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Anna Krajewska*

FUNKCJE 1 INSTRUMENTY POLITYKI DOCHODOWEJ

1. Podstawowe elementy dochodéw ludnosci

Z faktu, iz podstawowa cze$¢ Srodkéw produkcji stanowi w
gospodarce polskiej wkasnos¢ og6lnospoteczng wynikajg okres-
lone konsekwencje w sferze podziatu dochodu narodowego. Dla
dominujgcej czesSci spoteczenstwa podstawowym kryterium udziatu
w dochodzie narodowym jest praca, a panujaca zasada podziatu
- zasada podziatu wedtug pracy. Place zroznicowane wedtug ilo-
Ssci i jakosci pracy stwarzajg bodzce do zwiekszenia intensyw-
nosci pracy, podnoszenia kwalifikacji, wyboru pracy wymagaja-
cej wiekszego wysitku," oddeiedzialanoéci itp. Podziat wedtug
pracy sprzyja kojarzeniu intereséw poszczeg6lnych jednostek z
interesami okreslonych zbiorowsci (np. zatog przedsiebiorstw)
oraz z interesem ogd6lnospotecznym. Ma wiec na celu aktywizowa-
nie pracownikéw oraz spotecznie pozagdane ukierunkowanie ich
dziatan. Umozliwia to zaspokojenie potrzeb konsumpcyjnych pra-
cownikéw, przy rownoczesnej realizacji celdw przedsiebiorstwa
i gospodarki narodowej.

Realizacja polityki spotecznej wymaga, aby pewna cze$¢ do-
chodu narodowego przeznaczona do konsumpcji byta w gospodarce
socjalistycznej dzielona niezaleznie od wktadu pracy. Gtowne
kryterium podziatu tej czesci dochodu narodowego stanowig po-
trzeby spoteczenstwa. Weddug potrzeb rozdzielane sg Swiadcze-
nia spoteczne przeznaczone na rozwijanie o$wiaty i wychowania,
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nauke, kulture, sztuke, ochtone zdrowia, opieke spoteczng, sport
turystyke itp.

Konieczno$¢ uzupedniania podziatu wedbug pracy podziatem we-
ddug potrzeb uzasadniona jest nastepujacymi wzgledami:

1) niektérzy cztonkowie spoteczenstwa nie mogg pracowaé (dzie-
ci, mhodziez uczaca 9ie, rencisci, emeryci, ludzie niezdolni do
pracy), istnienie spotecznego funduszu spozycia umozliwia wiec za-
pewnienie im Srodkéw do zycia (podziat wedtug potrzeb obejmuje
g#éwnie ludnos¢ w wieku przedprodukcyjnym i poprodukcyjnym);

2) pewne dziedziny (takie jak np. szkolnictwo, skuzba zdro-
wia) sg szczegOlnie wazne ze wzgledéw spotecznych; stopieri zaspoko-
jenia potrzeb w tych dziedzinach nie moze wiec zaleze¢ wytacznie
od indywidualnych decyzji poszczegélnych ludzi oraz wysokosci
ich dochodow z pracy;

3) niezbedne jest dokonywanie korekt w strukturze rzeczowej
konsumpcji, wyréwnywanie szans zyciowych, warunkéw startu i moz-
liwoSci rozwoju poszczeg6lnych czdonkéw spoteczenstwa, niezalez-
nie od sytuacji materialnej ich rodzin.

Obok ptac na dochody ludnosci wpdywajg wiec takze Swiadczenia
ze spotecznego funduszu spozycia. Docierajg one do poszczeg6lnych
grup ludnosci (w zaleznosci od celu Swiadczen, ich charakteru i
adresata) w formie zasitkéw pienieznych w postaci np. emerytur,
rent, zasitkéw rodzinnych i losowych, $Swiadczen w naturze, ustug
przekazywanych nieodptatnie lub na zasadzie czesSciowej odptat-
nosci. Swiadczenia socjalne stanowig niezbedna uzupednienie po-
dziatu wedtug pracy (skierowane sg g#déwnie do osob w wieku przed-
produkcyjnym, poprodukcyjnym i niezdolnych do pracy) oraz doko-
nujg pozadanej ze spotecznego punktu widzenia korekty stopy zy-
ciowej ludnosci (pomoc rodzinom wielodzietnym i najmniej zara-
biajacym, zabezpieczenie spoteczenstwu najniezbedniejszych Swiad-
czen socjalnych, zmiana lub ukierunkowanie modelu konsumpcji).

Dochody z tytutu pracy i ze Swiadczeri spotecznych (pieniezne
i w naturze) stanowig podstawowe ir6ddo dochodéw znacznej czesci
rodzin pracowniczychl.

Problemy ksztattowania dochodéw ludnosci rozpatrywane sg
gtoéwnie z punktu widzenia pracownikdw zatrudnionych w gospodarce
uspotecznionej.



Tabela 1

Struktura przychodéw gospodarstw pracowniczych

(w \
Zrodba Lata
przychodow 1976 1980 1982 1983 1084 1985 1986 1988
Ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Dochody z pra-
cy 85,8 84,0 75,3 72,2 72,2 73,7 74,8 74,3
Swiadczenia
spoteczne 10,4 9,0 16,9 14,1 13,0 12,3 U, 7 12,0
Przychody
pozostate 3,8 7,0 7,8 13,7 14,3 14,0 13,5 13,7
Zrod¥o: Obliczenia wkasne na podstawie "Rocznikow Sta-

tystycznych GUS™.

Z danych zamieszczonych w tab. 1 wynika jednak, ze w ostat-
nich latach coraz wiekszg role w strukturze przychodow gospo-
darstw pracowniczych odgrywajg tzw. ‘“przychody pozostate” (do-
chody uzyskiwane poza pracg zarobkowg, np. =z dziatki pracowniczej,
za wynajem mieszkania, sprzedaz dobr, darowizny, odsetki od o-
SzczednoSci itp.). W 1976 r. stanowity one zaledwie 3,8% ogdlnych
przychodéw gospodarstw pracowniczych, natomiast w ostatnich la-
tach udziat tych przychodow zwiekszyt sie o ponad 10%. Rdéwnoczes-
nie o ponad 104 spadt udziat dochodéw wuzyskiwanych z tytudu pra-
cy. Z punktu widzenia polityki ptac jJest to trend niepokojacy,
wskazujgcy na ostabienie motywacyjnej funkcji wynagrodzen oraz na
to, ze pracownicy coraz bardziej zaczynajg poszukiwa¢ zrodet i
mozliwosci poprawy swojej sytuacji finansowej poza zaktadem pra-
cy.

