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CASE - CENTRUM ANALIZ
SPOLECZNO-EKONOMICZNYCH

CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych
jest prywatna, niekomercyjng i niezalezng fundacja
naukowa, ktérej misjg jest dostarczanie obiektyw-
nych analiz ekonomicznych i upowszechnianie kon-
struktywnych rozwigzan problemoéw gospodarczych.

CASE zostato zatozone w 1991 r. w Warszawie i dzi$
jest czotowym think tankiem w Europie Srodkowej
i Wschodniej oraz instytucja rozpoznawalng na
Swiecie. CASE prowadzi badania w zakresie ksztat-
towania polityk i pomocy badawczo-rozwojowej
w obszarach: wzrostu i handlu, polityki fiskalnej,
rynku pracy, polityki spotecznej i demografii, inno-
wacji, polityki energetycznej i klimatycznej. Zespot
CASE, miedzynarodowa sie¢ Fellows i blisko 1000
wspotpracujacych ekspertéw gwarantujg rzetelne
badania naukowe (jakosciowe i ilo$ciowe), innowa-
cyjne metody badawcze oraz wypracowanie god-
nych zaufania rekomendaciji.
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WPROWADZENIE

Integracja europejska jest pokojowa odpowiedzig panstw eu-
ropejskich na dramatyczne wydarzenia XX w. - krwawe wojny
oraz eksterminacje catych narodéw. Obejmujgca poczatkowo
wspotprace gospodarcza w ramach Wspélnoty Wegla i Stali,
przyniosta wymierne i szybkie korzysci, prowadzac do utworze-
nia przez Francje, Niemcy Zachodnie, Wtochy, Belgie, Holandie
i Luksemburg Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej. Z biegiem
lat do EWG przystepowaty kolejne kraje; w latach 70. - Dania,
Irlandia i Wielka Brytania, w latach 80. - Grecja, Hiszpania i Portugalia,
w latach 90. - Szwecja, Finlandia i Austria, tworzac wspolny ry-
nek. Jego rozwdéj wymagat tworzenia europejskich instytucji i re-
gulacji zapewniajgcych niezbedne swobody dziatania na catym
obszarze Wspélnoty.

W miare postepéw integracji i jednoczes$nie nastepujacej globa-
lizacji wspotpraca gospodarcza pogtebiata sie i torowata droge
dalszej wspétpracy politycznej. Znalazto to wyraz w Traktacie
z Maastricht z 1992 r., ktéry zapowiedziat utworzenie Unii
Gospodarczej i Walutowej oraz formalnie przeksztatcit Europejska
Wspdlnote Gospodarcza w Unie Europejska. Budujac integracje
na fundamentach swobdéd gospodarczych, innowacyjnosci i efek-
tywnosci, UE coraz mocniej stawata takze na strazy praw czto-
wieka, wolnos$ci obywatelskich, praworzadnosci, rownosci i za-
pewnienia socjalnych podstaw zycia ludzi. Realizowata wartosci
solidarnosci i spéjnosci terytorialnej, ukierunkowujac fundusze
na stymulacje rozwojowa regionéw zaniedbanych z jednej strony,
a z drugiej - na rewitalizacje dziedzictwa kultury europejskiej.
Stawiata na dialog i osigganie zgody wszystkich cztonkéw, do-
magajac sie respektowania wspdlnych ustalen i stosowania ich
w praktyce krajowej, powotujac takze instytucje i procedury
kontrolne. Wyrazem tej pogtebiajacej sie integracji byt Traktat
Lizbonski z 2007 r.

Na poczatku XXI w. do Unii przystapity kraje Europy Srodkowej
i Wschodniej, ktére, uwolniwszy sie spod kurateli rozpadajace-
go sie Zwiagzku Radzieckiego, tworzyty demokratyczne systemy
polityczne i przeksztatcaty swe centralnie planowane gospo-
darki w gospodarki rynkowe. Jednoczes$nie przygotowywaty sie
legislacyjnie do akcesji. Polska podpisata Uktad stowarzysze-
niowy juz 16 grudnia 1991 r., a formalnie przystapita do Unii
Europejskiej 1 maja 2004 r.
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Dla wielu rodakéw europejskos$¢ Polski jest oczywista, trudno
jest im nawet wyobrazi¢ sobie, jak ksztattowatyby sie losy nasze-
go kraju bez uczestnictwa w integracji europejskiej. Szczegdlnie
mtode pokolenie traktuje osiggniety przez nas dzieki uczest-
nictwie w Unii ogromny postep cywilizacyjny jako co$ danego
i naturalnego. Jednak $wiadomo$¢ tego, jaki byt nasz punkt wyj-
$cia, jaka przeszliSmy droge i jak przyczynity sie do tego unijne
dziatania oraz jakie wynikaty z tego korzysci powinna nam stale
towarzyszy¢. Bez tej Swiadomosci, starannego weryfikowania
faktéw i docenienia naszych osiggnieé grozi nam uleganie nie-
sprawdzonym argumentom przeciwnikow integracji europejskiej
i popetnienie nieodwracalnych btedéw. Dla tych, ktérzy chca
pozna¢ te fakty, przygotowany zostat ten raport. Podjeto w nim
ocene 15 lat cztonkostwa Polski z perspektywy doswiadczen
procesu integracji, z jego barierami i sukcesami, a takze wyzwa-
niami przysztosci.

Raport jest wynikiem pracy zbiorowej licznych ekspertéw z réz-
nych dziedzin, od wielu lat analizujagcych wielowymiarowe efekty
dziatania instytucji UE oraz wspétpracy z krajami cztonkowskimi
na podstawie europejskich wartosci i mechanizmoéw. Autorzy pod-
sumowujg korzysci cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej na pod-
stawie faktéw, nie stronigc jednakze od wtasnych ocen i refleksji.
Ukazuja takze bariery i wyzwania dalszej integracji europejskie;j.

Przygotowania raportu podjat sie CASE, jeden z najstarszych
think tankéw w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, wykorzy-
stujac bez mata 30-letnie doswiadczenie w dostarczaniu obiek-
tywnych analiz i rekomendacji na tematy spoteczno-ekonomiczne.
Raport jest zaréwno wyrazem troski o przysztosé Polski w UE,
jak i wktadem autoréw do debaty o dalszej integracji europejskiej.

Zespot redakcyjny
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Cztonkostwo Polski w UE nalezy traktowac jako skok cywilizacyjny
i rozwojowy oraz umocnienie instytucjonalnych fundamentéw go-
spodarki, panstwa i spoteczenstwa obywatelskiego, ktérych budowe
rozpoczeto, wraz z transformacjg postkomunistyczna, w 1989 r. In-
tensywny proces tworzenia nowych instytucji od zarania uwzgledniat
dorobek legislacyjny UE (acquis communautaire) oraz systematyczne
dostosowywanie instytucji krajowych do regut wspdélnotowych.

W cywilizacji europejskiej, ktérej trzonem jest UE, uksztattowaty sie
cechy i wartosci, ktdére sg wysoko cenione przez prawie wszystkie de-
mokratyczne spoteczenstwa: szeroki zakres swobod jednostki, mocne
podstawy demokracji, w tym poszanowanie praw mniejszosci, mie-
dzynarodowa wspélnotowos¢ i solidarnosé, otwarcie na innych, réz-
norodnos$¢ kulturowa, ekonomiczna, przyrodnicza i spoteczna, a jed-
noczesnie dazenie do poprawy spéjnosci terytorialnej, ekonomicznej
i spotecznej, oraz wiele innych. To wielkie osiggniecie cywilizacyjne,
z ktérego Europejczycy mogg by¢é dumni. Tego nie udato sie osiggnaé
poprzednio nikomu, zadnemu miedzynarodowemu ugrupowaniu.

Mimo tego osiggniecia proces integracji europejskiej nie byt tatwy.
Instytucje formalne stawaty sie kompatybilne, a nieformalne zwigzane
z réznicami kulturowymi i aspiracjami narodowymi zaczety zagrazaé
dalszemu pogtebianiu integracji. Tym trudniejsze dla Wspdlnoty jest
podejmowanie kolejnych etapdw integracji zwigzanych ze wspdlng
politykg obronng i zagraniczng oraz petnym uczestnictwem krajow
cztonkowskich w unii monetarnej.
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Wprowadzenie

Integracja europejska zapoczatkowana niedtugo po zakonczeniu Il wojny Swiatowej jest najambitniej-
szym i jednoczes$nie skutecznie realizowanym projektem cywilizacyjnym w historii. Jest to projekt
oparty w znacznym stopniu na idei konstruktywizmu instytucjonalnego, przy zachowaniu demokra-
tycznych procedur. Powodzenie integracji europejskiej, jej tempo, zakres i efekty zalezaty od mozliwosci
i umiejetnosci pogodzenia, harmonizacji oraz osiggniecia synergii rozwojowej miedzy zastanymi, zako-
rzenionymi i bardzo zréznicowanymi instytucjami formalnymi i nieformalnymi w krajach cztonkowskich,
z tworzonymi od podstaw fundamentami instytucjonalnymi europejskiej wspdlnoty. Dodatkowa, wazna
cecha tego procesu byta catkowita dobrowolnos¢ udziatu w nim panstw uczestniczacych i konsen-
sualizm jako podstawa ksztattowania tadu instytucjonalnego wspélnoty europejskiej. Punktem wyj-
$cia dla formutowania tych podstaw stat sie zestaw wartosci stanowigcych fundament aksjologiczny
integracji europejskiej. Wspolnota wartosci jest warunkiem i zarazem kierunkowskazem tworzenia
wszelkich innych wymiaréw i form wspélnoty europejskiej.

Polska, wstepujac do Unii Europejskiej w 2004 r., stata sie cztonkiem Wspdlnoty w jej zaawansowanej
instytucjonalnie formie. Z jednej strony wymagato to uruchomienia skomplikowanej procedury do-
stosowawczej, co wynikato m.in. z bogactwa dorobku legislacyjnego UE (acquis communautaire) oraz
koniecznosci utworzenia kompatybilnych z unijnymi instytucji krajowych, a z drugiej strony pozwolita
skorzystac z bogactwa wspdlnotowych form wspierania gospodarki, spoteczenstwa, kultury i edukacji
krajéw cztonkowskich. Ten proces adaptacji przebiegt w naszym kraju sprawnie i przysporzyt wiele
korzysci. Niemiecki socjolog - Ulrich Beck - tak ujat znaczenie wejscia Polski do UE: ,To, Zze Polska jest
cztonkiem Unii Europejskiej, stanowi dla obu stron osiggniecie historyczne o znaczeniu trudnym do
przecenienia. Nie ma watpliwosci, ze Unia Europejska umacnia Polske, zaréwno rzad, jak i obywateli,
i nie ogranicza polskiej suwerennosci, lecz ja wzbogaca” (Beck, 2009).

Cztonkostwo Polski w UE stanowito niezwykle wazny etap i zarazem bodziec do kolejnej fazy prze-
mian instytucjonalnych, zapoczatkowanych przez reformy systemowe na przetomie lat 80. i 90.
Najkrocej mozna to nazwac poszerzaniem wolnosci we wszystkich najwazniejszych sferach zycia
politycznego, gospodarczego i spotecznego. Dzieki integracji zwiekszeniu i umocnieniu ulegty wolno-
$ci obywatelskie, zagwarantowane w ustawodawstwie Wspédlnoty; wydatnie powiekszyt sie zakres
swobdd gospodarczych, dzieki uczestnictwu w jednolitym rynku europejskim, a takze poszerzyty sie
mozliwosci funkcjonowania instytucji spotecznych, sktadajacych sie na tzw. trzeci sektor, ktérego
trzonem s3 organizacje pozarzagdowe. W rezultacie tych przemian instytucjonalnych Polska znalazta
sie na nowym, znacznie wyzszym poziomie demokracji, gospodarki rynkowej i spoteczenstwa oby-
watelskiego. Ten skok cywilizacyjny i rozwojowy nie jest w Polsce nalezycie doceniany, chroniony
i wzmacniany, a w ostatnich kilku latach mozna zaobserwowac symptomy regresu w tych sferach
zycia politycznego, gospodarczego i spotecznego.

Podstawowe wartosci UE

Panstwa europejskie dobrowolnie przystepujgce do UE deklarujg poszanowanie i przestrzeganie zasadniczych war-
tosci w gtéwnych wymiarach zycia ludzi, organizacji pafistwa, stosunkdw spotecznych, relacji miedzy panstwami
Unii oraz kompetencji instytucji unijnych.

Wartoscig naczelng jest poszanowanie godnosci osoby ludzkiej, obejmujace takie prawa jak: prawo do zycia, prawo
do nietykalnosci cielesnej, poszanowanie zycia prywatnego, prawo do sadu (obrony) i ochrone danych osobowych.
Prawa te sg naturalne i niezbywalne, stawiajg cztowieka przed ,wtadzg”, a czasem nawet w opozycji do niej.

Do wartosci naczelnych nalezy tez wolnos¢, czyli samostanowienie jednostki wyrazane przez wolnos$¢ stowa, sumienia
oraz wolnos$¢ przekonan i religii, ujmowane w organicznej jednosci z ,wolnoscig od strachu i wolnoscig od nedzy”.
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W organizacji panistwa decydujace s3 dwie wartosci:

Demokracja, polegajaca na podejmowaniu decyzji w sprawach publicznych w wyniku otwartej dyskus;ji i decyzji
wiekszosci przy uwzglednieniu tego samego prawa gtosowania i tych samych wolnosci zasadniczych wszystkich
obywateli i z poszanowaniem praw mniejszosci.

Panstwo prawa, oznaczajgce rzady prawa, a w szerokim sensie — nawyk i usankcjonowanie przestrzegania prawa.
W przepisie Komisji Europejskiej oznacza to ,przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces
uchwalania prawa; pewnos$¢ prawa; zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych; niezalezne i bezstronne
sady; skuteczne kontrole sgdowe, w tym kontrole poszanowania praw podstawowych oraz réwnos¢ wobec prawa”.
Wartosci dotyczace stosunkéw spotecznych obejmuja:

Roéwnos¢ wobec prawa, niedyskryminowanie, tolerancje innosci, réwnos¢ kobiet i mezczyzn.

Sprawiedliwos¢, co w odniesieniu do (1) ksztattowania zycia spoteczno-politycznego oznacza stosowanie zobiek-
tywizowanych i jednakowych dla wszystkich obywateli i grup spotecznych kryteriéw oceny praw i obowigzkdw,
zastug i win, wymaganie bezstronnosci w funkcjonowaniu organéw panstwowych, administracyjnych, rzagdowych,
prokuratorskich i stuzb porzadkowych, a w odniesieniu do (2) sfery pracy oznacza dostosowanie wymagan w zgodzie
z normami pracy, dzieki czemu chronione sg prawa pracownicze i jest zapewnione bezpieczenstwo warunkéw pracy
oraz prawo do informacji i rozwoju, a takze stosowanie wtasciwych wynagrodzen.

Solidarnos¢ oznacza zréznicowany, uzalezniony od bogactwa kraju cztonkowskiego, udziat w naktadach na dziatania
stuzace dobru wspdlnemu obywateli UE, przy akceptacji zréznicowania korzysci (preferencji dla krajéw i regionéw
ubozszych), stuzacych osigganiu spojnosci warunkéw zycia. Znajduje to wyraz szczegoélnie w ramach prowadzenia
polityki rolnej, polityki regionalnej i rozwijaniu polityki spotecznej UE.

Pomocniczos¢ (subsydiarnosc) definiowana jako zachowanie petnej swobody indywidualnej, a zarazem odpowie-
dzialnosci w decyzjach dotyczacych spraw najblizszych zycia obywateli, czyli takich, ktérymi sami mogg i powinni
zarzadzad, oraz delegowanie decyzji w sprawach dalszych, wymagajgcych dziatan wspoélnych i publicznych na inne,
zinstytucjonalizowane szczeble. Zasada pomocniczosci dotyczy takze podziatu finanséw publicznych oraz polityki
gospodarczej i oznacza wymaganie udziatu wtasnego w sytuacji wspierania (dotowania, subsydiowania, sponsoro-
wania) jednostek i podmiotéw gospodarczych.

Swoboda zgromadzen i stowarzyszania sie oznacza, ze kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego gromadzenia
sie i stowarzyszania sie na wszystkich poziomach, zwtaszcza w sprawach politycznych, zwigzkowych i obywatel-
skich, z ktérego wynika prawo kazdego do tworzenia zwigzkdw zawodowych i przystepowania do nich dla obrony
swoich interesow.

Dialog spoteczny stanowi zobowigzanie do konsultowania i negocjowania spraw podejmowanych przez rézne podmioty,
a przede wszystkim przez partneréw spotecznych (zwigzki zawodowe i organizacje spoteczne, przez zwigzki i zrzeszenia
pracodawcow oraz przez rzady) w celu osiggania porozumien oraz ich trwatego respektowania, szczegélnie w obszarze sto-
sunkow pracy oraz spraw dotyczacych dziatania samorzadéw terytorialnych.

Dialog spoteczny stanowi platforme spotecznego uczestnictwa w podejmowaniu decyzji dotyczacych spraw publicznych.
Dla UE jako wspélnoty ekonomicznej istotne znaczenie maja tez wartosci gospodarcze, ktérych celem jest
zapewnienie dobrobytu obywatelom na podstawie swobody dziatalnosci i regut efektywnego gospodarowania. Do
nich naleza:

Prawo wtasnosci, ktére jest wyrazem wolnosci, a zarazem prawem ekonomicznym. Zgodnie z nim kazda osoba
ma prawo do wtadania, uzywania, rozporzadzania i przekazania w drodze spadku swego mienia nabytego zgodnie
z prawem. Korzystanie z mienia moze podlegac regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest to konieczne ze wzgle-
du na zdefiniowany prawnie interes ogdlny i za odszkodowaniem.

Swoboda dziatalnosci gospodarczej daje mozliwos¢ podejmowania, prowadzenia, zawieszania i likwidowania
dziatalnosci gospodarczej. Jest warunkiem przedsiebiorczosci. Gwarantuje takze nieskrepowang mozliwos¢ wybo-
ru miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na terytorium UE przez osoby fizyczne oraz przedsiebiorstwa.
Swoboda swiadczenia ustug oznacza prawo swiadczenia ustug przez podmiot, ktéry ma swojg siedzibe w jednym
z krajow Unii Europejskiej, na rzecz podmiotéw z innych krajéw cztonkowskich, bez potrzeby posiadania w tych
krajach jakiegokolwiek statego zaktadu pracy, jego filii czy przedstawicielstwa.

Konkurencja i zwalczanie monopoli zapewniajgce efektywno$¢ mechanizmu rynkowego poprzez regulacje dotyczace
réwnosci w dostepie do informaciji, kredytéw, zasobdw pracy i innych aktywoéw gospodarczych oraz réwnych mozliwosci
dystrybuciji i sprzedazy. Konkurencja chroniona jest prawem jako interes publiczny. W praktyce gospodarczej wprowa-
dza sie instytucje zapewniajgce warunki efektywnego dziatania konkurencji w ramach polityki antymonopolowe;j.
Pomoc publiczna jest zasadg wpierania przez panstwo aktywnosci gospodarczych w krajach cztonkowskich jako
dziatalnosci ukierunkowanej regulacyjnie przez UE, a zarazem ograniczonej.

Réwnowaga finansow publicznych stanowi wymaganie od krajéw cztonkowskich bilansowania wydatkéw publicz-
nych z przychodami, wedtug wspdlnotowych regut fiskalnych (kryteria Maastricht), polegajacych na limitowaniu
dtugu publicznego i deficytu budzetowego. Zasada ta zostata zapisana w polskiej konstytuciji, ktéra w art. 216
pkt 5 moéwi, ze panstwowy dtug publiczny nie moze przekroczy¢ 60% wartosci rocznego produktu krajowego brutto.



W katalogu wartosci Unia Europejska okresla tez podstawy relacji miedzy panstwami. Sj to:

Integracja przy zachowaniu réznorodnosci narodowej i kulturowej, zgodnie z hastem: ,,zjednoczeni w réznorodnosci”.
UE szanuje tozsamos$¢ narodowg i regionalng panstw cztonkowskich.

Zasada wzajemnego zaufania miedzy panstwami UE.

Swoboda przemieszczania sie i pobytu obywateli Unii i ich rodzin na terytorium Wspdlnoty stanowi podstawe oby-
watelstwa unijnego. Swoboda przemieszczania sie zostata przyjeta w wyniku dyrektywy (2004/38/WE) po stopnio-
wym zniesieniu granic wewnetrznych na mocy porozumien z Schengen.

Spojnosc terytorialna (kohezja), ktérej celem jest zapewnianie harmonijnego rozwoju krajéw europejskich w wyniku
zmniejszania réznic istniejacych miedzy poszczegdlnymi regionami oraz zmniejszania poziomu zacofania regionow
nizej rozwinietych.

UE dziata, opierajac sie na zasadzie ograniczonej kompetencji wtasnej, wynikajacej z traktatow.

Instytucje Unii zobowigzane sg do respektowania zasad: proporcjonalnosci, pomocniczosci, lojalnej wspotpracy
oraz rownowagi miedzyinstytucjonalne;.

Opracowata Stanistawa Golinowska

Gtowne etapy instytucjonalizacji integracji europejskiej

Budowanie struktur instytucjonalnych integracji europejskiej juz od pierwszych traktatéw zatozy-
cielskich Wspdlnoty oparto na filozoficzno-prakseologicznych zasadach subsydiarnosci (pomocniczo-
$ci). Chantal Millon-Delsol (1996) zasady te, majace charakter normatywny, wyjasnia w nastepujacy
sposoéb: ,Subsydium znaczy po tacinie pomoc, wsparcie, sity rezerwowe. W samym pojeciu kryje sie
juz pewna celowo$¢ przypisana wtadzy politycznej, ktéra wytania sie nie po to, aby kontynuowaé
utrzymanie porzadku wyzszego rzedu czy tez aby urzeczywistni¢ jaka$ idee moralnga, lecz po to,
aby pomagac cztonkom spoteczenstwa w realizacji ich wtasnych celow. (...) Konkretnie rzecz biorac,
zasada subsydiarnosci zaktada istnienie organizacji spoteczno-politycznej, w ktorej kompetencje lub
zdolnos¢ do dziatania przypisane sg w pierwszym rzedzie aktorom spotecznym. W przypadku gdy
dziatania tych aktoréw okazg sie niewystarczajace, w drugiej kolejnos$ci owe kompetencje i zdolnosci
przechodza na bardziej ztozone instancje wyzsze, by wreszcie - jezeli zadna inna instancja spoteczna
nie okaze sie skuteczna - przej$¢ w gestie panstwa”. Dodajmy: po utworzeniu Wspodlnoty Europejskiej
przej$¢ takze czesciowo w gestie organdw wspodlnoty, ale na wyzej opisanych zasadach.

Innym problemem instytucjonalnym, ktéry w ostatnich latach staje sie Zrédtem sporéw i kontro-
wersji politycznych, jest kwestia kompetencji organéw panstw cztonkowskich i organéw Wspélnoty
oraz suwerennosci tych panstw w Swietle ustawodawstwa unijnego. W tych sprawach Traktat o Unii
Europejskiej w art. 5 ust. 2 méwi wyraznie: ,Unia dziata wytacznie w granicach kompetencji przyzna-
nych jej przez Paristwa Cztonkowskie w Traktatach do osiggniecia okreslonych celéw. Wszelkie kom-
petencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do Panstwa Cztonkowskich”. Jak stwierdza Robert
Grzeszczak: ,Przekazywanie kompetencji organom unijnym jest ograniczeniem wykonywania suwe-
rennosci, lecz nie samej suwerennosci. Organy unijne moga te kompetencje realizowa¢ dlatego wtasnie,
ze panstwa do tego je upowaznity. Same nie maja atrybutu suwerennosci” (Grzeszczak, 2017).

Instytucjonalizacja procesu integracji europejskiej w jego pierwszej fazie skoncentrowana byta na
tworzeniu podstaw wspdlnoty gospodarczej. Nieprzypadkowo najwazniejszy traktat zatozycielski,
czyli Traktat rzymski z 1957 r., przyjat nazwe ,Traktat ustanawiajgcy Europejskg Wspélnote Gospodar-
czg". Artykut 2 tego traktatu gtosi: ,Zadaniem Wspadlnoty jest, przez ustanowienie wspolnego rynku
i stopniowe zblizanie polityk gospodarczych Panstw Cztonkowskich, popieranie w catej Wspdlnocie
harmonijnego rozwoju dziatalnosci gospodarczej, statego i zréwnowazonego wzrostu, zwiekszonej
stabilnosci, przyspieszonego podwyzszania poziomu zycia oraz scislejszych zwigzkéw miedzy Pani-
stwami Cztonkowskimi”. Gtéwnym przedsiewzieciem instytucjonalnym EWG stata sie unia celna.
Zniesienie optat celnych i ograniczen ilo$ciowych wewnatrz Wspdlnoty oraz ustanowienie systemu
niezaktéconej konkurencji na wspdélnym rynku stato sie najwazniejszym celem tego poczatkowe-
go etapu integracji. Wymagato to oczywiscie daleko idgcej harmonizacji ustawodawstwa krajowe-
go panstw cztonkowskich. Zatozono, ze tworzenie wspdlnego rynku dokona sie w okresie 12 lat.
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Ponadto postanowiono stworzy¢ instytucje umozliwiajgce realizacje polityk wspdélnotowych, z kté-
rych najwazniejsze znaczenie miata wspdlna polityka rolna. Traktat ten przewidywat tez utworzenie
Europejskiego Funduszu Spotecznego i Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Wspodlnota intereséw,
zwtaszcza gospodarczych, zostata uznana przez twércow EWG i dwoch pozostatych wspaélnot (Euro-
pejskiej Wspdlnoty Energii Atomowej i utworzonej w 1951 r. Europejskiej Wspoélnoty Wegla i Stali) za
najskuteczniejsza ptaszczyzne integracyjng w Europie. Trafno$¢ tego kierunku zostata potwierdzona
w dalszych etapach integracji europejskiej. Dzisiaj zaréwno w ,starych” krajach cztonkowskich (UE-
15), jak i ,nowych” (UE-13) korzysci gospodarcze integracji uwazane sa powszechnie za najwazniejsze.

Ten kierunek i podstawa integracji europejskiej nie byty tak oczywiste dla jej ,0jcow zatozycieli".
Zwracali oni uwage na stabos$¢ kulturowych i ideologicznych fundamentow integracji, co uwidocznito
sie pdzniej, po przyjeciu do Unii 11 krajow postsocjalistycznych. Bronistaw Geremek, entuzjasta i za-
angazowany uczestnik integracji tych krajow z UE, napisat: ,Wydaje sie, ze kraje Europy Srodkowe;j,
usytuowane na obrzezach Zachodu, wyrézniajg sie swymi aspiracjami europejskimi przede wszyst-
kim dlatego wtasnie, ze ich powotanie i przynaleznos¢ europejska byty ustawicznie kwestionowane.
Istnieje wszakze dramatyczny rozdzwiek miedzy uporczywa checig zwigzania sie z warto$ciami eu-
ropejskimi i duchowg staboscig idei europejskiej. Méwi sie, ze ojciec zatozyciel konstrukcji europej-
skiej, Jean Monnet, oswiadczyt pod koniec swego zycia, iz gdyby mozna byto podja¢ na nowo dzieto
wspdlnoty europejskiej, zyczytby sobie, by zaczeto je od kultury” (Geremek, 1995).

W literaturze naukowej dotyczacej znaczenia instytucji w funkcjonowaniu i rozwoju spoteczenstw
wyodrebnia sie dwie podstawowe grupy instytucji: formalne i nieformalne. Te pierwsze obejmuja
przede wszystkim normy prawne, ustanawiane przez wtadze publiczne, instytucje panstwowe powo-
tane do regulacji zycia politycznego, gospodarczego i spotecznego, a takze organizacje powotywane
do realizacji intereséw réznych grup funkcjonujacych w danym kraju, w tym organizacji gospodar-
czych. Te drugie, nieformalne, w duzym stopniu zwiazane sg z szeroko rozumiang kultura. W jej sktad
wchodza tradycje, normy moralne i etyczne, religia, uksztattowane wzorce zachowan, poszanowanie
prawa i wiele innych. O ile instytucje formalne mozna zmieni¢ w znacznym zakresie stosunkowo szyb-
ko, co wykazata transformacja systemowa w pierwszych latach po 1989 r., adaptacja ustawodawstwa
do warunkoéw unijnych po wstgpieniu Polski do UE, a ostatnio demontaz waznych instytucji publicz-
nych po 2015 r., to te drugie maja charakter znacznie trwalszy. Formuja sie na ogét bardzo dtugo
i sg gteboko zakorzenione w ludzkich umystach, co sprawia, ze zmieniajg sie wolno. Wielu znawcow
problematyki instytucjonalnej przypisuje wieksze znaczenie instytucjom nieformalnym niz formal-
nym. W tym kontekscie opinia J. Monneta moze by¢ trafna. Aby system instytucjonalny, na ktérym
opiera sie dane panstwo, albo ugrupowanie miedzynarodowe, takie jak UE, byt stabilny, skuteczny
i efektywny, musi nastgpi¢ mozliwie harmonijne i kompleksowe potaczenie instytucji formalnych
i nieformalnych. Jest to jeden z warunkéw osiagniecia tzw. dynamicznej réwnowagi instytucjonalne;j.
Wiele probleméw spotecznych, takich jak korupcja, nieposzanowanie prawa, niska jakos¢ rzadzenia,
nietolerancja itp., zwtaszcza w nowych krajach cztonkowskich, wynika ze stabosci, niespojnosci i nie-
dojrzatosci systemu instytucjonalnego. Niemniej jednak system ten po przystapieniu Polski do UE
ulegt wzbogaceniu i wzmocnieniu. Przejawy psucia waznych instytucji zycia publicznego nasility sie
jednak w Polsce po wyborach w 2015 r.

W historii ksztattowania podstaw instytucjonalnych integracji europejskiej kamieniem milowym byt
Traktat z Maastricht, ustanawiajgcy Unie Europejska, przyjety w 1992 r. Unia Europejska stata sie na-
stepczynig prawng trzech wczesniej utworzonych wspélnot europejskich. Fundamentalne znaczenie
tego traktatu polegato nie tylko na ustanowieniu podmiotu prawnego i instytucjonalnego, jakim jest
Unia Europejska, stanowiacego kolejny etap integracji, lecz takze powotanie do zycia unii gospodar-
czej i walutowej, sformutowanie kryteriéw konwergencji i ustanowienie obywatelstwa UE. Uporzad-
kowano struktury organizacyjno-instytucjonalne Wspélnoty, modyfikujagc Rade Europejska, Rade Unii
Europejskiej, Komisje Europejskg i Parlament Europejski oraz wzmacniajac instytucje kontrolujgce:
Europejski Trybunat Sprawiedliwosci i Trybunat Obrachunkowy. Traktat z Maastricht otworzyt droge
do kolejnego stadium integracji, jaka jest unia monetarna krajéw cztonkowskich UE.

Rozwdj Unii Europejskiej jako najwiekszego w skali $wiatowej ugrupowania miedzynarodowego,
opartego na zasadach wszechstronnej i pogtebiajacej sie integracji wymagat stworzenia nowych
podstaw instytucjonalnych o charakterze konstytucyjnym. Prébe stworzenia takiego dokumentu
podjeto na poczatku pierwszej dekady XX w., a jej rezultatem byto przyjecie w Rzymie w 2004 r.
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Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy. Traktat ten nie zostat zaakceptowany przez dwa
kraje cztonkowskie: Francje i Holandie, i nie wszedt w zycie. Ten fakt sktonit UE do prac nad mniej
kontrowersyjnym traktatem konstytucyjnym (niemajacym jednak w nazwie stowa konstytucja), kto-
rych efektem byt Traktat lizbonski przyjety w 2007 r. Traktat ten wprowadzit m.in. stanowisko prze-
wodniczacego Rady Europejskiej oraz wysokiego przedstawiciela UE ds. zagranicznych i polityki bez-
pieczenstwa. Porzadkowat takze wiele innych spraw, w tym mozliwosci wystapienia z UE, znaczenie
Parlamentu Europejskiego, liczby eurodeputowanych, liczby komisarzy itp. Traktat lizbonski umozli-
wiat przejécie UE na wyzszy poziom integracji i sprawniejsze funkcjonowanie organéw Wspdlnoty.
Kolejne etapy integracji, ktére wymagaja wypracowania podstaw instytucjonalnych, to zwtaszcza
prowadzenie wspodlnej polityki zagranicznej i tworzenie podstaw europejskiej polityki obronnej. Do-
konczenia wymaga tez integracja monetarna krajéw cztonkowskich.

Integracja europejska polega na tworzeniu takich instytucji, ktére sa zgodne z zasada subsydiarnosci,
podnoszg dobrobyt i jako$¢ zycia na obszarze Wspdlnoty, sprzyjajg poprawie spojnosci przestrzennej,
spotecznej i gospodarczej oraz pozwalajg w petni realizowac wartosci, bedace aksjologicznym fundamen-
tem wspolnoty europejskiej. Na tym polega szeroko definiowana warto$¢ dodana integracji europejskie;.

Zaletg dobrych, efektywnych instytucji jest m.in. to, ze obnizajg one koszty transakcyjne. Dzieki
temu nie tylko transakcje gospodarcze stajg sie tatwiejsze, tansze i szybsze, ale i zycie codzienne
obywateli UE staje sie bardziej wygodne. Trzy przyktady ilustruja te zaleznosc¢. Pierwszy to uktad
z Schengen (1985 r.), ktéry znosi kontrole graniczne miedzy panstwami, cztonkami tego uktadu. Uktad
ten podpisato 26 krajow, w tym cztery nienalezace do UE. Podrézowanie po Europie jest teraz dzieki
temu znacznie bardziej komfortowe i nie wymaga tylu biurokratycznych zabiegéw (wizy, kontrole, do-
kumenty), a takze oszczedza podrézujagcym mndstwo czasu. Drugi przyktad: ,\W 1987 r. wprowadzono
uniwersalny jednolity dokument celny (single administrative document, SAD), ktéry zastapit 70 réznych
formularzy i ustanowit system kodéw zamiast zapisow tekstowych. Dzieki temu w 1993 r. mozna byto
stopniowo znie$¢ kontrole na granicy i urzedy celne. Znikneto 50-60 min formularzy celnych rocznie,
a zatrudnienie zredukowano o mniej wiecej 130 tys. celnikéw, co dato oszczednosci rzedu wielu miliar-
dow euro rocznie” (Michatek i Wilkin, 2019). Trzeci przyktad: po prawie 10 latach staran podejmowa-
nych przez Komisje Europejska udato sie na terenie Unii znie$¢ optaty roamingowe, dzieki czemu ustugi
telekomunikacyjne staty sie tarisze o ponad 90%. Przyktadéw takich mozna przedstawié bardzo duzo.

Zagrozenia instytucjonalne i dylematy rozwoju UE

W ostatnich kilku latach jednym z najwiekszych zagrozen instytucjonalnych w UE stato sie naruszanie
zasad praworzadnosci przez niektére panstwa cztonkowskie. Najwiecej probleméw z tym zwigzanych
pojawito sie w Polsce i na Wegrzech. Jak stwierdza Jan Barcz, UE staneta wobec koniecznosci budo-
wy ,systemu ochronnego” wobec poczynan niepraworzadnego panstwa cztonkowskiego: ,Unia musi
myslec réwniez o zachowaniu wtasnej spojnosci i efektywnosci, zwtaszcza gdyby niepraworzadnosé
w panstwie cztonkowskim zaczeta nabiera¢ charakteru trwatego i nieodwracalnego. Dla panstwa
niepraworzadnego nie ma bowiem miejsca w konstrukgcji integracji europejskiej. Proces integracji
jest zwigzany z demokratycznym ustrojem uczestniczacych w nim panstw, natomiast nacjonalizm
i populizm maja charakter dezintegracyjny: sa zaprzeczeniem integracji” (Barcz, 2019).

Ekipy rzadzace w Polsce (od korca 2015 r.) i na Wegrzech, dazac do zwiekszonej kontroli wszystkich
najwazniejszych sfer zycia spotecznego, gospodarczego i kulturalnego, postulujg ograniczenie kompe-
tencji organéw UE i zwiekszenie autonomii instytucjonalnej krajéw cztonkowskich, a wiec ostabienia
integracji. Eksponuja ekonomiczne korzysci funkcjonowania Unii (wspdlny rynek), a ignoruja inne war-
tosci, cele i korzysci europejskiej integracji. Wspomniane wyzej kraje kwestionujg potrzebe realizacji
zobowiazania traktatowego (zawartego w traktatach akcesyjnych nowych krajow cztonkowskich -
od 2004 r.), jakim jest wejscie do strefy euro. Wyrazaja tez nieche¢ wobec przechodzenia do kolejnych
etapow integraciji, takich jak unia polityczna czy ewentualnie unia obronna.

W strefie euro znajduje sie juz 19 krajéw cztonkowskich UE. Po opuszczeniu Unii przez Wielka Brytanie
poza t3 strefg zostanie tylko osiem krajéw, z ktérych trzy, Butgaria, Rumunia i Chorwacja wyrazity wole
przyjecia euro w mozliwie niedalekiej przysztosci. Z grupy krajéw postkomunistycznych, ktére weszty
do UE w 2004 r., tylko Polska, Wegry i Czechy deklarujg wyrazng niechec przytaczenia sie do tej strefy,
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stajac sie zarazem krytykami integracji europejskiej i hamulcem dalszego postepu na drodze integraciji.
Jednoczesnie staje sie coraz bardziej oczywiste, ze przynalezno$¢ do strefy euro jest warunkiem petnego
wykorzystania korzysci ptynacych z cztonkostwa w UE. Poza nielicznymi przypadkami, jak Szwecja czy
Dania, pozostate kraje niechetne integracji monetarnej naleza do czynnikéw hamujacych postep integracji
i przechodzenie do jej wyzszych stadiow. Moze to prowadzi¢ do dezintegracji instytucjonalnej UE (Unia
dwach predkosci, utworzenie nowych instytucji tylko dla grupy cztonkéw strefy euro itp.).

W cywilizacji europejskiej, ktérej trzonem jest UE, uksztattowaty sie cechy i wartosci, ktére sg wyso-
ko cenione przez prawie wszystkie demokratyczne spoteczenistwa: szeroki zakres swobdd jednost-
ki, mocne podstawy demokracji, w tym poszanowanie praw mniejszosci, miedzynarodowa wspél-
notowo$¢ i solidarnosé, otwarcie na innych, réznorodnos$¢ kulturowa, ekonomiczna, przyrodnicza
i spoteczna, a jednoczesnie dazenie do poprawy spdéjnosci terytorialnej, ekonomicznej i spotecznej
oraz wiele innych. To wielkie osiggniecie cywilizacyjne, z ktérego Europejczycy moga by¢ dumni. Tego
nie udato sie osiggnac¢ poprzednio nikomu, zadnemu miedzynarodowemu ugrupowaniu.

Obszar Europy wyznaczany jest poprzez poczucie wspolnoty, dziedzictwa historycznego i odrebnosci
kulturowej, a nie przez granice terytorialne. Te ostatnie zmieniaty sie w Europie bardzo czesto; zmie-
niaja sie takze granice UE. Jedna z najwazniejszych cech Europy jest jej ,jednosc i wspdélnotowosé
w réznorodnosci. [.] cata historia Europy pokazuje nam, ze jedno$¢ moze powstac jedynie na bazie
réznorodnosci narodéw. Europejska réznorodnos¢ geograficzno-historyczna, ktdérg powinni$my usza-
nowad, wymaga istnienia komplementarnych struktur, ktére chronia bogactwo i r6znorodno$¢ kazdej
z czesci sktadowych. Ta réznorodnosé byta wyrdznikiem Europy od bardzo dawna” (Le Goff, 2006).
Mocniejsza i bardziej zintegrowana UE nie jest zagrozeniem dla tej réznorodnosci.
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Analizie poddano trzy wymiary stosunku do Unii Europejskiej: ogdine
postawy wobec przynaleznosci Polski do UE, zmiany w postawach
i wartosciach stanowigcych aksjonormatywne zaplecze UE oraz prze-
nikanie europejskosci na poziom codziennego zycia Polakdéw. Jak po-
kazujg wyniki analizy, Polacy od lat wyrazajg wysoki poziom zadowo-
lenia z cztonkostwa Polski w UE, utrzymuije sie tez relatywnie wysoki
poziom zaufania do tej instytucji.

Zmiany w postawach i wartosciach zarejestrowane w okresie mie-
dzy 1990 a 2017 r. pokazujg znaczacy wzrost uznania dla demokraciji
jako formy rzadzenia oraz réwnosci ptci, w ostatnich latach skokowo
zwiekszyty sie takze aspiracje wolno$ciowe, wzrasta réwniez poziom
tolerancji wobec grup mniejszosciowych.

Doswiadczenia (bezposrednie lub zaposredniczone) zycia w krajach UE
stajq sie coraz czesciej uktadem odniesienia, w odwotaniu do ktérego
ludzie oceniajg swoje wtasne zycia oraz funkcjonowanie instytucji pan-
stwowych. Oceny te wptywajg na tre$¢ oczekiwan wysuwanych pod
adresem polskiego panistwa oraz na ksztattowanie tozsamosci Polakéw.



EUROPEJSKIE WARTOSCI W OCZACH POLAKOW

Wprowadzenie

Polska jest cztonkiem Unii Europejskiej od 2004 r., jednak faktyczny proces jej integracji z Unig rozpo-
czat sie 10 lat wczesniej, w 1994 r., kiedy to ztozony zostat wniosek o cztonkostwo. Od poczatku tez
eksponowaniu ekonomiczno-politycznych korzysci przystapienia do Unii Europejskiej towarzyszyta
dyskusja o europejskich wartosciach. Ten aksjologiczny wymiar Unii ponownie nabiera znaczenia
ze wzgledu na pogtebianie sie kryzysu politycznego w samej Unii oraz w jej krajach cztonkowskich.
W rozwigzywaniu tego kryzysu duza role beda odgrywac europejskie wartosci, obejmujace zaréwno
ogolny stosunek do Unii Europejskiej, jak i akceptacje poszczegdlnych normatywnych zatozen leza-
cych u podstaw europejskiej integracji oraz postrzeganie polskiej sytuacji w relacji do Europy?.

Postawy wobec Unii Europejskigj

W swietle wynikow dtugoletnich badan opinii publicznej sformutowa¢ mozna wniosek o zdecydowa-
nej proeuropejskosci Polakdow. Od momentu wejscia Polski do UE w 2004 r. badania spoteczne poka-
zuja stale bardzo wysoki odsetek zwolennikéw naszego cztonkostwa w Unii, oscylujgcy wokot 85%
(Wykres 1). Analiza trendéw pokazuje jednoczesnie, Zze na proeuropejskie postawy Polakéw pewien
wptyw wywiera¢ mogto zarowno nasilenie watkow antyunijnych w polskim dyskursie politycznym
(np. poprzedzajace akcesje lata 1998-2004), jak i negatywne wydarzenia ekonomiczne w obszarze
samej UE (cypryjski kryzys euro w roku 2013). Nawet jednak w tych przypadkach odsetek zwolenni-
kéw przynaleznosci Polski do UE nie spadat ponizej 50%.

Wykres 1: Stosunek Polakéw do cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej

Zrédto: CBOS, Komunikat z badan nr 50/2017.
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1 Ponizsza analiza oparta jest na danych zebranych w ramach finansowanego przez NCN projektu nr 2016/21//B
HS6/03199, ktérego czescia byta realizacja polskiej edycji miedzynarodowego badania European Values Study (EVS).
Badania EVS realizowane byty w Polsce czterokrotnie, w latach 1990, 1999, 2008 i 2017, co pozwala na analize prze-
mian wartosci polskiego spoteczenstwa.
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Dane Europejskiego Sondazu Wartosci (EVS) z kornca 2017 r. pokazuja, Ze wspotczesni Polacy, gene-
ralnie rzecz biorac, czujg sie Europejczykami: prawie trzy czwarte (73%) odpowiedziato, ze odczuwa
zwigzek z Europa (przy czym dla 22% ten zwiazek jest bardzo bliski), niemal potowa obdarza Unie
Europejska zaufaniem (w tym 9% - bardzo duzym). Wazniejsze jest jednak, ze zwiazek ten nie jest
jedynie deklaracja ztozong w odpowiedzi na postawione wprost pytania sondazu. Analizy dostepnych
danych ujawnity, ze réznie rozumiana europejskos$¢ jest powigzana z uznawanymi wartosciami, a te
wartosci sg réozne w zaleznosci od tego, jak postrzega sie Europe i europejskosc.

Z perspektywy obywatela Unia Europejska jest instytucjag majgca wptyw na zycie publiczne, a za-
ufanie do instytucji to wazny element kapitatu spotecznego. W Polsce w okresie ostatnich 30 lat
obserwujemy state narastanie negatywnych postaw - mierzonych spadkiem zaufania spotecznego
- wobec prawie wszystkich instytucji systemowych, zaréwno stricte politycznych, jak i tych, ktére
tworza szerszg infrastrukture panstwa. Najwiecej w tych ocenach stracit Sejm - zaufanie do niego
spadto z 67% w roku 1990 do 22% w roku 2017. Najgorzej oceniane byty partie polityczne - w 2017 r.
zaufanie do nich deklarowato zaledwie 10% badanych. Wyjatkiem sg urzedy administracji paristwowej
oraz policja, w przypadku ktérych pojawia sie wzrost zaufaniaZ.

Tabela 1: Zaufanie do UE i polskich instytucji systemowych*

Zrédto: EVS 1990, 1999, 2008, 2017
Objasnienie: *Zsumowane odsetki odpowiedzi ,w bardzo duzym stopniu” i ,raczej w duzym stopniu”.
n.a. - pytanie niezadawane.

Instytucja 1990 1999 2008 2017
Rzad n.a. n.a. 23 26
Sejm 67 33 20 22
Administracja panstwowa | 37 33 31 41
Partie polityczne n.a. n.a. 12 10
Szkolnictwo 80 81 7 72
Policja 34 55 58 62
System ubezpieczen 41 39 27 36
spotecznych

Stuzba zdrowia n.a. 57 44 47
Sadownictwo 53 42 44 37
Unia Europejska 59 43 56 49

Na tym tle zaufanie do Unii Europejskiej cechuje sie relatywng stabilnoscia. Najwyzszy jego poziom od-
notowano na poczatku okresu transformacji (prawie 60%), w okresie przedakcesyjnym spadt on do 43%,
by po przystapieniu Polski do UE wzrosna¢ do 56% i spas¢ do 49% w roku 2017. Miedzy 2008 a 2017 r.
zmienita sie rowniez struktura jego powigzan z innymi komponentami kapitatu spotecznego. W 2008 r.
osoby ufajace Unii Europejskiej miaty réwniez tendencje do obdarzania zaufaniem inne instytucje zycia
publicznego zaréwno krajowe, jak i miedzynarodowe, podczas gdy nieufni wobec niej deklarowali brak
zaufania takze do wszystkich pozostatych instytucji. W 2017 r. nastgpity zmiany - osoby ufajace rza-
dowi miaty tendencje do wykazywania sie nieufnoscig w stosunku do Unii Europejskiej. Rdwnoczesnie
zaufanie do UE zaczeto wigzac sie z bardziej generalng postawg zaufania do innych ludzi, wyrazajaca sie
w akceptacji stwierdzenia ,wiekszosci ludzi mozna ufac”. Wérdd zgadzajacych sie z tym stwierdzeniem az
63% zadeklarowato zaufanie do Unii Europejskiej, podczas gdy wsréd oséb opowiadajgcych sie za stwier-
dzeniem, ze ,nigdy nie jest sie zbyt ostroznym w kontaktach z innymi ludzmi”, odsetek ten wynosit 44%.
Sledzac doktadniej zmiany postaw wobec Unii Europejskiej w okresie ostatnich 10 lat, mozna stwier-
dzi¢, ze spadek poziomu zaufania miedzy 2008 a 2017 r. byt najbardziej zauwazalny wsrdd oséb uro-
dzonych w latach 1968-1990, a wiec w kategorii, ktorg okresli¢ mozna mianem sredniego pokolenia.

2 Wiazaé to mozna z postrzeganym wzrostem profesjonalizmu ich funkcjonowania.
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Widac to szczegdlnie wsréd oséb urodzonych w latach 1981-1990. Ta kategoria wiekowa przed 10 latami
charakteryzowata sie najwyzszym wskaznikiem zaufania do Unii Europejskiej, dzi$ wskaznik ten zmniej-
szyt sie 0 16 pkt proc. W najmtodszej kategorii wiekowej (osdb urodzonych w latach 1991-2000) odsetek
ufajacych Unii Europejskiej jest nieco wyzszy niz odsetek tych, ktérzy Unii nie ufaja.

W okresie 2008-2017 poziom zaufania do Unii Europejskiej zmniejszyt sie we wszystkich kategoriach wy-
ksztatceniowych, ale najwyrazniejszy spadek (z 66% w 2008 r. do 46% w 2017 r.) stwierdzono w grupie
0s6b z wyksztatceniem licencjackim oraz - nieco mniejszy, bo o 16 pkt proc. - wsréd oséb po technikach,
liceach zawodowych i szkotach pomaturalnych (czyli posiadajacych wyksztatcenie srednie zawodowe).
W wyniku tych zmian w 2017 r. osoby z dyplomem magistra lub doktora byty jedyna kategorig wy-
ksztatceniowg, w ktorej ufajgcy Unii przewazali nad nieufajgcymi. Nie stwierdzono natomiast znaczacej
zaleznosci miedzy zaufaniem do Unii Europejskiej a poziomem zamoznosci obywateli - niewielkie réznice
miedzy grupami dochodowymi nie uktadaty sie w zaden spdéjny wzor.

Stosunek do europejskich wartosci

Unia Europejska to nie tylko potezna instytucja miedzynarodowa, lecz takze pewien zbiér warto-
$ci patronujgcych przyjmowanym przez nig rozwigzaniom polityczno-ekonomicznym. Artykut 2
Traktatu o Unii Europejskiej stwierdza, ze ,Unia opiera sie na wartosciach poszanowania godno-
$ci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego, jak rowniez poszanowania
praw cztowieka, w tym praw oséb nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sg wspélne Panstwom
Cztonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedli-
wosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn". Przystapienie Polski do Unii Europejskiej
powinno zatem sie tgczy¢ ze wzrostem akceptacji wymienionych w tym artykule wartosci.

Przeglad wynikéw z czterech przeprowadzonych w Polsce sondazy EVS pokazuje, ze tak jest w isto-
cie (Tabela 2). Zacznijmy od tego, ze miedzy 1999 a 2017 r. ponad dwukrotnie wzrést odsetek oséb
przekonanych o tym, ze system demokratyczny jest bardzo dobrym sposobem sprawowania rzadow
w naszym kraju4. W 2017 r. suma odpowiedzi ,bardzo dobry” i ,raczej dobry” wyniosta ponad 90%,
jedynie 8% badanych uznaje ten system za nieodpowiedni. Stwierdzono réwniez wystepowanie
istotnej korelacji miedzy sitg przekonania, ze demokracja to system rzagdéw odpowiedni do stosowa-
nia w naszym kraju, a poziomem zaufania do Unii Europejskiej°. Warto tu zwrécié¢ uwage, ze osoby,
ktére nie ufajg Unii, majg réwnoczesnie czesciej sktonnos¢ do dostrzegania wartosci sytemu politycz-
nego opartego na wtadzy silnego przywadcy, ktoéry nie musi liczy¢ sie z parlamentem i wyborcami®.

Przywigzanie do demokracji jako systemu sprawowania rzagdéw powinno i$¢ w parze z checia
korzystania z mozliwosci oferowanych przez ten system, czyli z oczekiwaniami coraz szerszego
uczestnictwa obywateli w rzadzeniu. W badaniach EVS dazenie to okresla sie mianem aspiracji
wolnosciowych i do pomiaru jego natezenia uzywa sie czestosci wyboru na pierwszym i/lub drugim
miejscu opinii uznajacych ,obrone mozliwosci swobodnego wypowiadania pogladéw” oraz ,stwo-
rzenie ludziom wiekszych mozliwosci wptywania na decyzje wtadz” za najwazniejsze cele dla kra-
ju’. Jak pokazuja dane z Tabeli 2, tak mierzone aspiracje wolnosciowe Polakéw znaczaco wzrosty
miedzy 2008 a 2017 r., zmniejszyt sie rowniez z 37% do 20% odsetek badanych, dla ktérych indeks
ten przyjmowat wartosc¢ O.

3 Online: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:12012M/TXT [dostep 8.07.2018].

4 W sondazu respondenci byli proszeni o ocene réznych systemdéw rzadzenia i wskazanie, czy dany system uwazaja
za bardzo dobry, raczej dobry, zty czy tez bardzo zty sposéb rzadzenia naszym krajem.

5 Warto$¢ wspoétczynnika korelacji Spearmana to 0,158 (p < 0,001).

6 Warto$¢ wspotczynnika korelacji Spearmana to -0,13 (p < 0,001). Korelacja jest negatywna, czyli osoby o wyzszym
poziomie zaufania do Unii maja sktonnos¢ do uznawania systemu z silnym przywédca za nieodpowiedni dla naszego
kraju i na odwrét - nieufajacy Unii sa sktonni poprzeé taki system.

7 Pozostate dwie opinie wchodzace w sktad tego pytania to utrzymanie porzadku w spoteczenstwie (maintaining order
in the nation), przeciwdziatanie podnoszeniu cen (fighting rising prices). Indeks aspiracji wolnos$ciowych przybiera¢ moze
wartosci od 0, gdy badany nie wybiera na pierwszym i drugim miejscu zadnej z ,wolnosciowych” opinii; 1, gdy wybiera
jedna z nich na drugim miejscu; 2, gdy wybiera jedna z nich na pierwszym miejscu; oraz 3, gdy wybiera je na pierwszym
i drugim miejscu.
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Tabela 2: Zmiany w obszarze wartosci europejskich w latach 1990-2017

Objasnienia: n.a. - pytanie niezadawane. ?Pytanie dodane do EVS w 2017, odsetki dla 1999 i 2008 pochodz3 z World
Values Survey 1995 i 2005. * ,zdecydowanie zgadzam sie + zgadzam sie”; we wczesniejszych wersjach kwestionariusza
byty tylko dwie odpowiedzi ,zgadzam sie” i ,nie zgadzam sie”.

OPINIA ODPOWIEDZI 1990 1999 2008 2017
Sposob rzadzenia krajem - wiadza silnego bardzo dobry n.a. 8 4 2
przywaodcy, ktéry nie musi liczy¢ sie z parla-
mentem i wyborcami
+ raczej dobry 22 21 14
Sposob rzadzenia krajem - demokratyczny bardzo dobry n.a. 24 24 45
system polityczny
+ raczej dobry 64 86 91
Indeks aspiracji wolnosciowych 3 9 7 7 25
3+2 32 31 33 52
Gdy matka pracuje, dzieci na tym cierpig zdecydowanie 59 24 13 14
zgadzam sie
Kobiety mogg pracowac, ale to czego 41 25 13 n
wiekszos$¢ z nich naprawde chce, to dom
i dzieci
Ogdlnie rzecz biorac, mezczyzni sg lepszymi n.a 25 n 4
przywodcami politycznymi niz kobiety?
Gdy brakuje miejsc pracy, mezczyzni powinni | zgadzam sie 56 35 22 24>
mie¢ wieksze prawo do pracy niz kobiety
Nie chcieliby mie¢ za sasiadéw:
Zydéw 18 26 18 10
homoseksualistéw vl 55 53 30
imigrantéw 10 25 18 21
muzutmandw 20 25 25 35
ludzi odmiennej rasy 17 18 12 8
$rednia liczba odrzucanych grup 1,34 1,49 1,22 0,98
Istnieje tylko jedna prawdziwa religia na. n.a. 30 24

Warto zwréci¢ uwage, ze poziom aspiracji wolno$ciowych w analizowanym okresie wzrdst mniej wiecej
w jednakowym stopniu we wszystkich kategoriach pokoleniowych. Bardzo spektakularna okazata sie
zmiana aspiracji wolnosciowych z perspektywy poziomu wyksztatcenia obywateli: cho¢ we wszystkich
kategoriach wyksztatcenia odnotowano wzrost tych aspiracji, to okazato sie tez, ze im wyzszy poziom
wyksztatcenia, tym wiekszy byt przyrost odsetka oséb majacych najwyzsze aspiracje wolno$ciowe (war-
tos$¢ indeksu = 3): wérdd badanych z dyplomem magistra wynidst 30 pkt proc. (z 9% w 2008 r. do 39%
w roku 2017), a w grupie 0s6b z wyksztatceniem podstawowym - 9 pkt proc. (z 4% do 13%). Stwierdzo-
no réwniez, ze wysoki poziom aspiracji wolnosciowych jest wyraznie powigzany (wspdtczynnik korelacji
Spearmana r = -0,231) z brakiem satysfakcji z funkcjonowania systemu politycznego w Polsce.

Najbardziej wyraziste zmiany zaszty w postawach dotyczacych réwnosci kobiet i mezczyzn. W badaniach
EVS jako wskaznik postaw w tym obszarze przyjeto stosunek do stwierdzen opisujgcych tradycyjny
podziat rél kobiecych i meskich. Jak pokazujg dane z Tabeli 2, w okresie ostatnich 30 lat spektakularnie
spadty odsetki zdecydowanego poparcia wszystkich tych opinii. Stwierdzono jednak, ze wskazniki tra-
dycjonalizmu zwigzanego ze sferg zycia rodzinnego nie majg zwigzku z postawami Polakéw wobec Unii
Europejskiej - nie sg skorelowane z poziomem zaufania do UE. Innymi stowy, wydaje sie, ze ewentualny
eurosceptycyzm niektérych Polakéw nie wynika z ich przywigzania do tradycyjnego modelu rodziny
i tradycyjnego podziatu rél miedzy mezczyzn i kobiety, a takze pozytywne nastawienie do Unii nie wigze
sie z odrzuceniem postaw tradycjonalistycznych.
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Kolejng wartoscig fundamentalng zaréwno dla demokragiji, jak i dla budowy prawdziwej wspdlnoty europej-
skiej jest tolerancja dla innosci. W badaniach EVS kwestie te badano pytaniem o to, jakich grup przedstawi-
cieli badani nie chcieliby mie¢ za sgsiadow. Na potrzeby niniejszej analizy skonstruowano prosty wskaznik
odrzucania, obejmujgcy osoby odmiennej rasy, cudzoziemskich robotnikéw, muzutmandéw, homoseksualistow
i Zydéw. Wskaznik ten mégt przyjmowac wartosci od 0, gdy badany nikogo nie wykluczat jako sasiada, do 5
- jesli wykluczat przedstawicieli wszystkich wymienionych grup. W okresie pomiedzy 1990 a 2017 r. poziom
odrzucenia wspomnianych pieciu grup nieco sie zmniejszyt: z 1,34 do 0,98. Warto zwrdci¢ uwage, ze zmiana
ta dokonata sie mimo znaczacego wzrostu odrzucen imigrantéw i muzutmandw jako potencjalnych sasiadéw,
przy rownie znaczacym spadku odrzucen przedstawicieli pozostatych grup (por. Tabela 2).

Réwnoczesnie wskaznik ten nabrat znaczenia w kontekscie postaw proeuropejskich. W 2008 r. nie
byt on skorelowany z poziomem zaufania do Unii Europejskiej. Dziewie¢ lat pozZniej korelacja miedzy
poziomem niecheci do zamieszkiwania w poblizu ludzi odmiennej rasy, imigrantéw, muzutmanéw, ho-
moseksualistow i Zydéw a zaufaniem do Unii Europejskiej okazata sie znaczaca® (osoby bardziej tole-
rancyjne maja jednoczesnie sktonnos¢ do obdarzania Unii zaufaniem). Poziom tego zaufania zmniejsza
sie wraz ze zmniejszajacym sie poziomem tolerancji. Mozna przy okazji zauwazy¢, ze omawiany tu
wskaznik tolerancji okazat sie réwniez negatywnie skorelowany z zaufaniem do rzadu, czego wcze-
$niej nie obserwowano. Osoby ufajgce rzadowi wykazywaty sie rownoczes$nie mniejszym poziomem
tolerancji i na odwrot.

Innym wskaznikiem tolerancji, szczegoélnie waznym dla Polski jako kraju o wysokim poziomie reli-
gijnosci, byto pytanie o status wyznawanej religii w relacji do innych systemow religijnych. Wbrew
oczekiwaniom okazato sie, ze Polacy relatywnie rzadko wybierajg odpowiedz ,istnieje tylko jedna
prawdziwa religia”, dopuszczajgc najczesciej, ze inne systemy religijne moga rowniez zawieraé pewne
podstawowe prawdy. Co wiecej, miedzy 2008 a 2017 r. czesto$¢ wyboru odpowiedzi ,istnieje tylko
jedna prawdziwa religia” obnizyta sie z 28% do 23%.

Europa i UE jako uktad odniesienia

Zidentyfikowane w badaniach ilosciowych zadowolenie z integracji, zaufanie do Unii Europejskiej czy po-
czucie bliskosci z Europa to oczywiscie wazne ustalenia, mozna bytoby im jednak zarzuci¢ pewng dekla-
ratywnoscé, jako ze reakcje te zostaty wywotane przez postawione wprost pytania ankiety. Dlatego tez
Znacznie wazniejsze wydaja sie wnioski z badan jakosciowych?, ktére pokazuija, ze europejskosé przenikneta
na poziom codziennego zycia Polakéw, stajac sie dla nich uktadem odniesienia przy ocenie tego, co sie wo-
kot nich dzieje. Jest to znaczaca zmiana, gdyz w poczatkowym okresie przeksztatcen systemowych takim
uktadem odniesienia byt najczesciej okres PRL. Obecnie to kraje europejskie lub wrecz Europa jako pewna
catos¢ stajg sie wzorcem czy tez benchmarkiem, w odwotaniu do ktérego ludzie oceniaja swoje wtasne zycie
i funkcjonowanie polskiego panstwa.

U podstaw tej zmiany - poza oczywistg zmiang pokoleniowg - lezy przede wszystkim jedna z podstawo-
wych swobdd zagwarantowanych traktatami Unii Europejskiej, jaka jest swobodny przeptyw oséb mie-
dzy krajami cztonkowskimi. Nasi badani bardzo czesto powotywali sie na wtasne doswiadczenia z pobytu
za granicg albo na opowiesci zastyszane od znajomych, ktérzy tam byli. Jak mozna byto oczekiwaé, relatyw-
nie czesto wskazywano na wyzszy poziom zycia i lepszy system zabezpieczen socjalnych. Jednak rownie
czestym watkiem w tych wypowiedziach byta refleksja nad odmienng jakoscig funkcjonowania struktur
instytucjonalnych oraz relacji miedzyludzkich, zwtaszcza tych, ktére cechuje asymetria wiedzy i/lub wtadzy.

W trakcie wywiadow grupowych mieliSmy wiec okazje wystuchania opowiesci o koledze, ktory w Belgii trafit
do szpitala z wypadnietym dyskiem i w dwie godziny pdzniej byt juz po operacji. Relacji z wycieczki do Holan-
dii, kiedy to do pijanego kolegi siedzgcego na schodach podszedt policjant i zapytat, czy mu sie nic nie stato
i czy mozna mu jako$ pomdéc. Wspomnienia wizyty w przychodni, takze w Holandii, w trakcie ktérej lekarz
wyszedta zza biurka, przywitat sie, podajac reke, i wszystko spokojnie wyttumaczyt. Wszystkie te opowiesci

8 Warto$¢ wspoétczynnika korelacji Spearmana 0,227 (p < 0,001).
9 Zrealizowany przez nas projekt obejmowat - oprécz kwestionariusza EVS - 12 zogniskowanych wywiadéw grupo-
wych oraz analize wybranych mediéw spotecznosciowych.
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pojawiaty sie w kontekscie analogicznych, lecz negatywnie nacechowanych sytuacji przezywanych w Polsce.
Tego typu codzienna blisko$¢ Europy jest do$wiadczeniem nowym i silnie wptywajacym na tresc
oczekiwan wysuwanych pod adresem polskiego panstwa, ktére w tym zestawieniu jawi sie jako mniej
sprawne, mniej sprawiedliwe, bardziej odgrodzone od zwyktego obywatela. Jest jednak takze do-
$Swiadczeniem wptywajacym na ksztattowanie tozsamosci Polakéw, gdyz narzuca poréwnania miedzy
rzeczywistoscig powstajacg w Polsce i w krajach europejskich. Efektem tych poréwnan jest wytania-
nie sie trzech zasadniczo roztacznych reprezentacji relacji tagczacych tozsamos¢ polska z europejska.
Pierwsza z nich, najczesciej przywotywana, to reprezentacja Europy jako ,starszego brata” i odpo-
wiadajaca jej postawa ,mtodszych braci”, przy ktérej dominujagcym odczuciem jest poczucie nizszosci.
Towarzyszy jej postrzeganie Polski jako kraju gorszego do zycia niz inne panstwa europejskie, a Po-
lakéw jako narodu mniej ucywilizowanego niz inne spoteczenstwa europejskie. W ramach drugiej
reprezentacji kraje europejskie s3 postrzegane jako te, ktére ,pobtadzity”, oddalajac sie od ,prawdzi-
wie europejskich wartosci”, ktorych istotg jest wiara chrzescijanska. Trescia tej relacji jest poczucie
wyzszosci, Polakom przypisuje sie w niej role ,kustoszy wartosci europejskich”, przyznaje sie im takze
prawo do orzekania o europejskosci poszczegdlnych orientacji aksjologicznych. Wreszcie w ramach
trzeciej reprezentacji Polska jest po prostu czescig Europy, z ktérg taczy ja relacja réwnosci, a Polacy
sg po prostu Europejczykami. Postawie tej nie towarzysza zadne wyrazne emocje. Charakteryzuje sie
ona otwartoscig na wartosci i idee oferowane przez Unie Europejska, a jednoczesnie jest relatywnie
wolna od zahamowan i komplekséw.

Te trzy rodzaje reprezentacji wspéttworza symboliczny zasob mysli i uczué, do ktérego Polacy siegaja,
kiedy zachodzi koniecznos¢ ustosunkowania sie do kwestii poruszonych w debacie publicznej.

Podsumowanie

— W badaniach opinii publicznej Polacy wyrazaja wysoki poziom zadowolenia z czton-
kostwa Polski w Unii Europejskiej. Utrzymuje sie tez relatywnie wysoki - zwtaszcza
w poréwnaniu z instytucjami krajowymi - poziom zaufania do UE.

—  Zmiany w odpowiedziach badanych zarejestrowane w okresie miedzy 1990 a 2017 r.
pokazujg wzrost akceptacji dla tych postaw i wartosci, ktére legty u podstaw Trak-
tatu o Unii Europejskiej. Znaczaco wzrosto uznanie dla demokracji oraz réwnosci
ptci, skokowo zwiekszyty sie aspiracje wolnosciowe, wzrasta rdwniez poziom tole-
rancji wobec grup mniejszosciowych.

— Nazmiany w postawach wobec UE oraz wartosciach wptyw maja tresci dyskursu pu-
blicznego - zaréwno nasilenie w pewnych okresach obecnosci w nim watkéw antyunij-
nych, jak i eksponowane zagrozen zwigzanych z naptywem imigrantow i muzutmandw.

— Codzienne zycie w krajach Unii Europejskiej staje sie coraz czesciej swoistym bench-
markiem, w odwotaniu do ktérego ludzie oceniajg swoje wtasne zycie oraz funkcjono-
wanie instytucji panstwowych. Oceny te wptywajg na tres¢ oczekiwan wysuwanych
pod adresem polskiego panstwa oraz na ksztattowanie tozsamosci Polakéw.
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Niezaleznie od tego, ze swoboda przeptywu pracownikdéw jest od cza-
sOw traktatu rzymskiego jedng z czterech fundamentalnych zasad
wolnosci, na ktérych zbudowana jest Unia Europejska, to jej praktycz-
na implementacja wzbudzita najwiecej kontrowersji w trakcie negocja-
cji poprzedzajgcych runde rozszerzenia UE sprzed 15 lat. Czynnikiem
kluczowym byto powszechne przekonanie, ze kombinacja bardzo du-
zego potencjatu migracyjnego nowych krajéw cztonkowskich z silnymi
nieréwnosciami dochodéw miedzy starymi a nowymi krajami UE za-
owocuje masowym przeptywem pracownikow. | tak sie w istocie stato.

Wzrost skali migracji pracowniczych z nowych krajéw cztonkowskich na
trwate zmienit strukture ludnosciowg wielu krajéw zachodniej Europy.
Nie spowodowat jednak zagrozenia ani dla rynkéw pracy ani systemoéw
zabezpieczenia spotecznego krajéw przyjmujgcych. Migracje wptynety
de facto pozytywnie na sytuacje na rynkach pracy zwtaszcza w tych
krajach, ktére jako pierwsze otworzyty sie na przybyszéw z Europy
Srodkowej i Wschodniej (czyli przede wszystkim w Wielkiej Brytanii
i Irlandii). Takze cato$ciowa, zagregowana ocena migracji, uwzglednia-
jaca wptyw na finanse publiczne oraz nieréwnosci jest pozytywna. Nie
zmienia to jednak faktu, ze naptyw pracownikéw z Europy Srodkowo-
-Wschodniej pociggnat za sobg efekty redystrybucyjne, ktére w od-
czuciu miejscowej ludnosci na poziomie lokalnym prowadzity do obaw,
ze imigranci mogg ogranicza¢ zdobycze panstwa opiekuriczego.

Efekty migracji dla krajéw pochodzenia — w tym dla Polski - sg trudne
do jednoznacznej oceny, chociaz bilans jest raczej pozytywny. Ani
hipotezy o ,eksporcie bezrobocia”, ani o ,,drenazu mézgdéw” nie oddaja
w petni oceny migracji poakcesyjnych. Migracje ujawnity bowiem ist-
nienie znacznych poktadéw aktywnosci i odwagi ludzi, ktérzy wzieli
odpowiedzialno$¢ za swojg przyszto$é. Wechodzac na nowe, nieznane
rynki pracy, wykazywali umiejetnos$ci dostosowywania sie do zmie-
niajgcych sie warunkéw, np. kryzysu ekonomicznego z 2008 r. Nawet
jesli nie zawsze odniesli spektakularny sukces zyciowy, to wspierali
budzety domowe i niejednokrotnie byli w stanie zakumulowa¢ kapitat
niezbedny do rozpoczecia wtasnego biznesu.
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Wprowadzenie

Swoboda przeptywu pracownikéw jest jedng z czterech fundamentalnych zasad wolnosci, na kté-
rych zbudowana jest Unia Europejska, zasad, ktére majg zagwarantowac sprawne funkcjonowanie
rynku wewnetrznego rozumianego jako przestrzen, w ktorej ludzie, dobra, ustugi i kapitat moga prze-
mieszczac sie na tyle swobodnie, by zwieksza¢ dobrostan krajow wchodzacych w sktad Wspadlnoty.
W przypadku rozszerzenia z 2004 r. (podobnie zreszta jak z 2007 r.) swoboda ta wywotata obawy po
obu stronach: krajow potencjalnie ,przyjmujacych” (starej UE) i krajéw ,wysytajacych” (nowej UE).
Po pierwsze, réznice w dochodach i warunkach zycia mieszkancéow z obu grup krajow byty znacznie
wieksze niz miato to miejsce w przypadku poprzednich rozszerzen. Po drugie, wszystkie z nowych
krajow cztonkowskich w momencie akcesji znajdowaty sie wcigz w procesie transformacji spoteczno-
-ekonomicznej, a ich instytucje trudno bytoby uznac za w petni sprawne. Po trzecie, pomimo istnie-
jacych historycznych powigzan migracyjnych przeptywy migracyjne byty powaznie blokowane przez
dotychczasowe bilateralne regulacje. Dobrym przyktadem moga by¢ w tej mierze relacje miedzy Pol-
ska a Niemcami: pomimo bardzo duzego potencjatu migracyjnego przeptywy miedzy oboma krajami
ograniczaty sie w zasadzie do 0s6b wykazujgcych pewne zwigzki z niemieckoscig lub tych cyrkulu-
jacych w ramach umowy bilateralnej z 1990 r. (Kaczmarczyk, 2010). Po czwarte wreszcie, populacja
Unii Europejskiej po rozszerzeniu zwiekszata sie o ok. 25%, co bez watpienia stanowito powazne
wyzwanie dla wspdlnego europejskiego rynku pracy.

Prawo unijne przewiduje mozliwo$¢ (czasowego) ograniczania swobody przeptywu pracownikéw
i rozwiazanie to (transitional arrangements) zostato wprowadzone w przypadku rozszerzenia UE
o nowe kraje (z lat 2004 i 2007), w tym Polske. Rozwigzania wynegocjowane z o$mioma krajami przy-
stepujgcymi do UE 1 maja 2004 r. i dwoma, ktdére uczynity to 1 stycznia 2007 r., zmierzaty do stwo-
rzenia pewnej przestrzeni ,kontroli” naptywu ,nowych Europejczykéw” i w ten sposdb zmniejszenia
ryzyka zagrozen, jakich sie spodziewano w krajach UE-15. Byty one w oczywisty sposdb elementem
wewnatrzwspoélnotowych i wewnatrzkrajowych rozgrywek politycznych, ale miaty tez istotny wymiar
praktyczny. Sprawity, ze proces integracji w wymiarze przeptywu pracownikéw zostat roztozony na
wiele lat i krétkookresowe decyzje o otwarciu (badz nie) konkretnych rynkéw pracy mogty przyczynic
sie do zmian w kierunkach i strategiach migrantéw?.

Kluczowe znaczenie miato przy tym pierwsze rozszerzenie, w przypadku ktorego tylko trzy kraje
(Irlandia, Szwecja i Wielka Brytania) otworzyty swoje rynki pracy (zachowujac czesciows kontrole
nad sferg $wiadczen spotecznych), ale skala migracji okazata sie tak duza, Zze podejscie zastosowane
wobec Butgarii i Rumunii byto juz o wiele bardziej restrykcyjne.

Migracje poakcesyjne: nowe kraje cztonkowskie i Polska

Liczne dane wskazuja, ze to migranci z nowych krajow cztonkowskich zaczeli dominowaé w naptywie
do krajow UE-15 i tendencja ta utrzymywata sie az do - krétkookresowego, jak sie okazato - kryzysu
uchodzZczego/migracyjnego lat 2015-2016. W roku 2008, szczytowym, jesli chodzi o migracje z kra-
jow Europy Srodkowej i Wschodniej, mobilno$é¢ obywateli nowych krajéw cztonkowskich stanowita
ponad 60% catosci migracji wewnetrznych w ramach Wspdlnoty i ok. 20% wszystkich przeptywow
migracyjnych zarejestrowanych w UE.

|

1 Cho¢ w dyskusji politycznej pojawiaty sie oczywiscie argumenty wskazujace na koniecznos$¢ ochrony takze krajow,
ktére do UE przystepowaty; zreszta w kazdym przypadku rozwiagzania przejsciowe zaktadaty zasade wzajemnosci.

2 Zjawisko okreslane jako diversion effect, a polegajace na tym, ze wraz ze zmiang otoczenia instytucjonalnego miatoby naste-
powac zjawisko ,przekierowania” strumieni migracyjnych do krajéw o bardziej przyjaznych rezimach migracyjnych (Briicker
iin., 2009). W przypadku polskich migracji zjawisko to byto wielokrotnie podwazane (por. m.in. Okdlski i Salt, 2014).
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Migracje poakcesyjne (z EU-10) przybraty na tyle masowe rozmiary, ze zaczeto je traktowac jako jeden
Z najwazniejszych proceséw mobilnosci we wspoétczesnej Europie. Na podstawie danych europejskiego
rynku pracy (LFS) oszacowano, Zze zaséb obywateli nowych krajéw cztonkowskich przebywajacych
w UE-15 miedzy 2003 a 2009 r. potroit sie, a skutkiem byto wydatne zwiekszenie odsetka mobilnych
Europejczykéw zaréwno w odniesieniu do populacji krajow pochodzenia, jak i docelowych. W ciggu
pierwszych 10 lat od momentu rundy rozszerzeniowej 2004 r. zasob obywateli krajow UE-10 przeby-
wajacych w krajach ,starej” Unii zwiekszyt sie z 1,1 min (2004) do ponad 6,1 min (2014), co oznaczato
roczny naptyw (netto) na poziomie ok. 500 tys. oséb. Najwieksza skala zmian wystgpita w latach
bezposrednio po rozszerzeniach (Fihel i in., 2015).

O skali opisywanego zjawiska najlepiej swiadczy poréwnanie kilku wybranych krajow UE-10 z krajami spo-
za Europy, ktére wydajg sie poréwnywalne, jesli chodzi o poziom rozwoju i wzorce mobilnosci (Wykres 1).

Wykres 1A: Zaséb migrantéw z wybranych krajéw UE oraz krajow pozaeuropejskich
o poréwnywalnym poziomie rozwoju w innych krajach OECD

Zro6dto: Opracowanie wtasne na podstawie danych OECD (Database on Immigrants in OECD Countries - DIOC).
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Woykres 1B: Relacja 0s6b migrujacych do catkowitej populacji (w %).
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Powyzszy rysunek pokazuje dobitnie, ze skala migracji poakcesyjnych z dwoch krajéw - Polski
i Rumunii - jest bardzo duza nawet w wymiarze absolutnym (cho¢ ustepuje wyraznie zasobowi migrantow
z Meksyku, ktory jest jednym ze swiatowych lideréw w tej mierze). Przyjecie perspektywy relatywnej
(rys. 1B) sprawia, ze mozemy o niej mowi¢ w kategoriach spektakularnych (dotyczy to zwtaszcza
Rumunii po 2007 r.).

W tym kontekscie przypadek Polski jest szczegdlnie inspirujacy, jako ze jest to kraj emigracyjny
z dtugimi tradycjami mobilnosci siegajagcymi co najmniej potowy XIX w. Wspétczesne migracje doby
przedakcesyjnej byty jednak ograniczone ilo$ciowo (wytaczajac kilka epizodéw motywowanych czyn-
nikami natury politycznej i ekonomicznej, np. masowe wyjazdy ludnosci pochodzenia niemieckiego,
migracje ,pomarcowe” w 1968 r., wyjazdy doby stanu wojennego czy wreszcie zarobkowe migra-
cje w pierwszej fazie transformacji) oraz terytorialnie, a takze wysoce selektywne. Te dwa ostat-
nie aspekty maja kluczowe znaczenie, poniewaz migracje lat 90. okresla sie czesto jako mobilnos$¢
»przegranych transformacji systemowej”, ale tez ludzi, ktorzy mieli mozliwos$¢ skorzysta¢ z zasobow
kapitatu spotecznego umozliwiajgcego wyjazd zagraniczny. Relatywna skala zjawiska byta bardzo
ograniczona i takie tez byty jego spoteczno-ekonomiczne konsekwencje.

Wraz z wstgpieniem do UE nastgpito uwolnienie poteznego potencjatu migracyjnego Polakéw, a sama
Polska stata sie krajem, ktéry mozna traktowac jako ,laboratorium otwartych granic”, by postuzy¢ sie
okresleniem Benton i Petrovic (2013).

O ile dane spisowe (2002) wskazywaty, Zze poza Polska przebywato ok. 800 tys. jej obywateli, a r6zne
szacunki wskazywaty na nieobecnos¢ w kraju w okresie bezposrednio przed akcesjg ok. 1 min oséb,
to liczby te zmienity sie drastycznie po 1 maja 2004 r. Odwotujac sie do regularnie upublicznianego
szacunku statych obywateli polskich (tj. oséb, ktére nie wyrejestrowaty sie z pobytu statego w Polsce)
przebywajacych czasowo za granica, juz w korcu 2004 r. zasob polskich migrantéw mozna byto oceniaé
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na ok. 1,45 min, z czego 1,2 min oséb przebywato w krajach EU. W ciggu dwdch kolejnych lat wartosci
te wzrosty do 1,95 min (1,55 w UE27) i 2,27 mIn (1,86 mIn). Byta to faza najbardziej spektakularnych
zmian w sferze migracji, gdy niektére kraje docelowe notowaty w skali roku ponad 100-procentowy
(Wielka Brytania) czy nawet 400-procentowy (Irlandia) wzrost. Od tego czasu mamy do czynienia ze
wzgledna stabilizacja liczby Polakéw przebywajacych za granica, ktéra nie zmienita sie drastycznie
nawet w okresie kryzysu gospodarczego lat 2008-2010 (spadek do ok. 2 min, zwtaszcza w przypadku
Irlandii i krajow potudnia Europy) czy po otwarciu niemieckiego rynku pracy (cho¢ kraj ten zanoto-
wat istotny wzrost obecnosci polskich migrantow w latach 2012-2014). W ostatnich latach szacunki
Gtéwnego Urzedu Statystycznego wskazuja na ponowng tendencje wzrostowa, cho¢ jej dynamika nie
jest porownywalna z okresem bezposrednio po akcesji do UE: na koniec roku 2017 liczbe Polakow
przebywajacych poza granicami szacowano na 2,5 min, z czego 2,1 min w krajach UE (GUS, 2018).

Skala zjawiska jest oczywiscie na tyle spektakularna, ze przez ostatnie 15 lat regularnie powracata
w dyskusjach naukowych i medialnych (cho¢ - co ciekawe - bardzo rzadko w politycznych). Nie tylko
ona decyduje jednak o wadze tematu i ttumaczy tak wielkie nim zainteresowanie. Migracje poakcesyj-
ne okazaty sie pod wieloma wzgledami czyms$ ,nowym” i ta nowos$¢ rzutuje w duzej mierze na ocene
ekonomicznych skutkéw procesu.

Po pierwsze, dostepne dane statystyczne wskazujg wyraznie, ze przed akcesja do UE migracje byty
domeng 0séb dysponujacych przede wszystkim niezbednym kapitatem spotecznym w postaci sieci
powigzan migracyjnych. W praktyce oznaczato to ograniczenie waznych regionéw pochodzenia do
zaledwie kilku wojewddztw, takich jak Podlasie, Podhale czy Opolszczyzna. Po 2004 r. zmienito sie
to w sposob zasadniczy. Zadecydowaty o tym nie tylko zmiany instytucjonalne, tj. swoboda prze-
mieszczania, lecz takze istotne obnizenie kosztéw mobilnosci zwigzanych np. z ekspansjg relatywnie
tanich linii lotniczych i zminimalizowanie poziomu ryzyka za sprawg umasowienia ustug posrednikéw
oraz agencji pracy tymczasowej. Migracje poakcesyjne utracity wiec walor ekskluzywnosci, staty sie
istotnie bardziej egalitarne, niz miato to miejsce kiedykolwiek w historii. Zmniejszyta sie tez struktura
miejsc pochodzenia oséb mobilnych: w przeciwienstwie do okresu przedakcesyjnego, gdy wyraznie
zauwazalna byta nadreprezentacja oséb pochodzacych z terenéw wiejskich, po 2004 r. zaczety do-
minowac osoby pochodzace z matych i srednich miast (Fihel i in., 2015).

Po drugie, zmienita sie geografia polskiej mobilnosci. O ile tradycyjnie najwazniejszym krajem do-
celowym dla polskich migrantéw byty Niemcy (wedtug spisu powszechnego z roku 2002 w kraju
tym przebywato prawie 40% polskich migrantéw, kolejne miejsce zajmowaty Stany Zjednoczone
z 20-procentowym udziatem), o tyle w 2011 r. struktura ta wygladata zupetnie inaczej. Bezdyskusyjna
byta dominacja Wielkiej Brytanii (30% wszystkich migrantow), a dalsze miejsca zajety Niemcy (22%),
Stany Zjednoczone (12%) oraz Irlandia, Wtochy i Krélestwo Niderlandow.

Struktura migrantéw wedtug krajow pochodzenia jest wzglednie stata w czasie - i to niezaleznie
od szokow w postaci kryzysu finansowego i ekonomicznego lat 2008-2010 czy otwarcia niemieckiego
rynku pracy w roku 2011. W koncu 2017 r. nadal najwazniejszym krajem docelowym pozostawata
Wielka Brytania (793 tys.), przed Niemcami (703 tys.), Holandig (120 tys.) i Irlandig (112 tys.). Zmiana
kierunkéw polskiej migracji po wstapieniu do UE tylko do pewnego tylko stopnia moze by¢ ttuma-
czona zmianami instytucjonalnymi (zmitologizowane otwarcie brytyjskiego rynku pracy). Wydaje sie
raczej, ze zadecydowat stereotypowy wizerunek Wysp Brytyjskich wéréd mtodych ludzi, ktérzy po-
strzegali ten kraj jako przestrzen liberalizmu i pozytywnego stosunku do imigrantéw i masowo wta-
czyli sie w strumien migrujacych, oraz bardzo korzystna sytuacja na tamtejszym rynku pracy (Okdlski
i Salt, 2014). Dane na temat krajow docelowych migrantéw z Polski wskazuja takze, jak waznga role
zaczeli odgrywac mobilni Polacy na kilku europejskich rynkach pracy, szczegélnie w Irlandii, Wielkiej
Brytanii, Krélestwie Niderlandéw (czy anegdotycznej juz Islandii).

Po trzecie, polskich migrantéw cechuja wyjatkowe jak na warunki europejskie cechy strukturalne.
Mobilni Polacy to bowiem przede wszystkim migranci zarobkowi: wedtug danych spisowych do ka-
tegorii tej nalezatoby zaliczy¢ ok. 75% wszystkich migrujacych (GUS, 2013), z danych BAEL wynika,
ze ponad 90% Polakéw przebywajacych poza granicami kraju podejmuje tam dziatalnos¢ zarobkowa.
Jest oczywiste, ze w strumieniu migracji poakcesyjnych poczesne miejsce zajmujg osoby przemiesz-
czajace sie w poszukiwaniu lepszej edukacji, a takze takie, ktére kierujg sie kryteriami zwigzanymi ze
stylem i warunkami zycia (life-style migrants), ale ich udziat nie jest dominujacy. Dalej, o ile struktura
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migrantéw wedtug pici jest relatywnie zréwnowazona i na poziomie zagregowanym odzwierciedla
w przyblizeniu strukture populacji Polski, o tyle w odniesieniu do struktury wiekowej i edukacyjnej
wyraznie widoczne s3g okreslone wzorce selektywnosci. | tak migranci z Polski s3 na ogét osobami
mtodymi (ok. 83% z nich to osoby w wieku produkcyjnym), a osoby wyjezdzajace po 2004 r. s prze-
cietnie istotnie mtodsze niz migranci wczesniejszej dekady. Wspotczesni polscy migranci sg rowniez
relatywnie dobrze wyksztatceni. Odsetek oséb z wyksztatceniem wyzszym wynosi ok. 20% i tym
samym jest wyzszy niz w populacji generalnej. Niezaleznie od faktu, ze niezmiennie najwazniejsza
w sensie iloSciowym grupa migrantéw sg osoby z wyksztatceniem zawodowym, to obserwuje sie wy-
razna nadreprezentacje oséb z wyksztatceniem wyzszym, zwtaszcza w przypadku wybranych miejsc
docelowych, np. Wysp Brytyjskich (Fihel i in., 2015; Grabowska i Okdlski, 2009).

Po czwarte, niezwykle istotne sg wybory i strategie wdrazane przez polskich migrantéw. Poczynajac
od pierwszych analiz na ten temat, polskag mobilno$¢ poakcesyjna postrzegano w kategoriach mi-
gracji czasowych, a nawet cyrkulacyjnych (Kaczmarczyk, 2010). Z czasem zaczeto podkreslac ptyn-
nosc¢ i nieokreslonosé planéw migracyjnych duzej czesci Polakéw, nie tylko zreszta w najbardziej
popularnej Wielkiej Brytanii, ktéra w oczywisty sposéb byta efektem funkcjonowania w warunkach
swobody mobilnosci - osoby przebywajace za granica mogty z powodzeniem sledzi¢ rozwéj sytuacji
spoteczno-ekonomicznej na kluczowych ,rynkach migracyjnych”, wtgczajac w to kraj pochodzenia,
i dostosowywac do niej swoje wybory w sferze mobilnosci. Co jednak znamienne, ptynno$¢ ta z cza-
sem zaczeta sie zmniejszac, co byto poktosiem naturalnego starzenia sie polskich migrantow, ktérzy
dekade po akcesji mieli juz czesto 30-40 lat i wchodzili w faze wychowania dzieci, ktora (szczegdlnie
gdy dzieci te sg juz w wieku szkolnym) sprzyja podejmowaniu bardziej dtugoterminowych decyzji
co do miejsca zamieszkania. Niektére badania sugerowaty, ze takze kryzys gospodarczy wymusit na
niektérych migrantach podjecie dtugofalowej decyzji dotyczacej miejsca zamieszkania (White i in.,
2018). Na zjawisko to wskazujg jednoznacznie wyniki analiz Janickiej i Kaczmarczyka (2016), ktorzy,
opierajac sie na danych Narodowego Banku Polskiego, wykazali drastyczna w wielu przypadkach
zmiane orientacji polskich migrantéw na skutek wydarzen kryzysowych, tj. globalnego kryzysu fi-
nansowego i ekonomicznego lat 2008-2010, ktérej wyrazem byt istotny wzrost odsetka migrantéw
wykazujgcych che¢ do osiedlenia sie, a jednoczesnie zmniejszenie udziatu tych, ktérych nalezatoby
zakwalifikowac jako migrantéw czasowych?®.

Bilans migracji poakcesyjnych

Whioski z dostepnych badan na temat skutkéw migracji z Polski byty dla krajéw docelowych korzyst-
ne. Struktura naptywajgcych migrantow byta w oczywisty sposéb dostosowana do popytu na prace.
W przypadku wszystkich nowych krajéw cztonkowskich emigrowali w wiekszosci mezczyzni, osoby
mtode i relatywnie dobrze wyksztatcone. Prawie jedna czwarta migrantéw z krajéw UE-8 mogta sie wy-
kaza¢ dyplomem ukoriczenia wyzszej uczelni. Korzystne cechy migrantéw w konfrontacji z silnym struk-
turalnym popytem zgtaszanym na prace cudzoziemcow zaowocowaty wyjgtkowo pozytywnymi efektami
na poziomie rynku pracy: dane z krajéw, do ktérych docierali migranci z nowych krajéw cztonkowskich,
wykazywaty wyzsze wspoétczynniki aktywnosci zawodowej i wyzsze wspotczynniki zatrudnienia imi-
grantow niz pracownikow rodzimych (z wyjatkiem Niemiec), nizsze zagrozenie ryzykiem bezrobocia.

W sumie, na poziomie zagregowanym, nie mozna byto zidentyfikowaé negatywnego wptywu migracji
na poziom bezrobocia czy stawek ptac. Najbardziej symptomatycznym okazat sie przypadek Wielkiej
Brytanii, w ktérej wstapit pozytywny efekt migracji poakcesyjnej tak na obszarze rynku pracy, jak
systemu zabezpieczenia spotecznego.

