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Streszczenie 

Z bogatego materiału badawczego na temat reformy polityki wynika, 
że kryzys może stwarzać istotne możliwości dla reform. Analiza 
przeprowadzona w ramach projektu OECD na temat „Wprowadzania 
reformy w życie” („Making Reform Happen” – MRH) ogólnie 
potwierdza ten związek między kryzysem a reformą. W niniejszym 
dokumencie omówiono, w jaki sposób rządy mogą „chwycić okazję” 
związaną z kryzysem gospodarczym, aby wdrożyć reformy 
strukturalne. Poruszono w nim konkretne problemy związane 
z reformą – oraz ich możliwe rozwiązania – w wielu różnych obszarach 
polityki, takich jak rynek pracy, rynki produktowe, emerytury, 
edukacja, służba zdrowia, podatki i środowisko. Zawarto także analizę, 
w jaki sposób „reformować reformatorów”, czyli w jaki sposób 
zmienić sposób funkcjonowania administracji publicznej. 

Mimo że przeprowadzony w ramach MRH przegląd doświadczenia OECD 

w dziedzinie reformy polityki nie pozwala na wskazanie uniwersalnego „zestawu 

narzędzi” dla reformatorów ani nawet nie sugeruje jego istnienia, z analizy tej 

wynika, że procesy reform mają kilka cech wspólnych. Najważniejsze wnioski:  

 Silne finanse publiczne są ściśle związane z postępem reformy. 

 Ważne jest dysponowanie mandatem wyborczym dla reformy. 

 Skuteczna komunikacja to kwestia zasadnicza. 

 Projekt polityki musi opierać się na rzetelnych badaniach i analizie. 

 Aby pomyślnie przejść od etapu decyzji do stadium wdrożenia, 

konieczne są odpowiednie instytucje. 

 Udane reformy strukturalne wymagają czasu. 

 Przywództwo ma decydujące znaczenie. 

 Udana reforma często wymaga podjęcia kilku prób. 

 Zazwyczaj bardziej opłaca się włączać w reformę jej oponentów, 

niż po prostu ignorować głos sprzeciwu. 

 Należy starannie rozważyć kwestię, czy, kiedy i w jaki sposób 

zrekompensować szkody osobom, które ucierpiały w wyniku reformy.  

 
Istnieją dowody, że studia ponadnarodowe i dialog międzynarodowy mogą 

przyspieszyć proces „uczenia się polityki”, ponieważ pozwalają one rządom uczyć się 

od siebie nawzajem, a tym samym unikać powtarzania błędów popełnionych przez 

innych. Właśnie w tym zakresie OECD jest gotowe i chętne do pomocy, ponieważ 

gromadzenie dowodów, dostarczanie danych i analiz do międzynarodowych porównań 

oraz dzielenie się wiedzą należą do podstawowych silnych stron Organizacji. 
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Jaki jest związek między 
wyjściem z kryzysu 
a reformą strukturalną? 

Badanie skutecznych sposobów realizacji reform 

W ciągu kilku ostatnich dziesięcioleci państwa OECD wdrożyły reformy polityki 

w wielu różnych dziedzinach, dążąc do podniesienia standardów życia przez poprawę 

wykorzystania i wydajności pracy, umocnienie odporności gospodarki na wstrząsy 

i zwiększenie dobrobytu, do czego ma się przyczynić rozwiązanie takich problemów 

społecznych, jak równość i jakość środowiska. Mimo szerokiego konsensusu co do 

potrzeby reform na wielu polach, ich głębokość, zakres i czas znacznie się różniły 

zarówno w poszczególnych krajach, jak i obszarach tematycznych. W istocie 

niejednokrotnie zdarzało się, że proces reform utykał w miejscu lub przybierał 

odwrotny kierunek. Faktyczna realizacja reform wiąże się z ogromnymi problemami 

politycznymi i technicznymi. OECD, pragnąc pomóc rządom sprostać tym 

wyzwaniom, podejmuje od 2007 r. istotne i coraz szerzej zakrojone prace analityczne 

w ramach projektu horyzontalnego „Wprowadzanie reformy w życie” (MRH). Ma on 

na celu lepsze zrozumienie zarówno przeszkód dla realizacji reform, z którymi 

borykają się rządy w wielu dziedzinach, jak i najskuteczniejszych sposobów ich 

pokonania. 

Praca ta stała się tym bardziej pilna w obliczu początku globalnego kryzysu 

finansowego i gospodarczego, ponieważ rządy OECD stoją obecnie w obliczu 

wyzwania związanego z dążeniem do uzdrowienia finansów publicznych bez 

zakłócania powrotu do normy, które w wielu obszarach może przez pewien czas 

przebiegać powoli. Ważne jest także, by koncentrowanie się na doraźnych problemach 

fiskalnych nie doprowadziło do trwałego zaniedbania priorytetów strukturalnych. 

Podczas wytyczania kursu prowadzącego do powrotu do normy rządy będą musiały 

zachować w perspektywie cele długoterminowe. Będzie to wymagało starannego 

zrównoważenia polityki fiskalnej i sprzyjających wzrostowi reform strukturalnych. 

Wyzwanie to będzie tym większe, że w niektórych dziedzinach kryzys doprowadził do 

zakwestionowania stanowisk, które wcześniej uchodziły za utrwalony „obowiązujący 

kierunek polityki”. Należy jednak wyraźnie podkreślić, że wydarzenia ostatnich dwóch 

lat nie spowodowały unieważnienia wcześniejszego rozumienia licznych wyzwań 

związanych z reformą – przeciwnie, kryzys dodatkowo umocnił potrzebę dokonania 

wielu zmian. Jednakże jeśli chodzi o takie obszary, jak regulacje finansowe, należy 

zauważyć, że istnieje zasadnicza niepewność co do tego, co składa się na „najlepsze 

praktyki” polityki, dlatego podczas analizowania potencjalnych rozwiązań 

reformatorskich rządy będą musiały znaleźć równowagę między odwagą 

a ostrożnością. 