Zaobserwowany w 1982 r. gwattowny wzrost udziatu Swiadczen
spotecznych w przychodach ogo6lnych gospodarstw domowych wigzat sie
przede wszystkim z wprowadzeniem rekompensat z tytubu wzrostu ko-
sztéw utrzymania oraz zwiekszeniem liczby rencistéw, emerytow i
os6b korzystajgcych z zasitkéw wychowawczych. Trend ten ma jed-
nak charakter wygasajacy.

Przytoczone dane statystyczne nie rejestrujg wszystkich przy-
chodoéw gospodarstw pracowniczych. Uzyskanie petnego obrazu sytua-



cji dochodowej ludnosci wymagatoby uwzglednienia i oszacowania
dochodéw pochodzacych z réznych zrédet, wymykajacych sie spod
oficjalnej ewidencji statystycznej, czesto uzyskiwanych w sposob
nielegalny, czyli dochoddw uzyskiwanych w tzw. "drugim obiegu".
Podejmowane préby okreslania wielkosci tych dochodéw dajg dosyc
zréznicowane wyniki. Na przyktad wedtug szacunkdéw M. Bednarskie-
902 dochody uzyskiwane poza wszelka ewidencjg i kontrolg stano-
wig ok. 10-124 dochod6w osobistych ludnoSci. Natomiast w opinii
A. Rajkiewicza3 wudziat tych dochodow stanowi az ok. 204 docho-
dow ewidencjonalnych ludnosci. Jest natomiast bezspornym faktem,
iz:

1) ogromna koncentracja tych nieoficjalnych dochodéw wpdywa w
istotny sposdb na strukture dochodéw ludnosci,

2) "drugi obieg" wykazuje tendencje wzrostowg (wedtug obli-
czen M. Bednarskiego w 1975 r. udziat drugiego obiegu w docho-
dach osobistych ludnosci wynosit 4,74, zas§ w 1964 r. wzrost do
11,64)~ ze wzgledu na wystepowanie wielu czynnikéw pobudzajgcych
jego rozwoj (wielosektorowosé gospodarki, rozdzielnictwo deficy-
towych materiatéw, brak réwnowagi na rynku ddébr konsumpcyjnych,
niska jakos¢ $wiadczen socjalnych, skorumpowanie aparatu admini-
stracyjnego) .

Istnienie 1 rozszerzanie sie niekontrolowanej redystrybucji
dochodoéw (drugiego obiegu) wymaga zarowno blizszej analizy tego
zjawiska (poznania skali jego wystepowania i rozktadu miedzy roz-
ne grupy ludnosci), jak i1 przedsiewziecia pewnych $rodkéw regu-
lacyjnych w ramach planowanej polityki dochodowo-ptacowej.

Przez polityke dochodowg bedziemy rozumieli catoksztatt re-
gut decydujgcych o koreacji strumieni dochoddw organizacji gos-

2
H Bednarski, Nie kontrolowana redystrybucja docho-

dow gosbodarstw domowych, [w:] Teoria i praktyka podziatu, red. Z.
Morecka, Warszawa 1986, s. 346.

3A. Rajkiewicz, Panstwo biednieje bardziej niz je-
go ogywatele, "Zycie Gospodarcze"™ 1987, s. 37.

Bednarski, op. cit., s. 346.



podarczych, instytucji i ludnosSci. Centrum prowadzi okreslong po-
lityke dochodowg wykorzystujgc takie instrumenty ekonomiczne, jak;
ceny, ptace, opodatkowanie dochodow instytucji i ludnosci, dota-
cje, Swiadczenia socjalne, pieniezne i1 w naturze.

W warunkach reformy gospodarczej rola, znaczenie, sposoby wy-
korzystywania oraz zakres skuteczno$ci ww. instrumentow Kksztat-
towania dochoddw réznych podmiotéw ekonomicznych wulegaja gruntow-
nemu przeobrazeniu.

Dokonywanie oceny istniejacych obecnie 1instrumentéw sterowa-
nia dochodami wymaga przyjecia pewnych kryteridw ich oceny. Sfor-
mutowanie takich kryteriéw w kwestii podziatu dochodu jest spra-
wg niezmiernie trudng. Pewnym rozwigzaniem moze byé hierarchiza-
cja funkcji przypisywanych polityce dochodowej oraz ocena, w ja-
kim stopniu konkretne rozwigzania zgodne sg z przyjetg hierar-
chizacja, w jakim stopniu sprzyjajg lub hamujg ich realizacje.

Punktem wyjscia do analizy mechanizméw sterowania ptacami i
dochodami pozaptacowymi jest konstatacja nastepujacych zjawisk
istniejacych obecnie w gospodarce, ktdére w spos6b wyrazny powin-
ny rzutowa¢ na polityke ptacowy 1 dochodowg najblizszych lat:

- powolne wychodzenie gospodarki z zatamania kryzysowego;

- niska efektywno$¢ gospodarowania w pierwszych latach refor-
my gospodarczej;

- niska proeksportowa orientacja przedsiebiorstw;

- pogtebiajaca sie luka technologiczna miedzy Polska i kra-
jami wysoko rozwinietymi;

- brak postepéw w dokonywaniu przeksztatcen strukturalnych w
gospodarce;

- niska podaz rak do pracy;

- utrzymywanie sie mieszkaniowej bariery przemieszczania sity
roboczej;

- brak perspektyw na szybkie zlikwidowanie zjawisk inflacyj-
nych w gospodarce;

- stagnacja ptacy realnej w ddugim okresie czasu;

- wystepowanie (powiekszanie sie) grup spotecznych wymagaja-
cych szczeg6lnej ochrony socjalnej.

Narzedzia polityki dochodowo-ptacowej spedniajg wielorakie i
czesto sprzeczne ze sobg funkcje. Uwzgledniajgc realia spoteczno-
-polityczne i ekonomiczne lat osiemdziesigtych, polityka docho-



dowa powinna w najblizszych latach koncentrowa¢ sie na realiza-
cji nastepujacych funkcji:

1) réwnowazenie gospodarki,

2) stymulowanie dziatan proefektywnosciowych (a zwkaszcza pro-
eksportowych 1 proinnowacyjnych),

3) zabezpieczanie najwazniejszych potrzeb socjalnych spote-
czenstwa .