Korzystne efekty migracji w krajach przyjmujacych byty poniekad oczekiwane, biorgc pod uwage
dostepne koncepcje teoretyczne i wiedze na temat samego procesu. Znacznie bardziej nieoczywiste
byty skutki masowego odptywu ludzi dla rynkéw pracy w krajach pochodzenia migrantéw. Dotyczy
to m.in. Polski, gdzie w okresie poakcesyjnym sytuacja na rynku pracy byta bardzo trudna (by wska-
za¢ chocby ponad 20-procentowy poziom bezrobocia). Proste poréwnanie statystycznych danych

3 Najnowsze, nieopublikowane jeszcze analizy wskazuja dodatkowo na coraz wiekszy udziat migrantéw zorientowanych
nie na realizacje celéow indywidualistycznych, ale rodzinnych, co moze dodatkowo pogtebiac opisane powyzej tendencje.
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0 zasobach pracy ze scenariuszem zaktadajacym brak migracji poakcesyjnych sugerowatoby, ze zasoby
pracy zmniejszyty sie o ok. 750-800 tys. osdb, co skutkowato istotnie nizszg presja na rynku pracy
(zob. Wykres 2) i przetozyto sie na trwata tendencje spadku stopy bezrobocia.

Wykres 2: Migracje poakcesyjne Polakéw a podstawowe agregaty opisujace procesy
zachodzace na polskim rynku pracy, 2004-2018

Zrédto: Kaczmarczyk, 2018, na podstawie: Roszkowska i in., 2017.
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Poréwnanie obnizajacej sie stopy bezrobocia oraz zmniejszajacego sie zasobu pracy w kraju wska-
zuje na silny negatywny skutek migracji poakcesyjnych na rynek pracy, co sugerowatoby trafnos¢
czesto pojawiajacej sie tezy o ,eksporcie bezrobocia”. Jednak uwzglednienie w analizach dodatko-
wych zmiennych, np. wskazujacych na proces tworzenia miejsc pracy i role wzrostu gospodarczego,
dowodzi, ze to raczej te czynniki miaty przemozny wptyw na bezrobocie w Polsce, chociaz wptyw
tych zmiennych byt najwyrazniej widoczny w okresie 2004-2007, tj. przed kryzysem gospodarczym
lat 2008-2010. Whniosek ten dotyczy tez umiarkowanego albo stabego wptywu migracji na poziom
ptac, ktory ujawniat sie silniej jedynie w przypadku wybranych zawodoéw i lokalnych rynkéw pracy.

Ten pozorny paradoks mozna z tatwoscig wyjasni¢, odwotujac sie do innych proceséw, ktére towarzy-
szyty masowej migracji poakcesyjnej, ostabiajacej (badZ wzmacniajacej) jej potencjalne oddziatywanie,
takich jak zmniejszanie sie zasobu pracy w wyniku wzrostu uczestnictwa w edukacji potencjalnych
pracownikow, wzrost samozatrudnienia, wzmozony naptyw funduszy strukturalnych, generujgcych
i wzmacniajacych popyt wewnetrzny, niski poziom mobilnos$ci wewnetrznej czy silne niedopasowania
strukturalne. W sumie pozytywne zmiany dotyczace zmniejszania sie bezrobocia w Polsce po wejsciu
do UE winny by¢ przypisywane raczej zmianom w sferze tworzenia (i likwidacji) miejsc pracy, a te
z kolei byty bardzo silnie zalezne od fazy cyklu koniunkturalnego i wzmacniane przez naptyw unijnych
funduszy strukturalnych. Wyniki te sg zresztg zgodne z analizami sporzagdzanymi za granica, a wy-
korzystujacymi modele réwnowagi ogolnej. We wszystkich znanych przypadkach wptyw migracji na
wskazniki polskiego rynku pracy oceniono jako niewielki, ale pozytywny (por. Wykres 3).
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Wykres 3: Ekonomiczne efekty migracji poakcesyjnych, kraje docelowe (Wykres 3A)
oraz wybrane kraje pochodzenia (Wykres 3B), zmiany w procentach.

Zrédto: Holland i in., 2011.
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W przypadku Polski efekty migracji poakcesyjnych byty wyraznie korzystniejsze niz w przypadku
krajow battyckich (o bardzo duzej relatywnej skali migracji w pierwszym okresie poakcesyjnym)
oraz Butgarii i Rumunii. Wynika to w duzej mierze z tego, ze proces migracyjny pozwolit uwolni¢
duze nadwyzki zasobow pracy, ktorych odptyw okazat sie mniej bolesny dla gospodarki, niz mozna
by to zaktadad. Przede wszystkim jednak analizy przeprowadzane zaréwno dla krajéw pochodzenia,
jak i krajow docelowych wskazuja na prosta prawidtowosc: to kraje imigracji korzystaja na naptywie
cudzoziemskich pracownikéw, a dodatkowo skala tej korzysci jest skorelowana z tym, na ile odwazne
byty decyzje polityczne w odniesieniu do rozwigzan przejsciowych. W praktyce wiec dwa z nich -
Wielka Brytania i Irlandia - okazaty sie ekonomicznymi wygranymi zjawiska migracji poakcesyjnych,
nawet jesli obecne wydarzenia polityczne sugerowatyby co$ wrecz przeciwnego.

Nalezy jednak wzig¢ pod uwage, ze nawet jesli zagregowany efekt migracji (na poziomie krajowym)
jest neutralny, to moze ona mie¢ krytyczne znaczenie na poziomie regionalnym czy lokalnym. Nie-
jednoznaczny jest takze wptyw migracji poakcesyjnych na zasoéb i poziom kapitatu ludzkiego w Pol-
sce. W dyskusji na ten temat kwestionuje sie zasadno$¢ czesto przytaczanej hipotezy o ,drenazu
mdbzgow”. Jednoczesnie podwaza sie hipoteze alternatywna o akumulacji kapitatu ludzkiego dzieki
mobilnosci. Doswiadczenie polskich migrantéw w Wielkiej Brytanii wskazywatoby raczej na to, ze po-
zytywne efekty migracji oséb dobrze wyksztatconych sg ograniczone. W pewnej mierze moze to wy-
nikac¢ z nierzadko wystepujacego zjawiska ,marnotrawstwa mézgoéw”, polegajacego na podejmowaniu
pracy ponizej swoich kwalifikacji, ktére jest pochodng problemow z transferem kapitatu ludzkiego, ale
tez strategii implementowanych przez mobilnych Polakéw (Brzozowski, 2011; Kaczmarczyk, 2018).

Ocena dtugookresowych skutkéw migracji poakcesyjnych nie odpowiada neoklasycznemu zatozeniu,
iz w dtugim okresie zjawiska migracyjne sg neutralne wzgledem rynku pracy. Zatozenie to ignoruje
bowiem przeksztatcenia strukturalne oraz zmiany demograficzne* powodowane migracjami, ktérych
znaczenie moze byc¢ o wiele wieksze niz proste skutki przemian na rynku pracy. W tym kontek-
$cie w polskiej literaturze przedmiotu postawiono hipoteze, ze najnowsze migracje z Polski moga
przyczyni¢ sie dtugookresowo do istotnych zmian strukturalnych na poziomie alokacji przestrzennej
zasobow pracy. Niesie to ze sobg jednak pewien potencjat modernizacyjny, polegajacy na transfor-
macji regiondw cechujacych sie duzym udziatem gospodarki naturalnej badz czesciowo naturalnej
oraz nadwyzkami niemozliwych do wchtoniecia zasobow pracy w obszary zdolne do wtaczenia sie
do konkurencyjnej gospodarki globalnej. W istocie to wtasnie nikte mozliwosci absorpcyjne lokalnych
i regionalnych rynkéw pracy sa odpowiedzialne za masowa skale migracji poakcesyjnych, migracji, kté-
re staty sie udziatem przede wszystkim wyksztatconych mtodych ludzi pochodzacych czesto z matych
osrodkow miejskich, w ktérych szanse na znalezienie akceptowalnej pracy byty bardzo mate. Akcesja
Polski do UE i zwigzany z nig masowy proces mobilnosci po raz pierwszy w nowozytnej historii Polski
stworzyty podstawy do, z jednej strony, odptywu nadwyzek sity roboczej - w przypadku migracji
osiedlenczej - a z drugiej do realokacji zasobdéw pracy na krajowym rynku pracy - w przypadku mi-
gracji czasowej i migracji powrotnych (szersza dyskusja w: Kaczmarczyk i Okdlski, 2008). Odpowiedz
na pytanie, czy migracje poakcesyjne dadza oczekiwany efekt restrukturyzacyjny, nie jest oczywista.
Odptyw za granice nadwyzek pracy daje jedynie przestrzen na wprowadzenie przemyslanych polityk
publicznych, ktérych celem powinna by¢ poprawa efektywnosci rynkéw pracy, zwtaszcza na poziomie
lokalnym i regionalnym. Czy tak sie stanie, pozostaje wcigz sprawa otwarta.

Whioski

Swoboda przeptywu 0séb przyczynita sie do pogtebiania procesu integracji europejskiej oraz do wy-
ksztatcenia sie nowego wzorca migracji wewnatrz europejskich, ktory zmienit procesy ludnosciowe,
spoteczne i polityczne zaréwno w krajach przyjmujacych migrantéw, jak i w krajach ich pochodzenia.
Dzisiaj, 15 lat od momentu akcesji Polski i innych krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej do Unii Euro-
pejskiej ,naturalny eksperyment”, polegajgcy na otwarciu granic dla milionéw pracownikdw ze stabiej

4 W tekscie tym niewiele uwagi poswieca sie zmianom demograficznym, ktére sg pochodna migracji poakcesyjnych, ale
dostepne analizy empiryczne wskazuja, ze - zwtaszcza na poziomie lokalnym i regionalnym - ich efekt bedzie silny
i niemal jednoznacznie negatywny. Paradoksalnie, moze by¢ on dodatkowo wzmacniany przez selektywne migracje
powrotne 0s6b w zaawansowanym wieku (Okolski, 2018).
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rozwinietej czesci kontynentu, mozna uznac za - przynajmniej cze$ciowo - zakoriczony. Dostepne
dane wskazuja, ze po okresie masowego naptywu skala zmian drastycznie sie zmniejszyta, a miejsce
»pbtynnej migracji” coraz czesciej zajmuja strategie zmierzajgce do osiedlania sie w krajach oferujacych
lepsze warunki do pracy i zycia. Z tej perspektywy wydaje sie, ze wbrew obawom wielu obserwato-
row otwarcie granic nie doprowadzito ani do zaburzen na rynkach pracy w krajach UE, ani nie obni-
zyto poziomu zycia ich mieszkancéw. Wrecz przeciwnie, w przypadku krajow, ktére otworzyty swoje
rynki pracy w pierwszej kolejnosci, pozytywne efekty naptywu byty najwieksze. Oznaczatoby to,
ze zasada swobodnego przeptywu nie musi by¢ zagrozeniem dla krajow atrakcyjnych dla imigrantéw.
Dodatkowo migracjom poakcesyjnym przypisuje sie pozytywna role w procesie niwelowania szoku,
jakim byt kryzys ekonomiczny lat 2008-2010.

Ocena wptywu na polska gospodarke i polski rynek pracy nie jest juz tak jednoznaczna, cho¢ wedle
dostepnych analiz raczej pozytywna. Argumenty na potwierdzenie tezy sg nastepujace. Po pierwsze,
warto doceni¢ wybory Polakéw, ktérzy zdecydowali sie na wielokrotnie obcigzong duzym ryzykiem
decyzje o wyjezdzie za granice. Ta aktywno$¢ stata sie swoistym symbolem gotowosci do wziecia od-
powiedzialnosci za siebie i swoje zycie. Po drugie, wielu z migrujagcych Polakéw odniosto dzieki temu
sukces. Dla czesci z nich migracja umozliwita realizacje karier zawodowych, innym pozwolita odnalez¢
lepsze miejsce dla wtasnej odmiennosci. W przypadku wiekszo$ci wyjazdy zagraniczne pozwolity
finansowac konsumpcje gospodarstw domowych w kraju, co w niewielkim - ale jednak mierzalnym -
stopniu pozwolito zmniejszac skale ubdstwa w Polsce. Po trzecie, masowe witgczenie sie mieszkarncéw
Europy Srodkowo-Wschodniej w procesy migracyjne udowodnito, ze wspdlny europejski rynek pracy
istnieje i mimo réznic w systemach rynku pracy i zabezpieczenia spotecznego moze funkcjonowac bez
zaktocen nawet w obliczu pokaznego potencjatu migracyjnego w krajach o nizszym poziomie rozwoju.
Po czwarte, osoby powracajace z zagranicy przywozity ze sobg nowe kompetencje i umiejetnosci.
Ze wzgledu na specyfike pozycji zawodowych zajmowanych w krajach UE-15 byty to co prawda
przede wszystkim kompetencje o charakterze ogdélnym czy cywilizacyjnym, ale w kontekstach lo-
kalnych migranci powrotni czesto stawali sie ,agentami zmiany spotecznej” (Grabowska i in., 2016;
White i in., 2018). Wreszcie, otwarcie zachodnioeuropejskich rynkéw pracy i umasowienie proceséw
migracyjnych sprawito, ze mobilno$¢ stata sie doswiadczeniem generacyjnym wspétczesnych Polakéw
i oddziatuje na sfere ich tozsamosci oraz identyfikacji ze Wspadlnota Europejska.

Nie oznacza to, rzecz jasna, ze proces ten nie byt obarczony ryzykiem. Stworzyt liczne szanse, ale tez
wywotat powazne wyzwania. Zapewne najwazniejszym z nich jest zmiana demograficzna. Procesy
demograficzne juz od lat lokujg Polske wsréd krajow o najnizszej dynamice zmian ludnos$ciowych,
a masowy odptyw - przede wszystkim mtodych ludzi - w okresie poakcesyjnym jeszcze te tendencje
pogtebit. Co prawda czasowe zmniejszenie presji na rynek pracy moze mie¢ istotny wymiar pozytyw-
ny, ale ubytek zasobéw pracy ma konsekwencje negatywne, wymagajace dziatan interwencyjnych
w ramach polityki rynku pracy (aktywizacja, niwelowanie niedoskonatosci rynkowych) oraz zdefi-
niowania korzystnej dla niego polityki imigracyjnej (rozwazna polityka admisyjna, odwazniejsza niz
dotychczas polityka integracyjna).

Istotng sktadowg dyskusji na temat konsekwencji wprowadzenia swobody przeptywu oséb sg po-
wroty Polakéw. Dzisiaj, w 2019 r., mozna juz stwierdzi¢, ze masowe powroty nie nastgpity i zapewne
nigdy nie nastgpig. Mozna jednak oczekiwaé, ze generacje polskich migrantéow poakcesyjnych beda
stanowic zasob dla nowych rozwigzan w zakresie europejskiej polityki integracyjnej, a takze polskiej
polityki zagranicznej, ktorej celem powinno by¢ maksymalne wykorzystanie potencjatu (ekonomicz-
nego, naukowego, politycznego) wyjatkowo licznej polskiej diaspory.
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SWOBODNY PRZEPLYW
TOWAROW | USLUG

Swobodny przeptyw towardw, ustug i bezposrednich inwestyciji za-
granicznych to gtéwne obszary integracji gospodarczej w ramach UE.
Od utworzenia unii celnej w koricu lat 50. do powstania prawdziwie
jednolitego rynku w roku 1992, a takze w latach nastepnych, w UE
zniesiono wiele barier dotyczgcych swobody przeptywu débr i ustug,
takich jak cta, formalnosci celne, kontrole graniczne czy tez przeszko-
dy wynikajgce z réznych standardéw i regulaciji.

Polska, przystepujac do UE w 2004 r., stata sie cztonkiem jednolitego
rynku europejskiego (JRE). Handel zagraniczny Polski z krajami czton-
kowskimi wykazat ogromng — a po 2004 r. wyraznie przyspieszong —
dynamike i wzrést ponad 3-krotnie. JRE zwiekszyt takze atrakcyjnosé
UE jako partnera handlowego krajéw trzecich oraz spowodowat wy-
razne zwiekszenie réznorodnosci débr dostepnych dla konsumentéw.

W obszarze ustug nastgpito otwarcie rynkdw krajowych i bardzo wy-
razne obnizenie cen, np. ustug telekomunikacyjnych i transportowych.
Polska jest takze dynamicznie rozwijajagcym sie eksporterem ustug
w ramach jednolitego rynku.

Nastgpita ponadto intensyfikacja bezposrednich inwestycji zagranicz-
nych wewnatrz UE i w Polsce, gdzie aktualnie ponad 90% pochodzi
z krajéw unijnych. Sprzyjato to integracji polskiej gospodarki z euro-
pejskimi tancuchami wartosci, w ktérych jest mozliwa lepsza specja-
lizacja i dyfuzja nowoczesnych technologii.



SWOBODNY PRZEPLYW TOWAROW | USLUG'

Wprowadzenie

Kraje Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej (EWG), a dzis UE, dazyty do liberalizacji handlu wza-
jemnego i stworzenia jednolitego unijnego rynku nie tyle ze wzgledéw politycznych, ile ekonomicz-
nych. Liberalizacja wymiany sprzyja rozwojowi handlu opartego na zasadach rynkowych, z ktérego
partnerzy odnoszg obopdine korzysci z wymiany, a nie jeden korzysta, drugi zas traci; optacalnos$¢
handlu wynika na przyktad z réznic w warunkach naturalnych? lub we wzglednych zasobach kapitatu
i sity roboczej®. Na przyktad Niemcy, zasobne w kapitat i wiedze techniczng, moga konkurencyjnie
zarzadzac produkcjg nowoczesnych samochoddéw, a Polska, zasobna w dobrze wyksztatcong i caty
czas tanig site robocza, moze efektywnie wykonywac bardziej pracochtonne zadania, takie jak np.
produkcja oraz sktadanie komponentéw, bedac przez to takze waznym ogniwem europejskich tan-
cuchéw wartosci w przemysle samochodowym. Taka wymiana miedzy Niemcami a Polskg zwieksza
dobrobyt w obu krajach.

Istotne korzysci powstajg takze z handlu wewnatrzgateziowego, czyli z handlu takg samg kategoria
produktéow miedzy podobnymi krajami* (np. samochodami miedzy Francjg a Niemcami). U podstaw
tego handlu lezg zamitowanie konsumentéw do zréznicowanych produktéw (inne marki samochodéw)
oraz wystepowanie korzysci skali i konkurencji oligopolistycznej. Te korzysci ujawniajg sie w petni
na rozlegtym, wspdélnym, jednolitym rynku i zachecajg do dalszej liberalizacji handlu i pogtebiania
integracji miedzy podobnymi, rozwinietymi krajami w ramach UE.

To wtasnie swiadomos¢ korzysci z handlu przyczynita sie do integracji gospodarczej i liberalizacji
wymiany po |l wojnie $wiatowej w ramach GATT (General Agreement on Tariffs and Trade) oraz do
tworzenia ugrupowan integracyjnych, takich jak EWG. Znoszenie barier w przeptywie towardéw, ustug
i czynnikdw produkgji (kapitatu i sity roboczej) miato przyniesé zwiekszenie efektywnosci ekonomicz-
nej i dobrobytu krajow cztonkowskich. W 1958 r. sze$¢ krajow zatozycielskich stworzyto unie celna,
w ktorej stopniowo znoszono cta importowe w handlu wewnetrznym oraz ujednolicono polityke
handlows (gtéwnie cta) wobec panstw trzecich. Dodatkowo w pierwszym traktacie rzymskim z 1957 .
zdecydowano sie na utworzenie wspolnego rynku (common market), wewnatrz ktérego wystepuje
swoboda przeptywu débr, kapitatu oraz sity roboczej. Posuniecia te doprowadzity do ogromnego
wzrostu handlu miedzy krajami cztonkowskimi i zachecaty do pogtebiania integracji. Dlatego w 1986 r.
cztonkowie EWG zdecydowali sie na utworzenie jednolitego rynku (single market), w ktérym wyeli-
minowano wszelkie bariery w przeptywie towardw (np. formalnosci celne czy kontrole graniczne)
po to, by eksport i import towardw byty (prawie) réwnie tatwe jak ich sprzedaz na rynku krajowym.
Oprocz tego w UE funkcjonujg wspdlna polityka konkurenciji, ktora dyscyplinuje antykonkurencyjne
zachowania przedsiebiorstw oraz panstw (reguluje pomoc panstwa np. w postaci subwencji) i jest
fundamentalnym elementem jednolitego rynku - oraz wspadlna polityka rolna. Oba te obszary euro-
pejskiej polityki gospodarczej sg omowione w innych rozdziatach tego raportu.

1 Powyzszy rozdziat jest zmodyfikowanga wersja tekstu powstatego dla fundacji: My Obywatele Unii Europejskiej. Roz-
dziat zatytutowany: Unia Europejska - Zrédto cennych korzysci ekonomicznych dla Polski, napisany wspélnie z Jerzym
Wilkinem, zostat opublikowany w ksigzce pod red. Romana Kuzniara w wydawnictwie Scholar w 2019 r. Tekst powstat
przy wspotpracy z Przemystawem Kowalskim.

2 Tworca klasycznej teorii handlu byt na poczatku XIX w. David Ricardo. Wyjasnit on, dlaczego handel jest optacalny
na podstawie pojecia przewagi wzglednej. Na przyktad, w Polsce nie optaca sie uprawa pomaranczy, ktére wymagaja
cieplejszego klimatu, bo koszty produkcji bytyby bardzo wysokie (ogrzewanie drzew w szklarniach). Polska moze na-
tomiast efektywnie produkowac i eksportowac jabtka (ma przewage wzgledng), ktére wymagaja klimatu umiarkowa-
nego, kupujac w zamian, na przyktad w Hiszpanii, pomarancze. Taki handel optaca sie producentom i konsumentom
w obu tych krajach.

3 Eli Heckscher i Bertil Ohlin wykazali, ze Zrédtem przewagi wzglednej moga by¢ wtasnie réznice we wzglednych zaso-
bach kapitatu i sity roboczej.

4 Za prekursora tej teorii, ktéra zyskata na wadze w latach 80. XX wieku, uwaza sie Paula Krugmana.
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Skutki ekonomiczne funkcjonowania jednolitego rynku
europejskiego (JRE)

Rynek towarowy

Oceniajac skutki ekonomiczne funkcjonowania integracji, rozréznia sie zazwyczaj krétkoterminowe
efekty handlowe i dtugoterminowe konsekwencje, wynikajgce z inwestycji oraz zmiany struktury
produkgji i konsumpgiji.

W krétkim okresie dostrzega sie gtéwnie zmiany statyczne w handlu i produkgji. Po pierwsze, jest to
korzystny efekt kreacji handlu (ang. trade creation), dzieki ktéremu mniej efektywni producenci kra-
jowi sg zastepowani - dzieki zniesieniu cet - przez bardziej efektywnych z innych panstw unii celne;j.
Réwnoczesnie mozna sie spodziewad, ze wyparci producenci krajowi zajmga sie produkcjg towaréw lub
ustug, w ktérej sg bardziej efektywni. Po drugie, wystepuje korzystny wzrost konsumpcji i ekspansji
handlu miedzy krajami cztonkowskimi, dzieki obnizeniu cen wewnetrznych. Po trzecie, moze pojawic
sie niekorzystny efekt przesuniecia handlu (ang. trade diversion), ktory polega na zastapieniu, wskutek
protekcji zewnetrznej, bardziej efektywnych dostawcow z reszty Swiata przez mniej efektywnych
dostawcéw z Unii, ktorych towary nie sg obcigzone ctem. Badania empiryczne prowadzone w pierw-
szym okresie funkcjonowania unii celnej (lata 60. XX w.) w EWG pokazaty, ze wskutek jej powstania
wystapit bardzo silny korzystny efekt kreacji i ekspansji handlu, a efekt przesuniecia handlu zostat
odnotowany jedynie w sektorze rolnym (Balassa, 1975). Pézniejsze badania ujawnity, ze w latach
1970-1990 handel 12 krajow wewnatrz EWG rést wyraznie szybciej (ich udziat zwiekszyt sie z 6 do
21% PKB) niz z krajami trzecimi (wzrost z 6 do 12%), co potwierdzato znaczenie duzego, wspdlnego
rynku dla rozwoju handlu (Vetter, 2013).

Analizy prowadzone pdzniej, w latach 80. XX w., zarowno potwierdzaty korzystny wptyw integracji na
gospodarki krajow cztonkowskich, jak i wskazywaty na niewykorzystany potencjat wynikajacy z han-
dlu wewnatrzgateziowego. W dtugim okresie integracja przyczynia sie do lepszej alokacji kapitatu,
czyli bardziej efektywnych inwestycji, sprzyjajacych specjalizacji, wydtuzeniu serii produkcji (korzysci
skali) i dzieki temu obnizeniu kosztow jednostkowych. Korzysci te s3 tatwiej osiagalne w przypadku
duzego, zintegrowanego rynku. Poza tym integracja, poprzez wzrost konkurencji na wspdélnym rynku,
powinna prowadzi¢ do obnizenia cen i zwiekszenia réznorodnosci towaréw dostepnych dla konsu-
mentéw. W efekcie powinien nastapic¢ wzrost produkgji i dobrobytu®.

Utworzenie prawdziwie jednolitego rynku, ktére dokonato sie w 1992 r.6, oznaczato miedzy innymi,
ze towar uznawany za bezpieczny w jednym panstwie cztonkowskim jest dopuszczany do sprzedazy na
terytorium catej Unii’. Od tego momentu wyroby legalnie wprowadzone na rynek w jednym panstwie
majg zapewniony swobodny dostep do rynku catej Unii, jezeli spetniajg odpowiedni poziom bezpieczen-
stwa natozony na nie przez panstwo eksportujace te produkty. W UE kluczowe znaczenie majg wspdlne
regulacje techniczne, wynikajgce z obowigzkéw naktadanych przez rzad lub inne przepisy, odnoszace
sie do technicznych specyfikacji, metod testowania lub certyfikacji. W ramach tzw. nowego podejscia
harmonizacja jest ograniczona do wymagan zasadniczych (essential requirements), ktore okreslaja wy-
mogi wyrobow ze wzgledu na bezpieczenstwo dla zdrowia i zycia, a takze ochrone srodowiska.

Na przyktad wszelkie zabawki dla dzieci dopuszczane na rynek europejski musza spetnia¢ pewne
zasadnicze wymogi konstrukcyjne i standardy bezpieczenstwa, tak by zapewnione byto bezpieczne
uzytkowanie przez dzieci. Normy te dotycza na przyktad zagrozen mechanicznych, poziomu tok-

5 Na przyktad wedtug znanych szacunkéw Baldwina, Francoisa i Portesa (1997) przystapienie do UE nowych czton-
kéw z Europy Srodkowo-Wschodniej miato zwiekszy¢ w dtugim okresie dochdd tych ostatnich o mniej wiecej 20%.
Poézniejsza weryfikacja takich szacunkow okazata sie jednak dosy¢ trudna.

6 W 1985 r. - w ramach realizacji koncepcji JRE - KE opublikowata dokument, w ktérym zaproponowano wiele posunie¢
zmierzajacych do eliminacji barier technicznych, fizycznych i fiskalnych, pozwalajacych na potaczenie podzielonych
rynkow krajowych (Commission of the European Communities, 1985).

7 Gtéwnym sposobem funkcjonowania jednolitego rynku jest niedopuszczanie do powstawania barier technicznych,
wzajemne uznawanie towardw i harmonizacja techniczna (European Enterprise Network, 2013).
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sycznosci, palnosci, sposobu wykorzystywania baterii i innych elementéw. Musi by¢ réwniez podany
wiek dzieci, w jakim dana zabawka moze by¢ uzytkowana®. Oznacza to, ze kupujac nowa zabawke,
samochéd czy piec gazowy wyprodukowane w jakimkolwiek kraju Unii i posiadajace znak CE, jeste-
$my bezpieczni. Oceny zgodnosci dokonujg odpowiednie jednostki administracji publicznej, ale od-
powiedzialno$¢ za produkt wprowadzony na rynek ponosi producent, co oznacza, ze na jego barkach
spoczywa odpowiedzialnos$¢ prawna i finansowa, w przypadku gdyby produkt byt wadliwy. Dzieki
temu, przestrzegajac norm i stosujgc znak CE, moze on eksportowac swoje produkty na wszystkie
rynki krajow cztonkowskich.

W 1987 r. wprowadzono takze uniwersalny jednolity dokument celny (single administrative document,
SAD), ktéry zastapit 70 réznych formularzy i ustanowit system kodoéw zamiast zapisow tekstowych.
Dzieki temu w 1993 r. mozna byto stopniowo znie$¢ kontrole na granicy i urzedy celne. Znikneto
50-60 min formularzy celnych rocznie, a zatrudnienie zredukowano o mniej wiecej 130 tys. celnikow,
co dato oszczednosci rzedu wielu miliardéw euro rocznie.

Polska, przystepujac do UE w 2004 roku, stata sie cztonkiem JRE. Handel zagraniczny Polski z krajami
cztonkowskimi wykazat ogromna, i wyraznie przyspieszong po 2004 r., dynamike i wzrést trzykrotnie.
Skale tego zjawiska pokazano na Wykresie 1.

Jeszcze przed wprowadzeniem jednolitego rynku, na zlecenie Komisji Europejskiej, opracowano tzw.

raport Chechiniego (1998), w ktérym szacowano potencjalne korzysci wynikajace z jego utworzenia.
Sumaryczne wyniki przedstawiono na Wykresie 2.

Wykres 1: Wskaznik obrotow handlowych (suma wartosci eksportu i importu) Polski
z krajami UE w min euro

Zrédto: OECD, Bilateral Trade in Goods by Industry and End-use.
Komentarz: Spadek wielkosci obrotéw w 2009 r. wynikat z kumulacji skutkow swiatowego kryzysu finansowego.

350 tys.
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8 Por. nowa dyrektywe 2009/48/EC oraz stara dyrektywe 88/378/EEC. Na przyktad dla zabawek elektrycznych zasi-
lanie nie moze miec napiecia powyzej pewnego poziomu, a zabawki akustyczne (,dzwiekowe”) nie moga przekraczac
ustalanego poziomu gtosnosci lub musza by¢ odpowiednio oznaczone.
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Wykres 2: Korzysci z utworzenia jednolitego rynku europejskiego

Zrédto: Cecchini (1988) oraz Emerson i inni (1988).
Komentarz: Szacunki wstepne (ex ante) korzysci ptynacych z eliminacji barier po utworzeniu jednolitego rynku europejskiego,
jako procent PKB krajow cztonkowskich; stupki zétte prezentuja szacunek niski, a niebieskie szacunek wysoki.
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tj. eliminacja i regulacyjnych na osiggniecie korzysci  niewydolno$¢ menedzerska
kontroli granicznych dotyczacych skali produkcyjnej oraz renty monopolistyczne
produkcji

Analiza ta pokazywata, jak duze moga by¢ korzysci (az do 6% PKB krajow cztonkowskich) wynikajace
z harmonizacji regulacji technicznych produktéw, zwiekszenia skali produkcji i obnizki kosztow wy-
twarzania, podniesienia konkurencji i efektywno$ci menedzeréw na jednolitym rynku oraz zniesienia
kontroli granicznej. Z kolei Baldwin (1989), ktory analizowat dynamiczne korzysci wynikajace gtownie
z inwestycji i innowacji, oszacowat, ze tempo wzrostu gospodarczego krajow cztonkowskich moze
by¢ wyzsze 0 0,25-1% rocznie.

Kompleksowa weryfikacja po utworzeniu JRE (ex post) tych wynikédw ma duze znaczenie dla oceny
korzysci ekonomicznych Polski, ale nie jest tatwa. Istniejg jednak dos¢ liczne badania pokazujace
czastkowo skale tych korzysci. Oszacowano na przyktad, jakie byty skutki udziatu w jednolitym rynku
dla handlu brytyjskiego. Okazato sie, ze handel tego kraju z krajami UE, dzieki funkcjonowaniu JRE,
byt o mniej wiecej 55% wyzszy w latach 1992-2010, bez szkody dla wymiany z krajami trzecimi®.

Badania dowodzg réwniez, ze dzieki istnieniu JRE zwiekszyta sie w latach 1999-2008 liczba odmian
débr dostepnych dla konsumentéw krajowych, to zas powoduje wzrost satysfakcji konsumentéw,
ktdrzy lubig réznorodnosé, a ta z kolei podnosi poziom dobrobytu spotecznego®®. Te zmiany byty naj-
silniejsze w przypadku nowych cztonkéw UE z Europy Srodkowo-Wschodniej (w tym réwniez Polski),
w ktorych PKB wzrést o 1,7% dzieki zwiekszonemu importowi innych odmian produktéw z krajéw
cztonkowskich (Mohler i Seitz, 2010).

Utworzenie jednolitego rynku doprowadzito takze do wiekszej konkurencji i zmniejszenia réznic miedzy
cenami tych samych produktéw oferowanych w réznych krajach. Na przyktad w latach 1995-2005 roz-
bieznosci cenowe zmniejszyty sie z 39 do 26% (llzkovitz i in., 2007). To z kolei doprowadzito do redukcji
marzy firm, z korzyscig dla konsumentdw, a dalej do redukcji cen. Badinger (2007) pokazuje, ze w latach
1981-1999 margines zysku firm (mark-up) zmniejszyt sie o 32% w 18 sektorach produkcji przemystowe;j.

Istniejg takze badania sektorowe analizujace korzysci skali w Polsce. Na przyktad Chilimoniuk-Przez-
dziecka (2012) szacuje, ze zjawisko to wystapito w latach 2004-2010 w produkcji papieru, koksu
i produktéw rafinacji ropy naftowej, wyrobéw z gumy i tworzyw sztucznych, wyrobéw z metali, kom-
puteréw, wyrobéw elektronicznych i optycznych oraz samochodéw.

9 Centre for European Reform (2016) - badanie przeprowadzane przy uzyciu modelu grawitacyjnego.

10  Konsumenci lubig wiekszy wybor, bo dzieki temu maja szanse zakupic towar, ktéry doktadnie odpowiada ich potrze-
bom (jak w supermarkecie). Natomiast mniejszy wybor powoduje, ze konsument czerpie mniejszg satysfakcje z kon-
sumpcji débr (funkcja Dixita-Stiglitza). Ten szerszy wybor - lepiej dopasowanych i tanszych produktéw, komponentéw
i materiatéw do produkcji - podnosi PKB krajow cztonkowskich.
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W szerszym konteksScie szacowano réwniez wptyw funkcjonowania JRE na wydatki na badania i roz-
woj (BiR) oraz na innowacyjnos¢. Badania przeprowadzone przez Griffitha i wspotpracownikéw po-
kazaty, ze wzrost konkurencji ,zmusit” firmy do intensyfikacji badan i wprowadzania bardziej innowa-
cyjnych produktéw lub technologii. Sita tego efektu byta jednak bardzo zréznicowana w zaleznosci
od sektorow gospodarki.

Skutki liberalizacji rynku ustugowego

Liberalizacja rynku ustugowego i wprowadzanie jednolitego rynku w UE postepuje znacznie wolniej
niz liberalizacja towarowal!. Kompleksowa, powszechna liberalizacja ustug komercyjnych nastapita do-
piero w 2006 r. w ramach tzw. dyrektywy ustugowej (2006/123/EC)'?, ale jej wdrazanie dokonuje sie
stopniowo (por. Rozdziat 13 poswiecony ustugom komercyjnym). Wdrazanie tej dyrektywy zachecato
ekonomistow do oszacowania potencjalnych korzysci z liberalizacji ustug. Na przyktad zesp6t Copen-
hagen Economics (2005) oszacowat, ze efektem petnego jej wdrozenia powinno by¢ zwiekszenie
unijnego handlu ustugami o 33 mld euro oraz stworzenie okoto 600 tys. nowych miejsc pracy. Z kolei
Hagemejer i wspotautorzy (2014) oszacowali potencjalne korzysci ex ante z tej dyrektywy dla Polski.
Wedtug ich wyliczen PKB powinien wzrosnac¢ o 0,2-0,4%, w zaleznosci od zakresu jej wdrozenia.
Najwiekszy przyrost polskiego eksportu moze wystgpi¢ w przypadku ustug budowlanych (do 27%),
biznesowych (do 27%), rozrywkowych (do 15%), lotniczych i transportu drogowego.

Podejmowane sg réwniez préby oszacowania uzyskanych juz (ex post) korzysci z wdrazania dyrektywy
ustugowej. Na przyktad Monteagudo i wspétautorzy (2012), na zlecenie Komisji Europejskiej, oszaco-
wali wptyw liberalizacji ustug na dobrobyt, wykorzystujac dane od 2006 r. Obliczyli oni, Zze obnizenie
barier w dostepie do ustug o 10% zwieksza produktywnos$é (wydajnosé) sity roboczej o 1,6%. Nato-
miast petne wdrozenie dyrektywy we wszystkich sektorach zwiekszytoby handel ustugami o 7,2%,
bezposrednie inwestycje zagraniczne (BIZ) o 3,8% i produktywnos¢ sity roboczej o 4,7%. To z kolei
spowodowatoby wzrost PKB krajow cztonkowskich o 0,8%.

Liberalizacja dostepu do rynku byta szczegdlnie znaczaca w kilku waznych sektorach. Na przyktad
w przypadku tacznosci elektronicznej (ustug telekomunikacyjnych) wprowadzono szereg dyrektyw
w 2002, 2009 i 2011 .23, ktérych celem byto: podniesienie konkurencji na rynku unijnym poprzez har-
monizacje zasad, utatwienie dostepu do infrastruktury, stworzenie krajowych organéw regulacyjnych,
wspieranie wolnosci wyboru konsumentow i umozliwienie im czerpania korzysci z innowacyjnych
ustug. W efekcie nastapito otwarcie rynkow krajowych i bardzo wyrazne obnizenie cen ustug teleko-
munikacyjnych. Przyktadowo ,walka” w Brukseli o zniesienie roamingu trwata 10 lat. Od 2007 r. detaliczne
ceny potaczen komérkowych w Unii Europejskiej obnizyty sie az 0 92%. Ceny SMS-6w zaczety spadac
w 20089 r. i od tamtej pory s3 nizsze réwniez o 92%'4. Dzieki temu nastgpit bardzo wyrazny spadek
wszystkich optat, a szczegodlnie tych za pobieranie danych za granica oraz wykonywanie potaczen te-
lefonicznych. Oszacowano, ze te redukcje zmniejszyty wydatki konsumentéw o 9,6 mld euro rocznie.
Oznacza to, ze koszty prowadzenia dziatalnosci gospodarczej dla firm znacznie sie obnizyty, a turysci
moga praktycznie bez dodatkowych kosztéw korzystac z ustug telekomunikacyjnych. Sprzyja to roz-
wojowi powigzan handlowych, ustugowych i turystyce. W Polsce rowniez stopniowo obnizyty sie ceny
ustug telekomunikacyjnych. Na przyktad ceny ustug wigzanych w Polsce pokazano na Wykresie 3.

11  Woprawdzie liberalizacja towardw i ustug byta juz zapisana w traktacie rzymskim, jednak realna liberalizacja nastapita
pozniej i tylko czesciowo zostata pogtebiona w ramach jednolitego rynku, od 1992 r.

12  Przyjeto w niej zasade kraju ,pochodzenia” oraz swobode dostarczania ustug dla podmiotéw krajowych i zagranicz-
nych ulokowanych w danym kraju.

13  Wprowadzono nastepujace dyrektywy: 2002/20/WE, 2002/19/WE, 2002/22/WE, 2002/58/WE, rozporzadzenie
nr 1211/2009 i rozporzadzenie (UE) nr 531/2012.

14  Zob. http://biznes.onet.pl/wiadomosci/ue/roaming-w-ue-nowe-zasady-od-15-czerwca-2017/7kezem, [dostep: 20.09.2018].
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Wykres 3: Zestawienie najtanszych ustug wiazanych (telefonia stacjonarna + internet)
na polskim rynku w latach 2004 i 2015

Zrédto: Btaszczykowski, Cwiklinski (2018).
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Innym przyktadowym sektorem, w ktérym nastapita bardzo wyrazna liberalizacja, jest transport lot-
niczy w Europie. UE wprowadzita tzw. pakiety lotnicze w latach 1987, 1990 i 1992 oraz dwa pakiety
w ramach tzw. wspdlnego europejskiego nieba (Single European Sky) w roku 2004 i 20095, Celem
tych regulacji - w duzym uproszczeniu - byto zwiekszenie konkurencji, harmonizacja regulacji krajo-
wych, zapewnienie dostepu do infrastruktury lotniczej dla linii europejskich oraz zapewnienie tych
samych, wysokich standardow bezpieczenstwa transportu lotniczego i ochrony intereséw pasazeréw.

Efektem wprowadzonych regulacji stato sie wyrazne podniesienie poziomu konkurencji, bez obniza-
nia standardow bezpieczenstwa, i pojawienie sie wielu niskokosztowych przewoznikéw lotniczych, co
zmusito przewoznikéw krajowych (czesto panstwowych) do radykalnych obnizek cen. Pomiedzy rokiem
2003 a 2011 udziat tradycyjnych (panstwowych) przewoznikéw spadt w Polsce z 99% do okoto 52%%.
W rezultacie konkurencji ceny biletow lotniczych w UE obnizyty sie o mniej wiecej 40%, a podréze
lotnicze, niegdys elitarne, staty sie ustuga dostepna dla wielu pasazeréw. Na przyktad w 2004 r. polskie
lotniska obstuzyty okoto 6 min pasazerdéw, a w roku 2012 - prawie 22 min, przy czym Polacy czesto
korzystali rowniez z linii niskokosztowych (por. Cieslik i Michatek (red.), 2015, rozdz. 4.). Réwnoczes$nie
poprawity sie prawa pasazeréw lotniczych?”. Ceny biletéw w UE staty sie wyraznie nizsze w poréwnaniu
z biletami w innych regionach $wiata. Sprzyjato to nawigzywaniu i rozwijaniu bezposrednich kontaktéw
biznesowych, turystyce miedzynarodowej oraz zwiekszato mobilnosc sity roboczej (migrantow).

Ostatnim przyktadowym sektorem, w ktérym dokonata sie unijna liberalizacja, jest transport drogo-
wy. Wprowadzenie jednolitych dokumentow celnych (SAD) i likwidacja kontroli granicznej w ramach
JRE umozliwity dalszy rozwdj transportu drogowego towaroéw, ktéry dominuje w krajach UE. Row-
niez w tym sektorze UE wprowadzita caty szereg aktéw stuzgcych harmonizacji regulacji krajowych,
zmniejszeniu barier w $wiadczeniu ustug i nasileniu europejskiej konkurencji. Dodatkowo w 2009 r.
dopuszczono do wykonywania ustug kabotazowych na terenie UE. Towarzyszacy temu rozwéj infra-
struktury drogowej, zwtaszcza autostrad i drog szybkiego ruchu (czesto dofinansowywany z funduszy
strukturalnych UE), sprzyjat rozwojowi ustug miedzynarodowych w Europie.

15 Regulacje: EC 549/2004, 550/2004, 551/2004, 552/20014 oraz EC 1070/2009 i 1108/2009.

16  Na rynku polskim pojawity sie m.in. linie Ryanair, Wizz Air, EasyJet, Germanwings, Centralwings, SkyEurope i inne.
Zob. Cieslik i Michatek (2015).

17  Prawa pasazerow linii lotniczych w UE s3g okreslone na stronie: https://europa.eu/youreurope/citizens/travel/passen-
ger-rights/air/index_pl.htm, [dostep: 10.03.2019]. Regulujg one np. sprawy zwigzane z odwotaniem lotu, opdznieniem
lotu, odmowa wstepu na poktad samolotu, sprzedaza wiekszej liczby biletdw, niz wynosi liczba miejsc, oraz zagubie-
niem bagazu. Podobnie w UE s3 okreslone réwniez prawa pasazeréw korzystajacych z innych srodkéw komunikaciji.

18  Regulacja (EC) 1072/20009.
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W efekcie wzrostu konkurencji i poprawy infrastruktury mozna sadzi¢, ze stawki frachtowe w przelicze-
niu na tonokilometr sie obnizyty, co w potaczeniu z rozwojem centréow logistycznych sprzyjato dalszemu
rozwojowi handlu miedzynarodowego. Nalezy doda¢, ze skorzystaty na tym réwniez polskie firmy?’.
Poczawszy od 2012 r., polskie przedsiebiorstwa transportowe majg najwiekszy udziat w europejskich
przewozach towarowych?°. Ta bardzo silna pozycja konkurencyjna jest zreszta przedmiotem pewnych
napiec (por. Rozdziaty 13 i 19) i moze prowadzi¢ do ujednolicenia stawek ptacowych (z korzyscig dla
kierowcéw) w trakcie Swiadczenia ustug transportowych na terenie innego kraju UE.

Swoboda przeptywu kapitatu i globalne tancuchy
wartosci (GVC)

Swoboda przeptywu kapitatéw zostata zapisana juz w traktacie rzymskim (1957), jednak w pierw-
szym okresie uwazano, ze przeptyw kapitatéw ma gtéwnie wspomagaé przeptyw towardw (kredyty
handlowe) (zob. tez Rozdziat 5 o swobodnym przeptywie kapitatu)?L.

Liberalizacja dotyczyta zaréwno bezposrednich inwestycji zagranicznych (BIZ), taczacych sie z kontro-
I3 wtasciciela nad kapitatem, jak i inwestycji portfelowych, zazwyczaj w formie kredytéow lub wktadéw
kapitatowych. W przypadku Polski duzo wieksze znaczenie miaty BIZ naptywajace do naszego kraju,
gtéwnie z innych krajow cztonkowskich. W latach 2004-2017 co roku naptywaty BIZ o wartosci
okoto 10 mld euro rocznie, co przyczynito sie do powstania wielu inwestycji na terenie kraju?2. Taka
forma naptywu kapitatu jest bezpieczniejsza, poniewaz BIZ majg zazwyczaj trwalszy charakter niz
inwestycje portfelowe.

W latach 1995-2005, od czasu traktatu z Maastricht i catkowitej liberalizacji przeptywow, wzrosto
znaczenie naptywu BIZ do krajow UE z innych krajow UE w stosunku do catosci naptywu BIZ - z 53%
do 78%. Badanie Flama i Nordstréoma (2007) pokazuje, Zze utworzenie jednolitego rynku miato duzy
wptyw na intensyfikacje BIZ wewnatrz UE. Réwniez w Polsce na koniec 2016 r. wiekszo$¢ BIZ (ponad
90%) pochodzito z krajéow unijnych. Najwieksze udziaty miaty: Holandia (33,9 mld euro), Niemcy (29,2
mld), Luksemburg (23,5 mld) i Francja (17,8 mid )%.

Bezposrednie inwestycje zagraniczne wzbudzaja niekiedy emocje w Polsce i w innych krajach przyj-
mujacych kapitat. Trzeba jednak zauwazy¢, ze w gospodarce otwartej uzupetniajg one inwestycje
krajowe, chociaz majg czasami wyzszy koszt (transfer zyskéw za granice) dla kraju goszczacego niz
wydatki inwestycyjne, finansowane z oszczednosci krajowych. Poza tym BIZ czesto wywotujg pozy-
tywne efekty zewnetrzne (spillovers), gtéwnie poprzez dyfuzje (tzn. rozprzestrzenianie) technologii
i tworzenie zwigzkéw z lokalnymi producentami.

Teoria i empiria pokazujg ponadto, ze firmy dokonujace BIZ sg z reguty lepiej zarzadzane, bardziej wy-
dajne, bardziej innowacyjne i posiadajg aktywa niematerialne (np. patenty, technologie), ktore dajg im
przewage nad konkurentami. Z kolei kraje goszczace inwestoréw musza miec jakie$ atuty (np. tanig site
robocza, wyksztatconych pracownikéw, surowce), ktére zachecajg do dokonania inwestycji. Dodatko-
wym argumentem dla firm spoza Unii, na przyktad amerykanskich czy japonskich, jest tatwy dostep
(np. z Polski) do catego rynku Unii Europejskiej. Zagraniczne firmy zatrudniajg lokalnych pracowni-
kow, oferuja z reguty wyzsze wynagrodzenia, uczg nowoczesnych metod zarzadzania pracownikami,

19  Firmy polskie sa relatywnie mate. W 2010 r. 77% firm miato tylko jeden pojazd, a ponad 97% - mniej niz 10 ciezaréwek
(Cieslik i Michatek, 2015).

20 Roéwniez w 2017 r. polscy przewoznicy zajmowali pierwsze miejsce w UE. Zob. http://ec.europa.eu/eurostat/stati-
stics-explained/index.php/Road_freight_transport_statistics#High_performance_by_Polish_hauliers_as_third_par-
ties_in_country_to_country_flows, [dostep: 20.09.2018].

21 W latach 80. XX w. rozpoczeta sie jednak dalsza liberalizacja przeptywu kapitatéw, co wigzato sie z innowacjami techno-
logicznymi, rozwojem rynku euro-dolarowego, poprawa rownowagi ptatniczej krajéw UE i niskag efektywnoscia regulacji
ograniczajacych przeptyw kapitatu. Petna jego liberalizacja nastapita dopiero na mocy traktatu z Maastricht (1993).

22 Regularny naptyw BIZ wystepowat we wszystkich latach, z wyjatkiem kryzysowego okresu 2008-2010, kiedy ich
wartos¢ do okoto 6-7 mld euro rocznie. Dane te obejmujg rowniez reinwestowane zyski (por. dane NBP): http://www.
nbp.pl/home.aspx?f=/statystyka/bilans_platniczy.html, [dostep: 20.09.2018].

23  Zob. dane: https://www.paih.gov.pl/polska_w_liczbach/inwestycje_zagraniczne, [dostep: 20.09.2018].
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zwiekszaja produkcje i czesto wchodzg w bezposrednie kontakty z lokalnymi producentami. Wiek-
sze zatrudnienie z kolei zwieksza popyt i sprzyja rozwojowi danego regionu. Te dziatania wywotuja
wtasdnie pozytywne efekty zwrotne, korzystne dla danego regionu oraz innych sektoréw gospodarki
kraju goszczacego.

W Polsce BIZ byty skoncentrowane w kilku sektorach gospodarki, takich jak dziatalnos¢ finansowa
i ubezpieczeniowa, sektor ustugowy czy przemyst przetwérczy, a zwtaszcza samochodowy. W sumie
w 2016 r. dziatato 24 780 jednostek z udziatem kapitatu zagranicznego, ktére zatrudniaty 1855,2 tys.
0sbb, a prawie potowe tego kapitatu zainwestowano w wojewodztwie mazowieckim (47,4%)%.

Na przyktad inwestycje w przemysle samochodowym spowodowaty, ze Polska jest dzis liczagcym
sie eksporterem samochodéw (Volkswagen, Opel, Fiat, Toyota, Man, Volvo, Isuzu) i cze$ci samo-
chodowych. Ponad 90% produkcji motoryzacyjnej w Polsce jest przeznaczone na eksport (gtéwnie
do Niemiec i Wtoch oraz innych krajéw UE) i stanowi to najwazniejszg pozycje (ponad 16%) w pol-
skim eksporcie przemystowym. Dzieki BIZ rozwinety sie profesjonalne ustugi naprawy samochodéw,
a poddostawcy czesci samochodowych wspdétpracujg z zagranicznymi producentami, spetniajac ich
wymogi technologiczne i jakosciowe. BIZ oddziatujg na wzrost gospodarczy i dobrobyt spoteczen-
stwa, ale oszacowanie tego wptywu nie jest tatwe?5. Wedtug najnowszych szacunkéw (Kosztowniak,
2018) naptyw BIZ do Polski zwiekszyt tempo wzrostu gospodarczego naszego kraju, ale w stopniu
relatywnie niewielkim. Mozna sadzi¢, ze znacznie silniejsze efekty wzrostowe wystapity w sektorach,
do ktérych gtéwnie naptywaty BIZ.

W zglobalizowanej gospodarce, w ktérej wystepuja silne przeptywy BIZ, ogromne znaczenie ma bezpo-
$rednia wspotpraca firm w ramach globalnych tancuchéw wartosci (Global Value Chains - GVC) (zob. tez
Rozdziat 11 o przemysle przetwdrczym). Oznacza ona, ze produkty koricowe sprzedawane na rynku s3
wynikiem wspétpracy wielu filii firm, ktére dokonaty BIZ, oraz niezaleznych poddostawcéw dostarcza-
jacych komponenty i uczestniczacych w poszczegélnych stadiach czy fazach procesu produkgcji. Firmy
z réznych krajow nie tylko handlujg towarami i ustugami, ale czesto réwniez wspdlnie pracujg w ramach
pionowo lub poziomo zintegrowanych systemow produkgji, dzielac sie projektami i technikami podno-
szacymi produktywnosé. W rezultacie GVC stwarzajg mozliwos¢ przyspieszonej nauki i transferu wiedzy,
W wyzszym tempie niz w tradycyjnym handlu miedzynarodowym, w ktérym przedmiotem transakcji byty
dobra finalne. Firmy dziatajace na rynkach wschodzacych nie tylko importujg cze$ci do montazu w celu
sprzedazy na rynku lokalnym, lecz takze czasami absorbujg nowoczesna technologie oraz importuja
naktady, ktére przetwarzaja i eksportujg w formie towaréw, czesci, komponentéw i ustug uzywanych
w kolejnych fazach produkgji. W rezultacie firmy te moga specjalizowac sie tylko w segmencie miedzyna-
rodowego procesu produkcyjnego, osiggajac duza, efektywng skale produkgji (Cieslik i Michatek, 2017).

Syntetyczng miarg zaangazowania danej gospodarki w globalnym taincuchu wartosci dodanej jest
indeks udziatu w GVC, ktéry taczy w sobie zaréwno strone popytowa, jak i podazowa. Indeks ten jest
sumg dwéch komponentéw: popytowego, czyli tego, jaka jest zagraniczna wartos¢ dodana zawarta
w eksporcie netto kraju (backward links), oraz podazowego, czyli udziatu krajowej wartosci dodanej
zawartej w eksporcie innych krajow (forward links). Na 64 kraje, dla ktérych obliczono indeksy w roku
2015, Polska znalazta sie na wysokim 15 miejscu (OECD, 2018). Oznacza to, ze Polska nie tylko ak-
tywnie uczestniczy w handlu miedzynarodowym, ale jest réwniez silnie powigzana z wieloma produ-
centami w Europie i na Swiecie.

Podsumowanie

W pewnym uproszeniu skutki funkcjonowania jednolitego rynku dla krajéw UE, w tym Polski, mozna
podsumowac jako znacznga redukcje kosztéw transakcyjnych, ktéra doprowadzita do wzrostu handlu
towarami, ustugami oraz inwestycji zagranicznych, co zwiekszyto odpowiednio przychody firm i PKB

24 |bidem. W Warszawie czesto sg lokowane siedziby firm zagranicznych, a nie np. zaktady produkcyjne.

25  Wiekszo$¢ badan empirycznych potwierdza pozytywny wptyw BIZ na wzrost gospodarczy (zob. Kosztowniak, 2018,
s. 346-350). Czasami wystepuje rowniez odwrotny zwigzek przyczynowy: wysoka dynamika PKB w danym kraju
przyciaga do niego BIZ.
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krajow cztonkowskich?¢. JRE zwiekszyt ponadto atrakcyjnos$c¢ UE jako partnera handlowego krajéw
trzecich oraz spowodowat wyrazne zwiekszenie réznorodnosci débr dostepnych dla konsumentéw.
Dzieki temu powstato takze co najmniej kilka milionéw nowych miejsc pracy. Liberalizacja rynku ustu-
gowego zapoczatkowana w 2006 r. dopiero nabiera rozmachu i szacuje sie, ze moze zwiekszy¢ handel
ustugami o 33 mld euro oraz stworzy¢ okoto 600 tys. nowych miejsc pracy. Sektorowa liberalizacja
ustug doprowadzita do zwiekszenia konkurencji i znacznej obnizki cen dla konsumentéw. Wida¢ to
szczegdblnie wyraznie w przypadku ustug telekomunikacyjnych i lotniczych.

Istniejg tez préoby oszacowania catoSciowych skutkow ekonomicznych dotyczacych zmian PKB po-
szczegolnych krajow, spowodowanych uczestnictwem w jednolitym rynku europejskim. Takie badania
prowadzit Campos i in. (2014), probujac modelowacd alternatywny $wiat, w ktérym nie bytoby inte-
gracji europejskiej. Badania te wskazuja, ze funkcjonowanie jednolitego rynku zwiekszyto dobrobyt
wszystkich krajow cztonkowskich, z wyjatkiem Grecji?’. Istniejg tez wstepne proby analizy subiek-
tywnego poziomu dobrobytu, oparte na wynikach ankiet prowadzonych wsréd spoteczenstw krajow
cztonkowskich?®. Analiza ta pokazuje, ze subiektywny poziom satysfakcji spoteczenstw (prébujacy
mierzyc jakos¢ zycia) wzrost dzieki integracji europejskiej.

Na zakoniczenie warto przytoczy¢ wyniki badania przeprowadzonego przez American Chamber
of Commerce (2017), oparte na sumarycznych wskaznikach poziomu integracji danego kraju z Unig
Europejska, ktore uwzgledniajg poziom otwarcia i powigzan danej gospodarki (np. poprzez BIZ) z in-
nymi krajami UE. Sumaryczny wskaznik integracji dla Polski (77,3) byt zblizony do $redniej unijnej
(75,9). Najnizszy wskaznik odnotowano w Gregcji (54,3), a najwyzszy (ponad 88) - w Czechach, Irlandii
i Stowacji. Wyniki tej analizy przedstawiono w Tabeli 1.

Tabela 1: Zmiany PKB per capita, konsumpcji, inwestycji i zatrudnienia w 2016 r. w poréw-
naniu z hipotetyczng sytuacja braku jednolitego rynku.

Zrédto: American Chamber (2017), tabela 7.

Kraj Zmiana PKB Zmiana PKB Zmiana liczby | Zmiana konsumpciji | Inwestycje

per capita (w %) | per capita zatrudnionych | per capita (w euro) | per capita
(w euro) (w tys.) (w euro)

Niemcy 2,39 1668 936 899 178

Czechy 2,61 942 129 442 109

Polska 2,04 610 323 358 46

Stowacja 2,65 1066 64 586 89

Wegry 2,37 606 99 298 56

Srednialub | 170 1047 3644 590 95

tacznie dla

catej UE-28

Przedstawiona analiza sugeruje, ze PKB Polski byt w wyniku funkcjonowania jednolitego rynku wyz-
szy o mniej wiecej 2% w stosunku do sytuacji bez integracji. W efekcie wyzsze byty tez konsumpcja
i inwestycje na jednego mieszkanca naszego kraju. Co wiecej, wzrosto réwniez zatrudnienie o 323 tys.
0sOb. Nalezy zauwazy¢, ze analizy tego typu nie uwzgledniajg korzysci ptynacych z naptywu srodkéw
budzetowych czy innych efektow (np. mobilnosci sity roboczej) wynikajacych z integracji europejskiej.

26  JRE zwiekszyt PKB krajow cztonkowskich. Szacuje sie, ze bez JRE dochéd per capita w Europie bytby o 12% nizszy.

27  Camposiin. (2014) konstruuja kompozytowy wskaznik syntetyczny odzwierciedlajacy cechy charakterystyczne dane-
go kraju i analizuja, jak wygladatby jego rozwdj bez integracji europejskiej.

28  Konig (2014) przedstawia analize oparta na badaniach ankietowych (Eurobarometr) prowadzonych w krajach czton-
kowskich wsréd 180 tys. respondentéw w latach 1999-2012.
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ABSTRAKT

ROZDZIAL 5

SWOBODA
PRZEPLYWOW
KAPITALOWYCH

Wolny przeptyw kapitatu to jedna z podstawowych swobéd jednoli-
tego rynku w Unii Europejskiej. W przypadku Polski petna liberaliza-
cja przeptywow kapitatowych nastgpita na przetomie 2002 i 2003 r.,
a w pierwszych latach cztonkostwa zaowocowata wzrostem powigzan
kapitatowych z krajami Unii oraz globalng gospodarka. W szczytowym
okresie naptyw netto kapitatu stanowit réwnowarto$é 7-10% PKB.

Stopniowg zmiane sytuacji przynidst dopiero $wiatowy kryzys finan-
sowy i skala przeptywoéw kapitatowych, podazajgc za miedzynarodo-
wymi trendami, ulegta ograniczeniu.

W minionych 15 latach kapitat zagraniczny elastycznie dostosowywat
sie do potrzeb polskiej gospodarki oraz wspierat istotne dla niej pro-
cesy. W pierwszych latach po wejsciu do UE inwestycje bezposrednie
znacznie przyspieszyty modernizacje sektora przedsiebiorstw, prze-
ktadajac sie na wysokie tempo wzrostu gospodarczego. Nastepnie
- w latach 2007-2008 - kapitat zagraniczny odegrat istotng role w fi-
nansowaniu potrzeb sektora bankowego. Z kolei po wybuchu global-
nego kryzysu miat znaczacy udziat w finansowaniu ekspans;ji fiskalne;.

Patrzac w przysztosé, kapitat zagraniczny moze i powinien by¢ waz-
nym zrédtem finansowania dalszych niezbednych przeksztatcen
strukturalnych. Zmiana struktury wykorzystania czynnikéw produk-
cji w kierunku kapitatu i wiedzy powinna by¢ podstawowg forma do-
stosowania w warunkach kurczacych sie zasobdw pracy. W procesie
tym istotng role moga i powinny odgrywac inwestycje bezposrednie,
zapewniajace nie tylko srodki finansowe, ale takze naptyw technologii
i réznego rodzaju know-how. Wraz z rozwojem i rosngcg dojrzatoscig
polskiej gospodarki nalezy réwniez oczekiwac wiekszej ekspansji kra-
jowego kapitatu na rynki zagraniczne.



SWOBODA PRZEPLYWOW KAPITALOWYCH

Wprowadzenie

Kapitat jest obok pracy i ziemi jednym z podstawowych czynnikéw produkcji. W szerokim ujeciu obejmu-
je roznego rodzaju zasoby stuzgce prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej i wystepuje w trzech formach:
finansowej, rzeczowej (np. maszyny czy budynki wykorzystywane w procesie produkgji) oraz niemate-
rialnej (oprogramowanie, prawa autorskie, itp.). W wezszym ujeciu pojecie kapitatu odnosi sie jedynie do
jego finansowej formy, przyjmujac posta¢ wktadu wnoszonego do danego podmiotu poprzez nabywanie
jego akgcji lub udziatéw oraz kredytow czy pozyczek. W statystyce bilansu ptatniczego wyréznia sie trzy
gtéowne formy kapitatu: i) inwestycje bezposrednie, ii) inwestycje portfelowe, iii) pozostate inwestycje
(gtéwnie kredyty i pozyczki) i na tych wtasnie trzech kategoriach koncentruje sie niniejsza analiza.

Swoboda przeptywu kapitatu oznacza ramy prawne, ktére pozwalajg na to, by mégt on przeptywac po-
miedzy danym krajem a resztg Swiata. W ramach UE swoboda przeptywu kapitatu jest jedng z podsta-
wowych swobdd, niezbednych do zapewnienia efektywnego funkcjonowania wspélnego rynku. Prawng
podstawe stanowig tutaj zapisy Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (w szczegdlnosci art. 63
i 66). W potaczeniu z liberalizacja rynku ustug bankowych i ubezpieczeniowych oraz rynkéw kapitato-
wych swoboda przeptywoéw kapitatowych ma stuzy¢ stworzeniu jednolitego rynku ustug finansowych.

Liberalizacja przeptywow kapitatowych moze zapewnic istotne korzysci gospodarce obejmujace,
oprécz dostepu do srodkéw finansowych, takze transfer nowoczesnych technologii zwigzany z in-
westycjami bezposrednimi. Proces liberalizacji niesie jednakze rowniez zagrozenia - pozwala na prze-
ptyw kapitatu o charakterze krétkoterminowym, nierzadko spekulacyjnym o potencjalnie destabili-
zujagcym wptywie na gospodarke.

Od poczatku procesu transformacji ustrojowej w Polsce dopuszczano mozliwos$¢ dokonywania
przez nierezydentow inwestycji bezposrednich oraz nabywania przez nich papieréow wartosciowych
znajdujacych sie w publicznym obrocie, utrzymujac rownoczes$nie ograniczenia eksportu kapitatu.
Za umowny termin wprowadzenia petnej swobody przeptywoéw kapitatowych mozna uzna¢ rok
2003, Liberalizacja przeptywdw kapitatowych wymagata wczesniejszego przygotowania i stworze-
nia infrastruktury rynku kapitatowego, w tym ram prawnych w postaci ustawy - Prawo o publicznym
obrocie papierami wartosciowymi (1991 r.), gietdy papieréw wartosSciowych (pierwsze notowania
w 1991 r.), Krajowego Depozytu Papieréw Wartosciowych (1994 r.). Wymagata takze dokonania
przeksztatcen wtasnosciowych sektora bankowego oraz dziatan edukacyjnych. Réwnoczesnie warto
zauwazy¢, ze wraz z ewolucjg rozwigzan unijnych oraz postepem w zakresie ustug finansowych za-
pewnienie faktycznej swobody przeptywoéw kapitatowych wymaga ciggtego usuwania réoznego rodza-
ju barier, w tym m.in. tych odnoszacych sie do rozwigzan podatkowych, transgranicznej dziatalnosci
funduszy inwestycyjnych i funduszy emerytalnych, ograniczonej wiedzy inwestoréow indywidualnych
czy funkcjonowania crowdfundingu?.

1 Swoboda przeptywdw kapitatowych pomiedzy krajami UE, Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) i OECD
weszta formalnie w zycie w pazdzierniku 2002 r. (w oparciu o nowelizacje prawa dewizowego). W odniesieniu
do pozostatych krajow zostata wprowadzona w 2007 r. W zakresie niektérych rodzajow inwestycji (np. w nierucho-
mosci) obowigzywaty okresy przejsciowe. Szczegdtowy opis procesu liberalizacji przeptywdw kapitatowych w Polsce
mozna znalez¢ w: Janicka (2010).

2 Szczegbdtowy opis obecnego stanu i pozadanych zmian zawiera Raport Komisji Europejskiej (Komisja Europejska, 2017).
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Wybrane aspekty zwigzane z liberalizacjg przeptywoéw
kapitatowych w Polsce

Wielkos¢ przeptywdw kapitatowych

Po uwolnieniu przeptywdw kapitatowych w 2003 r. mozna wyrdznic trzy zazebiajace sie okresy (Wykres 1):

— do 2010, kiedy wzrastat naptyw kapitatu zagranicznego do Polski, a saldo netto
byto dodatnie. Nominalne odptywy (polskie inwestycje za granica), cho¢ przejscio-
wo rosty, w kolejnych latach ustabilizowaty sie na relatywnie niskich poziomach.
W latach 2007-2010 wielkos¢ netto naptywajacego kapitatu byta znaczaca, stano-
wita réwnowartos¢ 7-10% PKB;

— wlatach 2011-2013 naptyw kapitatu zagranicznego do Polski sie obnizat, malato
takze dodatnie saldo (do 1,2% PKB w 2013 r.);

— po 2014 r. strumien kapitatu zagranicznego zaczat ponownie rosnac, ale réwno-
czesnie rosty polskie inwestycje za granicg, w efekcie w latach 2015 i 2017 saldo
netto byto ujemne.

Jesli bra¢ pod uwage poszczegdline rodzaje kapitatu, to:

—  wielko$¢ bezposrednich inwestycji zagranicznych w Polsce ksztattowata sie na po-
ziomie od 0,2% PKB (2013 r.) do 6,2% PKB (2006 r.), osiagajac maksimum w latach
2004-2007. W ostatnich latach inwestycje te ustabilizowaty sie na poziomie 2-4%;

— wielkos$¢ portfelowych inwestycji zagranicznych w Polsce ksztattowata sie na po-
ziomie od -1,1% PKB (2008 r.) do 6% PKB (2010 r.), wykazujac relatywnie silne
wahania;

— wielko$¢ kredytéw i pozyczek zagranicznych wahata sie od -2,4% PKB (2017 r.)
do 7% PKB (2007 r.). Szczyt tego typu naptywoéw byt zwigzany z finansowaniem
przez banki tzw. luki depozytowejs.

W przypadku odptywu kapitatu, tj. inwestycji polskich podmiotéw za granicg, mozna stwierdzi¢, ze:

—  wielko$¢ bezposrednich inwestycji zagranicznych nie wykazywata wyraznego tren-
du. Maksimum odptywoéw kapitatu w tej formie odnotowano w 2006 r. (3,1% PKB);
z kolei w 2013 r. miato miejsce wycofanie inwestycji o wartosci 0,6% PKB;

— wielkos¢ inwestycji portfelowych polskich podmiotéw wahata sie bez wyraznego
trendu: najwiekszg warto$é odnotowano w 2015 r. (2,3% PKB), z kolei w latach
2008, 2011 i 2016 miato miejsce wycofywanie kapitatu z rynkéw zagranicznych;

— za wyjatkiem 2004 r. wielko$¢ przeptywow zwigzanych z kredytami i pozyczkami
polskich podmiotéw za granicg pozostawata niewielka.

Powyzsze dane pokazuja, ze liberalizacja przeptywow kapitatowych zwiekszyta strumien kapitatu
zagranicznego ptynacego do Polski. Jednak globalny kryzys finansowy powstrzymat to zjawisko, za$s
w ostatnich latach obserwuje sie redukcje niektdrych form zaangazowania, w szczegdlnosci pozosta-
tych inwestycji*. W strukturze zaangazowania zagranicznego kapitatu w Polsce dominujg inwestycje
z krajow cztonkowskich Unii. Na przyktad, jak wynika z danych europejskiego urzedu statystycznego,
w przypadku najbardziej istotnych dla gospodarki inwestycji bezposrednich udziat krajéw Unii w zaku-
mulowanej wielkosci tego typu inwestycji wzrdst z 85% na koniec 2004 r. do 91% na koniec roku 2017.

3 Luka pojawita sie w nastepstwie narastajacego deficytu obrotéw biezacych, ktérego nie byty w stanie skompensowacé
przeptywy kapitatowe i finansowe sektora niebankowego. W takiej sytuacji, dla zbilansowania sie przeptywoéw z za-
granica, role finansujacego przejat system bankowy (szerzej na ten temat w: Halesiak, 2012).

4 Jednym z gtéwnych powoddw jest sptata kredytow zaciagnietych za granica przez krajowy sektor bankowy.
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Wykres 1: Gtéwne przeptywy rachunku finansowego bilansu ptatniczego po liberalizaciji.
Inwestycje bezposrednie, portfelowe i pozostate (% PKB).

Objasnienia: ,Naptyw” oznacza saldo inwestycji zagranicznych w Polsce, a ,odptyw” wielko$¢ netto polskich inwestycji
za granica (moga przyjmowac wartos$¢ dodatnia, gdy ich skala jest ograniczana - kapitat wraca do Polski).
Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych NBP (statystyki bilansu ptatniczego).
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Wybrane aspekty oddziatywania swobody przeptywow
kapitatowych na polskg gospodarke

Liberalizacja przeptywow kapitatowych wptyneta na dostepnosc i strukture finansowania w gospo-
darce, przektadajac sie tym samym na procesy realne zwigzane ze wzrostem PKB (jego tempem
i struktura). Oddziatywanie to widoczne byto w przypadku wszystkich gtéwnych sektorow: przed-
siebiorstw niefinansowych, sektora publicznego i gospodarstw domowych.

Sektor przedsiebiorstw niefinansowych

W okresie poakcesyjnym wzrost strumienia bezposrednich inwestycji zagranicznych przyczynit sie do
podniesienia ogdlnego poziomu inwestycji w sektorze firm. Byto to nietrwate zjawisko - po global-
nym kryzysie finansowym strumien inwestycji bezpos$rednich zmalat, a relatywna (do PKB) wielko$¢
naktadéw inwestycyjnych w sektorze firm ustabilizowata sie na niskim poziomie (Wykres 2).

Relatywnie niskim naktadom inwestycyjnym przedsiebiorstw towarzyszyta jednak ich wysoka jakos¢
(Wykres 4). Miedzy innymi dzieki temu w latach 2004-2018 Polska odnotowata najwiekszy wzrost
realnego PKB w UE®>. Poprawe efektywnosci inwestycji w okresie poakcesyjnym potwierdza m.in.

5 O 72%; dla poréwnania PKB catej UE zwiekszyt sie w tym okresie 0 21%.
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wskaznik przyrostowej kapitatochtonnosci produkcji¢, ktory obnizat sie do 2008 r. Wraz z poprawg
efektywnosci biezacych inwestycji wzrosta srednia produktywno$¢ aktywow’, plasujac Polske w czo-
towce UE. Kluczowe znaczenie w tych procesach miaty naktady kapitatowe zwigzane z relokacja
produkgji ,z zachodu na wschéd Unii”: te inwestycje charakteryzuja sie wysoka produktywnoscia
(budowa od nowa lub modernizacja sprywatyzowanych zaktadéw wykorzystujacych najnowsze tech-
nologie). Poza tym dodatkowym elementem byto silne proeksportowe nastawienie produkcji krajowej
i uzyskiwanie w ten sposéb znaczacych efektéow skali.

Po kryzysie finansowym, wraz z redukcjg bezposrednich inwestycji zagranicznych i wzrostem udziatu
inwestycji publicznych, zmalata ogélna efektywnos$¢ proceséw inwestycyjnych. Przyrostowa kapitatochton-
nos$¢ produkcji wzrosta, a w $lad za nig spadta produktywnosé catej bazy aktywéw. Tendencja ta
zostata powstrzymana dopiero w ostatnich dwéch latach.

Wykres 2: Inwestycje firm* i inwestycje bezposrednie** w Polsce (% PKB)
Objasnienia: * Naktad brutto na srodki state ** W sektorze przedsiebiorstw

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostatu (rachunki narodowe oraz sektorowe i statystyki bilansu
ptatniczego) oraz KE (Ameco database)
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6 Tzn. stopa inwestycji w relacji do tempa wzrostu - im mniejsza wartos¢ wskaznika, tym wieksza efektywnos¢ biezacych
naktadow. W 2008 r. ten wskaznik osiagnat wartos¢ ponizej 4. Ten poziom oznacza, ze pod wzgledem efektywnosci
biezacych proceséw inwestycyjnych Polska znajdowata sie wérdd unijnych liderow (obok krajow battyckich i Irlandii).

7 Wskaznik mierzy produktywnosc wszystkich aktywow zakumulowanych w danej gospodarce (przyrostowa kapitatochton-
no$¢ inwestycji koncentruje sie na efektywnosci biezacych naktadéw). Szerzej na ten temat w: Halesiak, 2017.
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Wykres 3: Inwestycje firm w Polsce na tle UE (% PKB)

Objasénienie: *$rednia wazona dla Butgarii, Czech, Estonii, Litwy, totwy, Rumunii, Stowenii, Stowacji i Wegier.
Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostatu (rachunki narodowe oraz sektorowe i statystyki bilansu
ptatniczego) oraz KE (Ameco database)
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Wykres 4: Efektywnosé naktadéw inwestycyjnych w Polsce

Objasnienia: * Stopa inwestycji w relacji do tempa wzrostu PKB (w cenach statych, srednie kroczace z 3 lat);

** PKB w cenach statych na jednostke aktywéw netto

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostatu (rachunki narodowe oraz sektorowe i statystyki bilansu
ptatniczego) oraz KE (Ameco database)
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Sektor publiczny

W pierwszych latach po wejsciu do UE rola zagranicznego finansowania sektora publicznego® malata:
w okresie 2003-2008 zobowigzania sektora publicznego wobec zagranicy spadty z 20% do 15% PKB.
O ile w 2003 r. na nierezydentéw przypadato 42% zobowiazan sektora publicznego, to w 2008 r. tylko
32%. W tym samym czasie w strukturze zobowigzan wobec zagranicy wzrosto znaczenie ptynnych
instrumentéw - papieréw dtuznych - kosztem kredytéw i pozyczek (Wykresy 5-7).

W kolejnych latach sytuacja zmienita sie: ekspansja fiskalna w czasie globalnego kryzysu finansowego
przyniosta wzrost deficytu sektora publicznego, ktéry w duzym stopniu byt finansowany przez inwesto-
réw zagranicznych (szczegdlnie w okresie 2009-2012). W tym czasie zobowigzania sektora publicznego
wobec nierezydentéw wzrosty do blisko 30% PKB, a ich udziat w catosci zobowigzan wynidst niemal 50%.

Naptyw inwestoréw zagranicznych na rynek polskich obligacji skarbowych zwigzany byt z relatywnie
atrakcyjnymi stopami zwrotu (w sytuacji niskich globalnie stép procentowych) oraz pozytywnga oce-
ng fundamentéw polskiej gospodarki w warunkach globalnych napiec i zaburzeh. Naptyw srodkéw
z zagranicy niewatpliwe ograniczyt koszty finansowania deficytu i potencjalne efekty wypychania,
przejawiajagce sie ograniczeniem dostepnosci sSrodkéw finansowych dla sektora prywatnego w sytuacji
silnej konkurencji o nie ze strony Skarbu Panstwa.

Wykres 5: Wielkos¢ zobowigzan sektora publicznego wobec zagranicy

Zrédto: Opracowanie wtasne na bazie danych Eurostatu (bilans ptatniczy i rachunki finansowe)
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8 Sektor publiczny obejmuje jednostki sektora finanséw publicznych (organy wtadzy publicznej, jednostki samorza-
du terytorialnego, jednostki budzetowe i pozostate). Finansowanie zagraniczne tego sektora obejmuje rézne formy
kredytow i pozyczek od nierezydentow, a takze nabywanie przez nich papieréw wartosciowych emitowanych przez
jednostki sektora publicznego (gtéwnie Skarb Panstwa, ale takze samorzady).
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Wykres 6: Zobowigzania zagraniczne sektora publicznego - kredyty vs. papiery dtuzne

Zrodto: Opracowanie wtasne na bazie danych Eurostatu (bilans ptatniczy i rachunki finansowe)
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Wykres 7: Deficyt sektora publicznego i naptyw inwestycji portfelowych* (mld EUR)

Objasnienie: *inwestycje w papiery dtuzne
Zrédto: Opracowanie wtasne na bazie danych Eurostatu (bilans ptatniczy i rachunki finansowe)
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Sektor gospodarstw domowych

Przystapienie Polski do UE oraz liberalizacja przeptywow kapitatowych wywarty takze wptyw na
funkcjonowanie lokalnego sektora bankowego, w tym na tempo wzrostu aktywéw oraz ich strukture
(wykresy 8-9). Najbardziej istotna zmiana to ekspansja kredytow dla gospodarstw domowych. Z jed-
nej strony spadek inflacji (wspierany przez aprecjacje ztotego wynikajacg z naptywu kapitatu) i stop
procentowych doprowadzity do zmiany modelu finansowania duzych wydatkéw przez gospodarstwa
domowe - podejScie ,,0szczedzaj, by kupi¢” zostato zastapione podejsciem ,kup na kredyt, by sptacac™.
Z drugiej strony wraz ze zmianami wtascicielskimi w sektorze przedsiebiorstw, zwigzanymi z naptywem
inwestycji bezposrednich, potrzeby finansowe firm byty w coraz wiekszej mierze zaspokajane poprzez
rézne formy pozyczek podporzadkowanych?®®, ograniczajac tym samym zapotrzebowanie na lokalne
finansowanie. Ta sytuacja sktonita banki do rozwoju oferty kredytowej dla sektora gospodarstw domo-
wych. W efekcie w pierwszych latach po przystapieniu Polski do UE udziat kredytéw dla gospodarstw
domowych w aktywach sektora bankowego wzrést z niespetna 19% na koniec 2003 r. do blisko 39%
w 2009 r. W kolejnych latach ustabilizowat sie w granicach 36-38%.

W okresie poakcesyjnym kredyty dla gospodarstw domowych rosty w sredniorocznym tempie 30%,
podczas gdy kredyty dla firm w tempie ok. 12%. Jednym z filaréw oferty produktowej bankéw dla go-
spodarstw domowych staty sie kredyty mieszkaniowe, w tym przez kilka lat kredyty walutowe. O ile na
koniec 2003 r. wartos¢ portfela kredytéw mieszkaniowych wynosita niespetna 30 mid zt (3,5% PKB), to
obecnie przekracza 400 mld zt (ok. 20% PKB).

Trzeba zauwazy¢, ze po wybuchu globalnego kryzysu finansowego szybka ekspansja kredytow dla go-
spodarstw domowych stata sie Zrodtem zaburzen. Okazato sie, ze w warunkach pogorszenia sytuacji
na rynku pracy czes¢ klientéw nie byta w stanie obstugiwac zaciagnietych zobowigzant.

Wykres 8: Struktura aktywéw sektora bankowego (%)

Objasnienie: *kredyty i papiery dtuzne w posiadaniu bankéw
Zrodto: opracowanie wtasne na bazie danych NBP
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9 Proces ten obrazuje m.in. spadek stopy oszczednosci gospodarstw domowych; o ile na poczatku minionej dekady
ksztattowata sie ona na poziomie 12-14% dochodu do dyspozycji, to po wejsciu do UE spadta do 5-6%, a obecnie
ksztattuje sie ponizej 5%.

10 Bezposrednich pozyczek od zagranicznych spétek matek dla lokalnych podmiotéw zaleznych. Z reguty spotki matki
byty w stanie pozyskiwac (w oparciu o swoja wtasng wiarygodnos¢ kredytowa) kapitat taniej niz spotki zalezne.

11 W kredytach konsumpcyjnych udziat naleznosci z utratg wartosci wzrést przejsciowo do ponad 18%.
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Réwnoczesénie problemem okazaty sie mieszkaniowe kredyty denominowane we franku szwajcarskim
- na skutek silnego umocnienia franka na rynkach miedzynarodowych nominalna wielkos¢ zaciggnie-
tych zobowigzan gwattownie wzrosta (czesto powyzej wartosci nieruchomosci). Z punktu widzenia
bankéw wzrosty takze koszty zabezpieczenh tego portfela. By ograniczy¢ ryzyko podobnych zdarzen
w przysztosci, potrzebne okazaty nowe regulacje, majgce na celu wzmocnienie proceséw oceny wiary-
godnosci kredytowej oraz wyeliminowanie ryzyka walutowego w przypadku klientéw indywidualnych.

Wykres 9: Srednioroczne tempo wzrostu wybranych kategorii aktywéw sektora bankowego

Objasnienie: *kredyty i papiery dtuzne w posiadaniu bankéw
Zrddto: opracowanie wtasne na bazie danych NBP
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Wykres 10: Kredyty dla gospodarstw domowych (mld zt) - stan na koniec roku

Objasnienie: * FX oznacza kredyty w walutach zagranicznych
Zrdédto: opracowanie wtasne na bazie danych NBP
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Podsumowanie i wnioski

Gtéwnym powodem wprowadzenia swobody przeptywu kapitatu w Polsce byta potrzeba dostosowa-
nia do wymogow wspdlnego rynku europejskiego oraz stworzenie szerszych mozliwosci finansowa-
nia przeksztatcen polskiej gospodarki, niezbednych dla utrzymania konkurencyjnosci na europejskim
i globalnym rynku. W szerszym ujeciu wprowadzenie w Polsce swobody przeptywdéw kapitatowych
byto wyrazem dazenia do integracji z zachodnim systemem gospodarczym?2.

Swoboda przeptywu kapitatu to techniczna mozliwos¢, by kapitat mogt sie przemieszczac do i z dane-
go kraju. Faktyczne przeptywy wymagaja jednak wystgpienia okreslonych przestanek. W przypadku
cztonkostwa Polski w UE wynikaty one m.in.:
— zfaktu przystgpienia Polski do jednolitego, wspélnotowego rynku, co stworzyto moz-
liwosc¢ szerokiego witaczenia firm z Polski w europejskie tancuchy tworzenia wartosci,
— ze stworzenia spoéjnej z europejskimi standardami infrastruktury rynkéw finansowych
(prawo papierow wartosciowych, gietda i instytucje z nig powiagzane itd.),
— z ,zapozyczenia” wiarygodnosci, gdyz jako cztonek Unii Europejskiej stalismy sie
dla inwestoréw bardziej przewidywalni,
— zrelatywnego niedoboru kapitatu w Polsce w stosunku do zasobéw pracy.

To wtasnie te aspekty zadecydowaty o tym, ze techniczna mozliwos¢ przeptywédw kapitatowych
przetozyta sie w praktyce na wieksze ich strumienie. W pierwszym okresie cztonkostwa w UE byto
to szczegdlnie widoczne w inwestycjach bezposrednich: mozliwos¢ swobodnego przewozu towaréw
zachecita zagranicznych inwestoréw do budowania w Polsce fabryk i wtgczenia, w wiekszym stopniu,
polskiej gospodarki do globalnych tarnicuchéw wartosci. Procesy te przetozyty sie na wysoka efektyw-
nosc¢ inwestycji ogdétem i wyrdzniajacy sie w UE wzrost gospodarczy.

W latach 2007-2008 kapitat zagraniczny finansowat rosnaca luke depozytowa®®. Z kolei stabilna
sytuacja gospodarcza w okresie globalnego kryzysu finansowego przyciagata inwestycje portfelowe,
co pomogto pokry¢ dwczesne - bardzo duze - potrzeby sektora publicznego.

Wejscie Polski do UE oraz swoboda przeptywoéw kapitatowych wywarty rowniez wptyw na finan-
sowanie gospodarstw domowych - zmiany po stronie popytu (zwigzane ze zmiang modelu finan-
sowania duzych zakupéw) i podazy (otwarcie sie sektora bankowego na finansowanie gospodarstw
domowych) sprawity, ze po wejsciu do UE to wtasnie zobowigzania gospodarstw domowych wzrosty
w najwiekszym stopniu. W 2017 r. byty one ponad 5-krotnie wyzsze niz w 2003 r. Dla poréwnania,
zobowigzania firm i sektora publicznego wzrosty mniej wiecej 3-krotnie4.

Warto réowniez zauwazy¢, ze choc¢ w niektorych okresach finansowanie zagraniczne odgrywato istot-
na role, to w catosci zobowigzan udziat zagranicy pozostat relatywnie stabilny, stanowigc ok. jedng
trzecig sumy zobowigzan przedsiebiorstw, sektora publicznego, gospodarstw domowych i bankéw.

Patrzac w przysztos¢, warto odnotowac, ze pod wptywem licznych kryzyséw finansowych ostatnie
lata przyniosty nieco zmian w mysleniu o swobodzie przeptywu kapitatu. Silniej niz w przesztosci
artykutowane s3 zagrozenia z nig zwigzane i nawet takie instytucje jak Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy (MFW) zalecaja dzi$ wiekszg ostroznoscé. Inaczej rozktadane sa takze akcenty, jesli chodzi
o motywy liberalizacji - koncentruja sie one na roli zagranicznego kapitatu w zapewnianiu:
— finansowania specyficznych potrzeb, takich, ktorych lokalny rynek finansowy nie jest
w stanie zaspokoic (np. kapitat wysokiego ryzyka, duze wolumeny finansowania itd.),
— maksymalizacji pozafinansowych korzysci dla gospodarki (np. naptyw technologii
i know-how) powiazanych z naptywem kapitatu,
— odpowiedniego poziomu konkurengji na rynku finansowym, co prowadzi do redukgji kosz-
tow finansowania gospodarki oraz wiekszej innowacyjnosci posrednikow finansowych.

12  Warto zauwazyc, ze nawet bez cztonkostwa w UE do liberalizacji przeptywoéw kapitatowych dosztoby ze wzgledu
na cztonkostwo Polski w OECD.

13  Gdyby sektor bankéw komercyjnych nie byt w stanie pozyskac zagranicznego finansowania, dostosowanie odbytoby
sie poprzez spadek oficjalnych aktywéw rezerwowych.

14 W sektorze publicznym nominalny wzrost wynidst 2,7 raza, ale jest on zanizony przez umorzenie obligacji przejetych
od OFE. Dane na podstawie: Halesiak, 2019.
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Swoboda przeptywow kapitatowych jest i pozostanie jednym z fundamentéw funkcjonowania wspal-
nego rynku. Zmieniac sie beda jednak uwarunkowania. Z jednej strony zmiany beda dotyczy¢ roz-
wigzan instytucjonalnych, wynikajgcych chociazby z wdrazania unii rynkéw kapitatowych czy kra-
jowej strategii rozwoju rynku kapitatowego. Z drugiej zas, z fundamentalnych uwarunkowan, ktére
sprawiaja, ze przeptywy kapitatu rzeczywiscie nastepuja. Jesli chodzi o rozwigzania instytucjonalne,
to powinny one przyczynié sie do wzrostu strumieni transgranicznych przeptywéw kapitatowych
oraz wzrostu roli rynku kapitatowego (w stosunku do finansowania przez sektor bankowy). Z kolei
wsréd czynnikéw o charakterze fundamentalnym, ktére moga mie¢ wptyw na intensywnos¢ i struk-
ture przeptywoéw kapitatowych, wymienic nalezy:
— zbilansowanie krajowych inwestycji i oszczednosci, co przektada sie na mniejsze
finansowanie zagraniczne netto'®,
— rosnaca dojrzatos$¢ polskiej gospodarki, z ktérg wigze sie ujednolicanie (konwergen-
cja) nominalnych stép procentowych i stop zwrotu z inwestycji w Polsce i krajach
rozwinietych, a takze ekspansja kapitatowa krajowych podmiotdw,
— ewentualne zmiany atrakcyjnosci Polski jako miejsca lokowania inwestycji, w szcze-
golnosci w kontekscie ewolucji dziatalnosci przemystowej do standardu 4.0,
— ryzyko narastania w Europie sktonnosci protekcjonistycznych i tendencji ,prefero-
wania wtasnego rynku”, takze w kontekscie inwestycji i miejsc pracy,
—  zmieniajacy sie charakter proceséw inwestycyjnych i wzrost roli aktywdéw niematerialnych,
— zmiany wtascicielskie w Polsce - coraz powszechniej jeden inwestor zagraniczny
zastepuje innego (co jest neutralne dla przeptywoéw kapitatowych netto) lub krajo-
wy podmiot wypiera zagranicznego (co skutkuje odptywem kapitatu),
— polityke fiskalng, a w szczegdlnosci skale potrzeb pozyczkowych.

Biorac pod uwage powyzsze czynniki, najbardziej prawdopodobny w najblizszych latach wydaje sie
scenariusz zbilansowanych przeptywow kapitatowych przy réwnoczesnym pogtebianiu wiezi kapita-
towych?é zaréwno jesli chodzi o zagraniczne inwestycje w Polsce, jak i polskie za granica.
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STRATEGIE SPOLECZNE
UNIlI EUROPEJSKIEJ

Wspdlnota Europejska u zarania byta projektem przede wszystkim
ekonomicznym i politycznym, a nie spotecznym. Z czasem — w odpo-
wiedzi na wyzwania rynku pracy, przemiany demograficzne i postula-
ty wyréwnywania réznic rozwojowych — komponent socjalny znalazt
swoje miejsce wérdd zasad ksztattujgcych wspdlnote. W rozszerza-
jacej sie Unii Europejskiej zaczeto realizowaé strategie dotyczace
przede wszystkim rynku pracy, ale takze zabezpieczenia spoteczne-
go czy tez zwalczania ubdstwa i wykluczenia spotecznego. Polityka
spoteczna pozostaje jednak domeng panstw cztonkowskich, a Unia
wptywa na jej kierunki ,miekkimi” metodami, formutujac zalecenia
promujace wspdlne wartosci i wspierajgc ich wdrazanie srodkami
z funduszy europejskich.

