaniem przez NBP instrumentow polityki monetarnej, w tym sprzedaza
polskich obligacji za granicg (np. obecnie w Japonii, gdzie ciesza si¢ ogromng
popularnoscia), liberalizacja prawa dewizowego oraz warunkéw transferu pieniedzy
poza granice Polski (zezwalajacego np. na otwieranie przez obywateli Polski kont w
innych krajach i transferu swojego kapitalu— prawo to jest jednym z najbardziej
liberalnych wsrdd krajow unijnych) wzmocnity stopien internacjonalizacji polskiego
rynku finansowego. Oceniajac proces wilaczania polskiego rynku finansowego w
Swiatowy system finansowy w kategorii wypelnienia stawianych nam warunkdow,

mozna $miato stwierdzi¢, iz w tej mierze Polska odniosta techniczny sukces.

Sens i logika globalizacji w swietle cztonkowstwa w Unii
Europejskiej

Opisany wcze$niej proces ,,wyrywania krajow z ich czasu historycznego” i wlaczania
poszczegolnych czescl ich stystemu gospodarczo-prawno-polityczno-
instytucjonalnego do $wiatowego systemu tworzenia zysku zwiazanego ze
wskazanymi obszarami, przebiegal w przypadku Polski réwnolegle do procesu
przyjmowania dorobku prawnego Unii Europejskiej. Przyjecie aquis communautaire
jest warunkiem niezb¢dnym dla kraju chcacego wstapi¢ do struktur unijnych.
Narzucona wprost logika, wypracowana w ciagu ostatniego polwiecza przez kraje

cztonkowskie Unii oraz jej struktury, zostata przeniesiona do Polski. Poniewaz proces
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ten dotyczyt wigkszosci dziedzin zycia politycznego, spotecznego i gospodarczego w
Polsce oraz przebiegal rownolegle do przemian gospodarczych narzucanych i
sugerowanych przez inne organizacje mi¢dzynarodowe, naleze zada¢ pytanie: Czy
UE wzmacnia czy ostabia presj¢ globalizacji ?

Nie wydaje si¢ mozliwym udzielenie odpowiedzi, ktéra odnositaby si¢ do kazdej
decyzji podjetej 1 struktury budowanej w ramach UE. W dniu dzisiejszym regulacje
unijne obejmuja bowiem prawie kazda dziedzing regulowana dotad samodzielnie i
niezaleznie przez panstwa narodowe. Jest jednak mozliwe udzielenie odpowiedzi
odnoszacej si¢ do ogdlnego kierunku w jakim zmierza proces integracji europejskie;j.
Mimo, iz UE buduje swego rodzaju bufory w czegsci obszaréw, takich jak polityka
rolna, majacych ochroni¢ podmioty dziatajace na Wspdlnym Rynku przed globalng
konkurencja, to wydaje mi si¢, iz obecnie Unia Europejska jest wzmocnieniem presji
globalizacji. Prawodawstwo unijne, przyjete przed 1 maja 2004 roku, a wigc przed
dniem akcesji, nie wchodzac w dyskusj¢ czy jest korzystne czy tez nie (to
wykraczatoby bowiem poza zakres niniejszej pracy), jest prawodawstwem
wypracowanym przez panstwa, ktérepo zakonczeniu II Wojny Swiatowej przez 50 lat
odbudowywaty swdj dobrobyt, korzystajac z pomocy USA 1 umacniajac swoja
demokracj¢ dzigki ochronnemu parasolowi NATO. Panstwa tzw. ,starej pigtnastki”
sa jednymi z najbogatszych, wspdlnie z Japonia i USA, panstwami na $wiecie. Maja
nie tylko uksztattowang demokracj¢, ale réwniez rozwinigte systemy bankowe,
finansowe, a takze histori¢ kilkuwiekowej akumulacji kapitatu.