Funkcja pierwsza powinna by¢ traktowana Jako najwazniejsza,
dlatego tez 4eJ funkcji powinny by¢é podporzgdkowane generalne za-
tozenia i podstawowe instrumenty polityki doohodowej. Wymaga to
pewnej hierarchizacji funkcji speknian-ych przez rézne instrumen-
ty polityki dochodowej. Rozpatrujgc z tego punktu widzenia poli-
tyke ptac mozna przyja¢ nastepujace zatozeniab:

1) gtéwng funkcjg ksztattowania i doptywu Srodkéw na wynagro-
dzenia w przedsiebiorstwach powinna by¢ rownowaga rynkowa,

2) kryteria podziatu S$rodkdéw przeznaczonych w przedsiebior-
stwach na wynagrodzenia powinny sprzyja¢ realizacji bodZcowej
funkcji wynagrodzen.

Podziat pozaptacowych dochodéw z pracy tworzonych na szczeblu
przedsiebiorstwa moze by¢é natomiast podporzadkowany realizacji
fukcji bodZzcowej lub socjalnej. W zalezno$ci od szerszych uwa-
runkowan w jakich dziataja przedsiebiorstwa (poziom i mozliwoSci
wzrostu ptac, sytuacja na rynku pracy itp.) zaktadowe fundusze
socjalne moga by¢é wykorzystywane zardwno jako dodatkowy pozapta-
cowy element zwiekszajacy bodzce do pracy [lub tez Jako czynnik
umozliwiajgcy poprawe stopy zyciowej pracownikéw (oséb o najniz-
szych ptacach, rodzin wielodzietnych).

Rola, funkcje 1 zakres spotecznego funduszu spozycia réwniez
ulegajg zmianom w zaleznosci od poziomu rozwoju sit wytworczych
oraz biezgcych zadan polityki gospodarczej i spotecznej. bl nie-
ktorych okresach (z reguty po przewrotach rewolucyjnych 1 w wa-
runkach niskiego poziomu stopy zyciowej) w polityce gospodarczej
wyraznie preferowany jest rozwdj spotecznego funduszu spozycia.

Ptace wszystkiego nie zatatwig. Rozmowa z wiceministrem pra-
cy, ptac 1 spraw socjalnych prof. dr Stanistawg Borkowska przepro-
wadzona przez T. Jezioranskiego, "Zycie Gospodarcze" 1987, nr
26.



Spednia on wdéwczas g#dwne funkcje egalitaryzacji spoteczenstwa i
czesto traktowany jest jako przejaw realizacji ideatéw rownosci i
sprawiedliwosci spotecznej. Inna funkcje przypisuje sie Swiadcze-
niom spotecznym przy przechodzeniu od ekstensywnych do intensyw-
nych metod gospodarowania, rozszerzaniu zakresu samodzielnosci e-
konomicznej przedsiebiorstw 1 zwiekszaniu roli mechanizmu rynko-
wego w gospodarce. W okresach tych duzg role przypisuje sie pta-
cy stanowigcej narzedzie gospodarowania sitg robocza. Place od-
powiednio zrdéznicowane stanowig bodzce do podnoszenia kwalifika-
cji zawodowych, jakosci 1 intensywnosSci pracy, wyzwalania ini-
cjatywy i przedsiebiorczosci. Zbyt duze zréznicowanie ptac, zwha-
szcza przy niskim poziomie dochodu narodowego na jednego miesz-
kanca, moze jednak doprowadzi¢ do kolizji ze spoteczng funkcja
podziatu i zagraza¢ zaspokojeniu podstawowych potrzeb czesci spo-
teczenstwa. Swiadczenia ze spotecznego funduszu spozycia adreso-
wane do najubozszej czesSci spoteczeristwa zaczynajg pedni¢ Ffunk-
cje niwelowania nierdownosci spowodowanych podziatem weddug pracy
i réwnoczes$nie pozwalajg na stosowanie silnej motywacji mate-
rialnej dla pracownikéw najaktywniejszych 1 najbardziej przedsie-
biorczych.

Jednym z istotnych warunkow zwiekszania efektywnosSci gospoda-
rowania Jest aktywna polityka ptac zorientowana na tworzenie sil-
nej motywacji dla wybranych przedsiebiorstw, grup zawodowych,
jednostek wykazujacych sie wysokimi efektami ekonomicznymi. W sy-
tuacji, gdy polityka ptac nastawiona jest na roznicowanie wyna-
grodzen w rdéznych przekrojach, polityka dochodowa moze i$¢ w
dwéch kierunkach:

1) niwelowanie roéznic w dochodach wynikajgcych ze zrdznico-
wania ptac. 0o tego celu moga by¢ wykorzystywane rézne narze-
dzia polityki dochodowej, a g#déwnie progresywny system opodatko-
wania dochod6éw ludnosci, odpowiednia polityka cen (niskie ceny
socjalne na podstawowe towary oraz wysokie drenazowe ceny na to-
wary luksusowe), system Swiadczen pienieznych i w naturze, fi-
nansowanych z budzetu panstwa lub z funduszy socjalnych przedsie-
biorstw. Zréznicowanie wynagrodzefi nie musi wiec automatycznie
oznacza¢ zro6znicowania dochoddw;

2) realizowanie funkcji rdwnowazenia rynku i bodZzcowej, za$
funkcje socjalne sprowadzaig sie do zabezpieczenia podstawowych



celéw spotecznych oraz zapewnienia ochrony socjalnej dla grup
ludnoaci najbardziej wymagajgcych pomocy.

Opowiedzenie sie za jednym z tych wariantéw polityki dochodo-
wej wymaga rozstrzygniecia nastepujgcego dylematu: kogo (Jakie
grupy spoteczne, zawodowe) 1 na jak ddugo realizowana polityka
dochodowa ma usatysfakcjonowa¢ w najwiekszym stopniu, na kogo i
w jakim celu ma oddziatywac?