Polska znalazta sie w$rdd gtéwnych beneficjentéw srodkéw unijnych.
Ich wykorzystanie wigzato sie z koniecznoscig wytaniania projektow
w procedurach przetargowych, czesto postrzeganych jako zbyt zbiu-
rokratyzowane. W sumie przyniosty one jednak wiele pozytywnych
efektdéw zwtaszcza tam, gdzie priorytety UE byty wyraZnie okreslone,
a idace za tym wsparcie finansowe - znaczace. Nalezy do nich np.
rozwdj infrastruktury komunalnej i ustug spotecznych, co umozliwiato
wzrost zatrudnienia, przyczyniajac sie w efekcie do zmniejszania skali
ubdstwa i wykluczenia spotecznego.



STRATEGIE SPOLECZNE UNII EUROPEJSKIEJ

Wprowadzenie

Europejskie dziatania w polityce spotecznej obejmujg cztery gtéwne obszary: (1) zatrudnienia
i warunkow pracy, (2) zwalczania ubdstwa i spotecznego wykluczenia, (3) szeroko rozumianej
edukacji, stanowiacej takze wyraz inwestycji spotecznych i (4) wyréwnywania szans grup defa-
woryzowanych i przeciwdziatania ich dyskryminacji. Dziatania te sg z jednej strony odpowiedzig
na wspoétczesne wyzwania spoteczne w krajach europejskich, z drugiej zas stuza realizacji euro-
pejskich wartosci w dziedzinie rownego traktowania i przeciwdziatania dyskryminacji ze wzgledu
na ptec¢, pochodzenie, religie, wiek i status zdrowotny oraz orientacje seksualna.

Wyzwania rynku pracy

Pierwsze dziatania spoteczne Unii Europejskiej zwigzane byty ze stymulacjg tworzenia miejsc
pracy. Polityka petnego zatrudnienia przy istnieniu konkurencji na globalnym rynku pracy ze
zréznicowanymi gospodarkami pod wzgledem zamoznosci i z réznymi kosztami pracy byta nie-
realna. Jednocze$nie w demokratycznych krajach europejskich, doswiadczonych wczesniej dra-
matycznymi wojnami i rewolucjami, przyzwalanie na wysokie bezrobocie stanowito zagrozenie
pokojowej drogi rozwoju. W konhcu lat 90. porozumiano sie w sprawie wspierania zatrudnienia,
apelujac do rzaddw o wspieranie przedsiebiorczosci tworzacej miejsca pracy oraz do partneréw
spotecznych (zwigzkdéw pracodawcédw i zwigzkdéw zawodowych) o spotecznie akceptowane formy
restrukturyzacji przedsiebiorstw. Metody dziatania UE na rzecz zatrudnienia zostaty zinstytu-
cjonalizowane i znalazty wyraz w Europejskiej strategii zatrudnienia (proces luksemburski).

W kolejnej dekadzie polityka zatrudnienia UE zostata nieco zmodyfikowana. Poszukiwano sposo-
bu réownowazenia dwdch tendencji: jednej - zorientowanej na potrzeby producentéw, aby mogli
szybciej reagowa¢ na globalng konkurencje, takze przez zmniejszanie wysokich w UE kosztow
pracy, liberalizacje uméw o prace i stosowanie swobodniejszych form zatrudniania; drugiej - zo-
rientowanej na ochrone socjalng oséb zatrudnianych w bardziej liberalny sposéb, ktére w swietle
prawa pracy nie posiadaty takich samych zabezpieczen, jak ich koledzy zatrudnieni w sposéb
tradycyjny, na etacie. Osiggniecie tej rownowagi dobrze oddaje koncepcja flexicurity, oznaczajaca
elastyczno$¢ pracy potaczong z zabezpieczeniem socjalnym, ktérg Komisja Europejska przy-
jeta jako zalecenie dla krajow cztonkowskich w 2006 r. w ramach zmodyfikowanej strategii
lizbonskiej. Wykorzystano jg, cho¢ z wiekszym akcentem na elastycznos$é niz na zabezpieczenie,
a poszczegblne kraje stosowaty mniej lub bardziej elastyczne formy pracy z réznym stopniem
zabezpieczenia socjalnego.

Problemy z praca zwigzane s3 nie tylko z jej ,utowarowieniem” (komodyfikacja, jak ujmuje to
Gosta Esping-Andersen), dotycza takze zmiany jej charakteru. Praca jest w coraz wiekszej skali
zwigzana ze $Swiadczeniem ustug niz z produkcjg débr. Stanowiska pracy wymagaja digitaliza-
cji i stosowania innych nowoczesnych technologii, a organizacja firm i instytucji odznacza sie
duzg zmiennoscia. Proces dostosowywania sie pracownikéw do zmian w sferze pracy nie jest
automatyczny. Sugerowana czesto strategia ksztatcenia przez cate zycie (life-long learning) jako
sposobu na dostosowywanie sie do wysokiej dynamiki zmian pracy, mimo sukceséw, gdy jest zin-
stytucjonalizowana i realnie wspierana ze srodkéw publicznych, nie zawsze jest wystarczajaca.

Problemem spotecznym w koncu XX w. stato sie ubdstwo pojawiajace sie wraz z wyklucze-
niem z dotychczasowych $ciezek urzadzania sobie zycia. Odpowiedzig Komisji Europejskiej na
to wyzwanie byta przygotowana w 2000 r. Strategia zwalczania ubdstwa i wykluczenia spotecz-
nego (agenda socjalna strategii lizbonskiej). Opracowana przy udziale ekspertéw z czotowych
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uniwersytetéw i think tankow, stata sie podstawowa strategia polityki spotecznej UE. Dzieki
niej powstaty bazy danych, a takze modele analizowania oraz prognozowania zjawiska ubdstwa
i wykluczenia spotecznego.

Wyzwania demograficzne

Z poczatkiem XXI w. kraje europejskie coraz bardziej zaczety odczuwac problem starzenia
sie populacji, zjawiska spowodowanego z jednej strony korzystnym trendem dtuzszego zycia,
a z drugiej - spadkiem dzietnosci i z czasem - depopulacji. Rownolegle nastepowaty przeobra-
zenia rodziny, podstawowej instytucji spotecznej, ktora kiedys amortyzowata trudne zjawiska
w rozwoju ludnosci, a wspotczesnie nie jest do tego zdolna bez odpowiedniego wsparcia.

Strategie UE w odpowiedzi na te zmiany przyjety kilka kierunkéw. Z jednej strony zaczeto pro-
mowac i wspierac polityke dtuzszego zycia w zdrowiu poprzez aktywizacje starzejgcej sie po-
pulacji na réznych polach: dalszej pracy, ksztatcenia, dziatan spotecznych. Z drugiej - promowac
i wspiera¢ mtodziez, mtode rodziny, kobiety w ich réznych rolach i programy rownowazace prace
zawodowg z obowigzkami domowymi.

W odniesieniu przede wszystkim do mtodszej populacji (cho¢ nie tylko) sformutowano strategie
inwestycji spotecznych (Hemerijck, 2014), ktéra weszta do agendy socjalnej na lata 2014-2020
i zostata przyjeta do realizacji w strategii ,Europa 2020". Przedstawiona zostata juz kilka lat
wczesniej przez zespot miedzynarodowych ekspertéw pod kierunkiem Gagsty Esping-Andresena
(2002). Koncepcja inwestycji spotecznych zostata szerzej omdéwiona w pracy powstatej na bazie
szwedzkiego projektu na temat modernizacji europejskich welfare states i zredagowanej przez
francusko-szwedzki zesp6t (Morel, Palier i Palme, 2012). Koncepcja inwestycji spotecznych ma
na celu inwestowanie w edukacje od najmtodszych lat - w edukacje wczesnoszkolng i opieke
nad najmtodszymi dzie¢mi, ale takze - na co Komisja Europejska zwraca szczegdlng uwage -
umozliwienie aktywizacji zawodowej rodzicéw, a przede wszystkim kobiet.

W odniesieniu do starszej populacji sformutowano strategie starzenia sie w zdrowiu (healthy
aging). Oparto jg na wczesniej zdefiniowanej przez WHO koncepcji zdrowia dla wszystkich, po-
partej badaniami na temat spotecznych determinant zdrowia.

Polityka réwnosci szans i przeciwdziatania dyskryminacji

Juz w latach 80. powstawaty programy wspdélnotowe dotyczace réwnosci mezczyzn i kobiet.
Adresowane byty do pracodawcéw i politykéw i dotyczyty zwiekszenia reprezentacji kobiet
w zarzadzaniu: w firmach oraz w instytucjach publicznych. Szybko tez zajety sie problemem
wyréwnywania wynagrodzen przy tych samych kwalifikacjach oraz za te samg prace. Z czasem
objety tez rownosc¢ kobiet i mezczyzn w zakresie godzenia zycia zawodowego i rodzinnego, row-
nowazac obowigzki obojga rodzicow w opiece nad dzieé¢mi przez kierowanie $wiadczeh polityki
rodzinnej takze do ojcow.
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Zestawienie 1: Strategie i dziatania UE w zakresie spraw spotecznych

Zrédto: opracowanie wtasne.

dla mtodych (EU Youth
Strategy)

OKRES STRATEGIE Dziatania, programy
1986-1996 Wspolne normy prawa Karta podstawowych praw socjalnych pracownikéw (1989)
pracy Brukselska karta spoteczna
Protokét w sprawie polityki | Minimalne standardy bezpiecznych warunkéw pracy
socjalnej - Maastricht i podstawowe prawa pracownicze
1991 Socjalna ochrona pracy i dialog spoteczny na poziomie UE
1994-1996 Pierwsze koncepcje Identyfikacja wspdlnych problemdw socjalnych
uwzgledniania spraw (zielona ksiega 1993 i biata ksiega 1994). Wymiana
socjalnych studentéw Sokrates/Erasmus
od 1997 Europejska strategia Proces luksemburski zwiekszania zatrudnienia
zatrudnienia (amster- Wprowadzenie metody wspolnego planowania poprzez
damska); wiecej i lepszych | wyznaczanie wskaznikdw zatrudnienia i koordynacje pro-
miejsc pracy gramow zatrudnieniowych (OMC)
Utworzenie bazy danych o sytuacji na rynku pracy w krajach
europejskich
2000-2005 Strategia lizbonska - Programy partycypacji pracowniczej
wzrost i konkurencyjnosé; | Programy utatwiania dostepu do pracy grupom defawory-
gospodarka oparta na zowanym: kobietom, osobom niepetnosprawnym, mnie-
wiedzy jszosciom narodowym i osobom starszym
Agenda Socjalna 2000 - Programy szkolen zawodowych i ksztatcenia ustawicznego
zwalczanie ubdstwa Rozszerzenie OMC na plany w zakresie spraw spotecznych
i wykluczenia spotecznego
2006 i 2007+ Nowa strategia lizboriska Program zatrudnienia i solidarnosci spotecznej (PROGRESS)
(pod wptywem raportu Zasada flexicurity (elastycznosci zatrudnienia i jednoczesnie
Koka) zabezpieczenia socjalnego bezrobotnych)
Nowa agenda socjalna - Trojstronny dialog spoteczny na szczeblu UE
kontynuacja programéw Ustugi spoteczne uzytku publicznego - Social services
zwalczania ubdstwa of general interest
i wykluczenia spotecznego | Programy operacyjne ,Kapitat ludzki” 2007-2013
Aktywnos¢ na rzecz mtodziezy (Youth in Action)
Szkoty na XXI w.
2008+ Odnowiona agenda Standardy pracy tymczasowej
socjalna Wskazywanie i wspieranie nowych umiejetnosci i zawodow
Bezpieczenstwo pacjentdw i podnoszenie jakosci ustug
opieki zdrowotnej w krajach cztonkowskich
Europejskie programy promocji zdrowia
Starzenie sie w zdrowiu
2010 2011+ Strategia ,Europa 2020” ,Mobilna mtodziez”(Youth on the move initiative)
- Europejska strategia Pakiet inwestycji spotecznych (Social investment package);
inteligentnego, trwatego inwestycje na rzecz wzrostu i spojnosci ukierunkowane
i wiaczajacego wzrostu na dzieci i mtodziez
Nowa strategia zatrud- European Platform Against Poverty and Social Exclusion
nienia AGE Platform Europe
Odnowiona strategia zwal-
czania ubdstwa i wyklu-
czenia spofecznego
2014-2020 Europa 2020 - kontynu- Inwestycje spoteczne
acja ,Agenda socjalna Programy aktywizacji seniorow
2020” Europejski filar praw socjalnych
2019-2027 Europejska strategia Programy adresowane do ludzi mtodych, zwiekszajace ich

zaangazowanie, taczenie sie i udziat w ksztattowanie inte-
gracji europejskiej (engaging, connecting and empowering)
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Metody wprowadzania europejskich strategii spotecz-
nych w krajach cztonkowskich

Polityka spoteczna jest domeng panstw cztonkowskich. Tym niemniej Unia Europejska wptywa
na jej kierunki, wspierajac diagnozowanie kwestii socjalnych, promujac wspélne warto$ci i zasady
oraz wskazujac metody osiggania wyzszej skutecznosci w praktyce. Oddziatywanie UE na krajowe
polityki spoteczne dokonuje sie gtéwnie metodami miekkimi. W takich obszarach jak wsparcie dla
rodzin, pomoc dla bezrobotnych, pomoc mieszkaniowa nie ma w zasadzie przepiséw prawa unijnego,
ktére kraje cztonkowskie musiatyby przestrzegad. Istnieja jednak przepisy koordynujace przenoszenie
uprawnien z systemoéw zabezpieczenia spotecznego oraz prawa pracy dla pracownikéw migrujacych
(np. w zakresie ubezpieczen emerytalno-rentowych). Uchwalane w Parlamencie Europejskim dyrekty-
wy, nalezace do metod twardych, dotycza gtéwnie: prawa pobytu, praw pracowniczych, standardéw
bhp, dostepu do ksztatcenia, uznawania dyplomoéw, ochrony pracy mtodocianych i réwnosci ptci
w dostepie do ksztatcenia, zatrudnienia oraz awansu.

Zestawienie 2: Metody i obszary oddziatywania UE na krajowe polityki spoteczne

Zrédto: opracowanie wtasne.

METODY

OBSZARY

Deklaracja wspoélnych intencji
Dziatania polityczne

Generalne strategie, priorytety, fundusze

Dyrektywy

Prawo pracy, standardy bhp, przeciwdziatanie dyskryminacji

Wspdlne plany w ramach metody otwartej
koordynacji

Plany zatrudnienia, ksztatcenia i opieki nad dzie¢mi

Koordynacja zabezpieczenia spotecznego

Adresowana do pracownikéw migrujgcych

Wspdlne bazy informacji: danych statystyc-
znych, banki dobrych praktyk

Wspolne podstawy metodologiczne oceny ubdstwa (wskazniki leykenowskie) i prowadze-
nia wspdlnych badan dochodéw i warunkdéw zycia ludnosci (EU-SILC)
Wspdlne badania aktywnosci ekonomicznej ludnosci (LFS)

Europejskie lata tematyczne:

konferencje, kampanie spoteczne, specjalne
granty

1992 Europejski Rok Bezpieczenstwa, Higieny i Ochrony Zdrowia w Miejscu Pracy
1996 Europejski Rok Uczenia sig przez Cate Zycie

20083 Europejski Rok Oséb Niepetnosprawnych

2006 Europejski Rok Mobilnosci Pracownikéow

2007 Rok poszanowania réznorodnosci i niedyskryminowania odmiennosci

2010 Europejski Rok Zwalczania Ubéstwa i Wykluczenia Spotecznego

2010 Europejski Rok Wolontariatu

2012 Europejski Rok Aktywnego Starzenia sie i Solidarnosci Miedzypokoleniowej

Semestry europejskie Koordynacja planéw finansowych (krajowych programéw reform i programéw konwergenciji)

Klasyczna miekka metoda oddziatywania Komisji Europejskiej na wdrazanie polityki spotecznej zgod-
nej ze strategiami UE jest metoda otwartej koordynacji (Open Method of Coordination, OMC). Obejmu-
je ona wspdlne zasady przygotowywania planéw krajowych, z wyznaczaniem wskaznikéw osiagniecia
celdw i czasu realizacji, ustalanie odniesien i wskazywanie dobrych praktyk, a takze monitorowanie
i wspdélng ocene realizacji przyjetych planéw.

Miekkie ukierunkowywanie polityki spotecznej dokonuje sie takze poprzez ustanawianie europej-
skich lat tematycznych (ang. European Years), ktdre maja na celu podnoszenie poziomu $wiadomosci
w sprawach spotecznych, zachecanie do debaty oraz w konsekwencji - zmiane postaw. W ciggu te-
matycznego roku europejskiego przekazywane sg dodatkowe fundusze na projekty lokalne, krajowe
i ogdélnoeuropejskie, dotyczace wspélnie ustalonych zadan w ramach danego tematu. Europejskie
lata tematyczne sg takze politycznym sygnatem stuzagcym zobowigzaniu rzagdéw do uwzglednienia
w tworzeniu krajowych strategii politycznych. Na przyktad Europejski Rok Aktywnego Starzenia sie
i Solidarnosci Miedzypokoleniowej wywotat opracowanie w Polsce zatozen polityki senioralnej.
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W ostatnim okresie wprowadzono tez metode semestrow europejskich. Jest to powtarzana rok-
rocznie procedura koordynacji polityki spoteczno-gospodarczej i budzetowej w UE, uwzgledniajaca
potrzebe zachowania zgodnos$ci z europejskimi celami strategicznymi oraz utrzymywaniem réwnowagi
makroekonomicznej. Kraje cztonkowskie przekazujg Komisji coroczne plany dziatan (krajowe progra-
my reform i ew. programy konwergencji), a wnioski z analizy wykonywanej w ramach semestru euro-
pejskiego sg przekazywane do krajéw cztonkowskich w postaci rekomendacji, w celu uwzglednienia
ich w programach i konkretnych rozwigzaniach krajowych.

Gotowos¢ i bariery przyjmowania europejskich
strategii spotecznych w Polsce

Okres transformaciji nie sprzyjat ani w Polsce, ani w innych krajach postsocjalistycznych akceptacji euro-
pejskich strategii spotecznych. Byty jakby z innego swiata. Przemyslane sposoby aktywizacji w ramach
aktywnych polityk rynku pracy, stosowane w starych krajach cztonkowskich i promowane przez Komisje
Europejska, wywotywaty w Polsce w warunkach ogromu bezrobocia transformacyjnego raczej ich lekce-
wazenie niz mobilizacje do tworzenia nowych instytucji. Instytucje rynku pracy zaczeto budowac powoli,
zaczynajac od ostony socjalnej dla bezrobotnych, jednak ograniczone;.

Deklaracja polityczna dotyczaca akces;ji Polski do Unii Europejskiej (wyartykutowana w Ukfadzie Euro-
pejskim podpisanym przez Polske w grudniu 1991 r.) zaowocowata licznymi programami przygotowuja-
cymi do integracji. Dotyczyty one gtéwnie sfery regulacji, ksztatcenia kadr, przygotowania samorzadéw
terytorialnych do korzystania z europejskich projektéw oraz wsparcia programow restrukturyzacyjnych
w gospodarce. Finansowane byty z przedakcesyjnych funduszy europejskich: PHARE, SAPARD i ISPA
w skali ok. 1,2 mld euro.

W okresie przedakcesyjnym relatywnie szybko, takze dzieki srodkom z UE, zbudowano nowoczesng in-
stytucje pomocy spotecznej z gestg siecig regionalnych i lokalnych placéwek. Wyksztatcono pracownikéw
socjalnych i wspierano ich programy dziatania. Przy osrodkach pomocy spotecznej rozwijaty sie liczne or-
ganizacje pozarzadowe, ktorych powstanie i ciggtos¢ dziatania byta mozliwa zaréwno dzieki Srodkom z UE,
jak i dzieki projektom europejskiej wspotpracy, szkolen i oglagdu dobrych praktyk w innych krajach UE.

Gdy Polska stata sie cztonkiem UE, to gtéwne wsparcie w latach 2004-2006 na sprawy spoteczne otrzy-
maty projekty o wartosci 11,4 mld euro na podnoszenie zatrudnienia oraz wspierajgce mobilnos¢ pra-
cownikow. W kolejnych perspektywach finansowych UE (2007-2013 oraz 2014-2020) programy w sferze
socjalnej byty dofinansowywane zaréwno w sposéb bezposredni, jak i posredni. Gtéwne zrddta finanso-
wania bezposredniego stanowity fundusze strukturalne: Europejski Fundusz Spoteczny (European Social
Fund, ESF), Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (European Regional Development Fund, ERDF)
oraz Fundusz Spoéjnosci (Cohesion Fund) i Europejski Fundusz Pomocy Osobom Najbardziej Potrzebuja-
cym (Fund for European Aid to the Most Deprived, FEAD), nastawione gtéwnie na finansowanie pomocy
zywnosciowej. Podstawowy program spoteczny w latach 2007-2013 - ,Kapitat ludzki” byt dofinansowany
z funduszy strukturalnych w skali ok. 9,5 mid euro.

Spoteczne efekty integracji europejskiej s wynikiem nie tylko finansowania projektéw bezposrednio kie-
rowanych do sektoréw spotecznych. Sg takze rezultatem dziatan i sSrodkéw kierowanych do innych obsza-
réw, np. rozwoju obszaréw wiejskich i rolnictwa, wyréwnywania rozwoju regiondéw, tworzenia wspolnego
rynku, ktére rowniez zawierajg wymiar spoteczny. Szczegdlne znaczenie dla poprawy warunkéw zycia
w Polsce majg programy i finansowanie wspélnej polityki rolnej, gdyz podnoszg poziom zycia mieszkan-
cow wsi i zmniejszajg dystans, jaki dzielit ich od mieszkancéw miast, zwtaszcza duzych aglomeraciji. Pro-
gramy te i ich efekty zostaty bardziej szczegétowo omdwione w rozdziale dotyczagcym zmian w rolnictwie.

W perspektywie finansowej na lata 2014-2020 Polska nalezy do najwiekszych beneficjentéw funduszy
strukturalnych Unii Europejskiej. Z samego Europejskiego Funduszu Spotecznego finansowane sg pro-
gramy na skale 13,2 mld euro. Programy te obejmujg przede wszystkim zadania realizacji podstawowych
strategii spotecznych UE zwigzanych z zatrudnieniem i rozwojem zasobdéw ludzkich, czyli z podnosze-
niem kwalifikacji i dostosowywaniem sie do zmian na rynku pracy (5,2 mld euro). W istotnym zakresie
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finansowane sg takze programy wsparcia zabezpieczenia spotecznego w celu ochrony socjalnej grup
zagrozonych ubdstwem i wykluczeniem spotecznym (4,7 mid euro). Korzystanie ze srodkéw z UE na
projekty spoteczne nie byto proste. Poza merytorycznie uzasadniong aplikacjg potrzebne byty srodki
wtasne (w przypadku projektéw przedakcesyjnych - 25%, a po akcesji nawet wiecej), co wynikato
ze stosowanej w UE zasady pomocniczosci finansowej. Niejednokrotnie zdarzato sie, ze potrzebne
projekty nie miaty szans na realizacje z powodu braku srodkéw wtasnych w miejscowym budzecie.

Do realizacji projektéw potrzebni byli wyksztatceni urzednicy i dziatacze. Ich edukacja przez wiele lat
absorbowata liczne programy ksztatcenia. Wsparcie dla ksztatcenia kadr administracyjnych dokonywato
sie miedzy innymi ze Srodkéw wieloletniego operacyjnego programu operacyjnego ,Kapitat ludzki” (PO
KL 2007-2013), a obecnie programu operacyjnego ,Wiedza Edukacja Rozw¢j” (PO WER 2014-2020).

Stosowanie przy realizacji projektéw europejskich procedur konkursowych, przetargowych, a nastep-
nie procedur ewaluacyjnych w instytucjach publicznych, samorzadach terytorialnych i organizacjach
pozarzadowych, takze w sytuacjach, gdy byto to nadmierne, a czasami nierozsadne, mogto two-
rzy¢ niechetny klimat wokét Unii Europejskiej. Narzekanie na biurokracje oraz eurokratéw stato sie
w niektorych srodowiskach powszechne. Pomimo tego narzekania wykorzystywanie funduszy UE na
realizacje programéw socjalnych w Polsce byto relatywnie wysokie. Ponadto dzieki tym procedurom
znacznie poprawity sie standardy pracy w administracji rzadowej i lokalnej, co wptyneto na ogélne
podniesienie poziomu merytorycznego zarzadzania publicznego na wszystkich szczeblach.

Pokonywanie ograniczen i korzysci z integracji

Wejscie Polski do UE spowodowato, ze bolesne kwestie socjalne transformacji ku gospodarce rynko-
wej mogty byc¢ rozwigzywane w zgodzie z europejskim systemem wartosci i w ramach cywilizowanych
zasad europejskiej polityki spotecznej, a ponadto mogty by¢ wspierane z funduszy europejskich jako
wyraz solidarnosci w wyréwnywaniu warunkéw zycia miedzy krajami cztonkowskimi.

Korzysci z akcesji Polski do UE w sprawach spotecznych nie zawsze majg charakter mierzalny i dajacy
sie wskazac jako efekt bezposredni. Mimo na ogdt miekkich metod oddziatywania przyniosty cywili-
zacyjny efekt nie do przecenienia. Widoczne jest to w wielu wymiarach.

— UE wdrozyta kraje cztonkowskie i Polske do strategicznego i dtugookresowego
podejscia do prowadzenia polityki spoteczno-gospodarczej, szczegdlnie w takich
newralgicznych sprawach, jak polityka zatrudnienia i ksztatcenia. W ramach progra-
moéw dofinansowywanych ze srodkéw europejskich podejmowano dziatania doty-
czace wzrostu zatrudnienia, wspierania przedsiebiorczosci i dostosowywania sie firm
do restrukturyzacji. Uczono efektywnego zarzadzania i wspoétdziatania sektorow
publicznych z prywatnymi. Ksztatcono kadry do wykonywania zadan w administracji
publicznej i pozarzadowej. Edukacyjnymi programami europejskimi objeto pracow-
nikow socjalnych, pielegniarki, lekarzy, ratownikéw medycznych, a takze nauczycieli.

— Procedury stosowane w UE przyzwyczaity do tego, ze zmiany prawa pracy wyma-
gaja stosowania sie do dyrektyw unijnego prawa pracy oraz uczestnictwa partne-
réw socjalnych w procesie decyzyjnym. A poprzez promocje zasad dialogu spotecz-
nego rozwineta sie, aczkolwiek powoli, kooperacja roznych szczebli autonomiczne;j
administracji samorzadowej oraz rzadowej.

— Programy EU w sektorach spotecznych dawaty olbrzymie wsparcie inwestycyj-
ne w infrastrukture: wyposazenie i adaptacje pomieszczen szkot i szpitali, doméw
pomocy spotecznej, ztobkdéw i przedszkoli, klubdw integracji i osrodkéw pomocy
spotecznej czy tez powiatowych urzedéw pracy. Ponadto srodkami europejskimi
wspierano inwestycje nie Scisle spoteczne, ale majace znaczenie dla poprawy wa-
runkéw zycia, takie jak rozbudowa wodociggéw i kanalizacji czy likwidowanie barier
architektonicznych dla osdb z niepetnosprawnosciami.

Wymierne korzysci z przystgpienia Polski do Unii i uczestnictwa w programach unijnych wida¢ szcze-
gblnie wyraznie w tych obszarach socjalnych, w ktérych priorytety UE byty jasno okreslone, a idace
za tym wsparcie finansowe - znaczace.
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— Inspiracja europejskimi warto$ciami oraz regulacjami spowodowata, ze takze
w konserwatywnej Polsce zaczeto stosowac zasady dotyczace rownosci szans ko-
biet i mezczyzn na rynku pracy oraz w dziedzinie godzenia pracy zawodowej i obo-
wigzkéw rodzinnych. Réznice wynagrodzen kobiet i mezczyzn przy tych samych
kwalifikacjach oraz na tych samych stanowiskach sg w Polsce niskie (7,1%), nizsze
niz przecietnie w UE (16,0%). Jednoczesnie jednak stopa zatrudnienia kobiet jest
w Polsce nadal relatywnie niska w poréwnaniu z przecietnymi wskaznikami dla UE.

Wykres 1: Stopa zatrudnienia oséb w wieku 20-64 lata w Polsce i w UE, wedtug pftci

Zrédto: Eurostat, na podstawie danych BAEL.
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W ostatniej dekadzie zaczeto w Polsce rozwija¢ edukacje wczesnoszkolng oraz ustugi opiekuncze nad
dzieémi, co jeszcze dwie dekady wczesniej nie nalezato do zadan programoéw publicznych. Zmiana ta
wynikata z przyjetego w ramach strategii ,Europa 2020” pakietu inwestycji spotecznych, a zwtaszcza
jego komponentu dotyczacego inwestowania w dzieci (Topinska, 2018). Jeszcze w 2010 r. w zapewnie-
niu opieki przedszkolnej, a zwtaszcza ztobkowej, Polske od wiekszosci krajow Unii Europejskiej dzielita
przepasc. Jedynie 2% dzieci w wieku do lat 3 korzystato z takiej opieki, przy sredniej UE 28% (Wykres
2). Realizacja zalecen Komisji Europejskiej przyniosta wzmocnienie polityki krajowej w tym obszarze
(m.in. pogram ,Maluch”,"Maluch+") i solidne wsparcie ze srodkéw UE w infrastrukture, a w rezultacie
ponad pieciokrotne zwiekszenie odsetka dzieci korzystajacych z opieki ztobkowej: do 11,6% w 2017 r., co
oznacza wyrazne zblizenie sie do $redniej UE (34%). Oczekiwane efekty w postaci aktywizacji zawo-
dowej kobiet jeszcze nie wystapity, a dystans dzielgcy Polske od krajow UE pozostaje znaczny. Matki
w rodzinach wielodzietnych, majac prawo do $wiadczen pienieznych (program ,500+"), rezygnuja z pra-
cy zarobkowej, nie baczac na zagrozenie zabezpieczenia spotecznego w przysztosci.

Catosciowy efekt oddziatywania strategii i programéw socjalnych UE mozna zobrazowad za pomoca
obnizania sie wskaZnika ubdstwa i wykluczenia spotecznego, ktéry w badaniach poréwnawczych UE de-
finiowany jest jako odsetek oséb zyjacych za mniej niz 60% mediany krajowych dochodéw ekwiwalent-
nych. Ujmuje on w sposéb syntetyczny efekt realizacji w ostatnich latach strategii ,Europa 2020” (Wykres
3). Jeszcze w 2010 r. wskaznik ten dla Polski wynosit 28% i wyraznie przewyzszat $rednig unijna, czyli
24%. Juz po czterech latach wskaznik dla Polski obnizyt sie tak bardzo, ze praktycznie zréwnat sie z po-
ziomem $rednim w UE, a ostatnio jest od niego znacznie nizszy: Polska 19,5%, kraje UE $rednio 22,5%.

Szybki spadek wskaznika zagrozenia ubdstwem w Polsce i polepszenie pozycji Polski w UE to oczywi-
Scie nie tylko zastuga programéw i funduszy unijnych. Jednak warto zauwazy¢, ze spadek ten genero-
wata w znacznej mierze poprawa dostepu do pracy oraz infrastruktury spotecznej, umozliwiajacej mate-
rialny wymiar godzenia pracy i zycia rodzinnego, a na to w najwiekszym stopniu wptywaty fundusze UE.
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W sumie cztonkostwo Polski w EU, mimo ze tylko 15-letnie, co z historycznej perspektywy jest
okresem krotkim, zblizyto poziom dobrobytu mieszkancéw kraju do przecietnej europejskiej (obec-
nie 70% PKB per capita, gdy w 2004 r. - 50%) oraz uruchomito proces konwergencji zabezpieczenia
spotecznego, dajac poczucie bezpieczenstwa socjalnego, chociaz nadal nizszego niz w starych krajach
UE, do ktérych poziomu aspirujg Polacy.

Wykres 2: Odsetek dzieci w wieku do lat 3 korzystajacych z opieki ztobkowej

Zrédto: Eurostat, na podstawie danych EU SILC.
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Wykres 3: Stopa zagrozenia ubéstwem lub wykluczeniem spotecznym w Polsce i w UE

Zrédto: Eurostat, na podstawie danych EU SILC.
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Transformacja polskiej gospodarki od planowania centralnego z wta-
$ciwg mu zmonopolizowang strukturg przedsiebiorstw do gospodarki
rynkowej wyzwalajgcej przedsiebiorczos$¢ i sprostanie rodzacej sie
konkurencji na rynku krajowym i globalnym - to byty zadania strate-
giczne w Polsce po 1989 r. Jednoczes$nie umowa stowarzyszeniowa
z Unig Europejska (grudzien 1991 r.) nadata tempo pracom nad przy-
gotowaniami do cztonkostwa Polski w UE (1 maja 2004 r.)

Panowato stuszne przekonanie, ze standardy UE, instytucjonalno-
-prawne i realnej gospodarki, pozwolg nam szybciej osiggnac te cele
transformacyjne. Rozwdj i ochrona konkurencji oczyszczaty gospo-
darke z nieefektywnych przedsiebiorstw, a pomoc publiczna — podob-
nie jak w UE - pozwalata finansowaé programy restrukturyzacyjne
i tagodzié negatywne skutki spoteczne towarzyszace ich realizaciji.

Przed 2004 r. Polska dostosowywata prawo antymonopolowe i pomo-
cy publicznej do standardéw UE i proces ten byt kontynuowany po
2004 r. Instytucjg odpowiedzialng za rozwdj i ochrone konkurenciji byt
Urzad Antymonopolowy, a dzisiaj Urzad Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentéw (réwniez majgcy w swych kompetencjach pomoc publiczng).

Cztonkostwo Polski w UE pozwala nam korzysta¢ ze swobdd gospo-
darczych Wspdlnoty oraz zmniejsza ryzyko antymonopolowe dla pol-
skich przedsiebiorstw na duzym wspélnym rynku.
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Polskie doswiadczenia przed 2004 r.

Demonopolizacja polskiej gospodarki po 1989 r. byta jednym z waznych zadan transformacji gospodar-
czej. OdziedziczyliSmy bowiem bardzo skoncentrowang strukture gospodarcza z dominacja monopo-
listycznych przedsiebiorstw. Byto to dostosowane do wymogdéw planowania centralnego. Tworzenie
warunkéw dla rozwoju mechanizméw rynkowych nie bytoby mozliwe bez ograniczania monopolistycz-
nej sity postsocjalistycznych przedsiebiorstw.

Strategia budowania gospodarki rynkowej wymagata rozwoju i ochrony konkurencji na polskim rynku.
Stuzyty temu prywatyzacja, restrukturyzacja przedsiebiorstw i catej gospodarki, eliminowanie z go-
spodarki przedsiebiorstw nieefektywnych, liberalizacja handlu zagranicznego, otwarcie gospodarki na
bezposrednie inwestycje zagraniczne i hamowanie wzrostu cen oraz instytucjonalno-prawne rozwia-
zania, sprzyjajace rozwojowi konkurencji i chronigce jg przed zakusami monopolistow. Dokonywato sie
to poprzez decyzje administracyjne i stopniowe wzmacnianie mechanizmoéw rynkowych. Im bardziej
rozwijata sie konkurencja, tym mniej potrzebne stawaty sie decyzje administracyjne.

Konkurencja gospodarcza to proces rywalizacji przedsiebiorcow dziatajacych w takich samych warun-
kach o dostep do aktywow produkcyjnych oraz sprzedaz towardw po cenach zapewniajgcych optacal-
nos¢ ich dziatalnosci gospodarczej i prowadzaca do ich sukcesu rynkowego. Mechanizm konkurencji
eliminuje z rynku nieefektywne przedsiebiorstwa, a tagodzeniu negatywnych spotecznych skutkow
tego procesu stuzy pomoc publiczna, o czym pisze w trzeciej czesci rozdziatu.

Na dtugo przed wejsciem Polski do UE Sejm uchwalit ustawe o przeciwdziataniu praktykom mono-
polistycznym, ktéra weszta w zycie 13 kwietnia 1990 r. Na mocy ustawy rozpoczat dziatalno$¢ Urzad
Antymonopolowy (UA) z siedzibg w Warszawie, pierwszy w krajach postkomunistycznych organ chro-
niacy konkurencje. W latach 1990-1991 na wniosek prezesa urzedu utworzono siedem jego delegatur
(Gdansk, Lublin, £6dz, Katowice, Krakéw, Poznan, Wroctaw), ktére miaty wzmocnié jego dziatalnos¢ na
rynkach lokalnych?. Te instytucjonalno-prawne dziatania byty poczatkiem przetamywania stereotypéw
myslenia i postepowania kadry kierowniczej przedsiebiorstw i administracji panstwowe;j, stereotypow
uksztattowanych w systemie centralnego planowania.

Ustawa antymonopolowa dawata UA mozliwos$¢ wptywania na strukture organizacyjng gospodarki
(kontrola przeksztatcen wtasnosciowych przedsiebiorstw, koncentracji oraz prawo podziatu przedsie-
biorstw - demonopolizacja). Pozwolito to na strukturalne podejscie do stosowania prawa konkurencji?.
Bardziej efektywne byto likwidowanie lub ograniczanie przyczyn praktyk monopolistycznych (demono-
polizacja gospodarki)® niz skoncentrowanie sie na stosowaniu sankgji za antykonkurencyjne zachowania
przedsiebiorstw, wynikajace z ich monopolistycznej pozycji na rynku (podejscie regulacyjne). W 1996 .
zmieniono nazwe UA na Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIK), co zwiekszyto znaczenie
ochrony konsumentéw w dziatalnosci urzedu.

Polskie prawo antymonopolowe byto przygotowane przez ekspertéw krajowych i zagranicznych, a po
podpisaniu umowy stowarzyszeniowej miedzy Polskg a UE (16 grudnia 1991 r.) bardzo pomocni byli
eksperci Komisji Europejskiej (KE)*. Na poczatku lat 90. do$é oczywiste byto, ze naszym celem jest

1 Zarzadzenie prezesa Urzedu Antymonopolowego z dnia 28 wrzesnia 1990 r. w sprawie utworzenia delegatur Urzedu
Antymonopolowego oraz okreslenia ich siedzib, wtasciwosci terytorialnej i rzeczowej (M.P. Nr 36, poz. 294).

2 Uprawnien takich nie dawata ustawa z dnia 28 stycznia 1987 r. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym
w gospodarce narodowej; organem antymonopolowym byt Minister Finanséw (Fornalczyk, 2012).

3 Pierwsze demonopolizacyjne dziatania UA w 1992 r. to: wydzielanie w duzych miastach wysypisk odpaddw, czyniac je bardziej
dostepnymi dla potencjalnych konkurentdw; wydzielanie magazynéw zbozowych z PZZ z takim samym uzasadnieniem; zapo-
bieganie odnawianiu central spétdzielczosci. Dziatania te byty warunkami zgody UA na przeksztatcenia wtasnosciowe. Dziatania
te w skali catej gospodarki miaty wprawdzie niewielki zakres, ale wskazywaty przyjety kierunek zmian struktury gospodarczej.

4 Dla szerszego ogladu regulacji antymonopolowych na $wiecie przedstawiciele urzedu uczestniczyli w pracach Komite-
tu Konkurencji OECD, Komitetu Praktyk Restrykcyjnych ONZ i wspétpracowali z antymonopolowymi urzedami z USA
i krajow cztonkowskich UE.
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cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej (UE). Od 1 stycznia 1992 r. trwaty prace nad dostosowaniem
polskiego prawa antymonopolowego do standardéw UE i dotyczyto to takze polityki jego stosowania.
Wspotpraca z KE polegata na krétkoterminowych stazach pracownikéw UA w Dyrekcji Generalnej
ds. Konkurencji KE (wsparcie z funduszu Phare), przy czym wyjezdzajacy zabierali ze sobg zestawy
pytan i problemoéw wynikajacych z dziatania UA do wyjasnienia, jak takie sprawy rozwigzywane sg
w KE. Proces dostosowywania polskiego prawa antymonopolowego do standardéw UE byt traktowany
przez nas jako pomoc w budowaniu nowoczesnego, rynkowego systemu prawa antymonopolowego.
Dotyczyto to takze regulacji pomocy publicznej, o czym pisze w czesci trzeciej rozdziatu.

Dostosowanie polskiego prawa do standardéw wspélnotowych byto dokonywane przez kolejne nowe-
lizacje i nowe ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw®. Wséréd tych ustaw warto zwrécic¢ uwage
na prébe zabezpieczenia niezaleznosci prezesa urzedu wobec administracji rzgdowej. Postepowania
i decyzje prezesa moga kolidowac z dziataniami rzadu, zwtaszcza podyktowanymi wzgledami politycz-
nymi. W ustawie z 2000 r. wprowadzono kadencyjnosc tej funkgji (art. 24), ale ustawa z 2007 . (art. 29)
zlikwidowata to postanowienie. Niezaleznos¢ prezesa moze by¢ zagwarantowana w dwojaki sposéb:
przez zgodnos$¢ dziatan catej administracji rzadowej zorientowanej na wspieranie rozwoju i ochrone
rynkowych mechanizmoéw (tak byto w pierwszej potowie lat 90.) albo przez ustawowa kadencyjnos$é
z okresleniem jasnych kryteriow powotania i odwotania prezesa®. Uleganie naciskom administracyjnym
wypacza dziatanie urzedu i spycha go na boczny tor skutecznej ochrony konkurencji, co moze takze
prowadzi¢ do naruszania wspélnotowego prawa antymonopolowego.

Budowanie konkurencyjnych rynkow po 2004 .

Zasady polskiego prawa ochrony konkurencji zgodne sg z art. 101 i 102 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE) i dotycza:

— zakazu porozumien pomiedzy przedsiebiorstwami, poziomych i pionowych, ogra-
niczajacych konkurencje na rynku. Zwtaszcza te pierwsze (kartele) sg szczegdlnie
szkodliwe dla konkurencji i dla konsumentow, bowiem z obserwacji praktyki wynika,
ze celem i skutkiem kartelu jest wzrost cen produktow wytwarzanych przez kartel
przecietnie o 20% (Froeb L., Koyak R., Werden G., 1993).

Spod tego zakazu wytaczone sg tzw. porozumienia bagatelne, tj. o matym znaczeniu dla rynku, ktére dotycza:
— naduzywania pozycji dominujacej przedsiebiorstw na rynku przez narzucanie cen lub
innych niekorzystnych warunkéw kontrahentom i konsumentom, dyskryminowania
partneréw handlowych oraz ograniczania produkgji, postepu technicznego lub sprze-
dazy celem ograniczenia konkurencji na rynku.

Réwniez kontrola koncentracji przedsiebiorstw zostata zharmonizowana z zasadami przyjetymi w UE.
Najwazniejsze jednak zmiany w dziatalnosci organéw chronigcych konkurencje w krajach cztonkow-
skich, w tym takze w Polsce, zostaty wprowadzone na mocy rozporzadzenia 1/20038. Zaliczy¢ do nich
nalezy: zasade bezposredniego stosowania art. 81 i 82 (dzisiaj: 101 i 102 TFUE) przez organy chronigce
konkurencje w krajach cztonkowskich, jezeli krajowe prawo konkurencji nie zawiera postanowien trak-

5 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 139) zastgpita ustawe z 1990 r.; ustawa z 1 maja 2004 r. - dosto-
sowanie do Rozporzadzenia Rady (WE) 1/2003 z dnia 16.12.2002 w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji
ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu (Tekst majacy znaczenie dla EOG). OJL 1,4, ktore rozszerzato uprawnienia orga-
noéw ochrony konkurencji i byto przygotowaniem KE do rozszerzenia UE o 10 nowych krajéw cztonkowskich. Proces
ten byt kontynuowany po 1 maja 2004 r.: ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz.U.
z 2007 r. Nr 50, poz. 331.

6 Brak ustawowych zabezpieczen niezaleznosci prezesa urzedu doprowadza do takich sytuacji jak ta z 2011 r., kiedy
prezes urzedu nie zgodzit sie na rzadowa inicjatywe przejecia Energii SA przez PGE SA, stusznie argumentujac, ze
wptynetoby to na znaczne ograniczenie konkurencji na polskim rynku energetycznym. Prezes zostata odwotana ze
stanowiska przez premiera Donalda Tuska w 2014 r. bez podania przyczyn, a srodowisko gospodarcze ocenito to jako
kare za brak zgody w 2011 r. na wspomniang wyzej transakcje.

7 Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE, C 83/49, 30.3.2010.

8 Rozporzadzenie Rady (WE) 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji usta-
nowionych w art. 81 i 82 Traktatu (Tekst majacy znaczenie dla EOG). OJL 1,4, ktére rozszerzato uprawnienia organéw
ochrony konkurencji i byto przygotowaniem KE do rozszerzenia UE o 10 nowych krajéw cztonkowskich.
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tatowych? albo postanowienia tego prawa nie sg dostatecznie precyzyjne; klauzule zobowigzaniowa
polegajaca na mozliwosci przyjecia przez prezesa UOKIK od przedsiebiorstwa, ktéremu w postepowa-
niu wyjasniajagcym uprawdopodobniono stosowanie antykonkurencyjnych praktyk, ,zobowigzania do
powstrzymania sie od takich naruszen lub podjecia dziatarn w celu zapobiezenia tym naruszeniom”° jest
to zastgpienie kary samooceng swoich dziatan przez przedsiebiorstwo oraz odstgpienie od ich stoso-
wania; wprowadzenie do polskiego prawa ochrony konkurencji programu tagodzenia kar finansowych
(leniency program) naktadanych na przedsiebiorstwa uczestniczace w zmowach antykonkurencyjnych
i polegajacego na mozliwym obnizeniu kary przez UOKIK dla uczestnikow zmowy, ktérzy dostarczaja
do urzedu informacje utatwiajace jej wykrycie i zlikwidowanie!l. Zmiang proceduralng byto zniesienie
postepowania ,na wniosek” przedsiebiorstwa poszkodowanego naruszaniem konkurencji sktadany do
UOKIK, zastepujac je zawiadomieniem sktadanym do urzedu. Spowodowato to znaczne zmniejszenie
liczby postepowan w UOKIiK i mozliwos$¢ skoncentrowania sie urzedu na sprawach o istotnym znacze-
niu dla rozwoju konkurencjit?. W ujeciu ilosciowym dziatalno$¢ urzedu przedstawiajg tabele 1, 2i 3.

Tabela 1: Liczba postepowan wyjasniajacych i antymonopolowych

Zrédto: Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.

Lp Sprawy i decyzje 2004 2017
1 Postepowania wyjasniajgce antymonopolowe 559 87
* horyzontalne 32 3
« wertykalne 27 0
» naduzycia pozycji na rynku 296 6
2. Liczba decyzji wydanych przez prezesa UOKiK - stwierdzenie praktyki
e porozumienia horyzontalne 8 13
e porozumienia wertykalne 6 0
» naduzycie dominujacej pozycji 45 6
3. Liczba spraw i decyzji prezesa UOKIK z zakresu kontroli koncentracji 256 228
» zgoda na koncentracje 175 205
e zgoda warunkowa 1 1
» zakaz koncentracji 2 0
e umorzenie postgpowania 10 0
e zwrot wniosku 19 13

9 Dostosowanie prawa, w tym prawa antymonopolowego, do standardéw UE, jest procesem, ktéry UA rozpoczat
1 stycznia 1993 r., widzagc w tym utatwienie w budowaniu prawnej ochrony konkurencji na rynku polskim.

10  Sprawozdanie z dziatalnosci w roku 2004, Warszawa, kwiecien 2005 r. Zrédto: Sprawozdania UOKIK, (online: https://
uokik.gov.pl/publikacje.php?tag=1) [dostep: 12.02.2019]

11  Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2014 r. w sprawie sposobu i trybu postepowania z wnioskiem o odstapie-
nie od wymierzenia kary pienieznej lub jej obnizenie. Program ten zostat wprowadzony w USAw 1978 r.,aw UEw 1996 .

12  Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz.U. z 2007 r. Nr 50, poz. 331.
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Radykalne zmniejszenie liczby spraw i decyzji prezesa UOKIK, dotyczacych naduzywania silnej pozyciji
rynkowej przedsiebiorstw, wynikato z kilku czynnikéw:

— widoczne w Tabeli 1 radykalne obnizenie liczby postepowan wyjasniajgcych byto
skutkiem zastgpienia wnioskéw zawiadomieniami o naruszaniu konkurencji na ryn-
ku (UOKIiK prowadzi badania rynkéw najbardziej podatnych na monopolizacje i na
tej podstawie moze oceni¢ zasadno$¢ zawiadomienia); z Tabeli 1 wynika, ze 205
postepowan wyjasniajacych zakonczyto sie niestwierdzeniem podejrzenia stoso-
wania praktyk antykonkurencyjnych?®?,

— korzystajac z doswiadczen UE, tworzone byty w Polsce organy regulacyjne w ta-
kich sektorach jak: telekomunikacyjny, kolejowy, energetyczny wodno-kanalizacyj-
ny, przetworstwa odpaddw (regulacja dla rozwoju konkurencji jak dotad odniosta
skutek w sektorze telekomunikacyjnym); regulatorzy przejmowali cze$¢ kompeten-
cji UOKIK dotyczacych poszczegélnych sektoréw,

— cztonkostwo w UE spowodowato eliminacje barier taryfowych i pozataryfowych
pomiedzy rynkiem polskim a rynkami innych krajéw cztonkowskich; polskie przed-
siebiorstwa, konkurujgc na rynku UE, musiaty podja¢ wysitek modernizacji tech-
nicznej i produktowej, bowiem w przeciwnym razie wypadaty z tego rynku; presja
konkurencyjna na wspdélnym rynku wptyneta na spadek liczby postepowan w spra-
wach praktyk antykonkurencyjnych,

— prewencyjna kontrola koncentracji przedsiebiorstw byta niezmiennie najistotniej-
szym ilosciowo obszarem dziatalnosci UOKIK, co $wiadczy o zmianach podmioto-
wej struktury gospodarki, nie zawsze jednak sprzyjajacych rozwojowi konkurencji.

Prawie 30 lat stosowania prawa ochrony konkurencji, a 15 lat funkcjonowania polskich przedsie-
biorstw na rynku UE sprawito, ze prowadzenie biznesu zgodnie z wymogami tego prawa zadomowito
sie w naszej rzeczywistosci; sprzyjato temu popularyzowanie zasad zarzadzania przedsiebiorstwami
zgodnie z prawem ochrony konkurencji (competition compliance) nie tylko przez konsekwentne stoso-
wanie prawa i wynikajacych z niego kar dla tamiacych jego reguty, lecz takze przez popularyzowanie
potrzeby zarzadzania ryzykiem antymonopolowym (konferencje, seminaria i wydarzenia medialne).

Pomoc publiczna™

Cztonkostwo Polski w UE wptyneto na racjonalizacje wydawania publicznych pieniedzy (Srodkéw
budzetowych i funduszy pomocowych UE) oraz hamowanie panstwa w naruszaniu konkurencji przez
pomoc publiczna. Artykut 107 TFUE generalnie zakazuje stosowania finansowej ingerencji panstwa
w gospodarke, ktéra preferuje wybrane sektory lub przedsiebiorstwa, co narusza réwnos$¢ warunkéw
dziatania na rynku, a wiec konkurencje. Od tego zakazu sg wyijatki, ktore jednak wymagaja spetnienia
Scisle okreslonych warunkow. Warunki o charakterze ogélnym to: pomoc musi by¢ czasowa, maleja-
ca, proporcjonalna do wielkosci problemu gospodarczego, przejrzysta - obowigzkowo zgtaszana do
akceptacji KE i publicznie dostepna sprawozdawczo$é, a dziatania KE majg charakter subsydiarny,
co oznacza zajmowanie sie przez KE tylko takimi problemami, ktérych nie moga rozwigzac¢ panstwa
cztonkowskie. Szczegétowe warunki dopuszczalnosci pomocy publicznej na wspélnym rynku s3 za-
pisane w licznych aktach wykonawczych do TFUE.

W TFUE s3 takze enumeratywnie wymienione warunki dopuszczalnosci pomocy, wynikajace z poli-
tyki spéjnosci UE: zmniejszanie i likwidacja nieréwnosci pomiedzy krajami cztonkowskimi (PKB Polski
jest obecnie na poziomie 70% s$redniej UE, co jest o 5 pkt proc. ponizej sredniej wspdlnotowej) oraz
wspieranie proceséw restrukturyzacji sektoréw lub nierentownych przedsiebiorstw (wsparcie finan-
sowe na restrukturyzacje, wyptaty ostonowe lub na przekwalifikowanie zwalnianych pracownikéw).
Cata udzielana pomoc publiczna podlega obowiazkowi sprawozdawczemu. W procedurach monitoro-

13  Liczba postepowan wyjasniajacych w 2004 r. (559) pomniejszona o sume wszystkich postepowan antymonopolowych
(354) stanowi o liczbie postepowan wyjasniajgcych zakonczonych umorzeniem (205).

14  Terminy pomoc publiczna i pomoc panstwa sa synonimamii oznaczaja wspieranie przez panstwo wybranych przedsiebiorstw
lub branz takimi instrumentami, jak: operacje na podatkach (umarzanie, rozktadanie na raty, odraczanie ptatnosci), wydatki
bezposrednie (dotacje z budzetu panstwa oraz srodki pomocowe), operacje na kapitale (podwyzszanie kapitatu wspieranych
spotek), operacje na kredytach (kredyty z nizsza niz rynkowa stopa oprocentowania, inne preferencje kredytowe).
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wania i sprawozdawania pomocy panstwa uczestniczg organy ochrony konkurencji w wiekszosci krajow
cztonkowskich?®, za$ uprawnienia decyzyjne w zakresie notyfikowania i kontrolowania jej realizacji ma KE.
Odpowiedz na pytanie, czy ingerencja panstwa w gospodarke ma charakter pomocy publicznej,
wymaga sprawdzenia, czy spetnione sg nastepujace kryteria:
— beneficjentem wsparcia moze by¢ tylko przedsiebiorstwo,
— interwencja musi by¢ panstwa lub przy uzyciu zasobéw panstwowych,
— wsparcie musi mie¢ charakter selektywny,
— udzielone wsparcie musi zaktdcac lub grozi¢ zaktéceniem konkurencji na rynku
UE lub na znacznej jego czesci, a takze na rynkach trzecich, gdzie konkuruja ze
sobg przedsiebiorstwa z krajéw cztonkowskich UE.

Jednym z wynikéw przygotowan do cztonkostwa Polski w UE byta ustawa o warunkach dopuszczal-
nosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiebiorstw, ktéra wprowadzita zasady obowigzujace
w UE, co pozwolito zwieksza¢ dyscypline finanséw w gospodarce!® i chroni¢ konkurencje na rynku
przed ingerencjg panstwa réznicujacg warunki dziatania przedsiebiorstw. Koniecznos$¢ przygotowania
biznesplanéw dla wydatkéw publicznych oraz ich rozliczenia po realizacji projektu dyscyplinowato
dawcéw i biorcéw pomocy panstwa. Po 1 maja 2004 r. w Polsce zaczety obowigzywac regulacje
pomocowe UE, a ustawa z 2002 r. zostata zastgpiona ustawg proceduralng, dostosowujgcg sposob
udzielania i rozliczania pomocy panstwa do polskiego systemu prawnego®’.

Z punktu widzenia przeznaczenia pomocy wyrdéznia sie pomoc horyzontalna, sektorows i regionalng
(kolejnosé wymienionych form odpowiada ich znaczeniu w polskiej praktyce w drugiej potowie lat 90.).

Statystyke pomocy panstwa w latach 2004-2017 ilustrujg wykresy 1, 2, 3, i 4. Okres 1996-2003
pokazuje efekty przygotowan Polski do cztonkostwa w UE oraz zmiany wartosci i struktury po-
mocy po roku 2004.

Z analizy danych statystycznych wynikaja nastepujgce wnioski:

— pomoc publiczna byta szczegdlnie wysoka (odpowiednio 28,3 mld zt oraz 31 mid z1)
w latach 2003 i 2017; skale pomocy w 2003 r. mozna wyjasni¢ tym, ze byta to
ostatnia mozliwos$¢ udzielenia pomocy nieobjetej kontrolg UE (nalezato j3 tylko
zgtosic¢ jako istniejgca), zas okres 2015-2017 to wzrost wydatkdéw publicznych
na realizacje polityki ,repolonizacji” i inwestycji w zwiekszany przez rzad PiS
sektor wtasnosci panstwowej; brak danych nt. przestrzegania zasad wspélno-
towych przy udzielaniu tej pomocy;

— lata 2004-2009 to zdobywanie doswiadczen w korzystaniu z pomocy publicz-
nej, bedacej kombinacjg $rodkow z dwdch zrédet: budzetu panstwa (Srodki bu-
dzetowe) i budzetu UE ($rodki pomocowe); lata 2010-2016 to okres wzglednej
stabilizacji wartosci rocznych udzielanej pomocy;

— tacznie w latach 2004-2017 warto$¢ udzielonej pomocy publicznej wyniosta 210 445
mln zt'%; udziat rocznych wartosci pomocy w PKB wahat sie od 0,5% do 1,9%; w UE
wskaznik $redniego udziatu pomocy panstwa w PKB wahat sie od 1,2% do 2,5%;

— w Polsce najwiekszymi beneficjentami pomocy publicznej w latach 2011-2017

15 W Polsce decyzja rzadu w 1998 r. przeniesiono kompetencje w zakresie pomocy publicznej z ministra gospodarki
na prezesa UOKIK.

16  Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiebiorcow,
Dz.U.z2002r., Nr 141 poz. 1177.

17  Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, Dz.U. Nr 123, poz. 1291.

18 Wszystkie dane statystyczne dotyczace pomocy panstwa pochodza z Raportéw rocznych UOKIK, (online: https://
uokik.gov.pl/publikacje.php?tag=1) [dostep: 12.02.2019].

19  Wartosc udzielonej pomocy publicznej nie obejmuje transportu i rolnictwa.
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byty takie przedsiebiorstwa jak:2° PGE SA, Tauron Wytwarzanie SA i inne z sek-
tora energetycznego (17 447 min zt), TVP SA (5181 min zt), Sp6tka Restruk-
turyzacji Kopaln (SRK - 5160 mln z1), Polskie Radio SA (PR - 958 min z1), trzy
SKOK-i (w latach 2015 i 2016 - 985 mln zt)?'. Warto zauwazy¢ rosnace dotacje
dla TVP SAi PR SA; pomoc publiczna dla tych spétek byta o 981 min zt wyzsza
od pomocy dla SRK, co moze wynika¢ z zahamowania restrukturyzacji gérnic-
twa wegla oraz budowanie medialnego imperium partii rzadzace;j.

Wykres 1: Wartos¢ pomocy publicznej ogétem (z wytaczeniem sektora transportu)

Zrédto: Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.
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20 Pomoc panstwa dla najwiekszych producentéw energii wynikata z rozwigzania kontraktéw dtugoterminowych (KDT)
i wyptat producentom energii rekompensat réznicy pomiedzy faktyczna ceng rynkowa a ceng zagwarantowang w KDT,
ktéra miata zapewnic srodki inwestycyjne niezbedne dla modernizacji sektora energetycznego i ochrony srodowiska.
We wrzesniu 2007 r. KE uznata KDT za nielegalng pomoc publiczna, poniewaz nie zostata ona zgtoszona przed 1 maja
2004 r. jako pomoc istniejaca. Do rozliczania KDT powstata specjalna spdtka Zarzadca Rozliczen SA, (online: https://
www.zrsa.pl/kdt/historia/) [dostep: 17.02.2019].

21 Kwoty udzielonej pomocy publicznej w milionach ztotych. Obliczenia wtasne na podstawie Raportéow UOKIK,
(online: https://uokik.gov.pl/publikacje.php?tag=1) [dostep: 12.02.2019].
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Wykres 2: Wartos¢ pomocy publicznej horyzontalnej

Zrédto: Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.
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Z powyzszego wykresu wynika, ze dla pomocy horyzontalnej charakterystyczne byty:

— przeznaczenie na realizacje projektéw w réznych sektorach (np. pomoc na badania i roz-
woj, ochrona $rodowiska i cele zwigzane z energia, mate i Srednie przedsiebiorstwa,
ratowanie i restrukturyzacja przedsiebiorstw, ostony dla zwalnianych pracownikéw,
szkolenia itp.),

— udziat pomocy horyzontalnej w wartosci pomocy ogdtem wahat sie od 32% do prawie
60%; wysoki udziat tego przeznaczenia zwigzany byt w niektérych przypadkach z ukry-
waniem pomocy sektorowej (np. gérnictwo wegla) w pomocy horyzontalnej (finanso-
wanie oston zwalnianych gornikow),

— wzrost udziatu pomocy horyzontalnej w ogdlnej wartosci pomocy w badanym okresie
jest zgodny z tendencjg w UE. Kraje cztonkowskie uporaty sie bowiem z sektorowymi
problemami (np. likwidacja kopalih wegla we Francji, w Wielkiej Brytanii i Niemczech).

Pomoc sektorowa ma szczegolne znaczenie na poczatku procesu transformaciji. Im szybszy i gtebszy jest ten
proces, tym wieksze znaczenie ma pomoc sektorowa. Wazne jest jednak, aby $rodki z pomocy sektorowej
nie byty przeznaczane na dotowanie nierentownych przedsiebiorstw w celu odsuniecia w czasie restruktury-
zacji z obawy przed niepokojami spotecznymi (np. w Polsce gérnictwo wegla)?2. Finansowanie biezacych strat
nierentownych przedsiebiorstw jest niedopuszczalng pomocg, poniewaz nie jest ona czasowa i degresywna.
Mozna dopuscic takie dziatanie, tylko jezeli jest to okres przed rozpoczeciem wdrazania programu restruk-
turyzacji i celem takiej pomocy jest dotrwanie przedsiebiorstwa do momentu rozpoczecia tego programu.

22 W 2007 r. KE uznata wsparcie dla polskich stoczni (Gdanska, Gdynska, Szczecinska) za nielegalng pomoc publiczng,
poniewaz pomoc ta bez notyfikacji w KE byta udzielana po 1 maja 2004 r. gtéwnie w formie pozyczek ze specjalnie
w tym celu utworzonego funduszu stoczniowego. Pozyczki te byty oprocentowane, ale ryzyko gospodarcze zwigzane
z ich zwrotem byto tak duze, ze zaden bank nie udzielitby kredytu. Stocznia Gdanska o historycznym znaczeniu jako
kolebka Solidarnosci znalazta inwestoréow (Agencja Rozwoju Przemystu i inwestor ukrainski), natomiast dwie pozo-
state stocznie ulegty likwidacji, a ich majatek zostat wyprzedany dla pokrycia zwrotu otrzymanej pomocy panstwa
i innych zobowigzan. Decyzje KE zostaty wydane: dla Stoczni Szczecinskiej (pomoc 700 min euro) 6 listopada 2008 r.,
dla Stoczni Gdynia (pomoc 1600 min euro) 1 lipca 2007 r. i warunkowa decyzja dla Stoczni Gdanskiej 22 lipca 2009 r.
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Wykres 3: Wartos¢ pomocy publicznej sektorowej

Zroédto: Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.
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Wykres 4: Wartos$¢ pomocy publicznej regionalnej
Zrédto: Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.
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Z Wykresu 4 ilustrujgcego pomoc regionalng wynika, ze nastapito dostosowanie przeznaczenia po-
mocy publicznej w Polsce do standardéw UE, poniewaz polityka spéjnosci i wyréwnywania szans
krajow cztonkowskich UE jest priorytetem polityki gospodarczej, a w tym polityki pomocy w UE.
Z prezentacji danych statystycznych wyraznie wynikajg dwa wnioski:
— pomoc regionalna zyskuje na znaczeniu w miare integrowania sie Polski z UE,
— wyrazny jest wzrost, cho¢ nieréwnomierny, pomocy regionalnej w latach 2004-2009;
w 2014 r., a zwtaszcza 2015 r. widoczne jest zatamanie naktadéw na pomoc regionalna,
zas po 2015 r. warto$¢ pomocy regionalnej znowu wzrasta, cho¢ jej udziat w tacznej
wartosci pomocy nie osigga takiego poziomu jak w latach 2010 (50,5%) - 2013 (52,1%).

Harmonizacja zasad udzielania pomocy panstwa dla przedsiebiorstw do standardéw UE objeta takze
narzedzia jej udzielania. Zwazywszy wymaog przestrzegania zasady przejrzystosci pomocy publicznej
przez kraje cztonkowskie, w Polsce powinien wzrasta¢ udziat dotacji w catosci udzielanej pomocy
publicznej. Tak tez sie dziato w Polsce, gdzie w 2004 r. udziat tej formy pomocy stanowit 62% tacznej
wartosci pomocy, a w 2017 r. udziat ten wzrdst do 91%2°.

Podsumowanie

— Rozwodj konkurencji i dyscyplinowanie ingerencji panstwa w gospodarke (regulacja
pomocy publicznej) wspieraty proces transformacji polskiej gospodarki, polegaja-
cy na: wzmacnianiu dziatania mechanizméw rynkowych, prywatyzacji wtasnosci
panstwowej, liberalizacji handlu zagranicznego, hamowaniu inflacji oraz zmianach
struktury podmiotowej i produktowej gospodarki.

— Woprowadzenie w zycie prawa antymonopolowego juz od 13 kwietnia 1990 r.
oraz regulacji pomocy publicznej dla przedsiebiorstw na dtugo przed cztonkostwem
Polski w UE byto sygnatem dla $wiata, ze Polska powaznie traktuje rynkowa trans-
formacje gospodarki. Cztonkostwo Polski w UE zakotwiczyto polskie prawo anty-
monopolowe i pomocowe w systemie prawa wspolnotowego, ktére w dziedzinie
ochrony konkurencji jest jednym z najbardziej zaawansowanych ponadnarodowych
systeméw prawnych na $wiecie. Zwiekszyto to znacznie wiarygodnosc¢ Polski jako
gospodarczego partnera w Europie i w skali globalnej, a takze ochraniato polskie
przedsiebiorstwa przed antykonkurencyjnym zachowaniem przedsiebiorstw oraz
rzadéw innych panstw UE. Polska gospodarka jest dzisiaj cze$cig gospodarki UE,
w ktérej obowiagzuje jednolity system prawny, w tym prawa ochrony konkurencji
i pomocy publicznej. Zmiana tego prawa narazitaby polska gospodarke na utrate
konkurencyjnosci oraz stanowitaby naruszenie jednolitosci prawa UE i oznaczataby
wole wyjscia Polski z UE.

— Cztonkostwo Polski w UE utatwito doskonalenie prawa ochrony konkurencji,
a obowigzek stosowania tego prawa zgodnie z orzecznictwem wspdlnotowym stat
sie przyspieszong lekcjg skutecznego przeciwdziatania monopolom. Cztonkostwo
Polski we wspoélnym rynku oraz mechanizmy regulacyjne w niektorych sektorach
sprawity, ze UOKIK zostat odcigzony ilosciowo w prowadzonych spraw. Zmienito to
strukture prac w UOKIK, ktory moze koncentrowac sie coraz bardziej na sprawach
ochrony konsumentéw.

—  Zwazywszy, ze po 2015 r. struktura gospodarcza oraz zachowania przedsiebiorstw
panstwowych, a takze posrednio sektora prywatnego, sg przedmiotem decyzji ad-
ministracji rzadowej, ograniczyto to pole dziatania UOKIiK w zasadzie do spraw
konsumenckich. Utrzymanie takiego stanu rzeczy jest jednak sprzeczne z priory-
tetami strategii transformacji zblizajgcej Polske do grona gospodarek rynkowych
i czynigcej z niej wiarygodnego partnera gospodarczego i politycznego.

23  Sprawozdania UOKIK, (online: https://uokik.gov.pl/publikacje.php?tag=1) [dostep: 12.02.2019].
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— Regulacje pomocowe pozwolity na upublicznienie procesu udzielania i monitorowa-
nia przeptywu publicznych pieniedzy z budzetu panstwa oraz transferéw z Unii Eu-
ropejskiej. Raporty o udzielonej pomocy publicznej, opracowywane przez UOKIK,
znajduja sie na stronie internetowej urzedu. Nie ma tam jednak informacji doty-
czacych efektywnosci wykorzystania tych srodkéw. Gospodarowanie srodkami
publicznymi powinno by¢ monitorowane i publicznie udostepniane.

— Pomoc publiczna dla przedsiebiorstw udzielona w latach 2004-2017 taczyta w sobie
Srodki z budzetu Polski oraz Unii Europejskiej. Z danych Ministerstwa Finanséw wy-
nika, ze w latach 2004-2017 saldo transferéw finansowych z UE do Polski wyniosto
83 233 miIn euro24. Z danych UOKIiK wynika zas, ze warto$¢ pomocy publicznej
w latach 2004-2017 wynosita 50 108 min euro (warto$¢ pomocy nie uwzglednia
pomocy dla transportu i rolnictwa). Wymienione kwoty zasility finansowo polskie
przedsiebiorstwa, ale co réwnie wazne, warunki dopuszczalnosci udzielania pomocy
wprowadzity rygor kryteriéw ekonomicznych do oceny racjonalnosci przygotowywa-
nych projektéw pomocowych. W kontekscie unijnym warunki te chronig tez polskie
przedsiebiorstwa przed antykonkurencyjnymi skutkami nadmiernej pomocy publicz-
nej innych panstw UE, czesto znacznie od Polski bogatszych.

— W latach 2015-2017 rozwdj konkurencji, jako sita napedowa rozwoju gospodar-
czego w Polsce, wypadt z priorytetéw programowych i praktycznych dziatan rzadu
PiS. Gtéwna sitg napedowa ma by¢ obecnie panstwo wyznaczajace cele i projekty
gospodarcze oraz wydajace publiczne pienigdze na ich realizacje. Pojawity sie ta-
kie deklaracje programowe, jak: repolonizacja gospodarki (inaczej nacjonalizacja),
tworzenie narodowych czempionéw oraz podejmowanie wielkich panstwowych
inwestycji (np. odbudowa przemystu stoczniowego, produkcja miliona elektrycz-
nych samochodéw do roku 2025, budowa Centralnego Portu Komunikacyjnego
- wstepny rachunek jego kosztu to 30-40 mid zt).

— Regulacja dla rozwoju konkurencji powiodta sie w sektorze telekomunikacyjnym
i prawo antymonopolowe odegrato istotng role w usuwaniu barier wejscia nowych
operatoréw na rynek ustug telekomunikacyjnych. Konkurencja nie dziata w sekto-
rze energetycznym, co jest wynikiem aktywnosci rzadu PiS likwidujacej prokonku-
rencyjne zmiany struktury rynku energetycznego i wprowadzajacej administracyjne
zarzadzanie energetycznymi spétkami Skarbu Panstwa.
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INNOWACJE

Innowacje stanowig istotny czynnik rozwoju krajéw europejskich,
dzieki ktéremu Unia Europejska aspiruje do zajecia godnego jej miej-
sca w globalnej rywalizacji ekonomicznej. Z tego powodu wspiera
rozwdj inwestycji w badania i rozwoj oraz w projekty wdrazajgce za-
stosowanie innowacji w produkcije débr i ustug, a takze w rozwigzania
stuzgce lepszej organizacji proceséw w gospodarkach rynkowych. To
w ramach strategii ,,Europa 2020” - inteligentnego, zréwnowazonego
i integrujacego wzrostu — innowacje staty sie kluczowym dazeniem
rozwojowym UE. Jeszcze silniejszy akcent na innowacyjnos¢ jest pla-
nowany do uwzglednienia na lata po roku 2020.

Start polskiej gospodarki w rozwdj efektywniejszych proceséw roz-
wojowych w 1989 r. byt wyjagtkowo trudny, obcigzony niskg wydaj-
noscig odziedziczong po latach gospodarki centralnie planowane;j.
Takze w okresie transformacji, zdominowanej konieczng przebudowa
instytucji oraz restrukturyzacjg gospodarki, naktady na innowacje
byty niedostateczne i nie wzrastaty. Dopiero wstapienie do UE przy-
czynito sie do odwrdcenia tendencji. W decydujgcej mierze stato sie
to dzieki funduszom UE, ktdre wspieraty wydatki na badania i rozwdj,
tworzenie nowych, innowacyjnych firm oraz integracje polskich badan
z badaniami prowadzonymi w innych krajach europejskich. Rozwojowi
innowac;ji sprzyjat eksport débr coraz bardziej zaawansowanych tech-
nologicznie oraz rozwdj miedzynarodowych powigzan gospodarczych.
To tworzy obiecujgce perspektywy na intensywniejszy rozwdj inno-
wacji oraz zwiekszenie korzysci z handlu.

Mimo postepu innowacyjnos$é polskiej gospodarki nie ma dynamiki od-
powiedniej do jej potencjatu ekonomicznego oraz aspiracji spotecznych,
a w ostatnich latach ulegta ostabieniu. Przezwyciezenie tego stanowi
wyzwanie ogromnej wagi, warunkujgce korzystanie z funduszy europej-
skich w nowej perspektywie, ktérej programy beda ukierunkowane na
podmioty i dziatania innowacyjne zdecydowanie bardziej niz dotychczas.



INNOWACJE

Wprowadzenie

Innowacje polegajace na wprowadzaniu w gospodarce i w firmach zmian zwiekszajgcych produktywnos¢
pracy sg gtéwnym zrédtem wzrostu materialnego dobrobytu ludzi. Dzieki wydajnosci zwiekszajg sie dochody
pracownikéw i wzrastajg zyski przedsiebiorstw, tworzac bogactwo narodéw. Innowacyjne zmiany dokonujg
sie poprzez nowe wzory produktéw, wdrazanie nowych technologii do proceséw wytwarzania oraz stosowa-
nie efektywnych modeli dziatania i organizacji pracy. Najbardziej zauwazalne zmiany w zyciu ludzi to zmiany
technologiczne. Wspieranie innowacji technologicznych przez Wspdlnote powoduije, ze skutki cztonkostwa
w Unii Europejskiej sa najbardziej odczuwalne w zyciu codziennym obywateli.

Innowacja jest dziatalnoscig bardzo trudng do zmierzenia. Najczesciej uzywane sg dwa wskazniki do pomiaru
innowacyjnosci gospodarki narodowej: (1) wskaznik udziatu wydatkéw na badania i rozwéj (B+R) w PKB (ang.
gross expenditure on R&D, GERD) i (2) udziat wydatkéw na badania i rozwdj finansowanych przez podmioty
gospodarcze (przedsiebiorstwa), a nie przez fundusze publiczne (panstwo). Stosowanie tych wskaznikow
wynika z wiedzy o istnieniu pozytywnej korelacji miedzy PKB na mieszkanca danego kraju a wielkoscig
wydatkéw na B+R i miedzy PKB na mieszkarica a odsetkiem wydatkéw na B+R finansowanych przez przed-
siebiorstwa (OECD, 1967; cytowany w: Godin, 2003).

W strategii lizbonskiej (2000 r.) przyjeto wskaznik GERD w relacji do PKB na poziomie 3% jako docelowy
dla krajow cztonkowskich UE w nadziei zblizenia innowacyjnosci w Europie do innowacyjnosci w Stanach
Zjednoczonych i Japoniil. Z tego powodu znaczna cze$¢ wsparcia Komisji Europejskiej na rzecz innowa-
cyjnosci zostata skierowana na badania naukowe organizowane w ramach programéw ramowych (FP), od
2014 r. w ramach programu ,Horyzont 2020". Ponadto z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
finansowane sg badania i ich praktyczne wdrozenia, a takze wspomagane jest tworzenie nowych innowacyj-
nych firm. Wykorzystanie tych instrumentéw w Polsce spowodowato odwrdcenie negatywnych tendencji
pierwszych kilkunastu lat transformaciji.

Komisja Europejska, konstruujac syntetyczny wskaznik dziatalnosci innowacyjnej (Summary Innovation Index),
od kilku lat szacuje jego wartos¢ i publikuje ranking wynikéw innowaciji dla krajéw europejskich (European
Innovation Scoreboard). Wedtug tych pomiaréw (KE, 2018) syntetyczny wskaznik dziatalnosci innowacyjnej
dla Polski w latach 2010-2015 wahat sie miedzy 50 a 54 (w skali 0-160), a w latach 2015-2016 sytuowat sie
W wyzszym przedziale 52-57, co $wiadczy o jego poprawie. Poprawa syntetycznego wyniku dokonata sie
w nastepujacych dziedzinach: miedzynarodowe publikacje naukowe, penetracja internetu szerokopasmowego
(obecnie znacznie powyzej Sredniej UE), wydatki na B+R w sektorze przedsiebiorstw, generowanie aplikacji we
wzornictwie, a zwtaszcza przedsiebiorczos$¢ oparta na wykorzystaniu szansy (opportunity-driven entrepreneu-
rship). W tym ostatnim przypadku wskazniki dla Polski sytuujg sie takze powyzej przecietnej wartosci dla UE.

Wydatki na dziatalnos¢ badawczo-rozwojows

W poczatkowym okresie transformacji gospodarczej wskaznik relacji GERD do PKB (co sie czasami okresla
mianem intensywnosci naktadéw badawczo-rozwojowych) zaczat sie obnizac, a nastepnie nie wzrastat przez
15 lat okresu przedakcesyjnego. Biorac pod uwage stosunkowo wysoka stope wzrostu gospodarczego juz
w drugiej potowie lat 90., nalezato sie spodziewac szybszej poprawy wskaznika. Tym bardziej ze w Czechach
i na Wegrzech od poczatku transformacji miat miejsce wzrost wydatkéw na badania i rozwdj, co ukazuje Wy-
kres 1. To mogtoby $wiadczy¢, Ze innowacyjnos$¢ gospodarki w Polsce byta w tym czasie dziedzing zaniedbana.
Jednak spadek aktywnosci badawczo-rozwojowej w latach 90. mozna by uznaé za zrozumiaty. Polskie firmy
koncentrowaty swoje wydatki zwigzane z innowacjami na modernizacje parku maszynowego (zakup nowocze-
snego sprzetu produkcyjnego, komputeryzacja itp.) oraz na inne dziatania zwigzane z uzyskaniem dostepu do
niezbednych warunkéw innowacyjnego dziatania, np. nabycia dostepu do wtasnosci intelektualnej stworzonej

1 Zarowno w USA, jak i w Japonii sformutowane zostaty narodowe strategie innowacji, Swiadczace o przyktadaniu
szczegblnego znaczenia do tego czynnika w rozwoju. W USA jest to plan Strategy for American Innovation (2008),
a w Japonii Comprehensive Strategy on STI (2013).
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na Zachodzie poprzez zakup licencji. Ta faza w Czechach i na Wegrzech dokonata sie wczesniej, co pozwolito
tym krajom zajaé wyzsze pozycje w europejskich i globalnych rankingach innowacyjnosci. Negatywna ten-
dencja zostata przetamana, jak wspomniano, dopiero po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej w 2004 r.

Wykres 1: Wydatki na B+R jako % PKB w latach 1990-2017

Zrodto: OECD Main Science and Technology Indicators.
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Wykres 2: Wydatki sektora przedsiebiorstw na B+R do wydatkéw na B+R ogétem (w %)
w latach 1990-2017

Zrodto: OECD Main Science and Technology Indicators.
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Jak ilustruje to Wykres nr 1, zaréwno w Polsce, jak i w Czechach oraz na Wegrzech po 2004 r., czyli
po akcesji do UE, widoczny jest wzrost wskaznika relacji wydatkéw na B+R do PKB. W ciggu 27 lat
analizowany wskaznik ulegt podwojeniu. W latach 2014-2016 obserwujemy stabilizowanie sie wskaz-
nika na dotychczasowym poziomie, a nawet lekki spadek , najtagodniejszy w Polsce. Jednak pokonanie
dystansu Polski do przecietnej europejskiej wymaga wysitku, mimo ze planowana jego wartos¢ 1,7%
wyznaczona jako cel na rok 2020 nie jest wygdrowana (Komisja Europejska, 2018).

Takze Wykres 2, ilustrujacy relatywne wydatki przedsiebiorstw na badania i rozwdj, wskazuje start
Polski w rozwoju innowacji z najnizszej pozycji. W tym przypadku jednak linia trendu jest bardziej
dynamiczna; od 2010 r. wskaznik dla Polski osiaga wyzsza pozycje niz dla Czech.

Przyjeta wartos¢ wskaznika na 2020 r. wynosi 35-47% przy zatozeniu, ze wczeséniejszy wskaznik
GERD/PKB osiaggnie wartos¢ 1,7%. (Szpor i in., 2014). Warto zwrdécié¢ uwage na to, ze cel ten zostat
juz znaczaco przekroczony. Zwiekszenie wktadu polskiego sektora biznesowego w dziatalno$¢ badaw-
czo-rozwojowg naprawde zaczeto nabieraé tempa ok. 2010 r. i jest najbardziej dynamicznym sposréd
wynikow przedstawionych na wykresie. Oczywiste jest, ze od czasu wstapienia do UE negatywne
tendencje wczeséniej obserwowane w Polsce w odniesieniu do B+R zostaty odwrécone, a zaréwno
stosunek wydatkéw na B+R do PKB, jak i rola sektora prywatnego w finansowaniu B+R rosng po
latach spadku i stagnacji. Droga rozwoju Polski w tym obszarze upodobnita sie zatem do miedzy-
narodowych tendencji obserwowanych na swiecie w ostatnich dziesiecioleciach, co mozna uzna¢
za zdrowy objaw rozwoju gospodarki, dajacy nadzieje na pomysiny dalszy rozwd;j.

Do zwiekszenia skali naktadéw na badania i rozwéj w krajach cztonkowskich Unia Europejska przyczy-
nita sie przede wszystkim poprzez wspierajace programy ramowe Komisji Europejskiej w zakresie dofi-
nansowywania badan. Od lat potowy lat 80. realizowata kolejne programy ramowe FP; od 1 do 7. Polska
przystapita do tych programéw dopiero przy FP5. Obecnie realizowany jest program ,Horyzont 2020".

Woykres 3: Srodki z zagranicy oraz z Komisji Europejskiej w naktadach krajowych brutto
na dziatalno$¢ B+R ogétem w %, 2013-2017

Zrédto: GUS (2018); Bank Danych Makroekonomicznych (https://bdm.stat.gov.pl/).
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udziat $rodkdéw z zagranicy w naktadach krajowych brutto na B+R ogétem w %

—ll— udziat $rodkéw z Komisji Europejskiej w naktadach krajowych brutto na dziatalno$é B+R

Udziat funduszy UE oraz innych Srodkéw zewnetrznych w finansowaniu polskich wydatkéw na B+R w la-
tach 2010-2015 byt znaczacy (ponad 10%), jednak pdzniej dos¢ szybko spadt, co ilustruje Wykres 3: Po-
réwnanie tendencji Wykresu 3 z Wykresem 1 wskazuje, ze ten wzrost i péZniejszy spadek zewnetrznego
finansowania B+R odpowiada silnemu wzrostowi, a nastepnie spadkowi wydatkéw na B+R w stosunku
do PKB. Nalezy zauwazy¢, ze w obu przypadkach wzrost miedzy 2010 a 2015 r. byt silny, podczas gdy
zewnetrzne finansowanie gwattownie spadto w 2016 r. Stosunek GERD/PKB réwnie gwattownie wzrést
w 2016 r. i nieznacznie spadt w roku nastepnym. Moze to oznaczac, ze finansowanie zewnetrzne w latach
2010-2015 przyczynito sie do zwiekszenia wydatkéw na badania i rozwdéj w Polsce w sposdéb trwaty, co
wyijasniatoby bardzo niewielki wptyw pdzniejszego spadku finansowania zewnetrznego na wskaznik GDRD
w relacji do PKB.
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Dane Wykresu 3 dowodzg, ze udziat wydatkéw na badania i rozwéj finansowanych ze Zzrédet zewnetrz-
nych, za co bezposrednio odpowiada Komisja Europejska, byt bardzo wysoki w latach 2013-2016. Dane
za lata sprzed 2013 r. sg niedostepne, ale mozna, jak sie wydaje, zatozy¢, ze réwniez w poprzednich latach
finansowanie B+R ze srodkéw zewnetrznych byto w duzej mierze napedzane funduszami UE oraz pro-
gramami Komisji Europejskiej. Spadek finansowania z Unii Europejskiej od 2015 r. moze by¢ zwigzany ze
stabym jeszcze stopniem korzystania ze srodkéw programu ,Horyzont 2020” w poréwnaniu z poprzed-
nim programem (FP7). Z tego mozna by wnosi¢, Zze w nastepnych latach nastapi poprawa. Dysponowanie
$rodkami programu ,,Horyzont 2020” odbywa sie bowiem w okresowych transzach (tzw. programy pracy,
ktére obejmujg 2-3 lata) i na linii trendu zauwazalny bedzie przebieg skokowy.

Kolejnym czynnikiem waznym dla zwiekszania zdolnos$ci do generowania innowacji jest mobilnos¢ pra-
cownikéw naukowych. Wspélne badania oraz ksztatcenie pracownikéw na Sciezce kariery naukowe;j
sg wspierane przez Komisje Europejska, gtéwnie w ramach dziatajacych juz 20 lat programéw Marii
Sktodowskiej-Curie (Marie Skfodowska-Curie Actions, MSCA). Wsparcie to ma forme grantéw na pobyty
w uczelniach europejskich w celu prowadzenia wspdlnych badan oraz dziatalnosci ksztatceniowej. Gran-
ty te s finansowane ze Srodkéw programu ,Horyzont 2020”", a poprzednio z programoéw ramowych
(FP6 i FP7). Jak wynika z danych Komisji Europejskiej (KE, 2015), 958 pracownikéw naukowych z Polski
uzyskato ponad 673 min euro tylko w jednej perspektywie programowej (FP7)>.

Mimo ze pracownicy naukowi (indywidualnie) oraz ich placoéwki naukowe oceniajg wspolne badania
i mozliwosci wymiany kadr w celach ksztatcenia i doksztatcania jako bardzo korzystne, to udziat Srodkéw
z tego tytutu, jakie wptynety do Polski, jest niski. W poprzednim programie - FP7 - Polska otrzymata
ponad 437 min euro, co stanowito 0,78% budzetu na tgczng kwote prawie 56 mld euro. W poréwnaniu
z potencjatem ludnosciowym Polski w Unii Europejskiej w wysokosci 7,6% Polska wygenerowata tylko
2,25% wnioskéw o finansowanie ze $rodkéw FP7, a wskazZnik sukcesu polskich wnioskéw wynidst 18,6%
na tle $redniej europejskiej wynoszacej 20,5% (KE, 2016). Wykorzystanie tych srodkéw napotyka czesto
przeszkody administracyjne oraz rozmaite dodatkowe ograniczenia w przeznaczeniu tych srodkéw, np.
limity wynagrodzen dla wykonawcéw, ktére nie sg podyktowane przez instytucje unijne finansujace
te badania, lecz przez polskie instytucje zarzadzajace tymi srodkami. Przyktadem tego sa gorne limity
wynagradzania ustalone w pazdzierniku 2018 r. przez Narodowe Centrum Nauki dla programéw nauko-
wych finansowanych w ramach konkurséw miedzynarodowych organizowanych przez NCN (Rada NCN,
2018). Tak czy inaczej powiekszenie zdolnosci absorpcji $srodkdw Komisji przeznaczonych na dziatalnosé¢
badawczg stanowi zaréwno wyzwanie, jak i pilne zadanie na kolejne lata.

Innowacyjnos¢ polskiego eksportu

Dowodoéw korzystnego wptywu przystapienia Polski do UE mozna doszukac sie takze w zmianach
koszyka eksportu w kontekscie oceny jego innowacyjnosci. Wymowng miarg w tym zakresie jest
wskaznik kompleksowosci produktowej (Product Complexity Index) Hidalgo i Hausmanna. Jest to
wskaznik syntetyczny ujmujgcy zaréwno réznorodnosé, jak i poziom zaawansowania technologicz-
nego eksportu danego kraju. Tutaj poréwnalismy dynamike tego wskaznika w przekroju sektorowym,
definiujgc sektory wedtug poziomu zaawansowania technologicznego. Podzielono 1240 produktéw
na poziomie HS® czterocyfrowego na cztery rownoliczne klasy: wysokiej, $rednio wysokiej, $rednio
niskiej oraz niskiej technologii.

Jak ilustruje to Wykres 4, mamy do czynienia z ksztattowaniem sie korzystnej struktury innowacyj-
nosci polskiego koszyka eksportu. Pozytywna dynamike zanotowano w catym okresie lll Rzeczypo-
spolitej, a wiec rowniez przed przystapieniem Polski do EU (z wyjatkiem lat 2010-2014). Najwiekszy
wzrost wskaznika dla eksportéw wysokiej technologii miat miejsce w 2000 r., co mozna wyjasni¢ zna-
czacq restrukturyzacja polskiej gospodarki, skutkujacg zmiang orientacji polskiego eksportu w okre-
sie przedakcesyjnym. Ta zmiana dokonata sie takze ze wsparciem UE dla dziatan przygotowujacych
proces integracji europejskiej.

2 FP 7 Country Profile podaje liczby 884 Fellows oraz kwote ok. 622 min euro.
3 ONZ-owski system klasyfikacji przemystowej Harmonized Commodity Description and Coding System.
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Wykres 4: Proporcje zawartosci koszyka eksportu z punktu widzenia poziomu
innowacyjnosci

Zrodto: Opracowanie przez Przemystawa Kowalskiego na podstawie danych z http://atlas.cid.harvard.edu/.
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Innowacje na rzecz przedsiebiorczosci

System wspierania nowo powstatych firm, zwanych start-upami, jest waznym elementem Narodowego
Systemu Innowacji i rownoczesnie powaznym beneficjentem dofinansowania unijnego. Cze$é¢ tego sys-
temu stanowig parki naukowo-technologiczne, licznie powstate po przystapieniu Polski do UE. Obecnie
jestich 40, z ktérych trzy czwarte zostato zatozone po akcesji. Do systemu nalezg réwniez inkubatory,
akceleratory i fundusze kapitatu podwyzszonego ryzyka (venture capital). Zwtaszcza dziatalno$¢ akcele-
ratoréw byta wspierana w duzej mierze srodkami z funduszy UE. Wiekszo$¢ tych organizacji utworzono
w ramach programu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP - agencja rzadowa zarzadzajaca
funduszami polskimi i unijnymi) pt. ScaleUp (Beauchamp i in., 2018). W 2017 r. Bank Swiatowy uznat Pol-
ske za trzecie najbardziej przyjazne $rodowisko do tworzenia nowych firm na $wiecie (Haponiuk, 2017).

Od 2015 r. polska organizacja pozarzagdowa Startup Poland przeprowadza coroczng ankiete wsréd
setek nowych firm. Wyniki sondazu z 2017 r. obrazujg wysoki stopien internacjonalizacji start-upéw:
28% firm odpowiadajgcych na ankiete zatrudnia pracownikéw z innych krajow, przy czym najczesciej
pochodzg oni z: Ukrainy, USA i Wielkiej Brytanii. Ponadto prawie potowa (48%) tych firm to ekspor-
terzy sprzedajacy swa produkcje gtéwnie do krajéw europejskich i USA (Beauchamp i in., 2017).

Obraz rozwoju innowacyjnosci wséréd przedsiebiorcéw, a szczegblnie matych i srednich, dominujacych
w strukturze polskiej gospodarki, wzbudza pewne zaniepokojenie ze wzgledu na sygnatyi z ostatnich
dwdch lat. Jak ukazuje to m.in. raport Banku Pekao SA (2018) w czesci dotyczacej wprowadzania
innowacji w matych i $rednich polskich firmach, w najnizszym odsetku firm (19,9%) w historii rapor-
tow (ktére ukazuja sie corocznie od 2012 r.) zadeklarowano wprowadzenie innowacji produktowych
w ciggu catego roku 2018. Ten sygnat dotyczy takze eksporterdw, ktérzy zwykle sg najbardziej in-
nowacyjni. Sg to dane niepokojace, sygnalizujace istnienie (pojawienie sie) zbyt niskich motywacji do
dziatan innowacyjnych wobec alternatywnych mozliwosci osiggania przychodéw.
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Konkluzje: i co dalej?