Niniejszy artykuł prezentuje niektóre ustalenia, jakie do tej pory wynikły z prac 

prowadzonych w ramach MRH. W zamieszczonym niżej omówieniu przeanalizowano 

konkretne wyzwania związane z reformami oraz możliwe sposoby ich przezwyciężenia 

w dziewięciu obszarach polityki publicznej. Opiera się ono na serii badań na temat 

doświadczeń reform przygotowanych pod egidą dyrektoriatów OECD aktywnych 

w omawianych dziedzinach. Badania te odzwierciedlają doświadczenia OECD i państw 

członkowskich, odwołując się zarówno do tendencji obecnych na całym terytorium 

OECD, jak i do konkretnych przypadków, w przekonaniu, że głębsza świadomość 

wcześniejszych sukcesów i porażek powinna zwiększyć szanse na lepsze projekty 

i wdrożenia reform w przyszłości.  

W jaki sposób czynniki 
specyficzne dla kraju 
wpływają na uczenie się 
polityki? 

Wspólne wyzwania i odmienne konteksty 

Mimo że rządy państw OECD stoją obecnie w obliczu wielu wspólnych wyzwań 

związanych z reformami, analizy MRH nie wskazują żadnej uniwersalnej formuły 

pozwalającej na przezwyciężenie przeszkód bądź przynajmniej identyfikację 

najpilniejszych priorytetów reform. Problemy, z jakimi muszą się zmierzyć potencjalni 

reformatorzy, znacznie różnią się co do czasu i miejsca. Trudno przecenić potrzebę, by 

zarówno projekt polityki, jak i strategie wdrażania reform odzwierciedlały specyficzny 

instytucjonalny i kulturowy kontekst kraju. Nawet jeśli w poszczególnych państwach 

da się zidentyfikować takie same problemy, to konkretne cechy porządku 

konstytucyjnego, powiązań politycznych, procesów polityki i innych elementów 

kontekstu reform sprawiają, że proste, niezmienione „przeszczepy” elementów polityki 

i instytucji z jednego środowiska do drugiego rzadko się przyjmują. Zazwyczaj istnieje 

potrzeba adaptacji w pewnym zakresie. Również inne wskaźniki demograficzne 
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i ekonomiczne mogą prowadzić do przyjęcia nieco odmiennych rozwiązań w takich 

kwestiach jak reforma emerytur – różnice obejmują zarówno treść reformy, jak i jej 

kontekst. 

Mimo to istnieją dowody, że porównania między państwami mogą okazać się owocne. 

Po pierwsze, pomimo wszystkich różnic instytucjonalnych, politycznych 

i gospodarczych kraje OECD stoją w obliczu wielu wspólnych wyzwań, od starzenia 

się społeczeństwa po „zielony wzrost”. Ponadto, w wielu dziedzinach polityki państwa 

członkowskie coraz częściej przyjmują podobne podejścia, mimo że konkretne 

instytucje i polityki w poszczególnych jurysdykcjach wciąż wykazują istotne różnice. 

Da się także zauważyć pewną konwergencję w odniesieniu do instytucji i polityki na 

terytorium OECD w niektórych obszarach. Państwa członkowskie, stojąc w obliczu 

wspólnych wyzwań, stopniowo zidentyfikowały instytucje, które – przy odpowiednich 

lokalnych modyfikacjach – wydają się wspierać rzetelne polityki makroekonomiczne 

i strukturalne mimo zróżnicowania warunków. Należą do nich: niezależne banki 

centralne; przepisy fiskalne i w coraz większym stopniu niezależne instytucje 

podatkowe; ostrzejsze ogólne systemy prawa ochrony konkurencji oraz silniejsze 

organy zajmujące się ochroną konkurencji; niezależne organy regulujące; dobrze 

zinstytucjonalizowana organizacja konsultacji publicznych na temat polityki; oraz takie 

praktyki, jak ocena skutków regulacji (RIA, ang. regulatory impact analysis). Wskazuje 

to na istotny zakres uczenia się i transferu polityki oraz instytucji między 

poszczególnymi państwami mimo różnic w kontekstach poszczególnych krajów. 

Czy istnieją przekrojowe 
zagadnienia związane 
z wprowadzaniem reform, 
które trzeba przyswoić? 

Zarządzanie procesem: kilka lekcji ogólnych 

Mimo że przegląd doświadczenia OECD przeprowadzony w ramach MRH nie 

wskazuje uniwersalnego „zestawu narzędzi” dla reformatorów ani nawet nie sugeruje 

jego istnienia, zwraca się uwagę na wiele uderzających prawidłowości w przebiegu 

procesów reformatorskich. Poniżej przedstawiono kilka najważniejszych motywów 

wynikających ze wszystkich nurtów analiz MRH: 

 Ważne jest dysponowanie mandatem wyborczym dla reformy. Jest to jedno 

z najważniejszych ustaleń wynikających z badań, na których opierały się prace 

MRH. Istnieją dowody, że mandat wyborczy ma największe znaczenie 

w odniesieniu do reform szeroko zakrojonych (rynki pracy, emerytury, 

środowisko), w tym obejmujących podstawowe usługi publiczne (służba zdrowia, 

edukacja, administracja publiczna). Nie wystarczy wygrać wybory czy uzyskać 

większość w parlamencie: dużo zależy także od tego, czy przed wyborami rząd 

potrafił uzasadnić wyborcom potrzebę reformy. 

 Znaczenie dysponowania faktycznym mandatem sprawia, że tym ważniejsza staje 

się skuteczna komunikacja. Udanym reformom towarzyszyły zazwyczaj spójne, 

skoordynowane działania na rzecz przekonania wyborców i interesariuszy co do 

potrzeby reformy, a zwłaszcza uświadomienie kosztów jej zaniechania. W sytuacji, 

gdy – jak to się często zdarza – koszty status quo to koszty utraconych korzyści, 

wyzwanie to jest szczególnie trudne, ponieważ takie koszty są najczęściej 

politycznie „niewidoczne”. Przejrzysta komunikacja długoterminowych celów 

reformy ma szczególne znaczenie w okresie kryzysu: kiedy reformy podejmuje się 

w odpowiedzi na wstrząs zewnętrzny, często brakuje jasności co do ich celów. 

Komunikacji nie należy jednakże ograniczać do „marketingu”: prawdziwe 

zaangażowanie interesariuszy wiąże się także z wysłuchaniem ich obaw i może 

równie dobrze doprowadzić do pewnych modyfikacji projektów reform. 