Walory spoteczne pierwszego wariantu polityki dochodowej sg
bardzo wysokie. Opiera sie on na zatozeniu, iz nie ma sprzeczno-
Sci miedzy etycznymi i humanitarnymi zasadami (takimi jak rownosc,
solidarnos¢, bezpieczenstwo), a zasadami efektywnosSci gospodaro-
wania. Obie te zasady moga by¢ realizowane bez sprzecznosSci dzie-
ki wykorzystaniu dwéch kryteridéw podziatu: weddug pracy i wedtug
potrzeb. W polityce gospodarczej mozna spotka¢ rozne koncepcje
podziatu dochodéw od bardziej do mniej egalitarnych, a takze ro6z-
ny udziat dochodow z tytutu pracy oraz dochodéw z tytutu Swiad-
czen spotecznych pienieznych oraz $Swiadczen w naturze w docho-
dach ludnosci. W podziale dochodu narodowego przeznaczonego do
konsumpcji w mniejszym lub wiekszym stopniu nacisk potozony jest
wiec na bodZzcowg lub socjalng funkcje polityki dochodowej, a po-
niewaz funkcje te sg sprzeczne, w ostatecznym rachunku znajduje
to odbicie w efektywnosSci gospodarowania.

J. Kornai rozpatrujgc problem ksztattowania dochoddw (w szer-

szej skali, nie tylko w odniesieniu do ludnosci, ale takze
ksztattowanie dochodéw organizacji gospodarczych) stwierdza: ‘"u-
becnie stajemy przed bardzo powaznymi dylematami - konfliktami
Ar6znych systeméw wartosci. Istnieja bowiem wyrazne sprzecznosci

pomiedzy warunkami efektywnosci z jednej strony, a z drugiej
etycznymi zasadami solidarnosci i zapewnienia kazdemu poczucia
pewnosci (bezpieczenstwa)"6 .

Wydaje sie, ze zwkaszcza obecnie w warunkach niskiego tempa
wzrostu ptac realnych istniejg dwie drogi zwiekszania proefek-
tywnoSciowej orientacji spoteczenstwa polskiego:

1) zwiekszanie zro6znicowania ptac poprzez niejednakowe tempo
wzrostu ptac nominalnych ro6znych grup pracownikow;

6 3. Koarnai, Dylematy gospodarki socjalistycznej - przy-
ktad Wegier, "Zycie Gospodarcze" 1981, nr 3.



2) ograniczanie zakresu i poziomu zabezpieczenia spotecznego
(ktére z jednej strony wyzwoli Srodki na niezbedne zrdznicowanie
ptac, a z drugiej strony poprzez zmniejszenie ochronnego "paraso-
la" socjalnego stworzy silniejsze bodZzce do pracy). Réwnoczes$nie
jednak konieczno$¢ zabezpieczenia niezbednych Swiadczen spotecz<-
nych, adresowanych do wybranych cztonkoéw spoteczenstwa stwarza po-
trzebe wypracowania bardziej selektywnych i trafnych metod ich
rozdziatu.

2. Kierunki pozadanej ewolucji polityki dochodowej

3.1. Zwiekszenie zroéznicowania ptac

Postulat zwiekszenia zréznicowania ptac wymaga odejscia od
socjalistycznego, tradycyjnego rozumienia istoty zasady podziatu:
"kazdemu weddug Jego pracy” 1 "jednostkowa praca za jednakowg
ptace™. W tradycyjnym ujeciu roéznice w ptacach uzasadniano ro6z-
nicami w dziataniu poszczegdlnych oséb. Tak rozumiane prawo po-
dziatu wedtug pracy nie akceptuje natomiast roéznic wynikajgcych
z niejednakowej pozycji przedsiebiorstw na rynku i niejednakowej
ich sytuacji dochodowej. Stanowi to podstawe redystrybucji fi-
nansowej wystepujacej w roznej postaci - doptat do cen, subsy-
diow, ulg i zwolnien podatkowych dla przedsiebiorstw o niskich
dochodach, ale takze przejmowania przez budzet panstwa czesci do-
chodéw przedsiebiorstw posiadajacych dobrg sytuacje finansowg.
Prowadzi to do stabilizacji 1 poczucia bezpieczefstwa przedsie-
biorstw (nie wystepuje praktycznie grozba bankructwa) oraz do
rownoczesnego wyrdwnywania sie dochodéw pracownikdéw zatrudnionych
w przedsiebiorstwach dobrze i zle gospodarujgcych. Rezultaty ta-
kiej polityki mozna za J. Kornaiem podsumowaé¢ nastepujgco: "Z jed-
nej strony satysfakcjonuje ona poczucie sprawiedliwosci u wielu
ludzi, =z drugiej za$ - ostabia bodZzcowe oddziatywanie zysku, cen
i kosztow"7.



Za szkodliwe nalezy uzna¢ takie doktrynalne interpretowanie
zasady podziatu weddug pracy, ktére utrudniatoby rozwéj sit wy-
twérczych. Doswiadczenie wskazuje, ze na obecnym etapie rozwoju
sptaszczanie wynagrodzen i nadmierne eksponowanie indywidualnych
naktadéw pracy do tego whasnie prowadzi. Skoro prawie powszech-
nie uznaje sie wzrost samodzielnosci ekonomicznej przedsiebiorstw
i umocnienie roli kryteriow rynkowych stanowi wkasciwy kierunek
ewolucji systemu funkcjonowania gospodarki polskiej, umozli-
wiajacy wyzszg efektywno$s¢ gospodarowania oparta na poste-
pie technicznym i organizacyjnym, trzeba konsekwentnie dostosowac
do tego takze Kkryteria wynagradzania, eksponujgc inicjatywe, ak-
tywnos¢ innowacyjng, efektywnos¢ dziatalnosci, weryfikowang na
rynku. W tych warunkach zrozumiate i wrecz niezbedne staje sie
wystepowanie duzych réznic w wynagrodzeniu praeownikdéw wykonuja-
cych prace o takim samym charakterze i o takich samych nak#adach
(tzn. takie same lub zblizone kwalifikacje, zakres czynnosci,
ucigzliwos¢, intensywnosc¢), gdy efekty dziatalnosSci ich przed-
siebiorstw zweryfikowane na rynku (w postaci np. wartosci produk-
cji sprzedanej, produkcji czystej lub zysku) bedg rozne. Nie-
zbedne jest tez zdecydowanie wyzsze wynagradzanie pracownikow,
ktorych praca w najwiekszym stopniu wpltywa na efektywnos¢ gos-
oodarowania przedsiebiorstw (innowatorzy, dyrektorzy). Dotyczy to
btosunkowo waskiej grupy najbardziej twdérczych i przedsiebior-
czych pracownikoéw. Spotecznie pozgdane bytoby szerokie propago-
wanie ich zastug dla gospodkarki, jak i aprobata dla osigganych
dochodéw. W ten spos6b mozna tworzy¢ atrakcyjne dla ludzi ambit-
nych i tworczych wzorce postepowania w ramach gospodarki uspote-
cznionej, takiego postepowania, ktore zapewniatoby zarazem wyso-
ki status ekonomiczny, jak 1 prestiz spoteczny. Trudno tu formu-
towaé precyzyjne postulaty dotyczace wysokosSci dochodow tej wag-
skiej grupy najlepszych innowatorow i dyrektoréw, mozna jednak
przyja¢, ze dochody te powinny by¢ porownywalne z dochodami moz-
liwymi do osiggniecia poza sferg gospodarki uspotecznionej (np. z
dochodami w4ascicieli prywatnych firm dziatajgcych w Polsce, o0s6b
wyjezdzajgcych do pracy za granicg, czotowych przedstawicieli wol-
nych zawoddéw, wybitnych sportowcow itp.). W ramach szeroko za-
krojonej ekonomicznej edukacji spoteczenstwa wazng role odgrywa
atmosfera zrozumienia i aprobaty dla takiej polityki wynagrodzen.