Mimo pozytywnego obrazu wzrostu innowacyjnosci polskiej gospodarki do zrobienia pozostaje bardzo
wiele. Z analizy europejskiego rankingu innowacyjnosci (European Innovation Scoreboard) wynika, Ze istniejg
w Polsce dziedziny, w ktérych wskazniki dla Polski s najnizsze (KE, 2018). Biorac pod uwage, ze PKB Polski
na jednego mieszkanca wynosi ok. 68% Sredniej UE, obszary, w ktérych wskazniki sg znacznie ponizej pol-
skiego potencjatu PKB, obejmujg wazne dla innowacyjnosci dziedziny. Po pierwsze - s3 to uczelnie, ktére
niedostatecznie ksztatcg doktorantéw i sg niedostatecznie atrakcyjne dla studentéw zagranicznych. Po
drugie - liczba wnioskéw patentowych jest niska, i po trzecie - niski jest udziat inwestycji z wykorzysta-
niem kapitatu podwyzszonego ryzyka. Takze wzrost wydatkéw na badania i rozwéj zaréwno w sektorze
biznesowym, jak i w sektorze publicznym, wynoszacy odpowiednio okoto 46% i 30% s$redniej UE, mimo
tendencji wzrostowej nie moze zadowalaé. Jest oczywiste, ze konieczna jest tu daleko idgca poprawa.

W odniesieniu do przedsiebiorczosci to mimo niedawnej fali rozwoju start-upéw innowacje wsréd matych
i $rednich przedsiebiorstw (MSP) sa bardzo ograniczone. Wszystkie wskazniki zawarte w tabeli rankingo-
wej Komisji Europejskiej ksztattuja sie ponizej 10% $redniej UE. Dodatkowym powodem do zmartwien jest
pogorszenie tendencji dotyczacych eksportu MSP w ostatnim okresie, a to przede wszystkim eksporterzy
stanowia firmy innowacyjne technologicznie.

Ocena rozwoju innowacyjnosci polskiej gospodarki jeszcze niedawno byta bardziej optymistyczna. Autorzy
studium polityki innowacyjnej ws$rdéd nowych krajéw europejskich (Havas i in., 2015) usytuowali Polske
w grupie srodkowej, a analizowane kraje podzielili na trzy grupy: (1) Niemcy, Finlandia i Szwajcaria, Estonia
- liderzy innowacdiji, z polityka ukierunkowang na dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa, taczaca sektory nauki
i biznesu, (2) Polska, Irlandia, Malta i Stowenia - kraje z innowacyjnymi aspiracjami, podazajacy za liderami
(followers) i stosujace polityke innowacyjna napedzang w duzej mierze przez fundusze strukturalne UE (bez
udziatu prywatnego biznesu) na podstawie konkurséw, (3) pozostate kraje Europy Srodkowej i Wschodnie;j.

To znaczace finansowanie innowac;ji przez srodki UE, nazywane niekiedy ,tsunami wptywow” (Breznitz
i Ornston, 2007), jest takze powodem ostrzezenia przed demotywowaniem do staran wtasnych. W mo-
mencie gdy doptyw srodkéw z UE bedzie trudniejszy, to osiagniecie postepéw odpowiednio do przywo-
tanych wskaznikéw strategicznych bedzie musiato prowadzi¢ do nadania wyzszych priorytetéw w polityce
krajowej dziatalnos$ci B+R oraz wspétpracy nauki z biznesem.
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POLITYKA

REGIONALNA
SPOJNOSCI

TERYTORIALNEJ

Polityka spéjnosci, ktérej Polska w ciggu dwdch ostatnich okreséow
programowania (2007-2013 i 2014-2020) stata sie w UE najwiekszym
beneficjentem, jest waznym czynnikiem rozwoju kraju. Z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spéjnosci sfinansowano w Polsce okoto
dwéch trzecich inwestycji publicznych, ktére w istotny sposéb przy-
czyniajg sie do postepu cywilizacyjnego, poprawy warunkéw zycia
i stanu srodowiska przyrodniczego.

Istotne sg takze efekty gospodarcze polityki spéjnosci, choé dotych-
czas w wiekszym stopniu polegaty na pokonywaniu infrastruktural-
nych barier rozwoju niz na zwiekszaniu innowacyjnosci i konkurencyj-
nosci polskich przedsiebiorstw. Polityka spdjnosci przyczynita sie do
usprawnienia zarzgdzania publicznego oraz wzmocnienia samorzadu
terytorialnego i wspotpracujgcych z nim organizacji pozarzadowych.
Sprzyjata rozwojowi bezposredniej wspétpracy miedzy regionami
i miastami na obszarze UE, a szczegdlnie wspotpracy transgranicznej.

W pewnym stopniu przyczynita sie do dynamizacji rozwoju obszaréw
najstabiej rozwinietych, a takze do poszerzenia zakresu oddziatywa-
nia duzych osrodkdédw miejskich na ich otoczenie regionalne.



POLITYKA REGIONALNA I SPOJNOSC
TERYTORIALNA

Wprowadzenie

Polityka regionalna - przeksztatcona nastepnie w polityke spéjnosci (PS) - zostata zapowiedziana
w traktacie rzymskim z 1957 r., ktéry stworzyt podwaliny integracji europejskiej. Wskazano w nim,
iz nalezy dazy¢ do ,wzmocnienia jednosci ich [krajow cztonkowskich] gospodarek i zapewnienia har-
monijnego rozwoju w drodze zmniejszania réznic istniejagcych miedzy poszczegdlnymi regionami oraz
[zmniejszania] poziomu zacofania regionow nizej rozwinietych”. Sformutowania te byty nastepnie
powtarzane w kolejnych traktatach, cho¢ ciezar polityki regionalnej przesuwat sie z akcentu na ,réw-
nos$¢” ku akcentowi na ,efektywnosc”, ale w dalszym ciggu wyréwnywanie réznic miedzyregionalnych
jest waznym elementem polityki spojnosci.

Poczawszy od 1975 r., polityka regionalna stale zyskiwata na znaczeniu wsrdd polityk Wspélnoty,
co wiazato sie z kolejnymi rozszerzeniami i pojawianiem sie nowych wyzwan w zakresie rozwoju regio-
nalnego. W perspektywie finansowej lat 2014-2020 polityka spdjnosci ma do dyspozycji 34% catosci
budzetu UE (nieco ponad 371 mid euro), bedac druga - po polityce dotyczacej zrownowazonego wzro-
stu i zasobdéw naturalnych (a wiec gtéwnie wspadlnej polityce rolnej) sferg finansowej interwencji UE.

Fundusze

Od poczatku swojego cztonkostwa Polska stata sie waznym beneficjentem polityki spdjnosci, a po 2006 r.
jej najwiekszym beneficjentem. Polska jest takze waznym beneficjentem $srodkéw ptynacych w ramach
wspolnej polityki rolnej - WPR (szerzej na temat WPR pisza Katarzyna Zawalifiska i Andrzej Kwiecinski
w rozdziale 10).

W okresie 2004-2018 do Polski naptyneto 159,5 mld euro, lecz w wyrazeniu netto (po odjeciu na-
szych wptat do budzetu UE) otrzymuje sie 107 mld euro naptywu netto. W tym czasie taczny PKB
Polski wyniost ok. 5200 mld euro!. Naptyw brutto srodkéw UE stanowit wiec ok. 3,1% wytworzonego
PKB, a w wyrazeniu netto ok. 2,1% tej wielkosci. Fundusze polityki spéjnosci stanowity okoto dwdch
trzecich catosci naptywu srodkéw UE do Polski. Proporcja ta jest korzystniejsza dla PS od tej, ktéra
wystepuje w catosci funduszy Unii Europejskiej, bowiem udziat WPR siega ok. 40% catosci wydatkéw,
a PS ok. 35%. Wynika to z tego, iz Polska jest najwiekszym beneficjentem funduszy przeznaczanych
w ramach PS, a juz nie funduszy na WPR.

W kolejnych okresach programowania (pomijamy tu, pierwszy trzyletni okres 2004-2006) kierunki
wydatkowania srodkéw pochodzacych z polityki spéjnosci niewiele sie zmieniaty (Tabela 1).

Mozna oszacowacd?, iz w latach 2007-2013 i 2014-2020 ponad potowa tych $rodkéw zostata przezna-
czona na szeroko rozumiang infrastrukture, w tym gtéwnie na infrastrukture transportows i w sferze
ochrony $rodowiska (zob. rozdziaty na ten temat autorstwa Macieja Nowickiego i Tomasza Komor-

1 Jest to warto$¢ szacunkowa, otrzymana przez skumulowanie rocznych wartosci PKB (potowa dla 2004 r.) kazdorazo-
wo dzielonych przez kurs euro/zt z 1 czerwca danego roku.

2 W programach operacyjnych (bez regionalnych) w latach 2007-2013 przeznaczono 15,8 mld euro na infrastrukture
drogowa oraz 5,5 mld euro na kolej, a w nastepnej siedmiolatce wartosci te wynosity odpowiednio 14,6 mid i 6,8 mid
euro. Wydatki na infrastrukture transportowa w regionalnych programach operacyjnych wyniosty w latach 2007-
2013 ok. 5 mld euro, a w kolejnym okresie beda znacznie wieksze, co wynika ze wzrostu udziatu programéw regio-
nalnych w catosci srodkéw polityki spéjnosci. Stanowi to ponad. 35% naktadéw na te polityke latach 2007-2013
i prawdopodobnie wiecej w okresie 2014-2020. Do tego nalezy dodac ok. 9 mld euro na projekty zwigzane z ochrong
srodowiska wydatkowanych w okresie 2007-2013, a wiec w okresie 2007-2013 tylko te wyspecyfikowane pozycje
daja ponad potowe catosci naktadéw. A nalezy pamietad, ze przedsiewziecia infrastrukturalne byty podejmowane
takze w innych programach, takich jak ,Innowacyjna gospodarka”, ,Kapitat ludzki” itp.
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nickiego w drugiej czesci raportu). Znaczaca réznicag miedzy obydwoma okresami jest przeznaczenie
w perspektywie finansowej 2014-2020 prawie dwukrotnie wiecej sSrodkéw na programy regionalne
niz miato to miejsce w perspektywie na lata 2007-2013, co niewatpliwie jest wyrazem decentralizacji.
Rozktad terytorialny srodkéw na polityke spéjnosci ma dwa oblicza: najwieksze srodki zostaty przy-
jete przez miasta, w nich bowiem wystepuje najwieksza zdolno$¢ absorpcyjna (Wykres 1). Jednak
w przeliczeniu na jednego mieszkanca wiecej funduszy PS trafiato do relatywnie stabiej rozwinietych
jednostek terytorialnych (Wykres 2), co jest zgodne z celem polityki spéjnosci zwigzanym z wyrow-
nywaniem warunkéw rozwoju.

Tabela 1: Pogramy operacyjne w ramach polityki spéjnosci wedtug danych MIR w mid EUR

Perspektywa 2007-2013 Perspektywa 2014-2020

Program Alokacja srodkéw UE | Program Alokacja srodkéw UE

PO ,Innowacyjna gospodarka” 8,7 | PO ,Inteligentny rozwéj” 8,6
PO ,,Polska cyfrowa” 2,2

PO ,Infrastruktura i Srodowisko” 28,3 | PO ,Infrastruktura 274
i Srodowisko”

PO ,Rozwdj Polski Wschodniej” 2,4 | PO ,Polska Wschodnia” 2,0

PO ,Kapitat ludzki” 10,0 | PO ,Wiedza Edukacja Rozwdj” 47

PO ,Pomoc techniczna” 05 | PO ,Pomoc techniczna” 07

16 regionalnych programéw operacyjnych 173 | 16 regionalnych programéw 31,3
operacyjnych

Razem 67,2 76,9

Wykres 1: Wartos¢ projektéw polityki spojnosci 2007-2015 w powiatach

Objasnienie: w danych wykorzystanych w wykresach 1 i 2 nie uwzgledniono wielkich przedsiewziec infrastrukturalnych
oraz czesci funduszy z PO KL, ktére trudno jest ,rozliczy¢” na mate jednostki terytorialne
Zréodto: G. Gorzelak, M. Smetkowski (2018)

skala:

19 000 000 000
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Wykres 2: Wartos¢ projektéw polityki spéjnosci na 1 mieszkarica w latach 2007-2015
w powiatach

Objasnienie: w danych wykorzystanych w Wykres 1 i 2 nie uwzgledniono wielkich przedsiewziec infrastrukturalnych
oraz czesci funduszy z PO KL, ktére trudno jest ,rozliczy¢” na mate jednostki terytorialne
Zrédto: G. Gorzelak, M. Smetkowski (2018)

2740-5814

5815-7763

7764-10331

10332-14191

14192-28884

Efekty polityki spojnosci
W gospodarce

Rozwazajac korzysci, jakie srodki z UE skierowane na polityke spéjnosci przyniosty polskiej gospodar-
ce, nalezy rozréznié efekt popytowy i efekt podazowy. Ten pierwszy jest oczywisty. Wprowadzenie
do systemu gospodarczego dodatkowych srodkéw pienieznych uruchamia efekty mnoznikowe (jed-
nak mniejsze od jednosci), ktore powoduja przejsciowe zwiekszenie wolumenu wytwarzanych débr
i ustug. Efekt podazowy natomiast oznacza zwiekszenie ogdlnospotecznej efektywnosci gospodaro-
wania, co mozna osiggna¢ przez postep technologiczny, podniesienie kwalifikacji, postep organizacyj-
ny, poprawe infrastruktury, usuniecie barier dla rozwoju itp. Efekt podazowy jest relatywnie trwaty.

W powszechnej ocenie efekty popytowe polityki spéjnosci (a takze polityki rolnej) dominujg nad
podazowymi, choé brakuje pogtebionych badan na ten temat. W ocenie éwczesnego Ministerstwa
Infrastruktury i Rozwoju (MIR, 2014) czytamy: ,W pierwszych latach, po akcesji oddziatywanie byto
niewielkie i wystepowato gtéwnie przez czynniki popytowe (...) obecnie zaczynaja sie juz ujawniaé
takze efekty podazowe, wywotane gtéwnie przez akumulacje kapitatu publicznego i wsparcie dla
kapitatu prywatnego” (s. 21). Nie podano przy tym dowoddw na wystepowanie efektow podazo-
wych, a upatrywanie ich w akumulacji kapitatu publicznego jest watpliwe, bowiem jego oddziatywanie
w sferze efektywnosci gospodarowania moze ujawniac sie jedynie z duzym opdznieniem.
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Nowsze oficjalne analizy pozostajg na podobnym poziomie ogdlnosci (MIR, 2018). Wskazuje sie
W nich, iz efekt podazowy jest uzyskiwany w wyniku interwencji PS dzieki zwiekszeniu sie udziatu
budownictwa i przemystu w tworzeniu PKB kosztem rolnictwa - co nie jest jednak prawda?®. Teze
o wiekszym efekcie popytowym niz podazowym potwierdzajg takze analizy wskazujace przyspiesze-
nie wzrostu PKB w okresach znacznego naptywu srodkéw z UE, a spadku tej dynamiki w okresach,
gdy naptyw ten byt mniejszy (MIR 2018, s. 12). Efekty podazowe powinny bowiem utrzymywac sie,
a nawet ulega¢ wzmocnieniu niezaleznie od biezacych transferéw.

Hipoteze o niedostatecznym oddziatywaniu polityki spéjnosci na procesy gospodarcze potwierdzaja
obserwacje samorzaddw lokalnych (do 50 tys. mieszkarncéw). Ankiety do nich skierowane w 2015 r.
wskazuja, iz gospodarcze efekty funduszy otrzymanych z Unii Europejskiej (w tym takze z WPR) s3
oceniane gtownie jako ,przecietne i mate” (Tabela 2).

Mozna mie¢ nadzieje, ze efekty podazowe pojawia sie w nastepnych okresach, cho¢ twardych do-
wodow na to, jak na razie, nie ma. Jednym ze sposobéw wzmocnienia efektu podazowego moze by¢
zwiekszenie komplementarnosci podejmowanych dziatan wspétfinansowanych ze $rodkow UE*.

Tabela 2: Efekty funduszy unijnych w opinii samorzadéw lokalnych.
Wyniki badan jakosciowych z 2015 .

Zrédto: Gorzelak (2017)

Efekty Bardzo duze i duze | Przecigtne i mate | Brak wplywu | Trudno powiedzieé
Przyspieszyt wzrost gospodarczy 221 51,3 84 12,8
Powstaty nowe miejsca pracy 15 60,1 12,3 9.4
Zwigkszyta sie produkcja rolna 238 373 19,3 131
Przedsigbiorcy stali sie bardziej 15,7 49,0 1,8 16,6
konkurencyjni

Pojawili sie nowi inwestorzy 12,5 48,4 20,9 106
Zmniejszyto sie bezrobocie 78 55,5 15,6 13,2
Ludziom zyje si¢ lepiej 44,5 410 28 71
Poprawit sie stan srodowiska 55,9 30,1 40 50

przyrodniczego

Awans cywilizacyjny

Poza efektami gospodarczymi PS mozna wskazaé takze na szeroko rozumiane efekty spoteczne.
S3 one wielowymiarowe i tgczg sie z poprawag warunkéw zycia, w tym warunkéw mieszkaniowych,
zwiekszeniem bezpieczenstwa, poprawg dostepu do urzadzen infrastruktury spotecznej i popraws jej
funkcjonowania, wzrostem zatrudnienia przez zmniejszenie bezrobocia i wykluczenia spotecznego,
zwiekszeniem kwalifikacji, rewitalizacji miejskich obszaréw urbanistycznie i spotecznie zdegradowa-
nych itd. Srodki PS umozliwity podjecie wielu przedsiewzieé, ktérych realizacja bytaby bez nich nie-
mozliwa lub co najwyzej czastkowa. PS finansuje ok. 60% inwestycji w sferze publicznej, a wskaznik
ten jest jednym z wyzszych w skali UE. Tak wysoki udziat wskazuje na ogromna role zasilen ze strony
UE w podnoszeniu standardu cywilizacyjnego Polski. W tej sferze mieszczg sie takze przedsiewzie-
cia podejmowane w celu poprawy stanu srodowiska przyrodniczego - zmniejszenia wykorzystania
jego zasobdéw, zmniejszenia zanieczyszczen, rekultywacji obszaréw przyrodniczo zdegradowanych itd.
(na ten temat pisze Maciej Nowicki w rozdziale 14). Szczegdlne znaczenie maja tutaj srodki Funduszu
Spojnosci, finansujacego duze przedsiewziecia infrastrukturalne (zob. rozdziat na temat infrastruktury
transportowej autorstwa Tomasza Komornickiego w rozdziale 16).

|

3 Udziat rolnictwa, rybotéwstwa i leSnictwa wzrést z 2,6% w 2010 r. do 2,8% w 2017 r., a taczny udziat przemystu i bu-
downictwa zmalat w podanych latach z 29,2% do 28,9%.

4 Dotykamy tu istotnego problemu wspétzaleznosci interwencji podejmowanych przez rézne polityki UE. Mozna bronié
hipotezy, iz w wielu przypadkach efekty WPR stoja w sprzecznosci z celami PS, opdzniaja bowiem przemiany struktu-
ralne w rolnictwie i szerzej - na wsi, ktérych wzmacnianie jest jednym z gtéwnych zatozen PS. Konfliktu tego mozna
by uniknaé przez koordynowanie poszczegélnych dziatan, ktére moga i powinny by¢ komplementarne. Jest to - jak
dotad - koordynacja niezadowalajaca, takze w obrebie dziatarh podejmowanych w ramach PS.
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Przedstawiciele samorzadéw lokalnych upatrujg najwiekszych korzysci ptynacych z wykorzystania srod-
kéw PS wtasnie w tych dwdch dziedzinach: podniesienie poziomu zycia i poprawa stanu $rodowiska
przyrodniczego. Potowa respondentéw uznata efekty PS w tej mierze za duze i bardzo duze (Tabela 2).

W sferze zarzgdzania publicznego

Efekty PS - i szerzej, cztonkostwa w UE - s3 wykazywane takze w sferze zwanej rzadzeniem (governance)
- wyrazajacej sie sprawnoscia instytucji, dostepem do ustug administracji publicznej, kulturg organizacyjna,
jakoscig tworzonego prawa i jego przestrzeganiem itp. Sfere te czesto traktuje sie jako ,warto$¢ dodang” PS,
czyli pojawiajaca sie obok lub mimo korzystania ze srodkéw finansowych przez te polityke udostepnionych.

Postep w tej dziedzinie jest niekwestionowany. Juz przygotowywanie sie do cztonkostwa i przyj-
mowanie kolejnych segmentéw acquis communautaire stanowito istotny postep w funkcjonowaniu
panstwa i jego instytucji (Jakubek-Lalik, 2014).

— Odbudowanie myslenia strategicznego na wszystkich poziomach zarzadzania pu-
blicznego - centralnym, regionalnym i lokalnym, nie tylko w ujeciach ogdlnych, lecz
takze specjalistycznych (w tym tworzenie regionalnych i krajowych strategii innowa-
cji). Jest to zgodne z obowigzujaca w UE zasadg programowania, wedtug ktérej $rod-
ki PS mogg by¢ przyznane jedynie na podstawie opracowanych strategii. Owszem,
strategie te sg czesto ogdlnikowe, zawierajg zbyt wiele ,stusznych celéw” itd. - jed-
nak refleksja strategiczna wymuszona przez PS jest niewatpliwie istotnym postepem.

— Woprowadzenie szerokiej ewaluacji projektow i programéw wspaétfinansowanych
przez fundusze unijne do praktyki na wszystkich szczeblach programami i projek-
tami wspétfinansowanymi ze srodkow PS. Koniecznos$¢ dokonania refleksji nad
projektowanymi, prowadzonymi i wykonanymi dziataniami jest niewatpliwie ko-
rzyscig sama w sobie. Mozna miec¢ co prawda szereg zastrzezen co do sensownosci
i przydatnosci wielu studiéw ewaluacyjnych (wykonano ich ponad tysigc), ale sam
fakt wprowadzenia i rozwijania kultury ewaluacyjnej do instytucji zajmujacych sie
zarzadzaniem publicznym nalezy oceni¢ pozytywnie.

— Powszechne wprowadzenie przejrzystych zasad przetargéw oraz przestrzeganie kon-
kurencji w oczywisty sposdb zracjonalizowato wydatkowanie srodkéw publicznych
oraz przeciwdziatato zmowom mono- i oligopolistycznym, zmniejszyto takze zakres
korupcji w sektorze publicznym. Istotnie znaczenie ma takze mozliwosc korzystania
z szerokich miedzynarodowych doswiadczen tak w zakresie zarzadzania publiczne-
go, jak i wprowadzania nowych technologii i rozwigzan organizacyjnych w bizne-
sie. Doswiadczenia te spowodowaty, ze Polska zajeta wysoka pozycje w rankingach
sprawnosci polskich kadr zarzadzajacych sektorem publicznym (KE 2017, rys. 4.16).

— Waznym czynnikiem - niestety juz ostatnio ostabionym - jest mozliwo$¢ wspot-
tworzenia polityki spdjnosci na szczeblu Komisji Europejskiej i Parlamentu Euro-
pejskiego. Polska mozliwosci te aktywnie wykorzystywata w poprzednim okresie
programowania, proponujac nowatorskie rozwigzania i interpretacje zatozen PS.
Tak np. w znacznej mierze dzieki stanowisku éwczesnego Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego ostabiono prowyréwnawczg interpretacje spdjnosci terytorialnej,
proponujac jej ujecie funkcjonalne, wskazujgce na przestrzenne uwarunkowania
spéjnosci ekonomicznej i spotecznej (zob. KE 207, cz. 3).

— W przypadku Polski istotng cechg realizacji PS jest jej wptyw na rozwdj samorzad-
nosci terytorialnej. Przeznaczenie ponad jednej trzeciej srodkéw dostepnych w jej
ramach dla regionéw i oddanie wtadzom samorzadowym gestii nad kierunkami ich
spozytkowania istotnie wzmacnia - i tak juz relatywnie silny w poréwnaniu z in-
nymi krajami cztonkowskimi - ten szczebel zarzadu terytorialnego i jednoczesnie
umozliwia zwiekszanie sprawnosci wtadz samorzadowych.

—  WSsrdd niekorzystnych oddziatywan PS nalezy wskazac¢ na ,kult absorpcji”, polega-
jacy na przyktadaniu czesto wiekszej wagi do samego faktu wydania wskazanych
do dyspozycji srodkéw w ramach polityk wspélinotowych niz do racjonalnosci ich
wykorzystania. W rezultacie mogg zdarzy¢ sie sytuacje, iz obiekty wybudowane ze
$rodkow PS stang sie obcigzeniem dla budzetéw samorzadowych.
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Mimo niewatpliwego postepu w zarzadzaniu publicznym, w znacznej mierze wywotanego aktywnym
uczestniczeniem Polski w realizacji polityki spéjnosci, jakos$¢ zarzadzania w naszym kraju jest ciggle oce-
niana jako relatywnie niska (por. KE 2017, mapa 6), co prawdopodobnie jest nieuniknione, zwazywszy
na dos¢ krétkie jeszcze doswiadczenia funkcjonowania w systemie demokracji i gospodarki rynkowe;j.

Zroznicowania terytorialne

Jak wskazuja ostatnie analizy (Gorzelak, Smetkowski, 2018) zréznicowania terytorialne w Polsce -
rosnace od poczatku procesu transformacji - poczawszy od 2012 r., ulegty zamrozeniu, a nawet
wykazaty pewien spadek. Takze inne badania (Ciotek, 2017) sugeruja nasilajace sie przejawy dyfuzji
rozwoju z osrodkow o najwyzszym poziomie rozwoju do obszardw stabiej rozwinietych.

Trudno jest jak na razie okresli¢, czy jest to wynik realizacji programéw PS. Niewykluczone, iz posze-
rzenie sie zasiegu dyfuzji rozwoju z duzych miast do otaczajgcych je obszaréw jest wynikiem popra-
wy powigzan komunikacyjnych (wiecej na temat poprawy dostepnosci komunikacyjnej pisze Tomasz
Komornicki w rozdziale na temat transportu). Pewne hipotezy zdaja sie wskazywac, iz szybszy rozwaj
niektérych stabiej rozwinietych obszaréw Polski Wschodniej i Centralnej jest rezultatem znacznego
wysitku podejmowanego w ramach programu ,Kapitat ludzki” w dziedzinie edukacji i zwiekszania
kwalifikacji (Gorzelak, Smetkowski, 2018). Hipotezy te bedg wymagaty dalszego sprawdzania.

Podsumowanie

Polityka spéjnosci, ktérej Polska jest, jak na razie, najwiekszym beneficjentem, przyniosta mieszkan-
com kraju wielowymiarowe korzysci, poprawiajac warunki bytu i dziatania w przekroju regionéw,
uktadéw lokalnych oraz firm. Jej znaczenie cywilizacyjne jest bezsporne. Srodki PS istotnie przyczy-
niaja sie do poprawy infrastruktury transportowej, spotecznej (edukaciji, kultury i ochrony zdrowia),
ochrony srodowiska i komunalnej. Utatwiajg codzienne zycie mieszkancéw, wzbogacajg oferte kultu-
ralng i rekreacyjna, przyczyniaja sie do poprawy bezpieczehstwa w transporcie, zmniejszajg zniszcze-
nia Srodowiska przyrodniczego i zmniejszajg antropocentryczng presje na to srodowisko.

Istotne jest znaczenie gospodarcze polityki spéjnosci, bazujace na biezacym naptywie funduszy unij-
nych. Dzieki srodkom polityki spdjnosci ulegta poprawie ogélnospoteczna efektywnos$¢ gospodaro-
wania, jednak w mniejszym stopniu, niz oczekiwano. W tej sferze istniejg znaczne rezerwy, ktérych
uruchomienie w wiekszym zakresie jest zalezne od rozstrzygnieé krajowych niz od regulacji i mecha-
nizméw polityki spéjnosci w ramach UE.

W warstwie instytucjonalnej polityka spdjnosci stworzyta znaczaca warto$é dodang, z jednej strony
wprowadzajac do polskich regulacji tak istotne ich elementy, jak zamoéwienia publiczne, podejscie stra-
tegiczne, ewaluacje, z drugiej za$ - wzmacniajac decentralizacje w uktadach terytorialnych. Ponadto
szerokie uczestnictwo polskich przedstawicieli wtadz centralnych, regionalnych, a nawet lokalnych
w wymianie doswiadczen miedzy wtadzami odpowiednich szczebli w krajach UE niewatpliwie przy-
czynia sie do upowszechnienia wiedzy o wtasciwych kierunkach i mechanizmach programowania,
prowadzenia i oceniania proceséw rozwoju kraju, jego regionéw i uktadéw lokalnych.

Oddziatywanie polityki spéjnosci na procesy rozwoju terytorialnego nie jest - w obecnym stanie ba-
dan - jednoznaczne. W szczegdlnosci nie zostato bezspornie potwierdzone, iz obserwowana ostatnio
pewna konwergencja terytorialna jest efektem PS, cho¢ przypuszczenia takie mozna hipotetycznie
formutowac przynajmniej w odniesieniu do wspomagania edukacji i kapitatu ludzkiego, szczegélnie
w regionach relatywnie stabiej rozwinietych?.

Nastepna perspektywa finansowa nie zostata ostatecznie okreslona, cho¢ zasadnicze jej przestanki
sg juz zarysowane. Wedtug wstepnych ustalen w latach 2021-2027 w ramach polityki spéjnosci do

5 Obecna reforma edukacyjna celom tym raczej nie sprzyja.
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Polski wptynie 64,4 mld euro. Polska nadal pozostanie najwiekszym beneficjentem PS. Zgodnie z za-
tozeniami wiekszo$¢ srodkéw ma by¢ przeznaczana na innowacje, wsparcie matych przedsiebiorstw,
technologie cyfrowe i modernizacje przemystu, czyli na przedsiewziecia, ktére bedg wspomagaty
efekt podazowy. Priorytety obejmga takze dziatania na rzecz ochrony $rodowiska: dekarbonizaciji,
czystej energii, spowalniania ocieplania klimatu. Pozyskanie tych srodkéw bedzie trudniejsze i ob-
warowane wieloma warunkami wstepnymi. Jak sie wydaje, polskie kadry - szczegdlnie na poziomie
regionalnym i lokalnym - zostaty dobrze przygotowane do sprostania tym nowym wymaganiom.
To, czy w nadchodzacych latach Polska bedzie w stanie skorzystac z dobrodziejstw polityki spéjnosci
w stopniu poréwnywalnym do dotychczasowego, a nawet w wiekszym, bedzie uzaleznione od polityki
krajowej na szczeblu centralnym oraz dokonywanych tam wyboréw strategicznych.
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ROLNICTWO

Cztonkostwo Polski w UE zdecydowanie poprawito warunki funkcjo-
nowania polskiego rolnictwa przez: ustabilizowanie narzedzi polity-
ki rolnej i handlowej, otwarcie rynkéw Unii, udostepnienie unijnych
instrumentéw finansowego wsparcia rolnictwa i obszaréw wiejskich,
przyspieszenie transformacji przemystu rolno-spozywczego oraz na-
ptyw srodkdéw unijnych na rozwdj infrastruktury. Najbardziej widocz-
nym tego efektem jest szybka poprawa bilansu w polskim handlu ar-
tykutami rolno-spozywczymi: z deficytu w pierwszych latach XXI w.
do ponad 8 mld euro nadwyzki w 2017 r. Nastapita tez znaczna abso-
lutna i relatywna poprawa sytuacji dochodowej producentéw rolnych
oraz mieszkancow wsi. Wptyw na przemiany strukturalne w rolnictwie
jest niejednoznaczny.

Wspdlna polityka rolna wptywa na pogtebianie sie podziatu na czes$é
komercyjng i samozaopatrzeniowg rolnictwa. Z jednej strony naste-
puje modernizacja i wzmocnienie towarowego sektora polskiego rol-
nictwa. Z drugiej jednak unijne doptaty bezposrednie, przesuniecie
przez polski rzad czesci unijnych $rodkdw na rzecz wsparcia matych
i Srednich gospodarstw, preferencyjny system podatkowy oraz ubez-
pieczen zdrowotnych i socjalnych dla rolnikéw, a takze zaostrzone
w 2016 r. zasady obrotu ziemig spowalniajg odptyw zasobdéw ziemi
i pracy z drobnych gospodarstw rolnych.



ROLNICTWO

Wprowadzenie

Reformy makroekonomiczne i instytucjonalne zapoczatkowane w latach 90. pozwolity na transfor-
macje polskiej gospodarki i umozliwity podjecie negocjacji akcesyjnych do Unii Europejskiej, lecz byt
to okres niezwykle trudnych dostosowan w wielu sektorach gospodarki, zwtaszcza w rolnictwie. Po
okresie wysokiego i kosztownego wsparcia dla rolnictwa w ramach gospodarki centralnie planowanej
w latach 80. reformy z lat 1989-1990 spowodowaty gwattowny spadek tego wsparcia na skutek ob-
nizenia krajowych cen produktéw rolnych w relacji do cen rynku swiatowego oraz znacznego spadku
transferéw budzetowych dla rolnictwa. W rezultacie udziat wsparcia dla tego sektora generowany
przez polityke panstwa, zarowno bezposredni, jak i przez ceny, w dochodach brutto rolnikow obnizyt
sie z55% w 1986 r. do -20% w 1990 r. (OECD, 1996). Mozna zatem powiedzie¢, ze na poczatku lat 90.
rolnictwo byto implicite opodatkowane, gtéwnie na skutek utrzymywania sie cen na rynku krajowym
znacznie ponizej cen rynku $wiatowego.

Niskie ceny na rynku krajowym, spowodowane dewaluacjg ztotego i wprowadzeniem mechanizmow
spowalniajgcych przeksztatcenie dewaluacji w impuls inflacyjny, poprawity na poczatku lat 90. konku-
rencyjnos¢ cenowa rolnictwa w stosunku do produktéw importowanych. W miare postepujacej apre-
cjacji ztotego ta ochrona o charakterze makroekonomicznym byta zastepowana rosngcg ochrong celng
i innymi barierami handlowymi, ograniczajacymi import artykutéw rolno-spozywczych. W rezultacie
rosnace ceny na rynku krajowym w relacji do cen na rynku swiatowym zmniejszaty konkurencyjnos$¢
cenowg polskiego rolnictwa, a ograniczone $rodki budzetowe nie pozwalaty na wspieranie procesow
adaptacyjnych w rolnictwie i poprawe jego produktywnosci (Kwiecinski, 1996). Sytuacje utrudniato
bardzo wysokie bezrobocie w sferze pozarolniczej, w tym na wsi, ktére hamowato odptyw sity robo-
czej z rolnictwa i spowalniato jego restrukturyzacje przez cate lata 90. i w pierwszych latach XXI w.
W rezultacie produktywnos$é, a zatem i konkurencyjnosé polskiego rolnictwa, w latach 1996-2000
spadta (Zawaliniska, 2004). Ta sytuacja, a takze obawy o przyszty poziom wsparcia polskiego rolnictwa
w ramach wspdlnej polityki rolnej (WPR) i o efekty otwarcia sie na konkurencje z silnie wspieranymi
producentami éwczesnych cztonkéw UE byty zrédtem niepokoju zwigzanego z wejsciem Polski do UE.

Przetomowe znaczenie akcesji do UE dla polskiego
rolnictwa

Wejscie Polski do Unii w 2004 r. stanowito przetom dla polskiego rolnictwa (Wilkin, 2010) i otworzyto
najkorzystniejszy okres dla rolnikdw i polskiej wsi ,w catej historii polskiej wsi i polskiego rolnictwa”
(Wilkin, 2018a). Najwazniejsze elementy tego przetomu wigza sie $cisle z kluczowymi obszarami oddzia-
tywania WPR, jednolitego rynku europejskiego (JRE) oraz innymi efektami integracji z UE i obejmuja:

— ustabilizowanie narzedzi polityki rolnej. Objecie polskiego rolnictwa stabilnymi
i przewidywalnymi, zazwyczaj w okresach 7-letnich, instrumentami interwencji
rynkowej i wsparcia finansowego zmniejszyto ryzyko i zwiekszyto sktonnosé do
inwestowania (Wilkin, 2018b);

— otwarcie rynkéw Unii. Catkowicie swobodny dostep do jednolitego rynku UE, obej-
mujacego wszystkie kraje cztonkowskie i ponad 500 min konsumentéw, stworzyt
zupetnie nowe mozliwosci dla proeksportowych sektoréw rolnictwa i przemystu
spozywczego (Wilkin, 2018b);

— dostep do instrumentéw finansowych Unii. Przystepujac do UE, Polska uzyskata
dostep do funduszy finansowanych z obu filaréw WPR, w tym na doptaty bezpo-
srednie dla producentéw rolnych i na instrumenty rynkowe, czyli na refundacje
kosztow interwencji na rynkach rolnych (filar 1) oraz na wspieranie rozwoju obsza-
réw wiejskich (filar ). W ramach WPR w latach 2004-2017 Polska otrzymata z unij-
nego budzetu 47 mld euro, w tym blisko 28 mld euro na doptaty bezposrednie dla
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ponad 1,3 miIn rolnikéw, najwiekszej grupy spoteczno-zawodowej bezposrednich
beneficjentéow cztonkostwa Polski w UE (Nurzynska, 2018). Na rozwdj obszaréw
wiejskich Polska dostata w tym okresie prawie 17,4 mld euro, najwiecej sposréd
wszystkich krajow UE. W obecnym okresie finansowania (2014-2020) w UE na
finansowanie obu filarow WPR Polska ma otrzymac 32,1 mld z budzetu unijnego,
tzn. o 12% wiecej niz w poprzednim (2007-2013) (Wilkin, 2018b),

— ujednolicenie standardéw i szybka transformacja przemystu rolno-spozywczego.
Zaktady przetworcze, $wiadome grozby zamkniecia, juz w okresie poprzedzajacym
akcesje podjety inwestycje dostosowujgce jakos¢ wytwarzanych produktéw do
standardéw unijnych: sanitarnych, weterynaryjnych, fitosanitarnych oraz dobro-
stanu zwierzat i ochrony $rodowiska. Naptyw inwestycji zagranicznych zaréwno
w formie inwestycji bezposrednich, jak i przejmowania istniejgcych przedsiebiorstw
polskich przyczynit sie do szybkiego zmniejszenia luki technologicznej miedzy prze-
mystem spozywczym w Polsce a w krajach ,starej” Unii, a takze do upowszechnie-
nia nowoczesnych metod zarzadzania i marketingu (Szczepaniak, 2007). Moder-
nizacja i wysokie standardy upowszechniajgce sie w przetwdrstwie oraz rosnaca
aktywnos¢ miedzynarodowych sieci handlowych wspomagaty przeksztatcenia
strukturalne w rolnictwie, w tym przez upowszechnienie kontraktéw z producen-
tami zdolnymi do dostarczenia uzgodnionej ilosci produktéw o wymaganej jakosci
i w wyznaczonym terminie (Fatkowski i inni, 2013);

— poprawa warunkéw makroekonomicznych. Wzrost PKB Polski, spadek bezrobocia,
niska inflacja, niskie stopy procentowe i szybki wzrost dochodéw realnych w ostat-
nim pietnastoleciu sg efektem dziatania wielu czynnikéw. To cztonkostwo w UE,
w tym duzy naptyw srodkéw unijnych na rozwdj infrastruktury, przyczynito sie
do znacznej poprawy sprawnosci polskiej gospodarki, w tym rolnictwa i jego oto-
czenia. Zwtaszcza spadek stopy bezrobocia z 17,6% w 2005 r. do 6,6% w 2017 r.
(GUS, 2018) otworzyt nowe mozliwosci dla zmniejszenia zatrudnienia w rolnictwie
i przyspieszenia jego restrukturyzacji.

Efekty

Szybki wzrost eksportu rolno-spozywczego

Saldo obrotéw artykutami rolno-spozywczymi systematycznie sie poprawia (Wykres 1). Modernizacja
zaktadéw przetworstwa rolno-spozywczego (m.in. dzieki naptywowi kapitatu zagranicznego), stopnio-
wy rozwoj komercyjnego sektora polskiego rolnictwa wsparty funduszami unijnymi, unowoczesnienie
sieci marketingowej oraz stopniowa poprawa infrastruktury pozwolity na szybkie wtaczenie sie pol-
skiego agrobiznesu do obiegu produktéw na otwartym rynku unijnym i na szybki wzrost eksportu rol-
no-spozywczego, zwtaszcza do krajow UE (Tereszczuk, 2018). W latach 2004-2017 wartos¢ eksportu
rolno-spozywczego wzrosta ponad pieciokrotnie z 5,7 mld euro do 28,9 mld euro, natomiast jego
udziat w eksporcie ogétem zwiekszyt sie z 9% do prawie 14%. Import rolno-spozywczy rést wolniej,
czego efektem byto przejscie od ujemnego salda w handlu rolno-spozywczym w pierwszych latach
XXI w. do 8,2 mld euro nadwyzki w 2017 r. (Wykres 1), co jest trzecim najwyzszym dodatnim saldem
spos$rod wszystkich krajow Unii, po Holandii i Hiszpanii, a przed Danig i Francja (Tereszczuk, 2018).

Nieco ponad 80% catego eksportu rolno-spozywczego z Polski jest lokowana na rynku unijnym, jed-
nym z najbardziej wymagajacych rynkéw na swiecie. Udziat ten nawet wzrést o ok. 10 pkt proc. od
2004 r., co swiadczy o sprawnosci polskiego agrobiznesu i utrzymujacej sie jego konkurencyjnosci
cenowej i jako$ciowej. Najwiekszymi odbiorcami polskiego eksportu rolno-spozywczego sg Niemcy,
Wielka Brytania i Holandia, a gtéwnymi produktami eksportowanymi sg wyroby tytoniowe, mieso
drobiowe, chleb wraz z innym pieczywem i ciastami, wyroby czekoladowe oraz mieso wotowe. War-
tos¢ eksportu kazdego z tych produktow przekroczyta 1 mld euro w 2017 r. (Tereszczuk, 2018).
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Wykres 1: Zmiany w polskim handlu artykutami rolno-spozywczymi z krajami UE
i pozostatymi, 2000-2017, mld euro

Zrédto: Baza danych Eurostat.
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Roénie takze znaczenie eksportu dla polskiego agrobiznesu. Swiadczy o tym wzrost udziatu eksportu
w wartosci sprzedanej przemystu rolno-spozywczego z 13-14% przed 2004 r. do ok. 40% w 2017 r.
(Tereszczuk, 2018). Przemyst ten czerpie surowce do przerobu nie tylko z polskiego rolnictwa, lecz
takze z innych krajéw UE i spoza Unii. Przyktadem jest przetwoérstwo tytoniu i eksport wyrobéw
tytoniowych oraz herbaty. W 2017 r. Polska byta si6dmym najwiekszym eksporterem herbaty w $wie-
cie, przed takimi krajami jak Wielka Brytania, Japonia, Wietnam czy Indonezja, a wartos¢ eksportu
wyniosta 189 min dol. (Workman, 2019).

Szybki wzrost dochodow rolnikow i ludnosci wiejskiej

Od czasu wejscia Polski do UE nastgpita znaczna poprawa sytuacji dochodowej producentéw rolnych.
Byto to mozliwe dzieki zmianom strukturalnym w rolnictwie, poprawie produktywnosci czynnikéw
produkcji, szczegdlnie pracy, oraz sukcesywnemu wzrostowi unijnych ptatnosci bezposrednich (Za-
walinska i in., 2015). Dostep do unijnych ptatnosci bezposrednich dla prawie 90% rolnikow w Polsce
wywart pozytywny wptyw zaréwno na poziom biezgcych dochodéw rolniczych, jak i na zdolnos¢ do
modernizacji i rozwoju gospodarstw, zwtaszcza tych wiekszych. W latach 2011-2015, sredni udziat
ptatnosci bezposrednich w dochodach czynnikéw produkcji w polskim rolnictwie (ang. agricultural
factor income) wynidst 26%, a udziat wszystkich unijnych subsydiow finansowanych w ramach WPR
nawet 47%. Dla poréwnania, o ile ten pierwszy wskaznik jest na poziomie $redniej unijnej (27% dla
UE-28), o tyle ten drugi jest o 9 pkt proc. wyzszy (38% dla UE-28) (DG A&RD, 2017a).

Maleje luka miedzy dochodami gospodarstw domowych rolniczych a nierolniczych oraz miedzy do-
chodami z rolnictwa w Polsce a $srednio w Unii. Szybki wzrost dochodéw w rolnictwie spowodowat
zmniejszenie sie luki miedzy rozporzadzalnymi dochodami na jedng osobe w rolniczych i pracowniczych
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gospodarstwach domowych z 39% $rednio za okres 2000-2003 do $rednio 23% w latach 2014-2017
(Wykres 2). Zmniejsza sie rowniez rozpieto$¢ mierzona realnym dochodem czynnikow produkcji w rol-
nictwie w przeliczeniu na petnozatrudnionego (ang. the real income of factors in agriculture per annual
work unit, AWU?) miedzy dochodami rolnikéw w Polsce a $rednio w Unii. W latach 2010-2016 dochéd
tak mierzony zwiekszyt sie w Polsce o 25,2%, natomiast w UE-28 o 10,6%. Trzeba jednak dodad¢,
ze dochody w polskim w rolnictwie sa nadal jednymi z najnizszych w Unii i w 2016 r. wyniosty 6210
euro na petnozatrudnionego w poréwnaniu z 15 433 euro $rednio dla UE-28. Nizsze dochody sa
jedynie w takich krajach jak Rumunia, Stowenia, Litwa, £totwa i Chorwacja. Ponadto w kilku nowych
krajach cztonkowskich dochody w rolnictwie na petnozatrudnionego rosna znacznie szybciej niz
w Polsce, zwtaszcza w Butgarii, Czechach, Stowacji i na Wegrzech (DG A&RD, 2017b).

Wykres 2: Wysokos¢ i relacje przecietnych miesiecznych rozporzadzalnych dochodéw no-
minalnych na jedng osobe w gospodarstwach domowych rolniczych i pracowniczych w Pol-
sce w latach 2000-2017

Zrédto: GUS, Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej, wydania 2001-2018.
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W latach 2004-2018 warunki zycia na wsi znacznie sie poprawity. Szybko rosng dochody ludnosci
wiejskiej. Poprawia sie tez relatywna sytuacja dochodowa i socjalna mieszkancéw wsi. Obszary wiej-
skie staja sie atrakcyjnym miejscem zamieszkania, o czym $wiadczy korzystne dla wsi saldo migracji
wie$ - miasto. W latach 2004-2016 dochody realne per capita mieszkaricow wsi wzrosty o 78%,
a mieszkancéw miast o 50%. Dysparytet dochodéw na wsi w stosunku do dochodéw w miescie,
mierzony réznica w przecietnym nominalnym dochodzie rozporzadzalnym na jedna osobe, zmniejszyt
sie 2 34% w 2004 r. do 26% w 2016 r. (Chmielewska i Zegar, 2018).

1 AWU (ang. annual work unit) jest to umowna jednostka naktadéw pracy w rolnictwie, stosowana przez Eurostat, oznacza-
jaca ekwiwalent petnego etatu. Odpowiada ona rocznej liczbie godzin pracy wykonanej przez jedna osobe w rolnictwie
w przeliczeniu na petnozatrudnionego. Jesli dany kraj nie okresla liczby godzin dla zdefiniowania petnozatrudnionego,
wadweczas przyjmuije sie, ze takim ekwiwalentem jest 1800 godzin, co odpowiada 225 dniom roboczym po 8 godzin dzien-
nie. W Polsce jako ekwiwalent petnego etatu przyjeto 2120 godzin pracy w roku, tzn. 265 dni roboczych po 8 godzin
pracy dziennie - rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1166/2008 z dnia 19 listopada 2008 r.
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Malejaca stopa bezrobocia utatwia podejmowanie pracy w sektorze pozarolniczym. W 2016 r. dochody
z gospodarstwa indywidualnego w rolnictwie stanowity zaledwie 9,3% ogdlnego dochodu w gospo-
darstwach domowych na wsi, natomiast dochody z pracy najemnej 48,5%, z pracy na wtasny rachunek
7,2% i ze Swiadczen spotecznych (w tym z emerytur i rent) 31,9% (Chmielewska i Zegar, 2018).

Maleje zasieg ubdstwa na obszarach wiejskich. Wedtug danych Eurostatu, w 2005 r. az 50,6% ludno-
$ci wiejskiej w Polsce byta klasyfikowana jako zagrozona ubéstwem i/lub wykluczeniem spotecznym.
Sposréd wszystkich krajow UE wyzszy wskaznik zanotowano wéwczas jedynie na totwie i w Butgarii.
W okresie cztonkostwa Polski w UE odsetek ten znacznie sie obnizyt i wyniést 28% w 2016 r., czyli
mniej niz w dziesieciu krajach Unii, w tym w Grecji, Hiszpanii i Portugalii. Byt to najszybszy postep
spos$rod wszystkich krajow Unii (Chmielewska i Zegar, 2018).

Niejednoznaczny wptyw na przemiany strukturalne w rolnictwie

Gtéwnym, strukturalnym problemem polskiego rolnictwa jest utrzymujgce sie nadmierne zatrudnienie,
co powoduje, ze przecietne relacje ziemi i kapitatu na jednostke pracy w rolnictwie sg niskie. Proces
zmian w tym zakresie jest wolny (Rosner i Stanny, 2016; Baer-Nawrocka i Poczta, 2018). Poziom wy-
dajnosci pracy w rolnictwie, mierzony wartoscig dodang brutto na petnozatrudnionego w rolnictwie,
jest jednym z najnizszych w UE. W 2017 r. byt nizszy jedynie na totwie, w Chorwacji i w Rumunii.
W latach 2010-2017 roczne tempo wzrostu tej wydajnosci wyniosto w Polsce ok. 5% w poréwnaniu ze
$rednig unijna 2,8%, byto jednak nizsze niz w wielu nowych krajach cztonkowskich, takich jak Butgaria,
Stowacja, Wegry, Czechy, totwa i Litwa, lecz takze niz w Irlandii (DG A&RD, 2018a).

Zasoby ziemi powoli przesuwaija sie z gospodarstw matych do wiekszych, bardziej efektywnych, cho¢
gospodarstwa najmniejsze, do 5 ha, nadal stanowiag ponad potowe ogdlnej liczby gospodarstw (Wy-
kres 3). Maleje udziat uzytkéw rolnych we wszystkich kategoriach gospodarstw do 20 ha, natomiast
rosnie udziat w gospodarstwach powyzej 20 ha. W 2017 r. udziat uzytkéw rolnych w gospodarstwach
powyzej 20 ha wynidst 52% w poréwnaniu z 49% w 2010 r. (Wykres 3)2. Nadal jednak struktura ag-
rarna w Polsce jest bardzo rozdrobniona, a przecietna wielkos$¢ gospodarstwa, ktéra wyniosta 10,1 ha
w 2013 r., jest jedna z najnizszych w UE (DG A&RD, 2015).

Wspdlna polityka rolna, zwtaszcza w potaczeniu z narzedziami polityki bedacymi w gestii polskiego
rzadu, wptywa na pogtebianie sie podziatu na cze$¢ komercyjng i samozaopatrzeniowg rolnictwa.
Z jednej strony 74% doptat bezposrednich trafia w Polsce do 20% najwiekszych beneficjentéw tych
ptatnosci (DG A&RD, 2018b). Wzmacnia to ich potencjat produkcyjny i sprzyja modernizacji. Z drugiej
jednak, sposrad 1,3 min gospodarstw korzystajacych z doptat bezposrednich az 0,6 min to gospodar-
stwa, w ktérych tzw. wartos¢ standardowa produkcji wynosi ponizej 4 tys. euro na rok i ktére de facto
nie produkuja na rynek (Nurzynska, 2018). W tym przypadku doptaty bezposrednie petnia funkcje
wsparcia socjalnego, lecz zeby takie wsparcie otrzymad, trzeba by¢ rolnikiem i dysponowac odpowied-
nim areatem rolnym.® Hamuje to przeptyw ziemi do wiekszych i bardziej produktywnych gospodarstw
rolnych, a takze odptyw zasobéw pracy z rolnictwa, zwtaszcza z gospodarstw najmniejszych.

Poza ogélnymi ramami funkcjonowania WPR wazne s3g specyficzne zasady ich aplikacji w krajach
cztonkowskich oraz ich zwigzek z innymi narzedziami bedgcymi catkowicie w gestii krajow czton-
kowskich. Polska jest jednym z dwoch krajow UE (obok Butgarii), ktére w obecnym okresie finanso-
wym (2014-2020) najwiekszg cze$¢ srodkow dostepnych w ramach WPR przeznaczajg na wsparcie
gospodarstw matych i $rednich. Polska jest tez jednym z zaledwie pieciu krajow, ktére przesunety
25% ptatnosci z filara Il (rozwdj obszarow wiejskich) do filara | (ptatnosci bezposrednie) (DG for In-
ternal Policies, 2015). Badania wykazuja, ze o ile az 45% wydatkéw z filara Il przeznaczonych byto
na inwestycje, to z filara | zaledwie 18% (Zawalinska, 2011). Jest to jedna z przyczyn, dla ktérych
wydatki z filara Il powoduja, Ze zatrudnienie w rolnictwie jest o 2,4% wyzsze niz bez takich ptatnosci,

2 W zwiazku z wprowadzeniem przez GUS zmian definicji gospodarstwa rolnego od 2014 r. poréwnywalne dane doty-
czace struktury gospodarstw rolnych sa dostepne po przeliczeniu wstecz od 2010 .

3 W Polsce to minimum wynosi 1 ha uzytkéw rolnych lub nawet mniej, jesli dotyczy to rolnikéw, ktérzy dostajg doptaty
zwigzane z produkcja zwierzeca, ,0 ile taczna nalezna kwota ptatnosci bezposrednich za dany rok nie bedzie mniejsza
niz rownowartos$¢ w ztotych kwoty 200 euro” (ARIMR, 2019).
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a wydatki z filara | powoduja, ze zatrudnienie to jest az 0 11,7% wyzsze w stosunku do scenariuszy
bez takich ptatnosci (Zawalinska, 2019). Mozna zatem stwierdzié, ze ptatnosci z filara | spowalniaja
odptyw zatrudnienia z rolnictwa, a ponadto przyczyniaja sie do zamrozenia rozdrobnionej struktury
gospodarstw - tym samym nie przyspieszajg wzrostu wydajnosci pracy w tym sektorze. Przesuniecie
ptatnosci w strone filara | powieksza te efekty. W tym samym kierunku dziatajg m.in.: zwolnienie rol-
nikéw uzyskujacych przychody z dziatalnosci rolniczej i le$nej z podatku dochodowego, zasady funk-
cjonowania Kasy Rolniczych Ubezpieczen Spotecznych (KRUS) oraz ograniczenia w obrocie ziemia,
drastycznie zaostrzone w Polsce w 2016 r. (OECD, 2018). KRUS sktania do zachowania minimum 1 ha
uzytkow rolnych, by méc korzystaé z niskich sktadek ubezpieczeniowych do tego systemu, natomiast
nowe zasady w obrocie ziemig praktycznie uniemozliwiajg zakup ziemi przez gospodarstwa, ktére po
zakupie bytyby wieksze niz 300 ha, przez nierolnikéw i przez rolnikow niemieszkajacych przez 5 lat
w gminie, w ktorej ziemia ma by¢ sprzedana (OECD, 2018).

Wykres 3: Struktura uzytkéw rolnych i liczebnosci gospodarstw rolnych w Polsce wedtug
grup obszarowych gospodarstw, w latach 2010 i 2017 (%)

Zrédto: GUS, Rocznik Statystyczny Rolnictwa, 2011 i 2018.
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Cztonkostwo Polski w UE zdecydowanie poprawito warunki funkcjonowania polskiego rolnictwa.
Efektem tego jest szybko rosnacy dodatni bilans w handlu artykutami rolno-spozywczymi oraz abso-
lutna i relatywna poprawa sytuacji dochodowej producentéw rolnych oraz mieszkancow wsi. Wptyw
na przemiany strukturalne w rolnictwie jest niejednoznaczny. Z jednej strony cztonkostwo w UE,
w tym instrumenty WPR, przyczynity sie do modernizacji i wzmocnienia towarowego sektora pol-
skiego rolnictwa. Z drugiej jednak, jak wskazuja badania, niektére narzedzia WPR, zwtaszcza doptaty
bezposrednie, spowalniajg odptyw zasobdw ziemi i pracy z drobnych gospodarstw rolnych. To spowolnienie
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jest dodatkowo wzmacniane przez dozwolone w ramach WPR przesuniecia funduszy przez poszcze-
goblne kraje na rzecz wspierania matych i srednich gospodarstw oraz przez regulacje specyficzne dla
Polski, takie jak zwolnienie rolnictwa z podatku dochodowego, preferencyjny system ubezpieczen
zdrowotnych i socjalnych dla rolnikéw, a takze przez zaostrzone w 2016 r. zasady obrotu ziemia.

Polskie rolnictwo ma szanse utrzymania, a nawet poprawy swojej pozycji na rynku UE w ramach
zmieniajacej sie WPR. Konieczne jest jednak przyspieszenie przemian strukturalnych w rolnictwie,
a takze usprawnienie dziatania instytucji publicznych dziatajgcych w otoczeniu rolnictwa, w tym stuzb
weterynaryjnych i doradztwa rolniczego. Jest to niezbedne dla wzmocnienia zaufania konsumentéw
krajowych i zagranicznych do polskich produktéw rolno-spozywczych i do wchodzenia na rynki z no-
wymi produktami o wyzszej jakosci i wyzszej wartosci jednostkowej. W przysztej polityce potrzebny
jest wiekszy nacisk na wspieranie adaptacyjnosci i zdolnosci do transformacji polskiego rolnictwa
w zwigzku z wyzwaniami ekonomicznymi, spotecznymi, srodowiskowo-klimatycznymi i politycznymi.
Potrzebne jest zatem wieksze nakierowanie wsparcia na zarzadzanie, nauke, technologie, wzmac-
nianie odpornosci rolnictwa, zarzadzanie ryzykiem, modernizacje niz na podtrzymywanie samych
dochodow.
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PRZEMYSt
PRZETWORCZY

W ostatnich latach wzrosto znaczenie sektora przemystowego w glo-
balnej gospodarce, co znalazto odzwierciedlenie w rosngcym zainte-
resowaniu politykdw gospodarczych oraz w regulacjach i inicjatywach
wspdlnotowych. Przystgpienie do Unii Europejskiej w maju 2004 r.
byto bardzo wazne dla gospodarki polskiej, a w szczegdlnosci dla
sektora przemystowego. Wtaczenie do wspdlnego rynku, przyjecie
europejskich standardéw jakosci produkcji oraz regulacji zwigzanych
z ochrong wtasnosci intelektualnej wytworzyty warunki do nawigzania
wspotpracy z zagranicznymi, zaawansowanymi przedsiebiorstwami,
w szczegolnosci w ramach rozbudowanych tancuchéw wartosci.

Procesy te przyniosty dwa wymierne efekty, sprzyjajgce podnoszeniu
jakosci produkcji przemystowej: po pierwsze, doprowadzity do wielo-
krotnego zwiekszenia wymiany handlowej, a po drugie, utatwity ab-
sorpcje nowych technologii i specjalistycznej wiedzy.

Istotne jest, ze pozytywne zmiany w polskim przemysle nie byty
bezposrednig pochodng aktywnej polityki i narzedzi unijnych w tym
zakresie, ktore do niedawna koncentrowaty sie na regulowaniu - de
facto ograniczaniu - roli pafnstw cztonkowskich we wspieraniu ich
narodowych przemystéw tak, aby nie podwazato to jednolitego rynku
i uczciwej konkurenciji.
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Wprowadzenie

Spor o wage przemystu dla gospodarki i jej przysztego rozwoju oraz prymatu przemystu nad sektorem
ustugowym przechodzit rézne etapy - w ostatnich latach przemyst cieszy sie ponownie duzym zainte-
resowaniem politykéw gospodarczych. Méwi sie nawet o ,renesansie przemystu” (Andreoni i Grego-
ry, 2013). Wielu ekonomistéw uwaza, ze sektor przemystowy jest istotny w procesie wzrostu gospo-
darczego, w szczegoélnosci w gospodarkach rozwijajacych sie, i dostrzega wyrazny zwigzek pomiedzy
poziomem uprzemystowienia a PKB per capita (Kaldor, 1966; Rodrik, 2009)!. Dodatkowo mozliwosci
w zakresie akumulacji kapitatu i produktywnosci tego sektora zdawaty sie przewyzsza¢ pozostate seg-
menty gospodarki (Baumol, 1967; Rowthorn & Coutts, 2004). Przemyst skupia w sobie efekt skali oraz
wielokierunkowe potaczenia miedzygateziowe w catej gospodarce (Hirschman, 1958), odgrywa klu-
czowa role w ksztattowaniu miedzynarodowych tancuchéw wartosci (Baldwin, 2012) i stwarza warun-
ki sprzyjajace rozwojowi technologicznemu. Istotne znaczenie majg w tym procesie efekty spill-over,
przektadajace sie na pozytywne efekty popytowe, podazowe, skali i produktywnosci w powigzanych
obszarach gospodarki (Szirmai, 2012; Szirmai & Verspagen 2015). Biorac pod uwage, ze z przemystem
wiaza sie okreslone zaawansowane ustugi?, znaczenie sektora w gospodarce znacznie przewyzsza jego
wykazywany statystyczny udziat (Andreoni i Gregory, 2013). Sektor ten ma kluczowe znaczenie z per-
spektywy wspierania innowacyjnosci oraz wzrastajacej wagi wtasnosci intelektualnej®.

Przemyst od dawna stanowit centrum integracji gospodarczej na $wiecie i w Europie. Pierwsze préby two-
rzenia europejskiej polityki przemystowej podjeto w maju 1950 r. (Deklaracja Schumana). W 1951 r. zapisy
traktatu paryskiego doprecyzowaty warunki ekspansji produkcji przemystowej, podkreslajac role konku-
rencji i ograniczajac role panstwa na rynku (art. 4 okreslit jg jako niespdjng z celami wspdlnego rynku).
Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska* stwierdzat ponadto, ze ,WspdInota i Parstwa Cztonkowskie
czuwaja nad zapewnieniem warunkéw niezbednych dla konkurencyjnosci przemystu Wspélnoty>” (art. 130).
Traktat lizbonski pézniej stwierdzit, ze dziatania regulacyjne powinny obejmowac ,w szczegdlnosci inicja-
tywy majace na celu okreslenie wytycznych i wskaznikéw, organizowanie wymiany najlepszych praktyk
i przygotowanie elementéw niezbednych dla prowadzenia okresowego nadzoru i oceny” (art. 173).

Zaproponowana w marcu 2010 r. strategia ,Europa 2020, przedstawita cztery istotne dla przemystu ini-
cjatywy?®, majace na celu podnoszenie konkurencyjnosci sektora w UE. Zaktadaty one reformy struktural-
ne i paneuropejska koordynacje dziatan promujacych zrownowazony wzrost (KE, 2011). Wtedy tez wska-
zano potrzeby m.in. zwiekszenia innowacyjnosci przemystu oraz poprawy warunkow dla przedsiebiorcow.
Rok potem podkreslono znaczenie inicjatyw powiazanych z zaawansowanymi technologiami przemysto-
wymi oraz zréwnowazonymi dziataniami w budownictwie i przemysle przetworczym (KE, 2012). Polityka
unijna dazy zatem do podniesienia wagi przemystu w gospodarce, przyjmujac za cel powiekszenie udziatu
tego sektora w PKB krajow cztonkowskich do 20% do 2020 r. (KE, 2014). Ten plan rozszerzono w 2016 r.
o zastosowanie narzedzi zwigzanych z postepujaca cyfryzacja europejskich gospodarek (KE, 2016).

1 Wynika to z tzw. pierwszego prawa Kaldora (Kaldor, 1966). Zwigzek pomiedzy dynamika PKB per capita a udziatem
przemystu w gospodarce ma ksztatt odwréconej litery ,U” - nizszy poziom PKB per capita odpowiada nizszemu udzia-
towi przemystu w PKB, srednie PKB per capita - z wyzszym, a w przypadku rozwinietych gospodarek - z nizszym.
(Rowthorn & Coutts, 2004; Rodrik 2009).

2 W Polsce ustugi to wiecej niz 20% krajowej wartosci dodanej wyprodukowanej i wyeksportowanej przez sektor prze-
mystowy - wedtug OECD Trade in Value Added Database ten udziat zwieksza sie w ostatnich latach.

3 Szacuje sie, ze powyzej 60% inwestycji badawczo-rozwojowych jest przeprowadzanych przez przedsiebiorstwa prze-
mystowe w krajach OECD (De Backer i in., 2015).

4 Wersja z 1992 r. - wersja z 2002 r. wprowadzita te regulacja w Rozdziale XVI (art. 157).

5 Art. 130 regulowat wdrozenie dziatan podnoszacych poziom konkurencyjnosci, przy czym Komisja Europejska (KE)
miata jako jedyna prawo inicjatywy legislacyjnej; Rada Europy wspierata implementacje odpowiednich dziatan w kra-
jach cztonkowskich po konsultacjach z Parlamentem Europejskim.

6 Projekt zawiera siedem gtéwnych inicjatyw, z czego cztery miaty szczegdlne znaczenie dla polityki przemystowe;j.
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Idea i ksztatt polityki przemystowej, rozumianej jako system aktywnych, wspierajacych sektor dziatan pan-
stwa, w UE zawsze byty kwestig sporna. Wynikato to z réznych tradycji polityki gospodarczej w panstwach
cztonkowskich, poczynajac od leseferyzmu w Wielkiej Brytanii do silnego etatyzmu we Franciji. Skutkowato
to tym, ze zwyczajowo regulacje unijne co do zasady pozostawiaty polityke przemystowa narodowym rza-
dom krajéw cztonkowskich, minimalizujac jej potencjalnie negatywne skutki dla funkcjonowania wspdlnego
rynku za pomoca unijnej polityki konkurencji i pomocy panstwa (Perissich, 2012). W konsekwencji obecna
wspolnotowa polityka przemystowa wydaje sie nie miec jasno okreslonego ksztattu i dysponuje bardzo
ograniczonymi zasobami finansowymi. Niektorzy posuwaja sie nawet do stwierdzenia, ze tak naprawde nie
istnieje, argumentujac, ze mamy do czynienia jedynie ze zbiorem réznych polityk unijnych, ktére w mniej-
szym lub wiekszym stopniu nakierowane sa na przemyst (EP, 2016).

Transformacja oraz stopniowy rozwdj przed wstgpie-
niem do UE i po nim

W 1989 r., kiedy Polska pozostawata jeszcze pod politycznym i ekonomicznym wptywem Zwigzku Ra-
dzieckiego (ktorego strategig gospodarcza byta intensywna, centralnie planowana industrializacja), sektor
przemystowy wytwarzat okoto potowy polskiego krajowego dochodu brutto (Wykres 1). Poczatki wprowa-
dzania gospodarki rynkowej, nie tylko w Polsce, lecz takze w innych krajach bytego bloku komunistycznego,
objety uwolnienie cen, stopniowga prywatyzacje przedsiebiorstw panstwowych oraz liberalizacje handlu.
Skutkiem byto otworzenie sie na konkurencje z produktami spozywczymi i przemystowymi gospodarek
rynkowych. Zatamaty sie istniejgce dotad nierynkowe mechanizmy wymiany handlowej w ramach bloku
komunistycznego, na ktérych w znacznym stopniu opieraty sie polski eksport i import. Nowe rynki $wiata
zachodniego wymagaty spetnienia innych, czesto nieosiggalnych dla polskich przedsiebiorstw standardéw
technicznych. Atutami byty dobrze wyksztatcone polskie kadry inzynierskie i techniczne oraz niskie koszty
pracy, ktore mogty ztagodzi¢ zmiany strukturalne wynikajace z potrzeb transformacji przemystowej.

Wykres 1: Struktura dochodu narodowego w Polsce przed transformacja i po transformacji
gospodarczej w kategoriach wartosci dodanej

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych statystycznych Gtéwnego Urzedu Statystycznego (Maty Rocznik Staty-
styczny Polski 1980-2018)
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W okresie 1990-2002 gtéwnym celem polskiej administracji byta scislejsza wspdtpraca z miedzynaro-
dowymi organizacjami, ktérej zadaniem byto wynegocjowanie redukcji zadtuzenia miedzynarodowego
oraz utatwienie handlu miedzynarodowego. Uktad europejski (obowigzujacy od 1 lutego 1994 r.)
stanowit punkt zwrotny: regulowat wolny przeptyw ustug, pracy i kapitatu oraz ujednolicat polityke
konkurencyjnosci z regulacjami obowigzujacymi w UE (por. rozdziat 6 o konkurencji i pomocy pan-
stwa), wywierajac silny wptyw na éwczesny i pézniejszy rozwdj polskiego przemystu.

Wedtug danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego w latach 1989-2001 udziat przemystu w polskiej
gospodarce zmniejszyt sie z 45% do 24% (Wykres 1). Zharmonizowane miedzynarodowo dane OECD
takze pokazujg spadek do roku 2001 oraz zdecydowany wzrost w okresie akcesji do UE (2002-2004)
i poZniejsza stabilizacje na poziomie 25-26% PKB (w latach 2005-2013) (Wykres 2). Dynamika zmian
w produkgcji sprzedanej przetwdrstwa przemystowego wyprzedzita tempo zmian dla catego sektora
zaréwno w okresie akcesji, jak i w latach 2006-2007. Przemyst, w tym przemyst przetwérczy, byt od-
porny na wstrzasy gospodarcze. Negatywne zmiany odnotowano tylko w jednym okresie (rok 2009).
Jednak przemyst przetwdrczy zareagowat tagodniej niz caty sektor i dos¢ szybko nadrobit straty
w latach 2010-2011 (Wykres 3).

Wykres 2: Warto$¢ dodana wedtug aktywnosci gospodarczej

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych z OECD National Accounts Statistics
Rozbieznosci pomiedzy wartosciami wykazanymi na wykresach 1 i 2 wynikajg z réznic w agregacji danych
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Dane OECD pokazuja takze, ze w analizowanym okresie w poréwnaniu do catej UE polski przemyst
miat wiekszy udziat w gospodarce oraz lepiej przetrwat okres tuz po $wiatowym kryzysie finanso-
wym i ekonomicznym (2008-2009). Kryzys ten, szczegdlnie w gospodarkach rozwinietych, wigzat
sie z niespotykang skala redukcji poziomu produkcji i zatrudnienia w przemysle (Andreoni i Gregory,
2013). W okresie 2013-2017 znaczenie sektora w polskiej gospodarce wzrastato znaczaco. Sytuacja
gospodarcza byta na tyle korzystna, ze w 2016 r. zostat osiggniety udziat produkcji przemystowej
w stosunku do PKB wyznaczony przez strategie europejska na okres 2014-2020.
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Wykres 3: Roczne zmiany w wartosci produkcji sprzedanej w Polsce

Zrédto: Obliczenia wiasne, w ktorych rok poprzedzajacy stanowi baze (100); obliczenia na podstawie danych
pozyskanych z Banku Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego

20%
15%

10%

- I I I I

w %

-10%

N WY ) w o © O A S < Q > % &) » o o
Q Q Q Q Q Q QS ) Q QS IN Q '\ ~ N & N
A
Q
s
S
©
()
>
przemyst ogétem
. przemyst przetwérczy

Rola handlu i korzysci z integracji z UE

Jednym z gtéwnych unijnych ekonomicznych mechanizmoéw oddziatywania na Polske byto umozli-
wienie swobodnego przeptywu towardéw, ustug oraz inwestycji zagranicznych w ramach europej-
skiego jednolitego rynku. Wiazato sie to nie tylko ze zniesieniem cet, procedur celnych, przestojéow
transportowych na granicy, lecz takze z wprowadzeniem europejskich standardéw jakos$ciowych
(certyfikacja). Te ostatnie zwiekszyty znacznie wiarygodnos¢ polskich produktow zaréwno na ryn-
kach europejskich, jak i $wiatowych. Czynniki te wptynety réwniez znaczaco na integracje Polski
z europejskimi taricuchami wartosci, w ktérych ztozone czynnosci potrzebne do wyprodukowania
zaawansowanego produktu (np. samochodu) obejmuja przedsiebiorcow w wielu krajach Europy,
a zatem wymagaja niskich kosztéw handlu, sprawnie dziatajacej logistyki oraz spetnienia wysokich
standardéw technicznych’.

W ujeciu catosciowym polski eksport jest zdominowany przez dobra (Wykres 4, Panel A), a produkty
przemystowe wysytane do krajow UE stanowig jego gros (Wykres 4, Panel B). W okresie przed akce-
sja do UE i po niej wartos$¢ wyeksportowanych produktéw zwiekszata sie nieliniowo; w szczegdélnosci
gwattowny wzrost odnotowano w okresie poakcesyjnym. Przystapienie do Wspdlnoty zaowocowato
pozytywnymi zmianami, ktérych nie zatrzymato oddziatywanie kryzysu gospodarczego na Polske oraz
jej zagranicznych partneréw (w roku 2009 odnotowano pierwszy - od 2000 r. - i przej$ciowy spadek
eksportu). Eksport débr rozwijat sie na tyle dobrze, ze pomimo dotkliwego kryzysu polityczno-
-ekonomicznego w UE (zwigzanego z kryzysem finansowym w strefie euro) jego warto$¢ w 2011 r.
dalece przekroczyta dotychczasowe maksimum z 2008 r. Eksport polskich produktéw przemysto-
wych jest jedna z najlepiej widocznych i bezspornych korzysci zwigzanych z wejsciem Polski do UE.

7 W tancuchu wartosci niespetnienie standardow lub opéznienia w jedynym z segmentéw produkcji maja konsekwencje
dla innych segmentéw oraz produktu finalnego. Standardy sa swojego rodzaju gwarancja, ze proces produkcyjny be-
dzie przebiegat w sposdb niezaktécony.
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Wykres 4: Eksport dobr, ustug i produktéw przemystowych globalnie i do krajéw Unii

Panel A. Polski eksport débr i ustug do wszystkich krajow (bilans ptatnosci, w cenach
biezacych, mid dol.)

Zrédto: World Development Indicators
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Panel B: Eksport produkcji przemystu przetwoérczego do UE i reszty swiata (w mld dol.).
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Korzysci sa widoczne takze w strukturze produktowej eksportu polskiego przemystu. W latach 1999-
2003 wytonity sie trzy dominujace do chwili obecnej grupy produktéw: produkty przemystu che-
micznego, maszyny i urzadzenia oraz sprzet transportowy. Réwniez po 2004 r. eksport tych grup
produktéw znacznie sie zwiekszyt. Najwiekszg i najszybciej rosnaca (od przystapienia do UE) gru-
pa wyrobdéw eksportowych byty maszyny i urzadzenia (Wykres 5), ktére s3 uwazane za kategorie
obejmujaca najwazniejsze produkty pod wzgledem znaczenia dla innowacyjnosci i zaawansowania
technologicznego catej gospodarki (ang. machine tool industry, np. Andreoni i Gregor, 2013). Nastepng
grupa produktéw, ktérych eksport znacznie przyspieszyt po 2004 r., stanowity produkty transpor-
towe (takie jak samochody, autobusy i ciezaréwki). W tych obszarach polskie firmy oraz polskie filie
firm zagranicznych sg waznymi uczestnikami europejskich taricuchéw wartosci, a Europa jest liderem
technologicznym na $wiatowych rynkach. Znaczenia nabrat tez eksport przetworzonych produktéw
zywnosciowych i tytoniu oraz podstawowych i przetworzonych metali i produktéw metalowych.

Wykres 5: Struktura eksportu przemystu przetwérczego do UE, (w mid dol.)

Zrodto: OECD, Bilateral Trade in Goods by Industry and End-use
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Zwiekszony handel z krajami UE miat pozytywny wptyw nie tylko na wielkos¢, lecz takze na jakos¢
polskiego eksportu. Wyraznie pokazuja to szacunki ,zawartosci technologicznej” polskiego eksportu
w sektorze przemystu przetwérczego i poréwnanie ich z eksportem produktéw rolniczych, zywno-
$ci, napoi oraz mineratow (Wykres 6). W polskim eksporcie przemystowym dominuja - i ich zna-
czenie stopniowo wzrasta - produkty o bardzo wysokim i Srednio wysokim stopniu ztozenia czy
zaawansowania®. Ta pierwsza kategoria stopniowo zwieksza swéj udziat i wypiera pozostate (w latach
1995-2016 zmiana wyniosta 18 pkt proc. in plus). Sugeruje to jakosciowa ewolucje przemystu prze-
tworczego, ktéry w coraz wiekszym stopniu opiera sie na wysokich technologiach, zaawansowanych
umiejetnosciach oraz uczestnictwo w miedzynarodowych taficuchach wartosci. Najwazniejsze zmiany

8 Ang. economic complexity of products, w celu zapoznania sie z definicjami i metodologia, zob. Harvard Atlas of Economic
Complexity: http://atlas.cid.harvard.edu/.
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zaszty bezposrednio przed akcesjg do UE: tylko w latach 1999-2003 udziat produktéw o wysokim
stopniu skomplikowania wzrést o 8 pkt proc. Zmalato tez znaczenie grup najmniej wymagajacych
technologicznie. Dla poréwnania polski eksport produktéw rolniczych, zywnosci, napoi oraz minera-
16w ma nikty poziom ztozonosci - dominujg produkty mato i $Srednio zaawansowane (ale i one odnosza
duze sukcesy na europejskich rynkach, por. rozdziat o rolnictwie)’.

Polski przemyst przetworczy jako element europej-
skich tancuchow wartosci

Struktura eksportu przemystowego (Wykres 5) oraz to, Zze od poczatku transformacji naptyw bezpo-
$rednich inwestycji zagranicznych koncentrowat sie w przemysle przetwoérczym, pozwalajg przypusz-
czac, ze wraz z przystapieniem Polski do UE, zaabsorbowat on - i nadal absorbuje - nowe technolo-
gie oraz specjalistyczng wiedze. Umozliwito to skuteczne konkurowanie na rynku wewnatrzunijnym
i Swiatowym. Wartos$ciowy wzrost eksportu przemystowego do UE oraz krajéw trzecich (Wykres
4) potwierdza te hipoteze i sugeruje, ze produkty krajowego sektora przemystowego nie odstajg od
europejskich ani swiatowych standardéw jakosci.

Wykres 6: Poréwnanie zaawansowania koszyka eksportu przemystu przetwérczego
z innymi sektorami

Panel A. Przemyst przetwoérczy (HS2 28-99)

Zrodto: 1240 produkty wedtug kodu HS4 (wedtug kodu sharmonizowanego, HS) - podzielone zgodnie z malejaca wielko-
$cig indeksow skomplikowania na cztery kategorie (wysoki, Srednio wysoki, srednio niski i niski poziom skomplikowania).
Struktura wedtug wielkosci udziatéw w wartosci eksportu. Obliczenia wtasne na podstawie danych z Harvard Atlas

of Economic Complexity.
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9 Mimo to nawet w tym sektorze znaczenie produktow o umiarkowanym stopniu skomplikowania wzrosto w badanym
okresie (od przetomu lat 2003/04 odnotowana zmiana to 7 pkt proc. in plus).
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Panel B. Rolnictwo, Zzywnos¢, napoje i mineraty (HS2 01-27)
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Woykres 7: Polski import i eksport produktéw przemystu przetwoérczego do Niemiec
1992-2016 (podziat na dobra korncowe i posrednie), (w mld dol.)

Zrédto: OECD, Bilateral Trade in Goods by Industry and End-use

Panel A: Eksport do Niemiec Panel B: Import z Niemiec
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Znaczna role w transferze technologii odegrata mozliwos¢ wtaczenia sie do miedzynarodowych tancu-
chow wartoscil®. Rozwijajg sie one dynamicznie od poczatku lat 90., a zaawansowane technologicznie
kraje UE, takie jak Niemcy, sg w niektorych z nich liderami (np. przemyst motoryzacyjny). Gospodarka
niemiecka jest jednoczesnie dominujacym partnerem handlowym dla Polski. Kontekst polsko-niemiec-

10  tancuchy wartosci rozumiane jako geograficznie fragmentaryzowane procesy produkcji wykorzystujace coraz wiek-
sza specjalizacje w poszczegdlnych czynnosciach w procesie produkcyjnym i efekty skali oraz wymagajace wysokiej
klasy technologii, a takze wykorzystania powigzanych z przemystem ustug (transport, logistyka). Zob. np. Baldwin
(2012) czy Kowalski i in. (2015).
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kiej wymiany handlowej stanowi dobry przyktad postepujacej integracji polskiego przemystu z europej-
skimi tancuchami wartosci. Obrazuje to przyktadowo dynamika importu i eksportu débr posrednich (np.
czesci i komponentéw samochoddw) i koncowych (np. gotowych samochoddéw) (Wykres 7). W wymianie
handlowej miedzy Polska a Niemcami import komponentéw warto$ciowo od roku 1992 przekraczat
import dobr koncowych?!; réznica miedzy skalg tych przeptywdw wzrosta znaczaco po 2004 r. Zjawisko
to miato miejsce tez w kontekscie polskiego eksportu na rynek niemiecki, jednak w mniejszym stopniu.

Rosnace znaczenie europejskich tancuchéw wartosci i umocnienie sie w nich pozycji polskich produ-
centéw widac takze w statystykach dotyczacych pochodzenia wartosci dodanej w wartosci eksportu
netto!?. Udziat polskiej wartosci dodanej zawartej w niemieckim eksporcie sprzetu samochodowego
jest poréwnywalny z udziatami Hiszpanii, Austrii czy Czech. Obok Chin, Polska i Czechy to jedyne
dwa kraje, ktérych udziat w wartosci dodanej niemieckiego eksportu sektora transportowego wzrdst
znacznie w ciggu ostatniej dekady (Wykres 8, Panel A). Skala tego zjawiska jest jeszcze wyrazniejsza,
jesli wezmiemy pod uwage rozmiary gospodarek wspétpracujgcych z Niemcami w ramach taricuchéw
wartosci (Wykres 8, Panel B).

Wykres 8: Zagraniczna warto$¢ dodana w niemieckim eksporcie brutto sprzetu transportowego

Panel A. Wskaznik wartosci w eksporcie brutto skalowany wielkoscig wartosci dodanej produ-
kowanej przez kraj (%)

Zrédto: OECD, Baza danych Trade in Value Added.
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11 Istotne znacznie miato w tym wypadku podpisanie Uktadu europejskiego, ktory w okresie przedakcesyjnym utatwiat
przeptyw débr, kapitatéw, ustug i pracy.
12  OECD Trade in Value Added Database.
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Panel B. % wartosci brutto eksportu
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Uwagi koncowe

Przystgpienie do UE byto kluczowe dla polskiego przemystu. Dostep do jednolitego rynku, przyjecie eu-
ropejskich standardéw, wyzsze standardy ochrony wtasnosci intelektualnej oraz mozliwosc¢ intensywnej
wspotpracy z zaawansowanymi firmami w ramach ich tancuchéw wartosci miaty dwa najwazniejsze na-
stepstwa. Po pierwsze, doprowadzity do znacznego wzrostu wymiany handlowej, a po drugie, przyczynity
sie do absorpcji nowych technologii i specjalistycznej wiedzy. Sprzyjato to podniesieniu jakosci krajowej
produkcji przemystowej i stopniowego wzrostu udziatu produktéw ztozonych. To rokuje dobrze na przy-
sztos¢ nie tylko polskiego przemystu, lecz takze catej gospodarki.

Warto zauwazyc jednak, ze te pozytywne efekty w polskim przemysle nie wynikaty bezposrednio z poli-
tyki przemystowej UE, w ktorej instytucje unijne miatyby znaczaca aktywna role w finansowaniu przed-
siebiorstw czy wptywaty na zarzadzanie. Jesli chodzi o ,twarde” instrumenty, do tej pory polityka Unii
koncentrowata sie gtéwnie na odpowiednim ograniczaniu (poprzez regulacje dotyczace jednolitego rynku
oraz wspodlnej polityki konkurencji i pomocy panstwa, a takze wspélnej polityki handlowej) roli parstw
cztonkowskich tak, aby nie zaburzaty one funkcjonowania mechanizmoéw rynkéw na wspdélnym rynku. Do-
tychczasowe rezultaty przemystu polskiego mogg $wiadczy¢ o trafnosci takiej prorynkowej polityki unijne;j.

Od momentu przystapienia Polski do UE postrzeganie roli panstwa w ksztattowaniu polityki gospodarczej
(w tym i przemystowej) jednak ewoluowato. Dorobek akademicki (np. Navarro, 2003), zmiany instytucjonal-
ne oraz rozszerzenie UE przedefiniowaty nadrzedne cele unijnych dziatan - od skupiania sie na wspieraniu
upadajacych przedsiebiorstw i sektoréw (przez subsydia panstwowe) do dwutorowego podejscia zaktadaja-
cego restrukturyzacje gospodarczg i wprowadzenie modelu gospodarki opartej na wiedzy (Mosconi, 2009).
Niektdérzy uwazaja, ze UE powinna wypracowac lepiej zdefiniowang i dysponujacg wiekszymi zasobami
wspalng polityke przemystows (np. Perissich, 2012; EP, 2016). KE - po do$wiadczeniach ostatniego kryzysu
gospodarczego - podkreslita znaczenie wspierania konkurencyjnosci w catej UE (KE, 2010b, s. 3). W 2014
r. KE rozszerzyta zakres narzedzi regulacyjnych oraz srodki finansowe dostepne do rozwoju przemystu (KE,
2014, s. 22), stawiajac za cel potaczenie regionalnych i sektorowych narzedzi implementacji planu Smart
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Specialisation i wykorzystanie przewagi komparatywnych w celu utworzenia unijnych tancuchéw wartosci.
W dobie zaostrzajacych sie sentymentow antyglobalizacyjnych, napie¢ w $wiatowej polityce handlowe;j
oraz wielu znakdw silniejszej interwencji panstwa w gospodarke na catym $wiecie (np. Evenett, 2019) nalezy
spodziewac sie coraz wiekszego zainteresowania lepiej zdefiniowang i aktywniejsza wspdlng polityka prze-
mystowa w UE. Jest wielce prawdopodobne, ze przyszte inicjatywy w tym obszarze beda dalej podkreslaty
wage innowacji, gdyz jest to strategia, ktéra pozwala w mniejszym stopniu konkurowa¢ kosztami pracy.

W tym kontekscie Polska i jej przemyst moga odegrac kluczowa role. Aby wypracowac skuteczna krajo-
w3 polityke przemystowg oraz pomac uksztattowaé odpowiednia polityke wspdlnotows, wazne bedzie
zrozumienie przez polskich politykéw gospodarczych mocnych stron i stabosci oraz potrzeb krajowego
przemystu. Jak pokazuje analiza w rozdziale o innowacyjnosci (rozdziat 8), jedna z pozytywnych tendenc;ji
stanowi znaczny wzrost udziatu naktadéw na badania i rozwéj w przedsiebiorstwach. Sa to przedsiebior-
stwa zaréwno panstwowe, jak i prywatne, polskie i zagraniczne (Wykres 9). Zmiana nastawienia wobec
roli panstwa w polityce przemystowej bedzie wymagata jej wyposrodkowania, tak aby nie ogranicza¢
konkurencji oraz inicjatyw innowacyjnych podmiotéw prywatnych. Wsparcie nalezy skoncentrowac tam,
gdzie moze ono dac najlepsze efekty. Istotne jest tez zweryfikowanie znaczenia rachunku ekonomiczne-
go i innych kryteridw takich jak bezpieczenstwo i niezalezno$¢ w formutowaniu intereséw narodowych
w kontekscie istniejacych juz silnych i efektywnych gospodarczo powigzan polskiego przemystu z euro-
pejskimi tanncuchami wartosci i odbywajacym sie w ich ramach transferem wiedzy i technologii.

Wykres 9: Przedsiebiorstwa innowacyjne przemystowe wedtug wtasnosci jako procent
wszystkich podmiotéw w podsektorze

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych pozyskanych z Lokalnego Banku Danych GUS
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PUBLICZNEJ

W poczatkowym okresie transformacji gospodarczej sfera ustug pu-
blicznych ulegta w Polsce znacznej degradacji. Wraz z akcesjg do UE
nastepuje ich odbudowa wedtug nowych standardéw, z zastosowa-
niem nowych technologii i wzoréw organizacyjnych.

Zgodnie z polityka europejska kazde panstwo cztonkowskie ma obo-
wigzek organizowania w miejscu zycia ludzi zaopatrzenia w ustugi po-
zytku publicznego oraz zapewnienia im odpowiedniego standardu.
S3 to ustugi trojakiego rodzaju. Po pierwsze, sg to ustugi nazywane
gospodarczymi, obejmujgce zaopatrzenie w wode, energie, gaz, zbie-
ranie i utylizacje odpaddéw. Po drugie, sg to ustugi zapewniajgce bez-
pieczenstwo, informacje i mobilno$é: telekomunikacyjne, pocztowe
czy transportowe. | po trzecie, s to ustugi zaspokajajace podstawowe
potrzeby spoteczne: ustugi zdrowotne, opiekuncze, mieszkaniowe, lo-
kalnego rynku pracy, pomocy spotecznej, uwzgledniajgce w szczegdl-
nosci potrzeby obywateli ze stabszych grup spotecznych.

Zakres ustug pozytku publicznego moze by¢ bardzo szeroki i Unia Euro-
pejska nie narzuca krajom cztonkowskim ich katalogu. W Polsce przyczy-
nita sie jednak zaréwno do poszerzenia zakresu, jak i promocji wyzszych
standarddw ich swiadczenia. O priorytetach w praktycznej realizacji
ustug pozytku publicznego decyduje w znacznej mierze szczebel lokalny.



USLUGI UZYTECZNOSCI PUBLICZNEJ

Wprowadzenie

W drugim piecioleciu realizacji Strategii Lizbonskiej (od 2006 r.) do regulacji europejskiego rynku
wprowadzone zostaty nowe elementy, wskazujace na potrzebe interwencji w dziedzinie ustug, kto-
re nazwano ustugami uzytecznosci publicznej (ang. services for general interest, SGI). Ustugi te stuza
wszystkim. Zgodnie z polityka europejskg kazde panstwo cztonkowskie ma obowigzek zapewnienia
odpowiedniego ich standardu oraz organizowania zaopatrzenia w te ustugi. Zakres ustug pozytku
publicznego moze by¢ bardzo szeroki.

Ustugi uzytecznosci publicznej w polityce UE

Wskazujac potrzebe interwencji panstwa w dostarczanie ustug uzytecznosci publicznej, UE nie okre-
$la $cisle zakresu tych ustug w danym kraju ani podmiotéw (wtasnosci prywatnej czy publicznej), jakie
maja je Swiadczy¢. Obliguje natomiast wszystkie panstwa cztonkowskie do takich regulacji i zarza-
dzania, ktére maja zapewni¢ wyréwnany dostep do nich wszystkim mieszkaricom, zaréwno fizyczny,
jak i finansowy. Ponadto UE akcentuje potrzebe zapewniania mieszkaricom informacji o warunkach
korzystania, wglad w sposéb funkcjonowania ustugodawcow oraz uczestnictwo w decyzjach wtadz
o rozwoju ustug (kontynuacji/ograniczania). Istotnym elementem obligacji europejskich jest zagwa-
rantowanie odpowiednich standardéw jakosci tych ustug (niezawodnosci i wydajnosci) (European
Commission, 2011).