Niejednokrotnie przyczynia się to do podniesienia jakości tych propozycji, jak 

i poprawy perspektyw na wprowadzenie ich w życie. 

 Prowadzi to do stwierdzenia, że projekt polityki musi się opierać na rzetelnym 

badaniu i analizie. Przegląd doświadczeń OECD w ramach MRH wskazuje, że 

oparte na dowodach i rzetelne pod względem analitycznym uzasadnienie reformy 

przyczynia się zarówno do podniesienia jakości polityki, jak i poprawy perspektyw 

na wdrożenie zmian. Jeśli zwolennicy reformy potrafią stworzyć szeroki konsensus 

co do jej wartości, umocnią swoją pozycję w sporach z jej przeciwnikami. 

Jednakże wyzwania związane z realizowaniem polityki na podstawie dowodów 

różnią się w zależności od obszaru. 
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 Z kolei łatwiej przezwyciężyć powyższe trudności, jeśli istnieją odpowiednie 

instytucje zdolne do wspierania reform od etapu decyzji do stadium wdrożenia. 

Zwłaszcza wpływ analizy gospodarczej zależy w dużym stopniu od źródła: badania 

zaprezentowane przez uznaną bezstronną instytucję cieszącą się zaufaniem 

w całym spektrum politycznym wydają się wywierać o wiele silniejszy efekt. 

Warto podkreślić, że potrzebne są nie tylko instytucje dostarczające wiedzę 

i świadczące doradztwo, ale także kierujące wdrożeniem i monitorujące 

wprowadzenie reformy w życie. 

 Przywództwo ma decydujące znaczenie. Dosłownie wszystkie oceny przygotowane 

w kontekście MRH wskazują na wagę silnego przywództwa – indywidualnego 

decydenta lub instytucji, której powierzono realizację reformy. Znaczna część prac 

podkreśla także znaczenie jedności rządu w popieraniu reformy: jeśli rząd nie jest 

zjednoczony wokół propozycji zmian, będzie wysyłał sprzeczne komunikaty, 

a przeciwnicy zaczną wykorzystywać podziały, co zazwyczaj skutkuje porażką 

działań reformatorskich. Mając to na względzie, nie należy rozumieć przywództwa 

jako narzucania odgórnej wizji reformy ani preferowania przez organy 

wykonawcze działań jednostronnych. Mimo że odgórne reformy bywają niekiedy 

jedyną drogą naprzód i reformatorzy są czasami zmuszeni do wykazywania się 

zdecydowaniem i politycznym sprytem, z doświadczeń OECD wynika, że 

skuteczne przywództwo częściej polega na wypracowaniu zgody niż zapewnieniu 

uległości. 

 Po części z tych powodów sukces reform strukturalnych wymaga czasu. 

Przygotowanie i przyjęcie bardziej udanych reform poddanych analizie w ramach 

MRH zajmowało zasadniczo kilka lat – a ich wdrożenie często trwało o wiele 

dłużej. Z kolei wiele mniej skutecznych prób reform było podejmowanych 

w pośpiechu, często w odpowiedzi na bezpośrednie naciski: jeśli chodzi o reformę 

polityki, niejednokrotnie większy pośpiech oznacza w istocie mniejszą szybkość. 

A zatem, mimo że kryzysy mogą zapewniać „okienka możliwości” dla 

intensyfikacji działań reformatorskich, zdolność do dobrego wykorzystania tego 

rodzaju szans często zależy od pracy, która została wykonana do tej pory w ramach 

przygotowywania reformy. 

 Udana reforma nieraz wymaga podjęcia kilku prób. Wiele przeanalizowanych 

w pracy sekretariatu reform zakończonych największym sukcesem było 

poprzedzonych wcześniejszymi niepowodzeniami – mniej udane próby często 

z perspektywy mogą być postrzegane jako pomoc w stworzeniu warunków dla 

późniejszych, często dalekosiężnych inicjatyw reformatorskich. Niejednokrotnie 

przyczyniły się one na przykład do pogłębienia świadomości problemów wśród 

decydentów. 

Wszystkie analizy MRH w większym lub mniejszym stopniu odnoszą się do problemu 

postępowania wobec przeciwników reformy. Mimo że charakter i siła opozycji wobec 

reform są różne, niektóre szersze kwestie pojawiają się niemal w każdym kontekście. 

 Opłaca się angażować tych, których reforma dotknie w sposób najbardziej 

bezpośredni. Inkluzywne, konsultacyjne procesy polityki nie gwarantują braku 

konfliktu, ale wydają się przynosić zyski w dłuższej perspektywie, choćby przez 

zwiększenie zaufania między zainteresowanymi stronami. 

 Ustępstwa wobec stron poszkodowanych nie muszą osłabiać zasadniczych 

elementów reformy: często nie jest możliwa poprawa perspektyw konkretnych 

grup dotkniętych przez przemiany bez naruszania ich podstawowych celów. 

 Niemal we wszystkich pracach pojawia się pytanie o to, czy, kiedy i jak 

wynagradzać szkody tym, którzy w wyniku reformy poniosą straty. Brak 

rekompensaty może umocnić sprzeciw wobec przemian, ale z kolei nadmierna 

rekompensata bywa kosztowna i nieraz osłabia efekty reformy. Najczęstsze 

strategie w tym zakresie obejmują ochronę praw nabytych i długie okresy 

przejściowe. Rzadziej stosuje się ustępstwa w formie „płatności na boku”, takie jak 

polityka w innych obszarach, która może zmniejszyć koszty reform dla niektórych 

grup. 
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Jakie wnioski specyficzne 
dla sektora wynikają 
dla reformatorów 
z doświadczeń OECD? 