Trudno przeciez uzna¢ za normalng sytuacje, gdy dla ludzi naj-
bardziej przedsiebiorczych i twérczych najatrakcyjniejsza staje
sie praca w przedsiebiorstwach prywatnych lub za granicg. Chodzi
przede wszystkim o to, aby gospodarka uspoteczniona wykazywata
takze wyzszg efektywno$¢ i stwarzata coraz atrakcyjniejsze moz-
liwoSci pracy i wynagradzania w stosunku do wynikéw alternatywnie
osigganych przez osoby dziatajgce poza tg sferg. Taka konkuren-
cja, jezeli chodzi o mozliwosSci pracy, powinna w dduzszym okre-
sie sktania¢ sektor uspoteczniony do poprawy efekt%wnoéci, cho-
ciaz w krdtkim czasie moze sprawiaé wiele kdopotow , z ktorymi
trzeba sie liczy¢ i wkalkulowaé¢ je jako spoteczne koszty dokony-
wanych przeobrazen.

3.2. Selektywna polityka podziatu Swiadczenn socjalnych

Proporcje podziatu dochodu narodowego przeznaczonego do kon-
sumpcji "na fundusz ptac i spoteczny fundusz spozycia oraz tempo
wzrostu obu tych funduszy zaliczane sg do probleméw bardzo kon-
trowersyjnych zmiennych w czasie oraz uwarunkowanych wieloma
czynnikami  ekonomicznymi, spotecznymi i politycznymi.

Analiza obecnej sytuacji spoteczno-gospodarczej w Polsce wska-
zuje na potrzebe podjecia duzego wysitku w celu podniesienia e-
fektywnoscl gospodarowania. Droga do tego prowadzi m. in. poprzez
petniejsze wykorzystanie bodzcowej funkcji ptac i wyzsze wynagro-
dzenie inicjatywy, przedsiebiorczosci i inwencji tworczej. Wiele
argumentow przemawia wiec za ograniczeniem tempa wzrostu spozy-
cia zbiorowego oraz przeznaczeniem wiekszej czesci dochodu naro-
dowego na ptace.

0

Pouczajace sa zwhaszcza dosSwiadczenia Jugostawii, gdzie do-

-lzzczono do masowego podejmowania pracy za granicg (ponad mi-
on os6b w potowie lat siedemdziesigtych, obecnie nieco mniej)
oraz rozwinigeto sektor prywatny poza rolnictwem (ustugi, tury-
styka, handel, rzemiosto, przemyst). Wiele przedsiebiorstw uspo-
tecznionych, zwhaszcza w republikach wysoko rozwinietych (Stowe-
nia, Chorwacja) zaczeto odczuwaé niedobOor pracownikéw o najwyz-
szych kwalifikacjach. Odptyw najbardziej wartosSciowych pracowni-
kéw ulegt zahamowaniu dopiero wtedy, gdy tak wyraznie podniesio-
no ich wynagrodzenia, ze staly sie one konkurencyjne w stosunku
do oferowanych w sektorze nieuspotecznionym lub za granicg. Wpty-



Przeciwko rozszerzaniu spozycia zbiorowego przemawiajg m. in.
nastepujace argumenty:

1) fundusz spozycia zbiorowego jest stosunkowo mato elastycz-
ny (trudno dotrze¢ do poszczegdlnych grup spotecznych);

2) jest gorzej przyjmowany przez obywateli niz wzrost ptac
(tzn. wyrazniej odczuwajg 1 bardziej akceptujg wzrost stopy zy-
ciowej poprzez wzrost pltac niz poprzez wzrost Swiadczen spotecz-
nych);

3" ogranicza zakres wyboru kierunkdéw spozycia;

4) ostabia bodZzcowg funkcje ptac;

5) nie sprzyja racjonalnemu wykorzystaniu Srodkdéw finansowych
("bezptatnie” ustugi 1 wynikajace stad marnotrawstwo);

6) nie zawsze trafia do najbardziej potrzebujacych (liczne
badania wskazuja na to, iz czesto zamozniejsze grupy ludnosci w
wiekszym stopniu korzystajg ze Swiadczen spotecznych niz grupy
ubozsze).

Polityka spoteczna stoi przed dylematem:

- z jednej strony ze wzgledu na przewidywane przemiany demo-
graficzne (wzrost ludnosci w wieku poprodukcyjnym, wzrost licz-
by miodziezy w wieku 7-17 lat) oraz zaniedbania w sferze infra-
struktury socjalnej - szybkie tempo wzrostu Swiadczen spotecznych
wydaje sie uzasadnione (tym bardziej, ze w Polsce w porownaniu z
innymi krajami postsocjaiistycznymi i kapitalistycznymi jest rela-
tywnie nizszy udziat wydatkéw na Swiadczenia socjalne);

- z drugiej jednak strony wymienione wyzej argumenty przeciw-
ko rozszerzaniu spozycia zbiorowego wskazuja na potrzebe reorien-
tacji i zmiany dotychczasowej polityki spotecznej.