Wskazywanie na potrzebe regulacji przez panstwa obszaru ustug pozytku publicznego nie ozna-
cza odejscia od metod biznesowych (nowego zarzadzania publicznego) w zarzadzaniu podmiotami
dostarczajgcymi ustugi. Nadal podtrzymywane jest stanowisko, ze $wiadczenie ustug uzytecznosci
publicznej powinno by¢ zaréwno dobrze uregulowane, jak i dostatecznie efektywne, aby zapewnié
wszystkim obywatelom dostep do tych ustug po ekonomicznie uzasadnionych kosztach.

Wsréd ustug $wiadczonych w interesie ogélnym w UE wyrdznia sie ustugi Swiadczone w ogélnym in-
teresie ekonomicznym (gospodarczym) i w interesie nieekonomicznym. Stosunkowo niedawno (2010)
wydzielono kategorie ustug spotecznych (socjalnych). (Guide to the application of the European Union
rules, 2013). Wysokie] jakosci i dostepne obywatelom ustugi spoteczne s3 traktowane jako istotny
komponent europejskiego modelu spotecznego.

Zestawienie. Klasyfikacja ustug pozytku publicznego

Rodzaje ustug pozytku publicznego Sektory i przyktady ustug pozytku publicznego
Ustugi Swiadczone w interesie ogélnym o charakterze eko- Ustugi sieciowe: zaopatrzenie w prad, gaz, ustugi telekomunikacyjne,
nomicznym (gospodarczym) $wiadczone odptatnie zaopatrzenie w wode, gospodarka odpadami, transport publiczny
Ustugi pozytku publicznego o charakterze nieekonomicznym, Ustugi administracyjne, dziatalno$é policji, wymiaru sprawiedliwosci,

$wiadczone nieodptatnie lub wspétptacone przez uzytkownika ochrony srodowiska

Ustugi spoteczne, zaspokajajgce podstawowe potrzeby Ustugi pomocy spotecznej, stuzby zatrudnienia, mieszkalnia socjalne
spoteczne obywateli w $rodowisku lokalnym, z uwzglednieniem | i ustugi opiekuncze, ustugi edukacyjne i zdrowotne
stabszych grup spotecznych

Metoda odziatywania UE na kraje cztonkowskie w celu przyjecia strategii rozwoju ustug uzytecznosci
publicznej i dostosowania sie do wskazan ma charakter miekki. Unia pozostawia krajom cztonkow-
skim decyzje dotyczace zdefiniowania zakresu tej grupy ustug oraz sposobu ich finansowania, pod
warunkiem ze nie spowoduje to nadmiernego zaktdcania konkurencji (Komisja Europejska, 2004).
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W kazdej z wyrdznionych trzech grup ustug stosowane s3 inne proporcje metod oddziatywania.
Jako ze liczne projekty rozwoju tych ustug maja charakter inwestycyjny, to wymagane sa europej-
skie standardy normalizacji o charakterze technicznym oraz standardy dotyczace potrzeb uzyt-
kowania, wynikajagce z odpowiednich programéw UE oraz rodzajéw funduszy. Preferuje sie roz-
wigzania likwidujace bariery architektoniczne dostepu uzytkownikom z niepetnosprawnosciami,
sprzyjajgce mobilnosci, integrowaniu sie w ramach lokalnej wspdlnoty, ochronie srodowiska natu-
ralnego, poszanowaniu tradycji i kultury.

W s$wiadczeniu ustug zasadnicza role odgrywa cztowiek z odpowiednimi kompetencjami i umiejet-
nosciami. Znaczna wiec liczba programoéw zorientowanych na rozwéj ustug pozytku publicznego
obejmuje ksztatcenie ludzi oraz wymiane doswiadczen i wskazywanie dobrych praktyk.

Ustugi uzytecznosci publicznej w Polsce

Polskie rozumienie ustug uzytecznosci publicznej jest silnie zakotwiczone w doswiadczeniach
okresu PRL. Obszar ustug uzytecznosci publicznej byt wtedy relatywnie szeroki. Byto oczywiste,
ze ustugi te sg prowadzone przez podmioty publiczne wtasnosci panstwowe;j. Po roku 1989, a przed
przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej spoteczenstwo polskie doswiadczyto kryzysu ustug
uzytecznosci publicznej, bedacego po czesci wynikiem ogdlnie trudnej sytuacji ekonomicznej, po
czesci wynikajacego z redefinicji zobowigzan wtadz publicznych w tej kwestii. Infrastruktura ustug
uzytecznosci publicznej ulegata wtedy degradacji, ograniczano wydatki na ustugi uzytecznosci
publicznej w budzecie. Byto to szczegdlnie widoczne w takich kategoriach ustug jak transport pu-
bliczny, ustugi opiekuncze oraz socjalno-kulturalne.

Zapasci ustug uzytecznosci publicznej w Polsce towarzyszyty szeroko rozpowszechnione wéwczas
poglady o potrzebie daleko idacej liberalizacji i prywatyzacji tego sektora gospodarki. W tym sen-
sie mozna mowi¢ o pewnej zbieznosci czasowej miedzy Polska a innymi krajami Unii Europejskiej
w zakresie popularnosci idei liberalizacji rynku ustug uzytecznosci publiczne;j.

W pierwszej dekadzie naszego wieku zaczeto publikowac krytyczne komentarze dotyczace skutkéw
tej polityki, np. zrelacjonowano negatywny wptyw liberalizacji na jako$¢ ustug uzytecznosci pu-
blicznej i liczbe miejsc pracy oraz zauwazono koniecznos$¢ kontrolowania standardéw $wiadczenia
ustug, takze w Polsce (np. Kozek i inni, 2011).

Pierwsze interwencje Unii Europejskiej w sektor ustug uzytecznosci publicznej w Polsce miaty
miejsce jeszcze w okresie przedakcesyjnym i polegaty na zwiekszaniu zdolnosci instytucjonalnej
w wielu obszarach funkcjonowania panstwa. £aczna suma pomocy udzielonej Polsce w ramach
instrumentow przedakcesyjnych wynosita 6 mld euro (Program Operacyjny ,Kapitat Ludzki”, 2007,
s. 101 i dalej). Trudno jednak oszacowad, jaka czesc z tych srodkéw przeznaczono de facto na ustugi
uzytecznosci publicznej. Przyktadowo Program PHARE przeznaczat docelowo 30% srodkow na
komponent ,budowa instytucji”. Dotyczyto to m.in. policji i wzmocnienia lokalnego potencjatu in-
stytucjonalnego w zakresie przeciwdziatania bezrobociu. Program ISPA umozliwiat inwestowanie
w ochrone $rodowiska i transport, program SAPARD umozliwiat modernizacje struktur na obszarze
rolnictwa pod katem jakosci, kontroli weterynaryjnej i fitosanitarnej oraz budowe oczyszczalni
Sciekéw. Jako kraj pretendujgcy mieliSmy mozliwo$¢ wptywu na to, w jakich obszarach wsparcie
unijne jest nam najbardziej potrzebne, by méc integrowac sie z Unig Europejska.

To przedakcesyjne wsparcie miato nie tylko znaczenie dla procesu integracji. Ono uformowato takze
oczekiwania i aspiracje zwigzane z ustugami uzytecznosci publicznej. Te aspiracje sa obecnie bardzo
rozlegte, a Unia Europejska dodatkowo je legitymizuje.
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Ustugi Swiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym

Ustugi $wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym, najczesciej sieciowe, sg objete europejskim
przepisami dotyczgcymi rynku wewnetrznego i regutami konkurencji. Nie mogg jednak wytacznie
opierac sie na mechanizmach rynkowych, poniewaz nie ma takiej pewnosci, ze bytyby dostarczane
w odpowiedniej jakosci, niezawodnie, pewnie, dostepnie, w sposéb réwny oraz powszechny. W nie-
zbednych przypadkach panstwa cztonkowskie moga udziela¢ pomocy publicznej dostarczycielom
ustug, by zapewnic je wszystkim obywatelom.

W pewnych przypadkach te ustugi rozwijaty sie po roku 2004 bardzo dynamicznie, czego przyktadem
sg ustugi transportowe, komunikacyjne, dostarczanie wody, gospodarowanie odpadami. Przyktadem
pozytywnym mogg by¢ ustugi komunikacyjne za pomoca sieci telefonéw komérkowych. Biznes po
roku 2004 byt bardzo zainteresowany konkurencjg na ich obszarze, a Unia Europejska, wspierajac
rozwoj rynku paneuropejskiego, zabiegata o liberalizacje rynkéw sektorowych, w tym takze o dopusz-
czenie na rynki krajowe firm miedzynarodowych jako ich dostarczycieli.

Przyktadem pozytywnych zmian pod wptywem regulacji unijnych w zakresie tych ustug jest sektor te-
lekomunikacyjny. Obecnie w Polsce jedynie 7% badanych nigdy nie uzywato telefonu komérkowego
(European Commission, 2017). Unia Europejska na tym rynku wystepuje jako regulator, ustanawiajac za-
sady wspodtpracy miedzy dostarczycielami ustug oraz standardy obstugi konsumentéw. Polska stopniowo
wprowadzata te zasady w prawie krajowym z korzyscig dla uzytkownikéw, dziatajac pod presja unijng i tak
wiasnie uzasadniajgc konieczno$¢ wprowadzania nowych standardéw ustugi. Pod wzgledem jakosci tego
rodzaju ustugi zyjemy jako spoteczenistwo w nowym $wiecie w stosunku do lat 80., gdy na podtaczenie
telefonu stacjonarnego oczekiwano w kolejce kilkanascie lat, a na potaczenie z rozméwca w Paryzu kilka
godzin. Ostatnia regulacja unijna dotyczy wtasnie kosztéw potaczenia w obrebie krajéw Unii Europejskiej
i oznacza dla konsumentéw cene rozmowy unijnej réwng krajowej. Badanie Eurobarometr wykazato,
ze w Polsce 37% osobiscie i 65% znajomych, rodziny lub przyjaciét badanych uzytkownikéw ocenito,
iz odniesie korzysci na tym nowym standardzie potaczen (European Commission - Eurobarometer 2018).

Innym przyktadem relatywnego sukcesu sg ustugi pocztowe, cho¢ w tym przypadku proces libera-
lizacji rynku ustug pocztowych trwat w Polsce znacznie dtuzej ze wzgledu na polityczng akceptacje
monopolu Poczty Polskiej. Jesli chodzi o ten rynek, to w pewnym sensie Poczta Polska obronita swojg
pozycje jako dominujacy dostawca ustugi, réwniez dlatego, ze konkurenci wycofali sie ze wspdétza-
wodnictwa na tym polu (czyli konkurencji na rynku przesytek listowych o wadze do 50 g), przemiesz-
czajac swoje zainteresowanie na konkurencje o inny rynek, dynamicznie rozwijajacy sie w zwigzku
ze wzrostem sprzedazy internetowej, tj. rynek paczek. Na rynek paczek weszto kilka duzych korporacji
z rodowodem z krajéw unijnych, globalnych, ale réwniez utrzymaty sie firmy kurierskie polskie. Ten
rynek rozwijat sie bardzo dynamicznie i jest dostatecznie konkurencyjny, by konsumenci mogli odnosi¢
z tej konkurencji korzysci w postaci ceny ustug i ich standardu jakosciowego. Jest to wiec korzys¢ zwia-
zana z liberalizacja tego rynku, wspierang przez Unie Europejska.

W pewnych przypadkach wejscie na rynek ustugi $wiadczonej w ogdlnym interesie gospodarczym
jest trudniejsze dla konkurentéw, co ewidentnie wystepuje w sektorze energetycznym. Wystepuja tu
przeszkody zwigzane z t3czng dominujaca pozycja spotek, w ktérych Skarb Panstwa posiada zdolnosé
do ich kontrolowania na gruncie praw wtasnosci. Rzad wystepuje na tym rynku jako regulator rynku
i jednoczesnie jako podmiot rynkowy (wtasciciel firm), probujac godzic te role w imie suwerennosci
energetycznej kraju. Pozornie jest to rynek otwarty na liberalizacje, jednak firmom zagranicznym jest
bardzo trudno na niego wejs¢ poprzez bezposrednie inwestycje. Formalnie zostato na tym rynku za-
akceptowanych bardzo wiele standardéw jakosciowych ustalonych przez Unie Europejskg w interesie
konsumenta finalnego. Jednak brak silnej konkurencji miedzy firmami powoduje utrzymywanie sie
relatywnie wysokich cen energii oraz nie stwarza dodatkowych impulséw do wdrazania innowacji
technologicznych, zwigzanych z odnawialnymi zrédtami energii.

Postep w standardzie $wiadczenia ustug publicznych o charakterze gospodarczym mozna w duzej
mierze przypisa¢ wspoétdziataniu na linii Polska - Unia Europejska. Jako kraj cztonkowski Polska wyko-
rzystata swe szanse w duzym stopniu, chociaz petna ocena nie jest dostatecznie pogtebiona. W Pol-
sce nie pos$wieca sie dostatecznej uwagi monitorowaniu ustug tego rodzaju z perspektywy uzytkow-
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nika, cho¢ pewne dziatania podjeto w ramach projektu ,System monitorowania ustug publicznych
- koncepcja SMUP 2014-2020". Badania w ramach Eurobarometru wskazuja, ze niektére z tych ustug
obywatele polscy oceniajg stosunkowo wysoko, np. transport kolejowy, komunikacje elektroniczna.

Ustugi swiadczone w interesie publicznym o charakte-
rze nieekonomicznym

Ustugi Swiadczone w interesie publicznym o charakterze nieekonomicznym nie funkcjonu-
ja na rynku, cho¢ w pewnym zakresie moga by¢ odptatne dla obywateli, moga tez by¢ swiadczo-
ne jako czes$¢ dziatalnosci gospodarczej prywatnych podmiotéw. Unia Europejska uznaje kom-
petencje panstw cztonkowskich do ustalania zasad, na jakich sg one Swiadczone, aczkolwiek
panstwa cztonkowskie wymieniajg sie doswiadczeniami i wzajemnie inspirujg, dgzac do optyma-
lizacji. W krajach cztonkowskich podejmowane s3 decyzje, ktére z tych ustug majg charakter pu-
blicznego zobowigzania wtadz i na ile mogg one by¢ dostarczane przez prywatne podmioty. Pry-
watne podmioty Swiadczace ustugi spotyka sie zasadniczo w Polsce we wszystkich ich rodzajach.
Unia Europejska usituje promowac wybrane standardy ich Swiadczenia, jednak jedynie na zasadzie
pomocniczosci, upowszechniania najlepszych wzorcéw organizacji i finansowania, wspoétpracy eks-
pertéw oraz wspierania rozwoju infrastruktury w ramach polityki regionalnej i polityki spéjnosci.

Dotacje na projekty rozwoju ustug uzytecznosci publicznej o charakterze nieekonomicznym byty w la-
tach 2004-2018 bardzo znaczne. Cho¢ suche liczby same w sobie duzo nie wyjasniajg, pokazuja jed-
nak priorytety. Priorytety te zostaty podyktowane najpilniejszymi potrzebami, jakie wstepowaty w tym
okresie. Duze $rodki przeznaczono na wzrost zatrudnienia i integracje spoteczng (gtéwnie na aktywna
polityke rynku pracy) oraz na nauke i edukacje (wsparcie dla szkét i uczelni). Mniej dotacji ulokowano
w ochronie zdrowia, kulturze i sztuce, turystyce i na obszarze rewitalizacji. Jednakze przeglad tych
projektow pokazuije, ze byty to takze inwestycje o kluczowym znaczeniu dla catego kraju (np. Centrum
Nauki Kopernik, Europejskie Centrum Solidarnosci) lub dla lokalnych spotecznosci w obszarze kultury
i sztuki, np. budowa Europejskiego Centrum Muzyki Krzysztofa Pendereckiego w Lustawicach, budowa
Zespotu Szkét Muzycznych przy ulicy 25 Czerwca w Radomiu. Efekty tych dotacji sg widoczne w kazdej
prawie spotecznosci lokalnej, miescie, regionie, srodowisku zawodowym.

Tabela 1: Wydatki UE na projekty zakorniczone w wybranych ustugach uzytecznosci pu-
blicznej o charakterze spotecznym latach 2004-2018

Zrédto danych: Obliczenia wtasne na podstawie Mapa Dotaciji, (http://www.mapadotacji.gov.pl), dane o projektach
zakonczonych na 25 lutego 2019 r.

Obszar wydatkowania Liczba projektow | Wydatki ze srod- | Brak wptywu | Udziat sSrodkéw
ukonczonych kéw unijnych unijnych w kosz-
w min zt tach finansowania
projektow

Ochrona zdrowia 533 1147 8,4 0,66
Kultura i sztuka 961 5388 12,3 0,56
Turystyka 2 455 6 592 19,3 0,44
Rewitalizacja 3933 7019 18 059
Administracja 6906 16 459 209 0,79
Nauka i edukacja 26 639 24 678 15,6 0,76
Zatrudnienie i integracja spoteczna 23113 27 920 2,8 0,81

Znaczna grupa projektéw wdrazanych w Polsce obejmuje nowe inwestycje oraz remonty palcéwek
ustug o charakterze nieekonomicznym. Finansowanie tych projektéw polega na montazu finansowym,
w ktérym inwestor musi wykazac sie odpowiednim udziatem wtasnym, chociaz srodki z funduszy UE
(gtéownie spdjnosci, funduszu spotecznego oraz kapitatu ludzkiego) przewazaty. Projekty zgtaszane
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byty przez samorzady lokalne, instytucje publiczne, firmy, organizacje pozarzadowe, a nawet przez
pojedynczych obywateli. Pewna cze$¢ dofinansowania europejskiego byta przeznaczona na wsparcie
systemow i struktur (budowanie zdolnosci instytucjonalnej), co zgtaszano centralnie.

Ustugi spoteczne pozytku publicznego

Ustugi spoteczne uzytecznosci publicznej (ang. social services for general interest, SSGI) maja stuzyé
realizacji zrownowazonego rozwoju catej Unii oraz integracji spotecznej przez wyréwnywanie warun-
kow zycia mieszkancow. Obejmujg ustugi w nastepujacych dziedzinach: zabezpieczenia spotecznego,
zatrudnienia i ksztatcenia zawodowego, mieszkalnictwa socjalnego, opieki nad dzieckiem i osobami
niesamodzielnymi oraz pomocy spotecznej. Rozwdj tych ustug stuzy zapewnieniu dostepu mieszkan-
com, gdy tego potrzebuja, a szczegdlnie gdy znajduja sie w niekorzystnych sytuacjach rodzinnych,
dochodowych i zdrowotnych. Jednoczes$nie pozwala na pokonanie trudnosci, wtgczenie sie w zycie
wspolnoty i podjecie aktywnosci. Programy UE dotyczace tych ustug obejmuja takze promocje ak-
tywnosci kulturalnej, zdrowego stylu zycia oraz budowanie spotecznych relacji w celu przezwycieza-
nia samotnosci i wykluczenia.

Metoda oddziatywania na kraje cztonkowskie w dziedzinie SSGI ma takze charakter miekki. Gtéwnie
jest to metoda otwartej koordynacji, sprzyjajagca planowaniu, standaryzowaniu funkcjonowania swiad-
czeniodawcoéw oraz podnoszeniu dostepnosci i jakosci ustug. Od 2006 r. przygotowywane s3 przez
kraje cztonkowskie krajowe raporty na temat zabezpieczenia spotecznego i integracji spotecznej,
ktére umozliwiajg poréwnanie standardéw ustug spotecznych oraz wskazywanie dobrych praktyk.

Uwagi koncowe

Integracja europejska opiera sie na wartosciach, ktére w rosngcym stopniu obejmujg jakos$¢ funk-
cjonowania podmiotoéw dziatajgcych w interesie ogdlnym, ku pozytkowi publicznemu. Powszechny
dostep, wysoki standard, dostepna cena, udziat obywateli w decyzjach o kierunkach inwestycji za-
pewniajgcych rozwdj ustug uzytecznosci publicznej - to dziatania strategiczne, ktére UE wskazuje
krajom cztonkowskim, oferujgc fundusze na ich podejmowanie. Kraje cztonkowskie wprawdzie samo-
dzielnie definiujg zakres ustug uzytecznosci publicznej, ktérych funkcjonowanie nie podlega catkowi-
cie regutom swobodnego rynku i wymaga interwencji panstwa, to jednak wzorotwércze i finansowe
znaczenie UE w tym zakresie jest na tyle silne, ze zmienia cywilizacyjnie warunki zycia obywateli
w miejscach ich zycia - w ich gminach, miastach i regionach.

Wprowadzenie ustug uzytecznosci publicznej do strategii odziatywania UE na kraje cztonkowskie
miato szczegdlnie korzystne znaczenie dla Polski. W okresie intensywnego przebiegu transformaciji
gospodarczej sfera ustug publicznych ulegta znacznej degradacji. Jej odbudowa wedtug nowych stan-
dardéw, z zastosowaniem nowych technologii i wzoréw organizacyjnych dokonuje sie dzieki koncep-
cjom i funduszom europejskim. W tym procesie uczestniczg obywatele, i to na poziomie lokalnym,
dostosowujac rozwigzania do swych potrzeb oraz wygody zycia. Bez tego wsparcia droga ku cywi-
lizowanym rozwigzaniom komunalnym i dobrym warunkom infrastrukturalnym $wiadczenia ustug
spotecznych bytaby niewatpliwie dtuzsza i niekoniecznie tak wyréwnana, jak dokonuje sie razem z UE.

Swoboda definiowania zakresu ustug uzytecznosci publicznej przez panistwa cztonkowskie pozwala
na elastyczne dostosowywanie sie do obecnych i przysztych potrzeb oraz aspiracji spotecznych co do
przedmiotu tych ustug i sposobu ich realizacji na tle szybko zmieniajacych sie technologii.
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UStUGI KOMERCYJNE

Wraz z rozwojem ekonomicznym i postepem procesu transformacji
gospodarczej rosto w Polsce znaczenie sektora ustug, a zwtaszcza
ustug rynkowych. Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej otworzy-
to krajowym firmom ustugowym mozliwos¢ uczestnictwa w rynku
wewnetrznym UE obejmujgcym 500 min konsumentéw i osigga-
nia korzysci z konkurencji na obszarze Wspélnoty. Dzieki temu
dynamicznie wzrasta wartos¢ eksportu ustug w handlu miedzy-
narodowym i w handlu wewnatrzunijnym. Od wielu lat Polska osig-
ga dodatnie saldo w wymianie ustugowej, zaréwno w skali global-
nej, jak i regionalnej.

Mimo ze w strukturze polskiego eksportu ustug nadal przewazaja
pracochtonne ich rodzaje, a Polska opiera swojg konkurencyjnos¢
gtéwnie na nizszych cenach i kosztach, to w ostatnich latach mo-
zemy zauwazy¢ pozytywne zmiany strukturalne. Nalezy do nich
zaliczy¢ wzrost udziatu nowoczesnych sektoréw ustug w catkowi-
tym eksporcie. S3 to ustugi rozwijajgce sie w gospodarce opartej
na wiedzy i stosujgcej nowe technologie, takie jak telekomunika-
cyjne, komputerowe, informacyjne oraz biznesowe. Na szczegdlne
podkreslenie pozytywnych tendencji w polskim eksporcie ustug
zastuguje wzrost konkurencyjnosci i znaczenia ustug komputero-
wych, zaréwno na rynku wewnetrznym UE, jak i globalnym.

Integracja rynku ustug rozwija sie wolniej niz rynku towaréw, swo-
boda konkurencji na wewnetrznym rynku ustug UE jest zdecydo-
wanie nizsza, a regulacjom europejskim towarzysza liczne przepisy
krajowe. Problemem ostatnich lat z polskiej perspektywy sa bariery
regulacyjne dotyczace ustug swiadczonych w innych krajach UE,
np. transportu drogowego czy budownictwa, ktére ograniczajg ko-
rzysci polskich firm osiggane na obszarze wspdlnego rynku. Libe-
ralizacja europejskiego rynku w tych dziedzinie stanowi wyzwanie
dla wszystkich jego uczestnikéw.



USLUGI KOMERCYJNE

Wprowadzenie

Przystepujac do Unii Europejskiej, Polska uzyskata dostep do jednolitego rynku. Warunkiem wykorzysta-
nia nowych mozliwosci ekspansji na rynki innych krajow cztonkowskich byto przeprowadzenie proceséw
dostosowawczych w polskich przedsiebiorstwach, tak by byty one w stanie sprosta¢ wiekszej konkurenc;ji
rynkowej. Dzieki transformacji systemu gospodarczego struktura naszej gospodarki zaczeta stopniowo upo-
dabniac sie do struktur bardziej rozwinietych gospodarczo krajow: zmniejszat sie stopniowo udziat w warto-
$ci dodanej i zatrudnieniu sektorow przemystu i rolnictwa, a zwiekszato sie znaczenie ustug, w tym zwtasz-
cza ustug komercyjnych, ktérych rozwojowi sprzyjata prywatyzacja i urynkowienie gospodarki. W 1990 .
udziat ustug w PKB w Polsce wynosit zaledwie 39,5% (w zatrudnieniu 35,8%); w ciggu nastepnych 12 lat
(do 2002 r.)) 6w udziat zwiekszyt sie 0 27,2 pkt proc. (a w zatrudnieniu o 16,2 pkt proc.) (Biatowas, 2014).

Wprowadzenie jednolitego rynku w UE nastgpito 1 stycznia 1993 r., jednakze wewnetrzny rynek ustug
pozostaje wcigz w duzym stopniu sfragmentaryzowany. Proces integracji w sferze ustug przebiega znacznie
wolniej niz w przypadku towardw, co wynika m.in. z samej natury transakcji ustugowych. Wiele rodzajow
ustug jest swiadczonych w miejscu ich wytwarzania, co wymaga czesto mobilnosci transgranicznej czynni-
kow produkgiji, takich jak kapitat czy praca. Na rynku ustug wystepuje znacznie wiecej niedoskonatosci niz
na rynku towaréw, stad twierdzi sie, ze musi on by¢ uregulowany w wiekszym stopniu niz rynek towaréw.
Ponadto regulacja czesci ustug pozostaje wcigz w sferze kompetencji krajéw cztonkowskich, ktére maja
obowiazek dostarczania podstawowych débr publicznych swoim obywatelom (w tym takze niektérych
ustug, zwtaszcza nierynkowych; patrz rozdziat o Ustugach uzytecznosci publicznej). W niektorych pan-
stwach wtadze narodowe, kierujac sie wzgledami spotecznymi i swoim interesem politycznym, staraja sie
nie dopuszczac zagranicznych swiadczeniodawcow do rodzimego rynku ustug, na ktérym znajduje zatrud-
nienie duza czes¢ krajowej sity roboczej. W realizacji swobody $wiadczenia ustug i swobody osiedlania sie
dla przedsiebiorstw ustugowych (co gwarantuja art. 56 i 49 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej)
przeszkadza najbardziej nie samo uregulowanie dziatalnosci w sektorze ustugowym (ktére czesto jest nad-
mierne), ale tez to, ze w kazdym kraju cztonkowskim przepisy sg inne, nie tyle pod wzgledem meritum, ile
formy, co czesto wynika z innych tradycji prawnych. Podwyzsza to koszty prowadzenia biznesu ustugodaw-
cow dziatajacych na wielu rynkach, co jest szczegdlnie dotkliwe dla matych przedsiebiorstw.

Ustugi sg uregulowane w ramach réznych reziméw prawnych, niektére tylko na poziomie UE, inne wy-
tacznie przez kraje cztonkowskie, a jeszcze inne rownolegle na poziomie ponadnarodowym i krajow czton-
kowskich. Obok dyrektywy ustugowej (ktora jest regulacja tzw. horyzontalna) wystepuje wiele przepiséw
sektorowych, a $wiadczenie czesci ustug odbywa sie jedynie dzieki przepisom prawa pierwotnego (trakta-
towego). Z uregulowan dotyczacych wewnetrznego rynku europejskiego sa wytaczone ustugi pozagospo-
darcze Swiadczone w interesie ogdlnym i bez wynagrodzenia. Efektywne funkcjonowanie jednolitego rynku
ustug wymaga tez stworzenia odpowiedniej infrastruktury, niezbednej dla $wiadczenia wielu ustug (chodzi
gtéwnie o te zaliczane do sektoréw sieciowych), a ta jest bardzo zréznicowana w krajach cztonkowskich.

W procesie budowania jednolitego rynku ustug wykorzystuje sie rézne metody znoszenia barier regulacyj-
nych: liberalizacje, harmonizacje i wzajemne uznawanie. O ile w poczatkowych etapach integracji gospodar-
czej gtéwnymi metodami byty liberalizacja i harmonizacja, w latach 70. po ustanowieniu zasady wzajemnego
uznawania zaczeto stosowac bardziej elastyczne podejscie, odnoszac sie do standardéw ustanawianych
przez sektor prywatny lub organizacje pozarzadowe (Barcz et al., 2016; Kakol, 2017). W biatej ksiedze
z 1985 r. dotyczacej wprowadzania rynku wewnetrznego przyjeto podejscie polegajace na minimalnej har-
monizacji odwotujacej sie do zasadniczych wymogdéw zwigzanych z ochrong zdrowia i bezpieczenstwa
publicznego, ochrong srodowiska naturalnego czy ochrong konsumenta, co doprowadzito do opracowania
zharmonizowanych standardéw technicznych. W przypadku ustug nieobjetych harmonizacja kraje czton-
kowskie powinny akceptowac swoje standardy, kierujac sie zasadg wzajemnego uznawania (El-Agraa, 2015).
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Liberalizacje rynku ustug we Wspdlnocie Europejskiej rozpoczeto dosé p6zno i objeto nig poczatkowo tylko
niektoére dziedziny (np. wykonywanie ustug w ramach okreslonych zawoddw, ktére moga by¢ praktykowane
w panstwach macierzystych tylko po spetnieniu Scisle okreslonych warunkéw; ustugi finansowe i czeSciowo
ustugi w sektorze transportu). W latach 90. liberalizacjg obejmowano kolejne obszary gospodarki, zwtaszcza
sektory sieciowe (ustugi nadawcze, telekomunikacyjne, pocztowe, sektor gazu i energii elektrycznej oraz
transport lotniczy i kolejowy), jednak mimo podejmowanych préb bardzo dtugo nie udawato sie wprowadzic¢
uniwersalnych przepiséw, ktére regulowatyby ogét ustug swiadczonych na rynku UE. Dopiero w 2006 r.
przyjeta zostata dyrektywa ustugowa, ktérej zapisy miaty wejs¢ w zycie do 2009 r. Ustanowita ona ogélne
ramy prawne utatwiajgce korzystanie ze swobody przedsiebiorczosci przez ustugodawcédw oraz swobod-
ny przeptyw ustug na rynku wewnetrznym (pod warunkiem, Zze ustugodawca prowadzi przedsiebiorstwo
w ktéryms z krajéw cztonkowskich UE)L. Dyrektywa ma zastosowanie do wielu rodzajéw ustug, jednakze
wytaczono z jej zakresu niektére wazne sektory, jak np. ustugi finansowe i telekomunikacyjne. Nie wpro-
wadzita tez przewidzianej we wczesniejszym projekcie dyrektywy (zwanej dyrektywa Bolkesteina) zasady
kraju pochodzenia, przewidujacej $wiadczenie ustug na rynku wewnetrznym wedtug prawa kraju, z ktérego
pochodzi ustugodaweca. To znacznie ograniczyto liberalizacje i potencjalne korzysci, ktére mozna uzyskac
z petnej integracji rynkowej w tym sektorze gospodarki (zobacz rozdziat o Wyzwaniach jednolitego rynku).
Zamiast zasady kraju pochodzenia zastosowano zasade swobody $wiadczenia ustug, ktéra nie wskazuje,
wedtug ustawodawstwa ktérego kraju ustuga ma by¢ wykonywana, i umozliwia ograniczanie dostepu do
rynkéw narodowych poprzez naktadanie przez kraj przeznaczenia dodatkowych wymogéw na dostawcéw
ustug z innych krajéw cztonkowskich.

Tendencje w handlu i konkurencyjnosc Polski
na wewnetrznym rynku ustug UE

Ustugi rynkowe s3 najwazniejszym sektorem polskiej gospodarki: w 2018 r. tworzyty prawie 50% wartosci
dodanej brutto i dawaty zatrudnienie 46% ogdétu zatrudnionych. Podobng pozycje ustugi rynkowe zajmuja
w catej UE, z tym Ze ich udziat w wartosci dodanej brutto i zatrudnieniu jest wiekszy niz w Polsce (zob. Ta-
bela 1). W okresie cztonkostwa Polski w UE (2004-2018) znaczenie ustug rynkowych wzrosto nieznacznie
jesli chodzi o udziat w tworzeniu wartosci dodanej brutto i istotnie - w przypadku udziatu w zatrudnieniu
ogotem (wzrost o 5,5 pkt proc.). Tempo zmian w Polsce byto nieco szybsze niz w UE-28, ale nie na tyle,
by osiggnac poziom wskaznikéw dla UE-28.

Przechodzac do ciekawszych z punktu widzenia naszego tematu danych, trzeba zwréci¢ uwage na duze
i pozytywne zmiany, ktére nastgpity w okresie cztonkostwa w polskim eksporcie ustug do krajéw UE
oraz w bilansie ustug. Dodatnie saldo w wymianie ustug zwiekszyto sie w okresie 2005-2017 o ponad
750% (Wykres 1), a saldo wszystkich krajow UE-28 wzrosto w tym samym czasie o ponad 180%. Polska
zwiekszyta w ciggu 12 lat (dla ktérych mamy dane) swéj eksport i import ustug o odpowiednio 226%
i 143%, i byto to znaczaco wiecej niz w przypadku catej UE (odpowiednio 99% i 90%) (zob. Wykres 2).
Warto tez zauwazy¢, ze w handlu ustugami wspélny rynek ma dla Polski o wiele wieksze znaczenie niz
przecietnie w Unii: udziat UE w eksporcie i imporcie ustug ksztattuje sie w Polsce w przedziale 70-80%,
podczas gdy analogiczne wskazniki dla krajéow UE-28 wynoszg 50-60%.

W latach 2008-2017 udziaty Polski w eksporcie ustug na rynek unijny wzrosty w wiekszosci sektordéw,
w tym we wszystkich sektorach wysokiej technologii (high-tech) (Tabela 2). W 2017 r. najwieksze
udziaty w eksporcie do UE-28 Polska osiggneta w: budownictwie, ustugach produkcyjnych w odnie-
sieniu do naktadow rzeczowych bedacych wtasnoscig osob trzecich?, naprawach i konserwaciji, trans-
porcie oraz ustugach osobistych zwigzanych z kultura i rekreacjg. W wymienionych rodzajach ustug
Polska miata dodatnie saldo wymiany z UE w 2017 r., a najwieksza nadwyzka wystgpita w sektorze
transportu, ktéry odpowiadat za ponad 60% nadwyzki naszego kraju na wewnetrznym rynku ustug.

|

1 Postanowienia dyrektywy dotycza jedynie ustug Swiadczonych z powoddéw ekonomicznych i tylko z zakresie, w jakim
dana dziedzina zostata otwarta na konkurencje. Nie zobowiazujg wiec wtadz narodowych do liberalizacji ustug $wiad-
czonych w ogolnym interesie gospodarczym, do likwidacji monopoli czy zniesienia pomocy panstwowej przyznanej
zgodnie z prawem konkurencji UE.

2 W tej kategorii ustug mieszcza sie m.in. przetwarzanie, montaz, etykietowanie, pakowanie produktéw nalezacych
do innych podmiotéw, montaz i przetwarzanie produktéw.
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Relatywnie duze nadwyzki w wymianie ustug wewnatrz UE Polska osigga tez w ustugach produk-
cyjnych i budownictwie, w sektorze ustug telekomunikacyjnych, komputerowych i informatycznych
oraz innych ustugach biznesowych. Najwyzsze przewagi komparatywne® w handlu wewnatrzunijnym
Polska osiggneta w budownictwie, ustugach produkcyjnych, transporcie oraz naprawach i konserwa-
cjach, przy czym w latach 2008-2016 przewaga komparatywna Polski wzrosta w sektorach ustug
produkcyjnych i transportu, a zmniejszyta sie w budownictwie oraz ustugach w zakresie napraw
i konserwacji. Najmniejsze udziaty w eksporcie do UE, najwiekszy deficyt handlowy i brak przewag
komparatywnych Polska wykazuje w nastepujacych ustugach: uzyczanie wtasnosci intelektualnej,
ustugi finansowe, ustugi ubezpieczeniowe i funduszy emerytalnych.

Analiza eksportu ustug opartych na wiedzy i wysokich technologiach ujawnia pewne pozytywne
tendencje w handlu Polski na rynku UE (Kakol, 2018b, 2018c). Sposrdd pieciu badanych podsektoréw
ustug (ang. high-tech, knowledge-intensive services) w okresie 2010-2016/2017 Polska: 1) zwiekszyta
swoje udziaty w eksporcie do UE we wszystkich podsektorach, a najbardziej w ustugach kompute-
rowych oraz audiowizualnych, 2) uzyskata przewage komparatywna w ustugach komputerowych
i informacyjnych oraz dalej tracita jg w handlu ustugami audiowizualnymi, 3) osiggneta dodatnie saldo
wymiany w trzech podsektorach ustug, z najwieksza nadwyzka w ustugach komputerowych. Ujawnity
sie takze negatywne tendencje: 1) dalsza utrata przewagi komparatywnej w handlu z UE w ustugach
telekomunikacyjnych i badawczo-rozwojowych, 2) deficyt w wymianie ustug telekomunikacyjnych
i audiowizualnych, 3) wciaz relatywnie niewielkie udziaty Polski w eksporcie do UE we wszystkich
podsektorach ustug opartych na wiedzy i wysokich technologiach (ponizej sredniego udziatu Polski
w eksporcie wszystkich ustug do UE).

Tabela 1: Udziat ustug rynkowych w wartosci dodanej brutto i w zatrudnieniu w Polsce
i w UE-28 w latach 2004 i 2018 (w %)

* W oparciu o przepracowane godziny. Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Europejskiego Urzedu Statystycznego.

Wyszczegdlnienie Udzial w wartosci dodanej brutto w % Udziat w zatrudnieniu* w %
Polska UE-28 Polska UE-28
2004 2018 2004 2018 2004 | 2018 2004 2018
Ustugi rynkowe: 489 498 535 54,1 409 464 54,1 574
Handel hurtowy i detaliczny, 221 224 173 171 228 231 25,1 252

transport, zakwaterowanie i ustugi
gastronomiczne

Ustugi informacyjne i komunikacyjne | 4,2 35 46 45 16 25 27 33
Ustugi finansowe i ubezpieczeniowe | 3,4 35 4,7 43 2,0 25 2,7 26
Ustugi zwigzane z obstugg rynku 54 44 96 10,0 10 09 10 11

nieruchomosci

Ustugi profesjonalne, naukowe 55 72 838 101 45 6,3 96 126
i techniczne; ustugi administracyjne
i ustugi wsparcia

Ustugi zwigzane ze sztuka, rozrywka | 1,9 19 31 31 2,6 34 50 54
i rekreacja; inne dziatania ustugowe

Budownictwo 6,4 6,9 54 50 6,4 77 8,0 72

Ustugi nierynkowe (administracja 13,7 12,3 16,4 16,5 179 19,5 20,0 21,5

publiczna, obrona, edukacja, ochro-
na zdrowia i praca spoteczna)

Wszystkie ustugi 62,6 62,1 69,9 706 58,8 659 741 789
(wiacznie z budownictwem)

3 Chodzi o nizsze relatywne koszty produkcji w sektorze w danym kraju zaréwno w stosunku do innych sektoréw, jak
i krajéw. Jednym ze wskaznikéw uzywanych do mierzenia przewagi komparatywnej jest wskaznik RSCA (ang. revealed
symmetric comparative advantage) oparty na relatywnych udziatach w handlu réznym produktami. Jego warto$¢ miesci
sie w przedziale od -1 do 1 i wskazuje na znaczaca przewage komparatywna w handlu, jezeli wskaznik jest bliski 1,
a wskaznik bliski -1, oznacza relatywnie wysokie koszty produkcji i brak przewagi komparatywne;j.
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Wykres 1: Wartos¢ eksportu, importu i saldo bilansu ustug Polski w latach 2005-2017
w min dol

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych ITC, UNCTAD, WTO oraz OECD
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Wykres 2: Srednioroczne tempo wzrostu wartosci eksportu i importu ustug Polski i UE-28
w latach 2005-2017, w %

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych ITC, UNCTAD, WTO oraz OECD
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Tabela 2: Udziaty sektoréw ustug w eksporcie Polski do UE-28 (w %) i ich zmiany procentowe
w latach 2008/2010-2017, saldo handlu ustugami (SU) Polski z UE-28 w mIn dol. w latach 2008
i 2017 oraz wskaznik RSCA w latach 2008 i 2016 wedtug struktury sektorowej ustug w Polsce

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych ITC, UNCTAD, WTO oraz OECD.
Objasnienie: *W takim brzmieniu wystepuje w statystyce kategoria ustug, ktéra polega na odptatnym uzyczaniu wta-
snosci intelektualnej.

Sektor ustug 2008 2017 2017/ SU 2008 | SU RSCA+ | RSCA+
2008 2017 2008 2016
Ustugi produkcyjne w odniesieniu do naktadéw 4,08 716 75,38 1254 2340 0,23 0,40
rzeczowych bedacych wtasnoscig oséb trzecich
Ustugi w zakresie napraw i konserwacji 598 6,14 2,74 493 51 0,40 0,26
Transport 3,86 591 5319 2892 6384 0,20 0,30
Podréze 3,04 2,48 -18,36 960 -386 0,09 -0,06
Budownictwo 9,89 9,23 -6,60 486 1284 0,59 0,45
Ustugi ubezpieczeniowe i funduszy emery- 0,86 0,91 575 -297 -198 -0,50 -0,40
talnych
Ustugi finansowe 0,30 0,66 116,22 -239 13 -0,79 -0,70
Optaty za korzystanie z wtasnosci intelektualnej* | 0,44 0,39 -11,20 -1037 -1984 -0,71 -0,76
Ustugi telekomunikacyjne, komputerowe 1,06 2,80 164,83 -236 1299 -0,42 -0,09

i informacyjne

Inne ustugi biznesowe 2,49 2,84 14,35 400,0 1356 -0,01 -0,02
Ustugi osobiste, w zakresie kultury i rekreacji 1,54 3,69 139,32 -M4 56 -0,25 -0,04
Wszystkie ustugi 2,56 3,09 20,69 4421 10628

Podsektory ustug opartych na 2010 2017 2017/ SU 2010 |SU RSCA | RSCA
wiedzy i high-tech: 2010 2017 2010 2016
Telekomunikacja 1,42 1,76 23,82 -52 -95 -0,29 -0,43
Ustugi komputerowe 1,29 2,98 130,72 -1563 1300 -0,33 0,40
Ustugi informacyjne 2,13 2,82 32,64 -12 68 -0,10 014
Ustugi badawczo-rozwojowe (B+R) 166 2,38 43,80 247 605 -0,22 -0,28
Ustugi audiowizualne i powigzane 0,51 1,36 163,93 -243 -209 -0,67 -0,21

Polska ma przewage konkurencyjna w handlu miedzynarodowym gtéwnie w ustugach pracochton-
nych i - w mniejszym stopniu - opartych na wykorzystaniu kapitatu. W wiekszosci konkurencyjnych
sektoréw przewaga komparatywna Polski byta raczej niewielka, poza jednym sektorem - montazem
i przetwarzaniem produktéw. Swiadczy to o tym, ze nawet w pracochtonnych ustugach przewagi
komparatywne Polski nie s3 mocno utrwalone i jesli pojawia sie powazni konkurenci z innych krajow
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(zwtaszcza rozwijajacych sie), to polski eksport ustug moze by¢ zagrozony. Do niewatpliwie pozytyw-
nych tendencji w latach 2005-2016 nalezy zaliczy¢ trendy w ustugach biznesowych (stanowigcych
sektor ustug opartych na wiedzy) oraz w ustugach telekomunikacyjnych, komputerowych i informa-
cyjnych, czyli sektorach ustug opartych na wiedzy i wysokich technologiach.

Jesli chodzi o te ostatnig kategorie ustug, w 2010 r. zaden z sektoréw w Polsce nie miat przewagi
komparatywnej lub nie miat dodatniej nadwyzki w bilansie handlowym, a w 2015 r. byty dwa takie
sektory: ustugi komputerowe i informacyjne. Generalnie, w latach 2010-2015 wystapity w naszej
gospodarce korzystne zmiany w zakresie przewag komparatywnych, wskaznika bilansu handlowego,
wzrostu wartosci eksportu i udziatow eksportu w catkowitym eksporcie w sektorach opartych na
wiedzy i zaawansowanych technologiach, z wyjatkiem telekomunikacji. Jednak sposréd wszystkich
kategorii ustug zaliczanych do high-tech, knowledge-intensive services jedynie ustugi komputerowe
odegraty wazna role w eksporcie ustug Polski z udziatem 8,3%, podczas gdy taczny udziat wszystkich
innych tego typu ustug wyniost w 2016 r. zaledwie ok. 4%.

Chcac oceni¢ podstawy przewagi konkurencyjnej Polski na wewnetrznym rynku ustug UE, warto przyj-
rze¢ sie niektérym wskaznikom gospodarczym i poréwnac ich wartosci w obu gospodarkach. Mimo ze
poziom wydajnosci pracy w Polsce wzrasta, w 2016 r. warto$¢ dodana brutto na przepracowang godzine
w wartosciach bezwzglednych byta od dwdéch do szesciu razy nizsza w réznych sektorach ustug w sto-
sunku do UE-28, przy czym najwieksze réznice dotyczyty: dziatalnosci zwigzanej z nieruchomosciami,
ustug nierynkowych oraz dziatalnosci finansowej i ubezpieczeniowej (Kakol, 2018b). Badanie zdolnosci
konkurencyjnej na podstawie analiz cen i kosztéw pracy ujawnito przewage Polski w stosunku do UE-
28 generalnie we wszystkich sektorach ustug. Jesli chodzi o wskazniki cen, to w 2016 r. ta przewaga
byta najwieksza w komunikacji (najnizszy poziom cen w catej UE), edukacji, transporcie oraz ustugach
rekreacyjno-kulturalnych. Pomimo rosngcych kosztéw pracy i wynagrodzen we wszystkich sektorach
ustug ich bezwzgledny poziom w Polsce jest wciaz Srednio trzy razy nizszy niz w UE-28.

Badania nad potencjatem Polski w zakresie zwiekszenia handlu ustugami opartymi na wiedzy i wysokich
technologiach oraz analiza réznych miernikow jakosci zasobow ludzkich daty niejednoznaczny obraz.
Oprécz relatywnie dobrej oceny polskiej struktury zatrudnienia w poréwnaniu z UE-28 pod wzgledem
zatrudnienia 0sob z wyzszym wyksztatceniem w sektorach opartych na wiedzy zakres szkolen ICT dla
personelu we wszystkich kategoriach ustug, a takze relatywnie niski poziom naktadéw na B+R doko-
nywanych przez przedsiebiorstwa funkcjonujace w sektorze ustug opartych na wiedzy i high-tech nie
wskazuja na znaczacy potencjat naszej gospodarki w tym obszarze (Kgkol, 2018b). Jesli Polska chce zdo-
by¢ i utrzymac silng przewage konkurencyjna w handlu ustugami zaréwno na jednolitym rynku, jak i na
rynku globalnym, w dtuzszej perspektywie powinna przede wszystkim skupi¢ sie na swoich mozliwo-
$ciach technologicznych, poniewaz niskie koszty pracy nie zapewnia trwatej przewagi konkurencyjnej na
zawsze, zwtaszcza w warunkach konwergencji gospodarczej i rosngcego poziomu PKB na mieszkanca.

Bariery w dostepie do unijnego rynku ustug

Wedtug Aussilloux i in. (2017) bariery regulacyjne, w szczegdlnosci na wewnetrznym rynku ustug, ograniczaja
handel wewnatrzunijny do czterokrotnie nizszego poziomu niz ten pomiedzy stanami w USA, ktére czesto
stuza za poréwnanie, gdyz maja minimalnie zréznicowane regulacje. Mimo Ze udato sie w zasadzie zlikwido-
wac jawne ograniczenia dyskryminacyjne wobec podmiotéw z innych krajow UE, w ramach wewnetrznego
rynku wystepuje nadal ok. 3000 narodowych wymogow regulacyjnych, majgcych zastosowanie do ustug
profesjonalnych i biznesowych, ktére dotycza: udziatéw kapitatu zagranicznego, formy prawnej dziatalnosci,
cen, faczenia réznych rodzajéw dziatalnosci ustugowej (np. ustug architektonicznych, budowlanych i w za-
kresie obstugi nieruchomosci). W petnej integracji rynku ustug UE i wykorzystaniu jego potencjalnych ko-
rzysci przeszkadzaja takze: wysoki udziat wtasnosci panstwowej; niedostatecznie rozwinieta infrastruktura,
zwtaszcza w sektorach sieciowych (np. w UE wystepuja az cztery rodzaje szyn kolejowych, a nawet 10,
jesli uwzglednimy tory miejskie); ograniczenia naktadane na kapitat zagraniczny najczesciej w kluczowych
sektorach dla infrastruktury; staby dostep do finansowania (gtéwnie dla matych i $rednich firm oraz nowych
przedsiebiorstwy); regulacje zwigzane z udzielaniem licencji i ograniczenia w przeptywie oséb fizycznych, ktére
znaczaco utrudniajg handel, szczegodlnie w sektorach wymagajacych wysokich kwalifikacji (jak ustugi profesjo-
nalne); duze obcigzenia administracyjne i dtugie procedury (w szczegdlnosci dotyczace uznawania kwalifikacji);
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ograniczona mozliwos¢ przenoszenia uprawnien socjalnych; ograniczenia w dostepie do rynku zamoéwien
publicznych, ktéry jest szczegdlnie wazny dla firm budowlanych; stosunkowo niewielki rozmiar wielu przedsie-
biorstw ustugowych ograniczajacy korzysci wynikajace z ekonomii skali (Kakol, 2017; Mucha-Leszko, 2012).

Do fragmentaryzacji wewnetrznego rynku ustug w istotny sposéb przyczyniaja sie restrykcyjnosc
i mnogos¢ przepiséw, a takze ich heterogenicznos¢ w réznych krajach cztonkowskich. Miernikiem wy-
korzystywanym do poréwnan stopnia restrykcyjnosci barier regulacyjnych w miedzynarodowym handlu
ustugami jest indeks STRI (Services Trade Restrictiveness Index czyli Indeks Restrykcyjnosci Handlu
Ustugami) skonstruowany przez OECD. Indeks STRI uwzglednia nastepujace ograniczenia w handlu
ustugami: bariery wejscia na rynek dla podmiotéw zagranicznych, ograniczenia w przemieszczaniu sie
0s6b z zagranicy, inne $rodki dyskryminacyjne, bariery dla konkurencji oraz przejrzystos¢ regulacyjna®.

W 2018 r. wartosci indekséw STRI obliczono dla handlu na rynku wewnetrznym 25 krajéw Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) w réznych sektorach ustug i poréwnano je ze $srednimi
indeksami STRI dla handlu ustugami krajéw EOG z krajami trzecimi (realizowanego w oparciu o zasade
najwyzszego uprzywilejowania (ang. most-favoured nation, MFN), bez preferencyjnego traktowania
w ramach UE). Wyniki przedstawione sg na Wykresie 3.

Wartosci indeksow STRI potwierdzity wystepowanie pozytywnych efektéw integracji rynkowej w UE>.
Najbardziej restrykcyjnie uregulowanym sektorem na rynku wewnetrznym EOG jest transport lotniczy,
a najmniej - drogowy transport towarowy. Najwieksza roznica pomiedzy stopniem restrykcyjnosci regulacji
w handlu miedzynarodowym a w handlu wewnatrz EOG wystepuje w transporcie lotniczym oraz w czterech
sektorach ustug profesjonalnych, w tym zwtaszcza w ustugach prawniczych. Dla Polski wskaznik STRI jest
nieco wyzszy od sredniej dla EOG-25, a najwieksze ograniczenia sg obecne w sektorach: ustug prawniczych,
transportu lotniczego, drogowego transportu towarowego oraz logistycznej obstugi tadunkéw. Najbardziej
zliberalizowany jest w Polsce sektor telekomunikacyjny. Integracja rynkowa przyczynita sie takze do zmniej-
szenia heterogenicznosci regulacji pomiedzy krajami cztonkowskimi we wszystkich sektorach ustug, co po-
twierdzajg wskazniki dla handlu wewnatrz EOG obliczone dla par krajow cztonkowskich. Polska zajmuje 6sme
miejsce wsrdd 25 krajow EOG pod wzgledem restrykcyjnosci regulacji na rynku ustug (Benz i Gonzales, 2019).
Z punktu widzenia polskiej gospodarki najwazniejsze znaczenie maja bariery istniejace na rynku wewnetrz-
nym w takich sektorach ustug jak ustugi budowlane (ktére maja najwiekszy udziat w eksporcie Polski na
rynek wewnetrzny UE) oraz ustugi transportowe (w ktérych - jak juz wczesniej pisalismy - Polska generuje
najwyzsza nadwyzke handlowa sposrdd wszystkich rodzajéw ustug). O ile w przypadku ustug budowlanych
bariery polegaja gtéwnie na nieprzejrzystosci regulacji, w sektorze transportu sa one przede wszystkim
zwigzane z ograniczeniami konkurenciji.

Dostawcy ustug budowlanych, ktérzy chca prowadzi¢ dziatalnosé na jednolitym rynku, sg czesto
zobowigzani do dopetnienia procedur dostepu do rynku obowiazujacych w kraju goszczacym UE.
Napotykaja na bariery w postaci braku dostepu do informacji (ktora jest czesto tylko w jezyku kra-
jowym i nie wystepuje w formie elektronicznej), ograniczonego zakresu procedur elektronicznych
i koniecznosci przedtozenia ogromnej liczby dokumentéw (czesto oryginalnych i przettumaczonych
na jezyk kraju, w ktérym swiadczona jest ustuga). Szacuje sie, ze w niektérych przypadkach koszty
administracyjne zwiazane z przestrzeganiem krajowych systeméw zezwolen natozonych na dostaw-
cow ustug budowlanych mogg siegac¢ 10 000 euro i wiecej (Komisja Europejska, 2018).

W przypadku sektora transportu (a zwtaszcza transportu drogowego), a takze innych rodzajéw ustug $wiad-
czonych bezposrednio, najwieksze zagrozenie stanowi dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2018/957 z 28 czerwca 2018 r. zmieniajgca dyrektywe 96/71/WE dotyczaca delegowania pracownikéw
w ramach $wiadczenia ustug, ktéra ma wejs¢ w zycie 30 lipca 2020 r. (zobacz takze rozdziat o Wyzwaniach
wspolnego rynku). Nowe przepisy ograniczajg okres delegowania pracownikéw do 12 miesiecy z mozliwoscig
przedtuzenia o sze$¢ miesiecy na podstawie ,uzasadnionej notyfikacji’, przedstawionej przez przedsiebiorce
wiadzom panistwa przyjmujacego. Postanowienia dyrektywy przewiduja, ze po okresie delegowania pracow-

4 Obecnie obejmuje 22 sektory ustug. Indeks przyjmuje wartos¢ od O do 1, gdzie O jest oznacza catkowity otwartos¢
sektora, a 1 jego catkowicie zamkniecie na konkurencje zagraniczna. Wynik sektora powyzej 0,1 nalezy traktowac jako
znaczace ograniczenie w handlu miedzynarodowym.

5 Sredni indeks STRI dla handlu wewnatrz EOG dla wszystkich sektoréw ustug wynosit zaledwie 0,06 w 2018 r., podczas
gdy analogiczny indeks handlu miedzynarodowego 0,22, indeks dla USA 0,24, a sredni indeks dla wszystkich krajow
OECD 0,23 (OECD, 2019a, 2019b).
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nik bedzie objety prawem kraju przyjmujacego. Mimo ze w skali catej UE jest tylko ok. 2 mIn delegowanych
pracownikow (tj. mniej niz 0,5% wszystkich unijnych obywateli), to az 20% z nich stanowig Polacy. Dlatego to
gtéwnie polskie firmy wysytajace pracownikéw do innych krajow cztonkowskich UE beda ponosity wyzsze
koszty nowej regulacji. Obecne przepisy wymagajg, by pracownik delegowany otrzymywat przynajmniej
pensje minimalng kraju przyjmujacego, ale wszystkie sktadki socjalne odprowadzat w panstwie, ktére go
wysyta. Zmiany przepiséw w tej sprawie przewidujg wyptate wynagrodzenia (po uptywie 12 miesiecy czasu
delegowania) na takich samych zasadach, jak w przypadku pracownika lokalnego.

Wykres 3: Indeks Restrykcyjnosci Handlu Ustugami (STRI) wewnatrz EOG i MFN dla
sektoréow ustug w 2018 r.

Zrodto: Benz i Gonzales, 2019 oraz OECD (2019a i 2019b).
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Podsumowanie

Integracja Polski z Unig Europejska, a zwtaszcza dostep do wspélnego rynku spowodowaty otwarcie
nowych mozliwosci rozwoju dla krajowego rynku ustug i dla polskich przedsiebiorstw, ktére chciaty
oferowac ustugi dla zagranicznych odbiorcow.

Najwazniejsze korzysci z integracji, jakie odniosta polska gospodarka w obszarze ustug rynkowych,
polegaty na wysokiej dynamice eksportu ustug na rynek unijny. Mimo wysokiego tempa wzrostu
catkowitego importu ustug i importu ustug z UE Polska miata wysoka nadwyzke w wymianie ustug
zaréwno na rynku wewnetrznym, jak i w handlu miedzynarodowym. Poza latami kryzysu finansowo-
-gospodarczego nadwyzka ta miata tendencje wzrostowa.
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W strukturze polskiego eksportu ustug (zaréwno catkowitego, jak i wewnatrzunijnego) przewazaja
niestety pracochtonne (i mniej kapitatochtonne) rodzaje ustug: ustugi budowlane, montaz i przetwa-
rzanie produktéw, naprawy i konserwacje oraz ustugi transportowe, a Polska opiera swojg konkuren-
cyjnos$¢ gtéwnie na nizszych cenach i kosztach.

Mimo intensywnej konkurencji, ktérej musi sprostac Polska, w ostatnich latach mozemy zauwazy¢
pozytywne zmiany w strukturze naszego eksportu, do ktérych nalezy zaliczy¢ poprawe wielu wskaz-
nikéw odnoszacych sie do dwdch sektoréw ustug opartych na wiedzy: innych ustug biznesowych oraz
ustug telekomunikacyjnych, komputerowych i informacyjnych. Na szczegélne podkreslenie zastuguje
poprawa wskaznikéw konkurencyjnosci niektérych ustug opartych na wiedzy i high-tech, a zwtaszcza
wzrost znaczenia ustug komputerowych w eksporcie ustug Polski zaréwno na rynku wewnetrznym
UE, jak i rynku globalnym.

Dzieki integracji rynkowej udato sie znaczaco obnizy¢ bariery regulacyjne w dostepie do rynkéw in-
nych krajéw cztonkowskich UE, z czego niewatpliwie korzystaja polskie przedsiebiorstwa ustugowe.
Niestety, na wewnetrznym rynku ustug maja tez miejsce procesy dezintegracyjne, ktérych przykta-
dem moze by¢ przyjeta ostatnio dyrektywa w sprawie pracownikéw delegowanych. Ze wzgledu na
najwiekszy w UE odsetek tego typu pracownikéw zatrudnionych w Polsce skutki finansowe nowej
regulacji odczuje najbardziej nasza gospodarka, a zwtaszcza przedsiebiorstwa transportu drogowego.
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W procesie polskiej transformacji ustrojowej ochrona srodowiska,
bedgca wazng dziedzing spoteczng, stata sie tez znaczacym sek-
torem gospodarczym. Dzieki restrykcyjnemu prawu i unikalnemu
w $wiecie systemowi pozabudzetowych funduszy ekologicznych juz
w pierwszym okresie transformaciji zostat dokonany znaczacy postep
w ochronie wéd i w ochronie powietrza, ale stale jeszcze wiele proble-
moéw czekato na rozwigzanie.

Przetomowym momentem byto podpisanie przez Polske w 2004 .
traktatu akcesyjnego z Unig Europejska, co skutkowato przyjeciem ca-
tego prawodawstwa unijnego, a wiec i wysokich standardéw w ochro-
nie srodowiska, jakich wymaga sie w UE. Wielkg pomocg w wypetnia-
niu tych standardéw byty i sg unijne programy finansowe, takie jak
Program Spéjnosci przeksztatcony w 2007 r. w program ,Infrastruk-
tura i srodowisko” oraz program LIFE+. Lacznie w latach 2004-2017
Polska otrzymata z tych programéw ponad 15 mld euro w formie do-
tacji. Zadne inne panstwo cztonkowskie nie otrzymato tak wielkiego
wsparcia finansowego na ochrone $rodowiska.

Dzieki tym srodkom dokonano na wielkg skale inwestycji wodno-kana-
lizacyjnych, rozwinieto projekty zmniejszania emisji dwutlenku wegla
i pytéw, zainwestowano w odnawialne Zrédta energii, rozwinieto gospo-
darke odpadami oraz zrealizowano liczne programy ochrony przyrody.

Wyzwan jest nadal wiele i potrzebne sg nowe programy, pamietajac,
ze czyste srodowisko oznacza lepsze zdrowie obywateli, ochrone
dzikiej przyrody, wieksze plony w rolnictwie, lepszg kondycje laséw
i mniejsze straty materialne w gospodarce.



OCHRONA SRODOWISKA

Wprowadzenie

Wolne od zanieczyszczen srodowisko naturalne nalezy do grupy podstawowych wartosci zintegro-
wanej Europy, a ochrona srodowiska jest jednym z podstawowych celdw oddziatywania UE na kraje
cztonkowskie. Srodowisko uznano za oficjalny obszar polityki UE w traktacie z Maastricht (1993 r.),
a strategie rozwoju krajow UE - strategia lizbonska oraz Europa 2020 sformutowaty cele niskoemi-
syjnej i zasobooszczednej gospodarki. Unia Europejska wtaczyta sie tez do zainicjowanego przez ONZ
globalnego partnerstwa na rzecz ochrony planety.

Gtéwna metoda oddziatywania UE na kraje cztonkowskie w dziedzinie ochrony srodowiska s3 regula-
cje prawne, obejmujace tez sankcje za nierespektowanie norm. Ponadto kraje cztonkowskie uzyskuja
$rodki finansowe, ktére sg niezbedne dla sfinansowania inwestycji oraz innych dziatan na rzecz ochro-
ny srodowiska. Ocenia sie, ze poczawszy od lat 70., UE wydata ok. 500 dyrektyw w sprawie standar-
dow ochrony srodowiska. Dotyczyty takich spraw, jak: kwasne deszcze, zubozenie warstwy ozonowej
ziemi, jako$¢ powietrza, nadmierny hatas, zanieczyszczenie wody, utylizacja odpadow i trwata energia
oraz ochrona réznorodnosci biologicznej. Istotnymi dziataniami UE w ostatnich latach staty sie moni-
torowanie jakosci Srodowiska oraz rejestrowanie zanieczyszczen powodowanych przez gospodarke.

Dziatania na rzecz ochrony srodowiska w Polsce przed
akcesjg do UE

Za rzadoéw komunistycznych Polska, obok ZSRR, miata najbardziej zanieczyszczone srodowisko natu-
ralne. Nie tylko w Europie, ale tez w Swiecie pozycja kraju byta pod tym wzgledem bardzo niska. Nic
wiec dziwnego, ze w pierwszym etapie transformacji ustrojowej ochrona srodowiska byta waznym
problemem zaréwno gospodarczym, jak i spotecznym. Juz na poczatku lat 90. radykalnie zmienio-
no prawo w tej dziedzinie, ustanowiono ,policje ekologiczng” dla kontroli jego przestrzegania oraz
powotano do zycia unikalny w $wiecie system pozabudzetowych funduszy ekologicznych, stuzacy
wspomaganiu inwestycji proekologicznych bez siegania po srodki z budzetu panstwa.

Dziatania te przyniosty znaczace rezultaty. W sektorze ochrony woéd w latach 1990-2005 wybudo-
wano ponad tysigc nowoczesnych oczyszczalni $ciekdw, zwiekszono dostepnosé mieszkancéw wsi
do wodociggéw z 10% do 45%, a dostepnosé do kanalizacji z 2% do 15%. Zmniejszono ilo$¢ sciekéw
komunalnych zrzucanych do wéd zupetnie bez oczyszczenia z 1500 hm?® do 250 hm?, chociaz nadal
10% takich $ciekéw czekato na oczyszczanie.

W sektorze ochrony powietrza najwiekszy postep dokonat sie w wyposazaniu zaktadéw energetycz-
nych nie tylko w wysokosprawne instalacje odpylajace, lecz takze w instalacje do odsiarczania i odazoto-
wania spalin. Trzeba dodad, ze jeszcze w 1990 r. zadna elektrownia czy elektrocieptownia nie posiadata
instalacji do redukcji emisji SO, i NOx. W wielu miastach nastapit tez rozwdj sieci cieptowniczych i ga-
zowych, dzieki czemu mozna byto wyeliminowad z uzycia znaczne ilosci matych kottowni weglowych
i piecéw kaflowych, chociaz problem niskiej emisji nadal daleki jest od zadowalajgcego rozwigzania.

W gospodarce odpadami komunalnymi nie udato sie w latach 1990-2005 uczyni¢ znaczacego poste-
pu, gdyz nadal ponad 95% tych odpadéw trafiato na wysypiska. W sektorze odpadéw przemystowych
wprawdzie zmniejszona zostata ich ilos¢ ze 180 min ton rocznie w 1988 r. do 120 min ton w 2005 r.,
ale stale 20% tych odpadow, zawierajgcych czesto substancje toksyczne, nie byto utylizowanych.

W sektorze ochrony przyrody w latach 1990-2003 znacznie wzrosta ilos¢ i powierzchnia obszaréw
prawnie chronionych, co dobrze swiadczyto o $wiadomosci ekologicznej éwczesnych wtadz central-
nych i terenowych. Liczba parkéw narodowych wzrosta w tym czasie z 15 do 23, a parkéw krajobrazo-
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wych z 50 do 120. Niestety, w wyniku nieszczesnej nowelizacji ustawy o ochronie przyrody z 2004 r.
przerwany zostat ten pozytywny trend i odtad (az do dnia dzisiejszego) nie powstat ani jeden nowy
park narodowy czy krajobrazowy, chociaz cennych przyrodniczo terenéw, zastugujacych na status
ochronny, jest jeszcze wiele.

Tak wiec w momencie przystepowania Polski do Unii Europejskiej mieliémy juz znaczne osiaggniecia
w ochronie $rodowiska, ale pozostato jeszcze wiele do zrobienia, bowiem zalegtosci w tym tak waz-
nym obszarze dla zdrowia ludzi, dla ochrony przyrody, a takze dla gospodarki kraju byty ogromne.

Wsparcie dziatan na rzecz ochrony srodowiska
ze strony UE

Niezwykle waznym dokumentem dla ochrony srodowiska w Polsce byt traktat akcesyjny, podpisany
w maju 2004 r. Odtad nasz kraj stat sie petnoprawnym cztonkiem Wspodlnoty Europejskiej, co obligo-
wato go do przyjecia catego prawodawstwa unijnego i wdrozenia go do naszego systemu prawnego
i stosowania standardéw, jakie obowiazujg w catej Unii. Poniewaz Polska nie byta w stanie w krétkim
czasie wypetni¢ wielu tych standardow, traktat akcesyjny zawierat 10 okreséw przejsciowych pozwa-
lajacych na stopniowe dochodzenie do nich.

Jakkolwiek podstawowym narzedziem stymulowania przez Unie Europejskg postepdw w ochronie
Srodowiska wszystkich panstw cztonkowskich jest konieczno$¢ respektowania wspolnotowego pra-
wa, to jednak nie mniej wazne jest solidaryzowanie sie z takimi cztonkami jak Polska, ktérych dochdéd
narodowy wynosi znacznie ponizej Sredniej unijnej, poprzez finansowe wspieranie dziatan majacych
na celu wypetnianie standardéw unijnych. Juz od poczatku transformacji ustrojowej ochrona s$ro-
dowiska otrzymywata wsparcie finansowe. W latach 1990-1999 byt to program PHARE, z ktérego
uzyskano pomoc w wysokosci 160 mIn euro. W latach 2000-2003 znaczace $rodki ok. 600 min euro
uzyskano z programu pomocowego ISPA.

Po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej pomoc ta ulegta zwielokrotnieniu. W 2004 r. ustano-
wiony zostat Fundusz Spojnosci, w ramach ktérego w latach 2004-2006 dofinansowanie otrzymaty
najwazniejsze inwestycje dla ochrony srodowiska na kwote 1,87 mld euro. Réwnoczesnie dla mniej-
szych inwestycji, majgcych znaczenie regionalne, utworzony zostat Europejski Fundusz Rozwoju Re-
gionalnego, dysponujacy podobng kwota.

W 2007 r. Fundusz Spéjnosci zmieniony zostat na Program ,Infrastruktura i Srodowisko”, ktory w per-
spektywie finansowej na lata 2007-2013 dysponowat budzetem w wysokosci 28,3 mld euro. Srodki te
przeznaczone zostaty przede wszystkim na poprawe infrastruktury transportowej oraz na ochrone sro-
dowiska. Drugi etap tego programu, przypadajacy na lata 2014-2020, dysponuje budzetem o podobnej
skali - 27,4 mld euro. Na ochrone srodowiska w okresie obu perspektyw finansowych przypadato ok.
15 mld euro. Metoda korzystania z funduszy europejskich na ochrone srodowiska byta taka sama jak
w przypadku projektéw z innych dziedzin. Byto to dofinansowywanie inwestycji stuzacych ochronie srodo-
wiska, radykalnie zmniejszajace koszty budowy, niejednokrotnie decydujgce o mozliwosci realizacji projektu.

Sektor wodno-kanalizacyjny

Najwiecej srodkéw w ciggu minionych 15 lat uczestnictwa Polski w Unii Europejskiej przeznaczono na
sektor wodno-kanalizacyjny, a wiec na budowe sieci wodociggowych i kanalizacyjnych oraz na budowe
lub modernizacje oczyszczalni $ciekdw. Na ten gigantyczny program w latach 2004-2017 wydatkowano
49,1 mld zt, z czego 27,6 mld zt (56,2%) pochodzito z funduszy unijnych®. Budowa sieci wodno-kanaliza-
cyjnych realizowana jest gtéwnie przez polskie firmy i z uzyciem polskich urzadzen i materiatow.

1 Podane przez Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju kwoty dotycza jedynie projektéw juz zakorczonych i rozliczonych,
a przeciez obecna faza programu pomocowego dla Polski zakornczy sie dopiero w 2020 .
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Tabela 1: Koszty inwestycji wodno-kanalizacyjnych i oczyszczalni $ciekéw zrealizowanych
w latach 2004-2017 z udziatem dotacji UE (min z1)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Mapa Dotacji UE Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju (2018).

Wojewédztwo Koszt projektow Dotacje UE Udziat sSrodkow
(min zH) (min zb) UE (%)

Dolnoslgskie 2308 1351 58,5
Kujawsko-pomorskie 2050 151 56,1
Lubelskie 1118 626 56
Lubuskie 1209 786 65
todzkie 3043 1614 53
Matopolskie 4142 2462 59,4
Mazowieckie 8629 4699 54,4
Opolskie 1717 989 54,4
Podkarpackie 2310 1309 56,7
Pomorskie 2467 1382 56
Podlaskie 493 281 57
Slgskie 9097 5285 58
Swietokrzyskie 2143 1093 51
Warmirisko-mazurskie 1228 629 51,2
Wielkopolskie 4062 2004 493
Zachodniopomorskie 3135 1962 62,6
Razem 49151 27 623 56,2

W powyzszej tabeli zestawiono koszty budowy ukorczonych juz systeméw wodno-kanalizacyjnych
i oczyszczalni Sciekéw, ktére otrzymaty w latach 2004-2017 dotacje z funduszy europejskich. Zde-
cydowanie najwiecej sSrodkéw pochtoneta budowa nowych sieci wodociggowych i kanalizacyjnych
oraz oczyszczalni $ciekéw na Gornym Slasku oraz budowa najwiekszej w Polsce oczyszczalni $ciekow
,Czajka” na Pradze w Warszawie wraz z kolektorem doprowadzajagcym $cieki z lewobrzeznej czesci
miasta, a takze supernowoczesna instalacja uzdatniania wody pitnej dla Warszawy. Te wielkie inwe-
stycje w stolicy kosztowaty 4,12 mid zt, z czego 2,31 mld zt pochodzito ze $rodkéw unijnych. Dzieki
tak wielkiemu wysitkowi inwestycyjnemu nareszcie wszystkie Scieki warszawskie sg oczyszczane,
a jeszcze 15 lat temu byty bez oczyszczenia zrzucane do Wisty.

Réwniez w innych wielkich miastach polskich pienigdze unijne pozwolity na szybka rozbudowe i mo-
dernizacje oczyszczalni $ciekdw, jak na przyktad w Krakowie, Poznaniu, Szczecinie, we Wroctawiu, ale
we wszystkich wojewddztwach, obok budowy oczyszczalni $ciekéw, najwiecej sSrodkéw przeznaczono
na doprowadzenie sieci wodociggowych i kanalizacyjnych tam, gdzie ich dotad nie byto. Mozna wiec
powiedzied, ze program ten ma wielkie znaczenie nie tylko dla poprawy czystosci naszych rzek i jezior,
lecz takze dla poprawy stanu zdrowia i komfortu zycia milionéw obywateli.
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Na wstepie wspomniano, ze w 2004 r. 45% mieszkarncow wsi korzystato z wodociggdw, a 15% z kanalizacji.
W 2017 r. ten udziat wzrést do 85% dla wodociggow i 41% dla kanalizacji. Dla mieszkaricéw miast te odsetki
wyniosty w 2017 r. odpowiednio 97% i 90%. Mozna powiedzie¢, ze ogromne zaniedbania w tym sektorze
zostaty w duzej mierze nadrobione i obecnie wskazniki dla Polski plasuja sie w poblizu $redniej dla catej UE.
Podobna poprawa dotyczy oczyszczalni Sciekdw. W latach 2004-2017 wybudowano ok. 600 nowych
oczyszczalni, a wiele innych zmodernizowano tak, ze juz wszystkie polskie miasta sg wyposazone w te
instalacje i 95% mieszkancéw miast oraz 41% mieszkaricoéw wsi z nich korzysta. Nareszcie, dzieki fundu-
szom Unii Europejskiej, nie mamy sie czego wstydzi¢, a rzeki i jeziora w Polsce stajg sie coraz czystsze.

Zanieczyszczanie powietrza przez sektor energetyczny

W przypadku ograniczania zanieczyszczania powietrza przez zaktady energetyczne dziatania ze stro-
ny UE majg charakter prawny. Sa to dyrektywy o stosowaniu okreslonych standardéw. W sektorze
ochrony wad wsparcie ze strony UE dotyczy infrastruktury, ktérej wtascicielami sg samorzady (insty-
tucje publiczne), co nie zaktdcato konkurencji rynkowej Wspélnoty. Natomiast w ochronie powietrza
znaczacymi zrodtami emisji zanieczyszczen byty i sg zaktady energetyczne, a wiec przedsiebiorstwa
pracujace dla zysku. Coraz surowsze prawo unijne stopniowo wymuszato na zaktadach energetycz-
nych stosowanie wysokosprawnych instalacji do redukcji emisji dwutlenku siarki, tlenkow azotu i py-
16w, zgodnie z kardynalng zasada, ze ptaci zanieczyszczajacy. Tak wiec mimo ze koszty takich inwe-
stycji byty rzedu setek milionéw ztotych, dotacje unijne nie przekraczaty 20 min zt.

Narzedzia prawne okazaty sie skuteczne, gdyz obecnie wszystkie polskie elektrownie i elektrocieptownie
wypetniaja standardy unijne. O ile w 1988 r. emisja SO, z sektora energetyki wynosita 2,7 min ton,
aw 2004 r. - 0,75 min ton, to w 2017 r. juz tylko 0,24 min ton. Podobnie jest z emisjg pytow. W 1988 r.
wynosita ona 900 tys. ton, w 2004 r. - 110 tys. ton, a w 2017 r. tylko 38 tys. ton, a wiec postep, jaki
sie dokonat, jest ogromny.

Wykres 1: Emisja gtéwnych zanieczyszczen atmosfery w latach 2000-2016 (tys. ton/rok)

Zrédto: dane dla lat 2000, 2005 i 2010 Nowicki (2014), a dla 2016 - dane GUS.

2000 2005 2010 2016

1600

1400

1200

1000

80

o

60

o

40

o

20

o

Ptyty . Nox . SO2



164 | CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych

Programy unijnego dofinasowania objety gtéwnie likwidacje niskiej emisji w miastach poprzez termo-
modernizacje budynkéw oraz budowe sieci cieptowniczych i gazowych w celu eliminacji matych ko-
ttowni i piecow kaflowych. Przeznaczono je takze na wykorzystanie odnawialnych Zzrédet energii. Dla
tego rodzaju dziatan udziat dotacji unijnych zawierat sie w granicach 50-65%.

W latach 2004-2017 na inwestycje w ochronie powietrza w ramach programéw unijnych wydatko-
wano 11,33 mld zt, z czego 3,87 mld zt (34%) pochodzito ze srodkdéw unijnych. Najwiecej srodkow
wydano w wojewddztwie $laskim (3 mld zt), co nie dziwi, gdyz w przesztosci region ten byt jednym
z najbardziej zanieczyszczonych w skali Europy, a wiec i zalegtos$ci w tym zakresie byty wielkie. Warto
tez odnotowad, ze elektrocieptownia Siekierki w Warszawie przeznaczyta na modernizacje trzech
instalacji stuzacych ochronie powietrza ok. 600 min zt, przy dotacji unijnej 60 min zt.

Na powyzszym wykresie przedstawiono zmiany emisji SO, , NOx i pytéw, jakie dokonaty sie w Polsce
w latach 2000-2017. Wida¢, ze najwieksza redukcja emisji dotyczyta dwutlenku siarki, ktéry w prze-
sztosci byt najgrozniejszym zanieczyszczeniem atmosfery w naszym kraju. Znacznie mniejsza redukcje
emisji tlenkéw azotu ttumaczy sie tym, ze w ciggu ostatnich kilkunastu lat podwoita sie liczba samo-
choddw, a mimo tego zauwazalny jest spadek emisji zwigzkéw azotu, co wiaze sie z budowsa instalacji
odazotowania spalin w elektrowniach i w przemysle chemicznym. Gtéwnym zrédtem emisji pytow jest
nadal spalanie wegla najgorszej jako$ci w matych kottowniach i piecach kaflowych.

Inwestycje w odnawialne zrédta energii

Dofinansowanie inwestycji w odnawialne zrédta energii lezy w gestii wojewddzkich funduszy ochrony
Srodowiska, ktore realizuja strategie ochrony srodowiska uchwalone przez sejmiki wojewdédzkie, jako
ze z zasady s3 to niewielkie projekty. Zdecydowanym liderem pod wzgledem inwestowania w odna-
wialne Zrédta energii jest wojewddztwo lubelskie, w ktérym w latach 2005-2017 przeznaczono na ten
cel 484 min zt, z czego ponad 2/3, czyli 331 min zt, stanowity dotacje z programéw Unii Europejskiej.
Gtéwnie byty to instalacje fotowoltaiczne. Jest rzecza zdumiewajaca, ze graniczace z tym wojewodz-
twem Podkarpacie, majace jeszcze lepsze warunki do wykorzystania energii stonecznej, przeznaczyto
na instalacje w odnawialne zrédta energii zaledwie 17 min zt. Swiadczy to o znacznie rézniacych sie
priorytetach regionalnych w dziedzinie ochrony $rodowiska, a trzeba doda¢, ze takze w dziataniach
dotyczacych zwalczania niskiej emisji w latach 2005-2017 wojewdédztwo podkarpackie okazato sie
jednym z najmniej aktywnych w kraju.

Gospodarka odpadami komunalnymi

Kolejnym waznym sektorem w ochronie srodowiska jest gospodarka odpadami komunalnymi. Jak
wspomniano we wstepie, jeszcze 15 lat temu ponad 90% tych odpadoéw trafiato na wysypiska, a recy-
kling takich odpadéw jak szkto, papier czy metale byt mniejszy niz przed rokiem 1989. Juz w traktacie
akcesyjnym zadekretowano koniecznosé radykalnej zmiany tego stanu w ciggu dekady, a wprowa-
dzenie do polskiego prawa dyrektyw unijnych wymusito konkretne dziatania. W 2009 r. uchwalono
ustawe o zbidrce i utylizacji zuzytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego, a wiec starych lo-
doéwek, pralek, telewizorow, komputeréw. Juz 4 lata pdzniej zebrano takiego sprzetu 158 tys. ton,
co stanowito 33% nowego sprzetu wprowadzonego na rynek, a w 2018 r. odsetek ten wyniost 52%.

W 2010 r. uchwalono ustawe, ze odtad wtadze samorzadowe, a nie firmy wywozowe, s3 wtascicielami
odpadéw komunalnych, odpowiedzialnymi z ich zbiérke i utylizacje. Ta zmiana radykalnie poprawita
podejscie do odpowiedzialnosci w gospodarce odpadami.

W latach 2010-2017 w najwiekszych miastach pobudowano nowoczesne spalarnie Smieci. Te nie-
zbedne inwestycje otrzymaty dotacje unijne w granicach 33-50% ich kosztéw. W Krakowie, Poznaniu,
Bydgoszczy, Biatymstoku, Szczecinie, Rzeszowie i Koninie takie spalarnie juz pracujg, a w Warszawie
i w Gdansku s3 na ukonczeniu. W catym kraju powstata tez sie¢ kilkudziesieciu regionalnych instalacji
do przetwarzania odpadéw, ktére wyposazone sg w linie do segregacji odpadéw zmieszanych, do
produkcji paliwa z odpaddéw i do biodegradacji odpadéw organicznych. Instalacje te otrzymaty dotacje
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unijne pokrywajace okoto potowy ich kosztéw. Dodac trzeba, ze ostatnio Polska implementowata
takze dyrektywe opakowaniows, dzieki czemu bedzie mozna znaczaco zmniejszy¢ ilos¢ opakowan
antyekologicznych. Na te dziatania w gospodarce odpadami wydatkowano w latach 2005-2017 ponad
10 mld z1, z czego dotacje unijne stanowity 45% tych kosztéw (ok. 5 mld zt). Na wykresie 2 zestawiono
rodzaje zagospodarowania odpadéw komunalnych w latach 2004 i w 2017.

Wykres 2: Zagospodarowanie odpadéw komunalnych w latach 2004 i 2017

Zrédto: GUS.
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Powyzszy wykres ilustruje postep, jaki dokonat sie w tym czasie dzieki wprowadzeniu unijnego prawo-
dawstwa w zagospodarowywaniu odpaddéw, ktére wymogto ich segregacje przez mieszkancéw oraz
budowe licznych, nowoczesnych instalacji do segregacji i utylizacji. Wysokie koszty tych instalacji
zmniejszone zostaty niemal o potowe dzieki dotacjom unijnym. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze nadal
jeszcze wiele brakuje do uzyskania zadowalajgcego stanu.

Ochrona przyrody

Na wstepie wspomniano, ze nowelizacja w 2003 r. ustawy o ochronie przyrody zahamowata proces
tworzenia nowych, prawnie chronionych obszaréw o najwiekszej wartosci przyrodniczej. Na szczescie
po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej kraj nasz wtgczony zostat do europejskiej sieci obszaréw
NATURA 2000, chronigcych najcenniejsze siedliska przyrodnicze oraz gatunki ptakow zagrozonych
wyginieciem. Polska lista takich obszaréw wyznaczona zostata ostatecznie w 2008 r. i objeta tacznie
ok. 19% terytorium kraju. Preferowane jest na tych terenach rolnictwo ekologiczne, wspotzyjace
z dzika przyroda i szanujace jej prawa, a takze dziatalno$¢ agroturystyczna, natomiast zabronione sg
inwestycje mogace stanowic¢ zagrozenie dla przyrody. Wprowadzono tez rekompensaty dla rolnikéw
za zmniejszone wyniki produkcyjne w stosunku do rolnictwa i hodowli wielkotowarowych. Jest to
sprawiedliwe rozwiazanie, do ktérego po latach protestéw przekonuje sie coraz wiecej gmin, na kté-
rych obszary NATURY 2000 zostaty wyznaczone.

Unijnym programem finansowo wspierajgcym dziatania na rzecz ochrony przyrody jest przede wszyst-
kim program LIFE istniejgcy od 1992 r. Od 2007 r. dysponuje on znacznie wiekszymi srodkami jako
LIFE+. Jest on bezposrednio zarzadzany przez Komisje Europejska i mogg w nim brac udziat projek-
ty z wszystkich panstw cztonkowskich. W latach 2007-2016 dotacje z tego programu otrzymato
75 projektow polskich. Koszty ich wyniosty ponad 800 min zt, a dotacje unijne pokryty ich potowe
i wyniosty 420 min zt. Warto podkresli¢, ze gtéwnymi beneficjentami tego programu sa pozarzadowe
organizacje ekologiczne, ktére sg szczegdlnie zastuzone w dziataniach na rzecz ochrony zagrozonych
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gatunkéw fauny i flory. Duzo wnioskéw zgtosity tez wtadze samorzadowe oraz dyrekcje parkow
narodowych i krajobrazowych na dziatania, z ktérych wiele powinno by¢ finansowane przez budzet
panstwa. Tak wiec i w tym sektorze pomoc unijna dla Polski okazata sie znaczaca.

Inne dziatania

Aby dopetnié ten obraz, trzeba wspomnieé, ze do Polski wptyneto ok. 80 min euro z funduszy euro-
pejskich na wyposazenie jednostek strazy pozarnej w nowoczesny sprzet przeciwpozarowy i sprzet
do ratownictwa chemicznego. Ponad 600 min euro wykorzystano na wspieranie dziatan przeciw-
powodziowych oraz ok. 40 min euro na wyposazenie inspektoratéw ochrony srodowiska w nowocze-
sny sprzet kontrolny i laboratoryjny, pozwalajacy na skuteczne kontrolowanie przestrzeganie stan-
dardéw w ochronie srodowiska.

Whioski

Zakres pomocy unijnej dla Polski w dziedzinie ochrony $rodowiska byt szeroki, a pomoc - wielo-
stronna. Pozwalat na to, aby Polska mogta jak najszybciej nadrobi¢ wieloletnie zaniedbania w ochro-
nie srodowiska. £aczna kwota, jakg otrzymata Polska z funduszy unijnych w formie dotacji w latach
2004-2017, wyniosta ponad 15 mld euro. Zadne inne panstwo cztonkowskie nigdy nie otrzymato
tak wielkiego wsparcia finansowego w tej waznej dziedzinie ekologicznej, gospodarczej i spotecznej.
Wyzwania dotyczace ochrony $rodowiska naturalnego s3 jednak nadal duze. Zagrozeniem $rodowiska
obecnie jest nie tylko gospodarka, lecz takze wspdtczesny sposéb zycia ludzi. Potrzebne sg nowe kie-
runki oddziatywania, gdyz trzeba pamieta¢, ze czyste sSrodowisko oznacza lepsze zdrowie obywateli,
ochrone dzikiej przyrody, wieksze plony w rolnictwie, lepsza kondycje zdrowotng laséw i mniejsze
straty materialne w gospodarce.

Bibliografia

Fundeko (2007), Analiza wykorzystania przez polskich beneficjentéw srodkéw w ramach programu LIFE, Warszawa.
Gtéwny Urzad Statystyczny, Roczniki Ochrona srodowiska kolejnych lat.

Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju (2019), Fundusze Europejskie, Warszawa.

Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju (2018), Mapa dotacji UE, Warszawa.

Nowicki Maciej, Sitnicki Stanistaw (red.) (2007), Ochrona srodowiska w praktyce, Warszawa.

Nowicki Maciej (2014), 25 lat ochrony srodowiska w demokratycznej Polsce, Warszawa, Wydawnictwo ALTER.









GRZEGORZ WISNIEWSKI
ANDRZEJ CYLWIK

ABSTRAKT

ROZDZIAL 15

ENERGETYKA

W okresie przedakcesyjnym i po uzyskaniu cztonkostwa we Wspdél-
nocie Polska nie miata trudnosci z dostosowaniem sie do wymagan
liberalizowanego unijnego rynku energii.

Nasze przeksztatcenia sektorowe byty zharmonizowane z unijng poli-
tyka energetyczna. Zasadnicza zmiana nastgpita w latach 2006-2008,
kiedy przeprowadzono konsolidacje krajowego sektora energetycz-
nego i zaczeto spowalnia¢ wdrazanie unijnej polityki klimatyczno-
-energetycznej. Doprowadzito to, w szczegdlnosci w ostatnich latach,
do niezrealizowania krajowego celu na rok 2020 (15% udziatu energii
z OZE w energii finalnej brutto) oraz do spadku wartosci panstwo-
wych grup kapitatowych w energetyce.

Jednoczes$nie w innych obszarach kontynuowano wspoétprace z UE,
ktéra zaowocowata wielomiliardowym (ponad 17,5 mld zt) wsparciem
inwestycji infrastrukturalnych oraz zapewnita Polsce mozliwo$¢ pet-
nego pokrycia krajowego zapotrzebowania na gaz ziemny dostawami
spoza Ros;ji. W relacjach z UE naszym problemem na przyszto$é po-
zostaje niedorozwoj OZE oraz nadmierna emisja CO,.



ENERGETYKA'

Wprowadzenie

Tematem tego rozdziatu sg procesy i zmiany, ktdre zaszty w polskiej elektroenergetyce, w tym w wy-
twarzaniu energii odnawialnej oraz w sektorze gazu ziemnego, analizowane w kontekscie zmian re-
gulacyjnych i unijnej polityki gospodarczej.

Pierwsze unijne dyrektywy w sprawie liberalizacji (,pierwszy pakiet energetyczny”) zostaty przy-
jete w 1996 r. W lutym 1997 r. w UE 15 weszta w zycie dyrektywa 96/92/EC - ,Jednolite zasady
wewnetrznego rynku energii elektrycznej”. Unijna dyrektywa dotyczgca wewnetrznego rynku gazu
ziemnego zaczeta obowigzywac juz w 1998 r. Natomiast w 2001 r. w zielonej ksiedze ,W kierunku
europejskiej strategii bezpieczenstwa dostaw energii” okreslono kierunki dziatan na rzecz bezpie-
czenstwa energetycznego. Dokument ten stat sie bazg do rozwijania programéw i przepiséw na rzecz
wzmacniania europejskiej solidarnosci energetyczne;j.