Reformowanie rynków 
produktowych w OECD 

Wprowadzanie reform w życie – perspektywy sektorowe 

Reformy na rzecz otwarcia rynku to obszar, w którym w ostatnich dziesięcioleciach 

obserwowano istotny stopień konwergencji wśród krajów OECD. Powszechnie 

występuje tendencja w kierunku zaostrzenia przepisów o ochronie konkurencji 

i umocnienia odpowiednich instytucji, jak również otwarcia na konkurencję sektorów, 

które do tej pory podlegały ochronie. Wynika to w dużej mierze z faktu, że jest to 

dziedzina poddana silnym naciskom konkurencji z różnych krajów, gdzie istotną rolę w 

zmianie polityki odgrywają organizacje i umowy międzynarodowe, często w związku 

z głębokim kryzysem. Ważny czynnik zmiany polityki w takich dziedzinach jak 

energetyka i telekomunikacja stanowi postęp technologiczny – po części z powodu ich 

przekształcenia z sektorów dóbr niewymiennych w sektory dóbr wymiennych oraz 

stworzenia nowych możliwości wprowadzenia konkurencji do działań, które wcześniej 

były w znacznym stopniu objęte naturalnym monopolem. Otwarcie takich rynków na 

konkurencję z kolei często sprzyjało dalszym innowacjom. 

Z doświadczeń wielu krajów OECD, m.in. Australii na początku lat 

dziewięćdziesiątych, wynika, że reformy regulacji rynku produktowego mogą 

odgrywać ważną rolę w reakcji rządu na niekorzystne wstrząsy. Deregulacja często 

przyspiesza niezbędną realokację zasobów i przez zmniejszenie kosztów prowadzenia 

działalności gospodarczej zapewnia neutralny podatkowo sposób na pewne ulżenie 

sektorom poddanym naciskom. Jednakże przekonanie interesariuszy i opinii publicznej, 

że ogólna ocena kosztów i korzyści przemawia za takimi reformami, może być trudne – 

w dużej mierze dlatego, że koszty status quo są często ukryte. Często nie ulega 

wątpliwości, kto płaci cenę reform – które firmy prawdopodobnie zostaną poddane 

naciskom i które miejsca pracy mogą być zagrożone – ale to, kto płaci za status quo, 

bywa mniej klarowne. Trudno wskazać przedsiębiorstwa, które nigdy nie weszły na 

rynek, lub sektory, które się nie rozwinęły, nie mówiąc o pracownikach, którzy nie 

znaleźli zatrudnienia w danych firmach lub sektorach. Zdecydowane wysiłki na rzecz 

oceny ilościowej i przekazania kosztów status quo oraz potencjalnych korzyści reformy 

mogą być decydującym czynnikiem sukcesu. 

Jednocześnie udane reformy rynku produktowego zazwyczaj obejmują umowy 

przejściowe, mające na celu zapewnienie, że naruszone przez transformację interesy 

producenta lub konsumenta nie spowodują gwałtownych zmian sytuacji gospodarczej. 

Zazwyczaj największe problemy pojawiają się wówczas, gdy stawki wynikające 

z antykonkurencyjnej polityki regulacyjnej zostają skapitalizowane w cenach aktywów: 

dotychczasowi właściciele nierzadko nie czerpali zysków ze starej polityki, ale zostaną 

dotknięci przez reformę. W takich przypadkach, jeśli reformatorzy pragną uniknąć 

bardzo długich okresów stopniowego wdrażania, trzeba niekiedy zastosować 

bezpośrednie rekompensaty lub inne formy pomocy przejściowej. 

Reforma rynku pracy wobec 
kryzysu 

Kryzys globalny zwrócił uwagę na szczególne wyzwania związane z reformą rynku 

pracy w wielu krajach OECD. Podczas konferencji rady OECD na szczeblu 

ministerialnym w 2009 r. podkreślono potrzebę ponownego zastosowania środków 

i innych reform, aby przeciwdziałać tendencji przekształcania się bezrobocia 

cyklicznego w strukturalne. Jednakże reforma „rdzenia” rynku pracy zazwyczaj bywa 

doraźnie znacznie trudniejsza. Istnieją dowody wskazujące, że mimo iż wysokie 

poziomy bezrobocia najczęściej zwiększają nacisk na reformę rynku pracy, jego 

gwałtowny wzrost podnosi prawdopodobieństwo, że reforma w niewielkim stopniu 

dotknie pracowników etatowych z umowami na czas nieokreślony („insiderów” rynku 

pracy). Ponieważ wartość ochrony zatrudnienia wzrasta wraz z poziomem bezrobocia, 

pracownicy etatowi mają dodatkowy powód do sprzeciwiania się wszelkim próbom 

osłabienia prawnej ochrony zatrudnienia (EPL) w okresie kryzysu, a rządy mogą się 

wahać przed podjęciem tego rodzaju działań w obawie przed jeszcze większą utratą 

miejsc pracy. W efekcie reformy rynku pracy w czasach recesji najczęściej skupiają się 

na „outsiderach” – podejmujących pracę po raz pierwszy, pracownikach 

tymczasowych, bezrobotnych i innych osobach pobierających zasiłki. 

Mimo że tego rodzaju reformy mogą być korzystne, niekiedy przyczyniają się także do 

zwiększenia „dualizmu” rynku pracy. Jednakże z doświadczeń krajów OECD wynika, że, 

biorąc pod uwagę bezwładność obecną w procesie polityki, reformy rynku pracy 

opracowane i przyjęte w okresie dekoniunktury często są wdrażane podczas ożywienia, 

co ułatwia działania na rzecz poprawy rynku pracy. Krótko mówiąc, najkorzystniejszym 

czasem na reformę wydaje się okres bezpośrednio po ustąpieniu recesji. 
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Argumenty za reformą emerytur Reforma emerytur wydaje się obszarem, w którym przekazywanie opinii publicznej 

odpowiednich komunikatów jest szczególnie ważne – i może przynieść pożądane 

skutki. Można zaobserwować, że w ostatnich 20 latach łatwiej uzyskać akceptację 

opinii publicznej dla potrzeby – a być może nawet nieuchronności – reformy ogólnego 

systemu emerytur, nawet jeśli kwestionuje się niekiedy jej pilność. W dużej mierze 

odzwierciedla to wpływ debaty publicznej wokół szczególnych konsekwencji spadku 

wskaźników urodzeń i dłuższej średniej życia dla publicznego systemu emerytur. 

Wynika to także ze świadomości, że obecny kryzys wywarł dodatkową presję na 

finanse systemu emerytur, przez co reforma stała się jeszcze istotniejszym priorytetem. 