Odmiennie sytuacja wyglada w Polsce, ktora po pétwieczu komunizmu i rujnujacego
gospodarke systemu centralnego sterowania, w 1989 roku otworzyta swoj rynek i
zacz¢la przemiany w kierunku gospodarki wolnorynkowej. Polska na poczatku lat
dziewigédziesiatych, byla krajem z panstwowym systemem bankowym (ktéry byt w
dodatku stabo rozwinigty), panstwowymi przedsigbiorstwami wytwarzajacymi ponad
90% PKB, brakiem oszczgdnos$ci prywatnych, brakiem rynku kapitatowego, brakiem
mechanizméw 1 instytucji obecnych w kazdym panstwie wysoko rozwinig¢tym.
Praktycznie od poczatku, tzn. od czasu podpisania w grudniu 1991 roku porozumien
z Unia Europejska, Polska starala si¢ dotaczy¢ do grona krajow bedacych czescia tej
struktury.
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Przyjete rozwiazania, narzucone wprost, zmusity Polsk¢ do zmiany duzej czgsci
starego prawodawstwa oraz uwzglednianiu prawodawstwa Unii przy tworzeniu
nowych aktdw prawnych. Aysmetria wladzy, jaka wystepowata i wystepuje na
korzys$¢ instytucji unijnych w stosunku do instytucji polskich, decyduje o prawie
jednostronnym procesie integracji i dotychczasowym braku wptywu Polski na
polityke oraz tworzone prawodawstwo unijne. Dlatego tez, jak wspomniatem juz
wczesniej, Polska zmuszona byta powotaé do zycia szereg intytucji, bedacych czgscia
systemu bedacego na dalszym etapie rozwoju kapitalizmu niz Polska. W
konsekwencji, w Polsce nie dokonczono lub tez inaczej rzecz ujmujac, nie
przeprowadzono w petni procesu przechodzenia do kapitalizmu. Przyspieszone
powolywanie instytucji z innych etapdw rozwoju, bedacych konsekwencja wielu lat
ewolucji systemu kapitalistycznego, w kraju w ktérym nie byl rozwiniety ,,szkielet”
potrzebny do rozwoju gospodarki kapitalistycznej i w ktérym nie bylo kapitatu
potrzebnego do tworzenia elementéw tej gospodarki, doprowadzilo do powstania
pewnych ,,Juk” w rozwoju, ktore nie pozwolity na normalny rozwdj w nastgpnych
etapach transformacji. Przyktadem moze by¢ tu tworzenie Warszawskiej Gietdy
Papieréw Wartosciowych, w czasie, kiedy nie byta przeprowadzona jeszcze do konca
restrukturyzacja i prywatyzacja przedsigbiorstw, gdy nie wytworzyly si¢ jeszcze
instytucje mogace i chcace by¢ inwestorami instytucjonalnymi na tej gietdzie oraz
gdy nie bylo akumulacji kapitatu niezb¢dnej do wytworzenia si¢ grupy inwestoréw
indywidualnych. W efekcie, stopa kapitalizacji przedsigbiorstw obecnych na gietdzie
w stosunku do PKB jest daleka jeszcze od tej cechujacej zdrowe gietdy i wynosi
obecnie ok. 20% PKB.

Z uwagi na fakt, iz prawodawstwo unijne jest po pierwsze narzucane krajom
transformujacym si¢ 1 aspirujacym do przystapienia do UE w sposob, ktory
okreslitem jako narzucanie wprost, a takze z uwagi na fakt, iz prawodawstwo to jest
efektem wypracowanym w dtugoletnim procesie negocjacji i docierania si¢ roznych
logik i koncepcji pomigdzy krajami bedacymi na zupelnie innym niz Polska,
wyzszym stopniu rozwoju, a teraz jest wdrazane w catosci w tempie ekspresowym i
praktycznie bez modyfikacji w wymienionych krajach, mozna stwierdzié, iz Unia jest

zbiorem instytucji wzmacniajacych logike presji wywieranej przez globalizacje, gdyz