Jednoczesnie UE budowata trwate podstawy do rozwoju odnawialnych Zzrédet energii (OZE). Juz
w marcu 1994 r. Komisja Europejska zainicjowata przyjecie ,Planu dziatan dla wykorzystania odna-
wialnych Zrédet energii w Europie” (tzw. Deklaracja Madrycka). W grudniu 1997 r., po uwzglednieniu
otrzymanych uwag, Komisja przygotowata i przyjeta biatg ksiege ,Energia dla przysztosci: odnawial-
ne zrodta energii”. Proponowane przez biata ksiege ,Strategia” i zwigzany z nig ,Plan Dziatan” byty
nakierowane na osiggniecie do 2010 r. celu minimum, tj. 12% udziatu energii odnawialnej (przy 6%
w 1995 r.) w krajach UE 15.

Dyrektywa o promocji energii elektrycznej z OZE, ostatecznie przyjeta w 2001 r. (2001/77/WE),
wyznaczata nie tylko cel w zakresie 12% udziatu energii z OZE w zuzyciu energii elektrycznej w UE 15,
ale tez indywidualne cele dla kazdego kraju cztonkowskiego. Ponadto w 2003 r. Wspdlnota przyje-
ta Dyrektywe w sprawie wspierania zuzycia w transporcie biopaliw lub innych paliw odnawialnych
(2003/30/WE), wyznaczajac 6-procentowy cel udziatu OZE, w tym zwtaszcza biopaliw (wéwczas
gtéwnie pochodzenia rolniczego), w zuzyciu w transporcie.

Oproécz przepisow dotyczacych $cisle energetyki istniat pakiet dyrektyw srodowiskowych, ktore
wptywaty na polityke energetyczng panstw cztonkowskich i bezposrednio na przedsiebiorstwa ener-
getyczne. Do wazniejszych nalezaty: Dyrektywa w celu ograniczania emisji dwutlenku wegla (1993),
Dyrektywa w sprawie ograniczania emisji niektérych zanieczyszczen do powietrza z duzych zrédet
spalania (2001), Dyrektywa ustanawiajgca system handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnia-
nych (2003). Funkcjonowaty juz dyrektywy podatkowe (harmonizacja zasad opodatkowania nosnikéw
energii) oraz wiele decyzji Komisji i Rady dotyczacych sieci przesytowych elektroenergetycznych
i gazowych oraz zasad dostepu do sieci.

Punktem wyjscia do realizacji strategii przedakcesyjnej w obszarze energii, ktorg zaplanowano w ra-
mach ,Narodowe;j Strategii Integracji” (1997), byto wprowadzenie do polskiego prawa zalecen biatej
ksiegi UE z 1995 r., dotyczacej jednolitego rynku.

W latach 1990-1999 krajowy sektor gazu ziemnego zmieniat sie gtéwnie pod wptywem radykalnego od-
chodzenia od gospodarki centralnie planowanej i rozwijania systemu rynkowego. Przede wszystkim nasta-
pit duzy i gwattowny spadek popytu spowodowany racjonalizacja struktury produkcji przemystowej oraz
przejéciem w rozliczeniach importu gazu ziemnego z Rosji z rubli transferowych na realng walute (USD).
Skutki tych zmian byty tagodzone decyzjami rzagdowymi ograniczajgcymi wzrost cen gazu ziemnego dla
odbiorcéw, w szczegdlnosci dla gospodarstw domowych. Zaplanowano takze dziatania niezbedne w celu
dostosowania organizacji systemu zarzadzania np. Polskie Gérnictwo Naftowe i Gazownictwo - krajowe-
go monopolisty zatrudniajgcego prawie 50 tys. oséb w ponad 20 zaktadach wewnetrznych. Ostatecznie

1 Andrzej Cylwik jest autorem czesci o gazownictwie i wspdétautorem wprowadzenia i wstepu.
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restrukturyzacje PGNIiG SA zrealizowano w latach 1997-1999. Istotne zmiany wewnetrzne zbiegty sie
z rozpoczeciem liberalizacji europejskiego rynku gazu ziemnego (1998) oraz pierwszymi prébami dywer-
syfikacji importu (2000 r., kontrakt norweski, ktéry jednak nie zostat potwierdzony przez kolejny rzad).

W latach 2002-2003 w koncowym etapie negocjacji w sprawie akcesji Polski do UE dorobek prawny
Wspdlnoty, acquis communautaire, w obszarze ,energia” (traktaty zatozycielskie, dyrektywy oraz de-
cyzje, zalecenia Komisji, a takze orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Wspadlnoty Europejskiej)
byt juz pokazny.

Ogolnie uznawano?, ze zliberalizowana w latach 90. struktura krajowego sektora energetycznego i to,
ze Polska miata, juz od 1997 r., stosunkowo nowga i dobrg ustawe - Prawo energetyczne, beda gwa-
rancja, ze Polska nie powinna miec¢ zasadniczych trudnosci w przystosowaniu regulacji wewnetrznych
w procesach harmonizacji prawa z UE.

W dalszej czesci tego rozdziatu beda oméwione sposoby i efekty wdrazania éwczesnych (i nowszych,
tworzonych z udziatem Polski) acquis communautaire w obszarach: energii elektrycznej, gazu, odna-
wialnych zrédet energii i efektywnosci energetyczne;j.

Elektroenergetyka

Idea decentralizacji i dywersyfikacji (zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego i akceptowanych
cen przez regulacje i zwiekszanie konkurencji) poczatkowo byta wspierana przez zmiany wtasnoscio-
we (prywatyzacja) oraz organizacyjne sektora, dostosowujace do nowego zliberalizowanego rynku.
W okresie przedakcesyjnym dziatania panstwa polskiego byty w petni zgodne z ideg wolnego rynku
(prywatyzacja i liberalizacja), zapobiegania praktykom monopolistycznym (od dekady aktywny byt
Urzad Antymonopolowy, z czasem przeksztatcony w UOKIK, a na mocy prawa energetycznego za-
czat dziatalnos$¢ Urzad Regulacji Energetyki - URE) i wspierania konsumentéw (tworzenie organizacji
konsumenckich dziatajgcych na rynkach paliw i energii).

Dziatania te w petni wpisywaty sie w polityke UE, ktéra w dobie przyspieszonego rozwoju gospo-
darczego szukata przewag konkurencyjnych. UE zdata sobie sprawe, ze jest drugim co do wielkosci
konsumentem energii na Swiecie, dysponuje niebagatelng sitg nabywcza oraz ze staje sie jednym
z najbardziej energooszczednych kontynentéw i globalnym liderem w zakresie nowych, rozproszonych
i odnawialnych Zrédet energii, w tworzeniu technologii ograniczajagcych emisje dwutlenku wegla oraz
w zarzadzaniu popytem. Idee te znalazty odbicie w wielu dyrektywach i dokumentach, ktérych syn-
tezg stata sie ,Europejska strategia na rzecz zréwnowazonej, konkurencyjnej i bezpiecznej energii”s.

Te optymistyczne zatozenia zderzyty sie z dziataniami wielkich koncernéw energetycznych, wspiera-
nych przez krajowych politykéw. Idea tworzenia narodowych czy nawet europejskich lideréw w ener-
getyce zaczeta zagrazac ideom artykutowanym przez dokumenty unijne. Warto zauwazy¢, ze takze
energetyka krajoéw starej pietnastki niechetnie podporzadkowywata sie zasadom wspaélnego (wolne-
go) rynku. Juz w 1997 r. z prawa do derogacji przepiséw dyrektywy 96/92/EC, wymagajacej otwarcia
wewnetrznego rynku energii elektrycznej, skorzystato 12 panstw cztonkowskich?, w tym najstarsi
cztonkowie - zatozyciele Wspdlnoty (m.in. Niemcy, Francja, Holandia, Belgia, Luksemburg). Zjawiska
te daty asumpt do wystepowania o derogacje takze w krajach akcesyjnych, a potem nowych krajach
cztonkowskich UE. To podejscie, nazwane z czasem?® rentg zacofania (idea zasadniczo sprzeczna z za-
sadami innowacyjnosci, ochrony srodowiska, a nawet racjonalnosci ekonomiczniej) stawata sie coraz
bardziej powszechna takze w Polsce i to nie tylko w newralgicznym obszarze ochrony srodowiska,
ale takze w zakresie ksztattowania rynku energii.

2 Pupka J., Doswiadczenia polskiej energetyki zwigzane z dostosowaniem do warunkéw UE. Materiaty konferencyjne Enerkom
2000, 27/05/2000.

3 Komisja Wspdlnot Europejskich, Zielona ksiega — Europejska strategia na rzecz zréwnowazonej, konkurencyjnej i bezpiecz-

nej energii, Bruksela, 8.03.2006

Pupka J., op. cit.

Wisniewski G., Dylematy strategiczne sektora odnawialnych Zrédet energii, ,Energetyka - Spoteczenstwo - Polityka” 1/2015.
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Decydujacym dziataniem w odejsciu od zasad wolnego rynku, funkcjonujgcego w duchu ,drugiego
pakietu energetycznego”, byto przyjecie przez rzad w 2006 r. ,Programu dla elektroenergetyki”, ktory
zmienit podstawowe zatozenia krajowego rynku energii. Wyrazem tego stato sie tworzenie panstwo-
wego monopolu w energetyce i centralizacja zarzadzania przeprowadzona pod hastem ,konsolidacji
sektora energetycznego”. W wyniku szybko (2006-2007) przeprowadzonej konsolidacji powstaty
4 pionowo zintegrowane grupy energetyczne (PGE, Tauron, Enea, Energa). Przez kilka lat funkcjo-
nowaty one na rynku energii elektrycznej z innymi duzymi podmiotami zagranicznymi (EDF, GDF,
RWE, Dong, Iberdrola) oraz krajowymi. Z czasem ubywato firm zagranicznych i zwiekszat sie poziom
koncentracji na rynku krajowym, ale mimo tych zmian polskie grupy kapitatowe i tak nie staty sie fir-
mami liczacymi sie na rynku miedzynarodowym (najwieksze po wzgledem EBIDTA s3 dopiero w dru-
giej dziesigtce europejskich firm energetycznych), (Zamasz 2016). Centralizacja w elektroenergety-
ce nie spetnita zaktadanej funkcji w postaci zwiekszenia poziomu inwestycji i zmniejszenia kosztéw
oraz otwarcia mozliwosci ekspansji miedzynarodowe;.

Konsolidacja w istocie byta przejawem skutecznej gry duzej grupy interesu, wykorzystujacej patrio-
tyzm gospodarczy. Koncepcja ta stawata sie elementem kultywowanym coraz mocniej przez kolejne
ekipy polityczne. Przy olbrzymich rozbieznosciach w polityce spotecznej i gospodarczej kolejne rzady
realizowaty zasady polityki energetycznej, polegajace na preferowaniu wtasnosci panstwowej i wy-
znaczaniu celdw tej polityki przez administracje centralna.

W latach 2008-2013, po przyjeciu pakietu klimatyczno-energetycznego i trzeciego pakietu liberaliza-
cyjnego, kapitalizacja rynkowa pieciu najwiekszych producentow energii elektrycznej w UE - takich
potentatéow jak E.ON, RWE, Engie, EDF czy Enel - spadta o 37%, tj. o ok. 100 mld euro. Nie byt to
tylko wptyw kryzysu finansowego i ustabilizowania sie zuzycia energii elektrycznej, lecz takze gtebo-
kich zmian, ktére zaszty w tym okresie na rynku energii elektrycznej w Europie, w efekcie realizacji
unijnej polityki energetycznej. Popyt na energie elektryczna w UE w latach 2008-2013 spadt o 3,3%
(przy jednoczesnym wzroscie PKB siegajacym 4,1%), udziat wegla w miksie energetycznym paliw dla
elektroenergetyki zmniejszyt sie 0 4,2%, a udziat energetyki z OZE wzrést w 2014 r. do 16%. Europej-
skie spotki energetyczne zaczety wyodrebniaé (rozdzielac) zasoby wytworcze weglowe i odnawialne
oraz budowac wartosc¢ i potencjat rozwojowy (w tym innowacyjny) na tych ostatnich. Wbrew wielu
obawom i watpliwosciom potwierdza to skutecznosc polityki klimatyczno-energetycznej UE w zakre-
sie dekarbonizacji i rozwoju OZE, przy jednoczesnym zachowaniu konkurencyjnosci i bezpieczenstwa
zasilania oraz wzmacnianiu pozycji konkurencyjnej UE na rynku globalnym.

W Polsce skonsolidowane, panstwowe spétki energetyczne postapity odwrotnie - kontynuowa-
ty inwestycje we wtasne weglowe zasoby wytworcze (w tym zakup zasobdéw weglowych od po-
zbywajacych sie ich koncernéw zagranicznych, np. Vattenfall, EDF) i w sektorze wydobycia wegla,
a w szczegdblnosci w ostatnich latach spowolnity lub zatrzymaty inwestycje w OZE. Doprowadzito to
w 2018 r. do najwyzszego wzrostu cen hurtowych energii elektrycznej w Polsce od poczatku procesu
integracji z UE. Przy utrzymywaniu sie obecnych trendéw konkurencyjno$¢ moze straci¢ zaréwno
polska energetyka, jak i gospodarka obcigzona rosngcymi kosztami energii. Niekorzystne trendy, jesli
chodzi o wartosc gietdowa energetycznych spétek, utrzymuja sie. Warto$é PGE od poczatku notowan
(przez dekade, 2009-2019) spadta o0 58%, w tym w ciggu ostatnich 4 lat 0 45%. W ostatnich 3 latach
wszystkie spotki energetyczne, znajdujace sie w zarzadzie Skarbu Panstwa, stracity na wartosci ponad
16 mld zt, co ogranicza ich przyszte mozliwosci inwestycyjne. Mozna postawic teze, ze Polska elektro-
energetyka nie potrafita skorzystac na tworzeniu jednolitego europejskiego rynku energii elektrycznej
i stracita na zbyt powolnej reakcji na unijng polityke klimatyczno-energetyczna.

Wieloletnie trendy zuzycia weglaé i energii z OZE przedstawiono na ponizszym wykresie. Wynika
Z nich, ze juz na przetomie lat 2019/2020 zuzycie wegla w UE bedzie mniejsze niz zuzycie energii
z OZE. W UE wegiel byt gtéwnym paliwem dla energetyki jedynie do potowy lat 90. (po ropie naftowej
stosowanej gtéwnie w transporcie). W 1996 r. Unia zuzyta po raz pierwszy wiecej gazu ziemnego niz
wegla. Energia z OZE staje sie drugim po gazie Zzrédtem energii do wytwarzania ciepta i energii elek-
trycznej. Bedzie ona rowniez zastepowac paliwa nieodnawialne w transporcie. Zgodnie z trendami
juz w latach 2019-2020 UE zuzywa¢ bedzie wiecej energii z OZE niz z wegla.

6 Obecnie poziom zuzycia wegla w UE zblizyt sie do poziomu zuzycia energii jadrowej, ktdra juz od kilku lat notuje trend
spadkowy.
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Wykres 1: Poréwnanie zuzycia energii brutto (wg Eurostatu gross inland consumption)
w Polsce i UE

Zrédto: Baza danych Eurostat, opracowanie autora.

3,5min 20 min
3min
15 min
2,5min
- ‘—‘-"\I——-—/_\"-\-/._-\ A
— 2min —_
B E
= 10 min w
o >
1,5 min
1 min
5min
0,5 min

PL OZE

Powyzszy wykres nie tylko ilustruje problem i potwierdza stawiang w innych obszarach teze o Euro-
pie dwdch predkosci - jesli chodzi o dekarbonizacje, ale wrecz o Europie ,przeciwstawnych kierun-
kow” - jesli chodzi o OZE. Przedstawienie powstatej sytuacji antycypuje ryzyka dla Polski zwigzane
z narastajacymi sprzecznos$ciami w zachowawczej strategii krajowej i progresywnej strategii UE.
Pozostaje dylemat, czy uruchomione zostang mechanizmy sprowadzajace polskg energetyke na tory
rozwoju i innowacji oraz czy bedzie to przejscie ewolucyjne, czy tez rewolucyjne (pod wptywem
zbyt wysokich kosztéw i niezadowolenia spotecznego).

Dotychczasowe zmiany w krajowej energetyce, na tle proceséw zachodzacych w UE, byty zbyt
powolne. Struktura wytwarzania energii, spadek emisyjnosci i rozwéj OZE nie odpowiadajg aktual-
nym potrzebom gospodarki (rosnace ceny energii) i aspiracjom coraz wiekszych mas wspoétczesnego
spoteczenstwa, Swiadomych zagrozen srodowiskowych. Wykorzystanie wegla w energetyce spada
od poczatku transformacji (1990 r.), ale od potowy ubiegtej dekady (paradoksalnie, od momentu
wejscia Polski do UE i przyjeciu przyjaznych dla srodowiska przepiséw unijnych) jest to spadek
wolniejszy. W ostatnich latach zuzycie wegla w polskiej gospodarce ustabilizowato sie. Trudno jest
jednak potwierdzi¢ stawiang w projekcie ,Polityki energetycznej Polski do 2040 r.” (z listopada
2018 r.) teze, ze wegiel przez kolejne dekady pozostanie paliwem dominujacym, zwtaszcza ze coraz
wiekszy udziat w wytwarzaniu energii elektrycznej i ciepta w Polsce ma wegiel importowany.

Wyzwaniem dla krajowej polityki energetycznej i klimatycznej w dalszym ciggu jest zasadnicza
zmiana struktury energetyki, przy ktérej koszty ekologiczne i ryzyko ekonomiczne beda mozliwie
najmniejsze, a najwieksze beda szanse rozwoju przysztosciowych rozwigzan opartych (zgodnie ze
strategiag UE) na Zzrédtach niskoemisyjnych lub catkowicie bezemisyjnych.
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Odnawialne zrédta energii

W efekcie otwarcia drogi do negocjacji akcesyjnych z UE (Agenda 2000) oraz w odpowiedzi na
ogtoszenie przez Komisje Europejska w 1997 r. biatej ksiegi ,Energia dla przysztosci: odnawialne
Zrédta energii” oraz wezwanie krajow cztonkowskich do opracowania wtasnych strategii Polska
(wéweczas jako pierwszy kraj kandydujacy do UE) przystapita do opracowania wtasnej strategii
na rzecz promocji OZE.

Koncepcje energetyczne wychodzace z UE staty sie zaczatkiem ksztattowania wspdtczesnej po-
lityki Polski w zakresie OZE, a pierwszym formalnym krokiem w tym kierunku stata sie uchwata
Sejmu RP z 1999 r. W uchwale zobowigzano rzad do przygotowania ,Strategii rozwoju energetyki
odnawialnej w Polsce” oraz jej harmonizacji z polityka energetyczng i Srodowiskowa. Odpowie-
dzialno$¢ za to zadanie przejat minister srodowiska. Strategia ta, zaakceptowana przez Rade
Ministréw w 2000 r. i przyjeta ostatecznie przez Sejm w 2001 r., wytyczyta kierunki rozwoju
energetyki odnawialnej w Polsce do 2010 r., z perspektywa do 2020. Podstawowym celem byto
zwiekszenie zuzycia energii ze zrédet odnawialnych do 7,5% w bilansie energii do 2010 r. i 14%
w 2020 r. Ze wzgledu na krajowa strukture zuzycia energii, z dominujaca rola ciepta w bilansie
energii kofncowej, szczegdlng role przypisano rozwojowi produkcji ,zielonego ciepta”, zwtaszcza
z biomasy, ktéra oceniono jako najbardziej perspektywicznga dla Polski technologie energetyki
odnawialnej w okresie do 2010 r. Zaproponowano 3 scenariusze rozwojowe, przewidujgce 7,5%,
10,5% oraz 12% udziatu energii elektrycznej ze zrédet odnawialnych w catkowitej produkcji ener-
gii elektrycznej w 2010 r. Wdrozenie ,Strategii...” miato sie odby¢ poprzez opracowanie progra-
mow rozwoju poszczegdlnych rodzajow OZE i dedykowanej ustawy o OZE. Niestety, planowane
programy nigdy nie zostaty przyjete i wdrozone, chociaz w 2001 r. powstat projekt pierwszego
pilotazowego ,Programu rozwoju energetyki wiatrowej na lata 2001-2005”. W 2003 r. w Minister-
stwie Srodowiska powstat projekt ustawy o OZE, ale na uchwalenie przez Sejm aktu prawnego
tej rangi trzeba byto czeka¢ az do 2015 .

W 2003 r. w procesie negocjacji akcesyjnych w czesci dotyczacej wdrozenia dyrektywy 2001/77/
WE o promocji energii z OZE ustalono krajowy cel na 2010 r. na udziat energii z OZE w zuzyciu
energii elektrycznej na poziomie 7,5% (pierwsza dyrektywa dotyczgca OZE pomijata cele w trans-
porcie i cieptownictwie, ktére pojawity sie w prawodawstwie unijnym odpowiednio w latach 2003
i 2009). Wobec fiaska dwczesnych prac rzadowych nad ustawa o OZE dyrektywa zostata wdro-
zona w 2004 r. w formie nowelizacji ustawy - Prawo energetyczne. Ustawodawca zobowigzat
sprzedawcédw energii elektrycznej do zakupu zielonej energii (bgdz wytworzenia jej we wtasnych
Zrédtach przytaczonych do sieci). Wprowadzono mechanizm wsparcia energii elektrycznej z OZE
w formie systemu $Swiadectw pochodzenia energii z OZE (zielonych certyfikatéw)’. Dopiero od
2007 r. cele ilosciowe (zobowigzania wypetniane poprzez zakup certyfikatéw) dla wytworcow
energii elektrycznej i spétek obrotu zostaty podniesione, tak aby osiggnac 10,4% w bilansie sprze-
dazy w 2010 r. (zweryfikowany odpowiednik celu indykatywnego 7,5% w koncowym zuzyciu
energii w dyrektywie 2001/77/WE). Polska wdrozyta poprawnie pierwsza dyrektywe o OZE
(ostatecznie potwierdzita to notyfikacja Komisji z 2016 r.). Gtéwna role w realizacji celu odegraty
energetyka wiatrowa i kontrowersyjna technologia wspétspalania biomasy z weglem w elektrow-
niach systemowych, ktéra dostarczyta az 48% catej energii elektrycznej z OZE w 2010 r. Wspar-
cie technologii wspétspalania biomasy w istocie stato sie pomoca dla elektrowni weglowych,
a nie instrumentem promocji innowacji i rozwoju OZE, przy rdwnoczesnym znacznym imporcie
paliwa biomasowego.

Wdrozenie celéow unijnych na 2020 r. (unijny pakiet ,3x20” z 2007 r. i druga dyrektywa 2009/28/
WE o promocji OZE z 2009 r.) okazato sie znacznie trudniejsze. Zgodnie z dyrektywa 2009/28/WE
panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do zapewnienia okre$lonego udziatu energii z OZE w koni-
cowym zuzyciu energii brutto w 2020 r. Obowiazkowe, krajowe cele ogdlne sktadaja sie na za-
tozony 20-procentowy udziat energii z OZE w koncowym zuzyciu energii brutto we Wspodlnocie.

|

7 Prawa majatkowe do swiadectw pochodzenia energii z OZE podlegajace obrotowi na Towarowej Gietdzie Energii, przy
zapewnieniu popytu ze strony podmiotéw zobowigzanych do ich zakupu, staty sie forma doptaty do ceny energii dla
wytworcéw energii z OZE.
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Udziat ten wylicza sie jako iloraz wartosci koncowego zuzycia energii brutto ze zrédet odnawial-
nych oraz wartosci koncowego zuzycia energii brutto ze wszystkich zrédet. Cel dla Polski zostat
ustalony indywidualnie, na poziomie 15%.

Poczatki wdrazania pakietu ,3x20" oraz dyrektywy 2009/28/WE byty obiecujgce. W rozwéj ener-
getyki odnawialnej angazowato sie coraz wiecej samorzadéw (gtownie dzieki funduszom struktu-
ralnym UE), firm deweloperskich, niezaleznych inwestoréw, a od 2012 r. (od wdrozenia zasadni-
czych przepiséw dyrektywy w prawie energetycznym, tzw. legislacyjny maty tréjpak) takze pierwsi
prosumenci. W 2013 r. Polska stata sie trzecim rynkiem w UE pod wzgledem produkgji i sprzedazy
na rynku krajowym kolektoréw stonecznych, a krajowy rynek energetyki wiatrowej w 2015 r.
uplasowat sie na 7. miejscu w UE®. Na poczatku obecnej dekady w Polsce dziatato ponad 340 firm
produkujacych urzadzenia OZE lub kluczowe komponenty urzadzen dla OZE (Wisniewski red.
2015), co zwiekszato wartos$¢ dodang w branzy OZE i wpisywato sie w polityke innowacyjnosci.

Ustawa o OZE zostata uchwalona dopiero w 2015 r., a proces notyfikacji systemu wsparcia w Ko-
misji Europejskiej zostat zakoriczony w 2018 r. (niemal 9 lat od wejscia w zycie dyrektywy, ktéra
miata doprowadzi¢ do realizacji celow w zakresie OZE, zatwierdzonych przez Polske na Radzie UE
w 2007 r. - pakiet ,3x20"). Stabe postepy w zakresie wzrostu udziatéw energii elektrycznej z OZE
staty sie takze przeszkoda w realizacji celu w postaci minimum 10% udziatu paliw i energii z OZE
w transporcie w 2020 r. Energia elektryczna z OZE, ktorej Polska ma za mato, w transporcie liczy
sie od 2,5(transport kolejowy)do 5 razy (transport drogowy) bardziej do realizacji celu OZE niz
biopaliwa, a regres pogtebity unijne wymogi ograniczania wsparcia dla biopaliw pierwszej generacji
(z surowcéw rolniczych) na rzecz biopaliw drugiej generacji (z surowcéw nierolniczych), ktérych
Polska nie produkuje. Ograniczenie dotacji dla ciepta z OZE przyczynito sie do zejscia Polski takze
w cieptownictwie ze $ciezki realizacji celu na 2020 r. Narastajgce problemy zwigzane ze spadkiem
tempa rozwoju OZE, ponizej kursu wymaganego przez prawo UE, pogtebito uchwalenie w 2016
r. ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, nazywanej ustawa odlegtosciowa,
ktéra zahamowata inwestycje w farmy wiatrowe i podwazyta zaufanie inwestoréw z wielu krajéw.

Powyzsze tezy o narastajgcym ryzyku niezrealizowania celow OZE stawiane wcze$niej (2015-
2016) przez niezaleznych ekspertéw (Wisniewski 2015), (ignorowane przez administracje) w koncu
znalazty potwierdzenie w dokumentach oficjalnych. W raporcie ,Energia ze zrédet odnawialnych”
GUS stwierdzit, ze w 2017 r. udziat energii z OZE siegat zaledwie 11% i wskazat na pesymistyczne
trendy. W tym samym momencie w innym raporcie ,Rozwdj sektora odnawialnych zrodet energii”
Najwyzsza Izba Kontroli postawita wniosek, ze osiggniecie przez Polske zatozonego celu 15-pro-
centowego udziatu energii z OZE w 2020 r. moze by¢ zagrozone. W konsekwencji, zdaniem NIK,
,Polska prawdopodobnie stanie przed koniecznoscig dokonania statystycznego transferu energii
z OZE z panstw cztonkowskich, ktore majg nadwyzke tej energii. Koszty tego transferu moga wy-
nies¢ nawet 8 mld zt". Wobec realnych zagrozen pogtebiania sie zapasci w energetyce odnawialnej
i wobec wzrostu cen energii elektrycznej, w szczegélnosci dla przedsiebiorcéw, w lutym 2019 r.
premier Mateusz Morawiecki powotat Miedzyresortowy Zespét ds. Utatwienia Inwestycji w Pro-
sumenckie Instalacje OZE, ktérego pracami kieruje Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Technologii
(MPIT). Ministerstwo Energii, a takze niezaleznie MPIT rozpoczety prace na nowelizacjami ustawy
o OZE, ktére majg zmobilizowac¢ krotkoterminowy potencjat inwestycyjny i zmniejszy¢ rozmia-
ry transferu statystycznego, ale dziatania te sg spéznione. Takze nowe inicjatywy Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska dotyczace przyspieszonego wykorzystania funduszy UE w inwe-
stycje w OZE w cieptownictwie przyniosa efekty gtéwnie po 2020 .

Problem z realizacja celu na energie z OZE powieksza brak skutecznej realizacji innego celu unij-
nego w zakresie zwiekszania efektywnos$ci energetycznej. Od 2015 r. zuzycie energii ro$nie dyna-
micznie (Wykres 2), a przez to takze przyrosty energii z OZE musza by¢ wyzsze od zaktadanych,
aby osiggnac¢ planowane udziaty (wyznaczone w %) energii z OZE w zuzyciu finalnym.

8 EurObserv’ER report ‘2015. The state of renewable energies in Europe.
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Wykres 2. Zmiany zuzycia energii finalnej w stosunku do 2005 r.

Zrédto: Baza Danych Eurostat, opracowanie autoréw.
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Whbrew wczesdniejszym trendom i oczekiwaniom OZE stajg sie dodatkowym problemem w relacjach
Polski z UE. Brak realizacji przez Polske celu OZE w 2020 r. i spodziewany kosztowny transfer staty-
styczny nie zakoncza sprawy. Przyjety przez UE tzw. pakiet zimowy, z nowa dyrektywa o OZE (i celem
indykatywnym na 2030 r. wynoszacym 32% energii z OZE), niosa tez inne zobowiazania. Jedno z nich
wynika wprost z rozporzadzenia Parlamentu i Rady UE o zarzadzaniu unig energetyczng, ktére krajowi
cztonkowskiemu, ktéry nie spetni celéw OZE na 2020 r. (takim krajem jest juz z pewnoscia Polska),
nakazuje nadrobienie brakéw do 2022 r. i zachowanie trajektorii realizacji nowego celu na 2030 r(do
konca 2022 roku kraj cztonkowski poza nadrobieniem ewentualnych braki w realizacji celéw OZE na
2020 rok, dodatkowo powinien zrealizowac 18% celu z lat 2021-2030).

Sektor gazu ziemnego

Polska, chociaz nie byta jeszcze panstwem cztonkowskim, realizowata nawet z wyprzedzeniem po-
stanowienia dyrektyw pierwszego (1998 r.) i drugiego (2003 r.) pakietu energetycznego, wydzielajac
system przesytowy (GAZ-SYSTEM SA - 2006 r.) oraz tworzac regionalne spétki dystrybucyjne (2007 r.)
i ponadto przeksztatcajgc PGNiG SA w spotke gietdowa. Jedynie podziemne magazyny gazu (PMG)
pozostaty nadal w ramach PGNIG SA, ktére petnito funkcje ich operatora. Tak wiec juz w pierwszej
dekadzie XXI w. dziatalnos¢ panstwowego sektora gazowego, ktory obejmowat ponad 90% rynku,
byta w zdecydowanej wiekszo$ci zharmonizowana z polityka unijna.

Sytuacja ulegta okresowemu pogorszeniu po wprowadzeniu postanowien trzeciego pakietu ener-
getycznego UE (2009 r.), ktéry byt kolejnym krokiem w kierunku liberalizacji rynku gazu ziemnego,
w szczegoblnosci w zakresie oddzielenia wydobycia i dostaw od eksploatacji sieci gazowniczej. Doszto
do istotnej réznicy stanowisk z Komisjg Europejska, ktéra wszczeta i skierowata do Trybunatu Spra-
wiedliwosci (TS) dwa postepowania dotyczace (zdaniem KE) niedozwolonej regulacji cen oraz braku
wdrozenia czesci postanowien trzeciego pakietu energetycznego, ktérych termin aplikacji uptynat
w 2011 r. Rzad polski opracowat maty trojpak energetyczny, ktory zostat uchwalony przez Sejm RP
w listopadzie 2013 r. - co spowodowato wycofanie skargi zgtoszonej przez KE do TS.
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Wsréd decyzji dotyczacych krajowego rynku gazu ziemnego najwieksze znaczenie miato wprowadzenie
obliga gazowego (od 2014 r.) oraz utworzenie spotki Operator Systemu Magazynowania (w 2012 r.).
Obligo gazowe polega na sprzedazy hurtowej wiekszosci (poczatkowo 30%) zuzywanego gazu ziem-
nego za posrednictwem Towarowe] Gietdy Energii (TGE). Posrednictwo TGE sprzyja rozwojowi rynku
gazu ziemnego, co jest zgodne z polityka UE.

Generalnie administracja polska starata sie wspétpracowac z KE oraz odpowiednimi instytucjami
unijnymi: np. z Agencjg UE ds. Wspétpracy Organéw Regulacji Energetyki (ACER) oraz europejska
siecig operatoréw systeméw przesytowych (ENTSO). Wspdtpraca zaowocowata duzym wsparciem
finansowym krajowych i transgranicznych projektéw inwestycyjnych. Dzieki wsparciu unijnemu zostat
zrealizowany ambitny program polegajacy na:

— budowie nowych niezbednych gazociggdéw przesytowych,

— rozbudowie istniejacych (Laséw) i budowie nowych (Cieszyn) potaczen transgranicznych,

—  budowie Gazoportu i terminala LNG w Swinoujéciu,

— rozbudowie pojemnosci PMG.

Polska kontynuuje wspdtprace unijna w zakresie budowy nowych transgranicznych gazowych
sieci energetycznych (korytarz Pétnoc - Potudnie), w tym nowych interkonektoréw. Istotnym re-
zultatem kilkunastoletniej wspdtpracy z UE jest rozwdéj krajowego systemu gazowego, a w szcze-
golnosci osiggniecie potencjalnej petnej dywersyfikacji dostaw gazu ziemnego - w sytuacji kryzy-
sowej mozemy obecnie importowac spoza Rosji wiecej gazu ziemnego, niz wynoszg nasze taczne
potrzeby.

Jednak polska administracja nie podjeta wspétpracy z KE w zakresie rozwoju energetyki gazowe;j
i skonczyto sie to porazka. Z planéw inwestycyjnych zgtaszanych w ubiegtej dekadzie przez krajowe
spotki energetyczne zrealizowano zaledwie ok. 25%. Rozwdj energetyki gazowej zostat zatrzymany
mimo rosnacych mozliwosci importu gazu ziemnego spoza Rosji.

Polska ma odmienne stanowisko od wiekszosci krajéw unijnych dotyczace budowy gazociggu pod-
morskiego Nord Stream 2. KE dazy do zastgpienia wyeksploatowanych zt6z gazu ziemnego na Mo-
rzu Pétnocnym (Holandia, Anglia) dostawami rurociggowymi z innego zrodta, a Polska postawita na
dostawy LNG z USA oraz z nowego gazociggu norweskiego (Baltic Pipe). Obie powyzsze inicjatywy
nie sg ze sobga sprzeczne w sensie gospodarczym.

Reasumujac, unijna i polska polityka w sektorze gazu ziemnego sg zbiezne zaréwno w sprawach go-
spodarczych, jak i w zakresie bezpieczenstwa energetycznego. Obserwowane réznice niektérych
stanowisk wynikajg z cze$ciowo odmiennych pogladow politycznych lub wptywu krajowego lobby
weglowego. UE wspierata finansowo i merytorycznie dynamiczny rozwdj polskiego gazownictwa,
w tym w szczegdlnosci inwestycje w system przesytowy, terminal LNG oraz PMG.

W 2016 r. KE przyjeta cze$¢ wczesniejszych polskich propozycji dotyczacych bezpieczenstwa dostaw
gazu, w tym wprowadzenia zasady solidarnosci we wspotpracy krajéw cztonkowskich UE w danym
regionie (Polska tworzy region wspdlnie z Niemcami, Czechami i ze Stowacjg).

Podsumowanie

Zasadnicza zmiana polityki energetycznej UE, zapoczatkowana w latach 1995-1998, zostata poczatko-
wo dobrze przyjeta przez Polske, ktéra podjeta realizacje nowych programéw rozwojowych. Proble-
my zaczety narasta¢ w potowie pierwszej dekady XXI w., kiedy wymagania unijne wzrosty i zaczety
naruszac partykularne interesy réznych grup, w tym w szczegdlnosci krajowego lobby weglowego.
Ich dziatania doprowadzity do swoistego zacofania energetycznego i braku mozliwosci osiggniecia
unijnych celéw (zwtaszcza udziatu OZE) w 2020 .

Pozytywnym aspektem zwigzanym z przystapieniem do UE jest rozwoj sektora matych i indywidu-
alnych instalacji OZE, zwtaszcza stuzacych do produkgcji ciepta (np. kolektory stoneczne) oraz nie-
zaleznych inwestoréw. Sektor niezaleznych producentéw energii przyczynit sie walnie do wzrostu
catkowitego udziatu energii z OZE z 4,4% w 1997 r., do 6,9% w 2004 r.ido 11,7% w 2015 r. W efekcie
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zostat uruchomiony kapitat spoteczny w tym zakresie, ktory nie jest w petni wykorzystany na rzecz
transformacji energetycznej (np. w obszarze prosumenckim).

W elektroenergetyce, a w szczegdélnosci w podsektorze energii odnawialnej, btedem okazato sie
opodznianie wdrazania polityki unijnej. OpdzZnienia prowadza wprost do niezrealizowania celéw kili-
matyczno-energetycznych (udziat OZE, efektywnos$¢ energetyczna) i konsekwencji z tym zwigzanych
(zapdznienie technologiczne, rosnace koszty energii w wyniku wzrostu kosztéw emisji CO, i innych
zanieczyszczen oraz niepotrzebne koszty zakupu brakujgcych udziatéw energii z OZE). Chybiong
okazata sie préba stworzenia ,krajowych championow”, ktérych wartos¢ rynkowa spadta w ostatnim
dziesiecioleciu o kilkadziesiagt procent. Szkodliwa dla przysztosci krajowej energetyki i konsumentéw
energii jest konfrontacja z politykag UE w obszarze OZE.

Wsparcie unijne w wielu przypadkach byto decydujace dla rozwoju inwestycji o charakterze strategicz-
nym, czego przyktadem moze by¢ finansowanie inwestycji w krajowym sektorze gazowym (przesyt,
terminal LNG, PMG), oraz sieci elektroenergetycznych i cieptowniczych. £acznie srodki unijne przezna-
czone na inwestycje w sektorze energetycznym i gazowniczym przekroczyty kwote 17,5 mid zt.

Naszym problemem w relacjach z UE pozostajg porazka krajowej energetyki odnawialnej oraz nad-
mierna emisja CO,,.
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INFRASTRUKTURA
TRANSPORTOWA

Rozbudowa infrastruktury transportowej stuzy zaréwno gospo-
darce, jak i poprawie jakosci zycia mieszkancéw kraju. Dtugoletni
niedorozwdj infrastrukturalny Polski spowodowat, ze potrzeby
inwestycyjne u progu cztonkostwa w UE byty ogromne. Obecnie
nadal sg znaczace. Z pomoca $rodkéw Unii Europejskiej powstata
czes$é najwazniejszych ciggdw transportowych, zwtaszcza drogo-
wych. Bardzo poprawita sie techniczna przepustowo$¢ tras oraz
dostepnosé przestrzenna w catym kraju. Jednoczes$nie rosngca
role odgrywac zaczety cele polityki regionalnej. Obejmujg one
zmniejszanie réznic w rozwoju spoteczno-gospodarczym oraz po-
prawe warunkow zycia ludnosci, a w tym dostepnosé do rynkéw
pracy oraz ustug publicznych.

Wptyw cztonkostwa w UE na poprawe dostepnosci przestrzennej
jest zdecydowanie pozytywny. £aczny efekt netto samych tylko in-
westycji drogowych szacuje sie na okoto 25% w ruchu pasazerskim
i 12-15% w towarowym. W latach 2005-2019 polska przestrzen
stata sie zdecydowanie bardziej dostepna w Europie, a najwiek-
sze osrodki krajowe lepiej dostepne pomiedzy sobg. Wzmocniony
zostat policentryczny uktad sieci osadniczej oraz skompensowano
czes$¢ proceséw marginalizacji zachodzacych w Polsce Wschodniej.
Wsparcie Unii Europejskiej dla polskiego systemu transportowego
(zwtaszcza drogowego) sprzyjato tym samym wypetnieniu celéw
wewnetrznej polityki kohezyjnej i przestrzennej (w tym zapiséw
Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030). Po-
nadto unijne zasady realizacji zaréwno programéw operacyjnych,
jak i konkretnych projektéw transportowych, zagwarantowaty
ciggtos¢ polskiej polityki transportowej, niezaleznie od zmian ko-
lejnych ekip rzadzacych.

Najwieksze efekty osiggnieto w transporcie drogowym, a relatyw-
nie skromniejsze w kolejowym. Mimo to inwestycje wsparte przez
UE spowodowaty zatrzymanie obserwowanego od lat 80. trendu
zmniejszania udziatu kolei w podziale pracy przewozowej kraju.

Dotychczasowy rozwdj infrastruktury oceniany w skali regionalnej
i lokalnej przynosi efekt bardziej zr6znicowany. Na wielu obsza-
rach poprawita sie jakos¢ zycia. Jednoczes$nie jednak zwieksze-
niu ulegta polaryzacja pod wzgledem dostepnosci, a tym samym
w zakresie uwarunkowanych nig szans rozwojowych. Stanowi to
wyzwanie dla dalszych dziatan inwestycyjnych.



INFRASTRUKTURA TRANSPORTOWA

Wprowadzenie

Inwestycje transportowe sg jednym z tych efektow polskiego cztonkostwa w Unii Europejskiej,
ktdre najtatwiej dostrzegamy w otaczajgcej nas przestrzeni. W powszechnym odczuciu stuza
mieszkancom kraju oraz gospodarce. W mediach najczesciej opisywane sg przez pryzmat prostych
wskaznikow, jak dtugos¢ wybudowanych autostrad, zmodernizowanych linii kolejowej, wzglednie
wzrost przepustowosci lotnisk. Czesto przywotywane s3 takze imponujace rozmiary finansowe
interwencji. Tylko w okresie perspektywy finansowej 2007-2013 na rozwdj transportu przezna-
czono 113,6 mld zt (28% catego dofinansowania UE w ramach polityki spdjnosci), w tym na drogi
71,2 mld zi, a na koleje 19,7 mld (Efekty polityki..., 2017). Wedtug danych Ministerstwa Inwestycji
i Rozwoju, do poczatkéw 2019 r. z biezacej perspektywy finansowej (2014-2020) na analogiczne
cele przeznaczono juz kolejne ponad 70 mld zt. Petna ocena wptywu akcesji Polski do Unii na roz-
woj infrastruktury transportowej wymaga jednak szerszego spojrzenia oraz zastosowania bardziej
zaawansowanych miar ewaluacyjnych. Korzysci cztonkostwa w UE mozemy rozpatrywac w kilku
podstawowych wymiarach: a) jako ograniczenie barier wynikajacych z niedorozwoju sieci; b) jako
poprawe dostepnosci przestrzennej i tym samym stworzenie nowych mozliwosci rozwojowych;
c) jako poprawe jakosci zycia mieszkancéw (w tym np. poprawe bezpieczenstwa w ruchu drogo-
wym); d) jako wymuszonga regulacjami unijnymi, pozytywna zmiane procedur podejmowania i reali-
zacji inwestycji. W niniejszym opracowaniu skoncentrowano sie gtéwnie na zmianach w dostepno-
$ci transportowej. Oddzielnie oméwiono jej ogdlng poprawe oraz rozktad regionalny, a nastepnie
sformutowano wyzwania zwigzane z ewentualnym przysztym wsparciem dla dalszego rozwoju in-
frastruktury. Odniesiono sie przede wszystkim do transportu drogowego i kolejowego, gdyz to one
w najwiekszym stopniu determinujg poziom dostepnosci przestrzennej. Rola lotnictwa i zeglugi jest
w tym zakresie niewielka.

Realizacja nowych inwestycji transportowych stuzy najczesciej jednemu z dwoch celéw bazowych:
a) zaspokojeniu juz istniejgcego popytu na infrastrukture oraz b) prowadzeniu polityki regionalnej, czy-
li wspieraniu rozwoju okreslonych obszaréw. W Polsce skala op6znien w rozwoju infrastruktury trans-
portowej byta w 2004 r. wyjatkowo duza. Na tle innych krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej miata
miejsce wyjatkowo dtuga luka inwestycyjna. Rozpoczeta sie ona wraz z kryzysem gospodarczym, ok.
1980 r. i trwata de facto az do momentu akcesji. W okresie tego 25-lecia powstaty tylko nieliczne
nowe trasy. Jednoczesnie zwiekszata sie mobilnos¢ przestrzenna ludnosci oraz wzrastaty przewozy
towaréw. Wynikato to z otwarcia i deregulacji gospodarki, rozwoju tranzytu, decentralizacji rynku pra-
cy, procesow suburbanizacji oraz bardzo szybko wzrastajacej liczby samochoddéw osobowych. W tych
warunkach pojawienie sie wsparcia Unii Europejskiej dla duzych nowych przedsiewzie¢ (poczynajac
od programu przedakcesyjnego ISPA) spowodowato szybka, choé poczatkowo chaotyczng, intensy-
fikacje dziatan inwestycyjnych. Kazda nowa droga lub modernizowana linia kolejowa byta mozliwa do
uzasadnienia juz istniejgcym popytem. Dopiero u progu drugiej poakcesyjnej perspektywy finansowej
(2007-2013/2015) zaczeto zwracac¢ uwage na potrzebe jasnego definiowania celéw poszczegdlnych
inwestycji. Znalazto to wyraz podczas prac nad Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030. Nowe inwestycje staty sie narzedziami zaréwno rozwoju spoteczno-gospodarczego, jak i po-
prawy jakosci zycia mieszkancow. W konsekwencji jako miary potencjalnych efektéw wsparcia Unii
Europejskiej zaczeto stosowac wskazniki dostepnosci przestrzenne;j.

Dostepnos¢ jednostki terytorialnej mozemy w uproszczony sposdb definiowac jako szanse na jej
rozwaoj spoteczno-gospodarczy, ktéra zwigzana jest z tatwoscig osiggania atrakcyjnych celéw w in-
nych jednostkach. Miarg najczesciej uzywang w ewaluacji inwestycji transportowych jest dostepnos¢
potencjatowa. Stosowany w Polsce wskaznik opiera sie na ujeciu macierzowym, a badany jest czas
przejazdu w relacjach pomiedzy wszystkimi gminami. Podstawowg cechg dostepnosci potencjatowej
jest fakt, ze atrakcyjnosc celu podrézy/przewozu wzrasta wraz z jego rozmiarem i maleje w miare
wydtuzania sie odlegtosci fizycznej, czasowej lub ekonomicznej (Rosik i in., 2015).
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Ogodlna poprawa dostepnosci polskiej przestrzeni

Ocena wptywu infrastruktury transportowej na rozwoj spoteczno-gospodarczy jest bardzo trudna.
W panstwach doganiajacych, do ktérych nalezy Polska, budowa infrastruktury pozostaje nadal istot-
nym warunkiem koniecznym dla rozwoju. Dlatego w Polsce problem ten, u progu cztonkostwa w Unii
Europejskiej, musiat by¢ postrzegany raczej jako bariera, ktéra nalezy przetamac. Konieczna jest jed-
nak $wiadomos¢, ze poprawa dostepnosci nie jest warunkiem wystarczajgcym dla przys$pieszenia
rozwoju, wzglednie przetamania marginalizacji. W takim rozumieniu interwencja Unii Europejskiej,
zwiekszajac poziom dostepnosci, jedynie konsekwentnie poprawia szanse Polski i polskich regio-
noéw w relacji do konkurentéw europejskich i globalnych. W wymiarze lokalnym lepsza dostepno$¢
przektada sie na jakos$¢ zycia mieszkancéw. Oznacza ona wiekszy terytorialnie zasieg rynkéw pracy
(wiekszy wybér dla pracownika oraz zwiekszone zasoby dla pracodawcy) oraz lepszy dostep do ustug
publicznych.

Od chwili akcesji do Unii Europejskiej prawie w catej Polsce wskazniki dostepnosci szybko rosty.
Woczesniej pozytywne zmiany notowano tylko w sasiedztwie konkretnych inwestycji, podczas gdy
np. w wojewddztwach wschodnich dostepnos¢ zmniejszata sie na skutek odptywu migracyjnego,
a niekiedy takze dekapitalizacji sieci. W pierwszym petnym okresie programowania (2007-2013/2015)
wartos¢ wskaznika dostepnosci drogowej dla catego kraju zwiekszyta sie dzieki inwestycjom wspie-
ranym przez Unie Europejska o0 9,4% w transporcie pasazerskim i o 4,8% w transporcie towarowym.
Réznica wynika m.in. z ograniczen predkosci w ruchu samochodéw ciezarowych. Szacunki dla obec-
nego okresu programowania (2014-2020/2023) wskazuja na analogiczny wzrost wskaznika w trans-
porcie pasazerskim o kolejne 11,8%, a w towarowym o 6,1% (Komornicki i in., 2018). Po uwzgled-
nieniu inwestycji przedakcesyjnych oraz pierwszego okresu finansowego (2004-2006) pozwala to na
oszacowanie oczekiwanego tacznego efektu netto inwestycji drogowych wynikajacych z cztonkostwa
w Unii Europejskiej (w zakresie dostepnosci przestrzennej) na ok. 25% w ruchu pasazerskim i 12-15%
w towarowym. Wzrosty te nalezy uznac za spektakularne, biorgc pod uwage, ze badanie dotyczy
wszystkich polskich gmin, takze tych potozonych daleko od nowych inwestycji.

Zmiany wartosci wskaznika dostepnosci byty znaczace takze w transporcie kolejowym. W tym wy-
padku nalezy jednak pamietac, ze wynikato to po czesci z ,niskiej bazy”, czyli ze skrajnie matych pred-
kosci eksploatacyjnych, jakie u progu akcesji notowane byty na wielu zdekapitalizowanych trasach.
W okresie 2007-2013/2015 w transporcie pasazerskim dostepnos$¢ potencjatowa kolejowa poprawita
sie 0 7,3%, za$ w towarowym o 4,4%. Specyfika transportu kolejowego powoduje takze, ze przytoczo-
ne liczby sa wypadkowa szybkich zmian w sasiedztwie niektorych inwestycji (np. zmodernizowanej
linii kolejowej Warszawa - Gdynia) i bardzo matych na terenach potozonych daleko od infrastruktury
szynowej. Zatozenia inwestycyjne na obecng perspektywe finansowg przewidywaty poprawe dostep-
nosci kolejowej o kolejne kilkanascie procent. W przeciwienstwie do sytuacji w transporcie drogowym
petna realizacja tych planéw jest jednak mato prawdopodobna, m.in. z uwagi na to, ze nie podjeto do-
tad planowanych wczesniej nowych inwestycji, jak potaczenie z Krakowa w kierunku Nowego Sacza
i Zakopanego lub linia Modlin - Ptock. Bardzo istotnym sktadnikiem poprawy dostepnosci kolejowej
sg obecnie inwestycje wspotfinansowane w ramach nowego mechanizmu Connecting Europe Facility
(CEF). Rola CEF w poprawie dostepnosci drogowej jest natomiast marginalna.

Sposréd wszystkich inwestycji drogowych wspieranych ze srodkéw UE w latach 2007-2015 naj-
wiekszy byt efekt netto programu operacyjnego ,Infrastruktura i Srodowisko”. W ujeciu wzglednym
w transporcie drogowym wynidst on w skali kraju prawie 9%. Analogiczne efekty dla programu
»,Rozwaj Polski Wschodniej” siegaty zaledwie 0,14%, za$s dla wszystkich regionalnych programéw
operacyjnych tacznie tylko 0,5%. W transporcie kolejowym analogiczny efekt POIi$ wynidst 4,85%,
a efekt 16 RPO - 1,09%. W obecnej perspektywie programowej proporcje beda najprawdopodobniej
zblizone. Trzeba jednak podkresli¢, ze inwestycje podejmowane w ramach regionalnych programéw
operacyjnych i programu operacyjnego ,Polska Wschodnia” byty w duzej mierze komplementarne
do dziatars w ramach POI;S.

W obu gateziach transportu potwierdzita sie kluczowa rola niektérych inwestyciji dla catego systemu
transportowego kraju oraz dla poziomu dostepnosci rozlegtych terytoriow. Dotyczy to w pierwszej
kolejnosci niektorych odcinkéw autostrad, a takze modernizowanych linii kolejowych, na ktérych
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nastapito znaczne podniesienie predkosci. Potwierdza to role wtasciwego wyboru priorytetéw in-
westycyjnych jako podstawowego warunku optymalnego wykorzystania srodkéw Unii Europejskiej
dla rozwoju kraju. W Polsce, w okresie poakcesyjnym, wybor priorytetéw byt obarczony czynnikiem
politycznym, ale jego rola byta wyraznie mniejsza niz przed 2004 r.. Zawdzieczamy to posrednio
$rodkom unijnym, ktérych wykorzystanie zwigzane jest z okreslonymi procedurami (poczynajac od
przygotowania odpowiednich dokumentdéw strategicznych, poprzez procedury przetargowe, po petna
ewaluacje uzyskanych efektéw kohezyjnych). W tym kontekscie wymierne efekty poprawy dostep-
nosci w wyniku inwestycji drogowych dowodza skutecznosci tych procedur. Mozna nawet zaryzyko-
wac twierdzenie, ze unijne dofinansowanie i zasady realizacji zaréwno programéw operacyjnych, jak
i konkretnych projektéw transportowych zagwarantowaty ciggto$¢ polskiej polityki transportowe;j,
niezaleznie od zmian kolejnych ekip rzadzacych. Bardziej krytycznej ocenie mozna w tym kontekscie
poddac inwestycje kolejowe.

Skala zréznicowan regionalnych

Poprawa dostepnosci transportowej nastgpita w catej Polsce gtéwnie za sprawga duzych inwestycji dro-
gowych. Wspétczynnik dostepnosci (drogowy, kolejowy, a zarazem takze multimodalny) zwiekszyt sie
w kazdej polskiej gminie. Oznacza to, ze wszystkie jednostki dzieki inwestycjom poprawity swoje potoze-
nie wzgledem petnego zbioru potencjalnych celéw podrdzy, zaréwno w Polsce, jak i w Europie. Z punktu
widzenia celéw polityki spéjnosci istotna jest jednak ocena réznic regionalnych w tym zakresie. Wazne jest
takze, czy réznice te sie zwiekszaja.

W 2004 r. (a takze 3 lata pdzniej, u progu nowego okresu programowania) poziom drogowej dostepnosci
transportowej silnie réznicowat polskie wojewddztwa. Zdecydowanie najwyzszy byt w regionie slaskim,
a wysoki takze w wojewddztwach: matopolskim, mazowieckim, tédzkim oraz opolskim. Jednoczesnie
najgorsza sytuacja miata miejsce w wojewddztwach potozonych peryferyjnie, w tym zwtaszcza w pod-
laskim i zachodniopomorskim. W catym badanym okresie terenami o najlepszej dostepnosci transpor-
towej byty dwa bieguny: warszawsko-t6dzki oraz krakowsko-gornoslaski, od ktérych rozchodzity sie
pasy lepszej dostepnosci nawigzujace do powstajacej lub modernizowanej infrastruktury transportu
ladowego. Poprawa zwigzana z inwestycjami okresu 2007-2015 byta jednak szybsza w biegunie war-
szawsko-todzkim. Uformowaty sie szersze strefy dobrej dostepnosci. Wyrazniej widoczne staty sie lepiej
dostepne pasma wzdtuz autostrad A2 i A4. Na zmiane obrazu przestrzennego najbardziej wptyneta
jednak autostrada A1 (ze srodkéw UE wsparta na docinku od Strykowa do Torunia), powodujac skokowa
poprawe dostepnosci Tréjmiasta (Komornicki i in., 2018).

Poprawa infrastruktury skutkowata ,rozlewaniem” sie obszaru lepszej dostepnosci od najlepiej dostep-
nych biegunéw na pozostate regiony. W efekcie strefa o wyzszych wartosciach wskaznika zaczeta
nawigzywac do wielokata, ktéry mozna utozsamiac¢ z metropolig sieciowg postulowang w Koncepgciji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030. Tym samym mozna stwierdzi¢, ze wsparcie Unii Eu-
ropejskiej dla polskiego systemu transportowego (zwtaszcza drogowego) sprzyjato wypetnieniu celéw
wewnetrznej polityki kohezyjnej i przestrzenne;j.

Najwiekszymi beneficjentami inwestycji wspieranych ze srodkéw UE z okresu 2007-2013/2015 byty regio-
ny: tédzki (autostrada A1), kujawsko-pomorski (A1), pomorski (Al i potnocne odcinki S7) oraz podkarpacko-
-matopolski (pas od Tarnowa po Przemysl, A4). Ponadto pozytywny efekt widoczny jest w rejonie Szczecina
(p6tnocne odcinki S3) i na Mazowszu (A2). Na realizowanych inwestycjach posrednio zyskuja takze niektore
obszary potozone poza ich bezposrednim sasiedztwem. Przyktadem moze by¢ potudniowa Lubelszczyzna
(dzieki A4), rejon Stupska (dzieki A1) oraz Podlasie (dzieki A2). Jak pokazuje obraz kartograficzny (Mapa 1),
zmiany byty relatywnie najwieksze w ciggach niektorych nowych autostrad i drég ekspresowych, szcze-
goblnie tych taczacych najwieksze osrodki lub prowadzacych w strone obszarow peryferyjnych (jak
autostrada A4 w wojewddztwie podkarpackim).

Poprawa dostepnosci kolejowej miata dotad charakter bardziej wyspowy (Mapa 2). Uktad sieci powo-
duje, ze efekt w mniejszym stopniu rozcigga sie na dalsze jednostki terytorialne. Jednoczesnie niektére
inwestycje kolejowe dajg w swoim sasiedztwie bardzo spektakularny efekt przestrzenny (zwtaszcza
na terenach peryferyjnych). Bardziej kompleksowa ocena efektu sieciowego modernizacji kolei moz-
liwa bedzie po zakonczeniu kilku duzych inwestycji obecnej perspektywy finansowej UE. Dotyczy to
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zwtaszcza linii taczacych stolice z Lublinem i Biatymstokiem. Miarg pozytywnego efektu inwestycji
kolejowych musi by¢ takze, obok poprawy dostepnosci, struktura gateziowa. Inwestycje wsparte przez
Unie Europejska spowodowaty zatrzymanie obserwowanego od lat 80. trendu zmniejszania udziatu
kolei w podziale pracy przewozowej Polski.

W okresie programowania 2014-2023 gtéwnym beneficjentem wzrostu dostepnosci drogowej, a czeSciowo
takze kolejowej, stata sie dotychczas relatywnie gorzej dostepna Polska Wschodnia, w tym w szczegélno-
$ci wojewaddztwo podlaskie (Mapa 2). Biorac pod uwage tendencje gospodarcze i spoteczne (zachodzaca
w kraju koncentracja wytwarzania PKB oraz koncentracja ludnosci), utrzymanie podobnego tempa poprawy
dostepnosci na obszarze Polski Wschodniej oznacza skuteczne przeciwdziatanie jego peryferyzacji. Jesli
zmiany bezwzgledne wartosci wskaznikéw odnieslibysmy do notowanego w regionach poziomu rozwoiju,
woéweczas makroregion Polski Wschodniej okazatby sie najsilniej wspieranym w skali kraju. Zatozona inter-
wencja, z wykorzystaniem srodkéw Unii Europejskiej, wypetnia tym samym podstawowe cele zwiekszenia
spojnosci ekonomicznej, spotecznej i terytorialnej (Komornicki i in., 2014). Rozwdj sieci transportowych
znaczaco réwnowazy tez postepujaca koncentracje ludnosci, bedaca wynikiem migracji wewnetrznych.
W mniejszym stopniu ma to miejsce w odniesieniu do postepujacej koncentracji PKB.

Inwestycje transportowe wspierane ze Srodkéw Unii Europejskich znaczaco zwiekszyty odsetek ludnosci
zamieszkatej w obrebie izochrony 60-minutowego dojazdu do miast wojewddzkich. Izochrona ta utoz-
samiana jest czesto z zasiegiem przestrzennym rynku pracy tych osrodkéw. W 2013 r. odsetek ten
wynosit 67%. Oczekuje sie, ze do 2023 r. wzrosnie do 72% (Komornicki i in., 2018). Wczesniejsze oceny
efektow konkretnych nowych szlakéw drogowych (Komornicki i in., 2015) wskazuja, na podstawie badan
ankietowych, ze budowa nowych tras znaczaco poprawita dostep do ustug publicznych. Respondenci wska-
zujg przy tym, ze dotyczyto to przede wszystkim dojazdu do centréw handlowych, instytucji kultury oraz
rekreacji, a w drugiej kolejnosci stuzby zdrowia i instytucji finansowych.

Mapa 1: Zmiana Wskaznika Drogowej Dostepnosci Transportowej w wyniku inwestycji
wspoétfinansowanych przez Unie Europejska w latach 2007-2015

Zrodto: opracowanie S. Goliszek na podstawie Komornicki i in., 2015a.
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Mapa 2: Zmiana Wskaznika Drogowej Dostepnosci Transportowej w wyniku inwestycji
wspotfinansowanych przez Unie Europejska w latach 2014-2020/2023 (ocena ex-ante
wedtug stanu wiedzy na 2017 r.)

Zrédto: opracowanie S. Goliszek na podstawie Komornicki i in., 2014.
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Wyzwania kolejnej perspektywy

Sukcesy dotychczasowego wsparcia polskiej infrastruktury transportowej ze strony Unii Europejskiej
stanowia jednoczesnie wyzwanie dla kolejnej perspektywy finansowej. Im bardziej zaawansowany jest
proces inwestycyjny, tym staranniej dobierane musza by¢ ewentualne kolejne inwestycje. O wyborach
w coraz wiekszym stopniu decydowac musza kryteria polityki regionalnej, a w mniejszym istniejacy popyt.
W 2023 r. Polska bedzie dysponowac dobrze rozwinietg siecig drogowa i zaawansowang w rozwoju siecig
kolejowa. Obie te sieci nie beda jednak w petni domkniete. Rozwdj infrastruktury od 2004 r. w nieunikniony
sposob prowadzit do zwiekszenia polaryzacji w zakresie dostepnosci przestrzennej. Przetamanie tej ten-
dencji jest mozliwe tylko w przypadku kontynuacji procesu inwestycyjnego. Zatrzymanie inwestycji
w 2023 r. oznaczatoby petryfikacje. Szczegotowa analiza zmian dostepnosci ukazata, ze polaryzacja ma
w coraz wiekszym stopniu wymiar regionalny lub nawet lokalny. Decyduje o niej dostep do weztéw auto-
stradowych lub stacji, na ktérych zatrzymuja sie szybsze pociagi dalekobiezne. Na mapach zmian dostep-
nosci drogowej dostrzegamy negatywny ,efekt tunelu” w postaci nizszych wartosci wskaznika pomiedzy
kolejnymi zjazdami z autostrad i tras ekspresowych (np. w sasiedztwie autostrady A4 w wojewodztwie
podkarpackim; Mapa 1). Prowadzi to do wniosku, Ze dalsze dziatania inwestycyjne powinny w wiekszym
stopniu koncentrowac sie na integracji duzej infrastruktury liniowej z drogami regionalnymi i lokalnymi.

W duzym stopniu dzieki cztonkostwu w Unii Europejskiej Polska przechodzi stopniowo do tej fazy rozwoju,
w ktérej niektdre regiony sg juz nasycone nowoczesng infrastrukturg transportowa. Dotyczy to przede
wszystkim zachodnich i potudniowych czesci kraju. Inwestycje obecnej perspektywy w zauwazalny sposéb
zniwelujg réznice na linii zachdd - wschaod. Jednoczesnie najprawdopodobniej utrzymaja sie dysproporcje
dostepnosciowe w relacji potudnie - pétnoc. W tym kontekscie koncentracja nowych inwestycji w Polsce
Wschodniej (zwtaszcza po 2015 r.) musi by¢ oceniona pozytywnie, ale jednoczesnie rezygnacja z niekto-



Nasza Europa: 15 lat Polski w Unii Europejskiej | 187

rych dziatan w innych czesciach Polski ma swoje konkretne konsekwencje przestrzenne. Dotyczy to np.
wschodniego odcinka drogi ekspresowej Sé oraz pétnocnego fragmentu linii kolejowej z Wroctawia przez
Kostrzyn do Szczecina (tzw. Nadodrzanka).

W kontekscie inwestycji transportowych mozemy stwierdzié, ze cztonkostwo w Unii Europejskiej wzmoc-
nito polska sie¢ metropolii, a zarazem policentryczng strukture osadnicza. Jest to zgodne z zapisami do-
kumentow europejskich (Agenda Terytorialna UE 2020), jak i krajowych (KPZK 2030). W 2023 r. uktad
policentryczny bedzie przy tym dobrze uformowany, gtéwnie jezeli ocenimy go za pomoca wskaznikéw
dostepnosci pasazerskiej, a nie towarowej. Potwierdza to istnienie rozbieznosci pomiedzy policentryzmem
osadniczym i gospodarczym Polski. Policentryczny jest nadal rozktad ludnosci, ale w duzo mniejszym stop-
niu dotyczy to miejsca wytwarzania produktu narodowego. Wyzwania zwigzane z pozytywnymi konse-
kwencjami unijnego wsparcia polskiej infrastruktury transportowej maja takze wymiar prawno-planistyczny.
Sprawna realizacja dofinansowanych inwestycji wymusita na ustawodawcy wprowadzenie licznych specjal-
nych aktéw prawnych (specustawy: drogowa, kolejowa i kolejne). Bez nich wiekszo$¢ inwestycji nigdy by
nie powstata. Polski system planowania przestrzennego okazat sie bowiem catkowicie nieprzygotowany na
absorbcje funduszy Unii Europejskiej. Sukces specustaw zacheca do tworzenia kolejnych pozasystemowych
rozwigzan (jak specustawa mieszkaniowa). Kluczowym zadaniem jest w tej sytuacja ponowna integracja
rozwigzan prawnych zwigzanych tak, aby mogty stanowic¢ nowoczesng podstawe rozwoju kraju.

Podsumowanie

taczny efekt netto inwestycji drogowych wynikajacych z naszego cztonkostwa w UE (w zakresie popra-
wy dostepnosci) szacuje sie na ok. 25% w ruchu pasazerskim i 12-15% w ruchu towarowym. Tym samym
wptyw cztonkostwa w Unii Europejskiej na rozwéj polskiej infrastruktury transportowej oraz poprawe
dostepnosci przestrzennej uznac nalezy za zdecydowanie pozytywny. Btedy pojawiajace sie w przypadku
poszczegdlnych inwestycji nie zmieniajg tej oceny. Polska przestrzen stata sie lepiej dostepna w Europie,
a najwieksze osrodki lepiej dostepne w skali kraju. Wzmocniono szkieletowy policentryczny uktad sieci
osadniczej oraz skompensowano cze$¢ proceséw marginalizacji zachodzacych w Polsce Wschodniej. Dla
duzej czesci kraju zta dostepnosc¢ transportowa przestata by¢ gtéwna bariera rozwojowa. W skali regio-
nalnej i lokalnej efekt jest bardziej selektywny terytorialnie. Na wielu obszarach poprawita sie jako$¢ zycia
mieszkancéw. Ponadto zwiekszyta sie polaryzacja pod wzgledem dostepnosci transportowej, a tym samym
pogorszeniu ulegta relatywna konkurencyjnos¢ niektorych jednostek. Stanowi to powazne wyzwanie dla
dalszych dziatan inwestycyjnych, niezaleznie od tego, czy beda oparte na zrédtach unijnych, czy krajowych.
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SZKOLNICTWO
WYZSZE

Akcesja Polski do UE doprowadzita do harmonizacji funkcjonowania
polskich uczelni z innymi uczelniami europejskimi zgodnie z celami
postawionymi w procesie bolonskim. Ten europejski dtugookresowy
projekt zmienit programy i organizacje studiéw w Polsce, rozwinat na
duzg skale studia licencjackie i upowszechnit mobilnos¢ edukacyjna.

Fundusze unijne kierowane do uczelni zwiekszyty ich mozliwosci inwe-
stycyjne i przyczynity sie do budowy nowych i modernizaciji starych bu-
dynkdw oraz uzyskania nowoczesnego wyposazenia, w tym badawczego
i pozwalajgcego na wprowadzenie nowych technologii dydaktycznych.

Pozytywne znaczenie akcesji do UE dotyczy takze wzrostu miedzyna-
rodowej mobilnosci studentéw i pracownikdw uczelni w ramach kolej-
nych edycji i wariantéw programu Erasmus. Ksztatcenie za granicg nie
tylko zwieksza kompetencje oraz doswiadczenia zwigzane z pozna-
niem jezyka obcego i innej kultury, lecz takze rozwija osobowosciowo,
co w badaniach studenci wskazujg na pierwszym miejscu.

Skala wyjazddw polskich studentéw w poréwnaniu ze studentami in-
nych krajéw jest jednak stosunkowo mata, a i korzystanie ze $rodkéw
unijnych w naktadach na szkolnictwo wyzsze w ostatnich latach nie-
dostateczne, choé potrzeby wcigz pozostajg duze, zwtaszcza ze mo-
dernizacja szkolnictwa wyzszego wcigz przed nami.



SZKOLNICTWO WYZSZE

Wprowadzenie

Kraje nalezace do UE prowadza samodzielng polityke w zakresie szkolnictwa wyzszego. Nie oznacza to
jednak, ze ich niezaleznos$¢ prowadzi do catkowitej odrebnosci szkolnictwa wyzszego w krajach czton-
kowskich. W pewnym zakresie obserwujemy bowiem jego upodabnianie. Z poszanowaniem lokalnych
dokonan, tradycji i wyzwan szkolnictwo wyzsze ewoluuje pod wptywem wypracowywania przez in-
stytucje europejskie kompleksowych diagnoz, wykorzystujgcych poréwnania mocnych i stabych stron
funkcjonowania szkét wyzszych w poszczegdlinych krajach UE, stawiania przed nimi wspdlnych celéw,
proponowania, a niekiedy takze tworzenia zblizonych rozwigzan programowych i instytucjonalnych.

Zmiany w szkolnictwie wyzszym i ich finansowanie

Mechanizm harmonizacji szkolnictwa wyzszego obejmuje tworzenie wspdlnej oceny sytuacji w szkotach
wyzszych, wytyczanie pozadanych kierunkéw rozwoju, uzgadnianie towarzyszacych im dziatah oraz
- przynajmniej w czesci inicjatyw - zapewnienie srodkéw finansowych na ich realizacje. Dlatego tez
- dzieki cztonkostwu naszego kraju w Unii - polskie szkolnictwo wyzsze ulegato wyraznym zmianom.
Niektoére z tych zmian mogtyby sie - by¢ moze - dokonad i bez cztonkostwa, jak np. rozszerzenie ksztat-
cenia w zakresie jezykéw obcych, niemniej jednak presja wspdlnie uzgadnianych celéw ukierunkowywata
zmiany dokonujace sie w szkotach wyzszych.

Najwazniejsze zmiany instytucjonalne w szkolnictwie wyzszym dokonaty sie w ramach procesu boloni-
skiego, ktory rozpoczat sie juz w 1999 r. i obejmuje dzi$ nie tylko kraje cztonkowskie UE, jednak jego in-
tensywnosc¢ zaznacza sie gtdwnie w nich i jest wspierana dziataniami instytucji europejskich. Polska byta
i jest nadal uczestnikiem tego procesu i w okresie akcesji aktywnie wprowadzata takie rozwigzania, jak:
dwustopniowos¢ studidw, oparcie programéw studidw na definiowaniu efektéw ksztatcenia i tworzeniu
ramy kwalifikacji, stosowanie Europejskiego Systemu Transferu i Akumulacji Punktow (ECTS) i suplementu
do dyplomu. Utworzyta tez system nadzoru nad jakosciag studiéw. Nie wszystkie zalecane rozwigzania
zostaty wdrozone w petni. Na przyktad system ECTS nie opiera sie na zewnetrznej w stosunku do uczel-
ni ocenie naktaddéw pracy studenta (The European Higher Education Area in 2018), a narodowa strategia
w zakresie zastosowania nowych technologii do uczenia sie i nauczania czy podniesienie rangi pracy
dydaktycznej w karierze akademickiej - to nadal cele odlegte. Niemniej jednak wtaczenie Polski w proces
bolonski gruntownie zmienito szkolnictwo wyzsze, cho¢ nie zawsze s to zmiany jednoznacznie akcep-
towane i nie brakuje ocen krytycznych, w tym odnoszacych sie do powierzchownosci niektérych zmian
i ich zbiurokratyzowania.

W programach operacyjnych UE do systemu wyboru projektéw badawczych i dydaktycznych wprowadzo-
no system konkurséw, ktoéry jest przyktadem taczenia celéw europejskich i specyficznie krajowych moze
by¢ powotanie w 2007 r. Narodowego Centrum Badar i Rozwoju (NCBIR). Jest to instytucja m.in. posred-
niczaca w przekazywaniu funduszy europejskich na cele ukierunkowanego rozwoju uczelni i na zastosowa-
nia wynikéw badan w gospodarce. W biezacej perspektywie finansowej (2014-2020) za posrednictwem
NCBIR s3 realizowane trzy programy operacyjne: Wiedza Edukacja Rozwdj (PO WER), Inteligentny Roz-
woj (PO IR) oraz Polska Cyfrowa (PO PC). PO WER jest w catosci adresowany do uczelni, pozostate zas
zwiekszaja $rodki na badania naukowe wdrazane do gospodarki, w czym uczelnie cze$ciowo rowniez mogag
partycypowac. W programie przeznaczonym wytacznie dla uczelni (oddajgcym do ich dyspozycji 5,9 mid zt
w latach 2014-2018) nietrudno odnalez¢ echa europejskich celow. Konkursy bowiem ktadty nacisk na:

— modernizacje studiéw, w tym ich programow, tak by bardziej odpowiadaty na potrzeby
gospodarki i rynku pracy (przeznaczono na ten cel ok. 33% ogolnej wysokosci srodkow),

— podnoszenie skutecznosci przechodzenia absolwentéw ze studiéw do pracy, czemu
stuzy¢ miaty zaréwno staze pracy, praktyki zawodowe, jak i rozwéj akademickich biur
karier, na co przeznaczono ponad 16%,
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— modernizacje studiéw doktoranckich, w tym szczegélnie na tworzenie doktoranckich
studiow interdyscyplinarnych z alokacjg ponad 12%.

Bezposrednio europejski charakter ma zadanie tworzenia programéw studiéw miedzynarodowych, co po-
winno sprzyjac¢ wzrostowi mobilnosci, zwtaszcza przyjazdéw na polskie uczelnie studentéw, na co przezna-
czono prawie 8% srodkéw konkursowych. Jednoczesnie uwidaczniajg sie odrebnosci polskich preferencii.
Na przyktad cel, silnie akcentowany w dokumentach UE, jakim miato by¢ doskonalenie kadr w szkolnictwie
wyzszym (The European Higher Education Area in 2018), w polskiej wersji podziatu Srodkow zyskat stosun-
kowo mate poparcie. Natomiast w programie znalazty sie tez specyficznie polskie cele jak rozwéj kadr
dla biznesu czy dla motoryzacji. We wczesniejszych perspektywach finansowych w ramach Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki finansowano m.in. program kierunkéw zamawianych (Scistych, technicz-
nych, przyrodniczych) ze szczegdlnie korzystnymi rozwigzaniami dla uczestniczacych uczelni, pracow-
nikéw i studentéw. Wejscie Polski do UE otworzyto zatem ukierunkowany sposéb finansowania uczelni,
wykonujacych zadania stawiane przed nimi w ramach polityki panstwa. Wczesniej podobny mechanizm
w Polsce nie istniat. Brakuje jednak pogtebionych badan nad efektami opisanego sposobu finansowania
zadan szkét wyzszych, a te, ktére istnieja, nie zawsze wskazujg na peten sukces.

Niektore z pozytywnych efektéw dostepu do srodkéw europejskich sg jednak widoczne gotym okiem,
np. informatyzacja systemu danych o szkolnictwie wyzszym i nauce, zwiekszenie liczby programoéw stu-
diéow prowadzonych po angielsku (cho¢ cze$¢ powstata z pominieciem finansowania europejskiego).

Ukierunkowanie funkcjonowania szkolnictwa wyzszego odnosi sie tez do dziatart Ministerstwa Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego. Nacisk na przejrzysta informacje o losach absolwentéw na rynku pracy wymusit,
po wielu latach, powstanie systemu monitorowania ekonomicznych loséw absolwentéw (ELA), taczacego
informacje o studiach z sytuacja absolwentéw na rynku pracy, warunkujacego racjonalnosc decyzji kaz-
dego z uczestnikéw systemu szkolnictwa wyzszego, poczawszy od kandydatéw na studia, a na wtadzach
publicznych skonczywszy.

Wykres 1: Udziat wydatkow na szkolnictwo wyZsze (czes¢ 38. budzetu panstwa) finanso-
wanych ze srodkéw europejskich w latach 2012-2017

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan z realizacji zadar i budzetu w zakresie szkolnictwa wyzszego.
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Wymiana miedzynarodowa studentow i nauczycieli
akademickich

Srodki europejskie staty sie istotnym zrédtem finansowania szkolnictwa wyzszego. Ze sprawozdan
z wykonania budzetu panstwa wynika, ze w latach 2010-2017 srodki europejskie stanowity od 1,3%
do 9,9% srodkéw wydawanych na szkolnictwo wyzsze (cze$¢ 38 budzetu panstwa) i od 9,4% do 29,8%
wydatkow na nauke (czes$é 28), przy czym udziat Srodkow europejskich wyraznie zmalat w latach 2016-
2017, co przy stagnacji, a nawet realnym spadku wydatkéw budzetowych mogto negatywnie wptywacé
na kondycje szkolnictwa wyzszego, a szczegdlnie na wydatki majgtkowe, poniewaz te, wyjawszy 2017 r.,
nawet w ponad 90% zalezaty od srodkéw europejskich. Zdecydowana wiekszos¢ wielkich inwestycji
w szkolnictwie wyzszym z poczatku XXI w., takich jak budowa Kampusu 600-lecia Odnowienia Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu 2004-2017, nie powstataby bez
finansowania z funduszy europejskich. To odnosi sie réwniez do inwestycji w wielu innych uczelniach.
Poza przytoczonymi danymi wydatki majgtkowe uczelni pochodzity tez z funduszy regionalnych.

Akcesja do UE umozliwita Polsce przystapienie do unijnego programu Erasmus wspierajacego miedzy-
narodowa mobilno$¢ studentéw i pracownikéw uczelni oraz projekty wspoétpracy z udziatem uczelni
i innych instytucji czy organizacji zwigzanych ze szkolnictwem wyzszym. Program ten powstat w 1987 r.
i obejmowat wtedy swoim zasiegiem jedynie 12 panstw cztonkowskich Wspélnoty Europejskiej. W ko-
lejnych latach ewoluowat, rozszerzat sie jego zakres przedmiotowy i terytorialny. W obecnej perspekty-
wie finansowania UE (2014-2020) mobilnos¢ studentdw i pracownikdw uczelni jest wspierana w ramach
programu Erasmus+, w ktérym uczestniczg 33 panstwa.

Polska przystapita do programu Erasmus w 1998 r., czyli jeszcze w trakcie negocjacji akcesyjnych. W pierw-
szym roku uczestnictwa w programie (rok akademicki 1998/1999) skala wymiany byta niewielka.Na studia
za granice wyjechato 1426 polskich studentéw oraz 359 pracownikéw w celu prowadzenia zaje¢ dydak-
tycznych na uczelniach zagranicznych. Do Polski zas przyjechato 220 studentéw z uczelni zagranicznych.
W okresie przedakcesyjnym budzet przydzielony Polsce na realizacje programu Erasmus utrzymywat sie na
stabilnym poziomie - po ok. 6,5 min euro rocznie az do roku 2003/2004, ale mimo to wymiana znaczaco
wzrosta, bowiem liczba studentéw wyjezdzajacych z Polski zwiekszyta sie czterokrotnie, za$ pracownikow
uczelni trzykrotnie. Od wstapienia do UE wielkos¢ funduszy przyznawanych Polsce na realizacje programu
rosta - od 15 mlin euro w roku 2004/2005 do 49 min w roku 2012/2013. Wzrastata rowniez skala wymia-
ny. Liczba polskich studentéw wyjezdzajacych zwiekszyta sie do 11-12 tys. oséb rocznie i ustabilizowata sie
na tym poziomie po 2015 r. W roku akademickim 2007/2008 pojawita sie nowa forma wymiany - wyjazd
w celu odbycia praktyki zawodowej. W tymze roku wyjechato w tym celu prawie 1000 oséb, podczas
gdy w roku 2016/2017 juz ponad 5 tys. W wymianie uczestniczy tez coraz wiecej pracownikéw polskich
uczelni. Liczba pracownikéw wyjezdzajacych za granice w celu prowadzenia zaje¢ dydaktycznych osiggne-
ta w roku 2016/2017 niemal 5 tys., czyli byta pieciokrotnie wyzsza niz przed akcesja. Dodatkowo ponad
3,5 tys. pracownikéw uczelni wyjezdza w ramach Erasmusa za granice w celach szkoleniowych. W sumie do
poczatku udziatu Polski w programie Erasmus z mozliwosci wyjazdu skorzystato juz ponad 203 tys. polskich
studentéw oraz ponad 70 tys. pracownikéw uczelni.

Poréwnujac skale wymiany z liczba studentéw, mozna stwierdzi¢, ze w roku akademickim 2016/2017 wy-
jechato za granice na studia lub praktyki 1,1% polskich studentéw studiow licencjackich i magisterskich.
Nawet gdyby uznadé, ze wszyscy studiujacy ksztatca sie w cyklu 5-letnim (gdyby wszyscy podejmowali
studia magisterskie po licencjackich lub ksztatcili sie trybie studiéw jednolitych), to i tak udziat wymiany
pozostaje stosunkowo niski - ponizej 6%, podczas gdy celem programu w UE jest osiggniecie 20% udziatu
studentéw w wymianie miedzynarodowej do 2020 r. Natomiast pracownicy uczelni wyjezdzajacy w celu
prowadzenia zajec lub udziatu w szkoleniu w roku 2016/2017 odpowiadali 9,2% ogdétu nauczycieli akade-
mickich w Polsce.

Skala przyjazdéw do Polski w ramach programu Erasmus byta mniejsza od wyjazdéw polskich stu-
dentow i pracownikéw, ale rosta i w roku 2014/2015 wyrdéwnata sie z wyjazdami polskich studen-
tow za granice (Tabela 1). W sumie do Polski przyjechato prawie 112 tys. studentéw zagranicznych
oraz ponad 33 tys. pracownikéw zagranicznych uczelni.
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Wykres 2: Liczba studentéw i pracownikéw uczelni wyjezdzajacych za granice oraz przy-
jezdzajacych do Polski w ramach programu Erasmus i Erasmus+

Uwagi: wyjazdy i przyjazdy studentéw obejmuja studia i praktyki zawodowe; wyjazdy i przyjazdy pracownikéw uczelni
obejmuja prowadzenie zajec i szkolenia.
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie FRSE (2009-2015).
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Analizy korzysci z udziatu w wymianach miedzynarodowych, w tym w ramach programu Erasmus
i Erasmus+, byty prowadzone wielokrotnie. Mozna je podzieli¢ na dwie grupy: analizy oparte na su-
biektywnej ocenie korzysci przez samych uczestnikéw oraz analizy efektéw o charakterze obiektyw-
nym. Do pierwszej grupy nalezg duze badania ewaluacyjne prowadzone przez Komisje Europejska we
wszystkich krajach objetych programem Erasmus, jak réwniez badania prowadzone na zlecenie Fun-
dacji Rozwoju Systemu Edukacji, odnoszace sie wytacznie do polskich studentéw uczestniczacych
w wymianie. Cho¢ metodologia badan rézni sie miedzy sobg, to ich wyniki sg do$¢ spéjne. Studenci
programu Erasmus z 26 krajow europejskich najczesciej jako korzysé z udziatu w wymianie wskazuja
rozwdj wtasnej osobowosci, nieco rzadziej stwierdzaja, ze pomogta im w podjeciu pierwszej pracy
oraz w rozwoju kariery zawodowej. Z kolei polscy studenci najczesciej do korzysci zaliczajg wzrost
samooceny (83%) oraz wzrost kompetencji (82%), w tym gtéwnie poprawe znajomosci jezykdw ob-
cych (64%) i poznanie kultury kraju goszczacego (55%) (Dabrowska-Resiak, 2018). W trakcie pobytu
za granica mozna doskonali¢ nie tylko jezyk, w ktérym prowadzone s3 wyktady (najczesciej angielski),
ale réwniez jezyk kraju goszczacego, ktérego znajomos$¢é moze by¢ atutem na polskim rynku pracy.
Woyniki badania ewaluacyjnego potwierdzaja, ze u polskich studentéw w wyniku wymiany poprawia
sie przede wszystkim znajomos¢ jezyka kraju goszczacego.

Wyniki analiz o charakterze obiektywnym skupiaja sie na identyfikacji wptywu wymiany na sytuacje
zawodowa jej uczestnikéw. W odniesieniu do polskich studentéw wykazano, ze studia za granica nie
maja wptywu na prawdopodobienstwo wykonywania pracy po roku od zakonczenia edukacji. Moze
to wynika¢ z tego, ze za granica ksztatca sie bardziej zdolni i zmotywowani studenci, za$ tacy nie
maja problemu ze znalezieniem pracy niezaleznie od tego, czy uczestniczyli w wymianie. Natomiast
wptyw wymiany zagranicznej na ptace okazat sie pozytywny (premia ptacowa z tego tytutu wynosi
22% w pierwszej pracy po studiach), pod warunkiem jednak Zze osoby uczestniczagce w wymianie
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studenckiej po zakonczeniu studiéw podjety prace za granica (Liwinski, 2019). Wykonywanie pracy
Polsce raczej nie przynosi korzysci ptacowych z tytutu odbycia czesci studidow za granica. Trzeba
bra¢ jednak pod uwage, ze z braku odpowiednich danych nie zbadano korzysci w dtugim okresie.

Podsumowujac, badania wskazujg na wiele korzysci uzyskiwanych przez uczestnikow wymiany miedzy-
narodowej w ramach programu Erasmus, cho¢ silniej zaznaczaja sie w subiektywnych badaniach
opinii niz w badaniach loséw zawodowych.

Podsumowanie

Pomimo ze cztonkostwo Polski w UE nie obliguje do petnego dostosowania szkolnictwa wyzszego
do przyjetych wspdlnych zasad jego funkcjonowania, to jednak w duzym zakresie wprowadzano
zmiany harmonizujace dziatania polskich uczelni z innymi uczelniami europejskimi zgodnie z zato-
zeniami procesu bolonskiego. Najsilniej harmonizacja uwidacznia sie w dziataniach zwiekszajacych
edukacyjna mobilnos¢ studentow. Chodzi przy tym nie tylko o zakres wymiany studentéw i pracow-
nikow, ale tez o przygotowanie podstaw tej wymiany.

Zmiany w szkolnictwie wyzszym miaty réwniez utorowa¢ droge do tworzenia jednolitego rynku
pracy, w tym mobilnosci pracownikéw. W tych celach wprowadzono zmiany programéw studiow
podporzadkowane zamierzonym i zdefiniowanym efektom ksztatcenia, rozszerzano nauczanie jezy-
kéw obcych, zapewniono dwustopniowos$¢ studidw, zapewniono przenoszenie efektéw ksztatcenia
pomiedzy uczelniami polskimi a innymi europejskimi uczelniami w postaci punktéow ECTS, stworzo-
no system kontroli jakosci studiéw, zagwarantowano uznawalnos¢ dyploméw. Wiele powyzszych
zadan finansowano z funduszy europejskich. Szczegdlna role odegraty one zaréwno w finansowaniu
materialnej bazy szkolnictwa wyzszego (co odnosi sie szczegdlnie do poprzedniej perspektywy
finansowej - 2007-2013), jak i w rozwoju niektorych programéw studiéw oraz ich dopasowaniu do
potrzeb rynku pracy i rozwoju nauki (gtéwnie w biezacej perspektywie 2014-2020).
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KULTURA: JEDNOSC
W ROZNORODNOSCI

Podejscie Unii Europejskiej do kultury jest wielowymiarowe. Obejmu-
je poszanowanie bogatego i réznorodnego dziedzictwa kulturalnego
Europy, swobode i wsparcie rozwoju twérczosci, dostep ludnosci do
dziet kultury i sztuki oraz wsparcie dla infrastruktury i dziatalnosci kul-
turalnej jako czynnika rozwoju europejskich regionéw. Srodkami z fun-
duszy strukturalnych wspiera sie projekty krajowe realizowane jako
element polityki kulturalnej kraju cztonkowskiego. Wsparcie unijne
obejmuje takze przemysty kultury oraz branze gospodarki kreatywne;.

W Polsce stosunkowo szybko i intensywnie skorzystano ze $rodkéw
UE adresowanych do kultury. W rezultacie w kazdym z duzych miast
znajdujemy nowoczesne obiekty teatralne, muzyczne, muzealne czy
szkolnictwa artystycznego, zrealizowane dzieki dofinansowaniu z fun-
duszy europejskich. Z uznaniem spoteczenstwa przyjmowana jest
odbudowa zabytkdéw kultury materialnej. Z europejskiego wsparcia
korzysta zwtaszcza polska kinematografia, odnoszac widoczne suk-
cesy artystyczne.

Obecnie istnieje pewien nacisk na stworzenie europejskiej polityki
kulturalnej, mimo ze decyzje w zakresie rozwoju kultury nalezg do
kompetenciji krajow cztonkowskich. Debata o dopuszczeniu silniej-
szych narzedzi oddziatywania dotyczy tych dziedzin oraz dziatan kul-
tury i sztuki, ktére rozwijaja poczucie wspdlnotowosci i europejskiego
obywatelstwa przy jednoczesnym poszanowaniu dziedzictwa krajow,
regiondéw i miast. Wspétczesna debata i regulacje objety takze proble-
my ochrony praw materialnych artystéw i wykonawcéw w warunkach
digitalizacji i swobodnego dostepu do internetu. Na rzecz zabezpie-
czenia spotecznego twoércow i wykonawcow kultury prowadzone sg
takze prace na temat statusu artysty, ktére aktualnie stanowig przed-
miot dyskusji w Polsce.



KULTURA: JEDNOSC W ROZNORODNOSCI

Wprowadzenie'

Hasto o jednosci w réznorodnosci (unity in diversity) pochodzi od tytutu raportu przygotowanego
przez Giorgio Ruffolo (2001), wioskiego eurodeputowanego i wiceprzewodniczacego Komisji Kul-
tury Parlamentu Europejskiego. Nawigzuje ono do zasady subsydiarnosci, ktéra oznacza, ze decyzje
o kulturze podejmowane s3 najblizej tych, ktérych dotycza. | zgodnie z nig kraje cztonkowskie Unii
Europejskiej samodzielnie realizujg polityke w obszarze kultury. Jednoczesnie europejska polityka
kulturalna uwzglednia wspdlne cechy, wynikajgce z wytyczonych razem zasad i standardéw Rady
Europy i Unii Europejskiej. Zasady te, najogdlniej rzecz ujmujac, polegajg na uznaniu catkowitej swo-
body twérczej, na bezposrednim wspieraniu twércow i artystéw, publicznym finansowaniu dzia-
talnosci kulturalnej w ramach zdecentralizowanych oraz uspotecznionych proceséw decyzyjnych
w zakresie organizowania i finansowania dziatalnosci kulturalne;j.