W sytuacji gdy nie mozna zwiekszy¢ funduszy spotecznych na
cele socjalne, a rownoczes$nie istnieje wiele potrzeb wymagaja-
cych zaspokojenia 1 ochrony, pozadane kierunki ewolucji podziatu
Swiadczen mozna sformutowaé nastepujgco:

1) ograniczenie zjkresu stosowania nieodptatnych Swiadczen so-
cjalnych (poprzez ustalenie dziedzin, w ktérych moze by¢ wprowa-
dzona odptatnos¢). Z tego punktu widzenia interesujgca jest kon-
cepcja wyodrebnienia nastepujgcych grup potrzeb:

neto to jednak takze na ogdlny wzrost poziomu dochoddw i nasile-
nia zjawisk inflacyjnych w Jugostawii.



a) potrzeby elementarne (szkoty podstawowe, przychodnie re-
jonowe, szpitale, domy kultury);

b) potrzeby wyzszego rzedu (szkoty ponadpodstawowe, przychod-
nie specjalistyczne, kina, teatry);

c) potrzeby zwigzane ze spedzaniem wolnego czasu oraz:
reorientacji zrddet finansowania sfery niematerialnej (zmiana pro-
porcji miedzy S$rodkami finansowymi z budzetu panstwa, przedsie-
biorstw i ludnoSci przeznaczonymi na zaspokajanie roznego typu
potrzeb)Q.

2) przejsScie do bardziej selektywnej polityki dystrybucji
Swiadczen socjalnych pochodzacych z budzetu panstwa. Dotychczaso-
wa polityka socjalna obejmowata przekrdj przedmiotowy i koncen-
trowata sie na ochronie pewnych dziedzin. Jest to wariant poli-
tyki socjalnej drozszy i mniej skuteczny niz wariant polityki so-
cjalnej realizowanej w ujeciu podmiotowym, polegajacym na adre-
sowaniu pomocy socjalnej do wybranych grup ludno$Sci i rodzin znaj-
dujacych sie w wyjatkowo trudnej sytuacji.

3) bardziej elastyczna i proefektywnosSciowo zorientowana dy-
strybucja $Swiadczen pochodzgcych z zaktadowych funduszy socjal-
nych. Dotychczasowe badania wskazujg na nierdéwnomierny 1i czesto
przypadkowy rozdziat tych funduszy”~. Zasady podziatu $Swiadczen
otrzymywanych z zaktadu pracy oderwane sg zardwno od sytuacji do-
chodowej pracownikéw, jak i efektywnosci ich pracy. W zaleznosSci od
konkretnej sytuacji, w jakiej znajduje sie przedsiebiorstwo (po-
ziom i mozliwoSci wzrostu p#ac, sytuacja na rynku pracy itp.),
zaktadowe fundusze socjalne moga bowiem pedni¢ funkcje wyrownywa-
nia dochodéw lub ich rdznicowania.

K. Piotrowsk aMarczak, Rola indywidualnych
dochod6éw ludnosci w finansowaniu sfery nieprodukcyjnej, raport z
I eiapu badan nt. "Mechanizmy sterowania p4acami 1 dochodami po-
zaptacowymi z tytudu pracy" C.P.8.P. 08.014., to6dz 1986.

10 B. Mikotajczyk, Mechanizm i czynniki rdznico-
wania dochodéw pozaptacowych w budownictwie, I etap badan
C.P.B.P. 08.01.4. to6dz 1986; A. Cio+kdwna, Wptyw docho-

dow pozaptacowych na relacje catkowitych dochodéw z pracy w prze-
mysle, |[w:] Relacje wynagrodzen jako czynnik ksztattowania moty-
wacji do pracy, Materiaty z konferencji, Bydgoszcz 1984; K.

Krupa, Zaktadowa dziatalnos$¢ socjalno-bytowa, "Politvka Spo-
teczna™ 1988, nr 10.



3.3 Wprowadzenie opodatkowania
dochodéw osobistych ludnosci

Spuscizng po scentralizowanym systemie zarzgdzania gospodar-
ka, minimalizujacym znaczenie kategorii towarowo-pienieznych jest
znikoma rola podatku od dochodéw ludnosSci jako narzedzia redy-
strybucji. jest to zresztg charakterystyczne dla wszystkich kra-
jow postsocjalistycznych.

Podstawe dochod6éw budzetu parnstwa stanowi opodatkowanie gos-
podarki uspotecznionej. Podatki wyptacane przez sektor nieuspo-
teczniony 1 rolnictwo indywidualne - w zalezno$Sci od tego czy cho-
dzito o pobudzanie «czy tez ograniczenie rozwoju tego sektora
stanowity w Polsce od kilkunastu procent dochodéw budzetu (w la-
tach piecdziesigtych i szescdziesigtych) do kilku procent (od po-
towy lat siedemdziesigtych)l*. Podatki i optaty od ludnosci (kté-
re weddug polskiej klasyfikacji budzetowej obejmujg podatek od
wynagrodzen, podatek wyrdéwnawczy, podatek od nieruchomosci i lo-
kali, podatek od spadkéw i darowizn oraz optaty skarbowe 1 cel-
ne), w okresie gdy obowigzywat podatek od wynagrodzern, tj. od
1974 r. wahaty sie w granicach 6,3-9,6\ ogdélnych dochodéw budze-
tu pafnstwa, natomiast po zlikwidowaniu tego podatku ksztattowatly
sie w granicach 0,8-1,7\ dochoddw budzetowych12

Redystrybucja doohoddéw i oddziatywanie na ostateczng struktu-
re spozycia dokonuje sie w tej sytuacji w sposdéb "ukryty" po-
przez system opodatkowania przedsiebiorstw i podatek obrotowy
wptywajacy na poziom cen. Sformutowane w zatozeniach reformy gos-
podarczej zwiekszenie roli narzedzi finansowych oraz przejscie
od ukrytej do jawnej redystrybucji dochodéw zaktada m. 1in. wpro-
wadzenie podatku od dochoddéw osobistych ludnosSci. Podatek wyrdw-
nawczy wprowadzony w 1983 r. stanowit prdébe ewolucyjnego prze-
chodzenia do powszechnego opodatkowania dochodow ludnosci. Jed-
nak podatek wyréwnawczy, ktéry w zatozeniu miat peknic funkcje
redystrybucyjne 1 fiskalne, w praktyce nie spednia tych funkcji

ML Adamska, Mechanizmy redystrybucji dochodowej, [w:]
Teoria 1 praktyka podziatu..., s. 242.