86



sama poshluguje si¢ ta logika i dziala wedlug jej zasad. W dodatku sama tez dodaje
kolejne cegietki zgodnie z racjonalnosciq jaka jest globalizacja. Nalezy tez dodac, iz
koncepcja Unii jako bytu ponadnarodowego, ktéry dazy do pozbawienia czesci
suwerennosci panstw narodowych (ponownie nie oceniajac czy to dobrze czy zle —
nie lezy to w zakresie niniejszej pracy) i poprzez narzucanie swojej logiki za pomoca
przemocy instytucjonalnej wynikajacej ze wspomnianej wczesniej asymetrii odbiera
panstwom, szczegdlnie tym stabszym, mozliwo$¢ samosterowalnosci, réwniez
wpisuje si¢ w logike¢ innych instytucji miedzynarodowych, bgdacych zewnetrznym
przejawem nowej racjonalnosci. Dlatego tez mozna powiedzieé¢, iz Unia Europejska

raczej zmacnia niz ostabia logike globalna.

Sens reformy centrum rzadowego w swietle nowej
racjonalnosci

Opisane w drugim rozdziale reformy centrum administracyjno — gospodarczego
rzadu (CAGR) oraz reforma administracyjna z 1999 roku, nabieraja nowego sensu w
Swietle przedstawionych procesow wlaczania obszaréw tworzenia zysku do
swiatowego systemu gospodarczo-finansowo-kapitatowego oraz w swietle przemocy
instytucjonalnej i asymetrii jaka wystgpowata i wystepuje w stosunkach pomigdzy
Polska i1 organizacjami i instytucjami migdzynarodowymi, w szczegdlnosci zas w
stosunkach z Unia Europejska. Jeszcze bardziej widoczna staje si¢ konieczno$¢
zapewnienia samosterowalnosci, jesli nie catkowitej to choéby cze$ciowej, panstwa.
Z tego punktu widzenia, reforma centrum decyzyjnego byta konieczna nie tylko z
powodu archaicznosci systemu odziedziczonego po PRL, ale takze z powodu
zapewnienia mozliwosci przeprowadzania reform 1 zmian koniecznych w czasie
transformacji. Byla to wspomniana wczesniej transformacja systemu transformacji.
Zdecentralizowano 1 rozproszono wladze, oddajac duzg czes¢ kompetencji
przynaleznych wczesniej do centrum. W czasie obydwu reform witadz¢ oddano

urzedom regulacyjnym, agencjom rzadowym, a wreszcie samorzadom terytorialnym.
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Patrzac z boku, jest to oczywiscie naturalne i logiczne posunigcie, jesli wezmiemy
pod uwage logike i wymagania wspdlczesnego swiata. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage
na dwa fakty: po pierwsze reformy centrum rzadowego przeprowadzano zgodnie z
wytycznymi organizacji migdzynarodowych, gtéwnie OECD. Jest to wigc element
narzucania przez wspoldecydowanie — Polska, z calego pakietu tzw. best practices
wybrata dajace si¢ jej zdaniem zaimplementowac w polskich warunkach rozwiazania.
Presja wywierana przez OECD, ujawniana chociazby w raportach tej organizacji,
dotyczaca wprowadzenia calego pakietu rozwiazan dotyczacych tzw. tworzenia
prawa dobrej jakosci, pokazuje™, iz tak naprawde dopoki nie zostang przyjete
wszystkie lub prawie wszystkie z ,,sugerowanych” przez OECD praktyk, dopoty
presja bedzie wywierana.