Wprawdzie kwestie dystrybucji pozostają trudne, ale zgoda co do potrzeby reformy jest 

obecnie powszechna i dużo już zostało zrobione. W doświadczeniach związanych 

z reformą emerytur w krajach OECD bardzo widoczne staje się znaczenie wielu 

opisanych wyżej lekcji ogólnych, w tym potrzeba rzetelnych badań i konsultacji, 

zagrożenia związane z nadmiernym pośpiechem oraz waga komunikacji opinii 

publicznej i klarownych mandatów wyborczych. Ponadto strategie udanych reform 

uwzględniały często stosunkowo długie okresy przejściowe, co w konsekwencji 

prowadziło do wykluczenia licznych grup z wdrożenia zmian. Takie postępowanie 

zapewnia, że osoby starsze, często znajdujące się w centrum debat związanych 

z reformą emerytur, są w niewielkim stopniu (lub nie są w ogóle) dotknięte zmianą 

polityki, natomiast niejednokrotnie dosłownie wszystkie koszty biorą na swoje barki 

grupy młodsze. 

Wdrażanie prowzrostowej 
reformy finansów 

Podstawowe zasady leżące u podstaw prowzrostowej reformy finansów są obecnie bez 

wątpienia ważniejsze niż kiedykolwiek wcześniej. Presja na konsolidację fiskalną 

zmusi wiele krajów do poszukiwania w nadchodzących latach nowych dochodów przez 

poszerzenie bazy albo podniesienie stawek. Wpływ tego procesu na ożywienie będzie 

w znacznym stopniu zależeć od zdolności do identyfikacji źródeł dochodów, które 

w najmniejszym zakresie zniekształcają i zakłócają wzrost. Trudność we 

wprowadzaniu prowzrostowych reform podatkowych w pewnym sensie odzwierciedla 

niepokoje związane z prostotą, równością, łatwością administrowania i potencjalnymi 

kosztami transformacji. Jednakże opór wobec reform świadczy także o innym fakcie: 

podczas gdy reforma podatkowa z zasady obejmuje całe społeczeństwo (system 

podatkowy ma wpływ na każdego), stosunkowo łatwo ją wdrożyć i często przynosi 

korzyści wyborcze, co skłania decydentów do opowiadania się za zmianami 

faworyzującymi określone grupy wyborców. W efekcie zalety takich rozwiązań są 

ukierunkowane – i widoczne dla beneficjentów – natomiast koszty rozłożone na 

wszystkich podatników, a przez to mniej widoczne. Dodatkowy niepokój w obecnej 

sytuacji budzi fakt, że wysokie deficyty budżetowe w wielu krajach utrudniają 

wprowadzanie reform wiążących się z niebezpieczeństwem doraźnej utraty znacznych 

dochodów. Zwiększa to znaczenie wszelkich niepewności co do wpływu reform na 

zachowanie podatników. 

Określenie ram debaty podatkowej ma zasadnicze znaczenie: dzięki całościowemu 

podejściu do systemu podatkowego (a nawet łączeniu systemu podatkowego 

z systemem zasiłków, gdzie problemem jest opodatkowanie dochodów z pracy) zamiast 

skupiania się na odrębnych elementach decydentom łatwiej będzie komunikować 

stosowne zagadnienia, jak również uwzględniać kwestie skuteczności i równości. To 

wskazuje na możliwość realizowania reform przez daleko zakrojone pakiety 

likwidujące zniekształcenia systemu, a jednocześnie umożliwiające rozłożenie zarówno 

korzyści, jak i kosztów zmian. Ponieważ reforma podatków bywa zwykle długim 

i skomplikowanym procesem, prezentacja jej szerokich celów może pomóc wyjaśnić 

znaczenie transformacji dla stron zaangażowanych, a tym samym ułatwić oparcie się 

grupom interesów. Często w działania te angażuje się niezależnie podmioty, którym 

zleca się ocenę prawdopodobnego wpływu proponowanych reform w odniesieniu do 

takich kwestii, jak zachowanie podatników, wpływy, równość i łatwość 

administrowania – szczególnie istotną rolę odgrywa często administracja podatkowa. 

Wreszcie zasadnicze znaczenie ma harmonogram wdrożenia. Niekorzystne 

konsekwencje dla firm mogą mieć zwłaszcza zmiany w opodatkowaniu 

przedsiębiorstw, jeśli nie zostaną właściwie zaplanowane. Podobne problemy nieraz 

pojawiają się w związku ze zmianami cyklicznych podatków od nieruchomości lub 

opodatkowania związanego z eksploatacją domu. 
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Wprowadzanie reformy polityki 
środowiskowej 

Jednym z najczęściej przytaczanych „stylizowanych faktów” na temat trudności 

reformy strukturalnej jest to, że jej koszty z reguły bywają jasne i obejmują kilka 

czynników, natomiast korzyści pojawiają się znacznie później i zasadniczo są 

rozproszone. Twierdzenie to wydaje się dotyczyć szczególnie reform polityki 

środowiskowej. Większość z nich pozbawia niektórych interesariuszy dochodu celem 

zapewnienia wszystkim korzyści związanych ze środowiskiem – na przykład 

w przypadku, kiedy polityka przeciwdziałania emisji gazów cieplarnianych nakłada 

nowe koszty na przedsiębiorstwa przemysłowe. Ponadto, korzyści płynące z takich 

działań dają się odczuć dopiero w dłuższej perspektywie. Dyskusję nad reformą 

niejednokrotnie komplikują niepokoje wokół wpływu przemian na konkurencyjność, 

ich konsekwencje dla dystrybucji oraz problemy pojawiające się wtedy, gdy 

wyeliminowane przez reformy strumienie wpływów już zostały skapitalizowane 

w cenach aktywów. Dodatkowy problem stanowi brak naukowej pewności, ponieważ 

argumenty wysuwane w celu poparcia reformy często będą przez niektórych 

kontestowane. Spory dotyczą również takich kwestii, jak właściwe techniki służące do 

spieniężenia wartości środowiskowych oraz ograniczenia analizy kosztów i korzyści. 

A zatem wybór techniki analitycznej często ma charakter wysoce polityczny. 