12 Tamze, s. 242.



ze wzgledu na znikomy jego zasieg i niekonsekwencje w jego sto-
sowaniu, a gtoéwnie roZne wykgczenia 1 ulgi. Przyktadowo w 1906 r .
podatek ten zaptacito 253 tys. osdéb, podczas gdy wynagrodzenia
wyzsze od kwoty wolnej od podatku uzyskato wéwczas ok. 800 tys.
0s6b15. Z tego m. in. wzgledu uwaza sie, ze koszty zwigzane z o-
bliczaniem i pobieraniem podatku wyrdownawczego mogg byé nawet
wieksze od kwot ptaconych przez podatnikéw. Mimo nieudanej proby
upowszechnienia podatku wyrdéwnawczego postulat wprowadzenia po-
datku od dochod6éw ludno$ci utrzymany zostat takze w zatozeniach
dotyczacych funkcjonowania gospodarki konca lat osiemdziesiatych.

Podstawowe oczekiwania zwigzane z wprowadzeniem podatku od
dochodéw ludnosci mozna sformutowaé nastepujaco:

1) Przesuniecie ciezaru podatkowego ze sfery produkcji do sfe-
ry konsumpcji. Obecnie obcigzenia podatkowe przedsiebiorstw sq
bardzo duze, przy rownoczesnym istnieniu szeroko rozbudowanego
systemu ulg, zwolnieA i dotacji, ktéry odrywa sytuacje finansowg
przedsiebiorstw od efektow rzeczywiscie przez nie osigganych. An-
tyefektywnosciowe dziatanie takiego systemu jest powszechnie zna-
rte. Ostro jest zwhaszcza krytykowane antymotywacyjne dziatanie
podatku od ponadnormatywnych wyp#at wynagrodzen. Zastagpienie go
podatkiem od dochodéw osobistych ludnoSci moze pobudzaé przed-
siebiorstwa do poprawy efektywnosci gospodarowania.

2) Stworzenie sprawnego narzedzia redystrybucji dochodow lud-
nosci i finansowania wydatkow publicznych proporcjonalnie do po-
siadanych dochodow. Wraz z postepem reformowania gospodarki coraz
wyrazniej bedzie uwidaczniata sie potrzeba istnienia dobrego na-
rzedzia redystrybucji dochodéw ze wzgledu na wieksze mozliwosci
zroznicowania dochoddw ludnosci w rdznych przekrojach: miedzy
roznymi sektorami, dziatami 1 gateziami gospodarki, roznymi gtu-
patai.spotecznymi i zawodowymi, a takze miedzy roéznymi obywatelanmi,

3) Opodatkowanie dochodéw ludnosSci poza funkcjag zmniejszania
zroznicowania dochodoéw i funkcjg fiskalng powinnu takze tworzyc
warunki umozliwiajgce przywracanie rownowagi rynkowej. Sprzyjac
majg temu zasady i progresywna skala opodatkowania.

4) Wprowadzenie opodatkowania dochodow osobistych ludnoSci mo-

15 Z. 3acukKowic z. Problemy opodatkowania wynagrodzen,
[WLE Tezy zmian w polityce ptac, Materiaty IPiSS, Warszawa 19B8,
S. 25.



ze stanowi¢ wazny element edukacji ekonomicznej spoteczefistwa o-

raz ksztaktowania -postaw rzeczywistej wspotodpowiedzialnosci i

kontroli dziatan ekonomicznych. Dopdki podatki ptacone sg przez

przedsiebiorstwa, dopOty nie sg one traktowane jako rzeczywiste

wydatki, a przedsiebiorstwa nie czynig wysitkéw, aby redukowac

koszty, domagajg sie natomiast od liderdw zycia gospodarczego Sro-
dkéw Ffinansowych na ptace 1 rozw6éj przedsiebiorstwa. W edukacji

ekonomicznej spoteczenstwa, poprzedzajgcej wprowadzenie podatku

od dochoddéw ludnosSci, wazne jest przede wszystkim to, aby spote-
czenstwo byto Swiadome faktu, iz to ono w ostatecznym rachunku

finansuje wszystkie wydatki budzetowe. Spoteczna Swiadomo$é tego

faktu moze da¢ podwdjng" korzys¢ - z jednej strony zmusi  rzad

do oszczednego i racjonalnego dysponowania dochodami, a z drugiej

strony moze pobudza¢ spoteczenstwo do kontroli i 1ingerowania w
dziatalnosé instytucji rzadowych (na co przeznaczone sg pienig-
dze ptynace z podatku 1 czy sg one efektywnie wykorzystywane).

DoSwiadczenia wegierskiel4d (gdzie od 1 I 1988 r. realizowana
jest reforma podatkowa) \wskazujg na to, ze wprowadzenie podatku
od dochoddw osobistych ludnosci, w sytuacji gdy spoteczenstwo od-
zwyczaito sie od ptacenia podatkéw bezposrednio obcigzajgcych je-
go dochody, jest zadaniem bardzo trudnym. Wymaga to dobrego przy-
gotowania zarowno stuzb pracowniczych, jak i catego spoteczen-
stwa. Najwazniejszg jednak sprawg jest kompleksowos$¢ reformy fi-
nansowej w gospodarce - a wiec nie tylko wprowadzenie podatku
od dochoddw ludnosci, ale takze zreformowanie opodatkowania
przedsiebiorstw oraz zasada ksztattowania dobr konsumpcyjnych (w
postaci np. zmodyfikowania podatku obrotowego lub wprowadzenia
podatku od wartosci dodanej).

Podatek od dochodéw osobistych ludnoSci powinien bazowa¢ na
zasadach, ktore zostang przez spoteczenstwo zaakceptowane. Bio-
ragc to pod uwage system ten powinien opiera¢ sie przede wszyst-
kim na nastepujacych zasadach:

1) Tworzenie bodZzcéw do przedsiebiorczosci - obciagzenia
datkowe powinny by¢ ustalone na realistycznym poziomie, tzn. pro-

s k a Reforma podatkowa na Wegrzech, ra-

14 i,
AL Krajew ’
P.B.P. 08.01.4., todz 1988.

port z badan C.

po-



gresja powinna by¢ utrzymana w "przyzwoitych" granicach nie znie-
checajacych pracownikéw do inicjatywy 1 przedsiebiorczosci;

2) Sprawiedliwos¢ - opodatkowanie powinno bra¢ pod uwage po-
trzeby rodziny i aspekty spoteczne.