Druga obserwacja jest rOwnie cieckawa — potrzeba zmian, jaka w Polsce ujawnila si¢
w zwigzku z istnieniem archaicznego systemu rgcznego sterowania na poziomie
pojedynczych zaktadow produkcyjnych, pojawitaby si¢ réwniez w panstwie o mniej
scentralizowanym systemie wladzy. Potrzeba ta, oprocz wspomnianego powyzej
powodu, wynika bowiem z catej logiki globalizacji. Skoro kraj jest wyrywany ze
swojego ,,czasu historycznego”, a dodatkowo traci czes$¢ suwerennosci na rzecz
organizacji migdzynarodowych, to musi zapewni¢ sobie mozliwos$¢ sterowania
zmianami oraz mozliwos¢ samosterownosci — tworzenia tzw. metaregulacji — a wigc
regulowania zaleznosci jakie istnieja pomiedzy regutami — osadzania ich w nowych
kontekstach. Konsekwencja pojawiania si¢ takiej potrzeby, jest wspomniana
konieczno$¢ reformy centrum decyzyjnego. Reforma ta jest dokonywana z powodu
dziatania nowej racjonalnosci 1 za pomocg metod przynaleznych nowej logice. To
wlasnie jest jednym z najciekawszych wnioskow, do jakich mozemy doj$¢ analizujac
reformy centrum rzadowego z lat dziewigédziesiatych jakie zaszty w Polsce. W
wyniku transformacji i przyspieszonego przechodzenia, z przeskakiwaniem pewnych
faz rozwoju, od kapitalizmu do gospodarki wolnorynkowej, pojawita si¢ potrzeba
reform, tak aby mozliwe bylo dalsze, skuteczne prowadzenie transformacji. Stad,

zdecydowano si¢ na przeprowadzenie reform centrum rzadowego, ktore

* Zobacz: Government Capacity to Assure High Quality Regulation, OECD Reviews of Regulatory
Reform in Poland, OECD 2002
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przeprowadzono zgodnie z logika narzucona przez porzadek instytucjonalny bedacy
sita sprawcza potrzeby reformy. Zgodnie z ta wtasnie logika, odmienng przeciez od
tej jaka kierowali si¢ decydenci np. w latach pigédziesiatych ubieglego wieku,
rozproszono i zdecentralizowano wladz¢. Zgodnie bowiem logika globalizacji,
swiatem nie da si¢ rzadzi¢ ”jednostkowo” — wladza znajduje si¢ w wielu centrach na
wielu poziomach — czasami nie wiadomo wrgcz gdzie si¢ znajduje. Zgodnie z taka

logika przeprowadzono wtasnie wspomniane wczesniej reformy.
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Podsumowanie

Podsumowujac chciatbym przypomnie¢ jaka byta sekwencja polskich przemian. Nie
jest tu oczywiscie mozliwe zakreslenie wszedzie jasnych i jednoznacznych dat
granicznych. Mozna jednak wyr6zni¢ pewne fazy jakie cechowaty polskie przemiany.
Pierwsza z nich bylo niewatpliwie nagte, gwaltowne 1 catkowite otwarcie si¢ rynku
polskiego na konkurencje¢ zewnetrzna, zniesienie lub obnizenie wigkszosci barier w
handlu zagranicznym, uwolnienie cen i zniesienie wigkszosci subwencji. Tuz potem,
przeprowadzono, zakonczona sukcesem, prywatyzacj¢ matych przedsiebiorstw,
zakonczona w dwa lata po rozpoczgciu przemian. Jednoczesnie, juz od 1989 roku
rozpoczeto restrukturyzacje 1 przemiany wlasnosciowe w polskim sektorze
bankowym, a od roku 1990 wprowadzano rozwiazania majace zabezpieczy¢ w Polsce
warunki otwartej konkurencji. W dalszej fazie, od potowy lat dziewigédziesiatych,
zaczg¢to wdrazaé w zycie plan prywatyzacji $rednich i duzych przedsigbiorstw
panstwowych oraz prywatyzacje¢ polskich bankow.