Niedawne reformy w krajach członkowskich OECD przekazują wiele lekcji na temat 

wprowadzania reformy polityki środowiskowej. Po pierwsze, podobnie jak w innych 

dziedzinach, decydujące znaczenie ma zaangażowanie interesariuszy i opinii 

publicznej. Po drugie, mimo że same badania nie gwarantują właściwej polityki, 

w relacjach z interesariuszami i wyborcami nie da się niczym zastąpić rzetelnych, 

opartych na dowodach argumentów za reformą. Po trzecie, koncepcja zależności od 

ścieżki zakłada, że wybór instrumentów polityki w pewnym stopniu zależy od 

istniejących instytucji i systemów regulacyjnych. Po czwarte, niepokoje związane 

z konkurencyjnością i konsekwencjami dystrybucyjnymi reformy często rozwiewają się 

dzięki częściowym i (lub) okresowym wyjątkom od niektórych regulacji, wsparciu 

w okresie transformacji i długim okresom stopniowego wdrażania. Jednakże należy 

uważać, by tego rodzaju środki nie były powiązane z pierwotnymi działaniami 

zwiększającymi zanieczyszczenie i aby nie blokowały zasobów w działaniach, które 

należy ukrócić. Wreszcie, zamierzając wprowadzić sprzedaż zezwoleń, niezbędne pod 

względem politycznym – choć niekoniecznie korzystne ekonomiczne – może być 

wydanie co najmniej ich części bezpłatnie największym podmiotom emitującym 

zanieczyszczenia (w ramach ochrony praw nabytych). W takim przypadku rządy 

powinny zmierzać stopniowo ku pełnemu wdrożeniu licytacji. 

Reformy polityki społecznej: 
wyzwania w edukacji i służbie 
zdrowia 

Rządy dążące do zreformowania systemów służby zdrowia i edukacji zazwyczaj stają 

w obliczu wielu wspólnych wyzwań, głównie związanych z faktem, że obie dziedziny 

w dużym stopniu polegają na bezpośrednim świadczeniu usług przez sektor publiczny.  

 Systemy służby zdrowia i edukacji charakteryzują się ścisłą zależnością od ścieżki. Są 

one duże i złożone, poza tym w kontekstach poszczególnych krajów ewoluowały w 

bardzo specyficznych kierunkach. A zatem odpowiedź na pytanie, co jest korzystne lub 

pożądane, w dużym stopniu zależy od wyborów dokonanych w przeszłości. 

 Interesy usługodawców na obu polach bywają najczęściej bardzo dobrze 

zorganizowane i zazwyczaj cieszą się oni wyższym zaufaniem społecznym niż 

politycy. A zatem to od nich w ogromnym stopniu zależy proces reform przede 

wszystkim dlatego, że skuteczne wdrożenie często wymaga ich współpracy. 

 Nie ma zgody co do tego, jak oceniać wyniki w sektorze służby zdrowia i edukacji. 

Po części wynika to ze skomplikowanego zestawu celów do osiągnięcia na obu 

polach, ale także odzwierciedla brak rzetelnych, ogólnie akceptowanych 

wskaźników jakości rezultatów i ich wartości. Reforma oparta na dowodach jest 

trudna, jeśli brakuje dowodów lub są one podważane. Właśnie dlatego praca 

organizacji krajowych lub międzynarodowych polegająca na generowaniu 

rzetelnych, wiarygodnych dowodów wyników polityki może być bardzo cenna 

w odniesieniu do wyjaśnienia warunków debaty; klasycznym przykładem tego typu 

działań mogą być oceny edukacji „PISA” wykonywane przez OECD. 

 Polityka na obu polach najczęściej charakteryzuje się bardzo długimi okresami 

między opracowaniem koncepcji a wdrożeniem. Istnieje niewielkie 

prawdopodobieństwo, by rząd pozostał u władzy na tyle długo, żeby samemu 

skorzystać na pozytywnych konsekwencjach zainicjowanej przez siebie reformy. 
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 Rzadko zdarza się także zgoda na temat tego, co składa się na „najlepsze praktyki” 

w obu tych sektorach. W niektórych dziedzinach polityki można dostrzec szeroki 

konsensus wokół określonych podstawowych elementów stabilnej ramy polityki. 

Jednakże w służbie zdrowia i edukacji nie ma takiego modelu najlepszych praktyk 

pozwalającego na ocenę poszczególnych systemów polityki. 

Mimo istnienia tak wielu różnych przeszkód, wiele krajów członkowskich OECD 

podjęło w ostatnich latach reformy służby zdrowia i edukacji. Z ich doświadczeń płynie 

wiele lekcji na temat rozwiązywania przez rządy tych problemów:  

 Istotne zmiany rzadko obejmują specjalistów z branży medycznej i pedagogów: 

udane reformy najczęściej zawierają znaczne ustępstwa względem tych grup. 

Zwłaszcza reforma służby zdrowia najczęściej bywa droga – mimo oczekiwań, że 

z czasem ułatwi ona kontrolowanie wydatków, najczęściej wiąże się 

z kosztownymi doraźnymi ustępstwami. 

 Ten proces negocjacji oznacza, że reformy najczęściej wymagają szeroko 

zakrojonych badań i długich okresów przygotowawczych: nie są to dziedziny, 

w których udaje się błyskawiczna transformacja. 

 Pomocne bywają często bogate i lepsze dane oraz analizy, w tym porównania 

międzynarodowe, choć bardzo dużo zależy także od konsensusu względem 

wartości i znaczenia tego rodzaju dowodów. 

Reforma administracji publicznej: 
jak „reformować reformatorów”? 

Reforma administracji publicznej wiąże się z tymi samymi wyzwaniami w sensie 

zakresu, skali i złożoności, co reformy służby zdrowia i edukacji. Należą do nich 

zależność od ścieżki, duże luki czasowe, koordynacja między poszczególnymi 

szczeblami władz oraz potrzeba uzyskania poparcia sektorowych interesariuszy, którzy 

będą bezpośrednio dotknięci przez transformację. Jest to także dziedzina, w której 

trudno przedstawić oparte na dowodach argumenty na rzecz zmiany z powodu 

trudności z oceną jakości i wydajności służb publicznych/administracji publicznej. 