3) Wiarygodnos¢ i stusznos¢ - oszacowanie dochodéw osobistych
powinno by¢ kompletne, doktadne i wkasciwe. Opodatkowanie powinno
mie¢ charakter powszechny i jednolity.

4) Prostota i jasno$¢ zasad opodatkowania.

5) Podatek nie powinien obniza¢ dochodéw osigganych w momen-
cie wprowadzenia opodatkowania. Bedzie to wymagato wprowadzenia
kategorii "ptacy brutto"” czyli powiekszenia ptac netto o kwote
podatku, ktdrg pracownik powinien zaptacié¢ zgodnie =z obowigzuja-
cymi zasadami opodatkowania. Zroddem zwigkszenia kwoty brutto by#-
by dla przedsiebiorstw obecny podatek od ptac.

4. Dylematy polityki dochodowej

Uwzgledniajgc aktualne spoteczne, polityczne i ekonomiczne
uwarunkowania, a takze dylematy przed jakimi stoi polityka do-
chodowa w Polsce mozna sformutowaé nastepujace kierunki pozada-
nych zmian:

1) Polityka ptac powinna prowadzi¢ do wyrazniejszego uzalez-
nienia wynagrodzen od efektéw pracy oraz do tworzenia agresywnej
motywacji materialnej dla grup najbardziej zaangazowanych w dzia-
tania proefektywnosciowe, proinnowacyjne i proeksportowe.

2) Nalezy odchodzi¢ od elementéw socjalnych w polityce ptac.
Polityka dochodowa powinna byé w wiekszym stopniu nastawiona na
realizacje funkcji bodZcowej i funkcji réwnowazenia rynku débr
konsumpcyjnych niz na realizacje funkcji socjalnych.

3) Nalezy przyjaé zasade, iz zabezpieczenie grup najstabszych
ekonomicznie nie moze odbywa¢ sie kosztem ograniczania Srodkéw na
wynagrodzenia. Dazenie do zahamowania spadku udziatu ptac w do-
chodach ludnosci wymaga prowadzenia bardziej selektywnej polity-
ki swiadczen spotecznych oraz obnizenia progu bezpieczenstwa so-
cjalnego (ograniczenie sie do pomocy socjalnej przede wszystkim



ludziom chorym i starym,” znajdujacym sie w bardzo trudnych wa-
runkach) .

4) W celu zatagodzenia ujemnych spotecznych skutkow duzego
zréznicowania ptac wywotanego konsekwentna realizacjg zasady po-
dziatu weddug pracy w mechanizmie kreowania dochoddéw ludnosSci na-
lezy uwzgledni¢ pewne rozwigzania, ktére pozwolityby zabezpie-
czy¢ nieobnizanie 9ie dochodéw najstabszych ekonomicznie grup lud-
nosci. Moze to dokonywa¢ sie np.:

a) poprzez rozbudowany system zasitkow rodzinnych (zro6znico-
wanych w zaleznosci od poziomu doohodu na 1 cztonka rodziny) po-
mocy stypendialnej, zapomog itp.;

b) otoczenie selektywng opieka socjalng (Swiadczenia w natu-
rze finansowane <z budzetu centralnego lub z funduszy socjalnych
przedsiebiorstw) grup spotecznych, ktérych niskie dochody (wyni-
kajace z sytuacji losowych lub rodzinnych) utrudniajg zaspoko-
jenie podstawowych potrzeb bytowych;

c) wprowadzenie obowigzkowej indeksacji ptac, ktora bedzie
chronita grupy ludnosSci o najnizszych dochodach przed skutkami
wysokiej inflacji;

d) utrzymanie socjalnych kryteridéw w ustalaniu cen najwaz-
niejszych artykudéw zaspokajajgcych podstawowe potrzeby bytowe
najubozszych grup spotecznych;

e) stworzenie mozliwosci wuzyskania dodatkowych zarobkow w
miejscu pracy (zespoty gospodarcze, godziny nadliczbowe - Jednak
bez stosowania tak korzystnych wsp6dczynnikéw przeliczeniowych,
jak obecnie) lub poza miejscem pracy (rozwijanie chatupnictwa,
punktéw ustugowych przyjmujacych pracownikéw w niepednym wymia-
rze czasu pracy itp.).

5) 3ako podstawowe narzedzia polityki dochodowej sprzyjajace
przyspieszaniu procesu dochodzenia do rownowagi uznac¢ nalezy:

a) opodatkowanie dochodéw ludnosci  (sposrdd roznych mozliwo-
Sci opodatkowania dochoddéw za najwtasciwsze narzedzie uwazamy po-
datek od dochodu na 1 cztonka rodziny, gdyz podatek ten utatwia
sterowanie zro6znicowaniem sytuacji dochodowej ludno$ci nie tylko
w uktadach pionowych, ale i poziomych, a takze w uktadzie miedzy
sektorowym);

b) ewidencje pednych dochodéw ludnosci pochodzacych z réz-



nych zrodet w celu prowadzenia bardziej selektywnej polityki so-
cjalnej ;

c) stosowanie wobec czesci dobr konsumpcyjnych luksusowych i
z importu cen drenazowych (zawierajgcych wysoki podatek obroto-
wy);

d) podniesienie 1 urealnienie stopy procentowej na wkiady o-
szczednosciowe lokowane w PKO, rozpisanie pozyczek panstwowych,
obligacji itp.j

e) propagowanie udziatu pracownikoéw w finansowaniu dziatalno-
Sci rozwojowej przedsiebiorstw (akcje pracownicze);

) zmiany systemu emerytalnego polegajace na zwiekszonym u-
dziale biezgcych dochoddéw pracownikéow w finansowaniu przysztych
emerytur 1 rent.

Anna Krajewska

FUNCTIONS ANO INSTRUMENTS OF THE INCOME POLICY

Taking into account the situation in Poland’s economy the in-
coma policy should be focussed on realization of the following
functions in the coming years: 1) restoring economic equilibrium
2) stimulating all activities aimed at increased effectiveness;
3) safeguarding the most Important welfare issues. The first
function is the most significant, because it largely determines
accomplishment of the remaining functions. The most important
directions in a desirable evolution of the income policy should
be considered; increased differentiation of wages, adoption of
a more selective policy of distributing welfare benefirs, and
imposition of taxes on personal incomes of the population.