Procesem, ktory towarzyszyl przemianom, byla transformacja podmiotu
transformacji — reforma centrum rzadowego. Gtowny wptyw na jej ksztalt miaty
zalecenia OECD oraz Unii Europejskiej. W przypadku OECD, byt to czgsciowo
wynik podpisanych porozumien (np. o tworzeniu prawa wysokiej jakos$éi — czego
konsekwencja jest np. doaczanie do wszystkich rzadowych projektow RI4A —
Regulatory Impact Analysis — czyli oceny wptywu danej ustawy na szereg dziedzin —
od budzetu po polityke regionalng), a czesciowo wynik przejmowania standardéw
uznawanych za niezbedne do samosterowalnosci panstwa i1 efektywnosci rzadzenia.
Rozwiazania przejete z prawodawstwa unijnego byly natomiast wynikiem procesu
przygotowania Polski do wstapienia do UE. Punktami zwrotnymi w reformach
dekoncentrujacych i1 decentralizujacych witadz¢ w Polsce byly dwie reformy —
reforma Centrum Administracyjno — Gospodarczego Rzadu (CAGR) zwana rowniez
reforma Pola oraz reforma przeprowadzona przez rzad Jerzego Buzka w 1999 roku
(gtownym punktem byla ru reforma administracyjna, jednak nalezy pamigtac, iz

pozostate reformy — stuzby zdrowia, edukacyjna 1 ubezpieczen emerytalnych, byly
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réwniez wpisane w logike transformacji i logike odchudzania panstwa). W wyniku
narzucania wprost (UE) oraz narzucania przez wspoldecydowanie (OECD)
zreformowano wig¢ centrum decyzyjne rzadu, dostosowujac je do wymogow
dziatania w warunkach wolnej konkurencji i gospodarki wolnorynkowej. Jedynym
polem, na ktérym moim zdaniem nie udalo si¢ odnie$¢ sukcesu (w znaczeniu
technicznej sprawnos$ci wprowadzania danego rozwiazania), byto stworzenie rynku
kapitatowego. Wprawdzie pod wzglegdem rozwigzan prawnych i instytucjonalnych
nie odbiega on od miedzynarodowych norm i standardéw, obecnych w krajach
wysoko rozwinigtych, jednak brak jest tresci, ktéra miataby ten system wypetnié.
Polska gospodarka bowiem, moim zdaniem, pozbawiona fazy akumulacji kapitatu,
nie jest jeszcze gotowa, by w pelni wykorzysta¢ instrumenty 1 mozliwosci jakie daje
jej nowoczesny, otwarty rynek kapitatowy.

Mowiac o reformach i transormacji jakie mialy miejsce w Polsce w latach
dziewieédziesigtych, mozna $miato powiedzie, iz nie ma chyba dziedziny, w ktorej
rozwigzania instytucjonalno — prawne nie zmienityby sie. Przemianie i
przeksztalceniu ulegly wszystkie dziedziny zycia spotecznego, gospodarczego i
politycznego. Najwigkszy 1 najszerszy wplyw w perspektywie ostatnich 15 lat
wywarta na polskie przemiany Unia Europejska, cho¢ w poczatkowej fazie
transformacjcji i w niektérych aspektach, takich jak rynek finansowy, najwigkszy
wplyw przypadt Miedzynarodowemu Funduszowi Walutowemu, Bankowi
Swiatowemu czy tez OECD. Mozna powiedzieé, iz kazda z tych organizacji stara sie
wplywa¢ w inny, charakterystyczny dla siebie sposob i narzucaé¢ rozwiazania
dotyczace jej sfery rzeczywistosci, czy tez moze raczej sfery, ktora uznaje ona za
,»swo0Jja”. Nie da si¢ chyba doszuka¢ dowodow na jakakolwiek rywalizacj¢ pomigdzy
organizacjami (cho¢ taka zapewne istnieje), wydaje si¢ raczej, iz instytucje te istnieja
obok siebie. Mozna natomiast stwierdzi¢, iz wszystkie z przedstawionych w
niniejszej pracy organizacji i instytucji mig¢dzynarodowych dziataja zgodnie z

przedstawiona na tamach pierwszej czesci pracy logika i racjonalnoscia.
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