Ponadto, rzadko istnieje znaczne zapotrzebowanie społeczne na reformę administracji 

publicznej – wprawdzie obywatele są często niezadowoleni z nieskuteczności sektora 

publicznego lub jakości usług publicznych, kwestia „wewnętrznych” zmian 

w administracji publicznej nie jest zazwyczaj politycznie istotna. Z tego względu samo 

stworzenie popytu społecznego na reformę może być jednym z pierwszych wyzwań, 

z jakimi reformatorzy będą musieli się zmierzyć. Wreszcie reforma administracji 

publicznej konfrontuje decydentów z problemem „reformowania reformatorów”, 

ponieważ administracja publiczna musi w konsekwencji opracować i wdrożyć własną 

reformę, nakładając na samą siebie środki, które mogą nie spodobać się licznym 

urzędnikom. 

Wiele lekcji płynących z ostatnich doświadczeń z reformą administracji publicznej 

odnosi się bezpośrednio do omówionych wyżej problemów:  

 Decydujące znaczenie ma zwiększenie świadomości obywateli oraz uzyskanie ich 

poparcia dla reformy. Łatwiej osiągnąć świadomość i poparcie opinii publicznej, 

jeśli zmianom w administracji publicznej towarzyszą bardziej widoczne reformy 

uzupełniające, takie jak inicjatywa e-administracji, która może zarówno zwiększyć 

zaangażowanie obywateli, jak i podnieść jakość świadczenia usług publicznych. 

 Ważne są również szerokie konsultacje z urzędnikami dotkniętymi przez reformę. 

Zdobyciu poparcia – lub zmniejszeniu oporu – urzędników państwowych mogą 

służyć korzystne dla nich reformy uzupełniające. Istotną rolę pełnią podwyżki 

wynagrodzeń, ale działania na rzecz poprawy warunków pracy, zwiększenie 

zadowolenia z pracy i rozwój zawodowy niejednokrotnie bywają całkowicie 

zgodne z celami reformy, a jednocześnie podnoszą poparcie dla zmian wśród 

urzędników. 

 Podejście przyrostowe, z zapewnieniem informacji zwrotnych i korekt w toku 

procesu, sprzyja zmniejszeniu niepewności, a tym samym sprzeciwu. Jednakże 

realizowanie reformy przyrostowej przez dłuższy czas wymaga konsekwentnego 

przywództwa. Biorąc pod uwagę prawdopodobieństwo zmiany rządu, prowadzi to 

do wniosku, że reformą powinny kierować niezależne, stałe organizacje. 
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 Istotną rolę w zakresie dzielenia się wiedzą i informacjami, oceny polityki 

i promowania współpracy wśród przedstawicieli krajowej administracji publicznej 

mogą pełnić organizacje międzynarodowe. Nierzadko dodatkowo zachęcają one do 

reform, przedstawiając wskaźniki z innych krajów i kanalizując naciski partnerów. 

Projekt reformy regulacji Instytucje i procesy związane z opracowaniem wysokiej jakości regulacji mają wiele 

cech charakterystycznych. Pierwsza to stworzenie klarownych i właściwie 

skonstruowanych ogólnych ram polityki. Jest rzeczą niezwykle istotną, by struktura 

systemu umożliwiała „całorządowe” podejście do reformy oraz by istniało silne 

poparcie dla takiej kultury regulacyjnej, która sprzyja dzieleniu się informacjami, 

zaufaniu i współpracy, jak również wyraźne zaangażowanie na wysokim szczeblu na 

rzecz reformy regulacji. Jak wspomniano wyżej, na tym polu w krajach OECD istnieje 

wysoki stopień konwergencji instytucjonalnej, co sugeruje, że państwa bardzo różne 

pod względem instytucji, systemów politycznych i kultur prawnych w obliczu 

podobnych wyzwań związanych z reformami w istocie dochodzą do zbliżonych 

rozwiązań. Tego rodzaju dyfuzji instytucji i polityki zdecydowanie sprzyja kooperacja 

na forach międzynarodowych. 

Konsolidacja fiskalna Z systematycznego porównania doświadczeń OECD w zakresie konsolidacji fiskalnej 

od lat siedemdziesiątych wynika wiele lekcji, które prawdopodobnie przydadzą się 

decydentom usiłującym walczyć z dramatyczną zapaścią finansów publicznych 

w obszarze OECD od 2007 r. Jednakże wprowadzenie w życie wniosków 

wypływających z tych lekcji będzie prawdopodobnie wymagało pewnego 

dostosowania. Po pierwsze, mimo że większość konsolidacji obejmuje zarówno 

działania po stronie przychodów, jak i wydatków, wiele badań sugeruje, że 

konsolidacja ma większą szansę na trwałe efekty, jeśli zostanie oparta na ograniczaniu 

wydatków, zwłaszcza w odniesieniu do konsumpcji i transferów rządowych. Po drugie, 

epizody konsolidacyjne bazujące na ograniczaniu wydatków z reguły wiążą się 

z lepszymi wynikami wzrostu niż te oparte głównie na wzroście przychodów. Ogólnie 

rzecz biorąc, znaczne konsolidacje nie zaczynają się od zmian w obrębie instytucji 

podatkowych. Pierwszymi krokami – często podejmowanymi ad hoc – są najczęściej 

doraźne oszczędności. Jednakże rządy często w późniejszym czasie przeprowadzają 

ponowną analizę ram i instytucji wynikających z przepisów celem utrwalenia 

osiągniętych korzyści. Szczególnie dobrze ilustrują tę ścieżkę doświadczenia szwedzkie 

z lat dziewięćdziesiątych, choć z pewnością nie są one wyjątkowe. 

Uogólniając, najskuteczniejsze połączenie obejmuje zarówno cele strukturalne 

związane ze zrównoważeniem budżetu, jak i nominalne ograniczenia wydatków. 

Niezwykle pomocne są także mechanizmy zwiększające polityczne koszty złamania 

reguł. Tego rodzaju ramy sprawdzają się jednakże tylko w takim stopniu, w jakim 

wybrani politycy wezmą za nie odpowiedzialność. W ostatnich latach daje się także 

zaobserwować rosnące zainteresowanie „radami podatkowymi” lub innymi 

bezstronnymi agencjami realizującymi co najmniej kilka funkcji technokratycznych 

w procesie budżetowym, często w kontekście wdrażania zasad podatkowych. Istnieją 

dowody, że tego rodzaju organy mogą odgrywać i faktycznie odgrywają istotną rolę 

w poprawie wyników fiskalnych. 

Czy kryzys utrudni czy 
ułatwi reformę? 