Panstwa cztonkowskie majg swobode w rozwijaniu kultury po swojemu, bez unifikacji instytucji kul-
tury, stawiajgc wtasne cele i po swojemu okreslajgc priorytety. Waznym i namacalnym tacznikiem
struktur wspdélnotowych z kulturg w krajach cztonkowskich sg srodki pomocowe, majgce na celu
wyrownywanie poziomu zamoznosci stowarzyszonych krajow. We wspomnianym raporcie Ruffolo
zwraca uwage na fakt, ze unijne wsparcie docierajace do sektora kultury pochodzi przede wszystkim
z funduszy strukturalnych, a nie z bezposrednio skierowanych do nich programoéw wspélnotowych,
z ,Kulturg 2000” na czele. Az 82,7% wsparcia unijnego przeznaczanego na projekty kulturalne po-
chodzito w latach 1989-1993 wtasnie z funduszy strukturalnych. Ta informacja rzucita nowe $wiatto
na sama koncepcje wspierania kultury przez UE. Byt to pierwszy jasny sygnat, ze pierwszenstwo ma
traktowanie kultury jako specjalnego srodka do osiggniecia celu, ktérym moze by¢ wspieranie rozwoju
regiondw, tworzenie miejsc pracy, generowanie dochodow etc. W czasie, kiedy Polska przygoto-
wywata sie do wejscia do Wspodlnoty, na szczeblu UE prowadzona byta debata na temat zawartosci
nowego programu adresowanego do kultury na lata 2007-2013, ktory zastapit dotychczasowy znany
jako ,Kultura 2000". Sprawa proporcji w traktowaniu kultury badz jako wartosci samej w sobie, badz
jako lekarstwa na spoteczne i gospodarcze bolgczki wysuneta sie na jej czoto.

Z perspektywy 15-letniego cztonkostwa Polski w Unii mamy dobry pretekst do rekapitulacji, jakie
jest miejsce kultury w UE. Czy i co konkretnie cztonkostwo w Unii daje kulturze? Jakie jest znaczenie
kultury w Unii Europejskiej, ktéra powstata przeciez jako koncept polityczny i gospodarczy. Wresz-
cie, co w kulturze w Polsce wydarzyto sie w zwigzku z cztonkostwem Polski w Unii i czy chodzi tylko
o pienigdze, ktore uzyskali$my na rozwdéj w tym obszarze?

Koncepcja kultury w dokumentach i badaniach Unii
Europejskiej

Nie jest niczym nowym stwierdzenie, ze kultura ma ogromny potencjat integracyjny (wspdlnototwor-
czy). W podstawowych traktatach UE nie brakuje zapiséw o znaczeniu kultury i wartosci dzieki niej
promowanych. Na portalu Parlamentu Europejskiego czytamy: ,Traktat z Lizbony nadaje duze zna-
czenie kulturze: preambuta Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) wyraznie odnosi sie do inspirowania
«kulturowym, religijnym i humanistycznym dziedzictwem Europy»”. W jednym z kluczowych celéw
okreslonych w Traktacie wskazuje sie, ze UE ,szanuje swojg bogatg réznorodnos¢ kulturows i jezy-
kowg oraz czuwa nad ochrong i rozwojem dziedzictwa kulturowego Europy” (art. 3 TUE). Artykut 6
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) stanowi, ze w dziedzinie kultury UE ma kompe-
tencje do ,prowadzenia dziatart majacych na celu wspieranie, koordynowanie lub uzupetnianie dziatan

1 W opracowaniu tekstu udziat wzieli wspotpracujacy z Centrum Badan nad Gospodarka Kreatywna Uniwersytetu
SWPS Adam Otdak i Patryk llczuk.
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panstw cztonkowskich”. W art. 167 TFUE przedstawiono dodatkowe informacje dotyczace dziatalnosci
UE w dziedzinie kultury: UE ma przyczyniac sie do rozkwitu kultury krajéw cztonkowskich z poszano-
waniem ich réznorodno$ci narodowej i regionalnej, rownoczesnie podkreslajac znaczenie wspdlnego
europejskiego dziedzictwa kulturowego. Dziatania Unii Europejskiej powinny zachecac kraje czton-
kowskie do wspotpracy, a takze wspierad i uzupetniac ich aktywnos$¢ w dziedzinach pogtebiania wie-
dzy oraz upowszechniania kultury i historii narodéw europejskich, zachowania i ochrony dziedzictwa
kulturowego o znaczeniu europejskim, niehandlowej wymiany kulturalnej oraz tworczosci artystycznej
i literackiej, wtgcznie z sektorem audiowizualnym. W art. 13 Karty praw podstawowych Unii Europej-
skiej stwierdzono, Ze: ,sztuka i badania naukowe sg wolne od ograniczen”. W art. 22 Karty ustanowio-
no wymog, aby ,Unia szanowata réznorodnos¢ kulturowa, religijng i jezykowg” (Franke, Iskra 2018).

W dokumentach UE w ciggu ostatnich dwéch dekad pojawity sie nowe zapisy o znaczeniu kultury.
W strategii lizbonskiej akcentuje sie znaczenie kultury jako czynnika rozwoju. Naktady ponoszone
na finansowanie kultury ujmuje sie z szerszej perspektywy. Kultura stanowi nie tylko fundament
edukacji spoteczenstwa i narzedzie polityki spotecznej, lecz takze istotny rodzaj inwestycji w rozwaj
gospodarczy i rozwdj rynku pracy.

Kultura staje sie docenionym sektorem gospodarki o wielorakich pozytywnych efektach zewnetrz-
nych. Sg one wprawdzie trudno mierzalne, a niekiedy catkowicie niemierzalne, ale powszechnie od-
czuwane. Swiadomo$¢ znaczenia kultury jako czynnika rozwoju jest coraz wieksza w obliczu dyna-
micznych przemian spoteczno-ekonomicznych oraz technologicznych. Pojawiaja sie takie kategorie,
jak przemysty kultury oraz przemysty kreatywne. Definiowana jest koncepcja gospodarki kreatywne;j,
dla podkreslenia twoérczego komponentu w produkcji i to nie tylko débr symbolicznych, czyli débr
kultury. Rozszerzyt sie zakres kultury. Obecnie jest ona ujmowana tacznie z przemystami kultury
i branzami kreatywnymi (llczuk, Noga, 2018).

Wazna role w tym nowym podejsciu do kultury odegraty wyniki badan zainicjowanych przez Parla-
ment Europejski i potem systematycznie kontynuowane. Szczegdlne znaczenie, zaréwno dla systema-
tyzacji obszaréw kultury, jak i okreslenia ich udziatu w PKB oraz tworzonych przez nie miejsc pracy,
miat raport Komisji Europejskiej - The economy of culture in Europe (2006). W raporcie zaprezento-
wano ujmowanie kultury wraz z przemystami tworzenia tradycyjnych débr kultury oraz przemystami
gospodarki kreatywnej. To podejscie poczatkowo nie byto traktowane z ufnoscia. Z jednej strony ma
bowiem zalety, poniewaz szersze traktowanie kultury i w sposéb bardziej mierzalny jest mocniejszym
argumentem w polityce kulturalnej. Z drugiej za$ niesie zagrozenie zbytnig instrumentalizacjg oraz
ekonomizacja kultury.

Finansowanie kultury z funduszy unijnych

Z zaktopotaniem trzeba przyznac, ze w trakcie trwania negocjacji z Unig Europejska nie wykazalismy sie
zatroskaniem o sektor kultury. Zabrakto konsekwenciji i kreatywnych rozwigzan, ktére mogtyby pomadc
polskiej kulturze. Przyktadem jest tutaj utrata mozliwosci kontynuowania zerowej stawki VAT na ksigzki.
Za to z biegiem lat nabywalismy doswiadczenia i Polska sie liderem korzystania ze Srodkéw unijnych.

Wsparcie Wspélnoty Europejskiej dla polskiej kultury dokonuje sie poprzez dofinansowywanie fla-
gowych obiektow kultury oraz dziatalnosci artystycznej i upowszechnieniowej w podstawowych
dziedzinach kultury i sztuki. Fundusze z UE do panstw cztonkowskich ptyna dwutorowo: (1) w ra-
mach programéw wspédlnotowych adresowanych bezposrednio do sektora kultury oraz (2) poprzez
fundusze strukturalne (FS) utworzone dla wyréwnywania poziomu rozwoju regiondéw w zjednoczonej
Europie. Skala finansowania kultury z funduszy strukturalnych jest wieksza niz z funduszy bezposred-
nio adresowanych do kultury i sztuki. Wynika to z uznawanego w UE pogladu, zZe kultura jest jednym
z czynnikdw rozwoju regiondw, a dziatania na rzecz wspierania regionéw sg priorytetem.

Wsparcie ze $rodkéw UE polega na dofinansowywaniu projektow w formie dotacji. Udziat srodkéw
unijnych w kosztach projektéw i programow jest zréznicowany; zwykle od 50-80%. W perspekty-
wie finansowej 2007-2013 udzielone wsparcie na projekty w dziedzinie kultury osiggneto wysokos¢
ok. 2,3 mld zt. Objety one trzy dziedziny: zabytki (578,9 min zt), infrastrukture kultury (1184,0 min zt)
oraz szkolnictwo artystyczne (538,2 min z1).
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Dzieki programom operacyjnym w dziedzinie zabytkow odrestaurowano 77 obiektéw (m.in. Zamek
Krélewski i Patac na Wyspie w Warszawie), 7 obiektow swiatowego dziedzictwa UNESCO, 6 obiek-
téw wpisanych przez Prezydenta RP na liste pomnikéw historii. Ponadto zrekonstruowano cyfrowo
43 filmy z okresu przedwojennego oraz zdigitalizowano prawie 30 tys. czasopism, rekopiséw, staro-
drukéw, woluminéw, grafik itp.

W dziedzinie rozwoju oraz poprawy stanu infrastruktury kultury rezultatem wsparcia jest 47 wybudo-
wanych oraz przebudowanych instytucji kultury, takich jak muzea, teatry, sale koncertowe, biblioteki
(w tym m.in. Europejskie Centrum Solidarnosci w Gdansku, Narodowe Forum Muzyki we Wroctawiu,
Centrum Nauki Kopernik w Warszawie, siedziba NOSPR w Katowicach, Opera i Filharmonia Podlaska)
oraz 9 nowo wybudowanych obiektéw.

Z programu operacyjnego ,Infrastruktura i srodowisko” sfinansowano modernizacje warunkéw pro-
wadzenia ksztatcenia artystycznego. Wsparciem objeto 10 uczelni wyzszych i 16 szkoét artystycz-
nych. Dzieki przeprowadzonym modernizacjom, remontom i innymi inwestycjom 20 tys. uczniéow
i studentéw mogto ksztatcic¢ sie w nowych badz wyremontowanych placéwkach. W sumie w ramach
perspektywy finansowej na lata 2007-2013 w programie operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko
zrealizowano 79 projektow, z czego najwiecej przypadto na wojewddztwa: mazowieckie (15), matopol-
skie (12), slaskie (9) i dolnoslaskie (9). Co do samych beneficjentdw, wsparcie udzielone zostato insty-
tucjom kultury (31 projektow), jednostkom samorzadu terytorialnego (22), szkotom artystycznym (12),
uczelniom artystycznym (10), ko$ciotom i zwigzkom wyznaniowym (3) oraz panstwowej uczelni wyz-
szej (na rzecz digitalizacji zbiorow).

Tabela 1: Flagowe projekty kulturalne i edukacyjne dofinansowane z funduszy
unijnych w perspektywie finansowej 2017-2013

Obiekty kultury Koszt inwestycji, Udziat Srodkéw UE
min zt a-minzkb-%
Budowa Centrum Nauki Kopernik w Warszawie 364,8 a-206_8
b -570
Budowa siedziby Narodowej Orkiestry Symfonicznej Polskiego Radia 305,4 a-1456
w Katowicach b - 476
Budowa Narodowego Forum Muzyki we Wroctawiu 3287 a-1434
b-436
Budowa Centrum Spotkania Kultur w Lublinie 1710 a-1263
b - 74,0
Budowa Opery i Filharmonii Podlaskiej - Europejskie Centrum Sztuki 180,2 a-1006
w Biatymstoku b-558
Przebudowa Teatru Muzycznego Capitol we Wroctawiu 135 a-830
b-731
Budowa Europejskiego Centrum Muzyki Krzysztofa Pendereckiego 65,1 a-546
w Lustawicach b-839
Budowa siedziby Gdanskiego Teatru Szekspirowskiego 93,8 a-512
c-546
Przebudowa Opery w Zamku w Szczecinie 751 a-459
b-611
Poprawa jakosci oferty edukacyjnej i kulturalnej poprzez rewitalizacje, 484 a-410
przebudowe i rozbudowe Uniwersytetu Artystycznego b - 84,7
w Poznaniu
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W perspektywie finansowej na lata 2014-2020 kultura ma nadal znaczacy udziat pod wzgledem
liczby réznorodnych projektow oraz skali naktadéw. Program ,Kreatywna Europa” dysponuje w tej
perspektywie budzetem w wysokosci 1,46 mld euro (9% wiecej niz wczesniej). W jego ramach po-
taczono wczesniejsze inicjatywy unijne: programy ,MEDIA" (1991-2013), program ,MEDIA Mundus”
(2011-2013) i programy ,Kultura” (2000-2013). Obejmuje on réwniez podprogram miedzysektorowy
sktadajacy sie z: 1) zarzadzanego przez Europejski Fundusz Inwestycyjny instrumentu gwarancji fi-
nansowych, ktéry ma utatwia¢ matym podmiotom dostep do pozyczek bankowych, oraz 2) funduszy
na rzecz wspierania badan, analiz i lepszego gromadzenia danych w celu udoskonalenia bazy danych
niezbednej do ksztattowania polityki (Franke, Iskra, 2018).

Programy perspektywy finansowej do 2020 r. jeszcze trwaja i brakuje kompletnych danych o ich prze-
biegu. Niemniej jednak mozna dotrze¢ do wielu pozytywnych sygnatéw. Od 2014 r. wydano ponad
11,8 miIn euro, z czego tylko na dystrybucje polskich filméw za granica az 1,1 min euro. Na portalu Kre-
atywna Europa czytamy: ,Jestesmy dumni z polskich projektow realizowanych przy unijnym wsparciu”.

Istotnym Zrédtem finansowania kultury, jak wczesniej wspomniano, sg takze fundusze programu ,In-
frastruktura i srodowisko. Na lata 2014-2020 priorytetem tego programu jest ochrona srodowiska
naturalnego (o tym méwi 14. rozdziat raportu) w celu powstrzymania jego degradacji. W serwisie pro-
gramu czytamy, ze $srodki unijne z tego programu przeznaczone zostana réwniez, cho¢ w ograniczo-
nym stopniu, na inwestycje w obszary ochrony zdrowia i dziedzictwa kulturowego. Rodzaje wsparcia
nie réznig sie w stosunku do realizowanych poprzednio. Obejmujg kompleksowe zadania zwigzane
z ochrong i udostepnieniem zabytkéw o znaczeniu ogélnopolskim i Swiatowym, przewiduja réwniez
realizacje projektéw dotyczacych rozwoju zasobdéw kultury jako miejsc prezentacji dziedzictwa kultu-
rowego, w tym poprzez poprawe standardow funkcjonowania instytucji kultury. Wspierane sg takze
nowoczesne rozwigzania w zakresie dostepu do kultury, réwniez poprzez turystyke. Ponadto wieksze
znaczenie majg projekty, ktérych jednym z elementéw sg zmiany techniczne istniejgcej infrastruktury,
poprawiajace dostepnos$¢ ustug kulturalnych dla oséb niepetnosprawnych. Inwestycje takie beda
wspierac cele zréwnowazonego i trwatego rozwoju, a takze przyczyniac sie do integracji spotecznej
0s06b zagrozonych spotecznym wykluczeniem.

Dzieki realizacji projektow kultury nastepuje poprawa warunkéw eksponowania i propagowania pol-
skich zasobow kultury oraz kluczowych elementéw dziedzictwa kulturowego kraju, co ma pozytywny
wptyw na rozpoznawalno$¢ i atrakcyjnos$é polskiej przestrzeni. Dbatos¢ o obiekty dziedzictwa kultu-
rowego sprzyja zachowaniu tradycji lokalnej i regionalnej w kulturze oraz rozwojowi turystyki i wspo-
maga proces identyfikacji tozsamosci kulturowej. Projekty te cechuje na ogdt informatywny program
edukacji kulturalnej, wyréwnujacy mozliwosci dostepu do kultury, zwtaszcza mtodziezy oraz grup
defaworyzowanych. Realizowane projekty zwiekszajg kompetencje kulturalne i spoteczne polskiego
spoteczenstwa. W odniesieniu do projektéw zwigzanych ze szkolnictwem artystycznym przyczyniajg
sie takze do wzrostu kreatywnosci kadr i Srodowisk artystycznych.

W maju 2018 r. Komisja Europejska opublikowata wniosek dotyczacy rozporzadzenia ustanawiajacego
przyszty program ,Kreatywna Europa” na lata 2021-2027. Budzet nowego programu zwiekszono do
1,85 mld euro (wzrost nie obejmuje inflacji). Wniosek Komisji jest dostosowany do celéw nowego
europejskiego programu na rzecz kultury i kontynuuje strukture oraz rozwija osiggniecia obecnego
programu ,Kreatywna Europa”. Zaplanowane dziatania pozostajag w zgodzie z celami strategii Euro-
pa 2020 opartymi na wartosciach promujacych otwartos¢ i akceptujacych réznorodnos¢ kulturowg
oraz doceniajgcych znaczenie kultury jako czynnika zwiekszajagcego mobilno$¢ spoteczenstwa i bu-
dujacego wspdlnotowy kapitat spoteczny.

Kinematografia — wsparcie dla wybranej dziedziny

Rozwdj kinematografii oraz wszystkich dziatan majacych posredni zwiazek z t3 dziedzing mogt sie
dokonac nie tylko dzieki finansowaniu projektéw z funduszy strukturalnych (w ramach krajowych
programéw operacyjnych), lecz takze dzieki inicjatywie Komisji Europejskiej ,Kreatywna Europa” i jej
docelowego komponentu MEDIA.
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Wybor kinematografii jako przyktadu ukazania efektéw wsparcia UE dla polskiej kultury zostat podyk-
towany zaréwno frekwencyjnymi i artystycznymi sukcesami tej dziedzine kultury, jak i przestrzennym
zasiegiem oraz udziatem w tym nowych technologii.

Do rozwoju sektora audiowizualnego w Polsce przyczynity sie programy finansowane z dwéch fun-
duszy strukturalnych: Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Europejskiego Funduszu
Spotecznego. Najpowszechniejszymi dziataniami sg tu modernizacja, rozbudowa oraz cyfryzacja kin
w obszarze catego kraju.

Tabela 2: Projekty finansowane ze srodkéw funduszy strukturalnych na rozwéj kin
i kultury audiowizualnej

Projekty audiowizualne Dofinansowanie -
fundusze UE, min zi

Matopolska Sie¢ Kin Cyfrowych 338
Mazowiecki Klaster - Mate Kina Spotecznosciowe 29
Centrum Sztuki Filmowej w Katowicach 77
Dolnoslgskie Centrum Filmowe 49
Centrum Kultury Filmowej w Zamosciu 54
Narodowy Instytut Audiowizualny 45,0
(obecnie Filmoteka Narodowa - Instytut Audiowizualny)

Mazowieckie Centrum Kultury Medialnej 2,0
Panstwowa Wyzsza Szkota Filmowa, Telewizyjna i Teatralna im. L. Schillera, dofinansowania 18,0

na Uczelniane Centrum Dydaktyki Nowych Mediéw oraz archiwum tasm filmowych.

Przebudowa Opery w Zamku w Szczecinie 751

Poprawa jakosci oferty edukacyjnej i kulturalnej poprzez rewitalizacje, przebudowe i rozbudowe 484
Uniwersytetu Artystycznego w Poznaniu

Dotacje z funduszu UE przyznawano takze przedsiebiorstwom na wdrozenie innowacyjnych rozwia-
zan na potrzeby profesjonalnych produkcji filmowych w zakresie sprzetéw, miejsc czy tez technik.
Przyktadowo mozna wymieni¢ takie firmy, jak Alvernia Studios z kwotg dofinansowania 7,4 min zt
Z programu operacyjnego Innowacyjna Gospodarka czy tez Centrum Technologii Audiowizualnej,
ktére w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Dolno$lgskiego uzyskato
2,7 min zt. Projektem zastugujacym na szczegdlng uwage jest konserwacja i digitalizacja przedwojen-
nych filméw fabularnych w Filmotece Narodowej w Warszawie. Dzieki dofinansowaniu rzedu 14 min
zt z programu operacyjnego ,Infrastruktura i Srodowisko” mozliwe byto ukazanie zrekonstruowanych,
historycznych tytutéw w rozdzielczosci obrazu 4K.

Z funduszy unijnych dofinansowywana jest tez produkcja filmowa. Produkcje fabularne, dokumentalne
czy tez animowane wspierane sg na etapie developmentu, czyli przygotowania planu finansowo-orga-
nizacyjnego produkcji filmowej. Takg forme wsparcia otrzymaty m.in. ,Zimna wojna” Pawta Pawlikow-
skiego (60 tys. euro), ,Zjednoczone stany mitosci” Tomasza Wasilewskiego (50 tys. euro), ,Twéj Vincent”
Doroty Kobieli (58 tys. euro) czy tez ,Dom zty” Wojciecha Smarzowskiego (50 tys. euro).

W ramach $rodkéw na kinematografie finansowane s3 projekty uznawane za priorytetowe. Poza
wspomniang produkcja filmowa korzystajg réwniez dystrybutorzy, ktérzy sg w stanie pokazywac
artystyczne kino europejskie bez ponoszenia ryzyka inwestycyjnego, jakie taczy sie z zawezonym
gronem odbiorcéw. Wsréd dystrybutoréw wyrézniaja sie takie marki, jak: Gutek Film, Kino Swiat,
Solopan, Aurora Films, Monolith Films czy Against Gravity.

Dzieki programowi ,Kreatywna Europa” od 2007 r. tworzone s3 najwieksze festiwale filmowe w Pol-
sce takie jak: Miedzynarodowy Festiwal Filmowy Nowe Horyzonty, Miedzynarodowy Festiwal Sztuki
Autoréw Zdjec Filmowych Camerimage, Etiuda & Anima, Krakowski Festiwal Filmowy, otrzymujace
kwoty na cato$¢ organizacji przedsiewziec.
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Europejska Stolica Kultury

Projekt Europejska Stolica Kultury (ESK) wprowadzony przez Unie Europejska w 1985 r., poczatkowo
pod nazwa Europejskiego Miasta Kultury, jest najbardziej rozpoznawalnym w Europie programem
unijnym dedykowanym kulturze. Inicjatorka programu EMK byta Melina Mercouri (petnigca takze
funkcje ministra kultury w rzadzie greckim), ktéra, uzasadniajac potrzebe rozwoju miedzynarodowej
wspotpracy w obszarze kultury, przekonywata: ,Nadszedt czas, aby nasz [ministrow kultury] gtos byt
rownie donosny jak gtos technokratéw. Kultura, sztuka i twoérczosc¢ sa nie mniej wazne niz technolo-
gia, handel i ekonomia” (Myerscough, 1994).

Program ESK pozwala wybranym miastom zaprezentowac zycie kulturalne, dziedzictwo i oferte kultu-
ralna nie tylko samego miasta, lecz takze regionu czy nawet kraju. ESK zaznacza ré6znorodnosc kultury
europejskiej przy jednoczesnym podkresleniu jej wspdélnego Zrddta.

Od 2010 r. dotacje z UE na ESK wynosza 1,5 min euro. Programy obchodéw powinny by¢ zgod-
ne z celami i dziataniami przewidzianymi w art. 151 Traktatu oraz stanowi¢ sktadowg wieloletnich
strategii lub polityk kulturalnych zaréwno regionéw, jak i miast ubiegajacych sie o tytut. Nowatorski
charakter ma wprowadzenie obligatoryjnych kryteriéw planowania programu obchodoéw, okreslonych
w Decyzji jako ,wymiar europejski” oraz ,miasto i obywatele” (Parlament Europejski, 2006). Podana
w Decyzji interpretacja kryterium ,wymiar europejski” okresla je jako dziatania stuzace:
— wzmocnieniu wspoétpracy w kazdym sektorze kultury miedzy operatorami w dzie-
dzinie kultury, artystami i miastami z danego panstwa cztonkowskiego i innych
panstw cztonkowskich,
— podkresleniu bogactwa réznorodnosci kulturowej w Europie,
— uwypukleniu wspdlnych aspektéw kultury europejskiej”.

Z kolei kryterium ,miasto i obywatele”, zgodnie z intencjg autoréw dokumentu, powinno by¢ rozu-
miane jako inicjatywy, ktérych celem jest:
— wspieranie udziatu mieszkancéw danego miasta i jego okolic oraz zwiekszenie zain-
teresowania miastem z ich strony oraz ze strony obywateli mieszkajacych za granica,
— trwatosc i stanowienie integralnej czesci dtugofalowego rozwoju kulturalnego
i spotecznego miasta”s.

Pierwszym polskim miastem wybranym na Europejska Stolice Kultury byt Krakéw. Stato sie to jeszcze
przed wstgpieniem Polski do Unii. 2010 r. byt jednak rokiem nietypowym, rokiem podkreslenia wkta-
du miast europejskich w rozwdj i osiagniecia cywilizacji Swiatowej. Tytutem ESK wyrézniono wtedy
az 9 miast, w tym 2 z krajow majacych dopiero przystapi¢ do Wspdlnoty. Krakéw na stolice kultury
zostat wybrany odgoérnie, przez rzad polski i nie przeszedt procedury konkursowe;j.

Od 2007 r. tytut Europejskiej Stolicy Kultury przyznawany jest réwnoczesnie 2 miastom. Na przy-
gotowanie sie do tej funkcji wybrane miasta maja kilka lat, dlatego juz w 2009 r. minister kultury
i dziedzictwa narodowego ogtosit konkurs pod nazwa Europejska Stolica Kultury 2016. Dat on réwne
szanse ubiegania sie o ten tytut wszystkim polskim miastom. Do tytutu ESK kandydowato 11 polskich
miast, w tym: £6dz, Bydgoszcz, Gdansk i Warszawa. Konkurs wygrat Wroctaw aplikacjg autorstwa
Adama Chmielewskiego. Réwnoczes$nie podobny konkurs toczyt sie w Hiszpanii. Wygrato go miasto
San Sebastian, ktére w 2016 r., wraz z Wroctawiem, cieszyto sie tytutem Europejskiej Stolicy Kultury.
Kolejng szanse zaprezentowania ktéregos z miast jako stolicy kultury Polska otrzyma w 2029 r.
Réwnoczesnie o tytut ten ubiegad sie bedzie ktéres z miast szwedzkich.

2 Decyzja 1622/2006/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 24 pazdziernika 2006 r. ustanawiajaca dziatanie Wspol-
noty na rzecz obchoddéw ESK w latach 2007-2019, Dz.U.L 304, 3.11.2006, art. 4.
3 Ibidem.
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Prawo autorskie w dobie cyfryzacji

W zwiazku z cyfrowym zwrotem sektor kultury, a szczegdlnie przemysty kultury, wytwarzajace do-
bra podlegajace digitalizacji, w obliczu kryzysu. Jest on zwigzany z nieformalnymi obiegami kultury
(Filiciak, Hofmokl, & Tarkowski, 2012), zwanymi popularnie piractwem. Tworcy - producenci tresci sg
bowiem wynagradzani niedostatecznie lub wcale, podczas gdy nosniki tych tresci produkuja je nie-
skonczenie, zarabiajgc na tym catkiem dobre pienigdze. Masowa skala odbiorcéw cyfrowych filmow,
ksigzek, utworéw muzycznych i gier wideo powoduje, ze moga oni za to nie ptacic lub ptaci¢ niewiele,
a i tak da¢ zarobi¢ ich dystrybutorom. W trojkacie: twércy, dystrybutorzy i odbiorcy dziet kultury, po-
jawity sie sprzeczne interesy. Tworcy w oparciu o prawa autorskie domagaja sie udziatu w dochodach
z dystrybucji. Dystrybutorzy w zdigitalizowanej rzeczywistosci musieliby kontrolowac obieg tresci,
ktére upowszechniajg, ponoszac dodatkowe koszty. Odbiorcy musieliby zaptacic za korzystanie z tych
tresci. Problemu nie rozwigze wzrost gotowosci i zdolnosci do ptacenia przez odbiorcéw, a badania
Komisji Europejskiej (Ecorys, 2015) ukazuja, ze brakuje motywaciji, poza etyczna, do ponoszenia optat
(szczegdlnie w Polsce i we Frangji).

W Parlamencie Europejskim w Strasburgu przegtosowano unijng dyrektywe o prawach autorskich.
Szczegdlne kontrowersje wzbudzaty 2 artykuty - 11 i 13 proponowanych przepiséw. Artykut 11
okresla, jakie elementy artykutéw prasowych moga by¢ upowszechniane przez portale takie jak Face-
book bez wnoszenia optat licencyjnych. Wprowadzone regulacje zobowiazuja ,agregatory tresci” do
ptacenia posiadaczom praw autorskich za publikowane (czesto przez samych uzytkownikow) tresci lub
nakazuja ich skasowanie. Zapis ten pozwala takze na negocjowanie z wydawcami wielkosci zakresu
tresci objetych licencja®.

Bezposrednio z art. 11 dyrektywy unijnej o prawach autorskich zwigzany jest art. 13 wprowadzajacy
obowigzek filtrowania i analizy tresci upublicznianych w sieci pod katem praw autorskich. Platformy
objete niniejszym paragrafem zobowigzane beda do podpisania licencji z posiadaczami praw autorskich.
Jesli taka licencja nie zostanie podpisana, wtasciciele platformy zobowigzani bedg do usuniecia tresci
wskazanych przez wtasciciela praw autorskich. Co istotne, jesli dana platforma nie dopetni obowigzkéw
wzgledem praw autorskich, bedzie odpowiedzialna za tresci udostepniane przez jej uzytkownikow.

Unijna dyrektywa o prawach autorskich jest znaczacym krokiem w egzekwowaniu naleznych autorom
praw i tantiem w nowej technologicznie rzeczywistosci. Dowodzi, ze wspdlnota europejska wykazuje tro-
ske o sytuacje zawodowg artystow, wykonawcéw i twércéw, dazac do poprawy ich sytuacji materialnej.

Status artysty

Zawodowa sytuacja tworcow i artystow w Polsce nie odpowiada rozpoznanym tendencjom rozwojo-
wym, zgodnie z ktorymi kultura i jej przemysty zostaty uznane za nowy obszar inwestowania, zrédto
kreatywnosci i innowacyjnosci. Polityka kulturalna krajow europejskich, nalezaca do polityk publicz-
nych w matym stopniu obejmuje nowa rzeczywistos¢ kultury z wiekszym zakresem rynku i nowych
technologii. W tej nowej rzeczywistosci pojawita sie potrzeba odpowiednich regulacji, uwzgledniaja-
cych potrzeby spoteczne tworcéw i wykonawcodw kultury.

Do 1980 r. w prawie autorskim stawiane byty przede wszystkim kwestie pracy artystow. Staraniem UNE-
SCO i Miedzynarodowej Organizacji Pracy w 1980 r. w Belgradzie przyjeto rezolucje, ktéra zawierata
wiele zalecen dotyczacych warunkdw pracy artystow, korzystania przez nich z praw pracowniczych oraz
koniecznos$ci wprowadzenia instytucji ,statusu spotecznego artysty” (jako rodzaju zawodu i pozycji) w sys-
temach prawnych. Obecnie status artysty ma szersze znaczenie. Nadal stuzy do oznaczenia pozycji w spo-
tecznej hierarchii, przyznawanej artystom w danym spoteczenstwie, ale ponadto wskazuje zakres swobdd
i praw, w tym praw osobistych, majatkowych i spotecznych, ktére powinny artystom przystugiwac.

4 W ramach poparcia dla art. 11 w poniedziatek 25.04.2019 r. duze polskie dzienniki, w tym ,Gazeta Wyborcza”
czy ,Rzeczpospolita”, ukazaty sie z pustymi pierwszymi stronami. Byt to apel do polskich europarlamentarzystéw
o poparcie dyrektywy.



Nasza Europa: 15 lat Polski w Unii Europejskiej | 205

W koncu lat 90. réwniez w Parlamencie Europejskim rozpoczeto prace nad zdefiniowaniem statusu
artysty. Przyjeto wiele rezolucji w tym zakresie o charakterze soft law (miekkiego prawa). Regulacje
te wskazujg pozadane kierunkowe standardy do wykorzystania w polityce kulturalnej krajéw czton-
kowskich. Status artysty w Polsce nie jest jeszcze kategorig zdefiniowana prawnie, ale prowadzone sa
prace nad jego wprowadzeniem. Warto podkresli¢ ich partycypacyjny charakter, co oznacza szerokie
wtagczenie srodowiska artystycznego w jego wypracowanie®.

Konkludujac

W poczatkowym okresie transformacji zaréwno rynek, jak i dziatania administracyjne w sferze kultury wy-
musity wiele dziatan adaptacyjnych. Zmienita sie Swiadomosc i zachowania ludzi kultury. Artysci i wykonaw-
cy zaczeli nie tylko swobodnie dyskutowac na temat nowoczesnych metod zarzadzania kulturg, partnerstwa
sektorow gospodarki, ekonomicznego znaczenia kultury, lecz takze uwzglednia¢ kryteria efektywnosci
ekonomicznej w swym dziataniu na réznych obszarach kultury i jej przemystow. Ludzie kultury czerpig ze
wzordw Swiatowych dobrego dziatania, umiejetnie wykorzystujg srodki finansowe pochodzace z réznych
zrédet, w tym z funduszy unijnych, i zrecznie odnajdujg sie w obszarze nowych technologii. Ponadto dajg
wyraz aktywnosci obywatelskiej, tworzac liczne organizacje pozarzagdowe i wspierajgc samorzadnosc tery-
torialna. Co wiecej - to w Srodowiskach kultury najszybciej uwidocznita sie potrzeba planowania perspek-
tywicznego i odpowiedzialnosci za przysztosc.

Wejscie Polski do Unii zapewnito kulturze polskiej nie tylko solidny zastrzyk finansowy, ktérego réznorodne
przyktady zostaty pokazane w tym rozdziale, lecz takze mozliwo$¢ czynnego uczestnictwa w debacie i prak-
tykowaniu nowych doswiadczen kultury Swiatowej oraz, co oczywiste, swobode wspdtpracy miedzynaro-
dowej i wzrost mobilnosci artystéw. Polacy dostosowali sie do nowych warunkéw rynkowych i odnaleZzli
sie jako obywatele UE, stawiajgc czota wyzwaniom globalizacji, a nawet kryzysowi ekonomicznemu 2008 .

W sytuacji intensywnego podazania gospodarek za innowacjami kultura tworzy gospodarke kreatywna.
Przeksztatcenia te wymagaja nowych kompetencji i poszerzania pola swobdd zaréwno w odniesieniu do
instytucji, jak i indywidualnych mozliwosci. | tutaj pojawia sie konieczno$¢ zaznaczenia odpowiedniego miej-
sca dla szeroko rozumianej kultury. Niewystarczajgce wydaje sie traktowanie kultury jedynie jako czynnika
osiggania priorytetowych celéw gospodarczych, spotecznych i politycznych, takich jak poprawa dobrobytu
i atrakcyjnosci krajéw cztonkowskich UE, ich regiondw i miast; wspierania innowacyjnosci, przedsiebiorczo-
$ci i wzrostu gospodarki opartej na wiedzy oraz tworzenia wiekszej ilosci miejsc pracy. Kultura ma bowiem
zdolnos¢ nie tylko tworzenia obyczajow i norm, lecz takze zacie$niania wiezi we wspdlnotach, tworzenia
tozsamosci i wspierania spoteczenstwa obywatelskiego. W sytuacji zachwiania jednosci UE oraz trudnosci,
z ktérymi musi sie zmierzy¢ wspodlnota w obliczu brexitu, rozwdj kultury powinien staé sie celem autote-
licznym i priorytetem nowego horyzontu. To z pewnoscig od$wiezytoby i umocnito madra koncepcje Unity
in Diversity, sprzyjajaca rozwojowi i pielegnacji wtasnego obszaru kulturowego i jednoczesne czerpanie
z sity i zasobow wspdinoty.
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Jednolity rynek europejski uwazany jest za jedno z najwiekszych do-
tychczasowych osiggnie¢ Wspédlnoty. Niemniej jednak zaréwno oby-
watele, jak i przedsiebiorcy, chcacy funkcjonowad na rynkach innych
krajéw UE, nadal napotykajg bariery, ktérych nie do$wiadczajg na ryn-
kach lokalnych. Niektdre z tych barier wynikajg z réznic rozwojowych
czy kulturowych, ale czes$¢ jest konsekwencjg niepotrzebnej biuro-
kracji, istnienia nieprzejrzystych narodowych przepiséw i standardéw
czy wrecz protekcjonizmu. Badania empiryczne wskazujg, ze korzysci
ze zniesienia tych barier mogg siegng¢ nawet kilku procent PKB UE.

Uczestnictwo Polski w jednolitym rynku europejskim jest dobrym
przyktadem niektdérych wyzwan, jakie wigza sie z ,,dokoriczeniem” jego
tworzenia w kontekscie utrzymujacych sie w UE réznic ekonomicznych
i spotecznych. Niedokonczona agenda liberalizacji rynku ustug, wy-
stepowanie ,,dumpingu socjalnego” oraz postulat réwnych szans (ang.
level playing field) w konkurencji na jednolitym rynku majg szczegélne
znacznie dla krajow takich jak Polska. Korzysci z wymiany wynikajg
z réznic miedzy krajami, ale musi ona by¢ oparta na zasadach uczciwe;j
konkurencji. W dobie narastajgcych (po globalnym kryzysie finanso-
wym) tendenc;ji antyglobalistycznych, powiekszajgcych sie nieréwno-
$ci, powrotu etatyzmu w polityce gospodarczej oraz kryzysu zaufania
do europejskich instytuciji, obszary te powinny znalez¢ sie w centrum
zainteresowania w przysztych dyskusjach o reformach jednolitego
rynku. W dyskusjach tych Polska, jako najwiekszy kraj cztonkowski
w Europie Srodkowo-Wschodniej, moze odegraé wazna role.

Brak dialogu i checi wypracowania kompromisu mogg doprowadzic¢
do protekcjonizmu oraz narastajgcej szkodliwej konkurencji miedzy
krajami cztonkowskimi w obszarach takich jak: podatki, regulacje
i standardy dotyczace rynku pracy, ochrony srodowiska lub pomo-
cy publicznej. W negatywnym scenariuszu mozna sobie wyobrazié,
ze mimo dotychczasowych niewatpliwych osiggnieé, nierozwigzanie
spornych kwestii dotyczacych funkcjonowania jednolitego rynku
moze stacé sie koscig niezgody miedzy krajami cztonkowskimi.



WYZWANIA WSPOLNEGO RYNKU

Jednolity rynek — szklanka w potowie petna czy pusta?

Jednolity rynek UE uwazany jest za jedno z najwiekszych dotychczasowych osiggnie¢ Wspélnoty:
zrzesza ponad 500 min konsumentdéw i jest obecnie najwiekszym na $wiecie wspélnym obszarem
gospodarczym obejmujgcym odrebne panstwa narodowe. Mimo ze dostepne szacunki dotyczace
korzysci ekonomicznych ptynacych z jednolitego rynku znacznie sie pomiedzy sobg réznig, wsrdod
ekonomistéw panuje zgoda co do tego, Zze obnizone koszty wymiany miedzynarodowej, wspdlne
standardy, korzysci skali oraz wieksza mobilnos¢ pracy i kapitatu znacznie poprawity alokacje czyn-
nikéw produkcji oraz podniosty poziom konkurencji. Dodatkowo przyniosty takze wymierne korzysci
konsumentom (np. Erixon i Georgieva, 2016 oraz Rozdziat 5 w tym raporcie).

To zwtaszcza dotychczasowe osiggniecia zwigzane z tworzeniem jednolitego rynku powoduja, ze
UE jest waznym graczem na arenie miedzynarodowej, ktory moze wptywac na kierunek rozwoju
inicjatyw wielostronnych, np. w zakresie ksztattowania miedzynarodowych standardéw albo prawa
handlowego w ramach Swiatowej Organizacji Handlu (WTO), oraz by¢ réwnoprawnym partnerem
w rozmowach dwustronnych z takimi potegami gospodarczymi jak Stany Zjednoczone czy Chiny.

Niemniej jednak wielu obserwatoréw zauwaza, ze wewnatrzunijny rynek jednolity jest tak naprawde
tylko z nazwy (np. Erixon i Georgieva, 2016). Mog3 to poswiadczy¢ obywatele UE, ktérzy, chcac sie
uczyc, pracowac czy przejs¢ na emeryture w innym kraju cztonkowskim, sg konfrontowani ze skom-
plikowanymi formalnos$ciami (np. uznanie kwalifikacji czy zatozenie konta bankowego). Konsumenci
z réznych krajéw cztonkowskich czesto nie majg dostepu do produktéw o poréwnywalnej jakosci czy
cenie, a przedsiebiorcy chcacy wejsc na rynki innych krajéw Wspolnoty nadal napotykaja bariery,
ktérych nie doswiadczaja na rynkach lokalnych (np. Komisja Europejska, 2011).

Niektoére z tych barier wynikajg z réznic kulturowych, ale czesc¢ jest konsekwencjg skomplikowanych
i czasem sprzecznych regulacji unijnych oraz ich nieumiejetnej interpretacji i implementacji przez urzed-
nikéw, istnienia w wielu dziedzinach nieprzejrzystych narodowych przepiséw i standardéw, biurokracji
czy wrecz protekcjonizmu. Widoczna fragmentacja wewnetrznego rynku nie tylko obniza konkurencyj-
nos$¢ europejskiej gospodarki, lecz takze utrwala negatywne sentymenty narodowe w polityce. Przeja-
wem tego ostatniego jest czeste kierowanie sie przez politykéw przede wszystkim waskim interesem
narodowym, nawet w dyskursie dotyczagcym kierunkéw wzmacniania integracji europejskiej.

Badania ilo$ciowe kosztéw zwigzanych z niedokonczeniem integracji w ramach jednolitego rynku
przeprowadzone przez Parlament Europejski w 2014 r. wskazaty na to, ze potencjalnie mogg one
siegac 1,1 tryliona euro rocznie czy tez 8,6% PKB UE (Parlament Europejski, 2014). Skala zjawiska
Swiadczy dobitnie o wielkosci barier utrzymujgcych sie na rynku wewnetrznym.

Jaki jednolity rynek?

Dazenie do zniesienia barier handlowych w ramach jednolitego rynku od poczatku wynikato z ocze-
kiwania korzysci ptynacych z wolnej wymiany handlowej opartej na zasadach uczciwej konkurenciji.
Teorie ekonomiczne, na ktérych opieraty sie te oczekiwania (a w szczegdlnosci teoria przewag kom-
paratywnych), wskazywaty, ze wymiana pozwala partnerom korzystniej alokowa¢ czynniki produk-
cji i skupi¢ sie na tych obszarach aktywnosci, w ktérych poszczegdlne kraje s3 relatywnie bardziej
produktywne, i dzieki temu méc wymieniaé swoje produkty na te wytwarzane bardziej efektywnie
w innych krajach.

Fundamentalnymi, cho¢ niestety w popularnym dyskursie o wolnym handlu czesto pomijanymi,
warunkami istnienia korzysci ptynacych z takiej wymiany sa rowne szanse (ang. level playing field)
oraz brak ingerencji paistwa w ksztattowanie sie relatywnych kosztéw produkcji. Pomoc panstwa,
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np. w postaci subwencji sektorowych lub wspierajacych okreslony czynnik produkcji (lub produkt),
mimo ze moze zwiekszy¢ przeptywy handlowe lub zmieni¢ ich strukture, potencjalnie wigze sie z ob-
nizeniem dobrobytu (np. Deardorff, 2011).

Miedzynarodowa polityka gospodarcza po Il wojnie $wiatowej, a szczegdlnie ksztattowanie wielo-
stronnych zasad wymiany handlowej w ramach Uktadu ogdlnego w sprawie taryf cet i handlu (ang.
GATT), a pdzniej WTO oraz makroregionalne inicjatywy takie jak Unia Europejska i jednolity rynek
inspirowane byty wspomnianym dorobkiem teoretycznym. Poczatkowo skupiano sie na redukcji cet
i innych barier typowych dla handlu. Jednak przez ostatnie 20 lat, w obliczu rosngcego wptywu
na $wiatowa gospodarke krajow rozwijajacych sie oraz kryzysu w latach 2008-2009, wiele rzadéw
krajow rozwinietych zaczeto prowadzi¢ bardziej aktywna polityke gospodarcza. W zwigzku z tym
bariery wynikajace z ingerencji paristwa w rynek nabierajg znaczenia. Zalicza sie do nich subwencje,
monopole i przedsiebiorstwa panstwowe, preferencje dla lokalnych dostawcow (ang. local content
requirements) czy tez regulacje dotyczace zamowien publicznych.

Instytucje unijne regulujgce jednolity rynek?! czesto wymieniane s3 jako najbardziej zaawansowane
przyktady miedzypanstwowej wspétpracy gospodarczej. Oprdcz zniesienia wszelkich cet i innych ba-
rier handlowych oraz wprowadzenia wspdlnych standardow (np. bezpieczenstwa wyrobow) Komisja
Europejska ma silne, ponadnarodowe, kompetencje w zakresie ksztattowania regulacji dotyczacych
pomocy panstwa czy polityki konkurencji (por. Rozdziat 6). Ma to zapobiegac sytuacjom, w ktérych
produkty wymieniane na jednolitym rynku nie sg produkowane przez najbardziej konkurencyjnych
producentéw, ale przez tych, ktorzy zaskarbili sobie przychylnos¢ polityczng. W kontekscie miedzy-
narodowym ingerencja panstwa, ktéra podwaza réwne szanse, zagraza procesowi liberalizacji handlu
i inwestycji miedzynarodowych oraz moze prowadzi¢ do protekcjonizmu przekreslajacego fundamen-
talne cele europejskiej integracji gospodarcze;.

Niestety, nawet w ramach wewnetrznego rynku UE wymiana towaroéw, ustug oraz przeptyw sity
roboczej i kapitatu napotykajg bariery zwigzane z mniej lub bardziej $wiadomga ingerencja panstwa
w gospodarke. Wynikaja one nie tylko z utrzymujacych sie restrykcyjnych narodowych regulacji
i standardow miedzynarodowego przeptywu débr, ustug i czynnikéw produkgji, lecz takze z lokalnych
regulacji rynku pracy, ochrony srodowiska, podatkéw, zarzagdzania monopolami i przedsiebiorstwami
panstwowymi czy infrastruktura.

Czy francuskie ptace ustalane sg w Warszawie?

Powyzszy nagtowek to parafraza pytania zadanego w potowie lat 90. przez amerykanskiego ekonomiste
Richarda Freemana. Tak jak wielu innych éwczesnych analitykéw i politykow zastanawiat sie on, naile,
w $wietle teorii ekonomii i badar empirycznych, rosngca wymiana handlowa z Chinami wptywata na po-
ziom zatrudnienia i ptac nisko wykwalifikowanej sity roboczej w jego kraju ( Freeman 1995). Kontrowersja
byt wtedy kurczacy sie w USA, a rosnacy w site w Panstwie Srodka sektor przetwérstwa. Wezesniej,
w latach 70., podobne pytania zadawano o wymiane handlowg USA z szybko rozwijajaca sie wtedy Japo-
nia. Przytoczenie tej literatury w kontekscie wyzwan jednolitego UE staje sie coraz bardziej adekwatne.

W przypadku Polski najpierw stopniowe dostosowywanie sie do wymogow jednolitego rynku, a od
2004 r. petne w nim uczestnictwo, przyniosto ogromne korzysci ekonomiczne. Korzysci te w duzym
stopniu wigzaty sie ze zniesieniem granicznych barier handlowych i przyjeciem wspdlnotowych re-
gulacji i standardow. Wynikaty one réwniez z duzych réznic w poziomach rozwoju oraz strukturze
gospodarek i spoteczenstw pomiedzy Polskg i starymi krajami cztonkowskimi?.

1 Chodzi tu o traktaty, regulacje, dyrektywy, PE, KE, Europejski Trybunat Sprawiedliwosci.

2 Neoklasyczna teoria ekonomii méwi, ze zyski z handlu sg tym wieksze, im bardziej réznia sie (np. pod wzgledem za-
sobdéw czy wzglednych produktywnosci pracy) kraje uczestniczace w wymianie. Natomiast nowa teoria handlu, za-
poczatkowana przez P. Krugmana, podkresla, ze czynnikiem sprzyjajacym rozwojowi wymiany miedzynarodowej sg
podobienstwa gospodarek i firm.
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Réznice te i wynikajace z nich efekty ekonomiczne, ktére zmaterializowaty sie po rozszerzeniu UE,
odstonity takze stabosci jednolitego rynku. Przyktadem jest kontrowersyjna dyskusja, prowadzona
w latach 2004-2005 wokoét dyrektywy ustugowej i odniesienie sie w niej (poczatkowo we Francji,
a pozniej takze w innych krajach UE) do zjawiska ,polskiego hydraulika”. Okreslenie to stato sie sym-
bolem sprzeciwu w Europie Zachodniej wobec naptywu taniej sity roboczej z Europy Srodkowo-
-Wschodniej czy tez dumpingu socjalnego. Miato to przyczyni¢ sie do odrzucenia przez Francuzéw
w referendum w 2005 r. europejskiej konstytucji. Duzy naptyw sity roboczej oraz rzekome podci-
nanie ptac i standardéw przez pracownikéw z nowych panstw cztonkowskich byty takze uzyte jako
argumenty za opuszczeniem UE w referendalnej kampanii w sprawie brexitu. Zarzuty nieuczciwej
konkurenciji stawiano Polsce takze w kontekscie przenoszenia produkcji przemystowej z Francji do
Polski (przez obu gtéwnych kandydatéow we francuskiej kampanii prezydenckiej w 2017 r.).

Przyjmujac Polske jako punkt odniesienia, pozostate czesci tego rozdziatu zarysowujg dwa wybrane wy-
Zwania, jakie wigza sie z dokoriczeniem jednolitego rynku w kontekscie utrzymujacych sie w UE réznic
ekonomicznych i spotecznych. W szczegdlnosci oméwione sa: (1) niektére punkty niedokonczonej agendy
liberalizacji rynku ustug, ktére wydaja sie mie¢ szczegdlne znaczenie dla krajow takich jak Polska, oraz (2)
pojecie rownych szans w konkurencji na jednolitym rynku. Obszary te majg znaczny potencjat, aby zna-
lez¢ sie w centrum zainteresowania w przysztych dyskusjach o reformach jednolitego rynku, w ktérych
Polska, jako najwiekszy kraj cztonkowski w Europie Srodkowo-Wschodniej, moze odegra¢ wazna role.

Liberalizacja rynku ustug a problem dumpingu socjalnego

Jednym z filaréw jednolitego rynku, ktéry przez wielu komentatoréw uwazany jest za najmniej ,do-
konczony”, jest rynek ustug komercyjnych (np. Monti, 2010; Perissich, 2012; Erixon i Georgieva, 2016,
Parlament Europejski, 2014). Warto sie zastanowic¢, dlaczego tak jest i jakie ma to implikacje dla jedno-
litego rynku jako catosci.

Swiadczenie ustug tym rézni sie od wytwarzania débr, ze ich wymiana opiera sie na blisko$ci geograficz-
nej (lub w czasie) miedzy dostawca a konsumentem. Wymaga to transgranicznej mobilnosci zasobdéw
pracy oraz kapitatu. Rynek ustug, ktore sg w duzej mierze pozbawione postaci materialnej, jest tez
narazony, w wiekszym stopniu niz rynek débr, na wystepowanie zawodnosci (ang. market failure). Co za
tym idzie, wymagaja on $cislejszej regulacji. W konsekwencji wymiana miedzynarodowa ustug napotyka
inne bariery niz wymiana dobr. W tym przypadku nie s3 istotne np. graniczne bariery celne, tatwe do
obnizenia, lecz bariery regulacyjne, ktére czesto nie wynikajg z przepiséw regulujgcych miedzynarodowa
wymiane ustug, ale z preferencji spoteczenstwa co do wewnetrznego rynku ustug czy tez przepiséw,
standardow czy tez nieformalnych norm spoteczno-ekonomicznych w danym kraju.

Reformy regulacyjne przeprowadzone dotychczas w ramach wspdlnego rynku unijnego poskutkowaty
znacznym obnizeniem barier handlowych w ustugach (Benz i Gonzales, 2019). Niemniej i jednak s3
one caty czas wysokie, na co wskazujg szacunki wielko$ci wewnatrzwspolnotowego handlu ustugami
np. w poréwnaniu z handlem miedzy poszczegdlnymi stanami w USA (Aussiloux, 2017). Wynika to
m.in. z tego, ze nie wszystkie ustugi podlegajg prawodawstwu unijnemu: szacuje sie, ze w krajach UE
w sektorze ustug profesjonalnych i biznesowych nadal wystepuje ok. 3000 narodowych regulacji (por.
Rozdziat 12). Regulacje te moga stanowi¢ bariery handlowe ze wzgledu na restrykcyjnos¢ (np. wymog
postugiwania sie lokalnym jezykiem lub ograniczenia naktadane na kapitat zagraniczny) i heterogenicz-
nos$¢ (np. rézne standardy sprawozdawczosci ksiegowej naktadane na sektor MSP, ktére ograniczaja
dostep do lokalnych rynkéw ustug zagranicznym biurom ksiegowym, np. Kowalski i in., 2019).

Najwazniejszym aktem prawnym prawodawstwa wtdrnego (niewynikajacego z traktatéw UE), dotycza-
cego sektora ustug jest wspomniana wyzej Dyrektywa ustugowa (2006/123/EC) obejmujaca sektory
ustugowe odpowiadajace za okoto potowe PKB UE (Kowalski i in., 2019). Ustanawia ona ramy prawne
utatwiajgce korzystanie ze swobody przedsiebiorczosci przez ustugodawcow oraz swobodny przeptyw
ustug na rynku wewnetrznym (por. Rozdziat 13).

W ostatecznym ksztatcie dyrektywa ustugowa nie objeta jednak zaproponowanej w 2004 r. dyrektywy
Bolkesteina. Celem tej ostatniej byto m.in. przyjecie zasady kraju pochodzenia. Zaktadato to Swiadcze-
nie ustug na rynku wewnetrznym wedtug prawa kraju pochodzenia ustugodawcy. Wprowadzenie tej



Nasza Europa: 15 lat Polski w Unii Europejskiej | 215

regulacji spotkato sie ze sprzeciwem niektérych ,starych” panstw cztonkowskich UE obawiajacych sie
dumpingu socjalnego, rozumianego jako konkurowanie na ich rynkach przez dostawcéw ustug z krajéw
Europy Srodkowo-Wschodniej o znacznie nizszych ptacach, innych obciazeniach socjalnych i ogdlnie
o nizszych poziomach rozwoju spoteczno-gospodarczego (Kowalski i in., 2019).

To wtedy rozgtosu nabrato okreslenie ,polski hydraulik”, ktére zostato uzyte m.in. na konferencji pra-
sowej dwczesnego unijnego komisarza do spraw wewnetrznego rynku i ustug oraz inicjatora projektu
dyrektywy, Fritsa Bolkesteina. Stwierdzit on, ze chetnie korzystatby z ustug polskiego hydraulika, bo, jak
twierdzit, w miejscowosci w pétnocnej Francji, w ktorej miat dom, trudno byto znalez¢ dobrego lokalne-
go fachowca. Pomimo kontrowersji, jakie stwierdzenie to wywotato we Franciji, przysporzyto ono Polsce
sporo pozytywnej reklamy w kregach bardziej liberalnych jako kraju konkurencyjnych fachowcoéw.

Kwestia dumpingu socjalnego powrdcita przy dyskusjach na temat europejskiej e-karty ustugowej (ang.
European services e-card). E-karta nie przywotywata kontrowersyjnej zasady kraju pochodzenia, lecz jako
rozwiazanie przej$ciowe miata by¢ jedynie paszportem (certyfikatem) wystawianym przez odpowiedni
urzad kraju pochodzenia. Takie zaswiadczenie stwierdzatoby, ze dany dostawca ustug spetnia wymogi
kraju przyjmujacego, ktore ten ostatni sam okresla®. Celem miata by¢ redukcja obcigzenia formalnoscia-
mi, ktére ustugodawcy napotykajg w innych krajach UE. Inicjatywa ta zostata zablokowana w 2017 r.
z powodu sprzeciwu krajéw cztonkowskich oraz zwigzkéw zawodowych, ktére argumentowaty, ze nie
tylko nie pomoze ona w ograniczeniu formalnosci, lecz takze niesie ze sobg ryzyko oszustw zwigzanych
z samozatrudnieniem, fikcyjnego delegowania i wtasnie dumpingu socjalnego.

Wykres 1: Ustawowa miesieczna ptaca minimalna w krajach EOG (euro, pierwsza
potowa 2019 r.)

Zrédto: Eurostat
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3 Zob.:  http://www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-deeper-and-fairer-internal-market-with-a-strengthe-
ned-industrial-base-services-including-transport/file-services-e-card.
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Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/957 z czerwca 2018 r. zmieniajgca dyrektywe
o delegowaniu pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug (96/71/WE) jest najnowszym dowodem
wagi, jakg niektore kraje cztonkowskie przyktadaja do kwestii dumpingu socjalnego i rownych szans
na wewnetrznym rynku ustug. Jak wspomniano w rozdziale 12, nowe przepisy ograniczaja okres de-
legowania, a zatem i mozliwos¢ zatrudniania pracownikéw oddelegowanych do pracy w innym kraju
cztonkowskim na zasadach kraju pochodzenia, do 12 miesiecy. Po tym okresie pracownik musi by¢
objety prawem kraju przyjmujacego. Przepisy wymagaja tez, zeby pracownik otrzymywat przynaj-
mniej ptace minimalng kraju przyjmujacego, cho¢ sktadki socjalne ma odprowadzac w kraju, ktéry go
wysyta. Jak widaé po zréznicowaniu wysokosci aktualnych ustawowych ptac minimalnych w krajach
UE (Wykres 1), zasada ptacy minimalnej kraju przyjmujacego moze diametralnie zmienié¢ warunki
konkurencji na rynkach np. ustug budowlanych czy transportowych, ktére s wazne z punktu widze-
nia takich krajoéw jak Polska (por. Rozdziat 12). Ponadto zapewnia ona pracownikom wynagrodzenia
blizsze ptacom w krajach, do ktérych sg oddelegowani.

Réwne szanse w dobie mobilnego przemystu

Wyzwania jednolitego rynku dotyczg takze przemystu i inwestycji bezposrednich. Produkcja zaawan-
sowanych technologicznie débr odbywa sie obecnie w coraz wiekszym stopniu w globalnych tancu-
chach wartosci (por. Rozdziaty 5 i 11). Postepujaca specjalizacja i geograficzna fragmentacja procesu
produkcyjnego, w ramach ktorych firmy z réznych czesci $wiata specjalizujg sie w poszczegdlinych,
waskich czynnosciach, oznacza wieksza mobilnos¢ produkgcji. tatwiej mozna zmieni¢ podwykonawce
danego komponentu lub lokalizacje, w ktérej kompletuje sie dany produkt z importowanych kompo-
nentow, niz przenosié¢ caty zintegrowany proces produkcyjny (czego wymagatoby np. przenoszenie
produkcji w latach 70. czy 80., kiedy to przemysty koncentrowaty sie w poszczegdlnych regionach,
np. amerykanski przemyst samochodowy w rejonie Wielkich Jezior). W niektérych przypadkach
w tancuchach wartosci nawet bardzo mate zmiany w kosztach produkcji powodujg przeniesienie
produkcji do innej (tanszej) lokalizacji. Z punktu widzenia firm jest to efektywne, ale z perspektywy
pracownikow stanowi to realne zagrozenie. Zarzadzajacy zaktadami produkcyjnymi, pod grozbg delo-
kalizacji produkgji, zadaja czesto od pracownikéw ustepstw, jesli chodzi o wysokos¢ wynagrodzen czy
warunki pracy. W dobie tanicuchow wartosci przyciaganie i retencja proceséw produkcji przemystowej
staty sie jednym z gtéwnych priorytetéow wtadz lokalnych i centralnych w wielu krajach.

Konkretnym przyktadem wyzej opisanej sytuacji byto przeniesienie przez firme Whirlpool w 2017 r.
fabryki pralek spod Amiens w pétnocnej Francji do todzi. Zostato to nagtosnione medialnie podczas
trwajacej wtedy we Francji kampanii prezydenckiej. Pracownikow francuskiej fabryki, ktorzy stali sie
bohaterami odcinka popularnego francuskiego programu telewizyjnego ,Envoyé Spécial”, juz w latach
poprzednich straszono przenosinami. Spowodowato to, ze zgodzili sie oni na nizsze ptace oraz prace
w weekend, aby tylko nie straci¢ zatrudnienia. Nie zapobiegto to pdzniejszej decyzji o przeniesieniu
produkcji do specjalnej strefy ekonomicznej nieopodal todzi, gdzie koszty pracy byty trzykrotnie
nizsze, a podatek od dochoddw spétek (CIT) byt o 50% nizszy od standardowe]j w Polsce stawki (ktéra
i tak byta nizsza od francuskiej). Zarowno uwazany wtedy za liberalnego kandydata na prezydenta
Emmanuel Macron, jak i prawicowa Marine Le Pen odwiedzili fabryke w Amiens i rozmawiali ze
strajkujgcymi pracownikami. Emmanuel Macron bez wzgledu na to, ze w innych elementach kampa-
nii odwotywat sie do integracji i wartosci europejskich, posunat sie wtedy do oskarzenia, ze jakoby
Polska postepuje nieuczciwie, oferujac nizsze koszty produkgji.

W ramach obowiazujacych na jednolitym rynku zasad wysokos¢ ptac pracownikéw nie podle-
ga wspolnotowym regulacjom, a stawki podatkéw od dochodéw spétek nie sa zharmonizowane.
W zwiazku z tym redukcja stawki podatku w stosunku do ogdlnego obcigzenia podatkowego raczej
nie stoi w sprzecznosci z unijnymi przepisami o pomocy publicznej, ktéra moze by¢ kierowana do
ekonomicznie podupadtych regionéw UE (takich jak np. £6dz). Co wiecej, nawet niektérzy pracow-
nicy fabryki z Amiens nie mieli za zte Polsce ani ich polskim kolegom, ze odbierajg im prace. Do tych
ostatnich wyrazali nawet sympatie, jako ze cena, ktérg oni ptaca za uzyskanie zatrudnienia w nowe;j
lokalizacji, sg niskie zarobki. Francuzi podkreslali na przyktad, ze przy kilkukrotnie nizszych zarobkach,
chcac kupic produkty, ktére sami produkuja, musza w lokalnym centrum handlowym zaptaci¢ doktad-
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nie tyle samo co we Francji; maja zatem znacznie nizszg site nabywcza*. Strajkujacy argumentowali
takze, ze najprawdopodobniej za 5 lat polscy pracownicy stracg swoje zatrudnienie na rzecz pracow-
nikéw w jeszcze innym, tanszym kraju UE czy tez dalszym, takim jak Ukraina (ktora podpisata z Unig
zaawansowany traktat o wolnym handlu), dokad moze zosta¢ przeniesiona produkcja.

Przyktad ten pokazuje, ze szczegdlnie w dobie globalizacji i postepujacej mobilnosci produkcji w glo-
balnych taricuchach wartosci nawet w UE, ktéra zrzesza panstwa na podobnym etapie rozwoju go-
spodarczego (w szczegdlnosci w poréwnaniu z krajami rozwijajacymi sie), coraz czesciej beda poja-
wiac sie pytania o réwne szanse i zasady konkurencji. Kraje takie jak Polska, ktére na tle wiekszosci
gospodarek unijnych sg jednak caty czas jeszcze ,tanie”, a jednoczesnie sg na tyle duze, ze oddziatuja
na mechanizmy ekonomiczne w catej Unii, bedg w centrum tej debaty.

Uwagi koncowe

Przyktadow, jakie zostaty przytoczone, jest wiele. Nie dotyczg one wytgcznie Polski i s3 oczywiscie ele-
mentem gry politycznej, w ktérej kraje UE prébujg wynegocjowac dla siebie jak najlepsze warunki kon-
kurencji na wewnetrznym rynku. Wskazujg one jednak na utrzymujace sie napiecia oraz niedokonczong
integracje w ramach jednolitego rynku. Ta ostatnia przejawia sie brakiem wystarczajgco klarownych
i akceptowanych przez kraje cztonkowskie zasad dotyczacych réwnych szans i uczciwej konkurengiji.

Narastajace po globalnym kryzysie finansowo-ekonomicznym (2008-2009), a pdzniej zatamaniu
w strefie euro (2010-11) tendencje antyglobalistyczne wsrdd spoteczenstw, rosnace nieréwnosci,
powrot etatyzmu w polityce gospodarczej oraz kryzys zaufania do europejskich instytucji czy tez
wreszcie brexit wskazujg na pilng potrzebe przemyslenia strategii i dalszych reform w obszarze jedno-
litego europejskiego rynku. W negatywnych scenariuszach mozna wyobrazi¢ sobie, ze pomimo do-
tychczasowych niewatpliwych osiagnie¢ (a moze wtasnie z ich powodu®) nierozwigzanie spornych
kwestii moze stac sie koscig niezgody miedzy krajami cztonkowskimi.

Taka opinia wyrazona jest na przyktad w biatej ksiedze Komisji Europejskiej o przysztosci Europy (ang.
White Paper on the Future of Europe, KE, 2017), zwanej takze ,Scenariuszami Junckera” (zobacz tez
Rozdziat 22). Scenariusz trzeci ,Nic Précz Wspdlnego Rynku”, w ktérym kraje cztonkowskie skupiaja
sie gtéwnie na utrzymaniu i pogtebieniu reform w tym obszarze, jest przedstawiony jako zbyt waski,
dzielacy kraje i przez to ryzykowny. Ze wzgledu na dokonania i wage jednolitego rynku wydaje sie
jednak, ze powinno sie wypracowac¢ dodatkowg strategie, z konkretng listg szczegétowo przeanali-
zowanych i mozliwych do przeprowadzenia reform, w ktérym skupienie sie na jednolitym rynku staje
sie dla UE scenariuszem pozytywnym.

Bytby to scenariusz wymagajacy, gdyz okreslenie, gdzie doktadnie powinna konczyc sie rola panstwa
i jakie przyjac¢ standardy, aby szanse byty rowne i nie ograniczaty jednoczesnie korzysci ptynacych
Z réznic miedzy krajami cztonkowskimi, jest bardzo trudnym zadaniem. Badania w zakresie réznych
form pomocy panstwa (ang. state aid - w UE; government support - w OECD) oraz ich wptywu na
produkcje i handel od wielu lat prowadzone sg w Organizacji Wspétpracy i Rozwoju Gospodarczego
(OECD). Poczatkowo skupiaty sie one na pomiarze efektéw subwencji w rolnictwie (ang. producer
support estimate, PSE, OECD, 2016), a ostatnio zostaty poszerzone o subwencje w sektorze paliw
nieodnawialnych i przemystowym sektorze aluminium (OECD, 2019). Szczegdlnie to ostatnie opraco-
wanie obejmujace caty tancuch produkcyjny pokazuje, jak trudno udokumentowac i zmierzy¢ wptyw
panstwa na koszty produkgji i konkurencje rynkowa. Badania i dyskusje polityczne na ten temat stale
sie odbywajg. Wysitki te majg szanse znalez¢ odzwierciedlenie w dyskusjach o przysztosci jednolitego
rynku w UE, szczegdlnie ze skupia ona kraje o podobnych wartosciach, tradycjach i historii (Rozdziat 1).

4 Reportaz stacji France 2, ,Envoyé spécial”, Whirlpool: les oubliés de la campagne, z 27 kwietnia 2017, https://www.youtu-
be.com/watch?v=dLZvDV47Zhw

5 Mozna np. argumentowad, ze obnizenie cet i innych granicznych barier handlowych wymusza dostosowania standar-
déw w innych dziedzinach, np. dotyczacych rynku pracy czy ochrony srodowiska, gdyz wiagzg sie one takze z kosztami
produkcji.
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Jak zauwazono takze w wyzej wymienionej biatej ksiedze (KE, 2017), brak dialogu i checi wypraco-
wania kompromisu mogtyby doprowadzi¢ do protekcjonizmu oraz narastajacej konkurencji miedzy
krajami cztonkowskimi w obszarach takich jak: podatki, regulacje i standardy dotyczace rynku pracy,
ochrony $rodowiska czy pomocy panstwa. Moze to skutkowaé sytuacja, w ktorej wszystkie kraje
przyjma nizsze standardy (z ang. race to the bottom) przy zasadniczo niezmienionej strukturze handlu
i produkcji (a zatem takze dobrobytu ekonomicznego). Dojscie do porozumienia pozwolitoby tego
unikna¢. Osiagniecie konsensu pomogtoby tez w bardziej skutecznym ksztattowaniu zewnetrznej
unijnej polityki handlowej, ktéra zmaga sie z podobnymi wyzwaniami, obejmujacymi np. liberalizacje
handlu i inwestycji z krajami trzecimi, majagcymi diametralnie inne standardy.
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W STRONE UNII
FISKALNEJ?

Juz w pierwszych propozycjach utworzenia europejskiej unii mo-
netarnej zwracano uwage na przydatnos¢ unii fiskalnej -,uwspél-
notowienia” znaczacej czesci wydatkéw publicznych w Unii
Europejskiej tak, by stanowity one znaczacy mechanizm stabili-
zujacy. W przypadku braku takiego uwspdlnotowienia, podczas
kryzyséw, stabilizacyjna role moga petni¢ zaréwno wewnetrzne
dostosowania cen i ptac, migracje, reakcje rynkéw finansowych,
jak i dobrze prowadzona krajowa polityka fiskalna.

Wspdlnotowe mechanizmy miatyby wiele zalet. Oprécz swoich
podstawowych funkgcji stabilizacyjnych mogtyby pomdc uwolnié
polityke fiskalng od nadmiernej presji rynkéw finansowych podczas
recesji, pozwolityby na uwzglednienie wptywu narodowej polity-
ki fiskalnej na pozostate kraje czy tez przyniostyby korzysci skali
i lepsze efekty wydatkéw (np. na wzmocnienie jednolitego rynku
czy na badania naukowe i rozwdj technologii), przy tych samych
wielkosciach naktadéw, niz wydatki narodowe.

Od samego poczatku jednak narodowe uwarunkowania, szcze-
g6lnie obawy przed trwatym finansowaniem nadmiernych wydat-
kéw innych krajéw oraz réznice w preferowanej polityce makro-
ekonomicznej, stanowity bariery nie do przekroczenia. Takze
dzi$ obiecujaco brzmiace hasta takie jak ,budzet strefy euro” czy
,koordynacja polityki fiskalnej” oznaczajg co innego dla Francji
i dla Niemiec. Brak realnej perspektywy ustanowienia wspélnoto-
wej polityki fiskalnej dla cztonkéw UE wzmacnia jeszcze koniecz-
nos¢ utrzymywania stosunkowo konserwatywnej polityki fiskalnej
w czasach koniunktury. Krajowa polityka fiskalna pozostanie klu-
czowym elementem zastepujacym ograniczong role unijnych me-
chanizméw stabilnosciowych. Jednak jej skutecznosé w tym za-
kresie zalezy od swobody zwiekszenia i sfinansowania deficytéw
budzetéw krajowych w czasie kryzysu, a zatem od niskich deficy-
téw lub nadwyzek z czasie koniunktury i niskiego poziomu krajo-
wego dtugu publicznego.



W STRONE UNII FISKALNEJ?

Problemy ze strefg euro

Europejska unia gospodarcza i walutowa nazywana jest czesto niedokoriczong unig monetarnat. Wy-
nika to z szeregu problemow zwigzanych z nietypowym ksztattem unii monetarnej w europejskiej
implementacji. Wspadlna waluta przy ograniczonym budzecie federalnym rodzi napiecia w polityce
gospodarczej, szczegblnie w okresach kryzyséw.

Cztonkowie strefy euro scedowali polityke pieniezng niezaleznemu Europejskiemu Bankowi Cen-
tralnemu (EBC) oraz przyjeli wspdlng walute, ,nieodwracalnie” ustalajac wzajemne kursy nominalne.
Ta decyzja w naturalny sposob zwiekszyta znaczenie polityki fiskalnej dla stabilizacji gospodarki,
szczegolnie w przypadku wstrzagséw gospodarczych dotykajgcych kraje cztonkowskie nieréwnomier-
nie. Wspadlne stopy procentowe EBC moga by¢ zbyt niskie dla jednych krajéw, zas zbyt wysokie dla
innych. W pierwszej grupie krajow przektadatoby sie to na przegrzang koniunkture, nadmierny wzrost
cen i niebezpieczne dla stabilnosci finansowej boomy kredytowe. W drugiej grupie popyt i inwestycje
bytyby ograniczone, skutkujac dodatkowym bezrobociem i mniejszymi dochodami.

Drugim potencjalnym problemem s3 nieréwnowagi ptatnicze i nadmierne réznice w konkurencyjnosci
pomiedzy cztonkami strefy euro. Ich rownowazenie nastepowacé moze przez zmiane realnych kurséw
walutowych, co jest utrudnione przy braku odrebnych walut, a zatem kurséw nominalnych. Utrata
konkurencyjnosci moze wynikac z: a) btedéw polityki krajowej - np. nadmiernie ekspansywnej polityki
fiskalnej; b) egzogenicznych wstrzaséw - zmian cen surowcéw, upadku ktopotéw kluczowej firmy
(,efekt Nokii"), ale tez c) wyzej wymienionego przegrzania koniunktury i nadmiernego wzrostu ptac
i cen (w stosunku do innych cztonkow strefy euro).

Trzecim ryzykiem jest z wieksze narazenie na kryzysy ptynnosciowe, przy braku dziatania EBC, jako
pozyczkodawcy ostatecznej instancji. Traktat z Maastricht ustanowit niezaleznos¢ EBC na wyjgtkowym
poziomie (Draghi, 2014, Mody, 2018), z bardzo ograniczonym podstawowym mandatem - zapewnianie
stabilnosci cen (bez kryterium bezrobocia badz wzrostu)?.

Watpliwosci co do zakresu dziatalnosci dotyczyty zaréwno roli EBC, jako pozyczkodawcy ostatniej
instancji dla bankéw, jak i dla rzadéw. DeGrauwe, (2011) zauwaza, ze brak wtasnego banku central-
nego, ktory moze ograniczac ataki spekulacyjne na obligacje skarbowe denominowane w walucie
danego kraju naraza wypuszczajacy je rzad na tatwe przejscie od kryzysu ptynnosci do kryzysu wy-
ptacalnosci. Dzieje sie tak przez wzrost rynkowych stop procentowych, wptyw na system bankowy
oraz brak amortyzujgcego efektu ostabienia kursu. Ogtoszenie w lipcu 2012 r. programu bezwarunko-
wych transakcji monetarnych (Outright Monetary Transactions) i zapowiedz prezesa Mario Draghiego,
ze EBC ,zrobi wszystko, co trzeba, by zachowaé euro”, watpliwosci tego rodzaju znaczaco ograniczytod.

Mechanizmy zastepcze

Istnieje wiele mechanizméw, ktére zastepujg brak wiasnej polityki pienieznej i kursowej. Ich skutecznosé
jednak w kontekscie europejskim jest ograniczana przez niskg inflacje, wysoki dtug publiczny, niedosta-
teczng integracje rynkéw finansowych i ciggle jeszcze istniejgce bariery w ramach wspdélnego rynku.

1 (Juncker, Tusk, Dijsselbloem, Draghi i Schulz (2015); DeGrauwe (2011).

2 Woprawdzie traktat moéwi, ze w ramach celdéw drugorzednych EBC ,wspiera ogdlne polityki gospodarcze w Unii, majac
na wzgledzie przyczynianie sie do osiggniecia celéw Unii ustanowionych w artykule 3 Traktatu o Unii Europejskiej”
(art. 127 TFUE), ale w praktyce, wysoko$¢ podstawowego wskaznika inflacji okazywata sie kluczowym parametrem
dyktujacym decyzje dotyczace stép procentowych (Trichet2011).

3 »Within our mandate, the ECB is ready to do whatever it takes to preserve the euro. And believe me, it will be enough”.
Program bezwarunkowych transakcji monetarnych (OMT) pozwala na zakup przez EBC obligacji kraju w kryzysie pod
warunkiem spetnienia warunkéw dotyczacych programu pomocowego w ramach ESM (ECB, 2012).
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Wewnetrzna dewaluacja

Realne kursy walutowe moga dostosowywac sie przez relatywne zmiany ptac i cen, stabilizujgc ko-
niunkture. Mechanizmy te jednak dziataja wolniej niz ostabienie nominalne, a w otoczeniu deflacyjnym
wrecz w ogole przestajg dziataé. Powoduje to, ze przy duzych wstrzasach gospodarczych przedtu-
za sie okres wyzszego bezrobocia i nizszej produkcji. Przy odpowiednio wysokiej $redniej inflacji
w strefie euro oraz duzym wzroscie wydajnosci w stabszych krajach nieréwnowagi mozna stosunko-
wo tatwo wyréwnywac przez deprecjacje realnych kurséw. Zaréwno jednak przecietny wzrost cen
w krajach mocniejszych, jak i wzrost wydajnosci w krajach dotknietych kryzysem byty w ostatniej
dekadzie bardzo niskie. Wewnetrzna dewaluacja stanowi tez zagrozenie dla wyptacalnosci zaréwno
zadtuzonych rzadéw, jak i firm. O ile stabilizacja koniunktury w reces;ji i realny wzrost gospodarczy
zmniejsza obcigzenie istniejagcym diugiem, o tyle spadek cen (konieczny dla osiggniecia realnej depre-
cjacji w otoczeniu niskiej inflacji) zwieksza realng wartos¢ dtugu (Escolano, 2010).

Migracja

Mobilnos¢ czynnikéw produkcji, szczegdlnie pracy, moze wyréwnywac koniunkture pomiedzy krajami
i koszty wstrzasow gospodarczych dla gospodarstw domowych. O ile jednak swoboda podejmowa-
nia pracy w kazdym kraju Unii Europejskiej to jedna z fundamentalnych wolnosci Wspdlnoty, o tyle
w praktyce mobilno$é pracy w strefie euro jest ciggle jeszcze mniejsza i wolniejsza niz w USA (Beyer
and Smets, 2015, patrz tez rozdziat 3 w tym raporcie, o przeptywie pracownikéw). Wynikaé to moze
z réznic kulturowych, tacznie z jezykiem, czy w lokalnych przepisach.

Dodatkowym problemem zwigzanym z mobilnoscia jest jej negatywny wptyw na wspétczynnik ob-
cigzenia demograficznego w krajach eksportujacych site robocza. Bez uwspodlnotowienia wydatkow,
szczegdlnie na emerytury czy stuzbe zdrowia, emigracja moze przektadad sie na zwiekszone obcigze-
nie dla budzetu kraju eksportujgcego site robocza. W praktyce wzmorzona emigracja w UE przekta-
data sie na rosnacy udziat wydatkéw na zdrowie i emerytury, ale mato istotny i krétkotrwaty wptyw
na ogolny bilans budzetéow (Atoyan i inni, 2016).

Rynkowa kompensacja wstrzgsow gospodarczych

Znaczacym mechanizmem wyréwnujgcym ryzyko makroekonomiczne w USA s3 rynki finansowe
(Alcidi, D’lmperio i Thirion, 2017). Inwestycje poczynione w mocniejszych regionach dostarczajg do-
chodow firmom i gospodarstwom domowym z obszaréw dotknietych kryzysem. Strefa euro mimo
swobody przeptywu kapitatu i wspolnej waluty ciggle pozostaje pod tym wzgledem z tytu, cho¢
najnowsze dane wskazujg na wzrost znaczenia sektora prywatnego w wyréwnywaniu ryzyka makro-
ekonomicznego (ECB, 2016). Fragmentacja rynkow kapitatowych, a takze ograniczone ich znaczenie
w poréwnaniu z bankami sg przeszkoda w zwiekszeniu roli sektora finansowego.

Doswiadczenia ostatnich dekad pokazaty jeszcze jedna niepokojaca zaleznos$¢ - integracja finansowa,
ktéra w dobrych czasach stanowi element rownowazacy ryzyko, w czasach kryzysu dziata w odwrot-
nym kierunku. Finansowanie transgraniczne zamiera lub, co gorsza, odwraca sie, co w strefie euro
moze byc¢ zwigzane z ciggle istniejgcym ryzykiem rozpadu i redenominacji aktywéw wedtug nowych
kurséw (Messori i Micossi, 2018).

Krajowa polityka fiskalna jako mechanizm kompensujgcy nierdownowagi

Przy niewystarczajacych wyzej wymienionych mechanizmach krajowa polityka fiskalna staje sie klu-
czowym elementem stabilizacji koniunktury. Jest ona szczegélnie skuteczna w okresie recesji i zero-
wych stép procentowych dzieki wysokim mnoznikom fiskalnym (Auerbach i Gorodnichenko, 2012).
Krajowa polityka fiskalna nie jest jednak mechanizmem idealnym.
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Przede wszystkim mozliwosci jej szybkiego dostosowania do koniunktury przez dziatania dyskrecjo-
nalne sg ograniczone. Zmiany w podatkach, wzmozenie publicznych inwestycji wymagaja czasu i nie
nadaja sie do szybkiej reakcji na zmiany koniunktury.

Mniej podatng na inercje czescia polityki fiskalnej s3 ,automatyczne stabilizatory”, a wiec fakt, ze
W recesji naturalnie nastepujg zwiekszenie niektorych wydatkow (np. zasitkdw na bezrobotnych) i spa-
dek dochodéw podatkowych. Nawet jednak te mechanizmy sa jedynie wtedy automatyczne, gdy
kraj ma wystarczajgcg swobode zwiekszenia i sfinansowania deficytéw budzetowych. W przypadku
wysokiego dtugu publicznego swoboda stabilizacji koniunktury przez polityke fiskalng moze by¢ ogra-
niczona przez skokowg reakcje rynkéw finansowych, rentownosci papieréw skarbowych i kosztow
obstugi dtugu (Berger, Dell'ariccia i Obstfeld, 2018)“.

Dodatkowa utomnoscia krajowej polityki fiskalnej jako narzedzia stabilizacji makroekonomicznej jest
potencjalny konflikt pomiedzy odpowiadaniem na nieréwnowagi wewnetrzne (bezrobocie i inflacje)
a na nieréownowagi zewnetrzne (konkurencyjnos¢, zalezno$¢ od finansowania zewnetrznego). Przy-
ktadem takiego konfliktu na poziomie regionalnym mogg by¢ tereny bytego NRD w latach 90. W tym
przypadku podtrzymujgca koniunkture ekspansywna polityka fiskalna, mimo korzystnych efektow
podazowych, opdzZniata wrecz dostosowanie konkurencyjnosci i utrwalata trudna sytuacje gospodar-
cza (European Commission, 2002).

Unia fiskalna jako odpowiedz?

Fiskalne mechanizmy wyréwnywania ryzyka na poziomie europejskim mogtyby by¢ w pewnym stop-
niu odpowiedzig na problemy wymienione wyzej.

Po pierwsze, wspélnotowe mechanizmy stabilizacyjne mogtyby uwolni¢ polityke fiskalng od nad-
miernej presji rynkowej podczas recesji. Dyscyplinujaca rola rynkéw jest ogdlnie bardzo pozadanym
mechanizmem zmniejszajagcym ,obcigzenie deficytem” w polityce budzetowej (ang. deficit bias). Jej
wymiar kryzysowy, nieliniowosci, ,zte punkty rownowagi” moga jednak wymuszac¢ nieoptymalna
polityke gospodarcza (Bayoumi, Goldstein i Woglom, 1995). Znaczenie zmniejszenia ryzyka przejscia
z dobrego do kryzysowego punktu réwnowagi jest szczegdlnie duze z powodu silnych zwigzkéw po-
miedzy wyptacalnoscig bankéw i rzadéw w krajach strefy euro (Berger, Dell'ariccia i Obstfeld, 2018).
Co wiecej, przy niektdrych mechanizmach uwspodlnotowienia impuls fiskalny moze mie¢ wiekszg site
przez brak koniecznosci szybkiego obnizenia dtugu i oczekiwan przysztej podwyzki podatkéw lub
obnizenia wydatkéw (Kenen, 1969).

Po drugie, wspdlnotowe mechanizmy pozwalatyby na uwzglednienie efektéw zewnetrznych narodo-
wej polityki fiskalnej - jej wptywu na pozostate kraje UE (Szczurek, 2018). Efekty zewnetrzne impulsu
fiskalnego moga by¢ zaréwno pozytywne, jak i negatywne. Te pierwsze dziata¢ moga przez handel
wewnatrzwspolnotowy czy tez relatywne ceny i koszty w strefie euro. Przyktadem tych drugich jest
wzrost stép procentowych lub nadmierne umocnienie euro w innych krajach Unii. Pozytywne efekty
zewnetrzne zwiekszonych wydatkéw publicznych sg szczegdlnie duze w otoczeniu zerowych stép
procentowych (In ‘t Veld, 2016).

Po trzecie wreszcie, za unig fiskalng przemawia¢ mogg korzysci skali. Koordynacja w zakresie podat-
kow zmniejsza¢ moze pokusy nieuczciwej konkurencji i tworzenia ,inteligentnych rajéw podatkowych
w UE”, ktére wykorzystuja réznice w systemach podatkowych. Uwspélnione naktady na wzmocnienie
jednolitego rynku, badania naukowe i rozwdéj technologii, infrastrukture, polityke energetyczng daja
lepsze efekty, przy tych samych wielkosciach naktaddw, niz wydatki narodowe.

|
4 Innym tego rodzaju ograniczeniem moze by¢ konstrukcja regut fiskalnych - konstytucyjne limity zadtuzenia lub nie-
uwzgledniajace koniunktury ograniczenia wysokosci deficytu budzetowego.



Nasza Europa: 15 lat Polski w Unii Europejskiej | 225

Nihil novi

Przedstawione powyzej wyzwania zwigzane z cztonkostwem w unii monetarnej, potencjalne proble-
my z zastosowaniem alternatywnych mechanizméw i przydatnosé¢ uwspodlnotowienia czesci polityki
fiskalnej sa znane od przynajmniej potwiecza®. Juz raport Wernera, stanowiacy gtos za petniejsza
integracjg gospodarcza Wspodlnoty Europejskiej, przewidywat, ze ,centrum decyzyjne Wspdlnoty
musi by¢ zdolne wptywaé na budzety narodowe w odniesieniu do bilanséw, metod finansowania czy
wykorzystywania nadwyzek” (Werner 1970, s. 11).

Kolejny kluczowy komisyjny raport MacDougalla (1977) badat role finanséw publicznych w konteks$cie
europejskiej integracji gospodarczej. Na podstawie analiz znaczenia budzetéw federalnych i regio-
nalnych oceniat on, ze niewystarczajaca skala stabilizowania cyklicznych fluktuacji pomiedzy krajami
Wspdlnoty jest waznym powodem czynigcym ,unie monetarng niewykonalng”. Zespot MacDougalla
nie widziat duzych szans na osiagniecie w Europie budzetu zwyktych federacji (20-55% PKB) i kon-
centrowat sie raczej na modelu ograniczonym (5-7% PKB) lub ,przedfederacyjnym” z budzetem 2-2,5%
PKB. Z punktu widzenia stabilizacji makroekonomicznej tak maty budzet Wspélnoty Europejskiej
wymagatby zdolnosci zadtuzania sie (Commission of the European Communities, 1977).

Woreszcie komisja Delorsa w swoim raporcie stanowigcym intelektualng podbudowe decyzji o utwo-
rzeniu EUGIW przyznawata, ze w finalnej fazie:

»Rada we wspétpracy z Parlamentem Europejskim podejmowataby bezposrednie decy-
Zje, dotyczgce miedzy innymi: i) ograniczen budzetéw narodowych w zakresie koniecz-
nym dla unikania nieréwnowag grozqcych stabilnosci monetarnej; ii) dyskrecjonalnych
zmian w zasobach Wspdlnoty [...] dla wzmocnienia transferow strukturalnych dla krajéw
cztonkowskich lub by wptywac na ogélne nastawienie w polityce makroekonomicznej
Wspélnoty”

(Delors 1989, s. 36 - ttumaczenie wtasne).

Gdzie jestesmy

Nawet w poréwnaniu do obliczen i ,przedfederacyjnych” propozycji z raportu MacDougalla wielko$¢
budzetu UE na poziomie 1% PKB jest bardzo ograniczona. Zdolno$¢ budzetu UE do grania stabilizu-
jacej roli jest w jeszcze wiekszym kontrascie do znaczenia federalnych finanséw dla poszczegdlnych
stanéw USA czy landéw RFN.

Oproécz budzetu Unia Europejska wypracowata jednak takze kilka innych, potencjalnie istotnych, me-
chanizmow wyréwnywania ryzyka makroekonomicznego. Nalezg do nich: a) Europejski Mechanizm
Stabilnosci (ESM); b) wspolny fundusz na cele restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji (SRF) oraz
c) quasi-fiskalna rola dziatan Europejskiego Banku Centralnego, w szczegdlnosci OMT.

Pierwszy z tych mechanizméw pozwala na warunkowe wsparcie krajéow w kryzysie, dla krajéw $red-
niej wielkosci¢ i jest makroekonomicznie istotny. Dotychczasowe stosowanie wyklucza jego uzytecz-
nos¢ dla automatycznej stabilizacji w sytuacjach innych niz krytyczne.

Wspadlnotowy wymiar SRF jest dopiero budowany, ale po 2022 r. koperty narodowe zostang ztagczone,
tworzac fundusz resolution w wysokosci 1% depozytow. Wreszcie, jak wspomniano w powyzej (Mecha-
nizmy zastepcze), dziatania stabilizujagce EBC przez wptyw na ceny i roztozenie ryzyka dtugu publicz-
nego maja takze wymiar makroekonomicznej stabilizacji fiskalnej. Prawdziwy jej test nastgpitby jednak
dopiero w przypadku rzeczywistego zastosowania OMT (bezwarunkowych transakcji monetarnych).

5 Przeglad dyskusji akademickiej i politycznej powigzanej z tworzeniem EWGIW mozna znalez¢ w rozdziatach 2 i 3
(Mody, 2018).

6 Cho¢ ESM mégtby okazac sie niewystarczajacy dla Wtoch, podobnie jak SRF jest zdecydownie zbyt maty dla restruk-
turyzacji naprawde duzych instytucji finansowych w Europie.
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Znaczenie wszystkich wymienionych mechanizméw fiskalnych dla wygtadzania szokéw w strefie euro
jest niemal pomijalne. Co wiecej, jak pokazuje Wykres 1, w okresie 2010-2013 zatamato sie rowniez
znaczenie rynkéw kapitatowych i (wygtadzania) konsumpcji jako mechanizméw kompensujacych szoki.
Moze to by¢ zwigzane z sitg zwigzkdédw pomiedzy bankami a finansami publicznymi oraz z ogranicze-
niami krajowej polityki fiskalne;j.

Wykres 1: Absorbcja wstrzaséw w USA (wykres lewy) i strefie euro (wykres prawy).

Zro6dto: Alcidi, D'Imperio i Thirion (2017)
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Wykresy (USA wykres lewy, strefa euro wykres prawy) przedstawiajg dekompozycje wariancji wzostu
PKB w podziale na miedzynarodowe (ponadstanowe w USA) transfery, przeptywy dochodéw miedzyna-
rodowych, zmiany oszczednosci netto oraz zmiany konsumpgji (Alcidi, D'Imperio i Thirion, 2017,s. 10i 12).

Substytutem pozostajg reguty fiskalne, ktére majg zapewni¢ swobode narodowej polityki fiskalnej
oraz szczatkowe proby koordynacji tych polityk, opisane ponize;j.

Pomysty

W obiegu publicznym funkcjonuje wiele dalszych pomystéw urealnienia unii fiskalne;j.

Koordynacja polityk narodowych

Zarowno Raport pieciu przewodniczacych, jak i przepisy ,dwupaku UE"” zwracaja uwage na nasta-
wienie fiskalne (fiscal stance) strefy euro jako catosci. Ocene i rekomendacje jej dotyczace wydawacé
ma utworzona w 2016 r. Europejska Rada Fiskalna®. Od samego poczatku ta cze$¢ kompetencji EFB
byta kontrowersyjna, szczegdlnie dla przedstawicieli Niemiec, ktérzy z niechecia przyjmowali reko-
mendacje luzniejszej polityki fiskalnej dla krajéw z przestrzenia fiskalna.

7 Recital 23, Rozporzadzenie PE i Rady (EU) 473/2013.
8 Decyzja Komisji (UE) 2015/1937 z 21 pazdziernika 2015 r.
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Fundusz stabilizacyjny

Zaréwno wielkos$é, jak i struktura budzetu europejskiego czynig go niezdatng do petnienia funkcji
stabilizacyjnej koniunkture. Od lat trwa dyskusja nad wprowadzeniem takiego mechanizmu. Fun-
dusz finansowac miatby inwestycje (Szczurek, 2017) lub zasitki dla bezrobotnych (Beblavy, Lenaerts
i Maselli, 2017). Wspieranie inwestycji moze wzmacnia¢ i popyt, i potencjat gospodarek, jak rowniez
wspierac projekty wspolnotowe, co rozbraja nieco obawy co do unii transferowej. Jednak brak auto-
matycznego zwiazania z koniunktura, opéznienia i mniejsze mnozniki fiskalne w krotkim okresie moga
czynié transfery oparte na wskaznikach bezrobocia bardziej atrakcyjnym.

Europejski zasitek dla bezrobotnych wymaga jednak takiej kalibracji, by uwzgledniat inne definicje
i struktury rynku pracy. Proponowane uwzglednianie poziomu bezrobocia i ich zmian (Leandro2018)
moze rodzi¢ z kolei nieche¢ w krajach o wyzszym bezrobociu do interwencji w krajach o bezrobociu
znacznie nizszym (ale rosngcym)’.

Jak dotad jedynym instrumentem, ktéry udato sie utworzy¢, jest Europejski Fundusz Inwestycji Stra-
tegicznych (EFSI), ktéry wzmacnia ograniczone srodki z budzetu UE poprzez ich lewarowanie i udziat
sektora prywatnego. Kierunki inwestycji EFSI zaleza od finansowalnych projektéw inwestycyjnych,
bez podziatu na kraje. Nawet pomijajac jego ograniczong wielko$¢, trudno traktowac go wiec jako ele-
ment wyréwnujacy ryzyko makroekonomiczne, a ewentualnie jako instrument wzmacniajacy ogélna
koniunkture w sytuacji zerowych stép procentowych.

Wzmochnienie i zmiana funkcji ESM

ESM, bedac istniejgcym juz mechanizmem miedzyrzadowym o sporych zasobach, jest czesto wysu-
wany jako kandydat do petnienia dodatkowych funkgji stabilizujgcych. Do powracajacych pomystéw
naleza: a) backstop SRF, do uzycia na wypadek koniecznosci restrukturyzacji instytucji bankowych;
b) zalgzek wspdlnego systemu gwarantowania depozytéw (EDIS); c) udzielanie krétkoterminowych
kredytéw dla wspierania koniunktury (,z ograniczong warunkowoscig”) lub reform strukturalnych
(Regling, 2018). Uzytecznos¢ instrumentdw kredytowych jest jednak ograniczona jedynie do przy-
padkoéw, w ktérych dostep do nich jest drogi, a i wtedy jedynie w zakresie réznicy pomiedzy kosztem
finansowania rynkowego a finansowania przez ESM.

Problemy

Dlaczego, mimo kolejnych gtoséw o jej istotnym znaczeniu dla sukcesu unii monetarnej unia fiskalna
w skali sugerowanej przez MacDougalla nie powstata, a dyskusje nad (ostroznymi w swojej skali)
instrumentami takze stojg w miejscu?

Obawa przed unig transferowg

Narodowy charakter polityki fiskalnej wynika z sity prostego stwierdzenia - ,nie lubimy ptaci¢ na
innych”. Taka sytuacja w panstwach narodowych jest czesta (Rust Belt w USA, wioskie mezzogiorno,
Wschodnie Niemcy, beneficjenci janosikowego w Polsce). Nawet w ramach jednego panstwa ro-
dzi to pewne napiecia (np. nawotywania do secesji lub przynajmniej federalizacji Wtoch przez Lega
Nord). Znaczniejsze uwspdlnotowienie wydatkéw skutkujace transferami netto z jednych krajéow do
drugich, przedtuzajgcymi sie na dekady pozostaje zupetnie nieakceptowalne politycznie. W kontek-
Scie europejskim juz maty budzet UE stanowi pretekst do dorocznych dyskusji pomiedzy ptatnikami
a beneficjentami netto, ktére wynikaja w duzej mierze z presji narodowych mediéw (patrz np. Daily

9 European Fiscal Board, 2018 przedstawia dyskusje dotyczaca zalet i wad funduszu stabilizujacego opartego na trans-
ferach dla bezrobotnych i inwestycjach.
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Express, 2018. Nieche¢ do unii transferowe;j jest silnie zakorzeniona w kolejnych propozycjach re-
form UE, takze w Raporcie pieciu przewodniczacych z 2015 r. W kontekscie europejskiego zasitku
dla bezrobotnych (Beblavy, Lenaerts i Maselli, 2017) przedstawiajg kilka sposobéw, aby ograniczy¢
state transfery ex-ante (przez aktywowanie wyptat zmianami, a nie poziomami bezrobocia) lub ex-post
(przez doptaty do wspdlnego funduszu w przypadku czerpania z niego w sposdb trwaty).

Finansowanie bogatych i rozrzutnych

Dla nowych cztonkoéw strefy euro idea wspierania finansowego bogatszych krajéw z problemami
finansowymi jest politycznie zabdéjcza. Przyktadem jest upadek stowackiego rzadu premier Radicovej
w 2011 r. po gtosowaniu nad wzmocnieniem EFSF - poprzednika ESM (Financial Times, 2011). Cyto-
wany przypadek dotyczyt warunkowego finansowania kryzysowego, w swoim zatozeniu niestanowia-
cego przeciez unii transferowej. Powigzanie statych transferéw z krajéw biedniejszych do bogatszych
bytoby jeszcze wiekszym problemem politycznym.

Czesto podnoszonym argumentem przeciwko unii fiskalnej jest tez podejscie do zastanych probleméw
i réznic w stanach wyjsciowych. Przyktadem s3 dyskusje na temat wspdolnego mechanizmu gwaran-
towania depozytéw (EDIS), ktory miatby wzmocnié unie bankows i zmniejszy¢ potaczenia miedzy
stabilnoscig sektora bankowego a wyptacalnoscia rzadow. Kraje z mocniejszymi bankami sg mniej
chetne, by tworzy¢ EDIS i oczekujg najpierw ograniczenia skali ztych kredytow w krajach stabszych.

Problem pokusy naduzycia

Uwspdlnotowienie ryzyka zaréwno makroekonomicznego, jak i finansowego zmniejsza zachety do przy-
sztej ostroznosci w polityce gospodarczej, np. utrzymywania buforéw ptynnosciowych i kapitatowych,
ograniczania dtugu publicznego. Metodami rozwigzania tego problemu s3 reguty fiskalne czy ucigzliwosé
korzystania ze wspdlnej pomocy - bail-in dla bankéw, pakiet wymaganych reform dla wsparcia budzetow?.

Dylematy makroekonomiczne

Znaczacym problemem komplikujagcym tworzenie unii fiskalnej moga by¢ tez wspomniane juz konflik-
ty pomiedzy stabilnosciag wewnetrzng a zewnetrzng. Nawet stworzenie paneuropejskiego mechani-
zmu stabilizujgcego nie rozstrzyga problemu, gdzie inwestowac zgromadzone $rodki.

Przy krétkotrwatym wstrzgsie sytuacja jest dosy¢ prosta - europejskie pienigdze nalezy wydawac
tam, gdzie luka produktowa jest najwieksza. Przy problemach zwigzanych z nieréwnowaga ptatnicza
wskazane mogtoby by¢ wrecz przegrzewanie koniunktury w krajach z nadmierna nadwyzka obrotéw
biezacych dla utatwienia dostosowania cen relatywnych. Ten drugi wariant jest by¢ moze jeszcze trud-
niejszy politycznie - kraje w dtugotrwatej stagnacji miatyby sie sktadac na zwiekszenie konsumpciji
i ptac w krajach mocniejszych.

Ten sam dylemat widoczny jest przy prébach koordynacji i wptywania albo na nastawienie fiskalne
catej strefy euro, albo na zwiekszenie wydatkéw poszczegdinych jej cztonkéw. Z punktu widzenia kra-
jowych intereséw, stanu gospodarki i wyzszej awersji do inflacji trudno dziwi¢ sie brakowi entuzjazmu
Niemiec do stymulacji fiskalnej w latach 2016-2017. Jednoczes$nie jednak, z punktu widzenia catej
strefy euro, bytoby to znacznie bardziej korzystne niz wieksze wydatki krajéw o gorszych wskaznikach
wyptacalnosci i konkurencyjnosci (EFB, 2018).

10  Zwazywszy na polityczna toksycznos$¢ programu greckiego, trudno jednoznacznie twierdzi¢, ze zapisana w traktacie
zasada braku bail-outu byta ztamana.
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Podsumowanie

Budzet federalny UE w wielkosci poréwnywalnej do USA lub Niemiec jest mrzonka. Logika unii mo-
netarnej podpowiada w takiej sytuacji silniejsze mechanizmy koordynacyjne. Jak dotad jednak koor-
dynacja ta jest jednostronna i sprowadza sie do prob odgérnego ograniczenia deficytéw budzetowych
i dtugu publicznego. W sytuacji niskiej inflacji i zerowych stdp procentowych instytucjonalne zachety
do bardziej ekspansywnej polityki fiskalnej w niektorych krajach mogtyby stuzy¢ stabilno$ci i wzro-
stowi UE. Takze takie mechanizmy s3g trudno wyobrazalne wobec sprzeciwu krajow, ktore wtasna
polityke niskiego dtugu publicznego cenig bardziej od ewentualnych korzysci dla catej wspdlnoty.

W takiej sytuacji dla cztonkéw strefy euro pozostaja alternatywy - w szczegdlnosci dbato$¢ o niski
dtug i przestrzen do prowadzenia antycyklicznej polityki fiskalnej na poziomie narodowym, wspieranie
integracji rynkéw kapitatowych oraz polityka makroostroznosciowa, reagujgca na przejawy niebez-
piecznych boomoéw kredytowych.

Niestety, powyzsze porady sg mato uzyteczne dla krajoéw, ktére juz maja wysoki dtug publiczny,
borykaja sie z utratg konkurencyjnosci i stabosciag sektora bankowego. Co wiecej, przy nadmiernie
rozro$nietym systemie bankowym moze okazac sie, ze nawet wypetnienie regut fiskalnych UE nie
wystarcza do utrzymania wystarczajgcej swobody prowadzenia polityki fiskalnej w kryzysie. Bez
niespodziewanego powrotu wzrostu wydajnosci i wzrostu potencjalnego w tych krajach badz bez
wyzszej przecietnej inflacji i popytu w mocniejszych gospodarkach strefa euro nadal poddawana
bedzie kryzysom wyptacalnosci, niskiego wzrostu lub obaw o rozpad.

Obecny brak unii fiskalnej stwarza potencjalng niestabilno$¢ gospodarcza. Pozadane dla Unii Euro-
pejskiej (cho¢ mato prawdopodobne) ,dokornczenie unii monetarnej” z uwspdlnotowieniem polityki
fiskalnej przez unijne fundusze badz koordynacje narodowych polityk musi z kolei rodzi¢ kompromisy
dla polityki narodowej. Obydwie ewentualnosci Polacy powinni koniecznie uwzglednié, decydujac
o wejsciu do strefy euro.

Bibliografia

Alcidi, C., D'Imperio, P. i Thirion, G. (2017), Risk-sharing and Consumption-smoothing Patterns in the US and the Euro Area:
A comprehensive comparison, ,CEPS Working Document” No 2017/04, May 2017.

Atoyan, R., Christiansen, L., Dizioli, A., Ebeke, C., llahi, N., llyina, A. Zakharova, D. (2016), Emigration and Its Economic Impact
on Eastern Europe, ,IMF Staff Discussion Note: Emigration and Its Economic Impact on Eastern Europe” 16(7), 1.

Auerbach, A. i Gorodnichenko, Y. (2012), Measuring the Output Responses to Fiscal Policy, ,American Economic Journal: Eco-
nomic Policy” 4(2), 1-27.

Bayoumi, T., Goldstein, M. i Woglom, G. (1995), Do Credit Markets Discipline Sovereign Borrowers? Evidence From the U.S.,
,<Journal of Money, Credit and Banking” 27(4), 1046-1059.

Beblavy, M., Lenaerts, K. i Maselli, I. (2017), Design of a European Unemployment Benefit Scheme, CEPS Research Report, No.
2017/04, February 2017.

Beetsma, R.M. (1999), Does Monetary Unification Lead to Excessive Debt Accumulation, ,Journal of Public Economics” 74(3),
299-325.

Berger, H., Dell'ariccia, G. i Obstfeld, M. (2018), Revisiting the Economic Case for Fiscal Union in the Euro Area, ,IMF Depart-
mental Papers/Policy Papers”.

Commission of the European Communities (1977, April), The MacDougall Report — Volume I. Study group on the role of public
finance in European integration, Brussels: Commission of the European Communities.

Daily Express (2018, February 23), We won't pay! EU budget nightmare as nations protest Brussels’ sky high spending (online:
express.co.uk: https://www.express.co.uk/news/politics/922938/Brexit-news-EU-budget-blackhole-Juncker-EU-latest-new-
s-Netherlands-Denmark-Sweden-Austria).

DeGrauwe, P. (2011), The governance of a fragile Eurozone, CEPS Working Document, No. 346, May 2011.



230 | CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych

Delors, J. (1989), Report on economic and monetary union in the European Community, Presented April 17, 1989 (commonly
called the Delors Plan or Report) By Committee for the Study of Economic and Monetary Union.

ECB. (2012, September 6), Technical features of Outright Monetary Transactions (online: https://www.ecb.europa.eu/press/
pr/date/2012/html/pr120906_1.en.html).

Escolano, J. (2010), A Practical Guide to Public Debt Dynamics, Fiscal Sustainability, and Cyclical Adjustment of Budgetary Ag-
gregates, ,IMF Technical Notes And Manuals: A Practical Guide to Public Debt Dynamics, Fiscal Sustainability, and Cyclical
Adjustment of Budgetary Aggregates” 2010(2), 1-25.

European Commission (2002, May), Germany'’s growth performancein the 1990’s, ,DG ECFIN Economic Papers” (170), 17-21.

European Fiscal Board (2017), Assessment of the prospective fiscal stance appropriate for the euro area (online: https://ec.europa.
eu/info/publications/assessment-prospective-fiscal-stance-appropriate-euro-area_en).

European Fiscal Board (2018), Assessment of the fiscal stance appropriate for the euro area (online: https://ec.europa.eu/info/
sites/info/files/20180603-june-report_-final_en.pdf).

Financial Times (2011, 11 October), Slovakia votes against expanded EFSF.

In ‘t Veld, J. (2016). Public Investment Stimulus in Surplus Countries and their Euro Area Spill Overs, ,European Economy — Eco-
nomic Briefs” (16).

Juncker, J.-C., Tusk, D., Dijsselbloem, J., Draghi, M. i Schulz, M. (2015), Completing Europe’s Economic and Monetary Union.
Brussels.

Kenen, P. (1969), The Theory of Optimum Currency Areas: An Eclectic View.

Messori, M. i Micossi, S. (2018), Counterproductive Proposals on Euro Area Reform by French and German Economists, ,CEPS
Papers”.

Mody, A. (2018), Eurotragedy: A Drama in Nine Acts, Oxford University Press (US).

Regling, K. (2018, February 2), The role of the ESM in a deepening EMU (online: https://www.esm.europa.eu/speeches-and-
-presentations/role-esm-deepening-emu-speech-klaus-regling).

Szczurek, M. (2017, September 5), Investing for Europe’s future (online: Vox EU: https://voxeu.org/article/investing-europe-
-s-future).

Szczurek, M. (2018), Euro Area Fiscal Stance And Its Operationalisation Perspective. W R. Schmnitt-Nilson (red.), Enhanced Fiscal
Integration in the EMU? Proceedings of the joint workshop, organised by the European Commission, the European Stability Mecha-
nism and the German Council of Economic Experts (s. 40-44), Brussels: DG Ecfin. doi:10.2765/007960.

Werner, P. (1970), Report to the Council and the Commission on the realisation by stages of Economic and Monetary Union in the
Community - ,Werner Report”, ,Bulletin of the European Communities Supplement” 11/1970.

Beyer R. C.M., Smets F. (2015), Labour market adjustments and migration in Europe and the United States: how different?,
Economic Policy, Vol. 30, Issue 84, pp. 643-682, (online: https://doi.org/10.1093/epolic/eiv011).

Buti M., Deroose S., Leandro J., Giudice G., Completing EMU, 13 July 2017; https://voxeu.org/article/completing-emu
ECB (2016), Financial Integration in Europe, April.
Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dziennik Urzedowy C 326, 26/10/2012 P. 0001-0390.






e o

o

é o

o o

o o ”



STANISEAW GOMULKA

ABSTRAKT

ROZDZIAL 21

MPLIKACJE
POZOSTAWANIA
POLSKI POZA
STREFA EURO

W traktacie akcesyjnym Polska zgodzita sie na przyjecie euro jako swo-
jej narodowej waluty, ale data tego przyjecia nie zostata sprecyzowana.
Kryzys finansowy w wielu krajach strefy euro, ktéry byt konsekwencja
wybuchu globalnego kryzysu finansowego w 2008 r., obnizyt drastycz-
nie poparcie dla zastgpienia ztotéwki wspoding europejska waluta. Nato-
miast w samej strefie euro zaufanie do wspdlnej waluty nie zmniejszyto
sie. Dla Polakéw wazne byto, Ze przynalezno$¢ do unii monetarnej nie
uchronita tych krajéw od niebezpieczenstwa bankructwa.

Najwazniejsze dla stabilnos$ci unii walutowej okazato sie utrzy-
mywanie jednostkowych kosztéw pracy w krajach cztonkowskich
na zblizonym poziomie, co skutkuje zblizong konkurencyjnoscia.
W latach 2010-2011 zostaty wprowadzone nowe rozwigzania in-
stytucjonalne, ktorych celem byty mocniejsze regulacje w ramach
polityki fiskalnej i konkurencyjnosci na rzecz osiggania trwalszej
stabilizacji. Skutecznos$¢ respektowania dyscypliny finansowej
w krajach cztonkowskich zalezataby jednak od skuteczniejszego
egzekwowania unijnych zasad fiskalnych (np. poprzez ustanowienie
dodatkowych sankcji za ich nieprzestrzeganie).

Argumenty za przyjeciem euro przez Polske sg wielorakie. Wobec
wzrostu znaczenia handlu miedzynarodowego ryzyko kursowe w Polsce
nabrato strategicznego znaczenia. Dodatkowo pozostawanie poza
strefg euro podwyzsza ryzyko makroekonomiczne z perspektywy
globalnych rynkéw finansowych, powoduje wzrost realnego opro-
centowania i ogranicza bezposrednie inwestycje zagraniczne. Wyz-
sze stopy procentowe zmniejszajg tez krajowe inwestycje i podnosza
koszty obstugi zadtuzenia publicznego i prywatnego. Do$wiadczenia
strefy euro pokazuja jednak, ze korzysci ze wspélnej waluty dotycza-
ce szerszego dostepu do kapitatu i lepszych warunkéw finansowania
firm, nie s3 zagwarantowane bez przestrzegania dyscypliny fiskalnej.
Koszty ekonomiczne i polityczne, jakie niesie ze sobg pozostawanie
Polski poza strefg euro, bedg rosty. W strategii euro dla Polski za-
sadnicze znaczenie ma jako$¢ krajowej polityki monetarnej i fiskal-
nej, umozliwiajgc szybkie wprowadzenie euro. Spetnianie kryterium
fiskalnego (poprawa wyniku sektora finanséw publicznych o 3-4%
PKB ) jest istotne juz teraz, a powigzane z tym zmiany mogtyby zapo-
czatkowac dalsze reformy.
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Wprowadzenie'

Kryzys finansowy, ktory w 2008 r. wybucht w Stanach Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii, czyli w kra-
jach znajdujacych sie poza strefg euro, nie obnizyt $wiatowego zaufania ani do amerykanskiego do-
lara, ani do euro, a wrecz poczatkowo je wzmocnit. To samo zaufanie gwarantuje dominacje dolara
i euro jako walut rezerwowych i rozliczeniowych. Na skutek wzrostu globalnego ryzyka makroekono-
micznego ostabity sie waluty krajow z niewielkim (lub umiarkowanym) kapitatem zaufania. Do$wiad-
czenie ostatnich lat wskazuje na trzy gtéwne przyczyny kryzysu strefy euro: nadmierne zadtuzenie
publiczne, akceptacja ryzyka w sektorze bankowym i nadmierny wzrost ptac, skutkujgcy spadkiem
konkurencyjnosci. Na tym tle wiele kontrowersji wokét reform unii monetarnej wynikato z watpliwej
skutecznosci polityki miedzypanstwowej solidarnosci i ryzyka pokusy naduzycia.

W takim kontekscie szybkie przystapienie przez Polske do unii walutowej stracito poparcie spoteczne,
mimo ze kryzys nie obnizyt w strefie euro zaufania dla samej waluty. Dla Polakéw wazne byto, ze
przynalezno$¢ do unii monetarnej nie uchronita tych krajow od niebezpieczenstwa bankructwa. To
nastawienie ostabito sie w miare stabilizacji gospodarczej i wzrostu swiadomosci kosztow ekonomicz-
nych i politycznych pozostawania poza unig walutowa.

W tym rozdziale omawiam nastepstwa kryzysu w strefie euro w kontekscie reform poprawiajgcych
stabilnos¢ UE oraz deklaracji przyjecia euro przez Polske i inne kraje cztonkowskie. Przedstawie
rowniez, w kontekscie dotychczasowych doswiadczen panstw strefy euro, nowa ocene ekonomiczno
-politycznych korzysci netto przyjecia przez Polske wspdlnej waluty.

Reformy w strefie euro

Kryzysy finansowe sg czeste, ale przed 1 stycznia 1999 r. dotyczyty tylko krajéw z narodowymi wa-
lutg i polityka monetarna, umacniajgc znaczenie krajowego nadzoru finansowego oraz koordynacji
polityki fiskalnej i pienieznej. W strefie euro, obok kryteriéw stabilizacyjnych z Maastricht, istnieje
ponadnarodowy os$rodek decyzyjny, w sktad ktérego wchodza: Europejski Bank Centralny (EBC),
Komisja Europejska (KE) oraz spotkania ministréw finanséw krajow strefy euro.

Najwazniejsze dla stabilnosci unii walutowej okazato sie utrzymywanie jednostkowych kosztéw pracy
na zblizonym poziomie w krajach cztonkowskich, co skutkuje zblizong konkurencyjnoscig. Mozna to
osiggna¢ przy wysokiej dyscyplinie fiskalnej oraz elastycznosci rynku pracy. Doswiadczenia ostat-
niego kryzysu finansowego uwypuklity nieskutecznosc¢ kryteriow z Maastricht w niwelowaniu dys-
proporcji w ryzyku niewyptacalnosci krajéw i wzmocnity dyscypline rynkéw finansowych na ,rzady
rozrzutne” réznicujaca rentownosé obligacji skarbowych w gospodarkach unii walutowej (NBP, 2014).

Obecna polityka EBC, uksztattowana przez praktyke innych bankéw centralnych oraz wewnatrzeuro-
pejskie inicjatywy podnoszace m.in. wiarygodno$¢ oceny ryzyka kredytowego i zacie$niajace kryteria
postepowania w sektorze bankowym, wspomogta stabilizacje systemu bankowego. Nie naruszono
przy tym realizacji celu inflacyjnego i ograniczono ryzyko niewyptacalnosci gospodarek unii walutowej

1 Ten rozdziat jest skrocong i zmodyfikowana na potrzeby tego raportu wersjg artykutu, ktéry zostat napisany na zapro-
szenie redakcji czasopisma Revue Internationale des Economistes de Langue Frangais, a pdzniej, w jezyku polskim, w cza-
sopismie Nauka (1/2019, strony 7-29). Za pomoc w redakcji tekstu w aktualnej wersji dziekuje Annie Malinowskiej
i Przemystawowi Kowalskiemu z CASE. Przy pisaniu tej pracy wykorzystatem trzy rozdziaty mojej ksigzki (Gomutka
2016), opublikowanej przez PWN. Chciatbym podziekowac za pomocne uwagi do wczesniejszej wersji pracy przestane
mi przez Alberto Chilosi, Marka Dabrowskiego, Stefana Kawalca, Andrzeja Olechowskiego, Dariusza Rosatiego, Pawta
Wojciechowskiego oraz Cezarego Wojcika.
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bez zmniejszenia koniecznos$ci wewnetrznych reform fiskalnych. W sferze instytucjonalnej UE Traktat
w sprawie stabilnosci, koordynacji i zarzadzania (EC, 2011) oraz pakiet regulacyjny, czyli sze$ciopak?,
stanowity odpowiedzZ na naroste nieréwnowagi na ptaszczyznie fiskalnej i ptaszczyznie konkuren-
cyjnosci. Oprécz tego wzmocniono nadzér nad rynkami finansowymi, powotujac w styczniu 2011 r.
odpowiednie instytucje®.

Dyscyplina fiskalna to warunek konieczny sprawnego funkcjonowania polityki monetarnej opartej na
sztywnym kursie walutowym (Wajcik, 2011). W tym kontekscie pomocne przy planowaniu budze-
tow moga okazac sie semestry europejskie* oraz szesciopak gwarantujagcy KE nadzér nad polityka
gospodarczg panstw cztonkowskich i zapewniajacy ostrzejsze sankcje finansowe za niehonorowanie
kryteriéw z Maastricht. Na tle tych rozwigzan istotne jest, czy skuteczniejsze nie bytoby zamrozenie
wyptat z budzetu unijnego w przypadku naruszenia traktatow.

W biezacej sytuacji pojawiaja sie watpliwosci - z jednej strony, czy obecne srodki zagwarantuja dys-
cypline fiskalng; a z drugiej - czy nie zostang nadmiernie ograniczone prawa rzadéw centralnych oraz
elastycznosc¢ krajowej polityki fiskalnej (Buiter, 2012). Podczas gdy pierwsza kwestia pozostaje nie-
wiadoma, druga nie budzi watpliwosci: UE jest zbiorem niezaleznych panstw, wiec konkretne decyzje
dotyczace podatkéw i wydatkéw publicznych bedg podejmowane na szczeblu krajowym. Dziatania KE
i Parlamentu Europejskiego (PE) dotyczace polityki fiskalnej otrzymaja najprawdopodobniej charakter
informacyjno-doradczy. Kojarzenie przyjecia euro z (wiekszg) utrata suwerennosci (Tordj i in., 2012)
wydaje sie zatem chybione. UE otrzymataby narzedzia wymuszenia przestrzegania kryteriow stabilno-
$ci (i praworzadnosci), jezeli unijne zasady fiskalne uwzgledniono by w prawie krajowym. Wspélnota
dysponowataby réwniez budzetem pomocowym dla krajow cztonkowskich znajdujgcych sie w trudne;j
sytuacji finansowej. Jednoczesnie ograniczenie wiekszych miedzynarodowych transferéw srodkéw
powinno stac sie niekwestionowang zasadg funkcjonowania catej Unii.

Koszty ekonomiczne pozostawania przez Polske poza
strefg euro

Wedtug raportu Narodowego Banku Polskiego z 2009 r. korzysci z przyjecia euro przewyzszaty
koszty, zarowno w dtugim, jak i w krotkim okresie® (NBP, 2009). W nastepnym raporcie NBP, w ob-
liczu doswiadczen kryzysu finansowego, punkt ciezkosci analiz przesunieto na sposoby maksyma-
lizacji potencjatu realizacji korzysci ekonomicznych i politycznych z przystapienia Polski do strefy
euro (NBP, 2014).

W sytuacji wzrostu znaczenia handlu miedzynarodowego ryzyko kursowe nabrato strategicznego
znaczenia. Dodatkowo pozostawanie poza strefg euro podwyzsza ryzyko makroekonomiczne z per-
spektywy globalnych rynkéw finansowych, powoduje wzrost realnego oprocentowania i ogranicza
bezposrednie inwestycje zagraniczne. Wyzsze stopy procentowe zmniejszajg tez krajowe inwestycje
i podnosza koszty obstugi zadtuzenia publicznego i prywatnego. Te, mierzone rentownoscig polskich
obligacji skarbowych, s3 wyzsze niz w innych, bardziej ,wiarygodnych” krajach unijnych spoza strefy
euro (np. Czechy, Szwecja).

Mimo Ze podtoze ostatniego kryzysu finansowego nie wigzato sie z eurowaluta, to wtasnie jej opinia
publiczna przypisata przyczyny tego zjawiska. Jednak tylko jeden kraj - mata Grecja - staneta na
skraju niewyptacalnosci, czyli bankructwa, z powodu wtasnej rozrzutnosci. W Stanach Zjednoczo-
nych tez mamy przypadki bankructwa miast, a nawet catych standw, zreszta z tego samego powodu
- nadmiernej rozrzutnosci. Nikt jednak nie proponuje, aby np. Kalifornia czy Detroit wprowadzity
swoje wtasne waluty, aby nastepnie - przez ich silng dewaluacje wobec dolara - poprawiaty konku-
rencyjnosc¢ swoich produktow i ustug. Usztywnienie kursu musi by¢ kompensowane wzrostem ela-

2 Z 8 listopada 2011 r.

3 Europejski Urzad Nadzoru Bankowego, Europejski Urzad Nadzoru Gietd i Papieréw Wartosciowych oraz Europejski
Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych.

Wprowadzone 7 wrzesnia 2010 r.

Korzysci netto oszacowano na 7% PKB rocznie po dekadzie pobytu w strefie euro (NBP, 2009).
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stycznosci fiskalnej, w zakresie ustug publicznych na rzecz przedsiebiorcéw oraz na rynku pracy. Ta
ostatnia w Polsce jest dos¢ wysoka: w duzych aglomeracjach bezrobocie jest niskie, a presja ptacowa
umiarkowana. Realnym problemem pozostaje niewystarczajgca mobilnos$¢ pracownikéw z obszarow
o wysokim bezrobociu do miejscowosci o niskim bezrobociu.

Po przyjeciu euro polskie nominalne stopy procentowe bytyby nizsze o ok. 2 pkt proc., a dynamika
inflacji - wyzsza niz obecnie, co skutkowatoby obnizeniem realnego oprocentowania. W dtuzszej
perspektywie, przy nieadekwatnym nadzorze bankowym oraz stabej dyscyplinie ostroznosciowej
bankéw, moze to doprowadzi¢ do nadmiernej ekspansji kredytowej i powstania banki spekulacyjnej
na rynku nieruchomosci - wedtug NBP takie zagrozenie w Polsce jest jednak znikome (NBP, 2014).

Cho¢ Polska w 2003 r. zobowigzata sie przyja¢ euro, to konkretna data pozostaje nieznana, przede
wszystkim z powodu niespetnienia dwéch podstawowych warunkow akces;ji, tzn. istnienia wiekszosci
konstytucyjnej popierajacej wejscie do strefy euro i trwatej poprawy, o ok. 3-4% PKB, wyniku sektora
finanséw publicznych. To ostatnie wymaga zmian ustawowych, uelastyczniajacych wydatki publiczne,
czego nie proponuje zadna z dominujacych partii politycznych.

Argumenty przeciwnikéw akcesji Polski do strefy euro s3 ideologiczne: akcesje przedstawiaja jako za-
grozenie dla narodowej tozsamosci. W dyskusji pojawiaja sie tez dwa argumenty: zagrozenie wzrostem
cen i grozba utraty niezaleznosci w prowadzaniu polityki pienieznej. Jesli chodzi jednak o te ostatnia,
to juz od przystapienia do UE relatywnie mata gospodarka Polski jest otwarta na przeptywy kapita-
towe z unii walutowej - w sytuacji zliberalizowanych przeptywoéw kapitatu i zintegrowanych rynkéw
pienieznych, faktyczna niezaleznos¢ jest znikoma. Empiryczne badania potwierdzity to, bo wskazujg
na dtugookresows jednostronng zaleznos$¢ miedzy stopami procentowymi pomiedzy NPB a EBC (Go-
czek, Mycielska, 2014). Obecnie strategia integracji Polski ze strefg euro opiera sie na czterech filarach:
1) trwatym wypetnianiu kryteriéw z Maastricht?; 2) wzmocnieniu potencjatu polskiej gospodarki; 3) do-
brym przygotowaniu techniczno-organizacyjnym; 4) wzmocnieniu instytucjonalnym samej strefy euro.

Pierwszy element jest szczegdlnie wazny, ale i trudny w realizacji, a zmiany w tym obszarze rzutuja
na stabilnos¢ i rozwéj gospodarczy kraju niezaleznie od okolicznosci. Rzeczywiscie, polski dtug pu-
bliczny ksztattowat sie na poziomie 50-60 % PKB w latach 2000-2012, przewyzszajac o 20-30 pkt
proc. pozadany poziom - czyli 30-40% PKB. Deficyt strukturalny finanséw publicznych przekraczat
pozadany poziom 0% PKB o srednio 3-4% PKB.

Co do drugiego filaru, gospodarka polska cechuje sie wysoka innowacyjnoscia oparta na zewnetrz-
nych transferach nowych produktéw i technologii. Przyjecie euro zwiekszytoby bezposrednie inwe-
stycje zagraniczne i wymiane handlowa, a to utatwitoby tez doptyw innowacji, podniosto konkuren-
cyjnosc¢ i wprowadzito pozytywne zmiany strukturalne. Bioragc powyzsze pod uwage, nalezy zatem
przyspieszy¢ wejscie Polski do strefy euro, zamiast je opézniac.

Popularna jest sugestia przyjecia euro dopiero wtedy, gdy réznica w ptacach i innych dochodach wy-
razonych w euro miedzy Polska a krajami ,starej” UE bedzie niewielka. To stanowisko, uzasadnione
psychologicznie i politycznie, pomija jednak istotne argumenty ekonomiczne. Po pierwsze, korzysci
gospodarcze z przyjecia euro malejg wraz z redukcja luki rozwojowej miedzy Polskg a UE. Po drugie,
réznice w dochodach nominalnych wyrazonych w euro, ale nie w sile nabywczej, bedg znaczace
przez dziesieciolecia. Po trzecie, decyzja o przyjeciu wspélnej waluty wzmocni ztotego i zmniejszy
(wyrazona w euro) nominalna luke dochodowa. Po czwarte, konkurencyjno$c sektora eksportowego
jest niewrazliwa na wahania kursowe ze wzgledu na znaczny udziat kapitatu obcego (45-50%) oraz
dominujaca pozycje duzych podmiotéw z tatwym dostepem do rynkéw globalnych. Kurs ztotego wo-
bec euro w 2019 r. mégtby byc¢ zatem silniejszy od obecnego o 10-20%. Oznaczatoby to analogiczny
wzrost wyrazonych w euro dochodéw w Polsce. Jednak kurs nie moze by¢ zbyt mocny, gdyz taka
sytuacja, mimo ze atrakcyjna np. dla emerytéw i rencistéw, doprowadzitaby do masowych bankructw
w sektorze przedsiebiorstw i proporcjonalnego wzrostu bezrobocia.

[¢) Kryteria z Maastricht dotyczace dtugu publicznego i deficytu sektora finanséw publicznych byty do 2008 r. traktowa-
ne jako niewiazace przez rzady i rynki finansowe, a transfery srodkéw budzetowych miedzy krajami strefy euro byty
niemal niemozliwe.
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W Europie kontynentalnej wartosci narodowe s3 kojarzone z dwoma wojnami $wiatowymi. Wspal-
ne waluta i bank centralny ograniczaja ryzyko kolejnego konfliktu zbrojnego, promujac wspétprace
gospodarcza i polityczna oraz dajac poczucie przynaleznosci do wspolnoty wyznajacej podobne war-
tosci. Te aspekty czesto przewazaja nad korzysciami ekonomicznymi. Dalsza integracja gospodarcza
powinna uwzgledni¢ zbudowanie fiskalnych stabilizatoréw dla wybranych krajéw oraz catej strefy
euro, np. budzetu strefy euro, funduszu pomocowego oraz zabezpieczenia fiskalnego dla unii banko-
wej. Przez niewystarczajaca integracje polityczng pokusa naduzycia, pochodna miedzynarodowego
zréznicowania jakosci rzadzenia i polityki gospodarczej, moze to utrudni¢. Jednoczesnie, skoro bu-
dzety narodowe s3 i bedg podstawg polityki fiskalnej, mechanizmy stabilizujgce powinny by¢ takze
krajowe, a transfery srodkow budzetowych w strefie euro wymagaja regulacji ilosciowej (np. przez pu-
tapy wspdlnego zadtuzenia). Inne propozycje obejmuja przejecie odpowiedzialnosci za czes$¢ dtugow
narodowych przez catg strefe euro, a to wymaga likwidacji trwatych jednokierunkowych transferéw
miedzy krajami strefy euro (NBP, 2014).

Prawdopodobienstwo, ze koordynacja ex-ante planéw reform poprawi funkcjonowanie strefy euro,
jest niskie. Wprowadzone zmiany nie wzmocnity jej - przeciwnie - uwypuklity konieczno$¢ reform
w Polsce na rzecz ,konkurencyjnosci strukturalnej” przed przyjeciem euro.

Polityczne i ekonomiczne funkcje integracyjne euro

Zatozyciele UE szczegétowo wytyczyli kierunek integracji, obejmujacej w szczegdlnosci handel miedzy-
narodowy, rynki finansowe i pracy. Wspdlna waluta, inspirowana pracami Mundella (1969), nie stano-
wi warunku koniecznego, ale moze wspiera¢ wielowymiarowy proces integracji.

Polska i inne kraje Europy Centralnej oczekiwaty, ze unia monetarna pozwoli dogoni¢ wysoko roz-
winiety Zachéd dzieki tzw. korzysciom zacofania (Gerschenkron, 1962). Cztonkostwo w strefie euro
stymuluje bowiem zagraniczne inwestycje bezposrednie oraz udostepnia krajowym firmom tansze
finansowanie zagraniczne. W rezultacie kraje stabsze mogg szybciej sie rozwijac¢ i dogoni¢ gospodar-
ki lepiej rozwiniete. Jednak od 1999 r. doswiadczenia strefy euro pokazuja, ze takie korzysci, cho¢
mozliwe, nie sg gwarantowane: nizsze oprocentowanie raczej zwieksza konsumpcje lub inwestycje
w nieruchomosci mieszkaniowe, a zamiast rozwoju technologicznego skutkuje m.in. barikami speku-
lacyjnymi oraz nadmiernym zadtuzeniem, ktore destabilizujg gospodarke.

EBC formalnie nie jest pozyczkodawca ostatniej instancji dla panstw cztonkowskich - strefa euro
to zbidr niezaleznych panstw, a nie federacja. Gdyby tak byto, skutecznos$¢ polityki celu inflacyjne-
go bytaby ograniczona: rygor niskiego deficytu finanséw publicznych ulegtby ostabieniu, skutkujac
ekspansja fiskalng i rozproszeniem odpowiedzialnosci za stabilno$¢ obszaru. Jednak po 2008 r. EBC
wyszedt poza swoje statutowe ramy funkcjonowania, podejmujac dziatania redukujace koszty zadtu-
zenia publicznego. Modyfikowanie biezgcego tadu instytucjonalnego jest nieuzasadnione, cho¢ warto
bytoby doprecyzowac¢ mandat EBC.

Usztywnienie kurséow walutowych w strefie euro wymaga od gospodarek cztonkowskich uelastycz-
nienia w dwéch innych obszarach: w finansach publicznych i na rynku pracy. Jezeli w trakcie reces;ji
poszczegdlne panstwa moga mie¢ deficyt budzetowy, to w okresach gospodarczego boomu powin-
ny utrzymywac nadwyzke budzetowa’. Wieksza elastycznos$¢ narodowych rynkéw pracy natomiast
warunkuje utrzymanie we wszystkich krajach cztonkowskich stopy dynamiki jednostkowych kosz-
téw pracy na zblizonym poziomie, zapewniajac zblizony poziom miedzynarodowej konkurencyjnosci
produktéw. Znaczne obnizenie konkurencyjnosci w ktéryms z panstw strefy euro okazuje sie - przy
sztywnym kursie walutowym - trudne do nadrobienia i przektada sie na rosnace zadtuzenie zewnetrz-
ne lub dtugotrwatg recesje w tym kraju. Takie zjawisko niepostrzezenie nastgpito w kilku krajach
strefy euro w latach 2000-2008.

7 Ten cel przy$wiecat podpisaniu Paktu stabilnosci i wzrostu (1997 r.) - w latach dobrej koniunktury wiekszos¢ krajow
UE, w strefie euro, odnotowywato nadwyzki budzetowe.
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Budzety krajéw cztonkowskich stanowig srednio ok. 50% ich PKB, natomiast budzet unijny -
ok. 1% PKB catej UE. Niewtasciwa krajowa polityka makroekonomiczna, kosztowna dla poszczegél-
nych gospodarek, pogarsza tez sytuacje catej strefy euro. Zatem istotne jest aby, wczesniej trakto-
wane z pobtazliwoscig® odejscie od polityki stabilnosci finansowej, w skali kraju i regionu, spotykato
sie ze skutecznymi sankcjami (Soros, 2011).

Strefa euro nie stanowi jednolitego panstwa, w zwiazku z tym oczekiwanie europejskiej solidarnosci
i duzych transferéw $srodkéw pienieznych byto nieracjonalne. Przyktadowo, swoiste ,wynagrodze-
nie” Grecji za rozrzutno$¢ oraz nadmierne zadtuzenie wytworzytoby pokuse naduzycia do podobnej
polityki w innych krajach, a to mogtoby doprowadzi¢ do dezintegracji strefy euro. Jednoczesnie przy
braku dofinansowania mogtoby dojs¢ do kosztownych krajowych bankructw skutkujacych recesja
w UE. Wyposrodkowujac, pomoc powinna umozliwi¢ wprowadzenie istotnych reform w kraju zma-
gajagcym sie z problemami i by¢ jednoczeénie akceptowalng dla krajéw finansujacych.

Wspadlne ministerstwo finansow i realizacja postulatéw Sorosa (2011) pozostajg nieosiggalne ze wzgle-
déw politycznych: kraje unii walutowej musiatyby zrzec sie kompetencji prowadzenia polityki fiskal-
nej i przekazac jg organom unijnym. To skutkowatoby utworzeniem panstwa federalnego na wzor
Stanéw Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej. Poréwnujac dwa regiony, trzeba zauwazy¢, ze ten drugi
to federacja stanéw, ograniczonych obowigzkiem rownowazenia budzetowego, dysponujaca silnym,
aczkolwiek zadtuzonym, rzgdem federalnym. Strefa euro nie dysponuje ani centralnymi wtadzami,
ani, praktycznie, centralnym budzetem. Odpowiedzialno$¢ za zadtuzenie i polityke fiskalng spoczywa
zatem na rzadach narodowych. Dodatkowo unijne ograniczenia fiskalne sa tagodniejsze: krajowe bu-
dzety nie musza sie bilansowa¢ z roku na rok, rezultatem czego jest réznicowanie poziomoéw ryzyka
inwestycyjnego kraju w strefie euro. Rynki finansowe przyjmuja takze dyscyplinujaca role wobec
polityki fiskalnej panstw cztonkowskich, catkowicie odrebnie od dziatan KE.

Dtugoterminowe srodki naprawcze

Krétkowzroczne decyzje ekonomiczne w Srednim i dtugim okresie moga by¢ nieracjonalne. Catkowita
eliminacja takich zachowan jest nierealistyczna, nalezy wiec skupic sie na minimalizacji czestotliwosci
ich wstepowania poprzez odpowiedni system regut i zachet.

W przypadku strefy euro skutecznosc kryteridow z Maastricht w zapewnieniu koordynaciji i stabilnosci
fiskalno-monetarnej na poziomie UE pozostaje przedmiotem kontrowersji. Jednak mimo naruszen
w wiekszosci przypadkéw mozliwa byta skuteczna koordynacja polityki monetarnej i fiskalnej. Wat-
pliwe co prawda w $wietle najnowszych doswiadczen, czy zapisy traktatowe i system dyscyplinujacy
sg wystarczajace, w zwigzku z tym, mozna rozwazy¢ nastepujace zmiany.

Po pierwsze, warto wprowadzi¢ dwie nowe regulacje dotyczace catkowitego zadtuzenia zewnetrz-
nego (publicznego i prywatnego) kraju i rachunku biezacego bilansu ptatniczego. Oznaczatoby to
uznanie, ze zarowno dtug publiczny (krajowy i zagraniczny), jak i nadmierne zewnetrzne zadtuzenie
prywatne destabilizujg gospodarke. Obecnie deficyt na rachunku biezgcym bilansu ptatniczego nie
podlega ograniczeniu: technicznie to element zadtuzenia publicznego brutto, ale oficjalnie nie jest
w ten sposdb liczony. Import, domena sektora prywatnego, mogtby zatem stanowi¢ osobng katego-
rie. Duzy deficyt na rachunku biezagcym powinien sygnalizowac wysokie dochody mieszkancéw lub
nadmierne wydatki publiczne (ew. niewystarczajace podatki) oraz potrzebe reform.

Po drugie, KE i Trybunat Sprawiedliwos$ci UE powinny otrzyma¢ prawo automatycznego dyscypli-
nowania krajoéw tamigcych kryteria Maastricht (oraz zasady praworzadnosci). Dotychczas nie obo-
wigzywaty automatyczne kary, dlatego wazne jest utworzenie realnego mechanizmu korygujacego.

Po trzecie, nalezatoby jasno uregulowac usuniecie ze strefy euro panstwa tamigcego kryteria stabil-
nosci. Bytoby to potrzebne przy wprowadzeniu wspétfinansowanego stabilizatora fiskalnego. Do-

8 Przede wszystkim z powodu braku wspélnego ministerstwa finanséw, polityki fiskalnej oraz niskiego poziomu solidar-
nosci miedzypanstwowej (Soros, 2011).
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$wiadczenia z Grecja (w sprawach fiskalnych) oraz Wegrami i Polska (w kwestii praworzadnosci) ucza,
ze predzej czy pdzniej traktaty zostang naruszone, lecz ich sygnatariusze beda nalega¢ na pozostanie
w UE i strefie euro. Powigzanie wyptat z budzetu UE na lata 2021-2027 z przestrzeganiem zasad
praworzadnosci jest zgodne z tym pomystem.

Po czwarte, budzet UE nalezatoby zwiekszy¢ w stosunku do unijnego PKB?, co umozliwitoby finan-
sowanie ogoélnoeuropejskich strategicznych projektow inwestycyjnych. Wptaty netto powinny zostaé
uregulowane, aby kontrybuowanie do budzetu unijnego pozostato niewielka czescig wydatkéw publicz-
nych krajow cztonkowskich i by budzet unijny nie zyskat istotnej roli jako narzedzie stabilizacji fiskalne;j.

Reorganizacja unii monetarnej jest konieczna, gdyz jej rozpad spowodowatby gteboki kryzys polityczno-
-gospodarczy w catej Europie i by¢ moze poza nig. Wiekszo$¢ zmian dotyczy gospodarek grupy PlI-
GS'9, na ktoérych powinien réwniez spoczywac obowigzek poniesienia wigzacych sie z tym kosztow.
Jednoczesnie rosnace znaczenie polityczno-gospodarcze Chin i Indii z powodzeniem dostarcza dalszej
motywacji do zacieSnienia wspétpracy w ramach UE.

Strategia dla Polski i strefy euro: uwagi korncowe

Demontaz unii monetarnej wigzatby sie z kosztami odczuwanymi przez lata przez wszystkie paristwa Wspodl-
noty. Zmiany gospodarcze zwigzane z globalizacjg i postepem technologicznym s3 silniejsze niz w przesztosci
i podtrzymuja potrzebe integracji gospodarczo-politycznej w UE, w tym w strefie euro. Euro zatem najpew-
niej przetrwa i dzieki dalszym reformom unia walutowa bedzie silniejsza i bardziej odporna na kryzysy. Kosz-
ty ekonomiczne i polityczne, jakie niesie ze sobg pozostawanie Polski poza strefg euro, bedg zatem rosty.

W strategii dla Polski nalezy sprecyzowac dwa cele: w krétkim okresie Polska powinna zaja¢ stanowi-
sko dotyczgce wzmocnienia unii walutowej; w $srednim okresie jakos¢ polityki monetarnej i fiskalnej
powinna umozliwi¢ szybkie wprowadzenie euro. Spetnianie kryterium fiskalnego jest istotne juz teraz,
a powigzane z tym zmiany mogtyby zapoczatkowac dalsze reformy. Na krajowym rynku pracy ocze-
kuje sie spadku podazy pracy, na ktére remedium mogtyby by¢, powszechne w UE, reformy systemu
emerytalnego. Innym wyjsciem bytaby aktywizacja wiejskich rezerw pracy oraz zastosowane juz
otwarcie rynku pracy dla imigrantéw z Ukrainy i Biatorusi.
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Projekt europejski przezywa trudny moment i to nie tylko z po-
wodu brexitu. Takze z powodu sceptycznych (a nawet wrogich)
nastrojéw niektérych narodowych ugrupowan politycznych wobec
integracji europejskiej. Jednoczesnie zaufanie mieszkarnicow UE
do instytucji oraz dziatan Wspélnoty jest wyzsze niz do wtasnych
rzadéw, aczkolwiek réznica ta jest mniejsza niz w okresie przed
kryzysem ekonomicznym 2008 r.

W czasie pogorszenia klimatu dla integracji europejskiej przygo-
towano plan nowej perspektywy finansowej: na lata 2021-2027.
Towarzyszyta temu debata na temat przysztosci UE, co znalazto
odzwierciedlenie w dokumencie Komisji Europejskiej ,Biata ksiega
w sprawie przysztosci Europy”. Przysztos¢ Unii opisano w pieciu
réznych scenariuszach: (1) kontynuacji, (2) koncentracji na jednoli-
tym rynku (nic poza), (3) wielu predkosci (ci ktorzy chca, robie wie-
cej), (4) robi¢ mniej, ale efektywniej (koncentracja na priorytetach),
(5) pogtebiac integracje: robi¢ wspdlnie znacznie wiecej. Ocena
scenariuszy wsréd europejskich lideréw jest zréznicowana. Inte-
gracje najbardziej ambitng postulowat Emmanuel Macron. Inni li-
derzy sugerowali potrzebe wiekszego przygotowania europejskich
spoteczenstw do pogtebiania integracji. Zwracaja takze uwage na
konieczno$¢ poprawiania unijnych i krajowych instytucji, zabezpie-
czajacych europejskie fundamenty i umozliwiajgcych budowanie
nowych na kolejnych obszarach.

Polscy politycy opowiadaja sie raczej za scenariuszem gtebszej
integracji w wybranych dziedzinach. Najwiekszym problemem
w realizacji tego scenariusza s3 jednak trudnosci w wyborze prio-
rytetowych obszaréw pogtebionej integracji.
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Wprowadzenie

Debata o przysztosci Unii Europejskiej trwa od poczatku jej istnienia, ale obecnie najwieksze wyzwanie
dla pogtebienia integracji przyniosta fala antyeuropejskiego populizmu, ktéra istotnie podwazyta zaufanie
Europejczykow do unijnych instytucji. W okresie ostatnich 15 lat wedtug badan opinii publicznej prowa-
dzonych przez unijny Eurobarometer poziom zaufania do Unii Europejskiej spadt z 50% do 30% w okre-
sie kryzysu finansowego w UE, aby ponownie wzrosna¢ do 42% w ostatnich 2 latach. Warto podkresli¢,
ze cho¢ poziom zaufania do Unii historycznie zawsze byt wyzszy niz do krajowych rzadéw i parlamentow,
to od 2010 r. r6znica miedzy nimi zmniejszyta sie o potowe. W latach 2004-2010 wynosita Srednio 15 pkt
proc, a w latach 2010-2018 zaledwie 7 pkt proc. Polacy zawsze nalezeli do najwiekszych euroentuzjastéw,
a rozpietos$¢ w zaufaniu miedzy tym do Unii a do wtasnego rzadu byta znacznie wyzsza niz przecietna.
Wedtug ostatnich sondazy Eurobarometeru wyniosta 18 pkt proc., co wynika z relatywnie wyzszego po-
ziomu zaufania do Unii (54% wobec 42% $redniej unijnej) i nieco nizszego poziomu zaufania do wtasnego
rzadu (33% wobec 35% s$redniej unijnej). O podobnych tendencjach mozna wnioskowaé na podstawie
wynikéw badan Europejskiego Sondazu Wartosci (EVS), ktére poddano analizie z punktu widzenia postaw
wobec przynaleznosci Polski do UE, zmiany w wartosciach stanowigcych aksjologiczne zaplecze UE oraz
przenikania europejskosci na poziom codziennego zycia Polakéw. Wyniki te zaprezentowano w rozdziale 2.

Wykres 1: Zaufanie obywateli UE do instytucji unijnych i krajowych

Zrédto: Eurobarometer (2018)
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Nizszy poziom zaufania do unijnych instytucji mozna postrzegac¢ po czesci jako efekt spadku zaufania do
rzadow ogodlnie, po czesci jako efekt nowego stylu uprawiania polityki. Z jednej strony nasilito sie ekspo-
nowanie wiasnych narodowych intereséw, nawet w sprzecznosci z wartosciami europejskimi, a z drugiej
strony instytucje unijne staty sie tatwym celem atakéw populistéw. W repertuarze politycznej narracji
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coraz czesciej pojawia sie obwinianie ,biurokratéw w Brukseli” za wszelkie problemy, przy jednoczesnym
przypisywaniu polityce krajowej zastug za korzysci integracii. Pogtebit sie rozdzwiek miedzy tym, co politycy
mowia, a nawet podpisujg na unijnych szczytach, a tym, co méwig po powrocie do kraju. Te rozbieznosci
staty sie doskonatg pozywka dla podwazania demokratycznej legitymacji unijnych instytucji i pogtebity
zwatpienie w jednos$¢ i sprawczosé wspélnoty.

W tym samym czasie nasility sie zagrozenia zewnetrzne, ktére wptywaja mobilizujgco na myslenie o jed-
nosci Unii, takie jak dazenie Rosji do rewizji porzadku politycznego w Europie uksztattowanego po 1989 r.
(Czaputowicz, 2018) czy ataki ze strony aktoréw niepanstwowych w cyberprzestrzeni. Integracja ma bu-
dowac gospodarcza site Unii oraz - zwiekszajgc wspétzaleznosc panstw - wzmacnia€ jej bezpieczenstwo
jako catosci i kazdego kraju z osobna.

Waznym punktem odniesienia dla debaty o tym, jak wzmocnié projekt europejski, sg konstruktywne scena-
riusze zawarte w unijnej biatej ksiedze na temat przysztosci Europy (European Commission 2017), w opra-
cowaniu ktérych uczestniczyt autor. Biata ksiega przedstawia kierunki zmian do korica nadchodzacej per-
spektywy finansowej (2021-2027) w ramach 5 scenariuszy rozwoju oraz zawiera refleksje nad przysztoscia
Europy w perspektywie kolejnych kilkunastu lat.

Scenariusze te sg nastepujace:

UE skupia sie na realizacji pozytywnego programu reform. Ten kierunek nazywany jest
scenariuszem ,kontynuacji”.

UE stopniowo koncentruje sie z powrotem na jednolitym rynku. Ten kierunek nazy-
wany jest scenariuszem ,nic poza jednolitym rynkiem”.

UE umozliwia zainteresowanym panstwom cztonkowskim scislejszg wspoétprace
w okreslonych dziedzinach. Ten kierunek nazywany jest scenariuszem ,wielu predkosci”.

UE koncentruije sie na skuteczniejszym i szybszym osigganiu rezultatéw w wybranych
obszarach polityki, poswiecajac innym obszarom mniej uwagi. Ten kierunek nazywany
jest scenariuszem ,robi¢ mniej, ale efektywniej”.

Panstwa cztonkowskie decyduja sie robi¢ razem znacznie wiecej we wszystkich
obszarach polityki. Ten kierunek nazywany jest scenariuszem ,robi¢ wspélnie
znacznie wiecej”.

Wszystkie 5 wizji zwanych tez scenariuszami Junkera mozna okresli¢ jako pozytywne kierunki przysztosci
Unii. Biata ksiega nie zawiera natomiast negatywnych scenariuszy rozwoju, np. podziatu lub rozpadu Unii,
cho¢ takie katastroficzne wizje pojawiajg sie czasami w debacie publicznej. Scenariusze zawarte w biatej
ksiedze, mozna analizowa¢ wedtug réznych kryteridéw. Tutaj jednak najwazniejsza jest proba okreslenia
najbardziej prawdopodobnego kierunku zmian oraz ocena, jak odnosi sie on do priorytetéw Polski.

Stanowiska liderow

Do przedstawionych przez Komisje scenariuszy odniesli sie liderzy i szefowie panstw. Fran-
cuska wizja zarysowana przez Emmanuela Macrona (2017 i 2019) promuje scenariusz ,robie-
nia wspodlnie znacznie wiecej” z elementami wspierania ,Unii wielu predkosci”. W sytuacji, w kto-
rej niektére panstwa nie bedg zgadzaty sie na szybka integracje, powinien nastgpi¢ wrecz
gwattowny skok w kierunku federalizacji, nazwany przez prezydenta Francji ,odrodzeniem
Europy”. Wobec podwazania legitymizacji UE, ktéra czesto skupia sie rzeczywiscie na obszarach, w ktérych
unijne instytucje majg pewne kompetencje, ale niewystarczajgce, aby znaczaco wptynac¢ na dobrobyt jej
obywateli, Macron proponuje pogtebiong integracje. Jest przekonany, ze zwiekszy ona poczucie przyna-
leznosci obywateli i stanie sie spoiwem tadu europejskiego.

Wizje innych lideréow sa mniej radykalne. Przewodniczacy Rady Europejskiej Donald Tusk w Programie
Przywddcow (Tusk, 2017) opowiada sie za praktycznymi rozwigzaniami, czyli reformami ,krok po kroku”,
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opartymi na jednosci wszystkich krajéw. W ten sposéb odwraca to, co proponuje Macron, wskazujac,
ze reformy nie powinny sie ,zaczynac sie od awangardowej grupy krajow UE, lecz od zmudnych préb
wypracowania zmian akceptowalnych dla wszystkich” (Bielecki, 2017). Stawianie na pierwszym miejscu
jednosci nie oznacza catkowicie zahamowania ,wzmocnionej wspotpracy” w ramach mniejszych klubéw
wewnatrz UE, ale przynajmniej spowolni powstawanie podziatéw, do ktérych dosztoby w wyniku realizacji
scenariusza ,Unii wielu predkosci”.

Szef Komisji Europejskiej Jean-Claude Juncker rowniez wyklucza jako punkt startu ,Unie wielu predkosci”.
W dorocznym oredziu o stanie Unii we wrzesniu 2017 r. opowiada sie za tym, aby Unia Europejska porusza-
fa sie wspdlnie w jednym kierunku (Junker 2017). W ten sposdb pozostanie wewnetrznie spdjna, co rowniez
bedzie utatwiato jej sprawne funkcjonowanie. Dla realizacji tego scenariusza kluczowe jest, aby wszystkie
panstwa nalezaty do strefy euro. Zeby je do tego zacheci¢, Juncker proponuje nawet stworzenie specjal-
nego instrumentu przedakcesyjnego, ktéry miatby to utatwié. Przy sporym entuzjazmie na rzecz dalszej
integracji przewodniczacy Komisji podkresla jednak, ze aby dziata¢ efektywnie, Unia powinna samoogra-
niczy¢ swoje kompetencje. Inaczej méwiac, powinna ,koncentrowac sie na waznych kwestiach i wielkich
sprawach”, nie zas ,wtracac sie w codzienne Zycie Europejczykéw, regulujac kazdy jego aspekt (...), zarzucac
obywateli strumieniem nowych inicjatyw lub starac sie wciaz rozszerzac¢ swoje kompetencje”. Propozycje
reform byty na tyle konkretne, ze dzi$ niekiedy ta hybryda jest nazywana széstym scenariuszem Junckera.

Znacznie bardziej pragmatyczne poglady niz projekt ,odrodzenia Europy” Macrona prezentowa-
ne byty przez innych europejskich lideréw. Warto tu wspomnie¢ premiera Niderlandéw Marka Rut-
tego (2019), ktéry nawigzuje do podziatu kompetencji, méwiac, Zze Europa powinna by¢ duza w du-
zych sprawach i mata w matych. Na posiedzeniu Eurogrupy w grudniu 2018 r. Holendrzy w imieniu
10 $rednich i mniejszych panstw tworzacych tzw. grupe hanzeatycka wypowiedzieli sie przeciw francuskim
reformom strefy euro, ktére prowadzityby do transferéw fiskalnych miedzy parnstwami obszaru wspdlnej
waluty. Przy wyczekujacej postawie Niemiec oznacza to, ze ambitna agenda Macrona okazuje sie w naj-
blizszych latach mato realna. Zresztg inne nieekonomiczne punkty agendy zyskaty w ostatnich kilku latach
na znaczeniu. | tak kanclerz Niemiec Angela Merkel (2018) mocniej akcentuje wzmocnienie solidarnosci
europejskiej w odniesieniu do problemu migracji, ktéry wedtug niej jest ,papierkiem lakmusowym, decy-
dujacym o przysztosci i jednosci w Europie”.

Z analizy stanowisk lideréw wynika po pierwsze to, ze zaden ze scenariuszy nie ma szans na realizacje
W czystej postaci. Zresztg nie s one roztaczne, a wiec warto sie zastanowi¢, jaki moze by¢ scenariusz, ktéry
zyskuje najwiecej zwolennikow i moze przynajmniej stuzyc jako punkt wyjscia do dalszej debaty. Wydaje
sie, ze jest nim scenariusz czwarty, czyli ,robi¢ mniej, ale efektywniej”. Wyrazniejszy podziat kompetenciji,
przy poszanowaniu zasad proporcjonalnosci i pomocniczosci, powinien zwiekszy¢ sprawnosé unijnych in-
stytucji. Na tej podstawie mozliwe jest budowanie przysztosci albo wspdlnie w kierunku mocnego pogte-
bienia wspdtpracy wedtug scenariusza piatego, albo - wedtug scenariusza trzeciego - pozostawienia czesci
panstw w tyle z mozliwoscig dotaczenia pdzniej, kiedy bedg na to gotowe.

Scenariusz dla Polski

Z analizy Matgorzaty Bonikowskiej (2017), wynika, ze polscy politycy rowniez preferuja scenariusz ,robic¢
mniej, ale efektywniej”. Scenariusz szybkiej federalizacji uwazajg za nierealny, a scenariusze ,kontynuacji”
i ,tylko wspdlnego rynku” oceniaja jako niekorzystne dla Europy i dla Polski. Najwiekszy sprzeciw, zwtasz-
cza na prawicy, budzi scenariusz ,Unii wielu predkosci”. Duza polaryzacja sceny politycznej nie pozwala
jednak przyjac zatozenia, ze wsrdd polskich elit politycznych panuje konsensus co do przysztosci Unii. R6z-
nica polega na tym, ze dla polskiej prawicy scenariusz czwarty jest atrakcyjny pod warunkiem wiekszego
upodmiotowienia panstw narodowych. Z kolei partie centrowe i lewicowe, wchodzace dzi$ w sktad Koalicji
Europejskiej, raczej bezwarunkowo opowiadaja sie za opcjg czwartg z elementami gtebszej integracji we-
dtug scenariusza pigtego, zwtaszcza gdyby miato sie zmaterializowac ryzyko realizacji kierunku ,Unii wielu
predkosci”.

Po brexicie, jesli do niego dojdzie, taki rozwoj wypadkéw moze okazac sie bardziej prawdopodobny, ponie-
waz zmniejszy sie relatywne znaczenie panstw pozostajacych poza strefg euro. Ich udziat w unijnym PKB
spadnie z 27 do 13% (Wojciechowski, 2018). Wzrosnie tym samym znaczaco dazenie do uznania strefy euro
jako trzonu integraciji. Polska, nie decydujac sie na przystapienie do strefy euro, bytaby zagrozona pozosta-
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niem na bocznym torze europejskiego projektu. Wokot strefy euro wzmocni sie nie tylko unia gospodarcza
i walutowa, ale réwniez unia fiskalna, petna unia bankowa czy unia rynkéw kapitatowych. Dlatego cze$¢
partii liberalnych i lewicowych opowiada sie za jak najszybszym przyjeciem przez Polske euro, a tym samym
realizacja szybkiej i pogtebionej integracji wedtug scenariusza piatego.

Polski rzad wskazuje, ze scenariusz piaty jest mato realny i dostrzega zagrozenia ptynace ze scenariusza
trzeciego; ,wielu predkosci”. Premier Mateusz Morawiecki (2018) nawigzuje do wizji unii narodéw Charlesa
de Gaulle’a, czyli unii opartej na panistwach narodowych. Mysl te afirmuje rzadowy think tank (Polski Insty-
tut Ekonomiczny), wskazujac, ze w rozbudowie projektu europejskiego nalezy przede wszystkim bra¢ pod
uwage panstwa narodowe, bo tylko one sg zdolne skutecznie artykutowac wole polityczng, pochodzaca
z demokratycznych wyboréw. ,Dlatego konieczna jest redefinicja rownowagi miedzy paristwami narodo-
wymi a wspotpraca na poziomie europejskim” - argumentuija reprezentanci Instytutu (Arak, Flis i Kutwa,
2018). Okreslenie kierunku tej redefinicji moze natrafi¢ na zarzut braku spéjnosci. Jak bowiem pogodzic¢
wzmocnienie panstw narodowych ze sprzeciwem wobec ,dominacji” ze strony Niemiec i Francji, skoro
zrédtem tej ,dominacji” sg wtasnie narodowe interesy tych panstw?

Scenariusz realny

Na podstawie stanowisk lideréw mozna wnioskowac, ktéry scenariusz jest preferowany, ale trudno ocenic,
ktory jest najbardziej realny. Aby odpowiedziec na to pytanie, sprébujmy oceni¢ zagrozenia dla ich realizacji.

Drugi scenariusz ,nic poza jednolitym rynkiem” ma najmniej zwolennikéw. A dodatkowo najwazniejszy
zwolennik tego rozwigzania - Wielka Brytania - zdecydowata sie na opuszczenie UE. Ograniczanie Unii
jedynie do wspdlnego rynku oznaczatoby nie tylko zmniejszanie zakresu integracji, lecz takze prowadzi-
toby do powstawania niezamierzonych efektéw. Jesli gtéwna racja bytu Unii miatoby by¢ funkcjonowanie
wspolnego rynku, to przy zatozeniu ograniczenia jej innych kompetencji, np. w obszarze polityki konkurengji,
mogtoby prowadzi¢ do ryzyka konkurowania obnizonymi standardami w wielu dziedzinach, np. ochrony
konsumentéw czy srodowiska. A to zwrotnie zaburzatoby funkcjonowanie jednolitego rynku. Brak wspélnej
polityki zagranicznej utrudniatby realizacje wspdlnej polityki handlowej, czego skutkiem ubocznym bytaby
koniecznos$¢ zawierania porozumien dwustronnych z paristwami trzecimi. Ograniczanie zdolnosci do wspél-
nego dziatania prowadzitoby do ostabienia pozycji Unii w $wiecie.

Podobnie mato prawdopodobny wydaje sie scenariusz piaty ,robi¢ wspdlnie znacznie wiecej”, zmierzajacy
w kierunku federalizacji - stworzenia ,Stanéw Zjednoczonych Europy”. Mimo potencjalnego zwiekszenia
sprawnosci podejmowania decyzji i wzmocnienia Unii jako catosci nie wydaje sie, aby Europejczycy byli na
to gotowi. Trudno bytoby uzyskac polityczna zgode na przekazanie zbyt wielu kompetencji Brukseli. Nie
wiadomo, czy prowadzitoby to - tak jak argumentuje Macron - do powstania spoiwa, ktére tagczy Wspdl-
note, czy raczej odwrotnie - do zrazenia tej czesci spoteczenstwa, ktéra uwaza, ze Unia nie ma do tego
wystarczajacej demokratycznej legitymizacii.

Scenariusz trzeci ,Unia wielu predkosci” nie nalezy do scenariuszy mato realnych, ale poniewaz dzieli naj-
mocniej, wzbudza tez najwiecej emocji. Unijna biata ksiega pokazuje, ze faktycznie mamy juz dzi$ do czy-
nienia z wieloma kregami integracji, co pokazuje ponizszy schemat.

,Panstwa liderzy” nie chca czekac na tych, ktérzy nie s zainteresowani pogtebiong integracja.
Argumentuja jednoczesnie, ze jedno$¢ Unii nie jest zagrozona, poniewaz status ,panstw maruderéw” nie
zmieni sie i zawsze beda mogty dotaczyé, jak tylko w przysztosci sie na to zdecyduja. Z kolei panstwa po-
zostajace poza Scistym kregiem integracji stusznie argumentuja, ze realizacja zréznicowanego tempa inte-
gracji podwaza w ogéle spojnosc projektu europejskiego, rodzi tez obawy o przejrzystos¢ podejmowania
decyzji w ,0sobnych klubach” czy finansowania kregdw tej zaciesnionej wspdtpracy. Najwieksze ryzyko,
jakie niesie ze sobg scenariusz trzeci, to utrwalenie podziatu na ,lideréw” i ,maruderéw”. Rodzi sie obawa,
ze panstwa, ktore nie przytacza sie do kregu najscislejszej integracji, pozostang poza nig na dtugo, a moze
nawet na zawsze. Ta wizja wcale nie jest wizjg mato realistyczna. Na przyktad Rumunia i Butgaria nadal
pozostajg poza strefg Schengen. Niejednolity zakres integracji Swiadczy o tym, ze juz jest realizowana ,Unia
kilku predkosci”.
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Schemat: Europa dzi$

Zrédto: Komisja Europejska (2017)
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Scenariusz pierwszy ,kontynuacja”, cho¢ wydaje sie bardzo realny, odrzucany jest jako kierunek
dryfu, ktéry, w obliczu aktualnych wyzwan, sprowadzi Unie na mielizne. Je$li nie uda sie poprawié
metod aktualizacji celéw i rozwigzywania biezacych problemow, to impas decyzyjny bedzie bardziej
prawdopodobny, co spowolni postep we wzmacnianiu dalszej integracji. Unie ,kontynuacji” wszyscy
dobrze znaja i taka wizja nikogo juz nie zadowala. Niemniej jednak realizacja tego scenariusza jako
opcji domysinej wydaje sie najbardziej prawdopodobna.

Wreszcie scenariusz czwarty ,robi¢ mniej, ale efektywniej”, chociaz zyskuje najwiecej zwolennikow, rodzi
trudnosc¢ ustalenia obszaréw, ktére Unia powinna potraktowac priorytetowo i objgé pogtebiong wspét-
praca. Wynika to z bardzo zréznicowanych intereséw panstw i z systemu wielopoziomowego zarzadzania
w Unii Europejskiej.

Interesy i wartosci

Trudnosci wyboru priorytetéw taczg sie z istotg polityki wielostronnej, bedacej grg wartosci i intereséw.
Ostateczne rezultaty tej gry zaleza réwniez od konstrukgji systemu rzadzenia (ang. governance) w UE, ktory
okresla kompetencje i reguty podejmowania decyz;ji.

Wzmocnienie fundamentalnych wartosci, takich jak np. przestrzeganie zasad praworzadnosci, jest warun-
kiem koniecznym wzmocnienia integracji. Sady krajowe s przeciez sadami europejskimi i nic nie powinno
zachwia¢ wiary w ich niezawistos$c¢. Inne wartosci, takie jak okreslenie znaczenia europejskiej solidarnosci,
beda w coraz wiekszym stopniu wypadkowg intereséw panstw. Dlatego dla wzmocnienia roli wspdlnych
wartosci Komisja Europejska proponuje, aby systemy rzadzenia ewoluowaty w kierunku warunkowosci.
Naleze¢ moga do nich zaréwno instrumenty uzalezniajgce finansowanie projektéw na podstawie kryterium
tworzenia europejskiej wartosci dodanej, jak i te zamrazajace srodki finansowe w okreslonych programach
z powodu nieprzestrzegania zalecen reform zawartych w semestrze europejskim lub z powodu naruszania
zasad praworzadnosci.

Niezaleznie od tego, jak szlachetnie myslimy o wartosciach, interesy narodowe coraz silniej staja sie punk-
tem odniesienia w procesie podejmowania decyzji. Ich rozpoznanie i zrozumienie - niezaleznie od scena-
riusza - stanie sie kluczowe w okreslaniu przysztych priorytetéw Unii. Same deklaracje pozytywnej agendy
prezentowanej przez lideréw nie wystarcza.

Duzo istotniejszym elementem, ktéry bedzie stopniowo coraz bardziej determinowat agende i mozliwos$¢
osiggania kompromiséw, bedg ,czerwone linie”, czyli granice o charakterze fundamentalnym, wynikajgce
przewaznie z natury geostrategicznej. Do takich czerwonych linii nalezg na przyktad: dla Irlandii - brak zgo-
dy na ,twarda granice” miedzy Irlandia a Irlandig Péthocna po brexicie, a dla Wtoch - solidarnos¢ w dzieleniu
ciezaréw zwigzanych z przyjmowaniem uchodzcéw.

Decyzje w zakresie priorytetow w coraz wiekszym stopniu bedg determinowane przez czynniki zewnetrz-
ne. Badania opinii prowadzone przez Eurobarometr potwierdzaja, ze w ostatnich latach Europejczycy coraz
czesciej wskazuja na migracje i zagrozenia terrorystyczne jako na dwa najwazniejsze wyzwania dla Unii
Europejskiej - co pokazuje Wykres 2:

Oczekiwanie na zwiekszenie bezpieczenistwa bedzie miato wiele wymiaréw, od wzmocnienia granic ze-
whnetrznych jako odpowiedzZ na niekontrolowang migracje, poprzez wiekszg integracje w obszarze wspdlnej
polityki zagranicznej i bezpieczerstwa, po budowe unii obronnej. Postep w tych obszarach bedzie nieréwny.
Paradoks polega na tym, ze kraje, ktére ktada duzy nacisk na sprawy bezpieczenstwa, sa réwnoczesnie na-
cjonalistyczne, a wiec antyintegracyjne i tym samym czesto torpedujg wspdlne projekty unijne i wytamuja
sie ze wspdlnej polityki zagranicznej.

Rosnaca globalizacja ekonomiczna przyspieszy z kolei budowe jednolitego rynku. | to zdecydowanie silniej
niz integracje w ramach obszaru wspdlnej waluty, poniewaz takowa dodatkowo wymaga ewolucji w kie-
runku petnej unii fiskalnej, a to wydaje sie mato realne.
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Wykres 2: Najwieksze wyzwania dla UE

Zrédto: Eurobarometer (2018).

60%

50%

40%

30%

20%

10%

5 5 TN
3 3 3 3 4
0%
2010 20M 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Bezrobocie = = Stan finanséw publicznych krajow cztonkowskich
= Zmainy klimatyczne Terroryzm
= Sytuacja eknomiczna Imigracja

Reforma polityczna i systemu rzadzenia

Zakres i tempo realizacji scenariusza zaktadajgcego dalszg integracje bedg zalezaty w duzej mierze od tego,
jak Unia poradzi sobie z reforma polityczng i usprawnieniem systemu wielopoziomowego zarzadzania.
Chodzi tu o jednoczesng poprawe sprawczosci i efektywnosci wraz ze wzmocnieniem legitymacji demokra-
tycznej unijnych instytucji. Bez tych zmian priorytety beda ustalane jako wynik poszukiwania najmniejszego
wspolnego mianownika, co w rezultacie bedzie oznaczato powolny postep w realizacji dalszej integraciji.

Niedobrze by sie stato, gdyby brak reformy zarzadzania doprowadzit do dalszego spowolnienia procesu
integracji. Rdwniez niedobrze by byto, gdyby zabrakto wyobrazni i gtbwnym katalizatorem reform pozostaty
kryzysy. Nicole Gnesotto z Instytutu Jacques'a Delorsa zwraca uwage na znaczenie umiejetnosci przewi-
dywania kryzysow, ktére powinno utatwi¢ podejmowanie dziatan zapobiegawczych (Gnesotto, 2018), a nie
tylko reaktywne ,gaszenie pozarow”.

Wzmocnienie projektu europejskiego bedzie zalezato od mozliwosci reformy politycznej Unii, w tym jej
praktycznego wymiaru, czyli uwzglednienia w wiekszym stopniu legitymacji demokratycznej w systemie
wielopoziomowego zarzadzania. Ustalenie ponadnarodowych list do Parlamentu Europejskiego czy pota-
czenie funkgji przewodniczacego Rady Europejskiej ze stanowiskiem szefa Komisji Europejskiej idg w do-
brym kierunku, ale sg daleko niewystarczajace. Potrzebna jest gtebsza reforma, m.in. rewidujgca kompeten-
cje Komisji Europejskiej, wzmacniajgca metode wspdlnotowa, a w pewnych obszarach konieczna stataby
sie zmiana sposobu podejmowania decyzji: z konsensusu na kwalifikowang wiekszos¢.
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Podsumowanie

Ostatecznie kierunek rozwoju Unii Europejskiej wyznaczg panstwa cztonkowskie, ale realny postep bedzie
zalezat od ewolucji systemu rzadzenia. Przy obecnej fragmentacji wielopoziomowego modelu podejmo-
wania decyzji, przy coraz bardziej zr6znicowanych interesach, czesciej dochodzi¢ bedzie do impaséw, a na
znaczeniu zyska, transakcyjny charakter wspotpracy miedzyrzadowej w miejsce metody wspdlnotowe;j.
Bez reformy politycznej nie zwiekszy sie zgodnos¢ polityki krajowej i unijnej. Zawsze bedzie pojawiat sie
argument deficytu demokracji, spychajacy proces uzgodnien w kierunku ,unii transakcyjnej”.

Ale nawet taki scenariusz nie powinien oznacza¢ wcale dryfu w kierunku samounicestwienia. Brexit -
jak kubet zimnej wody - przynidst otrzezwienie. Po takim do$wiadczeniu chetnych do opuszczenia Wspél-
noty raczej juz nie bedzie. Co najwazniejsze, w dobie niepewnosci, przesilen i kryzyséw Unia poszukuije sity
w jednosci. W obliczu wyzwan globalnych Unia powinna na zewnatrz moéwi¢ jednym gtosem, poniewaz
to wzmacnia jej pozycje negocjacyjng w rozwigzywaniu Swiatowych probleméw. Istotg bycia czescig Unii
Europejskiej jest poczucie, ze ,zjednoczeni jestesmy silniejsi” (Juncker, 2018). Zrozumienie tego ma funda-
mentalne znaczenie dla utrzymania pokoju i bezpieczeristwa w Europie.

Dla Polski - w kontekscie geostrategicznym - jedno$¢ Unii Europejskiej ma wymiar egzystencjalny. Dlatego
Swiadomos¢, ze przysztosc Europy zalezy od gry wartosci i intereséw, ostatecznie nie powinna przesta-
nia¢ tych wartosci, na podstawie ktérych dochodzi do zacies$nienia wspétpracy we Wspdlnocie. Umiejetna
obrona wtasnych intereséw nie powinna odbywac sie kosztem podwazania podstawowych wartosci, ktére
stanowig o sile i jednosci Unii.
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czacy konwencji ONZ ds. ochrony klimatu (2008-2009). Laureat nagrody ,Der Deutsche Umweltpreis”
zwanej ekologicznym Noblem. Autor ponad 200 publikacji i 6 ksigzek z dziedziny ochrony srodowiska,
energetyki oraz rozwoju zréwnowazonego.

Grzegorz Wisniewski

Absolwent Politechniki Warszawskiej (kierunek mechanika i energetyka procesowa) oraz Uniwer-
sytetu Warszawskiego. Zatozyciel (2001) i prezes Instytutu Energetyki Odnawialnej. Byty dyrek-
tor Centrum Komisji Europejskiej ds. Odnawialnych Zrédet Energii (OZE) i przewodniczacy Grupy
Refleksyjnej Komisji Europejskiej ds. Energetyki Zréwnowazonej. Wspoétautor ,Strategii rozwoju ener-
getyki odnawialnej”. Wspdtautor tzw. ,poprawki prosumenckiej” do ustawy o OZE. Cztonek Komitetu
Sterujacego ds. Energii w Narodowego Centrum Badan i Rozwoju, przewodniczacy Rady Zwigzku
Pracodawcéw Forum Energii Odnawialnej, cztonek Narodowej Rady Rozwoju przy prezydencie RP.
Uczestniczyt w kilkudziesieciu projektach badawczych UE z zakresu OZE, autor szeregu raportéw
rynkowych, ekspertyz ekonomicznych i prognostycznych z zakresu OZE i energetyki dla administracji
publicznej, samorzadowej i sektora prywatnego.

Andrzej Cylwik

Doktor nauk ekonomicznych, cztonek Rady Fundacji CASE. Prezes Neo-Doradcy Sp. z 0.0. (od 2015 r.),
aw latach 1999 - 2015 prezes zarzadu CASE-Doradcy Sp. z 0.0.. W latach 1996-1999 kierownik tema-
téw badawczych w Fundacji CASE. W latach 1990-1996 wiceprezes Urzedu Antymonopolowego, w
latach 1978-1990 asystent i adiunkt w Instytucie Organizacji Zarzadzania i Doskonalenia Kadr. Gtéwne
zainteresowania badawcze: integracja gospodarcza z Unig Europejska, ekonomika przemystu i energe-
tyki, konkurencja rynkowa oraz przeksztatcenia strukturalne przedsiebiorstw i gospodarki.

Tomasz Komornicki

Profesor doktor habilitowany nauk ekonomicznych. Kierownik Zaktadu Przestrzennego Zagospo-
darowania w Instytucie Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, w latach 2010-2017
wice-dyrektor Instytutu. Zajmuje sie geografig spoteczno-ekonomiczng, polityka transportowa
oraz planowaniem przestrzennym. Przewodniczacy Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju PAN. Wyktada na Uniwersytecie Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie. Redaktor naczelny cza-
sopisma naukowego Europa XXI. Kierowat ponad 40 krajowymi i miedzynarodowymi projektami ba-
dawczymi. Autor ponad 400 publikacji naukowych. W latach 2010-2011 cztonek miedzynarodowego
zespotu przygotowujacego Agende Terytorialng Unii Europejskiej 2020. W okresie 2006-2011, czto-
nek zespotu ekspertéw opracowujgcych Koncepcje Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030.

Urszula Sztanderska

Doktor habilitowana, profesor Uniwersytetu Warszawskiego, pracuje w Katedrze Makroekonomii
i Teorii Handlu Zagranicznego Wydziatu Nauk Ekonomicznych. Przez wiele lat prodziekan WNE UW.
Autorka i wspétautorka ponad 150 publikacji naukowych i wielu publikacji popularyzujgcych wiedze
z zakresu ekonomii edukacji oraz ekonomii pracy i ich zwigzkéw z procesami makroekonomicznymi.
Afiliacja: Wydziat Nauk Ekonomicznych UW.
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Jacek Liwinski

Doktor nauk ekonomicznych, absolwent ekonomii Uniwersytetu Warszawskiego. Specjalizuje sie
w badaniach ekonomii pracy i edukacji, w szczegdlnosci interesujg go problemy wptywu ksztatcenia sie
na ptace i zarobki. Autor i wspdétautor kilkudziesieciu publikacji z ekonomii edukacji oraz rynku pracy.
Afiliacja: CASE, Wydziat Nauk Ekonomicznych UW.

Dorota liczuk

Profesor doktor habilitowana nauk humanistycznych. Absolwentka SGH. Uzyskata pierwsza w Polsce
habilitacje z zarzadzania w naukach humanistycznych na Uniwersytecie Jagielloriskim (2005 rok).
Prekursorka ekonomiki kultury, zatozycielka i wieloletni prezes Fundacji Pro Cultura (2003-2014).
Kierowniczka Centrum Badan nad Gospodarka Kreatywna Uniwersytetu SWPS. Wyktada na Uniwer-
sytecie SWPS, Uniwersytecie Jagiellonskim, SGH i Uniwersytecie Muzycznym Fryderyka Chopina.
Cztonkini Europejskiego Parlamentu Kulturalnego. Autorka i wspétautorka publikacji ksigzkowych
(w tym ,ekonomika Kultury”, 2015), i ponad 100 ekspertyz i artykutéw z dziedziny ekonomiki kultury
i spoteczenstwa obywatelskiego Afiliacja: SWPS Uniwersytet Humanistycznospoteczny.

Anna Karpinska

Studentka kulturoznawstwa na Uniwersytecie SWPS. Koordynatorka projektéw w Centrum Badan
nad Gospodarka Kreatywna Uniwersytetu SWPS, w tym projektu ,Szacowanie liczebnosci artystow,
tworcow i wykonawcow w Polsce”. Zaangazowana w dziatania Fundacji Pro Cultura, miedzy innymi
przy realizacji badan ,Rynek pracy artystéw i twércéw w Polsce”. Afiliacja: Centrum Badan nad Go-
spodarka Kreatywng Uniwersytetu SWPS.

Mateusz Szczurek

Doktor nauk ekonomicznych University of Sussex , absolwent WNE Uniwersytetu Warszawskiego.
W latach 1997-2013 ekonomista ING w Polsce, w 2011-2013 gtéwny ekonomista ING Group na Europe
Srodkowa i Wschodnia. Ekspert CASE, KPP Lewiatan i OECD BIAC. Minister finanséw RP w latach 2013-
2015. Od 2016 ekonomista EBOIR dla krajéw UE, cztonek Europejskiej Rady Fiskalnej i adiunkt na Wy-
dziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego. Afiliacja: Wydziat Nauk Ekonomicznych UW.

Stanistaw Gomutka

Doktor nauk ekonomicznych (Uniwersytetu Warszawskiego), absolwent Wydziatu Fizyki UW. Sty-
pendysta Dunskiej Akademii Nauk. Wyktadat m. in. na London School of Economics (1970-2005),
uniwersytetach Columbia, Harvard, Pennsylvania oraz Stanford w Stanach Zjednoczonych, Central
European University w Budapeszcie i College of Europe w Warszawie. Byty konsultant MFW, OECD
oraz Komisji Europejskiej. W latach 1989-1990 oraz 1998-2002 doradca kolejnych ministréw finanséw
RP, a w latach 1995-98 doradca prezesa NBP. W okresie od stycznia do kwietnia 2008 roku podse-
kretarz stanu w Ministerstwie Finanséw w rzadzie Donalda Tuska Obecnie cztonek korespondent
Polskiej Akademii Nauk oraz cztonek Rady Naukowej Instytutu Nauk Ekonomicznych PAN, a takze
gtéwny ekonomista Business Centre Club.

Pawet Wojciechowski

Doktor nauk technicznych. Ukonczyt (1986 r.) studia ekonomiczne na John Carroll University, a na-
stepnie magisterskie i doktoranckie na Case Western Reserve University. W latach 2006-2014 byt
kolejno ambasadorem Polski przy OECD, wiceministrem spraw zagranicznych, prezesem Polskiej
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Agencji Informacji i Inwestycji Zagranicznych oraz ministrem finanséw. Prezes PTE Allianz Polska S.A.
(1999-2005), a wczesniej prezes spétek zaleznych Polskiego Banku Rozwoju S.A. Wyktadat goscinnie
w Harvard Kennedy School i na uniwersytecie John Carroll. Od 2014 r. pracuje jako gtéwny ekono-
mista ZUS. Petni réwniez inne funkcje, m.in. dyrektora think tanku Whiteshield Partners, oraz koor-
dynatora UE jednego z transeuropejskich korytarzy transportowych. Afiliacja: Whiteshield Partners.

Ewa Balcerowicz

Doktor nauk ekonomicznych, absolwentka Wydziatu Handlu Zagranicznego SGH (d. SGPiS). Wspot-
zatozycielka (1991 r.) CASE - Centrum Analiz Spoteczno - Ekonomicznych, wiceprezes zarzadu CASE
(1992-2004), a nastepnie prezes zarzadu (2004-2008), od lipca 2008 roku przewodniczaca Rady Fun-
dacji, sprawujacej funkcje nadzorcze. Wspotredaktor miesiecznika finansowego Bank (1992-1997). Pra-
cownik naukowy w Instytucie Nauk Ekonomicznych PAN w latach 1983-1996 i 2012-2015. Uczest-
niczyta w wielu projektach badawczych, w wiekszosci miedzynarodowych, niektérymi kierowata. Od
2015 r. wiceprzewodniczaca Rady Towarzystwa Ekonomistéw Polskich (TEP). Afiliacja: CASE i TEP.

Barbara Btaszczyk

Profesor doktor habilitowana, absolwentka Wydziatu Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszaw-
skiego, stypendystka Fundacji Alexandra von Humboldta oraz Georgetown University. Od 1983 r.
zwigzana z Instytutem Nauk Ekonomicznych PAN. W latach 1989-96 doradca Sejmu i rzadu. Autorka
licznych prac z obszaru prywatyzacji, nadzoru wtascicielskiego, transformacji systemowej i reform
strukturalnych, a takze partycypacyjnych systemoéw zarzadzania. Uczestniczka i koordynatorka mie-
dzynarodowych projektéw badawczych. Wspoétzatozycielka CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Eko-
nomicznych Fundacji Naukowej w Warszawie i jego pierwsza prezeska. Wyktadowczyni w Wyzszej
Szkole Biznesu - National Louis University w Nowym Saczu (2003-2012). Cztonek Komitetu Gtow-
nego Olimpiady Wiedzy Ekonomicznej od 2007r. Od maja 2015 r. przewodniczaca Rady Naukowej
Instytutu Nauk Ekonomicznych PAN.