Wyzwanie związane z reformą po kryzysie 

Światowa gospodarka wciąż boryka się z następstwami najgłębszej i najbardziej 

rozległej recesji w ciągu ostatniego półwiecza. Rządy krajów OECD stoją obecnie 

w obliczu wyzwania związanego z kontynuowaniem wychodzenia z kryzysu. Będzie to 

wymagało opracowania kompleksowej polityki umożliwiającej uzdrowienie finansów 

publicznych bez zakłócania wzrostu. Osiągnięcie obu celów mogą ułatwić reformy 

strukturalne – z jednej strony, zwiększając potencjał wzrostu, a z drugiej, zmniejszając 

w wielu przypadkach naciski na budżety państwa. W przyszłości czekają nas jeszcze 

większe problemy, ponieważ wiele strukturalnych i fiskalnych środków ratunkowych 

wdrożonych w latach 2008–09 w dążeniu do zamortyzowania doraźnych skutków 

kryzysu może osłabić wzrost długoterminowy, jeśli zostaną utrzymane w średniej lub 

dłuższej perspektywie. Należy wreszcie zauważyć, że obecny kryzys może odegrać rolę 

katalizatora reform zapewniających, by ożywienie i przyszły wzrost gospodarczy były 

zgodne ze zrównoważonym rozwojem. 
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Z bogatego materiału badawczego na temat reformy polityki wynika, że kryzys może 

stwarzać istotne możliwości dla reform. Prace OECD zasadniczo potwierdzają ten 

związek między kryzysem a reformą. Zarazem sugerują one jednak, że silne finanse 

publiczne są najczęściej związane z głębszą reformą. W istocie związek między 

zdrowymi finansami publicznymi i postępem reformy strukturalnej należy do 

najmocniejszych wniosków wypływających z ostatnich badań. Wpływ obecnego 

kryzysu trzeba zatem ocenić jako niejednoznaczny: może on dodatkowo skłonić do 

podjęcia pewnych reform, ale sytuacja podatkowa ograniczy zdolność rządu do ich 

realizacji. Władze będą musiały wykazać się dużą pomysłowością w tworzeniu 

przestrzeni fiskalnej potrzebnej do poniesienia doraźnych kosztów zmiany, nawet jeśli 

efekty budżetowe i wzrostowe na dłuższą metę powinny sprzyjać konsolidacji fiskalnej. 

Reformy należy przedstawiać jako pożądane w dłuższej perspektywie fundamenty 

strukturalne, a nie jedynie nieuniknione cięcia w wydatkach publicznych. 

Z doświadczeń przeszłości wynika, że reformy uzasadniane głównie jako reakcja na 

naciski fiskalne bywają trudne do utrzymania, gdy presja osłabnie. 

Jaką rolę może odegrać 
OECD we wdrażaniu reform 
po zakończeniu kryzysu? 

Wprowadzanie reformy strukturalnej: rola OECD 

Badania prowadzone w ramach MRH potwierdzają, że argumenty za reformą są 

silniejsze, jeśli da się je poprzeć międzynarodowymi danymi i analizami 

porównawczymi. W wielu obszarach OECD może dostarczyć takie materiały. Wpływ 

pracy OECD jest często najbardziej wyraźny, kiedy poszczególne państwa oglądają 

swoje wyniki lub polityki w kontekście porównawczym: stosowanie punktów 

odniesienia często sygnalizuje wyborcom lub elitom, że wyniki instytucji lub sytuacji, 

które oni sami mogą uznać za zadowalające, w kontekście porównawczym nie robią 

wrażenia. Znaczenie tego rodzaju dzielenia się wiedzą jest jeszcze wyraźniejsze 

w świetle faktu, że udane reformy wymagają często podjęcia kilku prób. Studia 

ponadnarodowe i międzynarodowy dialog na temat polityki mogą przyspieszyć proces 

„uczenia się polityki”, ponieważ pozwalają rządom uczyć się od siebie nawzajem, 

a tym samym unikać powtarzania błędów popełnionych przez innych. 

OECD może także odgrywać kluczową rolę w pomaganiu krajom sprostać wyzwaniu 

związanemu z podtrzymaniem przyrostowości. W wielu dziedzinach sukces 

transformacji wymaga przeprowadzenia ciągu drobnych, ale skoordynowanych reform 

w dłuższych okresach, najczęściej przekraczających kadencję większości rządów. 

OECD może wspierać te instytucje krajowe, które mają za zadanie pomoc 

w podtrzymaniu spójnej reformy polityki w dłuższych okresach. 

Wreszcie OECD jako organizacja wielowymiarowa jest także w stanie dostarczać 

dowody i dzielić się doświadczeniem płynącym z wielu dziedzin, przez co dyskusje na 

temat problemów gospodarczych, społecznych, środowiskowych i związanych 

z rządzeniem będą się nawzajem inspirować. Powinno to przynajmniej pomóc 

zapewnić spójność polityki – poszczególne jej aspekty nie powinny być ze sobą 

sprzeczne. Czasami daje to szersze rezultaty, tworząc szanse na dostrzeżenie 

potencjalnych dopełnień poszczególnych reform, dzięki czemu skoordynowana 

realizacja wielu wzajemnie wzmacniających się zmian może zwiększyć korzyści 

generowane przez każdą z nich. Ta wielowymiarowość stanowi w obecnym stanie 

rzeczy zasadniczą refleksję ze względu na potrzebę maksymalizacji synergii – 

i minimalizacji kompromisów – pomiędzy aspektami polityki mającymi doraźnie 

przeciwdziałać kryzysowi i tymi, które skupiają się na celach długoterminowych.  
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Więcej informacji 

 

Aby uzyskać więcej informacji na temat niniejszej publikacji i pracy OECD 

w zakresie wprowadzania reform w życie, prosimy o kontakt: 

William Tompson, Wydział Polityki Rozwoju Regionalnego, Dyrektoriat do Spraw 

Ładu Publicznego i Rozwoju Terytorialnego, tel.: +33 (0) 1 45 24 15 76, e-mail: 

william.tompson@oecd.org. 

Cheonsik Woo, Sekretariat Generalny, tel.: +33 (0) 1 45 24 76 84, e-mail: 

cheonsik.woo@oecd.org. 
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